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Forord

Utvecklingen till en svensk vilfirdsstat har behandlats av manga forskare. Olika
relevanta forklaringsmodeller har anvints, men ofta saknas hinvisningar till
centralgestalter i utvecklingen.

I tidigare studier har jag behandlat Gustav Méllers insatser inom socialpo-
litiken. Mollers eftertridare som socialminister var Gunnar String, mest kind
som finansminister under dren 1955 — 76. Det var under Strings tid som
socialminister under nigra ar i bérjan av 1950-talet, som det som brukar kallas
“den svenska modellen” bérjade fi en mer tydlig utformning. I denna skrift
behandlas nagra visentliga socialpolitiska beslut under dessa ar.

Nigra kolleger har ldst en tidigare version av skriften och bidragit med vir-
defulla kommentarer. Till Staffan Blomberg, Lars Harrysson, Hans Swird och
Eskil Wadensjo vill jag framféra ett varmt tack.

Lund i juni minad 2014

Per Gunnar Edebalk



1. Inledning

Gunnar String (1906-1992) ir for de flesta kind som miangérig socialdemo-
kratisk finansminister under 1900-talet. Efter avslutad folkskola arbetade han
bl.a. som lantbruksarbetare och i slutet av 1920-talet kom han att engagera sig
facklige (Johansson 1992). Ar 1932 blev han ombudsman for Svenska lantar-
betareférbundet, dir han ar 1939 tilltridde som ordférande. String uppmirk-
sammades av davarande statsministern Per-Albin Hansson, som ar 1945 tog in
honom i regeringen som konsultativt statsrad. Ar 1947 blev han folkhushall-
ningsminister och dret dirpa jordbruksminister.

I samband med bildandet av koalitionsregeringen mellan Socialdemokra-
terna och Bondeférbundet den 1 oktober 1951 avgick Gustav Méller som
socialminister. Efter ihdrdig o6vertalning frin statsminister Tage Erlander
accepterade Gunnar String att eftertrida Moller som socialminister (Erlander
2001, 1951-09-23). Han innchade den befattningen till september 1955, da
han eftertridde Per Edvin Skéld som finansminister. Som finansminister ver-
kade String fram till det socialdemokratiska valnederlaget hosten 1976.

Gunnar String var riksdagsledamot under perioden 1946 - 1985. Hans
starka stillning inom Socialdemokraterna framgar bl.a. av att han var suppleant
i partiets verkstillande utskott 1948 - 1956 och hirefter ordinarie ledamot fram
till 1981. Hans namn férekom ocksd i spekulationerna som eftertridare till
Per-Albin Hansson 1946 (Andersson 1980, Ruin 1986).

String som socialminister 4r i stort sett okidnd for de flesta. Ofta saknas
hans namn 6verhuvudtaget i litteratur som behandlar den svenska socialpoliti-
ken under efterkrigstiden (se t.ex. Baldwin 1990, Esping-Andersen 1985 och
Heclo 1974).

I denna uppsats behandlas Strings insatser som socialpolitiker och som
“arvtagare” till Gustav Moller. Det har publicerats ett par bécker om Gunnar
String av Anders L Johansson (1992) och Manne Stihl (1970). Johanssons
biografi slutar f6re socialministertiden och Stihls bok behandlar ytterst obetyd-
ligt Strings tid som socialminister. I en vinbok till Gunnar String finns ett
kapitel av Per Eckerberg (1981), som behandlar frimst String och sjukf6rsik-
ringsfragan. Eckerberg hade tilltritt som statssekreterare under Gustav Moller
ar 1950 och kvarstod som statssekreterare i socialdepartementet fram till 1956.



2. Arvet efter Moller

Gustav Moller (1884 - 1970) hade varit socialminister ett par ar i mitten av
1920-talet och sedan, med ett par kortare avbrott, under perioden 1932 -
1951. Moller har betraktats som "arkitekten” bakom tillkomsten av det svenska
trygghetssystemet (Swenson 2002) eller som ”"Socialsveriges skapare” (Erlander
1974). Listan pa de reformer, som genomférts under hans ledning, 4r omfat-
tande. Méller styrande hand finner vi ocksd bakom den stora kommunindel-
ningsreform, som tridde i kraft 1952 och vid tillkomsten av Arbetsmarknads-
styrelsen och Bostadsstyrelsen.

Mollers summering av vad som astadkommits under hans tid som social-
minister, och vad som aterstod att bli gjort, framgar av négra skrifter. En per-
sonlig summering ar 1947 gavs i tre artiklar i tidskriften Tiden under rubriken
Kan trygghet skapas? (Moller 1947). En stor del av innehallet i dessa artiklar
aterfinns i en senare ganska sa utforlig skrift benimnd Socialboken (Michanek
1950), som ofta ir forbisedd av forskningen. In i det sista arbetade Méller pa
en plan for att fullflja sina intentioner, en plan som presenterades for rege-
ringen den 3 juli 1951 (Erlander 2001).

Socialboken utarbetades av den unge departementstjinstemannan Ernst
Michanek. Skriften hade tillkommit pd Méllers initiativ och Michanek skriver i
sitt forord att Moller “med stort intresse foljt dess tillkomst och i ménga fall
hjilpt mig &6ver missuppfattningarnas och feltolkningarnas fallgropar”
(Michanek 1950 sid 14). Aven Moller skrev ett forord i boken och vi kan dir
utldsa hans syn pa datidens socialpolitik. I allt visentligt kommer de uppgifter
som limnas i boken att "forbli giltiga under aratal framat” skriver Moller och
denna socialpolitiska uppslagsbok hade alltsa ett "bestdende virde for atskilliga
ar framat” (a.a. sid 9). Vidare menade Moller att vi star infor slutet av en epok.
Den moderna socialpolitikens fyra huvudpelare dr resta nimligen en relativt
god folkpensionering, en nigot si nir tillfredsstillande sjukforsikring, bety-
dande barnbidrag och andra familjestédjande atgirder samt en forebildlig
bostadspolitik. Hirtill kommer en rad andra mindre kostsamma édtgirder som
genomforts. De stora posterna var folkpensionen och barnbidragen som till-
sammans svarade for ca 85 procent av socialdepartementets samlade utgifter.
Det som forvintas i framtiden 4r bland annat en lagstadgad semester om tre
veckor, en socialvirdslag, slopandet av klientelblandningen péd 4lderdomshem-
men s att de kan bli pensionat for de gamla samt forbattringar av arbetslos-
hetstorsikringen och olycksfallsforsikringen.

Sverige har nu, skriver Méller, blivit ett av de linder, som gir i spetsen for
den sociala utvecklingen. Utomlands finansieras sociala ataganden i stor
utstrickning med avgifter. Till skillnad frin andra linder finansieras st6rre
delen av de sociala utgifterna i Sverige skattevigen och genom den svenska
skattefinansieringen sker en medveten inkomstutjamning.



Men det var just den héga graden av skattefinansiering, som skapade pro-
blem for Gustav Mollers socialpolitiska intentioner. Méllers sista dr som
socialminister var kantade av konflikter med finansminister Per Edvin Skold
och regeringen (Erlander 1974, Nilsson 1977, Moller 1996). Den di 6verhet-
tade samhillsekonomin med “Koreainflationen” som en allvarlig ingrediens
krivde besparingar (och en besparingsutredning hade limnat forslag pa bespa-
ringar av sociala utgifter), men Méller var rent aggressiv mot regeringspolitiken
(Erlander 2001, 1951-05-14) och under varen 1951 hade han hotat avga. Med
bildandet av koalitionsregeringen med Bondeférbundet hésten 1951 kunde
Gustav Moller limna regeringen och ersittas med Gunnar String.

Négra manader innan String tilltridde som socialminister hade 1950 ars
langtidsutredning presenterat sitt betinkande (SOU 1951:30). Langtidsutred-
ningen forordade dterhallsamhet med statsutgifter och socialpolitiska stravan-
den de nirmsta fem aren. I regeringsdeklarationen den 1 oktober 1951 betona-
des ocksi en string dterhallsamhet med statsutgifterna (Socialdemokratiska
partistyrelsen 1952).

Vid tiden f6r utnimningen av Gunnar String till socialminister hade den
svenska socialpolitiken blivit vittférgrenad och socialdepartementet hade ett
brett arbetsfilt. Som viktigare delar av departementets ansvarsomrade riknas
arbetsmarknads- och bostadspolitik, arbetarskydd, socialférsikringar, familje-
politik samt socialvard (barnavard, ungdomsvérd, dldreomsorg, nykterhetsvird
och socialhjilp). I den fortsatta framstillningen har jag begrinsat texten till f6r
individer och sambhillet ekonomiskt betydelsefulla sociala trygghetsfragor. De
omraden som behandlas 4r sjukforsikringen inklusive yrkesskadeforsikring och
moderskapsforsikring, arbetsloshetsforsikringen, alderspensionen, dldreomsor-
gen, barnbidragen och socialhjilpen. Inom varje omrade gors en historisk éver-
sikt for att tydliggora var och hur Gunnar String kommer in i handlingen.



3. Sjukfdrsakringsreformen

Den forsta stora socialférsikringsreformen i Sverige kom ar 1913 da en allmin
pensionsforsikring beslutades (Proposition 1913:126). Forsikringen omfattade
dlders- och invaliditetspension. I debatten om pensionsforsikringen uppmirk-
sammades snart att det beh6vdes en allmin sjukférsikring. Innan individer
blev aktuella for en invaliditetspension borde de fi mojlighet till sjukvird si att
man kunde hejda eller himma processer som ledde till invaliditet. Och detta
kunde den di outvecklade, frivilliga sjukkasserdrelsen inte klara av.

Ar 1916 beslutade riksdagen, ocksd det under stor politisk enighet, om en
olycksfallsforsikring (en yrkesskadeforsikring) som omfattade i stort sett hela
arbetsmarknaden (Proposition 1916:111). Den finansierades med arbetsgivar-
avgifter och ersittningen utgick enligt inkomstbortfallsprincipen (ca 2/3 av
inkomsten ersattes). Inkomstbortfallsprincipen anvindes eftersom forsikringen
skulle vara attraktiv ocksa for mer vilavlonade t.ex. tjinstemin. Aven ersitt-
ningens karaktir av skadestind motiverade inkomstbortfallsprincipen. Under
forberedandet av beslutet var enigheten stor om att smirre arbetsolyckor inte
borde belasta olycksfallsforsikringen utan sidana ansags tillhora en sjukforsik-
ring. An en ging saknades en allmin sjukforsikring.

En ny utredning tillsattes, Socialférsikringskommittén. Denna presente-
rade ar 1919 ett forslag till en allméin och obligatorisk sjukférsikring (Socialfor-
sikringskommittén 1919). Sjukpenning féreslogs utgd frin dagen efter insjuk-
nandedagen dock skulle sjukdomsfallet ha varat i minst tre dagar. Inkomst-
bortfallsprincipen enligt samma grunder som olycksfallsforsikringen blev den
valda ersdttningsprincipen. Hir skulle en samordning ske mellan dessa forsik-
ringar s ate sjukforsikringen svarade for de forsta dagarnas ersittning. Aven
lakarvird och likemedel ingick som prestationer. Forsikringen skulle med
omkring tvi tredjedelar finansieras med egenavgifter och resten av staten. Som
administrativa organ foreslogs sjukkassor med lokalt begrinsat verksamhetsom-
rade, en eller flera kommuner. Sadana monopolsjukkassor behévdes med tanke
pa de uppgifter som kassorna tinktes ha bade som sjukférsikringsadministraté-
rer och som samordnare med olycksfalls- och invaliditetsférsikringarna.

S4 kom en deflationskris alldeles i bérjan av 1920-talet och hirefter en
bestdende hog arbetsloshet och stindiga besparingskrav pé statsbudgeten. Det
fanns nu inga ekonomiska forutsittningar fér en allmin sjukforsikring. Splitt-
ringen inom den frivilliga sjukkasseverksamheten borde emellertid elimineras,
och efter nagra drs diskussioner fattade riksdagen ar 1931 ett beslut om mono-
polsjukkassor, s.k. erkinda sjukkassor (Johansson 2003, Lindqvist 1990). Sam-
tidigt hojdes statsbidragen.

Under senare delen av 1930-talet aktualiserades frigan om en 6versyn av
socialforsikringarna. Ar 1938 tillsattes Socialvardskommittén, som limnade ett
betinkande om sjukférsikring ar 1944 (SOU 1944:15). Kommittén féreslog



att en allmin och obligatorisk sjukforsikring skulle inféras. Kommitténs f6rslag
var i stort sett detsamma som presenterats redan 1919: sjukpenning enligt
inkomstbortfallsprincipen och samordning med yrkesskadeforsikringen (den
di nya benimningen), finansiering med egenavgifter i stor utstrickning och en
sjukvardsforsikring. Organisatoriskt skulle sjukforsikringen bygga pa de efter
ar 1931 bildade erkinda sjukkassorna.

Remissinstanserna stillde sig positiva till Socialvardskommitténs forslag,
men socialminister Gustav Moller ville annorlunda (Proposition 1946:312).
Han kérde 6ver Socialvirdskommittén och remissinstanserna och presenterade
en helt ny sjukf6rsikring, som kom att beslutas av riksdagen i slutet av r 1946.

Mollers forslag skiljer sig fran Socialvardskommitténs pa tre visentliga
punkter. Relevant hir 4r att sjukpenningen skulle vara en enhetsersittning,
allesa lika for alla och oberoende av den inkomst som forloras vid sjukdom.
Storleken pa ersittningen skulle motsvara existensminimum. Detta sades vara
en administrativ férenkling. Men Moller menade ocksa att statens uppgift
skulle begrinsas till att svara for ett existensminimum, alltsd for en grundtrygg-
het. Forsikringsskydd hirutéver borde individen “av egen ansvarskinsla” sjilv
svara for (Proposition 1946:312 sid 136). Dirfor gavs en majlighet for indivi-
derna att frivillige forsikra sig for en hogre dagpenning i sjukkassan. En annan
skillnad giller finansieringen. I Mollers sjukforsikring sker finansieringen
visentligen genom skatter och endast i liten utstrickning genom egenavgifter.

1946 érs riksdagsbeslut om sjukforsikring skulle trida i kraft 1950. Anled-
ningen till f6rdréjningen var dels att man avvaktade en kommunindelningsre-
form (som tridde i kraft 1952), dels att sjukvardsresurserna maste byggas ut.
Beslutet skall ses som ett principbeslut, som skulle vara vigledande for kom-
mande reformer bland annat av arbetsléshetsforsikringen.

Moller, i likhet med manga andra, riknade med deflation efter kriget lik-
som efter forsta virldskriget. Nu blev det inte sd, utan det blev full sysselsitt-
ning, hygglig tillvixt och hojda l6ner. Dirmed vixte intresset f6r inkomstbort-
fallsprincipen. Dessutom blev den svenska ekonomin 6verhettad mot slutet av
1940-talet och det ansigs omaijligt att finansiera reformen skattevigen. Det
infordes en reformpaus 1948 och om sjukforsikringsreformen skulle genomfs-
ras krivdes en ansenlig avgiftsfinansiering. For det tredje bérjade arbetsmil-
jofragor och yrkessjukdomar att uppmirksammas alltmer efter kriget och en
samordning mellan sjuk - och yrkesskadeforsikringarna efterlystes speciellt fran
LO (Landsorganisationen i Sverige 1951). En samordning férutsitter da
inkomstbortfallsprincipen ocksd inom sjukforsikringen eftersom denna princip
tillimpades sedan 1916 inom yrkesskadeforsikringen. Aven arbetsgivarefore-
ningen, SAF, férordade en samordning. Det hade f.6. arbetsgivarna gjort redan
1916 (Swenson 2002).

Bland viktiga aktorer som borjade agera mot Méller mirks LO och Sjuk-
kasseforbundet (sjukkassornas intresseorganisation). De politiska partierna,
inklusive Socialdemokraterna, kom att ta avstind frin 1946 irs beslut och riks-



dagen beslutade 1950 att ikrafttridandet skulle skjutas upp till en oviss framtid
(Proposition 1950:252).

Det fanns starka patryckningar pa regeringen att handla och det hade hir
varit mojlige ate ga tillbaka till Socialvirdskommitténs forslag, men Moller vig-
rade. Socialvardskommittén fortsatte sitt utredande och i augusti 1951 presen-
terades ett betinkande angiende yrkesskadeforsikring (SOU 1951:25). Kom-
mittén konstaterade att det var omojligt att nd en samordning mellan 1946 ars
sjukforsikring och yrkesskadeforsikringen. Samordningsfrigan framstod som
synnerligen angeldgen och kommittén uttalade en férhoppning att den skulle
kunna bringas till en 16sning si snart som méjligt.

Moller blev alltmer isolerad. Han gav emellertid inte upp sin sjukforsik-
ringsidé. I sitt socialpolitiska program sommaren 1951 hivdade han, vil med-
veten om det statsfinansiella liget, att sjukforsikringen skulle inforas i etapper.
Nigra bundsférvanter for den idén fick han emellertid inte, och Tage Erlander
vigrade ga med pa en sidan 16sning (Erlander 1974).

Mollers dévarande statssekreterare, Per Eckerberg, fick ta emot en hel del
uppvaktningar. Bakom ryggen pa Moller bérjade han ocksa utarbeta ett nytt
forslag till sjukforsikring baserat pa Socialvirdskommitténs forslag och till-
sammans med Erlander uppvaktade han i augusti 1951 finansministern Per-
Edvin Skéld och fick acceptans for en ny uppliggning av sjukforsikringen
(Erlander 2001, 1951-08-24). Detta skedde alltsi medan Moller fortfarande
var socialminister.

Strax efter sitt tilltrdde som socialminister tillsatte Gunnar String en ny
utredning med den vil forberedde Per Eckerberg som ordférande. Att en
utredning skulle tillsittas utan dr6jsmal krivde inte minst LO (Landsorgani-
sationen i Sverige 1952). Detta var den s.k. Socialforsikringsutredningen och i
direktiven férordade String tydligt en samordning mellan sjuk— och yrkesska-
deférsikringarna (SOU 1952:39). Utredningsarbetet gick snabbt, utredningen
var i allt visentligt enig och ett riksdagsbeslut forcerades fram, som togs av en
stor majoritet varen 1953 (Proposition 1953:178). Endast Hogern yrkade
avslag med hinsyn till kostnaderna. Gustav Moller deltog i riksdagsdebatten
och kritiserade regeringsforslaget, men hade inget eget yrkande eftersom han
ansig att man maste sluta tvista om utformningen (Protokoll FK 1953:23).

Mollers sjukforsikringssyn framkom ocksd aret dirpa, da till sjukforsik-
ringen kopplade likemedel behandlades i riksdagen. Regeringsforslaget inne-
holl bl.a. nagra helt fria likemedel for behandling av allvarliga sjukdomar. I
ovrigt skulle det gilla en sjilvrisk om tre kronor for receptférskrivna likemedel
och hidrutéver en rabatt om 50 procent av priset (Proposition 1954:163).
Moller hinvisade, som han si ofta hade gjort tidigare, till England dir sjukvar-
den var fri och likemedel likasa fria. Detta var en férebild for Maller och han
sag det som en medborgerlig rittighet (Protokoll FK 1954:23). Aven om
Moller inte vagat sig pa helt fria likemedel dr 1946, si var hans likemedelsre-
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form mer generds dn den String nu foreslagit. Strings forslag var ett stort steg
bakat enligt Moller. Direfter limnade han kammaren.

Gunnar Strings svar (som Moller alltsd inte horde) visar tydligt pa skillna-
den mellan Méllers grundtrygghetsmodell och den modernare synen inom
sjukforsikringen. String konstaterade att den nya sjukforsikringen i Sverige
hade den hogsta obligatoriska sjukpenningen som nigot land vagat sig pa och
att erfarenheter utomlands visat att alltf6r stor generositet i friga om likemedel
himmar sig. Det String syftade pa var givetvis en onddigt stor efterfrigan och
foljaktligen en press pa statsfinanserna.

Sjukforsikringsreformen tridde i kraft den forste januari 1955. Genom
beslutet inférdes en allmin och obligatorisk sjukférsikring och sjukpenningen
utgick enligt principen om inkomstbortfall. Sjukpenningen skulle utbetalas
efter en karenstid pé tre dagar, den var skattefri och uppgick till ca 65 procent
av den genom sjukdom férlorade arbetsinkomsten. Under de f6rsta 90 dagarna
av ett yrkesskadefall samordnades sjuk- och yrkesskadeforsikringarna si att
sjukpenning utgick fran sjukforsikringen. Reformen finansierades frimst
genom arbetsgivaravgifter och egenavgifter men ocksa delvis skattevigen.

Till sjukforsikringsreformen hérde ocksia en moderskapsforsikring, som
riksdagen fattade beslut om 1954 (Proposition 1954:144). Aven hir hade
Socialférsikringsutredningen gjort forarbetet (SOU 1954:4). Moderskapsfor-
sikringen skulle finansiellt och administrativt vara en del av sjukf6rsikringen.
Férménerna utgjordes av ersittning for forlossningsutgifter samt moderskaps-
penning. Moderskapspenningen bestod av en grundpenning som alla barnafé-
derskor skulle fa och en tilliggspenning for kvinnliga l6ntagare, som motsva-
rade tilliggssjukpenningen vid sjukdom. Moderskapspenning kunde utgd i
maximalt 90 dagar.

En problematisk del i denna reform var en helt skattefinansierad behovs-
provad modrahjilp, som beslutats 1937 och som syftade till att férhindra att
mindre bemedlade kvinnor skulle behéva vinda sig till fattigvarden. Médra-
hjilpen utgick vanligtvis enligt naturaprincipen for exempelvis klider, singut-
rustning och tandvird. Den dévarande modrahjilpen svarade for uppskatt-
ningsvis hilften av den ekonomiska hjilpen vid barnsbérd och havandeskap.
Med den nya reformen skulle andelen ga ner till uppskattningsvis en tiondel.
Hirigenom hade, enligt Gunnar String, ytterligare ett steg tagits mot att lata
generella stodformer efter hand ersitta ildre behovsprévade hjilpformer. Den
relativt obetydliga médrahjilpen véllade en hiftig debatt i riksdagen; det gillde
exempelvis att moderskapspenningen i stillet borde héjas (Motion FK
1954:468) och att moédrahjilpen borde utga som kontanthjilp (Motion AK
1954:602). Tilliggspenning ocksi for hemarbetande hustrur var en annan
diskussionsfriga (Motion FK 1954:482), en fraga som var av relevans sirskilt
for jordbruket. Det var med en knapp majoritet som propositionen acceptera-
des. Modrahjilpen forsvann 1963 i samband med en hojning av
moderskapspenningen.
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Det var en mycket stor reform, som tridde i kraft den 1 januari 1955.
Riksdagen hade i allt visentligt accepterat Eckerbergs och Strings forslag. Att
Eckerberg bide var statssekreterare och ordférande i Socialférsikringsutred-
ningen gynnade givetvis den snabba processen. Pi borgerligt hill kunde det
klagas pa den snabba farten och att det kunde vara svért att hinna med férbere-
delser infor riksdagsbehandlingen (Protokoll FK 1953:23), men i stort sett
accepterades reformen. Reformen var, enligt Gunnar String, "den sista grund-
stenen i var sociala byggnad” (String 1953 sid 7).

Eckerberg och String fick emellertid se sin glidje grusad. Anledningen var
att den tidigare olycksfallsforsikringen inte inneholl karensdagar. Inférandet av
samordningstiden innebar alltsd forsimringar for de yrkesskadade och LO-
medlemmar visade ett starkt missndje (se t.ex. Metallarbetaren 1954: 45 och
1954: 48). Eckerberg beskriver det som en “storm” och han har i efterhand
menat att sjukforsikringskverulansen bidrog till att Socialdemokraterna gjorde
ett daligt val 1956 trots den stora reformen (Eckerberg 1981).

Gunnar String gjorde sitt bista for att lugna motstindarna (se t.ex. Proto-
koll AK 1954:16). Enligt honom var forsimringarna ofrinkomliga och man
fick finna sig i det om man ville vinna samordningens férdelar och slippa alla
diskussioner och processer kring yrkesskadorna (String 1955).

Liget fore tillkomsten av den allminna sjukférsikringen 1955 var att
offentliganstillda arbetare och tjinstemin samt privatanstillda tjinstemin ofta
hade en hygglig avtalsenlig sjuklon frin forsta sjukdagen. Férhandlingar infor
reformen resulterade i att dessa grupper kom att behalla sina tidigare sjuker-
sittningsnivéer i stort sett oférindrade (alltsa sjukpenning plus avtalsenlig
sjuklon). Praktiske taget samtliga privatanstillda arbetare i 6vrigt stod utan
avtalsenlig sjuklon och dirmed ocksd utan ersittning under de tre karensda-
garna. Det gillde inte bara forsimringen f6r de yrkesskadade, det sags ockséd
som orattvist.

LO hade accepterat reformen eftersom helheten blev bittre genom férde-
larna for dem som var sjuka och det blev en forenklad hantering i samband
med yrkesskador. I sitt yttrande 6ver det nya sjukforsikringsforslaget 1953
skrev LO dessutom att “det 4r med storsta tillfredsstillelse LO konstaterar att
det varit utredningen méjligt att slutféra sitt krivande uppdrag sa snabbt att
proposition kan foreliggas drets riksdag” (Landsorganisationen i Sverige 1954,
sid 169).

Bland medlemmar och férbund inom LO uppstod emellertid en hiftig
reaktion med krav pd att slopa karensdagarna inom yrkesskadeforsikringen.
LO-kongressen 1956 gav landssekretariatet i uppdrag att vidtaga “limpliga
atgirder” (Landsorganisationen i Sverige 1956 sid 398). Det skedde ocksa
framstotar i riksdagen om kortare karenstid for yrkesskadade redan 1954
(Motion AK 1954:517) och motionerandet blev nigot av en féljetong. Att
enbart reducera karenstiden for yrkesskadade skulle emellertid omojliggéra
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samordningen mellan den allmidnna sjukférsikringen och den nya
yrkesskadeforsikringen.

1955 ars sjukforsikringsreform, i kombination med de kompletterande
sjukloneférhandlingarna, blev startskottet for fortsatta krav frin LO-hill
(Edebalk 2007). Kulmen naddes i slutet av 1980-talet da sjukpenningen
(inklusive avtalsersittningar) i mangt och mycket kom att ge fullstindig kom-
pensation for inkomstbortfall vid sjukdom.
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4. Arbetsloshetstorsakringen

Ar 1934 beslutade den svenska riksdagen att infora en arbetsloshetsforsikring
enligt det sd kallade Gentsystemet (Proposition 1934:38). Systemet innebir att
staten subventionerar av fackliga organisationer upprittade arbetsloshetskassor,
som blir "erkinda”. Det svenska systemet var en hard kompromiss for att till-
godose borgerliga krav (Edebalk 1975). De stringa villkoren ledde till att
endast ett fatal forbund upprittade en erkind arbetsloshetskassa. Ar 1940 hade
endast 14 erkdnda kassor upprittats med sammanlagt 210 tusen medlemmar.

Riksdagen beslutade dr 1941 om en klar forbittring i ersittningsvillkoren
(Proposition 1941:214). Riksdagsbeslutet var resultatet av ett medvetet fackligt
patryckningsarbete med metallarbetarna som primus motor. Metallarbetarna
hade tidigare hallit sin arbetsloshetskassa utanfor det statssubventionerade
systemet, men nu blev det férdelaktigt att ansluta sig. Vissa forbittringar inom
arbetsloshetsforsikringen beslutades ocksa 1944. An en ging finner vi fackliga
patryckningar inte minst pa grund av en befarad arbetsloshet efter kriget. For-
bittringarna gynnade kassabildandet.

Vid krigsslutet 1945 fanns 33 erkinda arbetsloshetskassor med sammanlagt
819 tusen medlemmar (Erici & Roth 1981). Ersittningarna var 6verlag liga
och den s. k. understédsprocenten (antalet understédda dagar i férhéllande till
antalet arbetslosa dagar) uppgick till endast 18,9 procent. Statsbidragets andel
av kassornas inkomster lig strax efter kriget pi ca 30 procent. Ar 1945 togs ett
for den framtida utvecklingen betydelsefullt initiativ nidmligen bildandet av
Arbetsloshetskassornas Samorganisation. De erkidnda kassorna fick hirigenom
ett organ som systematiskt kunde péverka och bevaka forsikringsvillkoren.

Arbetsloshetsforsikringens relativt begrinsade omfattning innebar att obli-
gatoriefragan blev aktuell. Socialvardskommittén hade ar 1946 utarbetat ett
forslag till obligatorisk arbetsloshetsforsikring, som utgick fran att kommitténs
forslag till allmin sjukforsikring skulle accepteras. Gustav Méller och riksdagen
ville emellertid, som framgick i féregiende kapitel, ha en annan konstruktion
dn den kommittén forordat. Socialvardskommittén fick nu arbeta vidare med
arbetsloshetsforsikringen under nya premisser. Ett nytt forslag, som byggde pa
samordning med den av riksdagen beslutade allminna sjukférsikringen, lag
firdigt 1947. Under arbetets ging aktualiserades frigan att konstruera en all-
min arbetsloshetsforsikring si att de erkdnda arbetsloshetskassorna kunde
behallas. I kommitténs betinkande ar 1948 presenterades de bada forslagen
som alternativ I respektive II (SOU1948:39). Bada forslagen innebar att en
obligatorisk arbetsloshetsférsikring skulle inféras. Enligt alternativ I admini-
streras forsikringen av lokala socialforsikringsnimnder (som ocksa har hand
om ovriga socialforsikringar) och i princip alla férvirvsarbetande omfattas av
forsikringen. I alternativ II behalls de erkinda kassorna och vid sidan av dessa
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skapas ett kontantstod i form av enhetsersittning, som socialforsikrings-
nimnderna administrerar. Kommitténs majoritet férordade alternativ II.

Socialvirdskommitténs betinkande om obligatorisk arbetsloshetsfrsikring
kom vid en olimplig tidpunkt. Som tidigare nimnts inleddes en reformpaus
vid slutet av 1940-talet. Och det fanns ingen padrivande kraft for en obligato-
risk arbetsloshetsforsikring. Inom Landsorganisationen (LO) tog de flesta for-
bund avstind frin obligatoriet och férordade en utbyggd frivillig forsikring.
Samma instillning hade Arbetsloshetskassornas Samorganisation. TCO fram-
holl att det for tjansteminnens inte fanns nigot behov av en obligatorisk
arbetsloshetsforsikring (Edebalk 2008).

Arbetsloshetskassornas Samorganisation agerade mycket aktivt efter krigs-
slutet for att forbittra forutsittningarna for den frivilliga arbetsloshetsforsik-
ringen. Inte minst krivdes hogre ersittningar och hojda statsbidrag. Ett flertal
uppvaktningar och pétryckningar gjordes hos socialdepartementet, men ocksé
hos finansministern. En statlig besparingsutredning hade dessutom tillsatts och
i januari ar 1951 framholl Gustav Moller att den centrala frigan inte var hur
arbetsloshetsforsikringen skulle kunna forbdttras utan hur man skulle géra den
billigare for statsverket (Erici & Roth 1981).

Efter regeringsombildningen hésten 1951 gjordes fornyade fackliga fram-
stétar. Den nye socialministern, Gunnar String, agerade snabbt. Redan den 1
november tillsattes en utredning. I direktiven angav String att en obligatorisk
arbetsloshetsforsikring inte kunde betraktas som en aktuell fraga.

Utredningen publicerade sitt slutbetinkande 1955 (SOU 1955:27), men
redan 1952 presenterades ett stencilerat forslag till forbéttringar av forsikrings-
ersittningen och den maximala dagersittningen borde héjas frin 8 dill 20
kronor. En enhillig riksdag beslutade om héojningen (Proposition 1953:160).
Hojningen skall ses i relation till att den genomsnittliga dagsfortjinsten for en
industriarbetare uppskattades till 30 kronor och det dévarande fattigvardsun-
derstodet kunde ge mer 4n forsikringsersittningen, sirskilt i storstiderna.
Statsbidragen till kassorna okades i samband med ersittningshéjningarna.
Gunnar String var ytterst tillfredsstilld 6ver den enighet som radde i riksdagen
(Protokoll FK 1953:15).

Pa borgerligt hall har man inte varit fortjust i en arbetsloshetsforsikring,
som var kopplad till fackliga organisationer. Nu accepterades en forbittring
eftersom en stor del av forsikringen vid den hir tiden betalades av medlem-
marna i arbetsloshetskassorna. En annan viktig faktor var den mycket laga
arbetslosheten och f6ljaktligen relativt blygsamma kostnader for statsverket.

Det 4r ingen 6verdrift att pastd att den i princip frivilliga svenska arbetslos-
hetsforsikringen fick ett genombrott efter riksdagsbeslutet 1953. For fackfor-
bund, som tidigare pd grund av lig arbetsloshet eller av ideologiska skil motsatt
sig bildandet av en arbetsloshetskassa, stirktes incitamenten att uppritta en
kassa. Samtliga forbund inom LO som organiserade industriarbetare hade en
arbetsloshetskassa strax efter riksdagsbeslutet 1953.
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Det kan diskuteras om Gustav Méller var nagon varmare vin av Gent-
systemet (Edebalk 2013). I hans promemoria frin sommaren 1951 nimns ver
huvudtaget inte arbetsloshetsforsikringen. Konstateras kan diremot att Gunnar
String, dill skillnad frin Moller, varit fackligt aktiv och ombudsman i lantar-
betarférbundet da detta forbund upprittade en arbetsloshetskassa pa 1930-
talet. Man vigar nog anta att Gentsystemets fortsatta framgang i Sverige gyn-
nades av att Gunnar String var socialminister i bérjan av 1950-talet.
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5. Alderspensionen

Den allminna pensionsforsikringen som beslutades 1913 omfattade, i allt
visentligt, hela folket. Pension skulle utga till den som till var of6rmégen till
arbete p.g.a. invaliditet eller som uppnatt 67 ars alder. Forsikringen bestod av
tva delar:

1. En avgiftspension, finansierad med egenavgifter som utgick efter taxe-
rad inkomst. Pensionens storlek var relaterad till virdet av inbetalda
avgifter.

2. En skattefinansierad inkomstprovad tilliggspension, som var ett tilligg
till avgiftspensionen. Tilliggspensionen hade frimst till syfte att fa bort
invalider och aldringar fran fattigvarden.

Det skulle dréja decennier innan 1913 érs avgiftspension skulle fa en godtagbar
socialpolitisk effekt. De utgiende pensionerna kom dirfor i allt visentligt fran
den inkomstprovade tilliggspensionen. Beloppen var blygsamma och framfér-
allt i stiderna tvangs alderspensionirer komplettera pensionen med fattigvard.
Trots vissa forbittringar under 1930-talet fick arligen omkring 30 procent av
pensionsmottagarna fattigvard under perioden 1939 - 47 (Elmér 1960). Ande-
len var ungefirligen dubbelt si hég i stiderna som pa landsbygden.

Socialvardskommittén presenterade ar 1945 ett pensionsbetinkande (SOU
1945:46). Aret dirpi antog en i princip enhillig riksdag lagen om folk-
pensionering (Proposition 1946:220). Den nya folkpensionen, som skulle utga
till alla som fyllt 67 &r, uppgick till 1000 kronor om éret for ensamstdende och
1 600 kronor till dkta makar. Till pensionen kom olika tilligg bla. ett
inkomstprévat och dyrortsgrupperat bostadstilligg. Enligt Méller blev alders-
pensionen en medborgerlig rittighet istillet for att vara en nadegéava frin staten
(Moéller 1971). Pensionen kom huvudsakligen att finansieras skattevigen men
ocksa genom en mindre avgift om en procent av taxerad inkomst.

Di pensionsfragan behandlades i riksdagen 1946 hade frigan om indexe-
ring for att bevara pensionernas realvirde aktualiserats (Motion AK 1946:486
och 1946:488). Moller och regeringen motsatte sig emellertid en indexregle-
ring. Inflationsutvecklingen under efterkrigsiren mer eller mindre tvingade
emellertid fram en l6sning dir pensionen kopplades till ett prisindex si att dess
realvirde kunde behallas (Proposition 1950:109).

Okningen av realinkomsterna efter andra virldskriget kom att aktualisera
frigan om en standard6kning av folkpensionen. Detta ingick exempelvis i
Socialdemokraternas valmanifest infor valet 1952 (Socialdemokratiska partisty-
relsen 1953). Frigan hade ocksd aktualiserats i riksdagen (Motion AK
1951:283, FK 1952:490 och AK 1952:6606). Pensionirsorganisationerna var
aktiva och exempelvis Folkpensionirernas Riksorganisation uppvaktade
Gunnar String i januari 1952 (Folkpensioniren 1952:2). Ar1952 beslutades
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om en mindre héjning frimst p.g.a. prishojningar pa livsmedel (Proposition
1952:238). Det var Folkpartiet som drivit pa for en standardhéjning och
Gunnar String kinde sig uppenbarligen tringd. Enligt honom kunde man inte
se en standardhdjning av pensionerna som en isolerad foreteelse utan det vik-
tigaste var nu inférandet av den obligatoriska sjukférsikringen (Protokoll AK
1952:22). Samma instillning hade Gustav Moller (Protokoll FK 1952:22).
Risken var, enligt Méller, att en héjning av pensionen kunde forsvira genom-
forandet av en obligatorisk sjukforsikring.

Men patryckningarna for en standardhéjning av pensionerna fortsatte.
Bondef6rbundet, Folkpartiet och pensionirsorganisationer var hir tydliga och
1952 érs valrorelse priglades i stor utstrickning av pensionsfrigan (Erlander
1974). Aven LO hade forordat en hojning av pensionen (Kassman 1989).
Trots reformering av bide sjukforsikring och arbetsloshetsférsikring ar 1953
limnade String en proposition om héjda pensioner samma éir (Proposition
1953:15). Hirigenom kunde pensiondrerna fi del i efterkrigstidens standard-
forbattring. String l6ste sitt tidigare dilemma genom att héja pensionsavgiften
fran 1% till 1,8%. Avgifter blev alltsi en viktig finansieringskilla inte bara for
sjuk- och arbetsloshetsforsikringarna och utan ocksa fér pensionerna. Riksda-
gen var i allt visentligt enig i beslutet.

Genom att i 6kad utstrickning anvinda avgifter i stillet for allminna
skatter kan nya framkomstmaojligheter bli aktuella i socialpolitiken skrev String
i borjan av ar 1953 (String 1953). Statsminister Tage Erlander noterade emel-
lertid i sin dagbok att han inte gillade Strings nya policy (Erlander 2002, 1952-
10-01). Att hoja pensionsavgiften skulle sla sonder varje mojlighet att gora
nagot ordentligt 4t arbetarpensioneringen, skrev han. Det Erlander kallade
arbetarpensioneringen 4r det som annars brukade benimnas tjinstepension
eller tilliggspension. Sddana hade aktualiserats och diskuterats sedan 1940 talet.
Fragan lig dd under handelsdepartementet och var enligt Gustav Méller ingen
socialpolitisk fraga. Till socialdepartementet skulle den alltsd inte hora (Erlan-
der 1976).

Gunnar String var i borjan av 1950-talet klart intresserad av en avtalslos-
ning pi tjinstepensionsfrigan (Erlander 1976, Amark 2005). LO-ledningen
trodde emellertid inte pd avtalsvigen och LO tog 1951 stillning f6r en obliga-
torisk tjanstepension (Landsorganisationen i Sverige 1951).

Efter tvi utredningar (SOU 1950:33 och SOU 1955:32) hade tjinste-
pensionsfrigan kommit i ett dédlige vid mitten av 1950-talet. Problemet var
bl.a. att samordningen med folkpensionen och &vrig socialférsikring inte var
16st. Inom LO var man otilig, trycket var starkt och man krivde resultat
(Erlander 1976). Da fick Gunnar String problemlésaren Per Eckerberg att
stilla upp som utredare (Torekull 1993). Detta kom senare, efter folkomrost-
ning och nyval till riksdagens andra kammare, att resultera i ATP-beslutet

1959.
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Gunnar String var under sin tid som socialminister klar 6ver att en tjins-
tepensionsreform méste genomféras och han var irriterad 6ver att frigan horde
till handelsdepartementet. String bidrog till att féra in tjdnstepensionerna
under socialdepartementet (Eckerberg 1981, Erlander 2005, 1955-09-21). D4
String limnade socialdepartementet hade en 6verflyttning beslutats och tjins-
tepensionsfrigan kom att ligga under den nye socialministern John "Kinna”
Ericsson.
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6. Aldreomsorgen

I det forindustriella Sverige var det vanligt att dldre bodde tillsammans med
sina barn. Vuxna barn hade enligt lag och tradition ett ansvar f6r behovande
forildrar och ogifta barn. Behovande gamlingar, som saknade egna resurser och
privata alternativ, hade att forlita sig pd den kommunala fattigvarden. Fattig-
varden reglerades genom 1871 ars fattigvardsférordning och denna anses vara
den stringaste fattigvardsforordning som nigonsin funnits i Sverige. Totalt
hade Sverige vid den hir tiden ca 2 500 kommuner, de flesta mycket sma.
Kommunerna hade stor frihet att utforma sin fattigvard och missforhallandena
inom den tidens fattigvird var patagliga (Edebalk 1996).

Strax efter forra sekelskiftet kom krav pa reformer av den kommunala fat-
tigvarden och 4r 1918 antogs en ny fattigvardslag (Proposition 1918:135). I
korthet innebar den nya lagen att fattigvirden blev mer human”, att besvirs-
ritt infordes och att en befattning som statlig fattigvardsinspektor inrittades.
Fattigvardens former skulle vara understéd i hemmet, utackordering samt
anstalter. Anstalterna var viktiga och varje kommun (sjilv eller med andra)
skulle ha alderdomshem pa vilka det stilldes vissa kvalitetskrav. Frin och med
nu fick Sverige en sirskild aldringsvérd, dven om det endast rorde sig om alder-
domshem.

Alderdomshemmen skulle vara till f6r det man skulle kunna kalla "normalt
dldrande” fattiga personer. Reformforesprakarna hade dirfor krivt ate staten
skulle bygga ut sinnessjukvarden och att landstingen skulle bli huvudmin f6r
kronikervarden. Fragan om landstingens huvudmannaskap ingick i 1918 ars
reform men blev endast en halv seger. Landstingen skulle bidra till kostnaderna
men dlades ingen skyldighet att driva kronikerhem. I bérjan av 1930-talet var
dlderdomshemsfragan l6st i den meningen att varje kommun hade eget eller del
i ett Alderdomshem (SOU 1940:22).

Ett allvarligt problem var den s.k. klientelblandningen. Sinnessjukvirden
och kronikervirden byggdes inte ut i tillricklig omfattning, ndgot som i méingt
och mycket sammanhingde med det kirva ekonomiska liget under mellan-
krigstiden. Kronikervirdens problem berodde dessutom pi att ingen huvud-
man fick nigot konkret dtagande motsvarande det som kommunerna hade fatt
betriffande 4lderdomshemmen. Att manga alderdomshem var smé forvirrade
problemet. Sma hem hade inte samma méjlighet som storre att inritta sirskilda
avdelningar. De smd hemmen, och dirmed smikommunerna, hade emellertid
ocksd andra allvarliga brister. Det var svirt, for att inte siga omdjligt, att
rekrytera kompetent personal sirskilt i avfolkningsbygder.

Ett av Socialvirdskommitténs tidiga betinkanden behandlade socialvar-
dens organisation (SOU 1942:56). Kommittén menade att det mest rationella
vore en kommunal nyindelning. Den fortsatta processen blev snabb och riks-
dagen fattade ett positivt beslut dr 1946 (Proposition 1946:236). Den nya
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kommunindelningen kom att gilla frin 1952. En annan viktig foérutsittning
for en kommande reformering av aldringsvarden var riksdagens beslut 1946 om
folkpension. Pensionerna var smé, men tillrickliga for att pensionirer skulle
slippa ga till fattigvirden.

Socialvardskommittén publicerade 1946 ett betinkande om &lderdomshem
(SOU 1946:52). En reformering av alderdomshemmen var beroende av en
utbyggnad av andra vardformer och en utbyggnad av vardformerna fér sinnes-
sjuka, sinnessloa och kroniskt sjuka skulle ta avsevird tid. Det var dédrfér ange-
laget att statsmakterna snarast drog upp rikdinjer. Genom den nya folk-
pensionen skulle i princip ingen pensionir bli understddstagare i den gamla
fattigvardsmeningen. Alderdomshemmen borde dirfor upphéra att vara factig-
vérdsanstalter och i stillet vara 6ppna for alla vardbehévande ildre oavsett pri-
vatekonomisk stillning.

Pa de foreslagna alderdomshemmen skulle merparten av rummen vara
enkelrum. En annan viktig kvalitetsaspekt gillde storleken pa alderdomshem-
men. Antalet platser borde inte understiga 25. Dirigenom skulle arbetsforhal-
landena kunna bli mer attraktiva och positiva for personalrekryteringen. Enligt
Socialvardskommittén fanns ett latent behov av vard pa alderdomshem. Ett
stort utbyggnadsprogram aktualiserades med tanke pa det vixande antalet ald-
ringar. For att stimulera utbyggnaden borde dirfor statsbidrag utga till bygg-
nadskostnaderna. De nya riktlinjerna antogs av en enhillig riksdag &r 1947
(Proposition 1947:243). En senare utredning (SOU 1950:22) limnade ett pre-
ciserat forslag till statsbidrag. Statsbidraget skulle bestimmas med hinsyn till
kommunernas ekonomiska birkraft till mellan 25 och 75 procent av
byggnadskostnaderna.

Under aren 1946 och 1947 diskuterades i den allmidnna debatten endast
dlderdomshem inom den offentliga aldringsvarden. Hembhjilp till aldringar
diskuterades 6verhuvudtaget inte.

Alderdomshemsideologin var starkt forankrad i det agrara Sverige. Lands-
bygdens avfolkning var snabb under mellankrigstiden och speciellt snabb frin
mitten av 1930-talet. Effekten blev ett “dldringsoverskott” och samtidigt ett
“kvinnounderskott”. Det var emellertid inte bara sa att de flesta dldringarna
bodde pa landsbygden; manga bostider dir var hopplést omoderna och sak-
nade vatten, avlopp och elektricitet. Detta hade Socialvirdskommittén pavisat
(SOU 1945:23). Att med dessa forutsittningar rekrytera tillrickligt med vard-
bitriden for att arbeta inom hembhjilp var sikerligen omgjligt. Det rorde sig
om stora avstdnd (och bilismen var outvecklad) och mycket praktiske arbete i
ofta undermiliga bostider. Det skulle helt enkelt krivas horder av vardbitri-
den. De ungdomskullar, som vintades ut pa arbetsmarknaden var smi som en
foljd av laga fodelsetal i borjan av 1930-talet. Med det goda arbetsmarknadslige
som radde efter andra virldskriget var konkurrensen om nytilltridande pé
arbetsmarknaden hard och hembhjilpsverksamhet pa landsbygden skulle hir std
sig sldtt. Sa hembhjilp diskuterades 6verhuvudtaget inte.
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Med de nya dlderdomshemmen f6rhéll det sig annorlunda. De skulle vara
lokalmassigt och utrustningsmissigt moderna och, jimfort med de gamla, for-
hallandevis stora. Foljaktligen skulle de kunna ge en attraktiv arbetsmiljo och
attraktiva arbetsscheman. Detta skulle underlitta rekryteringen. De nya édlder-
domshemmen skulle alltsi bli bittre bade for de gamla och f6r virdbitridena
och relativt fi vardbitriden skulle d kunna hjilpa relativt manga aldringar.

Som tidigare nimnts blev den svenska ekonomin "6verhettad” i slutet av
1940-talet och en reformpaus proklamerades. Enligt Gustav Moller blev ett
genomférande av Socialvirdskommitténs “fornimliga principer” uteslutet
(Svenska socialvardsforbundets tidskrift 1949:6 sid 201). Nagot senare siger
han i en intervju att det finns “ingen som djupare dn jag beklagar att vi dnnu
inte kunnat skapa de praktiska mojligheterna for genomférandet av 1947 érs
principbeslut” (Folket i Bild 1950:12 sid 9).

Fattigvardens mélsmin och pensionirerna var vil medvetna om att fattig-
virdens alderdomshem ofta var elindiga. Riksdagens 16sning hade 1947 blivit
att rusta upp och modernisera dlderdomshemmen. Men bland pensionirerna
(vars organisationer inte fatt yttra sig 6ver socialvirdskommitténs betinkande
om alderdomshem) fanns en principiell kritik av alderdomshem som virdform
(Gaunt 1995). En och annan spridd kritisk rést hade horts, men den offentliga
debatten om dlderdomshemmen tog pa allvar fart forst efter forfattaren Ivar
Lo-Johanssons reportageresa bland svenska dlderdomshem.

Ivar Lo-Johansson dokumenterade sina erfarenheter i sju artiklar i tidskrif-
ten Vi under viren 1949 och i boken Alderdom som utkom senare under aret
(Gaunt 1995, Wersdll 2006). Han héll fyra uppmirksammade foredrag i
radion under hdsten samma &r och deltog ocksd i en radiodiskussion. Lo-
Johanssons reportage var fyllda av en indignation och ett engagemang, som
starkt piverkade den allminna opinionen. Reportagen beskriver skrimmande
interirer i 4lderdomshemmen. Det gillde klientelblandningen, det gillde
tvangsintagningar som kunde forekomma (utan st6d av lagen) men framfor allt
gillde det "andan” pd alderdomshemmen. Hir rérde det sig om formyndar-
mentalitet, passivitet, tappad livslust och berévat minniskovirde. Fér Lo-
Johansson var det inte fraga om att reformera dlderdomshemmen. Pi ett alder-
domshem rycks den gamle ur sitt livssammanhang. Livet hade sin mening i den
egna bostaden och dir borde aldringar fa hjilp och tillsyn.

Ivar Lo-Johanssons reportage ledde till en intensiv debatt mellan honom
och foretridare for socialvardsetablissemanget (bl.a. socialstyrelsens generaldi-
rektor Ernst Bexelius och statens fattigvardsinspektor Ali Berggren). I slutet av
ar 1949 var kampen avgjord, med Lo-Johansson som opinionsmissig segrare.
Detta blev enligt Gaunt (1995) en vattendelare for svensk dldreomsorg,.

Aven om tanken pa hemhjilp for aldringar vunnit gehér under 1949 si
tinkte man sig knappast ndgon starkare satsning pa hembhjilp. Det fanns sedan
borjan av 1940-talet en form av kommunal hemhjilp f6r barnfamiljer avsedd
for hem dir husmodern p.g.a. sjukdom, barnsbérd och liknande inte kunde
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skota hemmet. Dessa hemviérdarinnor var vilutbildade och ar 1949 beriknades
deras antal uppga till 2 800. 1948 ars riksdag hade, efter en proposition av
Moller, gjort det majligt att ta hemvarden i ansprak dven for aldringar (utan att
det fick inkrikta pa barnfamiljernas behov) men endast vid tillfilliga vardbehov
(Proposition 1948:35).

Synen péd hembhjilp for dldringar foérindrades radikalt &r 1950. Roda Korset
i Uppsala tog i mars manad det dret ett initiativ att erbjuda hembhjilp il ald-
ringar. Verksamheten byggde pa frivilliginsatser och hemmafruar, som normalt
inte stod till arbetsmarknadens forfogande, rekryterades. Det blev snabbt en
stor efterfragan fran aldringar och att rekrytera deltids- och timanstilld perso-
nal véllade inga problem. Verksamheten f6ljdes med stort intresse av andra
kommuner och frivilligorganisationer och studiebesoken i Uppsala blev fre-
kventa. Succén var ett faktum och ledde till en kraftfull expansion av hem-
hjilpsverksamhet runt om i landet. Det som gjorde utvecklingen majlig var
“upptickten” att det fanns en uppsj6 av hemmafruar som var intresserade av att
arbeta med édldringar, ofta under en del av dagen. Det var dessutom billigt;
under hembhjilpens uppbyggnadsskede betalades inte vanliga marknadsmissiga
l6ner till dessa s.k. hemsamariter. Det var deras min som huvudsakligen for-
vintades svara for familjens forsorjning

Nu drevs det pa i riktning mot hemhjilp. Gunnar String var en nira vin
till Ivar Lo-Johansson och accepterade tidigt hemmaboendeideologin. Att rusta
upp de gamlas bostider, att organisera social hemhjilp och fi den att fungera
efter enkla och praktiska riktlinjer utan 6verdrivna ansprik pa utbildnings- och
examensmeriter hos vardpersonalen var, enligt String, en vig som inte bara var
samhillsekonomiske billigast. Den hade ocksd stora chanser att bli populir
bland de gamla sjilva (String 1952 och String 1953).

I riksdagen fick édldringsvirden 1952 en aktualitet som aldrig forr och
betydelsen av 6ppen éaldringsvard framfordes (se t.ex. Protokoll FK 1952:2 och
1952:9). Diskrepansen mellan 1947 érs riktlinjer och de nya idéer, som brutit
fram, skapade en problematisk situation fér kommunerna. Dessa hade ju
ansvaret for aldringsvarden och hade dessutom lovats statsbidrag till byggandet
av alderdomshem. I maj manad 1952 tillsatte Gunnar String en aldringsvérds-
utredning. Huvuduppgiften f6r utredningen blev att foresla riktinjer for
avvigningen mellan olika virdformer. I direktiven hette det bl.a. att det inte
torde rida delade meningar om att dlderdomshemmen borde erhélla en begrin-
sad omfattning.

Gunnar String var alltsa en stark anhingare av den nya hemmaboende-
ideologin. Standardhéjningen av pensionerna 1953 motiverade han bl.a. med
att det skulle underlitta hemmaboendet. Utéver hembhjilpen skulle hemma-
boendet ocksa underlittas av bostadsférbittringar framfor allt pa landsbygden.

Frigan om hur staten skulle frimja tillkomsten av limpliga bostider &t
mindre bemedlade dldringar hade bérjat utredas 1937 och resultatet blev att
riksdagen beslutade om statsbidrag till byggandet av pensionirshem 1939
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(Proposition 1939:177). Gunnar String hade inga principiella invindningar
mot pensiondrshem eller pensionirsligenheter. Men det blev, som han sag det,
betydligt billigare att forbittra undermaliga bostider (String 1952). Idén var
att ingen skulle "tvingas” in pa ett alderdomshem p.g.a. undermalig bostad.
String limnade en proposition om en férstirkning av bostadsforbattringsverk-
samheten 1952 och riksdagen biféll (Proposition 1952:28). Frimst handlade
det om att forse bostider med bekvimligheter som vatten och avlopp samt en
indamalsenlig uppvirmning. Det statliga stédet hade karaktir av rintefritt
stdende lan och blev i realiteten ett rent bidrag.

Den nya utvecklingen gick mot en mer balanserad syn pé aldringsvarden.
Alderdomshem skulle finnas kvar som ett nédvindigt alternativ, men deras roll
blev starkt nedtonad. Nu 4r det en annan syn pd dlderdomshemmen jimfort
med 1947, da ilderdomshemmen bl.a. av Gustav Méller sigs som pensionat
for gamla. Enligt String syntes dlderdomshemmen bli en samlingsplats for en
mer accentuerad dlderssvag pensionirsgrupp och anstaltsproblemet hade redu-
cerats “sakerligen till batnad for det allmidnnas utgifter, och utan storre saknad
hos de gamla” (String 1953 sid 11).

Men nu hade riksdagen 1947 lovat kommunerna statsbidrag till byggandet
av dlderdomshem och det 16ftet méste uppfyllas. Den utredning, som skulle
limna mer preciserat forslag till statsbidrag, hade stannat fér 25 - 75 procent av
byggkostnaderna beroende pa kommunernas ekonomiska barkraft (SOU
1950:22). Detta torde nigot si nir motsvara vad kommunerna riknat med
(Landskommunernas tidskrift 1952:12). Statsbidrag beslutades 1953, men de
blev blygsamma. De lig i storleksordningen 10 - 50 procent av byggnadskost-
naderna (Proposition 1953:69). De kommuner, som redan byggt dlderdoms-
hem enligt 1947 ars riktlinjer kinde sig besvikna och lurade (se t.ex. Lands-
kommunernas tidskrift 1953:1, Motion AK 1953: 445, 450 och 452). Gunnar
String erkdnde i riksdagen att han inte hade vintat sig att propositionen skulle
tas emot med nigon entusiasm (Protokoll FK 1953:22).

Den av Gunnar String tillsatta dldringsvirdsutredningen presenterade sitt
betinkande alldeles i borjan av ar 1956 (SOU 1956:1). Den efterfoljande rege-
ringspropositionen (Proposition 1957:38) inneholl inga forslag till konkreta
atgirder inom aldringsvarden och de foreslagna riktlinjerna innebar ingen
nyorientering. De var snarast ett understrykande av de huvudlinjer som
utvecklats under Gunnar Strings tid som socialminister. Dock forblev utbygg-
naden av aldringsvarden otillricklig. Fragan om klientelblandning pa alder-
domshemmen var fortfarande lika aktuell som 1947, och for dldringarna var
resursbristen pataglig bade betriffande bostider och sjukvird. Hemtjinsten
utvecklades positivt men ojimnt. Speciellt glesbygdskommuner hade svarig-
heter att organisera hemhjilp. Forst pa 1960-talet blev dldringsvirden en hog-
prioriterad fraga for de politiska partierna.

Utvecklingen kom alltsa inte att folja 1947 ars riktlinjer. Den hiftiga
debatten och de positiva erfarenheterna av hemhjilpen i Uppsala paverkade
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ocksa Gustav Moller. I samband med sin avging hésten 1951 intervjuades
Moller i Dagens Nyheter (1951-10-21). Forstasidesrubriken lyder ”Gustav
Moller: Lat gamla slippa vard pa anstalt”. Enligt Moller varken behévde eller
onskade gamla komma in pa anstalt och man miste ordna s att folk bara i
nodfall” soker sig till alderdomshem. I stillet borde hemvirden byggas ut och
denna skulle bl.a. vara mycket billigare 4n vard pi alderdomshem. I sitt social-
politiska program sommaren 1951 hade Moéller hidvdat att statsbidrag borde
utgd med 10 procent till byggandet av dlderdomshem. Detta var en synnerligen
blygsam subvention (jamfort med tidigare foreslagna 25 till 75 procent).
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/. Barnbidragen

Familjepolitiken som en social friga tog sin bérjan genom makarna Alva och
Gunnar Myrdals bok Kris i befolkningsfrigan 1934. Argumentet f6r en social
familjepolitik var minskade fodelsetal med risk for framtida brist pa arbetskraft
och aldringsoverskott. Tidigare, pa 1920-talet, hade man snarast sett minskade
fodelsetal som nagot positivt genom att detta sigs som ett led i de breda
befolkningslagrens 6nskan att forbdttra levnadsstandarden. Makarna Myrdals
bok fick ett snabbt politiskt genomslag. Gustav Méller tillsatte en befolknings-
kommission som féreslog en rad dtgirder (SOU 1938:57), vilka mot slutet av
1930-talet delvis kom att beslutas som exempelvis bosittningslin och
moderskapshyjilp.

Ar 1941 tillsattes en ny utredning, Befolkningsutredningen. Det ir nu som
familjepolitiken far ett genombrott med bl.a. fria skolmaltider och inférandet
av social hemhjilp fér barnfamiljer. Rittviseskil hade kommit i férgrunden
sedan fodelsetalen dterhdmtat sig och frigan om direkta inkomstoverféringar
till barnfamiljer aktualiserades. Tidigare hade det funnits barnavdrag i dekla-
rationen, nigot som uppenbarligen gynnade héginkomsttagare.

Befolkningsutredningen publicerade flera betinkanden som bidrog till
familjepolitikens genombrott efter kriget. Det viktiga betinkandet om barnbi-
drag presenterades 1946 (SOU 1946:5). En stor debatt féljde huruvida barnbi-
dragen skulle inkomstprovas eller utgd med lika belopp for alla barn. Av statsfi-
nansiella skil foreslogs ocksd att det lika barnbidraget inte skulle utga till forsta
barnet. Gustav Moller var tydlig: det skall vara enhetliga barnbidrag och detta
skall utgd frin forsta barnet sa att en ekonomisk utjimning kan ske mellan
barnfamiljer och barnlésa (Protokoll FK 1947:35). Si blev ocksa riksdagens
beslut (Proposition 1947:220). Detta var enligt Moller en “reform av djupt
ingripande betydelse till barnfamiljernas fromma” (Ho6jer 1952). Reformen
tridde i kraft 1948. Barnbidragen svarade mot cirka 70 procent av de samlade
utgifterna inom familjepolitiken (SOU 1955:29 sid 44).

Barnbidraget uppgick till att bérja med till 260 kronor per ar. Det hojdes
ar 1952 med 30 kronor men denna héjning var en direke f6ljd av en kommu-
nalskattereform 1950. Barnavdragen férsvann betriffande den statliga skatten i
samband med att barnbidragen beslutades och bortfoll efter 1950 ifriga om
kommunalskatten. Barnbidragsh6jningen 1952 innebar en férdel endast for
familjer med mycket laga inkomster (Michanek 1954).

Under efterkrigstiden kom barnbidraget att urholkas realt sett p.g.a. den
pagiende inflationen. Den statsfinansiella situationen ansags inte medge nagon
ytterligare nominell héjning. Gustav Moller menade emellertid i sitt socialpoli-
tiska program sommaren 1951att barnbidragen skulle anpassas efter penning-
virdet vilket skulle innebira en indexkoppling liknande den fér folkpensionen.
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I Socialdemokraternas valmanifest 1952 framstod en forstirkning av barnbi-
draget som nodvindig (Socialdemokratiska partistyrelsen 1953).

Ar 1954 utnimndes Ulla Lindstrom till konsultativt statsrad med ansvar
bla. for familjepolitiken och dirmed kom Gunnar String att avlastas.
Lindstrom var da den enda kvinnan i regeringen, men String var inte sirskilt
entusiastisk over att det skulle bli ett kvinnligt statsrdd eftersom han ansig att
partiet dndd hade (de socialdemokratiska) kvinnornas hundraprocentiga stod
(Molin 2002, 1954-05-29). String fick dock boja sig for statsministerns upp-
fattning att regeringen maste ha en kvinna.

Ulla Lindstrom 6nskade tidigt fa tillsitta en utredare och fa en 6versyn av
familjepolitiken och kontaktade Gunnar String. String, skriver hon, "6vervann
sitt inre motstand och gav lojalt sitt bifall” (Lindstrom 1969 sid 34). Sakkun-
niga tillsattes for att belysa barnfamiljernas aktuella ekonomiska lige och dir-
med skapa utgingspunkter for vidare dtgirder. En viktig del i utredandet blev
att undersoka hur fordelningen av barnkostnaderna férindrats efter barnbi-
dragsreformen. Utredningen presenterades redan 1955 (SOU 1955:29) och
den kunde konstatera att det skulle krivas en héjning av barnbidragen med 40
procent for att kompensera for penningvirdesforsimringen sedan 1947.

Den offentliga sektorns expansion med atf6ljande skattetryck aktualiserade
frigan om skattesinkningar kring mitten av 1950-talet. Framfér alle drev
Hogern och Folkpartiet frigan om en sinkning av den statliga inkomstskatten
efter 1953 (Elvander 1972). Aven Socialdemokraterna kom att paverkas av
skattesinkningskraven, sirskilt da finansminister Per Edvin Skold, som menade
att skattesinkningar borde sittas i frimsta rummet framfér nya sociala refor-
mer. Eventuella skattesinkningar skulle givetvis forsvira en forbittring av
barnbidragen. Gunnar String och Ulla Lindstrom motsatte sig ddrfor en skat-
tesinkning (Lindstréom 1969). Men Socialdemokraterna hade att leva upp till
ett vallofte frin 1954 och det innehdll skattesinkningar. D4 String tillerdtt som
finansminister 1955 hade han att foresla en allmin skattesinkning pa bekost-
nad av héjda barnbidrag (Proposition 1956:1 bilaga 1 sid15). Socialdemokra-
terna blev fortsatt splittrade i barnbidragsfragan och bl.a. LO menade att ett
aterstillande av barnbidragens reala virde borde ges prioritet framfér en
skattesinkning (Elvander 1972).

Forst ar 1965 kom barnbidragen upp i samma reala virde som 1948

(Elmér 1969).
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8. Socialhjalpen

Fram till 1957 gillde i princip den ar 1918 beslutade fattigvardslagen. Fattig-
virden var en kommunal uppgift och understdd utgick efter individuell
behovsprovning. Enligt lagen skiljde man mellan obligatorisk och frivillig fat-
tigvard. Obligatorisk fattigvard avsag den som pa grund av alder, sjukdom eller
i 6vrigt bristande krafter inte kunde forsérja sig genom arbete och saknade
medel till sitt uppehille. Medlemmarna i en familj var skyldiga att efter for-
méga forsorja varandra innan det kunde bli aktuellt med understéd frin fattig-
varden. I andra ligen kunde understéd ges i form av frivillig fattigvard. Detta
kunde ske exempelvis vid arbetsloshet eller f6r att hindra att ett nodlige upp-
star. Understdd var i princip aterbetalningsskyldigt.

Socialvardskommittén hade behandlat organisationsfrigan redan i ett
betinkande 1942 (SOU 1942:56). Hir fordes bl.a. en diskussion huruvida den
kommande socialvarden borde forstatligas. Vissa fordelar med ett forstatligande
angavs exempelvis att hjilpen skulle kunna utga efter enhetliga normer och inte
vara beroende av kommunens finansiella stillning. Vidare skulle man med ett
statligt huvudmannaskap slippa hemortsrittsbestimmelser (alltsa vilken kom-
mun som slutligen skall betala for utbetalt understéd). Till nackdelarna, vilka
kommittén ansig overviga, horde byrakratisering och att det skulle krivas dyr-
bara kontrollitgirder. Den starkaste invindningen mot statligt huvudmanna-
skap var emellertid risken fér obehérigt utnyttjande av socialhjilpen trots ckad
kontroll.

Socialvirdskommittén limnade ett betinkande om socialhjilp ar 1950
(SOU 1950:11). Kommitténs forslag innebar att begreppet fattigvard ersattes
med socialhjilp. Socialhjilpen borde, enligt forslaget, vara en rittighet for varje
medborgare som befinner sig i ett nédldge. Socialhjilpen skulle dirmed bli en
rittighet dven for arbetslosa. Som ett komplement till den frivilliga arbetslos-
hetsforsikringen fanns vid den hir tiden ett kommunalt behovsprévat kon-
tantunderstdd. Detta foreslogs bli borttaget och detsamma gillde kommunala
pensionstillskott (som funnits sedan 1918 for att pensionirer skulle kunna
undvika fattigvard med de rittsverkningar detta skulle kunna medféra). Social-
hjilpen betraktades som en generell och behovsprovad hjilpform och den
skulle vara en rittighet fér varje medborgare i ett nédlige. Den foreslagna
socialhjilpen ~ sags som ett komplement till det framvixande
socialforsikringssystemet.

Till skillnad fran fattigvarden var den féreslagna socialhjilpen inte auto-
matiskt och generellt férenad med aterbetalningsskyldighet. Fattigvardslagens
bestimmelser om férsorjningsplikt mellan exempelvis vuxna barn och deras
aldriga forildrar har ingen motsvarighet i den foreslagna socialhjilpslagen.

Den gamla stridsfragan om hemortsritt gavs en ny utformning. Kommit-
tén slog fast att det definitiva betalningsansvaret skulle dliggas den kommun
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dir den hjilpbehovande var mantalsskriven. Kommittén betonade sirskilt att
ett forebyggande syfte med socialhjilpen tillgodosdgs pé ett helt annat sitt 4n i
fattigvardslagen. Lagbestimmelser och finansiering maste dirfor utformas si att
socialhjilpen kunde ge bidrag till forebyggande atgirder som t.ex. yrkesutbild-
ning eller startandet av en mindre verksamhet. En viktig ingrediens i en
moderniserad socialhjilp var att staten skulle limna betydande bidrag till
socialhjilpskostnaderna. Bidragen foreslogs vara differentierade mellan 30 och
80 procent efter kommunernas birkraft och utga till socialhjilpskostnaderna i
deras helhet.

Socialvardskommittén hade foreslagit att den nya socialhjilpslagen skulle
trida i kraft 1952. Forst ndr de storre socialpolitiska reformerna genomforts,
framfor allt den allminna sjukférsikringen, limnade Gunnar String en propo-
sition till riksdagen (Propositionen 1955:177). I propositionen féreslas att en
ny lag om socialhjilp ersitter 1918 ars fattigvardslag och hjilpformen fattigvard
ersitts av en ny generell hjilpform benimnd socialhjilp. Kommunerna skall
liksom tidigare vara huvudmin och i varje kommun skall det finnas en social-
nimnd som ersitter den tidigare fattigvardsstyrelsen.

Négon statlig del i finansieringen blev det inte tal om. Enligt Gunnar
String skulle staten inte blanda sig i en verksamhet som linge varit en kom-
munal angeldgenhet och en statlig finansiering skulle leda till 6kad statskontroll
och centralisering (och hir hade han stéd bl.a. av Socialvardstérbundet, Stads-
forbundet och Landskommunernas férbund). Liksom tidigare skulle det finnas
obligatorisk hjilp, men omradet for nir sidan hjilp skall ges har blivit nagot
utvidgat och innefattade inte bara den som var of6rmégen till arbete utan ocksa
den som av hilsoskil borde avhilla sig frin arbete. Den f6r kommunerna frivil-
liga socialhjilpen skulle bl.a. syfta till att férebygga socialhjilp i framtiden
exempelvis genom att ge stdd till utbildning. Bland nyheter i 6vrigt mirks att
aterbetalningsskyldigheten for erhallen socialhjilp begrinsats. Den kanske
viktigaste nyheten var att barn inte skulle bli dterbetalningsskyldiga for social-
hjilp som deras forildrar fatt.

Den principiellt viktiga frigan att socialhjilp skulle ersitta det tidigare
kommunala kontantunderstodet till arbetslosa fick ett tydligt svar av Gunnar
String i propositionen. Majoriteten av remissinstanserna, diribland LO, hade
inte accepterat detta och motiverat sitt svar med att en ritt for arbetslosa ate fa
socialhjilp skulle kunna legitimera att man undviker atgirder for atc skapa
arbete. Arbetsloshetshjilpen ansdgs vara en del av arbetsmarknadspolitiken och
inte en socialhjilpsfriga. Arbetslosa fick alltsd ingen ritt till socialhjilp. De

skulle alltsd behandlas pa samma sitt som inom den davarande fattigvardslagen.

Di propositionen behandlades i riksdagen hade String blivit finansmi-
nister men han var foredragande eftersom han hade varit ansvarig for propo-
sitionen. String inledde debatten i riksdagens forsta kammare och menade att
det skett en radikal férindring av socialpolitiken sedan Socialvardskommittén
limnat site forslag (Protokoll FK 1955:32). Sirskilt de hojda folkpensionerna,
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den allminna sjukforsikringen med moderskapsforsikringen, héjningen av
arbetsloshetsunderstdden och den fulla sysselsittningen hade gett fattigvarden
en minskad omfattning. Kommunerna skulle dirfor sjilva ta hand om social-
hjilpen och dess finansiering. Strings eget omdome var att det rorde sig om en
“tidsenlig terminologisk uppsnyggning”. En i stort sett enhillig riksdag beslu-
tade om den nya socialhjilpslagen.

Mycket nytt inneholl inte den nya lagen eftersom utvecklingen inom
omradet gitt fortare dn lagstiftningen (se t.ex. Svensk socialvardstidning 1955:5
och 1956:11). Detta konstaterades ocksd under riksdagsdebatten (Protokoll FK
1955:32 och AK 1955:31). Forebyggande inslag hade exempelvis inforts i
ménga kommuner och i flera fall hade kommuner redan ersatt begreppet "fat-
tigvard” med socialhjilp”. Vidare var det mycket ovanligt att kommunerna
utnyttjade sin mojlighet till dterbetalningsskyldighet av utbetald fattigvérd eller
att betalningsansvar utkrivdes av anhériga (Astrém 1955). Det blev helt enkelt
en reformerad fattigvardslag som tridde i kraft den 1/1 1957. Ulla Pettersson
(2011) har uttrycke det si att lagstiftningsarbetet pi fattigvardens omrade
endast marginellt utvecklades frin 1800-talet fram till 1957 rs lag.

Enligt Jenny Andersson (2002) var beslutet en reform av stor symbolisk
betydelse for socialdemokraterna och den tolkades som den generella socialpo-
litikens seger 6ver fattigdomen.

1957 éars socialhjilpslag illustrerar ett ointresse (eller en omojlighet) att
infoéra ett mer generellt grundskydd i det svenska trygghetssystemet. Det
svenska beslutet om socialhjilp kan illustrera ett resultat som Ivar Lodemel
(1997) funnit vid en jimférelse av trygghetssystemen i Norge (med ett social-
forsikringssystem liknande det svenska) och Storbritannien (med ett grund-
trygghetssystem). Lodemel kallar det en vilfirdsparadox att landet med det
mest avancerade socialférsikringssystemet (Norge) ocksd var det land dir
socialhjilpen hade de starkaste historiska banden till den gamla fattigvirden.

Det var alltsd restfattigdomen som skulle avhjilpas med socialhjilpen.
Systemet kom emellertid fortfarande att innehalla ingredienser av individuell
behovsprévning, stigma (f6r mottagarna), moraliska beddmningar och social
kontroll. Nagot senare, pd 1960- och 1970 talen, kom socialhjilpen att utsittas
for en omfattande kritik (Johansson 2001). Kritikerna menade att universella
rittigheter borde fa storre genomslag fér dem som hamnat utanfér socialf6rsik-
ringen. S har emellertid knappast blivit fallet, och det svenska vilfirdssystemet
kan fortfarande betraktas som tudelat (Swird 2013).
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9. Socialminister Strang

Di Gunnar String tilltridde som socialminister hosten 1951fanns en speciellt
stark socialpolitisk ldsning, nimligen betriffande sjukforsikringen. Att inféra
en allmin sjukforsikring, som ju varit pa tal redan 1919, var enligt en gallup-
undersokning den reform som svenska folket sig som mest angeldgen (Svensk
sjukkassetidning 1950 sid 108). Aven arbetsloshetsforsikringen lag i stpsleven.
Inte minst LO visade starkt missnéje med den uppkomna situationen. P4 fack-
ligt hall beklagade man inte Méllers sorti som socialminister (se t.ex. Erlander
2001, 1951-05-14). Det var inte en tillfillighet att Tage Erlander utsig den
tidigare LO-mannen Gunnar String till socialminister efter Méller. Som tidi-
gare nimnts fick Erlander 6vertala String att stilla upp.

Manga viktiga socialpolitiska beslut togs under Strings tid som socialmi-
nister. Ett pélitligt vittne 4r Gustav Moller. Tidigare har omnimnts hur han i
Socialboken 1950 sag det socialpolitiska reformarbetet som i stort sett avslutat.
Aven i Socialboken 1954 skrev Msller ett forord (Michanek 1954). Nu later
det annorlunda. Framstillningar och upplysningar om fakta i boken har blivit
s foraldrade att en genomgripande omarbetning blivit en nédvindighet skriver
Méller. Aven om den ursprungliga texten kompletterades riskerade man ate bli
vilseledd ifriga om nagra av de viktigaste socialpolitiska avsnitten. Sirskilt
nimner Méller hojningen av folkpensionens realvirde, den allminna sjukfor-
sikringen, yrkesskadeforsikringen och den utékade semestern (dir Méller sjilv
hade limnat propositionen, Proposition 1951:72).

Pa Socialdemokraternas partikongress 1956 holl Tage Erlander ett tal i vil-
ket han summerade de gingna arens socialpolitiska framsteg (SAP 1956). De
gangna fyra aren sades ha varit en av de mest framgangsrika reformperioderna.
Utover de reformer som tidigare behandlats i denna skrift nimnde Erlander
bl.a. bittre dnkepension, avskaffandet av motboken och en nykterhetsreform,
gemensam arbetsmarknad i Norden och tre veckors semester.

Frigan om treveckors semester (som tridde i full kraft 1953) hade Gunnar
String sett som “ett av véra stora socialpolitiska framsteg” (String 1953 sid 9).
En generell arbetstidsférkortning stod ocksd pa Strings agenda med en mal-
sittning om 40-timmars arbetsvecka och han hade tillsatt en utredning 1954
(String 1954). Aret fore hade en intensiv facklig opinion for en arbetstidsfor-
kortning satts i rorelse och en rad LO-férbund gjorde kongressuttalanden i
fragan (Kellgren 1953, Metallarbetaren 1953:40). Till Metalls kongress 1953
forelig exempelvis inte mindre 4n 14 motioner angiende arbetstidsférkortning
(Metall 1954). Arbetstidsfrigan var “en angeligenhet av forsta rangen” for
Metallindustriarbetareforbundet, det da storsta fackforbundet (Metallarbetaren
1954: 28-29 sid 3).

Det idr uppenbart att viktiga socialpolitiska beslut svarade mot fackfore-
ningsrorelsens krav och 6nskemal. Detta har olika forskare papekat (t.ex.

31



Johansson & Magnusson 1998, Amark 2005). Nigra andra faktorer miste
emellertid uppmirksammas. De frigor som speciellt engagerade LO kunde
beslutas utan alltfor stora statsbudgeteffekter. Hirtill kommer att koalitionsre-
geringen hade egen majoritet i riksdagen under Strings socialministertid och
koalitionsdren utgjorde for Socialdemokraterna en relativt lugn politisk period.
Forst da tjianstepensionsfrigan hettade till upplostes koalitionsregeringen.

Annu en fakrtor ir att oppositionspartierna i stort sett var positiva och del-
vis ocksd drivande i vissa socialpolitiska fragor exempelvis avseende standard-
héjningen av folkpensionen. Tage Erlander klagade rent av i sin dagbok att vi
saknade en opposition. Socialpolitiken ger oss inga stridsfrigor skrev han 1952
(Erlander 2002, 1952-10-12).

Men i atskilliga detaljfragor fanns skillnader mellan regeringen och oppo-
sitionen. Det fanns exempelvis inom sjukforsikringen, dir borgarna ville att
propositionen skulle komma senare (se t.ex. Protokoll FK 1953:23) och inom
arbetsloshetsforsikringen dir SAF och Hogern accepterade hojd ersittning men
samtidigt ville ha en hogre avgiftsdel vid den laga arbetsloshet som radde och
hogre statsbidrag vid storre arbetsloshet. Ett annat exempel dr Strings héjning
av folkpensionsavgiften till 1,8 procent; hir ville Hégern ha 2 procent.

Det mest framgéingsrika dret fér Gunnar String var 1953. Den socialpoli-
tiska offensiven himtade bl.a. niring i Socialdemokraternas daliga valresultat
1952 och efter detta satsade man pa en socialpolitisk offensiv (Erlander 1974,
Erlander 2002, 1952-09-23). Reformerna 1953 sammanhingde ocksd med att
statsfinanserna det aret utvecklades positivt (String1953).

Gunnar String hade som socialminister att ta hinsyn till statsfinansiella
realiteter. Hans innovativa grepp blev avgiftsfinansiering. Det var detta som
mojliggjorde den stora sjukférsikringsreformen och inte minst den rejila hoj-
ningen av folkpensionen 1953 di avgiften héjdes fran 1 till 1,8 procent av taxe-
rad inkomst. Ocksa arbetsloshetsforsikringen finansierades till stor del avgifts-
vigen. String ansag att avgiftsfinansiering av arbetsloshetsforsikring var over-
lagset skattefinansiering (Proposition 1953:166). Avgiftsfinansiering bidrog till
automatisk stabilisering av samhillsekonomin genom att avgifter sparas under
en hoégkonjunktur och ersittningarna ger kopkraftsstimulans under en
lagkonjunktur

Den statsfinansiella situationen var alltsd pressad under Strings socialmi-
nistertid och de totala statsutgifterna pa driftbudgeten kom att ungefirligen
fordubblas under hans tid som socialminister (Elvander 1972). Det beriknades
att 85 procent av statsutgifterna gick till forsvaret och sociala reformer. Just den
statsfinansiella situationen bidrar dill ate forklara svarigheter for rent skattefi-
nansierade omraden som exempelvis barnbidragen. Ingen statlig delfinansiering
av socialhjilpen och det blygsamma statsbidraget till byggandet av dlderdoms-
hem ir andra exempel. Bostadssociala kommittén foreslog i ett betinkande
1952 (SOU 1952:38) att behovet av hemhjilp for dldringar skulle tillgodoses
genom utbyggnad av den statsunderstédda sociala hemhjilpen (som primirt
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varit avsedd f6r barnfamiljer). Men detta accepterade inte String. Frimst moti-
verade han detta med de kostnadsékningar som skulle folja samt att hembhjalp
for gamla blivit si erkint att statsbidrag inte torde behovas for att utbyggnaden
skulle fortsitta (Proposition 1954:1, femte huvudtiteln bilaga 7).

Hoégerpartiet hade fran 1953 framstitt som ett ledande skattesinkarparti,
men dven Folkpartiet hade f6érordat skattesinkningar. Hégern hade ocksa for-
ordat ett uppskov av sjukforsikringsreformen som ett sitt att reducera statsut-
gifterna. Socialdemokraterna kom pd defensiven och var splittrade i skattefra-
gan. Sinkta skatter (som skulle gynna laginkomsttagare) stilldes mot hojda
barnbidrag i slutet av Strings socialministertid. Finansminister Per Edvin Skold
forordade sinkta skatter medan exempelvis Gunnar String, Ulla Lindstrém och
LO féredrog héjda barnbidrag. Da String blev finansminister 1955 féreslog
han emellertid en skattesinkning framfor hojda barnbidrag. En skattesinkning
hade niamligen ingatt i Socialdemokraternas vallofte 1954 (Elvander 1972).

Till Gunnar Strings departement horde ocksi bostadspolitiken. En
bostadspolitik inriktad pa socialt svaga grupper hade inletts pa 1930-talet, men
forst efter kriget skedde en stark bostadssocial satsning. Malet var att hiva
bostadsbristen och att avskaffa tringboddheten. Cirka 60 000 ligenheter av
god standard skulle byggas arligen och bostadsbristen skulle vara hivd om 10 -
15 ar (Michanek 1950).

Kommunerna fick en viktig uppgift att planera och organisera bostadspro-
duktionen och kommunerna uppmuntrades att sjilva starta s.k. allminnyttiga
bostadsforetag. Staten angav den finansiella ramen for bostadsbyggandet
genom den allminna kreditpolitiken och genom formanliga lan till bostadsfi-
nansieringen. Med ridntesubventioner och direkta statliga bidrag skulle boende-
kostnaderna hallas nere. Mélsittningen var att hyran skulle svara mot 20 pro-
cent av en genomsnittlig industriarbetarlon. Hirtill kom hyresregleringen
sedan 1942 for dldre bostider och att hyran i nybyggda hus faststilldes med
hinsyn till byggnadskostnaderna. Familjer, som bodde i ligenheter av godtag-
bar storlek och modern utrustning kunde erhalla bostadsbidrag.

Byggandet av ligenheter nidde under tiden fram till 1958 inte det kvanti-
tativa malet utan endast ca 50 000 ligenheter kom att produceras per ar. Pi
borgerligt hall framférdes att bostadsbristen blivit ett mycket allvarligt pro-
blem. Bostadspolitiken ledde till langa diskussioner i riksdagen men ocksa pa
Socialdemokraternas kongress 1952 (SAP 1952). Gunnar String var uppen-
barligen hart tringd. Problemen pd utbudssidan var brist pi arbetskraft och
material samt konkurrens med industriinvesteringar och offentliga investe-
ringar (exempelvis skolor och sjukhus). Efterfragan pi bostider var hég bland
annat p.g.a. den kraftiga inflyttningen frin landsbygden, arbetskraftsinvandring
och den idndrade relationen mellan hyror och arbetsinkomster (Protokoll AK
1954:20).

Den idndrade relationen mellan hyror och arbetsinkomster sammanhingde
i sin tur med vixande realinkomster efter kriget, med hyresregleringen, med
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subventionering av bostadsbyggandet och med laga rintor. Det blev alltsd rela-
tive billigare att bo och dirmed ocksd en hog efterfrigan pa moderna ligen-
heter. Enligt en uppgift 1953 svarade hyran foér en nybyggd tvirumsligenhet
for 16 procent av den genomsnittliga [6nen for en industriarbetare jaimf6rt med
20 procent som var malsittningen (Industria 1953:5). Efterfragan borde dim-
pas genom en mer realistisk prisbildning pa bostider menade man pa borgerligt
hall. Under Strings tid som socialminister snarast forvirrades bostadsbristen.
Det ridde en hektisk tid pd socialdepartementet under Strings tid. Han
drev sina frigor envist (se t.ex. Erlander 2002, 1952-11-15). Men Erlander
skrev ocksd sin dagbok 1953 att "String har visat sig vara precis en si bra
socialminister som jag trodde” (Erlander 2003, 1953-05-29). Det var ju en
imponerande rad reformer som riksdagen beslutat det aret. Som socialminister
fick String ocksd berom av sin foretridare Gustav Moller (Lindstrom 1969).
Moller rentav varnade Erlander for att flytta String fran socialdepartementet

1955 (Erlander 2005, 1955-09-01).
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10. Gustav Moller och
Gunnar Strang

Gustav Moller hade varit en framstiende socialpolitisk ideolog. Under hans tid
som socialminister fanns stora rester av det gamla Fattig-Sverige kvar och
Mollers grundliggande idé var att utrota fattigdomen. Hans syfte kan sam-
manfattas med uttrycket “frihet fran n6d”. Samtidigt skulle reformer framfor
allt skattefinansieras, nagot som samtidigt skulle bidra till en inkomstutjim-
ning. Det socialpolitiska systemet skulle ge grundtrygghet. Inspiration hade
Moller himtat framfor allt hos den danske socialdemokraten Karl Kristian
Steincke och den brittiske liberalen William Beveridge (Forser 1996).

Moller var, som Tage Erlander uttryckt det, van att sjilv bestimma om
socialpolitikens innehall (Erlander 1974). Méller fick kimpa och gick in i stri-
der for sin grundtrygghet. Detta gillde exempelvis lika barnbidrag frin férsta
barnet (till skillnad fran den naturalinje som bl.a. féresprikats av makarna
Myrdal), folkpensionen som en enhetspension (ddr han fick kimpa mot sin
egen regering) och sjukférsikringen (som pé avgérande punkter skiljde sig fran
Socialvirdskommitténs forslag). Méllers idé om grundtrygghet framgar ocksa
pa 1950-talet i hans syn pa fria likemedel och pa hans 6nskan att indexanknyta
barnbidraget.

Gunnar String hade det littare. Han hade frin borjan ett brett parlamen-
tariskt stdd och inte minst hade han vanligtvis stéd fran fackféreningsrorelsen.
Aven om String var en handlingskraftig socialminister s ir det svirt att upp-
ticka en egen ideologi bakom hans reformer. Den stora sjukforsikringsrefor-
men byggde pd inkomstbortfallsprincipen. Men denna princip hade tidigare
enhilligt forordats av Socialforsikringskommittén redan 1919 och senare bl.a.
av Socialvardskommittén, LO och arbetsgivareféreningen (SAF). Och statssek-
reteraren Per Eckerberg hade redan under Méllers sista tid som socialminister
skissat pa en sidan losning. Med inkomstbortfallsprincipen stiller det sig
naturligt att anvinda avgifter i stillet for allminna skatter som finansierings-
killa. Behovet av avgiftsfinansiering av sjukforsikringen hade f6r 6vrigt Ling-
tidsutredningen férordat fére Strings utnimning som socialminister (SOU
1951:30).

Forbittringen inom arbetsloshetsforsikringen foljde helt krav frin LO och
Arbetsloshetskassornas  Samorganisation. En viktig reform var standardhoj-
ningen av folkpensionen 1953. Men denna reform hade krivts av en bred
opinion och framfér allt Folkpartiet bedrev enligt Socialdemokraterna hir en
overbudspolitik (Erlander 1974, Svensson 1994). Men dven LO, Bondefor-
bundet och pensionirsorganisationerna hade drivic pa for forbdctrade
pensioner. Strings sjilvstindighet mirks genom att de hoéjda pensionerna
finansierades med en avgiftshjning (nagot som rentav skrimde statsministern).
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Medan Moller haft egna idéer, som han drev, var String snarast en kraft-
full verkstillare av externa krav och en fullféljare av tendenser som redan lag i
tiden. Ett exempel ir satsningen pa hemmaboende for aldringar. Strings sats-
ningar, speciellt avseende forbittringslan for helt omoderna bostider, kom efter
det att dlderdomshemsreformen blivit omajlig, efter Ivar Lo-Johanssons attack
mot dlderdomshemmen och efter det att de positiva erfarenheterna frin hem-
hjilpen for gamla i Uppsala blivit kinda. Aven Gustav Méller kom pa slutet att
bekinna sig till den nya hembhjilpsidén.

Om man férbinder Gustav Moller med uttrycket “frihet frin néd” kan
man siga att Gunnar String forbinds med “borttagandet av kategoriklyv-
ningen”. I en tdskriftsartikel 1953 skriver String om kategoriklyvningen
(String 1953). Den finns, heter det, pd semesterns, sjukférsikringens och
tjanstepensioneringens omrade. Grinslinjerna mellan arbetare och tjanstemin
blir allt mer flytande och man vigrar med starka skil att acceptera nigon
grundliggande skillnad avseende sociala formaner. Detta var en uppfattning
som alltmer borjade féras fram inom fackféreningsrorelsen fran omkring ar
1950 (Kassman 1989, Fackforeningsrorelsen 1951:47, Landsorganisationen i
Sverige 1951). Utvecklingen pé tjinstemannasidan hade inneburit tillkomsten
av allt fler “rutingjdnstemin” med kompetens och arbetsuppgifter som knappast
skilde sig frin manga arbetarkategoriers. Att dessa tjinstemin hade andra favé-
rer dn arbetarna (exempelvis sjuklon och avtalspensioner) blev allt svarare att
acceptera inom LO.

Tjansteminnens antal 6kade stark under efterkrigstiden och f6r Socialde-
mokraterna blev det viktigt att attrahera tjinstemannagrupper och att bredda
sin viljarbas. Under slutet av 1940-talet borjade man inom partiet att anvinda
begreppet "l6ntagare” som en gemensam benimning pd arbetare och tjinste-
min. Vissa forskare har antytt att tillkomsten av inkomstbortfallsprincipen
inom socialforsikringen bl.a. hingde samman med att socialdemokraterna 6ns-
kade vinna tjanstemannagrupper (Lindqvist 1990, Svensson 1994).

Den uppfattning jag hir vill fora fram ir att inkomstbortfallsprincipen var
accepterad av Socialdemokraterna redan pid 1910-talet. Hirtill kommer att
tjanstemin och dven offentliganstillda arbetare ofta hade hogre sjukloner dn
vad Strings sjukforsikring gav. Det var frimst inom den stora gruppen priva-
tanstillda arbetare som behoven av en allmin sjukforsikring var tydliga. Arbe-
tarna ville ha samma sociala forminer som tjinsteminnen och det var den
kategoriklyvningen som Gunnar String ville eliminera. Inom fackféreningsro-
relsen talade man om en "utjimning uppat” (Metall 1954 sid 207). Att tjins-
teminnen var ~dragloket” framgar ocksi av den tredje semesterveckan, kraven
pa utredning av arbetstiden och att arbetarna efter 1955 érs sjukforsikringsre-
form forsokte fa motsvarande sjukformaner som tjanstemannen. Hir lyckades
man dels med férnyade statliga beslut (exempelvis borttagandet av karensda-

garna och héjd dagersittning 1966) och genom avtalslosningar i form av
gruppsjukforsikringen AGS, som inférdes 1972 (se Edebalk 2007). I slutet av
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1980-talet hade arbetarna i princip uppnatt samma totalersittning vid sjukdom
som tjanstemannen.

Strings insatser som socialminister kan tolkas med hjilp av begreppet
“path dependence” eller ”sparbundenhet” (Pierson 2004). Inneborden ir i
korthet att de grundstommar som reses i ett uppbyggnadsskede har en tendens
att bli linglivade. I exempelvis den tyska socialforsikringen finner man fortfa-
rande spar av de forsta arbetarforsikringarna frin 1880-talet och det brittiska
systemet startade med grundtrygghet redan négra ar fére det forsta virldskriget.
Redan pa 1910 talet hade viktiga stommar rests inom den svenska socialf6rsik-
ringen. Den skulle inte bara vara universell utan ocksi bygga pa kompensation
for inkomstbortfall. Det var detta som Moller forsokte dndra pa och det var
String som aterférde utvecklingen in i de spar som tidigt lagts ut.

I andra fall fortsatte Gunnar String utvecklingen i tidigare lagda spar.
Detta giller exempelvis folkpensionen, arbetsloshetsforsikringen och inte minst
socialhjilpen. Inom konceptet sparbundenhet sker en vixling till ett nytt spar
vid s.k. kritiska hindelser. I slutet av 1940-talet blev det i stort sett stopp for
byggandet av nya dlderdomshem och det gamla sparet vixlades till ett nytt och
det var under Strings tid som socialminister som hemmaboendeideologin defi-
nitivt utvecklades inom 4ldreomsorgen.

Gustav Moller och Gunnar String verkade under olika férutsittningar.
Mainga av Mollers reformer beslutades ar 1946, da framtiden syntes osiker och
ménga fruktade en deflation efter kriget. Reformerna hade i mangt och mycket
varit riktade mot fattigdom. Strings socialministertid hade kidnnetecknats av
full sysselsittning, stigande realinkomster, en stark urbanisering och minskad
allmin fattigdom. Méihinda var det ett tidens tecken att Gustav Méller i tjins-
tepensionsfrigan kom att engagera sig for det socialdemokratiska alternativet
alltsd en obligatorisk forsikring med ersittning enligt inkomstbortfallsprinci-
pen, dvs. ATP. Det socialdemokratiska forslaget, sade han nagra dagar fore
folkomrostningen 1957, bryter ner gamla klassbarridrer, avskaffar ett privile-
gium och skapar likstilldhet pd dnnu ett omride i samhillet (Morgon-
Tidningen 1957-10-10). Det gillde alltsa att bryta kategoriklyvningen och
Gunnar String kunde inte ha uttrycke det bittre.

String stod for en modernare syn pi socialpolitiken 4n Méller enligt Tage
Erlander (1974). For Erlander var det sikerligen positivt att slippa konflikterna
med Moller efter tillkomsten av koalitionsregeringen. Méller hade haft harda
duster inom regeringen 1946 (om enhetspensionen), 1948 (om héjd pension
p.g-a. inflationen) och 1951 (om fria resor for barn och husmédrar). Vid ett
par tillfillen hade han dessutom hotat att avgd. Huvudkontrahenterna pa
Mollers tid var socialministern och finansministern, dvs. férst Ernst Wigforss
och senare Per Edvin Skold. Gunnar String tycks inte haft liknande allvarliga
konflikter. Det finns dock ett undantag. Enligt Tage Erlander (Erlander 2003,
1953-02-02) var Per Edvin Skold upprord over att String i samband med
sjukforsikringsreformen uppticke att han ocksa maiste 16sa frigan om fri medi-
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cin. Detta skall snarast ses som ett exempel pé att mycket var pa ging pa social-
departementet och att det skulle gi snabbt. D4 kunde det bli slarvfel.
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11. Avslutning

Socialvirdskommitténs ordférande Bernhard Ericsson skrev ar 1944 att om
svenskarna kunnat bira de personliga och ekonomiska bérdorna under krigsbe-
redskapen sa bor det ocksa vara maijligt att efter kriget bira kostnaderna for en
omfattande hjilp till sjuka, dldringar och arbetslosa (Eriksson 1944). Det blev
ocksa stora reformer som genomférdes dren nirmast efter krigsslutet och den
deflation som manga fruktat uteblev (Wadensjo 2013). I stillet blev det full
sysselsdttning och ett inflationstryck, som forstirktes i samband med Koreakri-
get. Devalveringen av den svenska kronan 1949 ledde till 6kad efterfrigan pa
svenska varor och tjinster och hirtill kom bl.a. férsvarsupprustning som en
foljd av det inledda “kalla kriget”. Infor 1950-talet méste dessutom offentliga
investeringar 6ka bl.a. f6r skolor, sjukhus och sinnessjukhus som foljd av krigs-
arens hoga fodelsetal, tillkomsten av den allminna sjukférsikringen och en
aldrande befolkning (och att fi bort klientelblandningen pa alderdomshem-
men). D4 Gunnar String tilltridde som socialminister hade en besparingsut-
redning limnat f6rslag pa reduktioner av allehanda statsutgifter.

Det var alltsd i en samhillsekonomiskt kirv situation som String debute-
rade som centralgestalt inom den svenska socialpolitiken. Han hade d4 att for-
valta arvet efter Gustav Moller men ocksd att, om mojligt, genomfora de
reformer som inte blev méjliga under Méllers tid.

Det har omvittnats att String var envis och handlingskraftig som socialmi-
nister. Inte minst genom tonvikt pa avgiftsfinansiering lyckades han genomféra
dyrbara reformer. D4 det giller den socialpolitiska utvecklingen under 1950-
talet hinvisas ofta till att LO efter bytet av socialminister 1951 fick ett starke
inflytande i samhillsdebatten och pa socialpolitiken. Som framgir av Strings
reformlista s handlade det mycket om f6r LO angelidgna och prioriterade fra-
gor. A andra sidan handlade det om fragor som inte alltfor mycket belastade
statsbudgeten. Den viktigaste aterstaende fragan enligt LO var tjinstepen-
sioneringen. Det var ingen tdillfillighet att Gunnar String sig till att
problemlésaren Per Eckerberg fick uppdraget att leda den utredning, som
senare kom att leda till1959 érs beslut om ATP.

Reformerna under Gunnar Strings socialministertid genomférdes med
stdd av en stor riksdagsmajoritet. Under de sista dren var det i stort sett bara
Hoégerpartiet, som hesiterade infér kostnadskrivande reformer och frimst
krivde skattesinkningar.

Sverige har betraktats som en modellstat pd vilfirdspolitikens omrade (se
t.ex. Esping-Andersen 1990). Sven E Olsson skriver pé ett stille att det inte ar
reformerna frin fyrtiotalets mitt som 4r det viktigaste upphovet till Sveriges
rykte som modellstat (Olsson 1990). Visst hade vissa grundpelare lagts under
Mollers socialministertid, men det var under Gunnar Strings tid som socialpo-
litiken styrdes i riktning mot det som brukar kallas den ”svenska modellen”.
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