
Mollermodellen 
Svensk socialforsakring 1944-51 

PER GUNNAR EDEBALK 

Gustav Moller var tongivande svensk socialpolitiker 

dren efter krigsslutet. Den modell far socialfarsakring 

som han sokte genomdriva baseradespd den sd kallade 

minimistandardprincipen och skulle ge grundtrygghet. 

Modellen blev emellertid inte offentligt formulerad i sin 

helhet. I artikeln gars ett farsok att rekonstruera model-

len och den relateras till den allmanna socialfarsakrings­

utvecklingen i Sverige. Harigenom kan Mollers sjalv­

standighet som socialfarsakringsideolog belysas. 

Gustav Moller foddes 1884. Han kom ti­

digt att bli en tongivande person inom det 

socialdemokratiska partiet. Mellan aren 

1913 och 1924 var han medredaktor i tid­

skriften Tiden och 1921-24 chefredaktor 

for tidningen Social-Demokraten. Han 

innehade posten som partisekreterare 

1916-40 och var riksdagsman fran och 

med 1918. Som socialminister debuterade 

han 1924-26 och sedan 1932 var han, med 

ett par korta undantag, den ledande 

socialpolitiske foretradaren i regeringen 

fram till hasten 1951. Han dog 1970. 

Per Gunnar Edebalk ar docent i socialt arbete vid 
Socialhogskolan, Lunds universitet. Han har fors­
kat om socialforsakringar och aldreomsorg. 

Under 1980-talet kom Gustav Moller 

pa nytt i blickpunkten. Hans unika stall­

ning i socialpolitikens historia, hans starka 

personlighet och hans liv som privatper­

son har uppmarksammats (Lindblom-Jons­

son 1986). Ett sarskilt intresse har knutits 

till hans syn pa valfardsstatens forvaltning 

och pa tjanstemannarekryteringen (Her­

mansson-Svensson 1989, Nystrom 1983, 

Rothstein 1984 och 1987). Omkring ar 

1990 kom en av Moilers huvudideer, 

grundtryggheten, att foras fram pa nytt 

som en satt att fornya det svenska social­

forsakringssystemet (Ds 1993:51). 

I denna artikel fokuseras intresset pa 

Moilers modell for grundtrygghet. Det var 

speciellt under perioden 1944-51, den 
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s.k. skordetiden, som modellen skulle ma­

terialiseras. Ekonomiska och politiska for­

utsiittningar syntes da foreligga for info­

randet av modellen. Sa hade fallet inte va­

rit under mellankrigstiden. 

Med Moilers modell for grundtrygghet 

menar vi helt enkelt hans syn pa social­

forsiikringssystemet vars huvuddelar iir 

pensioner, sjukforsiikring, yrkesskadefor­

siikring ( numera arbetsskadeforsiikring 

och tidigare olycksfallsforsiikringJ och ar­

betsloshetsforsiikring. Vi koncentrerar oss 

pa dessa huvuddelar och skall friimst se 

dem utifran fern aspekter. 

1) Vilken anslutningsprincip har valts och 

vern omfattas? 

2) Vilka formaner utgar? 

3) Vilken ersiittningsprincip viiljs? Hiir 

finns inom socialforsiikringen fyra 

principer: enligt inkomstprovning Qu 

hogre samtida inkomst desto liigre er­

siittning), enligt minimistandardprincip 

( enhetsersiittning lika for alla), enligt 

inkomstbortfallsprincipen Qu storre in­

komstforlust desto storre ersiittning) 

samt enligt avgiftsinbetalningar Qu mer 

som betalas desto storre ersiittning). 

4) Hur finansieras systemet (skatter, egen­

avgifter eller arbetsgivaravgifter )? 

5) Hur sker samordningen av systemet och 

hur ser den administrativa apparaten 

ut? 

Moilers modell blev inte fiirdigbyggd. 

Vi skall soka rekonstruera hela modellen 

och stiilla den i relation till den svenska 

socialforsiikringsutvecklingen fore och ef­

ter perioden 1944-51. Hiirigenom kan vi 

tydligt se dess unika drag och hur sjiilv­

stiindig Moller var som socialforsiikrings­

ideolog. 

Den svenska bakgrunden 
Den svenska socialforsiikringens historia 

brukar anses inledd i och med S. A. He­

dins riksdagsmotion 1884 (Elmer 1960, 

Olsson 1990). Impulsen kom fran refor­

merna i det kejserliga Tyskland i borjan av 

I 880-talet. Utredandet kom tidigt i gang 

efter Hedins motion men resultaten blev 

magra. Sa sent som 1910 fanns endast 

1901 ars lag om ersiittningsplikt vid 

olycksfall (som hade en begriinsad riick­

vidd) och en svagt utvecklad, frivillig 

sjukkasserorelse som efter riksdagsbeslut 

1891 och 1910 arbetade med statliga sub­

ventioner. 

Starten var alltsa langsam men nagra ar 

efter sekelskiftet skedde en socialpolitisk 

islossning och under aren 1907-1910 

framtriider samtliga partigrupperingar 

som mer eller mindre utpriiglade reform­

ivrare (Edebalk 1993). Man kan uttrycka 

det sa att en ny syn pa staten och dess 

mojligheter att losa de sociala fragorna 

hade blivit allmiint etablerad. En mycket 

stor riksdagsmajoritet fattade ar 1913 be­

slut om en allmiin pensionsforsiikring 

(Elmer 1960). Denna skulle omfatta hela 

folket. Konstruktionsmiissigt bestod pen­

sionsforsiikringen av tva delar. Den forsta 

var en avgiftspension, med iderotter i den 

tyska tvangsforsiikringen och byggd pa 

forsiikringsmiissiga grunder. Den andra 

del en var en skattefinansierad inkomst­

provad tilliiggspension. Denna del infor­

des for art forsiikringen skulle fa en ome­

delbar effekt och den hade sin udd riktad 

mot en stigmatiserande fattigvard. 

Ar 1916 fattades beslut om olycksfalls­

forsiikring som byggde pa forsiikrings­

tvang. Motivet for detta var bland annat 
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att den nya lagen skulle fa en storre 

omfattning an den gamla. Aven mindre fo­

retag skulle inkluderas. Med ersattnings­

plikt i sadana fall skulle en olycksfallser­

sattning kunna bli ruinerande for arbetsgi­

varen och den enskilde arbetarens trygg­

het skulle bli mer eller mindre illusorisk. 

Till detta motiv hor att det framlagda for­

slaget inneholl vasentligt okade ersatt­

ningsbelopp. Forsakringen skulle i princip 

tacka hela arbetsmarknaden och ersatt­

ning skulle utga enligt inkomstbortfalls­

principen. 
Innan en regeringsproposition fram­

lagts, detta skedde i april 1916, tillsattes 

den s.k. socialforsakringskommitten (Ede­

balk 1993). Denna skulle bland annat ut­

reda £ragan om obligatorisk sjukforsakring 

och i direktiven hanvisas direkt till den 

kommande olycksfallsforsakringen. 

Socialforsakringskommitten avlamnade 

sitt betankande 1919. Eftersom den frivil­

liga sjukforsakringen inte nadde de mest 

behovande foreslogs en obligatorisk sjuk­

forsakring. Den allmanna sjukforsak­

ringen tanktes omfatta i stort sett hela 

den arbetsfora befolkningen over 16 ar. 

Sjukpenningen skulle utga enligt in­

komstbortfallsprincipen och beloppet 

hade anpassats till olycksfallsforsakringen. 

En samordning skulle alltsa ske. 

Iden om en allman obligatorisk sjukfor­

sakring var starkt politiskt forankrad un­

der senare delen av 1910-talet (Edebalk 

1993). Det framgar bland annat av ett 

riksdagsutlatande 1920 dar det hette »att 

sjukforsakringsfragan, medhansyn till dess 

stora betydelse for hela vart lands befolk­

ning bor med det snaraste bringas till sin 

losning« (Fk 2 Till£. utskott 1920:29, s. 6). 

1910-talet markerade socialforsakrings­

tankens definitiva genombrott i Sverige. 

Socialforsakringen skulle vara generell och 

omfatta i princip hela befolkningen, For 

ersattningarna gallde att inkomstbortfalls­

principen var accepterad. For arbets­

loshetsforsakringen var det s.k. Gentsys­

temet aktuellt men ett forslag fran social" 

forsakringskommitten kom forst 1922 

(SOU 1922:59). 

1920-talet inleddes med en svar defla­

tionskris och aven sedan denna over­

vunnits kvarstod en hog arbetsloshet. Un­

der 1920-talet skedde en pataglig polari­

sering mellan borgerliga och socialistiska 

partier, dar de forra innehade riksdags­

majoriteten. Enligt forharskande ekono­

miska ideer skulle statsbudgeten vara ba­

lanserad ( vilket innebar strama utgifts­

provningar). Den sa kallade besparings­

kommitten slog i sitt betankande (SOU 

1925:8) fast att man av ekonomiska skal 

maste avvisa tanken pa en allman sjuk­

forsakring. Kommitten menade ocksa att 

den frivilliga sjukforsakringen maste ef­

fektiviseras: statsbidragen borde hojas och 

prestationerna forbattras men framfor allt 

borde statsbidraget begransas till en enda 

sjukkassa inom ett visst omrade. 

Perioden 1926-30 avlamnade reger­

ingar av olika partifarg propositioner r6-

rande reformering av den statsunder­

stodda sjukkasserorelsen. Det hette ocksa 

att detta skulle skapa administrativa 

forutsattningar for ett framtida obligato­

rium. Forst 1932, efter en proposition 

fran den Ekmanska regeringen 1931 (Pro­

position 1931:75), tradde reformen i 

kraft. Losningen innebar att det tillskapa­

des lokalsjukkassor, som fick monopol 
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inom ett visst geografiskt omrade och 
skulle handha kortare sjukdomsfall, och 
centralsjukkassor som svarade for langre 
sjukdomstider. 

Fragan om offentlig arbetsloshetsfor­
sakring hade diskuterats sedan fore forsta 
varldskriget. Speciellt efter 1920 var fack­
foreningsrorelsen en kraftig patrycknings­
grupp (Edebalk 1975). Primart onskade 
fackforeningsrorelsen ett Gentsystem. 
Den icke-socialistiska majoriteten i riks­
dagen accepterade emellertid inte Gent­
systemet under 1920-talet dels eftersom 
man inte onskade starka fackforeningsro­
relsen (1920-talets arbetsloshet ansags 
fororsakad av en alltfor aggressiv lonepoli­
tik) dels eftersom ornfattningen skulle · bli 
otillfredsstallande (den stora lantarbetar­
gruppen till exempel var svagt organise­
rad). Socialdemokraterna, som i riksdagen 
forsokt driva igenom ett positivt beslut 
om arbetsloshetsforsakring, lyckades forst 
1934 famed delar av borgerligheten pa en 
kompromisslosning. Denna innebar framst 
en statsbidragskonstruktion som utgick 
fran en behovsprincip samt stranga forsak­
ringsregler i ovrigt. De arbetsloshetskassor 
som bildades pa basis av den nya for­
ordningen var »erkanda«. Bildandet gick 
dock trogt. Till och med 1940 hade en­
clast 14 erkanda arbetsloshetskassor upp­
rattats (Edebalk 1975). Ar 1941 genom­
farcies emellertid en rejal forbattring av 
statsbidragen och forsakringsvillkoren na­
got som gav starka incitament for fackfor­
bunden att inratta erkanda arbetslos­

hetskassor. 
Den allmanna pensionsforsakring som 

riksdagen beslutat 1913 komi alit vasent­
ligt att besta till och med 1936. I den sam-

hallsekonomiska situation som radde i 
borjan av 1920-talet utsattes den for at­
tacker och statens besparingskommitte 
foreslog att avgiftsdelen skulle oka pa be­
kostnad av understodsdelen. Utifran en 
annan utgangspunk.t, namligen att manga 
gamla tvangs anlita fattigvarden trots pen­
sionen, utarbetade Gustav Moller en mo­
tion, vilken lades fram som en socialde­
mokratisk gruppmotion till 1928 ars riks­
dag (motion Fk 1928: 169l En genomgri­
pande revision efterlystes och ·en· utred­
ning foreslogs. Den mest rationella los,. 
ningen, enligt motionen, var att det all­
manna helt tog over finansieringen av 
folkpensionen och att pensionerna · dyr­
ortsrelaterades. Den begarda utredningen 
tillsattes 1928 och avlamnade sitt slutbe­
tankande 1934 (SOU 1934: 18). Detta bil­
dade underlag for 1935 ars pensionsre­
form (i kraft 1937). De viktigaste inslagen 
var en forstarkning av pensionsbeloppen 
och en reduk.tion av avgiftsdelen: begrep­
pet folkpension eftertradde begreppet 
pensionsforsakring. 

Ar 1937 begarde riksdagen en oversyn 
rorande den sociala hjalpverksamheten 
varvid sarskilt fragan om en rationell orga­
nisation borde beak.tas (Andra LU 
1937:50). I borjan av ar 1938 tillsattes en 
kommitte som antog namnet socialvards­
kommitten. Socialministern, Gustav Mol­
ler, framholl i direktiven att oversynen 
inte kunde begransas till att avse endast 
atgarder for att skapa enhetlighet. Ocksa 
socialvardens materiella innehall borde 
granskas. 
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Forslag och reformer 
1944-48 

Under varldskrigets sista ar, da planerna 

for efterkrigstidens samhalle drogs upp, 

fanns ett patagligt reformintresse hos 

samtliga politiska partier (Baldwin 1990, 

Lewin 1967, Olsson 1990). I en artikel ar 

1944 uttryckte socialvardskommittens 

orforande, Bernhard Eriksson, nagot som 

sannolikt de flesta ledande politiker 

kunde stalla sig bakom: »Om vart folk un­

der krigsaren formatt bara de for krigsbe­

redskapen nodvandiga personliga och eko­

nomiska bordorna, bor vi aven forma bara 

kostnaderna for en mera omfattande hjalp 

till sjuka, aldringar och arbetslosa« (Eriks­

son 1944, sid 155). Alldeles sarskilt, me­

nade Eriksson, borde man sorja for att de 

gamla fick en tryggare och ljusare alder­

dam. Den forsta stora socialforsakrings­

reformen efter kriget kom foljdriktigt att 

galla folkpensionen. 

Folkpensionen 
Ar 1946 antog en i princip enhallig riks­

dag en ny lag om folkpensionering. Propo­

sition harom hade lamnats av Gustav 
Moller april manad (Proposition 

1946:220). Den nya folkpensioneringen 

hade byggts upp med malsattningen att 

pensionarerna skulle slippa ga till fattig­

varden. 
Den allmanna alderspensionen skulle 

utga till alla som fyllt 67 ar. Beloppet var 

ett enhetsunderstod, 1000 kronor om aret 

for en ensamstaende och 1600 kronor till 

akta makar. Till pensionen kom olika till­

lagg, bland annat ett inkomstprovat och 

dyrortsgrupperat bostadstillagg. Pensio-

nerna skulle i allt viisentligt finansieras via 

statsbudgeten. 

Socialvardskommitten hade gjort for­

arbetet till pensionsreformen. I det betan­

kande som publicerades 1945 (SOU 1945: 

46) presenterades tre alternativ. De tva 

forsta byggde pa inkomstprovade pensio­

ner, det tredje pa minimistandardprin­

cipen. I samtliga alternativ hade avgifts­

pensionen eliminerats och beloppen an­

passats sa att fattigvard skulle onodiggo­

ras. Hogern och bondeforbundet tog ti­

digt stallning for enhetspensionen medan 

socialdemokraterna och folkpartiet var 

splittrade (Elmer 1960, Kangas-Palme 

1989, Olsson 1990). 

Regeringen, som sedan sommaren 194 5 

var rent socialdemokratisk, tvekade lange. 

Gustav Moller var en stark foretriidare for 

enhetspensionen medan majoriteten med 

finansminister Wigforss i spetsen foror­

dade inkomstprovade pensioner. Framfor 

allt statsfinansiella skal motiverade sa­

dana. Efter diverse turer, dar slutligen den 

socialdemokratiska riksdagsgruppen med 

stor majoritet gav sitt stod for enhets­

pensionen, avlamnade Moller sin proposi­

tion till riksdagen. I allt vasentligt overens­

stamde denna med socialvardskom­

mittens tredje alternativ. 

En enhetspension enligt minimistan­

dardprincipen aktualiserar fragan om in­

dexreglering. Sarskilt folkpartiet foror­

dade vid 1946 ars riksdag en indexregle­

ring av pensionerna (Elmer 1960, Ohlin 

1975, Moller 1971). Moller sjalv motsatte 

sig en indexreglering bland annat efter­

som han raknade med fallande priser da 

varldshandeln kom i gang pa allvar efter 

kriget. Om, emellertid, en prishojning 
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skulle ske lovade Moller under riksdagsde­
batten att pensionarerna skulle fa kom­
pensation. Vid prishojningar skulle foljakt­
ligen sarskilda beslut fattas om dyrtidstill­
lagg. 

Allmiin sjuk/orsiikring 
Socialvardskommitten avlamnade sitt be­
tankande angaende sjukforsakring 1944 
(SOU 1944:15), alltsa aret fore pensions­
betankandet. Sjukforsakringen foreslogs 
bli allman och obligatorisk och den skulle 
omfatta bade sjukpenning och sjukvard. 
Sjukvardsforsakringen omfattade ersatt­
ning for lakarvardsutgifter, lakemedel och 
sjukhusvard. 

Sjukpenningforsakringen byggde pain­
komstbortfallsprincipen. Rent tekniskt 
sett skulle de sjukpenningforsakrade pla­
ceras in i nagon av tio sjukpenningklasser. 
Socialvardskommitten motiverade tydligt 
sitt val av inkomstbortfallsprincipen. 
Bland annat sags att behovet av kontant 
sjukhjalp star i viss proportion till den 
normala arbetsinkomsten, sarskilt vid 
mera kortvariga sjukdomar. De forsakra­
des utgifter ar namligen, enligt kommit­
ten, anpassade till deras normala inkom­
ster och utgifterna kan som regel inte ·has­
tigt skaras ned vid intraffad sjukdom. Ej 
heller ar det ur social synpunkt onskvart 
att sjukdom skall fororsaka nagon storre 
standardforsamring. Hansyn bor ocksa tas 
till de regler som galler inom den obligato­
riska olycksfallsforsakringen, och dar till­
lampadesinkomstbortfallsprincipen. Sjuk­
forsakringen skulle finansieras genom 
egenavgifter och statsbidrag. Forsakringen 
utgick administrativt fran de da existe­
rande erkanda sjukkassorna. Dessa skulle 

omvandlas till allmanna sjukkassor.. 
Socialvardskommittens forslag visar 

stora principiella likheter med 1919 ars 
forslag. Bacia bygger exempelvis pa in­
komstbortfallsprincipen. Den sistnamnda 
motiveras i bacia fallen bland annat med 
hanvisning till en onskvard samordning 
med olycksfallsforsakringen. Vi £inner 
ocksa den intressanta likheten att man i 
bacia forslagen raknar med att ungefar tva 
tredjedelar av forsakringskostnaderna 
skall finansieras genom egenavgifter. De 
skillnader som £inns sammanhanger . va­
sentligen med den ekonomiska utveckling 
som skett och med under mellantiden 
tagna socialpolitiska beslut. 

Efter remissbehandlingen av social­
vardskommittens forslag paborjades en 
omarbetning av detta inom socialdepar­
tementet. Efter en ny remissomgang av­
lamnades en proposition, signerad av 
Gustav Moller, till 1946 ars hostriksdag 
(Proposition 1946:312). Propositionen, 
som inneholl en i princip helt ny sjuk­
forsakringskonstruktion, antogs i allt va­
sentligt av riksdagen. 

En viktig del i Mollers forslag var att 
sjukvarden och ersattningen for lakemedel 
utmonstrades som sjukforsakringspresta­
tioner. Sjukvarden skulle skattefinansieras 
och harigenom skulle sjukkassorna inte 
behova befatta sig med dess prestationer. 

Enligt Moller borde sjukpenningen utga 
enligt minimistandardprincipen. Det av 
Moller foreslagna och senare av riksdagen 
antagna enhetsunderstodet uppgick till 
3.50 kr/dag, som var hogre an sjukpenning 
i de lagsta klasserna i socialvardskom­
mittens forslag. Valet av minimistan­
dardprincipen ar ett uttryck for Mollers 
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socialpolitiska ideologi. Principen ar, skri­

ver han i propositionen »principiellt rikti­

gast« i en obligatorisk sjukforsakring (Pro­

position 1946:312, sid 136). Forsakrings­

skydd utover existensminimum bor indi­

viden nav egen ansvarskansla« sjalv svara 

for. Utover denna principiella standpunkt 

foljer ocksa, enligt Moller, en administra­

tiv forenkling med enhetsunderstodet. 

Den sjukkassemedlem som onskar en ho­

gre forsakringsersattning ges mojlighet att 

i sjukkassan frivilligt forsakra sig for 

tillaggssjukpenning. 
En viktig nyhet i Mollers forslag foljde 

av att kallskattereformen blivit klar efter 

det att socialvardskommitten avlamnat 

sitt betankande. Avgifterna till den obli­

gatoriska delen av forsakringen skulle nu 

uppbaras i samband med kallskatten. Be­

traffande finansieringen rader en viktig 

principiell skillnad mellan Moller och 

socialvardskommitten. I Moilers forslag 

betalar de forsakrade endast ca 25 pro­

cent i form av avgifter, resten ar skattefi­

nansiering. 
Mollers uppfattning i samordningsfra­

gan framstar som oklar och han ar i pro­

positionen ej beredd att ta stallning. Det 

verkligt stora problemet ar givetvis mini­

mistandardprincipen, eftersom olycks­

fallsforsakringen och arbetsloshetsforsak­

ringen utgick fran en inkomstbortfalls­

princip. I riksdagsdebatten sager han (med 

socialvardskommitten som adressat) att 

»med litet organisatorisk och konstruktiv 

fantasi skall det visa sig latt nog att finna 

vagar att verkligen samordna dessa 

socialforsakringsgrenar« (Protokoll AK 

1946:42, sid 13). Han namner att man for 

olycksfallsforsakringens del skulle kunna 

tillampa samma minimistandard som 

sjukforsakringen och harutover en in­

komstgraderad sjukpenning. Han avslojar 

ocksa att hans tanke nar att arbetsloshets­

forsakringen skall komma att utformas 

som en enhetlig forsakring med fri pa­

byggnad precis som sjukforsakringen« 

(Ibid). 

1946 ars beslut var ett principbeslut 

och reformen skulle trada i kraft forst 

1950. Anledningen till denna fordrojning 

var dels att man avvaktade en kommunin­

delningsreform, dels att sjukvardsresur­

serna maste byggas ut. Ett annat skal till 

att ett principbeslut skulle tas redan 1946 

var att detta skulle bli vagledande for soci­

alvardskommitten i dess fortsatta arbete 

med olycksfallsforsakring och arbetslos­

hetsforsakring. 

Remissinstanserna hade stallt sig i 

stort sett positiva till socialvardskom­

mittens forslag. Moller gick emellertid sin 

egen vag och fick en kompakt riksdagsma­

joritet pa sin sida. Det ar patagligt att 

riksdagsdebatten var matt och att mot­

standet mot Moilers forslag var svagt. 

Mollers djarva losning av sjukvardsfragan 

blev i stort sett allmant accepterad. 

Moilers konstruktion gynnade sarskilt 

laginkomsttagare och, inte minst, lands­

bygdsbefolkningen. Sannolikt hade Moller 

stod i den allmanna opinionen (Lindqvist 

1990) och pa det politiska planet fick han 

med sig nastan hela den socialdemokratis­

ka riksdagsgruppen, kommunisterna, bon­

deforbundet samt delar av folkpartiet. Ho­

gern var en konsekvent motstandare och 

forordade en losning motsvarande social­

vardskommittens. 
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Olycksfallsforsiikringen 
Socialvardskommitten avlfunnade alldeles 
i borjan av ar 1948 ett betankande med 
forslag till vissa forandringar i olycksfalls­
forsakringen. De foreslagna forandring­
arna sammanhangde med den pris- och lo­
nehojning som skett sedan krigsslutet. Det 
lagsta ersattningsbeloppet sattes till 3.50 
kronor per dag~ det vill saga samma be­
lapp som i den beslutade obligatoriska 
sjukforsakringen; Vidare foreslogs en rejal 
hojning av maximiersattningen samt migot 
battre karensbestammelser. Forbattringar­
na sags som provisoriska i avvaktan pa den 
grundligare utredning om yrkesskador och 
yrkessjukdomar som kommitten var i fard 
med att genomfora. Regeringen, det vill 
saga Gustav Moller, och riksdagen anslot 
sig till forslaget (Proposition 1948:235). 

Socialvardskommitten kritiserade i sitt 
betankande starkt den beslutade sjuk­
forsakringen. Enligt kommitten vore det i 
hogsta grad onskvart med en samordning 
mellan sjuk- och olycksfallsforsakringarna. 
Man for fram fordelarna sasom snabbare 
sjukhjalpsutbetalningar till de drabbade, 
battre sjukkontroll och en administrativ 
forenkling. Vidare menade man att 
olycksfallsforsakringen inte borde omfatta 
akommor av kort varaktighet eftersom 
provningen av ersattningsfragor ofta var 
mycket besvarlig. 

Omojliga och mojliga refor­
mer 1948-1951 

Bakgrund 
Aren kring krigsslutet kannetecknades av 
en stor osakerhet och desorientering om 
efterkrigstidens ekonomiska utveckling 

(Lundberg 1983). Paralleller drags med ut­
vecklingen efter forsta varldskriget och i 
orosbilden fanns mojligheten av en stor 
efterkrigsdepression. Nu uppstod ingen 
depression och i stallet kom utvecklingen 
efter kriget att kannetecknas av en lag 
arbetsloshet, god tillvaxt, hojda realloner 
och inflationstendenser. Inflationstrycket 
foljdes av den s.k. reformpausen 1948. Da 
hade stora socialpolitiska reformer som 
folkpensionen och barnbidrag genomforts 
och saval socialdemokrater som de borger­
liga ansag att det da inte fanns utrymme 
for fler kostnadskravande reformer. I den 
situationen blev Moilers, for statsverket 
relativt dyra, sjukforsakring ifragasatt. 

Ar 1950 fick pensionsstyrelsen i upp­
drag att gora nya kostnadsberakningar for 
sjukforsakringen. Samma ar tillsattes den 
forsta s.k. langtidsutredningen. Till dess 
uppgifter horde att belysa utrymmet for 
socialpolitiska reformer. I sitt betankande, 
som publicerades 1951, behandlades dar­
for sjukforsakringen (SOU 1951 :30). Med 
utgangspunkt i pensionsstyrelsens utred­
ning, och i den forvantade samhallsekono­
miska utvecklingen menade langtidsut­
redningen att genomforandet av obligato­
risk sjukforsakring var betingat av mojlig­
heten att ga fram avgiftsvagen. 

Moller hade tidigare anklagats for »eko­
nomiskt lattsinne« av finansminister Wig­
forss. I den nu karva statsfinansiella situa­
tionen skarptes motsattningarna mellan 
framst finansministern (Wigforss och se­
nare Skold) och Moller (Andersson 1980, 
Jonassen 1976, Moller 1971, Ruin 1986). 
Moilers sista stora seger blev dyrtidstill­
aggen till folkpensionen. Moller hade 
1946 avgivit ett lofte i riksdagen att fore-
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sla ett dyrtidstillagg till folkpensionerna, 

da reformen skulle trada i kraft 1948, om 

prisutvecklingen sa motiverade. Eftersom 

prisnivan stigit med fern procent begarde 

Moller i regeringen att fa lagga en proposi­

tion om ett dyrtidstillagg om fern procent. 

I denna fraga fick Moller hela regeringen 

emot sig med Wigforss som den starke 

nejsagaren. I stallet ingick Moller via 

bulvaner med en motion i fragan. Vid de 

fortsatta diskussionerna inom regeringen 

hotade Moller avga om propositionen ej 

avlamnades. Man stannade inom reger­
ingen for kompromissen att dyrtidstil­

laggen skulle utga efter inkomstprovning. 

Riksdagen stodde motionslinjen! 

Arbetsloshetsforsiikringen 
Socialvardskommitten avlamnade sitt be­

tankande om arbetsloshetsforsakring has­

ten 1948 (SOU 1948:39). I betankandet 

presenteras tva forslag, alternativ I och al­

ternativ II. Kommittemajoriteten foror­

dade alternativ II. Bacia forslagen innebar 

att en allman obligatorisk arbetsloshets­

forsakring skulle inforas. 
En principiellt viktig fraga gallde om 

ersattningen skulle utga med enhets­

belopp eller enligt inkomstbortfallsprin­

cipen. Som tidigare namnts hade social­
vardskommitten i sjukforsakringsfragan 

forordat den sistnamnda principen. lnom 

sjukforsakringen, konstaterade man, hade 

riksdagen beslutat om enhetsersattning 

plus en mojlighet till statsunderstodd 

tillaggsforsakring. Motsvarande konstruk­

tion anser kommitten omojlig for en 

arbetsloshetsforsakring bland annat av det 

skalet att den enskilde har lattare att be­

doma sin arbetsloshetsrisk an sin sjukrisk. 

En frivillig statsunderstodd tillaggsforsak­

ring skulle darfor tendera dra till sig ndali:­

ga risker' varfor avgiften fick sattas sa 

hogt att den blev prohibitiv. Kommittens 

slutsats blev att ersattningen inom den 

obligatoriska arbetsloshetsforsakringen 

borde inkomstrelateras. 

Med en inkomstrelaterad ersattning 

foljer en inkomstrelaterad avgift, vilken 

bor vara enhetlig for hela landet (for att 

mojliggora riskutjamning). En samord­

ningsvinst skulle kunna nas om avgiften 

uppfors pa debetsedeln och sammanslas 

med bland annat avgifterna for folkpen­

sion och sjukforsakring till en socialfor­

sakringsavgift. Detta kraver emellertid en 

andring av sjukforsakringen. Socialvards­

kommitten foreslar att sjukforsakringen 

omprovas och konstrueras i enlighet med 

inkomstbortfallsprincipen. Enligt 1946 

ars riksdagsbeslut skulle sjukkassorna 

uppbara sina egna avgifter och vara sjalv­

forvaltande. Om man emellertid avstar 

fran sjalvforvaltningen ar vagen fri till en­

hetlig sjukforsakringsavgift och darmed 

ocksa till en enhetlig socialforsakringsav­

gift. Darmed bortfaller over huvudtaget 

skalet till att bibehalla sjukkassebenam­

ningen. Man bor i stallet inratta lokala 

socialforsakringsnamnder som svarar for 
samtliga socialforsakringsgrenar. 

Alternativ II, majoritetsforslaget, skiljer 

sig i ett fundamentalt avseende fran alter­

nativ I. Enligt alternativ II skulle de erkan­

da kassorna finnas kvar, deras verksamhet 

skulle fortsatta i praktiskt taget oforand­

rade former, och nya kassor skulle fa bil­

das. De som inte tillhorde en erkand ar­

betsloshetskassa skulle tillforsakras en en­

hetsersattning, som socialforsakrings-
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namnderna skulle administrera. Arbets­

loshetskassorna skulle atnjuta ett statsbi­

drag motsvarande enhetsersattningen 

samt ett statsbidrag for overskjutande 

dagersattning enligt i princip da gallande 

grunder. 

Anledningen till att socialvardskom­

mitten utarbetade alternativet II ar inte 

svar att finna. En forsakring som mojlig­

gjorde ett bibehallande av de erkanda ar­

betsloshetskassorna svarade mot fack­

foreningsrorelsens och speciellt da kassa­

forbundens intresse i arbetsloshetsforsak­

ringsfragan. De erkanda kassorna hade 

natt en aktningsvard omfattning sedan 

1941. Detta innebar rent allmant att kas­

sorna kunde fa en viktig roll i en obligato­

risk arbetsloshetsforsakring men ocksa att 

kassaforbundens politiska position stark­

tes. De fick ett vaxande inflytande dels 

genom sin ar 1945 bildade samorganisa­

tion dels inom fackforeningsrorelsen (Ede­

balk 1990). 
Socialvardskommittens betankande pu­

blicerades under det s.k. reformstoppet. 

De starkaste intressenterna var dessutom, 

i stort sett, negativa till en obligatorisk 

arbetsloshetsforsakring. Arbetsloshets­

kassornas samorganisation intog i sitt 

remissyttrande en bestamd standpunkt: 
forslagen till obligatorisk arbetsloshets­

forsakring bor avshis och i stallet bor den 

frivilliga forsakringen effektiviseras. LO 

( dvs landssekretariatet) uttryckte i sitt re­

missvar en rad invandningar mot bada 

alternativen varfor en overarbetning fares­

las. Av 32 forbund som yttrat sig till 

landssekretariatet uttalade sig 22 mot en 

obligatorisk forsakring och for en utbyggd 

frivillig forsakring (Edebalk 1990). Ett av 

dessa var det stora metallindustriarbe­

tareforbundet. TCO frarnholl i sitt yt­

trande att det ur tjanstemannens synvin­

kel inte fanns behov av en obligatorisk ar­

betsloshetsforsakring. 
For Gustav Moller var det naturligtvis 

en komplikation att socialvardskommitt­

ens forslag forutsatte ett nytt sjukfor­

sakringsbeslut. Och att uppbada en riks­

dagsmajoritet, som han varit sa skicklig i 

tidigare,.var knappast mojligt ida radande 

lage. Dessutom hade Mollers stallning bli­

vit forsvagad inom regeringen. Hans sista 

seger blev dyrtidstillagen till folkpensio­

nen 1948. Mollers avgangshot da samt 

riksdagsbeslutet kom fore riksdagsmanna­

valet. Inom regeringen var man givetvis yt­

terst medveten om konsekvenserna om 
Gustav Moller avgatt pa en for stora grup­

per betydelsefull socialpolitisk fraga. Soci­

alvardskommittens betankande kom efter 

riksdagsmannavalet. Da blev Mollers situ­

ation svagare och da fanns ingen stark ak­

tor som ville driva fragan om en obligato­

risk arbetsloshetsforsakring. 

Sjuk- och 
yrkesskadeforsiikringarna 

A.r 1948 beslutade riksdagen att uppskju­

ta ikrafttradandet av Mollers sjuk­

forsakringsreform till 1951 (Proposition 

1948:308). Orsaken angavs vara att arbe­

tet med kommunindelningsreformen ej 

fortgatt enligt det uppgjorda schemat 

(den tradde sedan i kraft 1952). Dessut­

om angavs att det var platsbrist pa sjukhu­

sen och brist pa sjukskoterskor och lakare. 

Pa varen 1950 deklarerade statsminister 

Erlander i riksdagen att det av statsfinan­

siella skal var omojligt att lata reformen 
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trada i kraft 1951. Under hasten 1950 av­

lamnades en proposition som antogs av 

riksdagen (Proposition 1950:252). Beslu­

tet innebar att reformen uppskots tills vi­

dare. 
1 efterkrigsmiljon fanns en rad aktorer i 

sjukforsakringsfn1gan. Tre politiskt bety­

delsefulla aktorer var socialvardskom­

mitten, sjukkasserorelsen och landsorga­

nisationen. Socialvardskornrnitten fore­

slog 1948 att sjukforsakringsbeslutet skul­

le omprovas. Kornrnitten behandlade 

yrkesskadeforsakringen (den da nya be­

namningen) i sitt allra sista betankande 

1951 (SOU 1951:25). Yrkesskadefor­

sakringen skulle vara en genom arbets­

givaravgifter finansierad obligatorisk for­

sakring som omfattade yrkesskador och 

yrkessjukdomar. En samordning med sjuk­

forsakringen ansags som hogst onskvard 

men pa grund av sjukforsakringsfragans 

lage sag man sig forhindrad att gora ett 

samordningsforslag. 

Sjukkasserorelsen, med sjukkassefor­

bundet i spetsen, fick i och med 1946 ars 

riksdagsbeslut borja anpassa sig till den 

kornrnande reformen. Sjukkasserorelsens 

reaktion pa socialvardskornrnittens forslag 

om socialforsakringsnarnnder 1948 blev, 

milt uttryckt, negativ. Nu kom det att 

handla om rorelsens overlevnad. Retad 

blev ocksa sjukkasserorelsen over upp­

skovsbesluten 1948 och 1950 (Svensk 

sjukkassetidning 1948 och 1950). Forbe­

redelsearbetet med sjukforsakrings­

reformen hade varit i full gang och med­

lemsvarden hade eftersatts (den nya for­

sakringen skulle ju bli obligatorisk). For 

sjukkasserorelsen framstod situationen ar 
1950 helt enkelt som kaotisk. Rorelsen 

borjar med emfas att krava en atergang till 

socialvardskommittens sjukforsakrings'" 

forslag, givetvis med tanke pa finansie­

ringsaspekten men ocksa for att undanro­

ja Mollers enhetsunderstod. 

LO hade inte vis at nagot starkare sjuk­

forsakringsengagemang infor 1946 ars 

riksdagsbeslut. LOs under efterkrigstiden 

alltmer positiva installning till inkomst­

bortfallsprincipen inom sjukforsakringen 

kan ses mot bakgrund av den ekonomiska 

utvecklingen. Men framfor allt kom Moi­

lers enhetsunderstod att uppfattas som 

ett hinder for ytterligare forbattringar i 

skyddet for de yrkesskadade. Det vaxande 

samordningsintresset inom LO fick ett 

pregnant uttryck pa 1951 ars LO-ken­

gress. Kongressen uttalade sig enhalligt 

for en samordning mellan sjuk- och yrkes­

skadeforsakringarna och landssekretaria­

tet formulerade det sa i ett yttrande »att 

fran fackforeningsrorelsens sida allt bor 

goras for att genomfora ett sadant system« 

(Kongressprotokollet, sid 386). 

I den ekonomiska efterkrigsmiljon och 

med i denna verkande viktiga ak­

torsgrupper blev en sjukforsakring a la 

Moller alltmer omojlig. Pa det parlarnenta­

riska planet visade sig utvecklingen i upp­

skovspropositionen 1950 men ocksa i ha­
ger- och folkpartimotioner (Motion Fk 

1950:539 och Ak 1950:630). I dessa krav­

des en omprovning av 1946 ars beslut. 

Nyavindar 
Enligt en gallupundersokning 1950 var 

sjukforsakringsreformen den reform som 

det svenska folket ansag vara mest angela­

gen. Trycket pa regeringen att handla var 

mycket starkt. Forst da Gustav Moller 
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stallts at sidan efter tillkomsten av koali­
tionsregeringen hasten 1951 blev detta en 
reell mojlighet. Den nye socialministern 
Gunnar Strang tillsatte snabbt en ny ut,. 
redning, den s.k. socialforsakringsutred­
ningen. Samtidigt tillsattes en helt annan 
utredning med syfte att effektivisera den 
frivilliga arbetsloshetsforsakringen. Har 
hade samorganisationen aktivt agerat. 

Arbetsloshetsforsakringsutredningen 
presenterade ett delbetankande redan 
1952. Detta lag till grund for en rejal for­
starkning av forsakringsformanerna, nagot 
som en i stort sett enig riksdag beslutade 
1953 (Proposition 1953:166). Detta beslut 
kom att ge en kraftfull stimulans till eta­
blerandet av nya · erkanda arbetslos­
hetskassor. Nu var det inte langre tal om 
en obligatorisk arbetsloshetsforsakring el­
ler nagon samordning mellan sjuk- och 
arbetsloshetsforsakringarna. 

Socialforsakringsutredningen var fardig 
med sitt arbete inom ett ar (SOU 1952: 
39). Dess forslag kom i allt vasentligt att 
godtas av regering och riksdag. Reformen 
tradde i kraft 1955. Samordningsfragan 
hade en central plats i utredningen och 
samordningstiden mellan sjuk- och yrkes­
skadeforsakringarna foreslogs bli 90 dagar. 
Under derma tid svarar alltsa sjuk­
forsakringen for ersattningen och det 
uppskattades att minst 90 pro cent· av alla 
yrkesskadefall skulle ligga inom denna pe­
riod. Harefter overtogs ersattningen till 
yrkesskadade av en foreslagen ny yrkes­
skadeforsakring. Sjukforsakringens pre­
stationer utgors av sjukpenning och sjuk­
vard i likhet med socialvardskommittens 
modell och sjukpenningen utgar enligt 
inkomstbortfallsprincipen. 

I sjukvardsforsakringen ingar bland an­
nat sjukhusvard. Enligt Moller skulle fri 
sjukhusvard lamnas vid sidan av forsak­
ringen. Sjukvardsreformen maste inforas 
samtidigt med sjukpenningreformen med 
tanke bland annat pa samordningen med 
yrkesskadeforsakringen. Att sjukhusvar­
den nu fors in i sjukforsakringen samman­
hanger framst med statsfinansiella han­
syn. Sjukforsakringens inkomster kommer 
fran de forsakrade, arbetsgivarna och sta­
ten. De forsakrades egna avgifter berak­
nades svara for ca 45 procent och arbets­
givarna for ca 25 procent av de totala 
kostnaderna. 

Socialforsakringsutredningens forslag 
visar i sin upplaggning stora likheter med 
socialvardskommittens. Den storsta skill­
naden galler arbetsgivaravgifterna. Skill­
naden torde helt bero pa att social­
forsakringsutredningen lamnade ett kon­
kret forslag till samordning, medan social­
vardskommitten talade om en onskvard 
framtida samordning, det vill saga efter 
det att man aven utrett yrkesskadefor­
sakringen. 

Moilers socialforsakringssyn 

Modell en 
Gustav Moller var inte helt explicit be­
traffande det socialforsakringssystem som 
skulle byggas upp efter andra varldskriget. 
Tva beslut togs, betraffande pensioner och 
sjukforsakring, dar hans tankegangar 
fullfoljdes. Da det galler arbetsloshetsfor­
sakring, olycksfallsforsakring (yrkesskade­
forsakring) samt samordningsfragorna far 
vi soka en rimlig tolkning. Det kan givet-
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vis vara sa att Moller inte hade nagon helt 

fardig modell vid krigsslutet; det kan ock­

sa vara sa att hans syn forandrades nar de 

ekonomiska och politiska forutsattningar­

na andrades under efterkrigstiden. Vi 

maste saledes vara medvetna om att det vi 

kallar »Moilers modell« ar (eller kan vara) 

en rekonstruktionJ en mojlig tolkning. Det 

material som ligger till grund for rekon­

struktionen ar riksdagshandlingar, Mollers 

Tidenartiklar och pamfletter samt Social­

boken. Den sistnamnda utkom 1949 pa 

Moilers initiativ. Boken har skrivits av den 
davarande unge tjanstemannnen vid soci­

aldepartementet Ernst Michanek. Han 

skriver bland annat att Moller med start 

intresse foljt bokens tillkomst och »i 

manga fall hjalpt mig over missuppfatt­

ningarna och feltolkningarnas fallgropar« 

(Michanek 1949 J sid 14). I forordet skriver 

Moller bland annat att vi star vid slutet av 

en epok och att de uppgifter som finns i 

Socialboken kommer i allt vasentligt att 

»forbli giltiga under aratal framat« (Micha­

nek 1949J sid 9). 
Socialforsakringen skulle enligt Moller 

garantera en viss minimistandard for 

samtliga medborgare; dess ide var att ge 

trygghet mot nod. Formanerna skulle utga 

som en medborgerlig rattighet och alltsa 

inte vara beroende av tidigare inbetalda 

avgifter eller av myndigheters godtycke. 

Systemet skulleJ i allt vasentligtJ vara skat­

tefinansierat och darigenom medvetet bi­

dra till inkomstutjamning. 

Huvudprincipen var att formanerna 

skulle utga som enhetsunderstod. Alter­

nativet inom en Mollermodell kunde vara 

inkomstprovade formaner. Sadana kunde 

motiveras av statsfinansiella skal och Mol-

ler menade ocksa infor pensionsbeslutet 

1946 att han kunde bli tvingad att accep­

tera en sadan losning (Moller 1946). For­

delarna med inkomstprovning var stats­

finansiella och att formanerna mer direkt 

kunde riktas till laginkomsttagare. For 

Moller var emellertid inkomstprovningen 

det nast basta alternativet. Med ett en­

hetsunderstod blev administrationen enk­

lare och folk blev inte frestade att uppge 

felaktiga inkomster. Moller vande sig ock­

sa emotJ liksom manga andra debattorerJ 
att inkomstprovade formaner ger negativa 

incitament for arbete och sparande. I vissa 

fall lyckades det ej att genomfora ett en­

hetsunderstod. Detta galler exempelvis 

den invalidpension som beslutades samti­

digt som alderspensionen. 

En ersattning enligt minimistandard­

principen forutsatter kompletteringar. For 

det forsta sa ar enhetsersattningens real­

varde skiftande geografiskt sett. Under 
1930-talet genomdrev Moller darfor dyr­

ortsgraderade pensioner. Dyrortsgrader­

ingen forsvann med 1946 ars beslut och i 

stallet infordes bostadsbidrag till pensio­

narerna (framfor allt hyreskostnaderna 

var olika i till exempel storstader och 

glesbygd). Pa motsvarande satt kan den 

frivilliga pabyggnaden inom sjukfor­

sakringen ses som en mojlighet att kom­

pensera for skilda levnadskostnader. For 

det andra forutsatts kompletteringar pa 

grund av skiftande forsorjningsbordor. I 

Moilers modell finns darfor hustrutillagg 
och barntillagg. 

Folkpensionen och sjukforsakringen ger 

konkreta exempel pa Mollers social­

forsakringssyn. Fragan ar hur olycksfalls­

forsakringen passade in i systemet. Det 
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finns inga belagg for att Moller ansag att 

olycksfallsersattning skulle utga med en­

hetsunderstod eller att denna skulle 

skattefinansieras. Att olycksfall (yrkes­

skador) skulle ses som en del av pro­

duktionskostnaderna, och att arbetsgi­

varna alltsa skulle betala avgifterna, har 

knappast ifragasatts i Sverige under 1900-

talet. Eftersom ersattningen ansetts ha ka­

raktar av skadestand har ej heller inkomst­

bortfallsprincipen, som infordes 1916, va­

rit ifragasatt. Moilers uppfattning om 

olycksfallsforsakringen torde val stamma 

overens med 1948 ars riksdagsbeslut dar 

lagsta ersattning svarade mot sjukforsak­

ringens enhetsersattning. Moller menade 

for ovrigt att den svenska olycksfalls­

forsakringen i och med 1948 ars beslut 

var framst i varlden (Moller 1948). 

Olycksfallsforsakringen skulle vara en 

separat forsakring utanfor grundtrygg­

hetssystemet. Hur skulle den koordineras 

med sjukforsakringen? Har finns atmins­

tone tre mojligheter. Den forsta ar att 

sjukforsakringen tar hand om den forsta 

tiden av ett olycksfall ( eller yrkessjuk­

dom). Detta vore emellertid en orealistisk 

losning. Har skulle i sa fall skattebetalarna 

i gemen fa finansiera storre delen av alla 

arbetsskador och det skulle bli en rejal 

privatekonomisk forsamring for de olycks­

fallsdrabbade. Att Moller skulle vara be­

redd att forsamra »Varldens basta« olycks­

fallsforsakring finns inga belagg for. 

Den andra losningen vore att sjuk­

kassorna enbart administrerar olycks­

fallsforsakringen. Detta skulle innebara 

att den enskilda sjukkassan hade att be­

tala olika ersattningar ( dvs till sjukfor­

sakrade respektive olycksfallsforsakrade) 

och det skulle bli ett knivigt utredningsar­

bete aven vid obetydliga arbetsskador. 

Med en sadan losning skulle poangen med 

samordning forsvinna och nagra adminis­

trativa inbesparingar skulle knappast bli 

foljden. 

Den tredje mojligheten ar att nagon 

samordning ej skulle ske (bortsett fran 

sjalva minimiersattningen). Detta ar den 

mojlighet som ar mest realistisk i ett 

Mollersystem. Det antyds for ovrigt ocksa 

i Socialboken. 

Moilers uppfattning om arbetsloshets­

forsakringen framgar under 1946 ars riks­

dagsdebatt: en enhetlig forsakring med fri 

pabyggnad precis som sjukforsakringen. I 

en Tidenartikel 1952, alltsa efter hans av­

gang som socialminister, skriver han att 
fackforbunden ar »mycket ljumt intres­

serade« av en obligatorisk arbetsloshets­

forsakring som skulle forvaltas av offent­

liga organ (Moller 1952, sid 393). Detta 

skall ses som en illustration till att Moller 

sjalv onskade en obligatorisk forsakring. 

Det ar emellertid uppenbart att arbets­

loshetsforsakringen som sadan blev forhal­

landevis ointressant for Moller med det 

goda sysselsattningslage som radde efter 

krigsslutet. I en artikel i Tiden 1947 skrev 

han till exempel att han inte betraktade 

arbetsloshetsforsakringen som en av »de 

barande socialpolitiska pelarna« och att en 

sadan forsakring endast »tillfalligtvis och i 

enstaka fall« skulle behova tas i ansprak i 

fullsysselsattningssamhallet (Moller 194 7, 

sid 342). 

Arbetsloshetsforsakringen skulle vara 

allman och obligatorisk och eftersom den 

definitionsmassigt enbart omfattade for­

varvsarbetande borde arbetsgivarna bidra 
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till forsakringen. Har foreligger alltsa en 

skillnad fran sjukforsakringen. Fragan ar 

da hur en frivillig pabyggnad skulle se ut. 

Att organisera den pa samma satt som 

sjukforsakringen skulle ge markliga incita­

ment, nagot som Moller sakert var med­

ven om. En sadan forsakring skulle te sig 

sarskilt gynnsam for dem som arbetar 

inom omraden med forhallandevis hog 

arbetsloshetsrisk. Harigenom skulle for­

sakringen riskera fa ett ofordelaktigt urval 

(s.k. adverse selection). 

Mer realistiskt, speciellt med tanke pa 

de fackliga arbetsloshetskassornas utveck­

ling och sHillning, vore att den frivilliga 

pabyggnaden ombesorjdes av de fackliga 

organisationerna. Man kan har tanka sig 

tva varianter. Grundforsakringen adminis­

treras av ett sarskilt organ som kan vara 

ett allmant socialforsakringsorgan eller de 

beslutade sjukkassorna. Harutover kom­

mer de fackliga arbetsloshetskassorna. Al­

ternativt kan arbetsloshetskassorna hand­

ha aven enhetsunderstodet for sina 

medlemmar medan de som ej var kassa­

medlemmar hade att vanda sig till det all­

manna socialforsakringsorganet ( eller 

sjukkassan). 
Arbetsloshetsforsakringens stallning i 

Mollers system syns problematisk. An­

tingen ger losningen en pataglig mojlighet 

till »ofordelaktigt urval« eller sa uppstar 

en dubbeladministration. En rimlig tolk­

ning ar att Moller vid krigsslutet lutade ar 

»sjukforsakringslosningen«. Hans explicita 

riksdagsyttrande liksom exempelvis 

socialvardskommittens haftiga anfall pa 

denna konstruktion tyder pa detta. Lika 

rimligt torde det vara att han, eftersom 

arbetsloshetsforsakringens sociala och po-

litiska betydelse reducerades, kom att ac­

ceptera socialvardskommittens majori­

tetsforslag. 

Den administrativa samordningen av 

socialforsakringssystemet hade engagerat 

Moller redan pa 1920-talet .. I en broschyr 

ar 1926 skrev han att sjukkassan skulle 

vara en slags moderorganisation for de ov­

riga socialforsakringsgrenarna (Moller 

1926). De lokala monopolsjukkassor som 

han ville se (det var de kassor som senare 

bildades 1931) skulle skapa den lokala 

grundorganisationen som behovdes for 
hela socialforsakringen. Samma stand­

punkt forde han fram i ett valprogram 

1928 (Moller 1928) och i riksdagen. I ex­

empelvis riksdagsdebatten infer 1931 ars 

sjukforsakringsbeslut menade han att ett 

viktigt skal for en reform var att en enhet­

ligt organiserad sjukkasserorelse skulle ge 
grundvalen for det sociala forsakrings­

systemet (Protokoll Fk 1930:38). 

Moller var alltsa en tidig foresprakare 

for en enhetlig socialforsakringsorganisa­

tion. Enligt de tva riksdagsbesluten 1946 

skulle det finnas sjukkassor och pensions­

namnder. Dessa lokala organ var man 

tvungen att fatta beslut om sa att reform­

arbetet kunde paborjas. Pensionsbeslutet 

skulle ju trada i kraft 1948. Den till synes 

konsekventa losningen, med syftet att fa 
enhetlighet och samordning, torde vara 

socialvardskommittens forslag till lokala 

socialforsakringsnamnder. Detta organ 

som sarskilt omnamns i Socialboken, 

skulle handha socialforsakringarna utom 

olycksfallsforsakringen. Forslaget, och 

detta papekas sarskilt i Socialboken, inne­

bar att pensionsnamnderna och lokalsjuk­

kassorna forsvinner som sjalvstandiga or-
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gan. Detta skulle ocksa innebara att en for 

folkpensioneringen, sjuk- och arbetslos­

hetsforsakringen gemensam socialforsak­

ringsavgift skulle upptas i samband med 

skatteuppborden (Michanek 1949). 

Att socialforsakringsnamnder ingar 

som lokala organ i Moilers system syns 

uppenbart och sarskilt anmarkningsvart 

ar det att lokalsjukkassorna skulle for­

svinna. Det var ju en tanke fran 1920-ta­

let att enhetssjukkassorna skulle utgora 

moderorganisationen. Om fler socialfor­

sakringsgrenar laggs i moderorganisa­

tionen blir denna, definitionsmassigt, inte 

langre en sjukkassa utan en social­

forsakringskassa. Det finns en rad andra 

omstandigheter som indikerar att Moller 

ville ha bort lokalsjukkassorna. Sjukkasse­

rorelsen hade protesterat kraftfullt. mot 

socialvardskommittens organisationsfor­

slag men detta till trots vagade Moller ut­

mana sjukkasseintressenterna i Social­

boken. Vidare hade socialvardskom­

mittens ordforande, Bernhard Eriksson, 

tillsammans med tva andra ledamoter, 

reserverat sig mot kommittens forslag om 

socialforsakringsniimnder (SOU 1948:39, 

sid 455). De lokala sjukkassorna borde fin­

nas kvar som sjalvstandiga organ och sjuk­

kassorna skulle ocksa administrera 

arbetsloshetsforsakringens enhetsersatt­

ning for dem som stod utanfor fackliga 

kassor. Denna mojlighet namns over­

huvudtaget inte i Socialboken. 

Moilers sjiilvstiindighet 
Gustav Moller hade hoga socialpolitiska 

ambitioner. Da reformer skulle genom­

foras eller hade beslutats hanvisade han 

ofta till utlandska system. Han valde de 

basta som fanns ute i varlden antingen for 

att fa draghjalp eller for att visa att de 

svenska losningarna helt enkelt var bast. 

Da det gallde folkpensionen, 1948 ars 

olycksfallsforsakring och 1946 ars sjuk­

forsakring stallde sig Sverige framst i varl­

den enligt Moller (Moller 1948). 

Moller var ocksa en stark politiker, »van 

att bestamma sjalV« som Tage Erlander ut­

tryckte det (Erlander 197 4, sid 246). Hans 

styrka framgar i sjukforsakringsfragan da 

han korde over socialvardskommitten, 

sjukkasserorelsen och praktiskt taget alla 

remissinstanser. I pensionsfragan drev han 

igenom sin linje trots motstand inom re­

geringen bade 1946 och 1948 ( dyrtids­

tillagget). 

Moilers modell var universell, det vill 

saga oppen for alla medborgare da ett be­

hov foreligger utan annat hansynstagande 

till individen iin att forsakra sig om att be­

hovet foreligger. Om saar fallet har indivi­

den en ratt till en i forvag given ersatt­

ning. Just det universella draget var emel­

lertid inte unikt inom svensk socialforsak­

ring. 1913 ars pensionsforsakring var varl­

dens forsta s.k. folkforsakring, 1916 ars 

olycksfallsforsakring omfattade i princip 

hela arbetsmarknaden och 1919 ars sjuk­

forsakringsforslag utgick fran en allman 
sjukforsakring. Principen om en univer­

sell, eller generell, socialforsakring hade 

alltsa etablerats redan pa 1910-talet. 

Det verkligt unika i Moilers modell var 

minimistandardprincipen och tyngdpunk­

ten pa skattefinansiering. Formanerna 

skulle utga som en medborgerlig rattighet. 

Den svenska folkpensionen fran och med 

1948 anses for ovrigt som det internatio­

nellt sett basta exemplet pa en social rat-
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tighet knuten till medborgarskap (Kohl 

1993). Per Nystrom (1983) havdar att 

Moller i sin socialpolitiska syn varit starkt 

influerad av danskarna Bramsnaes och 

Steincke. I den mer konkreta utformning­

en av socialforsakringen torde Steincke 

haft betydelse. Redan 1912 forfattade han 

skriften Almisser eller Rettigheder dar 

han kritiserade det datida danska trygg­

hetssystemet. I korthet menar Steincke att 

en rattighetsprincip borde ersatta den da­

varande allmose- och barmhartighets­

princip som genomsyrade sociallagstift­

ningen. Medborgaren skall i lag ha ratt till 

vissa bestamda ersattningar da behov fo­

religger och i Sidney Webbs anda galler 

denna rattighet »det sociale minimum«. 

Ersattningarna skall vara skattefinan­

sierade och alltsa inte betingade av om av­

gifter erlagts. Steincke vidareutvecklade 

sina synpunkter i en stor utredning 1919 

och denna kom i allt vasentligt att ligga 

bakom den stora danska socialreformen 

1933. Da var Steincke socialminister och 

den drivande kraften (Jonasen 1990). 

Socialreformen i Danmark blev internatio­

nellt uppmarksammad pa grund av det 

helhetsgrepp som togs pa det danska 

socialforsakriilgssystemet. 
Danmark sags i mangt och mycket som 

ett foregangsland inom socialforsakringar 

under mellankrigstiden och Moller hanvi­

sade ofta till Danmark i tal och skrift (El­
mer 1958, Moller 1926, 1928 och 1936). I 

den av Moller utformade pensionsmotio­

nen 1928 namns den skattefinansierade 

danska alderspensionen som foredomlig. 

Fragan ar emellertid i vad man vi kan spa­

ra eventuell paverkan av Steincke i Mollers 

socialforsakringsmodell efter andra 

varldskriget. 

Steinckes tidiga forslag och socialre­

form i Danmark skall bland annat ses i lju­

set av den ekonomiska och politiska situa­

tion som da radde. En strikt medborg­

arrattsprincip, dvs skattefinansiering av 

pa forhand givna ersattningar, gallde 

egentligen bara for alders- och invalid­

pensionen. Arbetsloshetsforsakringen och 

sjukforsakringen administrerades av sed­

vanliga arbetsloshets- och sjukkassor. 

Sjukforsakringen var obligatorisk endast 

for mindre bemedlade. I sjukkassornas 

formaner ingick bland annat fri sjukhus­

vard. Olycksfallsforsakringen var frista­

ende och var samordnad pa sa satt att 

sjukkassan betalade ersattning de forsta 

13 veckorna (en icke sjukforsakrad fick 

saledes ej ersattning under denna tid). 

Detar sakert sa, som Per Nystrom skri­

ver, att Moller var paverkad av Steincke. Vi 

finner tva tydliga likheter mellan de bacia: 

de hyste starka aversioner mot fattig­

varden och dess rattsverkningar och de 

havdade att sociala ersattningar skulle 

utga med pa forhand bestamda belopp. 

Ersattningarna baserades pa medborgar­

ratt och skulle vasentligen skattefinansie­

ras. Detta torde vara Steinckes eventuella 

betydelse for Moller. I ovrigt ar Mollers 

system mer ambitiost an Steinckes och de 

konkreta skillnaderna ar patagliga: Mollers 

pensioner ar enhetsersattningar medan 

Steinckes ar inkomstprovade ( av stats­

finansiella skal). Mollers sjukforsakring 

omfattar hela folket och sjukhusvarden ar 

utbruten. En mojlig tolkning, om vi foljer 

Per Nystrom en bit pa vagen, kan vara att 

Moller konsekvent sokte genomdriva 

Steinckes rattsprincip I nagot som hade 
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kunnat vara mojligt i Sverige efter andra 

varldskriget men knappast i Danmark pa 

1910-talet eller omkring 1930. 

Som tidigare namnts hanvisade Moller 

under mellankrigstiden ofta till forhallan­

dena i Danmark. Efter andra varldskriget 

ar det framst engelska forhallanden som 

Moller jamforde . sina forslag med. Det 

engelska socialforsakringssystem som holl 

pa att ta form efter krigsslutet byggde pa 

den s.k. Beveridgerapporten (Beveridge 

1942). Denna ar sannolikt det mest upp­

marksammade socialpolitiska reformfor­

slag som nagonsin presenterats. 

Det socialforsakringssystem som Wil­

liam Beveridge presenterade 1942 inne­

holl foljande huvudbestandsdelar: 

1) Socialforsakringen skall vara allman 

och obligatorisk. Den skall ge ersat­

tning vid arbetsloshet, alderdom, sjuk­

dom och olycksfall ( arbetsskada). 

2) Prestationerna skall utgoras av kontant­

ersattningar. Inom sjukforsakringen in­

gar alltsa inte lakar- och sjukhusvard. 

For varje medborgare skall lakar- och 

sjukhusvarden vara fri, dvs skatte­

finansierad. 

3) Kontantersattning utgar med enhets­

understod enligt minimistandardprin­

cipen. Socialforsakringens syfte, enligt 

Beveridge I ar att garantera existensmi­

nimum. Ersattningen for olycksfall i ar­

bete bakas in i den allmanna forsak­

ringen men kompletteras med en sar­

skild forsakringsform for speciellt far­

liga industrier. Vid olycksfall utgar kon­

tant sjukhjalp under de 13 forsta veck­

orna och harefter en inkomstrelaterad 

invalid pension. 
4) For finansieringen anvands arbets-

givaravgifter, de forsakrades avgifter 

och skatter. Avgifterna ar enhetsav­

gifter med undantag for riskdifferen­

tierade arbetsgivaravgifter till olycks­

fallsforsakringen. 

5) For hela socialforsakringen skall det 

finn as en gemensam statlig administra­

tion med lokalkontor. 

Beveridgeplanens djarva samlade grepp 

pa socialforsakringsfragan, och detta vid 

en tidpunkt da man kunde skonja en be­

gynnande fredsoptimism, kan nog forklara 

den publicitet som rapporten fick och det 

intresse den vackte (Evans-Glennerster 

1993, Hill 1990). Man kan emellertid latt 

konstatera att Beveridgeplanen inte satt 

nagra synbarliga spar i socialvardskom­

mittens forslag. Den enda likhet man fin­

ner ar uppfattningen att socialforsak­

ringen skall vara allman och obligatorisk. 

Beveridgeplanen byggde pa en brittisk tra­

dition i vilken det ingick enhetsunderstod 

och en tredelad finansiering. 

Beveridgeplanen fick ett starkt infly­

tande pa Moller. Pa Mollers uppdrag ut­

gavs exempelvis 1943 en fyllig skrift pa 

svenska om planen (Larsson 1943). Och i 

sjukforsakringsdebatten 1946 hanvisade 

Moller till att engelsmannen holl pa att in­

fora ett sjukforsakringssystem av ungefar 

samma typ som det svenska (Protokoll Fk 

1946:42). Aven i ovrigt finner vi hanvis­

ningar till och jamforelser med England, 

ett land som Moller for ovrigt besokte 

strax efter krigsslutet. En viktig likhet lig­

ger i anvandandet av minimistandard­

principen; detta var da forhallandevis 

ovanligt internationellt sett. Just betraf­

fande sjukforsakringen, dar ju Moller 

kraftfullt drev en egen linje, ar over-
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ensstammelsen med Beveridgeplanen tyd­

lig. 
Det finns ocksa en tydlig likhet betraf­

fande alderspensionen. Har kan ha funnits 

en paverkan fran Beveridge, men nagra 

faktorer talar for att alderspensionsbe­

slutet ar 1946 kan forklaras utan hanvis­

ning till Beveridge. Forslaget kom 1945 

fran socialvardskommitten som aret fore i 

sitt sjukforsakringsforslag visat sitt obero­

ende av Beveridge. Det politiska parti som 

forst anslot sig till enhetspensionen var 

hogern, som stodde inkomstbortfalls­

principen for de ovriga socialforsakrings­

grenarna. Vi dare pekar den av Moller ut­

arbetade motionen fran 1928 fram mot en 

kommande folkpension. 

Det fanns emellertid skillnader mellan 

Beveridge och Moller. Beveridge hade t.ex. 

lamnat en helhetslosning medan Moller 

tillampade en steg-for-steg strategi. En 

helt avgorande skillnad mellan Beveridge 

och Moller galler fordelningsambitionen. I 

Beveridgemodellen sker finansieringen av 

enhetsersattningarna genom enhetsav­
gifter och nagra fordelningsambitioner, 

bortsett fran kategorier som sjukalfriska 

eller arbetslosa/sysselsatta finns knappast. 

Den svenske socialdemokraten och den 

brittiske liberalen konstruerade alltsa sina 

system utifran helt olika fordelnings­

onskemal. 

For Beveridge, men ej for Moller, var av­

gifter en principiellt viktig del av syste­

met. Medborgarna ansags foredra avgifter 

eftersom sadana skulle ge en sakrare ratt 

an enbart skattefinansiering. Avgiften 

skulle inte minst utgora en restriktion for 

efterfragan pa hogre utgifter. Med skatte­

finansiering skulle, enligt Beveridge, med-

borgarna kunna forledas betrakta staten 

som en utdelare av gavor for vilka ingen 

behover betala. 

Enhetsunderstodet 
Beveridge och Moller forordade minimi­

standardprincipen och annu en likhet 

mellan de bacia ar rent sprakligt. Be­

veridge anvande uttrycket »Freedom from 

want« och Moller »Frihet fran nod« for att 

markera syftet med principen. Deras mo­

deller var mer forsorjningssystem an for­

sakringar. 

Ett enhetsunderstod baserat pa mini­

mistandardprincipen forutsatter vissa 

kompletteringar. Hansyn maste exempel­

vis tas till levnadskostnadernas geogra­

fiska fordelning. Moller kompletterade 

folkpensionen med bostadsbidrag, en los­

ning som inte fanns i Beveridgeplanen. 

Den frivilliga pabyggnaden i sjuk­

forsakringen hade ocksa som syfte att 

mojliggora hogre ersattningar dar levnads­

kostnaderna var hogre. Vidare kraver 

minimistandardprincipen hansyn till 

familjeforutsattningar och i Mollers sys­

tem fanns exempelvis hustrutillagg och 

barntillagg. 

Mollers enhetsunderstod, liksom Beve­

ridges, var nominellt givet. Detta gjorde 

systemet ytterst kansligt for inflation. 

Mollers egen uppfattning kring krigsslutet 

var att priserna skulle falla da varldshan­

deln kom i gang pa allvar. Han motsatte sig 

darfor en indexreglering av folkpensionen. 

Inflationsutvecklingen och svarigheterna 

att genomfora dyrtidstillagget 1948 fick 

Moller att tanka om och fororda nagon 

form av indexering. 
Moller, liksom Beveridge, utgick fran 
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att i stort sert full sysselsartning skulle 

rada. efter kriget. Med full sysselsartning 

foljer emellertid visst inflationstryck och 

stigande nominella loner. I en inflations­

ekonomi ger inkomstbortfallsprincipen 

ert mer eller mindre automatiskt samband 

mellan nominella loner och ersartningar. I 

en inflationsekonomi vidgas gapet mellan 

nominella loner och enhetsunderstodet. 

»Fallhojden« vid exempelvis sjukdom okar 

och darmed forsvaras den ekonomiska 

omstallningen for den enskilde. Aven rela­

tionen mellan olycksfallsforsakringens er­

sartning ( enligt inkomstbortfallsprin­

cipen) och sjukforsakringens forskjuts till 

den senares nackdel. 

1 efterkrigstidens Sverige kom alltsa 

Mollers socialforsakringssystem art te sig 

alltmer otidsenligt. Hartill kom problema­

tiken kring yrkessjukdomar och den (i rea­

liteten) omojliga samordningen mellan 

sjuk- och olycksfallsforsakringen. Under 

efterkrigstiden skedde bland annat en ut­

vidgning av begreppet yrkessjukdom. 

Manga av de sjukdomar som arbetare 

drabbades av kunde ses som en foljd av 

arbetsprocessen, exempelvis rygg-och 

nervsjukdomar, utan art de i lagens me­

ning betraktades som yrkessjukdomar. 

Derta innebar art olika yrkessjukdomar 

kunde fa helt olika ekonomiska konsekven­

ser for den enskilde. En samordning mel­

ian yrkesskade-och sjukforsakringarna 

skulle under samordningstiden undanroja 

derta problem och ersartningen till den 

enskilde skulle ge en kompensation for 

bortfallen inkomst antingen det rorde sig 

om en »Vanlig« sjukdom eller yrkessjuk­

dom. Hartill kom art den enskilde under 

samordningstiden skulle fa tackt sirt in-

komstbortfall direkt utan art behova visa, 

och inte sallan tvista om, att det var fraga 

om olycksfall eller yrkessjukdom. 

Det socialforsakringssystem som med 

stor kraft utvecklades i Sverige efter 

Mollers avgang byggde pa inkomstbort­

fallskompensation. Olika socialpolitiska 

forfattare har havdat art overgangen till 

denna princip sammanhangde med en for­

andrad klasstruktur, bland annat genom 

tjanstemannarorelsens utveckling (Lind­

qvist 1990, Marklund 1982). Har finns 

givetvis ert tidsmassigt samband. Det 

skall emellertid observeras art inkomst­

bortfallsprincipen som sadan blev knasart 

redan pa 1910-talet. I 1901 ars lag om 

ersattningsplikt ingick ert enhetsunder­

stod. Da 1916 ars olycksfallsforsakringslag 

togs var man klar over art om hela arbets­

marknaden skulle omfartas (t.ex. valbe­

talda tjansteman eller yrkeslarda ar­

betare) sa blev en lag enhetsersartning 

ointressant. Vi vill darfor har havda art 

inkomstbortfallsprincipen som ide hanger 

i mangt och mycket samman med syste­

mets omfattning. Art socialforsakringen 

skulle vara universell och dessutom legi­

tim implicerade en inkomstbortfalls­

princip. Derta understryker an en gang 

det unika med Mollers enhetsunderstod. 

Moller motiverade sirt system bland 

annat med art det skulle skapa ert starkt 

samhalle, dar medborgarna sammansvet­

sas till en solidarisk enhet. Engelska radi­

kala forskare kom tidigt art kritisera 

Beveridgeplanens enhetsunderstod och 

bana vag for inkomstbortfallsprincipen i 

England (Baldwin 1990, Heclo 197 4). Vi 

finner har namn som Titmuss, Abel-Smith 

och Townsend. En del av kritiken gallde 

Socialvetenskaplig tidskrift nr 1 • 94 



att enhetsunderstodet bidrar till att skapa 

»tva nationer<<: vissa medborgare erhaller 

ersattningar som ligger kring existensmi­

nimum, andra far hogre ersattningar ge­

nom avtalslosningar eller privata forsak­

ringar. Aven moderna forskare har pekat 

pa sadana effekter (Kangas 1991). 

En annan kritik mot enhetsunderstod, 

som ligger nara de engelska forskarnas, 

innebar att enhetsunderstodet skapar en 

dubbel administration (genom de kom­

pletterande arrangemangen) och ett totalt 

trygghetssystem som blir mer svarover­
skadligt for den enskilde (Ds 1989:68). 

Under senare ar har Mollers socialpoli­

tiska synsatt uppmarksammats i olika 

sammanhang. Inte minst hans negativa syn 

pa losningar som foder en stor byrakrati 

har uppmarksammats. En enhetser­

sattning skulle, enligt Moller, innebara en 

administrativ forenkling (Moller 1946). 

Nar det galler att vardera Moilers syn pa 

byrakrati och ersattningsprincip maste 

man emellertid ocksa se till administra­

tiva konsekvenser i ovrigt. Moilers argu­

ment for enhetsunderstodet ar bestick­

ande men atminstone tre punkter fortja­

nar uppmarksamhet: 

I) Moilers enhetsersattning kravde kom­

pletteringar i form av hustrutillagg och 

dylikt. Detta innebar att en rad andra 

bakgrundsvariabler an inkomst maste 

redovisas. 

2) For sjukforsakringen, dar ju beslut togs, 

infordes en frivillig tillaggsforsakring 

utover enhetsunderstodet. Detta skulle 

leda till en dubbeladministration inom 

sjukkassorna (eftersom enhetsunder­

stodet skulle finansieras kallskatte­

vagen). Om man dessutom antar att 

den frivilliga forsakringen skulle blivit 

framgangsrik ( och detta vore val socialt 

onskvart) blir den administrativa vin­

sten tveksam. I ovrigt galler, generellt 

sett, att enhetsersattningar kan skapa 

dubbeladministration genom framvax­

ten av kompletterande forsakrings­

arrangemang. 

3) I Mollers modell ingick ( med all sanno­

likhet) en utbruten yrkesskadefor­

sakring. Detta skulle ha inneburit en 

stor administrativ komplikation och 

inte minst besvarligheter for den en­

skilde. Modellen skapade dessutom in­

citament att fa skador och sjukdomar 

provade som yrkesskador och yrkes­

sjukdomar. 

Minimistandard som vagledande prin­

cip inom svensk socialforsakring hade for­

kastats redan pa 1910-talet. Med Moller 

fick principen fornyad aktualitet strax ef­

ter andra varldskriget. Moilers modell 

blev emellertid ej fullbordad. Kortsiktigt 

fordrojdes och hindrades den framst av 

kravet pa nagra ars forberedelsetid och 

harefter framst av statsfinansiella skal. 

Modellen passade emellertid ej heller in i 

en mer langsiktig utveckling. Man vagar 

pasta att aven om modellen skulle ha tratt 

i kraft hade den knappast forutsattningar 

att bli langlivad. Den ekonomiska tillvax­

ten samt ett successivt vaxande intresse 

for fragor kring arbetsmiljo och yrkes­

sjukdomar ar har viktiga betingelser. 

Under arbetet med artikeln har jag fatt·synpunk­
ter pa innehallet av Staffan Blomberg, A.ke Elmer, 
Lars Harrysson, Ove Mallander, Paul Nystedt, 
Gunnar Olofsson, Jan Petersson och Eskil 
Wadensjo. Till dessa riktas ett varmt tack. 
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Foranstaltning 

Svensk sjukkassetidning, olika argangar 

Summary 
Moller's Modell of Swedish 
Social Insurance 1944-51 

Gustav Moller was Minister of Health and 

Social Affairs in Sweden for most of the 

period 1932-51. He was a social democrat 

and an independent, strong politician in 

the field of social affairs. After World 

War II, the system of social insurance was 

one of the areas to be reformed and ex­

panded. 
Moller's model of social insurance, 

which was not altogether explicitly for­

mulated, was founded on basic security 

for the whole population. Payments were 

to be made as standard benefits, and they 

were to be largely financed by taxes. Over 

and above this, individuals were to be re­

sponsible for guaranteeing their own in­

come. Insurance against industrial injury, 

which was to be financed by the employ­

ers and to provide compensation for loss 

of income, was separate from other forms 
of social insurance. Moller's model shows 

great similarites to, and was inspired by, 
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the Beveridge Plan. The greatest differ­

ence of principle was that Beveridge to a 

large extent used contributions as the 

source of finance. Moller also had the am­

bition of redistributing incomes for the 

benefit of low earners. Another source of 

inspiration for Moller was the Dane K. K. 
Steincke, who had developed an idea back 

in the 191 Os that social insurance should 

be tax-financed and be a civil right. 

In 1946 the Swedish parliament de­

cided, following proposals by Moller, to 

introduce a general old-age pension and 

general sickness insurance. In 1948 the 

parliament enacted a distinct improve­

ment in insurance against industrial inju­

ries. These decisions corresponded to the 

intentions of the Moller model. However, 

the sickness insurance, which was not to 

come into force until 1950, was later post­

poned. From the end of the 1940s, voices 

began to question the decision about sick­

ness insurance from 1946. The favourable 

economic development after the war, with 

rising wages, led to growing demands for 

compensation for lost income. Increased 

interest in work-environment issues and 

the coordination of sickness insurance 

and industrial injury insurance also con­

tributed to this. Finally, it became clear 

that tax financing would be far too ex­

pensive for the state; more financing 

through contributions was thus advo­

cated. In 1953 the decision of 1946 was 

reconsidered, and a completely new sick­

ness insurance was introduced, coordi­

nated with industrial injury insurance and 

based on the principle of lost income. 

No general unemployment insurance was 

introduced. The proposal of a committee 

of inquiry was presented in 1948, but the 

union organizations, which had their own 

unemployment insurance funds, were op­

posed to it. In addition, there was full 

employment at the time, so general unem­

ployment insurance was not viewed as an 

important political issue. 

Moller's model of social insurance did 

not suit the Swedish post-war environ­

ment. Only the old-age pension was to 

survive. It is an irony of history, however, 

that the Conservative Party and the 

Agrarian Party were the first Swedish par­

ties to advocate a tax-financed old-age 

pension. 
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