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Per Gunnar Edebalk

1916 ars olycksfallsforsdkring

En framtidsinriktad socialpolitik

Inledning

Den svenska riksdagen fattade i juni manad ar 1916 beslut om en obligatorisk
forsakring vid olycksfall i arbete. Forsakringen var en for sin tid ytterst modern
socialforsdakring och fram till borjan av 1950-talet beholl den sin stédllning som
den mest vialutvecklade sociala forsdkringsgrenen i Sverige.

I denna artikel fokuseras intresset pa 1916 ars olycksfallsforsdkring. Med
denna som ett illustrativt exempel skall vi belysa nigra fundamentala forhéal-
landen i den svenska socialpolitikens historia. Det ar framfor allt tre sddana
som skall framhaéllas:

1) 1916 ars beslut ingick 1 en storre tankestruktur eller strategi om man sa
vill uttrycka det. Denna tankestruktur, om vilken det radde stor politisk enig-
het, utgor kdarnan 1 den ideologi som senare kom att kopplas till begreppet "val-
fardsstat”.

2) Utvecklingen inom socialférsdkringsomradet var till att borja med lang-
sam 1 Sverige. Omkring ar 1910 befann sig Sverige i.en europeisk bottenposi-
tion. Utvecklingen under 1910-talet blev s& kraftfull att Sverige borjade inta en
tatposition da det giller offentliga socialforsékringar.

3) Den tankestruktur som fanns, och som delvis blev materialiserad, pa
1910-talet var "modern”. Det genombrott fér inkomstbortfallsprincipen, som
méanga forfattare menar ha skett pa 1950-talet, d4gde rum redan pa 1910-talet.
Den samordning mellan sjukférsédkring och yrkesskadeforsdkring, som skedde
forst 1955, kan direkt harledas till idéer som var valetablerade redan pa
1910-talet.

De tre syftena skulle 1 korthet kunna formuleras pa ett annat satt. 1910-talet
ar ett ytterst relevant men ofta forbisett decennium av dem som studerar vél-
fardsstatens eller socialférsékringens historia. Var tes ar att 1910-talet pekar
framat pa ett mycket patagligt satt.

Sociala ersattningssystem vid olycksfall i arbetet

Sociala ersittningssystem vid olycksfall i arbetet har uppkommit som en f6ljd
av industrialiseringen. Innan sddana system inforts fanns praktiskt taget knap-
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past nagra skyldigheter for arbetsgivarna att betala ersédttning till olycksfalls-
drabbade arbetare. Allminna skadestandsbestdmmelser géillde hér och att 1 ett
givet fall bevisa att arbetsgivaren vallat en skada stotte p& svarigheter: orsaks-
forhallandena kunde vara komplicerade, arbetarna hade svart att hévda sig i
domstol etc.

Ett socialt ersattningssystem gors normalt obligatoriskt. Det kan stadga an-
tingen ersattningsplikt for de arbetsgivare som omfattas eller forsakringsplikt.
For den enskilde arbetaren dr normalt forsdkringsplikten att foredra. Ersatt-
ningen blir 1 princip tryggare med en forsdkring och ersattningsplikten kan
leda till rattegdng innan ersittning utgéar.

Ersattningssystemet kan omfatta allt ifran ett fatal, sarskilt olycksdrabbade,
branscher till hela naringslivet. Har finns ett samband mellan omfattning och
forsakringsplikt. Ju storre omfattningen ar desto socialt fordelaktigare ter sig
forsakringsplikten. Sarskilt smaforetagare kan givetvis fa problem att fullgéra
en ersattningsplikt.

Omfattningen kan ocksa avse olika typer av befattningshavare, givet antal
branscher och foretag som ingér i systemet. I mer ambitidsa system ingar inte
bara arbetare utan dven tjinsteman. Ambitionsgraden visar sig ocksa i de ris-
ker som técks. I enklare system técks endast olycksfall i arbetet. Mer ambititsa
system tdcker ocksa olycksfall vid fard till och fran arbetet samt yrkessjukdo-
mar.

Ersattning kan utgé 1 form av sjukpenning, livrdanta (vid bestdende nedsatt-
ning av arbetsférmagan), lakarvard samt ersdttningar till efterlevande i sam-
band med d6dsfall. Den monetéra ersattningen kan utgé enligt minimistandard-
eller inkomstbortfallsprincipen. Minimistandardprincipen, dvs en enhetsersatt-
ning, ger normalt sett en simre kompensation for de drabbade med undantag
for dem med mycket laga l6ner.

Karenstid, en form av sjalvrisk, kan férekomma innan erséttning utgar. Fra-
gan om karenstid sammanhénger bl a med hur ersattningen ar samordnad med
sjukforsidkringen. Samordningstiden kan omfatta ett par, tre manader och idén
med en sddan ar att den skadade kan fa erséttning innan man vet om olycksfal-
let eller yrkessjukdomen ar godkédnda. Sjukforsdkringen kan alltsa gripa in re-
lativt snabbt.

Ersattning for olycksfall i arbete kom tidigt att betraktas som en del av pro-
duktionskostnaderna. Att arbetsgivarna skulle bidra till finansieringen (ofta
med en viss sjalvrisk for de anstdllda) har darfor betraktats som naturligt. Just
ersattningsplikten ar ett uttryck for detta. Med en forsdkring kommer en likar-
tad avgift att innebédra en subvention av hoégriskverksamheter. Med riskdiffe-
rentierade avgifter bar varje verksamhet i princip sina egna kostnader. Jamfort
med likartade avgifter kan detta bl a ge incitament till férebyggande atgarder.

Ett forsikringssystem innehaller ocksa ett val av mojliga forsékringsgivare.
Huvudalternativen hir ar ett statligt monopol respektive en rad konkurrerande
forsdkringsgivare.
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1901 ars lag om erséttningsplikt

Den svenska socialférsikringens historia brukar anses inledd i och med S. A.
Hedins riksdagsmotion 1884.! Med anledning av motionen anholl riksdagen om
en utredning angdende atgérder for att ordna "forhallandet mellan arbetsgivare
och arbetare betraffande mojliga olycksfall i arbetet liksom for beredande av
alderdomsforsdkring at arbetare och med dem jamforliga personer”.? Den s k
arbetarforsakringskommittén tillsattes och avlamnade 1888 f6érslag om obliga-
torisk olycksfallsforsékring omfattande vissa industriella eller industrin nér-
stdende néringsgrenar.? Tva harpa foljande regeringspropositioner 1890 och
1891 vann emellertid ej riksdagens godkannande.

Fragan upptogs till fornyad préovning av den s k nya arbetarforsakringskom-
mittén. Aren 1895 och 1898 kom nya regeringsforslag i vilka man sékte kombi-
nera en obligatorisk alderdoms- och invaliditetsforsdakring. Ej heller dessa pro-
positioner krontes med framgang och detsamma géller en proposition ar 1900
om arbetsgivares ersattningsplikt vid olycksfall i arbete. Ersattningsplikten
framtradde nu som en framkomlig vag. En ny proposition fran regeringen von
Otter 1901 godtogs efter vissa dndringar.* Den nya lagen tradde i kraft 1 janu-
ari 1903.

1901 ars lag skulle ge ersittning vid olycksfall at arbetare och arbetsférman
i vissa 1 lagen uppridknade yrken vilka huvudsakligen tillhorde industrin. Jord-
bruk med binédringar, hantverk, handel och sjéfart omfattades alltsa ej. Ersatt-
ningsplikten omfattade endast olycksfall och saledes ej yrkessjukdomar.

Man kan skoénja en kompromiss mellan ersattningsplikt och forsékringsplikt.
Lagen avsag ersattningsplikt men foretagen gavs mojlighet att frigora sig fran
ersattningsskyldigheten genom att forsdkra sina arbetare i en sarskilt inrattad
riksforsakringsanstalt (RFA).

Ersattning enligt lagen skulle utgd med enhetsbelopp, allts4 oberoende av
storleken pa det eventuella inkomstbortfallet. Sjukhjalp utgick (vid maximal
nedsattning av arbetsférmagan) med en krona om dagen fr o m den 61:e dagen.
Karenstiden uppgick alltsa till 60 dagar. Eventuella ersattningar under karens-
tiden tdnktes komma fran den da outvecklade frivilliga sjukforsakringen. Om
olycksfallet ledde till fullstdndig invaliditet utgick, efter karenstiden, en arlig
livranta med 300 kronor per ar (vid partiell invaliditet ett lagre belopp svarande
mot arbetsférmégans minskning). Om olycksfallet medfort dodsfall utbetalades
begravningshjalp och en arlig livranta till efterlevande.

Sarskilt den ldnga karenstiden skall uppmirksammas. Det berdknades att
endast fem procent av olycksfallen hade en saddan varaktighet att de foll under
ersattningsbestammelserna. Ersattningarna som kunde utgé efter karenstiden
var enhetsbelopp och alltsa lika for t ex unga larlingar och yrkesutbildade arbe-
tare. Beloppen blev foljaktligen smé. Den arliga livrantan pa 300 kronor kan
jamféras med den genomsnittliga &rslonen fér en vuxen manlig industriarbe-
tare som vid sekelskiftet uppgick till 943 kronor.?

Ersattning vid arbetsolycksfall har internationellt sett varit den del inom so-
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cialférsakringen som tidigast utvecklades.® D& Sverige efter narmare tva decen-
niers forberedelser fick sitt forsta ersiattningssystem hade de flesta jamforbara
europeiska ldnder hunnit fore. Sverige kom sent i gédng och det system som
beslutades torde vara det samsta for olycksdrabbade av da jamforbara landers
system. De s k stadsliberalerna, som alltsedan Hedins motion varit padrivande,
vadrade sin besvikelse. Branting, den di ende socialdemokraten i riksdagen,
menade att regeringspropositionen var ett "fattigdomsbevis for Sverige som
kulturland” och att han darfér ej kunde ge sin rost at forslaget.”

De fackliga organisationerna, som representerade dem som skulle skyddas
av den nya lagen, reagerade starkt negativt.® I likhet med de progressiva kraf-
terna 1 riksdagen kréavdes forsakringsplikt samt mer generdsa ersattningar och
enligt inkomstbortfallsprincipen. Den héftigaste kritiken géllde den langa ka-
renstiden. Denna karenstid hade kunnat forsvaras om det funnits en effektiv
social sjukforsdkring. Nu fanns endast den outvecklade och vildvuxna frivilliga
sjukkasserorelsen till vilken statsmakterna efter ett beslut r 1891 lamnade ett
mindre administrationsbidrag.

Till och med 1917 skedde endast smarre andringar 1 1901 ars system. Ar 1904
fick RFA mojlighet att meddela forsakring dven avseende karenstiden och 1907
dven avseende olycksfall utom arbetet.

1916 ars lag om olycksfall i arbete

Den industriella utvecklingen var snabb i Sverige sedan 1890-talet och utveck-
lingen var fortsatt positiv i borjan av det nya seklet. Detta innebar mer av ma-
skinkraft, mekanisering och olycksfall inom allt storre delar av samhallsekono-
min. 1901 ars lag var mycket kritiserad da den beslutades. Med den ekonomiska
utvecklingen kom den att te sig alltmer otidsenlig.

1907 fick RFA i uppdrag att ndrmare utreda behovet av dndringar i 1901 ars
lag.® 1908 avgavs ett utlatande vari bl a foreslogs att ersattningsplikten borde
utstriackas till jordbruket och en hojning av ersdttningarna med 50 procent.
RFA menade vidare att den mest betryggande garantin for att fa ersattning
skulle erhallas genom inférandet av forsékringsplikt. Kommerskollegium avgav
yttrande 6ver utlatandet 1909. Héari drogs upp konturerna till en ny lagstiftning
som borde bygga pa forsiakringsplikt, inkomstbortfallsprincipen samt en for-
kortning av karenstiden. Vid riksdagarna 1907 och 1908 framforde ocksé libera-
ler och socialdemokrater i olika motioner forslag till &ndringar i 1901 ars lag.'?

Forandringskraven hérsammades ar 1910. DA uppdrogs at den ar 1907 till-
satta alderdomsférsdakringskommittén med Anders Lindstedt som ordférande
att ldgga forslag till forandringar av 1901 ars lag. I november 1912 avgavs be-
tankande och forslag angdende allmén pensionsforsdkring (som ledde till ett
positivt riksdagsbeslut pa senvaren 1913).'' I oktober 1915 avldmnades betén-
kandet i olycksfallsférsakringsfragan. Det var ett digert och genomarbetat be-
tdnkande i vilket bl a utldndska system ingdende behandlades. Fylliga statis-
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tiska undersokningar rérande arbetsloner och olycksfall i Sverige redovisades
ocksd. Den foreslagna lagen om forsdkring for olycksfall i arbete innehdll va-
sentliga fordandringar jaAmfért med 1901 ars lag.'?

Forslaget byggde pa forsakringstvang. Motivet for detta var bl a att den nya
lagen skulle fa en storre omfattning an den gamla. Aven mindre foretag skulle
inkluderas. Med ersédttningsplikt i sddana fall skulle en olycksfallserséittning
kunna bli ruinerande for arbetsgivaren och den enskilde arbetarens trygghet
skulle bli mer eller mindre illusorisk. Till detta motiv hor att det framlagda for-
slaget inneholl visentligt 6kade ersattningsbelopp. Forsakringen skulle 1 prin-
cip omfatta hela arbetsmarknaden dvs dven sektorer som hantverk, handel,
jordbruk och husliga sysslor. I stort sett alla anstéllda skulle omfattas, alltsa
bade "arbetare” och “tjansteman”. Inkluderandet av tjanstemén, med ringa
olycksfallsrisk, kunde motiveras bl a med att forsdkringsavgiften blev obetydlig
1 dessa fall. Forsakringsavgiften skulle alltsa vara riskdifferentierad.

Kommittén menade att flera yrkessjukdomar har sin grund i arbetsférhéllan-
den for vilka arbetsgivarna bér ansvaret. Det vore darfor en foljdriktig utvidg-
ning av den egentliga olycksfallslagstiftningen om &dven yrkessjukkdomar, at-
minstone vissa av dem, omfattas av lagen. Erfarenheterna var dock ringa, men
sadana sjukdomar om vars karaktar som yrkessjukdomar det knappast rader
tvekan borde inkluderas. Man syftade héar pa sjukdomar som férorsakats av
sarskilt giftiga, vid arbetet begagnade d&mnen.

Ersattningarna i form av sjukpenning och livranta vid hel invaliditet foreslés
uppga till tva tredjedelar av den skadades arbetsfortjanst. Har tillampas alltsa
inkomstbortfallsprincipen. Fri lakarvard och lidkemedel ingar ocksa liksom er-
sattning till efterlevande vid dédsfall. Har utgar begravningshjalp samt livran-
tor som sammanlagt kan uppga till tva tredjedelar av arbetsfértjansten. Rétten
till livranta géller bade dnka och dnkling (i 1901 ars lag endast dnka).

S4 lange det saknas obligatorisk sjukférsakring i Sverige bor, enligt kommit-
tén, karenstiden minskas. Ersédttning bor utgd fr o m dagen efter olycksfallet.
Forslaget innebér saledes att det inte alls skulle forekomma négon karenstid
(dock forutsatt att sjukdomstillstdndet varat minst tre dagar).

Férsédkringen skulle dga rum i riksférsdkringsanstalten men dven s k émsesi-
diga arbetsgivarbolag skulle f& meddela forsdakring. Dessa bolag byggde pa
grundsatsen om deldgarnas obegrinsade personliga ansvarighet.

Alderdomsférsikringskommitténs forslag var for sin tid ytterst avancerat.
Forsakringstidskriften Gjallarhornet betecknade forslaget som “en storstilad
och fullt modern lag” och med denna lag kommer Sverige “att rycka upp 1
framsta ledet bland de stater, som #&ga en ordnad social olycksfallsférsak-
ring”.'®> Kommittén hade som ovan namnts, grundligt studerat och redovisat
utlindska system. Det ar darfor inte svart att gora jamforelser. Slutsatsen ar
enkel: sett ur de anstalldas synvinkel ar forslaget pa varje relevant punkt at-
minstone lika bra eller battre &n systemen utomlands.'*

Efter det att betdnkandet avldmnats men innan en regeringsproposition
framlagts, detta skedde i april 1916, tillsattes en for olycksfallsférsékringen
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relevant utredning namligen den s k socialférsakringskommittén. Denna skulle
bl a utreda fragan om obligatorisk sjukforsdkring. I direktiven hanvisas direkt
till den kommande olycksfallsférsdkringen och med hansyn till denna bér ut-
redningen s6ka vinna en “tillfredsstéllande och mojligast snar 16sning at sjuk-
forsakringsfragan”.® Anders Lindstedt, som var med som forsdkringsexpert
redan 1 den nya arbetarférsakringskommittén p& 1890-talet, utsadgs an en gang
till ordférande 1 en tung socialférsékringsutredning.

Tillsdattandet skedde nyarsafton 1915. Den valda tidpunkten sammanhéingde
ocksd med det beslut om en reformerad frivillig sjukforsdkring som riksdagen
fattat 1910.1% Enligt 1910 ars beslut efterstrivades bl a stérre och mer barkraf-
tiga sjukkassor och beslutet innebar ocksa ett slut p4 moéjligheten for forsak-
rade att tillhora mer &n en sjukkassa. Foljden blev en strukturomvandling inom
sjukkasserorelsen och den faststallda 6vergangstiden gick ut just nyérsafton
1915. Olycksfallsforsdkringens definitiva 16sning skulle alltsa bli beroende av
en viantad obligatorisk sjukforsakring. Det av civilminister Oscar von Sydow
signerade regeringsforslaget sags darfor som ett provisorium vad avser karens-
tid och yrkessjukdomar. Med hog grad av sannolikhet, hette det i proposi-
tionen, kan detta antas gélla endast "for en overgangstid av de fa ar, som dnnu
kunna forflyta, innan en definitiv 16sning kan vinnas i samband med behand-
lingen av sjukforsdkringsfragan.”?

I allt vasentligt byggde propositionen pa alderdomsforsakringskommitténs
betankande. Dock féreslogs en karenstid pa fyra dagar och att yrkessjukdomar
ej skulle inkluderas. Karenstidsfragan liksom yrkessjukdomarnas stéllning
skulle definitivt avgéras i samband med behandlingen av det vantade forslaget
till obligatorisk sjukforsakring.

Riksdagsbehandlingen av olycksfallspropositionen visade pa en stor enighet
d& det giallde behovet av olycksfallsforsakring och dennas huvuddrag. Under
denna yta av enighet fanns emellertid starkt stridande intressen. Detta visade
sig i motioner, 1 utskottsreservationer, under kammardebatterna och 1 att kam-
rarna fattade olika beslut. En sammanjamkning méaste darfér ske. Huvudkon-
trahenterna var hégern och socialdemokraterna med liberalerna i en mellanpo-
sition.

Av principiellt viktigare fragor krévde socialdemokraterna, till skillnad mot
forslaget 1 propositionen, att yrkessjukdomar skulle inkluderas och att nagon
karenstid ej skulle férekomma.'® Hiar intog man samma standpunkt som &lder-
domsforsdkringskommittén. Harutover kréavdes att riksforsdkringsanstalten
skulle f& en monopolstillning som forsdkringsgivare. Med arbetsgivarbolag,
menade man, blev férsdakringen mindre betryggande och eftersom dessa férséak-
ringsbolags intressen sammanf6ll med arbetsgivarnas fanns risk for snava tolk-
ningar och sdmre ersédttningar fér arbetstagarna.

P4 hogerhall ansdg man, till skillnad fran propositionen, att det under perio-
den 5—60 dagar efter ett olycksfall skulle foreligga ersattningsplikt for arbets-
givarna.”® Har himtade man sin motivering fran den véintade obligatoriska
sjukforsidkringen och menade att man inte nu skulle fastldsa en organisations-
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form, dvs att riksforsdkringsanstalten skulle tillatas muta in ett omrade.

Pa det stora hela taget godtogs férslagen 1 propositionen av riksdagen. Det i
sak storsta avsteget skedde avseende karenstiden. Den skulle omfatta 35 dagar
och harunder gallde arbetsgivares ersattningsplikt.

Olycksfallsforsdkringen sags 1916 som en stor politisk fraga.?® Som exempel
kan ndmnas att Arvid Lindman var ordférande och Hjalmar Branting vice ord-
forande 1 det sarskilda utskott som beredde frégan. Branting hade dessutom
deltagit 1 alderdomsférsdkringskommittén. De berérda parterna var néjda med
slutresultatet. Svenska Sagverksindustriarbetareforbundet, for att ta ett exem-
pel, kommenterade beslutet 1 sin verksamhetsberittelse och det hette att "den
svenska arbetareklassen ar att lyckonska till den ganska lyckliga 16sningen av
denna del av det sociala forsdakringssporsmalet. Forsdkringen tal jamforelser
med och 6vertraffar i flera avseenden gallande lagar utomlands”.2! 1 Bleck- och
platslagareforbundets verksamhetsberattelse konstaterades att “ett stort steg
tagits inom socialreformernas ram.”??

Den 1 januari 1918 triadde den nya lagen i kraft. Tva ar senare inkluderades
ocksa olycksfall till och fran arbetet.

Arbetsmarknadens parter och 1916 ars beslut

Olycksfallsforsdakringens viktigaste, politiskt relevanta, intressenter var givet-
vis arbetsmarknadens parter. For fackforeningsrérelsen har, alltsedan de mo-
derna foreningarna och férbunden bérjade uppkomma, en generés olycksfalls-
forsakring varit ett viktigt mal.2® Det var arbetarnas i1 princip enda tillgang,
arbetsformagan, som skulle forsdkras. Det sigs som sjalvklart att arbetsgi-
varna skulle betala eftersom olycksfallet uppstatt under det man utférde en
order.

Fore 1911, d& den allménna rostratten f6r man debuterade, hade fackforen-
ingsrorelsen inte nagot storre direkt inflytande pa det politiska besluten, 4tmin-
stone inte pa 1901 ars beslut. Branting var da den ende arbetarrepresentanten
1 riksdagen. Fackféreningsrorelsen vande sig haftigt mot 1901 ars beslut sar-
skilt mot den langa karenstiden, mot de blygsamma ersidttningarna samt mot
ersiattningsplikten som inte gav nagon fullstindig sdkerhet.

Infér 1916 ars beslut var férutsédttningarna annorlunda. Fackféreningsrorel-
sen hade mdéjlighet att yttra sig 6ver alderdomsforsdakringskommitténs betédn-
kande, man hade, generellt sett genom socialdemokraterna, ett direkt infly-
tande pa utredningen och riksdagsarbetet och mer direkt genom fackliga repre-
sentanter 1 riksdagen. LO-ordféranden Herman Lindqvist satt exempelvis i riks-
dagen.

Den fackliga instdllningen var tydlig.?* Man efterstravade en s hog och
trygg kompensation som mojligt. Patagliga yrkessjukdomar borde ingé i den
nya lagen och en forsdkringsmassig ersattning skulle utga fr o m forsta olycks-
fallsdagen. I fragan om forsékringsgivare ansag fackféreningsrorelsen att riks-
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forsakringsanstalten skulle ha monopol. Riksforsakringsanstalten och fackfor-
eningsrorelsen var sjidlvklara allierade 1 denna fraga.

Fackforeningsrorelsen hade, inom vissa gréanser, ett direkt inflytande. Rorel-
sen fick emellertid ocksé ett indirekt inflytande, vars styrka bl a kan spéras till
besvikelsen 6ver 1901 ars beslut. Aren efter sekelskiftet kinnetecknades bland
annat av erkdnnandet av foreningsratten och kollektivavtalsidéns genombrott.
I dessa avtal sokte man inom fackféreningsrorelsen inkludera olycksfallsfor-
sakring. Det inte lagen aladgger arbetsgivarna, si resonerade man, méste gen-
omdrivas avtalsvigen. I exempelvis "Kvartalsrapport for svenska murarefor-
bundet” ar 1903 hette det att "vara avdelningar uppmanas att ha denna fér vira
yrkesutovare sa viktiga fraga 1 atanke och soka att medelst underhandling i
sina ofverenskommelser med mastarna, fylla den brist som i nu gallande lag
forefinnes 1 fraga om ersittning for pa kortare tid ofvergéende skada”?s Ar
1907 utfardade LO:s styrelse, landssekretariatet, en rekommendation att det 1
kollektivavtalen skulle inféras olycksfallsersédttning under karenstiden.2¢

Utvecklingen gick snabbt. Exempelvis under ar 1916 trédffades 752 avtal bero-
rande 117.358 arbetare. 670 avtal med 109.183 arbetare hade bestammelser om
olycksfallsersattning.?’” Expansionen av avtalslosningar banade vdag for 1916
ars beslut, eller annorlunda uttryckt, bidrog till att arbetsgivarna blev alltmer
positiva till ett statligt system. Foér de tongivande delarna inom néringslivet
skulle ndmligen nettokostnaden for en statligt ordnad forsdkring inte te sig
sarskilt hog eftersom avtalslésningarna nu kunde avlyftas. Explicita arbetsgi-
varargument har varit svara att finna men det 4r sannolikt att ett icke-heltédc-
kande och ojamnt avtalssystem uppfattades som konkurrenshdmmande. De
tongivande foretagen, med arbetsgivareféreningen som intresseorgan, bor dar-
for ha varit positiva till ett heltdckande och enhetligt system, dar alla bran-
scher och foretag skulle inga.

Inf6r 1916 Ars beslut fanns, till skillnad fréan 1901, en etablerad intresseorga-
nisation fér arbetsgivarna. SAF, som bildats 1902, hade bl a sin direktor Hjal-
mar von Sydow i riksdagen. 1916 var SAF installt pa en heltdckande olycksfalls-
forsakring.?® Som ovan namnts var avtalsforsakringarna sannolikt en bidra-
gande faktor for de storre foretagen. Dessa omfattades ju dessutom redan av
1901 ars lag.

Aven om de organiserade arbetsgivar- och arbetstagarintressena hade ett
gemensamt intresse 1 en heltdckande olycksfallsforsdkring fanns viktiga skill-
nader. Arbetsgivarna hade sina intressen att bevaka och efterstridvade en viss
kostnadsovervaltring pa staten och/eller de forsdkrade sjalva. Man onskade en
viss karenstid (4 dagar), vilket for ovrigt blev forslaget i propositionen. Som
langsiktig 16sning forordades samordning med sjukférsdkringen. Denna sam-
ordning skulle i sig sjéalv reducera arbetsgivarnas kostnader for forsdkringen.
Harutover skulle kontrollen kunna bli mer effektiv. De lokala sjukkassorna
skulle ha ett ekonomiskt intresse 1 att sjukhjilp inte utgick ldngre &n nédvéan-
digt, dvs 1 att de skadade atergick till arbetet s snart detta ldmpligen kunde
ske. En central riksférsakringsanstalt skulle inte kunna ut6va en lika effektiv
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kontroll enligt arbetsgivarna. Arbetsgivarna drev darfor fragan om att, som ett
provisorium, arbetsgivarna skulle ha ersattningsplikt dag 5—60 och att yrkes-
sjukdomar skulle avgdras i samband med behandlingen av den kommande sjuk-
férsakringen. Det skall alltsi noteras att SAF tidigt var en given féretrddare
for en obligatorisk sjukférsakring och en samordning mellan denna och olycks-
fallsforsakringen. Just yrkessjukdomar betraktade arbetsgivarna hér som en
fraga av stor principiell betydelse. Det sigs som svart att dra granser och man
fruktade att en viaxande méngd sjukdomar, och i1 varsta fall tuberkulosen,
skulle foras in under olycksfallsférsdkringslagen (och alltsa finansieras av ar-
betsgivarna).?®

En principiellt viktig skillnad mellan arbetsgivarna och fackféreningsrorel-
sen gallde organisationen. Fackféreningsrorelsen onskade en monopolstalining
at riksforsdkringsanstalten. Detta ansdgs ge forutsattningar for tryggade er-
sittningar och inte minst for ett reducerat arbetsgivarinflytande i bedomnings-
fragor. Arbetsgivarna forordade, utéver riksférsakringsanstalten, ocksa arbets-
givarnas Omsesidiga forsdkringsbolag vilka svarat for olycksfallsforsakring av
arbetare sedan slutet av 1880-talet. Harjamte forordades affarsdrivande forsak-
ringsbolag. Redan 1881 upptogs olycksfallsférsdkring i ett privat bolags verk-
samhet.?® Att fA med dessa privata bolag som forsidkringsgivare gick dock ej.
De privata olycksfallsforsakringsbolagen forlorade alltsa 1918 sin ratt att med-
dela forsidkring for olycksfall i arbete.

Sjukkasserorelsen och sjukforsikringsfragan

Samordning mellan sjuk- och olycksfallsférsakringarna hade aktualitet redan
i det Bismarckska socialforsiakringsprogrammet 1 borjan av 1880-talet. Infor
1901 4rs beslut om ersattningsplikt 1 Sverige talades det ocksa om en sadan
samordning. Under den langa karenstiden, under vilken 95 procent av alla
olycksfall berdknades avslutade, tdnktes den da frivilliga sjukforsdkringen
trada in.?! Sjukkasserorelsen, folkrorelsernas folkrorelse, var darfér en viktig
intressent dven i olycksfallsférsakringen.

Sjukkasserorelsens uppkomst kan ségas vara en foljd av urbaniseringen och
inom gillen och skran utvecklades redan p4 medeltiden nagon form av sjukkas-
severksamhet.?? Kvantitativt var den svenska sjukkasserdrelsens utveckling
svag fram till mitten av 1800-talet. En snabb tillvaxt sker under 1800-talets tre
sista decennier: bruks- och fabrikskassor bildas, inom de framvaxande folkro-
relserna (fackforeningsrorelsen, nykterhetsrorelsen och frikyrkorérelsen) upp-
rattas sjukkassor och inte minst startas 6ppna sjukkassor, ofta i hdgnet av de
s k arbetarféreningarna.

Arbetareforsakringskommittén, som skulle utreda alderdomsforsidkring och
olycksfallsforsakring, behandlade emellertid ocksa fragan om sjukférsékring.
Ett forslag till sjukkasselag lamnades &r 1889 vilket resulterade 1 1891 ars sjuk-
kasselag. Det allménna syftet med 1891 ars sjukasselag var att stimulera sjuk-
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kasserorelsens utveckling. Medlet var ett férvaltningsbidrag till kassor som lat
registrera sig och ddrmed fick underkasta sig vissa bestimmelser rorande stad-
gar, styrelse m m. Statsbidraget hdjdes 1897 och 1899. Den modell for social
sjukforsakring som tillampades 1 Sverige 1891—1910, alltsa férvaltningsbidrag
till sjukkassor och en praktiskt taget oreglerad verksamhet, gav viktiga erfa-
renheter for det fortsatta reformarbetet.

1) Anslutningen blev socialt sett otillfredsstdllande. Sjukkasserorelsen om-
fattade ar 1910 endast ca 14 procent av den vuxna befolkningen (15 ar och dér-
utover).

2) Kassorna var manga och relativt smé (45 procent av kassorna hade hogst
100 medlemmar). Den ekonomiska grundvalen fér kassaverksamheten var folj-
aktligen ofta svag.

3) Sjukkassorna hade normalt en maximidlder for intrdde (for att minska
problem med oférdelaktigt urval). D4 en kassa upphérde med sin verksamhet
kunde det vara omdojligt for dldre medlemmar att fa intrdde i annan kassa.

4) Ersattningsbelopp och ersattningstider var otillrackliga.

Utvecklingsprocessen gav alltsa erfarenheter. Den ledde ocksa till uppkoms-
ten av olika samverkansformer inom sjukkasserorelsen. Det mest framtradande
exemplet dr bildandet av Sveriges allménna sjukkasseforbund. Férbundet bil-
dades efter en konferens 1905 och skulle svara for samverkan mellan kassorna
och for bevakningen av rorelsens intressen gentemot statsmakerna. Tidigt tog
man avstand fran obligatorisk sjukférsakring och kravde forbattrade statsbi-
drag. Genom férbundets agerande tillsattes en utredning som resulterade i en
proposition och ett beslut vid 1910 ars riksdag.??

Enligt 1910 ars sjukkasselag skulle fortfarande kassabildandet vara fritt och
anslutningen till sjukkassa vara frivillig. Flermedlemskap férbjéds och statsbi-
draget hojdes. Verksamheten skulle grundas pa fasta medlemsavgifter och
vissa minimikrav p4 prestationer uppstélldes. For att vinna registrering skulle
en sjukkassa ha minst 100 medlemmar.

Under den 6vergangstid som faststillts (t o m 1915) skedde markanta forand-
ringar inom sjukkasserérelsens struktur, till stor del beroende pa den nya la-
gen. Genom nedlaggningar, ombildningar och sammanslagningar ungeféarligen
halverades méngden kassor och antalet medlemmar per kassa 6kade markant.

Ett av de stora problemen med den frivilliga forsdkringsmodellen var dess
ringa anslutning. Fére 1910 ars riksdagsbehandling férekom emellertid inte i
den offentliga debatten nagra forslag till obligatorisk sjukférsékring bortsett
fran en motion till 1907 ars sjukkassekonferens.?* Utan diskussion avslogs mo-
tionen och konferensen gjorde ett utldtande om att den av regeringen planerade
reformen inte borde uppskjutas i avvaktan pa en lag om tvangsforsakring. Obli-
gatoriefragan behandlades ocksa i regeringspropositionen. Statsradet (civilmi-
nister Hamilton) medger att han i princip féredrar en obligatorisk forsékring
och att en sidan dr slutmélet. Men, tilligger han, ett utvecklat frivilligt sjuk-
kassevisen ér till gagn for en eventuell obligatoriel6sning.3®

Mer intressant &n civilministerns medgivande &dr en motion av socialliberal
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farg som hade foretagaren och sjukkassemannen Gibson som férsta namn.3¢ |
motionen ges ett relativt val genomtéankt och fylligt férslag till en obligatorisk
sjukférsdkring. Enligt Gibson ar sjukférsakringen socialférsdkringens grund
och det finns ett samband mellan denna och framst olycksfalls- och invaliditets-
forsakringarna. Sjukférsdkringen skall ta hand om de kortvariga fallen. Genom
att fallen 4r manga anses lokala och decentraliserade organ ldmpliga att
handha verksamheten. Eftersom man fran borjan ej kan avgora om ett forsak-
ringsfall ar snart 6vergdende eller fortbestiende behover man tid for att se hur
fallet utvecklar sig. De lokala organen kan genast ta hand om fallen och blir
sedan naturliga avskiljare av de fortbestdende. Dessa tas sedan hand om av
olycksfalls- och invaliditetsférsakringarna.

I motionen foreslas att riksdagen skall anhalla hos Kung. Maj:t att fram-
lagga ett forslag till obligatorisk sjukférsdkring, om mojligt till ndstkommande
riksdag. Riksdagen fattade emellertid i stéllet beslutet att stdrka den frivilliga
sjukfoérsakringen.

Gibsons motion fick, trots avslaget, ett i princip positivt mottagande i riksda-
gen. Bl a Schotte, civilminister i den kommande Staaffska ministidren, beromde
forslaget under riksdagsdebatten.?” Men, menade han, det ar ett samhéallsin-
tresse att utveckla och enhetliggdra sjukkasserorelsen. D4 detta steg tagits ar
man péa fastare mark vid vandringen mot den obligatoriska forsdkringen. Det
utskott, dit motionen remitterats, hade 1 princip samma uppfattning.

Sjukkasseférbundet hade opponerat sig mot ett obligatorium 1907 och haftigt
mot Gibsons motion 1910. Strax hirefter sker en omsvingning inom organisa-
tionen. Den forordar en obligatorisk sjukférsikring. Vid exempelvis Sveriges
registrerade sjukkassors konferens 1913 holl sjukkasseinspektéren Theofil An-
dersson ett uppméarksammat foredrag om férdelarna med och 6nskvard kon-
struktion av en obligatorisk sjukforsidkring. I allt vasentligt 6verensstdmmer
denna med Gibsons motion och Andersson menade bl a att man méste ha ett
system med storre och barkraftiga kassor som ar lokalt begransade till respek-
tive kommun. "Féredraget belonades med livliga applader” heter det i protokol-
let.38

Det finns en rad forkiaringar till sjukkasseférbundets dndrade installning. T
o m 1910 sags det som angelaget med skyndsamma atgarder for att stiarka sjuk-
kasserorelsen och dessa atgérder borde inte férsinkas i avvaktan pi en obliga-
torieutredning. Som en f6ljd av 1910 ars beslut forsvann en miangd smakassor.
Dessa hade givetvis haft ett sarskilt intresse i den frivilliga férsdkringen (och
dven i ett bibehallande av flermedlemskapet). D4 dessa sméikassor forsvann
reducerades m a o féresprakarna for den frivilliga férsakringsformen.

En annan faktor var att en obligatorisk sjukforsdkring fére 1910 i stort sett
tanktes omfatta arbetare. Genom pensionsbeslutet 1913 och segern foér "folkfor-
sdkringstanken” skedde en utvidgning. Sjukférsdkringen ténktes ju ta hand
ocksé om de korta fallen fore invalidpensionen. Sjukkassorna skulle alltsi uto-
ver sina davarande medlemmar stdrka sina positioner genom att ocksa andra
blev tvangsenrollerade.
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Det ansags ocksa viktigt fér sjukkassorna att bevaka sina intressen vad
gillde olycksfallsférsékringen. Om man bibeholl en frivillig férsakring skulle
dven korta olycksfall tdackas av olycksfallsforsdkringen. Sjukkasseférbundet
gjorde helt enkelt ett strategiskt val. Det géllde att dverleva och detta skulle ske
genom en expansion.

Alderdomsférsikringskommitténs betinkande upplevdes som ett direkt hot
for sjukkasserérelsen och denna hade intagit en bestdmd position infér avgo-
randet 1916: en provisorisk karenstid med ersattningsplikt for arbetsgivarna
skulle forhindra att organisationsfriagan blev upplast fére avgérandet av sjuk-
forsakringen. Sjukkasserorelsens och arbetsgivarnas intressen sammanféll sa-
ledes hir. Sjukkasseinspektéren menade ocksi att den provisoriska ersatt-
ningsplikten skulle vara av stor betydelse bl a eftersom ”arbetsgivarna kénna
sig direkt uppfordrade att arbeta for en snar och lycklig 16sning av sjukforsak-
ringsfragan”.3® Och utan arbetsgivarnas medverkan skulle, menade han, sjuk-
forsakringen inte kunna 16sas pa ett tillfredsstédllande sétt.

Socialforsakringskommittén avidmnade sitt betdnkande 1919.4° Med beak-
tande av att den frivilliga sjukférsakringen inte nar de mest behévande foreslas
en obligatorisk sjukférsakring. Kommittén anvander begreppet allman sjukfor-
sakring. Den allminna sjukférsdkringen tinks omfatta hela den arbetsféra be-
folkningen 6ver 16 ar. Av statsfinansiella skil utesluts dock de med sérskilt
hoéga inkomster eller férmogenheter liksom de som har sjukférmaner pga an-
stiallning (t ex ordinarie statstjanstemén). Undantagsgrupperna berdknades
svara for nigot mer an tio procent av antalet arbetsféra personer. Forsékringen
skulle alltsa fa, trots uteslutningarna, en allmén karaktir. Forsdkringens pre-
stationer skulle utgéras av sjukpenning, lakarvard, lakemedel och moderskaps-
hjalp.

Sjukpenningen skulle utga enligt inkomstbortfallsprincipen (2/3 av den dag-
liga arbetsfortjansten) och beloppet har anpassats till olycksfallsforsdakringen.
En samordning skulle alltsa ske. Sjukforsékringens organ borde, enligt kom-
mittén, kunna 6verta de egentliga sjukdomsfallen och de mindre skadorna och
omhinderta de skadade for olycksfallsforsdakringens rakning mot sarskild er-
sattning.

Den allménna sjukférsdkringens kostnader skulle med omkring tva tredjede-
lar finansieras av de forsdkrade sjilva och med omkring en tredjedel av staten.
D4 arbete utfoérs for arbetsgivares rakning skulle forsékringsavgiften erlaggas
av arbetsgivaren och denne skulle dga ratt att géra motsvarande avdrag pa den
kontanta l6nen. I de fall da ett arbete var sarskilt riskfyllt skulle arbetsgivaren
erlagga en sarskild avgift som skéligen motsvarade den 6kade risken.

Socialférsdkringskommitténs forslag blev féremal fér 6verarbetning inom
socialdepartementet. Det vintades en proposition till 1920 ars riksdag.
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Generell socialpolitik

Den generella socialpolitiken utgér kdrnan 1 det man brukar kalla valfardssta-
ten. Generell socialpolitik omfattar i princip samtliga medborgare. Socialfor-
sdkringssystemet dr en hornsten inom den generella socialpolitiken.

Utvecklingen av det svenska socialférsakringssystemet fick sin férsta impuls
genom reformerna 1 det kejserliga Tyskland i borjan av 1880-talet. Utredandet
kom tidigt i géng efter Hedins motion 1884 men resultaten blev magra. S sent
som 1910 fanns endast 1901 ars lag om erséattningsplikt (som ju hade en begrin-
sad rackvidd) och en svagt utvecklad, frivillig sjukkasserdrelse som efter riks-
dagsbeslut 1891 och 1910 arbetade med statliga subventioner.

Starten var alltsd langsam men nagra ar efter sekelskiftet skedde en social-
politisk islossning och under dren 1907—1910 framtrider samtliga partigruppe-
ringar som, mer eller mindre utpraglade, reformivrare. Man kan uttrycka det
s& att en ny syn pa staten och dess mojligheter att 16sa de sociala frégorna
hade blivit allmént etablerad. Sverige hade da haft en mycket snabb industriell
utveckling med atfljande sociala férdndringar. Ar 1907 fattade riksdagen det
forsta beslutet om allméan rostratt for mén; det andra beslutet togs 1909. Den
snabba industrialiseringen, arbetarklassens framvéxt och réstratten ar otvivel-
aktigt de viktigaste betingelserna bakom reformintresset 1907—1910. Det soci-
aldemokratiska partiet kunde, sedan réstratten vunnits, gripa sig an mer kon-
kreta sporsmal som exempelvis den sociala tryggheten. Redan 1905 hade man
motionerat i riksdagen om invaliditets- och dlderdomsférsakring och samma ar
utvidgat sitt partiprogram vari det talades om “skyldighet fér samhallet att
genom en effektiv folkforsdkring pa ett humant satt draga férsorg om alla sina
medlemmar vid olycksfall, sjukdom, invaliditet eller arbetsloshet samt pa deras
dlderdom”.*! Socialdemokraterna appellerade hér inte minst till smafolket pa
landsbygden, en stor och politiskt allt viktigare samhallsgrupp.

Liberalerna hade alltsedan Hedin varit engagerade i socialforsdkringen, sa
pa borgerligt hall 4r framfor allt forandringarna hos de konservativa gruppe-
ringarna anmarkningsvard. Rostratten spelade givetvis in Aven har. Det fanns
ockséa tydliga socialpacifistiska motiv som en foljd inte bara av den framvéx-
ande arbetarrorelsen och arbetsmarknadskonflikter utan ocksa av de revolutio-
nédra hiandelserna i Ryssland 1905. Inférandet av allmén varnplikt och héarefter
foljande massemigration ingick ocksé i bilden.*?

Just ar 1907 togs en rad viktiga beslut som markerar att en ny era intrétt.
Utover den utvidgade rostratten tillsattes tre tunga socialpolitiska utredningar
av den Lindmanska regeringen namligen alderdomsférsikringskommittén, fat-
tigvardskommittén samt emigrationsutredningen. Infor 1908 ars val forordas
olika former av socialférsdkring 1 samtliga partiers valmanifest och aren
1908—10 var riksdagsaktiviteten hog. Det som kénnetecknar dessa ar ar bl a
att det tidigare begreppet "arbetarforsikring” haller pa att férsvinna. Aren 1909
och 1910 har "socialforsakring” slagit i genom.*®> Namnbytet indikerar att for-
sékringarna inte var tdnkta att enbart omfatta arbetare.
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Fran ar 1910, i samband med Gibsons motion om obligatorisk sjukférsakring,
kan man pa den rikspolitiska arenan skénja konturerna till ett framtida social-
forsakringssystem. Pensionsférsdkring, olycksfallsforsdkring och sjukforsak-
ring hanger samman och ar delvis beroende av varandra. For sjuk- och olycks-
fallsférsdkringarna géllde det samordningstiden, f6r sjuk- och pensionsférsak-
ringarna handlade det om kortvariga respektive langvariga sjukdoms- och inva-
liditetsfall och fér olycksfalls- och pensionsforsakringarna géllde det gransen
for ersattning vid invaliditet i allmdnhet respektive arbetsbetingad sadan. En-
ligt reformstrategin, 1 den min den hade en mer medveten pragel, skulle forst
pensionsforsdkring (&dlderdoms- och invaliditetsforsakring) inforas, darefter
olycksfallsforsdkring (hér gavs ju utredningsuppdraget 1910) och sedan en obli-
gatorisk sjukférsakring.

Omkring ar 1910 kan man skonja ett nytt, explicit, socialférsakringsargu-
ment. P4 borgerligt hall menade man bl a att socialférsakringar skulle mildra
motséttningarna pa arbetsmarknaden och hamma emigrationen. Detta i sin tur
skulle gynna den ekonomiska tillvixten. Man boérjar m a o se socialpolitiken
som “produktiv”’. En framtradande liberal, Axel Schotte, havdade t ex vid 1911
ars remissdebatt att det finns "mycket som talar for, att Tysklands storartade
socialférsdkringsbyggnad har stor andel i landets utomordentliga ekonomiska
utveckling under de sista artiondena”.*¢

Alderdomsférsikringskommittén avlamnade sitt forslag till pensionsforsak-
ring 1 november 1912. Forslaget var val forankrat bland konservativa, liberaler
och socialdemokrater och en mycket stor riksdagsmajoritet fattade i maj 1913
beslut om en allmén pensionsférsdkring.*® Pensionsforsékringen skulle omfatta
hela folket. Konstruktionsméssigt bestod pensionsférsdkringen av tva delar.
Den forsta var en avgiftspension, med idérotter i den tyska tvangsforsakringen
och byggd pa forsakringsmissiga grunder. Det skulle emellertid droja decen-
nier innan en sadan forsdkring skulle fa socialpolitisk relevans. Den andra de-
len var en skattefinansierad inkomstproévad tillaggspension. Denna del inférdes
for att forsakringen skulle fa en omedelbar effekt. Har byggde man pa en fore-
bild i Danmark. Dar hade man redan 1891 infort en sadan pension for att gamla
skulle slippa vianda sig till fattigvarden.

Otvivelaktigt utgor pensionsférsdkringen en del 1 en, om dn outvecklad, gene-
rell socialpolitik. Det beslut som togs 1913 var forsiktigt, men det represente-
rade en borjan. Aven om beloppen var blygsamma sa omfattade avgiftspensio-
nen hela folket och tilldggspensionen hade sin udd riktad mot en stigmatise-
rande fattigvard. Det var alltsa det forsta stora steget bort fran en fattigvards-
dominerad socialpolitik, som ju definitionsméssigt dr motsatsen till en gene-
rell. Med 1913 ars beslut avslutades ocksa en haftig ideologisk strid som avsag
fattigvardens stédllning. 46 Det var det s k "fattigvardsfolket”, de ledande perso-
nerna inom Svenska Fattigvardsforbundet, som drog ut i strid mot alderdoms-
forsakringskommitténs forslag.

Fattigvardsfolket hade inga principiella invAndningar mot avgiftspensionen.
Deras maltavla var tillaggspensionen. I fattigvardsfolkets socialpolitiska syn
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fanns en paternalistisk uppfostringsideologi. Den stora allmdnheten skulle lara
sig ett socialt accepterat beteende. En rad argument bottnar i denna ideologi
och inte minst frin det danska systemet (som andra betraktade som ett fore-
dome) hamtade man erfarenheter. En inkomstprévad pension, enligt fattig-
vardsfolket, skulle minska arbetsviljan (d4 man fick sin ersittning behovde
man ej arbeta) och sparsamheten (ju mer slosaktig man varit desto hogre blev
pensionen). Barns forsorjningsplikt gentemot foraldrarna skulle ocksa upphé-
vas. Till den hér kategorin hor ocksa att pensionen ansags vianja folk vid under-
stéd och leda till missbruk samt att &ven "ovardiga” skulle fa pension. Till grup-
pen “ovardiga” horde alkoholister, férsumliga familjeférsérjare och andra som
visat ett asocialt beteende.

Enligt fattigvardsfolket borde understdd utgd efter individuell behovsprov-
ning. For dem blev tillaggspensionen darfor endimensionell eftersom det endast
var ett pa forhand bestamt kontantunderstéd som utbetalades. Men behoven
ar ju olika menade man. Vissa &ldringar ansigs dessutom ej formogna att
sjalva handha pengar; i ett sddant fall vore fattigvardens alderdomshem ett bra
alternativ.

For fattigvardsfolket var tilldggspensionen en form av fattigvard. Men efter-
som de utbetalade pensionerna skulle bli férhallandevis laga skulle manga
gamla dnda tvingas vianda sig till fattigvarden. Det skulle allts& bli tva paral-
lella understodssystem med olika rattsverkningar. Att tillaggspensionerna var
sma, och att fattigvardsfolket kunde ha ratt har, var pensionsféretradarna helt
medvetna om. Det var statsfinansiella skédl som forklarade detta och det ut-
trycktes helt klart att reformen skulle ses som ett férsta steg.”

Striden om den allménna pensionsférsiakringen varade cirka ett halvar. Al-
derdomsforsiakringskommitténs betdnkande inneholl det forsta stora sociala
lagforslaget i Sverige och forslaget angav en helt ny socialpolitisk vag. Att soci-
alforsakringen, det moderna 1 tiden, skulle ersatta delar av fattigvarden var
alla politiska aktorer medvetna om. Det striden gallde var synen pa det nya
socialpolitiska systemet, och fattigvardens plats i detta. Kampen var emellertid
avgjord pa férhand. De politiska partierna hade redan bundit upp sig. Detta
visar sig bl a 1 deras manifest infér 1908 och 1911 &rs val och i den kompakta
riksdagsmajoriteten. Det framgar ocksa av den osedvanligt korta remisstiden
och av att fattigvardsfolket inte fick deltaga i utredningsarbetet.

Sa kom olycksfallsforsakringslagen 1916, ocksa den genomférd under stor
enighet betraffande huvuddragen. Den var allomfattande och darmed generell
for de forvarvsarbetande. Internationellt sett var den bl a darigenom ytterst
avancerad. Olycksfallsférsékringen i sin tur bidrog till att bana vag for 1919
ars férslag om allmén sjukférsikring. Aven detta forslag, med ca 90 procents
omfattning, dr att betrakta som generellt. Innan nagon proposition lagts kom
deflationskrisen och darmed ett effektivt stopp for reformen. 1919 ars idéer &r
1 mangt och mycket de som, 14t vara mer utvecklade, genomférdes med sjukfor-
sékringsreformen 1955.

Idén om en allmén obligatorisk sjukforsdkring var starkt politiskt férankrad
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under senare delan av 1910-talet. Detta framgar av auktoritativa uttalanden i
samband med behandlingen av pensions- och olycksfallsférsdkringarna.*® Det
framgar av partiernas valmanifest och infér 1919 érs val forordades den obliga-
toriska sjukférsidkringen i1 allmédnna valmansforbundets, 1 de frisinnades och 1
socialdemokraternas manifest. Det framgar ocksi i ett riksdagsutlatande 1920
dar det hette "att sjukforsakringsfragan, med hansyn till dess stora betydelse
for hela vart lands befolkning bor med det snaraste bringas till sin 16sning”.*?
Det skall tilldggas att socialférsdkringskommittén var enhallig 1 sitt férslag och
att bl a H. Lindqvist och H. von Sydow ingick i kommittén. Aven sjukkassers-
relsen var foretradd.

Annu ett stod for sjukforsiakringsforslaget, denna géng fran en viletablerad
nationalekonom, kan ndmnas. Ett forverkligande av forslaget skulle innebéra
“for vara forhallanden ofantliga kostnader” skrev Knut Wicksell i en artikel
1919.50 Forslaget dr emellertid inte outférbart, langt darifran, menar han. Och
socialforsdkringskommitténs forslag skulle han “vilja pa det livligaste anbe-
falla”.

Vissa delar 1 1916 ars olycksfallsférsidkringslag sdgs som provisoriska i av-
vaktan péa sjukférsdkringsfragans 16sning. Nya ekonomiska och politiska forut-
sattningar kom att gélla fr o m deflationskrisen. Statens besparingskommitté
konstaterade 1 SOU 1925:8 att 1919 ars sjukforsdkringsforslag skulle medféra
alldeles for hoga utgifter for statsverket i da radande lage. Olycksfallsforsak-
ringen fick darfér ga sin egen vig. Ar 1928 slopade riksdagen karenstiden helt
och hallet (och darmed arbetsgivarnas ersattningsplikt under 35 dagar) och
1929 beslutades om lag om forsdkring for vissa yrkessjukdomar.5!

Den nya socialpolitik, som holl pa att vaxa fram under 1910-talet stod i bjart
kontrast till den tidigare fattigvardsdominerande politiken. De generella social-
forsdkringarna innehdll en helt ny syn pa sociala rattigheter och de var allom-
fattande. Socialpolitiken skulle alltsa inte endast inrikta sig p4 de fattiga utan
samtliga medborgare skulle 1 princip omfattas. Det fanns tvd huvuduppfatt-
ningar om fattigvardens stéllning i det nya socialpolitiska systemet. De mest
radikala utgick fran att fattigvarden helt skulle elimineras. Denna uppfattning
hade offentligt férts fram 1 den engelska fattigvardslagstiftningskommitténs
Minority Report ar 1909, vilken ronte stor uppmérksamhet ocksa 1 Sverige.5?
Gustav Steffen, den socialdemokratiske professorn och riksdagsmannen, var
inne pa liknande tankar i sina Sociala Studier 1912.5% Steffen, som tydligt var
paverkad av Minority Report, menade att det stora felet med fattigvarden var
att den grep in forst vid yttersta ndéd och att hjalpen gavs som allmosa och un-
der krinkande former. Genom att socialforsakringen griper in tidigare, alltsa
innan en akut nédsituation uppstatt och med de sociala konsekvenser ett sa-
dant tillstand for med sig, far den en preventiv funktion.

Andra, med det s k fattigvardsfolket som framsta foretradare, menade att den
kommunala fattigvarden skulle ha en viktig funktion 4ven med ett utbyggt soci-
alforsakringssystem. Fattigvardsfolket forlorade kampen om tilldggspensio-
nerna 1913 men var ocksi padrivande till 1918 Ars fattigvardslag.5* Foredra-
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gande statsradet Schotte 1 den liberal-socialdemokratiska regeringen uttryckte
1 fattigvardspropositionen stor sympati for idén att eliminera fattigvarden. For
nérvarande sags det emellertid som nédvandigt att ersatta 1871 ars fattigvards-
forordning med nagot nytt, mera humant. Detta var ett uttryck fér starka
stromningar som fanns 1918. I avvaktan pa att fattigvarden helt, eller néastan
helt, elimineras borde den atminstone forbattras.

Idén om generella socialférsakringar, och darmed karnan 1 en generell social-
politik, blev snabbt politiskt etablerad i Sverige pa 1910-talet. Det restes viktiga
pelare i det som senare skulle kallas valfardsstaten. 1916 ars olycksfallsforsak-
ring dr har ett exempel. Detta exempel har inte tillrackligt uppméarksammats
av socialpolitiska forfattare. Sven E. Olsson t ex tycks i sin avhandling "Social
Policy and Welfare State in Sweden” ha bortsett fran betydelsen av 1916 ars
beslut och olycksfallsforsdkringens plats i den stoérre, moderna, tankestruktu-
ren. Till skillnad fran Olsson héavdar vi har att 1910-talet inte si mycket repre-
senterar slutet pa det gamla, utan snarare borjan pa det nya.

Den generella socialpolitiken tar alltsa inte sin borjan pa 1930- eller 1940-ta-
len som det brukar hivdas. Ej heller ar det si att 1910-talets reformarbete en-
dast var en passiv anpassning till utvecklingen utomlands. Tveklost ar det s&
att utlandet gav férebilder och stimulans. Tyskland var givetvis en viktig fore-
bild och som impulsgivare infor 1910-talet tjdnade bl a ocksa den liberala eng-
elska regeringens socialférsdkringsinitiativ 1908 (pensioner) och 1911 (sjuk-
och arbetsloshetsforsékring). Men anpassningen innebar att man tog det som
upplevdes som bast. Till detta fogades en generell omfattning. Detta gallde pen-
sionsforsdkringen och olycksfallsforsakringen men ocksa forslaget till allmén
sjukforsakring. I valfardsbygget var allts& Sverige pa vag att inta en tatposi-
tion.

Inkomstbortfallsprincipen

Kontantersattningen enligt 1901 ars lag utgick enligt minimistandardprincipen.
Med 1916 ars olycksfallsférsdkring infors inkomstbortfallsprincipen: ersatt-
ningen skulle, vid full skada, utgora tva tredjedelar av arbetsfortjansten. Alder-
domsférsakringskommitténs motivering ar enkel. Ett sddant belopp skulle ge
“ett 1 allminhet tillrackligt understod”.?® Ett outtalat men underforstatt skal ar
ocksi att forsdkringen skulle omfatta alla anstéllda, alltsa dven exempelvis mer
vélbestéllda tjAnstemannagrupper. For grupper med battre 16nelage skulle ett
enhetsbelopp te sig alltfér obetydligt. Hartill kommer att sociala ersattningssy-
stem vid olycksfall var tankta att reducera skadestdndsansprak. Den uppkomna
skadan varderades givetvis bl a 1 inkomsttermer.

1916 ars lag representerar genombrottet for inkomstbortfallsprincipen i Sve-
rige. Att denna princip skulle tillaimpas radde det stor politisk enighet om. Aven
forslaget till allméan sjukforsékring byggde p& inkomstbortfallsprincipen. Bl a
den véntade samordningen skapade férutsattningar for likartade ersattningar
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inom sjuk- och olycksfallsférsakringarna. En sddan samordning hade stéd hos
viktiga intressentgrupper, hos politiker och hos s k forsdkringsexpertis.®®

Socialpolitiska forfattare i Sverige hdvdar i allmanhet att inkomstbortfalls-
principen kom pa 1950-talet.” Sannolikt har man da Gustav Méllers insatser
under 1940-talet som jamfoérelsenorm. Moller var som socialminister en stark
foretradare for minimistandardprincipen inom socialforsakringen och man kan
har héanvisa till de folkpensions- och sjukforsdkringsbeslut som riksdagen tog
1946.58 Dessa tva forsdkringar har emellertid olika karaktar. Alternativet till
en folkpension enligt minimistandardprincipen var emellertid inte inkomstbort-
fallsprincipen utan inkomstprévningsprincipen (jfr tillaggspensionerna i 1913
ars beslut). Den gamla pensionsférsdkringen hade urholkats under mellan-
krigstiden och hade nodtorftigt forbattrats bl a med dyrortstillagg och en redu-
cering av avgiftsdelen. Syftet 1946 var, liksom 1913, att onodiggora fattigvard
for aldre. Darfor skulle beloppen héjas och bli lika for alla pensionarer. Refor-
men triadde 1 kraft 1948 och var i princip skattefinansierad. Bl a harigenom blev
inkomstbortfallsprincipen en omdéjlighet, ja den diskuterades overhuvud inte
alls i1 detta sammanhang. Folkpensionsbeslutet 1946 kan alltsa ses som en for-
battring och forenkling av det tidigare faktiska pensionssystemet. Avgiftsfor-
sékringsdelen eliminerades nu helt. Inkomstbortfallsprincipen kom senare med
ATP-beslutet 1959.

Med sjukforsdakringen forholl det sig annorlunda. 1944 avlamnade social-
vardskommittén ett betdnkande med forslag till obligatorisk sjukforsakring.5®
Bl a skulle sjukpenningen utga enligt inkomstbortfallsprincipen (ersattningen
skulle liksom i 1919 ars forslag vara tvatredjedelar av arbetsfortjansten). Gus-
tav Mollers forslag till riksdagen, som accepterades, inneholl emellertid en en-
hetsersattning. Valet av minimistandardprincipen var ett uttryck for Mollers
socialpolitiska ideologi. Forsakringsskydd utéver existensminimum bor indivi-
den "av egen ansvarskinsla” sjalv svara fér, menade han. Harutover féljer en
administrativ forenkling med ett enhetsunderstod. Den som s& onskade kunde
frivilligt forsékra sig for tillaggssjukpenning.

Nu blev emellertid 1946 ars sjukforsdkringsbeslut av olika skél ej realiserat.
Ett problem med Mollers idé, som blev alltmer uppenbar, var den faktiska oméj-
ligheten att samordna sjuk- och olycksfallsférséakringarna (man bérjade nu
anvianda begreppet yrkesskadeforsiakring).6® D4 Moller stélldes at sidan som
socialminister hosten 1951 16stes knuten. Efter annu en utredning, vars forslag
byggde pa socialvardskommitténs (vars forslag i sin tur var en vidareutveckling
av 1919 ars) fattade riksdagen ett nytt beslut 1953.6! Beslutet triddde 1 kraft
1955. D4 kunde nagra etablerade idéer fran 1910-talet effektueras: en allmén
och obligatorisk sjukforsakring som innehéller en samordning med yrkesskade-
forsékringen och som bygger pa inkomstbortfallsprincipen.
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