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Forord

En ramlag anger mél och riktlinjer och forenas med en ofta 1angt-
géende delegering till forvaltningsmyndigheter, kommuner eller or-
ganisationer. Ramlagstiftningen — och sirskilt aspekten att den leder
till omfattande och okontrollerad “sekundérlagstiftning” och andra
administrativa regler— har kritiserats frdn olika utgéngspunkter. Fr&n
néringslivet, kommuner och konsumentorganisationer har framforts
att ramlagstiftningen driver upp kostnaderna och motverkar innova-
tioner och fornyelse. Politiker och ndgra offentliga utredningar har
pekat pd att den kan leda till en urholkning av folkstyrelseprincipen
och frdn rattsliga utgdngspunkter hivdas bl a att den skapar oklar-
heter kring arbetsfordelningen mellan lagstiftande, verkstéllande och
domande instanser. Risker for rattssakerheten och rattstryggheten
har ocksd papekats.

Samtidigt innebar emellertid anvdandning av ramlagar en rationali-
sering av lagstiftningsprocessen som kan framstd som attraktiv for
Overbelastade statsmakter. Trots kritiken ar det darfor sannolikt att
ramlagar kommer att vara en visentlig ingrediens i forvaltningspoliti-
ken dven i framtiden. Kunskapen om ramlagarnas egenskaper i sam-
hills- och forvaltningsstyrningen dr emellertid begransad och frag-
mentarisk.

Detta dr bakgrunden till denna undersokning. Ambitionen &r att
genom kartlaggning och analyser né sddan kunskap att det blir moj-
ligt att forstd fenomenet ramlagar och dess innebord for statsmakter-
na, myndigheterna och medborgarna. Avsikten ar att bidra till en ny-
anserad debatt och en 6kad insikt hos alla berorda.

Studien har utforts av fil dr Hans Esping. For att nd 6nskad kon-
kretion har specialstudier gjorts av arbetsskadeforsdkringen ("Ar-
betsskadeforsakringen™, SNS Occasional Paper nr 18,1990) och soci-
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altjanstlagen (”Malinriktad ramlag”, opublicerad rapport till social-
departementet, 1991). I detta arbete har socionom Aira Filppa med-
verkat med bl a réttsfallsgenomgéngar.

Projektet har bedrivits inom ramen for SNS forskningsprogram
”Den offentliga sektorn™ och har finansierats genom anslag fran civil-
departementet, socialdepartementet och Jan Wallanders och Tom
Hedelius’ stiftelse for samhéllsvetenskaplig forskning. Virdefullaradd
och synpunkter har under arbetets gdng erhéllits frdn en seminarie-
grupp bestdende av bl a planeringsdirektor Peter Gorpe, Lansstyrel-
sen i Stockholms lén, revisionsdirektor Bo Hillman, RRV, ddvarande
departementssekreteraren Jorgen Nilsson, civildepartementet, rege-
ringsrddet Elisabeth Palm, Regeringsratten, docent Rune Premfors,
statsvetenskapliga institutionen, Stockholms universitet, bitrddande
direktor Lars-Goran Redbrandt, SAF, och docent Bo Rothstein,
statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet. Till delstudien
om socialtjanstlagen knots en sarskild expertgrupp. Som alltid nar det
géller SNS-publikationer svarar forfattaren ensam for innehdllet.

Stockholm i november 1993

Goran Arvidsson
Forskningsledare
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1. Inledande disposition

Ramlag har blivit ett slags kultord i den aktuella samhéllsdebatten.
Samtidigt som det som begrepp ar timligen outforskat i de olika rétts-
och samhillsvetenskaperna, dr det ett hogst patagligt fenomen i sam-
tida forvaltningspolitik. Nar statsmakterna till synes utan storre tve-
kan viljer att reglera allt flera betydelsefulla samhéllsomrdden ge-
nom ramlagstiftning dr det darfor inte utan risker. Det finns problem
pa tminstone tva nivéer.

Ramlagstiftning dr en de facto delegering av lagstiftningsmakten
till olika forvaltningsorgan inklusive regeringen. Detta kan naturligt-
vis ses som en rationalisering och effektivisering av samhallsstyrning-
en. Men det innebér ocksé att man avviker frdn den idealmodell for
den parlamentariska demokratin som tecknas i regeringsformen och
riksdagsordningen. Riksdagens beslut att reglera ett omréde i ram-
lagsform innebdér ju att man definitionsmaéssigt inte riktigt kan precist
uttrycka vad man materiellt avser. Man ansluter formellt till legali-
tetsprincipen, men reelltinnebar det ett "kringgdende”. Man behover
inte vara Overdrivet formalistisk for att befara att detta kringgdende
pa sikt kan fé& betydelse for hela den offentliga maktens legitimitet.

Ramlagstiftningen innebdr ocksé& en dndrad maktfordelning mel-
lan riksdagen och de forvaltningsmyndigheter (inklusive regeringen)
som hanterar ramlagarnas konkretisering och verkstallighet. Mojlig-
heten for riksdagen, dess utskott, revisorer och ombudsman, att utdva
reell kontroll minskar sjalvklart pd omrdden som regleras av relativt
vaga ramlagar jamfort med sddana dér lagstiftningen 4r mera precis.
Det dr ingen tillfdllighet att riksdagen i olika uttalanden har stéllt sig
betydligt mera kallsinnig till principen med ramlagar &n regeringen. I
forlangningen paverkas ocksa forhdllandena mellan regeringspartier-
na och oppositionen i riksdagen nér viktig samhéllsp&verkan doljs i
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ramlagens form. Regeringen har ju stora mojligheter att helt infor-
mellt eller t ex i budgetdirektiv pdverka myndigheternas konkretise-
ring av ramlagarna eller bedomningsgrunderna i handlaggningen. En
mojlighet som oppositionen i stort sett saknar.

Lagarna och lagstiftningsprocessen ar hornstenar i den demokra-
tiska parlamentarism som forfattningen anger. Ramlagar férekom
visserligen undantagsvis under den period d& den nuvarande rege-
ringsformen utarbetades och beslutades, men observerades knappast
i 0vervdagandena. Det ar forst efter 1975 som ramlagarna har expan-
derat s& kraftigt i antal och “kvalitet” att de f&tt betydelse for de cen-
trala konstitutionella forhdllandena. Konsekvenserna av att ramlags-
fenomenet knappast har observerats och 4n mindre reglerats i rege-
ringsformen 4r ett potentiellt problem, vl vart att utreda narmare i
statsrattslig och statsvetenskaplig forskning. Denna “konstitutionel-
la” problemniva har emellertid inte kunnat inrymmas i ambitionen
for denna undersokning,.

P& en annan “ldgre” nivd innebdr sjdlva konstruktionen och till-
lampningen av ramlagar ocks& problem och risker. Sjdlva lagstift-
ningsprocessen kan visserligen rationaliseras genom anvédndningen
av ramlagskonstruktionen men det ar inte sjdlvklart att den resulte-
rande samhalls- eller forvaltningsstyrningen for den sakens skull blir
sarskilt bra.

Forhéllandet att ramlagarnas konkreta innebord ofta bestdms
ldngt ner i férvaltningen innebér bristande overblick och risker for att
samordningen med annan kringliggande lagstiftning i rattssystemet
gér forlorad. Det innebar ocksd mojligen att bestaimmelserna inte ut-
formas s& av myndigheterna, att olika formellarattssakerhetsgaranti-
er — t ex bestimmelserna i forvaltningslagen eller JO-kontrollen —
blir tillrdckliga. Det mdste ocksa stéllas krav, sdrskilt ndr det giller
"benefika” program, pé i varje fall ett minimum av individuell ratts-
trygghet. Utan i lagstiftningen angivna klara och precisa kriterier ar
detta inte sjalvklart enkelt. Slutligen kan konkretiseringen och till-
lampningen av ramlagar innebéra att riksdag och regering tappar
kontrollen 6ver kostnadsutvecklingen eller effekterna av lagstiftning-
en i ovrigt. Detta senare ar inte minst riskabelt darfor att vagheten i
ramlagarna ofta kombineras med en decentralisering dven av andra
forvaltningspolitiska styrmedel och darfor att den ofta uttalade av-
sikten att kombinera ramlagar med intensivare uppféljning och ut-
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vérdering, inte forverkligas i praktiken. Denna senare problematik
dvs ramlagarnas dndamélsenlighet och innebdrd som instrument i
samhills- och forvaltningsstyrningen — den "instrumentella” nivén —
ar det egentliga objektet for denna undersokning.

Framstéllningen bestr av tre delar av olika art. I den forsta delen
(kap 2—-6) forsoker vi undersoka ramlagstiftningens “"normativa” pre-
misser och skapa en sammanfattande referensram for ramlagarnas
rattsliga och forvaltningspolitiska forutsdttningar. I undersdkningens
andra del (kap 7-13) beskrivs innehdllet i och inneborden av ndgra
utvalda ramlagar. Ambitionen &r att i gorligaste och fullstdndigaste
man skapa en empirisk illustration till de normativa forutsédttningarna
iden foregdende delen. I den sista delen, som bara bestér av ett kapi-
tel (kap 14), forsoker vi skapa en preskriptiv syntes av de tidigare ob-
servationerna och analyserna. Dispositionen far det principiella ut-
seende som foljer av figuren.

Figur 1.1 Analysschema for undersokning av ramlagarna som instru-
ment i samhdlls- och forvaltningsstyrningen

normativ
“teori”

empirisk
“teori”

preskriptiv
“teori”

Det dr den sammanha&llna hanteringen av en normativ “teori”, om hur
det bor vara enligt olika demokratiskt beslutade strategier, en empi-
risk “teori”, om hur det faktiskt forhéller sig, och en preskriptiv "teo-
ri”, om hur det skulle kunna vara, som dr undersokningens dmne.
(Uttrycket “teori” bor naturligtvis i sammanhanget inte tas alltfor
bokstavligt.) Dessa tre delar i undersokningen avses tillsammans ut-
gora delar av en forestéllningsram eller ett analysschema med ett
klart uttalat praktiskt syfte.

Funktionen av ett sddant analysschema beskrivs av Etzioni i f6ljan-
de termer:
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“The purpose of the following discussion is “programmatic”; it
seeks to illustrate the kind of factors and relationships on which a
theory of social guidance would focus and not to provide a full set of
propositions, not to mention data, in support of such a theory.”

I ett annat sammanhang (Esping 1983) avség vi sjdlva med forestéll-
ningsram eller referensram:

“ett pdstdende om hur verkligheten dr beskaffad, vilka komponen-
ter eller samband som skall beaktas i forsoken att forstd denna
verklighet, en begreppsapparat samt riktlinjer for problemformu-
lering eller tekniker for att finna ny kunskap. Vid konstruktionen
och hanteringen av en referensram 4r det angeldget att observera
att den inte skall bedomas i termer av sann eller falsk utan pa
grundval av hur kraftfullt den kan hjdlpa oss att avsloja verklighe-
tens struktur.”

Ett analysschema eller en referensram i den mening, som &r denna
undersoknings, ar alltsd ett teoretiskt instrument med en klart ut-
talad praktisk funktion.

En normativ bild

En forsta frdga i denna del ar varfor man 6verhuvudtaget anser det
onskvirt eller nddvindigt med ramlagar ndr en mera preciserad lag-
stiftning hade varit mgjlig. Allméant kan ramlagar ses som en decent-
ralisering och rationalisering av lagstiftningsmakten. Men det finns
ocks& manga och vil dokumenterade nackdelar med ramlagar. Anda
tycks statsmakterna inte tveka att systematiskt fortsdtta att reglera
nya omrdden med ramlagar snarare 4n genom mera preciserade reg-
ler. Det bor alltsd finnas tunga — ndrmast tvingande — skil for detta.
Ett sddant tungt skil finns i legalitetsprincipen och de andra restrik-
tioner som regeringsformen och riksdagsordningen stéller upp for
den offentliga maktutovningen. Dessa restriktioner harstammar fran
en lang tradition av sund skepsis mot den offentliga makten men
kommer pé ett patagligt sitt i kollision med den 6kade “efterfrdgan”
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pé offentlig intervention och offentlig reglering. Dessa frgor diskute-
ras i kapitel tva.

Om man skall diskutera ramlagar seriost maste det ske i ndgot slags
sammanhang. Ramlagar &r naturligtvis i forsta hand ett rattsligt be-
grepp och bor alltsé undersokas i en juridisk forestallningvarld. Men
ramlagar dr ocksd i hog grad ett uttryck for en politisk vilja att for-
dndra eller kanalisera sociala och ekonomiska processer i en ny rikt-
ning. Detta gor att ramlagarna inte utan vidare kan forsts och analy-
seras i de traditionella rattsvetenskapliga referensramarna med deras
inriktning pd en kodifiering av ett befintligt rattsmedvetande. Vi har
alltsd behov av en alternativ juridisk referensram eller forestallnings-
vérld som i hogre grad tar hinsyn till rdttens roll som instrument for
social och ekonomisk fordndring. Fragment av en sddan diskuteras i
kapitlen tre och fyra. Framstéllningen ar huvudsakligen explorativ
med ambitionen att stélla alternativa propositioner utan att alltid ge
svaren.

Ramlagar som instrument for social forandring kan emellertid inte
ses isolerat frdn de andra forvaltningspolitiska instrument som stats-
makten forfogar over. Det finns en tendens i debatten att tro att lag-
stiftningen och ramlagarna ingér i en genomténkt férvaltningspolitisk
strategi. Aven om normgivningsmakten har en traditionellt framtri-
dande stillning i forvaltningspolitiken dr den dock bara en del i en
samlad styrning. Nar man ser decentraliseringen av normgivnings-
makten som en del i en genomtankt forvaltningspolitik s& dr det dar-
for att det har skett en motsvarande decentralisering av andra for-
valtningspolitiska instrument: bevillnings-, utndmnings- (eller snara-
re organiserings-) och kontrollmakten. Det finns emellertid inte
mycket som talar for att dessa i och for sig parallella fenomen &r delar
av enkonsistent och genomténkt forvaltningspolitisk strategi. I stallet
f&r man forsoka forestélla sig att ett okat antal ramlagar ar ett uttryck
for politiska behov som visserligen gjort sig gdllande simultant men
pd varje omrdde for sig. Detta behandlas i kapitlen fyra och fem; dven
har med ambitionen att pdverka dagordningen for en fortsatt diskus-
sion snarare &n att ge entydiga forslag till Iosningar.
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En empirisk bild

Det har framgdtt att undersokningen sd har l&ngt har kunnnat drivas
pé ett relativt abstrakt meta- och makroplan samt i relativt generella
termer. Det dr emellertid ocksé angeldget att undersoka varfor ramla-
gar skapas i de konkreta fallen och ocksd hur de faktiskt fungerar.
Detta forutsitter ndgon form av empiriska studier.

Antalet ramlagar dr okidnt men antagligen mycket stort. Av olika
skal dr det inte — i varje fall inom ramen for denna undersokning —
mdjligt att utreda den faktiska omfattningen. Om inte den totala
mangden dr kdand 4dr det ganska omdjligt att gora ett urval fall som kan
betraktas som oklanderligt representativt. Det dr emellertid mojligt
att vélja ut ett antal typfall dar en kartldggning av tillkomsthistoria,
socio-legal konstruktion och faktiska funktionssatt kan avsloja fakto-
rer som dven om de inte kan generaliseras dnd4 kan ha relevans for
lagstiftarna och darmed kan ha en i ndgon mening praktisk anvéand-
barhet.

Denna problematik diskuteras i kapitel 7 som mynnar ut i valet av
tre olika fallstudier som sedan redovisas i kapitlen 8—13.

Fallstudierna ar n&gorlunda enhetligt uppbyggda. De inleds med
en kort redogorelse for bakgrunden och hur lagstiftningen kom till
och varfor den fick formen av en ramlag. Darefter foljer en kartlagg-
ning och analys av lagens struktur, beslutskriterier och det system som
konstruerats for att konkretisera och precisera lagens (eller politi-
kens) implementering. Det har inte varit mojligt att gorandgraegent-
liga primérstudier. Inneborden av lagstiftningen belyses dérfor hu-
vudsakligen med réttsfall och tillgénglig statistik. Var och en av fall-
studierna avslutas med en impressionistisk sammanfattning av vad vi
upplevt som mest karaktéristiskt eller problematiskt pd omradet
ifrdga.

Urvalet av fallstudier har skett med vissa sidoblickar p& vad som
varit aktuellt i samhéllsdebatten. Ndgra av de fallstudier och omrdden
som vi har studerat har ocksé blivit foreméal for ny lagstiftning efter
regeringsskiftet 1991. Nar det géller arbetsskadeforsidkringen dndra-
des ramlagskaraktéren visentligt 1992 och arbetsskada, som sarskilt
omrdde inom socialférsdkringarna, har i praktiken helt upphort un-
der 1993. I andra delar — socialbidragen och barnomsorgen — pagar
ocksé forberedelser for en lagstiftning som visentligen kommer att
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dndra ramlagskaraktéren. Till en del kan dessa reformer ses som —
mojligen Overdrivna — reaktioner pa de nackdelar med ramlagskon-
struktionen, som vi ocksa noterat i studierna. Inneborden av dessa
andringar har, delvis beroende pd efterslapningari statistiken och den
rittsliga provningen, inte kunnat beaktas. Den huvudsakliga analy-
sen avser darfor den lagstiftning som géallde hosten 1991. Detta har
emellertid knappast ndgon betydelse for en generell diskussion om
ramlagarnas egenskaper i forvaltningspolitiken.

En preskriptiv bild

I ett avslutande och sammanfattande kapitel (14) diskuteras ramla-
garnas dndamdlsenlighet som instrument for politikens implemente-
ring med de restriktioner som foljer av rédttssamhallets krav. Vi gor
géllande att ramlagar kan vara nodvéndiga for att effektivisera den
legala styrningen av lagstiftningsprocessen men att behovet varierar
med forhallandena p4 varje forvaltningsomrade. Fallstudierna visar
att man ibland tillgripit ramlagstiftning ndrmast slentrianméssigt och
utan ndmnvarda sakliga skil. Detta har d& inneburit omotiverade
nackdelar med héinsyn till rattssdkerhet och materiell réttstrygghet.
Det finns emellertid ocks& exempel p& motsatsen, dar en decentrali-
serad eller delegerad lagkonkretisering bdde skulle kunna tédnkas
uppfylla krav pé central kontroll och tillgodose medborgarnas krav
pa réttstrygghet.

Forhéllandet att ramlagarnas olika for- och nackdelar varierar med
de olika forvaltningsomrédenas specifika egenskaper, gor det svért
att formulera négon generell modell eller teori. Det dr emellertid
mojligt att formulera ndgra kriterier for en beddmning av de olika
ramlagarnas &ndamélsenlighet.

De dimensioner som dd blir aktuella dr delssddanasom foljer aven
traditionell rattslig referensram, framfor allt ramlagens inordning i
rattssystemet och den “formella” rittssdkerheten, dels sddana som
har en mera direkt forvaltningspolitisk betydelse, som lagstiftningens
tréffsdkerhet och den materiella rattstryggheten. Men dér ingar ocksa
statsmakternas mojligheter att bibehdlla kontrollen nar konkretise-
ringen av lagarnas innehdll decentraliseras.
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Det stér ocksd klart att en mycket stor del av ramlagarnas dnda-
mélsenlighet beror av egenskaperna hos den organisation som skall
genomfora den. Detta bestdms av lagens konstituerande regler och
handldggningsreglerna. Utformningen av dessa forefaller emellertid
beslutas pa grundval av mycket “schematiska” ibland naivt "idealis-
tiska” forestdllningar om myndigheternas och domstolarnas egenska-
per och formAaga. Konstruktionen av en realistisk organisationsstruk-
tur torde i manga fall ha storre betydelse for en effektivimplemente-
ring d4n ramlagens mél och handlingsregler.
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2. Varfor ramlagar?

Stiftad lag &r alltid i ndgon mening den konstitutionellt nddvéandiga
utgdngspunkten for genomforandet av offentlig politik (RF 1 kap 1§
3st). Men lagen, lagarna eller "réttsordningen” kan betraktas i &tmin-
stone tvd olika perspektiv.

For det forsta har vi det traditionella eller rittsvetenskapliga sittet
att se pd lagarna eller den enskilda lagen som ett system av normer,
som kan ordnas pd olika sdtt men huvudsakligen efter strikta ratts-
doktrindra grunder. De olika réttsreglerna skall huvudsakligen rela-
teras ex post till faktiska beteenden (“subsumtion”). Lagstiftningen
eller den enskilda lagen kan emellertid ocksd ses som samhalls- och/
eller forvaltningsstyrning, som ett medel att "nd langre bort liggande
mél i samhallslivet” (Hellner 1974). Den &r d& den konstitutionellt
nodvéndiga legala formuleringen av det politiska eller sociala pro-
grammet (Esping 1982).

I denna undersokning 4r det naturligtvis den senare aspekten —
lagstiftningen som instrument for medveten och formaliserad politisk
styrning — som 4r den intressantare. Vilket inte hindrar att vi har och
dar ocksa blir tvingade att d& och d4 berora den forra.

Om vi nu preliminért postulerar att ramlagstiftningen och olika se-
kunddra normeringar i anslutning dartill trots livligt diskuterade
nackdelar har 6kat kraftigt under de senare decennierna s& méste det
finnas skal for detta. Man tycks g vidare pd denna ramlagstiftnings-
vdg med bara minimal tvekan.

Orsakerna kan man soka i tvd uppsittningar av faktorer eller i
kombinationen avdem. De ar mer eller mindre gemensamma for alla
de utvecklade ldnderna i vastvarlden och ramlagsproblemet ar ocksé
—med variationer — ett internationellt problem. Till den ena gruppen
av sddana orsaksfaktorer hor principerna for offentligt beslutsfattan-
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de, samhiills- och forvaltningsstyrning. Till den andra gruppen kan
foras det moderna industri- och vélfardssamhillets vdxande problem
och ambitioner.

Den offentliga beslutsprocessen

Principerna for den forsta av dessa grupper av orsaker till ramlagar-
nas 0kning framgér i 6versiktlig form av regeringsformens (RF) fors-
ta kapitel om statsskickets grunder; koncentrerat redan i den forsta
paragrafen.

”All offentlig makt i Sverige utgér frdn folket” ar sjélva inledningen
(RF 1:1 st 1). Detta ar dé ett sitt att uttrycka “folksuverénitetsprinci-
pen” som dr gemensam for alla de vastliga demokratierna (och snart
dven for de ostliga). Det dr ocksé gemensamt for &tminstone de vist-
liga industrildnderna att denna "offentliga makt” hela tiden okar sin
andel av inflytandet dver det totala samhéllslivet. Inte nddvéndigtvis
genom att olika delar av produktionen “socialiseras” eller genom att
ingripandena kommer till uttryck i offentliga budgetar, utan genom
att allt fler aspekter pd den samlade sociala och ekonomiska aktivite-
tenisamhillet forklaras vara en offentlig angeldgenhet och att de dar-
for bor styras eller &tminstone pdverkas genom offentlig maktutov-
ning. Kanske ar det till och med s att pé& en i Ovrigt jamforbar ut-
vecklingsnivé de ldnder som har den minsta andelen av produktionen
i offentlig regi, ocks& har den mest omfattande och detaljerade regle-
ringen av den andra delen. Det behover inte vara en tillfdllighet att
det &r i kapitalismens hogborg USA som — &tminstone pé vissa om-
rdden — regleringen av ekonomin har drivits ldngst och véllat mest
debatt. (Benny Carlsson)

I andra stycket i samma paragraf konstateras att denna fr&n folket
utgdende vilja forverkligas genom “ett representativt och parlamen-
tariskt statsskick och genom kommunal sjdlvstyrelse”. Den forsta de-
len av denna sats skall uttydas som riksdagen och kompletteras kraft-
fullt av fjarde paragrafen i samma kapitel dir det sdgs att riksdagen
stiftar lag och beslutar om skatt och hur statens medel skall anvdndas.
Detta innebar naturligtvis d& att mycket lite offentlig makt kan utdvas
i Sverige utan att riksdagen i ndgon form har tagit stillning. De former
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under vilkariksdagen kan ta stallning och fatta beslut drisin tur regle-
rade i RF 4 kap sé att ett efterstrdvansvart optimum av fritt och of-
fentligt meningsutbyte, intresseavvagning och pluralism kan garante-
ras. Men denna strikta formreglering av riksdagsarbetet (liksom for
regeringen i RF 6 och 7 kap) innebér naturligtvis ocksa en begréans-
ning av “beslutskapaciteten”; statsmakterna kan mdjligen fatta hur
stora beslut som helst men inte hur ménga som helst!

En annan utgéngspunkt dr postulatet att: ”Den offentliga makten
utovas under lagarna” (RF 1 kap 1§ 3 st). Detta ar inte bara ord att ta
fram vid hogtidliga tillfallen. Denna s k legalitetsprincip ar en horn-
steni alla rattsstater. I Sverige har den kanske lédngre traditioner 4n i
de flesta andra lander. I de flesta av landskapslagarna fanns bestam-
melser att kungen, innan han ”doms till konung”, méste svira att folja
landskapets lag. Den har ocksa tillampats ganska konsekvent genom
drhundradena. Aven under de mera utpriglade envildesperioderna
under 1600- och 1700-talen respekterades lagarna i stor utstrackning
dven av kungen.

Legalitetsprincipen har flera olika funktioner. Den kanske ur-
sprungliga men fortfarande i hog grad relevanta, ar den att dokumen-
tera den offentliga makten, gora den tydlig och forutsédgbar f6r med-
borgarna och att skydda den enskilde frdn godtycke. Den andra
huvudfunktionen &r att formalisera och tydliggora det politiska och/
eller demokratiska beslutsfattandet. Men den utgor ocksé en kapaci-
tetsbegridnsning av det offentliga beslutsfattandet och den politiska
styrningen. Har ligger ett dilemma.

Om lagstiftningsmandatet

I princip ar det riksdagen som stiftar lag (RF 1 kap 4§). I RF 8 kap
beskrivs lagomradet och delegationsmojligheterna lite mera detalje-
rat. Dets k obligatoriska lagomradet —dar riksdagen inte far delegera
ndgon lagstiftningsmakt — beskrivs i RF 8 kap 1-68§. Till detta om-
rdde hor bestdmmelserna i 2 kap om grundldggande fri- och rattig-
heter (18) och foreskrifter om enskildas personliga stillning och rela-
tioner mellan enskilda, dvs i stort sett hela civilrdtten (2§). Dessa tva
delar av det obligatoriska lagomrédet dr knappast alls aktuella i en
diskussion omramlagar, eftersom de néstan alltid kraver en 1&ngt dri-
venstringensi lagformuleringarna. Vi skall &terkomma till detta.
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13§ beskrivs relationerna mellan staten och enskilda, dvs dendel av
den offentliga rdtten som hor till det obligatoriska lagomradet. Detta
ar ndgot mera svarhanterligt. RF 8 kap 3§ 1 st lyder:

“Foreskrifter om forh&llandet mellan enskilda och det allmédnna
som géller &ligganden for enskilda eller i Gvrigt avser ingrepp i en-
skildas personliga eller ekonomiska férhdllanden, meddelas genom
lag.”

En visentlig del av relationerna mellan den enskilde och det allmén-
na dr emellertid i forhallande till den enskilde “gynnande™ eller "neu-
trala. Det ar att doma av olika grundlagskommentarer och regerings-
rittens praxis inte helt klart om t ex bestimmelser om bidrag, under-
stod, utbildning eller vard etc hor till det priméra lagomradet enligt
3§. Det dr emellertid helt klart att betungande offentligrattsliga regler
omfattas (t ex alla dligganden for enskilda eller ingrepp i dessas for-
héllanden). Vilket f&r betydelse for vissa ramlagar t ex miljoskyddsla-
gen (se nedan kap 13).

Eftersom mojligheterna att delegera till regeringen eller ”den myn-
dighet regeringen bestimmer™ inskrénks och delvis definieras genom
3§ far tolkningen av denna paragraf betydelse for en diskussion om
ramlagar. En konsekvens av en snév tolkning, som innebdar att gyn-
nande regler inte hor till det obligatoriska lagomradet, skulle bl a bli
att en mycket stor del av vad som normalt kallas myndighetsutévning
ocksa skulle falla inom regeringens s k restkompetens.

En annan i sammanhanget intressant bestdmning dr den i 5§, som
bl a anger att "grunderna for kommunernas organisation och verk-
samhetsformer™ liksom “foreskrifter om kommunernas befogenhe-
ter i Ovrigt och om deras &ligganden™ bestdms genom lag. Det ar
mycket vanligt att kommunerna i ramlagsform &laggs olika forvalt-
ningsuppgifter. Kommunernas séarskilda stallning enligt folksuveréni-
tetsbestimmelsen i RF 1 kap 1§ 2 st betyder d& att kommunerna
sjdlva skall fyllautde ilag angivna grunderna. Det skall inte vara moj-
ligt for regeringen att genom forordning (utan explicit lagstod) med-
dela kompletterande foreskrifter om detaljerna.

[6--12§§ bestams den fakultativa delen av det priméra lagomradet.
Har anges de omréden dér reglerna primaért skall bestimmas genom
lag men dér riksdagen har tdmligen vidstrackta befogenheter att dele-
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gera normgivningsmakt till regeringen och dessutom bemyndiga re-
geringen att i sin tur delegera till forvaltningsmyndigheter eller kom-
muner. Delegeringen maste ske genom lag och kan ocksa tas tillbaka
genom lag. Inom detta fakultativa omrdde anfortror alltsd regerings-
formen at riksdagen att fran fall till fall avgéra om fragans vikt fordrar
att den regleras i lag eller om normgivningskompetensen kan over-
1atas &t regeringen. I den viktigaste paragrafen (7§) sdgs i forsta styck-
et att regeringen “efter bemyndigande i lag” och utan hinder av vad
som sdgsi 3 och 5§§ genom forordning kan meddela foreskrifter inom
vissa angivna dmnesomréden. Uppradkningen spdnner dver ett ganska
brett félt av i huvudsak offentlig ratt. I upprakningen ingdr ett stort
sortiment av offentliga program inom t ex kommunikationer, na-
ringsverksamhet, bebyggelse, miljovard, trafik och utbildning. I para-
grafensandrastycke gors emellertid den vésentliga begransningen att
foreskrifterna inte, utan explicit medgivande frdnriksdagen, fAir med-
fora annan rittsverkan én boter.

Den slutliga fordelningen av normgivningsmakten mellan riksda-
gen och regeringen framgar alltsd inte direkt av regeringsformen,
utan blir beroende av hur delegationsmgjligheterna utnyttjas. For-
mellt sett dr det riksdagen som i varje sarskilt fall bestimmer hur
mycket kompetens den vill delegera till regeringen (i realiteten ar det
naturligtvis regeringen som begér och beviljas en sddan kompetens).
Av visentligt intresse i en diskussion om ramlagar dr ocksd RF 8:11 i
vilken riksdagen kan medge att regeringen, p4 omrdden dar den be-
myndigats meddela foreskrifter, kan 6verl&ta &t forvaltningsmyndig-
het eller kommuner att meddela ytterligare foreskrifter. Riksdagen
forutsatts daremot inte delegera direkt till forvaltningsmyndighet
(annat dn de som &r understéllda riksdagen). I RF 1:12 anges att fore-
skrifter som regeringen meddelat med stod av lag skall understéllas
riksdagen for provning, om riksdagen sé begér.

Det dr naturligtvis ocksd en visentlig del av den formella norm-
givningsmakten att lag inte fr dndras eller upphévas pé annat sitt 4n
genom lag. Detta &r ett skél varfor det ofta nog kan framstd som at-
traktivt for statsmakterna att formulera normgivning pé annat sétt dn
genom uttryckliga bestdmmelser i lag.

Vad vi hittills diskuterat dr den priméira lagstiftningsmakt som obli-
gatoriskt eller fakultativt faller under riksdagens prerogativ. En del av
normgivningsmakten tillfaller emellertid regeringen enl RF 8:13.
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Denna bestar dé av tva delar varav ingen ar helt ointressant for den
fortsatta diskussionen.

113§ 1 st anges att det ankommer p4 regeringen att genom forord-
ning besluta om “verkstéllighet av lag”. Det innebér ibland vissa sva-
righeter att dra en klar grians mellan sjélva lagen och sddana verkstal-
lighetsforeskrifter som i materiellt hanseende fyller ut en lag. Detta
understryks ytterligare av att 3 st i samma paragraf generellt medger
att regeringen Overldter 4t en underordnad myndighet att meddela
s&ddana bestaimmelser. Det finns emellertid en tendens i den réttsve-
tenskapliga litteraturen att bagatellisera detta problem.

113§ 2 st anges att regeringen genom forordning far ge foreskrifter
som inte enligt grundlag skall meddelas av riksdagen. Detta utgor re-
geringens “restkompetens”. Till denna restkompetens hénfors bl a
olika bestammelser som &r neutrala eller gynnande i forhé&llande till
enskilda. Till de forment neutrala kan réknas t ex bestdimmelser om
myndigheternas organisation etc som &tminstone i vissa fall kan fi en
nog s pataglig betydelse for lagtillampningen. Att gynnande bestam-
melser kan falla under regeringens restkompetens och alltsd ha en
lagre legal dignitet kan ju forefalla ndgot egendomligt, ndr man be-
aktar att en s stor del av den offentliga makten numera faller under
den populdra beteckningen “den goda staten”. Det ar emellertid en
genomgdende — om 4n ndgot anakronistisk — tendens i regeringsfor-
men att skjuta de statliga ingreppen i den enskildes frihet i férgrun-
den. Den balanseras dock i ndgon mén av att gynnande ofta 4r en fréa-
ga om utgifter och riksdagen ju forbehallits beskattnings- och bevill-
ningsmakten.

For hela det omréde som técks av 13§ — allts& bdde verkstéllighets-
foreskrifterna och restkompetensen — géller att regeringen i delega-
tion kan uppdra &t forvaltningsmyndigheter att meddela foreskrifter.
Riksdagen har emellertid full frihet (RF 8:14) att lagstifta 4ven inom
det omrdde dér regeringen har behdrighet att genom forordning med-
dela foreskrifter. En av riksdagen stiftad lag har naturligtvis alltid en
hogre rittslig dignitet 4n regeringens forordningar.

Om vi bortser frdn den trots allt inte helt ovdsentliga sektor dar den
offentliga makten dverhuvudtaget inte & inblandad, dr det mycket
lite av samhallets struktur i betydelsen (varaktiga) relationer mellan
individer eller mellan enskilda och den offentliga makten, som inte
kraver lagstiftning och riksdagens medverkan och sanktion. Rege-
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ringsformen forefaller ocksd — dtminstone pé ytan — ge garantier for
att den offentliga makten skall vara vél dokumenterad i lag och dar-
igenom urskiljbar och forutsdgbar. De oklarheter som eventuellt kan
kvarsté forutsesbliutredda och avgjorda av de allménna domstolarna
och forvaltningsdomstolarna. Principerna for detta anges i regerings-
formens 11 kapitel. Till den del legalitetsprincipen &r relaterad till
“réttsstaten” dr den teoretiskt vil definierad i regeringsformen, dven
om det naturligtvis finns ofullkomligheter i praktiken.

Med dessa formella utgdngspunkter kan vi gora troligt att ramla-
garna framforallt bor finnas inom det priméra lagstiftningsomrédets
fakultativa del samt den del som egentligen faller inom regeringens
restkompetens men ddr man av ndgon anledning foredragit att lata
riksdagen besluta om lag. Mycket kommer emellertid att bero p& hur
man tolkar begreppet myndighetsutovning. Skall t ex tilldelning av en
plats i barnomsorgen rédknas hit? Skall de villkor som knyts till till-
stdnd enligt miljoskyddslagen rdknas som betungande eller inte? Vi
skall &terkomma till sddana fragor i de f6ljande fallstudierna.

Om lagstiftningsprocessen
Det finns ocksd, som ndmnts, en annan lika viktig aspekt pé legalitets-
principen, ndmligen i det att den tvingar fram en 6ppen diskussion om
forandringar i den offentliga makten, allts4 sjélva lagstiftningsproces-
sen. Denna &r i sin tur en forutséttning for "folkets” deltagande, for
den pluralism, meningsbrytningar och kompromisser som 4r en viktig
del av legitimiteten i “res publica”. Lagstiftningsprocessen dr med
andra ord en viktig delforutsdttning for ett fungerande folkstyre och
for demokratin. Legalitetsprincipen &r inte bara relaterad till "ratts-
staten” utan ocksé till den ”demokratiska” staten.
Lagstiftningsprocessen ar sjilvklart d4 ocksé reglerad i regerings-
formen men framforallt i riksdagsordningen (som efter 1975 inte
langre har grundlagsdignitet). Regeringsformen 1 kap 4§ anger att
riksdagen (ensam) stiftar lag och 4 kap 3§ anger vem som far aktuali-
sera ett lagforslag (eller annat drende till vilket riksdagen skall ta
stallning) dvs regeringen eller enskild ledamot. Bestaimmelsen hin-
visar ocksa till riksdagsordningen (RO) som bl a ger riksdagens ut-
skott ritt att viacka lagforslag i &mne som hor till dess handlaggning
(RO3kap78). RF 4kap 4 och 58§ ger ocksé vissa huvudregler for hur
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riksdagsbeslut skall fattas. I osdkra politiska majoritetsforhallanden i
riksdagen kan sddana utskottsinitiativ fa stor betydelse.

Det hor emellertid till parlamentarismens konsekvenser att den
helt overvidgande delen av allalagforslag kommer till riksdagen i form
av propositioner frinregeringen. Foljdriktigt stiller ocksa regerings-
formen (7 kap) en del krav pa regeringsarbetets organisation och be-
redningen av drenden. Varken grundlagsberedningen (SOU 1972:15
m fl) eller riksdagen (prop 1973:90, KU 1973:26 och KU 1974:8) ville
emellertid 18sa regeringsarbetet med alltfor detaljerade formkrav.
Bestammelserna i RF ar darfor i det avseendet ganska summariska.
Men de fyllsut av ett informellt regelverk av vad som i sammanhanget
ar "comme-il-faut” och som noga bevakas av konstitutionsutskottet
och naturligtvis av den parlamentariska oppositionen. Den kompakta
bestammelsen i RF 7:2 lyder:

”Vid beredningen av regeringsdrenden skall behovliga upplysning-
ar och yttranden inhdmtas fr&n berdrda myndigheter. I den omfatt-
ning som behovs skall tillfille lsmnas sammanslutningar och enskil-
da att yttrasig.”

Dessa kortfattade krav p& beredningens mé&ngsidighet och kvalitet le-
deripraktikentill att en proposition i ett mera betydelsefullt lagstift-
ningsidrende foregds av en omfattande process med mdnga inblanda-
de: utredningsdirektiv, utredning, kommittéforslag, remissbehand-
ling, remissammanstéllning, utarbetandet av sjidlva propositionen
med forfattningsforslag och dess motivering m m. Motiveringarna —
sdvil allmdnna som speciella — fir en stor betydelse nir det giller
ramlagar.

Till yttermera visso skall i vissa fall, och bor i andra, lagrddet horas
(RF 8:18). Lagradets granskning skall vara “rattspolitisk” och omfat-
ta bl a lagforslagets forenlighet med grundlagarna, réttssdkerhetsin-
tressen och dess &ndamadlsenlighet med hénsyn till de angivna mélen
med lagen. Av sirskilt intresse i en diskussion om ramlagar ar att lag-
rddets granskning explicit skall omfatta lagforslagets inordning i
rattssystemet i allmédnhet.

Riksdagsordningen kap 4 och 5 innefattar sedan tamligen detalje-
rade bestimmelser om hur propositioner skall hanteras i utskotten
och i kammaren. Bl a har "gemena” riksdagsman mojlighet att mo-
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tionera i anledning av forslaget. Detta innebér att utskottsbehand-
lingen skall behandla inte bara en bedomning av lagforslaget som sé-
dant inklusive det material som tagits fram i regeringens beredning
utan ocksd ett antal — ofta ganska stort — tillaggs- eller fordndrings-
yrkanden. Ofta nog méste det ocksé foras forhandlingar i utskotten
vars resultat mycket vél kan bli att utskottsbetdnkandets forslag pé
olika punkter kommer att avvika frn propositionen.

Regeringsformens och riksdagsordningens regler for lagstiftning
liksom parlamentarisk praxis gor naturligtvis att riksdagens och rege-
ringens lagstiftningskapacitet dr begridnsad. Var den kritiska gréansen
verkligen ligger med nuvarande regler gér naturligtvis inte att fast-
stdlla, men en del talar for att den ligger ganska nédra den nuvarande
“arsproduktionen”. En del av formkraven i RF och RO kan kanske
framsté som latt anakronistiska, men de 4ar samtidigt bAde beprovade
och djupt rotade i traditionen. Nagon liberalisering” av reglerna ar
sannolikt inte aktuella. Nar politiska majoriteter med hanvisning till
politisk vilja eller partipolitiska prioriteringar har forsokt g genvéa-
gar, har det ofta nog fatt olyckliga foljder. Viskall &terkomma till n&g-
rasddana exempel.

Sammantaget &r legalitetsprincipen bade till innehéll och form s
djupt forankrad i sjdlva “statssjalen” att den nastan ar hojd over all
diskussion. I ndgon mening dr den ocksd resultatet av seklers tanke-
modor kring staten och “res publica”, invdvda med utvecklingen av
samhilleliga varderingar och politiska ideologier. Det 4r nog allmént
erkédnt att den ar den nodvandiga — men inte tillrackliga — forutsatt-
ningen f6r bade rittsstaten och for den parlamentariska demokratin.

Samtidigt innebér den naturligtvis — det &r en av podngerna — en
broms p& mojligheterna att anpassa den offentliga makten till foran-
derliga forutsittningar och behov. Den offentliga makten kan inte ex-
pandera, ges ett nytt innehéll eller en ny inriktning utan att de legala
formkraven genererar uppmérksamhet och debatt.

Samtidigt ar det naturligtvis s& att anpassningen ttill nya sociala, tek-
niska eller ekonomiska forhallanden (eller till ny kunskap om dessa)
blir arbetsam och tidsédande dven nér det réder politisk enighet om
dess nodvandighet eller dnskvérdhet. Det finns alltsd ett behov eller
en onskan att, inom legalitetsprincipens ram, utveckla de forvalt-
ningspolitiska medlen, av vilka den legala normgivningen och dess
verkstéllighet 4r en vésentlig del.
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Ramlagstiftning kan alltsd vésentligen betraktas som en s&dan ra-
tionalisering av beslutsprocesserna med en (formellt) bibehdllen re-
spekt for legalitetsprincipen. Tanken &4r ju att man genom delegatio-
nen skall kunna ge lagen en storre flexibilitet i forhllande till erfaren-
hetsutveckling och foérdndrade omstdndigheter och dérmed en lédngre
livslingd. Detta skall sa leda till en ldgre belastning pa regeringens
och riksdagens begrénsade beslutskapacitet. Detta gor sannolikt ram-
lagarna till ett ganska nédvandigt instrument i forvaltningsstyrning-
en. Det blir s& darfor att samhaéllet hela tiden utvecklas mot en allt
storre societal och teknisk komplexitet samtidigt som de politiska am-
bitionerna att kontrollera olika samhéllsprocesser ocksé okar.

Om sambhillets komplexitet

Viharkanske alla en kdnsla av att samhallet gradvis blir alltmer kom-
plicerat och odverskédligt. Sambanden mellan orsak och verkan i
samhillslivet blir mindre entydiga. Materialflodena blir langre och de
industriella natverken fér alltfler noder och ldnkar. Samma sak med
de sociala kontaktnéten; en enskild individ har allt fler kontakter med
andra individer samtidigt som kontakterna blir kortare och ytligare
och mera yrkesmaéssiga. Detta géller bdde yrkesrelationer och t ex
omsorgen om barn och dldre och sjuka. En del sddant kan maétas eller
atminstone &terspeglas i statistik. Personresorna och telefonkontak-
terna Okar t ex mycket snabbare dn bruttonationalprodukten. Den
védxande delen av ekonomin dr den delen som levererar privata eller
offentliga tjdnster — sddant som tar néstan lika lang tid att producera
som att konsumera.

Den rent tekniska utvecklingen dr naturligtvis p4 ménga sétt en
motor i denna utveckling mot 6kande komplexitet. Mycket av detta
kraver lagstiftning for skydd och kontroll. Mikroelektronikens olika
tillampningar sétter spar till och med i s fundamental lagstiftning
som den om tryckfrihet men skapar ocksé behov av "tdt” lagstiftning
for att skydda individernas integritet i olika avseenden. Den tekniskt-
vetenskapliga utvecklingen ger upphov till méangder av nya — potenti-
ellt farliga — kemiska féreningar som ér eller blir kommersiellt lance-
rade och som far effekter pd miljoskydd, livsmedel, arbetsmiljo etc.
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Och dé har vi inte ndmnt sddana omrdden dar samhallets skyddsre-
glering dnnu bara ar i sin linda som bioteknik och genteknik.

Denna tekniska utveckling leder ocksa — som en andra ordningens
effekt — till en 6kad ekonomisk komplexitet. Vi har ftt nya former av
bade privata foretag och offentliga forvaltningar som arbetar under
andra villkor 4n de som den gamla lagstiftningen avsg att reglera och
organisera. Vinstdrivande barndaghem eller statsdgda banker &r fo-
reteelser som varken passar riktigt in i myndighetsutovning eller i
marknadsekonomiskt risktagande. I sin tur har detta lett till — eller
atminstone varit parallellt med — en utveckling bdde av olika nya reg-
ler pé det socialpolitiska omrddet och pd finansmarknaden. Det sena-
re har forst fatt formen aven avreglering, men kommer tveklost ocksé
att leda till nya innovationer av sdkerhetskontroll som kréaver lagstift-
ning. Internationaliseringen — bdde den spontana och den som for-
handlas fram i anslutning till internationella konventioner, och t ex
EES och EG — leder till nya komplikationer pd médngder av omraden.
Enallt storre andel invandrare frdn frimmande kulturer kraver for-
mell reglering p& omrdden dar tidigare informella normer varit till-
rackliga. Det maste ske en svensk anpassning till mangder av nya, del-
vis helt frimmande kulturmonster med regleringar pa en 1dng rad om-
rdden. Detta dr en utveckling som pégdr fortlopande men kanske
utan tydlig "gestalt” i det allmédnna politiska bruset.

Det ar ocksd tamligen uppenbart att samhaéllet i dess olika huvud-
aspekter tenderar att segmenteras och partikulariseras. Produktion,
reproduktion, fritid och hushall blir distinkt &tskilda badde geografiskt
och tidsmassigt men méste and& samordnas. Lars Ingelstam (1980)
talar ocksd om fyra olika ekonomier varviddet inte &r sjdlvklart attde
som registreras i nationalrakenskaperna ar s& dominerande som man
vanligen forestéller sig. Naringslivets produktion utvecklas i sin tur
mot mindre enheter men produktionssystemen blir mera geografiskt
spridda och utbytesrelationerna flera. Genom logistikutvecklingen
blir dessa alltmer kénsliga for foretagen sjélva (t ex just in time”-
transporter) och for samhéllet. Dessa kopplingar mellan foretagen
har t ex lett till lag om transport av farligt gods (1982:821) som for
Ovrigt 4r en typisk ramlag som i sin tur givit upphov till ett stort antal
foreskrifter utfirdade av ett halvdussin olika myndigheter med nya
samordningsbehov som konsekvens.

Utvecklingen mot 6kad komplexitet sker alltsd bdde pé ett tekno-
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logiskt och ett socioekonomiskt plan. Dessa processer dr inte bara pa-
rallella utan tenderar ocksé att genom positiv dterkoppling forstirka
varandra.

P& det sociala omrddet dr det frdga om en acceleration av den ut-
veckling frdn "Gemeinschaft™ till "Gesellschaft” som tidigt uppmark-
sammades av de klassiska sociologerna Simmel, Tonnies, Durkheim
och Weber. Det handlar alltsa ytterst om att méanniskornas relationer
i alla delar av den sociala verkligheten bestims mera av opersonliga
kontrakt &n av roller och rollférvantningar. Detta leder ofrdnkom-
ligen ocksé till en “snuttifiering” och ddrmed till storre kontrollbehov
pé alla — dven samhdlleliga — nivder.

Det dr dessvarre ganska svart att hitta lattillgangliga och kvantifier-
bara kriterier p& denna utveckling. Utbildningsvdsendet kan ge en li-
ten men indirekt &terspegling av specialiseringen och de foljande
samordningsbehoven. Ganska ldnge nojde sig flertalet svenskar med
5-7-8rig folkskola eventuellt f6ljd av ngon larlingsutbildning inom
ett hantverk eller hantverksbetonad industri. P4 1940-talet gick var
tionde ocksé i realskola varav hilften fortsatte till gymnasieskolan. P4
gymnasiet hade man i stort sett tv3 linjer real- respektive latinlinjen.
P& 1950-talet hade antalet gymnasielinjer okat till sex och andelen
gymnasieelever av varje arskull okat kraftigt. P4 1960-talet kom s&
den nioériga obligatoriska grundskolan och en ytterligare differentie-
ring av gymnasiet. Antalet gymnasielinjer dar ndrmare 90 procent av
&rskullarna far plats, uppgdridagtill drygt 50. Av dessa dr naturligtvis
de flesta mer eller mindre yrkesinriktade men de ger ofta nog med
ingen eller liten komplettering ocksé& — sarskilt efter yrkespraktik —
tilltrade till hogskolan. Dar kan emellertid &n s lange bara hilften av
de sokande beredas plats.

Bara under de 40 aren fr&n 1950 till 1990 har alltsd skolgéngen for
en helt 6vervidgande majoritet Okat fran sju till elva eller tolv ar. Re-
dan beslutade reformer eller reformer under utredning kommer att
Oka utbildningen med ytterligare ett eller tva ar. Utvecklingen fran
kort formell utbildning och direkt yrkesutbildning inom respektive
bransch till en l&ng och pedagogiskt professionell utbildning i sam-
héllsregi har alltsd skett inom loppet av ett fital decennier. Nagot
motsvarande giller hogskoleutbildningen dven om det inte géller lika
stora grupper. Detta har i sin tur stéllt stora krav pd samhallets plane-
rings- och samordningsfunktioner. Uppgifter som man — trots stora
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centrala system — ofta nog misslyckats med genom underdimensione-
ring (t ex forskoleldrare, sjukskoterskor och vissa yrkesgrupper inom
industrin) eller 6verdimensionering (t ex larare och tandldkare) i for-
hallande till arbetsmarknadens behov. Foljderna av dessa misslyckan-
den méste sedan kompenseras med diverse underliga regleringar pé
andra omrdden (t ex den s k Dagmarreformen, 6verinskrivningar in-
om barnomsorgen 0sv).

Den stora komplicerande faktorn &r emellertid frdn socioekono-
misk synpunkt den kraftigt 6kade kvinnliga forviarvsverksamheten.
Den dr nu néstan lika stor som for ménnen, vilket naturligtvis har rivit
upp de traditionella sitten att organisera den “vita” sektorn (Ingel-
stam) av samhillsekonomin. Vilket i sin tur leder till en mangd olika
korrigeringsforsok frdn samhaéllets sida. Barnomsorg enligt social-
tjanstlagen dr ett tydligt exempel, men reglering av detaljhandeln (6p-
pethdllande, lokalisering), kollektivtrafik, hushé&llsmaskiner (stan-
dards och sidkerhetskontroll) bostadsforsorjning (t ex kommunala
bostadsforsorjningsplaner, byggnadsnormer, bostadsldneregler) osv
hor ocksé hit. Listan skulle kunna goras ldng.

Den andra viktiga faktorn som komplicerar samhéllet ur olika syn-
punkter dr den teknologiska utvecklingen som dels har en rent tek-
nisk del och dels en organisatorisk (som sjdlvfallet inte &r oberoende
av varandra). De tekniska insatsfaktorerna i produktionen tenderar
att bli flera och skadligare for miljon och riskablare for de sysselsatta.
Man kan se dunkla reflexer av detta i registrerade patent, kemikalie-
inspektionens eller livsmedelsverkets verksamheteretc. Allt detta av-
kastar samhélleliga reaktioner for arbetsmiljo, avfallshantering, in-
dustriella utslapp och mycket mer.

Men &ven ndringslivets organisation fordndras. Bla genom av-
knoppning frdn de stora foretagen av sirskilda underhélls- och under-
leverantorssystem. Mellan 1970 och 1988 6kade antalet industrifore-
tag fr&n 13 000 till 26 000 samtidigt som antalet anstidllda minskade
fr&n 900 000 till 800 000. Detta innebar d& mer &n en halvering av den
genomsnittliga foretagsstorleken. Man far nétverk av sjélvstandiga
men tekniskt sammankopplade foretag spridda pé olika platser och
ibland Over stora ytor. Detta ger d& upphov till (eller i varje fall en
efterfrdgan pd) en ny infrastruktur for transporter och kommunika-
tioner. Det mesta med ett stort samhallsinflytande med &tfoljande
lagstiftning och andra regleringar.
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Ett exempel i sammanhanget &r att antalet telekommunikationer
arligen okar med 8-9 procent (alltsd vasentligt snabbare dn BNP)
vartill kommer en dnnu snabbare 6kning av telefax, mobiltelefoni och
dataoverforing. Ett i sammanhanget lustigt fenomen &r att person-
resorna varken med flyg, jarnvég eller bil verkar vara pa retrétt. Den
slutsats man rimligen méste dra &r att den elektroniska kommunika-
tionen mellan olika individer eller befattningshavare inte ersitter
utan snarare forstarker behovet av fysiska face-to-face”-kontakter
(Batten 1990). Aven hir far vi dd en mingd samhaillsreaktioner for att
hdvda "allménintresset™ likavdl som omfattande kollektiva investe-
ringar i den nédvindiga infrastrukturen.

Man kan vil forestélla sig samhillet som ett slags styrd eller organi-
serad komplexitet ndgonstans mittemellan den organiserade enkel-
heten i t ex maskiner och den oorganiserade komplexiteten bland
atomerna i en gas (fritt efter Weinberg). Om styrningen da represen-
teras av lagstiftning och andra normer méste dess beslutsbara para-
metrar 0ka minst i samma takt som sambanden och komponenternai
det styrda systemet. Det finns ett slags lag om erforderlig mangfald:
”Only variety can absorb variety” (Ashby 1964/Karlquist 1983) som i
hog grad tycks vara bestimmande for lagstiftningens tillvaxt i forhél-
lande till en 6kad teknisk, ekonomisk och social komplexitet i sam-
hillet.

Skattelagstiftningen skall t ex fylla en rad fiskala och beteendere-
glerande funktioner i samhiéllet. Variationsrikedomen i ménniskors
och foretags inkomst- och utgiftsforh&llanden ar sé stor att lagstift-
ningen blivit ett lappticke dar antalet tdnkbara kombinationer blir
ungefir lika stort eller storre dn antalet skattskyldiga. Det ar natur-
ligtvis mojligt att minska skattelagarnas komplexitet genom att dra
ner pa samhallets fiskala, fordelningspolitiska och andra ambitioner.
Men endast en stereotyp inkomst- och formogenhetsfordelning kan
med givna ambitioner ocksa ge ett verkligt enkelt skattesystem (fritt
efter Karlquist 1983). Det ar vdl ocksd i en sddan riktning han strava-
de med 1991 ars skattereform.

Det finns allts en tendens att —&ven vid of6rdndrad ambitionsniva
for styrningen — en 6kande komplexitet i samhaéllet kommer att stélla
krav p& mer lagstiftning och dirmed statsmakternas beslutskapacitet.
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Om viaxande ambitioner

Men statens ambitioner 4r l&ngt ifrdn oférdndrade. Med en 6kande
materiell standard har kraven pé social trygghet 6kats och vidgats till
nya omraden. Helt nya aspekter pd samhallslivet har mést och kunnat
inforlivas med det "gemensamma” eller offentliga ansvars- och be-
fogenhetsomrddet. Om man s vill har befintliga politikomrdden vid-
gats och nya har tillkommit.

Ambitionsokningarna har allts3 tvd olika framgdngsvégar. En va-
riant kan illustreras med sjuk- och arbetsskadefoérsakringarna. Vid
andra varldskrigets slut var sjukforsdkringen i allt védsentligt ett slags
folkrorelse med frivillig anslutning till visserligen statsunderstodda
“erkédnda sjukkassor”. Fristdende frdn detta fanns ocksé sedan 1901
en sarskild forsakring for olycksfall i arbetet. Sjukforsakringen utvid-
gades 1955 till att innefatta alla medborgare och samordnades med
olycksfallsforsdkringen. Ersdttningen blev inledningsvis tdmligen 14g
(men skattefri) och utgick efter tre dagars karenstid. Detta sjukfor-
sakringssystem har sedan utvidgats efter tvd huvudlinjer. Dels genom
att standarden har hojts genom bl a hogre (relativt inkomstbortfall)
belopp (beskattade och dirmed ATP-grundande) och borttagande av
karensdagarna. Dels genom att nya "livsomrdden” t ex barnbidrag
och forédldrapenning har fogats till vad som blivit ett allmént social-
forsakringssystem; en utveckling frén vad som narmast far betraktas
som existensminimum o6ver garanterad grundtrygghet till "forsak-
ring” mot inkomstbortfall eller standardforsamring. Samtidigt har
sjalva forsdkringsmomentet nistan forsvunnit i den allménna stats-
budgeten dven om det mojligen kan finnas kvar i ndgot slags symbo-
lisk betydelse i det allménna medvetandet.

I sammanhanget dr det mgjligen intressant att notera hur forsak-
ringen mot olycksfall i arbetet (finansierad av arbetsgivaren och den
anstéllde) for "arbetare och darmed jamforbara™ har utvecklats till
att galla yrkesskador (for alla anstéllda) och senare — med en vidare
definition —arbetsskador. Och hur det senare begreppet genom riks-
forsakringsverkets anvisningar och prejudicerande domslut i forsak-
ringsoverdomstolen har utvidgats &t olika hall. Bortsett frdn den all-
manna standardokningen (med betydande risker for missbruk?) har
motivkretsen ocksé vidgats till att inte bara avse ersittning till den
skadelidande utan att ocksd understddja sddana strdvanden som an-
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nars uttrycks i arbetsmiljolagen och i hilso- och sjukvardslagen. Den-
na “sekundira” 6kning av ambitionerna har sannolikt inneburit hogst
patagliga kostnadsokningar i arbetsskadeforsdkringarna utan négra
mera pétagliga positiva effekter for arbetsmiljon medan effekten pé
rehabiliteringen snarast dr negativ. Man har uppenbart underskattat
den principiella och praktiska svérigheten att samordnatvdlegala och
organisatoriska hierarkier. (Vi skall dterkomma till arbetsskadefor-
sakringen i kapitel 8.)

Denna historia om arbetarskyddet kan mojligen generaliseras till
en tamligen vanlig modell for utvecklingsforlopp i anslutning till ram-
lagstiftning: Ambitionerna inom ett omrdde dkas genom politiska be-
slut i ndgra omgangar, men malformuleringarna blir samtidigt vagare
och mera méngtydiga. Sedan utvecklas ambitionerna ytterligare ge-
nom olika former av sekundir normgivning for att s& smaningom gé
s& ldngt att man stoter i andra system med forvirring och ineffektivitet
som foljd. Vi kan se det i utvidgningen frdn naturvard till miljoskydd
som sedan griper in i t ex trafikpolitiken. Eller i utvecklingen frdn
sjukhuslag (somatiska akutsjukhus) till sjukvérdslag (mentalsjukhu-
sen 1967, provinsialldkarvarden 1969, privatldkarna 1985) till halso-
och sjukvérdslag (1983) med fortsattningar genom socialstyrelsens
och Landstingsforbundets normerande verksambhet tills man stoter
huvudet i dldreomsorgen inom socialtjansten och méste borja bryta
sonder systemet igen (Adelreformen 1991). Vi kan se samma monster
i utvecklingen frdn en begriansad inblandning i elproduktion och -dis-
tribution over energiforsorjning (samtliga energislag) till energihus-
héllning inkl sparande. Det ar inte svért att hitta andra exempel.

Den andra utvecklingen ar att man stravar efter att av olika skal
reglera nya samhéllsomré&den eller processer. Detta kan vél illustreras
med "miljo” i vid mening. Sedan 1960-talet nar miljofrdgorna forst
fick politisk gestalt har den offentliga regleringen och den offentliga
inblandningen 6kat ndrmast exponentiellt. N&gra vésentliga milstol-
par i detta kan vara naturvérdslag 1964, miljoskyddslag 1969, svavel-
haltigt bransle 1976, renhdllningslag 1979, hélsoskyddslag 1982, ke-
miska produkter 1985 och naturresurslag 1987. Arbetet fortsitter un-
der 1990-talet. Denna upprékning dr 1angt ifr&n fullstdndig och det
kan noteras att néstan alla de ndimnda har ramlagskaraktér och i sin
tur har avkastat en ldng rad forordningar och andra underordnade
forfattningar.

34



3. Rittens funktioner

Vi har tidigare konstaterat att inte mycket offentlig pdverkan p& sam-
hallsaktiviteterna kan dga rum utanstod i lag. Men inom den ramen
kan de offentliga ingripandena genom lag ha olika syften. Endast i
ndgra av dem dr ramlagstiftning med den allmédnna beskrivning, som
vi givit ovan, aktuell.

Ett sitt att betrakta dessa "rdttens manifesta funktioner” ar att
(fritt efter Hydén 1984) dela upp dem i tre grupper: sjalvreglerande
system, intervention och planerade system. (Foérutom dessa “mani-
festa” funktioner kan det finnas lagstiftning med huvudsakligen
“symboliska” funktioner i de politiska processerna; lagstiftning som
egentligen inte 4r avsedd att tillampas utan mera ér till for att skyla
over motsittningar mellan grupperingar i riksdagen eller samhallet i
ovrigt. Det kan ocksé finnas lagstiftning som har en huvudsakligen
informativ eller propagandistisk funktion. Ingen av dessa kategorier
kommer emellertid att ha ndgon betydelse i den fortsatta framstéll-
ningen och vi lamnar dem tills vidare 4t sidan.)

L&t osssedan konstatera att den storsta delen av all samhéllsaktivi-
tet d4ger rum utan att staten har ndgon uttrycklig uppfattning om det
materiella innehéllet. Detta géller det mesta som sker i den enskildes
privata sfér, i familjen, i det omfattande nétverket av foreningar etc
och naturligtvis i den fria marknadsekonomin. (Man lagstiftar givet-
vis mot avarter t ex barnmisshandel, vilseledande bokforing etc ofta i
anslutning till brottsbalken). Men dven om staten inte i och for sig dr
intresserad av innehélleti sddana aktiviteter 4r man intresserad av att
garantera “spelreglerna” s att skeendena blir forutsidgbara och att
systemen skyddas mot maligna beteenden.

Frén lagstiftningssynpunkt foljer av detta storre delen av civilrédtten
ochstraffratten liksom regler for hur tvister eller avvikelser skall han-
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teraside allmidnna domstolarna dvs storre delen av ”lagboken” utom
den allmdnna och speciella forvaltningsratten. Inom detta omréde —
alltsd huvudsakligen civilratt — ar lagstiftningens huvudsyfte att stabi-
lisera formerna for beteenden men knappast att padverka innehéllet:
detédrjuistortsett mojligt att avtala om vad som helst medan lagstift-
ningen huvudsakligen séger att ”avtal skall hallas”. Det dr vidare i
huvudsak fréga om relationer mellan enskilda fysiska och juridiska
personer.

De avtal som ingds med sddan lagstiftning som bas stracker sig ofta
over lang tid. Det dr darfor angeldget att lagstiftningen ar stabil; for-
andringar far ske endast ldngsamt (om alls) och d& framst genom pre-
judikatsbildning. En snabb genomgéng av kurslitteraturen p omra-
detijuristutbildningen visar att den 4r genomsnittligt gammal; femte
eller sjatte upp till nionde eller tionde upplagan av samma bok ar van-
ligt. Foljaktligen stéller denna del av lagkomplexet ocksé relativt sma
krav pd statsmakternas lagstiftningskapacitet och ramlagstiftning och
delegation (utanfor en ldngsam prejudikatsbildning) ar inte sdrskilt
aktuell. Med f4 undantag (t ex patent- och registreringsverket, pris-
och konkurrensverket, finansinspektionen) finns det heller inga for-
valtningsmyndigheter som kan anses ha sérskilda befogenheter inom
dessa omrdden och som foljaktligen skulle kunna ténkas ha till upp-
dragatt i delegation normera omradet.

Om man forestéller sig att dessa "fria” sektorer fungerar stabilt och
predikterbart med stdd av civilréttsliga regler dr det dock mdgjligt att
aktiviteterna kan fa negativa effekter i forhdllande till samhallet i
stort eller till ett vagt och politiskt definierat allménintresse”. Vi har
pé en l&ng rad omraden foljaktligen fatt en lagstiftning som inter-
venerar” i marknadsekonomin for att pdverka dess "innehéll” och in-
te bara for att stabilisera dess former.

I sammanhanget talar Sundberg foraktfullt om “Lidbommeri”.
Han citerar (Sundberg 1978) ett uttalande av Carl Lidbom déar han
konstaterar:

Vi socialister kan aldrig nd mélet om vi inte konsekvent gor oss
fritt forna tiders syn pa lagar som skrivs for ndgon slags oforander-
lig objektiv rattvisa. Lagar skall inte betraktas med underddnig re-
spekt. De dr arbetsredskap som vi anvander for att uppnd politiska
mal.”
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Sundberg kontrasterar denna inriktning av lagstiftningen, som han
kallar "politiserande”, (med uppenbart ogillande) mot en traditionell
nordisk som han kallar "kodifierande” (efter Afzelius). Han kontras-
terar mot varandra en lagstiftningsprincip som utgdr fr&n vid varje
tillfalle rddande samhadlleliga och politiska forhdllanden, bdda delar
starkt foranderliga, mot en uppfattning dér lagstiftningen utgdr fran
vad den allmdnna meningen tdnker om vad som “m4 vara ritt och
riktigt och nyttigt” dvs ndgot mycket mera stabilt. En rad undersok-
ningar visar ocksé att de politiska representanterna och de politiskt
aktiva ar mycket mera “radikala” dn sina mera "konservativa” vil-
jare.

Gustav Petrén karaktériserar detta som han sidger “nya” fenomen i
foljande termer: ”Det s k "lidbommeriet” innebar att ofta med kort
varsel, p& grundval av en intern departementspromemoria, ett lag-
forslag viaxte fram p& ndgra manader som darpé riksdagen snallt
antog . . . Réttsverkningarnaiolika hdnseenden var vanligen inte sér-
skilt vl klarlagda. Huvudsaken var att den 6nskade effekten snabbt
uppndddes. Blev det ndgra mindre 6nskviarda konsekvenser fick man
rdtta till dem i efterhand” (cit efter Sundberg 1978). Detta att “rétta
till i efterhand” innebar naturligtvis ofta 1dngtgdende delegation och
subdelegation till forvaltningsmyndigheterna liksom omfattande till-
synsbefogenheter.

Den “Lidbomska” synen pd lagstiftningens funktion far nér den
tilldmpas en rad konsekvenser. For det forsta leder den till krav pd en
hogre effektivitet i lagstiftningsprocessen, den méste ga snabbare och
slésa mindre med riksdagens och regeringens begriansade beslutsre-
surser. Den leder for det andra till mycket mera hypotetiska lagtolk-
ningsprinciper och en sekundédr normproduktion. I dessa forhallan-
den finns en viktig bakgrund till en expanderande ramlagstiftning i
den betydelse som diskuterats ovan.

Det politiskt kdnda behovet av intervention i den fria marknaden
bade for att undanrdja dysfunktioner i forh&llande till "allménintres-
set” (t ex miljoskyddslagen eller arbetsmiljolagen) eller for att stodja
en svagare part (t ex konsumentkoplagen, marknadsforingslagen)
och "lidbommeriets” mojligheter och egenskaper har givit upphov till
en rad ramlagar.

Det dr latt att associera ”Den offentliga makten utdvas under lagar-
na” (RF 1:1st3)till forpliktigande beslut eller pAdbud kopplat till olika
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former av positiva eller negativa sanktioner. Men en allt storre del av
den "offentliga maktutovningen” bestdr i att staten eller samhallet
levererar varorellertjanstertill den enskilde t ex sjukvard eller barn-
omsorg. Detta sker genom mer eller mindre offentligt styrda, plane-
rade och finansierade (oftast ocksd under offentligt huvudmanna-
skap) produktionssystem. Aven dessa maste i grunden vara lagre-
glerade och lagarna maste bl a ange och definiera “rittigheten” for
medborgarna att komma i dtnjutande av nyttigheten och/eller “skyl-
digheten” for myndigheten att tillhandahélla den. Legalitetskravet
foljer ocksa av att det vanligtvis ar kopplat till utskrivning och an-
vandning av offentliga medel.

Ett annat vanligt motiv for offentlig produktion &r vad ekonomer-
na kallar "odelbarheter” t ex vigar och andra trafikarrangemang, for-
svar. Aven dessa méste vara lagreglerade darfor att de bl a ocksa for-
utsitter anvindning av offentliga medel. Aven p& dessa omraden
kommer ramlagarna ofta nog till anvandning men kanske av lite and-
ra skl &n nér det géller de "intervenerande” lagstiftningsomrédena.
Det ar inte s mycket en frdga om kritiska krav pé riksdagens och
regeringens tidsanvéndning och lagstiftningskapacitet som en fréga
om behov av expertis kompetent nog att skapa och hantera sekundéir
lagstiftning s& att de pa ett smidigt satt kan kopplas ihop med den
forvaltningsinterna administrativa styrningen; allt i syfte att sjdlva
verksamheten skall bli effektiv. I Hydéns (1984) terminologi kallas
detta "planerande” rattsreglering.

Eftersom manga av dessa system hanteras av kommunerna i speci-
alreglerade forvaltningar blir det ocksd nddvandigt — av hinsyn till
den numera grundlagsfiasta kommunala sjéalvstyrelsen — att undvika
vad som skulle kunna betraktas som otillborlig detaljreglering av de
kommunaldemokratiska organen.

Ett vanligt sétt att lagreglera sddana "planerade” system dr ramla-
gar med en mer eller mindre omfattande subdelegerad normgivnings-
makt till férvaltningsmyndigheterna kombinerat med olika andra till-
synsbefogenheter. Ofta nog méste emellertid av rattssdkerhetsskal
vissa delar brytas ut ur ramlagarna for att hanteras i annan mera strikt
reglerad ordning. Den relativt typiska ramlagen “Hélso- och sjuk-
vérdslagen” (HSL; 1982:763) omges t ex av en rad andra medicinal-
forfattningar som t ex reglerar sjukvardspersonalens ansvarsforhél-
lande, och t ex ”lag om beredande av sluten psykiatrisk vard i vissa
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fall” (1966:293) och smittskyddslagen (1988:1472). En annan typisk
ramlag, “socialtjanstlagen” (1980:621) omges av sddant som "lag om
vard av missbrukare i vissa fall” (1981:1243) och "lag om vard av unga
i vissa fall” (1980:621) m fl.

Det ar sjalvklart att forvaltningsdomstolarna spelar en storre roll
relativt forvaltningsmyndigheterna i dessa “stodjande” lagar som ofta
nog innebdr maktutovning gentemot enskild (sanktioner eller tvdng),
men professionellt kunnande och “tyckande” hos de senare 4r fort-
farande betydelsefullt bAde darfor att domstolarna delvis maste utgd
fran forvaltningsmyndigheternas anvisningar och genom att sakkun-
skapen i det enskilda fallet ofta nog representeras av experter frdn
forvaltningsmyndigheten. Men dven nér det giller de rent benefika
’rattighetsdeklarationerna” som t ex i socialforsdkringarna eller soci-
altjanstlagen 6§ m fl spelar forvaltningsdomstolarna en stor roll. Vi
skall belysa detta mera i detalj i fallstudierna senare. Men det ar up-
penbart att forvaltningsdomstolarna pé en rad omrdden genom preju-
dicerande domar i vésentliga avseenden har fatt en roll i politikens
implementering som ligger valdigt nara — eller inkréaktar p& — folksty-
relsens monopol (RF 1 kap 1§) att utforma den offentliga maktens
innehall.

Denna uppdelning i det priméra rattsomradet efter samhilleliga
ambitioner och funktioner 4r naturligtvis inte sdrskilt anvéndbar i n3-
got praktiskt sammanhang. Det ror sig om ett slags Weberianska ar-
ketyper vars funktion hir egentligen &r att ringa in det omréde inom
vilket ramlagstiftning florerar och ur olika synpunkter blir problem.
Men inte ens som s&dan dr den helt tillfredsstéllande.

Det finns en ganska omfattande grdzon dér allménintresset bédrs
upp av “korporationer” och "kooperationer” av olika slag och i olika
kombinationer. Skogsvéards- och delar av hyres- och arbetsmiljolag-
stiftningen &r uttryck for detta (jmfr RF 11:6 st 3 och Petrén/Ragne-
malms kommentarer).

Nér allménintresset breder ut sig p& olika samhéllsomrdden kan
ocksa hela lagkomplex flyttas frdn en del av den traditionella rattsliga
indelningen till en annan (och t ex fr&n en del av juristutbildningen till
en annan). Den réttsliga kontrollen 6ver mark och vatten var lange
vésentligen en reglering av relationerna mellan markégare och for-
sokte framst definiera dganderdttens m m innehdll. Gradvis i bygg-
nadslagen 1947 och 1959 och slutligen i plan- och byggnadslagen
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(1987:10) har detta fatt ett nytt innehéll och den vésentliga reglering-
en avser nu markdgarens/exploatorens relationer till "allménintres-
set”. (Den har ocksa i juristutbildningen flyttats fr&n civilratten till
forvaltningsratten.) Plan- och byggnadslagen hor ocksa till den typen
av ramlagar dar den sekundéra normeringen frdn byggnadsstadga
over boverkets "svensk byggnorm™ till detaljerade dimensionerings-
regler i den s k Bygg-AMA och liknande spelar en stor roll. Den hor
ocksa till de lagkomplex som i olika delar flyter samman med det i
andra lagkomplex uttryckta "allménintresset”.

Forvaltningsrétten

Vi harkunnat se i resonemanget ovan och i kapitel tvd att huvuddelen
av ramlagarna i den betydelse vi lagt i begreppet bor dterfinnas i for-
valtningsritten. Forvaltningsréatten dr en del av det juridiska exa-
mensdmnet offentlig ratt och ar alltsd motsatsen till privatratt. ”Skill-
naderna mellan de b&da rattsomrédena brukar anges s4, att privat-
rdtten behandlar reglerna om enskildas inbordes rattsforhdllanden,
medan den offentliga ratten behandlar reglerna om de offentliga sub-
jektens organisation och verksamhet samt, deras férh&llande inbor-
des och till medborgarna™ (Stromberg 1976). I en tillrackligt vid till-
lampning av en sddan beskrivning eller definition av "forvaltnings-
ratt” kan man inkludera t ex finansrétt och kyrkoratt och négra delar
som visserligen avser offentliga organsbeteenden (processratt, straff-
ratt) men som ytterst dr stodjande till sanktionerade regler i bdde of-
fentlig och privatratt.

Hur vi &n definierar forvaltningsratten representerar den en myck-
et stor del av den totala lagstiftningsmassan. Kvantitativa uppskatt-
ningar siger kanske inte s& mycket och &r i varje fall inte hela san-
ningen, men Aubert uppskattar forvaltningsréatten till 70—80 procent
av de "priméra” lagarna i Norge pd 1960-talet (Aubert 1980). Svenska
berédkningar frdn 1970- och 1980-talen ndr 4nnu hogre siffror (Esping
1980).

En mycket stor del av den speciella forvaltningsritten bestar av
ramlagar med ibland omfattande delegeringsbefogenheter. Fritiof
Bernt inleder en uppsats med denna charmfulla formulering:
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”En av de mer sjokkartede opplevelser for de nye juridiske studen-
ter ved Universitetet i Bergen, er ndr vi forteller dem at i den store
rode boken de nettopp har anskaffet seg med stor aerefrykt— "Nor-
ges Lover” — finner de bare en brékdel av den samlede regelmasse i
samfunnet. Vi forteller dem at det de har laert i den videregdende
skole om at det er Stortinget som gir lover, et langt stykke pa vei er
ganske misvisende, og vi presenterer for dem grunnlaget for den
omfattende rettslige regulering av var nye nasjonalindustri; en en-
kelt paragraf i en lov p4 tillsammen 14 linjer tekst, sdlydende:

”Kongen kan gi regler om utforskning og utnyttelse av under-
sjoiske naturforekomster.”

Dette er, forklarer vi, et riktignok ekstremt, men langt fra enesta-
ende eksempel pd hvordan den rettslige normering av det norske
samfunn finner sted. En meget stor andel av de lover vi finner i lov-
samlingen, er utpregede “fullmaktslover” eller "rammelover” som
gir forvaltningen til dels meget stort spillerom mht. den naermere
regulering av vedkommende livsomrade, om enn normalt med noe
mer av en angivelse av malsetting og virkemidler enn vi finner i lo-
ven om undersjoiske naturforekomster”.

Aven i Sverige 4r produktionen av sddan sekundarlagstiftning i form
av foreskrifter, anvisningar och allméanna rdd betydande. Inte heller
har sdger kvantitativa kalkyler hela sanningen men ndgot om omfatt-
ningen kan dndd anges. Rittsdatautredningen redovisar t ex efter en
enkédt—som dndd omfattar bara en del av myndigheterna—en arspro-
duktion av ca 3 500 "sekundérforfattningar” omfattande 9 000 tryck-
sidor. SCB anger i publikationen "Offentlig sektor; utveckling och
nuldge” en produktion 1984 om 1 350 forfattningar pd sammanlagt
6 100sidor. (Skillnaden i uppskattningarna kan bero p4 att den senare
undersokningen exkluderar formellt inte bindande "allménna r&d™.)
I jamforelse kan ndmnas att samlingen “Sveriges Rikes Lag” inne-
héller mindre 4n 3 000 av vardera forfattningar och sidor. Vid 1980-
talets borjan ingick enl Tarras-Wahlberg 4 300 géllande forfattningar
i SFS, varavungefir 1 000 lagar. Arsproduktionen lag under 1970-ta-
let pd i genomsnitt 1 100 forfattningar varav atskilliga komplettering-
ar, andringar eller avskaffande av géllande forfattningar.
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Rattssystemet

Foremélet for denna undersokning dr alltsd vissa sidor av forvalt-
ningsratten; dvs ett system som i sin tur dr en mycket stor del av den
moderna social- eller vélfardsstatens totala rattssystem.

Om man skall studera (med en latt travesti p& Stromholm) en sddan
“elefant” kan man inte gora det i storsta allmdnhet; man méste ha ett
visst syfte och en bestdmd infallsvinkel. Med en annan metafor kan
man tala om att rattsordningen ar som ett hus med manga fonster.
Beroende pé vilket fonster man tittar in igenom ser man olika saker.

Narréttsvetenskaparna (eller andra teoretiskt verksamma jurister)
studerar rattssystemet ar syftet att finna en ordning och for att till-
lampa regler inom det system han arbetar; hans syfte ar s& att sdga
“normativt”. Perspektivet hdr &r ett annat, mera samhéllsvetenskap-
ligt eller rattssociologiskt: att forsoka forsté och i gorligaste mén for-
klara vissa bestimda delar av ridttsordningen.

Det ar ocksd s& att samhillsvetenskaperna, teoretiska séval som
empiriska, arbetar med teorier, begrepp och modeller som ar mera
omfattande, mingtydiga och kontroversiella &n vad réttsvetenska-
perna i allménhet gor. Stréavan hédr dr ocksd mera inriktad pd kreativ
“syntes” dn pé logiskt oantastliga deduktioner inom ett klart definie-
rat system.

Man kan ocksd se studieobjektet frdn (dtminstone) tva olika per-
spektiv:

— rétten som en abstrakt beskrivning av vilfardssamhallets organisa-
tion och “vardefordelning”

— rdtten som instrument i samhélls- och forvaltningsstyrningen; som
medel att reformera samhéllet eller for att bevara en socioekono-
misk stabilitet.

Detta forsta skall behandlas i nésta kapitel, och det andra i kapitel
fem och sex.
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4. Ramlagarna i rdttssystemet

Som vi sagt har begreppet och fenomenet "ramlag” spelat en stor roll
idet offentliga samtalet om samhaéllsorganisation och -forvaltning un-
dersenare r. Diskussionen dr ocksé patagligt forvirrad.

En forklaring till det forsta &r naturligtvis att antalet ramlagar inom
forvaltningsratten faktiskt har okat hogst betydligt under senare &r
men ocksd i den tidigare antydda motséttningen mellan en éldre syn
som ser ratten som “kodifierande” och en nyare som anldgger en me-
ra “instrumentell” syn pa lagstiftningen. Aven om denna fraga ytterst
ar en frdga om “politisk™” ideologi har den en del med t ex réttstrygg-
het att gora och fors darfor ofta nog i réttsfilosofiska eller -vetenskap-
liga termer. Det kan naturligtvis ocksd vara bidragande att ramlagar-
na som dock 4r ett relativt handfast fenomen har fétt ett slags symbol-
betydelse i den allmént forvirrade diskussion om forvaltningspoliti-
ken som har forts i varje fall sedan 1980-talets borjan (Mellbourn).

En forklaring till det senare &r att medan begreppet "ramlag” ar
populirt och frekvent sé ar det pdtagligt klent med stringenta defini-
tioner och dnnu mera sparsamt med seriosa forsok att diskutera vad
fenomenetegentligen bestar av och hur det skall forstés.

Osikerheten bland de lagstiftande organen &r tydlig. Vid den stat-
liga verkschefskonferensen 1985 uttryckte tre statsrdd (Palme, Wick-
bom och Holmberg) tre néstan helt skilda uppfattningar om bade
ramlagarnas funktion och de problem som kunde vara forknippade
med dem. Riksdagen har uttalat: "En minskad anvindning av ram-
lagstiftning bor vara en viktig del av ambitionen att forenkla och ra-
tionalisera regelsystemet.” (KU 1983/84:24). Regeringen dédremot
anser (prop:1983/84:119) att ramlagar ar “ett viktigt medel for for-
andring och fornyelse™. I propositionen om ledningen av den statliga
forvaltningen (1986/87:119) anser civilministern att "ndgon vederta-
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gen definition av vad en ramlag &r finns inte. Begreppet anvéands for
att beteckna olika slags lagstiftning.”

Sekundérlagstiftning

Ramlagstiftningen och den till denna knutna delegerade och subdele-
gerade foreskriftsmakten regleras— som vi behandlat i kap 2 —i8 kap
regeringsformen. Till det som primaért eller obligatoriskt skall regle-
ras genom av riksdagen stiftad lag (RF 8:2) hor foreskrifter om en-
skildas personliga stdllning samt om deras personliga och ekonomis-
ka inbordes forhallanden. Till detta hor bl a frdgor om medborgar-
skap (1 st), dktenskap, foraldraskap och familjeforhdllanden i 6vrigt
(2 st) samt ratt till egendom, om avtal och om olika juridiska personer
(3 st). Detta utgor da grundlagsregleringen av storre delen av privat-
ratten. Till det obligatoriska lagomrédet hor ocksé (RF 8:5) grunder-
na for kommunernas organisation, verksamhetsformer och den kom-
munala beskattningsrétten, liksom foreskrifter om kommunernas
dligganden och befogenheter.

Utan hinder av RF 8:3 och 5 kan riksdagen genom lag delegera
normgivningsmakt (dock inte skatter) till regeringen om foreskrifter-
na avser ndgra av i RF 8:7 speciellt utpekade omrdden. De omraden,
som brukar sammanfattas som det fakultativa lagomrddet och som
utpekas har dr bl a skydd for personlig sakerhet och hiélsa, in- och ut-
forsel av varor, miljovard, undervisning och utbildning. Bemyndigan-
det medger inte rétt att meddela foreskrifter som medfor annan rétts-
verkan av brott 4n boter.

Denna bestammelse (RF 8:7) 6ppnar mojligheten for riksdagen att
inom denna sektor delegera sin normgivningskompetens. Den slut-
liga fordelningen av normgivningskompetens blir emellertid beroen-
de av hur den verkligen utnyttjas. Formellt sett dr det riksdagen som i
varje enskilt fall delegerar sin kompetens till regeringen; och som ock-
s& kan ta tillbaka delegationen. I realiteten ar det naturligtvis re ge-
ringen som begér och f&r sddan kompetens av riksdagen.

I regeringsformen (RF 8:11) faststills ocksé att om riksdagen — ge-
nom lag — bemyndigat regeringen att utge foreskrifter kan riksdagen
ocksd medge att regeringen isin tur dverlater at forvaltningsmyndig-
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het eller kommun att meddela ytterligare bestimmelser. Riksdagen
forutsatts daremot inte kunna delegera normgivningskompetens di-
rekt till forvaltningsmyndigheterna. Det 4r frimst har under denna
paragraf i regeringsformen som ramlagstiftningens olika mojligheter
och nackdelar aktualiseras i debatten. (Det 4r emellertid inte sjalv-
klart att det 4r hela sanningen. Bl a forefaller det som varianten att
1ata forvaltnings- eller specialdomstolar std for lagens konkretisering
i praktiken ar ganska vanligt forekommande.)

Iregeringsformen (RF 8:13) anges ocksé tvd omrédden dér regering-
en kan agera sjélvstandigt, namligen foreskrifter om verkstallighet av
lag och foreskrifter som enligt regeringsformen inte skall meddelas av
riksdagen (den s k restkompetensen). Om verkstillighetsforeskrif-
terna konstaterar Petrén och Ragnemalm isina grundlagskommenta-
rer:

”Att avgrdnsa det tillditna omrédet for verkstillighetsforeskrifter
bereder vissa svarigheter. Dylika foreskrifter kan vara av tvd slag. I
forsta hand avses tillampningsforeskrifter av rent administrativ ka-
raktar. Betrdffande sddana, vilka icke tillfor lagregleringen négot
materiellt nytt, anméler sig knappast ndgra betidnkligheter, dven
om de administrativa anvisningarna skulle komplettera riksdagens
normgivning inom det obligatoriska lagomr&det. Annorlunda stél-
ler sig saken betraffande verkstillighetsforeskrifter, som i materi-
ellt hinseende dr att jaimfora med en lag. Klart ar att riksdagen icke
farbeslutamycketallménthallnalagregler, som sedan ges ett preci-
serat innehdll genom forordning. Regeringens normgivning far
harvidlag icke tillfora lagregleringen n&got vésentligt nytt. I verk-
stallighetsforeskriftens form f&r sdledes icke beslutas om ytterliga-
re dligganden for enskilda eller eljest om ingrepp i deras personliga
eller ekonomiska forhdllanden.Utrymmet for materiellt utfyllande
verkstallighetsforeskrifter ar alltsd ytterst begransat. Sarskilt galler
detta inom det obligatoriska lagomradet, vilket avser bestimmel-
ser av sd betydelsefull karaktér att beslutanderétten exklusivt an-
fortrotts riksdagen.”

I dennafrédgaom begriansningarna av regeringens verkstéllighetsfore-
skrifter har emellertid bl a Hadkan Stromberg en annan uppfattning
(Stromberg 1983) dar han menar att man av “praktiska” skél inom
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vissa omrédden "har utnyttjat mojligheten att meddela materiella
verkstéllighetsforeskrifter pé ett ganska extensivt sitt”.

Regeringsformens foreskrifter om normgivningsmaktens fordel-
ning bygger alltsé i forsta hand pa en uppdelning i olika &mnesomra-
den. Vissa amnen hanfors till det obligatoriska lagomrédet, andra till
det fakultativa och en del slutligen till regeringens “restkompetens”.
Inom alla dessa tre omrdden ar det mojligt att med olika metoder or-
ganisera over- och underordning mellan lag och férordning och mel-
lan regeringens forordning och myndigheternas foreskrifter eller all-
mannarad. I viss utstrackning ter sig forh&llandet mellan lag och for-
ordning eller foreskrifter likartat oberoende av om foérordningen in-
nehdller verkstéllighetsforeskrifter eller om den grundar sig pd
delegation eller pa restkompetensen. Ofta 4r det samma praktiska be-
hov som tillgodoses oavsett (den oftast underforstddda) grundlags-
héanvisningen.

Som vi skall se ar ramlagar och sekundir normgivning inte bara
eller ens huvudsakligen en frdga om delegation till statliga forvalt-
ningsmyndigheter. I minst lika hog grad handlar det om en delegation
till forvaltningsdomstolar att genom prejudikat precisera innehdllet
eller till kommunerna att under politiskt ansvar konkretisera det.

Vad dr ramlagar?

Vikan allts& konstatera att ramlagstiftningen blivit allt vanligare men
att de politiska organen dr osdkra p& vad man egentligen skall mena
med ramlagstiftning, vad den har for egenskaper i samhéllsstyrningen
osv. Osiakerheten och oenigheten dr timligen stor ocksé i den rattsve-
tenskapliga litteraturen. Icke desto mindre behover vi for den fort-
satta analysen ldgga fast ndgon slags “operativ” definition. For att
bygga upp ensddan kan det vara lampligt att ta utgdngspunkteninég-
ra svenska forsok att mera systematiskt analysera frégan.

Stromberg (1983) forsoker sig sdledes pé ett resonemang som rela-
terar ndgra exempel pa reglering till regeringsformens delegeringsbe-
stimmelser:
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”Under senare &r har s k ramlagstiftning blivit allt vanligare. Ut-
markande for en ramlag 4r att den inte alls eller bara i ringa om-
fattning innehdller materiella regler. Lagen bildar alltsd en "ram”
som &r avsedd att utfyllas p& annat sétt. Typen &r inte alltid renod-
lad. En lag kan i storre eller mindre omfattning gora skal for be-
teckningen ramlag,.

Ramlagar i den nu angivna, ganska vidstrackta bemérkelsen kan
inte sdgas utgora en enhetlig kategori. Det finns stora variationer
bade i friga om lagens innehall och i friga om det sitt pa vilket
lagen &r avsedd att utfyllas.

Mycket vanligt &r att en ramlag inneh&ller bemyndiganden for
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer att
meddela ndarmare foreskrifter i olika avseenden. Ofta dr en ramlag
“mdlinriktad” och uppstéller d& vissa mal som skall forverkligas
och vissa allménna principer som skall iakttagas vid lagens utfyll-
nad och tillampning. I 6vrigt kan en ramlag inneh&lla vissa grund-
laggande regler om organisation och forfarande, besvarsregler och
sanktionsregler. Men materiella foreskrifter i det &mne som skall
regleras lyser mer eller mindre med sin frdnvaro.”

De materiella foreskrifter som skall utfylla lagen meddelas i regel av
regeringen eller "den myndighet som regeringen bestimmer”. Det
vanligaste dr att det genom subdelegation anfortros at en central for-
valtningsmyndighet att utfylla lagen genom foreskrifter eller anvis-
ningar hdvdar Stromberg. Det forekommer emellertid ocksé att de
tillimpande myndigheterna i viss utstriackning far fylla ut lagen ge-
nom att utbilda sin egen praxis eller, sdvitt géller kommunal verksam-
het, att kommunerna far fria hidnder att ordna verksamheten, eventu-
ellt med ledning av rekommendationer frdn sina organisationer. I de
sistndmnda fallen kan de centrala forvaltningsmyndigheterna bidraga
till att ge praxis en viss stadga genom att utfdrda s k allmédnna rdd.

Ramlagstiftningstekniken har klart grundlagsstod inom det fakul-
tativalagomradet. De flesta ramlagar torde ocksé gélla amnen som 4r
delegeringsbara enligt RF 8:7. Som exempel pa sédanalagar,som mer
eller mindre har karaktédren av ramlagar, ndmner Stromberg livsme-
delslagen (1971:511), lagen (1973:329) om hilso- och miljofarliga va-
ror och arbetsmiljolagen (1977:1160).

Aven vid lagstiftning inom omradet for regeringens restkompetens
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ar det mojligt att konstruera en lag som ramlag, eftersom riksdagen
efter behag kan begrinsa lagregleringens omfattning. Ett exempel
harpa erbjuder hogskolelagen (1977:218), vilken i huvudsak faller in-
om restkompetensens omrade.

Storre problem erbjuder ramlagstiftningstekniken inom det obliga-
toriska lagomradet. Socialtjanstlagen (SoL) dr utformad som en
“malinriktad ramlag”. Aven om lagen ur de enskildas synpunkt i hu-
vudsak ar gynnande (bortsett frdn reglerna om avgifter m m i 33-35
paragraferna), méste den hanforas till det obligatoriska lagomrédet,
da den till stor del handlar om kommunernas &ligganden och dd RF
8:7 inte medger delegation inom detta omré&de. Socialtjanstforord-
ningen (SoF) méste darfor anses innehdlla verkstallighetsforeskrifter,
iden mé&nden inte dr grundad p regeringens restkompetens, vilket ar
mdjligt betrdffande detaljerna av socialtjanstens organisation och
verksamhetsformer. I frdgor som inte regleras av lagen eller férord-
ningen har kommunerna, utan att ndgon normgivningskompetens har
anfortrotts 4t dem, fatt frihet att sjdlva utforma sin praxis vid lagens
tilllampning, vilket i praktiken torde kréva en viss intern kommunal
normgivning.

Fastighetstaxeringslagen 1979:1152 faller ocksé otvivelaktigt inom
det obligatoriska lagomrédet. Den &r konstruerad som en ramlag,
vars innebord steg for steg konkretiseras genom foreskrifter pd skilda
nivier. Dessa foreskrifter dr avsedda att utgora verkstillighetsfore-
skrifter. Mycket starka praktiska skél talar for denna konstruktion.
Samtidigt 4r det svart att forneka att systemet med verkstéllighets-
foreskrifter har har pressats till det yttersta.

Stromberg konkluderar att det tydligen finns ett visst behov av
ramlagstiftning dven inom det obligatoriska lagomrddet om utveck-
lingen skall fortsétta i samma spér som hittills. Den utvdg som da lig-
ger ndrmast till hands &r att fylla ut lagen med generellt giltiga verk-
stéllighetsforeskrifter. Detta hor emellertid enligt Stromberg till de
svagare punkterna i regeringsformens reglering av normgivnings-
makten. Om en uppluckring av regeringsformens system for norm-
givningsmaktens fordelning skall kunna undvikas framsté&r darfor en
samlad oversyn av behovet av ramlagstiftningen inom olika réattsom-
rdden som i hog grad onskvard: "Det bésta vore en uttrycklig grund-
lagsreglering av mojligheterna till ramlagstiftning”.

Stromberg betonar alltsd i sin diskussion en utfyllnad av “ramen”
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genom generella foreskrifter pé regerings- eller myndighetsniva. Be-
greppet "ram” far i Strombergs funderingar implicit ocksd en karak-
tdr av riktningsangivelse eller mal.

Aven Strémholm (1984) forefaller i detta avseende att ansluta sig
till en s&dan definition av séttet att fylla ut ramnormerna. Han vill
emellertid ge sjdlva “rambestdammelsen” en tydligare karaktar av
”mal”. Under rubriken legislativa programforklaringar” diskuterar
han i "mera viltaliga &n pregnanta formuleringar” (Bjerkén 1989)
frdgan: "Medan sddana regler som sprakligt inte framtrader som for-
héllningsregler — kvalifikations- och kompetensnormer liksom legal-
definitioner — kan omskrivas sd att de far ett eget och sjalvstandigare
normativt innehdll eller i varje fall kan tilldelas en meningsfull plats i
normkedjor, finns det i modern lagstiftning bestimmelser, vilkas
funktion inte later sig pd samma sétt analyseras utan svarighet”. I
forsta hand tanker han har pa sédana programforklaringar eller ”por-
talparagrafer” som dd och d4 upptrdader som inledande avsnitt av
storre lagverk och dylikt, men inte har ndgon "rattslig innebord”.

Det kan finnas anledning att fraga sig varfor lagstiftaren anvédnder
sig av ett forfaringssdtt som, enligt Stromholm (1981), méste anses
vara principiellt frimmande for hans uppgift men ocksa vilka funktio-
ner sddana programforklaringar kan ha i den praktiska rattstillimp-
ning som det dock dr lagstiftarens syfte att styra.

Vad giller de bakomliggande motiven anser Stromholm att de kan
variera i ganska hog grad. En portalparagraf kan som t ex i frdga om
lagen om kriminalvérdianstalt (1974:203) dar det fastslds att "intagen
skall behandlas med aktning for hans ménniskovirde™ uttrycka en
stor enighet bland dem som formulerat lagtexten; man har velat i hog-
tidlig form fastsld en viss grundldggande vardering for vilken det nor-
malt inte skulle finnas ndgon plats i lagtexten. I s& fall kan det ocksa
tankas fa en viss betydelse i lagtillimpningen. Men det kan naturligt-
vis ocksd forhdlla sig sd att det visserligen foreligger principiell enig-
het pd ett abstrakt och generellt plan men att det uppstar oenighet s&
snart det giller att konkretisera de generella principerna. ”En portal-
paragraf kan d4 framstd som en harmlos, om &dn foga hederlig, kom-
promiss, som gor alla mindre missnojda: bestaimmelsens tillskyndare
far Atminstone det verbala villjudet; dess motstdndare far glddjen att
veta, att detta valljud inte betyder ndgot”. (Stromholm 1981; jmfr Au-
bert 1952 om hembitrédeslagen.)
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Aven Stromholm 4r emellertid villig att erkédnna att portalparagra-
fer, ”generalklausuler” och andra malbeskrivningar kan f4 viss prak-
tisk betydelse vid tillimpningen av konkreta regler som forekommer i
eller i anslutning till en ramlag.

Stromberg och Stromholm betonar sdledes tvd moment i sina an-
tydningar av ramlagarnas karaktaristika: sjalva malinriktningen och
den delegerade och subdelegerade normgivningsmakten genom of-
fentliga organ och framforallt forvaltningsmyndigheter understillda
regeringen. Till denna grupp forfattare kan ocksa laggas bl a svens-
karna Antoinette Hetzler och Torsten Bjerkén liksom norrménnen
Wilhelm Aubert och Jan Fridthjof Bernt och dansken Jorgen Dal-
berg-Larsen. Ensddan beskrivning 4r emellertid relativt sndv, och det
finns andra uppfattningar.

Sundberg definierar séledes ramlagstiftning pa foljande sétt: "Med
ramlagstiftning forstds en lagstiftning som innehdller allenast grund-
regler som kan utfyllas med specificerade foreskrifter.” Ramlagen
forutsitts kunna kompletteras med foreskrifter frdn annat hall 4n ge-
nom central forvaltningsmyndighet, t ex genom “avtal mellan beror-
da parter eller pé annat sétt”. Enligt Hydén (1984) behover den inte
kompletteras alls. "En ramlag kan vara ramlag i den meningen attden
skapar ramforutséttningar for en verksamhet som i ovrigt utvecklas
utan réttslig reglering.”

En s& vid "definition” som den hos Sundberg och Hydén innebér
att praktiskt taget all lagstiftning som pa ndgot sétt anger ramen for
ndgonting kommer att inkluderas. Giftermalsbalken, avtalslagen el-
ler, som gors av Hydén, den i Ovrigt detaljerade aktiebolagslagen
skulle t ex kunna inkluderas i en sddan avgrdansning av ramlagsbe-
greppet. Som nirmare kommer att behandlas i nésta kapitel hanger
enstor del av problemen samman med att ramlagarna just ger mojlig-
het till en generell forfattningsreglering utanfor riksdagens direkta
kontroll och att denna “sekundérlagstiftning” 4r knuten till allmdnna
och mangtydiga mal- eller riktningsangivelser. For vara syften har ar
alltsé en sddan vid definition “operationellt” foga praktisk.

Forsok till operationell definition
En ansats till definition som 4r anvédndbar for syftet har skulle kunna
vara att en ramlag i den grundldggande texten skall innehdlla huvud-
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regler som anger mal och inriktning férutom konstituerande regler
och handldggningsregler. Denna grundlaggande text skall sedan kun-
na kompletteras med en eller flera texter av lagre konstitutionell va-
16r: regeringsforordningar samt foreskrifter och allménna rad utfér-
dade av centrala myndigheter eller t ex genom kollektivavtal.

Det dr emellertid uppenbart att en del lagstiftning som normalt an-
ses vara sddana mélinriktade ramlagar och som utgér forhéllnings-
regler for offentliga myndigheter “fylls” ut genom de facto-beslut i
det enskilda drendet. Detta giller inte minst de lagar som riktar sig till
kommunerna. Socialtjanstlagen (SoL) anses normalt hora till de ram-
lagar som stiftats inom det kommunala specialreglerade kompetens-
omrddet. Det finns visserligen regler for socialstyrelsens tillsyn som
inkluderar "allménna r&d” av generell natur, men i huvudsak lamnas
det &t kommunerna sjélva att avgdra om man vill reglera och normera
handldggningen av enskilda drenden. Det finns emellertid ocksé en
besvirsordning som ger regeringsratten mojlighet att fatta prejudice-
rande beslut. I vilken utstrickning dessa sedan beaktas av andra kom-
muner 4r emellertid ndgot oklart (se kapitel 9 och 10 nedan). Aven p&
manga andra omrédden spelar prejudikat i férvaltningsdomstolar och
specialdomstolar en storre roll for normeringen &n centrala forvalt-
ningsmyndigheter.

I det "korporativa” svenska samhéllet dr det vidare inte ovanligt att
utfyllnaden av ramlagarna sker genom kollektivavtal. Det &r inte
ovanligt inom arbetsmarknadslagstiftningen (arbetsmiljo, arbetstid)
och hyreslagstiftningen och féorekommer t ex i skogsbrukslagstift-
ningen. S&dana avtal som alltsd har generell giltighet och utgdr frdn
den "konstituerande” ordning som anges i lagen och i princip utgor
utfyllnader av ramlagens bestdmmelser far samma “tvingande” ka-
raktdr som myndigheternas foreskrifter. I bland kompletterar de var-
andra som inom arbetsmiljolagen. I anslutning till denna kategori av
ramlagsutfyllnader kan ocksd ndmnas sddana Overenskommelser
som vissa myndigheter gor med hela "branscher” t ex av KO i anslut-
ning till marknadslagstiftningen eller finansinspektionen. P4 mé&nga
omraden fors ocksé en slags "forhandlingar” mellan myndigheterna
och olika berdrda branschorganisationer om detaljerade “normer”
acceptabla for bdda parter. (Granholm)

Det ar heller inte realistiskt att sdtta kraven pa klara mélangivelser
i lagtexten eller ens i forarbetena sarskilt hogt. De forekommer, men
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inte alltid, och nér det finns har de ofta mest symbolisk betydelse. Det
ar ofta nodvandigt att forsoka sluta sig till malen indirekt frdn hand-
lingsregler eller konstituerande bestdimmelser.

Utan ansprdk pd ndgon slutgiltig bestimning av begreppet "ram-
lag” kommer vi att i denna undersokning och med hénsyn till dess
syfte att med “"ramlag” mena:

En lag som innehdller eller utgdr frdn en materiell malbestdmning
som, efter vissa regler, skall preciseras och konkretiseras av forvalt-
ningsmyndighet, genom prejudikat av domstol, genom kommunala
beslut eller genom kollektivavtal. Eller i kombinationer av dessa.

Ensé&danbestamning ansluter till undersokningens syfte att analysera
ramlagarna som instrument for att realisera konkreta sociala pro-
gram. Med en sddan utgdngspunkt kommer ocks& ramlagarna vasent-
ligen att dterfinnas inom den omfattande och expanderande "speciel-
la forvaltningsritten”.

Debatten om ramlagstiftningen

Det finns mé&nga argument for att ramlagstiftningen kommer att vara
en betydelsefull del av samhalls- och férvaltningsstyrningen dven i
framtiden. "Argumenten for bruk av fullmaktslover eller rammelo-
ver er vel istort sett kjent. . . Stikkordene arbeidsmengde, fagkyndig-
het, decentralisering og fleksibilitet skulle vaere tillrekkelig i dette
sammenheng” (Bernt). Kollisionen mellan 4 ena sidan ambitionerna
attintervenerait ex marknads- och industriforhallandena och att sty-
ra allt storre system for offentlig ”produktion” och 4 andra sidan de
absoluta grianserna for de hogsta statsorganens beslutskapacitet kan
f& oss att undra om det egentligen finns sd manga alternativ till ram-
lagstiftning.

Inte desto mindre har nackdelarna med ramlagstiftningen debatte-
rats ganska flitigt under de senare decennierna bade i Sverige och
utomlands.

Som vi pdpekade innebér ramlagarna problem pa tva plan: for de
demokratiska och parlamentariska processerna och dels for den lega-
la styrningen som sddan. I foérhallande till betydelsen av dessa pro-
blem dr emellertid debatten tdmligen torftig och insiktslos.
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Egentligen ar det kanske inte framst ramlagstiftningen som &r det
framsta problemet, utan den sekundédra normproduktion som blir
foljden och som dger rum hos forvaltningsmyndigheterna, i kollektiv-
avtal eller genom prejudikatsbildning i forvaltnings- och special-
domstolarna. (Man kan fundera om det norska uttrycket "fullmakts-
lagstiftning” — dven om det bar negativa associationer frdn mellan-
krigstiden — &r ett mera adekvat begrepp 4n “ramlagstiftning”.)

[ grunden ligger hir ndgra generella utvecklingskaraktéristika nar
de offentliga &tagandena véxer och den offentliga apparaten blir stor-
re. Bade styrningsskal och hansyn till produktiviteten leder da till en
Okad segmentering och specialisering samtidigt som antalet hierarkis-
ka nivder okar. I varje segment och niv4 finns naturligtvis en strdvan
efter predikterbarhet, stabilitet och sdkerhet som i sin tur leder till att
antalet regler och deras detaljeringsgrad okar. Samtidigt finns en lika
naturlig dnskan att 6ka kvaliteten eller kvantiteten i det styrda "’pro-
duktionssystemet” vilket leder till stindigt stegrade ambitioner i re-
gelstyrningen.

Under s&dana omstédndigheter ar det sjélvfallet svért att se till hel-
heten och att avvdga ambitionsnivdn inom ett smalt segment mot and-
ra angeldgna behov och mot de totalt tillgédngliga resurserna. Det in-
nebédr ocksé att krav frdn olika sociala program inte kan samordnas
utan lagras pa varandra for en och samma ekonomiska verksamhet. I
en studie fr&n lantbruksuniversitetet har man summerat effekterna
pa byggkostnaderna av sddana normer frén olika héll for byggandet
av kostallar: djurskydds-, miljovards-, hidlsovards-, byggnads- och ar-
betsmiljolagstiftningarna m m. Byggkostnaderna kommer att Oka
“exponentiellt” som en f6ljd av "additionen” av normer.

Debattens fokuseringsnivé pd kostnader har helt overskuggat fré-
gan om rittssdkerhet. Det 4r sjalvklart sd att ramlagar sdllan anviands
nar det giller ingrepp (sanktioner, tvdng) mot enskild. Daremot 4r de
tdmligen vanliga nér inneborden for enskild dr ”gynnande” t ex soci-
alt bistdnd. De 4r ocksd vanliga nir de enskilda besluten ar "tilldtan-
de” i forhdllande till en annars forbjudande lagstiftning. En tredje
vanlig variant dr de som dr "pdbjudande” och dér t ex de ekonomiska
konsekvenserna for den enskilde kan bli avsevédrda. Vad ramlagarna i
sddana sammanhang betyder for rittssdkerhetsaspekter som forut-
sdgbarhet, objektivitet och likabehandling har knappast observerats i
debatten.
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I ndgon utstrackning har intresset i stillet riktats mot vad n&gra me-
nar dr en rdttssdkerhet av hogre dignitet, s k materiell rattstrygghet
(Hetzler 1989). Man har d4 menat att den decentraliserade besluts-
ordningen i ramlagarna leder till en storre “pricksdkerhet” i forhél-
lande till syftet med programmet. Den typen av argumentering har
oftast fatt std oemotsagd.

Fran folkstyrelsesynpunkt blir det emellertid ocks& problematiskt
darfor att riksdag och regering har svért att beddma den verkliga in-
neborden av en lagstiftning som fér ett konkret innehdll forst nar den
preciseras genom sekundéra normer eller prejudikat. Mdngden sddan
sekundar regelproduktion gor det ocksa svart att f en bild 6ver den
samlade politikens verkliga innebdrd for medborgarna, niringslivet
eller samhadllet. Réttssystemet blir "ogenomskinligt”.

I synnerhet om man accepterar forvaltningsutredningens (SOU
1983:39) och verksledningskommitténs (SOU 1985:40) synsitt om re-
lationerna mellan regeringen och forvaltningsmyndigheterna med
bl a 6kad informell styrning kommer ramlagstiftningen att leda till en
uppenbar maktforskjutning frén riksdagen till regeringen och en yt-
terligare obalans mellan regeringsparti (eller -partier) och den parla-
mentariska oppositionen. Men ocksd en forskjutning till de korporati-
va, organiserade intressen som t ex genom remissforfarande, repre-
sentation i verksstyrelserna eller "horande” i andra former kan pé-
verka sekundirlagstiftningen 1 férhdllande till mindre organiserade
och artikulerade opinioner. Effekterna pé folkstyrets villkor kan moj-
ligen bli stora men dr savitt vi kunnat finna timligen outredda.

Ramlagarna och de centrala forvaltningsmyndigheternas normgiv-
ning har ocksd blivit besvirliga att hantera i den traditionella réttsap-
paraten. Vems lagtolkning dr det som skall gélla; forvaltningsmyndig-
heternas, som de uttrycks i foreskrifter och allminna réd eller, som i
fallet med kommunerna, genom beslut om interna handlingsregler el-
ler forvaltningsdomstolarnas prejudicerande beslut i enskilda dren-
den? Vilken vikt skall domstolarna tillmédta myndigheternas tolkning-
arvid sina beslut i enskilda &renden? Hur kommer réttssdkerheten att
péverkas av att den forvaltningsmyndighet som utfardat foreskrifter-
na ocksd ofta nog blir besvarsinstans?
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5. Forvaltningspolitisk
referensram

Det ar &tminstone mojligt att forestélla sig den offentliga pdverkan pa
samhillet och samhallsutvecklingen som best&ende av en uppséattning
sociala program (Esping 1982) — offentliga ambitioner for mer eller
mindre klart avgrénsade politikomraden t ex dldreomsorg, trafikfor-
sorjning, energihushéllning osv. Med socialt program menar vi allts&
att det ar samhdlleligt, gemensamt, bestimt av statsmakterna och
med offentlig sanktion. Uttrycket program representerar badde mal-
sdttningen eller viljan (som i partiprogram) och resurserna och orga-
nisationen for att verkstilla den (som i programbudget). Sociala pro-
gram eller offentlig politik betyder da egentligen tvd saker som bor
héllas analytiskt frdn varandra dven om de, som faktiska realiteter, dr
ndra sammanfldtade.

Dels dr det frdga om att i de politiska processerna identifiera ett
problem som kaneller bor 16sas genom offentliga atgarder och att nd
enighet eller majoritet kring vad en 16sning skall syfta till; hur ett
framtida tillstdnd lampligen bor se ut. Titeln p en bok av Olof Palme
— Politik ar att vilja — illustrerar vl inneborden. Sjidlva problemet att
komma fran den enskilde politikerns uppfattning till en partiuppfatt-
ning till ett riksdagsbeslut dr naturligtvis 1dngt ifrdn banalt. Manga oli-
ka sociala och andra krafter pdverkar processen. De &r ocksa foremal
for mycket statsvetenskaplig, politologisk, sociologisk och annan
forskning. Man kan som relativt aktuella och néraliggande exempel
peka pé de norska och svenska maktutredningarna. Det faller emel-
lertid utanfoér &mnet hér.

Dels dr det en frdga om att finna metoder och organisationer for att
uppnd detta tillstdnd. Implementeringen av politiken; styrningen av
samhdllsprocesserna mot ett givet mal maste analytiskt ses som en
annan sak 4n formuleringen och etablerandet av mdlet. Inte heller
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detta dr n&got banalt problem, och det for oss in pd begreppet for-
valtningspolitik. Detta dr d4 ett begrepp som frdn béde analytiskt teo-
retiska och empiriska synpunkter varken ar sarskilt vl definierat el-
ler problematiserat i den svenska litteraturen.

Sjélva begreppet dr i och for sig ingen ny konstruktion. Det fore-
kommer 1843 i en frén tyska Oversatt ldrobok i statskunskap som
”Verwaltungspolitik” (enligt Soderlind & Petersson). Man forsoker
dér definiera det som “idéer och &tgirder riktade mot forvaltningens
organisation och arbetssitt”. En annan aspekt som Soderlind och Pe-
tersson framhdller kan vara vérd att citera in extenso:

”En forvaltningspolitisk princip kan betraktas som en social koor-
dinationsteknik. Varje samhille, bestdende av gemensamt hand-
lande individer, krédver en eller flera samordningsprocedurer, sé-
som t ex val, forhandlingar, ordergivning eller byte. Det finns i den
samhillsvetenskapliga litteraturen flera forslag till typologier 6ver
s&dana regulativa principer. Ekonomer brukar skilja mellan plan
och marknad, Karl Polanyi har presenterat tredelningen dmsesi-
dighet-omférdelning-byte, Kenneth E. Boulding utgr fran en in-
delning i integration, hot och byte. Den kanske mest bekanta fram-
stdllningen pé& detta omrdde — forfattad av Robert A. Dahl och
Charles E. Lindblom — grundas p4 en klassificering i fyra typer av
“socialpolitiska processer™: prissystem (marknad), hierarki (byra-
krati), polyarki (val) och férhandling. En nirbesliktad indelning
utnyttjas i den norska maktutredningen; har urskiljs tre “idealmo-
deller for samhallsstyrning”: marknad, demokrati och byrakrati.

Dessa olika exempel pé i litteraturen forekommande klassifice-
ringar av regulativa principer visar att det inte finns ndgon enda,
sjdlvklar indelningsgrund. Det far i varje enskilt fall bli friga om en
uppdelning som fyller den aktuella undersokningens syfte. Varje
indelning innebdr en forenkling. For att skapa Overblick i den
svenska forvaltningsdebattens forvirrande méngfald kommer vi i
detta arbete att urskilja tre forvaltningspolitiska huvudprinciper:
den lagstyrda, den folkstyrda och den marknadsstyrda forvaltning-
en. Dessa utvecklas ndrmare i det f6ljande. Det innebér inte nod-
viandigtvis att ndgon av dessa renodlade doktriner behover aterfin-
nasexakt foretradd i den faktiska debatten. De utgor en renodling,
en stiliserande tolkning av ett idéhistoriskt material.”
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Sjalva uttrycket “social koordinationsteknik” pdminner mycket om
uttrycket “social ingenjorskonst” som var populérti 1930-talets Sveri-
ge och bl a préglade makarna Myrdals vision om det svenska folk-
hemmet och Stockholmsutstéllningen 1930 (Hirdman). Frén teoretis-
ka utgdngspunkter blir med andra ord "forvaltningspolitik” en slags
héllning till politikens implementering, en metapolitik. Hur en sddan
forvaltningspolitik skall beskrivas eller snarare vilka dimensioner den
skall bestd av 4r emellertid en tamligen 6ppen fraga. Aven fran empi-
riska utgdngspunkter ar forvaltningspolitik ndgot ganska diffust och
oproblematiserat. For Anders Mellbourn (1986) &r i skildringen av
den socialdemokratiska politiken for den offentliga forvaltningen be-
greppet forvaltningspolitik ungefarliktydigt med de frdgor som hand-
lades av det d4 "nyskapade” civildepartementet. Men han ar samti-
digt angeldgen att understryka att ”forvaltningspolitiken inte dr en
rent organisatorisk frdga utan hor samman med valfardspolitiken”.
Han framhéller ocksd att ”forvaltningspolitik” d4 inte var ett begrepp
som politikerna sjdlva anvénde.

Om man ser forvaltningspolitik som dvergripande forestéllningar
om hur den offentliga forvaltningen bor organiseras och fungerar, ar
det ont om aktuella studier. Férutom den ndmnda av Melbourn kan
man peka pé nédgra av Daniel Tarschys, Lennart Lundquist (1987),
Soderlind och Pettersson och Esping (1980). Samt naturligtvis for-
valtningsutredningens tvé betdnkanden (SOU 1979:61 och 1983:39),
verksledningskommittén (SOU 1985:40) och remissyttranden dar-
over (DsC 1986:4).

Av dessa olika skrifter kan man d4 utlésa att forvaltningspolitik ror
sig p flera helt olika nivder; fr&n genomgripande paradigmskiften
som sammanhdnger med strukturella forédndringar i samhaéllsord-
ningen och statsskicket och som far konstitutionella uttryck, till andra
som kan vara lika radikala men inte lamnar efter sig ndgra samman-
hallna dokument och kanske mérks forst i efterhand. Somliga forvalt-
ningspolitiska fordndringar 4r medvetna och tydligt uttryckta; andra
ar omedvetna. Ndgra historiska notiser kan kanske ge en antydan om
spannvidden i de forvaltningspolitiska skiftena och innovationerna.
Som bara kan ses i "en fjarran spegel”!

57



En kort historisk utvikning

En forvaltningspolitik forutsétter en centralt definierad politik pa oli-
kasamhillsomrdden men ocksé att dessa olika program halls samman
ien rimligt konsistent och enhetlig forvaltningsstruktur. Det 4r dar for
knappast en tillfallighet att det & den frambrytande kungamakten
som under 1200-talet forst formulerar och skriver ner en medveten
forvaltningspolitik. Kung Birger Magnussons Upplandslag frdn 1296
ar den forsta stiftade (och intervenerande) lagen i Sverige. Fran dess
stadfistelsebrev (”confirmatio”) kan man citera:

“Birger, med Guds nad svears och gotars konung, 6nskar alla dem,
som se detta brev, Guds ndd och sdnder dem sin hélsning. Om ock
gammal lag ar vard att vordas, hander dock stundom sé, att den laga
ordning forédndras, som har kommit till for att rdtta onda méns se-
der och med réttvisa bildgga osimja ménniskor emellan. Ty efter-
hand som tiden lider och ménniskor falla ifrdn och andra komma
till, véxlar ménniskors umgidnge med varandra; ty i tidens langd
kunna manga nya fall intriffa, och vidare finnes atskilligt i gammal
lag blott med f& ord omtalat och ej sa klart som det tarvas. I dessa
fall vidtages dndring béde i kyrkolag och i kejsarelag, s& att somt
blir avskaffat, somt blir utfyllt med ndgra ord och somt blir helt och
héllet nystadgat.”

Lagens struktur framgér av dess forord (" praefatio”):

”Denna bok delasi dtta lagbalkar. Den forsta dr kyrkobalken, med
vilken man skall sorja for sin sjdl. Den andra balken handlar om
konung och konungs edsore och hans skeppsvistutgarder och om
ledungsritt. Den tredje balken handlar om giftermal och om arv.
Den fjarde balken handlar om drép, sar, rdn, stold och fynd. Den
femte handlar om jordegendom. Den sjunde &r byggningabalken.
Den 4ttonde och sista handlar om réttegéng.”

Det mesta 4r s&ledes — i moderna termer — process-, straff- och civil-
rdtt. Det ar framforallt edsoresbalken eller konungabalken som utgor
tidens forvaltningspolitik. I ndgon man kan ocksa delar av kyrkobal-
ken och byggningabalken foras till denna kategori. I konungabalken
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som 4&r indelad i tolv "flockar” regleras dels tillsdttandet av kungen,
dels brott mot kungens edsore dvs sddana som foranledde boter
("bot™) till konungen (en av kronans viktigare inkomstkallor), dels
ledung dvs den offensiva krigforingen och den defensiva “vakthall-
ningen”. Till detta kan s& foras bestimmelser i byggningabalken om
t ex brobyggen och vagunderhall.

Nistatydliga forvaltningspolitiska paradigmskifte hanger samman
med kungamaktens konsolidering under den tidiga Vasatiden. Denna
ar inte dokumenterad i en tydlig och sammanhédngande lagstiftning
om man inte dit rdknar protokollen frdn Visteras riksdag 1527.

Atminstone i efterhand kan man emellertid tydligt se en genom-
arbetad strategi baserad p& behovet att starka kungamakten och ska-
pa en béttre och mera konsekvent hushdllning, Forstarkningen av
kungamakten tog sig bland annat uttryck i de s k slottsldanen med de
bevarade stenmonumenten i Vasaborgarna Gripsholm, Uppsala,
Visteras, Orebro osv. Forutom att hélla kontroll 6ver menigheten
och landstingen har de ocksd en roll i naturahushdllningen som ett
sétt att underhdlla den alltmer professionaliserade krigsmakt, som
var vasakungarnas instrument badde mot inre och yttre fiender och ba-
sen for bl a Erik XIV:s erovringskrig.

Den andra konsekventa idén var informationskoncentrationen till
konungens "kammare”. I kammaren samlades information om rikets
resurser i olika avseenden bl a for kontroll av exporten och for skatte-
uppborder. Frdn kammaren utgick ocks& en samlad lagstiftning in-
spirerad av den romerska rédtten. Kammaren skulle visa sig vara ett
ytterst potent instrument i genomforandet av Gustav Vasas rikstanke
och genom monopoliseringen av informationen om riket och dess
ekonomi ett effektmedel nér det gillde att h&lla hogadeln p& mattan.

Nista stora forvaltningspolitiska foréandring far ett konstitutionellt
uttryck i 1634 ars regeringsform, som vésentligen &r just en forvalt-
ningsstadga, och 1635 ars landshovdingeinstruktion.

Gustav Vasas kammare splittras upp i olika kollegier: Kanslikolle-
gium, Kammarkollegium, Svea Hovratt och Amiralitetskollegium. S&
sméningom tillkom ocksa Bergs- och Krigskollegierna som vardera
styrdes av sex hoga dambetsmdn. (Man diskuterade till och med ett
sarskilt “socialt” kollegium for hilsovard och undervisning men tan-
ken foll.)

Uppsala universitet (och i ndgon man de i Abo och Dorpat) fick
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karaktédren av “forvaltningshdgskolor” och den unika svenska d4m-
betsmannaadeln introducerades. Den kom att spela en viktig roll
1angt in pa 1900-talet. C P Snow skriver i en essd om Dag Hammar-
skjold:

”So that in Sweden grew up an upper class of officials, soldiers,
functionaries of the centralized kingdom which had won its struggle
with the feudal lords: that official aristocracy has persisted to this
day, and the Hammarskjolds had belonged to it since 1610.”

Snow fortsitter med att konstatera att detta ar ndgot unikt —i de fles-
ta andra lander tenderar aristokratin att snabbt férvandlas — (i den
mén den inte redan var det) —till en ”landed aristocracy”.

Tveklost har denna “dmbetsmannaadel” haft vittgdende betydelse
for svensk forvaltningspolitik (och dess mojligheter) under minst tre-
hundra ar. Professor Nils Herlitz skriver om “trohetskravet pa tjanste-
ménnen som en pétaglig realitet av grundldggande betydelse, sam-
manhédngande med en sérskild sinnets inre forbundenhet med tjans-
ten”. Bo Hammarskjold — Dag Hammarskjolds far — skriver:

"Traditionen frAn manga led av foregéngare i trogen pliktuppfyllel-
se har givit ossi arv kédnslan av vdra skyldigheter mot fosterlandet
men p& samma géng kinslan av var stolta réttighet att vara stats-
ledningens och statsviljans oegennyttiga och lojala men sjélvstan-
digtansvariga tjanare . . . Vi har fatt drvakénslan av tjanstemanna-
kallet som en hog uppgift som upprétthéllare av samhéllsmaskine-
riet och formedlare av statsviljans centrala direktiv i belysning av
var allméinna réattsordning.”

Denna dmbetsmannaadel och dess sublimerade pliktkédnsla gjorde
mojligen att den svenska forvaltningen blev relativt okorrumperad
och ledde tillsammans med bildandet av "kollegierna” till de sjalv-
standiga &mbetsverk som sedan blev hornstenar i svensk forvaltnings-
politik.

En annan viktig komponent i 1630-talets forvaltningspolitiska re-
former &r organiseringen av den regionala forvaltningen. Kungl
Majt:s befallningshavare inréttades inte bara i det egentliga Sverige
och Finland utan ocks i de baltiska provinserna och de nordtyska
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besittningarna. I landshovdingeinstruktionen ingick négot for tiden
sé originellt som en nérvaroplikt for landshovdingen i ldnet och skrift-
liga och arliga redogorelser for situationeni ldnet. Dessa redogorelser
vars innehdll var stringt reglerat omfattade rubriker som befolkning,
sjukdomar, ekonomisk utveckling t ex skordar, tullar, skatter etc, ut-
bildning osv. Informationsflodet till kansli- och kammarkollegierna
Okade kraftigt och beslutsunderlaget for de centrala besluten 6kade.

Niar hogadelns makt slutligen brots genom reduktionerna under
Karl XI tillkom en ny metod for att 16sa forsvarsmaktens och i varje
fall den decentraliserade civilforvaltningens behov av inkomster —in-
delningsverket. Detta medforde mojligheter till en ytterligare expan-
sionav forvaltningen, en starkare kontroll av utvecklingen inom olika
delar avlandet och naturligtvis &terigen ett 6kat informationsflode till
Stockholm. Det senare accentuerades ytterligare under frihetstiden
av reformer som ett organiserat lantmaterivdsende och t ex inrdttan-
detavettsammanhéllet folkbokforingssystem (“Tabellverket” 1748).
Bakom dessa reformer l1ag forutom vad som tidigare antytts en allmén
merkantilistisk idé om att man méste 6ka vélstdndet och den natio-
nella styrkan genom att inventera och sedan investera i inhemska re-
surser — bl a jordbruksmark och befolkning.

Den forvaltningspolitiska diskussionen under perioden frdn 1809
till andra varldskriget méste definitivt beskrivas som faordig. 1809 &rs
forfattning var ju vésentligen avsedd att reglera relationerna mellan
de hogsta statsmakterna och har lite att sdga om forvaltningen, dess
funktioner och organisation. "Den knytning mellan regeringsmakten
och ambetsverken som forstarktes under 1800-talet var inte resultatet
av ndgon i grundlagen forankrad stravan efter maktdelning utan sna-
rare en foljd avdet vankelmod som préglar seklets forvaltningsrefor-
mer”, konstaterade forvaltningsutredningen (SOU 1983:39).

Det finns dock né&gra paragrafer i 1809 &rs regeringsform om civil-
forvaltningens och @mbetsménnens oberoende men politiskt passiva
stallning. Dér ligger i grunden en forestéllning om en férvaltning som
i huvudsak inte tar ndgra initiativ utan 6verléter detta till lagstiftaren.
Diri skiljer man sig markant frdn 1600- och 1700-talens kollegier som
spelade en mycket mera aktiv roll som entreprendrer pd olika om-
rdden.

Det drojde 4nda fram till 1840 innan en departementsindelning ge-
nomfordes och den blev i stor utstrackning en halvmesyr. Inrattandet
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av en statsministerpost sdgs mera som ett litet steg pa vdgen mot par-
lamentarism och alltsd mera som en forfattnings- d4n en forvaltnings-
politisk reform.

Det som man i spegeln kan se som en verkligt grundldggande for-
valtningspolitisk reform var utan tvekan tillskapandet och organise-
randet av den kommunala sjélvstyrelsen 1862. Men det uppfattades
knappast som s8 av Louis de Geer och hans samtid. Det dr mdjligen
signifikant att den fick dignitet av Kungl. Majts stadga. (Forst 1924
upphojdes den kommunala sjélvstyrelsen till lag, for att sedan fa
grundlagsstatus i 1975 4rs regeringsform; néstan i paritet med riks-
dagen.)

Nar industrisamhéllet borjade bli verklighet mot slutet av 1800-ta-
let blev forvaltningens struktur ett hinder bl a fér utvecklingen av
samhillets infrastruktur. De stela och formalistiska handlaggnings-
ordningarna lampade sig foga for en offentlig sektor som behovde
bygga ut jarnvédgar och vigar, reglera vattensystem, utbildning osv.
Olika forsok gjordes for att skapa en ny sammanhéllen forvaltnings-
politik som mera beaktade dessa “nationalekonomiska” villkor. Man
ville skapa en forvaltning som mer anpassades till tekniska och eko-
nomiska krav och mindre till de formellt réttsliga. I sammanhanget
14g ocksé tankarna pa en ndrmare integrering av forvaltningen i den
politiska makten; ett problem som fortfarande 4r aktuellt och véllar
viss turbulens (se nésta avsnitt). Det mest bekanta exemplet pd dessa
reformidéer ar kanske de som presenterades av amiral Lindmans s&
kallade departementalkommitterade.

De sakkunniga ville forse de olika verken med lekmannardd och
lekmannafullmiktige. Dessa skulle dels tillféra ambetsverken nya
impulser och idéer, dels stdarka deras anseende utdt. ”"Det dr givet, att
forvaltningen i ldngt hdgre grad kommer att uppbéras af fortroende
inom de omrdden af samhillslivet, som falla under eller beroras af
ambetsmyndigheternas funktioner, darest representativa man inom
dessa omraden beredes tillfdlle att vid forvaltningens handhafvande
gora fruktbdrande sina speciella insikter och fora fram sina 6nsk-
ningsmal.”

Forsoket att bryta dualismen i den centrala forvaltningen missly ck-
ades emellertid for att inte tas upp igen, med andra utgdngspunkter,
forran i 1976 ars forvaltningsutredning.

De faktiska resultaten av departementalkommitterades arbete
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blev i stort sett inte mycket mer 4n tillkomsten av affarsverken med
deras politiskt tillsatta men forhoppningsvis tekniskt och ekonomiskt
kompetenta styrelser. Affarsverken fick ocksd en grad av frihet —
framforallt ekonomisk — som inte fanns i andra myndigheter.

Andra vérldskrigets kristidspolitik — som i l&nga stycken admini-
strerades utanfor eller vid sidan om den reguljéra civilférvaltningen —
gav ocksé en del erfarenheter som man kom att utnyttja nar valfards-
staten skulle byggas upp. En 1dng rad nya dmbetsverk med entrepre-
norsuppgifter inrdttades som t ex arbetsmarknadsstyrelsen, bostads-
styrelsen och arbetarskyddsstyrelsen. De flesta av dessa forsédgs med
en regional organisation. Lekmannastyrelser blev regel svil i den
centrala forvaltningen som i dess regionala forgreningar. Juristdomi-
nansen i civilforvaltningen brots till forman for teknisk och ekono-
misk expertis, en utveckling som var livligt pdhejad av de forvalt-
ningspolitiskt medvetna statsrdden Gustav Moller, Per Edvin Skold
och Gunnar Strdng om &n inte av den forvaltningspolitiskt ointresse-
rade Tage Erlander.

Den helt avgorande forvaltningspolitiska kursdndringen blev
emellertid den vdldsamma 6verforingen av uppgifter till primarkom-
muner och landsting. Utvecklingen hade i och for sig inletts redan pa
1920-talet med t ex 1922 &rs sjukhuslag, men accelererade vdldsamt
under perioden 1950—-1970. Socialvérd, skola, miljofrdgor ar funktio-
ner som laggs p& kommunerna, psykiatrin, omsorgsvdrden och den
Oppna sjukvarden utanfor sjukhusen laggs pé landstingen. Samtidigt
forstatligades emellertid polisvasendet. Detta ledde till tv3 radikala
kommunindelningar dir antalet kommuner reduceras frén ca 2 500
till som minst 278. Detta innebar att antalet kommunala fortroende-
man reducerades frdn uppskattningsvis 225 000 till uppskattningsvis
40 000 och att &ven kommunerna i allt véasentligt fick " professionella™
administrationer.

Under 1960- och 70-talen experimenterade man med och trodde pa
nya management-tekniker som malstyrning, ram- och programbud-
getering, forvaltningsrevision etc. Bakgrunden till detta var att sam-
tidigt som de offentliga ambitionerna var oférédndrat stora tenderade
skattetrycket att viaxa. Ett effektivt resursutnyttjande blev ett méste.
Man forsokte ocksd att genom dverenskommelser med kommunfor-
bunden minska den kommunala expansionen. Framgéngen med det
senare var mattligmen det illustrerar en tendens att ta de stora korpo-
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rationerna till hjilp for att utforma politiken. Fackforeningsrorelsens
roll markeras med styrelseposter i mdnga myndigheter utan egentlig
koppling till arbetsmarknaden medan fackens och arbetsgivarnas do-
minans blir ndstan total i t ex arbetsmarknadsstyrelsen och arbetar-
skyddsstyrelsen. Jordbrukspolitiken, hyrespolitiken &r andra exem-
pel dér de korporativa krafterna mobiliseras for att férhoppningsvis
effektivisera resursutnyttjandet och minska konflikterna.

Vi kan i spegeln se att forvaltningspolitik mestadels ar ett ”feno-
men” snarare dn en medveten politisk strategi. Sammanhéllna for-
valtningspolitiska beslut 4r sillsynta, men det sker hela tiden punktvi-
sa oftast ganska reaktiva fordndringar, som i efterhand kan framsté
som sammanhdllna. De stora forvaltningspolitiska reformerna ar
framst anpassningar till fordndringar i de politiska ambitionerna eller
problemen. De handlar nistan genomgdende om behovet av balans
mellan central kontroll och decentraliserade initiativ. Riksstatens
konsolidering, stormaktsvisionerna pa 1600-talet, uppbyggandet av
vélfardsstaten vid mitten av 1900-talet, den genomténkta organise-
ringen av en “entreprenorforvaltning” under den ndrmaste efter-
krigstiden och kanske nu minskning av de offentliga utgifterna och
byrékratin. Centrala fragor 4r hela tiden mera information, béttre be-
slutsunderlag och storre central beslutskapacitet.

Det finns ocks& exempel pad att man lyckas identifiera ett forvalt-
ningspolitiskt problem och formulera en l6sning, men inte lyckas ge-
nomfora den i praktiken. Fallet med departementalkommitterade
under Arvid Lindman, som refererats i det foregéende, ar ett sddant
exempel. Denna variant har mojligen relevans for vart nuvarande la-
ge; inte minst nér det géller regleringarna och diribland ramlagstift-
ningen.

Den framvéxande ramlagstiftningen méste foras till kategorin “in-
krementala fordndringar utan medveten och sammanhadllen politik”.
Atminstone giller detta — som vi skall se — fram till 1980-talets mitt.
Forst i forvaltningsutredningens andra betdnkande observeras feno-
menet officiellt och inordnas i ett forvaltningspolitiskt sammanhang.
Detta far sedan stor betydelse i regeringens skrivelse (1984/85:202)
om “den offentliga sektorns fornyelse” och nagra foljande dokument.



Forvaltningspolitik pa 1980-talet

Med borjan under senare delen av 1970-talet inleds under 1980-talet
forsok att skapa en ny, medveten och sammanhdllen forvaltningspoli-
tik. De utlosande faktorerna &r valanalyserna efter 1976 och 1979 ars
val ddr sdval de borgerliga partierna som socialdemokraterna inség
att det fanns ett utbrett missndje med den offentliga apparaten, bdde
som forvaltningsorganisation och som regelsystem. (Mellbourn)

Den borgerliga regeringen tillsatte som en foljd av detta forvalt-
ningsutredningen 1976. I en mening eftertrddde denna tidigare s k be-
sparingsutredningar men med ett vésentligt vidare mandat. (Esping
1980) Genom sina tvd betankanden 1979 och 1983 lade utredningen
en slags intellektuell grundval for det fortsatta reformarbetet. Social-
demokratin forberedde redan i opposition en ny departementsorga-
nisation som bl a skulle innefatta en framtidsministerfunktion och ett
sarskilt departement for offentlig forvaltning, civildepartementet.
Det dr mojligt att dessa nya moment inte ledde till ndgot genomgri-
pande nytt under 1980-talet men de ledde onekligen till att problem
identifierades och 1osningar formulerades pa en rad omraden.

Utgéngspunkten for dessa anstrdngningar dr resonemanget att
man, nar man borjade bygga upp vélfardsstaten, knappast var med-
veten om den omfattande forvaltning och det omfattande regelverk
som skulle bli foljden eller om de problem som detta skulle medfora.
Till en del kunde man forankra vélfardsstaten i kommunerna och kor-
porationerna men under 1970-talet kom i alla fall misstdanksamheten
hos viljarna till uttryck. Invindningarna riktades naturligtvis ytterst
mot den dd socialdemokratiska regeringen och var enligt valanalyser-
na en visentlig forklaring till valutgdngen 1976. Anders Mellbourn
sorterar invéndningar i fyra kategorier.

Den ekonomiska invdndningen handlar om att den offentliga verk-
samheten blivit for dyr. Den tar for stor del av resurserna i ansprék;
inkl transfereringar 70 procent av BNP, den offentliga konsumtionen
och investeringarna motsvarar 30 procent av BNP, varav kommuner-
na star for minst 2/3. Detta har da lett till ett skattetryck som upplevts
som for hogt. Till detta kommer sd en utbredd misstanke om att verk-
samheten i olika offentliga monopol och oligopol inte &r sarskilt ef-
fektiv; att nyttan inte motsvarar kostnaden. (Enligt ndgra berdakning-
ar uppvisar den offentliga sektorn en sjunkande produktivitet.)
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Den demokratiska invdndningen handlar om att den offentliga appa-
raten genom sin kraftiga och snabba utbyggnad blivit oforstéelig och
ogripbar for medborgarna i gemen och kanske ocksa for politikerna.
Det dr narmast sjalvklart att utbyggnaden av forvaltning och regelsys-
tem har lett till en 6verbelastning i regeringsmaskinen och styrprob-
lem i den politiska besluts- och genomforandekedjan frén idé till var-
dagsverklighet i skolan eller vdrdcentralen. Man har forsokt motver-
ka sddant genom storskaliga beslut vilket ofta nog gjort villan varre,
t ex inom bostadsbyggandet eller 4ldreomsorgen.

Till dessa storskaliga beslut hor kommunindelningsreformerna.
Bl a har dessa medfort ett vasentligt minskat antal fortroendevalda
och ett 6kat avstdnd mellan medborgarna och det politiska systemet.
Till detta kommer s inforandet av heltidsanstéllda kommunalpoliti-
ker och en 0kad grad av professionalisering av den kommunala for-
valtningen.

Detta har sammantaget inneburit radikalt minskade mojligheter
for viljarna att begripa den offentliga verksamheten, dess syften,
funktionssatt och begransningar. Det uppstod en slags fortroendekris
som bl a kom till uttryck i 1976 ars val (och som kanske sedan kvar-
stod som ett vixande antal osdkra véljare i opinionsundersdkningar-
na).

Mellbourn framhéller att den byrdkratiska invdndningen —som har
ett nidra samband med den demokratiska — ocks& har att gora med
medborgarnas mojligheter att komma i kontakt med och forstd den
offentliga verksamheten. De regler och forordningar som styr den of-
fentliga verksamheten och reglerar medborgarnas skyldigheter och
rattigheter har blivit s manga, s svaroverskddliga och s& opersonliga
att kdnslan av att inte kunna behérska eller padverka dem blir en pé-
taglig realitet. Enligt Mellbourn har myndigheter och tjanster blivit
allt mer opersonliga, uppsplittrade, specialiserade och svrare att lara
kdnna”. Det finns kort sagt en kéinsla av alienation eller "Entfrem-
dung” mellan allmédnheten och den apparat som forutsétts tjana den,
och som far genomslag i véljarattityder och viljarbeteenden.

Den mest grundldggande ideologiska invdndningen &r enligt Mell-
bourn minniskansnatur och den personliga frihetens villkor. I kultur-
debatten och den politiska diskussionen har man ofta nog fort fram
den privata sfaren som stdende i motsittning till den offentligt be-
stimda. Borgerligt sinnade debattorer har naturligt nog varit mest be-
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négna till detta ocksé pd senare &r i moderaternas idéprogram 1990
dédrdet gillt att forsvara det privata eller civila. Men dven socialistiska
idédebattorer, t ex Lars Ingelstam (1980), har utvecklat en markerad
olust eller misstanksamhet mot vilfardsstatensstora institutioner och
regelsystem. Det nya honndrsordet har blivit det “civila samhallet”
som anger den gemensamma sfiren for ett samspel mellan individer
oberoende av sdvil offentliga som kommersiella institutioner. Lik-
som under tidigare perioder d4 konsument- och bostadskooperatio-
nen grundades genom smé foreningar forankrade i ndrsamhallet finns
det nu sddana tendenser. Fordldrakooperativ inom barnomsorgen
ochinkopsforeningar for livsmedel &r expanderande alternativ nir de
offentliga eller kommersiella alternativen upplevs som otillrackliga
eller otillfredsstdllande. (Moderaterna har i sitt 90-talsprogram an-
véant uttrycket “subsidiaritet” for den lagsta effektiva beslutsnivan;
vilket ofta nog betyder spontan samverkan méinniskor emellan. Har
gér onekligen en gréns for den offentliga sektorn s&vél som for den
kommersiella.)

Det kan knappast rddandgon tvekan om att man under den period
vi diskuterat hir, ndmligen 1975 till borjan av 1990-talet, har forsokt
utforma en ny forvaltningspolitik anpassad till socialstatens forvalt-
ning snarare an till dess uppbyggnad. Under perioden har det ocksd
skett flera regeringsbyten och en 6vergéngfrdnborgerlig till socialde-
mokratisk regeringsmaktoch tillbaka. Det dr dd ytligt sett forvdnande
att det forvaltningspolitiska omskapandet har skett med en s patag-
lig kontinuitet under hela perioden; d&ven omdet finns skillnader i be-
toningar och framfér allt uppfattningar om sjilva den offentliga sek-
torns omslutning.

Nar det giller sjdlva organisationen for forvaltningspolitikens ut-
formning innebar inrdttandet av ett sirskilt departement — civilde-
partementet — for den offentliga forvaltningen en innovation. I ndgon
mén kan en vice statsminister med néraliggande frégor som speciali-
tet ocksé foras hit. Men det kan diskuteras om inte ndgot motsvaran-
de hade blivit aktuellt oberoende av majoritetsforhdllanden. I lang-
den skulle man knappast ha kunnat fora en aktiv férvaltningspolitik
med négra kommittéer som organisatorisk bas.

Vad giller det intellektuella innehdllet svarade ndgra offentliga
kommittéer for den ursprungliga utformningen. De viktigaste — for-
valtningsutredningen, demokrati- och stat-kommunberedningarna —
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fick samtliga sina ursprungliga direktiv av borgerliga regeringar. Men
de Overtogs och assimilerades av det socialdemokratiska civildeparte-
mentet praktiskt taget ofdrandrade. Forvaltningsutredningen kom
t ex att bilda grundvalen for stora delar av den socialdemokratiska
politiken.

Grunden for denna relativa konsensus dr naturligtvis en likartad
uppfattning om problemen med vélfardsstatens administration sddan
som vi har skildrat dem ovan.

Denna anméarkningsviarda samsyn dr naturligtvis inte utan sina dis-
harmonier. Vi bortser emellertid frdn detta eftersom det inte ar var
ambition att gora ndgon partiideologisk analys.

Inte heller vad avser forvaltningspolitikens innehdll forefaller det
finnas ndgra stora partipolitiska skillnader. Innehéllet i den socialde-
mokratiska forvaltningspolitiken 1982—1991 kan efter Mellbourn ka-
raktériseras med ndgra slagordsliknande fraser: “Frdn myndighets-
kultur till servicekultur”, statsmakternas maélstyrning och flerérig
rambudgetering, regelforenkling, avsektorisering, delegering och de-
mokratisering. I huvudsak ar detta frdgor som ocksé drivs av de bor-
gerliga partierna. P4 n&gra punkter ville dessa dtminstone i opposi-
tion ga lite langre. Sdlunda blev regelforenkling i borgerlig tappning
regelavveckling, demokratisering genom bl a brukarinflytande och
kooperativ blir i borgerliga framstallningar létt privatisering eller till
och med kommersialisering osv.

Denna frapperande samstammighet i forvaltningspolitikens pro-
blembeskrivning och innehdll, liksom kontinuiteten i dess organisa-
tion, kan mojligen tyda pé att det djupare forvaltningspolitiska pro-
blem som den mogna vilfardsstaten definierar har en allméngiltighet
som dr oberoende av ideologiska skillnader och allts& vésentligen
“sakdemokratiska” och “sakekonomiska”. Aven utan nigot djupare
studium kan man ocksd se motsvarigheter i andra linder p4 motsva-

- rande utvecklingsnivé; tydligt t ex i Norge, Nederldanderna, Storbri-
tannien och det tidigare Vasttyskland.

En central ambition for det nyskapade civildepartementet 1982 var
att utarbeta en overordnad forvaltningspolitisk proposition till 1985.
Ambitionen visade sig vara tilltagen i dverkant. Resultatet blev i stil-
let en tdmligen tunn (s&vél till omfénget som till innehallet) regerings-
skrivelse om "Den offentliga sektorns fornyelse” (1984/85:202). Till
stora delar upptas den dessutom av ett forsvar for den offentliga sek-
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torn som garant for vélfarden. Den visade sig trots detta tillracklig
som instrument for koordinering av en rad disparata utredningar eller
beslut med forvaltningspolitiskt innehall.

En ny forvaltningslag med servicekulturen inskriven, en ny perso-
nalpolitik och ett nytt budgetsystem med tredriga (ram)budgetar for
de statliga myndigheterna ar ndgra exempel med delegeringsinne-
bord. Forandringar i kommunallagen likas&. Nya principer och arran-
gemang for relationerna mellan regeringen eller departementen och
myndigheterna och ensamordnad lansforvaltning under demokratisk
kontroll 4r andra exempel. Regeringen lade ocksd fram forslag om en
omfattande avreglering p4 livsmedelsomradet, bostadsfinansiering-
en, skolviasendet. Listan skulle kunna goras ganska lang.

I en Bréannpunktsartikel i SvD 1990 konstaterade civilminister
Bengt K A Johansson:

"De atgdarder som foreslds ar resultatet av ett 1dngsiktigt och mal-
medvetet fordndringsarbete som har bedrivits under ldng tid och
som vi nu kan borja skorda frukterna av.”

Vidare framholl han:

"Delegering, malstyrning och bantad regelflora dr ndgra tumregler
i denna nya forvaltningspolitik. Atgirderna ar inriktade pa admini-
strationen och inte pa den direkta verksamheten “vid fronten”.
Servicen gentemot medborgarna skall inte forsdmras.”

Det senare kan forefalla nigot overdrivet. Delegering, mélstyrning
och regelforenkling &r 1&ngt ifrdn oproblematiskt nér det géller med-
borgarnas och regeringsformens krav pd likabehandling och rétts-
trygghet. Detta dr ocksd en avgorande problemstéllning i v&r diskus-
sion om ramlagstiftning; blir det helt enkelt mgjligt for statsmakterna
att leda verksamheten med tillracklig precision och 6verensstimmel-
se med intentionerna?
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6. Socialstatens forvaltning

Vi har framhallit att ramlagstiftningen — &tminstone i den omfattning
den fatt—é&r ett tamligen nytt fenomen och som sddant utsatt for gans-
ka héftig kritik fr&n olika utgdngspunkter och ibland forsvarat med
samma lidelse (Hetzler). Vi vill ocksd hdvda att den utrerade ramlag-
stiftningens framvéxt bara 4r en (sérskilt tydlig) del av en fordndring
av hela statens samhalls- och forvaltningsstyrning. Diskussionen om
och kritiken av ramlagstiftningen kan d& i ndgon mén ses som en stéll-
foretradande debatt om statens roll och ambitioner i foérhéllande till
den enskildes frihet, rdttigheter och réttssakerhet. Dvs en diskussion
om “socialstaten” (”valfardsstaten”) kontra den liberala (borgerliga)
rattsstaten.

For att fora resonemanget vidare kan det vara lampligt att postule-
ra en Overforenklad och "normativ” modell for statens samhallsstyr-
ning — dvs den klassiska relationen mellan politikens formulering och
dess verkstéllighet.

Figur 6.1 Modell for statens samhiillsstyrning

Politikens
verkstillighet

Politikens
formulering
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Det ér alltsd frdga om tv4 distinkta processer forenade av en styr-
ning” och "kontroll”.

De processer som leder fram till styrimpulser frdn statsmakternas
sida dr komplicerade och foremdl for en omfattande bl a statsveten-
skaplig forskning. De faller utanfor det egentliga &mnet i denna un-
dersokning och kommer inte att behandlas annat &n perifert i fort-
sattningen. Konkret kan styrningen ta sig manga olika uttryck men
formellt finns alltid en lag eller (inom omradet for regeringens rest-
kompetens) en forordning eller annat regeringsbeslut i botten. (Det
kan finnas anledning att dterkomma till den “informella” departe-
mentsstyrning som foresprdkas av respektive forvaltningsutredning-
en och verksledningskommittén och legitimeras i propositionen
(1986/87:99) om ledningen av den statliga forvaltningen).

Kontrollinnehdllet ar delvis reglerat i t ex verksforordningen (SFS
1987:1100), budgethandboken, bestimmelser om myndigheternas
anslagsframstillning och verksamhetsberattelser m m. Dessutom
framstills en stor médngd rutinmaéssig statistik om olika férhdllanden
som delvis ocksd beskriver forvaltningsorganisationernas verksam-
het och effekter i samhéllet. Vidare kan man kanske ndmna att 4tskil-
liga offentliga kommittéer ad hoc belyser olika samhéllsomréden i ut-
viarderingssyfte. En betydande kontroll utdvas ocksd i de politiska
processerna genom partierna och i riksdagen bl a i interpellationsin-
stitutet. Vi har slutligen de tvé revisionsorganen: riksdagens revisorer
och riksrevisionsverket. Konstitutionsutskottet med sin fokusering
paregeringens “politiska” uppgifter faller lite utanfor sammanhanget
hér.

(Det bor understrykas — dven om det kanske inte dr behovligt — att
modellen sjdlvklart har ett mycket 1dgt empiriskt forklaringsvirde.
Den har emellertid sina analytiska och pedagogiska podnger och ar
ocksd den “idealverklighet” som beskrivs i regeringsformens forsta
kapitel.)

Statens styrformer

Aven om statens samhills- och férvaltningsstyrning i 6vrigt alltid har
en utgédngspunkt i formell legalitet kan dess former variera hogst av-
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sevart. En klassisk metabeskrivning, som ocks& gar igen i regerings-
formen, dr uppdelningen pé foreskrifts-, bevillnings-, utndmnings-
och kontrollmakten. Fyra konstitutionella hornpelare enligt forvalt-
ningsutredningen (1983). Soderlind och Petersson anviander i huvud-
sak samma uppdelning for sin Oversikt Svensk forvaltningspolitik
(1986). Innehéllet i de tre senare av dessa "makter” skall endast be-
roras helt kortfattat, men det &r klart att de fyra har ett intimt inbor-
des samband och att ingen kan ses isolerat frdn de andra. Nér vi skall
diskutera ramlagstiftningen ar det alltsd som en del av och utveckling
av normgivningsmakten men den mdste analyseras och forstds ocksa
genom innehdllet och utvecklingen i de andra tre grupperna "mak-
ter”.

Bevillningsmakten — som dr den andra sidan av beskattningsmak-
ten — regleras i regeringsformens nionde kapitel. Riksdagen beviljar
medel for politikens forverkligande. I princip skall de medel som be-
viljas for annan verksamhet &n den som bedrivs av riksdagen sjélv el-
ler av den understillda myndigheter, sté till regeringens disposition,
efter de riktlinjer som riksdagen bestamt.

Regeringen stiller sedan pengar (och andra resurser) till myndig-
heternas forfogande for indamél som kan vara mer eller mindre pre-
ciserade och villkorade. Detta framgér da av regleringsbreven. En all-
man tendens &r att anslagen blir mindre preciserade — dndamalsori-
enterade — och att myndigheterna inom en bestimd ram fér ett be-
stdimt d4ndamdl kan anvdnda anvisade medel mera fritt. (Jmfr hir
programanslag, ramanslag, flerdrsbudgetering.) Denna allménna ten-
dens att minska styrningsgraden genom bevillningen och att den vé-
gen decentralisera politikens konkreta utformning har gétt parallellt
med den motsvarande tendensen till ramlagstiftning i anknytning till
normgivningsmakten.

Man brukar rdkna med ndgra olika typer av anslag med varierande
grad av "upplasning” fr&n riksdagens och regeringens sida. Forslags-
anslag — som star for ca 70 procent av anslagen och en storre del av
anslagsbeloppen — utgor i sammanhanget mdjligen, men inte alltid,
den svagare styrningen. Har ldses verksamheten istéllet upp av avtal
(rdntorna pé statsskulden) eller av lag (folkpensioner och barnbi-
drag). Lagen — som exakt bestimmer folkpensionens storlek i fast
penningvirde gér fore bevillningen — och osékerheten beror av an-
talet pensiondrer och penningviardeforandringarna. Sjélva forhéllan-
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det att riksdagen medger att regeringen och/eller myndigheten fér
Overskrida anslaget innebar alltsd inte alltid ndgon real delegering.

Ett nésta steg i anslagskonstruktionens precisering utgor reserva-
tionsanslagen. Dessa kan i och for sig inte Overskridas men outnyttja-
de anslag kan balanseras till ndsta budgetdr och i manga fall (fort-
sdttningsanslag) i praktiken hur ldnge som helst. For ndrvarande upp-
gdr pa detta sitt inte utnyttjade anslag till betydande belopp; 1990 ca
50 miljarder kronor.

De obetecknade anslagen — den starkaste styrningen — utgor en li-
ten del av det totala antalet anslag och &r i allménhet ocksd jamforel-
sevis sma. (Inneborden i dessa avseenden av den nya “ramanslags-
formen” dr kanske dnnu ndgot oklar.)

Det finns ocksd ndgra typer av myndigheter for vilka statsmakter-
nas budgetstyrning saknar praktisk betydelse. (Det 4r en annan sak
att de oftast har politiskt representativa styrelser som beslutar om
budgetallokering etc.) Dels dr det d& de s k uppdragsmyndigheterna
vars anslag dr av mera formell karaktér (“tusenkronorsanslag™) me-
dan verksamheten reellt finansieras via taxor och avgifter. Riksrevi-
sionsverket har en viss kontroll ver taxeséttningen dvs de skall mot-
svara sjdlvkostnaderna, varken mer eller mindre. Dels 4r det afférs-
verken, som i stort sett ar helt oberoende av anslag. Statsmakterna
staller dock upp krav pé det egna kapitalets forrdntning och vissa af-
farsverk maste ha statsmakternas tillstdnd vid taxehdjningar.

Ett slags — mycket omfattande — delegering av bevillningsmakten
finns i finansieringen av de specialreglerade — alltsd egentligen stat-
liga — kommunala programmen. I real "konsumtion™ dr det under de
senare decennierna dessa som vuxit snabbast inom den offentliga sek-
torn. Den styrning som staten utdvar over denna del varierar mellan
olika omrdden och har varierande syften och omfattar bdde olika
slags normering med det huvudsakliga syftet att skapa likformighet
(t ex skolan) och "utveckling” (stimulansbidrag till barndaghem eller
reningsverk). Det finns en tendens att de villkor som knyts till statsbi-
dragen blir allt mindre preciserade och detaljerade. En méngd speci-
aldestinerade statsbidrag har ocksd avvecklats och uppgétt i det all-
manna skatteutjdimningsbidraget.

Bevillningsmakten kan ocksd ges en utvidgad betydelse. Det &r nu-
mera inte alltid tillgdngen p& kontanta medel som bestammer verk-
samhetens omfattning och innehdll. Inom ménga omraden &r tillgdng-
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en pd utbildad arbetskraft avgorande. Inom skola, barnomsorg, sjuk-
vérd, delar av réttsvasendet och forsvaret blir tillgdngen pé personal
bestammande for hur politiken kan forverkligas. Atminstone delvis
bestammer staten detta genom utformningen av utbildningssystemet
och prioriteringar inom detta, arbetsmarknadspolitiska och 16ne- och
inkomstpolitiska dtgérder etc. Det dr ocksd staten som i stor utstrack-
ning bestimmer behorighetsreglerna for olika befattningar. Att poli-
tiken i sddana avseenden inte sjdlvklart d&r samordnad eller ens med-
veten 4r en annan sak.

Denna senare observation for oss over till "utndmningsmakten”. I
sin ursprungliga betydelse innebar denna att konungen och senare re-
geringen hade makten att tillsdtta bestimda personer till vissa hogre
ambeten. Ganska tidigt begrdnsades emellertid denna frihet genom
oavsittlighet och s& smaningom ocksa for flertalet ambeten genom
“objektiva” kriterier som "fortjanst och skicklighet”, behorighet osv
faststédlldailag och forordning. Det senaste drtiondetsutveckling med
allt storre uppluckring av centralt angivna kriterier, hogstlonesystem,
lokal 16nesdttning osv kan antas ytterligare ha uttunnat statens ut-
ndmningsmakt.

Den krets av dmbeten som tillsdtts av regeringen (pé forslag av
verkschefen eller av sérskilda forslagsnamnder) har ocksd successivt
minskats. En forsoksverksamhet med myndighetstillsdttning av byra-
chefer har permanentats.

En likartad tendens finns i valet av ledamoter till myndigheternas
styrelser. I allt fler sammanhag har man i lag eller forordning, t ex
myndigheternas instruktioner, slagit fast att en del eller alla ledamo-
ter utses "pd forslag” av olika intressegrupper som korporationer el-
ler kooperationer. Eftersom regeringen aldrig (dtminstone inte 6p-
pet) gdr emot sddana nomineringar har man ocksd dar abdikerat fran
en visentlig del av utndmningsmakten. I fallet lansstyrelserna — med
en vidxande betydelse inom regionalpolitik och samhéllsplanering —
har man gdtt langst genom att man later landstinget ocksé formellt
utse samtliga ledamoter (utom ordféranden som sjélvskrivet dr lands-
hovdingen).

I en alltmer komplicerad och omfattande forvaltning kan man latt
forestélla sig att den individuella “utndmningsmaktens” betydelse
har ersatts av en mera diffus "organiseringsmakt” — befogenheterna
att besluta om forvaltningsmyndigheternas organisation och perso-
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nalstat. Aven om man ser det s& har statsmakternas direktkontroll
tunnats ut ganska visentligt. Det d&r numera ovanligt att riksdagen el-
ler regeringen genom lag eller t ex verksinstruktionen bestammer
forvaltningsmyndigheternas organisation lagre &n till avdelningsniva.
Och dven i sddana fall utan ndgon mera ingédende funktionsbeskriv-
ning.

Aven inom den omfattande kommunala “sjalvforvaltningen” ddr
man sjéalvklart underordnar sig kommunala utndmningar p4 flertalet
omrdden men hittills har bestamt 4tminstone grunddragen i den kom-
munala organisationen borjar styrningen luckras upp t ex genom
kommundelsndmnder. Den nya kommunallagen innebér ocksé en va-
sentligt reducerad lagreglering av den kommunala nimndorganisa-
tionen.

Kontrollmakten &r i ménga avseenden mindre reglerad, mera dif-
fus men samtidigt — dtminstone potentiellt — ytterst dynamisk. Vi kan
tala dtminstone om en politisk kontrollmakt formaliserad p& olika
satt i allménna val och till dessa knutna ”debatter”, interpellationsin-
stitutet i olika representativa forsamlingar, konstitutionsutskottets
ndgot halvlama och formalistiska funktion att granska regeringsmak-
tens utdvning och kanske i riksdagens revisorers granskning av den
offentliga politiken och forvaltningen. I en alltmer komplex forvalt-
ningsverksamhet — dar sambanden sillan later sig anas intuitivt — ar
de analytiska resurser som den politiska kontrollen forfogar 6ver
dock ganska otillrackliga. Det finns naturligtvis ocksd en rattslig/judi-
ciell kontroll i form av omprévnings- och besvérsinstituten.

Slutligen finns det ocksé en mer eller mindre institutionaliserad ad-
ministrativ kontroll som strédcker sig frdn myndigheternas verksam-
hetsberattelser, over riksrevisionsverkets redovisnings- och forvalt-
ningsrevision till ad hoc tillsatta utvarderingsutredningar ofta inom
kommittévasendets ram till ett allmént flode av statistiskt material
frén olika myndigheter.

Det bor noteras att framstallningen hér har varit langt ifrdn full-
standig. Den har ndrmast haft till syfte att illustrera hur statsmakter-
nas styrning av den samlade offentliga forvaltningen med andra in-
strument hade forsvagats parallellt med den forsvagning av normgiv-
ningsmakten, som ramlagstiftningen innebdr.
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Normgivningsmakten

Det egentliga dmnet for denna framstéllning — ramlagstiftningen —
hor till den fjarde av dessa "maktkategorier” ndmligen “normgiv-
ningsmakten”. Som vi konstaterat tidigare har vi — dtminstone i styr-
ningssammanhang — att gora med dtminstone tv3 ganska visensskilda
rattskomplex ndamligen privatrétten (civilrdtten) och den offentliga
ratten eller forvaltningsrétten. (Till dessa kan d& knytas négra sekun-
ddra eller stodjande grupper av regler t ex de inom process- och
straffratten. Den offentliga ratten omfattar ocksd egentligen mer dn
forvaltningsrétt.) De skiljer sig i ganska stor utstrdckning i friga om
funktion, uppbyggnad och beslutskriterier.

Civilratten 4r till sin funktion véasentligen “kodifierande” —knuten
till sedvanor — och “stabiliserande”. Den reglerar véisentligen "hori-
sontella” relationer mellan olika subjekt i samhéllet. Avtalet mellan
parter ar pé sitt sitt sjdlva grundbulten i civilrdtten — antingen nu av-
talet ingds ad hoc p4 olika ekonomiska marknader eller mera institu-
tionaliserat som iktenskap, rittsliga funktioner knutna till igande etc
eller andra positioner.

Det finns emellertid ocksé tendenser att den relativt enkla behorig-
hets- och befogenhetsproblematiken i den traditionella civilrdtten
kommer att paverkas “vertikalt” varvid mélsittningar som formule-
ras hogre upp i den ekonomiska eller politiska hierarkin blir gillande
for lagre nivder. Den fria avtalsrdtten mellan enskilda ekonomiska
subjekt kommer séledes att inskrdnkas vésentligt i en koncernbild-
ning dér koncernens malséttningar — formaliserade i administrativa
regler, koncernbudgetering och -planering — blir avgorande. Starka
branschorganisationers inflytande 6ver medlemsforetagen eller star-
ka myndigheters paverkan hor till samma typ.

Aktenskapsritten &r p4 ett sitt sinnebilden av en standardiserad
avtalsrétt. Den driden meningen “fri” att den kan kompletteras med
individuella avtal som dktenskapsférord och inbdrdes testamenten
och liknande. Anda kommer den att dverlagras av politiska malstt-
ningar. I direktiven till 1969 &rs familjerattsutredning kan man lésa
foljande deklaration: ”Det finns ingen anledning att avsté frdn att an-
védnda lagstiftningen om dktenskapet och familjen som ett av flera in-
strument i reformstrdvandena mot ett samhélle dir varje vuxen in-
divid kan ta ansvar forsig sjalv utan att vara ekonomiskt beroende av
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anhoriga och dér jaimlikhet mellan kvinnor och mén ar en realitet.”
Av en sddan instéllning eller politisk mélsdttning har sedan foljt "sam-
bolagen” och avskaffandet av bdde underhéllsskyldigheten mellan
vuxna och dnkepensionen. Det finns atskilliga exempel pa sddan
”vertikal” forandring av de olika subjektens positioner och forhand-
lingsstyrka pé skilda marknader.

Detta kontrasterar emellertid dnd& mot forhallandena inom for-
valtningsritten. Andreas Adahl beskriver situationen i malande ter-
mer som vi tilldter oss att citera ganska utforligt:

”Avtalsrétten som civilrdttens kdrnland utgor ett relativt flackt juri-
diskt landskap. Ser man sig omkring upptécker man emellertid hur
sociala och ekonomiska forandringar pdverkat omgivningarna.
Tvingande regler om avbetalningskop, obligatorisk forsédkring etc
och olika slag av ekonomisk planering har skjutit i hojden. Lyfter
man sedan blicken ytterligare ser man att landskapet néstan dver-
skuggas av de kringliggande rattsinstitutens dominerande hojder.
Det giller inte bara processratten och straffratten, med vilka civil-
ritten sedan &rhundraden vant sig vid att leva i harmonisk symbios.
Den storsta rollen spelar nu finansrédtten och forvaltningsrétten,
sarskilt de delar som kan betecknas som ekonomif6rvaltningsratt
och socialrétt.

Det omrade av sociala relationer som ursprungligen uteslutande
reglerades av civilrdttens mer eller mindre dispositiva regler erbju-
der numera en brokig tavla med inslag — ofta av tvingande natur —
frén flera olika riattsomrdden. Darmed foljer ocksé inslag frdn an-
dra juridiska metoder och traditioner; situationen pa det ratsliga
omradet har blivit en trogen avbild av blandekonomin.” (VAar kurs)

Vad A dahl egentligen innefattar i civilridttens ”metoder och traditio-
ner” framgdr inte helt klart. Det dr emellertid tamligen sjalvklart att
han bl a méste avse den klassiska rittsliga bendmningen i termer av
polariteter: galler—géller inte, tilldtet—otilldtet, skyldig—oskyldig etc.
Alltsominte drsvart ar vitt! Denna juridiska tankemetod inriktad pé
att dra granser, har finslipats genom &rhundradena och fétt en nédstan
liturgisk pragel. Metoden att i det enskilda fallet subsummera ratts-
fakta i forhéllande till en generell regel dr sd strikt formaliserad att
man —i varje fall inom den juridiska professionen — kan skapa sig en
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ganska exakt forestédllning om hur en domstol kommer att besluta i
det enskilda fallet.

De rattsforestallningar som omger det flacka civilrattsliga landska-
pet ar inte lika logiska och strikt formaliserade. De styrs av andra
"vardeuppfattningar” for vilka traditionella réttssdkerhetskriterier
som objektivitet, predikterbarhet och jamlikhet spelar en annan roll.

Om civilrdtten vésentligen reglerar horisontella” relationer mel-
lan parter (med undantag som familjeratten ovan) ar forvaltningsrét-
ten huvudsakligen “vertikal” till sin organisation. Den kan ofta nog
liknas vid kommandostrukturen i en hierarkisk organisation som styr
underordnade nivder. Detta bor naturligtvis inte undanskymma att
forvaltningsréatten ocksd innehdller horisontellabestimningar mellan
myndigheter och enskilda som t ex rétten till bistdnd enl 6 paragrafen
socialtjanstlagen.

Forvaltningslagstiftningens karaktéir av generell och ndrmast admi-
nistrativ styrning gor att den ibland utan klar gransdragning 6vergari
faststallda eller godkdnda "handlingsplaner” ofta med ett patagligt
konkretinnehdllsomt ex flerdrsplanerna for vigutbyggnad, kommu-
nala energiplaner, fysisk riksplan eller regional utvecklingsplanering
(SFS 1982:877). Man kan notera att denna tendens att 1ata forvalt-
ningslagstiftningen 6vergd i "planer” med ofta nog utpréaglade inslag
av handlingsprogram kanske ar mera vanligi andraldnder dn Sverige.
Ett ndrmast klassiskt exempel fr&n USA #r “Tennesee Vally Au-
thority” frdn mitten av 1930-talet. Ett ndraliggande nordiskt exempel
ar de finska riksomfattande rullande femarsplanerna for anordnande
av socialvdrden och hilsovarden (enligt 48g (677/82), lag om plane-
ring av social- och hilsovarden).

Dar civilratten vidare betonar formell rattssdkerhet och predikter-
barhet, garanterat bdde av en utvecklad processratt och ett fast "juri-
diskt sprdkbruk” och en precis processordning, ar forvaltningsritten
ofta nog mera intresserad av "materiell” rattvisa (Bang, Hetzler) och
“skélighet” eller "dndamdlsenlighet” — gréskalorna snarare dn di-
stinkta motsatspar. Forvaltningsforfarandet — reglerat i forvaltnings-
lagen och forvaltningsprocesslagen — &r, dven om det finns likheter,
vasentligt mindre formbundet 4n processlagen p& domstolssidan.
Samtidigt 4r de professionella reglerna for savoir-faire som spelar en
s& stor roll i alla sddana beslutsprocesser mera sektoriserade och
splittrade inom det forvaltningsrittsliga omrédet. De professionella
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normer och standards som styr t ex socialarbetaren eller halsovards-
inspektoren ar inte lika strdnga som de som bestimmer advokatens
eller revisorns och de dr inbordes mycket olika.

Det dr som vi framhallit tidigare i den reformistiska forvaltnings-
lagstiftningen som merparten av ramlagarna finns. For att forstd ram-
lagarna och deras popularitet hos lagstiftarna maste vi emellertid sat-
ta in dem i ett vidare forvaltningspolitiskt ssmmanhang.

Forvaltningspolitik kan har forstds som (det medvetna) valet av
styrstrategi eller kombinationen av styrmedel for att &stadkomma ett
tillstdnd eller en process som inte annars skulle kommit till stdnd. Ett
sdtt att se p& den saken dr naturligtvis den grova indelning i konstitu-
tionella "makter” som vi diskuterat ovan. Det kan emellertid finnas
anledning att ocksé diskutera saken mera nyanserat och ur en mera
direkt infallsvinkel.

Olika styrmedel

En forutsdttning for “styrning” (sdsom vi menar hér; det finns andra
varianter som bl a Richard Normann framhaéllit) &r en vilja. Detta ar
naturligtvis inte ett helt banalt problem i ndgot politiskt system, men
kanske sarskilt svart i pluralistiska demokratier med parlamentarism.
Vi forutsatter emellertid att det problemet fatt en 16sning och att sta-
ten verkligen har en bestimd och medveten, mélinriktad “vilja” och
stdr infor problemet att omforma denna i styrning som med rimlig
sdakerhet och exakthet kan pdverka det faktiska skeendet i en dnskad
riktning. Man har dé ett antal styrmedel att vélja pd dven om de alla
enligt legalitetsprincipen &tminstone rent principiellt forutsétter en
lag eller forordning. Styrning som vi forstar det har betyder ju ndgon
slags maktutovning.

Med den utgéngspunkten kan statsmakterna vélja mellan olika
styrmedel for att genomfdra politiken. En vanlig, kanske inte helt ut-
tommande indelning dr den i legala (padbud, forbud, tillstdnd osv) och
ekonomiska medel samt information (Aubert 1976 Hermerén &
Akerstrom). Grinserna ir inte kristallklara och ofta kombineras oli-
ka medel. Den numera allt vanligare varianten med 6verenskommel-
ser mellan regeringen och olika korporationer t ex arbetsmarknadens
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parter eller kommunfoérbunden, kan till néds ses som en undergrupp
av information, men den borde egentligen sérskiljas och undersokas
som en styrform for sig.

De legala styrmedlen dr naturligtvis fundamentala. Ibland kan de
forekomma exklusivt” inom forvaltningspolitiken. De kan vara mer
eller mindre kopplade till sanktioner. Nér legala styrmedel anvénds i
statsmakternas relationer till kommunerna dr de vanligtvis utan sank-
tionsbestammelser. Detta baseras d& pé forestillningen att kommu-
nerna — i varje fall inom den specialreglerade forvaltningen — ar lika
lojala mot lagstiftaren som statliga myndigheter. Detta dr mojligen ett
tveksamt antagande och i realiteten férekommer det antagligen sdval
lag- som réttstrots frAin kommunernas sida i ganska stor omfattning.

Ekonomiska styrmedel dr ocksd vanliga i ramlagssammanhang,
som pabyggnad pé eller sidordnade den legala styrningen. Bl a 4r de
vanliga som statsbidrag till kommuner och foretag, ibland dven till
enskilda (skogsdgare, jordbrukare, fastighetsdgare etc). De forekom-
mer dels som uttalade stimulansbidrag men ocksé som instrument for
innehdllsmassig styrning av verksamheten. Motiv och utformning kan
naturligtvis ofta nog flyta samman. Det finns en tendens — som vi re-
dan antytt — att den ekonomiska styrningen blir allt mindre precise-
rad, sérskilt i forh&llande till kommunerna. I en av de f6ljande fallstu-
dierna om barnomsorgen skall vi se ett tydligt exempel pé detta.

Information som styrmedel maste i ssmmanhanget ges en mycket
vidstrickt betydelse. Den striacker sig fran saklig konsumentupplys-
ning till allménna rdd baserade p& mer eller mindre vetenskapliga un-
dersokningar till rent attitydp&verkande “propaganda”. Det senare
t ex inom energihushdllning och miljoskydd men ocksé& som “sex till
sju skivor brod om dagen”. Som vi tidigare antytt bor ocksd olika
overenskommelser mellan regeringen och korporationerna tills vida-
re rdknas hit. Gemensamt for de senare &r att deras effektivitet som
styrmedel dr beroende av deras formaga att dvertala medlemmarna
att fullfolja 6verenskommelsen. Vi skall senare frdn barnomsorgen se
exempel pd hur detta visat sig vara klart orealistiskt.

Vi kan ocksd se en uppdelning i styrmedel som “specifika” (riktade
mot en speciell situation) respektive "generella” (riktade mot alla si-
tuationer av en viss karaktar). I ramlagssammanhang ar de flesta nor-
merna av generell karaktar. Men det finns ocksd specifik styrning t ex
inom milj6-, plan- och byggnadslagstiftningen.
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En i sammanhanget intressant notering, som kommer att belysas
langre fram, &r att beslut i de hogsta forvaltningsdomstolarna som &r
avsedda att vara prejudicerande, dvs generella, tolkas t ex inom kom-
munernas socialtjanst som in casu”, dvs specifika. Detta utgor i varje
fall inom socialtjansten ett problem.

Det finns ocksd en mdjlighet att géra en uppdelning i direkt respek-
tive indirekt styrning. Inneborden framgér kanske av beteckningar-
na. En sddan uppdelning har emellertid knappast ndgon relevans for
en diskussion om ramlagstiftning och sekundar normstyrning,.

Hur s&dana styrmedel kombineras, dvs hur forfattningspolitiken
utformas beror av en rad faktorer:

— politiska ambitioner allmant och pa det speciella omradet
— konstitutionella restriktioner bl a i RF 2 kap “rattighetskatalog”
— politiska kapabiliteter
= parlamentariska foérhdllanden
= korporativa strukturer och jarntrianglar etc
= intellektuella; kunskaper, erfarenheter, forestillningar
="arvet”
— den "tillgdngliga” organisationsstrukturen

Rattsideologier

Kombinationen av styrmedel pa det specifika omradet ar emellertid
ocksé avhingig av generella och centrala viardeforestédllningar omsta-
tens roll i forhdllande till medborgarna och olika samhallsintressen.
Det forefaller sannolikt eller &tminstone mojligt att debatten om ram-
lagstiftningen till en del dr ett handfast uttryck for en “réittsideolo-
gisk” konflikt mellan tvd s&dana virdesystem: den borgerligt liberala
rattsstaten med dess begransade ambitioner och ”normrationella”
beslutsmodeller i forhdllande till den demokratiskt sociala vélfards-
staten med dess vidare syften och “madlrationella” beslutskriterier.
(Det bor med kraft understrykas att det inte dr avsikten att lata ter-
merna borgerlig/liberal respektive demokratisk/social std for ndgon
vardering. Vi har bara inte kunnat hitta ndgra som battre beskriver
vad vi menar.)
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En "rittsideologi” innehdller enrad olika komponenter. En drupp-
fattningen om vilka rattskéllor som ar legitima och relevanta for fast-
stallandet av géllande rétt, beslutsmodeller och institutionella konse-
kvenser dvs i vid mening “réttssystemet”. En avgorande dndring i
rattskélleideologin, dvs vilka rattskéllor som ar legitima, innebér ock-
sd attrattssystemet dndrasienrad andra avseenden. Genom historien
finns en rad exempel pa det intima och 6msesidiga sambandet mellan
ekonomiska och sociala forutsdttningar, politiska verkningar och
andringar i uppfattningen om rittskéllor etc (Sundberg 1978). Vi vill
understryka att detta inte i sig innebér en anslutning till ndgon "dia-
lektisk™ historieuppfattning av marxistiskt slag.

En annan central komponent i rittsideologin dr de konkreta eller
materiella virdeforestillningar som rittssystemet vill uttrycka. Aven
dessa forandras naturligtvis under historiens lopp som ett uttryck for
ekonomiska, sociala och politiska fordandringar. Det finns ddrmed ett
samband mellan tvd huvudkomponenter i rittsideologin och sam-
héllsforhdllandena i 6vrigt som mojligen kan illustreras somi figuren.

Figur 6.2 Samband mellan rattsideologin och samhallsforhdllandena i
ovrigt

”Objektiva”
Ekonomiska, sociala och politiska
samhdllsforhallanden

Materiella
vérdeforestillningar

Legitima
rattskallor

Raittsideologi

Ett analysschema av detta slag ar naturligtvis s& allméant formulerat
att det dr oantastligt (och darfor ocksé trivialt) dnda fram till den
punkt da det fylls med ett empiriskt innehdll. Det 4r ett intellektuellt
och praktiskt problem att i ett sddant analysschema urskilja de signifi-
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kanta forskjutningarna i rattskallornas legitimitet, egenskaper och de
materiella vardeforestallningarna.

Problemet giller naturligtvis i allmédnhet ndr man vill sammanfatta
ett stort och mangskiftande material i ndgra f& enkla punkter. Enkel-
hetens slagk raft och "6vertalningsformaga™ kan dolja andra relevan-
ta faktorer och samband. Ambitionen hér dr emellertid egentligen in-
te att forklara utan att — néstan polemiskt — illustrera. Vi skall i alla
fall forsoka.

Om vi bdrjar med de materiella vardeforestdllningarna finns det
t ex under efterkrigstiden patagliga forskjutningar. Det faller emel-
lertid utanfor ramarnaidenna framstéllning att diskutera dettamerai
detalj. I vilken utstrackning forskjutningarna ar "dkta” dvs endogena
respektive foranleds av fordndringar i samhéllstorhéllandena t ex allt
hogre materiell standard eller kvinnornas mobilisering pé& arbets-
marknaden, later sig inte enkelt avgoras utan vidare. Det ar kanske
ocksd ganska likgiltigt for diskussionen hdar. Men man skulle kunna
tanka sig att resonera i termer av Maslows "behovstrappa” eller Erik
Allardts konsek utiva modell av betoningar frén "att ha™ 6ver "att dls-
ka™ till "att vara”. Det senare dd sett i vid mening fr&n miljohénsyn till
upplevelser av solidaritet och gemenskap och sjalvforverkligande.

Vi méste emellertid 1dmna detta fascinerande 4mne med konstate-
randet att sddana vardeforskjutningar finns och att de grovt tycks ver-
ka i en och samma, vagt bestimda, riktning. Att de pdverkar rétts-
ideologierna stdr ocksé klart.

Det problem vi primért och allmént vill forsoka forstd handlar
emellertid om rittens (och ddribland ramlagarnas) funktion i det nu-
tida samhallet. Rattssystemets utformning och dess problem ar sjalv-
klart en produkt av en lang historisk utveckling, dér olika perioder
har avlagrats i det bestdende. Dahlberg-Larsen uttrycker det triaffan-
de: "Vaerdisystemer md betegnes som komplekse spaendningsfelter
mellem traditionsformidling og nyorientering”. Detta géller kanske i
synnerhet rattssystemen. Det dr inte bara det att rattssystemen bar
gamla "viarden” med sig, de blir ocksd med utvecklingen alltmer kom-
plexa och kommer att inrymma sténdigt flera delvis motstridiga ele-
ment. Attinse detta innebar samtidigt nyckeln till forstielse av ménga
av de problem som den moderna ritten star infor (Dahlberg-Larsen).
Ett centralt sddant “spanningsforhallande” nér vi vill forstd proble-
men och mojligheterna med ramlagstiftning &r det mellan den libera-
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la rittsstaten och den sociala vélfiardsstaten. Dessa utgor samtidigt i
praktiken ett slags dominerande rittsideologier. (Vi bortser hér frdn
de klart "marxistiska”.)

Den liberala réttsstaten som etablerades i Norden under mitten av
1800-talet, som en konsekvens av och en forutsittning for den tidiga
industrialismen, betydde (i kontrast till ndrmast foregdende period)
attstaten forpliktigas att respektera ndgra vasentliga inskrankningar i
sin ratt att reglera och styra medborgarnas forhallanden och sociala
och ekonomiska relationer. Viktigast dr kanske den strikta formalise-
ringen av "legalitetsprincipen” och faststillandet av vissa medborger-
liga frihets- och rittighetszoner. Ett tredje viktigt element —néra knu-
tet till legalitetsprincipen dr utvecklingen av den fullstdndiga och par-
lamentariska demokratin — en utveckling som inleddes 1809 och inte
avslutades forran pa 1920-talet.

Som en f6ljd av denna “rattsstatsordning” organiserades ocksa en
byrdkratisk (i Webersk mening) forvaltning. En konsekvens av rétts-
staten blev allts& “d@mbetsmannastaten” med myndigheternas relativt
sjalvstdandiga stéllning i forhallande till statsmakterna och deras judi-
ciella arbetsformer med en dominans av den juridiska professionen.
Sjalvfallet kommer denna sd smédningom omfattande &mbetsmanna-
forvaltning att representera en form av “vested-interests” som fort-
farande har stor betydelse. Redan frdn sin etablering bar denna libe-
rala réttsstat i sin konstruktion ocksd froet till sin eftertrddare. Ut-
vecklingen av demokratin och parlamentarismen kom att ge "legali-
tetsprincipen” en ny innebord: en “positivistisk” rattsuppfattning
ersétts gradvis av en “demokratisk”. De positivistiskt definierade
medborgerliga "frihetszonerna” kommer att stillas mot politiskt eller
demokratiskt definierade “allménintressen”. Men man sar ocksd
andra fron som kommer spela en stor roll i vélfardsstaten. Inrdttandet
av kommuner och landsting 1862, bitvis sammanhéngande med 1866
ars riksdagordning, skapar basen for en ny typ av politisk forvalt-
ningsorganisation: den kommunala sjdlvforvaltningen som sedan
véxer till en merpart av den offentliga forvaltningen rdknat i kostna-
der och i &nnu hogre grad réknat i sysselsatta. Inom vissa delar av
forvaltningen introduceras ocksd i ett allméant formulerat effektivi-
tetsintresse “lekmannastyrelser”. Framforallt giller det d& de am-
betsverk — senare affiarsverk — som borjade spela en stor roll for ut-
byggnaden av sambhillets infrastruktur t ex Kungl Jarnvégsstyrelsen
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sedan Statens Jarnvégar, Vig- och Vattenbyggnadsstyrelsen med se-
nare avlaggare i Vagverket, Vattenfall och Luftfartsverket. Motiven
ar d& att tillfora myndigheterna affarsmassig kompetens men man
Oppnar ocksd for en senare utveckling av styrelser sammansatta pa
politisk grund eller med intresserepresentation.

Det gar sjélvklart inte att stélla upp ndgon tidpunkt eller ens tids-
intervall dd “réttsstaten” ersatts eller kompletteras med valfards-
staten” som dominerande ideologi och som metamodell for styrstra-
tegier och organisationsutformning. En kritisk period ar emellertid
mitten och slutet av 1930-talet, med borjan till arbetarrorelsens hege-
moni och d& den keynesianska arbetsmarknadspolitiken spelar en
strategisk roll. En annan vattendelare dr 1940-talets kristidspolitik
och kristidsadministrationen. Fr&n mé&nga olika synpunkter framstod
de improviserade legala och administrativa l6sningarna pé kristids-
problemen som en “’success-story” som visade att de hdvdvunna "by-
rdkratiska” l6sningarna pa forvaltningsproblem med framgang kun-
de ifrdgasittas (Nystrom, Friberg, Esping 1985). Detta var ocksé vad
som s smaningom hénde.

Den demokratiska och sociala vilfiardsideologi som véxte fram
fr&n 1950-talet och sarskilt markerat under 60-talet och borjan av 70-
talet tilldelar staten en annan huvuduppgift 4n den att garantera ord-
ning och réttigheter. I varje fall tillkommer den viktiga uppgiften att
garantera en viss vid varje tillfalle ganska valdefinierad "vélfardsni-
v&”. [ vixande utstrdckning legitimeras staten just av sin formodade
formaga att uppréatthalla en s&dan niv3 och viljarna tycks vara be-
redda att ldmna staten stora och diskretiondra befogenheter s lange
det kan goras troligt att de dr nodvandiga eller 6nskvarda for att full-
folja ambitionerna. De politiska eller offentliga strategierna blir pa
detta sitt alltmer vidlyftiga och vittsyftande, samtidigt som réittsideo-
login som en foljd av detta blir alltmer sammansatt. Den egentligen
fr&n borjan ganska enkla och klara réittsideologin i rittsstaten blir ge-
nom denna utveckling alltmera diffus och svaroverskadlig.

Forhéllandena kompliceras sedan ytterligare frdn mitten av 1970-
talet med en ny ideologisk dimension ndmligen den om “nardemo-
krati”. Denna idéstromning dyker upp under en méngd olika namn
t ex direktdemokrati, grannskapsarbete, medinflytande, brukarmed-
verkan, patientdemokrati, "beslut ndra klienten”, helhetssyn, gras-
rotsbyrdkrati etc och i olika offentliga ”gemensamma” verksamhets-
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omrdaden. Det d4r mojligt kanske till och med antagligt, att de ”narde-
mokratiska” komponenterna under olika beteckningar egentligen ar
mycket mera betydelsefulla inslag i utvecklingen @n vad den politiska
debatten eller den rétts- och samhéllsvetenskapliga diskussionen
egentligen vill erkdnna. Det finns en tendens att avfarda dem som en
smula “knétofslojliga” eller "byalagsromantiska”. Men de f&r uppen-
bart konsekvenser legalt och forvaltningsorganisatoriskt som kanske
borde undersokas ndrmare i ett annat sammanhang.

Dessa forandringar av réttspolitiska viardeforestallningar sker na-
turligtvis inte i ett vakuum. De &r intimt sammankopplade med eko-
nomiska, sociala och politiska utvecklingsforlopp. Det finns inte hel-
ler ndgra alldeles sjélvklara distinktioner mellan rattsliga och icke-
réattsliga processer.

For en konkretisering av den rittsliga utvecklingen kan det vara
lampligt att sdrskilja ndgra olika perspektiv eller infallsvinklar pé
réattssystemet. Vi har diskuterat 1) den réattsideologiska men man kan
ocksa se rétten 2) som normsamling/regelsystem 3) som organisation
(med lagstiftare, domstolar, forvaltningsmyndigheter och kontrollor-
gan) men ocksd 4) ritten (eller kanske snarare rattstillimpningen)
som sambhillssektor med speciella professioner och yrkesgrupper.
(Fritt efter Dahlberg-Larsen 1984).

Normtillimpningen

Denstabila, alltid ndrvarande,komponenten i rattssystemet dr de for-
mella normerna. Det dr knappast meningsfullt — men saken diskute-
ras—att forestélla sig rattsbegreppet utan detta element. Det som dis-
kuteras bl aien delsocialantropologisk litteratur, t ex klassikern Ma-
linowski, 4r om det finns normer med samma grad av formalisering
och med samma ekonomiska funktion i det i och for sig suddiga gran-
somradet till religiosa ritualer och sedvanjor. Vad vi hiar avser dremel-
lertid de av statengenom lagstiftning skapade formella regelverk som
géller inom nationalstatens territorium. En viktig egenskap 4r att det
uppfattas som ett sammanhingande och internkonsistent system av
generella normer snarare dn som separata, disparata och artskilda
“direktiv”. Sambanden kommer bl a till uttryck i det att man forsoker
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styra ny lagstiftning mot sammanhéngande lagkomplex Over brett de-
finierade samhéllsomréden t ex konsumentrétt, arbetsritt och att
rattsvetenskapen sedan gammalt kontinuerligt bearbetar gdllande
rdtt med bl a syftet att framstélla det som ett sammanhidngande mot-
sdgelsefritt normsystem. (Som kuriosum kan nimnas att redan 1200-
talets landskapslagar hade en sddan uppbyggnad i "balkar”.)

Den liberala rittsstatsideologin innebar att normsystemet fick en
bestdamd form och ett bestdmt innehdll motsvarande den tidiga in-
dustrialismens behov. Det medférde en omfattande kodifiering och
provning framst med avseende pé privat-, process- och straffrétt. Den
fullstindiga demokratiseringen i samhillet fick sedan som konse-
kvens att man inte ldngre kunde lagstifta pd samma — huvudsakligen
kodifierande —sitt som tidigare. Den representativa folkmakten f6lj-
de nu andra mél och vérderingar och hdvdade sin 6verhoghet dver de
ideal som uttrycktes i den liberala rattsstaten. Till detta kommer ock-
sé att “nya” sociala och ekonomiska problem erkdnns och formule-
ras, vilket nddvéandiggor nya typer av rattslig reglering utformad med
utgéngspunkt i konkreta bedomningar av &ndamdlsenlighet snarare
dn i réttsliga principer.

Sammantaget betyder detta en kraftig, standigt pdgéende okning
av antalet réttsregler, som var fOr sig orienteras mot speciella och av-
gransade politiska, sociala och ekonomiska mél. Det véxer p4 skilda
omréden fram typer av réttslig reglering som skiljer sig avsevért frdn
varandra till sin uppbyggnad, sin form och virdeorientering. Det rela-
tivt homogena “réttsstatliga” normsystemet dverlagras av ett framst
offentligrittsligt med 14ngt mera blandad karaktér. Det sker pd ett
s&dant séttatt systemkonsistensen 1&ngt ifrdn ar sjalvklar. Den offent-
ligrdttsliga regleringen av resursfordelningen i samhallet skiljer sig
t exiformoch syfte frdnden privatrittsliga (Aubert 1976) och de ma-
nifesta och latenta effekterna vdavs samman pé ettsdtt som ldngt ifrdn
ar trivialt eller latt att genomskada.

Utvecklingen av rédtten som normsystem leder ocksa till en mot-
svarande utveckling av de rittsliga” institutionerna och av de yrkes-
grupper och andra beslutsfattare, som hanterar de réttsliga normer-
na. Den liberala réttsstatens institutioner var allmdnna domstolar och
domstolsliknande forvaltningsmyndigheter. De stod naturligtvis inte
helt ensamma; det fanns ocksd embryonalt forvaltningsdomstolar
(och specialdomstolar) med andra dn helt privata och straffréttsliga
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funktioner, liksom dmbetsverk med konkreta samhillsuppgifter,
framforallt for infrastrukturens uppbyggnad och underhall. Jurister-
na var emellertid den helt dominerande professionen dven inom for-
valtningen, pa bade central och regional niva.

Frdn omkring 1950 och senare bildas emellertid en l&ng rad for-
valtningsmyndigheter och specialdomstolar, som p4 ménga omrdden
kommer att prigla inte bara lagstiftningens innehll utan ocksé det
sdtt som den kommer att anvindas. Tidiga typexempel pa s&dana
starkt "verksamhetsinriktade” myndigheter dr arbetsmarknadssty-
relsen och bostadsstyrelsen; de f6ljs av sddana som naturvardsverket,
den ”nya” socialstyrelsen, den "nya” skoldverstyrelsen och skolver-
ket m fl. De har alla ett slags "totalansvar” for ganska brett definiera-
de verksamhetsomré&den, och skall enligt verksférordningen, instruk-
tioner och speciallagstiftning med “uppmérksamhet f6lja utveckling-
en och foreslé statsmakterna de &tgirder” t ex vad avser lagstiftning
som kan behovas; de skall forvalta och fylla ut olika ramlagar sam-
tidigt som de i mera traditionell mening skall utéva tillsyn, utfirda
foreskrifter och ocksé ibland utgora besvirsinstans. Dessa nya for-
valtningsorgan bemannas inte huvudsakligen av jurister utan av med-
lemmar av andra yrkeskarer.

Dessa andra professioner — arkitekter, ekonomer, socialarbetare,
pedagoger, miljotekniker etc — praglar med sin yrkesbakgrund, enga-
gemang i sakfragorna och sina speciella kunskaper (och dédrav féran-
ledd auktoritet) det sétt pa vilket dessa myndigheter forhéller sig till
ratten och de réttsliga normerna. Man kan forestélla sig att detta, till-
sammans med en alltmer accepterad och accentuerad "dndamalsra-
tionalitet” i hanteringen av de réttsliga instrumenten bidddar for en
slags "entreprenorskap” i forvaltningen (Esping 1965, SOU 1968:47,
Simon 1957).

En rad svenska och utlindska empiriska undersokningar tyder t ex
pé att tjinstemédnnen i sddana system hanterar lagstiftningen pé ett
mycket flexibelt eller nyanserat, kanske effektivt, sitt, som knappast
varit lagstiftarens avsikt. Myndigheterna anpassar sig till en struktu-
rellt svag position genom en mjuk forhandlings- eller rddgivningslinje
(Mayntz 1977, Stjernquist 1973, Lundberg m fl).

Aven om man inte alltid kan prata om professionella normer visar
t ex Rothsteins studie av arbetsmarknadsverket att rekryteringen och
indoktrineringen och socialisationen av tjanstemén lojala mot verk-
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samhetsidén &r en betydelsefull del av politikens lyckosamma imple-
mentering. (Jmfr ocks& Nystrom)

Det dr naturligtvis inte alltid 14tt att precisera vad som skall anses
ligga i begreppet "profession” (jmfr Encyclopedia of the social sci-
ences). Bortsett frdn dessa svarigheter finns det en del empiriska re-
sultat framforallt i norsk samhéllsforskning som visar att sddana sam-
hallsgrupper, som kan falla tillbaka pa en "profession” stodd av en
akademisk utbildnings- och forskningsorganisation, kan forvénta sig
en battre behandling dn andra, dven vid en analog lagstiftning. Lo-
chen illustrerar detta med behandlingen av jordbrukare stodda av ag-
ronomer i forvaltningen och lantbruksuniversitetet jaimfort med fis-
karna med motsvarande situation under samma ministerium i Norge,
men utan hogskoleutbildad profession som stod. De hjartsjukas in-
tressen har bevakats av den medicinska “statusgruppen” thoraxkirur-
ger medan de utvecklingsstorda inte haft ndgot motsvarande stod.
Resultatet dr vdl kdnt (Berg).

En annan aspekt som inte dr ovidsentlig 4r att den professionella
eller yrkesméssiga kunskapsutvecklingen, och ddrmed auktoriteten,
inte sker oberoende av sociala och politiska processer i “storsamhal-
let”. Detta har pA m&nga omrdden men inte alla (mérk t ex kraven pa
ett forstatligande av miljo- och hélsovardsforvaltningen som upp-
marksammats som en f6ljd av Landskronahistorien!) stirkt de "pro-
fessionella” entreprendrernas stéllning i hanteringen av réttssyste-
men. (Erichson) Det dr latt att forestélla sig att detta &r en starkt bi-
dragande faktor i utvecklingen av de "jarntrianglar” som observerats
bl a av den norska maktutredningen.

Till dessa tendenser kommer s att i den moderna forvaltningen
olika typer av politiska foretrddare, organisationsrepresentanter och
andra lekmén som &r (forment) lojala mot den forda politiken far
okat inflytande i forvaltningsdomstolarna, specialdomstolarna och
myndigheternas styrelser. Aven dessa representanter kan emellertid
tidnkas spela en roll ndstan helt emot den avsedda. Flera forskare, bl a
Tarschys och Hernes hédvdar att de inte bara &r de politiska och korpo-
rativa systemens foretrddare i myndigheterna utan fastmera myndig-
heternas "advokater” i lagstiftnings- och budgetprocesserna.

Till dessa refererade fenomen kommer si den 6kade ramlagstift-
ningen isig sjalv vars orsaker har behandlats tidigare som ett "kapaci-
tetsproblem”.
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Tillsammantaget innebdr dessa olika element i utvecklingen att
granserna mellan lagproduktion och rittstillimpning suddas ut, att
det inte ldngre gér att strikt uppratthalla en grans mellan politikfor-
mulering i politiskt ansvariga organ och den verkstéllande forvalt-
ningen. "I stedet far vi reelt en fortsat kamp om politik, omend i skif-
tende retlige og organisatoriske rammer.” (Dahlberg-Larsen)
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7. Behovet av konkretisering

Den diskussion vi fort hittills har haft en timligen abstrakt och gene-
rell karaktér. P4 den niv&n ar det mgjligt att gora vissa sammanstall-
ningar och observationer baserade pd rétts- och statsvetenskapligt
samt organisationsteoretiskt allmdngods. Forhoppningsvis kan ndgra
av dem stimulera till vidare funderingar. Men det dr samtidigt uppen-
bart att det finns stora luckor i kunskapen om ramlagarna vad giller
syften, uppbyggnad och sétt att fungera. Vi vet heller inte mycket om
bakgrunden till att statsmakterna i olika fall valt att reglera en verk-
samhet i ramlagsform snarare 4n i ndgon annan form. Ar det en del i
en medveten forvaltningspolitisk strategi eller betingat av forutsatt-
ningarna pd varje omrade for sig? Vi vet heller inte vad som hénder
nir vagt formulerade regler i ramlagstiftningen " Overlappar” precisa-
re bestaimmelser i nédraliggande lagstiftning. Hur ser derogationsreg-
lerna (regler for vilken lag som upphéver en annan i handelse av kon-
flikt) egentligen ut och hur loses konflikterna? Forteckningen 6ver
kunskapsluckor skulle kunna goras 1&ng och vi har kort sagt ddliga
forestallningar om ramlagarnas inordning bade i réttssystemet i sig
och i forvaltningspolitiken i stort.

Ett sidtt — anpassat efter projektets begransade resurser ar att nar-
mare studera ndgra omrédden diar man ndgorlunda sjalvklart kan ka-
raktérisera den huvudsakliga regleringen som just "ramlag”. Nagra
s&dana fallstudier skulle eventuellt kunna peka p4 kritiska egenska-
per i ramlagskonstruktionen utan att man for det skulle behéva ha
ambitionen att stdlla upp ndgon allmangiltig teori” eller modell.
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Val av fallstudier

Ramlagarna finns i allt vdsentligt inom forvaltningsritten som enligt
olika uppskattningar utgoér dtminstone 75—-80 procent av det totala
rattssystemet (rdknat i antal forfattningar). Blotta méngden kdnda
ramlagar gor en "Linnéansk” typologisering omojlig (i varje fall inom
ramen for denna studie). Till detta kommer att det ibland inte fram-
kommer annat 4n efter ingdende analys att en viss forfattning méste
betraktas som “ramlag” och att ramlagar ofta inte varudeklareras
som sddana i propositioner eller identifieras som sddana i lagradsre-
misser eller utskottsutldtanden. Nagon slags taxonomi dr emellertid
nodvandig om man skall kunna vilja intressanta typfall.

En sddan typologi bor naturligtvis i forsta hand vara &ndamélsenlig
for sitt syfte. I vart fall skall den bidra till att avslgja ndgot om hur och
varfor ramlagar kommer till, hur de anvands och fungerar med syftet
att i forldngningen skapa n&gon slags “preskriptiv teori”. Klassifice-
ringen skall i det sammanhanget skapa fruktbara problemstéllningar.

Allmént bor man naturligtvis stréva efter s& enkla och klara kriteri-
er som mojligt. Idealt bor klasserna utesluta varandra och dessutom
utfylla doménen, dvs alla ramlagar skall kunna hédnforas till en och
bara en klass. (Rosing). Ingen av dessa ideala egenskaper har vi lyck-
ats uppnd. For det forsta vet vi inte om det finns andra typer av ramla-
gar dn dem som vi lyckats identifiera. For det andra ar det klart att
skilda ramlagar — i sina olika delar — kan hinforas till flera olika klas-
ser i den typologi som vi kommer att anvénda. Aven en bristfillig sys-
tematisering ar emellertid battre 4ningen alls—&tminstone sd lange vi
ar medvetna om bristerna.

Ramlagarnas syfte eller funktion &r (i forsta hand) att styra en del
av relationerna mellan enskilda subjekt och “res publica”. Man kan
da (frittefter Hydén 1984) urskilja &tminstone tre olika typer av sdda-
na relationer:

A) De distributiva dér lagen fyller funktionen att fordela varden fran
det allménna till de enskilda. (Den motsatta riktningen kan knap-
past tdnkas ha ramlagskaraktar.)

B) De planerande dir lagen i forsta hand reglerar eller styr offentlig
produktion men ocksd medborgarnas tillgéng till produktionsre-
sultaten.
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C) De intervenerande som syftar till begransningar i enskildas bete-
enden med hédnsyn till varierande allménintressen.

Vi har tidigare konstaterat att ramlagar innebér en vidstrackt subde-
legation till kommuner, forvaltningsmyndigheter eller -domstolar. I
teorin far ramlagarna sitt slutliga, materiella innehdll genom sekun-
dar normgivning som hanteras av olika sddana organ. En annan moj-
ligindelningsgrund kan alltsa vara karaktéren av delegationen och de
olika typer av organ till vilken den har skett. Aven hir kan man se
atminstone tre olika grundstrukturer.

1) Delegationen har skett till forvaltningsdomstolar som genom pre-
judicerande beslut forutsétts precisera lagstiftningen for de for-
valtningsorgan som till slut skall hantera den.

2) Delegationen har skett till politiskt ansvariga forvaltningsorgan
framst primdrkommuner och landsting.

3) Delegationen har skett till centrala forvaltningsmyndigheter som
genom normer, anvisningar, allmédnna rdd och tillsyn forutsétts
skapa en enhetlig tillampning i enlighet med lagstiftarens intentio-
ner.

Dessa tvd indelningsgrunder kan kombineras till en matris med en
tilltalande enkelhet.

Figur 7.1 Klassificering av ramlagar efter tva olika indelningsgrunder

Forvaltnings- | Politiskt Forvaltnings-
domstolar 1) | ansvariga2) | myndigheter 3)

Distributiva A)

Planerande B)

Intervenerande C)
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Det 4r latt att hitta exempel p& ramlagar i matrisens samtliga nio falt.
Anda har den sina brister. Det 4r 1angt ifrdn sikert eller ens troligt att
matrisen dr uttdbmmande, dvs fingar in alla tdnkbara varianter. Bl a
skulle man vilja sdrskilja korporativa inflytanden i olika former; ut-
fyllnad genom kollektivavtal av olika slag och t ex skilja myndigheter
med representativa lekmannastyrelser frdn dem med vésentligen kor-
porativt sammansatta styrelser. Det dr ocksd helt sdkert att matrisen
inte ar sarskiljande; det finns pdtagliga Overlappningar. Forvaltnings-
domstolarna kan t ex till ndgon del vara involverade i samtliga kate-
gorier dven om deras inflytande ibland 4r minimalt. And4 kan analys-
schemat bilda utgdngspunkt for valet av problematiserande fall-
studier.

Det hade naturligtvis varit onskvért att gora fallstudier i alla nio
falten. Hér far vi begrénsa oss till att vélja fallstudier i diagonalen A1,
B2 och C3. Eftersom det vidare inte g&r att inrymma ndgra egentliga
primérstudier i undersokningen ar det nodvéndigt att vélja sddana
omréden som har belysts i andra sammanhang och dér det finns nd-
gorlunda lattillganglig statistik over utfallet eller andra utvarderings-
studier. Detta inskranker naturligtvis ocksd valmojligheterna. Det
finns ocksd anledning att i sammanhanget prioritera sédana omraden
som 4r aktuella i samhaéllsdebatten eller ddr statsmakterna star infor
mer eller mindre akuta beslutssituationer.

Med dessa utgdngspunkter har vi valt lag om arbetsskadeférsak-
ring dar utfyllnaden vésentligen sker genom prejudicerande beslut i
forsakringsdomstolarna dven om den centrala tillsynsmyndigheten,
riksforsakringsverket, ocksd spelar en viktig roll. Vidare socialtjanst-
lagen dar ju utfyllnaden visentligen forvintas ske under politiskt an-
svar genom kommunerna. Det finns emellertid skillnader mellan oli-
ka omrdden genom att forvaltningsdomstolarna har en véasentligt
storre betydelse nar det giller bistdnd och det kan ha sitt intresse att
jamfora kommunernas beteende nar de framfors i full frihet respekti-
ve "tvingas” folja prejudicerande domslut. Slutligen valjer vi miljo-
skyddslagen dér koncessionsndmnden for miljoskydd och lansstyrel-
serna ar tillstindsmyndigheter medan den centrala tillsynsmyndighe-
ten forutsatts spela en huvudroll i lagstiftningens konkretisering ochii
inriktningen av tillsynen. Lansstyrelser och kommunernas miljé- och
hélsovardsforvaltning tdnks ddremot ha betydelse for verkstéllighe-
ten och kontrollen av enskilda anldaggningar och utslapp.
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8. Arbetsskadeforsikringen

Ett av de politiskt och tekniskt kontroversiella avsnitten i socialfor-
sdakringarna dr arbetsskadeforsdakringen. De arliga utgifterna for den-
na ligger omkring 10 miljarder kronor — indirekta effekter som t ex
forsvdrande av rehabilitering ordknade. Det tycks finnas en viss enig-
het om att den &r ett stort misslyckande frdn ekonomiska, tekniska
och andra utgdngspunkter. Riksforsakringsverket (RFV) har genom
sin generaldirektor hdavdat att den bor avskaffas genom att all sjuk-
penning hdjs upp till samma erséttningsnivd och att frigjorda utred-
ningsresurser anvands till ndgot mera konstruktivt, t ex rehabilite-
ringsinsatser. Merkostnaderna berédknades inte till mer &n 600 miljo-
ner kronor 1989. RFV fick stod av riksrevisionsverket (RRV). Social-
forsakringsutskottet kom i praktiskt taget arliga betdnkanden fram
tillatt man egentligen inte vet varfor man har en sérskild arbetsskade-
forsdkring men att den maste vara kvar. Nar utskottet (SfU 1988/
89:11) behandlade fradgani ett omfattande betdnkande, som ocksa4 in-
kluderade en offentlig utfrdgning och dar systemets allménna svag-
heter omsorgsfullt diskuterades blev resultatet frdn beslutssynpunkt
emellertid "ingen dtgiard”. En bredsida mot arbetsskadeforsakringen
levereradesav riksdagens revisorer (Rapport 1988/89:5).1 en 60 sidor
l&ng analys (plus 100 sidor bilagor) fann man praktiskt taget ingenting
positivt i arbetsskadeforsakringen. I ett slags véastgotaklimax kommer
man sedan till slutsatsen “att arbetsskadeforsakringen fran forvalt-
ningsrevisionella utgdngspunkter inte fungerar vali sin nuvarande ut-
formning”.

Om man hardrar saken en smula kan man sdga att riksdagen i slutet
av 80-talet visste — genom socialforsakringsutskottet och sina reviso-
rer — att arbetsskadeforsakringen var "4t helvete” men att den inte
visste varfor eller vad den skall gora &t det. Regeringen kunde genom
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riksforsakringsverket och riksrevisionsverket forvdntas ha motsva-
rande insikt och motsvarande brist pa politiskt acceptabla idéer.

De fragestdllningar som framst skall diskuteras har dr hur och var-
for arbetsskadeforsdkringen blev ett s& dyrt misslyckande. Vilket
samband har detta med sjdlva ramlagskonstruktionen och det system
for beslutsfattande som byggdes inilagen? (De fordndringari arbets-
skadeforsdkringen som gjorts efter regeringsskiftet 1991 berdrs inte
annan 4n i forbigdende. De kommer ocksd i huvudsak fa genomslag
tidigast under andra halvéret 1993.)

Frén politik till lag

Ettforsta svar pa frdgorna om huroch varfor arbetsskadeforsakring-
en har blivit ett misslyckande méste sokas i en analys av den process i
vilken vaga politiska intentioner forvandlas till 1ag, dvs frdn ”vacklan-
de” pelitik till formella instrument for styrning av férvaltningen och
ddrmed till forutsattningarna for implementering av de politiska in-
tentionerna.

Speciella olycks- och sjukforsdkringar i anslutning till arbete hor till
véra absolut dldsta generella, rent socialpolitiska program och kol-
lektiva forsdkringsformer. De har rotter badde i Bismarcks “socialpaci-
fistiska” Tyskland och i brittisk socialliberalism. En del av den aktuel-
la forvirringen om arbetsskadeforsékringen har sitt ursprung i detta
dubbla foraldraskap. Vi skall &terkomma till detta.

Forsdakringarna, som frdn borjan begriansades till vissa industriar-
betargrupper, kom ganska snart att omfatta alla arbetstagare och si
sméningom ocksd egna foretagare, institutionsintagna och vissa stu-
derandegrupper. Frdn borjan inskrianktes de till olycksfall men utvid-
gades efter hand till att omfatta ocksa definierade "yrkessjukdomar”.
Listan pé de senare gjordes sedan successivt allt langre.

Dessa olika program for yrkesanknutna forsakringar fungerade, gi-
vet samhadllets politiska och sociala ambitioner och de ekonomiska
resurserna, "bra” in p& mitten av 1900-talet i betydelsen att den for-
sdkrade fick ett “rattvist” skadestdnd eller kompensation och att
kostnaden drabbade den som hade nigon mojlighet att forebygga
den, dvs arbetsgivaren. Nar yrkesskadeforsdkringen blev en del av
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det allmédnna socialforsékringssystemet i mitten p& 1950-talet {61l ska-
destdndsansvaret i realiteten bort men systemets totalkostnader kun-
de dndé kontrolleras genom en precis och relativt restriktiv definition
av vad som skulle konstituera yrkesskada. En del av skadestdndsan-
svarets forment forebyggande funktioner flyttades i stillet over pé en
utvidgad arbetarskyddsfunktion med en sirskild lagstiftning och en
sarskild organisation.

Under 1970-talet upplevdes den dvarande yrkesforsakringslagen
som stelbent, restriktiv och allmént otillracklig och den kom att kom-
pletteras med kollektivavtalsreglerade “trygghetsforsékringar” av
olika slag. Med viaxande sociala ambitioner och ett krav att mer flexi-
belt kunna anpassa arbetsskadedefinitionen till skiftningar i arbets-
miljoerna och de medicinska vetenskapernas utveckling restes ocksé
krav pa en ny offentlig politik i arbetsskadefrdgan. Denna nya politik
uttrycktesi "lag om arbetsskadeforsakring” (LAF) som tradde i kraft
1juli 1977.

Lagen drindgon mening (RF 1 kap 1§ 3 st: "Den offentliga makten
utovas under lagarna”) — som vi konstaterat tidigare — alltid det nod-
véandiga uttrycket for politiken. Men lagen kan betraktas dtminstone i
tvé olika perspektiv.

Det traditionella juridiska séttet &r att se rdttsordningen, lagstift-
ningen eller den enskilda lagen som ett system av normer. Sett pé det
séttet bestdr LAF av en tdmligen omfattande (8 kapitel, sammanlagt
63 paragrafer) och komplex samling av precisa ersittnings- och pro-
cedurregler. Till denna ”grundlag” knyts sedan ocksd atskilliga andra
lagar och forordningar, liksom &tskilliga av riksforsakringsverkets
forfattningar med mera. Hela detta komplex kan betraktas som en
relativt precis ordergivning till myndigheter och domstolar. Aven om
LAF i den meningen kanske kan uppfattas som tekniskt svrover-
skédlig och svarhanterlig 4r den dnda fr&n politisk synpunkt tdmligen
trivial. Det 4r heller inte genom detta som problemen uppkommer.

Lagstiftningen eller den enskilda lagen kan ocksd betraktas som
styrning, som ett medel att ”né langre bort liggande méal i samhalls-
livet” (Hellner 1974). Detta dr da det egentliga politiska eller “’soci-
ala” programmet uttryckt som en konstitutionellt nddvéandig legal-
styrning (Esping 1982).

Om man ser LAF pd det sittet sa fortjanar den att betraktas som
“ramlag” pd grund av en enda av 63 paragrafer (och egentligen endast
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endel avden) namligen 2 kap 1§81 st: "Med arbetsskada forstés i den-
na lag skada till foljd av olycksfall eller annan skadlig inverkan (var
kurs) i arbetet”. Det narmare innehdllet av detta 6verlimnas sedan —
med viss ledning fr&n forarbetena och inom ramen for vissa bevisreg-
ler — 4t ett system av domstolar och forvaltningsmyndigheter att pre-
cisera. Hela lagstiftningskomplexets socialpolitiska och ekonomiska
innebdrd kommer att bestimmas av denna enda mening och den in-
nebord den gavs. Den blev genom detta stycke en “ramlag”. Det ar
hér problemen med arbetsskadeforsdkringen fick sitt ursprung dven
omdet tog ndgra dr innan det blev fullt tydligt.

Konstruktionen av en lag

Som redan antytts hor speciella yrkes- eller arbetsforsakringar till de
dldsta av vara obligatoriska socialforsakringar.

Fré&n en blygsam start 1901 — bade vad avser kretsen av forsdkrade
och erséttningsbeloppens storlek — dkades ambitionerna successivt
fram till mitten av 1950-talet efter i huvudsak oféréndrade principer.
Definitionen av vad som skulle konstituera sjdlva begreppet "yrkes-
skada” liberaliserades emellertid och utvidgades och de frén borjan
starka skadest&ndsrattsliga forestidllningarna forsvagades efterhand.
Yrkesolycksfallsforsdakringarna bibeholls lange som separata system
och som judiciellt och administrativt skilda frdn t ex folkpensionerna
och sjukforsdkringarna. I den allmdnna samordningen och “centrali-
seringen” av socialforsdkringarna 1955 tillskapades emellertid en i
administrativt och andra avseenden integrerad men legalt sarskild
"lag om yrkesskadeforsakring” (YFL).

Samordningen mellan AFL och YFL visade sig emellertid tekniskt
och praktiskt mera svarlost 4n man trott. Sarskilt gillde detta pensio-
nerna enligt AFL och livrantorna enligt YFL; vilket bl a fick till foljd
att man inte som avsett kunde decentralisera sjdlva handldggningen
till forsdkringskassorna. For att komma tillrdtta med dessa problem —
som uppenbart betraktades som i allt vdsentligt rent tekniska — till-
sattes “yrkesskadeforsakringskommittén” 1971. Kommittén fick
mycket detaljerade och preciserade direktiv.

Departementschefen betecknade i direktiven den dittillsvarande
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samordningen av yrkesskadeforsdkringen och den allménna forsak-
ringen som “provisorisk” och ville ha en korrigering och finslipning
av detaljerna pé en rad bestdmda punkter. Att frdgan — dtminstone
inledningsvis — betraktades som "teknisk™ och utan egentlig politisk
signifikans framgdr inte bara av detaljeringsgraden i direktiven utan
ocksd av kommitténs sammansattning. Kommittén 16ste ocksa sina
alagda uppgifter p4 ett satt som sedan i stort sett kom att accepteras
av statsmakterna (SOU 1975:84, prop 1975/76:197, SfU:40). I ett be-
tydelsefullt avseende gick emellertid kommittén i sina forslag utanfor
direktiven och kom dédrigenom — kanske oavsiktligt — att infora ett
nytt “politiskt” moment i lagstiftningen.

Inom YFL gjordes en skillnad mellan olycksfall och s k yrkesska-
dor. (Termen yrkessjukdomar forekom overhuvudtaget inte). I YFL
foreskrevs att vissa skador som orsakats genom inverkan av visst 4m-
ne eller strdlande energi m m i arbetet skulle betraktas som yrkes-
skada. Dessa skador eller snarare orsakerna till skadorna listades dels
i YFL 6§ och dels genom en sarskild kungorelse (SFS 1954:644). Det
var alltsd “skadekillan” och inte sjdlva “skadan” som utloste forsak-
ringen.

Enligt YFL var en viss skada eller sjukdom en grund for forsék-
ringsersattning endast under forutsattning att den tagits upp i forteck-
ningen. Utan en s&dan central precisering— men med i 6vrigt genero-
sa bevisregler — skulle alltfor m&nga egentligen inte arbetsbetingade
sjukdomsfall bedomas som yrkesskada. Med de kvardréjande skade-
stdndsréttsliga forestdllningar som trots allt fanns, var detta inte ac-
ceptabelt. Detta forsokte nu yrkesskadeforsiakringskommittén —trots
attdet inte ndmns i direktiven —komma bort ifrdn. Man vickte frdgan
om att inféra en modell med "omvénd bevisborda”: endast sjukdo-
mar som var uttryckligen angivna i en forteckning skulle pa férhand
undantas frén arbetsskadeforsakringen. Alla andra skulle kunna pro-
vas for forsdkringsersattning. Nar kommittén gav sig i kast med fra-
gan kan man formoda att den mottog impulser frdn dtminstone tv
hall: under hand fr&n regeringskansliet och — lite mera officiellt — frdn
fackforeningsrorelsen.

Om nu departementet hade intresse av att om mojligt dndra i lag-
stiftningens tekniska grundprinciper utan att for den sakens skull
dndra politikens realainneh8l11s4 ar det ganska latt att forstd orsaken.
Den “kasuistiska” uppbyggnaden av YFL — och sirskilt den dartill
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knutna kungorelsen — kridvde hela tiden omarbetningar och komplet-
teringar. Den medicinska forskningen avsldjade stdndigt nya sam-
band mellan arbetsmiljo och skador. Den snabba introduktionen av
ny teknologi och nya t ex kemiska insatsvaror liksom utvecklingen av
arbetsorganisationerna ledde ocksa till ett behov av tdta komplette-
ringar i lagstiftningen, vilka i sin tur medférde en kraftig belastning pé&
det centrala beslutsmaskineriet.

Dilemmat hade i och for sig uppmarksammats redan nar YFL kon-
struerades. D4 resonerade departementschefen (prop 1954:60) enligt
foljande:

”Strangt taget kan néstan allaslag avsjukdomar ha sin ytterstarot i
arbetet eller arbetsforhdllandena. S& kan t ex en helt vanlig infek-
tionssjukdom ha uppkommit genom att vederbdrande smittats av
en arbetskamrat, ett depressionstillstdnd kan vara foranlett av kon-
troverser pd arbetsplatsen, en magsjukdom kan ha sin grund i skift-
arbete osv. I enstaka undantagsfall kan mdhédnda sjukdomar av
denna karaktédr med en stor grad av sannolikhet ledas tillbaka till
arbetsforhallandena men i allménhet 4r det inte mojligt att avgora,
om sjukdomen &dragits i arbetet eller p& annat satt. Det ar darfor
nodvéndigt att lamna dylika sjukdomar utanfor forsékringen. Flera
olika avgransningsmetoder dr harvid tankbara. En metod ar att lik-
som f n upprédkna de sjukdomar, som skall omfattas av forsdkring-
en. En annan metod 4r att infora ett allmént stadgande om rétt till
erséttning vid sjukdomar, som orsakats av arbetet, men gora un-
dantag for vissa uppridknade sjukdomar. Dessa bdda metoder kan
kombineras pd olika sitt, varvid man for skilda grupper av sjuk-
domar kan uppstélla mer eller mindre strdnga krav pd bevisningen
om orsakssammanhanget med arbetet. Savél socialvdrdskommit-
tén som socialforsdkringsutredningen har ansett, att den forst-
ndmnda metoden bor komma till anvdndning. Forslaget ar s ut-
format, att sjukdomar, som orsakats av arbetet genom inverkan av
ensidiga eller ovanligt anstrangande rorelser, fortgdende eller upp-
repat tryck, vibrationer frén arbetsredskap, buller eller smitta, skall
rdaknas som yrkesskador i den mén sjukdomarna dr upptagnaien pa
visst sitt faststilld forteckning. Aven jag anser, att denna avgrans-
ningsmetod ar att foredraga, framfor allt darfor att den ar bést 4g-
nad att skapa klarhet rorande forsékringens rackvidd. Jag kan allt-
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sé inte — sdsom pdyrkats i vissa yttranden — tillstyrka, att forteck-
ningen endast ges karaktar av viagledning for tillimpningen eller att
den kompletteras med en generalklausul avseende andra sjukdo-
mar dn sddana som angivits i forteckningen. Bdda dessa modifika-
tioner synes namligen medfora behov av olika bevisregler for olika
slag av sjukdomar, vilket enligt min mening sdvitt mojligt bor und-
vikas.”

De tdta dndringarna i lagens forteckning var enligt departementsche-
fen huvudsakligen en bekriftelse pé att den yrkesmedicinska veten-
skapen framskridit sa 14ngt att ytterligare en eller flera sjukdomar
kunde sérskiljas som yrkesbetingade. Den var darfor av mera medi-
cinsk och teknisk &n av politisk natur. Han kunde darfor noja sig med
att ha forteckningen i form av férordning snarare 4n lag. Anda inne-
bar det naturligtvis en belastning pa ett redan anstrangt centralt be-
slutsmaskineri. Egentligen var det precis samma problem som fort-
farande gillde 1977 men slutsatsen skulle nu p4 alla punkter bli dia-
metralt motsatt. Det fAr anses som relativt unikt att en ganska under-
ordnad offentlig utredning i en s principiell frdga avviker béde frdn
tidigare statsmaktsbeslut och frdn direktiven. En del av bakgrunden
till detta méste sokas i fackforeningsrorelsens instillning.

Landsorganisationen hade emellertid 4nda sedan 1950-talets bor-
jan haft uppfattningen att manga skador var orsakade av arbetsmiljo
och arbetsforhdllanden. Man hénvisade i sitt remissvar 1954 sdledes
till en tidigare skrivelse frdn 1951 och framholl sedan (citat frdn prop.
1954:60):

”Vid ett flertal tillfallen har ersdttningsansprdk pa grund av den nu-
varande lagtekniska konstruktionen mést avvisas, trots att klart
overvdagande skil talar for att en arbetsbetingad sjukdom forelegat.
Mot bakgrunden av den snabba tekniska utvecklingen, som inne-
bar att stdandigt nya och okédnda yrkesrisker uppstar genom att nya
maskiner och verktyg oupphorligen fordndrar arbetstagarens ar-
betssituation vill LO med skérpa framhélla det uppenbart olamp-
liga och for rattskdnslan stotande i att den nuvarande stela och
strikta lagtillimpningen bibehélles. Den i namnda kungorelse gjor-
da upprakningen bor darfor i framtiden endast utgora en for praxis
vigledande exemplifiering, medan det bor ankomma p4 de tillam-
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pande organen att med beaktande av sambandsregeln i varje sir-
skilt fall avgora om ett sddant sjukdomstillstdnd som anges i for-
slagets 3§ c) forsta stycket skall anses foranlett av arbetsforhallan-
denaellerinte . ..”

Man kan forestélla sig att yrkesskadekommittén —med utgéngspunkt
bade i ett antal skrivelser som skickats over till kommittén och i den
allmdnna debatten — vid tillfallet vél kunde ténka sig att ha stod for
sitt pdstdende:

”De tid efter annan framforda onskemdlen att yrkessjukdomsbe-
greppet skall utvidgas grundar sig otvivelaktigt pd ett fr&n arbets-
tagarnas sida starkt upplevt behov av liberalare bestimmelser. For
kommittén framstar det som en angeldgen uppgift att i storsta moj-
liga utstrackning tillmotesgé dessa Onskemal.

Den naturliga mélsattningen vid lagstiftning angdende ersitt-
ningsberéattigande yrkessjukdomar 4r enligt kommitténs uppfatt-
ning att bestimmelserna skall omfatta varje sjukdom som kan hér-
ledas till arbetet eller arbetsforhdllandena.” (SOU 1975:84)

Kommittén hade ocksa gjort ett slags enkédtundersokning om install-
ningar till utformningen av en allmin regel om yrkessjukdomar.
Bland dem som stillt sig avvisande eller skeptiska hade man varnat
for en uppluckring av granserna for yrkessjukdomsbegreppet och
framhaéllit att det av "medicinskt-profylaktiska” skl var angelaget att
begreppet avgransades sd att det endast inkluderade sédana sjukdo-
mar som verkligen var orsakade av faktorer i arbetsmiljon. Det var
ocksd endast genom en forteckning som man kunde skapa en god-
tagbar klarhet om forsdkringens rackvidd. Kommittén var emellertid
inte beredd att ta varningarna sarskilt tungt. Man framholl:

”Det kan emellertid enligt kommitténs mening inte r&da ndgon tve-
kan om att den principiellt riktigaste 16sningen uppnds genom en
allmén regel. Med en s&dan l6sning stangs ingen sjukdom ute frdn
yrkesskadeskyddet med mindre den uttryckligen undantagits frén
regelns tillimpningsomrade. Nya vetenskapliga ron kan i framti-
den innebdra forbittrade mojligheter att hirleda sjukdomar till ar-
betet och arbetsforhdllandena. Genom en allmén regel kan man
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fanga in utvecklingen pé ett sdkrare och snabbare sétt &n som ar
mojligt med det nuvarande regelsystemet.” (SOU 1975:84)

Arbetsskadebegreppet

Medan man séledes foresprédkade en allmén regel for avgransningen
avarbetsskadebegreppet som betydande i princip inverkan av varje i
arbetsmiljon forekommande faktor som kan pdverka den fysiska eller
psykiska halsan ogynnsamt” var man inte beredd att ge upp tanken pé
“kausalitet”. For flertalet sjukdomar var det enligt kommitténs me-
ning ingen svarighet att avgéra sambandet mellan arbetsmiljon och
sjukdomen. D4 borde det gilla en som man sade gynnsam bevisregel:
sjukdomen dr arbetsskada om inte betydligt starkare skl talar mot. I
detta anslot man sig dé till en motsvarande bevisregel i YFL. Genom
den vida avgrdnsningen av "mdjliga” arbetssjukdomar skulle man
emellertid f& in grupper som inte var lika ldtta att hantera. Kommittén
resonerade:

” Attl&ta nuvarande bevisregel fa giltighet for hela filtet av de sjuk-
domar som enligt kommitténs forslag kommer att foras in under
lagen finner kommittén ddremot icke mojligt. For vissa sjukdomar
ar svarigheterna att faststélla orsaken sarskilt stora. Olika faktoreri
sévil arbetet som privatlivet kan medverka till sjukdomens upp-
komst och det 4r ofta inte mojligt att avgora vilken faktor som ar
mest betydelsefull. Sarskilt géller detta psykiska och psykosomatis-
ka sjukdomar. Betydande beddmningssvérigheter foreligger dven
betraffande sddana sjukdomar for vilka grundsjukdomen kan hér-
ledas till degenerativa fordndringar eller vilkas ursprung overhu-
vudtaget inte kan faststéllas. Aven om inte i dessa fall orsakssam-
band 4r mojligt mellan arbetet och sjukdomens uppkomst kan en
forsamring av sjukdomen ténkas vara foranledd av forhallanden i
arbetet.

Enligt géllande lagstiftning ar de har dsyftade sjukdomarna ga-
ranterade forsdkringsskydd endast under forutsédttning att de orsa-
kats antingen av olycksfall eller inverkan av d@mne eller sdvitt de
tagits upp i sjukdomsforteckningen av dar sarskilt angiven sjuk-
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domsfaktor. Skulle de utan sddan precisering hanforas fullt ut un-
derdennuvarande gynnsamma bevisregeln, riskerar manatt alltfor
manga icke arbetsbetingade sjukdomsfall kommer att bedomas
som yrkesskada. Forutsattningen for att ifrdgavarande svdrbedom-
bara sjukdomar skall kunna inlemmas i yrkesskadeskyddet i storre
omfattning dn vad nu 4r fallet ar darfor att en strangare bevisregel
far gilla for dem. En sddan regel som allts3 bor ta sikte endast pa
s&dana ssituationer, dar den skadliga inverkan utgors av ndgot annat
an som redan nu konstituerar ratt till ersdttning fran forsakringen,
bor lampligen ges det innehdllet att orsakssamband skall anses f6-
religga om dvervédgande skil talar for det. Den omstédndigheten att
man hidrigenom f&r arbeta med olika bevisregler vid olika sjuk-
domsfall, vilket mojligen kan foranleda vissa komplikationer vid
tillampningen, far enligt kommitténs bedomning inte forhindra att
man utvidgar forsakringsskyddet till hdr diskuterade fall.”

For vissa sjukdomar foreslog man dérfor en stréangare bevisregel. De
sjukdomar som denna strangare bevisregel skulle fa aktualitet for
kunde enligt kommitténs mening delas in i tre grupper; 1) reumatolo-
giska sjukdomar, 2) andra sjukdomar i ryggrad och leder samt 3) psy-
kiska och psykosomatiska sjukdomar.

Kommittén 16ste alltsd problemet genom att sjdlva skadekriteriet
gjordes i det narmaste helt generellt men att beviskriterierna fore-
slogs vara strangare for de ovan nimnda sjukdomsgrupperna. Formu-
leringen blev “om Overvédgande skél talar for” respektive om inte
"overviagande skil talar emot” samband med skadliginverkani arbe-
tet.

Genom att gora arbetsskadebegreppet generellt och kombinera
detta med en mycket fri sambandsbeddmning — visserligen efter tvé
olika bevisregler — forvandlar man konstruktionen fr&n en lag med
kausuistisk precision och med, en visserligen avldgsen, anknytning till
skadestdndsréttsliga forestdllningar till en "ramlag” dir det star op-
pet for de domstolar och myndigheter som skall "fylla ut” lagen att
gora det inom ganska vida latituder. Man forestiller sig dock att man
skall ha en viss rittslig kontroll ver de stora nya grupper som kom-
mer att omfattas genom den sérskilda och stréngare bevisregeln.

Kommitténs forslag fick alltsd en sddan karaktér att &ven om det
antogs utan ytterligare “'liberaliseringar”, det i delegation skulle kun-
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na ge utrymme for en helt ny politik. I remissbehandlingen ansé&g ock-
s& flertalet instanser som yttrade sig i frdgan att den stréangare bevis-
regeln i kommitténs forslag var motiverad. En tung remissinstans som
inte tyckte s var emellertid landsorganisationen. LO ansg att kom-
mitténs forslag om en strangare bevisregel var en betydande in-
skrank ning av forslaget om ett utvidgat sjukdomsbegrepp. Enligt vad
LO kunde bedéma var kommitténs argument for en strangare bevis-
regel for de aktuella sjukdomsgrupperna, att svarigheterna att fast-
stdlla orsakssambanden var speciellt stora har. LO kunde for sin del
inte dela dessa farh&gor. LO framholl vidare att praxis successivt skul-
le komma att bli vigledande i arbetsskadebedomningen och att man
darforinte behovde frdngd principen att ha samma bedomningskrite-
rier for all form av skadlig inverkan i arbetet.

Departementschefen utvecklade inte ndrmare argumenteringen
utan anforde:

”Det skulle enligt min mening vara olyckligt om vissa sjukdomar —
t ex ryggsjukdomar — som genom arbetsskadebegreppets utstrack-
ning skulle falla under lagen skulle sarbehandlas i bevishdnseende
sé att de som drabbas av dessa sjukdomar fick svdrare dn andra att
styrka sin rétt till ersattning.”

I propositionen foreslogs ocksd att samma bevisregel skulle gélla alla
tankbara arbetsskador. Detta blev ock s& riksdagens beslut (SfU 1975/
76:40).

Med detta enkla penndragéndrade helareformen karaktir—lagen
blev en annan och uttryckte véasentligen en helt ny politik, (men man
kan fréga sig om regeringen egentligen var medveten om det).

I specialmotiveringen anforde departementschefen:

"Till de sjukdomar som kan foranleda ersattning fran arbetsskade-
forsakringen kommer att hora reumatologiska sjukdomar, andra
sjukdomar i ryggrad eller leder samt psykiska och psykosomatiska
sjukdomar. Det finns anledning att understryka att dessa sjukdo-
mar ofta ar sarskilt svdrbedomda. Beslut i frédgor om en sddan sjuk-
domidetenskilda fallet 4r att anse som arbetsskada torde darfor fa
foregds av ett omfattande utredningsarbete. Det kan helt naturligt
inte accepteras att sjukdomar som drabbar de férsdkrade oberoen-
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de av om de forvdrvsarbetar eller ej blir betraktade som arbetsska-
dor.”

Det skulle ocksd komma att visa sig att forhoppningarna om att till-
lampningen av de nya reglerna skulle bli relativt problemfri snabbt
skulle komma p& skam. Yrkesskadeforsdkringskommitténs betén-
kande presenterades i oktober 1975 och propositionen lades fram i
mars 1976 dvs alldeles i borjan av den valrorelse som skulle leda till att
socialdemokratin for forsta gdngen p4 44 ar forlorade regeringsmak-
ten. Det kan naturligtvis inte uteslutas att valrorelsen och svaga opi-
nionssiffror pdverkade den ”ldttsamma” behandlingen av ”lag om ar-
betsskadeforsékring”. Men man maste naturligtvis ocksd kunna fore-
stdllasig att det faktiskt var frdga om ettmedvetet programskifte —en
ny politik.

Oklara mal

Det anses vanligtvis att ramlagar skall inledas med négon form av
”portalparagraf” eller deklaration som n&gorlunda klart anger lagens
syfte eller mal dvs den politik den avses realisera. Ensddan declara-
tion of intent” dr viktig for de domstolar och myndigheter som skall
“fylla ut” lagen genom olika preciseringar och i tillimpningen. Ndgon
sddan deklaration finns emellertid inte i LAF. Aven om man gér till
forarbetena drdetinte heltklart vad man egentligen avsag,

Diremot finns det ndgra auktoritativa kéllor som s att séga i efter-
hand har forsokt rekonstruera en "medveten” och konsistent politik
bakom arbetsskadeforsékringen. Till dessa hor arbetsskadeutred-
ningen (SOU 1985:54), socialforsikringsutskottet (betinkandena
SfU 1987/88:2, SfU 1988/89:2 och SfU 1988/89:11; samtliga godkdnda
av riksdagen) och riksdagens revisorer (rapport 1988/89:5). Av dessa
skulle man da kunna utldsa att arbetsskadeforsédkringen har tre syf-
ten: ekonomisk kompensation, forebyggande arbetsmiljoarbete och
rehabilitering. Dessa har sedan relativt konkreta delmdl. Detta kan
d& mojligen illustreras som i figuren. Till denna bor knytas en del
kommentarer.
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Figur 8.1 LAF-mal
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En huvudmadlsattning forefaller ha varit en sarskild och hogre kom-
pensation vid arbetsskador. Att hdja den ekonomiska kompensa-
tionsnivan till 100 procent avinkomstbortfallet ans&gs folja av de ska-
destandsrattsliga principer pd vilka yrkesskadeskyddet i botten an-
s&gs bygga. En yrkesskadad skulle genom forsékringen forsittas i
samma ekonomiska situation som om han inte blivit skadad. Ett an-
nathuvudsyfte var attmani livrantefallen skulle 6vergd frinett medi-
cinskt till ett ekonomiskt invaliditetsbegrepp. Enligt propositionens
mening hade yrkesskadeforsékringen ocksé best&tt som sjilvstdandig
socialforsakring sé lange, framforallt darfor att forsékringen i &tskil-
liga hidnseenden strackte sig langre dn den allménna férsdkringen och
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erséttningarna stallde sig formanligare sdvél vid sjukdom som vid in-
validitet.

Till kompensationsidén dr ocks& kopplad en numera néstan helt
bortforsakrad och bortglomd forestéllning om skadestdnd. Arbets-
skadeutredningen anforde (SOU 1985:54):

” Anstalld som skadas i sitt arbete kan, om skadan orsakats genom
vérdsloshet fradn arbetsgivarens sida, ha rétt till skadestdnd. Skade-
stdndets storlek kan bestdammas i eller utom domstol. Genom ar-
betsskadeforsakringen och de olika trygghetsforsakringarna béde
pé den offentliga och privata arbetsmarknaden garanteras skadade
ersittning enligt skadestdndsrattsliga grunder. Tack vare det nuva-
rande forsdkringsskyddet undviks en rad skadestdndsprocesser
mellan arbetstagare och arbetsgivare. Genom sddana processer
skulle de skadade, p4 ett helt annat sitt 4n som blir fallet vid den
provning som i dag sker i forsakringskassan och enligt trygghetsfor-
sdkringarna tvingas engagera fackforeningar, juridiska ombud och
medicinska specialister for att i domstol, i enlighet med skade-
stdndsréttens regler, kunna styrka véllande hos arbetsgivarna.

Genom de nuvarande forsakringarna riskerar inte heller en en-
skild arbetsgivare att hamna i en process som, oavsett dess utgang,
skulle kunna medféra dalig publicitet for foretaget.”

Forestillningen om skadestdnd i dessa sammanhang gar sakert langt
tillbaka i tiden; enligt Hellner (1976) till den tid — landskapslagarna
och fram till 1734 &rs lag och ev langre — dé straff och erséttning var
mer eller mindre sammanfldtade i ”boten”. Kanske ligger har en nis-
tan "mytisk” forestdllning om relationen mellan arbetsgivare och ar-
betstagare som dndé spelar en viss roll for dem som bestamt motsétter
sig forsok att dndra arbetsskadeforsakringen. Annars dr det mycket
som tyder pa att skadestdndsaspekten i arbetsskadeforsakringen ar
ganska fraimmande for det “svenska systemet”.

Hellner beskriver detta “svenska system” i en aktuell rapport
(1988):

”The basisis a highly developed system of general social insurance,
which provides compensation for all kinds of economic loss due to

disease, accident or death, and consequently also for personal in-
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juries. The benefits lie far above subsistence level and accordingly
cover the greater part of the economic loss due to an injury. These
benefits are deducted from tort damages, and there is no recourse
for them against a tortfeasor. The losses which the insurance covers
are therefore removed entirely from the sphere of tort liability.”

Frégan om skadest&nd utgor ocksé en teoretisk koppling till det fore-
byggande syftet med arbetsskadeforsikringen. I klassisk liberal anda:
"The cost of production should bear the blood of the workman™, en-
ligt Lloyd George. Detta har dé flera dvertoner, men en 4r att skapa
incitament for forebyggande atgirder och arbetsmiljoforbéttringar i
olika avseenden.

Ungefér samtidigt med LAF antog riksdagen den sdrskilda arbets-
miljolagen (AML). LAF och AML kopplades samman genom en sér-
skild proposition (prop. 1977/78:74) med forslag till riktlinjer for ett
informationssystem om arbetsskador m m. Néar arbetsskadeutred-
ningen kommenterade saken konstaterar man:

"Det finns en stark och mycket viktig koppling mellan arbetsskade-
forsdkringen och det forebyggande arbetarskyddet. En stor del av
informationen till yrkesinspektionen och informationssystemet om
arbetsskador (ISA) vid arbetarskyddsstyrelsen kommer fran for-
sdkringskassan. Tas den speciella ersédttningen vid arbetsskada bort
kan antalet anmélningar komma att sjunka avsevirt. Tidigare inter-
nationella erfarenheter pekar p4 att en sddan minskning kan kom-
ma att uppgé till mellan 40 och 60 procent. Detta skulle leda till att
samhillets kunskap om arbetsmiljon forsdmras och dédrmed be-
grinsas ocksd forutsittningarna att pdverka den.”

Kopplingen mellan arbetsskadeforsidkringen och rehabiliteringsma-
let &r mera oklar i de offentliga handlingarna, &ven om den kan fore-
falla alldeles sjélvklar. I varje fall finns den inte ens antydd i forarbe-
ten som yrkesskadeforsidkringskommittén och propositionen om
LAF. Visserligen uttrycks i propositionen principen om att forsétta
den yrkesskadade i samma situation som om skadan inte hade intréaf-
fat, men dé &syftas i huvudsak endast den ekonomiska kompensatio-
nen.

Rehabiliteringsmélet verkar i borjan av 1970-talet ha 6verlamnats
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till trygghetsforsdkringarna (TFA). En genomgang av TFA:s ersitt-
ningsregler visar:

”Om den skadade pé grund av bestéende foljder av yrkesskadan
inte kan &terga till sitt tidigare forvirvsarbete, ersitts skiliga kost-
nader for behovlig rehabilitering till annat jamforbart yrke.”

Det finns ocks& som en markering i ett sérskilt yttrande av Alf Ecker-
hall (SAFs representant) i rehabiliteringsberedningens betidnkande
("Tidig och samordnad rehabilitering”, SOU 1988:41) och férekom-
mer nagot klarare i socialforsakringsutskottets betdnkande 1989 (SfU
1988/89:11) och ar fullt artikulerat i riksdagens revisorers ovan namn-
da rapport. Fragan problematiseras av revisorerna just med utgangs-
punkt i det ovan ndmnda yttrandet i rehabiliteringsberedningen:

"Det har i m&nga skadefall visat sig nést intill omgjligt att {4 igdng
ett rehabiliteringsarbete s ldnge det inte foreligger ett definitivt
beslut i arbetsskadefrégan.”

Revisorerna stiller sig frdgan om det finns fog for pastdenden av ett
sddant slag. Efter att ha undersokt saken kommer revisorerna till slut-
satsen att frdgan méste besvaras jakande. Arbetsskadeforsakringens
konstruktion och handldggningsordningen hindrar i sjélva verket re-
habiliteringsanstrangningarna:

”Stor enighet torde rdda om att alla krafter maste inriktas pd att
aterfora sjuka manniskor till en meningsfull sysselsdttning, om s ar
mojligt . . . Att ett forsdkringssystem som &r tédnkt att hjdlpa den
enskilde, &r sd konstruerat att detisjdlva verket bidrar till en passi-
visering kan varken den enskilde eller samhallet se som négot efter-
strdvansvart.”

Det forefaller ndgot markligt att rehabiliteringsaspekterna inte ut-
gjort ett mera betydelsefullt inslag i 6vervdgandena s&dana de fram-
gér av forarbetena till LAF. Socialf6rsakringsutskottets betdnkande,
riksdagens revisorers rapport sdvil som vanligt sunt fornuft talar
emellertid for att rehabiliteringsaspekten méste inrymmas i mélbil-
den for en genomtédnkt lag om arbetsskadeforsdkring.
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Nar nu statsmakterna, med eller utan medvetna avsikter, genom
ramlagskonstruktionen 6ppnat mdjligheterna for en ny politik for ar-
betsskador maste denna politik ocksd konkretiseras i enskilda dren-
debeslut. Detta beror av det organisatoriska handldggningssystem
som skapats for prejudikatsbildning och drendebeslut. I det foljande
avsnittet skall vi som en bakgrund till den f6ljande diskussionen om
vad som blev resultatet i korthet berdra detta.

Beslutsorganisationen

En forvaltningslag 4r bl a en samling regler for handling och hand-
laggning som skall tilldimpas av myndigheter och domstolar dvs yt-
terst av organisationer och manniskor. Generellt géller att ju mindre
precist lagen dr formulerad desto storre betydelse fér olika extra-le-
gala, framfor allt organisationssociologiska, faktorer for lagens reella
innebord. Detta far naturligtvis sérskilt stor betydelse nar det giller
ramlagar med medvetet vagt utformade handlingsnormer. I sjédlva
verket ar det da lagstiftarens beslut om organisationsutformning
(konstituerande regler) mer dn andrabestimmelser som f&r avgoran-
de betydelse for utfallet. Det dr bestimmelseni 2 kap 1§ om vad som
skallutgoraarbetsskada som ger LAF dess karaktir av ramlag. Det ar
tolkningen av detta som ger lagen dess dynamiska karaktér. Vi skall
dterkomma till detta. Kring tolkningen finns emellertid i detalj ut-
vecklade (och tillimpade!) bestimmelser om handldggning och over-
provning som ger en viss konsekvens i hanteringen och forutségbar-
het i enskilda drenden.

Beslutssystemet kring arbetsskadedrenden tecknas schematiskt i
figur 8.2.

Processen startar med att arbetsgivaren ar skyldig att anmaéla ar-
betsskadan till forsdakringskassan (FK). Utom vad giller litt konsta-
terbara olycksfall 4r det emellertid arbetstagarens “subjektiva” upp-
fattning om skada och sambandet med arbetet som skall gélla. Dar-
emot ar inte sjukskrivning ndgon nodvandig forutsittning for en an-
malan om arbetsskada. Detta system innebar naturligtvis att olika
sociala och socialpsykologiska forhéllanden pé arbetsplatsen far stor
betydelse for anméalningsbendgenheten. Inte minst torde detta gilla
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Figur 8.2 Systemoversikt LAF
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den fackliga aktiviteten och det fackliga intresset for frdgorna. Frén
FK:s sida foranleder inte anmélan om arbetsskada ndgon annan at-

gérd an registrering.

Efter en samordningstid med sjukpenningen p& 90 dagar inleds en
provning av om arbetsskada foreligger. Provningen omfattar en be-
domning av skadan, om en skadlig inverkan har forelegat och om det
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finns ett samband ddremellan. Bedomningen skall ske pé s k forsak-
ringsmaéssiga grunder och det &r inte formellt nédvéndigt att den ba-
seras p & medicinska utldtanden. I praktiken torde det emellertid hora
till de absoluta undantagen. De medicinska utldtandena far ocksa ef-
ter bl a domar i FOD utslagsgivande betydelse i den annars forsak-
ringsméssiga bedomningen. Dessa medicinska utldtanden faren kate-
gorisk utformning men baseras i sjilva verket pé en stor medicinsk
osidkerhet bdde om sjdlva skadan och om arbetets inverkan pé ska-
dan. Framfor allt torde detta gidlla madnga muskoloskeletala och psy-
kiska sjukdomar. Beslut om arbetsskadeerséttning fattas i allménhet
av socialforsakringsndmnden vid FK. Bifallsfrekvensen dr hog och
har under 80-talet 6kat frdn 50 till 90 procent. Detta &terspeglar na-
turligtvis en sdkerhet och konsekvens i hanteringen. (Det finns dock
skillnader i bifallsfrekvens etc mellan olika FK som inte helt kan for-
klaras med néringslivetssammanséttning, lders- och konsfordelning
bland de sysselsatta och liknande.) Denna konsekvens i bedomning-
arna behover emellertid inte alls &terspegla statsmakternas ursprung-
liga intentioner vad giller utfallet av arbetsskadeforsédkringen. Man
kan frdga sig om inte sdkerheten i systemet leder helt fel snarare 4n
approximativt rétt i forhllande till malen.

Vid ett eventuellt avslag dr det mojligt att begdra omprovning och
att anfora besvar i forsakringsratten (FR). Besvérsrétten utnyttjas i
mycket stor utstrdckning — en uppskattning skulle kunna vara ca 80
procent av avslagsfallen. Avendetta har naturligtvis ett samband med
det aktiva stod som arbetstagaren far frdn de fackliga organisationer-
na och sannolikt ocksa frdn foretagshilsovdrden. I om- och Gverprov-
ning dndras beslutet till den forsdkrades formén i ca 80 procent av
arendena. (Besvirsdrendena har senare overforts till kammarrétter-
na.)

Beslut i FR kan overklagas av den forsékrade eller riksforsékrings-
verket till forsikringsoverdomstolen (FOD). Denna #r konstituerad
som prejudikatinstans och besluten i FOD far stor betydelse for riks-
forsakringsverkets anvisningar och for handlaggningen i FK.

Riksforsakringsverket (RFV) spelar en viktig roll for konkretise-
ringen av lagstiftningen dels genom den s k ombudsenheten dels ge-
nom en omfattande normgivning, tillsyn och information. Den bety-
dande utbildnings- och informationsverksamhet som bedrivs av for-
sékringskasseforbundet och som riktar sig till handldggarna vid for-
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sakringskassorna utgdr ocksa i stor utstrackning frdn anvisningar och
utvarderingar som harror frdn RFV.

Ombudsenheten (OE) foretrader ibland det allmidnna intresset i
drenden i FR och alltid i FOD. Enheten yttrar sig ocks& innan FOD
tar stéllning till provningstillstdnd. OE:s huvudsakliga funktion &r att
hédvda en rattstillampning som kan skapa stadga i hanteringen av en-
skilda drenden i FK. Denna markerade roll i konkretiseringen av en
ramlag som OE har i prejudikatsinstansen ar antagligen ovanlig. (Vi
skall dock senare se en ndgot liknande roll vad giller naturvardsver-
ket i forhallande till koncessionsndmnden for miljoskydd.)

Riksforsakringsverket har genom ombudsenheten naturligtvis ett
ytterst legitimt intresse av att f4 till stdnd beslut som kan skapa enhet-
lighet i handldggningsrutinerna vid forsékringskassorna. S4 vitt man
kan forsté av en relativt ytlig genomgéng av ett antal rattsfall har man
ocksa forsokt. FOD forefaller diremot vara ytterst obendgen — trots
den roll den tilldelats av statsmakterna — att fatta annat &n in-casu-
beslut utan generellt anvdndbara motiveringar. Ombudsenheten kon-
staterar detta i ett forsok att tolka rattslaget (RFV anser 1987:2) och
uttalar bl a att i de flesta domar har FOD inte angivit vilka omstindig-
heter som varit avgdrande for utgdngen i det enskilda mélet eller hur
domstolen vigt betydelsen av olika omstdndigheter mot varandra.
Det framgdr ofta inte heller vilken vikt domstolen lagt vid de olika
omstdndigheter och fakta som redovisats. Detta stéller naturligtvis
sdvil forsakringskassorna som forsakringsrétterna infor problem nar
det giller lagtolkning. Situationen kritiseras ocksd av flera andra iakt-
tagare (Bratthall, Bergh) samt arbetsskadeutredningen 1985 som
konstaterade osdkerheten vid bedomningar och efterlyste en snabb
praxisbildning.

Sammanfattningsvis m&ste man konstatera att hanteringen av ar-
betsskadedrenden uppvisar en anmérkningsvért hog grad av formell
och materiell sikerhet. Forandringar i materiell rattspraxis fdr uppen-
bart ett mycket snabbt och niarmast fullstindigt genomslag. Detta
sammanhéinger antagligen med en administrativ tradition med en
stark betoning och legitimering av normrationella beslutsmodeller.
En omfattande utbildningsverksamhet garanterar en hog och enhet-
lig kunskapsnivé hos handldggarna och bidrar till att snabbt fora ut
forandringar av tolkningen i praxis.
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Kostnader och skadefall

Medan handldggningen av arbetsskadedrenden vid varje tillfalle
tycks utmaérkas av en betydande konsekvens har utbetalningarna av
arbetsskadeerséattningar ndrmast exploderat och antalet provade och
godkdnda drenden 6kat kraftigt. Detta tycks d& sammanhénga framst
med en l&ngtgdende liberalisering av bedomningskriterierna for om
arbetsskada foreligger, dvs i tolkningen av LAF, 2 kap 1§ 1 st.

Niar man forst observerade att ndgot gétt snett i reformen ar det i
betalningsunderskotten i arbetsskadefonden. Det ar frdn arbetsska-
defonden som utbetalningarna enligt LAF sker. Fonden finansieras
genom arbetsgivaravgifter (Lag om socialavgifter 1981:691). Utdebi-
teringen utgjorde ndar LAF trédde i kraft 1977 och fram till 1980 0,25
procent pé lonesumman, under perioden 1981 till 1987 uppgick ut-
debiteringen till 0,6 procent for att sedan hojas till 09 procent. Ok-
ningarna av utdebiteringen innebar att fondens intékter pé tio ar 6ka-
de frdn 400 miljoner till 3 500 miljoner. Fondens tillgdngar pendlade
mellan 1 000 och 2 000 miljoner fram till 1986. Redan 1987 visade fon-
den emellertid ett underskott p& 700 miljoner som 1991 hade okat till
20 100 miljoner. Detta sammanhénger d& med en kraftig 6kning av
utbetalningarna framfor allt frdn 1985. Mellan 1985 och 1988 6kade
utbetalningarna med 5 200 miljoner eller 260 procent for att 1991
uppgd till 11 300 miljoner kronor.

I en diskussion av ramlagens dynamiska effekter ar det intressant
att notera att denna 6kning av utbetalningarna kom helt 6verraskan-
de for statsmakterna och myndigheterna. I yrkesskadeutredningen
1975 och propositionen om arbetsskadeforsdkring 1976 forutspddde
man en moderat men momentan 6kning av utbetalningarna och dar-
efter en stabilisering eller till och med minskning. Arbetsskadeutred-
ningen 1985 diskuterade en prognos som for 1987 hamnade 50 pro-
cent under det faktiska utfallet (2 200 miljoner mot 4 400 miljoner)
och for 1988 pé& 70 procent under utfallet.

RFV gor ocksé regelbundna prognoser med flera alternativ. I en
prognos frdn 1985 forutspdr man maximalt for 1987 utbetalningar pé
2 000 miljoner och for 1988 3 000 miljoner medan det faktiska utfallet
blev 4 400 respektive 7 000 eller mer dn dubbelt det prognosticerade.
I figuren har RFV prognos frdn 1988 fram till budgetéret 1992/93 ri-
tats ut. Man ridknar d& med maximalt 16 900 miljoner och minst
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Figur 8.3 Utbetalningar frdn Arbetsskadefonden
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14 200 miljoner i utbetalningar. Man kan ju hoppas att den prognosen
ar mera realistisk dn de tidigare trots att den ut gar frdn ungefar sam-
ma modeller som tidigare prognoser.

Den viktigaste faktorn bakom kostnadsutvecklingen och proble-
men i Ovrigt dr utvecklingen av antalet skadefall. Det finns anledring
att understryka att med skadefall menar vi hér i anslutning till RFVs
statistik inte ndgot konkret "fysiskt” som att folk faktiskt skadas utan
ndgot “abstrakt” forsdkringsmassigt. Det ar klart att dessa forsik-
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ringsmassiga begrepp forutsétter ndgon typ av verklig skada men ut-
vecklingen méste visentligen antas bero p& andra faktorer én att an-
talet "verkliga” skador fordandras.

Om vi nojer oss med data frdn RFV finns det anledning att gora en
uppdelning i antalet anmdlda drenden respektive antalet drenden in-
komna for provning. Denna begreppsindelning anknyter till LAF 8
kap 1§ och LAF 3 kap 1-28§§ (anmailda drenden respektive inkomna
for provning).

I det forstndmnda fallet ségs: "Underrittelse om arbetsskada skall
... omedelbart ldmnas till den arbetsgivare hos vilken arbetstagaren
var anstélld ndr skadan intréffade . . .” och vidare ” Arbetsgivare eller
arbetsforestdndare som genom underrittelse . . . fitt kinnedom om
intraffad arbetsskada ar skyldig att omedelbart anmala skada till all-
man forsakringskassa . . .” (8 kap 1§).

Inkomna &renden for prévning &r i princip enligt 3 kap 4-588§ de
skador som foranlett en sjukskrivningstid dar skadan blivit bestden-
den utover den s k samordningstiden dvs 90 dagar. Principen ruckas
nagot efter en dom i FOD 1983 (FOD 1983:7) d4 upprepade skadefall
av samma anledning rdknas som en “samordningsperiod”.

Utvecklingen 1980-1991 framgar av figuren. Det saknas tillforlit-
liga uppgifter for perioden 1977—1979.

Antalet anmélningar dkade frdn 190 000 &r 1980 till en topp pé
260 000 1988 for att sedanigen sjunka tillbaka till 191 000 anmélning-
ar 1991. RSV kommenterar den kraftiga 6kningen av antalet anmélda
arbetsskador kring mitten av 1980-talet med att den sammanfoll med
6kad information om arbetsskadefdrsikringen och en liberalisering
vid beddomningen om vad som skall rdknas som arbetsskada. "Tro-
ligen fanns det vid denna tid ett behov av att anméla arbetsskador
som intraffat tidigare ar, vilket bidrog till att antalet anmélningar 6ka-
de. Nér antalet anmélningar nu sjunker kan det bero pé att behovet
att anmadla dldre skador minskat.” Det dr naturligtvis fullt mojligt att
tanka sig att "anmalningsbenidgenheten” 6kar med kunskapen om
lagstiftningen och mojligheten att f& en sjukdom klassad efter de for-
manligare ersittningsreglerna i LAF jamfort med AFL. En faktor
som d& kan ha varit verksam dr det "utbildningsavtal” som tecknades
mellan parterna pa den privata arbetsmarknaden 1984 och pa de 6v-
riga ndgot senare.

Aven om man kan tinka sig att manga “subjektiva” faktorer som
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kunskap och forvdantningar kan pdverka anmilningsbendgenheten
borinkomna drenden for provning utgora ett ndgot mera "objektivt”
matt. Bl a forutsitts for det Overvigande antalet fall sjukskrivning av
lakare i nitto dagar och dven i andra fall lakarintyg. Aven antalet in-
komna drenden 6kade fram till en topp 1988 p4 118 000 for att sedan
sjunka ndgot till 109 000 1991.

Arbete som orsak till skada

Det drsjalvklart att utvidgningen i LAF till ett mera generellt arbets-
skadebegrepp i sig innebér att nya grupper anmailde arbetsskada och
fick drendet provat av forsakringskassorna. Den vésentliga faktorn
bakom den kraftiga 6kningen av antalet godkdnda skador méste
emellertid ses i en fortgdende liberalisering av kriterierna for arbets-
skada.

Det saken handlat om ar tolkningen och den konkreta innebdrden
av LAF 2 kap "om arbetsskada”. Det dr d& en utveckling som visent-
ligen bestamts av forsdkringsdomstolarna med utgéngspunkt i enskil-
da drenden, men som fors ut som anvisningar och information fran
RFV. Processen har mojliggjorts genom det politiska beslutet om en
ny lag och utformningen av dess 2 kap, men som annars sk ett helt utan
politiska stéllningstaganden eller samhéllsekonomiska bedémningar.

12 kap 1§ anges att med arbetsskada skall forstds skada till f6ljd av
olycksfall eller annan skadlig inverkan i arbetet. Inneborden av ut-
trycket skada till f6ljd av och i arbetet har mést tolkas av domstolarna
och forsdkringskassorna och denna tolkning har utvecklats kraftigt
under hela 1980-talet.

I 2§ anges att om den skadade varit utsatt for “skadlig inverkan i
arbetet” skall skadan anses foranledd av denna”om ej betydligt star-
kare skal talar emot”. Ett tydligt medicinskt eller annat orsakssam-
band mellan skada och skadlig inverkan i det enskilda fallet har kom-
mit att spela en allt mindre roll. Redan 1985 karaktériserade arbets-
skadeutredningen (SOU 1985:54) réttslaget:

”For att skadlig inverkan skall anses foreligga dr det alltsd enligt
stadgad praxis tillrackligt att det kan goras sannolikt att den ifréga-
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varande arbetsmiljofaktorn har haft en sddan skadebringande
egenskap som kan ge upphov till aktuell typ av skada eller sjukdom.
Den mer fullstindiga bevisning som fordras for att i medicinsk-ve-
tenskapliga sammanhang fastsld skadlighet dr alltsd inte nodvandig
forattskadlig inverkan skall anses foreligga vid den forsakringsmas-
siga bedomningen.” (Var kurs)

Utredningen konstaterade vidare:

”Den nu tillampliga bevisregeln innefattar en presumtion om sam-
band, och ndgra sarskilda skil som talar for ett orsakssamband
méste inte dberopas. For att sedan skadlig inverkan konstaterats —
kunna avsla ett arbetsskadedrende i sambandsledet krdavs starka skl
som talar mot samband.” (Var kurs)

Sedan 1985 har tolkningen i dessa avseenden ytterligare liberalise-
rats.

Tre fragor i ett arbetsskadedrende

Beslutsfattaren i ett arbetsskadedrende har att ta stallning till tre fra-
gor. For det forsta: Foreligger det faktiskt en skada? For det andra:
Har den skadade utsatts for skadlig inverkan” i arbetet? Och for det
tredje: Finns det ett samband mellan dessa tvd? Detta utgor en "ked-
ja” av beslut som inte 4r starkare dn den svagaste lanken.

Frdgan om det faktiskt foreligger en skada dri forsta hand avhingig
av den forsidkrades egen beddmning. Det finns ingen bestdmmelse
som &lagger forsdakringskassan att fordra ldkarintyg i arbetsskade-
arenden. [ praxis torde man dock i regel gora det enligt AFL 3 kap 7§
och RFFS 1988:2. (Denna inkongruens mellan AFL och LAF pAtala-
des av arbetsskadeutredningen 1985 men ndgon dndring i forfattning-
arna har d@nnu inte gjorts.)

Det kan i anslutning till detta konstateras att en stor del av arbets-
sjukdomarna ar av en sddan karaktar att ndgon "objektiv”’ medicinsk
beddmning, t ex genom rontgen, kliniskt kemiska eller fysiologiska
prover etc, inte kan goras. Detta giller en stor del avdem som RFV i
sin statistik kallar "muskuloskeletala™ och naturligtvis de psykiska
och psykosomatiska sjukdomarna.
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Problemen avseende de tvé andra ldnkarna i kedjan, dvs bedom-
ningen av skadlig inverkan och beddémningen av samband, har utfor-
ligt beskrivits av arbetsskadeutredningen. (SOU 1985:54) Vid be-
domning av om skada till f6ljd av annan skadlig inverkan &n olycksfall
foreligger skall beslutsfattaren i enlighet med den praxis som vuxit
fram avseende det generella skadebegreppet forst ta stéllning till ar-
betsmiljofaktorns eventuella skadlighet.

For att skadlig inverkan skall anses foreligga ar det enligt stadgad
praxis tillrdckligt att det kan goras sannolikt att den ifrdgavarande ar-
betsmiljofaktorn har haft en sédan skadebringande egenskap som
kan ge upphov till aktuell typ av skada eller sjukdom. Den mer full-
standiga bevisning som fordras for att i medicinskt-vetenskapliga
sammanhang fastslé skadlighet dr alltsd inte nodvandig for att skadlig
inverkan skall anses foreligga vid den forsédkringsméssiga bedom-
ningen.

Om man konstaterat att en forsdkrad har varit utsatt for skadlig
inverkan, skall frigan om samband mellan uppkommen skada och
den skadliga inverkan bedomas enligt en for den forsédkrade gynnsam
bevisregel. Enligt 2 kap 2§ LAF skall ndmligen samband anses fore-
ligga om inte betydligt starkare skal talar mot det. Yrkesskadeforsak-
ringskommittén hade, som tidigare nimnts, foreslagit att vissa av de
sjukdomar som skulle omfattas av arbetsskadeforsidkringen skulle be-
domas efter en strangare bevisregel. Kommittéforslaget i denna del
kom dock inte att bli genomfort utan den for den forsdakrade gynn-
samma bevisregeln blev géillande for samtliga typer av skador och
sjukdomar. Denna regel motiverades (vid tillkomsten 1967) med att
erséttning tidigare inte kunnat beviljas trots att ett betydande métt av
sannolikhet forelegat for samband mellan arbete och skada.

Lagstiftarens intentioner med sambandsregeln &r alltsd att den
rattsforlust som kan hénforas till den medicinska vetenskapens ofull-
komlighet skall baras av forsdakringen och inte av den enskilde for-
sdkrade. Den sedan ldnge i dessa sammanhang géllande principen att
man ar forsdkrad i befintligt skick” kommer dé att innebéra att be-
slutsfattaren dven vid beslut i sambandsfrdgan méste ta hansyn till oli-
ka individfaktorer som leder till svirare skadefoljder eller langre lak-
ningstider @n i normalfallet. Denna instéllning har kommit till uttryck
bland annat i FOD 84:4 dir pavisade degenerationsfenomen ansags
forlanga lakningstiden vid en symptomutlosning.
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Den nu tillampliga bevisregeln innefattar en presumtion om sam-
band och négra sirskilda skil som talar for ett orsakssamband méste
inte dberopas. For att —sedan skadlig inverkan konstaterats — kunna
avsla ett arbetsskadedrende i sambandsledet kravs mycket starka skl
som talar mot samband.

Exemplet muskuloskeletala sjukdomar

Det &r inte mojligt att inom ramen for tillgédngliga resurser och stati-
stik hér analysera hela problemet. Det dr emellertid ndgorlunda han-
terligt —omman godtar vissa approximationer—att goradetfornégra
av riksforsdkringsverkets “sjukdomskategorier”. Vi véljer dd de mus-
kuloskeletala sjukdomarna dels dérfor att de hor till de sjukdomska-
tegorier som i allt vésentligt kom in i systemet genom den generella
arbetsskadedefinitionen 1977, dels darfor att de hor till dem som yr-
kesskadeforsakringskommittén ansdg borde lyda under de hardare
utrednings- och bevisforingsreglerna och departementschefen ansig
skulle ingd i "arbetsskador” men som ocksé krédvde sirskilda utred-
ningsresurser. De hor alltsé till de sjukdomar dar forsakringsover-
domstolens prejudikatsskapande roll har sérskild betydelse.

Som tidigare namnts star ocksa de muskuloskeletala sjukdomarna
bade for en mycket stor del av det totala antalet godkédnda arbets-
skador och av 6kningen under 80-talet. Till detta kommer att ratts-
fallsutvecklingen vad gédller muskuloskeletala sjukdomar har under-
sOkts ndgorlunda i detalj av flera av varandra oberoende forfattare
och att flera av de medicinska “konsensuskonferenser” som anord-
nats sedan 1981 har just dessa sjukdomar som huvudtema. Till de till-
gédngliga kallorna hor bl a Bergh, Bratthall och Gronwall-Hessmark
samt riksforsékringsverkets ombudsenhet.

Nar man skall tolka utvecklingen sddan den framgdr av figuren ar
det vasentligt att pdpeka att antalet d&renden som ”inkommit f6r prov-
ning”,alltsd efter den ddvarande samordningstiden pd 90 dagar (reci-
diven tillkommer som en osédkerhetsfaktor) har tkat exponentiellt.
Bifallsfrekvensen okar frdn mindre 4n S procent i borjan av perioden
till ndrmare 90 procent mot slutet. Detta giller d4 bara provning i
forsta instans. Bifallen efter omprévning och besvar ligger ca 5 pro-
centenheter hogre.

Man kan ocksd notera i figuren att den relativa skillnaden mellan
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Figur 8.4 Muskuloskeletala sjukdomar
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anmailda drenden och drenden inkomna for provning varierar en del
over tiden. Fran ungefar 1984 har skillnaden gradvis okat. Detta kan
naturligtvis ha ménga olika férklaringar. Men en —ganska hotfull — ar
attden till stor del bestar av skador som senare kommer att dyka upp i
provningen som “recidiv”. I sa fall har socialforsakringssystemet yt-
terligare en utestdende “skuld” (forutom balansen av inkomna ej av-
gjorda drenden) som inte identifieras i de officiella rakenskaperna. (I
maj 1993 beslot regeringen om en “’stupstock”; endast skador anmaél-
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da fore 1993-06-30 skall behandlas enligt 1977 &rs lag. Darefter géller
ny lagstiftning med hardare beviskrav.)

Utvecklingen i fyra faser

Néar man nérmare analyserar utvecklingen under dessa mer &@n tio &r
kan man urskilja ndgra distinkta faser i de rittsliga bedomningarna. I
en forsta fas vill myndigheter och forsdkringsdomstolar éver huvud
taget inte godta skadlig inverkan sd snart det rorde sig om degenerati-
va forandringar. I en andra fas accepterar mani och for sig att skadlig
inverkan kan ha férekommit men godtar inte att denna inverkan skall
ha gjort sig géllande efter samordningstidens slut, dvs 90 dagar. I en
tredje fas godtar man att den skadliga inverkan kan ha orsakat skada
som bestar en viss begrdnsad tid efter samordningstidens utgdng; t ex
6 eller 12 ménader. I en fjdrde fas godtar man sambandet s& ldnge som
det utlosta sjukdomstillstdndet bestdr. (Fritt efter Gronwall-Hess-
mark.)

Det kan knappast rdda ndgon tvekan om att — tvartemot statsmak-
ternas férmodanden —denna utveckling hela tiden har férdndrat po-
litikens” innehall pé ett ganska dramatiskt satt. I det foljande skall vi
forsoka konkretisera denna utveckling.

Den forsta fasen som stracker sig frdn 1977 till omkring 1981 &r né-
got diffus. Riksforsakringsverket har ingen ordentlig statistik for den-
na period. Den huvudsakliga kéllan méste darfor vara Hetzler-Eriks-
son och négra rattsfallsgenomgangar av bl a Bratthall. Vid LAF:s i-
krafttridande var muskuloskeletala skador ett relativt okdnt be-
grepp. Under den forsta fasen 1977—1980 anmaildes ocksd ett relativt
fatal sddana skador. Det forsta &ret, da vi kan vara ndgorlunda sikra
(1980/81), anméaldes mindre @n 10 000. Ett relativt stort antal av dessa
80—90 procent fordes vidare till prévning men avslagen blev ménga
(ca 90 procent). RFV konstaterar i sin rittslagesanalys (RFV anser
1987:2) bl a foljande:

”I borjan av den nya lagens tillimpning lades stor vikt vid frdgan
om skadlig inverkan 6ver huvud taget hade forelegat. Grunden for
att avsla den forsdakrades krav pd ersattning var ofta att skadlighet i
form av bl a tunga lyft och oergonomiska arbetsstillningar inte fo-
rekommit i den forsdakrades arbete.”
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Situationen i denna forsta fas kan illustreras med ett réttsfall fran
FOD (1026/79:4). Detta géllde ett 57-arigt affirsbitride som &dragit
sig nackbesvir, vilka hon hanforde till lyft (tillsammans med annan
person) av ca 30 kg tunga fisklddor, sammanlagt omkring 1 000 kg pa
en dag. Forsdkringskassan godtog orsakssammanhang, men ombuds-
enheten yrkade upphavande under pastdende att skadlig inverkan ej
forelegat. Denna uppfattning delades av forsdkringsratten och av
FOD:s majoritet.

I enandrafas—som kan stréacka sig frdn ca 1980 till ca 1983 — godtog
forsakringsoverdomstolen i allt hogre grad att den forsédkrade hade
varit utsatt for skadlig inverkan men att effekten av denna borde ha
avklingat efter sambandstiden. Anledningen till detta var bl a att
domstolen mer konsekvent utgick frdn bedémning av den férsdkrade
i "befintligt skick”. Tyngdpunkten kom att ldggas vid sambandsbe-
domningen.

”Gemensamt for ménga av dessa drenden var att FOD:s medicinskt
sakkunnige konstaterade, att arbete i vissa sammanhang vl kunde
ge upphov till smartutlosning eller en period av forsamring av en i
grunden icke arbetsbetingad sjukdom”, men att denna ofta fick an-
ses vara av momentan eller kortvarig karaktar eller “snévt begrin-
sad i tid”. FOD konstaterade i dessa mél att skadlig inverkan fore-
legati form av anstrdngande eller olampliga arbetsstillningar eller
tunga lyft. I sambandsbeddmningen ans&gs dock betydligt starkare
skal tala mot samband atminstone efter samordningstiden. Som
skal for dessa stéllningstaganden &beropades den medicinska ut-
redningen eller vad FOD:s sakkunniga anfort i sitt utldtande. FOD
godtog alltsd i vasentligt hogre grad dn underinstanserna skadlig
inverkan . ..” (RFV anser 1987:2)

Enligt arbetsskadeutredningen tog denna fas form under 1980 och
1981 d& enrad avgoranden rérande symptomutldsningar av rygg- och
ledbesvir kom fran FOD. Négra rittsfall kan illustrera denna andra
fas.

I forsakringsdverdomstolens dom (FOD 80:13) har en verkstads-
arbetare med degenerativa forandringar i halsryggen inte fatt arbets-
skadeersattning for nack- och armbesvar som uppkommit i samband
med lyft av en cylinder under avsyningsarbete i uppgiven olamplig
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arbetsstdllning. Vid skadetillféllet holl hon pd med avsyning med
tvattning och smorjning av cylindrar. Hon hade en arbetsstillning
med framatbojning av huvudet i lattare grad samt sidoforflyttnings-
lyft i arbetsbankshojd. D& hon lyfte en cylinder stack det till i nacken,
varvid denna och héger arm domnade. Hon blev dérefter sjukskriven
for cervikal spondylos med rhizopatii tre omgéngar med kortare mel-
lanrum. Den medicinska utredningen gav emellertid enligt domen in-
te grund for annan slutsats 4n att hennes nack- och armbesvér visent-
ligen varit betingade av degenerativa forandringar i halsryggen som
varit oberoende av hennes arbetsforhéllanden. I den mé&n dessa hade
forsamrat hennes besvir ansdgs vidare betydligt starkare skil tala
mot orsakssamband med de besvér for vilka hon varit sjuk skriven ef-
ter samordningstidens slut.

Samma utgdngblev det (FOD 1981:15) fér en forsdkrad, fodd 1918,
med degenerativa sjukdomsprocesser i rygg och axlar, vilken under
ménga &r utfort tungt kroppsarbete. Skadlig inverkan anségs forelig-
ga avseende viss forsamring av grundsjukdomen, men betydligt star-
kare skél ansdgs tala mot 4n f6r orsakssamband med sjuk domsbesvéar
efter samordningstidens utgang. Aveni detta mél férekom diagnosen
cervikal spondylos men ocksé viss artros och periartrit m m. Han ha-
de haft vissa besvdr dven under tidigare ar. Denna géng avlostes en
langre tids sjukpenning av fortidspension. I den forsékrades arbets-
uppgifter hade ingéttattblanda kemiska vatskor, som rymdesifatom
200 L, och att flytta och vicka faten samt att bara sdckar med en vikt av
50 kg. Av ett medicinskt sakkunnigutldtande drog domstolen slutsat-
sen att den forsidkrades arbetsforh&llanden med sannolikhet kunna
fororsaka viss forsdmring av hans grundsjukdom. Med hinsyn bl a till
att den sakkunnige funnit det f6ga sannolikt att en sddan forsdmring
blir l&ngvarig ochttill att symptomen inte avklingat efter sjukskrivning
utan fortsatt till fortidspensionering, fann domstolen emellertid att
betydligt starkare skal talade mot dn for orsakssamband med sjuk-
domsbesvaren efter samordningstidens utgdng.

Betriffande skadlig inverkan efter samordningstidens slut menade
Bratthall (1981):

”Med hénvisning till de nu refererade mélen kan konstateras att
FOD i vart fall tills vidare har anvisat en vig ur det mycket svira

dilemma dair tillamparen nu befinner sig i mal dar skilda orsaker
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kanvara grunden till uppk omsten av sjukdomsbesvar. Synséttet att
i sddana mal acceptera att forsamring av symptom respektive ut-
16sning av sjukdomsbesvar kan uppkomma genom skadliga fakto-
rer i arbetet synes numera vara allmant omfattat. Det ar klart att
dven nésta beslutsled innehéller svara avvéigningsproblem vad av-
ser den tid som skall godtagas efter samordningstid men hér blir det
som eljest individuella bedomningar. FOD har dnnu icke nigra av-
goranden av intresse i mal dar det tvistats om hur l&dng denna tids-
period bor vara.”

Under en tredje fas godkanner forsékringskassorna och domstolarna
samband under en begrinsad tid.

I skadefallen kan de godkdnda orsakssambanden upphora sam-
tidigt med att de forsdkrade tillfrisknar eller vara livsldnga vid be-
stdende sjukdomstillstdnd eller begrinsas till vissa tider av langre
sjukdomstillstdnd. De sist avsedda tidsbegrdnsningarna av orsaks-
samband var under tidigare &r, exempelvis 1984 och 1985, ganska
vanliga.” (Gronwall-Hessmark )

Riksforsakringsverkets ombudsenhet:

"I ett tredje skede kom FOD att godta samband viss tid efter sam-
ordningstidens utgdng dven for forsamringsskadorna. Sambandsti-
denbegrinsades dock ofta till att avse hela, relativt korta, avslutade
sjukperioder eller tidsbestdimda perioder i Ovrigt, uttryckt i antal
madnader efter skadefallet.” (RFV anser 1987:2)

I FOD 86:50 hade en byggnadsarbetare (fodd 1928) med degenerati-
va fordndringar i ryggen under en foljd av ar utsatts for skadlig in-
verkan. Den ackumulerade skadeeffekten har av domstolen ansetts
orsaka ett forlangt forsamringstillstdnd. Han hade under sitt yrkesliv
bl a arbetat med armering, gjutning, stallningsarbeten och vibrator-
arbeten. Efter ett lyft med halkning hade han sjukskrivits for lumbago
recidiv samt sedermera fortidspensionerats efter tvé ar och &tta ma-
nader. Bdde lak arvérd och sjukskrivningar hade forekommit tidigare
under aren. Rontgen hade visat spondylos och disksdankning. Med
stod av ett omfattande sakkunnigutldtande godkéindes den ifrdgava-
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rande sjukskrivningen som arbetsskada dven efter en ett &r 1dng for-
samringsperiod som redan underinstanserna hade godkant. Den sak-
kunnige ndmnde dven ett pdskyndande av de degenerativa fordnd-
ringarna.

En forsdljningschef (fodd 1934), som vid ldngvarigt bilkdrande ha-
de fatt intaga ensidiga arbetsstéllningar, har i FOD 85:28 ansetts ut-
satt for skadlig inverkan. Ryggbesvar (lumbago-ischias) har ocksa
godkénts som arbetsskada. Han hade kort bortat 6 000 mil per r un-
der ca femton &r. Hans sjukdom diagnosticerades dven soms k L5-S1-
syndrom,och en perifer neurogen skada diskuterades ocksé av lakar-
na. Ett till synes tidsbegrédnsat orsakssamband godtogs i ca ett &r och
tio mé&nader.

”Detta torde isd fall vara den forsta refererade domen med en slut-
giltig tidsbegransning av en arbetsskada i ett sjukdomsfall som va-
rar langre.” (Gronwall-Hessmark)

Arbetsskadeutredningen (SOU 1985:54) framforde, att ”’vid beddm-
ningar som lett fram till tidsbegrdansat samband har ibland dberopats
omstandigheter som kan uppfattas som motsagelsefulla om man jam-
for domarnai de enskilda fallen. Utredningen kan dock konstatera att
praxis i denna typ av drenden utvecklats i en for de forsdakrade gynn-
sam riktning. Av tillgénglig statistik frdn forsékringskassorna synes
denna praxisutveckling dven ha slagit igenom i pensionsdelegationer-
nas tillimpning.”

Denna tredje fas som omfattar ungefiar perioden 1983—1985 i fOr-
sakringskassornas handldggning (manbor observera attde prejudice-
rande domarna sl&r igenom i hanteringen med en ganska betydande
eftersldpning) karaktériseras av, en trots allt, ganska méttlig 6kning
av provade och bifallna drenden.

I denfjarde fasen — ungeféar 1985 och framat verkar alla himningar
hasldppt. ”Under inflytande av nya medicinska beddmningar 4r tids-
begransningar numera ganska ovanliga.” (Gronwall-Hessmark)

Men det finns dven andra och tidigare prejudicerande domar som
nusldrigenom i anmélningarna och i forsakringskassornas hantering
av drendena. En av dem é&r plenidomen i forsékringséverdomstolen
(FOD 83:7) som innehéller flera viktiga stillningstaganden: En i
grunden icke arbetsbetingad sjukdom godkédndes som arbetsskada nar
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sjukdomen hade padskyndats av den skadliga inverkan i arbetet eller
hade debuterat tidigare dn annars eller hade forvérrats av arbetsfor-
héllandena. I domen ingick ocks3 att flera sjukperioder hinforliga till
en och samma skadliga inverkan skulle betraktas som ett skadefall
(regeln om recidiv).

Det tog emellertid en viss tid innan detta rattsfall — som i olika av-
seenden avvek frén dittillsvarande praxis —slogigenom i hanteringen.
Enmojlig forklaring till detta uttrycks i en forsiktig kritik frdn RFV:s
ombudsenhet:

”I de flesta domar har det inte angetts vilka omstdndigheter som
varit avgorande for utgdngen i det enskilda mélet eller hur dom-
stolen vdgt betydelsen av de olika omsténdigheterna mot varandra.
Entolkning méste darfor goras utifran de fakta som FOD redovisar
i domen. En sddan tolkning kan bli missvisande eftersom det inte
framgar vilken vikt FOD har lagt vid de olika omsténdigheter och
fakta som redovisas.” (RFV anser 1987:2)

Inledningen av denna fjarde fas forstdrks sedan av riksforsdkrings-
verket. Carl Herman Bergh kommenterar i Lag & Avtal (10/1986):

"I slutet av 1984 borjade man frdn medicinskt héll — det var framst
riksforsédkringsverkets medicinskt sakkunniga — att hos forsik-
ringsoverdomstolen fora fram tanken att inte sdtta ndgon tidsgrans
alls for sambandet mellan en skada och arbetet, dven i sddana fall
da den forsdkrade hade ryggforandringar som inte berodde pé ar-
betet. Ddrmed inleddes en snabb och fortsatt praxisutveckling i li-
beraliserande riktning. Detta skedde mot bakgrund av arbetsska-
deforsakringens gynnsamma bevisregel, som sdger att man skall ut-
gd ifrdn att skadan orsakats av arbetet om inte betydligt starkare
skal talar emot.”

Bergh fortsétter vidare:
”Riksforsakringsverkets medicinskt sakkunniga har motiverat var-
for man inte kan sdtta ndgon tidsgréns i vissa fall pd ungefr foljan-
de sitt: Aldersforandringari ryggraden kan finnas utan att ge nagra

symptom. Dessutom kan man fé& ryggbesvir dven om ledférand-
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ringar inte finns. Ledférandringarnas betydelse tonas alltsd ned
(dvs sddana som kan ses pa rontgenpldtar; vdr anm). Samtidigt
framhalls att belastning latt kan utlosa besvir i en aldersforandrad
led.”

Bergh konstaterar ocksd — i en genomgdng av alla ryggbesviarsmél
FOD domt i under hosten 1986 — att av sammanlagt 39 stycken sa har
domstolen beslutat att i 33 fall inte sétta ndgon grins for hur lange
besviren skall anses hianforliga till arbetsskada. Gronwall-Hessmark
konstaterar att under inflytande av nya medicinska bedomningar ar
tidsbegransningar numera ganska ovanliga.

Fri beddmning av arbetsskada

Jamfort med den kasuistiska preciseringen i YFL infordes genom
LAF alltsd en fri bedomning av arbetsskada. Detta innebar &tminsto-
ne for de tillkommande skadegrupperna, bl a de muskuloskeletala
(och de psykiska/psykosomatiska), att tvd olika bedomningskriterier
—de medicinska och de forsédkringsméssiga— méste jimkas samman. I
forarbetena gjordes klart att konflikter mellan dessa tvd bedom-
ningsgrunder inte kunde uteslutas. I sddana fall skulle de forsékrings-
massiga kriterierna vara utslagsgivande. FK skulle emellertid ta hédn-
syn till den medicinska sakkunskapen. Det forutsattes emellertid att
den medicinska expertis som yttrade sig i ett skadedrende skulle vara
vilinsatt i (forsakrings-)reglerna och formulera sina utldtanden med
beaktande av reglernas innehdll. Med en kanske medvetet tillspetsad
formulering anser sig Hetzler-Eriksson (1984) kunna dra “vissa enty-
diga slutsatser fran forarbetena; bevisregeln kraver ingen medicinskt
vetenskaplig dokumentation for ett orsakssamband och det finns
misstankar om att ldkarna tenderar att bedéma sambandsfrégor
strdngare dn bevisregeln motiverar.”

Vad som dtminstone framstdr som ganska klart ar att lagstiftaren
forutsatte villkorlig harmoni mellan tvd olika synsitt eller paradigm
som egentligen ar sé essentiellt olika. Bdda skall hanteras av ménni-
skor i sociala sammanhang. Det finns anledning att tro att den “statis-
ka” harmoni som &r lagstiftarens intention ocksd ar en illusion.
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Schematiskt kan man beskriva det réttsliga séttet att resonera som
dialektiskt och deduktivt. Subsumtionen av réttsfakta under en rétts-
regel skall a priorileda fram till ett entydigt resultat; arbetsskada fore-
ligger respektive foreligger inte. Mot detta kan man d& stilla — lika
schematiskt uttryckt — det medicinskt-vetenskapliga synsattet dar
stdllningstagandena ytterst grundas pd forskningsresultat och empi-
riska erfarenheter (“vetenskap och beprovad erfarenhet”). Stall-
ningstagandet blir med nddvéandighetav en annan karaktar; det hand-
lar — i fall dér inte entydiga laboratorieresultat, rontgenbilder eller
obduktionsresultat ger klara resultat — om hypoteser, sannolikhetsbe-
domningar etc. Det forefaller ganska uppenbart att nér tva sa visens-
skilda synsitt pd lagstiftningen tvingas att leva i harmoni s& méste det
ske anpassningar varsinnebord och konsekvenser ar svéra att forutse.
Problemet har principiell karaktér for hela arbetsskadeforsékringens
tillampningsomr&dde men blir kanske mest tydligt och &r i varje fall
bast dokumenterat just nar det géller vad RFV kallar muskuloskele-
tala sjukdomar.

De inbyggda motsittningarna vallade ocksd — &tminstone inled-
ningsvis—en hel del diskussion inom ldkarkren. Problemen med me-
dicinska utldtandeniarbetsskadedrenden utgjorde stdendeinslag i 14-
karstimmorna 1978—1980 och det pdgick en ndrmast foljetongslik-
nande diskussion i Lakartidningen under samma tid (delvis refererad
i Hetzler-Eriksson 1984). Essensen i diskussionen ar uppenbart att la-
karna eller den medicinska sakkunskapen &r villig att konstatera om
skada foreligger men i manga fall inte anser sig med ndgon grad av
sakerhet kunna gesiginpden diskussion om sambandet med arbetet.
Motséttningarna bringades till sin spets genom att forsékringskassor-
na anvander sig av ett formuldr ("Lakarutldtande vid arbetsskada™)
som framtvingade kategoriska stallningstaganden som ldkarna tveka-
de infor. Detta ar ocksd uppenbart i de empiriska undersokningar
som Hetzler-Eriksson gjorde for tvd perioder: 1977/78 respektive
1981. I arbetssjukdomsérenden av typen Rygg- och ledbesvir disku-
terades sambandsfrdgan 6ver huvud taget inte i forstahandsldkarens
utldtande i 49,9 procent (n=703) respektive 62,0 procent (n=3.643) av
fallen. De ddvarande pensionsdelegationerna var ocksé pafallande
tendentidsa i hur man tog hénsyn till 1akarutldtandena. Om utldtan-
det var till patientens nackdel (samband foreldg inte eller troligen in-
te) var man mera beredd att acceptera detta men om utldtandet var
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positivt for patienten (samband foreligger eller foreligger troligen)
var pensionsdelegationerna pafallande mera benégna att bortse fran
dem.

Hetzler-Erikssons resultat vickte betydande uppmaérksamhet vil-
ket kan vara en del av forklaringen till férdndrade beteenden bade
hos lidkarna och i forsikringskassorna. Ar 1985 konstaterade saledes
arbetsskadeutredningen (SOU 1985:54) att "uppfattningen hos de
medicinskt sakkunniga som horts i malen ofta har stor betydelse for
hur mélenslutligen kommer att avgoras”. Detta far ytterligare tyngd
genom en dom i forsdkringséverdomstolen (FOD 85:24) dar domsto-
len behandlade ett fall dér det fanns oenighet bland de medicinska
sakkunnigutldtandena. Gronwall-Hessmark kommenterar mélet:

"Forsakringsoverdomstolen har i en situation dir forekomsten av
skadlig inverkan har konstaterats men didr medicinskt sakkunniga
har olika uppfattningar i sambandsfrdgan uttalat att avgorandet i
regel bor utfalla till den forsdkrades forman.”

Trots att de medicinska expertutldtandena i praktiken fatt betydelse
vidhdller emellertid forsdkringsoverdomstolen att det &ar frdga om
forsakringsmassiga stéllningstaganden bade nér det géller skadlig in-
verkan och samband. Detta kan d4 leda till den l4tt bisarra situatio-
nen att en energisk patient kan gé fran ldkare till ldkare tills han finner
en som tycker sig kunna anse att bade skadlig inverkan och samband
foreligger eller &tminstone inte kan uteslutas. Givet den medicinska
vetenskapens ofullkomlighet 4r detta bara en tidsfrdga. Férsdkrings-
kassan dr d& enligt forsdkringsoverdomstolen skyldig att utgd frn
detta enda utldtande d4ven om tio skulle tala déremot.

Utvecklingen av anmélningarna, provningarna och bifallen till de
muskuloskeletala skadefallen kan i dess olika faser vl 14ta sig illu-
strerasi ett yttrande av RFVs ombudsenhet:

”Frégan dr om utvecklingen nu nétt dithdn att arbetsutlosta hals-
och landryggsbesvir under alla foérhallanden godtas som arbetsbe-
tingade och som ett enda skadefall s3 lange sjukskrivningen for s&-
dana ryggsymptom varar.” (RFV anser 1987:2)

Det vill sdga "allt” kan godtas som arbetsskada!
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Exakt fel?

Det har framgatt att arbetsskadeforsidkringen blivit ett ndrmast totalt
misslyckande i forhdllande till intentionerna 1976. Detta géller natur-
ligtvis i forsta hand den oforutsedda och narmast helt okontrollerade
kostnadsutvecklingen. Men det giller i hog grad ocksd sambandet
med arbetsmiljo och arbetsskadeprevention och ambitionerna om de
arbetsskadades rehabilitering. Paradoxalt nog tycks detta misslyck-
ande bero p4 att systemet fungerat med sd stor precision och genom-
slagskraft.

I programmets konstruktion ingick att FOD skulle tolka och ge in-
nehdll &t bestimmelsen (LAF 2 kap 1§) om vad som skall anses som
arbetsskada och darfor ge hogre kompensation. Genom en successiv
liberalisering utvidgades tolkningen till att omfatta en allt storre
krets;l&ngtstorre 4n vad man ursprungligen avsett. Forutom att detta
ledde till en explosionsartad dokning av utbetalda ersdttningar, med-
forde liberaliseringen att orsakssambanden blev oklara pd manga
omraden. Foljaktligen gick det heller inte att se samband mellan ska-
daoch eventuella orsakeri arbetsmiljon. Ersdttningsnivderna kom att
ligga s& hogt i mé&nga sjukdomsgrupper att den enskildes ekonomiska
incitament for rehabilitering minskades eller forsvann.

Tva forhdllanden — utom sjdlva utformningen av LAF — forefaller
att ha bestdamt detta. Det ena dr FOD:s arbetssitt och de referens-
ramar som har préglat dess arbete. Det andra 4r RFV:s organisation
och arbetsformer och dess (sjdlv-)upplevda roll i politikens verkstél-
lighet.

FOD arbetar som prejudikatsdomstol med samtliga delar av social-
forsakringssystemet. Huvuddelen av detta omréde regleras genom
mycket preciserad lagstiftning, dar konventionellt réttsliga, normra-
tionella bedomningar dominerar. Arbetsskadeforsékringen avviker
frdn detta genom att nodvandiggora varderationella resonemang som
egentligen ar frimmande for domstolen. Man kan ocksd uttrycka det
som s3 att medan stallningstaganden till "vardefordelningen™ tillfor-
sékras det politiska systemet vad géller huvuddelen av socialforsak-
ringarna, s& tvingas FOD till sddana stillningstaganden inom arbets-
skadeforsdkringen. Det ar inte helt sdkert att domstolen i detta per-
spektiv riktigt har forstatt — eller kunnat forsta — skillnaden eller in-
sett konsekvensen av sina beslut i dessa avseenden. Det 4r heller inte

132



sakert att man alltid avsett besluten —som ofta formulerats in causu —
som lika prejudicerande eller styrande som de senare uppfattats av
RFV. Att s fa "strategiska” beslut fattats in plenum kan tyda pé det-
ta.

Framforallt kan detta gidlla de madnga muskuloskeletala skadorna
ddr sambanden med arbetsforhdllandena ofta 4r mycket oklara. Ut-
vecklingen av FOD:s bedomningar pa detta omrade 4r sddan att den
madste betraktas som aktivt pddrivande. Domstolen forefaller har ha
iklatt sig en entreprendorsroll for vilken den knappast haft mandat och
heller ingen saklig kompetens.

Huvuddelen av RVF:s och forsdkringskassornas verksamhet avser
ocksd andra delar av socialforsdkringarna dn arbetsskadeforsékring-
en. Hela organisationskulturen préglas naturligtvis av detta. Det sy-
stem man utvecklat for att ta hand om prejudicerande domstolsutslag
och omvandla dem till administrativa anvisningar och faktiskt hand-
lande i forsdkringskassorna, fungerar med stor precision och med
utomordentlig genomslagskraft. Systemet fér omprovning ger en
snabb garanti for att eventuella avvikelser snabbt réttas till och den
formella réttssakerheten ar antagligen mycket hog. Detta dr natur-
ligtvis utomordentligt ndr det géller andra socialforsdakringar men har
ocksd inneburit att de expansiva domarna inom arbetsskadeforsak-
ringen fétt ett s snabbt och fullstdndigt genomslag. Omprovningsin-
stitutets garantier for formell réttssdkerhet har ddremot blivit dys-
funktionella nér det géller den materiella prévning som borde ha fun-
nits vad géller arbetsskadorna.

Kostnaderna for arbetsskadorna tilldrog sig nistan omedelbart ef-
ter regeringsskiftet 1991 betydande uppméarksamhet. Forst forldng-
des samordningstiden med den allménna sjukforsidkringen fran 90 till
180 dagar 1992. Sedan skérptes bevisregeln 1993. Nu foreligger for-
slag om en total beloppsmissig samordning med sjukforsdkringen.
Om detta senare genomfors —sédkert inte utan politisk strid— har man
helt givit upp tanken pd att annat dn formellt sirbehandla arbetsska-
dorna i de allminna forsdkringarna. Detta fair d& mojligen konse-
kvenser ocksd for det preventiva arbetsmiljoarbetet. Det kvarstar
ocksad moijligheten for den skadade att genom civilrittsliga processer
yrka skadestand. I diskussionen har foretradare for fackforeningsro-
relsen pekat pd sddana konsekvenser.
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9. Socialtyinstlagen

Fran réttspolitiska och tekniska utgdngspunkter dar LAF relativt
okomplicerad. Detta dr knappast fallet nar det giller socialtjanstla-
gen (SoL). Medan sjilva lagstiftningsprocessen vad géllde LAF i hu-
vudsak och &nda fram till departementsbehandlingen uppfattades
som rent teknisk och dgde rum i "det foérdolda” skedde den process
som ledde fram till SoL under intensiv offentlig debatt med starka
ideologiska inslag. Professionella grupper, klientorganisationer och
olika folkrorelser var starkt engagerade. Sdvidl LAF som SoL kom i
realiteten att innebéra radikala systemskiften i forh&llande till tidiga-
re program, men detta observerades knappast alls nir det gidllde LAF
och overdrevs mojligen kraftigt i debatten kring SoL.

Socialtjanstlagen ar vidare till skillnad frdn LAF, medvetet kon-
struerad och oppet varudeklarerad som en "mélinriktad ramlag™. I
sjdlva verket fick den avsedda ramlagskaraktiren en dverordnad,
ndrmast doktrinér, dignitet i lagstiftningsarbetet, som t ex nér depar-
tementschefen med hénvisning till den avsedda ramlagskonstruktio-
nen inte ville ha speciella bestimmelser for missbrukarvard eller ens
ange riktlinjer for socialbidragsnormer.

Sjélva ramlagskonstruktionen innebér i detta fall en 1dngtgdende
delegering till kommunerna. Detta ansdgs mojligt och lampligt darfor
att man forestéllde sig att kommunerna lojalt skulle stélla upp pé de
varderingar som uttrycks i lagen och dess forarbeten och att dessutom
socialndmnderna och socialforvaltningarna besatt en professionell
kompetens och lokalkdnnedom som gjorde att en detaljreglering
framstod som onddig och kanske ineffektiv.

Delegationen till kommunerna dr emellertid inte bara en delege-
ring av verkstéllighetsansvaret. Det dr ocksd i 1dnga stycken en dele-
gering av det politiska ansvaret frdn riksdagen till en annan demo-
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kratisk niva i det konstitutionella systemet. Bortsett frdn de ndrmast
formella mojligheterna att anfora kommunalbesvar dr medborgarna
ddrigenom utlamnade 4t de kommunalpolitiska processerna och det
kommunalpolitiska ansvarsutkréavandet. Detta kommer sjéalvklart att
fungera mycket olika pa de heterogena omrdden som reglerasav SoL.

Tillendel var man vid lagstiftningen medveten omde problem som
ramlagskonstruktionen da kunde leda till for vissa typer av drenden
med hansyn till formell réttssakerhet, materiell rattstrygghet, likabe-
handling etc. Forsiktighet i dessa hdnseenden ledde till att manilagen
inforde vissa mojligheter till forvaltningsbesvar, framforallt vad avsag
“ratten till bistdnd” (6§). Samtidigt innebar uttrycket "malinriktad”
att statsmakterna forbehdll sig rétten att ange grundldggande vérde-
ringar och principer for verksamhetsinriktningen. Dessa principer ar
allmant uttryckta i lagens forsta paragraf: demokrati, solidaritet, eko-
nomisk och social trygghet, jamlikhet i levnadsvillkor, verksamheten
skall bygga pé respekt for médnniskors sjalvbestimmanderétt och in-
tegritetosv. Det dr uppenbart att i dessa ambitioner i SoL liggerett frd
till friktioner. Kommer den formella rattssdkerheten att uppfyllas
utan bestdmda handlingsregler? Kommer rimliga krav pé réttstrygg-
het att tillgodoses genom en s& 16st formulerad lag? Kommer stats-
makternas intentioner att forverkligas med tillracklig precision och
kontroll?

SoL dr kanske det forsta riktigt medvetna forsoket att organisera
en stor samhaillsverksamhet i ramlagsform. Statsmakterna var ocksa
redan frdn borjan medvetna om problemen och bestdmde sig for att
noggrant folja utfallet. Redan innan lagen tradde i kraft tillsattes soci-
alberedningen med uppgift att folja utvecklingen. Beredningen avgav
en rad betdnkanden varav det mest principiellt inriktade och kanske
mest betydelsefulla dr ”Aktuella socialtjanstfrdgor” (SoU 1986:19).
Annars koncentrerade sig beredningen mest kring gransomradena
mellan SoL och de olika lagarna om tvdngsvard. Vidare studerade sa-
vil socialdepartementet (Ds S 1987:2) som finansdepartementet (Ds
Fi 1986:16) sérskilt socialbidragen och deras kraftiga 6kning efter det
att SoL tratt i kraft. I januari 1988 gav regeringen socialstyrelsen i
uppdrag att gora en total undersokning av hela socialtjansten. Nar
denna undersokning — det s k REBUS-projektet — som redovisades i
en l&ng rad rapporter var klar, ans&g riksdagens socialutskott det
lampligt att man gjorde en mera fullstdndig utvdrdering genom en
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parlamentarisk kommitté (1990/91:SoU 6). Efter riksdagsbeslut i
samma riktning tillsatte regeringen en s&dan utredning, "Socialtjanst-
kommittén™ (dir 1991:50).

En kort historik

Socialtjanstlagen kan som konstruktion knappast forsts annat dn
mot bakgrundenav en ldngsocialpolitisk utveckling och under senare
tid kraftigt &ndrade synsétt och strukturella fordndringar i samhallet.
Socialvarden hade sdledes dnda fram till 30-talets slut en ndrmast me-
deltida framtoning med starkt auktoritdra, patriarkaliska och i vid
mening odemokratiska inslag. Mot slutet av 1930-talet inleddes ett
socialpolitiskt utredningsarbete som syftade till att ersétta detta vél-
gorenhets- och fattigvdrdssystem med ndgot som kunde aterspegla
det nya industrisamhéllets behov och vérderingar. Med viss avmatt-
ning under sjdlva krigstiden bedrevs arbetet malmedvetet och ener-
giskt, vilket resulterade i lag om nykterhetsvard (1954:579), social-
hjélpslag (1956:2) och en ny barnavardslag (1960:7). Dessa tre detalj-
reglerande lagar bildade kdrnan i systemet och forvaltades avtre obli-
gatoriska och specialreglerade kommunala ndimnder. De komplette-
rades s sméningom med lag om férskoleverksamhet (1973:1205),
senare omarbetad till lag om barnomsorg (1976:381).

Trots vissa ambitioner var det ofrdnkomligt att m&nga av de aukto-
ritdra vdrderingarna fr&n tidigare skulle drdja sig kvar i 50-talets soci-
alvardslagar. Aven om de var vidsynta for sin tid inneholl de 4ndé
starka inslag av nedvardering av klienterna, tvdng och formynderi.

Man forfogade ocksé inledningsvis over mycket begriansade resur-
ser. Med start framst i barnomsorgen och med en fortsittning i en
starkt utbyggd dldreomsorg dndrades detta. Socialvdrdens komple-
mentéra roll i forhallande till socialforsakringarna fick i viss man tra-
da tillbaka for en mera strukturerande roll (Holmberg 1985). Under
1960-talet forandrades ocksé delvis synen pé socialvdrdens lampliga
organisation. I forsta hand ifrdgasattes &ndamélsenligheten i social-
vérdens uppdelning patre separata vdrdlagar och tre separata organi-
sationer ndr vdrdbehoven ofta var sammansatta.

Detta aktualiserade dé isig en 6versyn. Socialutredningen tillsattes
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for andamélet i december 1967. Dess viktigaste uppgift var, enligt de
ursprungliga direktiven, just att sammanfora de tre socialvardslagar-
natillen ochmgjliggora en enhetlig socialndmnd i kommunerna. Men
i direktiven ingick ocksd att man skulle forsoka anpassa lagstiftningen
till samhallsutvecklingen och till utvecklingen av metoder och resur-
ser for vdrd och behandling. Det var den delen av direktiven som 6pp-
nade for en ideologisk diskussion och som ledde till férslag om ett
systemskifte.

Aven om det i forsta hand var barn- och dldreomsorgens vixande
betydelse och insikten av nackdelarna med en splittrad organisation
och lagstiftning, som var skilet till 6versynen, s& fanns det ocksé and-
ra faktorer av sdvil organisationspolitisk som vardideologisk karak-
tar. S& smaningom skulle dessa komma att spela en huvudroll i social-
utredningens dverviaganden och forslag.

En forvaltningspolitisk faktor av betydelse var ocksd strdvan att
minska detaljregleringen av kommunernas verksamheteri allmdnhet
och inom soicalvdrden i synnerhet. Liksom det under 50-talet fanns
ett samband mellan socialvdrdens reformering och 1952 4rskommun-
indelningsreform och socialvdrdens (i synnerhet dldringsvardens) or-
ganisation, fanns det ett sddant samband mellan den senaste
kommunindelningsreformen och organiseringen av den nya social-
tjansten. Om man s4 vill var det en del av det politiska pris som stats-
makterna fick betala for den kommunala storleksrationaliseringen,
en Okad delegering och kommunal frihet i socialtjanstens organise-
ring och verksamhet. Redan i direktiven forklarade man sig beredd
att avstd frdn en del krav pd formell rattssdkerhet och jamlikhet. En
sddan rattssdkerhet innebdr ju bl a att réttigheten skall vara lagbe-
stamd till sitt inneh&ll, forutsdgbar i forhdllande till relevanta rétts-
fakta och utkréavbar (Holmberg 1985). Det skall dessutom finnas en
oberoende (ritts)instans for kontroll, tillsyn och besvar. I stillet for
detta lade man in en tanke om “materiell” rattvisa (Bang, Hetzler)
inordnad i ett kommunalekonomiskt sammanhang och med kontrol-
len visentligen utdvad genom de kommunalpolitiska processerna.
Utredningens och senare statsmakternas 16sning pa problemet blev
den extrema ramlagskonstruktionen.

Men det hade ocksé i professionella kretsar och i en del folkrorel-
ser, bl a stora delar av fackforeningsrorelsen vuxit fram en ny, vidsens-
skild syn pa de varderingar som man ansdg borde kdnneteckna social-
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varden. Framforallt vande man sig mot den formyndaraktiga nedlI-
tande och nedséttande ton som man anség sig urskilja i de existerande
sociallagarna. Sarskilt tydligt blev detta i de inslag av tvAngsvard som
fanns i sdvil barnavdrds- som nykterhetsvdrdslagstiftningen. I for-
langningen av resonemanget l4g d& ocksd en fordndrad syn pd arbets-
fordelningen mellan socialvdrden och socialforsakringarna.

Redan kort efter det att socialutredningen tillsatts kanaliserades
dessa opinioner till “samarbetskommittén for socialvdrdens mélfra-
gor”, med visentligen socialarbetarnas professionella organisationer
och flera folkrorelser som medlemmar. Kommittén kom att utgéra en
slags skuggutredning som genom opinionsbildning och p4 andra sétt
fick ett avgorande inflytande pa den fortsatta utvecklingen. Ganska
snart utsdgs samarbetskommitténs ordforande och tvé av dess ledan-
de medlemmar till experter i utredningen. Dessa fick d4 representera
praktiska erfarenheter av socialt arbete och vetenskapliga resultat in-
om social forskning i den annars av jurister dominerade expert-
gruppen.

Att de ursprungliga intentionerna var att utredningen i forsta hand
skulle syssla med en teknisk samordning av lagstiftningen framgar
ganska tydligt av dess sammanséttning. Men ocksd av att man med
stor snabbhet behandlade “Lagstiftning om sociala nimnder i kom-
munerna” (Ds § 1969:11). I forslaget skisserades formella mojligheter
for kommunerna att samordna hela det politiska ansvaret for social-
vardens olika grenar under en enda ndmnd (social centralndmnd)
med mojligheter till delegation till tva eller flera geografiskt avgrian-
sade distriktsnamnder. Forslaget antogs av riksdagen som “Lag om
socialnaimnd m m” (1970:296). Lagen gavs en fakultativ utformning,
men den gav kommunerna mojlighet att integrera hanteringen av de
olika sociala vdrdlagarna pé politisk nivd och naturligtvis pa forvalt-
ningsniv4, sd att t ex en missbrukarfamilj med knapp ekonomi och
problembarn kunde hanteras i en samordnad process. Man pdpekade
ocksd att helhetssynen stillde krav pd forvaltningsorganisationen
som borde byggas upp s att man dven pd tjanstemannaplanet fick ett
sammanhdllet ansvar i enlighet med helhetssynen. Med den langtgé-
ende delegeringen av bl a organisationsfrdgorna som var en av hu-
vudtankarna kunde detta emellertid inte foljas upp i négra konstitue-
rande lagregler eller andra férordningar.

Under trycket av de professionella debatterna och den allménna
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opinionen valde utredningen att forst utarbeta ett slags tentativt prin-
cipbetdnkande "Socialvdrden— Mal och Medel” (SOU 1974:39). Med
utredningens egna ord: "Betidnkandet blev foremal for en remissbe-
handling som i omfattning och intensitet torde ha f& motsvarigheter
inom det socialpolitiska reformarbetet”.

Betidnkandet mottogs overvdgande positivt av de mera betydelse-
fulla remissinstanserna. Den mest kontroversiella frdgan, och den
som vallade mest debatt, var om det 6verhuvudtaget fick finnas ndgra
inslag av tvdngsatgdrder i den framtida lagen.

S& smé&ningom presenterade socialutredningen sitt slutbetdnkande
”Socialtjanst och socialforsakringstillagg” (SOU 1977:40). I detta
foljde man i lagstiftningstermer, med ett vésentligt tilldgg, ndra det
tidigare principforslaget. Det nya momentet var det s k socialforsék-
ringstillagget (Soft). Detta skulle anknytas till socialférsdkringssyste-
met snarare an till socialtjansten. Det skulle administreras av forsak-
ringskassorna och garantera en slags ekonomisk grundtrygghet
(EGT) i fall dar inkomstférmégan inte rackte till for forsorjningen.
Eftersom staten via budgetmedel eller socialforsakringsavgifterna
skulle sté for kostnaderna och det hela administreras i anslutning till
socialforsakringarna skulle det motverka en del av de risker for bris-
tande jamlikhet som i Ovrigt 14g inbyggda i ramlagskonstruktionen
och den stora kommunala friheten att sjélv utforma t ex socialbi-
dragsnormer. Det skulle ocksé befria socialarbetarna frdn formodat
rutinbetonade ekonomiska bidragsdrenden till forman for mera kra-
vande vard- och behandlingsinsatser. Forslaget konkretiserades se-
dermera av en sirskild samradsgrupp (Ds S 1980:1) men skulle inte
komma att realiseras p& det tankta sattet.

Men undantag for Soft-idén lade regeringen 1979 fram en proposi-
tion (1979/80:1) med forslag till socialtjanstlag som i allt vésentligt
foljde utredningens idéer. Riksdagen gjorde heller knappast ndgra
andringar utan antog socialtjanstlagen (SoL) som lag 1980:620. Den
har senare undergétt en del forandringar. Vi skall senare dterkomma
till n&gra av dessa. Lagen trddde i kraft nyaret 1982.

Med den ideologi som préglade arbetet med socialtjénstlagen var
det nddvéndigt att rensa bort alla inslag av tvdng och formynderi som
fanns i de gamla socialhjdlps- nykterhetsvards- och barnavardslagar-
na. Samtidigt kvarstod rent praktiskt och krasst behovet av tvngsét-
garder i vissa fall. I anslutning till SoL konstruerades darfor négra
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“tvlngslagar” vars hantering gjordes till foremaél for en striktare rétts-
lig kontroll med lansrdtten som forsta instans. Dessa var dé i forsta
hand lag om vard av unga i vissa fall (LVU 1980:621, senast omtryckt
1990:52) som ersatte tidigare regler i barnavardslagen och lag om vérd
av missbrukare i vissa fall (LVM 1981:1243, senast omtryckt
1988:870). Eventuellt kan man ocksd i vissa fall fora en del av lag om
beredande av sluten psykiatrisk vard i vissa fall (LSPV 1966:293) och
smittskyddslagen (1968:231) hit &ven om de egentligen hor till hélso-
och sjukvérdssystemen. Bdde LVU och LVM fick en delvis ny roll ge-
nom socialtjanstlagen, men ocksd pa grund av andra samhallsforand-
ringar (narkotikamissbruk, HIV etc), och det ar tdmligen uppenbart
att kontaktytorna till och 6verlappningarna med SoL &r stora. Dessa
utgor uppenbart tillsammans “stdlndven bakom socialtjénstens silkes-
vante”. I den aspekten dr socialtjanstreformen narmast kosmetisk till
sin natur.

Lagens struktur

SoL ar en ganska omfattande lag med sammanlagt 78 paragrafer in-
ordnade under &tta rubriker. Den till SoL knutna socialtjanstférord-
ningen (SoF) kompletterar med ytterligare femtio. Till detta kommer
som namnts LVU och LVM m fl, som visserligen hanteras i delvis an-
nan ordning, men med socialndimnden och socialforvaltningen som
aktiva aktorer. Det dr emellertid inte helt enkelt att reda ut samban-
den mellan de olika bestdammelserna, sarskilt som mé&nga drenden kan
eller skall hanteras antingen med utgdngspunkt i ndgon av de olika
handlingsreglerna ensamt eller i kombination med bistdndsparagra-
fen (68§).

Det finns flera olika typer av bestammelser i SoL. Olika klassifice-
ringar dr tdnkbara. En som mgjligen dr anvdndbar eller belysande ar
en uppdelning i

— mélregler, som talar om de grundléggande virderingarna och poli-
tikens syfte och mening

— handlingsregler, som i materiella termer talar om vad som skall go-
ras
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— konstituerande regler, som talar om vem som har ansvar och skall
verkstilla dtgarderna. Bland dessa ingdr ocksd bestammelser om
tillsyn och besvar

— processuella regler, som talar om hur handlédggningen skall g4 till.

Denna kategoriindelning &r inte originell utan dr en ndgot modifierad
version av en indelning som foreslagits av Astrom (1988).

Malbeskrivningar

Det ar inte alldeles enkelt att dra en rdgdng mellan de generella mal-
angivelserna och de i handlingsreglerna inbak ade mélpreciseringarna
for speciella grupper eller verksamheter. Vi har andd bedomt det
fruktbart i detta sammanhang.

De rena mélreglerna (1, 5-1088) anknyter till regeringsformen
1 kap 2§ 2 st och har samma karaktar av kollektiva” snarare &n "in-
dividuella” (mal eller) rattigheter. Det finns ett undantag fr&n detta i
6§ 1 st, som vi skall &terkomma till. De kan allts& med detta undantag
inte dberopas av enskild t ex i en tvist med kommunen.

Den inledande portalparagrafen ar kanske alltfor allmént hdllen
for att egentligen ha ndgon praktisk betydelse. Det dr emellertid klart
att den fyller en slags symbolisk funktion som en bekriftelse pé den
politiska enigheten i och utanfor riksdagen. Det finns ocksé i lagen en
markering i forhallande till socialutredningens forslag i det, att man i
propositionen lade till uttrycket “under hiansynstagande till ménni-
skans ansvar for sin och andras sociala situation”. Med ”andra” torde
i allménhet avses familjerittsliga forsorjningsrelationer.

Sedan propositionen har regeringarna skiftat utan att portalpara-
grafen dndrats. Detta kan naturligtvis bero pé likgiltighet eller 1&g
prioritet i en overbelastad regeringsapparat. Men man skall kanske
inte utan vidare utesluta att den ndmnda symbolbetydelsen i ndgon
mening — ungefir som nér det géller neutralitetspolitiken — lyfter de
grundldggande vérderingarna over de partipolitiska konflikterna.
Man kan forvénta sig att portalparagrafen och de andra renodlade
malbestamningarna kommer att ligga fast for 14ng tid och vara obe-
roende av eventuella regeringsskiften. (Daremot ar det mojligt, eller
till och med sannolikt att olika delar av de materiella handlingsmélen
inom t ex barnomsorg eller dldrevadrd kommer att dndras vid rege-
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ringsskiften; detta 4r d ett av skélen varfor vi har till skillnad frn
Astrom har velat halla isar de rena malbestimningarna fran de mera
operativt inriktade "handlingsreglema.)

De 6vriga mélreglema insorterade under rubriken ”Socialtjdnstens
innehdll”, utgor en slags preciserade eller konkretiserade harledning-
ar ur portalparagrafen och skall ses som foga forpliktigande direktiv
till socialndmnderna och -forvaltningama. Den enda bestdmmelse
som far en konkret forvaltningsréttslig betydelse ar "bistdndspara-
grafen” (68). Det dr praktiskt taget det enda stélle i SoL dér uttrycket
“rdtt”ibetydelsen avden enskildes rattighet kommer till anvéandning.
Det ar praktiskt taget ocksd den enda bestdammelse enligt vilken den
enskilde kan anfora forvaltningsbesvar dver socialndamndens beslut.

Socialutredningen och propositionen har en faiblesse for att dela
eller sortera de malbeskrivningar som anges i 5—108§ i tre nivder:

— strukturella atgarder, dvs sddana som ar inriktade mot samhilleliga
forhdllanden som leder (formodas leda) till sociala problem. Denna
nivd behandlas delvis i 5§ men framforallt i 7§. Har talas om social-
namndens deltagande i samhéllsplanering, utformning av nya bo-
stadsomraden och sanering av gamla, utformningen av offentliga
lokaler osv. Vidare ”Socialndmnden skall i sin verksamhet framja
den enskildes ratttill arbete, bostad och utbildning” (var kurs). Det
kan for det forsta noteras att socialnamnden inte har ndgra legala
resurser —och knappast heller ndgra andra — att leva upp till denna
ambition. Samhills- och bebyggelseplanering hanteras av bygg-
nadsndmnderna enligt plan- och byggnadslagen i en helt annan po-
litisk och administrativ ordning, man har heller knappast ndgot in-
flytande Over bostadsforsorjning eller ens bostadsformedlingen.
Arbetsformedling dr 6verhuvudtaget ingen kommunal uppgift.
Den enda utbildningsgren som man skulle kunna tdnkas pdverka ar
den kommunala vuxenutbildningen och indirekt kanske den folk-
rorelsedrivna “fritidsutbildningen”. For det andra bor det pdpekas
att "ratt” i sammanhanget har just den tidigare betydelsen av kol-
lektiv réttighet; den kan inte goras géllande av den enskilde.

— generella argdrder, dvs sddana som riktar sig till hela befolkningen
eller breda grupper. Hari inkluderas bl a probleminventeringar av

olika slag och uppsokande verksamhet. Sddana atgiarder ndmns
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ocksd i 5§ men utvecklas annars framst i 8. Socialndmnden skall,
ndr det dr lampligt i samverkan med "andra samhaéllsorgan och or-
ganisationer och andra foreningar” erbjuda hjilp at grupper och
enskilda. Inte heller vad géller de generella &tgérderna ar social-
namndens forutsattningar att n& framgang sarskilt lysande. Upp-
sOkande verksamhet och probleminventeringar str ocksd iett visst
motsatsforhédllande till de i olika sammanhang hivdade vardering-
arna av integritet. Féaltverksamhet av typen sérskilda prostitutions-
eller ungdomsgrupper forekommer, men hor knappast till de som
prioriteras av socialnimnderna. Aven nir det giller s4 pass "gene-
rella” dtgdrder, som de rorande barn och &ldre, har individuella &t-
gérder och t ex forturer kommit att spela en mycket storre roll dn
man ursprungligen forvéntade sig.

— individuella dtgarder 4r de, som alldeles oberoende av lagstiftarens
intentioner i praktiken helt kommit att dominera socialtjansten. De
ndmns i 5§ och ocksé i 6 och 108§. Av dessa ar det d& bistdndspara-
grafen som dr den avgorande. Inte bara darfor att det &r enligt den-
na som den enskilde kan hédvda sin rétt till socialbidrag, utan ocksé
genom att den enskilde kan hévda sin ritt till andra former av bi-
stdnd som barnomsorg, fardtjanst, psykoterapi etc och darfor, att
den praktiskt taget 4r den enda grunden for forvaltningsbesvér i
SoL. Vi skall senare &terkomma till de problem som aktualiseras i
anslutning till beslut om bistdnd enligt 6§ men det 4r framfor allt
hédr som lagstiftarens 6vertro pd kompetensen och den goda viljan
inom kommunernas socialtjidnst blir kritisk.

Svérigheterna att 6verhuvudtaget nd resultat ndr det géller struktu-
rella och generella dtgirder kan antassammanhanga dels med bristen
pé legala och administrativa instrument men i visentlig utstrackning
ocksd med socialadministrationens traditioner, kompetens och inte
minst ekonomiska och personella resurser. Det rdder knappast ndgon
tvekan om att det finns mycket lite kompetens for dessa typer av at-
géarder och mycket smé resurser. Socialstyrelsens undersdkningar vi-
sar ocksé att de strukturinriktade och generellt férebyggande och
uppsokande insatserna inom socialtjansten dels har prioriterats 14gt
och dels haft litet genomslag. Att s skulle bli fallet borde rimligen ha
stétt klart for bAdde statsmakterna och socialstyrelsen redan vid tiden
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for lagforslaget. Man kan darfor val forestélla sig att dessa resone-
mang nirmast utgér symboliska alibin avsedda att ge intryck av en
socialtjanst mycket mera offensiv 4n vad som man realistiskt kunnat
forvénta sig.

Handlingsregler

Handlingsreglerna i SoL dr i huvudsak mélgruppsrelaterade. Undan-
taget ar 6§ 1 st som tvédrtom ger en skyldighet for socialndimnden att
lamna bistdnd oberoende av behovets uppkomst, &lder eller andra
omstiandigheter d4n ekonomiska.

De malgrupper som pekas ut ar missbrukare (11§), barn i forskole-
aldern (12-188§), dldre (19, 20, 20a§§) och ménniskor med handi-
kapp (22-248§). Det finns ocksd ett sarskilt avsnitt ”Sarskilda regler
tillskydd for underdriga” (25-328§) som avser barn och ungdom som
far illa i sin omgivning och s&dana som riskerar att utvecklas ogynn-
samt eller asocialt.

I huvuddelen av dessa handlingsregler anges allmént "Socialndmn-
denskall verka for . . .” och dtgarderna &r foga preciserade. Undanta-
get ar de bestammelser som sorterats in under rubriken "Vard i famil-
jehem och i hem f6r vérd eller boende”. Hér ingdr bl a bestimmelser
om landstingets samverkan med landstinget ndmligen i form av en
gemensam plan 6ver behovet av sddana hem och fordelningen av an-
svaret for deras drift (238). 1248 konstateras i 2 st att regeringen eller
den myndighet regeringen forordnar meddelar ytterligare foreskrif-
ter. Detta har skett i socialtjanstforordningen (1981:750 omtryckt
1981:1226) och dar ges socialstyrelsen vittgdende befogenheter att ut-
farda anvisningar for upprittandet av planer och for driften av an-
laggningarna.

Konstitutionerande regler

Den tredje viktiga gruppen bestimmelser i SoL ar de konstitutionel-

la, som bestammer ansvars-, befogenhets- och arbetsfordelningen in-

om socialtjdnsten och som legitimerar vissa organ i vissa funktioner.
Den tyngsta bestimmelsen ar 3§ som anger kommunens yttersta

ansvar for att tillgodose sociala behov. Paragrafen kan vara vird att

citera in extenso:
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"Kommunen har det yttersta ansvaret for att den som vistas i kom-
munen fér det stdd och den hjélp han behover.

Detta ansvar innebér ingen inskrdnkning i det ansvar som vilar
pé andra huvudmén.”

Bestdmmelsen har givit upphov till en 14ng rad réttstvister bade i vad
som skall menas med “vistelsekommunen” och framforallt nar det
géller andra huvudmaéns ansvar. Bdda problemen tas upp i direktiven
till den s k oversynsutredningen (dir 1991:50). Om den senare delen
framhalls i direktiven att formuleringarna har lett till att socialtjans-
tens ansvarsomrade successivt vidgats. Detta géller i synnerhet insat-
ser i en grdzon mellan kommunernas och landstingens ansvarsomré-
den. "Det kan hivdas att socialtjansten genom utslag i forvaltnings-
domstolarna i vissa fall fatt bekosta vard och behandling som enligt
hélso- och sjukvardslagen (1982:763) avilar landstingen.” Problemet
—som antagligen underskattas i direktiven — sammanhénger med att
det 4r mojligt att anfora forvaltningsbesvar over bistdnd enligt SoL. 6§
och ddarmed f4 till stdnd en materiell provning i forvaltningsdomsto-
larna medan n&gon motsvarande sddan mojlighet inte finns i andra
vérdlagar.

En rad bestammelser i SoL. handlar om socialndmnder, sociala di-
striktsndmnder etc. Dessa kopplas emellertid ocksé till kommunalla-
gen. I och med den nya kommunallagen (1991:900) har dessa i 14nga
stycken forlorat i aktualitet. Den enhetliga organisation for den poli-
tiska ledningen av socialtjansten som ursprungligen var tankt har dar-
igenom upplosts och endast utvecklingen kan visa vad som kommer i
stéllet.

Bland de konstituerande reglerna finns ocksé& nigra som i en dis-
kussion av SoLL som ramlag har sarskilt intresse. Det dr de som be-
staimmer socialstyrelsens (678) och lansstyrelsens (68—7088) tillsyn.
De dr i bdda fallen patagligt forsiktiga och talar mjukt om "allmédnna
rdd”, information, bitrdde etc. Bestimmelserna i dessa hdanseenden &r
i l&nga stycken en funktion av den diskussion om den kommunala
sjalvstyrelsens varde och den effektivitetshammande innebdrden av
central detaljreglering som forts under hela 1970- och 1980-talen. 1 de
ursprungliga forslagen till socialtjanstlag forestillde man sig att fram-
forallt socialstyrelsen skulle ha en betydligt mera aktiv roll for frim-
jande av lika standard och enhetliga kriterier. I ett beslut om social-
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styrelsens organisation och arbetsuppgifter (prop 1979/80:6; SoU:45)
gick man emellertid l&ngt i passivisering av socialstyrelsen, som i
ldnga stycken har fatt noja sig med att vidarebefordra regeringsrat-
tens stallningstaganden.

Detta har d4 ett samband med reglerna om besvér i SoL 73§. Be-
stdimmelsens viktigaste del bor citeras: ”Socialndamndens beslut over-
klagas hos lansratten om namnden har meddelat beslut enligt 6§ . . .”.
Paragrafen innebaér att forvaltningsbesvar endast kan anforas nar det
géller bist&dnd enligt 6§ (och ndgra f& mindre vasentliga frdgor) och att
medborgarna motséttningsvis dr hdnvisade till kommunalbesvér vad
giller praktiskt taget alla andra frdgor. Om de senare kan man dé s&-
ga, att de ar forhallandevis séllsynta och oftast fors av foretradare for
organiserade intressen. I allménhet ror inte dessa kommunalbesvar
individuella drenden utan generella regler t ex om daghemstaxor, ko-
principer och framforallt barnomsorgens organisation. Kommunal-
besvir dr sdllsynta i individuella drenden och f&r néstan aldrig bifall.

Forvaltningsbesvir nar det géller bistdnd enligt 6§ 4r daremot legio
bade vad avser socialbidrag och annat bistdnd t ex barnomsorg, social
hembhjilp, platsi serviceboende och annat. Detta innebér ofta nog ett
motsatsforhallande mellan kommunala beslut under politiskt ansvar
och inom kommunalekonomiska ramar och prioriteringar i forhallan-
de till forvaltningsdomstolarnas delvis prejudicerande avgoranden i
enskilda fall. Dessa "prejudicerande” avgéranden fran t ex regerings-
ritten beaktas inte alltid, pd grund av okunnighet eller ovilja, av kom-
munerna, vilket alltsd innebér ett omfattande “réttstrots™.

Handldggningsregler

SoL innehdller ocksé ett antal processregler med en nira koppling till
forvaltningslagen (1986:223). Till en del kopplas de till bestammelser i
kommunallagen och sekretesslagen (1980:80). I praktiken visar det
sig att dessa — framforallt de i forvaltningslagen — ofta nonchaleras
(Astrom 1988). Den formella rittssikerhet som forutsitts garanterad
av bl a forvaltningslagens bestimmelser ar i sin tur ofta nog en forut-
sdttning for materiell rattstrygghet. Omfattande forsummelser att fol-
ja dessa far alltsé allvarliga konsekvenser for mojligheterna att reali-
sera lagstiftarens intentioner.
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Verksamheterna

Det bor ha framgatt av redogorelsen ovan om lagens struktur, att den
forsoker reglera eller styra verksamheter av mycket olika karaktar,
som vénder sig till helt skilda malgrupper och forsoker tillgodose be-
hov av mycket varierande slag. Det dr kanske 4nd4 mojligt att géra en
grov och schematisk kategorisering av de styrda verksamheterna i tre
olika grupper.

En sidrskild grupp ar d& det som brukar kallas individ- och familje-
omsorg (IFO). I begreppet doljer sig en méngd olika aktiviteter som
socialt och psykologiskt stod i olika avseenden, praktisk rddgivning,
sociala forturer av olika slag osv. Den helt dominerande drendegrup-
pen bédde méitt som antal och i tidsdtgéng for socialsekreterarna ar
emellertid ekonomiskt bistdnd —socialbidrag — enligt 6§. Det dr ocksd
dessa frdgor som i hog grad kommit att priagla den allménna forestall-
ningen om socialtjdnsten, trots att det kommunalekonomiskt sett 4r
en relativt obetydlig del av socialbudgeten.

En annan del av socialtjansten utgors av de utpraglade servicefunk-
tionerna, framst barn- och dldreomsorg samt handikappfrégor. Bud-
getmassigt utgor dessa en helt 6vervdgande del av socialtjansten. Man
kan sdga att dessa “omsorgsfunktioner” inom socialtjansten hor till
demsom drklarast politiskt uppfattade och prioriterade. Det 4r ocksd
gemensamt for dem att det finns relativt vl definierade och allmént
accepterade “teknologier”, for hur &tgérderna skall utformas och
verkstéllas.

Entredjekategori av funktioner inom socialtjinsten ir de, dir "be-
handling” utgor ett avgorande inslag och dir anknytningarna till
tvngslagarna LVU och LVM ir stark. Detta géller d& vard och be-
handling av missbrukare (11§ 3 st) och barn och ungdomsvard (25—
32§8). Har finns knappast ndgon politisk eller ens professionell kon-
sensus om behandlingsmetodik och vdrdformer. Den styrning som ut-
Ovas genom lagstiftningen och myndigheterna ar ocksd svag. Vi far
anledning att dterkomma till denna uppdelning i verksamheter.

Forhallandet att lagstiftaren genom SoL forsoker tillgodose s&
ménga artskilda behov som forutsétter social teknik och organisation
av helt olika slag, har naturligtvis en avgorande betydelse for lagens
“effektivitet”. Man kan fréga sig om ambitionen att styra dessa vé-
sensskilda verksamheter genom en och samma lagstiftning ar sarskilt
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realistisk. I varje fall skulle rattstryggheten och precisioneni styrning-
en kunna oka visentligt om man skulle 6verge tanken pd en samman-
hallen socialtjanstlag till forman for mera klart verksamhetsinriktade
speciallagar inom en sammanhéllen “socialbalk”. Frdganingér bland
de som skall overvégas av socialtjanstkommit té n.

Socialtjdnstlagen i réattssystemet

En lag fungerar inte oberoende av annan kringliggande lagstiftning.
En ny lag maste inordnasioch koordineras med det existerande rétts-
systemet. Dettadr ett generellt problem for lagstiftaren men accentu-
eras sarskilt ndr det ar friga om en ramlagstiftning dar det konkreta
innehdllet kommer att avgoras p4 olika sétt i delegerade former. Re-
dan nar det gillde det skiligen enkla fallet med arbetsskadeforsak-
ringeninnebar dettaproblem.Nagraav dessa I0stesi lagstiftningspro-
cessen — t ex samordningen med sjukpenningen enligt AFL. Proble-
men dr naturligtvis betydligt svdrare ndr det géller SoL som spidnner
over vidstrackta samhillsomrédden och foljaktligen tangerar manga
andra — delvis mycket centrala — lagstiftningskomplex. SoL har dess-
utom givits en narmast “doktrindr” ramlagskaraktdr som gor av-
gransningen mot annan lagstiftning ytterligare problematisk.

En av huvudtankarna bakom SoL &r ocksé att socialtjansten skall
fungera som ett sista skyddsnat, niar andra mera generella bistdnds-
system inom t ex den allmédnna forsdkringen, arbetsmarknadsatgar-
der och bostadspolitik inte har rackt till i det enskilda fallet.

Bistdndsparagrafen i SoL har darfor formulerats sd att SoL i prin-
cip skall betraktas som subsididr i férhdllande till praktiskt taget all
annan lagstiftning: "om hans behov inte kan tillgodoses p& annat
sédtt”. Denna formulering blir betydelsefull inte bara i forhé&llande till
olika andra sociala program utan ocksé darfor att bistdndsbehoven
delvis méste bestimmas av sddant forsorjningsansvar som giller en-
ligt olika familjerittsliga regler.

Saken kompliceras emellertid ocksé av 3§ 1 st: ’Kommunen har det
yttersta ansvaret for att de som vistas i kommunen fé&r det stéd och
den hjalp de behover”. Derogationsreglerna dr i allméanhet formule-
rade s att SoL &r subsididr i forhllande till andra offentliga dtagan-

148



den. "Detta ansvar innebar ingen inskrdankning i det ansvar som &vilar
andra huvudmin” (3§ 2 st). Bestammelsen motsvaras emellertid i all-
manhet inte av ndgra regler, som gor det mojligt att utkriava detta an-
svar av alternativa huvudmaén, t ex med avseende pd hélso- och sjuk-
vard, omsorgsvard, kriminalvérd eller skolvasendet. Frdgan om SoL:s
ansvarsomrdde méste i dessa fall utformas defensivt genom prejudi-
kat, dvs hit men inte ldngre kan man hdvda socialtjanstens yttersta
ansvar. Risken for att SoL:s subsididra karaktar gér forlorad genom
avgoranden i forvaltningsdomstolarna snarare 4n, eller trots, av poli-
tiska avgoranden ar ganska overhdngande. Det finns — som skall
framgd i det foljande — ganska gott om exempel pa forh&llanden dar
kommunens yttersta ansvar tas i ansprak p& grund av misslyckandeni
andra system som i princip skall vara priméra.

Endast i forhallande till lag om vard av unga i vissa fall (LVU) och
lag om vard av missbrukare i vissa fall (LVM) skall SoL betraktas som
primér. Mojligen kan "Lag om unga lagovertradare” (LUL 1964:167)
ocksd rdaknas hit.

Béde frdn allmént teoretiska synpunkter och genom ett studium av
rattsutvecklingen efter det att SoL trddde i kraft 1982 kan man ur-
skilja ett antal lagkomplex dédr avgrénsningen i forhallande till SoL ar
problematisk och lagkonkurrensen tydlig. Det 4r naturligtvis ocksa
mojligt att se detta som konflikter och inkonsistenser mellan och in-
om olika sociala eller politiska program.

Ansvaret for att en ny eller reviderad lagstiftning koordineras med
andra delar av rattssystemet méste fordelas pé olika instanser i lag-
stiftningsprocessen. I propositionen om SoL observerades potentiella
lagkonflikter p4 ndgra enstaka punkter t ex hélso- och sjukvérdsla-
gen, men ndgra mera kraftfulla forsok att 1sa derogationsproblemen
gjordes emellertid knappast. Inte heller socialutskottet forefoll sér-
skilt intresserad av frdgan. Lagrddet far i sammanhanget anses ha ett
sarskilt ansvar. Inte heller rddet observerade frdgan om lagkollisioner
speciellt. Det méste emellertid konstateras att sjdlva lagrddsremissen
gav ett mycket snavt mandat. Overhuvudtaget forefaller lagradet inte
ha haft ndgon klar referensram for analys av de sérskilda samord-
ningsproblem som uppkommer vid ramlagstiftning forrdn tamligen
sent. Forst i anslutning till behandlingen av en ny djurskyddslag (prop
1987/88:93) beror lagrédet dessa principiella svarigheter.

Med dessa svagheter i lagstiftningsprocessen och i lagens konstruk-
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tion har det i ldnga stycken fatt ankomma pé regeringsritten att ge-
nom principiellt hdllna och prejudicerande avgoranden skapa dero-
gationsregler for SoL i forhéllande till en 1dng rad andra lagstiftnings-
komplex och sociala program. Det dr tamligen uppenbart att detta
inte varit en alldeles enkel uppgift. Man tycks heller inte ha l16st den
till alla delar konsistent och konsekvent.

Lagkollisionerna mellan SoL och en del av de viktigaste delarna av
rattssystemet i Ovrigt kan schematiskt illustreras som i figur 9.1. Den
illustrerar bara en del av den komplicerade verkligheten. Man kan
emellertid se antydningar till ett monster med olika typer av renodlad
lagkonkurrens som framférallt hinger samman med formuleringarna
om “'rétten till bistdnd” (6§) och en annan del som beror av "kommu-
nens yttersta ansvar”. (3§)

En del problem hirror sdledes frdn behovet av preciseringar kring
uttrycket "om inte behovet kan tillgodoses pa annat sitt” i 6§ och 1§
“ménniskans ansvar for sin och andras sociala situation”. En del s-
dan lagkonkurrens beror grundldggande civilrittslig reglering som
dktenskapsbalken (AktB) och férdldrabalken (FB). Till en annan del
handlar det om motstridigheter i forhéllande till andra familjepolitis-
ka program (fordldraledighet, bidragsforskott) som inte verkar ha
forutsetts vid konstruktionen av SoL. Av delvis annan karaktar dr den
konflikt som finns i forhallande till olika utbildningspolitiska mélsatt-
ningar uttryckta i olika former av studiestod. Har finns en uppenbar
politisk ambivalens. Merparten av dessa "konflikter” har emellertid
en mera banal karaktér och handlar om skillnader i ekonomisk stan-
dard mellan olika sociala program.

En helt annan karaktér har den inbyggda motséttningen mellan ut-
trycken "Kommunen har det yttersta ansvaret...” (3§ 1 st.) och
”Detta innebdér ingen inskrdnkning i det ansvar som vilar p4 andra
huvudmaén” (3§ 2 st). Detta far framforallt betydelse i relation till and-
ra lagreglerade vdrdformer som hélso- och sjukvard (HSL), vdrden av
psykiskt utvecklingsstorda (OL) och kriminalvdrden (BrB, Lag om
kriminalvard i anstalt (KVAL) och Lag om unga lagovertrddare
(LUL)). Socialtjanstens avgransning har har delvis kommit att karak-
tariseras av att domstolarna kan &ldgga kommunen att tillgodose
vardbehovet for en viss individ enligt 6§ SoL. men inte har motsvaran-
de mojlighet att t ex dldgga sjukvadrdshuvudmannen ndgot enligt HSL
eller kriminalvdrden enligt t ex KVAL. Detta forutsdgs i forarbetena
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Figur 9.1 Socialtjanstlagen i rdttssystemet

Arbets-
loshetsstod
Bostads-
stod

till SoL, men man utgick frén att det skulle kunna losas genom &ver-
enskommelser. Detta har inte blivit fallet nar det géller sjukvérden,
men vl vad géller kriminalvdrden bl a med avseende p& “kontrakts-
vérd” men ocksa villkorlig frigivning och unga lagovertradare.

En tredje kategori dr den dar kommunernas ansvar enligt SoL pa-
verkas av fordndringar i annan lagstiftning utan att man for den sa-
kens skull kan pasté att det ror sig om lagkonkurrens. Hojningen av
det s k forbehéllsbeloppet vid inforsel och utmétning 1992 &r ett sé-
dant exempel som minskat kommunernas ansvar i materiellt avseen-
de. Ett annat aktuellt exempel dr dndringar i den s k hyreslagen, dvs
jordabalken (JB) kap 12. Den egna bostaden betraktas béade i rege-
ringsformen (1 kap 2§ 2 st) och i SoL. 7§ som en social réttighet och
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underforstatt som en komponent i “skélig levnadsnivd”. Det kan i
sammanhanget noteras att faktiska bostadskostnader riaknas utover
socialbidragsnormen och utover forbehéllsbeloppet vid inforsel. Den
forsvagning av den enskildes besittningsskydd som foreslogs av rege-
ringen innebdr d& automatiskt en materiell utvidgning av kommu-
nens yttersta ansvar och en belastning pé socialtjansten. Uppenbart
har detta inte observerats av foredragande statsrddet och heller inte
avlagraddet. Det ar ett rimligt antagande att p& grund av utformningen
av det kommunala ansvaret enligt 3§ och bistdndsratten enligt 6§, &t-
gdrden inom andra omr&den automatiskt kommer att leda till belast-
ning pé socialtjansten. Det ar inte sjdlvklart att detta alltid beaktas vid
politikens utformning och i avvagningen mellan olika intressen eller i
valet mellan olika tgérder.

En del av samordningsproblemen mellan SoL och annan lagstift-
ning forutsdgs i forarbetena och vissa losningar skisserades. Det dr
emellertid uppenbart att dessa inte var tillrdckliga och att det har fallit
pa forvaltningsdomstolarna och framforallt i regeringsrétten att for-
soka losa sddana for ramlagarna karaktéristiska lagkollisioner och
skapa rimligt klara derogationsregler. I det foljande skall vi redogora
for ndgra sddana omréden och studera hur regeringsratten har for-
sokt l6sa problemen.

Den kanske principiellt—om &n inte materiellt — viktigaste lagkon-
kurrensen &dr den mellan bistdnd enligt SoL och forsorjningsskyldig-
heten enligt olika familjeréttsliga regelsystem, framforallt foréldra-
balken (FB) och iktenskapsbalken (AktB) och tidigare giftermals-
balken (GB). Men dven andra delar av familjepolitiken som t ex for-
aldraforsakringen befinner sig i ett konkurrensforhallande till SoL.

Makar och sambor

Aktenskapsbalken (6 kap 1 o 2§§) har bestimmelser om makars in-
bordes underhdllsskyldighet under dktenskapet. Inneborden i forhal-
lande till SoL 6§ (ochi 1§) ar att om det foreligger en civilrittslig un-
derhéllsskyldighet mellan makar har den ena maken inte rétt till bi-
stdnd enligt SoL omden andra maken kan ldmna bistdnd. Detta foljer
tamligen klart av bestaimmelserna som sddana sé ldnge det ror sig om
rent ekonomiskt bistdnd. Bistdnd enligt SoL innefattar emellertid s&
mycket mera och RegR har dd mast forsoka skapa egna derogations-
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regler. Domstolens héllning har varit ndgot ambivalent. Tv4 rittsfall
kan ndmnas.

En dom i RegR (4754-1982) fran 1984 gillde en kvinna med vissa
rorelsehinder som ansokte om fardtjanst (som bistand enligt 6§) un-
der en manadslang vistelse i sin sommarbostad. Ansokan avslogs med
motiveringen att maken kunde foreta nodvandiga inkopsresor, utrit-
tapostdrenden etc. I RegR provning underkéndes detta dock utan att
makens "underhdllsskyldighet” ndrmare diskuterades. RegR konsta-
terar bara "att oavsett hur hdrmed forhéller sig” kan kvinnan ha be-
hovt foreta ndgon resa utanfor hemmet.

Ett annat likartat mal (RA 84 2:39) gillde en fortidspensionerad
kvinna som ocksd ansokt om fardtjanst. Socialndmnden avslog hen-
nes framstéllning med motiveringen att hennes likaledes pensionera-
de make hade bil och kunde skjutsa henne vid behov. RegR konstate-
rade att P4 grund av att makarna har skilda personliga intressen kan
hon emellertid inte alltid f4 hjalp med transporter av maken for sina
kontakter med andra”. For att tillforsdkras en skilig levnadsnivd bor-
de hon kunna forflytta sig utom hemmet dven nar hennes make var
forhindrad att hjdlpa henne. Hon var sdledes berittigad till bistand i
form av transporter enligt SoL 6§.

RegR idr alltsé véldigt néra att 1ata bistdnd enligt SoL vara primért i
forhallande till msesidigt bistand enligt AktB.

Vad giller icke gifta sammanboende kompliceras naturligtvis sa-
ken bl a darfor att det inte finns ndgon dverordnad definition av vad
som skall menas med "sammanboende under dktenskapsliknande
former” och diarmed ingen entydig reglering av den dmsesidiga un-
derhéllsskyldigheten. Med utgdngspunkt i kommunalskattelagen
(65§ 5 st) likstélls i en del andra sammanhang samboende som tidiga-
re varit gifta eller har eller har haft gemensamma bam med gifta. Det-
ta géller t ex allmén forsékring, studiestod och bostadsbidrag. I ndgra
andra sammanhang anviands emellertid andra definitioner. Vad avser
t ex familjebidrag forutsitts att ndgon av de sammanboende har bam
under 18 &r som stadigvarande vérdas av den tjanstepliktige. Dar-
emot finns det ingen vedertagen uppfattning om hur underhéllsskyl-
digheten ser ut mellan personer som bara dr sammanboende.

Detta har gjort att socialstyrelsen i allménna rdd har forsokt kon-
kretisera en egen uppfattning. I Socialstyrelsens Allmannarad 1981:1
sdger man sdledes:
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” Aven personer som bor ihop utan att vara gifta kan ibland forut-
sdttas bistd varandra trots att de inte har ndgon civilréittslig under-
héllsskyldighet gentemot varandra. Personer som bor i ett hushéll
far i forsta hand ocksé anses ha inkomster och utgifter ihop. Om det
kan visas att de har skild hushallsgemenskap eller trots det gemen-
samma hushallet skild ekonomi, kan emellertid parterna i sambo-
endeforhéllandet inte anses bidra till varandras utgifter. Bistand till
denena far da berdknas oberoende av vad den andra har f6r ekono-
miska mojligheter.”

Vidare anser socialstyrelsen, att man bor striava efter att f4 fram regler
for socialbidrag, som varken gynnar eller missgynnar dem, som viéljer
samboendeformen och uttalar som sin uppfattning en presumtion om
att ekonomisk hushdllsgemenskap kan anses ha uppstatt forst efter
sex ménaders samboende. Det 4r emellertid inte sjélvklart att denna
uppfattning delas av forvaltningsdomstolarna. En kammarrattsdom
kan vara vérd att referera.

Socialndmnden hade avslagit NN:s begidran om socialbidrag till
uppehille p& den grunden att MM:s arbetsinkomster jamte NN:s bi-
dragsforskott till hennesson f6dd 1972 var av sddan storlek att ndgot
bistdndsbehov enligt 6§ SoL inte foreldg. Socialndmnden hade sile-
des vid sin bedomning utgatt frdn att NN och MM vid tillimpning av
6§ SoL éar att anses som samboende med gemensamt hushall vilket
innebar att de skall anses ha gemensamma inkomster och utgifter.

LR som bif6ll hennes besvér, hdnvisade i sina domskal forst till so-
cialstyrelsens presumtion om sexmanaders samboende och fortsatte
vidare:

“Av utredningen framgdr att NN och MM varit samboende sedan
ndgon gdng i mitten av december 1981. NN:s ans6kan om bistdnd
avser enligt vad hon ostridigt uppgett tiden januari — mars 1982.
Under denna period har NN varit arbetslos och som enda inkomst
haft bidragsforskott for ett barn.”

Socialndmnden besvirade sig hos KammR och yrkade, att LR:s dom
skulle upphdvas. KammR anforde bl a:

"Ogifta samboende bor kunna likstdllas med gifta samboende i var-
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je fall nar det inte finns ndgra formella hinder {or att de skulle kun-
na gifta sig med varandra och de har en ekonomisk hushéllsgemen-
skap. Efter samboende i sex m&nader kan man som regel rdkna
med att en ekonomisk hushdllsgemenskap har uppkommit.

Av utredningen i mdlet framgér att NN sammanbott med MM
sedan mitten av december 1981 och attdeingatt dktenskap i augusti
1982. Annat dr inte visat dn att NN haft hushéllsgemenskap med
MM och att de haft gemensam ekonomi under i mélet aktuell pe-
riod. Nagra formella hinder for NN att ingd dktenskap med MM
redan i december 1981 har inte visats foreligga. P& grund hirav och
vad i malet i ovrigt forekommit d&r NN inte beréttigad till bistdnd
enligt 6§ socialtjanstlagen.”

KammR underkénde alltsd socialstyrelsens presumtionsregel om att
samhushéllningen bor ha en viss varaktighet innan mankan tala om
aktenskapsliknande forhdllanden. Forestdllningen om att man bor
vara beredd att ingd dktenskap inom 14 dagar forefaller kanske dock
vél drastisk.

Holmberg (1988) kommenterar denna dom kritiskt frdn tvé olika
utgdngspunkter. Dels darfor att den presumerar att en ekonomisk
hushéllsgemenskap forelegat efter s& kort tid och att det darfor an-
kommit p& den sdkande att visa motsatsen. Men ocksa darfor att den
andre samboende indirekt dlades underhdllsskyldighet gentemot den
sOkandes barn. Enl FB 7 kap 5§ ar emellertid styvforaldern under-
héllsskyldig endast om de sammmanlevande ocks& har gemensamma
barn. Motivet for detta dr att alla barn i familjen skall leva pd samma
standard.

Ett annat falli RegR (RA 1985 2:1) har intresse som illustration till
det osdkra rittslaget vad géller icke gifta samboende — inte minst ge-
nom den argumentering som anfors av en dissident i RegR.

J hade efter universitetsstudier som enda inkomst kontant arbets-
marknadsstod. Han delade lagenhet med H. Hans ans6kan om social-
bidrag som komplement till arbetsloshetsunderstddet avslogs med
motiveringen att han sammanbodde med H och att deras gemensam-
ma inkomster Oversteg socialbidragsnormen i kommunen. I besvir
till lansratten och senare kammarrétten havdade J att hans "samman-
boende” med H var en form av avtalat kollektivboende — inte ovan-
ligt i hogskolestdder — och att de delade alla utgifter lika. Besviren
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ogillades i bdda instanserna och J besvirade sig i RegR som beviljade
provningstillstdnd.

RegR begirde yttrande frdn socialstyrelsen som framholl att efter-
som samboendet varat i mer dn sex manader skulle man forutsétta att
det foreldg ett inbordes ekonomiskt ansvar och att denna presumtion
kunde frdngés endast om den samboende “kunde visa eller gora tro-
ligt” att var och en svarade for sina kostnader. Enligt socialstyrelsen
var det inte tillrdckligt med att J (och H) bara pastod det. RegR kon-
staterade att avsaknaden av legal underhéllsskyldighet i ett samboen-
de inte kunde medfora att den bistdndssokandes behov skulle bedo-
mas med bortseende frdn den andres ekonomiska forhallanden.
RegR hinvisade till socialstyrelsens allmdnna rdd men gjorde ocksé
en jamforelse med familjebidragslagen (for 6vrigt helt irrelevant ef-
tersom det inte fanns négra barn i hushéllet).

Det som gor fallet intressant dr emellertid dissidentens uppfatt-
ning. Han menade att om hénsyn skulle tas till den sokandes sam-
boendes inkomstforhéllanden, detta i realiteten skulle innebéra att
denna skulle anses ha en sddan underhallsskyldighet gentemot den
sokande som &ligger makar gentemot varandra enligt AktB/GB. En
s&dan forpliktelse borde inte foreligga i ett samboforhéllande, nér an-
ledning saknades att ifrdgasitta ett avtal mellan parterna.

Omstédndigheter som borde kunna féranleda att ett sddant avtal in-
te beaktades kunde vara att parterna hade ett barn tillsammans eller
tidigare varit gifta; dvs sddana omstiandigheter som enligt 658§
KomskL medfor att ogifta taxeras som gifta. Om lagstiftning hade an-
setts vara erforderlig i taxeringssammanhang borde detta mana till
forsiktighet om vid tillampning av SoL 6§ en sambo skall anses ha
ekonomiskt ansvar for den andre samboendes levnadskostnader me-
nade dissidenten. Han séger det inte explicit men han torde ha haft
RF 8kap 2§ 1stitankarna dardetanges att "foreskrifter om enskildas
personliga stéllning samt om deras personliga och ekonomiska for-
héllanden inbordes meddelas genom lag”. En sddan lagreglering sak-
nasi SoL och varken KomskL eller familjebidragslagens bestimmel-
ser dr analoga med det refererade fallet. Att som RegR stodja sig p&
socialstyrelsens allménna rdd — som vid réattstillimpning maste anses
ha mycket 1ag dignitet — forefaller val djarvt eftersom det inte finns
ndgra delegationsmojligheter p& detta obligatoriska lagomrade.
Dessutom kan ju hdvdas att allmédnna avtalsrittsliga principer inte
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stdller ndgra sarskilda krav pé att ett avtal t ex skall vara skriftligt.

En frdga som rimligen kommer att bli aktuell, men som veterligen
annu inte har behandlats av de hogre forvaltningsdomstolarna, ar for-
hdllandet mellan samboende av samma kon. Med nuvarande regler
forefaller det ndrmast omojligt att dberopa nédgon dmsesidig under-
héllsskyldighet trots att de i andra sammanhang — lag om homosexu-
ella sambor (1987:813) — har samma rittigheter och skyldigheter som
andra sambor vad giller det gemensamma hemmet, d&rvdabalken, jor-
dabalken m fl.

Fordldrar och barn

Det har i allménhet visat sig enklare for RegR att precisera deroga-
tionsregler mellan underhdllsskyldigheten enligt fordldrabalken (FB)
respektive bistdnd enligt SoL. Foraldrars och styvforaldrars under-
héllsskyldighet 4r vl preciserad i FB (7 kap 5 och 7§8) liksom sjdlva
foraldraskapet (FB 1—4 kap). Barns underhéllsskyldighet gentemot
fordldrarna ar numera avskaffad. En viss komplikation intrdder emel-
lertid genom att barn som fyllt 15 &r sjélv har rétt att fora sin talan i
drenden enligt SoL (568 1 st):

”Barn som har fyllt 15 &r har rétt att sjdlva fora sin talan i mal och
drenden enligt denna lag.”

I ett rattsfall, som kan vara virt att citera har RegR pé en gdng tagit
stillning till FB:s regler om forildrars rittigheter och skyldigheter,
om en 15-rings talerétt och om en vrdnadshavares partsstéllning.
En femtondrig flicka, A, hade ansokt om bist&dnd enligt 6§ SoL i
form av placering i enskilt familjehem. Hon hade redan tidigare vis-
tats i hemmet enligt ett beslut i socialndmnden om omedelbart om-
hiandertagande enligt LVU 6§; ett beslut som dock upphévts av lidns-
riatten. Sedan socialndmnden funnit att flickan inte ville flytta hem till
sin mor utan ville bo kvar i det familjehem dér hon vistades beslot
namnden att, trots att flickans mor motsatte sig det, limna henne bi-
stdnd enligt 6 och 128§ SoL. Modern 6verklagade beslutet i lansrétten
utan bifall. Modern 6verklagade till KammR i Sundsvall. Flickan an-
forde i forsta hand att modern saknade taleratt enligt SoL 73§ 2 st
”Besvir enligt forsta stycket om bistdnd f&r inte foras av annan”.
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Iprocessfrdgan ansdg KammR att modern hade taleritt men ogilla-
de i ovrigt besvdren. Modern fullf6ljde talan i RegR, som beviljade
provningstillstdnd: RegR uttalade angdende moderns processbehd-
righet bl a féljande:

I egenskap av forédlder och vdrdnadshavare for A har NN talerétt i
malet. Den omstdndigheten att B, enligt vad som numera ar upplyst
i malet, p4 ansdkan av socialndimnden i M kommun férordnats att
sdsom god man enligt 18 kap 1§ i fordldrabalken i férmyndarens
stalle varda S:s angeldgenheter inverkar inte pd NN:s taleratt.”

RegR fastslog, att huvudfrégan i mélet géllde huruvida socialndmn-
den hade ritt, att utan moderns samtycke bevilja hennes dotter bi-
stdnd i den angivna formen, vard i familjehem. For denna form av
bistdnd géller foraldrars ersittningsskyldighet enligt 34§ SoL. Med
hansyn till dessa omstdndigheter borde, enligt RegR, bedémas, hur
socialndmndens beslut forholl sig till bestaimmelserna om foréldrars
rdtt och skyldighet att handha vardnaden och fostran av sina barn en-
ligt FB. RegR anforde vidare:

”Grundldaggande bestammelser i sistndmnda avseenden finns i 6
kap forédldrabalken. Enligt 1§ stdr barn under forédldrarnas vdrdnad
till dess det fyllt 18 &r eller ingatt dktenskap och enligt 2§ har bar-
nets vdrdnadshavare att sorja for barnets person och ge det sorg-
fallig uppfostran samt tillse att barnet erhéller uppehille och ut-
bildning. Foraldrarna har enligt 3§ att utdva viss uppsikt over bar-
net. I vdrdnaden anses ingé rétten att bestimma om barnets vistel-
seort och att tillfalligtvis Overlamna den faktiska vdrden av barnet
till annan, vilket dock inte inverkar pa foraldrars ratt och skyldighet
att handha vdrdnaden. Av andra bestammelser i 6 kap framgar att
en fordlder som har vdrdnad om ett barn kan skiljas frdn vdrdnaden
endast genom beslut av allmén domstol.

Enligt 12§ socialtjanstlagen &ligger det socialnimnden bl a att
sorja for att barn och ungdom som riskerar att utvecklas ogynnsamt
f&r det skydd och stéd som de behdver och, om hénsynen till den
unges bésta motiverar det, vdrd och uppfostran utanfor det egna
hemmet. De insatser som kan goras for den enskilde med stod av
socialtjanstlagen forutsatter att den enskilde begér eller i vart fall
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samtycker till &tgdrderna (SoU 1979/80:44 s. 98). Lagstiftaren har
emellertid inte uttalat sig om hur den situationen skall 16sas som
uppstar ndr en ungdom som fyllt femton &r och darfor dger egen
taleratti frdga om bistdnd godtager erbjudet bistdnd men dér vard-
nadshavaren motsétter sig att bistdndet lamnas. Det dr dock uppen-
bart att socialndmnd inte &ger utan lagstod i strid mot forédldrabal-
kens grundldggande bestimmelser om vdrdnaden om barn bevilja
barn under arton &r bistdnd i form av vistelse i familjehem, nir
vérdnadshavaren motsétter sig sddant bistdnd. I sddant fall kan pla-
cering i familjehem lagligen dstadkommas endast med tillimpning
avLVU (se SoU 1979/80:44 ss. 30—-31). Det anférda innebdér att soci-
alndmndens i M kommun 6verklagade beslut inte 4r lagligen grun-
dat.” (RegR M4l 83-04-20, malsnr 3862-82)

RegR utgick alltsd i detta mal strikt frAn FB:s regler om foraldrars ratt
och skyldighet att handha vrdnaden och fostran av sina barn, samt
att i vdrdnaden bl a skulle ingé att bestdimma om var barnet skall vis-
tas. Flickans talerdtt i malet 4r emellertid ostridig. Men, vilken inne-
bord dennataleritt fr de facto, nar fordldraratt och barnrétt konkur-
rerar med varandra forblir osékert. Ur direktiven till kommittén om
forstarkning av barns réttsliga stéllning (Dir 1977:23,s. 1) sédgs bl a:

”Barn kan av naturliga skél bara i begransad utstrackning sjdlva ta
till vara sina intressen. Detta har sedan lange beaktats i var lagstift-
ning. Denna bygger pd att det i forsta hand &r fordldrarna som skall
sorja for barnens bista. Aven samhillet har emellertid ett ansvar
for att barnens ritt inte sétts at sidan. . . . Med dagens synsétt kan
det emellertid gorasgédllande att lagstiftningen inte i tillrdcklig grad
behandlar barnet som en sjalvsténdig individ vid sidan av sina vard-
nadshavare. Barnet saknar ofta lagstadgad mdjlighet att komma till
tals i frdgor av betydelse for dess framtid, och barnets personliga
onskemal tillméts inte alltid s stor vikt i rédttsliga sammanhang.”

Samhillets ansvar for barn och ungdom som en egen grupp enligt SoL
finns i dess 12§, som fortydligar socialtjdnstlagens allm@nna mal. En-
ligt 12§ skall socialndmnden verka for att barn och ungdom véxer upp
under trygga och goda forhallanden. Namnden skall ocksd i ndra sam-
arbete med hemmen framja en allsidig personlighetsutveckling och
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en gynnsam fysisk och social utveckling hos barn och ungdom. Namn-
den skall vidare sorja for att barn och ungdom, som loper risk att ut-
vecklas ogynnsamt far det skydd och det stod som de behover. Om
hansynen till den unges bésta motiverar det, skall namnden sorja for
att den unge far vard utanfor det egna hemmet.

For denna 15-driga flickas del kan man pést4, att socialnimnden
handlade i enlighet med mélstadgandena, medan RegR podngterade
fordldraratten, som uppenbart stod i strid med barnets intresse. Man
kan ocksa fraga sig, om moderns hdvdande av sin rétt att bestimma
om var flickan skulle vistas, innebar en sddan krdnkande behandling,
somavenenligt ddvarande FB var forbjuden (6 kap 3§ 2 st,nuvarande
6 kap 1§ 1 st). RegR tog emellertid ingen hdnsyn till detta.

Socialstyrelsen uttalade sig kritiskt med anledning av domen i
Meddelandeblad 52/83 bl a:

”Regeringsrattens dom behandlar frdgan huruvida bistdnd i form
av familjehemsplacering kan utgé till ungdomar som fyllt femton ar
och sjdlva onskar en familjehemsplacering d& v&rdnadshavaren
motsatter sig detta. Frdgan om bistdnd kan utgd i annan form har
didremot inte varit foremal for regeringsriattens provning. Barn,
som fyllt femton &r, har emellertid enligt 56§ socialtjanstlagen ratt
att sjalv fora talan i mél och drenden enligt denna lag. Om denna
paragraf skall ges ett reellt inneh&ll maste det — enligt socialstyrel-
sens beddomning — finnas situationer d& barn som fyllt femton &r
kan f& bistdnd enligt 6§ SoL trots att vdrdnadshavaren inte sam-
tycker till det foreslagna bistdndet. Denna uppfattning styrks av det
sdrskilda ansvar som dvilar socialndmnden nér det géller barn och
ungdom. Skulle ndamnden aldrig ha mojlighet att handla mot vard-
nadshavarens onskemal skulle nimndens mojlighet att tillgodose
ungdomars behov av skydd minska. Ungdomarna skulle darmed
inte kunna garanteras det skydd som lagstiftaren onekligen avsett
att ge dem i andra fall 4n d& LVU ir tillamplig. Mot bakgrund av
vad ovan sagts anser socialstyrelsen att bistdnd i andra former &n
placering utom hemmet torde kunna utgd dven om vadrdnadshava-
ren motsatter sig det. Som exempel pé& sddana bistdndsformer kan
namnas forordnande av kontaktperson och ekonomiskt bistdnd.”

Trots att gransdragningen mellan forédldrars underhéllsskyldighet en-
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ligt FB respektive socialnimndens bistdndsskyldighet enligt SoL i all-
manhet dr ganska klar, sé finns det ett omrade som &stadkommit en
del forvirring. Det géller begravning av barn dar dodsboet saknar till-
géngar.

I tvd mél som avgjordes 1987 intog KammR respektive RegR den
stindpunkten att ratt till bistdnd till begravningskostnader foreligger
i den mé&n dodsboet saknar medel dartill. Detta géller dven dodsboet
efter ett barn. Foraldrarnas ekonomiska forhdllanden saknade enligt
RegR betydelse i sammanhanget. Domen frdn KammR i Stockholm,
som inte Overklagades, &r den mest pregnant formulerade:

”Ratt till bistdnd enligt 6§ socialtjanstlagen for rimliga begrav-
ningskostnader foreligger i den mdn dodsboet efter den avlidne
saknar medel till dessa kostnader. Av utredningen framgér inte om
makarna NN:s avlidna dotter efterlamnat négra tillgdngar. Vad be-
triffar dodsbodeldgarnas (foraldrarnas) ekonomiska forhdllande
f&r de —sé ldnge det inte &r visat att de i egenskap av dodsbodeldga-
re har fatt del av négra tillgdngar ur dédsboet — anses sakna be-
tydelse for bedomningen av om dodsboet kan fa den begérda hjal-
pen.” (KammR i Stockholm 1985-12-19, m&1 nr 1489-1986)

KammR ansdg séledes, att socialbidrag skulle utgd oberoende av for-
dldrarnas inkomster, ndr den avlidne inte efterldimnade ndgra till-
géngar.

Redan i ett mal 1983 hade RegR intagit samma stdndpunkt. Detta
hade dock inte hindrat socialstyrelsen fran att i allminna rdd 1985:1
anse att socialnimnden endast i vissa fall "kan vara skyldig att ge soci-
albidrag enligt SoL 68§ till rimliga begravningskostnader i den mén
dodsboet efter den avlidne saknar medel till dessa kostnader”. Do-
marna 1987 vackte uppmarksamhet och socialstyrelsen kommentera-
de dem i meddelandeblad 35/87 i kritiska ordalag. Styrelsen framholl
som sin uppfattning att det var orimligt att fordldrarnas ekonomi inte
skulle f& p&verka mojligheterna att f& socialbidrag till begravnings-
kostnaderna. I en skrivelse till regeringen framforde socialstyrelsen
vidare att det borde ingé i foralders underhéllsskyldighet att &ven sva-
ra for ett omyndigt barns begravning. (SoS informerar om ekono-
miskt bistdnd 1/1989)

I ett mé1(89.06.07) intog RegR sé& en ny stdndpunkt. Man anforde:
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"Nir det géller ratt till bistdnd enligt 6§ socialtjanstlagen till kostna-
der for vard av ett minderrigt barn, som lever tillsammans med
fordldrarna, bedoms bistdndsbehovet med utgéngspunkt i famil-
jens inkomst- och formogenhetsforhdllanden. Samma princip bor
tilldmpas vid beddomning av bistdndsbehovet da det géller begrav-
ningskostnader.” (Dom 89-06-07 mé&1 1196-1988.)

Socialstyrelsen hade i sin skrivelse till regeringen framfort, att det
fanns behov av lagéndringar med hénsyn till de tidigare domama,
men efter RegR:s senaste klarldggande dom hade regeringen med-
delat, att inga dtgérder vidtas med anledning av SoS:s skrivelse (SoS
informerar om ekonomiskt bistdnd 4/1989).

Forhéllandet att RegR kommer i polemik med socialstyrelsen i mél
rorande tilldimpningen av SoL 4r inte alldeles ovanligt. I just det har
drendet “segrade” socialstyrelsens uppfattning men utgéngen é&r i all-
manhet inte alls given som framgatt av det ovan refererade fallet med
flickan som begirde socialt bist&nd till fosterhemsplacering mot mo-
derns vilja. Sjdlva konflikten mellan socialstyrelsens malrelaterade
och formodligen pa professionella véarderingar grundade uppfatt-
ningar och RegR:s normrelaterade uppfattningar om rattsldaget vick-
er onekligen en hel del frigor om de mekanismer som bestammer
konkretiseringen och preciseringen av innehdllet i en ramlag.

Det finns atskilliga andra likartade konkurrenssituationer mellan
underhallsskyldighet enligt AktB/GB och FB respektive bistinds-
skyldigheten enligt SoL som inte forutsetts av lagstiftama och dar de-
rogationsreglema foljaktligen méste skapas av RegR (eller ibland av
HD). Detta behover i och for sig inte betraktas som orimligt eller ens
olampligt. Det hor till rattens och domstolamas grundléggande funk-
tioner att 16sa konflikter mellan parter. Det bor i princip inte gora
négon skillnad att den ena parten &r ett offentligréttsligt subjekt och
den andra ett privatrattsligt. Losningen blir en "kompromiss” mellan
motstdende intressen pd en “endimensionell” skala. Sett frén rattspo-
litisk synpunkt dr det krav man kan stilla p& de prejudicerande be-
sluten emellertid att de skall vara konsekventa och konsistenta med
varandra och med lagstiftarens intentioner. Detta dr uppenbart inte
alltid fallet nar det géller SoL.
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Fordaldraledighet

Det finns emellertid inom andra delar av det familjepolitiska omra-
det,ivid mening, forhallanden dér lagkonkurrensen dr av en principi-
ellt annan karaktér; dir det mera blir en frdga om offentliga malkon-
flikter och motstdende politiska varden. Det rimliga i att sédana kon-
flikter 1oses av forvaltningsdomstolarna kan naturligtvis diskuteras.

Ettexempel p& detta ar forhallandet mellanlag omritttill ledighet
for vard av barn m m (1978:410) och SoL. Ritten till hel ledighet gél-
ler till dess barnet uppnétt ett och ett halvt &rs dlder. Dérefter intrdder
en ratt till nedsatt arbetstid till sex timmar fram till dess barnet fyllt
atta 4r. Lagen om foréldraledighet &r s tillvida koordinerad med for-
aldraforsakringen som ersittning utgar p& den s k sjukpenningnivén
for 360 dagar och i ytterligare 90 dagar det s k garantibeloppet eller
for narvarande 69 kronor/dag.

Bakgrunden till reformerna om foréldraledighet och -forsidkring
var ett antal undersdkningar under 1970-talet som visade pa mycket
langa vistelsetider — 6ver nio timmar per dag — i kommunal barnom-
sorg. De l&nga vistelsetidernaansdgs ha en negativinverkan pd barnet
och barnets utveckling. Man kunde ocks4 visa att de hade ett sam-
band med forildrarnas socialekonomiska situation. Barn ur arbetar-
klassen och barn till ensamstdende fordldrar tenderade att ha 1anga
vistelsetider. Statsmakterna var av hansyn till barnen motstdndare till
de l&nga vistelsetiderna och densociala snedférdelningen sdgs natur-
ligtvis ocksd som en jamlikhetsfriga.

Det var emellertid lange oklart om fordldern eller fordldrarna hade
rétt till bist&nd enligt SOL om deras inkomst vid sex timmars arbets-
dag understeg “skilig levnadsnivd” enligt kommunens socialbidrags-
normer. [ ett mal 1987 forsokte sd RegR 16sa motséttningen.

Malet géllde en familj med tre barn som ansokte om s k ekonomisk
fortur for ett av barnen enligt SoL 6§. Kvinnan som var sjukskoterska
arbetade med sex timmars arbetsdag Det var ostridigt att familjens
inkomst understeg den socialbidragsnorm som tillimpades i kommu-
nen. Socialndmnden avslog framstéllningen med motiveringen att be-
hovet kunde tillgodoses genom att kvinnan overgick till att arbeta
heltid och familjens inkomster pa det sittet 6kades. Besvar i lansrat-
ten bifolls sa tillvida som att bistdnd skulle lamnas men socialndmn-
den lamnades fri att finna formen for detta. Yrkandet om fortur av-
slogs. Kammarritten faststéllde lansréattens dom.
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Socialndmnden besvirade sig hos RegR och gjorde géllande att fa-
miljens behov hade kunnat tillgodoses om MN arbetat pa heltid.
Niamnden ansdg det inte vara en uppgift for socialtjdnsten att kom-
pensera det inkomstbortfall som forildrar fororsakas genom att de
sénker sin sysselsdttningsgrad med stdd av lagen om rétt till ledighet
for vard av barn, m m. Foridldrar maste med utgdngspunkt frén sina
egna ekonomiska forhllanden bedoma om de kan utnyttja ritten till
ledighet enligt lagen i de fall d& fordldrapenning inte utgdr. Social-
nimnden hdvdade vidare, att behovet av 6kad barnomsorg kunde be-
domas forst ndr man studerat det schema, enligt vilket MN skulle ar-
beta pé heltid.

RegR konstaterade:

“"Emellertid avser lagen enbart att trygga en ratt forforaldrar att av
arbetsgivare erhdlla viss ledighet. Lagen reglerar endast forhéllan-
det mellan arbetstagare och arbetsgivare. Ddaremot ges inte ndgon
regel om rtt till ersédttning av det allménna till de forédldrar vars
l6neinkomster minskar pd grund av den i lagen angivna ledigheten.
Dessa frégor forutsattes bli 10sta i ett annat sammanhang (se prop
1977/78:104 s 30 och AU 1977/78:31 s 9 jfr med s 16 och 20 f). S4 har
dnnu inte skett. Vid angivna forhéllanden finns inte ndgon ratt for
fordldrar att genom bisténd enligt 6§ socialtjanstlagen f& kompen-
sation for det inkomstbortfall som uppkommer nér en forélder ut-
nyttjar sin rétt till ledighet enligt lagen om rétt till ledighet for vard
av barn, m m.

Det sagda innebdr att man vid provning av NN:s ritt till bistdnd
har att beakta vilka inkomster MN skulle ha haft om hon arbetat
heltid. Enligt vad som forut antecknats skulle makarnas disponibla
inkomster i s&dant fall ha verstigit socialbidragsnormeni A kom-
mun. NN &dgde sdledes inte ratt till bistdnd enligt 6§ socialtjénst-
lagen.”

RegR upphidvde bdde KammR:s och LR:s domar och faststéllde soci-
alndmndens beslut, att avsld NN:s ansokan om bistand enligt 6§ SoL
(Dom 87-12-04 mél 4039-1985).

RegR har hér allts tvingats ta stdllning mellan tv motstridiga "’so-
ciala” malséttningar: ett avgdrande som har mycket lite med juridisk
doktrin att gora och ett beslut som definitionsmaéssigt dr baserat pé
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politiska varderingar. Konsekvensen blir ju att rétten till partiell for-
dldraledighet — en social frdga och en jamlikhetsfrdga — bara kan ut-
nyttjas av de foraldrar som har rad till det. Motsvarande genuina vir-
dekonflikter finns ocksd i forhéllande till andra politikomréden och
annan lagstiftning. Detta blir bl a tydligt nar det géller forhallandet
mellan SoL och olika former av utbildningsstod.

Utbildningsstod

Utbildningens betydelse i det postindustriella samhéllet” har under-
strukits mycket kraftigt i den offentliga debatten under de senare de-
cennierna. Uppfattningen att utbildningssystemet och utbildningsni-
van bor utvecklas delas av alla partier dven om det finns olika me-
ningar om metoder och innehdll. Detta giller alla utbildningsnivder
frdn grundskola och elementér svenskundervisning till avancerad yr-
kesutbildning och teoretisk utbildning p hogskola. Parentetiskt kan
tillaggas att i traditionell mening ldgutbildade — dtminstone hittills —
har varit kraftigt overrepresenterade b&dde bland arbetslésa och bland
socialbidragstagare.

Statsmakterna har ocksé beslutat om olika program for att ekono-
miskt uppmuntra och gora det mojligt for vuxna att forbattra sin ut-
bildning. S&dana program finns inte bara inom utbildningsdeparte-
mentets ansvarsomréde utan utgor i hog grad ocksa ett viktigt inslag i
arbetsmarknadspolitiken.

En del av studiestddet &r s k timerséttning till personer som har en
kortare utbildning &n (sex&rig) grundskola. Dessa har ritt att delta i
grundutbildning for vuxna (grundvux). Utbildningen avses ge sidana
kunskaper som &dr oundgiéingliga i samhéllet och en forutsittning for
en vidareutbildning eller yrkesutdvning,

Socialstyrelsen beskrev det d4 géllande systemet i meddelandeblad
13/87 i foljande termer:

"Timersattningen dr 42 eller 13 kronor per lektionstimme. Det hog-
re beloppet far de som genom att delta i utbildningen forlorar ar-
betsinkomst eller motsvarande (ersattning frdn A-kassa eller kon-
tant arbetsmarknadsstdd). Elever mellan 16 och 20 ar som inte for-
lorar arbetsinkomst kan f4 hogst 400 kronor per ménad. Ersatt-
ningen ar skattepliktig och pensionsgrundande.
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De som deltar i grundvux kan fa ersittning for hogst 15 timmar
per vecka under hogst 45 veckor per 4r. Om det dr motiverat av
pedagogiska skdl kan man fa ersittning for hogst 28 timmar per
vecka under de sista fem m&naderna. Sammanlagt kan den stude-
rande fa timersattning for hogst 1 120 studietimmar. Om det finns
sdrskilda skdl kan hogsta antalet tilldtna studietimmar okas till
2200. Sarskilda skdl kan vara om eleven inte har uppnétt sédan
kunskaps- och fardighetsnivé att han eller hon kan fortsétta i regul-
jar vuxenutbildning.

Timersattning till studerande i grundvux prévas av vuxenutbild-
ningsndmnden i det ldn dér utbildningen anordnas och till stude-
rande i grund-sfi av vuxenutbildningsndmnden i det 1an dédr den stu-
derande ar kyrkobokford.”

Beskrivningen dr inte helt aktuell. Det pdgar e n omfattande rekon-
struktion av vuxenutbildningen. Bl a togs det liagre bidraget bort
1991-01-01. Ytterligare fordndringar kommer att vidtagas. Detta spe-
lar emellertid knappast ndgon roll fér den principiella diskussionen
hér.

Trots de blygsamma belopp det ar frdga om har det uppstétt en dis-
kussion mellan inblandade myndigheter om hur timersédttningen skall
betraktas i socialbidragssammanhang. Praxis i kommunerna varierar
ocksd kraftigt mellan kommunerna. Ett 6vervigande flertal ansag
emellertid att timersittningen skulle betraktas som inkomst i sin hel-
het.

I regeringens proposition "Kommunal och statlig utbildning for
vuxnam m” (prop 1983/84:199) uttrycks den allmidnna uppfattningen
att timersdttningen skall utgdra en stimulans och ticka en del av de
merkostnader som uppstdr i samband med deltagande i grundvux.
”De berdrda personernas forsorjning mdste tryggas pd annat sitt,
oberoende av om de deltar i grundvux eller inte”. S&val ddvarande
skoloverstyrelsen som centrala studiestddsndmnden (CSN) hdvdade
foljaktligen att —i varje fall den lagre —timersattningen inte skall rak-
nas som inkomst vid provning av socialbidrag. Skoloverstyrelsen an-
s&g att ersdttningen var angeldgen ur rekryterings- och motivations-
synpunkt. I en skrivelse till regeringen 1987.0327 foreslog CSN vidare
att regeringen skulle vidtaga &tgirder for en fordndring. CSN anség
att det ur utbildningspolitisk synpunkt var angeldget med ett stimu-
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lansbidrag och foreslog ett fribelopp” pa 800 kronor/ménad vid in-
komstprovning av sociala forméner.

Socialstyrelsen hade inte ovédntat motsatt uppfattning. I direkt po-
lemik slog man omedelbart i meddelandeblad 13/87 fastatt timersatt-
ning oavkortat skall rdknas som inkomst vid berdkning av socialbi-
drag. Timersattningen rickte visserligen inte till for forsorjning meni
forsta hand skulle emellertid behovet tillgodoses genom arbete.

Det finns endast ett fatal rattsfall som berér denna motsattning
mellan politikomrédena. I en dom anség KammR i Goteborg (nr
3322-1983) att en kvinna som hade fullgjort 1 962 timmar av erbjudna
2 000 timmar svenskundervisning for invandrare skulle ha sitt sokta
socialbidrag sankt med den erséttning hon skulle fatt om hon deltagit
ide dterstdende 38 timmarnas undervisning. Ett annat mal avgjordesi
RegR 1986. Socialndmnden hade avslagit en ldgutbildad 50-&rig kvin-
nas ansokan om socialbidrag med motiveringen att hennes behov
kunde tillgodoses om hon deltog i grundvux med timersittning.
Arendet vandrade upp till RegR som gav kvinnan rtt till visst kom-
pletterande socialbidrag (RA 1986 Ref 6). Fallet 4r emellertid nagot
speciellt — kvinnan var t ex ordblind — och enligt Holmberg (1988)
kan man i domen se “att ifrdgavarande krav (ndmligen att genomgé
grundvux och erhédlla ersittning; vdr anm) bor kunna variera med
hénsyn till &lder och levnadsomsténdigheter, varfor ett annat resultat
av bedomningen hade varit tdnkbart om kvinnan hade varit yngre.”

Studiestod, som meraklart dr avsett for att gorastudier ekonomiskt
mojliga-att genomfora for den enskilde och dar forsorjningsmomen-
tet 4r mera tydligt uttalat, regleras av studiestddslagen (Lag 1973:349,
omtryckt 1987:303 och sadrskilda senare dndringar). I lagens 1 kap 1§
stadgas: "Staten lamnar studiestod enligt denna lag i form av studie-
hjélp, studiemedel, korttidsstudiebidrag, internatbidrag och sarskilt
vuxenstudiestdd”.

Studiehjalp utgdr till personer mellan 18 och 20 &r och bestar av
studiebidrag jaimte inackorderingstilldgg och sérskilda tilldgg, samt
studieldn. Vid beviljande av studieldn skall hansyn tagas till den stu-
derandes ekonomiska forhallanden. Studiebidraget &r i princip lika
stort som s k forlangt barnbidrag. Studiehjalp innebar sallan ndgot
konkurrensforhéllande till SoL.

Studiemedel kan utgd frdn det ar den studerande fyller 20 &r. Stu-
diemedel bestar av studiebidrag och studiel&n. Studiebidrag beviljas
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med 2,28 procent av basbeloppet per studieperiod om 15 dagar for
heltidsstuderande. Studiebidrag och studieldn beviljas sammanlagt
for hogst 9,44 procent per studieperiod. Sammanlagt alltsd hogst 170
procent av basbeloppet per ldas&r och for deltidsstuderande 85 pro-
cent. Per manad under nio m&nader motsvarar detta 193 procent av
basbeloppet. De studerande skall emellertid med denna summaklara
dven bostadskostnader. Detta bor beaktas ndrmanjamfor med andra
normer for levnadskostnader t ex forbehdllsbelopp enligt RSV (132
procent), socialbidragsnorm enligt SoS (116 procent) eller folkpen-
sion plus pensionstillskott (144 procent) som alla kompletteras med
sarskilt bostadsstod i ndgon form. Med avdrag for hyra av studentrum
kan studiemedlet berdknas till ungefar 145 procent av basbeloppet
per manad under nio ménader. I tre m&nader forutsitts den studeran-
de forsorja sig pd annat sétt.

Om detta anforde departementschefen i propositionen om social-
tjansten (prop 1979/80:1 s 201) foljande:

"Nar det giller studerande anser jagilikhet med socialutredningen
attdet rent principiellt inte bor vara en uppgift for socialtjansten att
svara for vuxnas kostnader i samband med studier. Grundregeln
bor darfor vara att socialbidrag inte skall ges till studerande som i
Ovrigt ar arbetsfora. Frdn denna regel maste emellertid undantag
kunna goras nér det dr frdga om vissa akutasituationer. I anslutning
till den praxis som redan géller torde sledes socialtjinsten komma
att behova trdda in med kompletterande socialbidrag ocksa i sér-
skilda fall pa eftergymnasial nivd. Det kan exempelvis gilla perso-
ner med partiella studiehinder p& grund av sjukdom eller handi-
kapp, rehabiliterande atgirder i forebyggande syfte, studerande
med minderériga barnetc.”

Socialbidrag skall allts3 bara kunna utg3 till studerande, som uppbér
studiemedel, 1 akuta situationer. Men nir studiemedlen som &r av-
sedda att tdcka levnadskostnaderna under nio manader inte racker
till uppehélle under ferierna? Eller om den studerande far arbete men
maste vdnta en ménad pé den forsta lonen eller nér det inte finns ar-
bete att f4? Rattsldget framgdr delvis av foljande mal.

NN hade bedrivit studier vid socialhdgskola i ett lasér. Han hade
levt pd studiemedel under terminerna och skaffat sig feriearbete frdn
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13 juni. Med foretagets loneutbetalningsrutiner skulle han fa sin fors-
talon den 28/7. Eventuelltskulle han kunna f4 ett forskott p& 500 kro-
nor. Under tiden saknade han medel till uppehélle och hyra. Han an-
sokte darfor om bistdnd enligt SoL. 6§. Socialnimnden avslog hans
begédran och NN besvidrade sig i lansrétten. I sitt beslut yttrade LR:

... "Lansrétten finner att ifrdgavarande fall ar att hdanfora till en
s&dan akut situation, d det f&r anses klarlagt att NN vid sitt besok
saknat medel till uppehélle och hyra for juni ménad i anledning av
att Ioneutbetalning skulle ske forst l&ngt senare och da studiemed-
len, som ej varit avsedda for juni ménad, varit forbrukade. Med
hansyn hartill fir NN anses varit beréttigad till bistdnd for sitt uppe-
hélle inklusive hyra for juni manad. D4 lansritten emellertid inte
utan ndrmare kdnnedom om NN:s kostnader kan avgora bistdndets
storlek skall malet aterforvisas till sociala distriktsndmnden for ny
provning. S&dan provning skall ske utan att NN behover inkomma
med férnyad ansdkan om bistdnd.”

LR undanrdjde det dverklagade beslutet och aterférvisade mélet till
sociala distriktsndmnden for att utge bistdnd for juni mé&nad enligt de
normer, som géllde for A kommun. Kommunen besvérade sig i sin
tur.

KammR faststéllde emellertid LR:s dom med f6ljande motivering:

"Visserligen dr studiemedlen inte berdknade for att tdcka uppehal-
let under sommarferier, men utgdngspunkten dr i gengild att den
studerande dé skall kunna klara sin forsorjning genom forvérvsar-
bete. Brister denna forutséttning kan, sdsom ocksd distriktsndmn-
den har framhallit i mdlet, socialbidrag komma i frdga dven till stu-
derande med studiemedel.

I NN:s fall 4r det emellertid inte frdga om en studerande som har
statt utan arbete under sommarferierna. Hans begédran om bistand
for juni ménad hade i stéllet sin grund i att hans studiemedel for
varterminen da var forbrukade. Riktigheten av vad NN har péstatt i
detta hdanseende har inte ifrdgasatts i mélet. Det har inte heller
gjorts gillande att han &nd4 skulle haft tillgdng till medel for sin
forsorjning och livsforing i 6vrigt. Med hansyn hértill har han, sé-
som ldnsratten har funnit, varit beréattigad till bistdnd.”(Dom
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84-01-20 KammR i Goéteborg. Ml nr 6968-1983. Domen har inte
Overklagats.)

En annan kammarréttsdom kan ocksa f3 illustrera svagheterna i det
ovan citerade uttalandet av departementschefen i socialtjinstpropo-
sitionen.

Sociala distriktsnamnden hade enligt Overklagande beslutat bevil-
jat socialbidrag utover nimndens skyldighet enligt 6§ socialtjdnstla-
gen. Bidraget hade beviljats mot aterbetalning enligt 33§ socialtjanst-
lagen, varvid angivits att beviljat belopp skall &terbetalas nar familjen
far inkomster av arbete.

I besvaren yrkade NN att bistdnd skall utgd enligt 6§ socialtjanst-
lagen utan dterbetalningsskyldighet.

LR lamnade besviren utan bifall och NN besvirade sig till KammR
ochyrkade att kammarratten skall upphéva lansrattens domoch fast-
stdlla att hans familj har rétt till bistdnd enligt 6§ socialtjanstlagen for
sitt uppehdlle under tiden januari—maj 1983. Han hade dirvid uppgett
bl a foljande. Han var gift och i familjen fanns fyra minderariga barn,
av vilka det yngsta var fott i januari 1983. Eftersom han hade fétt stu-
diemedel for sina studier under varterminen 1983 hade hans eget be-
hov av socialbidrag forsvunnit. Lansrédtten hade emellertid forbigatt
hustruns och barnens behov av bistdnd. De hade rétt att fi bidrag utan
att han gjordes aterbetalningsskyldig.

Sociala funktionen vid ldnsstyrelsen tillstyrkte bifall till besvdaren
och anforde bl a foljande:

”NN har under flera &r arbetat som bildldrare utan att ha formell
kompetens. For att trygga sin anstéllning och ddrmed forbéttra fa-
miljens situation genomgick han under varterminen 1983 utbild-
ning till sddan larare. En studerande har i princip inte ratt till bi-
st&nd i form av socialbidrag. Principen omfattar emellertidinte den
studerandes familj.”

I sina domskal yttrade KammR bl a:
”Sasom studerande dr NN inte for egen del beréttigad till bistdnd
till sitt uppehélle enligt 6§ socialtjénstlagen. Hans hustru och barn

har ddaremot ritt till sidant bistdnd, om deras behov inte kan till-
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godoses pa annat satt. Det innebér att bistdnd enligt den nimnda
paragrafen skall utgé enligt A:s socialforvaltnings bidragsnormer
for en vuxen (sammanboende) person och fyra barn, varvid bi-
stdndsbeloppet dock skall minskas med familjens intékteri formav
foraldrapenning, bidragsforskott, och bostadsbidrag samt de barn-
tilldgg, som kan ingd i NN:s studiemedel. Eftersom studiemedlen
skulle tdcka NN:s bostadskostnader i B, skall hela hyran fér famil-
jens bostad i A, inklusive kostnaderna for TV-licens och elstrom,
hanforas till hustruns och barnens bidragsbehov.”

Med dndring av LR:s dom undanrdjde KammR socialnimndens be-
slut och visade &ter mélet till socialndmnden f6r ny behandling. (Dom
83-10-10 KammR i Goteborg. Mal nr 4038-1983. Domen har inte
Overklagats.)

I bdda dessa fall tillampar alltsd kammarrétterna en tamligen ex-
tensiv tolkning av bistdndsratten enligt SoL i forhallande till studie-
stodet. Av mera principiell betydelse ar kanske att det inte alls ar
sjalvklart att den enskilde skall ha ratt att avsta frdn forviarvsarbete
for att studera med sambhéllets stod. Foljande tidiga dom kan f4 illu-
strera ett fortfarande aktuellt rattslage.

NN och hennes make studerade bdda medicin vid universitetet. For
familjens forsorjning uppbar de bdda studiemedel, barntillagg och bo-
stadsbidrag. Om de skulle ordna privat barntillsyn skulle de fa ett
normunderskott p& ca 900 kronor/mdn. De ansokte i forsta hand om
ekonomisk fortur till kommunal barnomsorg enligt SoL. 6§. Social-
ndmnden avslog deras framstéillningoch NN 6verklagade beslutet till
lansratten, som anforde:

”NN och MM har frivilligt valt att studera och kan pa grund hérav
komma att sakna erforderliga medel till familjens livsforing. Efter-
som de frivilligt valt att studera i stéllet for att forvarvsarbeta har de
inte ratt till bistdnd till sin forsorjning eller livsforing varken i form
av fortur till kommunal barnomsorg eller i form av ekonomisk hjalp
med stod av 6§ socialtjanstlagen.”

Talan fullféljdes till KammR som utan egen motivering faststillde
lansrattens dom (KammR i Stockholm mal nr 7299-82).
Tolkningen — som uppenbarligen alltjamt star sig — ar allts3 patag-
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ligt restriktiv. Den som vid vuxen 8lder viljer att studera i stéllet for
att forvarvsarbeta har i princip ingen rétt till bistdnd enligt 6§ SoL.
Endast i speciella fall kan, efter sarskild provning bistdnd utgd till
gruppen vuxna studerande. En vuxens val att studera i stéllet for att
forvirvsarbeta faller under hans eget ansvar vid en bedomning av bi-
stdndsratten. Antagligen 4r forvaltningsdomstolarna mera benédgna
att betona individens eget ansvar dven vid mera speciella behov nir
det géller studerande dn andra grupper. Foljande exempel kan f4 illu-
strera detta.

En hogskolestuderande hade ett omfattande akut tandvardsbehov
och ansokte om bistdnd enligt SoL 6§ med 3 000 kronor. Ansdkan av-
slogs av sociala distriktsndmnden med motiveringen att behovet kun-
de tillgodoses pd annatsitt. Sedan NN Overklagat beslutet undanroj-
des det av lansratten och drendet aterforvisades till namnden for for-
nyad handldggning. Namnden vidholl emellertid sitt avslag och ldns-
rétten fick igen drendet.

Linsrétten anforde:

” Av utredningen i mélet framgar, att NN med beaktande av de nod-
vindiga utgifter han har som studerande (kurslitteratur, resor
m m), saknar ekonomiska resurser att bestrida ifrdgavarande kost-
nader for tandvard med 3 090 kronor. Det ekonomiska overskott,
som enligt nimndens berdkningar skulle gora det mojligt for NN att
sjdlv betala sin tandvard, foreligger darfor inte. Att han &r stude-
rande utgor inget hinder for att NN skall vara berattigad till stod
enligt socialtjanstlagen. D& den planerade tandvérden far anses
vara en nodvindig atgird for att NN skall kunna tillforsdkras en
skalig levnadsniva finner lansratten att han ar beréattigad till bistdnd
enligt 6§ SoL med uppgivna 3 090 kr for tandvardskostnader. Be-
svéren skall darfor bifallas. Vid denna beddomning &ligger det soci-
ala distriktsnamnden att till NN utge det sOkta bistdndet.”

Sociala distriktsndmnden anforde besviar till KammR i Goteborg.
KammR (mal nr 1938/83) anforde i sina domskal bl a foljande:

”NN:s tandbesvir ir av akut karaktir. Aven om han studerar ir han
berittigad till bistdnd for sina tandvardskostnader for att erhllaen

skaliglevnadsnivd om hansbehovinte kan tillgodoses p& annat sétt.
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NN:s inkomster uppgér till 2 930 kr (studiemedel och bostadsbi-
drag) per manad. Hans utgifter med kommunens norm pa 1 420 kr
inrdknad, ar 2 356 (hyra och el). Utgifterna for resor till och frdn
Lund och for kurslitteratur dr daremot inte nddvindiga for hans
livsforing eller forsorjning. Som ett stort antal andra studerande
bor NN rimligtvis flytta till den ort dar han studerar. Vidare bor han
kunna l&na eller p annat sitt f& tillgdng till viss kurslitteratur. Stu-
diemedlen i Ovrigt méste anses tillrackliga for NN:s utgifter, dari
inrdknat avbetalningar pa en eventuell skuld for tandvardskostna-
der. Vid denna bedomning kan socialndmnden inte &laggas att till
NN utge bistdnd enligt 6§ socialtjdnstlagen.”

Domen 6verklagades men RegR beviljade inte provningstillstdnd.

Holmberg (1985) kommenterar domen och menar att i kraven pd
vad den bistdndssokande borde ha gjort for att f inkomster och ut-
gifter att gd ihop ligger ett indirekt klander av att han inte tagit sitt
eget ansvar. "Lampligheten att pa detta sétt gora bistdndsrétten be-
traffande akuta behov av medicinsk vdrd beroende av olika hypote-
tiska foranstaltningar och fordndringar av individuella levnadsvillkor
kan onekligen diskuteras.”

I studiestodslagen finns ocksd ett sdrskilt “vuxenstudiestod” (7
kap) avsett for studier p& grundskolenivd och gymnasieutbildning.
Det har som uttalat syfte att stodja den enskildes stéllning pa arbets-
marknaden och underlétta hans intrade till hogskolestudier (SoU
1979:94). En forutsittning for vuxenstudiestod dr attdensdkande har
forvirvsarbetat i minst fyra &r. Med forvirvsarbete jamstills t ex vard
av egna barn. Stodet dr s4 tillvida behovsprovat som att foretrade ges
till dem som har storst behov av utbildning och efter ett tillagg till 4§
(1988:877) att det inte ges till dem som uppenbart inte &r i behov av
ekonomiskt stod.

Ett darende som gillde forhdllandet 1985 mellan vuxenstudiestod
och bistdnd enligt SoL dr antagligen fortfarande relevant. L studerade
vid statens vuxengymnasium och ansokte om bistdnd enligt SoL. 6§
som utfyllnad mellan vuxenstudiestodet och kommunens norm for
“skilig levnadsnivd”. Sociala distriktsndmnden avslog ansdkan med
motiveringen att huvudregeln ar att vuxna studerande skall kunna
forsorja sig sjalva genom studiestod och ev tillfélliga arbeten. Undan-
tag for detta kan endast medges i akuta situationer och ndgon sddan
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foreldg inte. I besvir till lansréatten hdavdade L att alla medborgare i
Sverige har riétt till en “skélig levnadsnivd” definierat som kommu-
nens socialbidragsnomm. I yttrande till lansrédtten vitsordade sociala
distriktsndmnden att vuxenstudiestodet understeg den gillande soci-
albidragsnormen i kommunen men bedomde dnd4 att stodet var sé
hogt att L inte skulle behdva lida ndgon néd. Lansrétten kunde inte
bifalla besvdren och delar av dess motivering dr virda att citera:

”I motiven till socialtjanstlagen anforde sdlunda socialministern att
det rent principiellt inte bor vara en uppgift for socialtjansten att
svara for de vuxnas kostnader i samband med studier. De vuxenstu-
derande kommer pé detta sétt att inta en sérstéllning i bidragshan-
seende. De kan inte fa socialbidrag trots att de genom studiestddet
inte far lika mycket pengar att forfoga dver for sina levnadskostna-
der inklusive studiekostnader som den vilken uppbar socialbidrag
enligt norm.

Frégan ar emellertid om en medveten diskriminering frén det all-
maénnas sida och den bottnar i att det dr staten som svarar for det
ekonomiska stodet till de vuxenstuderande, medan det 4r en kom-
mun som svarar for ekonomiskt bistdnd till andra som éri behov av
det. Och det vore principiellt fel att &ldgga kommunerna att g in
och komplettera ett otillrackligt statligt stod. Ar ett sidant stod
otillrdckligt dr det riksdagen som skall besluta om den forbéttring
som behovs, inte kommunerna. Néar det géller de vuxenstuderande
begrinsar sig kommunernas ansvar till ett yttersta ansvar i akuta
nodsituationer. Om en sddan handlar det inte i detta fall. Lansrat-
tenfinner alltsd att besvéren inte kan vinna bifall.”

L overklagade till KammR i Stockholm som dock inte 4ndrade LR:s
dom. L fullfoljde talan till RegR som meddelade prévningstillstdnd
men som sedan ldmnade besvdren utan bifall. RegR anforde i sina
domskal:

"I malet 4r ostridigt att studiestodet understeg den socialbidrags-
norm som under den aktuella tiden tillimpades inom Norrkopings
kommun.

Det anforda ger vid handen att L inte nddde upp till en skilig
levnadsniva i den mening som avses i 6§ socialtjanstlagen. Vid be-
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domning av frdgan om han pé grund hérav kan anses berattigad till
bistdnd enligt denna bestimmelse dr emellertid att beakta att en
forutsattning for bistdnd ocksa ar att L:s behov inte kan tillgodoses
pa annat sitt, t ex genom inkomster av arbete. Den som inte har
ndgot arbete och dr arbetsfor anses enligt gdllande réttspraxis kun-
na végras bistdnd om han inte soker arbete och antager anvisat ar-
bete som #r lampligt (se exempelvis RA 1984 2:92, RA 1985 2:5och
RA 1986 ref 6). Detta har ansetts gilla dven nir skilet till att den
enskilde inte sokt arbete varit att han bedrivit studier. L har visser-
ligen sokt tillfalligt arbete under terminen men inte erhdllit n&got.
Han kan emellertid inte dirmed anses ha stéllt sig till arbetsmark-
nadens forfogande pd ett sddant sdtt som kravs for rétt till bistdnd.

Den omstiandigheten att det sdrskilda vuxenstudiestodet ar otill-
rickligt och att L om han végras bistdnd kan tvingas att avbryta sina
studier — och att ddrmed syftet med stodet, ndmligen att bereda
vuxna med kort utbildning mojlighet till ytterligare utbildning (se
prop 1975:23 s 186ff) inte uppfylls i vad avser L — kan inte paverka
bedomningen av fragan om ritten till bistdnd enligt 6§ socialtjanst-
lagen (jfr prop 1979/80:1, del A, s 201) annat &n i vissa akuta situa-
tioner sdsom sjukdom, handikapp eller dylikt. Vad L anfort &r inte
att hanfora till sidana situationer.” (RA 1987 ref 2)

Man kan naturligtvis ha delade meningar om RegR:s bundenhet vid
forarbetena till SoL. Framforallt som L:s syfte med studierna var att
han ville skapa sig battre forutsiattningar pa arbetsmarknaden, vilket
ocksa dr meningen med vuxenstudiestodet. Om han i stéllet for vux-
enstudiestdd hade stéllt sig till arbetsmarknadens forfogande hade
hans ekonomiska forutséttningar for studier inom ramen for arbets-
marknadsutbildningen antagligen varit vésentligt battre. Nar allt
kommer omkring bedrivs en mycket stor del av vuxenutbildningen i
Sverige inom ramen for arbetsmarknads- snarare 4n utbildningspoli-
tiken. Socialtjanstens skyldighet att lamna bistdnd dr d& mycket stor-
re. RegR var naturligtvis inte omedveten om detta och den bristande
konsistensen mellan de olika politik- eller lagstiftningsomradena. A
andra sidan méste man naturligtvis respektera RegR:s tveksambhet att
genom prejudikat skapa sddana “'kollektiva rattigheter” som rimligen
ar en angeldgenhet for lagstiftaren.
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Ekonomiskt bistand

En grundtanke med det individualiserade ekonomiska bistdndet i
SoL:s konstruktion var att det skulle fylla ut formodat relativt f4 be-
hov som kunde aterstd nar mera generella stodformer gjort sitt. Vi har
behandlat utbildningsstdd. Med det finns ocksé t ex arbetsmarknads-
atgirder, bostadsstdd och naturligtvis den allménna socialforsikring-
en (AFL). Som ndmnts tidigare foreslog ocksé socialutredningen ett
sarskilt socialforsakringstilligg (SOFT) som visserligen skulle vara
behovsprovat, men strikt schabloniserat, enhetligt over riket och ad-
ministrerat av forsiakringskassorna. Detta skulle ytterligare reducera
behovet av individuellt ekonomiskt bistdnd enligt SoL.

S& som SoL och sérskilt 3 och 68§ har konstruerats finnsdet en in-
byggd expansionsstrdvan inom systemet. Till en del motverkas detta
av kommunalekonomiskt motiverad restriktivitet och till en del av att
SoL skall uppfattas som subsidiar och andra stodformer priméra. Som
i fallet med studiestdd diskvalifieras individen a priori om han erhdl-
ler annat stod. Samordningen mellan SoL och andra stodformer &r
emellertid inte okomplicerad.

Ett illustrerande exempel kan vara de &lders- och fortidspensionéa-
rer med ingen eller 1&g ATP som har hoga bostadskostnader. Nagot
beroende pa hur det kommunala bostadstilldgget har konstruerats i
kommunen kan manga av dessa pensionarer tvingas leva betydligt
under det existensminimum som kommunen i friga anser vara "skilig
levnadsstandardnivad™ enligt SoL.

Ettannat exempel p4 brister i samordningen dr det mellan SoL och
bostadsstodet. Bostadsbidragen ar vésentligt mera restriktiva bade
vad giller inkomster och hogsta tilldtna hyra. Nivdn och inriktningen
av bostadsbidragen har inte foljt utvecklingen av bostadskostnader
och hushdllssammanséttning, Kombinationen av relativt 14g inkomst
och hog hyra ar darfor en vanlig anledning till socialbidrag. Sarskilt
giller detta ensamstdende yngre med heltidsarbete men 14g inkomst.
Trots detta har endast en minoritet av dessa bostadsbidrag. Forutom
med de politiska stédllningstagandena som gjorts i lagen om bostasbi-
drag (lag 1988:786 andrad 1990:792; boverkets forfattningssamling
1990:23) sammanhénger detta med att bostadsbidragen berdknas pa
taxerad inkomst, men socialbidragen pa den aktuella nettomanadsin-
komsten och att bistdndsbehoven ofta ar tillfalliga och kortvariga.

I forhdllande till arbetsmarknadsstodet dvs arbetsloshetskassa,
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kontant arbetsmarknadsstod och utbildningsbidrag — fungerar bi-
stdnd enligt SoL. som komplettering. Trots att dessa stodformer 4r re-
lativt generdsa hindrar det emellertid inte att arbetsloshet dr den helt
dominerande orsaken till behov av socialbidrag.

Forhallandet mellan ekonomiskt bistdnd enligt Sol. och andra me-
ra generella bistdnd har i allménhet varit relativt problemfritt i for-
valtningsdomstolarna dven om resultatet, som i utbildningsstddet,
ibland kan forefalla latt absurt for den oinvigde. Ett moln pa denna
problemfria himmel som inte &r utan intresse dr det om barnbidrag
och bidragsforskott.

Allmént barnbidrag (lag 1947:529), flerbarnstillagg (lag 1990:491)
och s k forlangt barnbidrag (lag 1986:378) ar ténkta att utgora ett ge-
nerellt och icke behovsprovat extra stdd till barnfamiljer. Ett annat
s&dan stod dr bidragsforskotten (Lag 965:143). Bidragsforskott ar av-
sett som ett sdrskilt samhaélleligt stod till barn som har en forsorjare
(enligt FB) som forsummar eller inte formar fullf6lja sin underhélls-
skyldighet. Bidragsforskottet ingéri den allmédnna socialférsidkringen
och utgor for narvarande 40 procent av basbeloppet. Bdde barnbi-
dragen och bidragsforskottet har utgjort ett problem med avseende
pd hur de skall betraktas i socialbidragshidnseende.

Socialstyrelsen hdvdade i Allmédnna rdd 1981:1 att varken barnbi-
drag eller studiebidrag (nu forldngt barnbidrag) borde avriknas fran
socialbidraget, utan "normerna bor vara beriknade med utgéngs-
punkt fran att den ungeeller den unges vdrdnadshavare utover social-
bidraget behdver barnbidraget och studiebidraget for sin forsorjning
och livsforing i Ovrigt”. Enligt socialstyrelsen skulle t ex bidragsfor-
skottet i sin helhet komma barnet tillgodo dven om socialbidragsnor-
men for barnet understeg bidragsforskottsnivan.

I Allméanna r&d 1985:1 gjorde emellertid socialstyrelsen en narmast
180 graders helomviandning. Man konstaterar att barnbidrag etc dit-
tills inte hade betraktats som inkomst, vilket hade gjort att kommu-
nerna anpassat normerna nedét si att de tillsammans med barnbidra-
get skulle betraktas som adekvata i socialbidragssammanhang. Dvs
man hade i normerna “dragit av” barnbidrag etc frdnsocialbidrag for
barnen. Socialstyrelsen, som rent allmént rekommenderar anvédndan-
det av bruttonormer, fortséitter vidare:

”Det ar darfor enklast att barnbidrag/studiebidrag och flerbarns-
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tillagg generellt betraktas som inkomst for hela familjen. Detta gor
ocksé att politiska beslut om forandringar av nivdn pa dessa bidrag
inte paverkar nivdn pd socialbidragsnormen. I detta fall méste nor-
men rédknas om varje géng det sker forandringar i dess bidrag.”

Argumenteringen kan synas svag, men socialstyrelsen fick ett visst
stod av regeringsritten i en dom fran 1985 (RA 852:13). RegR anfor-
de:

“Flerbarnstillagg utgor en del av det allmdnna barnbidraget och ar
avsett som ett forstarkt ekonomiskt stod till flerbarnsfamiljer. Som
socialstyrelsen angett dr det befogat att betrakta barnbidragen in-
klusive flerbarnstilldggen som inkomst vid bedémning huruvida fa-
miljens disponibla inkomst medger en skilig levnadsniva. Det for-
hdllandet att barnbidraget ligger utanfor riksskatteverkets normal-
belopp for existensminimum far beaktas vid jamforelsen mellan
kommunens normer och existensminimum.”

RegR:s dom innebiér alltsé att medan RSV:s normer {for existensmi ni-
mum (eller det s k forbehéllsbeloppet) skall vara véagledande s& skall
normen for socialbidrag for barn vara satt s hog att avrakningen av
barnbidraget inte leder till oskéligt 1dg levnadsniva. En skélig lev-
nadsniva beridknad péa detta satt skall enligt socialstyrelsen for t ex ett
barn pd upptill tredr motsvara 55 procent av basbeloppet. (RSV rik-
nar i sitt existensminimum med 40 procent av basbeloppet men da
tillkommer for familjen barnbidraget, vilket blir sammanlagt 64 pro-
cent av basbeloppet). 1988 hade 13 procent av kommunerna normer
som understeg 55 procent. 1991 hade detta okat till 68 procent av
kommunerna. (SCB S 45 SM 8801 resp 9101).

Denna utveckling kan naturligtvis ha ett samband med ett kirvare
kommunalekonomiskt ldge. Det kan emellertid inte uteslutas att den
har ett samband med de allmént suddiga och delvis motstridiga nor-
mer som predikas av respektive socialstyrelsen, riksskatteverket och
regeringsrétten.

Hur bidragsforskotten skall hanteras har véllat en motsvarande
forvirring. I allménna rdd 1981:1 ansé&g socialstyrelsen att bidragsfor-
skott (eller underhéllsbidrag upp till bidragsforskottets nivd) inte
skulle betraktas som inkomst vid faststdllande av socialbidrag till fa-
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miljen. Socialstyrelsen hdnvisade darvid till en dom i kammarritten i
Goteborg frdn 1974. 1 domen ségs bl a:

”Den vid tillkomsten av lagstiftningen om bidragsforskott uttalade
grundtanken att forskottet i sin helhet skulle anvéndas till barnets
levnadsomkostnader for att darigenom bereda det en skilig mini-
mistandard far darfor alltjamt anses vara gillande. P& grund hirav
borintendgondel av de till barnen utgdende bidragsférskotten varit
tillgédngligt for bestidande av H;s kostnader for hennes uppehille.

Vid berdkning av den hjédlp som H varit i behov av for sitt uppe-
hille kan socialndimnden — enligt vad ovan anforts — inte anses ha
varit berittigad att avrakna det belopp varmed bidragsforskotten
till hennes barn overstigit den av kommunen tillimpade social-
hjalpsnormen till barn”.

Enligt socialstyrelsen 1981 skulle bidragsférskottet i sin helhet kom-
ma barnet tillgodo dven om socialbidragsnormen for barnet under-
steg bidragsforskottet. Redan i oktober 1984 (Mal nr 3160-1983) gjor-
de emellertid regeringsrédtten en helomvindning och fastslog att
bidragsforskottet i sin helhet skulle avraknas som inkomst vid berdk-
ning av socialbidrag forutsatt att kommunen har en socialbidrags-
norm for den bidragssokande som minst motsvarar riksskatteverkets
normalbelopp for existensminimum.

De flesta kommuner har sedan accepterat principen att barnbidrag
och bidragsforskott skall avraknas mot socialbidraget. Ganska ménga
— kanske flertalet — beaktar emellertid inte villkoret i regeringsrit-
tens dom fran 1984 "forutsatt kommunen har en socialbidragsnorm
som medger en skélig levnadsnivd”. Flera kommuner har tex en
norm for barn mellan 0—3 &r om 27 procent av basbeloppet vilket en-
ligt socialstyrelsen (Meddelandeblad 2/91) enbart motsvarar kostna-
den for livsmedel till barnet. Man skulle hdr kunna tala om ett ganska
omfattande “rattstrots” frdin kommunernas sida. Att detta d4r mojligt
sammanhénger bl a med ddliga beslutsrutiner i socialndmnderna med
brister i beslutsmotiveringar och besvarshianvisningar, déliga kunska-
per hos klienterna om besvarsmojligheterna och bristande kunskaper
hos lansratterna om normernas inneh&ll och innebord. Vi skall ater-
komma till dessa frégor.
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Inforsel och utmdtning

Ett i ndgon mening analogt —men inverterat — forhallande r&der mel-
lan normerna for ekonomiskt bistdnd enligt SoL och inforsel enligt
utsokningsbalken (UB). I domar fran 1984 slog RegR fast att ett mini-
mum for “skilig levnadsnivd” och bistdndsbehov enligt SoL 6§ skulle
anses vara det forbehéllsbelopp (”existensminimum”) som riksskat-
teverket arligen faststdller med utgdngspunkt i konsumentprisindex.
Detta "normalbelopp” 1&g under hela 1980-talet under socialstyrel-
sens riktvdarden for socialbidragsnorm och under normerna i flertalet
kommuner. Inneborden av detta har varit att den som 6verklagat ett
bidragsbeslut med bistdnd under “existensminimum” har fatt ratt.
(Sérskiltundersenare tid har emellertid madnga kommuner manipule-
rat normerna s att allt fler kostnadsposter borjat inrdknas i normbe-
loppen. Ett forhallande som ofta inte observerats av forvaltnings-
domstolarna.)

Som ett ledi en allmén 6versyn av UB foreslog emellertid RSV att
det normala forbehéllsbeloppet vid inforselskulle hojas och samord-
nas med socialstyrelsens riktlinjer for socialbidrag (RSV rapport
1991:1). Efter remissbehandling anslot sig regeringen (prop 1991/
92:24) till forslaget. Sammanhanget med socialbidragsnormerna ob-
serverades emellertid varken i remissbehandlingen eller propositio-
nen. Hartill kom att RSV kombinerade konsumentprisindex med den
precisering av innehallet som finns i konsumentverkets s k hushalls-
budget. Resultatet har blivit att forbehéllsbeloppet nu ligger en bit
over socialstyrelsens riktlinjer. Konsekvensen kommer sannolikt —
om inte RegR &ndrar sig — att bli att socialbidragsnormerna maste
("bor”?) hojasi ett antal kommuner. De relativt stora skillnaderna i
socialbidragsnormer mellan kommunerna borde minska och kommu-
nernas mojligheter att “manipulera” normerna borde reduceras. De
kommunalekonomiska konsekvenserna borde bli ganska betydande.
(Detta har inte skett enligt en undersokning av socialtjanstkommittén
(SOU1992:98). Det ar en del av systemets svagheter.)

Exemplet kan pé ett pdtagligt satt fi illustrera hur sammanflatat
rattssystemet dr och hur férdndringar i enskilda lagar fortplantar sig
pa ett av lagstiftaren oforutsett satt till tillimpningen av andra.
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Vard och behandling

SoL dr som namnts tankt att vara subsidiar till andra delar av det soci-
ala skyddsnétet. Vi har i det foregdende huvudsakligen diskuterat
SoL:s roll i relation till andra ekonomiska omsténdigheter. Men bi-
stdnd enligt SoL &r ocksd mycket mer, bl a konkret bistdnd i form av
”vard och behandling”. I dessa fall blir avgrdansningsproblemen &n
merakritiska for den enskilde, som riskerar att hamna mellan tvd sto-
lar,och svérlosta for myndigheter och domstolar. Gransdragningspro-
blem &r sérskilt betydelsefulla nér det giller forhallandena till hilso-
och sjukvarden, vérden av psykiskt utvecklingsstorda och vissa delar
av kriminalvdrden. De har delvis olika karaktir och vi skall behandla
dem var for sig.

Utgangspunkten dr emellertid SoL:s subsididra karaktir sddan den
uttrycks i 3§; "’kommunen har det yttersta ansvaret” men detta inne-
bar “ingen inskrankning i andra huvudmaéns ansvar”. Den enskilde
kan emellertid utkréava sin rétt till bistdnd enligt SoL 6§ och f& denna
ratt provad i domstol. Ndgon motsvarande "rétt” finnsinte i t ex sjuk-
vérden. En forvaltningsrattslig provning blir alltsd en provning av om
den enskilde &r berattigad till bistdnd enligt SoL, medan sjdlva for-
hdllandet att han inte erhdllit vdrden inom t ex sjukvarden blir ett
rattsfaktum som domstolen kan konstatera men inte gora nagot 4t.
Detta innebdr naturligtvis en pdtaglig "risk” for att man i realiteten
byggt in en svarkontrollerad expansionstendens i socialtjansten om
andra huvudman de facto inte lever upp till sitt ansvar. Men det kan
ocksa bli en risk for att den enskilde inte fir den vard eller behandling
han behover och har "ratt” till.

Det bor emellertid understrykas att konkurrensforhallandena mel-
lan socialtjansten och andra vard- och behandlingsformer inte bara &r
en frdga om lagstiftning eller rattsliga derogationsregler. Det handlar
i hog grad ocksd om teknologier, professionella och organisatoriska
forhallanden inom och mellan de olika vardsystemen. Detta dr kan-
ske mest kritiskt i forhdllandet mellan psykiatrin och socialtjdnsten.
Det finns en teknologisk och professionell utveckling mot mera 6pp-
na vardformer for psykiskt sjuka. Detta staller dd krav pé socialtjans-
ten, som man inte sjalvklart har resurser eller kompetens att mota. Ett
annat allvarligt problem ar de grava missbrukare som samtidigt ar
svart psykiskt sjuka ("borderline”). Psykiatrin anser sig inte kunna ta
hand om missbruksproblemen och socialtjinsten inte om de psykiska.
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Halso- och sjukvardslagen (HSL; 1982:763) &r en utpriglad ramlag.
Malen beskrevs (28§) ursprungligen mycket allmént; s& allmént att det
gransar till det helt triviala: "Mélen for hélso- och sjukvarden ar en
god hélsa och en vérd pa lika villkor for hela befolkningen”. Senare
(1985:560) gjordes en viss precisering om tillgdnglighet, patientens
integritet och sjdlvbestimmande, etc. Inte heller dessa tilldgg &r emel-
lertid sérskilt precisa. HSL innehdller heller ingen individuellt be-
stdmd ratt till sjukvdrd. Riskerna for dverlappningar och ansvars-
konflikter mellan socialtjénsten och sjukvarden var i och for sig inte
oforutsedda vid tiden for lagstiftningen. Som svar pa en ganska om-
fattande remisskritik anférde departementschefen i socialtjanstpro-
positionen:

”Enligt min mening bor ansvarsférdelningen mellan socialtjénsten
och andra huvudmain 6vervégas framst ifrdga om vérdinsatser. De
ekonomiska resurser som krévs for bistdnd av detta slag dr ofta be-
tydande. Remissinstanserna har frimst pekat p4 omsorgerna om
dldre, vdrdenav psykiskt sjuka och vdrden av missbrukare som om-
rdden dar granserna mellan socialtjanst och sjukvard traditionellt
ar oskarpa.”

Departementschefen 6vergick sedan till att diskutera olika metoder
foratt klargdra ansvarsfordelningen, men fann dem alla otillfredsstil-
lande. (Hans resonemang om #ldreomsorgen fir en nidstan ironisk
touchiljuset avden helt omvianda uppfattningen i prop 1990/91:14 om
aldreomsorgen.) I socialtjanstpropositionen uttalade departements-
chefen:

”Om man vidare t ex slog fast att kommunen svarade for alla om-
sorger om dldre oavsett vdrdbehovets natur, skulle detta innebdra
att kommunerna fick ta pd sig uppgifter inom sjukvarden, som
landstingskommunerna traditionellt har haft hand om. Omviént
skulle landstinget fa ansvar for rent sociala behandlingsinsatser ien
omfattning som ar frimmande for denna huvudman. Mojligheter-
na att gora rationaliseringsvinster och utnyttja 6verkapacitet skulle
minska. En alltfor skarp ansvarsfordelning skulle kunna leda till to-
talt 6kade kostnader. Jag anser ocksd att det finns en risk for att det
véarde som ligger i 6kat kunskapsutbyte gar forlorat.”

182



Departementschefens slutsats blir:

Mot bakgrund av vad jag nu sagt ar jag inte beredd att foreslé de-
taljerade regler for ansvarsférdelningen mellan socialtjansten och
sjukvarden. Jag utgdr i stéllet fr&n att de tveksamheter som kan
komma upp i friga om denna férdelning smidigast far sin l6sning
genom Overenskommelser mellan huvudménnen. P4 detta sétt kan
bl alokala behov och 6nskemal bist tillgodoses.”

Man kan naturligtvis — &tminstone i efterhand — stélla sig en smula
skeptisk till denna tillit. Speciellt nar huvudménnen konkurrerar om
samma personalresurser och i ett anstrangt ekonomiskt ldge om sam-
ma skatteunderlag. Man bor kanske ocksd beakta att det ar radikalt
olika traditioner och kulturer, som sjéalvklart gér ett mera omfattande
erfarenhetsutby te mindre troligt.

Resonemanget leder emellertid fram till att ansvarsfordelningen
mellan socialtjansten respektive sjukvarden skall bestimmas med
hénsyn till den kompetens som krévs for att utfora insatsen och inte
vérdbehovets orsak.

Socialstyrelsen kallar detta i allmdnna radd 1981:1 for "kompetens-
principen”. I propositionen om hélso- och sjukvérdslagen (prop 1981/
82:97) uttryckte departementschefen sjukvérdens ansvar i foljande
termer:

"Hilso- och sjukvardens vardansvar bor i princip begrinsas till att
omfatta sddana vdrdbehov som bedoms kréva insatser av medi-
cinskt utbildad personal eller av sddan personal i samarbete med
personal med administrativ, teknisk, farmaceutisk, psykologisk el-
ler social kompetens.”

Departementschefens utgdngspunkt ar alltsd en betydande tillit till
att eventuella ansvarskonflikter mellan huvudmaénnen skulle kunna
16sas smidigt och utan men for patienten eller klienten. Denna tro pa
huvudmainnens goda vilja var mojligen ndgot optimistisk. Snéavt eko-
nomiska dvervdganden kan sl& h&rt mot enskilda, vilket kan illustre-
ras av foljande héndelse som ocksd foranledde ett uttalande av JO.
(Att en exakt likadan situation inte bor kunna upprepas pé grund av
” Adelreformen” forminskar inte det principiella intresset.)
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Fallet géllde en 80-&rig kvinna, NN som efter en kortare klinikbe-
handling placerats pa ett vdrdhem i ett annat lan. Hon hade vardats
dar i tjugo Ar, (enligt det s k utomlansavtalet) 1dngt frdn sin ursprung-
liga hembygd. I borjan av 1985 inledde hélso- och sjukvdrdsndmndeni
kvinnans hemlandsting en aktion for att nedbringa sjukvardskostna-
dernasom bl a innefattade en undersokning av vilka utomlédnspatien-
tersom kunde Overforas till sddan vard (dlderdomshem) dar kommu-
nerna svarade for kostnaderna. Man fann d4, efter en ytlig undersok-
ning och mot sjukhemsldkarens uppfattning, att kvinnan kunde flyt-
tas. Kvinnan motsatte sig flyttningen och fick psykiska besvir nar
frdgan aktualiserades. Man tog emellertid ingen hénsyn till detta och
flyttningen verkstélldes. NN:s barn anmalde drendet till JO som efter
en grundlig granskning summerade sin rapport (Dnr 1905-1985):

”Det sitt pa vilket landstinget handlagt drendet ger mig anledning
att anta att det inte 4r en strikt medicinsk bedomning av NN:s vard-
behov som utldst landstingets handlande utan beféster mitt intryck
av att landstingets framsta syfte ar att spara pengar. Detta dr desto
mindre tilltalande som det bara ar frdga om att dverflytta kostna-
derna pd ett annat samhallsorgan, 14t vara inom annat lan.

Jag har normalt inte anledning att uttala mig i de tvister som kan
uppstd mellan olika myndigheter om vem som har det ekonomiska
ansvaret for en enskild mdnniska. Men nér en vardansvarig huvud-
man efter 19 r vill gora sig kvitt sitt ansvar for en aldrig ménniska
som inte sjdlv kan fora sin talan kan jag inte underléta att ta upp
saken. Enligt min mening dr det skrimmande att v&rden kan drab-
ba en enskild médnniska pé sétt som skett i detta fall.

Avslutningsvis kan jag dock inte underléta att framhalla att vad
som forekommit i drendet pAminner om é&ldre tider, nar kommuner
ibland arbetade for att skjuta dver ansvar for kostnadskrévande
personer till grannkommunen. Ett dylikt forfarande, dar den en-
skilde ofta kom ikldm,borde vara dagens samhélle med dess vard-
resurser frimmande. S dr uppenbarligen inte fallet.”

Detta fall ir mojligenextremt men ocksé pé sitt sitt typiskt. I ett kdrvt
kommunalekonomiskt ldge kommer huvudmaénnen att ta till rationa-
liseringar och besparingsatgarder dir det inte dr sdkert att sociala och
humanitéra intressen beaktas eller ens observeras.
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Kompetenskonflikterna sddana de avspeglas i rdttsfall géller ibland
vérd och behandling vid behandlingshem eller kostnader for vard el-
ler behandling vid enskilda vdrdhem. Vanligare dr emellertid olika ty-
per av behandlingsbehov som sjukvdrdshuvudmannen inte vill eller
inte anser sig ha resurser att tillgodose. Hit kan man t ex fora olika
former av psykoterapi, kiropraktikerbehandling eller vistelse pd hal-
sohem och hilsoresor utomlands. Nar behovet dé ar styrkt har RegR
och KammR tagit stéllning for att SoL 6§ ar tillamplig om sjukvards-
huvudmannen inte kan eller vill ta sitt ansvar.

Psykoterapi 4r som ndmnts ett av de omrdden dér kompetenskon-
flikter och lagkollisioner dr mest frekventa. I ett stort antal fall har
forvaltningsdomstolarna dé tagit stéllning for att om inte sjukvérds-
huvudmannen — som forutsitts ha "kompetensen” —lever upp till sitt
ansvar enligt HSL, s méste kommunen trada istillet. I en dom ar
RegR mycket tydlig i sitt stallningstagande. Fallet dr i den meningen
extremt att den klagande var tvéngsintagen enligt LSPV vid ett
psykiatriskt sjukhus. Han hade emellertid tidigare vid ett behand-
lingshem for missbrukare paborjat en psykoterapeutisk behandling.
Han ansdgsig ha behov av en fortsatt sddan behandling och eftersom
sjukhuset inte kunde tillhandahdlla den hemstéllde han om ekono-
miskt bistdnd enligt 3 och 6§§ SoL for terapin. Socialnamnden som
menade att sjukvdrden genom tvdngsintagningen hade Overtagit an-
svaret avslog hans begiran. Arendet hamnade s sm&ningom i RegR
som i sitt beslut bl a anférde:

”Lékare som ar ansvariga for JS’s vard pd sjukhuset har bedomt att
han darunder har behov av den behandling som terpeuterna utfor.
Det aligger vid s&dana forhdllanden landstinget som huvudman for
sjukhusvdrden att bekosta behandling med psykoterapi. Eftersom
emellertid JS p& grund av landstingets underldtenhet syns 16pa risk
att g& miste om en for honom behdvlig behandling, f&r det anses
folja av 3§ socialtjanstlagen att kommunen ytterst fir ansvara for
denna behandling.” (Dom 87-10-22, méal nr 6027-1986)

I'sitt yttrande hade ocksé socialstyrelsen framhdllit att ”olika uppfatt-
ningar om vem som bér kostnadsansvaret far alltsd inte 4beropas som
skil for avslag pa framstéllan om ekonomiskt bistdnd enligt 6§ social-
tjanstlagen till sddana kostnader.”
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Ytterst ror sig denna konkurrens mellan SoL och HSL alltsd om
kommunens "yttersta ansvar”. Hittills har det mest varit de ekono-
miska relationerna mellan de offentliga huvudménnen som varit ak-
tuella, d&ven om det ibland har handlat om vad som é&r “skolmedicin”
och alltsé enligt "kompetensprincipen” skall hora till sjukvardshu-
vudmannens ansvarsomrdde. En okad privatisering av sjukvdrden
liksom framforallt omorganisation av psykiatrin och en utveckling av
alternativa behandlingsformer — likt den som &gt rum inom missbru-
karvarden (se nedan kap 12) — kan emellertid snabbt ge problemet
nya dimensioner.

Lagen om sirskilda omsorger for psykiskt utvecklingsstorda
(OL;1985:568) alagger landstingen ett sarskilt ansvar for dem som har
ensédanintellektuell funktionsnedséttning att den, beroende pé grad
och miljo, utgor ett handikapp. OL har inte riktigt samma ramlagska-
raktar som HSL. Den anger bl a ganska precist vilka som skall raknas
som psykiskt utvecklingsstorda och ocksa (48) vilka insatser den en-
skilde har ratt till och under vilka forutsattningar (58). I 5§ 2 st anges
att insatserna skall tillférsdakra den utvecklingsstorde ”goda levnads-
villkor” och alltsd en ndgot hogre ambitionsnivé dn SoL 6§ “skilig
levnadsniv3”. Det dr mojligt att anfora forvaltningsbesvér enligt OL.
Antalet besvar ar f& och ror huvudsakligen ratt till s k gruppbostad.

Ansvaret inom omsorgsvarden dr alltsd tamligen vil preciserat lik-
som &tgirderna. Detta sammanhinger naturligtvis med att person-
kretsen trots allt 4r ganska begridnsad. I alla andra avseenden skall
den utvecklingsstorde jamstéllas med andra vad géller bistdnd enligt
SoL. And4 uppstar kompetenskonflikter mellan huvudménnen. Det-
ta har bl a gillt socialndamndens ansvar for bistdnd till extraresor
(RegR Dom 84-05-24, mal nr 4303-1982), personlig assistans i sarsko-
la (RA 1989 ref 49), rekreationsresa med personlig vardare (RA 1987
ref 22). I sddana fall forefaller RegR ha haft en mera frikostig bedom-
ning av “skélig levnadsnivd” &n vad som annars 4r vanligt vad géller
bistdnd enligt SoL. Vilket allts& skulle kunna verensstimma med
lagstiftarens intention om viss Overkompensation.

En av de specificerade “rittigheterna” i OL dr den om gruppbo-
stad. Som ndmnts dr det den vanligaste anledningen till besvar enligt
OL. Oftast f&r den sokande bifall. En frdga som véllat viss rattslig
uppmarksamhet ar frAgan om vem som skall std for hemutrustningen
nir landstinget i Ovrigt ordnat forutsidttningarna. I tv3 fall kom
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KammR i Goteborg fram till diametralt olika uppfattningar. I en dom
(mal nr 1358-1988) ansdg man att det var omsorgsnamndens skyldig-
het att std for detta, i en annan (mé&l nr 3941-88) att det skulle till-
godoses genom bist&nd enligt 6§ SoL. Forst i december 1991 beslot
RegR “salomoniskt” att socialtjdnsten skall svara for den del av ut-
rustningen som inte &r sarskilt hanforlig till handikappet. (MAl nr
4380:88)

Det finns ocksé pétagliga beroringspunkter mellan delar av krimi-
nalvérden enligt brottsbalken (BrB) och SoL. Av olika skil har det
visat sig ldttare att 16sa potentiella konflikter mellan dessa rattsomra-
den dn vad géllt en del andra. Ett sddant skél ar att departements-
chefen i socialtjanstpropositionen var mycket tydlig nér han slog fast
att kriminalvardens klienter har samma ritt till bistdnd som andra,
dven om kriminalvarden sedan &ndé tar hand om en del av de behov
som klienterna kan tdnkas ha. Departementschefen ville ”pa detta
sétt otvetydigt slé fast socialtjanstens ansvar.”

Detta uttalande har onekligen underléttat forvaltningsdomstolar-
nas stédllningstagande, vilket kan illustreras med det foljande rattsfal-
let.

Fallet gillde en intagen pa kriminalvirdsanstalt, som dels hade en
hyresskuld for sin bostad och av det skilet hotades av vrakning, dels
under tiden han var intagen inte kunde betala hyran for sin bostad.
Hans ansokan om bist&nd for hyresskuld och hyra enligt 6§ SoL av-
slogs och NN oOverklagade i LR.

I sakfrigan gjorde LR foljande bedomning:

”Malet giller sledes NN:s ratt till ekonomiskt bistdnd med den vid
ansokan foreliggande hyresskulden samt med 16pande hyra fram
till frigivningen, som &r berdknad till den 8 april 1982. Vad géller
bistdnd till skuldeliminering uttalas i forarbetena till socialtjanst-
lagen (prop 1979/80:1 s 202) bl a f6ljande. Olika slag av skuldsétt-
ning kan utgora ett allvarligt hinder for att en person skall &tervinna
arbetsformdga och mojlighet att forsorja sig sjdlv och i forekom-
mande fall sin familj. Betréffande rehabiliteringsaspekten anfors i
propositionen pé sid 199 bl a: Jag delar socialutredningens uppfatt-
ning att det dr angelédget att bidra till rehabiliteringsdindamal liksom
idag i viss utstrackning och vissa former skall kunna utgd under de
forutsattningar som anges for rétten till bistdnd. Dessa insatser in-
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om socialbidragets ram bor utgdra en grund for en mer l&ngsiktig
uppbyggnad av den bidragsberittigades mojligheter att helt eller
delvis forsorja sig och till en aktiv livsforing. Bistdndet skall med
andra ord ges en forebyggande inriktning.

Mot bakgrund av det ovan anforda framstar som avgorande vid
bedomningen av NN:s rétt till bistdnd vilken betydelse som ur reha-
biliteringssynpunkt skall tillmétas att han f&r behalla sin nuvarande
bostad. Darvid kan forst konstateras att det frdn en forebyggande
synpunkt méste framstd som olampligt att han vraks frénsin bostad
samtidigt som han friges frdn fangelset. Med hinsyn till NN:s bak-
grund far det vidare antas bli forenat med svérigheter for honom att
skaffa en annan likvirdig bostad. P& grund av det nu sagda finner
lansréatten att NN dr beréattigad till bistdnd i enlighet med sin an-
sOkan.”

Kommunen 6verklagade forst till KammR som faststidllde LR:s dom
och sedan till RegR, som beviljade provningstillstdnd, men inte fann
skal att gora ndgon dndring. I domen hidvdades alltsd NN:s "rehabili-
teringsbehov” somisin tur dr en tolkning av 6§ 2 st: ”Bistandet skall
utformas s att det starker hans resurser att leva ett sjalvstandigt liv.”
Ritten att leva ett sjalvstandigt liv pAverk as alltsd inte av att klienten
ar tillfalligt inlast!

Sammanhallen mélinriktad ramlag?

Ett av de avgorande motiven bakom den nuvarande socialtjanstlagen
var ambitionen att skapa en sammanhéllen och enhetlig lagstiftning
for all socialvard. Integrationen av de tre sociala vérdlagarna (och
barnomsorgslagen) var en huvudfréga i socialutredningens direktiv
och det senare lagstiftningsarbetet. Det &r inte sjalvklart att man lyck-
ades leva upp till den mélséttningen.

SoL har ambitionen att reglera samhillets insatser pa ett mycket
stort och egentligen vildigt heterogent omrdde. Endelavdennakom-
plexitet kommer till uttryck genom att lagen anger &tminstone fyra
malgrupper eller omrdden, namligen barnomsorg, insatser for dldre
och handikappade, barn- och ungdomsvard samt missbrukarvard. Till
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detta kommer d& den delvis 6vergripande men diffusa restgrupp som
kallas ”individ- och familjeomsorg” men som i lagen huvudsakligen
kommer till uttryck i 5 och 6§§. (Egentligen var detta tankt att vara
sjalva ”grundbulten” i den nya socialtjansten men har blivit marginell
frdn &tminstone politiska och ekonomiska synpunkter om &an inte
"byrdkratiska”.) Forutsattningarna for en lagreglering pa dessa olika
omréden skiljer sig emellertid starkt.

En olikhet ligger i signifikansen och stéllningen i den politiska de-
batten och det politiska ansvarsutkrdavandet. Eftersom SoL i forsta
hand skall konkretiseras och preciseras genom kommunerna utgor
detta en viktig skillnad i de fundamentala forutsittningarna for en ef-
fektiv lagreglering. Det dr ndrmast sjdlvklart att barnomsorgen och
omsorgen om &ldre och handikappade intar en sdrstéllning badde ge-
nom att beréra ménga ménniskor och genom att representera stora
kostnadsposter i den kommunala ekonomin. Barn- och ungdomsvard
samt missbrukarvard 4r i dessa avseenden motpoler. De beror relativt
fd manniskor eller viljare och — dven om kostnaden per individ ibland
kan forefalla sensationellt hog och bli foremal for kvallstidningsrubri-
ker — representerar de en relativt marginell del i kommunernas soci-
albudgetar. Forutsattningarna for en serios politisk debatt dr ddarmed
begréansade. Individ- och familjeomsorgen och sirskilt socialbidragen
intar en slags mellanstéllning. Frdn att ha varit ett marginellt stod till
ett fital sarskilt utsatta, har socialbidragen de facto blivit ett allt vikti-
gare komplement till inkomst-, arbetsloshets- och bostadsstod i andra
former. Det dr emellertid inte helt sjdlvklart att detta ocksa observe-
rats i den kommunalpolitiska debatten.

Forutsdttningarna for att genom lagstiftning styra decentraliserade
verksamheter pd dessa olika omrdden kan forefalla helt skilda. P4 de
kommunalpolitiskt tunga omrédena kan den kommunala sjélvstyrel-
sen ge en rimlig legitimitet &t lagens konkretisering inom ganska vida
granser. Det politiska ansvarsutkravandet kan ocks ténkas vara ett
effektivt korrektiv nér det ar stora kollektiv som berors. P4 kommu-
nalpolitiskt mindre intressanta omrdden —sddana som i en medelstor
kommun &r aktuella i ndgra dussin individdrenden per &r — ar detta
inte sjalvklart fallet. Socialbidragen — som normalt heller inte hante-
ras direkt av politiska organ —kan ocksa tédnkas ha svart att né politisk
uppmaérksamhet.

En annan visentlig skillnad ligger i att de olika mélgrupperna més-

189



te hanteras med utgdngspunkt i helt olika teknologier. Nar det giller
barn- och dldreomsorg dr verksamheten tdmligen standardiserad och
individanpassningen sker inom en ganska sndv institutionaliserad
ram. Ramlagens politiska konkretisering bestdr till stor del av still-
ningstaganden till utbyggnadsgrad, intagningskriterier och inte minst
taxefrdgor. Nar det géller missbrukarvdrd och ungdomsvard ar faltet
tamligen Oppet for “skonsmassiga” beslut. En grédns sitts dock av
tvangsintagningar enligt LVM och LVU dar lansratterna ar férsta in-
stans men dir kommunerna far sta for vrden och kostnaderna. Aven
i detta avseende intar socialbidragen och annat ekonomiskt bistdnd
en mellanstdllning. De politiskt faststdllda socialbidragsnormerna
(och deras berdkning) fAr avgérande betydelse. Men de kan — i det
enskilda fallet — korrigeras besvérsvigen.

Nira sammanhédngande med dessa “tekonologiska™ skillnader ar
olikheterna i professionell uppbackning. Det finns en professionell
kompetens — stodd av omfattande akademisk forskning —inom barn-
och dldreomsorg, som sannolikt inte helt latt 1ater sig padverkas av po-
litiska uppfattningar om innehdllet i verksamheten. Daremot kanna-
turligtvis verksamhetens omfattning och — inom vissa granser — kvali-
tet padverkas av politiska beslut om budget etc. Ndgon sddan profes-
sionell enighet finns inte nér det giller ungdoms- och missbrukarvard.
Sarskilt vad géller missbrukarvarden dr den akademiska forskningen
varken omfattande eller auktoritativ och det finns ingen enhetlig
mottagargrupp i den kliniska verksamheten. Det har ddremot utveck-
lats olika “skolor” inom ungdoms- och missbrukarvdrden, som poli-
tiska instanser kan védlja mellan. Behandlingsresultaten dr emellertid
oftast daligt dokumenterade och utvdrderade och de politiska still-
ningstagandena sker darfor i stor utstrackning i blindo.

Vad giller individ- och familjeomsorgen &r situationen mer oklar.
Egentligen handlar det om tv4 slags professionalism (om uttrycket
overhuvudtaget kan anvéndas) ndmligen en del som handlar om "be-
handling” och en del som handlar om “handldggning”. Det finns en
hel del forskning i bdda dessa delar inom beteendevetenskap, forvalt-
ningsrétt och réttssociologi men det dr knappast troligt att de verk-
samma socialsekreterarna ocks kan tillgodogdra sig den.

Om man alltsd i dessa avseenden kan se viktiga skillnader mellan
olika delar av socialtjansten sd varierar ocksa den réttsliga reglering-
en. Det mest l&ngtgdende forsoket till réttslig reglering utgodr natur-
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ligtvis "rdtten till bistind” (6§) med besvarsmojligheter enligt 73§.
Detta fér storst betydelse nér det géller ekonomiskt bistdnd och sér-
skilt socialbidrag, men &dven bistdnd i form av t ex barnomsorg och
fardtjanst. I andra delar finns inte mojligheten att anféra forvaltnings-
besvir. Barnomsorgen och dldreomsorgen regleras huvudsakligen av
bestammelser dar kommunerna uppmanas eller tilldts bedriva verk-
samheter av visst slag. Inneborden att uttrycket kommunen skall be-
driva eller inrdtta t ex i 208 2 st (”inrétta sdrskilda boendeformer for
service och omvardnad for dldre ménniskor i behov av sarskilt stod™)
ar ndgot oklar. Ett uppmérksammat drende om fritidshemsverksam-
heten i Stockholm &r for ndrvarande foremal for réttslig provning. In-
satserna for ungdomsvard och missbrukarvard ar i det ndrmaste helt
oreglerade. Hem f6r vérd eller boende kraver dock tillstdnd och stér
under lénsstyrelsens tillsyn. Det tidigare namnda sambandet med de
strikt reglerade tvdngslagarna LVU och LVM bor dock observeras i
sammanhanget.

En konsekvens av dessa skillnader, som sdllan tydliggors, dr att SoL
fatt en mycket klar "organiserande” funktion. Det é&r till och med
mojligt att meningsfullt beskriva SoL i termer analoga med en organi-
sationsplan for ett divisionaliserat industriforetag (figur 9.2).

Denna organiserande komponent finns naturligtvis i viss utstréack-
ning i all ramlagstiftning. Det 4r nodvéndigt att kompensera den bris-
tande precisionen i den réttsliga regleringen med olika organisatoris-
ka arrangemang. Den dr extrem i SoL darfor att lagen forsoker inte-
grera s& ménga artskilda verksamheter med olika mé&l och forutsétt-
ningar. ("Divisioner” i foretagsekonomisk terminologi.)

Mot denna bakgrund forefaller det inte rimligt eller meningsfullt
att fortsittningsvis undersoka tillimpningen av SoL, som om den
skulle utgdra en enhetlig vardlag, d&ven om den officiellt deklareras
som sddan. Utrymmet i undersokningen har heller inte medgivit en
studie av hela det omfattande omré&de som avses reglerat genom la-
gen. I de foljande kapitlen uppméarksammas darfor endast tre utvalda
omrdden, nimligen ekonomiskt bistdnd och sarskilt socialbidrag,
barnomsorg samt missbrukarvdrd. Sammantaget torde de emellertid
vél representera alla de aspekter p& ramlagstyrning som SoL kan illu-
strera.
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Figur 9.2 SoL som organisationsbeskrivning

”Mélsattning” 1§

”Kommunens yttersta ansvar” 3§

”Socialnamndens
uppgifter” 5,7-10§§

”Ritten till bistdnd”
6§ 1 st

Vard och
behand-
ling av
missbruk

11§

Aldre-
omsorg
19-218§

Barn-
omsorg
13-1888§

Barn-
och ung-
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12,25-328§
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10. Socialbidrag

Ratten till bistdnd enligt 68 spelar en nyckelroll i socialtjdnstens hela
konstruktion. Den dterspeglar i sin —&tminstone formella generositet
— i hog grad uppbrottet fran fattigvdrdstdnkandet och senare social-
lagar fr&n 50-talet. Dess formuleringar ar progressivt vélvilliga men
samtidigt vaga och foga forpliktigande.

Under den tid frdn december 1969, d& socialutredningen fick sina
direktiv till den tidpunkt 1980 d& lagen antogs, fordes en ofta hiftig
politisk och socialfilosofisk debatt om hur samhéllet skulle visa sin
solidaritet. Ytterst schematiskt kan man séga att de ursprungliga di-
rektiven visserligen som huvudproblem angav en anpassning av lag-
stiftningen till "samhéllsutvecklingen och till utvecklingen av meto-
der och resurser for vard och behandling”. Samtidigt var det emeller-
tid uppenbart att foredragande till en borjan sdg reformarbetet som i
huvudsak tekniskt; det géllde bl a att samordna eller sl& samman de
olika socialvardslagarna till en enhetlig lagstiftning. Detta féranledde
d& den motrorelse — initierad av Foreningen Sveriges Socialchefer —
som s smaningom kom till uttryck i den mycket livaktiga "Samar-
betskommittén for socialvdrdens malfrdgor”. Vi har dversiktligt re-
dogjort for denna debatt tidigare.

Utan tvekan spelade denna debatt en stor roll bland annat for bi-
stdndsfrdgans legala formulering. Debatten pdverkade starkt social-
vardsutredningen bdde i dess principbetédnkande "Socialvdrden — mél
och medel” (SOU 1974:39) och i slutbetdnkandet Socialtjanst och
socialforsakringstillagg” (SOU 1977:40). Forslaget var kanske teore-
tiskt och idé- viarderingsmassigt radikalt och internkonsistent i sin
konstruktion. Det motte ocksa lite motst&dnd bland remissinstanserna
eller i den offentliga debatten. Men det klarade p& ndgra visentliga
punkter inte konfrontationen med verkligheten.
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Socialutredningen sdg socialtjansten visentligen som ett yttersta
viélfardskomplement till olika generella skyddsnét for vésentligen
personliga tillkortakommanden. Med en sddan grundsyn kunde det
forefalla sjdlvklart att fora over banala frégor som ekonomiskt bi-
st&nd till det sdrskilda socialforsékringstillagget, SOFT. Socialtjdns-
ten skulle d& kunna koncentrera sig pé frdgor om stod (strukturellt,
generellt och individuellt) som krévde personligt och kvalificerat en-
gagemang av socialndmnder och socialarbetare. Socialutredningens
forslag 1979 handlade ocksé vésentligen om form och innehdll i dessa
aspekter, varvid man lade visentlig vikt vid ett antal nyckelord som
helhetssyn, integritet, sjalvbestdmmande etc.

Négot avdennagrundsyn foll sedan bort i statsmaktsbehandlingen.
Detblev inget socialforsdkringstilligg, och man forde in det dramatis-
ka” ... om hans behov inte kan tillgodoses pa annat satt” i 6§. Det
andra man kan séga &r att bdde socialutredningen och departements-
chefen utgick frdn en mycket optimistisk (Holmberg 1985), godtro-
gen eller naiv syn pé socialtjanstens organisatoriska, professionella
och (kommunal)ekonomiska verklighet. Ndgra remissinstanser var-
nade for detta men merparten — bland dem en del som borde veta
battre — fann det sidkerligen svart att agera “slaven p triumfvagnen”.
Man kan med Holmberg notera att sddana remissinstanser som borde
ha direkt erfarenhet av verksamheten som t ex Foreningen Sveriges
Socialchefer och SKTF liksom kommunférbundet och socialstyrelsen
anslot sig till forslaget om bistdndsreglernas principiella utformning
och de bakomliggande resonemangen. De som protesterade var nég-
ra statliga organ: ett par kammarrétter, JO, riksrevisionsverket och
ndgra lansstyrelser. Men detta géllde huvudsakligen den bristande
precisionen i en del centrala begrepp som “'skélig levnadsniva”, "livs-
foring i Ovrigt” etc. Dessa invdandningar sopades emellertid undan av
departementschefen. Vagheten i lagen skulle med férdel kunna han-
teras genom forvaltningsbesvar och snart skulle en fast praxis védxa
fram.

Holmberg (1985) kommenterar sammanfattningsvis en del av skill-
naderna mellan socialutredningens konstruktion och vad som skulle
bli fallet:

”Socialutredningen menade att &terforvisning av drenden skulle
komma att bli vanlig i besvérsprocessen, till skillnad frdn vad fore-
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dragande statsrddet senare i propositionen ansig skulle/borde bli
fallet. Utredningen forutsatte vidare att skilig hinsyn méste tas till
takten i uppbyggnaden av kommunens resurser vid besvarsprov-
ningen. Man kan konstatera, att utvecklingen i det samhaéllsekono-
miska perspektivet hér efter hand ytterligare forstirkt en proble-
matik, som fr&n jimlikhets- och rattssakerhetssynpunkt framstar
som besvidrande, principiellt sett. Utredningen trodde vidare att an-
talet besvarsarenden skulle komma att minska, trots den faktiska
utvidgningen av rétten. En enhetlig praxis, &stadkommen genom
fortlopande kontakt mellan den regionala socialvdrdens organ
(lansstyrelsens sociala experter) och socialnimnderna kunde bl a
forvintas bidra hértill. I principbetédnkandetanségsocialutredning-
en, preliminért, att lansstyrelsen framstod som lamplig besvirs-
myndighet i forsta instans.”

Propositionen om socialtjanstlagen dvertog nastan oavkortat lydel-
sen av 6§ frdn socialutredningen. I prop 1979/80:1 ansdg departe-
mentschefen att den foreslagna utformningen i huvudsak hade till-
styrkts av remissinstanserna. Betrdffande det allmédnna syftet med
och utformningen av bistdndsparagrafen utvecklade departements-
chefen som sin principiella syn foljande:

"For egen del 4r jag ockséd dverens med socialutredningen om hu-
vuddragen i den tilltdnkta bistdndsparagrafen. Som utredningen
framhdller bor en given utgdngspunkt for hur ritten till bistdnd
skall utformas vara att den enskildes ratt till sociala insatser inte
begrénsas i forh&llande till vad som géller i dag. Rétten till bistdnd
bor sdledes till att borja med avse alla de situationer som enligt de
nuvarande vardlagarna berittigar till stod och hjalp. Som en forut-
sattning for bistdnd bor ocksa liksom nu gélla att den som till f61jd
av olika omstdndigheter inte kan klara sin forsorjning eller sin livs-
foring i ovrigt skall f& den hjédlp som han behdver genom samhéllets
forsorg.

Syftet med ratten till bistdnd enligt socialtjanstlagen skall sdledes
vara att tillforsdkra den enskilde en ratt till stod och hjélp av sam-
hallet nar han pd grund av bristande arbetsformaga, handikapp, &l-
der eller annan liknande omsténdighet befinner sig i en situation
som gor insatser frdn samhillets sida nodvandiga. Rétten till bi-
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stdnd bor med andra ord intrdda sd snart den enskilde behdver soci-
altjanstens insatser for sin forsorjning eller sin livsforingi dvrigt . . .

En bestdimmelse av det innehdll som jag forordat skiljer sig fr&n
bestaimmelsen i gillande vardlagar pé s satt att ritten till bistdnd
inte har knutits till att den enskilde behover hjélp av ndgon sarskild
orsak som anges i lagen. Flera remissinstanser har kritiserat social-
utredningens forslag till utformning av rétten till bistdnd i detta
hinseende. Man menar att rdtten har blivit alltfor oklar och opre-
cis. Den enskilde kan darfor inte f& en uppfattning om sina rattig-
heter. Inte heller kommunerna och besvarsmyndigheterna har en-
ligt dessa remissinstanser tillrdackligt underlag for att bedoma bi-
stdndets omfattning. Det &r givetvis onskvart att bedomningen av
rdtten till bistdnd blir s& enhetlig som mojligt. Ur den synpunkten
borde bistdndets innehéll regleras fastare.

Aven kraven p4 att det skall vara mojligt att forutse myndighets-
beslut talar i denna riktning. Jag har darfor i och for sig forstéelse
for onskemdlen om att f4 bistdndets forutsittningar och innehall
béttre preciserade.

Olika skal talar dock mot att i lagen knyta rétten till bistadnd till
vissa sarskilt angivna situationer som sjukdom, &lder eller bristande
arbetsformdga. Det skulle sdledes knappast vara forenligt med den
helhetssyn som i framtiden skall karaktédrisera det sociala arbetet
att anknyta ritten till bistdnd till vissa konkreta situationer. Det
skulle vidare mota betydande svarigheter att utforma lagstiftning-
en sd att den kom att avse alla de situationer dér det bor finnas en
rdtt till bistdnd. Jag ansluter mig darfor till socialutredningens upp-
fattning att rétten till bistdnd i forsta hand bor knytas till att den
enskilde 4r beroende av socialtjénstens insatser for sin forsorjning
och sin livsforing i dvrigt.”

Departementschefen hidnvisade vidare till att socialstyrelsen bl a ef-
ter samrdd med Svenska kommunfoérbundet skulle f4 till uppgift att
utfdrda allmidnna rdd som vigledning for tillimpningen av social-
tjanstlagen. Inte minst skulle detta gélla ratten till bistdnd. Diskussio-
nen har alltsd betydande likheter med den som fordes ndgra ar tidiga-
re om arbetsskador.
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Det formella innehéllet

Avenom de stolta deklarationerna i forarbetena spelar en roll for till-
lampningen &r det naturligtvis i forsta hand lagparagrafens innehdll
som giller. Denna bor dé terges:

”Den enskilde har ritt till bistdnd av socialndmnden for sin f6rsorj-
ning och livsforing for 6vrigt, om hansbehov inte kan tillgodoses p
annat sétt”. (6§ 1 st)

”Den enskilde skall genom bistdndet tillférsékras en skilig lev-
nadsniva. Bistdndet skall utformas s att det starker hans resurser
attleva ett sjdlvstandigt liv”. (6§ 2 st)

Ratten till bistdnd géller enligt forarbetena oberoende av orsak. Hur
behovet d4n har uppkommit skall den enskilde fa hjdlp om han eller
hon har ett faktiskt behov av hjdlp. Den géller ddremot endast om
behovet inte kan tillgodoses p& annat sdtt. Den omfattar ocksa alla
aldersgrupper och kan lamnas som tjdnster av olika slag sdsom eko-
nomisk hjilp, social service, fardtjéanst, plats i forskola, vard och be-
handling. Bistdndet skall ge en skalig levnadsniva och skall inte bara
avhjélpa en nddsituation utan ocks& underlédtta for personer att i
framtiden klara sin forsorjning och livsforing i 6vrigt. Behovet skall
provas av socialndmnden som i varje sérskilt fall skall vidta de atgar-
der som behdvs for att avhjédlpa det uppkomna behovet.

Socialstyrelsen var som — visserligen avlovad — tillsynsmyndighet
inledningsvis ganska fértjust. I de allmidnna r&d dir socialstyrelsen
forsokte introducera socialtjanstens tankevérld i den existerande or-
ganisationen (Socialstyrelsen Allménna rdd 1981:1. ”Ratten till bi-
stdnd.”) skrev man bl a:

”Socialtjanstlagen ar sd konstruerad, att socialtjanstens insatser
smidigt skall kunna anpassas efter de skiftande forhdllanden och
forutsattningar, som finnsiolika kommuner. Strukturella olikheter
mellan kommunerna kan motivera vissa skillnader i socialtjanstens
uppbyggnad och verksamhet.”

Och vidare:
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”Enligt socialstyrelsen f&r kommunernas ritt, att sjdlva bestimma
innehélletisocialtjansten, inte drivas hurldngt som helst. Det ligger
ilinje med hela socialpolitikens inriktning att det inte far finnas allt-
forstoraskillnader mellanolikakommunerellerolikalandsidndar.”

Individ- och familjeomsorg

Den del av socialtjdnsten som ofta kallas individ- och familjeomsorg
(IFO) styrs vasentligen av SoL 6§ och tolkningarna av denna. Nar
man undersoker denna 6ppna socialtjanst nirmare kan man emeller-
tid se att den organisatoriskt och funktionellt bestdr av ndgra olika
delar eller drendegrupper.

Endel utgdrs av ”inkomststddet” eller socialbidragen. Enligt de ur-
sprungliga tankegdngarna skulle dessa egentligen rutinartade (eller
atminstone rutiniserbara) drenden ha hanforts till de s k socialforsak-
ringstilldggen och ha administrerats av forsdkringskassorna. Det skul-
le d& ges till ménniskor med otillrackliga inkomster for att ge en eko-
nomisk grundtrygghet.

En annan del utgdrs av "utgiftsstod”. Detta skall d4 avse ménni-
skor med begridnsade inkomster och tillfalliga behov av kostnadskra-
vande slag. Dessa behov — relaterade till bestimmelsens "livsforing i
Ovrigt” — kan d& vara av mycket varierande slag och méste bedémas
individuellt. N&gra vanliga typer ar psykoterapi och annan sjukvar-
dande behandling (i den man den inte lamnas av sjukvdrdshuvud-
mannen), rekonstruktiv tandvardsbehandling, extrema telefonkost-
nader eller flyttningskostnader etc. Annat kan vara mycket udda be-
hovoch anknyta t ex till etniska eller religiosa forhé&llanden, resor for
att umgds med egna barn pé annan ort, skuldsanering i samband med
rehabilitering osv.

Den tredje stora drendegruppen dr den dér behoven ar ”konkreta”
snarare dn ekonomiska. Detta kan d4 variera fran speciella behov in-
om édldrevard och barnomsorg till behandlingsinsatser fér ungdom el-
ler missbrukare. Hér innefattasemellertid ocksd ett brett spektrum av
psykosociala insatser i form av “st6d och rdd”.

Formellt 4r det mojligt att anfora forvaltningsbesvér i samtliga des-
sa grupper av drenden forutsatt att beslutet avsett bistdnd enligt 6§.
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Mojligheterna att genom forvaltningsbesvérsinstitutet styra eller
péverka verksamheterna och deras utveckling spelade en stor roll vid
utformningen av SoL. Parallellt med den normgivning som skulle ske
genom SoS var det beslut i forvaltningsdomstolarna och fraimst RegR
som skulle tillgodose kraven pé likformighet. Forutsittningarna for
forvaltningsbesvar dver bistdndsbeslut enligt 6§ varierar emellertid
avsevart mellan de grupper som diskuterats ovan. Bland annat sam-
manhénger de med hur entydigt "behovet” later sig beskrivas. Den
likriktande innebdrden av forvaltningsdomstolarnas stéllningstagan-
den beror ocksa av hur “principiellt” de kan utformas. Aven i detta
avseende varierar forutsattningarna mellan de olika grupperna.

Det drséledes relativt latt att formulera behovet av ”inkomststod”
och att formulera ett prejudicerande domslut i principiella termer.
Detta var naturligtvis en anledning till varfor man i tidigare stadier av
lagstiftningsprocessen overviagde att fora merparten av inkomstbi-
stdndet till socialforsakringssystemet. Nar det giller "utgiftsstodet”
ar det mojligen ofta ganska enkelt att beskriva behovet i en besvirs-
framstéllning. Daremot kommer den prejudikatsbildande domstolen
att f& svart att utforma domslutet s att det f&r ndgon mera generell
rdckvidd. "In causu”-beslut 4r legio och domstolarna har svart att for-
mulera domsluten s att viarderingen av de olika ing&ende faktorerna
klart framgar. Forutsidttningarna for prejudikatsstyrningen dr med
andra ord tamligen daliga. De mera konkreta bistdndsbehoven intar i
dessa avseenden en slags mellanstéllning. Nar det géller fardtjanst,
hemhjélp eller olika former av barnomsorg tycks domstolarna ha
ganska ldtt att formalisera” behovet i nd gon slags enhetlig forestall-
ningsram. Ett resultat &r att relativt mé&nga klientbesvir godkénns av
lansrétter och kammarrétter. Nar det géller bistdndsbehov enligt 6§
avseende ungdomsvérd och missbrukarvard har RegR lyckats béttre
med att generalisera ndgra typer av drenden (se nedan kap 11).

Vad som sagts om styrningen via besvar och prejudikat giller natur-
ligtvis i lika stor utstrackning den styrning som avses utovad genom
SoS allmédnnaréd. Frdgor om socialbidrag och dldre- och barnomsorg
far ganska exakta uttryck i socialstyrelsens olika publikationer om bi-
stdnd enligt 6§. I andra delar inskranker man sig till vilmenande men
vaga beskrivningar och fromma férhoppningar.

I den offentliga diskussionen om socialtjansten och ratten till bi-
stdnd har inkomststodet eller socialbidragen spelat en stor roll. Detta
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ar sjalvklart forklarligt men knappast helt motiverat. Socialbidragen
representerar en tamligen obetydlig del (ca 7 procent) i socialtjans-
tens samlade budget. Men hénsyn till undersdkningens syfte att stu-
dera ramlagstyrningen ur olika synpunkter kommer vi 4ndé att kon-
centrera framstéllningen i detta kapitel kring inkomststod och “skélig
levnadsnivd”. Ett motiv for detta &r att det i diskussionen funnits ett
alternativ med en vésentligt mera precis styrning frdn statsmakternas
sida i form av det s k socialférakringstillagget. (Man kan till och med
diskutera om inte bostadsbidragen och riksskatteverkets “existens-
minimum” 4r parallella varianter med mera exakt lagstiftning om un-
gefdr samma problem.) Nar det giller utgiftsbistdnd dr det ddremot
mycket tveksamt om det egentligen finns ndgot alternativ till en total
decentralisering och man kan ifrdgasitta om besvarsinstitutet dver-
huvudtaget har ndgon styrande funktion. Vi dterkommer i foljande
kapital till bistdndsfrdgor inom barnomsorg och missbrukarvard.

”Skilig levnadsniva”

Begreppet skilig levnadsnivd” spelar en nyckelroll i bistdndet, och
sarskilt for bistdnd i form av socialbidrag. Begreppet ar i lagtexten
mycket obestamt, vagt och relativt. I propositionen konstaterade de-
partementschefen som svar pd kritik i dessa hédnseenden att det skulle
vélla stora svérigheter att i lagtexten ndrmare forsoka ange vad som
skall anses vara skilig levnadsnivé: Bl a méste detta bedomas med
utgdngspunkt i den tid och de forhallanden under vilka den hjalpbe-
hovande lever. Det méste darfor 6verlamnas 4t kommunerna att fast-
stélla vilken levnadsnivd som skall anses skélig”. Departementsche-
fen bortsdg alltsa fr&n att statsmakterna pa andra omraden faktiskt
gjort just detta. Sarskilt det lagpreciserade normalbeloppet vid infor-
sel dr en tydlig parallell som senare fatt betydelse for RegR:s still-
ningstaganden.

Den ledning som kommunerna, socialstyrelsen och forvaltnings-
domstolarna fick i forarbetena var i stort sett att “skélig levnadsniva”
var négot mera 4n bara materiellt existensminimum och att skillna-
derna mellan kommunerna inte fick bli for stora.

Samtidigt fanns d& ratten att anfora forvaltningsbesviar. Det finns
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hir en motsittning. Holmberg (1985) kladde situationen i foljande
ord:

”Svéarigheten och obendgenheten att nirmare soka ringa in begrep-
pet "skélig levnadsniva” dr, om 4n alltsé i viss man forstielig, ytter-
ligare en belastning for den valda réttighetskonstruktionen. Ovan
refererade uttalanden av riksdagens socialutskott framstar ndrmast
som fromma forhoppningar i anslutning till en synnerligen Gver-
gripande och abstrakt malsdttningsniva. Socialstyrelsens Allmédnna
rdd ger ingenting mer av virde for den praktiska tillimpningen.
Det kan konstateras, att hoppet stér till domstolarnas praxis och
den statliga tillsynen. Hur den senare skall kunna pa ndgot reellt vis
bidra till att uppfylla vissa "minimikrav”, som p4 flera stallen om-
namns i forarbetena men som ingen kunnat ndrmare ange, r for
ndrvarande svart att se. Har &terstdr d& forvaltningsdomstolarna,
som alltsd pé basis av ett antal mycket allméant hdllna och medvetet
vaga uttalanden i lagens forarbeten, forvéntas fixera "den skéliga
levnadsnivdn” — eller, i vart fall under en 6vergdngsperiod, snarare
ett antal ’skéliga levnadsnivder.”

Forsoken att ge begreppet “skilig levnadsnivd” ett konkret innehéll
utspelar sig dels pd en makronivd med olika myndigheter dar klienten
endast dr indirekt inblandad dels pd en mikronivd i den direkta inter-
aktionen mellan socialnimnden eller socialsekreteraren och klienten.
P& makronivan kan man urskilja statsmakterna (lagstiftaren), soci-
alstyrelsen, kommunforbundet och (kanske framférallt) de hogre for-
valtningsdomstolarna som aktiva aktorer. Alla forsoker de pa olika
sétt ge en reell precisering av vad som skall innehdllas i “skélig lev-
nadsnivd”. Det saken egentligen handlar om ar alltsd ndgon slags fo-
restdllning om pa vilken konsumtionsniva forutsattningama for soci-
altjanstens Ovriga mal (sjalvbestimmande, jamlikhet i levnadsvillkor,
aktiva deltagande i samhallslivet) kan anses vara for handen.
Egentligen dr emellertid utgdngspunkten socialnimndemas rétts-
liga (likabehandling”), administrativa och politiska behov av preci-
seringar for att styra verksamheten. Darigenom uppkommer — trots
att SoL markerar den individuella provningen — ett krav pa “vigle-
dande” och standardiserade socialbidragsnormer uttryckta i kronor
eller t ex som procent av basbeloppet. Dessa kommer sedan genom
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bl a forvaltningsbesvar och prejudicerande utslag att bilda underlag
for en lagkonkretisering. Denna formedlas sedan genom SoS allmén-
na rdd och meddelandeblad, genom kommunférbundets information
och genom utbildningsverksamhet till handlaggare pé olika nivder. P4
sikt kommer de naturligtvis ocksd att ing& som utsagor om gallande
rdtt i hogskoleutbildningen av socionomer.

Utvecklingen frdn det att lagen antogs 1979 till 1980-talets mitt ut-
gor en s&dan fas av precisering som lagstiftaren forutsatt. Daremot
var huvudaktoérerna, som forutsatt, inte socialstyrelsen och kommun-
forbundet utan forvaltningsdomstolarna. Vi skall forst redogora for
den utvecklingen for att sedan diskutera négra konsekvenser.

Inledningsvis var de centrala signalerna forsiktiga. I propositionen
hade man konstaterat:

"Behovlig vdgledning kan man f& om man jamfor med rétten till
ekonomisk hjilp enligt 12§ (ShjL socialhjdlpslagen). Jag vill erinra
om att bestimmelserna om ekonomisk hjélp enligt ShjL &r mera
preciserade enbart ifrdga om grunderna for rdtten men inte betraf-
fande hjalpens sammansittning och den levnadsniva den skall till-
forsdakra den enskilde.” (Prop 1979/80:1 s 185)

I'sina allmédnnardd 1981 "Ritten till bistdnd” —utfardade innan lagen
ens tratt i kraft och framfor allt innan ndgra fall provats i regerings-
rdtten —avstod socialstyrelsen i stort sett frdn att uttrycka ndgon upp-
fattning om “skélig levnadsnivd”. Man hénvisade till socialutskottet:

"Utskottet delar motiondrernas uppfattning att det dr angelédget att
socialbidragets nivd inte varierar alltfor mycket mellan de olika
kommunerna. Skillnaderna mellan normnivderna ar i dag betydan-
de. Socialutredningen 6vervagde mojligheten att regeringen skulle
faststédlla vissa miniminormer for socialbidraget men anség att
Overvigande skél talade emot en sddan 16sning. Departementsche-
fen (del A s 204) delar denna bedomning och forordar i stillet att
socialstyrelsen efter samrdd med kommunférbundet utformar sina
allmédnna rdd om socialtjdnstens tillimpning si att de motverkar
alltfor stora skillnader i normnivderna”. . . "Med hénvisning till det
anforda ar det enligt utskottets mening inte erforderligt med ndgon
riksdagens &tgird . . .”
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Eftersom forarbetena framholl kommunernas ritt, att sjalva utforma
sina socialbidragsnormer, kom detta synsatt under de forsta dren, att
pragla ocksd forvaltningsdomstolarnas praxis, vilken ddrmed ocksd
blev skiftande.

Fore 1984

De foljande domskélen i en kammarrattsdom kan illustrera forestéll-
ningen om kommunernas "normgivningsmakt”. I mlet hade lansrét-
ten (LR) upphévt socialndmndens beslut och tilllimpat socialstyrel-
sens rekommendationer (Meddelandeblad 12/82). Socialstyrelsen ha-
de hénvisat till konsumentverkets hushallsbudgetar. LR:s dom over-
klagades av kommunen, som hdvdade sin rétt, att sjdlv forma sin
socialtjanst i kommunen.

Kammarrétten anforde bl a foljande:

"l forarbetena till socialtjénstlagen (prop 1979/80:1 s 186) anges att
det maste verlamnas till kommunerna att faststélla vilken levnads-
nivé som skall anses skélig. Kommunen har liksom 6vriga kommu-
neri. . .lan antagit kommunforbundets lansavdelnings rekommen-
dationer om socialbidrag. De sdlunda antagna normbeloppen anses
vara vad som menas med skéliglevnadsnivd i ekonomiskt hdnseen-
de (i detta ldn). Darfor méste det vara fel av ldnsratten att tillimpa
konsumentverkets berdkningar vilka ej overensstimmer med kom-
munens. Dartill torde detta forfaringssétt strida mot den kommu-
nala sjilvbestimmanderitten.” (Dom 840224 KammR i Sthim,
2042-1983)

Domen 6verklagades inte.

Som ett annat exempel kan ndmnas ett rittsfall frAn kammarrétten
i Goteborg. NN, som var ensamstédende hade ansokt om socialbidrag
till hyra och uppehille for september 1982. Socialnamnden hade av-
slagit ansokan med motiveringen att NN hade haft sddana inkomster,
att det fanns utrymme att betala dessa utgifter. NN hade uppgivit, att
han vid sitt besok pa socialkontoret var helt utan pengar och mat.

Socialnamnden hade anfort bl a foljande:

”D4 namnden den 31 augusti avslog NN:s ansokan hade denne den
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13 och 26 augusti erhdllit sjukpenning med 1 106 respektive 1 027
kr. Han borde s8ledes haft utrymme att sjélv klara sina utgifter for
uppehille och hyra. En ny framstéllning den 14 september 1982 om
socialbidrag till uppehélle och hyra har beviljats samma dag. NN
har sedan dess uppburit socialbidrag. Nimnden anser att NN den
31 augusti 1982 inte var berattigad till socialbidrag. D& han emeller-
tid genom beslutet den 14 september 1982 erhallit socialbidrag an-
ser namnden att hans bistdndsbehov numera ér tillgodosett, varfor
det inte ldangre finns grund for hans besvar.”

NN fullfoljde talan till LR, som i sina domskal anforde bl a f6ljande:

”NN:s sjukpenning har varit av sddan storlek att den bort récka till
hans uppehiélle. Han kan darfor inte anses beréttigad till socialbi-
drag till betalning av hyran for september. Emellertid har sociala
centralndmnden inte invdnt mot NN:s pastdende att han vid beso-
ket pa socialkontoret den 31 augusti var helt utan mat och pengar.
Pastdendet bor godtas. Sociala centralndmnden far anses vara skyl-
dig att tillfalligt tillgodose NN:s akuta behov av kontanta medel for
sitt uppehille. Han bor darfor medges socialbidrag for tiden 31 au-
gusti—13 september med (14 dagarx36 kr=) 504 kr. Vad sociala cen-
tralndmnden anfortilansratten om att NN:s bistdndsbehov numera
tillgodosetts kan inte medféra annan bedémning.”

Lansratten dndrade alltsd socialndmndens beslut,menbara till en del.
Socialndmnden besvarade sig till kammarratten och anférde bl a att
NN hade haft sjukpenning med 2 300 kr per mé&nad netto efter skatt.
Hans mé&nadskostnad for uppehélle efter norm och hyra uppgick till
1600 kr. Han hade erhéllit sjukpenning den 13 augusti med 1 106 kr
och den 26 augusti med 1 027 kr. Han hade uppgivit vid besdket den
31 augusti, att han var utan pengar och mat. NN fick darfér anses ha
haft sin forsorjning tryggad genom samhallets (forsdkringskassans)
forsorg. Inkomsterna borde ha rackt till hans forsorjning och livsfor-
ing for ovrigt.
Socialnamnden utvecklade sin talan vidare:

”Socialndmnden ser det som grundldggande i ett planerat och med-
vetet socialt arbete att man méste angripa det som &r det egentliga
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problemet. Om man —som NN — har inkomster som borde récka till
uppehéllet, men dnd4 blir utan pengar till mat, m&ste man angripa
utgiftssidan. Det d4r genom en anpassning av utgifter och inkomster
som NN kan leva ett sjalvstdndigt liv oberoende av sociala myndig-
heter. Genom péfyllning med pengar i denna situation bibehdlls
den felaktiga prioriteringen av utgifter och NN blir fortlopande be-
roende av socialbidrag. Med héansyn till att NN redan tidigare ge-
nom sambhillets férsorg hade inkomster som borde rédcka till hans
forsorjning och da av ldnsrétten beviljat bistdnd snarast forsvagar
hans resurser att leva ett sjadlvstdndigt liv anser socialndmnden att
6§ socialtjanstlagen inte ar tillamplig.”

Ur kammarrattens domskal kan utldsas bl a att:

”NN fatt ersattning fran forsakringskassan med belopp som vasent-
ligt dverstiger socialbidragsnormen for kommunen. Den senaste
utbetalningen skedde sd sent som fem dagar fore socialnamndens
beslut. Vid nu angivna forhallanden finner kammarritten ej skl
antaga att NN rdkat i ytterligare en tillfallig situation med akut be-
hov av kontanter for sitt uppehalle.

I enlighet med det anforda 4r NN ej berittigad till socialbidrag
for tiden 31 augusti —den 13 september 1982.”

Kammarritten dndrade LR:s dom och faststéllde socialndmndens be-
slut. (Dom 830503 i kammarrétten i Goteborg, mal 7387-1982)

Under de forsta &ren ar det alltsd ganska tydligt att hansynen till
den kommunala sjdlvbestimmanderatten —som den uttrycktes i pro-
positionen — spelade en stor roll for forvaltningsdomstolarnas stéll-
ningstagande. Om man hade ndjt sig med detta — lokala variationer
méste enligt forarbetena spela en roll —men nédr man ocksa sig séda-
na riktlinjer som formulerats av kommunforbundet eller dess lansav-
delningar (dvs privatréttsliga associationer) som avgorande rattskal-
lor blir situationen létt bisarr. Den dndrades ocksé ganska snart.

Vi kan emellertid konstatera att domstolarna p4 detta stadium an-
s&g att de av kommunerna beslutade "normerna” hur de nu 4n kom-
mit till och oberoende av vad de realt innebar skulle vara den opera-
tionaliserade “skéliga levnadsnivdn”. Man sig detta som lagstiftarens
mening och prioriterade i sina bedomningar likabehandlingen inom
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kommunen framfér den interkommunala likabehandlingen och den

enskildes egen uppfattning eller konkreta situation. I detta reflekte-

rade man naturligtvis den ambivalens som finns i forarbetena.
Holmberg (1985) konstaterar:

”Att ramlagsmodellens mélrationella grund inte 4r helt problemfri
demonstreras allts& mycket tydligt. Det dynamiska samspelet mel-
lan rattsliga frdgor i form av mal for en viss verksamhet och olika
sociala krafter, t ex i form av intresseor ganisationer som har att be-
vaka kommunernas svdngrum for lokalt sjalvbestimmande i skilda
avseenden, kan uppenbarligen ge faktiska effekter for lagens till-
lampning, som inte gynnar den enskildes intressen i sociala nod-
lagen. Over huvud taget torde mojligheterna att koppla samman
politisk vilja med samhillseffekterna inte enbart bero av hur vil
uttalad mlséttning och mélstyrda paragrafer sammanbinds, utan
ocksé av hur regelsystemet kopplas till beslutsfattare och intresse-
organisationer.”

Forarbetenas forhoppning, att domstolarna ochsocialstyrelsen skulle
kunna forma en enhetlig praxis hade alltsd inte forverkligats som
praxis under de forsta &ren.

Forenklat kan vi konstatera att i borjan av 1984 bedomde domsto-
larna “skilig levnadsnivad” som lika med kommunernas normer. Nir
detta dndrades utbrot forvirring, mojligen inte oférklarligt. Det ideo-
logiska skiftet dr nér allt kommer omkring ganska radikalt.

Efter 1984
Kopplingen mellan begreppet skilig levnadsniva och den till storlek
vaxlande normen for socialbidrag har varit mycket tydlig i fall som
har géllt socialbidrag enligt normen. Uttalandenai férarbetena omatt
végledning kunde hamtas frén tillampningen av 12§ ShjL, samt att det
méste dverldmnas 4t kommunerna att faststélla en lokalt anpassad ni-
v4, hade givit visst stdd for tolkningen. Att detta inledningsvis ledde
till starkt skiftande bistdndsnivéer 4r naturligt.

Det ar lustigt nog kammarritten i Goteborg (se det ovanstdende
helt omvianda resultatet frdn samma domstol ett halvt &r tidigare) som
s&som forsta dverprovande instans brot denna koppling och i stéllet
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faststéllde en slags real och ”objektiv” niva pé skélig levnadsniva. Do-
men kan vara vérd att citeras i vissa delar.

NN hade sedan den 2 mars 1983 erhllit socialbidrag som utfyllnad
pé sitt kontanta arbetsmarknadsstod (KAS). Sociala distriktsnamn-
denhade i beslutet avslagit begéran frin NN om hjilp utdver den ra-
dande socialbidragsnormen. NN besvarade sig och i ldnsrittens
domskal kan bl a utldsas:

”NN ar ensamstdende. Han har erhallit socialbidrag upp till kom-
munens socialbidragsnormvarjemdnad, dd hansinkomster av kon-
tant arbetsmarknadsstod ej ansetts tillrackliga for hans forsorjning
och livsforing i 6vrigt. Han har inte begért socialbidrag till sarskilda
utgifter, som prévas utanfér normen. Den fér A kommun frdn och
med den 1 april 1983 géllande socialbidragsnormen fér ensamst-
ende vuxen dr 1 407 kr per mdnad. Den fér varje kommun géllande
socialbidragsnormen — berdknad efter levnadskostnaderna i just
den kommunen — far normalt anses tillférsikra den enskilde en
skalig levnadsniva. Det ligger dock i sakens natur att det forekom-
mer personer som for sin livsforing har sirskilda behov och darfor
bor erhélla bistdnd med hogre belopp d4n normen for att tillforsak-
ras en skélig levnadsniva. Inte heller torde de av honom angivna
utgifterna for tobak, tele m m och forsdkringar vara erforderliga
for hans forsorjning eller livsforing i dvrigt. De av NN angivna ut-
gifterna drsdledesinte av sddan karaktér att de generellt beréttigar
honom till bistdnd utdver normen. Inte heller har i malet framkom-
mit att han for sinlivsforing skulle ha nigra sarskildabehovsom gor
att en skilig levnadsniva for honom kréver bistdnd utover normen.
NN éar darfor inte beréattigad att erhalla bistdind med hogre belopp
an han fatt.”

I ett meddelandeblad 12/82 hade socialstyrelsen redogjort f 6r konsu-
mentverkets s k hushdllsbudget. Lansstyrelsens socialenhet tog i sitt
yttrande till kammarrétten upp detta som ocksé hdnvisade till det i
sina domskal:

”NN:s bidragsbehov skall beddmas mot bakgrund av konsument-
verkets berdkningar och de rekommendationer som Svenska Kom-
munférbundets lansavdelning givit. I konsumentverkets berak-
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ningar ingdr kostnader for inkOp av husger&d och inventarier med
200 kr, for TV, radio och reparationer med 50 kr samt f6r el med 60
kr i m&naden. Kammarritten anser inte att det ar fel att utge sir-
skilt bidrag for el. Ddaremot bor i detta fall lopande bidrag omfatta
dven sddana kostnader som inkop av husger&d och inventarier samt
TV, radio och reparationer. Enligt dessa berdkningar borde bidrag
utgd med ett skiligt belopp om 1 797 kr i m&naden jamte kostnader
forhyra.”

Kammarritten upphévde lansrattens dom och &terforvisade mélet till
sociala distriktsndmnden for berdkning av socialbidraget enligt de
grunder som kammarratten angivit. (Dom 831207 Kammarrétten i
Goteborg, mal 7061-1983)

Domen 6verklagades till regeringsratten som dock védgrade prov-
ningstillstdnd. Man kan mojligen se detta som ett férebud. Det verk-
liga genombrottet kom emellertid nédr regeringsritteni tvé principiel-
la domar i maj 1984 anslot sig till samma linje. I det likalydande prin-
ciputtalandet i de tvd domarna konstaterar regeringsréatten bl a:

” Av paragrafen i socialtjinstlagen framgdr inte vad som skall for-
stds med begreppet skalig levnadsniva. Vid tillkomsten av social-
tjanstlagen uttalade departementschefen att det skulle valla stora
svérigheter att i lagtexten nirmare soka ange vad som skall anses
som skilig levnadsniva. Bl a méste detta bedomas med utgéngs-
punkt i den tid och de forhéllanden under vilka den hjilpsokande
levde. Det méste darfor overlimnas 4t kommuner att faststalla vil-
ken levnadsniva som skall anses skilig. Departementschefen utta-
lade sig ocksa for det system med basbeloppsreglerade bruttonor-
mer samt ersdttning for skiliga boendekostnader som ganska all-
mant tillimpades i kommunerna. Han forordade att socialstyrelsen
efter samrdd med kommunforbundet skulle utforma sina allmdnna
r&dd om socialtjdnstlagenstillimpningsd att de skulle motverka allt-
for stora skillnader i normnivderna (prop 1979/80 Del A s 186 och
204-205). Riksdagen anslot sig till dessa uttalanden (SoU 1979/
80:44526).”

Vidare konstaterade regeringsritten, att 4ven om det har 6verldm-
nats 4t kommunerna, att faststélla, vad som skall anses vara en skélig
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levnadsnivé inom kommunen, sé far inte den frihet som rader for
kommunerna vid tillimpningen av 6§ SoL innebira, att forvaltnings-
domstolarna skulle vara bundna av den bidragsnorm, som kommu-
nen har faststillt. Domstolarna har att gora en sjélvstédndig bedom-
ning, av vad som skall anses vara en skilig levnadsniva for den bi-
stdndssokande.

"Vigledning saknas inte for domstolarna vid en sddan bedomning.
Socialstyrelsen, som enligt 67§ SoL har att utfarda allméanna réd till
ledning for tillimpningen av lagen, har uttalat, att bistdnd i form av
socialbidrag méste vara s&dant, att den enskildes forsorjning och
livsforing i ovrigt ndr en viss kvalitet.”

"Det torde med skél kunna hdvdas att en bidragsnorm som ligger
under existensminimum normalt inte kan anses tillforsdkra den en-
skilde en skdlig levnadsnivd. Riksskatteverkets normalbelopp for
existensminimum vid inkomsttaxering, som omfattar alla vanliga
levnadskostnader utom bostadskostnader, bor déarfor kunna vara
en utgdngspunkt vid bedomningen av vad som kan anses vara en
skdliglevnadsnivé vidtillimpningenav 6§ socialtjdnstlagen. En viss
ytterligare vagledning vid bedomning kan hdmtas i konsumentver-
kets hushdllsbudgetar, vilka genom Meddelandeblad nr 12/82 av
socialstyrelsen dverlamnats till socialndmnderna som hjidlpmedel
vid berdkning av normer for socialbidrag.” (Domar 840529, mél
651-1983 och 929-1983)

Dessa tv8 namnda niver for skilig levnadsnivé skilde sig vid tillfallet
ndgot —mellanmindre d4n 100 procent till 115 procent av basbeloppet.

I och med detta fick ocksd socialstyrelsen skl att ta stdllning. I All-
manna rdd 1985:1 ”Socialbidrag” padpekar SoS att:

“ett av mdlen for socialstyrelsens allménna rdd om socialbidrag &r
att forsoka motverka alltfor stora skillnader i normnivderna mellan
olika kommuner. Detta &r ett uppdrag av regeringen och riksdagen,
vilket framgér bl a av socialutskottets betdnkande 1979/80:44 ss 25—
26

Vidare hdvdade socialstyrelsen nu att begreppet skilig levnadsnivé
skall kopplas till socialtjanstlagens 1§, som stadgar att samhéllets soci-
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altjanst pd demokratins och solidaritetens grund skall frimja ménni-
skornas ekonomiska och sociala trygghet, jamlikhet i levnadsvillk or
och aktiva deltagande i samhallslivet. Socialstyrelsen ans&g att det in-
te ar “skélig levnadsniv&™ att leva i ekonomisk och social otrygghet,
samt att alltfor stora olikheter i kommunernas uttolkning av vad som
ar en skilig levnadsnivé inte ar jamlikhet i levnadsvillk or. Enligt sta-
tens pris- och kartellndmnd var kostnadsskillnaderna hogst 3—4 pro-
cent ndr det géller prisnivdn for dagligvaror under forutsittningen att
dessa inhandlas fran affarsbutik. Ur denna aspekt fanns det darfor
ingen anledning till stora variationer i socialbidragsnivéer mellan oli-
kakommunerilandet. I denindividuella provningen kan man dock ta
hédnsyn t ex till sjalvhushallning.

Genomregeringsrattens domar kunde det anses ha blivit fastslaget,
att forvaltningsdomstolarna dels vid avgorande av frdgan om storle-
ken pé& ekonomiskt bistdnd/socialbidrag skulle bedoma, vad som var
skilig levnadsniva for den enskilde oberoende av kommunernas nor-
mer, dels att den skiliga levnadsnivan i sddana fall inte skulle under-
stiga riksskatteverkets normalbelopp for s k existensminimum. En
minimistandard faststélldes slunda av forvaltningsdomstolar na sna-
rare dn av politiska or gan. Detta budskap skulle sedan foras ut av so-
cialstyrelsen. (Holmberg 1988)

Socialstyrelsen ansdg sdlunda, att regeringsrattens domar i prak ti-
ken inneburit att besvérsinstanserna i mél som géller nivan for social-
bidrag regelméssigt skall prova, om en av kommunen antagen norm
for socialbidrag motsvarar lagens krav betraffande skilig levnadsni-
vé. Det betyder, att kommuner som har socialbidragsnormer, som ar
lagre dn riksskatteverkets existensminimum riskerar att enskilda,
som Overklagar ett socialbidragsbeslut enligt en sédan norm regel-
mdssigt far ratt. Det utkristalliserades — trodde man — en garanterad
“ekonomisk grundtrygghet”.

Detta foranledde naturligtvis en del kritisk debatt. Holmberg
(1988) framhaller att oppositionen inte dé fick stod hos kommunfor-
bundet. I ett cirk uldr framholl forbundet att det med regeringsrattens
markering av lagtolkningens generella (snarare dn lokala) rackvidd
blivit ohéllbart att kommunerna i fortsdttningen tillimpade normer
som 4dr ldgre 4n vad som motsvarar konsumentverkets hushallsbud-
getar eller i varje fall riksskatteverkets normer om existensminimum.

I ettav cirkuldren sigs det ocks, att férbundet och socialstyrelsen
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under 1984 har fort overldggningar angdende utformningen av all-
minnardd om socialbidrag. En huvudfrdga anges dirvid ha varit soci-
alstyrelsens planer pé att ge en rekommendation till kommunerna om
normer for socialbidrag. I cirkuldret sdgs hdrom:

”Vid de fortsatta Overldggningarna i slutet av r 1984 har social-
styrelsens foretradare frdntrétt den ursprungliga tanken om att ut-
farda en rekommendation om normnivéer. De kommande allmén-
narddeninnehdller sdledes inte ndgon rekommendation frdn soci-
alstyrelsen om normnivaer.

Déremot innehdller de allménna rdden underlag for hur normer
kan konstrueras och vilka delposter som bor ingd i normen. De in-
nehéller ocksa klart markerade stéllningstaganden av innebord att
socialbidragsnormer pé ldgre nivé dnriksskatteverkets s k existens-
minimum inte kan accepteras.”

Kommunférbundets oro for rekommendationer om normnivéer, som
kan fa kostnadshojande effekter f6r kommunerna dr emellertid up-
penbar. Konflikten mellan krav pé jamlikhet och réttvisa for den en-
skilde bistdndssokande och krav p&d kommunalt sjadlvbestimmande
framtréder i detta sammanhang mycket tydligt. Av kommunerna ha-
de detta &r 178 normer under riksskatteverkets norm for existensmi-
nimum. Det utbrot ocksé en livlig — kommunideologiskt fargad — de-
batt i tidskriften Kommunaktuellt som bjart illustrerar motsattning-
arna. En ledarrubrik (KA 20/1984) lyder "LA4t staten ta Over — men
ocksa betala!” Kommunfdrbundets ddvarande vice ordforande Lars
Erik Ericsson uppmanar kommunerna att avvakta:

”Stirra er inte blind pd domarna! L4t det lokala fornuftet rdda. Men
se Over normerna, sd att de blir s enkla som mojligt och inte binder
for mycket av socialsekreterarens tid. Tvé principer har kolliderat i
regeringsratten: Kommunernas sjidlvstyre — och rittvisa t den en-
skilde. I forarbetena till lagen sdgs klart att ramlagen syftar till for-
starkt lokal politisk styrning. D4 dr det orimligt att réattsinstanserna
bedomer utifrdnsammanstillningar frdn centrala statliga verk.” . . .
”Den frdga som kommunférbundet nu stéller dr: om socialbidragen
generellt ska styras till viss nivd — borde inte det vara resultat av
politiska beslut, inte av domstolsprovning?”
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Vidare i samma artikel:

”G4 tillbaka till forslaget med Soft: att staten tar Over viss del av
socialbidragen! Om vi ska ha enhetliga normer, ska staten betala
notan.”

Kénslorna hos kommunforbundet hdsten 1984 var alltsd ndgot upp-
rorda. Men det gjordes ocks& mera seridsa forsok att "forstd” vad som
egentligen hénde. Ett sddant &r en promemoria upprittad av for-
bundsjuristen Leif Petersén (1984-09-18). I en analys hdvdar han:

”Genom socialtjdnstlagens regel om rdtten till bistind kom flera av
den enskildes rittigheter att sammanforas i en allmén s k rambe-
stimmelse. Helhetssynen pé den enskildes och familjens behov av
hjalplagtill grund for utformningen av den aktuellaregeln. Social-
utredningen (SOU 1977:40 ss 290-297) framholl sarskilt behovet
av att den enskilde genom forvaltningsbesvar skulle kunna f& sin
ratt till bistdnd provad av hogre instans. Mojligheten for forvalt-
ningsdomstol att sitta annat beslut i det 6verklagades stélle ansdgs
viktig for den enskildes rattssakerhet. Denna grundsyn dndrades
inte under det fortsatta lagstiftningsarbetet (prop 1979/80:1 s 470,
jfrs467). Effekterna av att 6§ SoL. kombinerades med forvaltnings-
besvir har bl a blivit foljande.

Den allmédnna utformningen av den enskildes réttigheter i 68§
SoL har lett till att tidigare frivilliga kommunala angeldgenheter
numera forvandlats till skyldigheter i enskilda fall, jamfor t ex fard-
tjanst och hemhjalp. Grupper i samhéllet som pd socialhjélpslagens
tid ej var berattigade till ekonomiskt stéd har genom 6§ SoL, i lik-
het med andra, fatt rétt till bistdnd i ndgon form. Avsaknaden av
precision i begreppet “skélig levnadsnivd” har svil i frdga om eko-
nomiskt bistdnd som sociala tjdnster lett till att bistdndsnivan i
kommunernasinternaregler avdomstol i vissa fall ansetts otillréck-
lig for att tillgodose enskildas hjdlpbehov. Den omsténdigheten att
besviarsmyndigheteninte dger beslutaiuppenbar strid mot vad som
f&r anses rimligt och mojligt med hénsyn till kommunens resurser
(prop 1979/89:1, s 470) har sallan med framgdng kunnat dberopas
av kommunerna i viktigare besviarsmél inom socialtjansten.”
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Petersén diskuterar ocksé altemativet att helt ta bort mojligheten att
anfora forvaltningsbesvar over beslut enligt 6§. Detta skulle med an-
dra ord innebéra att endast mojligheten att anfora kommunalbesvar
skulle aterstd. Enligt Petersén skulle detta inte innebéra ndgot lagtek-
niskt problem men vil ett (social-) politiskt: ’Om kommunalbesvér i
fortsédttningen skall anforas bdde dver beslut om socialbidrag och so-
ciala tjanster méste emellertid konstateras att socialutredningens syn-
sétt pa hur enskilda skall kunna havda sina rittigheter definitivt har
Overgivits.” Vi kan tilldgga att det vasentligen skulle forsvadra mojlig-
heterna att reducera skillnaderna i t ex socialbidragsnormer mellan
kommunerna. Man kan ocksd pdpeka att vistelsebegreppet”, som ar
av central betydelse i SoL, méste revideras; endast kommunmedlem-
mar har ju mojlighet att anféra kommunalbesvr.

Promemorian féredrogs i kommunférbundets styrelse men foran-
ledde ingen omedelbar atgard frdn forbundets sida. Den har emeller-
tid senare anvénts som bilaga till forbundets yttrande 6ver handi-
kapputredningens betinkande “Overklagningsritt och ekonomisk
behovsprovning inom socialtjansten” (SOU 1990:2). Ett yttrande
som naturligtvis kategoriskt avvisar utredningens forslag till utvidg-
ning av besvirsratten.

Innebodrden

De ofta av kommunfullmiktige (eller av socialndmnden) faststéllda
“vigledande” normema dr nddvéndiga av olika skél. Beslut om soci-
albidrag dr i allminhet delegerat till tjanstemannanivd. Normema &r
dé ett nodvandigt (fast som skall framgé senare) knappast tillrackligt
instrument for att garantera likabehandling i kommunallagens me-
ning. Det dr ocks ett nédvandigt instrument i budgetsammanhang.
Ett alternativ skulle mojligen vara att socialndmnden medvetet och
atminstone inledningsvis skulle styra verksamheten med hjilp av eg-
na “’prejudicerande” beslut. Midngden drenden medger helt sdkert in-
te ndgon form av direktstyrning.

Somnamntsgjorde SoS till en borjan knappast ndgra forsok att sty-
ra innehéllet i “skilig levnadsnivd” trots att detta till viss del forut-
sattes av lagstiftaren. Daremot ar det belagt i ett antal rattsfall att
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kommunforbundets lansavdelningar forsokte sig pa att skapa ndgon
slags enhetlig standard inom sina respektive omréden. Forst genom
att regeringsratten 1984 lade fast att skélig levnadsniva” skulle ligga
minst inom intervallet ca 100—115 procent av basbeloppet (plus bo-
stadskostnader) fick man utgéngspunkter for en “rattning” i leden.
Nir RegR tog stéllning till frgan om “skélig levnadsnivd” hade 60
procent av kommunerna socialbidragsnormer som understeg riks-
skatteverkets existensminimum (SoS meddelandeblad 28/87). 1987
hade den andelen minskat till 4 procent. Det har alltsd dels skett en
betydande hojning i fasta priser ochdels en 6kad likformighet.

Tabell 10.1 Sammanstillning i intervall av normerna for ensamstdende

1984-87
Norm uttryckt Antal kommuner
somex min eller
procent av
basbeloppet 1984 1985 1986 1987
Ligrednexmin® 172 60% 55 19% 30 11% 12 4%
ex min—109% 92 32% 158 56% 129 46% 101 36%
110%-125% 14 5% 61 21% 107 38% 145 51%
127%-150% 6 2% 10 4% 17 6% 26 9%

284 99% 284 99% 283™ 99% 284 100%

x) RSVs existensminimum xx) Uppgifter frdn en kommun saknas
Killa: SoS meddelandeblad 28/87

P4 ytan kan det alltsa se ut som om regeringsrittens stallningstagande
fick en betydande genomslagskraft eventuellt tillsammans med SoS
Allménna réd 1985:1. Det finns emellertid ett stort utrymme f6r kom-
munalekonomiskt motiverad anpassning. I konsumentverkets berdk-
nade hushéllsbudget, som utgor utgdngspunkten for regeringsrétten
och socialstyrelsen, ingdr sammanlagt tio kostnadsposter (utdver bo-
ende). Behov som kan uppkomma utover detta far kommunens hand-
laggare eller eventuell ndmnd besluta om i sirskild ordning “bidrag
utover norm”. Ju fler sddana poster som inréknas i den allménna nor-
men desto mer skall den allts8 récka till. Detta har blivit en klar ten-
dens sarskilt efter 1987. SoS konstaterar i SOS informerar 1/87:

”mé&nga kommuner har en norm som motsvarar existensminimum
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men har rdknat in fler bidragsbehov i normen 4n vad existensmini-
mum &r avsett att tacka. Detta géller t ex kostnader for resor eller
for inkdp av hemutrustning sdsom mobler och TV. Normen mot-
svarar da inte en skalig levnadsnivé eftersom de levnadskostnader
som ska ingd inte ryms i normbeloppet.”

Efter 1987 har de kommunala socialbidragsnormerna utvecklats ne-
gativt. Socialstyrelsens statistik upphorde i och med 1987 och i stéllet
madste vi ta material frén statistiska centralbyran.

SCB gor undersokningar dver kommunernas socialbidragsnormer
med tredrsintervall. Tillgdngliga ar alltsd uppgifter fr&n 1988 och
1991. Man arbetar ocksd med annorlunda intervall 4n tidigare frén
socialstyrelsen. (Foljande uppgifter d4r hdamtade frdn SCB S 45 SM
8801 respektive 9101.)

Av kommunerna hade 1988 bara 2 procent socialbidragsnorm som
underskred riksskatteverkets (dévarande) existensminimum, men
dettahade 1991 6kat till 14 procent. Ser mani stillet socialbidragsnor-
mernai relation till socialstyrelsens under perioden ndgot mera gene-
rosariktlinjer hade 49 procent av kommunerna ldgre normer 1988 vil-
ket 1991 hade okat till 84 procent. En ndgot mera nyanserad bild kan
man fa av figur 10.1.

Ansamlingen i mittféltet ar trots allt ganska stor. Ett litet men dndé
mojligen signifikant tecken ar att antalet kommuner med en sérskild
mindre generos korttidsnorm har 6kat med sju.

I ett pressat kommunalekonomiskt 1dge finns det en stark tendens
bland kommunderna att pressa socialbudgeten i allmanhet och kan-
ske socialbidragen i synnerhet. Om man beaktar att allt fler poster i
hushéllsbudgeten pressas in i socialbidragsnormen samtidigt som allt
fler udda inkomstposter medréknas vid faststillandet av socialbidra-
get och d& 4ndd 14 procent av kommunerna ligger under den grins
som regeringsratten fastlagt som absolut minimum, méste det rubri-
ceras som ett omfattande lag- och réttstrots. I s3 fall har kommunerna
nuettstodhossvenska kommunforbundet. I enskrivelse till regering-
en 1990-11-05 (Dnr 1990/2319) angdende Oversyn av vissa regler i so-
cialtjanstlagen (bakgrunden &r bl a en utredning utférd av forbunds-
juristen Leif Petersén: Bistdndsratten i rattspraxis; analys och konse-
kvenser i ett kommunalt perspektiv, 1990) konstaterar férbundet
apropé regeringsrittens (forment) prejudicerande utslag:

215



Figur 10.1 Kommuner fordelade efter ensamstdendenormens forhal-
lande till basbeloppet 1988 och 1991 (procent)
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Killa: SCB S 45 SM 9101

“"Detkan ocksé konstaterasatt utslagen inte relateras till nAgon be-
domning av de totala resursansprdken vid allméngiltig tillimpning.
Provningen mot tillgéngliga resurser pd lokal nivé ersétts inte av en
motsvarande provning pé nationell nivd. Ambitionsnivder med i
princip generell giltighet laggs allts3 fast utan forankring i bedom-
ning av kommunernas mojligheter att forverkliga dem.

Det har forda resonemanget bygger pa att regeringsrattens do-
mar tillméts den betydelse som systemet egentligen forutsétter. I
praktiken fungerar det nu inte fullt ut pd det sittet. Utifrdn den
kommunala sjdlvstyrelsens starka tradition och det forhdllandet att
fore socialtjanstlagens tillkomst kommunernas egna ambitioner
var utvecklingens drivkraft finns det i kommunerna ingen naturlig
resonans for ett rattsteoretiskt synsitt om regeringsrattsdomarnas
prejudicerande innebord.”

Ett resultat av inforandet av SoL 1982 och vidgningen av kretsen for
bistdndsberittigade och hdjningen av bidragsnormerna efter 1984 har
naturligtvis inneburit en kraftig hojning av de totalt utgivna social-
bidragen. Utvecklingen framgér av figur 10.2
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Figur 10.2 Utgivet socialbidrag 1979—1989
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Utvecklingen visar en kraftig, ndrmast exponentiell 0kning fram till
1987. Dérefter sker en viss utplaning om &n pa en mycket hog nivé,

trots att arbetslosheten var 14g 1987-1989 och de ekonomiska kon-
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junkturerna exceptionellt goda. Det &r sannolikt att volymen kom-
mer att 0ka igen efter 1992 som en f6ljd av hojda hyror och begransa-
de inkomstokningar for framforallt gruppen ldgavlonade och arbets-
l6sa. Den preliminéra statistiken for 1992 visar p& en 6kning med 24
procent mellan 1991 och 1992.

Analys i fyra steg

Det drinte helt enkelt att analysera utvecklingen. I mitten av 80-talet
gjorde sdvil finans- som socialdepartementet forsok till analyser (Ds
Fi 1986:16 och Ds S 1987:2). Bdda undersokningarna och sirskilt den
senare ser det tidiga 80-talets arbetsloshet och kvardrojande effekter
av detta som den viktigaste forklaringen. Det em piriska materialet i
dessa tva undersokningar striacker sig emellertid som mest till 1985.
En annan mojlighet ér att se pa socialbidragsutvecklingen som politis-
ka reaktioner och politisk styrning. En sddan modell skisseras av den
danske réttsvetaren Henrik Bang i en analys av utvecklingen av den
danska "bistaandsloven” frdn 1976.

Den danska lagen &r alltsd sex 4r dldre 4n sin svenska motsvarighet
men utvecklingen 4r 4nd& anmérkningsvirt parallell. I "bistaandslo-
ven” anges i 37§ att enskilda under vissa omstandigheter har ratt till
utgiftstiackning upp till en nivd som motsvarar en rimlig levnadsniva.
Bang harisin uppsats analyserat hanteringen och utvecklingen av be-
greppet,som ju pd ettsldende satt pAminner om “’skilig levnadsniva™ i
SoL 6§.

Bang hédvdar att utvecklingen 1976—1982 kan indelas i fyra faser.
Den forsta fasen kidnnetecknas av en individualisering av bist&ndet.
Detta dr ocksd andemeningen i SoL, framforallt sddan den kan ut-
lasas ur forarbetena och socialstyrelsens allménna rd 1981:1. Varje
arende skall bedomas efter sina egna forutsittningar. S&vél i Dan-
mark som i Sverige gav detta upphov till stora skillnader mellan kom-
munerna i deras tillimpning av bistdndslagstiftningen. Foljden hirav
blev att en vdg av 6verklaganden skoljde Over besvéarsinstanserna. I
Danmark ledde detta ocksa till diskussioner i folketinget. I Sverige
hade socialutskottet redan vid beslutet om SoL angivit att skillnader-
na i tillimpning inte fick bli fér stora mellan kommunerna.

Detta 13g sedan till grund for det andra steget i utvecklingen; det
som Bang kallar standardiseringsfasen. I Sverige blir denna fas aktu-
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ell genom regeringsrattens principiella domar 1984 och socialstyrel-
sens allmadnnarad 1985:1. I Sverige strackersigdenna fasframtill om-
kring 1987.

Den tredje fasen hiangde i Danmark samman med den 6kande eko-
nomiska press som regeringen genom budgetdirektiv och strdvan ef-
ter nedskdrning av de offentliga utgifterna lade p4 kommunerna. For
att spara och for att f& battre kontroll 6ver ekonomin gick fler och fler
kommuner oOver till att foreskriva principer for utdelning av bistdnd
enligt 37§. Formellt fick detta karaktir av mer eller mindre uttryck-
liga budgetdirektiv och Bang kallar denna fas for budgetfasen. Om
man tar hénsyn till denna ndgot olika stillning i forvaltningsappara-
ten som danska respektive svenska kommuner har pAminner denna
fas sldende om vad som tycks ha dgt rum i Sverige frdn 1988 och fram-
at.

Enligt Bang gav budgetfasen i sin tur upphov till olikartad praxis
mellan kommunerna, vilket terigen stédllde krav pd samordning. I
samband med lagédndringar i bistaandsloven inférde socialministern,
dock utan att bistaandsparagrafen dndrades, en del nya principer for
tillimpningen av densamma. Socialministern inférde principen om
normallonestandard som norm for bistdndets storlek. I ett cirkuldr
uttalade socialministern:

”Skonnet over e n udgifts rimelighed mé&bl a bero pd en vurdering
af, hvad personer med almindelige 16neindtaegter har realistisk
mulighed for at aftholde. Forudsaetningerne for skdnnet kan saale-
des aendres under hensyn til den 6konomiske udvikling i samfun-
det som helhed.”

Genom denna princip i bistaandsloven inférdes en tolkningsprincip
som Bang kallar "statsmaximeringsprincipen”. Principen vilar p tan-
ken att den allménna ekonomiska utvecklingen skall vara bestdm-
mande for tolkningen av vad som dr en rimlig levnadsniva for enskil-
da personer. P4 detta sdtt kan man ocksd uppné en enhetlig standard i
tillampningen 6ver landet.

Redan socialutredningen (SOU 1977:40) diskuterade en sddan
“statsmaximeringsprincip” genom att de allménna socialforsékring-
arna skulle kompletteras med ett “socialférsakringstillagg”. Man
skulle dirmed uppna olika syften; dels vidga den ekonomiska grund-
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tryggheten for medborgarna, dels ta dver en stor del av den behovs-
provade socialhjdlpen och slutligen genom “forstatligandet” jamna ut
standarden mellan ménniskor i olika delar av landet och samtidigt av-
lasta de fattigaste kommunerna som ofta ocks& har storre social-
hjélpsbehov &n andra kommuner. Men en konsekvens skulle natur-
ligtvis ocksé bli att statsmakterna skulle f& en viss kontroll over kost-
nadsutvecklingen och mdjligheter att avstimma bidragen mot den
samhallsekonomiska utvecklingen i stort och mot &tgiarder inom and-
ra program.

Forslaget mottogs ocksd i stor utstrdckning positivt av remissin-
stanserna. P& regeringens uppdrag bearbetades forslaget av en sar-
skild samrddsgrupp som ocks4 tillstyrkte dess inforande parallellt
med SoL (Ds S 1980:1). Av olika skaél, framforallt befarade kostnads-
Okningar, kom dock reformen inte att genomféras. Idén har dock hél-
lits levande i olika motioner i riksdagen och behandlats vid olika till-
fallen av svil socialutskottet som socialforsdkringsutskottet. Motio-
neridrendet haringdtt bland demsomsocialutskottet tog stéallning till
iSoU 6 1990/91 och dar man samtidigt begdrde en samlad utvéardering
av socialtjanstlagen genom en parlamentarisk kommitté¢ (Dir
1991:50) Socialtjanstkommittén”. Kommittén har ocksé med moti-
veringar som pdminner om de danska, foreslagit en lagstiftad "norm”
(om 100 procent av basbeloppet) och darvid ocksa angivit vilka poster
i hushéllsbudgeten som skall innefattas. (SOU 1993:30)

Beslutsprocesserna

SoL forsoker alltsd ge en viss men vag forestéllning om den enskildes
ratt till bistdnd p4 en skilig levnadsniva. Det ankommer sedan (i fors-
ta hand) pa den kommunala sjilvstyrelsen att under politiskt ansvar
ge detta ett materiellt inneh&ll. Folkmakten forverkligas ju ocksa ge-
nom den kommunala sjélvstyrelsen och det blir frdga om en slags de-
legerad lagstiftning (RF 1 kap 1§ 2 st) under politiskt ansvar. Hur det-
ta faktiskt gar till far stor betydelse for en beddmning av lagens dnda-
malsenlighet.

SoL anger ocks3 ett antal 6verordnade principer som skall gélla for
den kommunala preciseringen av rétten till bistdnd och bistdndets ut-

220



formning. Till dessa hor individuell provning, helhetssyn, narhet, den
enskildes integritet och sjdlvbestimmande etc. Sddana principer ar
notoriskt svéra att dverfora i konkreta organisatoriska och admini-
strativa konstruktioner. Det dr antagligen narmast omojligt att forena
ett direkt politiskt inflytande och helhetssyn med individuell prov-
ning och intresset riktas darfor snarare mot férvaltningsorganisatio-
nen och den politiska normstyrningen av denna. Departementsche-
fen tycks ha varit medveten om detta och skriver bl a i propositionen
om socialtjanstlagen 1979/80:1):

”De mal som skall gilla for socialtjansten kommer givetvis att bli
védgledande dven for forvaltningsorganisationens utformning. Hel-
hetssynen i vard- och behandlingsarbetet gor det sdledes nddvian-
digt med en organisation som medger en samlad bedomning av den
enskildes hjalpbehov.”

Till en del anpassades ocksé organisationen — &tminstone inlednings-
vis—till de nya signalerna. Enheter for ”individ- och familjeomsorg”
(IFO) inrattades i praktiskt taget samtliga kommuner. Forst 1990 fick
emellertid SoS en sdrskild enhet for individ- och familjeomsorg.
Gradvis har emellertid kommunerna ter infort en funktionsuppdel-
ning i socialforvaltningarnas organisation. En undersokning 1989
(SoS rapport 1989:39 ”Organisationsformer inom socialtjanstens in-
divid- och familjeomsorg”) visade att ca 50 procent av alla svarsen-
heter (socialforvaltningar, socialdistrikt) hade en specialiserad orga-
nisation. Ju storre kommuner ju mer specialisering. I forsta hand ar
det ekonomiskt bistdnd som bryts ut, men dven i ovrigt finns det en
tendens att dtergd till de gamla vardlagarnas uppdelning med t ex bar-
navard och missbrukare.

Principiellt avgorande for legitimiteten” dr alltsa det politiska in-
flytandet 6ver de individuella drendena och den grad av réttstrygghet
som den enskilde faktiskt kan forvénta sig eller &tminstone uppleva.

Det empiriska underlaget for en bedomning av det faktiska politis-
ka inflytandet Over individdrendena 4r ganska knapphéndigt. Det
finns veterligen bara ndgra fa vetenskapliga studier som tar upp saken
narmast i forbigdende (Puide 1984, Pettersson 1986 och Astrom
1988). Av detta material fAr man dd bara en oklar bild.

Det mesta talar emellertid for att de flesta beslut om socialbidrag
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tas i delegation av tjinstemén. Verksamheten styrs dock av tdmligen
detaljerade men generella riktlinjer och anvisningar som beslutats pa
politisk nivd t ex av fullméktige nér det géller socialbidragsnormer
och socialndmnd eller social distriktsndimnd nar det giller berdk-
ningsgrunder och liknande. Det finns vissa antydningar att avslag of-
tare beslutats pé politisk nivd av arbetsutskott och liknande. Kombi-
nationen av detaljerade, internkommunala normer och tjansteman-
nabeslut i delegation leder naturligtvis i praktiken till att bdde den
individuella prévningen och helhetssynen forsvéras. Besluten blir
schabloniserade.

Nardet giller "utgiftsbistdnd” verkar det som om de politiska orga-
nen i storre utstrackning forbehéller sig beslutanderatten, i varje fall
ndr det giller storre belopp eller mera udda behov. Beredningen lig-
ger naturligtvis d4nd& pa tjinstemén och det dr tjinsteméannens forslag
som oftast ocksé blir beslutet. Bistdnd nar det giller mera konkreta
behov av t ex missbrukarvard &r i 4nnu hogre grad delegerat till tjdns-
temédnnen. Detta kan d forefalla ndgot inkonsekvent eftersom kost-
naderna per individ kan bli mycket hdga och de internkommunala
normerna dr f&. Mojligheterna till individuell prévning och helhetssyn
blir paradoxalt nog antagligen battre i dessa typer av drenden. Materi-
alet 4r emellertid knapphéndigt och avser dessutom forhallandena
kring mitten av 80-talet. Det &r inte orimligt att forestélla sig att den
politiska styrningen bl a av ekonomiska skl har skérpts i borjan av
90-talet.

Det materiella innehdllet i det sociala bistdndet och dess samband
med enskilda fall blir dirmed i hog grad en frdga om socialtjanstens
organisation och arbetsformer, vilket alltsd som mest innebér en en-
dast indirekt politisk styrning. Aven detta dr emellertid i stort en
“black-box” eller from forhoppning. Fortfarande i dag ar kunskaper-
na om socialtjinstens mikroorganisation, sociala egenskaper och ar-
betsforhdllanden, klientrelationer och handliaggningsrutiner etc
utomordentligt knapphéndiga och fragmentariska. Vi har inte haft
ndgra mojligheter att i denna undersokning gora ndgra primarunder-
sOkningar om detta, utan har varit tvungna att resonera kring sekun-
ddra sammanstallningar av existerande undersokningar och forsk-
ningsrapporter.

For attindgon mén sortera detta material kan man betrakta foljan-
de figur. Socialtjanstenheten (socialforvaltningen, socialdistriktet el-
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ler IFO-enheten inom forvaltningen) ses som en "black-box” i vilken
klienternas behov och forvantningar bearbetas. Inflodet till denna
svarta ldda ar av olika karaktdr; lagen, dess forarbeten och andra
rattskéllor, internkommunala arbetsordningar och andra normer
samt naturligtvis de resurser — ekonomiska och personella — som
stalls till enhetens forfogande. De senare péverkar pé olika sitt be-
lastningen vilket i sin tur pdverkar handldggningen. Aven lokalerna
kan ses som ett input som paverkar beteenden och relationer (Hydén
1988).

Hanteringen av ett bistdndsidrende paverkas emellertid ocksé i hog
grad av "organisationskulturer”, dvs av normer och virderingar som
ar specifika for enheten. Egentligen bor naturligtvis inte detta betrak-
tas som ndgot “input” till organisationen, men vi gor det for enkel-
hetens skull.

Figur 10.3 Hanteringen av ett bistdndsdrende

Rattskaéllor etc >

Internkommunala normer ————— IFO-

Klienternas behov o férvintningar —> —> Socialt bisténd
~ |ENHET

Resurser >

Organisationskultur

I den fortsatta framstdllningen skall vi kortfattat — s 1angt materialet
rdcker — kommentera dessa olika infloden till IFO-enheten. Det har
emellertid inte varit mojligt att vara sd heltickande som hade varit
onskviart med hansyn till syftet med undersokningen.

Klienterna och deras behov

SoL innebar en lagstadgad utvidgning av rétten till bistdnd i betydel-
sen att kretsen bistdndsberittigade vidgades. Daremot forutsatte la-
gen enligt forarbetena ingen automatisk 6kning av bistdndets omfatt-
ning i det enskilda fallet. Socialbidragsutgifterna — den del av bistan-
det enligt 6§ SoL for vilken det finns statistiska uppgifter — har emel-
lertid i fasta priser mer dn fordubblats sedan lagen trddde i kraft,
medan antalet bidragshushdll bara har 6kat med ca 50 procent.
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Den helt 6vervdgande delen av det som de bistdndssokande efter-
frgar giller endast, eller i huvudsak ekonomisk hjélp (Puide 1985).
Andra "hérda” behov (hjdlp med arbete, utbildning, bostad, fortur
till barnomsorg eller ekonomisk medelsforvaltning) uppgér till ca 15
procent. Aterstdende ca 15 procent fordelas pa missbruksproblem
och "problem med barn och familj” i Puides undersékning. Inte heller
en undersokning av Gerry Nilsson “Fattiga i Sverige” ger ndgot stod
for uppfattningen att IFO i praktiken skulle innehdlla ndgon storre
efterfrdgan pd dynamiskt psykosocialt behandlingsarbete.

Om man endast ser till socialbidragen omfattande 538 000 perso-
ner, uppgick antalet bidragshushall till ca 297 000 &r 1991. Hilften var
under 25 &r. Betydligt mer dn hilften av bidragshushéllen bestar av en
person. Detta innebédr mellan 120 (mén) och 96 (kvinnor) per tusen
motsvarande hushéll i befolkningen. Ensamstdende kvinnor med
barn utgor ca 1/5 av bidragshushdllen, men detta utgor & andra sidan
mer dn 1/3 av alla hushdll. Hushéll bestdende av gifta eller samboende
med eller utan barn dr jamforelsevis underrepresenterade i statisti-
ken.

Overhuvudtaget har det under 80-talet skett en forskjutning av so-
cialbidragen fr&n "familjer” till ensamstdende och yngre. Detta sam-
manhénger sannolikt dels med att transfereringarna till barnfamiljer-
na (barnbidrag, bostadsbidrag) har onoddiggjort socialbidragsberoen-
det samtidigt som yngre ensamstdende med svag férankring pa ar-
betsmarknaden och bostdder i nybyggnation med hoga hyror har fétt
problem. Socialbidrag utgér i genomsnitt under ganska kort tid (4,2
ménader) och 70 procent av bidragstagarna erhdller bidrag kortare
tid d4n sex manader, 60 procent kortare tid 4n tre mdnader. Mer 4n
hélften av bidragshushéllen fick hogst 10 000 kronor i bistdnd och ca
10 procent mer &n 50 000.

Orsakerna till bistdndsbehoven &r daligt belysta i forskningen och i
andra undersokningar. Tvd undersokningar kan emellertid ndmnas.
De framsta orsakerna till behov av socialt bistdnd 4r enligt Puide
(1985) arbetsloshet (35 procent) och otillrackliga inkomster av arbete
eller socialforsdkringar (21 procent). Utgiftsproblem spelar en jam-
forelsevis liten roll (oférutsedda utgifter och skulder tillsammans 8
procent). Sjukdom och missbruk anges som bakomliggande faktoreri
vardera 6 procent av bistdndsansdkningerna.

En annan indelning anvénds av socialdepartementet (Ds S 1987:2).
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Otillracklig 16n (13 procent), bristfillig forankring pa arbetsmarkna-
den (34 procent) och forvarvshinder (21 procent) ar huvudgrupperna.
I den senare gruppen ingdr dd ocksé “svarigheter av psykosociala och
socialmedicinska skil att erhélla arbete”. Bland dessa senare finns
sannolikt huvuddelen av de tydliggjorda missbruksproblemen. Ut-
giftsproblem spelar dven i denna undersokning en underordnad roll.

Man kan konstatera att den forestallning, som dominerade debat-
ten ndr SoL utarbetades, namligen att klienternas problem adekvat
skulle motas med socialt behandlingsarbete ér en felsyn. IFO praglas
1dngt mera av "drendehandldggning” och av “socialbidrag” 4n av be-
handling. De krav som denna inriktning stéller p& personalen har
emellertid knappast beaktats i utbildning och vidareutbildning av so-
cialsekreterare och annan personal.

Socialarbetarna och organisationen

Tidigare padpekades hur departementschefen i socialtjanstpropositio-
nen betonade sambandet mellan lagens intentioner och en adekvat
organisation. De dominerande forestéllningarna om helhetsprincip
och familjevdrd som préglade 1970-talets debatt fick inledningsvis
ocksd konsekvenser for socialtjanstens organisation dven i manga
medelstora och storre kommuner. Gradvis har man emellertid ater-
vant till en mera specialiserad och funktionsuppdelad organisation.
Framforallt har det inneburit att en majoritet kommuner har svarat
pé insikten om de ekonomiska problemens dominerande roll genom
att inritta specialiserade “ekonomienheter”. Aven i 6vrigt tycks
manga kommuner vara pa vig att skilja ut sdrskilda enheter for barn-
och ungdomsvard respektive missbrukarfragor.

Det ar omvittnat (Nilsson 1989 och andra) att ekonomifrdgornas
handléggning har 14g status bland socialsekreterarna. Personalom-
sdttningen pa dessa enheter dr darfor stor. Sdkerheten i handlagg-
ningen blir lidande av detta i olika avseenden (se nedan).

Som namnts 0kade antalet socialbidragstagare under 1980-talet
med drygt 50 procent. Detta kan mdjligen ses som en grov indikator
pa det samlade bistdndsbehovets utveckling sett i perspektivet av den
nya lagens utvidgade “'rétt till bistind”. Samtidigt 6kade antalet soci-
alsekreterare frdn 4 600 &r 1981 till 6 600 &r 1988 vilket ocksd mot-
svarar ungefar 50 procent. Vivet emellertid ocks3 att socialbidragen i
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hogre utstrackning handldggs av annan personal om vilka vi inte har
ndgra kvantitativa uppgifter. Detta kan alltsd ha inneburit att det trots
allt har funnits ett visst utrymme for en mera offensiv individ- och
familjeomsorg.

Olika undersokningar konstaterar emellertid brister i socialsekre-
terarnas utbildning framforallt nar det giller sddana réttsliga frégor i
vid mening som &r aktuella vid drendehandléaggning om bist&nd. I en
undersokning frdn kommunforbundets revisionsavdelning (1986) ba-
serad pé ett material frdn fem kommuner framhdller man:

"Granskningen visar att kommunernahar problem med tolkningen
och tillimpningen av socialtjdnstlagens regler om individuellt in-
riktade hjélp- och stodatgirder. Tjdnsteméannen har sdledes svart
att leva upp till de formella kraven pé& handlaggningen som social-
tjanstlagen och forvaltningslagen stéller . . . Risken for rattsforlus-
ter for den bistdndssdkande dr i dessa fall stor. Anledningen till att
dessa problem uppstdr ar framst att lagkonstruktionen 4r svar att
praktiskt tillimpa, i synnerhet om de kommunala resurserna ar
otillrackliga. I samband med handldggningen av ansOkningar om
bistdnd stills ocksa stora krav p& den enskilde tjanstemannens for-
madga att integrera kunskaper i allméin forvaltningsratt och social-
rdtt med metodhénsyn i det sociala arbetet.”

Astrom (1988) har undersokt socialsekreterarnas utbildningsforhal-
landen i fyra kommuner och ett socialdistrikt i Stockholm. Bland soci-
alsekreterare med socionomexamen —ca 80 procent av samtliga — ha-
de 68 procent sin socionomexamen fore 1980, dvs fore propositionen
om socialtjanstlagen och ca 80 procent av socionomerna hade mindre
an motsvarande 20 podngs utbildning i rittsliga &mnen. Socionomut-
bildningen &r i sin nuvarande utformning ganska hértinriktad pa psy-
kologiska processer och social metodik (socialt behandlingsarbete). I
Astroms undersokning ar det ocks4 sidana kunskaper som socialsek-
reterarna — 60 procent av de tillfrdgade — anser ha stor betydelse i sitt
arbete. Motsvarande betydelse tillméter endast 22 procent av de till-
frdgade kunskaper om det formella regelsystemet. Detta alltsé trots
att drendehandldggning i realiteten tycks dominera arbetet. Dessa
brister i socialsekreterarnas formella utbildning f&r konsekvenser for
arendehandldggningen med risker for rattsforluster for den enskilde.
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Bristerna i den social- och forvaltningsréttsliga regelkunskapen leder
till en formloshet i handldggningen, men ocksa till att det ldmnasstort
utrymme for annan — foérvaltningsréttsligt ovidkommande — paver-
kant exavdetsom viidet foregdende har kallat intern organisations-
kultur.

Internkommunala normer

Astrom (1988) har ocksd i en enkit undersokt den betydelse som soci-
alsekreterarna tillméater olika typer av beslutsunderlag. Vad giller
drenden om ekonomiskt bist&nd tillmits interna anvisningar och nor-
mer samt rdd av chefer och kolleger stor betydelse medan olika ratts-
killor — mojligen med undantag av sjélva lagtexten — anges ha under-
ordnad betydelse.

P& fragor om vilka faktorer som styr det sociala arbetet anger soci-
alsekreterarna i forsta hand yrkesprofessionalitet och forvaltningens
egen praxis tillsammans med sjilva lagtexten och socialstyrelsens all-
mainna réd (sic!). Den storsta undersdkningen som har gjorts av till-
lampningen av SoL 4r det av delegationen for social forskning stodda
”Socialtjanstprojektet” som bedrivits vid socialhogskolan i Stock-
holm. Det empiriska materialet &r fr&n &ren nirmast efter SoL:s
ikrafttradande och darfor n&gotinaktuellt. Projektet har sammanfat-
tats av Ulla Petterson (1986). Hennes iakttagelser och slutsatser over-
ensstimmer med de som antytts tidigare har. I en undersokning av
tjansteménnens uppfattning om vad som paverkat beslutsfattandet i
klientarbetet uppgav séledes 80 procent att det var faktorer som kun-
de kopplas tillden lokala nivdn som kommunal ekonomi, lokalpolitis-
kabeslut, interna riktlinjer och professionellt kunnande. Hennes slut-
sats dr att "lagarnas betydelse som styrmedel ter sig i jamforelse har-
med som liten”.

Sammanfattningsvis sdger Pettersson att hennes undersokning:

"illustrerar ganska tydligt den lokala beslutsnivéns betydelse i en
ramlagstyrd verksamhet. Ingenting i vart material fr&n fyra kom-
muner tyder pd att ndgra anstrangningar gjorts for att koppla verk-
samheten inom individ- och familjeomsorgen till lagens mél och
principer. Andra fakta blir darfor betydelsefulla nér det géller kli-
entarbetets innehdll och utformning. Styrande faktorer tycks vara
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ekonomiska och andra materiella forutsattningar, interna riktlinjer
och bestdimmelser av mera formell byrdkratisk natur samt social-
arbetarnas egna kunskaper och virderingar.”

Konsekvenserna av denna betoning av interna beslutsmodeller leder
till att utgéngen av ett bistdndsdrende fArndgot of6rutsagbart, niastan
slumpmassigt over sig. Beslutsunderlaget blir, som vi skall se ocksa
fordolt for den enskilde.

Materiell rittstrygghet

I de tre storstadsomrddena genomfordes 1989—1990 samordnade un-
dersokninger av socialarbetares bedomning av ett antal hypotetiska
och schematiserade bidragsdrenden. Likartade undersokningar har
tidigare redovisats av Terum i Norge (1986) och av Puide (1981). Re-
sultaten av dessa liknar dem som redovisats for den svenska storstads-
undersokningen (Gustafsson et al).

Resultaten i de tre storstdderna dr ocksd likartade men metoderna
skiljer sig n&got 4t vilket tillsammans med olika socialbidragsnormer,
metodiska riktlinjer etc forsvarar direkta jamforelser. Hiar kommen-
teras darfor endast resultaten frdn Stockholm redovisade av Hydén i
”Handl4dggare om socialbidrag” (1990:a)

I Stockholmsundersdkningen beddmdes sex fiktiva och schemati-
serade socialbidragsarenden. Bedomningarna gjordes av sammanlagt
318 socialarbetare (efter ett bortfall p& 25 procent), dvs socialinspek-
torer, socialsekreterare och s k Soft-handldaggare. Skillnaden i be-
domning mellan enskilda handldggare och genomsnittligt for olika di-
strikt var betydande. Undersokningens resultat dr betydelsefullt —
och kontroversiellt bland berérda — men svért att referera kortfattat.
Vi skall noja oss med ett av de undersokta typfallen for att mot bak-
grund av rattsregler och réttsfall kommentera resonemangen. (Nar
inget annat anges refereras till Hydén 1990b.)

Ett undersokt fall 4r en ensamstdende mamma. A ar 27 &r och har
nyligen separerat frdn sin man. Hon har vdrdnaden om de tvé barnen,
4 arrespektive 9manader. An sé linge fir hon inget underhallsbidrag
frdn barnens far. Hon har varken sokt eller fatt ndgot bidragsforskott.
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Fore det yngsta barnets fodelse studerade hon och arbetade deltid.
Det éldsta barnet har plats inom den kommunala barnomsorgen, me-
dandet yngsta barnet stdriko for barnomsorgsplats. Kvinnan 4r alltsd
hemma med det yngsta barnet. Hon ansdker om ekonomisk grund-
trygghet.

Situationen ar vanligt forekommande. Enligt en unders6kning om
socialbidragstagare i Stockholm 1988/89 hade var femte ensamstéen-
de kvinna med barn fatt socialbidrag ndgon gdng under analysperio-
den (juni 1988 till maj 1989) mot drygt 8 procent i totalbefolkningen.
Andelen ensamstéende kvinnor med barn dr dessutom relativt stor;
de utgor nédstan 19 procent av befolkningen i Stockholm (Hydén 1990
a).

Mot den bakgrunden bor detta betraktas som ett rutindrende med
sjdlvklar utgdng. S& visade sig inte bli fallet. Fore en ndrmare analys
kandetdarfor varalampligt att se hur A:snormberékning bordese ut
(normbeloppen 1989-04-01-1990-03-31 och enligt kap 12:1 i forvalt-
ningshandboken) i Stockholms socialforvaltning, Berdkningen ar var
egen.

Tabell 10.2 Exempel pd normberdikning

Inkomster netto Socialbidragsnorm
fordldrapenning 3700 uppehille 1 vuxen 2930
bostadsbidrag 1 900 ke 1 barn 4--6 4r 1445
bidragsforskott 0 " 1barn0-34r 1435
barnbidrag _970 hyra 3000
SL-mdnadskort _225
Summa 6570 Summa 9035

Normunderskottet blir alitsd 2 465 kr (exkl kollektivtrafikkort 2 240 kr)

Kvinnan beviljades socialbidrag av nastan samtliga respondenter. Tva
socialsekreterare avslog hennes ansokan (beslutsmotiv framgér inte).
Samtliga — med tvd undantag — angav, att kvinnan sakande egen eko-
nomisk grundtrygghet (EGT) och uppfyllde kriterierna for socialbi-
drag. Spridningen mellan vad hon beviljades var emellertid stor. Sva-
ren kandelas ini tre grupper:
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1. beslut om EGT, men med avdrag for bidragsforskottet (samman-
lagt 1 860 kronor/mén). De beslutade summorna lag mellan 190
kronor och 1 880 kronor.

2. beslut om EGT, men utan SL-kort. Summorna l&g mellan 2 050
kronor och 2 312 kronor.

3. beslut om EGT inklusive SL-kort. De beslutade summorna lag
mellan 2 340 kronor och 3 550 kronor. Denna kategori innefattade
emellertid ocksé tva extrema summor, 5 820 kronor och 6 045 kro-
nor (Hydén 1990 b).

Majoriteten av handldggarna (81 procent) menade, att en forutsatt-
ning for att socialbidrag skulle utbetalas var, att socialtjansten skulle
lagga krav pé bidragsforskottet under den tid socialbidrag skulle ut-
betalas. Skillnaderna i besluten mellan och inom socialdistrikten var i
detta avseenden sma.

Betréffande grupp 1 kan konstateras, att denna grupp handlade fel
genom att gora ett avdrag for bidragsforskottet (underhélisbidrag),
vilket kvinnan faktiskt inte hade erhéllit. Bidragsforskott (Lagen om
bidragsforskott 1964:143, omtryckt enligt lag 1976:277, forkortad
BFL) utgdr som ett sarskilt ekonomiskt stod med 40 procent av bas-
beloppet (48) frén det allménna till barn, vilka har en forsorjare, som
forsummar eller inte formér fullgora sin underhallsskyldighet. Kvin-
nan hade nyligen separerat. Hon maste med andra ord béde bevisa,
attmannen inte har fullféljt sin underhéllsskyldighet samt ansoka om
bidragsforskott (BFL 6§ 1 st).

Sedan ansokan om bidragsforskott har gjorts, delges ansokan den
underhallsskyldige och tillfdlle bereds denne att yttra sig "inom viss
kort tid” (BFL 7§ 1st). Denna tid dr ”inom dtta dagar” enligt riksfor-
sakringsverkets bestaimmelser (2§ RFFS 1985:1). Eftersom handlagg-
ningen av ansokan tar sin tid, finns i 3§ 1 st bestimmelsen att

”Bidragsforskott utgdrfrdn och med den manad, varunder ratt dar-
till intratt, dock ej for langre tid tillbaka 4n tre mé&nader fore an-
sOkningsmanaden.”

Om kvinnan A skulle ha varit i behov av socialbidrag varje ménad
(ansokan om bidragsforskott ménad 4) och fatt ett liklydigt beslut

varje mdnad (3 manader fore ansokningsménad) skulle hon och hen-
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nes barn tvingats leva med 1 860 kronor under skilig levnadsniva un-
der dessa fyra manader p4 grund av den fiktiva inkomsten”.

Socialbidrag pa grund av forviantad forman ar &terbetalningsplik-
tigt enligt 33§ SoL. I detta fall finns det tre mojligheter, antingen att
kvinnan A lamnar fullmakt eller att handldggaren utnyttjar de mojlig-
heter, som finnsispeciallagar, bl a AFL och BFL. Efter framstéllan av
socialndgmnden (handldggaren m fl) betalas de retroaktiva beloppen
av forsakringskassan direkt till socialndmnden (9§ 4 st BFL). Enligt
specialmotiven till 33§ SoL far emellertid inte fullmakt vara ndgot
villkor for socialbidrag (prop 1979/80:1, s 545). Socialstyrelsen anser,
att dven i sddana fall, ndr socialndmnden har ratt att med stod av sir-
skilda bestdmmelser i t ex BFL uppbéra en formén, som tillkommer
en enskild, &r ndmnden 4nd4 skyldig att meddela den enskilde att so-
cialbidraget utgdr som forskott pa forman och att nimnden kommer
att anvanda sig av denna ratt till ersiattning (Allménna rdd 1985:1, s
115).

Den tredje mdjligheten, som grupp 1 hade kunnat utnyttja, gar ut
pé att forst for manad 4 rakna de retroaktiva bidragsforskotten som
inkomst for den m&naden.

Aven om grupp 1 endast bestod av 6 procent av 315 handliggare,
som besvarade frégan (av totalt 318 som deltog), blir konsekvenserna
mycket kdnnbara for den enskilde sokanden. Dessutom &r de fram-
raknade siffrorna svdra att tyda i forhallande till den normberékning
som dterges i denna sammanstédllning (normtabellen 4r densamma
som ingick i enkéaten).

De flesta handlaggare, 82 procent, fattade beslut om EGT men
utan trafikkort. Summorna lag mellan 2 050 kronor och 2 312 kronor
(mot normunderskott 2 240 kronor exklusive trafikkort). Aven om
det ldgsta beloppet endast dr 200 kronor for l&gt, kan denna "brist”
betyda mycket for den, som lever pd sma marginaler och framfor allt
om det giller en langre tidsperiod. Forhallandet att de flesta inte be-
viljade ménadskortet strider mot de dvergripande mdlen i (1§ 1 st)
SoL att inte frdmja ménniskors jamlikhet i levnadsvillkor och aktiva
deltagande i samhallslivet; &nnu mindre forverkligas mélet enligt 1§
2st:

”Socialtjansten skall . . . inriktas p& att frigora och utveckla enskil-
das...egnaresurser.”
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Socialstyrelsen skriver i sina allmidnna r&d (1985:1, s 29):

”Alla i familjen bor kunna gora kortare resor till slakt och vénner,
besok pd bio eller teater och i Ovrigt kunna tillgodogora sig allmén
och kommersiell service inom kommunen. Det far inte forhalla sig
sd att den som for sin forsorjning dr beroende av samhaillets stod av
kostnadsskal helt skall tvingas avsté frdn sddana aktiviteter som
normalt ingdr i ménniskors livsforing. Socialbidraget skall ndmli-
gen inte bara utgd till forsorjningen utan ocksa till den bidragsbe-
rattigades livsforing i ovrigt.”

Endast 12 procent av de i undersdkningen deltagande handlaggarna
beviljade bidrag till trafikkort.

“Softhandlaggare”, som handlagger fler drenden (genomsnittligt
77/mé&nad mot t ex socialsekreterare, som handldgger 31 drenden/ma-
nad) har inte delegation, att fatta beslut om ekonomiskt bist&nd till mé-
nadskort (Skjil 1990). Aven informations- och ansokningsblanketten
visar, att SL-kort kréver sirskild provning och finns i samma kolumn
("Vissa tillaggsbelopp enligt sarskild provning”) som t ex s k kosttill-
lagg,somkanutgét extilldiabetiker.Sddanabehovmadstestyrkasmed
lakarintyg. Daremot ingdr fackforeningsavgift i “normala” utgifter
och finnsi kolumnen: "Utgifter per m&nad” bredvid hyreskostnaden.

De beslutade summorna i grupp 3 varierade i huvudsak mellan
2 340 kronor och 3 550 kronor. Inom denna grupp fattades emellertid
ocksa beslut om de extremt hoga summorna 5 820 kronor respektive
6 045 kronor.

Jamforelsen mellan grupperna visar, att kvinnan fick som lagst av-
slag p& ansokan om bistdnd, vilket betyder att hon med barnen tvinga-
des leva 2 475 kronor under den i Stockholms stad géllande social-
bidragsnormen. Hennes disponibla inkomst for sig och sina barn var
da 6 570 kronor/ménad (inklusive hyra 3 000). Som hogst beviljades
A socialbidrag med 6 045 kronor, vilket betyder, att hon fick en lev-
nadsnivd som med 3 579 kronor dverskred socialbidragsnormen. D4
var hennes disponibla inkomst 12 615 kronor/ménad, dvs skillnaden
mellan A:slagsta och hogsta disponibla inkomst var 6 045 kronor/mé-
nad beroende pa vilken handliggare som fattade beslut. Aven om
fordelningen ar relativt koncentrerad dn skillnaden i extremvérden
uppseendevickande.
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Aven i de andra undersokta typfallen konstaterades stora variatio-
ner i bedomningarna av bistdndet. Motsvarande resultat fAir man ock-
s& i de andra storstdderna (Gustavsson et al).

Storstadsundersokningarna visar alltsd p& betydande variationer i
utfallet av provningen av identiska bidragsdrenden. Detta reser na-
turligtvis stora frégetecken kring den materiella réttssakerheten vid
beviljande av bist&dnd. Sarskilt som man kan forestélla sig att bistdnd i
form av socialbidrag ar enklare och homogenare och att bistdnd i and-
ra former t ex fardtjéanst eller olika forturer inom barn- och dldre- el-
ler handikappomsorg dels ar svarare att bedoma och dels hanteras av
forvaltningsrittsligt &n samre utbildad personal.

Av det refererade fallet med den “ensamstdende kvinnan” torde
framgé att det finns stora brister i den handlaggande personalens kun-
skaper dven om ganska elementért forvaltningsrattsligt underlag.
Delvis kan detta naturligtvis hanforas till férhallandet att socialsekre-
terarnas utbildning som pé&pekas ovan, dr s& illa anpassad till den
verkliga arbetssituationen. En stor del bor emellertid hdnforas till for-
héllandet att SoS i sina allménna r&d etc visar sé lite intresse for den
forvaltningsrittsliga bakgrunden till verksamheten. I detta tycks SoS
gora en helt annan prioritering &n RFV nér det giller arbetsskadorna
och —som vi skall se i kapitel 12 — naturvardsverket nér det géller mil-
joskyddet.

Variationer i bistdndsbedomningarna mellan kommunerna har om
dn motvilligt accepterats av statsmakterna. Stora skillnader i bedom-
ningarna mellan olika handléaggare eller distrikt inom samma kom-
mun strider mot bdde regeringsformens och kommunallagens be-
stimmelser om likabehandling och dr knappast acceptabelt.

Men exemplen i storstadsundersokningarna 4r ju fiktiva och jam-
forelsevis formlosa. I verkligheten finns ju vissa 14ngtgdende form-
krav och mojligheten att anfora besvar och fé sin sak provad av en
oberoende instans. Eller hur?

Formell rattssdkerhet

Mojligheten att anfora forvaltningsbesvar over bistdndsbeslut enligt
SoL 6§ spelade en stor rolli forarbetenas diskussioner om rattstrygg-
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heten och réttssakerheten i tillampningen av ramlagen. Men detta
fungerar i praktiken bara om klienten &r tillrackligt kunnig och “poli-
tiskt” stark och om forvaltningslagens bestimmelser om drendehand-
laggning, motiveringar och besvarshanvisningar foljs &tminstone i hu-
vudsak.

Det ligger i sakens natur att klientens stéllning som “supplikant”
enligt SoL inte &r sérskilt stark — 4ven om lagstiftaren med vdlmenan-
de uttalanden har velat dndra pd detta. I Ulla Pettersons bok visar
intervjuer att sdvil politiker som tjanstemén och klienter inom social-
tjansten har uppfattningen att manga som borde f& socialbidrag inte
sOker bistdnd. Hon drar slutsatsen att det 4&r mycket mera troligt —
tvartemot den allménna uppfattningen — att det dr vanligare med ett
underutnyttjande av ratten till socialt bistdnd &n ett missbruk av den-
naratt.

Puide (1985) har undersokt klienternas kunskaper om besvarsmoj-
ligheterna. Endast ca hilften av klienterna visste att man kunde an-
fora besvar. Endast en fjardedel visste hur man gor och att man kan
overklaga till en oberoende instans, ndmligen lansrétten. I en annan
undersokning (Nilsson 1989) framgar ocksé att ménga klienter drar
sig for att klaga darfor att de fruktar repressalier. Av denna under-
sokning framgdr ocksd att klienterna har mycket ddlig eller ingen
uppfattning om hur deras bidrag 4r berdknat och pd vilket underlag.
Det siger sig sjdlvt att besviarsmojligheterna da i realiteten blir kraf-
tigt reducerade.

Klientens insyn i handldggningen av hans drende spelar en vasent-
lig roll i forarbetena. Departementschefen framhéller (prop 1979/
80:1):

"Man bor enligt min mening stréva efter att finna sddana former for
de sociala myndigheternas umgédnge med medborgarna att det ter
sig sjdlvklart att socialarbetaren tillsammans med klienten upprét-
tar de anteckningar om klienten som ar nddvéndiga.”

Detta har sedan ocksd kommit till uttryck i SoL 52§. Det hénvisas
ocksd i SoL 54§ till de dn mer kraftfulla skrivningarna om detta som
finnsi FL 16 och 178§ om parts rétt att ta del av uppgifter. Trots detta
ar det endast 43 procent av klienterna i Puides (1985) undersokning
som har fétt ta del av journalanteckningarna.
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Anhdngiggorande till beslut

Syftet med forvaltningslagen och vissa andra bestdmmelser i SoL &r
att garantera en formell rédttssdkerhet: Reglerna skall bl a garantera
en viss formfasthet i handlaggningen bl a for att sdkerstélla forutsatt-
ningarna for besvar.

En forsta s&dan forutséttning ar att klientens framstéllning om bi-
stdnd verkligen betraktas som ett “drende” i forvaltningslagens me-
ning, med vad det innebir i frdga om handldggning. Bland annat inne-
bar detta att en akt skall upprattas, att utredningsplikt foreligger och
att ett drendebeslut med motivering i sak och besvérshédnvisning s
smaningom skall fattas.

I SoL 508 bestdms om utredningsplikt av alla inkomna framstall-
ningar. I socialstyrelsens allmédnna rdd 1983:5 "Handl4ggning och do-
kumentation” uttalar man att om ndgon begér hjalp och st6d hos soci-
altjansten sd uppkommer alltid ett d&rende om bistdnd enligt SoL 6§
om framstéllningen forutsétter en individuell behovsprévning. ”Det-
ta géller dven om detfrdnborjan star klart att bistdnd inte kan lamnas
med stod av 6§ och kommunens socialbidragsnormer.”

En forsta forutsdttning for en forvaltningsrattligt korrekt hantering
ar alltsd att en framstallning verkligen behandlas som ett drende. Att
detfinnsbetydande felihanteringenidessaavseendentordesté klart.
I enrapport frd&n kommunforbundets revisionsavdelning (1986.04.02)
skriver man:

”Vidsamtal med handldggarna i de olika kommunerna visardetsig
i manga fall att man t ex vid ansokningar om ekonomiskt bistédnd,
efterkonstaterande att den sokande ligger ver kommunens norm,
gor den forstndamnda tolkningen (att inte betrakta saken som ett
arende; vr anméarkning). Man talar om for den sokande, att han
inte kan fa det sokta bistdndet, och kraver han dé inte attf4 gd vida-
re med en formell ansokan och fé ett beslut i drendet, s dr det van-
ligt, att handlaggaren river den pdborjade ansokningsblanketten
och pé sédsitt laggerner utredningen; eventuellt inleds aldrig ndgon
utredning formellt sett.”

Hur langt processen i ett sddant drende har hunnit kan givetvis va-
riera. Olika hédnsyn knutna till praktiska bedomningar — och natur-
ligtvis handlaggarens sociala och psykologiska overldge i forhéllande
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till klienten — spelar in. Vilken végledning om de formella mojlighe-
terna for den enskilde att f& saken vidare provad som ges, ar oklart.
Frdgan har naturligtvis betydelse ur réttssdkerhetssynpunkt och kan
vara allvarlig om forfarandet har bred omfattning. Detta verkar tro-
ligt.

Om man kommit forbi dessa svérigheter och verkligen fétt till stdnd
en utredning s har klienten, som ndmnts, liten insyn i denna. S& sma-
ningom fattas beslutet och i princip skall klienten underréittas om det-
ta i skriftlig form. Beslutet skall struktureras s att dven partiella av-
slag skall framgd och motiveras. Enligt forvaltningslagen 4§ bor av-
slaget kompletteras med sddan muntlig information som gor beslutet
och besvirshinvisningarna begripliga for den enskilde. Beslutsmoti-
veringen 4r central for ett eventuellt besvar. Det finns uppenbart sva-
righeter med detta i praktiken, vilket onekligen sétter hela besvar-
sinstitutet i gungning.

Astrom (1988) beskriver beslutsmotiveringens syfte ur rittssocio-
logiskt perspektiv pd foljande sétt:

”Ett av syftena i foreliggande studie, &r att i ett réttssociologiskt
perspektiv vinna kunskap om det formella regelsystemets roll och
betydelse i genomférandet av politiska beslut. I detta sammanhang
ar det viktigt att kunna se i vad mén processuella regler av typ mo-
tiveringsplikten, inverkar pd myndighetsutévning och férhéllandet
mellan socialarbetare och klient. Vidare kan studien av beslutsmo-
tiveringar ocksé bidra till kunskap om hur man faktiskt gatt tillviga
for att komma fram till ett visst beslut och vilka faktorer man fast
vikt vid och hur man vigt dessa mot varandra. Jag ville bl a veta
vilken styrka réttsnormer har i forhdllande till t ex centrala eller
lokala normer och tillampningsanvisningar av olika slag. For detta
andamal kravs en indelning av beslutsmotiveringar som dels kan
sérskilja olika typer av motiveringar réttsligt frdn varandra och dels
kan ge kunskap om faktorer, regler, kunskaper etc pa vilka man
grundar sitt beslut.”

I sin avhandling gjorde Astrém ocksa en undersokning av ekonomis-
ka bistdndsdrenden, som hade varit foremdl for provning i social-
namnd eller dess arbetsutskott under 1984. (Undersokningen omfat-
tade inte drenden som helt hade hanterats pa tjinstemannaniva.) I
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alla fyra kommunerna rorde det sig om ett forhéllandevis litet antal
drenden, som avgjordes pé politisk niva.

Antalet avslagsbeslut i forhallande till det totala antalet beslut i in-
dividdrenden i ndmnd eller arbetsutskott framgdr av tabellen nedan.
Andelen avslag ar allts3 tamligen stor.

Tabell 10.3 Beslut av politiska organ i socialbidragsirenden

Bistdndsdrenden
llatbotHEptnATnd Laholm Lomma Nynas- Strom-
hamn sund
Beviljade 63 24 28 10
52% 53% 39% 44%
Helt avslagna 24 15 32 4
20% 33% 44% 17%
Delvis avslagna 20 4 6 4
16% 6% 8% 17%
Ovrigt*) 15 2 6 5
12% 4% 8% 22%
Totalt 122 45 72 23

*) Denna kategori bestar huvudsakligen av drenden som lett till
bordlaggning eller aterforvisning till tjansteman.
(Astrom 1988)

Enligt Astrom féljer socialnimndens arbetsutskott i allminhet de
forslag till beslut, som tjanstemadnnen upprattar. I Laholm var dock
avvikelserna av storre betydelse, i 22 drenden (18 procent) fattade ar-
betsutskottet ett annat beslut dn det foreslagna. I samtliga dessa fall
innebar beslutet en forsamring for den enskilde i jaimforelse med
tjanstemannens forslag. Tio drenden bordlades i stillet for tjanste-
mannens forslag till bifall. I tv fall beviljades bistdnd, men i mindre
omfattning och i fem fall ndrades forutsdttningarna i samband med
bifall. Av de fem drendena fattadesi tre fall beslut enligt 5§ i stillet for
som foreslagits enligt 6§ och i tva fall med &terbetalningskrav. Av de
bordlagda drendena avgjordes sju vid det féljande sammantréadet.
Fem av dessa beviljades enligt tjanstemannens forslag och tvé bevilja-
des delvis, men enligt 5§ i stillet for enligt 6§. Tre av de bordlagda
arendena avgjordes inte under éret.
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I samma kommun fann Astrom, att av samtliga bistindsirenden i
arbetsutskottet var ca 20 procent avslag i kombination med tillamp-
ningen av 5§ SoL. Han fortsitter vidare:

"Detta innebdr, att av de drenden som avslagits, men dar bistdnd
har beviljats enligt 5§, har inte mindre 4n 4tta drenden av totalt tio
avslagits enligt 6§ utan en sakligt grundad motivering. I vissa fall
har man inte ens meddelat ett formellt avslagsbeslut enligt 6§ utan
gétt direkt pa 5§. Detta miste anses std i direkt strid med lagen.
Varje ansOkan om bistdnd méste betraktas som en ansokan jamlikt
6§. Darfor skall varje beslut om bistdnd jamlikt 5§ foregds av ett
beslut enligt 6§, sdvida det inte av sjdlva ansokan framgar att den
avser en atgard enligt 58.”

I propositionen om socialtjénsten (1979/80:1) sags:

“Uppdelningen i obligatorisk respektive frivillig hjalp gar tillbaka
pa& bestimmelser som infordes i 1871 ars fattigvdrdsférordning.
Den sdrskilda bestimmelsen om frivillig socialhjilp tjénar i dag en-
dast syftet att ge kommunen kompetens att limna ut annan hjilp dn
den obligatoriska som den enskilde alltid har ratt till. Enligt min
mening vore det av principiella skil tilltalande att i den nya social-
tjanstlagen avstd frén en fortsatt uppdelning pé detta sitt.

... Enligt de regler som jag har forordat tidigare skall kommu-
nen ansvara for att den som vistas i kommunen far det bistdnd som
han behdver.”

Socialstyrelsen anser i sina allmidna rdd 1985:1 att bendmningen bi-
stdnd, som utges enligt den allmdnna befogenheten, att ge hjilp ut-
Over behovet enligt 6§ 4r ndrmast dr en felaktig och vilseledande ana-
logi av socialhjilpslagens 12§ om obligatorisk socialhjalp och 13§ om
frivillig socialhjalp. Enligt socialstyrelsen har lagstiftaren ndrmast
tankt pd ekonomiskt stod i forebyggande syfte, t ex att kommunfull-
maktige skall kunna medge socialnimnden att i stdllet for kontant bi-
drag teckna borgen for l&n, nar det 4r friga om ekonomiska insatser,
som framgér som dndamdlsenliga, men som socialtjansten inte kan
anses skyldig att svara for inom ramen for socialbidraget. Med andra
ord om sokanden sjilv kan tillgodose sina behov skall han inte ha
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hjalp. Ar det 4 andra sidan s4, att han egentligen inte klarar av detta
(exempelvis darfor att han inte har samma férmdga som ménniskor i
allméanhet) dr han beréttigad till hjalp med stod av 6§ SoL.

Beslutsmotiveringar fr stor betydelse for besvarsmojligheterna. I
undersokningskommunerna analyserade Astrém ocksa avlagsmoti-
veringarna i socialbidragsdrenden, och grupperade motiveringarna i
tre kategorier: motivering saknas helt, icke saklig motivering finnes
ochsakligt grundad motivering finnes. Det kan tilldggas att avslagsbe-
slutiett ekonomiskt bistdndsdarende avser sédan myndighetsutdvning
mot enskild, att beslutet enligt FL 20§ skall innehalla de skél, som har
bestamt utgdngen.

Under den forsta av Astroms kategorier finns sidana beslut i vilka
ndgra motiveringar dver huvud taget inte forekommer, utan dér det i
beslutet bara anges att bistdnd inte beviljas, i basta fall med angivande
av relevant lagrum. Denna typ av motivering uppfyller inte forvalt-
ningslagens krav. Den andra kategorin innehéller beslut, vilka i och
for sig forsetts med en text, men en text som saknar saklig informa-
tion, dvs som varken anger, hur lagen har tolkats eller vilka sakliga
skdl som ligger till grund for beslutet. Den vanligaste typen i denna
kategori dr att beslutsfattaren helt enkelt upprepar lagtextens lydelse,
t ex "Bistdndsansokan avslds d& behovet kan tillgodoses p& annat
satt”, eller "Skal att bevilja ekonomiskt bistdnd foreligger ej”. Inte
heller denna typ av motivering kan sidgas uppfylla forvaltningslagens
krav, d& den inte ger ndgon information om hur man kommit fram till
det aktuella beslutet. Den tredje typen av motivering bendmnde han
“sakligt grundad motivering finnes™. I dessa fallen innehdller beslutet
en text, vilken utgdr en redovisning av de sakliga och/eller réttsliga
faktorer, som haft betydelse for avgérandet och hur dessa faktorer
forhéller sig till en tolkning av lagens rekvisit. Det dr endast denna
sista typ av motivering, som uppfyller forvaltningslagens krav
(Astrom 1988).

Astrom sammanfattar motiveringarna i de fyra kommunerna i fol-
jande tabell. (Det finns en marginell felsummering i tabellen.)

Enligt Astrom foreligger det inte nigra stora skillnader mellan
kommunerna. Det finns sakligt grundade motiveringar bara i ca hélf-
ten av alla drenden. I ca 20 procent saknas motivering helt. Han fort-
sétter vidare:
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Tabell 10.4 Avslagsmotiveringar i fyra kommuner

Avslagsmo- Nynds-  Strom-

tiveringar Laholm Lomma  hamn sund Alla

Saknas helt 15 3 2 1 19
34% 16% 5% 12% 21%

Saklig 10 10 15 3 28

motivering 23% 53% 40% 37% 31%

saknas

Saklig 19 6 21 4 44

motivering 43% 32% 55% 50% 48%

finns

Totalt 44 19 38 8 90
100% 101% 100% 99% 100%

” merparten av de drenden vars beslut inte innehdller ndgon sak-
ligt grundad motivering, finner man oftast uttryck som “avslag d&
ratt till bistdnd inte foreligger” eller "avslag d& 6§ SoL inte kan an-
ses foreligga™. I vissa fall finner man motiveringar, vilka i och for sig
ger en anvisning om vilket rekvisit som hénvisas till, men inte till
vilka grunder som utgjort beddmningsunderlag for stillningstagan-
det. ”Avslag d& behov inte foreligger” dr ett exempel pd denna typ
som ir ganska vanlig. Denna motivering ger i och for sig en anvis-
ning om vilken del av lagstiftningens kriterier for bistdnd som inte
ar uppfyllda, men ger likvél inte besked om vilken eller vilka grun-
der som ligger till grund for bedomningen och hur beslutsfattaren
kommit fram till beslutet.”

Han studerade ocksé de avslagsbeslut, som fattats av tjansteman pé
delegation. Enligt honom 4r motiveringarna d& &n knapphéindigare
och kan delvis bero pé att en stor del av delegationsbesluten dr myck-
et rutinartade. Den vanligaste formen av motivering dr en direkt hén-
visning till den géllande socialbidragsnormen eller till ndgon annan av
kommunala organ antagen riktlinje.

Astrom soker ocks forklaringsmodeller till de bristande besluts-
motiveringarna. Hans hypotes ar féljande:

”En forklaring till de, i formellt hénseende, bristande motiveringar-
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na till besluten i bistdndsidrenden torde man kunna finna i den tu-
delning av verksamheterna i de sociala forvaltningarna som ovan
bendmnts det administrativa och det individréttsliga perspektivet.
Att denna kluvenhet i arbetet har betydelse for réttsliga handlagg-
nings- eller processuella regler, dr alldeles uppenbart och framgér
tydligt av det studerade materialet. En ansokan om bistdnd betrak-
tas frin myndighetens sida ofta som eninledning till ett samtal eller,
om man s4 vill, en forhandling om vad som kan vara en rimlig eller
riktig &tgard fran socialforvaltningens sida. Darefter diskuterar
man sig fram till en 16sning. Nar handlaggaren val kommer fram till
ett resultat, ser denne kanske inte 16sningen i forsta hand som resul-
tatet av en specifik ansokan. Snarare relaterar man beslutet till den
diskussion som forevarit. Det beviljade bistdndet dr mer ett resultat
av en professionell bedomning och samtal eller férhandlingar med
klienten &n ett resultat av en formell ansdkan sedd mot en lagpara-
graf.”

Besvir

Puide (1984) har undersokt samtliga overklagade beslut i Social-
tjanstprojektets fyra undersokningskommuner. Hon har i beslutsdo-
kumentet, ochisocialndmndens inlaga till lansratten men ocksé kom-
pletterat med intervjuer forsokt rekonstruera motivkretsen kring av-
slagen. Hon fann att "Behovet kan tillgodoses pa annat sétt” utgjorde
skl for avslag i 57 procent av fallen. Hanvisning till allménna regler
(lagregler men ocksé internkommunala normer) var motivering i 18
procent, medan individuella faktorer hos den klagande eller dennes
situation utgjorde avslagsmotiv i 25 procent av fallen.

Hon har ocksé undersokt avslagsmotiven fordelade pd bistdndstyp.
Det framgick dé att "behovet kan tillgodoses pd annat sitt” domine-
rade stort vad gillde ekonomiskt bistind medan sarskilda skidl mo-
tiverade ca 50 procent av avslagen vad gillde dldre- och handikapp-
omsorg. I det senare var det da ofta friga om bedémningar av den
sOkandes hilsa och eventuella rorelsehinder samt slutledningar om
hans eller hennes formaga att klara sig utan hjalp. I en tredjedel av
fallen rorande éldre- och handikappvérd hédnvisades till de kriterier
som krévs enligt kommunens reglementen. Nar det géllde fortur till
barnomsorg hinvisades i lika delar till att "behovet kan tillgodoses pa
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annat sétt” och till ’kommunens kriterier for att erhdlla bistdnd”.

Av Puides (1984) undersokning framgar ocksé att handldggarna i
caen tredjedel av avslagsbesluten uppmuntrade klienten att 6verkla-
ga. Trots detta har det emellertid inte inkommit mer &n mellan 6 000
och 9 000 besvér/ar enligt SoL, till lansratterna under perioden 1982—
1989. (Det bor papekas att detta innefattar en del &renden — uppskatt-
ningsvis 10 procent — som inte ror bistdnd). Man kan ocksd av dom-
stolsverkets statistik notera en 6kning mellan 1989 och 1990 pé ca 25
procent. Detta sammanhénger formodligen med en 6kande restrikti-
vitet frdn kommunernas sida sammanhdngande med kommunala be-
sparingsforsok. Den enskildes lagstadgade réttighet till bistdnd enligt
SoL kan emellertid inte inskrdnkas genom generella besparingsbeslut
(SoS meddelandeblad 4/91). Kammarratten i Goteborg har i en la-
gakraftvunnen dom 1988-01-20 beslutat i ett m&l som ror just denna
fraga. I ett Overklagat drende anforde lansratten:

”Inskréankningar i bistdnd p& grund av ekonomiska besparingar i
kommunen kan endast accepteras om bistdndstagaren dven efter
inskrankningen far sitt behov av bistdnd tillgodosett.”

Kammarritten delade lansriattens bedomning. Lansrdtten tenderar
att ogilla besvéren; enligt Puide (1984) géllde detta mer dn 80 procent
avmaélen. I Puides undersokning ogillade lansritterna besviren oftast
med motiveringen att ”"behoven kan tillgodoses p4 annat sétt”, dvs
lansréattens domar hade ofta samma motivering som kommunernas
avslagsbeslut. Puides undersokning avser (i huvudsak) &ren 1982—
1984. Hon kommenterar resultaten:

”Regeringsrittens prejudicerande domar i bistdindsmal har egent-
ligen inte hunnit fa ndgon betydelse for lansratternas bedomning av
de malsomingdriden har studien. Forst p& forsommaren 1984 kom
de domar som behandlade socialbidraget och skélig levnadsniva.
Av dessa framgick att rétten inte bara kan hénvisa till de socialbi-
dragsnormer som giller i kommunen utan ocksd bor g in och pro-
va om socialbidraget ger den klagande en skélig levnadsniva. Rikt-
linjer for socialbidragets storlek kan enligt regeringsratten riksskat-
teverkets normalbelopp for inkomsttaxering eller konsumentver-
kets hushdllsbudgetar utgora.
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Lansratterna har inte i ndgra av de mal som ingér i studien hén-
visat till dessa prejudikat. Inte heller till riksskatteverkets existens-
minimum eller konsumentverkets hushallsbudgetar. Ddremot har
lansratterna gjort bedomningar av om bistdndet behovs for att den
klagande skall uppnd skélig levnadsniv eller for att kunna leva ett
sjalvstandigt liv i sammanlagt atta besvarsarenden frdn 1982 och i
13 besvarsiarenden frdn dren déarpd. Det vanliga har emellertid varit
att lansrdtterna just hianvisat till kommunens gillande socialbidrags-
norm i sina domskil . . .

Liansratterna har i sina bedomningar gatt efter lagtext och ofta
ocksa efter lagens forarbeten. I vissa domskal finns 1dnga citat bAde
av lagen och delar ur forarbetena. Fér det mesta har domen inne-
burit att den klagandes besvér har ogillats. Mdnga fler av de klagan-
de i de fyra undersokningskommunerna hade fatt sina besvir bifall-
da om linsrdtterna dir hade gjort samma bedomningar som rege-
ringsrdtten gjort i motsvarande mdl.” (Var kurs)

Hur ldnsrédtterna domt under senare delen av 1980-talet och borjan av
1990-talet 4r inte alls kdnt. Vilket mojligen kan beklagas eftersom
dels regeringsrattens prejudicerande domar bor ha slagit igenom och
internkommunala normer f6ljaktligen bor ha tillmatts mindre bety-
delse och dels pa grund av 6kningen av antalet 6verklagade beslut.

Vill man —den enskilde eller kommunen — fora ett 4rende vidare ar
kammarritten den ndrmast hogre instansen. Med reservation for att
domstolsverkets statistik over besvar enligt Sol inkomna till respekti-
ve lansratt och kammarritt inte dr helt jamforbar s verkar det som
omkring 10—15 procent av drendena i ldnsrétten fors vidare till kam-
marréatten.

Puides undersokning omfattar endast 1982 och bara 34 till kam-
marritterna 6verklagade beslut. Omkring en tredjedel 6verklagades
av socialnamnden och aterstoden av den enskilde. Puide konstaterar:

"Av det forsta &rets besvérsdrenden har 34 lansrattsdomar over-
klagats vidare av 22 klienter och i tolv fall av socialndmnder. Kam-
marrétten tog upp 18 besvér fran klienterna till provning och elva
av socialndmndens besvér. Resterande fem uppfyllde ej de forut-
sdttningar som kravs for rittslig provning.

I de besvér som anfordes av klienter bifoll kammarrétten ett be-
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svar medan Ovriga 17 ogillades. For socialndimnderna gick det batt-
re i kammarritten. Av de elva besviren bifolls tta medan de dvriga
tre ogillades.

Avklienternas 18 besvar som kammarratten tog upp till provning
avsdg 17 ekonomiskt bistdnd och ett barnomsorg. Bland social-
namndens avsig fem vardera ekonomiskt bistdnd och &ldre- och
handikappomsorg samt ett barnomsorg. Det framkom ingen ten-
dens hos kammarrétten att bifalla en bistdndstyp framfor en annan.

Sammanfattningsvis kan man séga att resultaten frdn undersok-
ningen av 1982 &rs besvirsdrenden i de fyra kommunerna tyder pé
att socialndmnderna i kammarraitt tar igen négot av det de forlora-
de i lansrdtten medan det for klienterna knappast 1onar sig att ga
vidare med sitt besvar till hogre instans.”

Holmberg (1985) har undersokt 828 avgjorda mal i kammarrétterna
1982 och 1983. Av besviren anférdes 72 procent av enskilda och 18
procent av kommunen. Néstan 80 procent utggjordes av drenden om
ekonomiskt bistdnd (socialbidrag), 16 procent av drenden om &ldre-
och handikappomsorg (varav 2/3 rorde fardtjanst) och 4 procent ror-
de fortur till forskola eller fritidshem. I de 374 drenden rorande eko-
nomiskt bistdnd som enskilda 6verklagade och som kammarrétten ta-
git upp till provning bifolls besvaren endast i 21 fall. I 146 fall déar soci-
alndamnden Overklagat lansrattens beslut bifolls daremot besvéren i
mer 4n 50 procent av fallen.

I Holmbergs undersdkning bemottes besvar om dldre och handi-
kappomsorg d4n mera kallsinnigt. Kammarritten avslog besvéren fran
enskilda i ca 90 procent av fallen medan i 6verklagande frdn kommu-
nen lansrdttens dom undanrdjdes i ca 50 procent av fallen. I &renden
om fortur till barnomsorg tenderade kammarratterna daremot att do-
ma till den enskildes forman. Arendena var emellertid fa och det 4r
inte mojligt att dra ndgra egentliga slutsatser.

Frgor rorande fardtjinst dominerar besvéren till kammarrétterna
avseende dldre- och handikappomsorg. Socialstyrelsen har gatt ige-
nom 228 domar avseende aren 1982—1989 (SoS meddelandeblad 28/
90). 151 domar gillde besvar av enskild och 77 géllde besvir anforda
av kommunen. Besviren frdn kommunerna bif6lls i 50 procent av mé-
len men bara i 15 procent av mélen géllande besvir fr&n enskilda.
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Approximativt ratt?

Ekonomiskt bistdnd enligt 6§ SoL 4r — under i lagen angivna omstén-
digheter — en réttighet for den enskilde. Den materiella inneborden
avdennaréttighet skall i forst hand preciseras av kommunerna i varje
enskilt fall for sig. En viss rittstrygghet avses garanterad genom mdj-
ligheter till forvaltningsbesvar och domstolsprovning. Besvarsprov-
ningen skall ocksd skapa en viss likformighet i beddmningarna och
ndgorlunda likartade bistdndsnivder mellan kommunerna. Socialsty-
relsen utovar ett begransat sjalvstandigt inflytande genom allménna
rdd men har inte mandat att utfarda forvaltningsréttsligt bindande f6-
reskrifter. Organisations- och inflytandestrukturen skiljer sig alltsd
markant frdn den vis&g gilla for arbetsskadeforsakringen.

Det som man skulle kunna kalla "tolkningsforetradet” av ramlagen
ligger vésentligen pd kommunerna. I ssmmanhanget 4r kommunerna
bade de som beslutar om bistdndets omfattning och utformning och
de som genom kommunalskattemedel bekostar det. Kommunernas
tamligen fria skon att konkretisera ratten till bistdnd legitimeras teo-
retiskt av den kommunala sjélvstyrelsen och det politiska ansvaret.

Besvirsinstitutet enligt SoL 73§ skall garantera bade att bistdnds-
drenden i kommunerna hanteras med en grad av formell och materi-
ell rattssakerhet och — genom prejudikatsutvecklingen — att bistdnds-
rdtten inte i materiellt avseende tolkas alltfor olika i kommunerna.
Besvirsinstitutet dr alltsd teoretiskt en central komponent i SoL och
for dess satt att fungera. Samtidigt dr det inte sjalvklart att det i prakti-
ken spelar den rollen sarskilt val.

Den formella réttssakerheten i den kommunala hanteringen av bi-
stdndsédrenden ar s vitt framgdr av tillgdngliga undersokningar inte
sarskilt framtrddande. En stor del av besluten uppfyller inte forvalt-
ningslagens krav pa diarieforing, saklig motivering och korrekt be-
svarshénvisning. Inte heller tycks klienterna métas med den dppen-
het som stadgas i SoL 52, 54 och 558§. Detta &r antagligen en bidra-
gande orsak till att antalet dverklaganden &r relativt litet (knappt
9 000/4r) i forhallande till ett i och for sig oként antal avslagsbeslut pd
sannolikt flera hundra tusen. Andelen &r alltsd vasentligt mindre 4dn
inom arbetsskadeforsdkringen dir de priméra besluten fattas med en
vasentligt storre formfasthet. En annan delforklaring ar naturligtvis
att de bistdndssokande utgor en politiskt fattig grupp som inte som i
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arbetsskadeforsakringen har stod av t ex fackforeningar och foretags-
hilsovard.

Den materiella rattstrygghetsgarantin forefaller heller inte dver-
vildigande god. Lansrétterna forutsitts gora en individuell provning i
sak av bistdndsbehovet. Det underlag man dé har &r, forutom social-
namndens eller snarare socialforvaltningens ofta bristfalliga utred-
ning och motivering, sakkunskapen pé lansstyrelsens socialenhet. De
olika lansratterna begér yttrande frn lansstyrelserna med mycket va-
rierande frekvens; frdn ndgra promille av alla 4renden till bortdt en
tredjedel i ndgra ldn. Vi har fatt ett intryck att lansratternas motive-
ring ndr man avslar ca 85 procent av besvéren ofta nog endast 4r en
upprepning av socialndmndens.

RegR:s stéllningstaganden skall garantera en viss enhetlighet i rat-
ten till bistdnd, dess utformning och storlek. Det dr naturligtvis av-
sikten att prejudikaten skulle normera sévidl kommunernas still-
ningstaganden som avgorandena i lans- och kammarriétter. I prakti-
ken har detta haft betydelse for att klargora sddana centrala begrepp
som "vistelsekommun” och "kommunens yttersta ansvar”. Till det se-
nare kan man séga att RegR aktivt har preciserat SoL:s innebord i
forhallande till annan lagstiftning. Preciseringen syns ha inneburit s3-
vil utvidgningar i forhallande till hédlso- och sjukvard och kriminal-
vard som inskrénkningar i forhdllande till underhdllsskyldigheten
mellan makar/sambor, fordldraansvar, fordldraledighet och studie-
stod. I bada dessa avseenden syns RegR — till skillnad frdn FOD vad
géller arbetsskadeforsakringen — ha efterstravat en "balanserad klar-
het” snarare 4n en expansion av bistdndsrétten.

RegR:s mest strategiska — och mest kontroversiella — insats ar
emellertid forsoken att faststdlla “skilig levnadsnivd” som riktlinje
for kommunerna och underrétterna. De principiella besluten 1984
som faststillde en lagsta tilldtna niv4 till 100—115 procent av basbe-
loppet fick ocksd uppenbart genomslag i de av kommunerna faststéll-
da socialbidragsnormerna under andra hélften av 1980-talet. Sprid-
ningen mellan kommunerna var dock ganska stor med en nivd under
RegR:s minimum i bortét 1/7 av samtliga kommuner. Under 1990- ta-
lets borjan har socialbidragsnormerna sedan siankts igen och sprid-
ningen mellan kommunerna ter dkat.

Det finns naturligtvis en spdnning mellan mandatet till kommuner-
na att inom sjélvstyrelsens ram konkretisera rétten till bistdnd och
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den samtidiga rédtten for den enskilde att anfora forvaltningsbesvar.
Om man betraktar kommunerna som vésentligen verkstéllare av en
av statsmakterna faststalld politik bor dettai princip inte utgora ndgot
problem. Men om man betraktar kommunerna som sjilvstidndiga ut-
tryck for folkviljan enligt RF 1 kap 1§ blir det en uppenbar anomali.
Som hir framgatt ar kommunforbundet bendget att inta den senare
héllningen.

Att kommuner sjilva ser det sd visas bl a genom att man kringgdtt
prejudikaten genom att inrymma betydligt mer i socialbidragsnor-
merna dn vad RegR avsett; ett forhdllande som ldnsrétterna i avsak-
nad av egna expertbedomningar inte alltid har observerat.

Liksom RFV later FOD:s stillningstaganden bli utgéngspunkt for
styrningen av verksamheten vid forsidkringskassorna forsoker SoS
hédkta upp sina allménna ré&d till kommunerna och socialforvaltning-
arna pd RegR:s domslut. Skillnaderna mellan de tvd centrala forvalt-
ningsmyndigheternas stéllning dr dock betydande. RFV intar genom
sin ombudsenhet en aktiv stillning i besvirsprocessen i FOD, bl a ge-
nom att regelméissigt yttra sig om behovet av klargérande, dvs om
provningstillstdnd bor beviljas. Man deltar ocksé i viss utstrackning
som ombud i férhandlingarna. SoS kan ddremot som mest fa yttra sig
tillRegR. RFV oversitter kontinuerligt FOD-domar i administrativa
anvisningar till forsakringskassorna dar de fér ett snabbt och ndrmast
fullstandigt genomslag. SoS bevakar RegR:s (och KammR:s) utslag
och informerar kommunerna genom meddelandeblad. Bevakningen
ar emellertid ofullstdndig och subjektiv.

Referaten ar ocksé ofta uppblandade med SoS egna synpunkter vil-
ketinte sjdlvklart starker deras auktoritet. Det ar heller inte sdkert att
“mottagningsapparaten” i kommunerna dr kompetent att handskas
med informationen eller att man ens 4r intresserad. Som namnts tidi-
gare dr det heller inte sjdlvklart att kommunerna accepterar domslu-
ten som prejudicerande eller normerande eller att de har tillracklig
forvaltningsrattslig kompetens for att tolka och anpassa sig till preju-
dikaten.

Efter att ha betraktat alla dess formella och reella svagheteri SoL:s
reglering av socialt bistdnd kan det 4nd4 finnas anledning att fundera
over den frapperande “robusthet” som karaktariserar systemet.

SoL:s ikrafttrddande innebar — jaimfort med tidigare lagstiftning —
en vésentlig utvidgning av rétten till bistdnd framforallt ddrfor att den
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gjordes oberoende av bistdndsbehovets orsak. Utvidningen av kret-
sen bistdndsberittigade var forutsedd men daremot inte den sociala
och ekonomiska utveckling som samtidigt okade antalet bistdndsbe-
rattigade individer och hushéll inom kretsen. Detta medforde att soci-
altjansten i allménhet och bistdndet i synnerhet fick en slagsida mot
socialbidrag. Tillfalligt ekonomiskt stod till unga, arbetslosa och hus-
héll med hoga bostadskostnader blev ett dominerande inslag i social-
tjansten med stora ekonomiska och politiska konsekvenser for kom-
munerna. Forhallandet att man utan alltfor stora konvulsioner lycka-
des absorbera dessa stora fordndringar i forutsidttningarna framstér
som en utomordentlig framgang for systemet.

Under den tid SoL varit i kraft har ocks& de makroekonomiska for-
utsdttningarna varierat med en extrem hog ekonomisk aktivitet
1984—1989, en ddmpad konjunktur i borjan av 80-talet och néra nog
depression under borjan av 90-talet. Samtidigt har de kommunaleko-
nomiska forutsdttningarna forandrats genom skatteomldggning och
skattestopp. Kommunerna har emellertid trots RegR:s och SoS for-
sOk att standardisera bistdndsrétten anpassat socialbidragsnivderna
till detta. Delvis har det skett genom ett omfattande “rattstrots” och
medvetet &sidosédttande av de forvaltningsréttsliga spelreglerna. Fran
statsmakternas horisont kan detta emellertid inte ses med alldeles
oblida 6gon.

Regeringen anser sig tvingad pd grund av det ekonomiska laget att
enligt budgetpropositionen 1993/94 i ett slag sdnka ersattningsnivéer-
naiarbetsskadeforsiakringen med 30 procent samtidigt som beviskra-
ven hojs och antalet arbetsskadade ddrigenom minskas. Detta kom-
mer naturligtvis inte att ske utan politiska och sociala konvulsioner.
Samtidigt forefaller det som kommunerna utan annat 4n mindre stor-
ningar har sinkt socialbidragsnormerna med 10-15 procent under
perioden 1990—-1992 samtidigt som man dock i stort sett bibehéllit rat-
ten till bistdnd "utan inskrankningar. Det finns &tminstone frén stats-
makternas perspektiv — om &n inte frdn den enskildes — ett slags an-
passningsbarhet i SoL som méste framstd som tilltalande jamfért med
t ex arbetsskadeforsidkringen. Kanske dr det frn statsmakternas syn-
punkt battre att 1ata lagstiftningen styra approximativt rétt 4n exakt
fel?
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11. Barnomsorg

Det gemensamma 4tagandet kring omsorger om vissa grupper t ex
barn, édldre och handikappade regleras till stor del inom ramen for
SoL, men i former som vésentligt skiljer sig frdn de som géller ratten
till bistdnd enligt 6§. Andra styrmedel som bl a statsbidrag, anvisning-
ar och information spelar en storre roll. De fundamentala begreppen
“ratt” och "rattighet” har en annan innebord; de ar kollektiva snarare
an individuella, vilket bl a innebér att forvaltningsbesvér inte kan an-
foras och alltsd heller inte genom prejudikat leda till en lagprecise-
ring.

Men skillnaderna ar ocksé inbyggda i den teknologi som anvinds
for att realisera &tagandena. Barn- och dldreomsorg 4r vésentligen en
produktion av service, som kraver fysiska resurser i form av lokaler,
personal osv. Kontanta overforingar dr av mindre intresse. De fysiska
resurser, som vid ett givet tillfalle finns tillgédngliga for kommunen att
tillgodose behoven, blir kritiska. Det dr inte alltid mojligt for kommu-
nen att kopa tjansterna pé entreprenad. Detta innebér att det upp-
kommer kosituationer och att kommunerna ibland — till skillnad frdn
ekonomiskt bistdnd — kan &beropa “giltigt forfall” nédr de inte klarar
att uppfylla sina skyldigheter.

Verksamheten finansieras delvis genom avgifter. Detta ar emeller-
tid inte bara en frdga om hur verksamheten betalas. Det ger ocksé
kommunerna stora mojligheter att styra efterfrdgan genom taxesatt-
ning och taxekonstruktion. A andra sidan har kanske speciellt barn-
och dldreomsorg en rent politisk dignitet som innebér ett politiskt an-
svarsutkrdvande pd ett annat sitt an ndr det géller socialbidrag. Man
kan ocksd uttrycka det s& att medan rétten till bistdnd har en — visser-
ligen vag men dock — juridisk innebord, sd r ritten till barn- och &ld-
reomsorg framforallt politiska imperativ.

249



Dessa faktorer ger sammantaget helt andra forutsittningar for
ramlagstyrning. I fortsdttningen av detta kapitel skall vi undersoka
barnomsorgen sarskilt, men man kan forestélla sig att problemen frén
synpunkten av statsmakternas styrning ar analoga nir det géller dld-
re-och handikappomsorg.

En historisk bakgrund

Redan frén den kollektiva barnomsorgens introduktion i Sverige un-
der andra halvan av 1800-talet har det funnits tvd element i dess funk-
tion: kvinnans respektive barnets.

De forsta "barnkrubborna” dppnades vid slutet av 1800-talet och
hade naturligtvis ett ndra samband med den begynnande industriali-
seringen och urbaniseringen, dvs agrarsamhillets tillbakagdng. De
tog foretrddesvis emot barn till modrar som behdvde arbeta for sin
forsorjning. Det fanns en anstrykning av kristen vélgorenhet i syste-
met dven om altruismen hos de féretag och kommuner som var hu-
vudman for verksamheten inte var helt oreserverad. I samband med
att kvinnorna — i synnerhet de ogifta mddrarna — blev vanligare pa
arbetsmarknaden 6kade naturligtvis behovet av sddan barnomsorg.
En utbyggd barnomsorg blev i allt hogre grad en forutséttning for fa-
miljens forsorjning.

Omkring sekelskiftet oppnades efter tyska forebilder s& de forsta
barntradgdrdarna ("Kindergarten™). Dessa hade d& en helt annan
produktidé, namligen den att stimulera barnens personliga och soci-
ala utveckling. Sjdlvklart hade behovet av barntrddgérdar ett sam-
band med den relativt sena dldern for skolintroduktionen. Barntrad-
gdrdarna var emellertid till skillnad fr&n barnkrubborna vésentligen
ndgot for medelklassen.

Barnomsorgen i dessa tidiga tappningar utvecklades i stort sett
utan egentlig lagstiftning eller statlig inblandning 6verhuvudtaget.
Vid mitten av 1930-talet gavs emellertid ”befolkningskommissionen”
i uppdrag att fundera Over saken. Det dr mojligen karaktaristiskt att
barnomsorgen vid denna tidpunkt sdgs som ett delproblem i nativi-
tetsutvecklingen — liksom det senare delvis har setts som ett utflode
ur arbetskraftsbristen. (Liksom nir man under perioder har velat se
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delar av dldreomsorgen som en frdga om pensiondrernas "restarbets-
kraft.”) Befolkningskommissionen lade fram betdnkandet "Barn-
krubbor och sommarkolonier” (SOU 1938:20) vilket sd smaningom
resulterade i ett visst statligt engagemang i form av statsbidrag till vad
som d4 kallades barnkrubbor, barnstugor, barntradgdrdar och lekstu-
gor. Genom statsbidragsbestimmelserna och socialstyrelsens roll
som tillsynsmyndighet utdvades en viss statlig styrning av verksam-
heten. Det uppstalldes t ex krav pa lokaler och 6ppethdllande (SoS
rapport 1989:29).

Aven om utbyggnaden av barnomsorgen skot egentlig fart (under
borgerliga regeringar) pa slutet av 1970-talet dr det dock detta (social-
demokratiska) koncept frdn 1930-talet som fortfarande utgér den
ideologiska grunden. Det formulerades av Alva Myrdal och kretsar-
na kring henne — funktionalister i ordets mest utrerade mening. I den-
na ser man tydligt de tvd grundldggande vérderingarna: Kvinnornas
frigorelse frén i varje fall "Kiiche und Kinder” och barnens socialisa-
tion i pedagogiskt ordnade former. Senare kommer vi att kalla dem
utbyggnadsmalet respektive det pedagogiska maélet.

Av olika skl drojde det ndgra decennier innan man ens bdrjade
realisera idéerna.

”Utbyggnaden av daghemmen tog fart under 1960-talet. Riksdagen
beslutade pa grundval av forslag frdn bl a 1962 &rs familjeberedning
om organisatoriska och statsbidragsméssiga fordndringar som gyn-
nade denna utveckling, Behovet av daghemsplatser 6kade dock i
l&ngt i hogre grad 4n vad som motsvarades av utbyggnaden.

For att mota efterfrdgan av barnomsorg kom kommunerna att i
okad omfattning anvinda sig av familjedaghem. Aven hir besluta-
de riksdagen, d& pé grundval av forslag frdn 1966 ars familjedag-
hemsutredning, om fordandringar som underlédttade en utvidgning
av familjedaghemsverksamheten i kommunal regi.” (Prop 1984/
85:209)

Den ar 1968 tillsatta barnstugeutredningen kom 1972 med sitt huvud-
betdnkande "Forskolan” (SOU 1972:26 och 27). Den lag (1973:1205)
om forskoleverksamhet som tradde i kraft den 1 juli 1975 byggde i
huvudsak pé barnstugeutredningens forslag. Lagen innebar bl a att
det blev en obligatorisk uppgift for kommunerna att bedriva forskole-
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verksamhet och att en allmén forskola for sexdringar infordes. Det
ingick att barn med behov av sarskilt stod for sin utveckling skulle
anvisas plats i forskola med fortur. Kommunerna skulle ocksd s 14ngt
mojligt sorja for en forskoleverksamhet som tillgodosdg barn med
forvarvsarbetande eller studerande fordldrars behov av barnomsorg.
I varje kommun skulle finnas en av kommunfullméktige antagen plan
for forskoleverksambhet.

Néstan omedelbart togs frdgan igen upp av riksdagen i december
1975 (prop. 1975/76:92). Forskolelagen ersattes av lagen om barnom-
sorg (1976:381) som tradde i kraft den 1 januari 1977. Bl a kommun-
forbundet hade d& papekat, att barnomsorgsverksamheten inte fick
18sas i en bestdmd form, utan att 4ven familjedaghemmen skulle f&
spela en viktig roll i heldagsomsorgen. Hansyn togs till detta vid la-
gens (och statsbidragens) utformning.

Barnomsorgslagen dverfordes 1982 praktiskt taget ofdrdndrad till
SoL som 121888 (och 35§ om avgifter). Vi gor darfor ingen narmare
redovisning av bestimmelsernas innehdll hdr utan aterkommer till
detta. I sammanhanget viktigt 4r emellertid att barnomsorgslagen,
som den forsta p& det sociala omrédet, utformades som en genuin
ramlag. Ndgon utforligare eller mera principiell argumentation for
detta framfordes inte i propositionen. Det ligger ju i ramlagens natur
att statsmakterna frdnhédnder sig en stor del av sina rattsliga mojlig-
heter att styra verksamheten och dess utformning. Aven om det fran
synpunkten av lagstiftningskapacitet alltid kan vara en frestelse for
statsmakterna att vilja en ramlagskonstruktion, méste man 4ndd — i
varje fall pé ett sddant politiskt prioriterat omrdde som barnomsorg —
ha n&gon kontroll 6ver saken. Man kan d4 tdnka sig att statsmakterna
— utan att fundera ndrmare p4 principen — kunde acceptera ramlags-
konstruktionen av tvé skal.

De verkstillande organ som skulle forverkliga barnomsorgen var
kommunerna. Det &r fullt mojligt att tidnka sig att man upplevde en
sddan grundldggande intresse- och vardegemenskap mellan den poli-
tiska majoriteten i riksdagen och motsvarande i kommunerna i just
denna friga att man med férdel kunde vilja en ramlagskonstruktion.
En viktig del av propositionen ar darfor ocksé ett bihang som redogor
for en 6verenskommelse mellan regeringen och kommunforbundet
om barnomsorgens utbyggnad. I avtalet sdgs om kommunfdrbundets
roll:
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"Kommunforbundet atarsig att verka for att en utbyggnad av bam-
omsorgen i hdr angiven omfattning kommer tillstand. For att illu-
strera Overforingen av utbyggnadsvolymen till de enskilda kommu-
nerna anges darvid som en allman riktpunkt att kommunen under
den nu aktuella femarsperioden genom utbyggnad av daghem be-
hover nd upp till ca 80 procent av det platsbehov som med ledning
av kommunens nuvarande forskoleplan kan berdknas for ar 1980.
Platsbehovet péverkas emellertid av fordndringar bl a nar det gél-
ler sysselsdttning samt befolkningens storlek och sammanséttning.
S&dana fordndringar kan darfor medfora att berdkningen av plats-
behovet behover revideras.” (Prop 1975/76:92, bilaga)

En annan del av avtalet var ocksd att betydande statsbidrag skulle
utgd till drift och utbyggnad av bamomsorgen. Statsbidragen finansi-
erades frdn 1977 med ett sdrskilt tillagg till arbetsgivaravgiften om en
procent, som frén 1981 hojdes till 2,2 procent. Till statsbidragen knots
sarskilda, delvis mycket detaljerade, villkor. Det ar fullt mojligt att
statsmaktema ansag att denna “ekonomiska” styming genom statsbi-
dragsforordningen var en tillracklig kompensation for den 16sa ram-
lagsregleringen. Propositionen om barnomsorgslag lades fram av en
socialdemokratisk regering men vdllade ingen sédrskild oenighet i
riksdagen. De strider som senare skulle blossa upp om privat barnom-
sorg och alternativa omsorgsformer hade emellertid sin grund i detta
riksdagsbeslut 1976.

I lagforslaget ségs i 148: "Om statsbidrag till kommunernas bam-
omsorg finns sarskilt stadgat.” I texten finns ocksa uttalandet: "Efter-
som kommunerna skall ha ansvaret for utbyggnaden av barnomsor-
gen bor det nya statsbidraget utgd endast till kommun. Daghem eller
fritidshem som drivs av annan 4n kommun bor f8 inrdknas i kommu-
nens bidragsunderlag i den mén de ingdr i kommunens barnomsorgs-
plan. Det ankommer sedan p& kommunen att besluta om bidrag till
den som driver verksamheten.” Antingen var den borgerliga opposi-
tionen sdledes ovanligt anings16s vid tillfallet eller hade man dnnu in-
te formulerat egna idéer om privatiserad barnomsorg.

Trots att barndaghemmen favoriserades i statsbidragshénseende
och att det nog fanns en vidrdegemenskap i politiska organ blev emel-
lertid resultatet av overenskommelsen knappt 60 000 daghemsplatser
och 40 000 familjedaghemsplatser. Kombinationen av ramlag, stimu-
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lansbidrag och 6verenskommelsen med kommunforbundet visade sig
alltsé inte tillracklig for att genomfora intentionerna.

Barnomsorgen i socialtjdnstlagen

I och med socialtjdnstlagens ikrafttrddande avskaffades barnom-
sorgslagen. Motsvarande bestammelser infordes i Sol. 12—18§§ och
358.

Det blir naturligtvis en skillnad genom att vissa dvergripande be-
stimmelser i SoL, som inte hade ndgon motsvarighet i barnomsorgs-
lagen, ocksd kommer att gilla barnomsorgen. Till dessa hor natur-
ligtvis socialtjanstens ¢vergripande programforklaring i portalpara-
grafen (1§) som mojligen inte dr aktuell inom barnomsorgen i nulé-
get, men mycket vél kan bli det i en privatiserad framtid (jmfr kapitel
11 om systemskiftet inom missbrukarvdrden). Det giller sirskilt 6§
om ”ratten till bistdnd”. Som vi tidigare framhéllit (kapitel 9) ar detta
den Overgripande grunden for den enskildes “'ratt” att vid behov kri-
va hjdlp av samhaéllet och kommunen. Bestimmelsen preciserar inte i
vilken form bistdndet skall lamnas. Man kan dock i forarbetena se att
barnomsorg skall riknas dit om det t ex ar nodvandigt for att forald-
rarna skall kunna forsorja familjen genom forvarvsarbete. (Som
namnts i kapitel 8 4r det genom prejudikat inte lika sjalvklart nar det
géller annat aktivt deltagande i samhéllslivet, som t ex fordldrarnas
hogskolestudier.)

SoL:s sdrskilda avsnitt om barnomsorg inleds i 12§ med allmédnna
malinriktade regler. Dar stadgas att socialnimnden skall verka for att
barn och ungdom véxer upp under trygga och goda férhdllanden och i
nidra samarbete med hemmen framja en allsidig personlighetsutveck-
ling och en gynnsam social utveckling. Enligt 13§ skall for barn och
ungdom, som stadigvarande vistas i kommunen, bedrivas forskole-
och fritidshemsverksamhet. Enligt 14§ 1 st skall barn anvisas plats i
forskola frdn och med hostterminen det &r de fyller sex ar. Forskolan
skall d4 omfatta minst 525 timmar. Aven om spréket &r néstan det-
samma anses 14§ mera tvingande for kommunerna dn 13§.

I 158 &ldggs socialndmnden speciella skyldigheter gentemot de
barn som behover sérskilt stod i sin utveckling pa grund av fysiska,
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psykiska eller andra skil, om inte barnens behov av sddant stod till-
godoses pd ndgot annat sétt. Dessa barn skall anvisas plats tidigare dn
som anges i 14§ 1 st (dvs med fortur).

Enligt 17§ skall kommunen genom en planméssig utbyggnad av
forskole- och fritidshemsverksamheten sorja for barnomsorg till de
barn som pa grund av foraldrarnas forvarvsarbete eller studier eller
av andra skil behover det. Kommunfullméaktige skall anta en plan for
forskole- och fritidshemsverksamheten. I 4§ socialtjanstforordningen
(SoF) stadgas sedan att planen skall redovisa behovet av forskolor,
familjedaghem, fritidshem och andra forskole- och fritidshemsverk-
samheter inom kommunen och p4 vilket satt detta behov skall till-
godoses.

SoL 35§ reglerar kommunens rétt att ta ut skaliga avgifter for plats i
forskola eller fritidshem enligt de grunder som kommunen bestam-
mer. Avgifterna far inte 6verstiga kommunens sjalvkostnad (1 st). For
sddana platser i forskola som avses i 14 och 158§ f&r avgift tas ut en-
dast i den man verksamheten dverstiger 15 timmar i veckan (2 st). I
propositionen (1979/80:1) sdgs att avgifterna skall vara skiliga, men
att de bestams av kommunerna. I anslutning till detta uttalas att

hittillsvarande rittsliga provningar har gett kommunerna ritt att
ta ut differentierade avgifter, dvs grundade pd hjélptagarens eko-
nomiska villkor. Ndgon annan regel om principerna for individuellt
bestdmda avgifter dn att de skall vara skiliga, har inte ansetts bora
ges i det hdr sammanhanget”.

Bestammelserna i 13—18§§ avser endast av socialndmnden bedriven
verksamhet. Det finns ddremot inget forbud mot att p& privat vig
anordna likartad verksamhet. P4 s&dan verksamhet blir bestimmel-
serna i 69§ SoL tillampliga. Paragrafen reglerar bestimmelserna om
hem for vard eller boende (1 st), men ocksé (2 st) hem som har in-
rattats for vard under en begrénsad del av dygnet. Enligt 1 st skall
tillstdnd for att f4 inrdtta ett sddant hem sokas hos lansstyrelsen. Ett
s&ddant hem st&r under l6pande tillsyn av socialndimnden, men ocksa
enligt de allménna tillsynsreglerna i 67 och 688§ under socialstyrel-
sens och lansstyrelsernas kontroll.

Betriffande verksamheten i dessa hem skrev socialstyrelsen i sina
Allménna rdd 1982:5 "Hem for vard eller boende ™ bl a foljande:
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"Hemmet skall vara inrdttat for vard. Att hemmet inréttats for vard
innebdr att det skall vara frdga om verksamhet i sérskilda lokaler
eller i privatbostad med ett eller flera for verksamheten avskilda
rum. Privata forskolor och fritidshem t ex kommer att omfattas av
tillstdndstvénget.”

Under vissa forutsattningar kunde privat barnomsorgsverksamhet
ocksd inrdknas i den kommunala barnomsorgsverksamheten. Be-
stimmelsen togs in i Férordning om statsbidrag till kommunal barn-
omsorg (1983:943) dar enligt 8§ forutséttningen var, att barnomsorgs-
verksamheten var upptagen i kommunens forskole- och fritidshems-
plan (SoL 178) och uppfyllde samma krav som den kommunala
barnomsorgen betrdffande bl a inskrivning. Vidare kravdes att hu-
vudmannen for verksamheten var en organisation eller annan sam-
manslutning, samt att verksamheten drevs utan vinstsyfte.

Genom forordningen 1984:552 &ndrades 8§ i statsbidragsforord-
ningen. Ur denna kan citeras:

"Till kommunen lamnas statsbidrag enligt 3§ dven for sddan barn-
omsorg i form av daghem eller fritidshem som drivs avndgonannan
dn kommunen men dr upptagen i den plan for forskole- och fritids-
hemsverksamheten som anges i 17§ socialtjénstlagen (1980:620)
och uppfyller motsvarande krav pd verksamheten som anges i 2§.
Statsbidrag lamnas under forutsittning att den som driver daghem-
met eller fritidshemmet dr antingen en sammanslutning av forald-
rar som gemensamt tar ansvaret for omsorgen om sina egna eller
varandras barn eller en sammanslutning som har anknytning till en
ideell organisation, erbjuder en speciell form av pedagogik eller ar-
betar pd andra liknande ideella grunder.”

Det kan noteras att ett tidigare krav pa "att verksamheten drivs utan
vinstsyfte” stroks i forfattningstexten. I sina verkstéllighetsforeskrif-
ter (Meddelandeblad 32/84) fortydligade socialstyrelsen emellertid
uttrycket "ideella grunder” s att ”Detta innebdr, att statsbidrag inte
kan ges till daghem och fritidshem, som affarsmaéssigt drivs i vinstsyf-
te.” Ett uttryck som sedan har forekommit ofta i debatten.
Familjedaghemmen (dagbarnvadrdarna) riaknas in i den kommuna-
la barnomsorgen. I den tidigare barnomsorgslagen omnidmndes ut-
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tryckligen formen "familjedaghem” som en form av kommunal barn-
omsorg (3§). Motsvarande precisering av de olika formerna fér kom-
munal forskola saknas visserligen i SoL, men det 4r inte troligt att
ndgon saklig dndring dsyf tats (Bergstrom-Landerdahl).

Kommunala dagbarnvardare har definierats enligt foljande:

”I kommunala familjedaghem finns en dagbarnvardare som 4r an-
stalld av kommunen for att ta emot andra barn dn sina egna i det
egna hemmet. Barnen &r inskrivna och verksamheten &r normalt
avgiftsbelagd.”

Enligt statsbidragsreglerna (1§) anses familjedaghem som en del av
den kommunala forskole- och fritidshemsverksamheten. Socialsty-
relsen, som enligt férordningen skall limna niarmare foreskrifter om
tillampningen, har 1986 fortydligat begreppet dagbarn enligt foljan-
de:

”Det bor papekas, att bidrag endast far sokas for dagbarn i kommu-
nalt familjedaghem. Egna barn, som samtidigt med dagbarnen vis-
tas i dagbarnvardarens hem, far aldrig medriknas.” (SoS Medde-
landeblad 8/86)

Om detta skulle det senare std strid. En kommun fér inte fullgora sina
skyldigheter enligt SoL genom att overldta pd ndgon annan att be-
driva verksamheten. Bergstrom och Landerdahl pdpekar dock, att so-
cialtjanstlagen inte innebdr ndgot rattsligt monopol f6r kommunerna
att driva barnomsorg. "Privata daghem kan i princip drivas pé s&val
ideell som kommersiell basis, om forutséttningarna finns for det”.

Dessa former stdds dock inte av staten. Férordning om statsbidrag
till kommunal barnomsorg 1§ borjade: ”Statsbidrag lamnas till kom-
munal barnomsorg”, dvs inte till privat. Som tidigare har nimnts har
detta luckrats upp och bestimmelserna har efter regeringsskiftet 1991
liberaliserats ytterligare och helt 16sts upp genom det odifferentiera-
de "kommunbidraget”.

Enligt 73§ SoL far socialndmndens beslut i friga om barnomsorg
Overklagas genom forvaltningsbesvér endast om beslutet avser bi-
stdnd enligt 6§ dvs vanligen s k ekonomisk fortur. Betraffande ovriga
beslut finns for den som vill dverklaga ett beslut rorande enskild bara
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den mera begransade mojligheten att g& viagen 6ver kommunalbe-
svar. Detta galler dven den annars ldngtgdende skyldigheten for kom-
munen att bereda plats for 6-aringar och barn med sérskilda behov.

Utbyggnadsmalet

Frén mitten av 1960-talet tog utbyggnaden av férskoleverksamheten
fart. D& motiverades barnomsorgens utbyggnad i forsta hand med
jamstélldhetsargument men ocks3 av att kvinnorna behdvdes for att
ticka arbetskraftsbristen. Ar 1965 fanns det ungefir 12 000 platser i
daghem, 1976 hade antalet platser i daghem Okat till 82 000, vilket
innebar att 11 procent av samtliga barn i ldern ett halvt till sex ar
hade daghemsplats. Lagger man till platserna i familjedaghemmen s&
hade 18 procent av samtliga barn plats i den kommunala barnomsor-
gen. Den kollektiva barnomsorgen var alltsé fortfarande av ganska
begransad omfattning,.

SoL:s utbyggnadsmél for barnomsorgen kan sdgas motsvara de all-
manna bestimmelser som finns i lagens 12§, men vars mal redan 1972-
ars barnstugeutredning hade formulerat som att (SOU 1972:27) for-
skolans uppgift ar att mota de skiftande behov som fordldrarna har
dels for att de skall kunna fylla sina forildrauppgifter, dels for att de
skall f& mojlighet att fungera som sjélvstdndiga individer och sam-
héllsmedborgare.

Behovet av barnomsorgsplatser har 0kat i accelererande takt frdn
borjan av 1970-talet, vilket —som ndmnts ovan — ledde till faststéllan-
det av ett konkret utbyggnadsmél dé regeringen och Svenska Kom-
munfoérbundet ar 1975 traffade en 6verenskommelse om en femarig
utbyggnadsplan for barnomsorgen. Departementschefen uttalade sig
da om att samhillets barnomsorg skulle ge barnen mdgjlighet till en
god och trygg uppvaxtmiljo. Samtidigt som den ocksd skulle ge kvin-
nor och midn mojlighet att pa lika villkor forena forvarvsarbete och
familjeliv. Darfor skulle barnomsorgen ges hog prioritet i familjepoli-
tiken och i samhéllsverksamheten i 6vrigt. Foredragande framholl d&
(prop 1975/76:92):

”Vdr vilja att skapa ett barnvénligt samhiélle och var strdvan till
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jamstdlldhet mellan kvinnor och mén hor ndra samman. Det famil-
jepolitiska reformarbetet méste priaglas av denna helhetssyn. Allt
fler kvinnor onskar fortsitta sitt forvarvsarbete utanfér hemmet
dven ndr barnen dr smé. Den vanligast forekommande familjesitua-
tionen i de unga familjerna &dr redan nu att bada fordldrarna for-
vérvsarbetar utanfor hemmet. Allt talar ocksa for att forvarvsfre-
kvensen bland kvinnor med barn kommer att fortsitta att 6ka. En-
ligt min mening méste samhéllet d& ta ett 6kat ansvar for att bar-
nens omvardnad under forédldrarnas arbetstid 4r ordnad pé ett
tillfredsstéllande sdtt. Om samhdllet inte tar detta ansvar visar er-
farenheten att detta i s fall kommer att drabba barnen, eftersom
kvinnorna 4nd& soker sig ut pd arbetsmarknaden. Foréldrarna
tvingas dd till 16sningar av sin barntillsyn utan att ha tillgdng till den
trygghet samhallet kan ge.”

Det forsta utbyggnadsmalet, 100 000 nya daghemsplatser under 5 4r,
forverkligades som namnts inte. Under perioden byggdes ca 60 000
nya daghemsplatser. Daremot 6kade familjedaghemmen i en omfatt-
ning som inte hade forutsatts i samband med Overenskommelsen
(frdn 49 800 inskrivna i familjedaghem 1975 till 90 000 inskrivna
1980). Ddremot har den del av utbyggnadsmalet, som handlade om
jamstélldhet mellan kvinnor och mén i arbetslivet d&ven nédr man ar
smébarnsforaldrar, fatt ett tydligt genomslag. Delen forvarvsarbetan-
de av alla smdbarnsmddrar har 6kat fr&n ca 30 procent &r 1970 till 80
procent 1988.

“Forskola for alla”

Genom prop. 1984/85:209 fastslogs delvis nya principer mélen for
barnomsorgens utbyggnad. Riksdagsbeslutet innebar, bl a att barn-
omsorgen senast till 1991 skulle byggas ut sd att alla barn vars for-
aldrar sa onskade skulle erbjudas plats frdn ett och ett halvt &rs dlder
till dess de borjar skolan. Samtidigt skulle foréldrafdrsdkringen byg-
gas ut s& att den i borjan av 1990-talet skulle ge ratt till fordldrapen-
ning motsvarande inkomstbortfallet i 18 mé&nader, dvs fram till dess
att barnet kunde erbjudas plats inom den kommunala barnomsorgen.
Detta innebar att alla barn till forvarvsarbetande och studerande for-
aldrar skulle kunna erbjudas plats i daghem eller familjedaghem.
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Den forsta linjen i statsmakternas réttsliga styrning av barnomsor-
gens utbyggnad dr som namnts SoL 17§ 1 st ddr kommunerna &laggs
att genom en planméssig utbyggnad av barnomsorgen sorja for att de
barn som pé grund av fordldrarnas forvirvsarbete eller studier &r i
behov av omvardnad ocksa far det. Ndgon ndrmare precisering ges
inte i SoL men en viss konkretisering gjordes i principbeslutet 1985
och malsdttningen gavs ett mera konkret innehdll, dvs "full” behovs-
tackning. Man bor observera glidningarna i propositionen mellan
“full behovstdckning™ och “tillgodose efterfrdgan”. Taxor och dppet-
héllande och tillganglighet spelar en stor roll for efterfragan.

En andra linje i styrningen dr SoL 17§ 2 st som &ldgger kommuner-
na att &rligen uppritta forskoleplaner for de ndrmaste fem &ren och
som skall vara antagen av kommunfullméktige. Socialtjanstforord-
ningen (SFS 1981:750) 4§ anger vilka uppgifter som skall ing& och 5§
att kommunen arligen skall inlimna planen till lansstyrelsen som se-
danskall lamna en kopia till socialstyrelsen. (I praktiken har forfaran-
det rationaliserats s att kommunen lamnar exemplar till b&de l4ns-
styrelsen och socialstyrelsen.) Det bor noteras att dessa bestimmelser
— till skillnad fr&n ma&nga andra i SoL — &tminstone teoretiskt ar tving-
ande. Reglerna har i praktiskt taget oférdndrad form funnits sedan
1976. Trots detta saknades for perioden 1988—1992 planer f6r 40 kom-
muner av 284. Nio kommuner hade varken lamnat in ndgon plan 1987
eller 1988 (SoS rapport 1989:22). Enligt samma rapport hade tva
kommuner meddelat att de inte tdnkte géra ndgon plan for perioden
1988-92.

Socialstyrelsen ger arligen ut Allménna rdd (med stod av 67§ SoL)
till landets kommuner som hjalp i arbetet med barnomsorgsplanen.

Allmédnna r&d éar enligt 1§ forfattningssamlingsforordningen
(1976:725) en rekommendation av en central forvaltningsmyndighet
om tillampning av en forfattning. Enligt socialstyrelsen (Allmdnna
rdd 1987:1,7) anvisar en sddan rekommendation, hur kommunen
lampligen kan handla, men utesluter inte andra handlingssatt. "Soci-
alstyrelsen har i allmidnna radet tydligare &n i tidigare skrifter om
barnomsorgen beskrivit, vad kommunerna ar skyldiga att redovisa
enligt socialtjénstlagen och socialtjanstforordningen och vilka uppgif-
ter som behdvs for socialstyrelsens arbete som tillsynsmyndighet.”
Allméinna radd 1987:1 ger ocksd mycket precisa anvisningar om vilka
berdkningssatt som skall anvdandas och hur och pé vilka blanketter de
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skall redovisas (alltsd implicit hur kommunfullméktige skall resone-
ra). Det kan onekligen diskuteras om denna detaljreglering kan in-
rymmas i lagstiftarens definition av allménna rad eller om de inte i
annat fall borde ges dignitet av foreskrift och alltsd inforas i social-
styrelsens forfattningssamling (SoSF). Bemyndigande for ndgot sé-
dant finns emellertid inte i SoL.

Socialstyrelsen gor s& en rikssammanstéllning, som sedan ligger till
grund for exempelvis bedomningen av personalbehovet vid utbild-
ningsplanering och socialstyrelsens arbete med anslagsframstéllan
for de statliga bidragen till kommunerna. Sammanstéllningen av
kommunernas barnomsorgsplaner utgdr ocksa ett underlag for att
bedoma utbyggnaden av barnomsorgen i forhéllande till statsmakter-
nas stravan att nd full tickning av behovet av barnomsorg senast 1991
(Allménna rdd 1987:1).

I en betraktelse over utbyggnadsmaélets forverkligande dr det an-
geldget att ock sd i ndgon man uppmarksamma statsbidragen. Vi skall
&terkomma mera i detalj till dessa senare. En del av syftet med st atsbi-
dragen ar emellertid att stimulera utbyggnaden och en annan att pé-
verka eller garantera barnomsorgens kvalitet. Den senare delen av
detta syfte tonades ner frdn och med 1984 nér statsbidragsvillkoren
liberaliserades och bidragen inte ldngre knots till detaljkrav pd av-
delningsstorlek med t ex ytor och antal platser. Avsikten var enligt
socialstyrelsen att stimulera kommunerna till effektivare resursut-
nyttjande: "Det nya bidragssystemet skall ge kommunerna en mojlig-
het att 6ka antalet barn i den befintliga verksamheten utan att de pe-
dagogiska kraven darfor eftersétts.”

Resultatet blev att antalet avdelningar med fler dn 15 barn (den
tidigare normen for statsbidrag) omedelbart 6kade kraftigt och sedan
har fortsatt att stiga. I en analys av statsbidragen konstaterade riks-
revisionsverket (RRV dnr 1985:1014) att en betydande del av 6kning-
en av utbudet av barnomsorg vid mitten av 80-talet skedde genom
"overinskrivning”. RRV berdknade att 30 procent av 6kningen av an-
talet inskrivna barn kunde forklaras genom storre avdelningar.

Har di detta kunnat ske utan att med socialstyrelsens uttryck “de
pedagogiska kraven eftersatts”? Expertgruppen for studier i offentlig
ekonomi (ESO) har i en analys av kvalitetsutvecklingen inom den
kommunala barnomsorgen (DS Fi 1988:1) pekat p& grupp- eller av-
delningsstorleken som en av flera faktorer som konstituerar “kvali-
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tet” inom barnomsorgen. Man skriver bla ” ... det behdvs en viss
minimistorlek i gruppen for att den skall kunna anvindas som peda-
gogisk resurs. Over denna niva uppstar ddremot negativa konsekven-
ser. Relationerna blir ytliga bdde mellan barn och personal och inom
barngruppen. Forutsittningarna for hdnsynstagande till barnens in-
dividuella behov minskar, och det blir svrare att skapa relationer
som préglas av demokrati, solidaritet och jamlikhet.”

ESO-gruppen framhéller att under 1980-talets borjan har forutsétt-
ningarna for barnomsorgens kvalitet forsamrats. Om man accepterar
ESO-gruppens resonemang innebér den kraftiga 6kningen av grup-
per med fler dn 15 barn sedan 1984 att denna kvalitetsforsamring fort-
satt under hela 1980-talet och mgjligen accelererat under 90-talet.

Det dr inte mindre svért att analysera kvalitetsutvecklingen nér det
géller familjedaghemmen. Socialstyrelsen konstaterade 1987 (Social-
styrelsen informerar om barnomsorgen nr 287), att

”Samtidigt som antalet barn i familjedaghem néstan fyrdubblats i
landet (mellan 1970-85, egen anmirkning) har antalet dagbarnvar-
dare okat endast obetydligt. Det &r inte ovanligt att en dagbarn-
vardare tar emot mer dn atta barn. Dagbarnvérdare har blivit ett
heltidsyrke som kan ge full m&nadslon.”

ESO-gruppen konstaterade i sin analys (a.a) bl a:

”Betydelseniokningen av antalet inskrivna barn i daghemsgrupper
forstdrks av att andelen deltidsbarn kan antas minska pé grund av
de forandrade statsbidragsreglerna. Regeldndringen dr en forkla-
ringtill den drastiska 6kningen av barnantalet i familjedaghemmen
som redovisas nedan.”

Redan nédr ESO-rapportens redovisning slutar tog 55 procent av
barndaghemsvardarna hand om sex eller flera barn (egna inkludera-
de) och over 20 procent &tta eller flera. Enligt en senare begrénsad
enkitundersokning tog barndagvdrdarna i genomsnitt hand om 6,4
barn (socialstyrelsen. PM 1988:6). Det bor i sammanhanget konstate-
ras att m&nga av barnen i familjedaghemmen vistas dir pé deltid. Den
kortare och varierande nédrvarotiden och det 6kade antalet barn per
dagbarnvardare leder naturligtvis till en “tidtabellsldggning” som ger
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smé forutsattningar for pedagogiskt arbete. Det dr t ex inte sjalvklart
attdagbarnvardarna kan utnyttja det pedagogiska stod som de oppna
forskolorna avses utgora.

Med de reservationer som kan géras om att man inte samtidigt har
lyckats upprétthdlla den pedagogiska kvaliteten dr 4ndé resultatet av
utbyggnadsstyrningen ganska imponerande. Tillgdngen till eller ut-
budet av kommunal barnomsorg (daghem och familjedaghem) har
Okat mycket kraftigt under 1970- och 80-talen bdde absolut ochii rela-
tion till antalet barn under sju ar. Nar barnomsorgslagen ersattes av
SoL 1981 fanns drygt 200 000 platser i kommunal barnomsorg for att
1990 uppga till 350 000. I relation till antalet barn i den aktuella grup-
pen (tre mé&nader till sex &r) dr detta mindre &n 30 procent respektive
néstan 50 procent.

Samtidigt har emellertid behovet eller efterfrigan pd kommunal
barnomsorg Okat dnnu snabbare trots att fordldrapenningen utvid-
gats. En del av detta sammanhinger med en kraftigt 6kad nativitet
framst under 80-talets senare del. Till en del ar det ocksé s& att for-
vérvsfrekvensen bland smabarnsforidldrarna har okat ytterligare sam-
tidigt med att arbetstiderna har 6kat. En del av den 6kade efterfrdgan
maste emellertid tillskrivas en "varderingsforskjutning” vad géller in-
stallningen till offentlig barnomsorg. Resultatet blev att ett stort antal
kommuner inte uppn&ddde mélet om full behovstackning 1991.

Det pedagogiska malet

Diskussionen om barnomsorgens kvalitet leder naturligt framtillden
andra av samhillets ambitioner med den kommunala (kollektiva?)
barnomsorgen, ndmligen det pedagogiska “socialisations”-maélet.
Varken SoL eller dess forarbeten behandlar sarskilt dessa. Det dr
nodvandigt att g tillbaka till barnstugeutredningen (SOU 1977:40)
dédr man kraftigt betonar forskolans betydelse for barnets utveckling.
Den kollektiva barnomsorgen borde ses som en resurs for barnets
skull som skall komplettera hemmets och forédldrarnas roll. Darfor
borde man efterstrédva att forskolan i alla detaljer (funktion, inre or-
ganisation, metoder, det direkta arbetet med barnen) skall bilda en
pedagogisk helhet ddr varje del motiveras med en ambition att stodja
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barnets utveckling och anpassning till samhéllet. Eftersom smé barns
inldrning i hog grad sker genom olika miljoinflytanden, innebér detta
att barnet genom barnomsorgen inforlivar attityder och beteenden
som ar betydelsefulla for dess fortsatta utvecklingen. Om barnets per-
sonlighetsutveckling sitts i centrum kunde enligt barnstugeutred-
ningen tre pedagogiska delmél sirskiljas, vilka borde ses som riktmér-
ke for det pedagogiska arbetet i direktkontakt med barnet. Dessa pe-
dagogiska delmdl formulerades enligt foljande (SOU 1972:27):

— Forskolan skall gemensamt med foraldrarna ge forutsattningar for
att barnet utvecklar och stabiliserar en uppfattning om sig sjalvt
som individ. Det dr grunden for att barnet senare skall kunna sam-
verka med andra i olika avseenden.

— Forskolan skall ge forutsattningar for att barnet successivt utveck-
lar kommunikationsférmdga i sitt samspel med omgivningen. Bar-
net bor i stigande grad bli medvetet om alla sina inneboende ut-
trycksmojligheter och anvinda sig av dem i ord, ljud, rorelse och
bild.

— Forskolan skall ge forutsittningar for att en gynnsam begreppsbild-
ning vixer fram hos barnet,som gor att det fore skolintrddet forstar
grundldggande begrepp, viss viaxelverkan mellan begrepp och enk-
la systemrelationer. Barnet inhdmtar inte i forsta hand kunskaper
utan en metod att ldra; det skall ges en formaga att utnyttja begrep-
pen i problemldsning och kreativ verksamhet.

Departementschefen kan citeras i ett avsnitt som utvecklar tanken pé
ett vidgat offentligt ansvar for barnens “socialisation™ (Prop 1975/
76:92):

"Samhaillsutvecklingen har séledes pd ménga sitt fordndrat bar-
nens uppvaxtvillkor. Detta har kommit att stélla stora krav pd barn-
omsorgen och ytterligare understrukit att omsorgen behdvs for
barnens skull.

Det dr enligt min mening viktigt att pa ett tydligare satt 4n hittills
visa pa den betydelse verksamheten har for det enskilda barnets
utveckling i olika avseenden. Det dr min bestdmda uppfattning att
forskolans verksamhet kan ge alla barn stdd och stimulans som be-
tyder mycket for deras utveckling. Den kan ge kunskaper och er-
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farenheter av omvérlden, formedla ett kulturarv och ldgga grunden
till att barnen kan finna sig till ratta i vdrt samhalle. Barn vars for-
aldrar forvirvsarbetar kan dessutom fa del av en trygg och god om-
sorg.

Barnomsorgen méste enligt min mening nu medvetet inriktas pa
att bli en del av en god uppviéxtmilj6 for alla barn. Skall vi leva upp
till socialtjanstlagens mal och krav méste barnomsorgen byggas ut.
Vi maste dessutom satsa pa olika former av 6ppen verksambhet in-
om barnomsorgens ramar.”

Dessa pedagogiska ambitioner faller sedan néstan i glomska under
utbyggnadsperioden 1975-85.

Socialisationsmélen blir emellertid sedan igen mera uttalade i pro-
positionen "Forskola for alla” (prop 1984/85:209). Dér dgnas stort ut-
rymme 4t uttalanden om forskolans pedagogiska ambitioner och
funktioner. Den grundldggande utgdngspunkten formuleras som att
”Barnomsorgen méste medvetet inriktas pd att bli en del av en god
uppvaxtmiljo for alla barn.” En god uppvéxtmiljo for alla barn &r na-
turligtvis ocksé en politik for lika vilkor for alla barn. En ambition
som ju for ovrigt kdnns igen frdn skolans omréde.

”Till barnomsorgen kommer barn frin olika uppvéxtmiljéer, med
skiftande familjeforh&llanden och livsvillkor.

Barnomsorgen ar till for allabarn . . .” "Jag anser att barnomsor-
gen pd denna grund bor och kan utveckla en socialt medveten peda-
gogisk verksamhet och att det bor vara en strdvan att formedla ett
sédant synsétt.”

Om forskolans pedagogiska verksamhet och mdlen uttalade foredra-
gande vidare:

"Detta innebar forst och framst att ha en helhetssyn pa barnet. Per-
sonalen i barnomsorgen méste ha kunskap om barns fysiska och
psykiska utveckling och behov. De méste ocksd ha kunskap om det
samhille som barnen véxer upp i. Verksamheten behover planeras
och genomforas utifrdn barnens egen livssituation, uppvaxtmiljo
och erfarenheter och pé ett aktivt sétt bygga vidare frdns&dana ut-
géngspunkter. Det bor sdledes finnas en klar férankring i ndrmiljon
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socialt och kulturellt. Darfor ar det viktigt att den pedagogiska pla-
neringen sker bland barnen iden egna verksamheten av personalen
som kdnner barnen och deras livssituation och att detta sker i sam-
arbete med barnens foraldrar.”

Barngruppen som sddan — dvs den kollektiva formen — ansags enligt
propositionen vara ett viktig medel for att uppna de pedagogiska ma-
len.

”Ett av de stora vdrdena med barnomsorgen 4r att barnen far védxa
upp i daglig kontakt och gemenskap med andra barn och darige-
nom utvecklas som individer och gruppmedlemmar. Darfor ar
barngruppen isig en viktig resurs. Genom att tillhdra en barngrupp
och fa véxa och utvecklas tillsammans med andra kan barnen med
personalen som stéd och forebild fostras till ansvarskénsla och soli-
daritet och utveckla vdnskap och kénsla for varandra. Viktigt ar att
den pedagogiska verksamheten stoder det enskilda barnets fostran
och utveckling s&vil som individ som gruppmedlem. Varje barn 4r
betydelsefullt for gruppen och skall stddjas och uppmuntras att sét-
ta sin pragel pd den, men ocksd ldra sig att handskas med situatio-
ner dar olika erfarenheter och intressen bryts mot varandra. Det dr
personalens uppgift att skapa forutsattningar for att barngruppen
utvecklas demokratiskt, att motverka utstotning och att se till att
relationerna i barngruppen préglas av uppfattningen om alla barns
lika véarde.”

Tonvikten i de pedagogiska mdlen ligger alltsd ganska uttalat pd ka-
raktidrsdaning, social anpassning och sociala attityder och fardigheter
snarare dn kunskaper i formell mening. Jimsides med jamstalldhets-
madlet — den sjilvstdndiga kvinnan med egen yrkesidentitet — ar det
detta socialisationsmél som &r den offentliga barnomsorgens “raison
d’étre”. I det perspektivet dr det ndrmast forvdnande att barnomsor-
gen inte lett till storre politiska motsattningar &n den faktiskt gjort.

Pedagogiskt program for forskolan
I prop 1984/85:209 fastslogs alltsd vissa grundldggande principer for
verksamheten i forskolor (daghem, deltidsgrupp och 6ppen forsko-
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la), som skulle konkretiseras genom ett pedagogiskt program. I janu-
ari 1986 fick socialstyrelsen regeringens uppdrag att utarbeta ett sa-
dant program for forskolan. Det skulle ange ramarna for den verk-
samhet som skulle bedrivas. Programmet skulle redovisa mél samt
principer for innehdll och arbetssitt. Det skulle utformas sé att det
kunde tjdna som underlag for kommunernas ledning, utveckling och
utvardering av den pedagogiska verksamheten och for personalens
pedagogiska planering. Det skulle kunna anpassas till lokala forut-
sattningar och behov, genom interna kommunala riktlinjer. Dessa
skulle sedan vara kommunernas instrument for ledning och utveck-
ling av forskolans pedagogiska verksamhet genom att ange forutsétt-
ningar och preciseringar for programmets genomforande och forsko-
lepersonalens arbete.

Socialstyrelsen hade dock redan tidigare p&bdrjat ett arbete som
syftade till ett pedagogiskt program for forskolan. Ett programforslag
hade redan publicerats och remissbehandlats. Av socialstyrelsens re-
missammanstéllning (SoS PM 112/85) framgar att sjélva principen om
ett for hela landet gemensamt pedagogiskt program for forskoleverk-
samheten accepterades. Daremot bemottes innehdllet i forslaget av
endel dven principiell kritik. En del instanser ville i stéllet for ett ram-
program att socialstyrelsen skulle utdva en fastare central styrning av
forskolans verksamhet t ex genom regler och bindande foreskrifter.
Samtidigt fanns det emellertid remissinstanser, som ville ha minskad
detaljstyrning. Till den senare uppfattningen anslot sig bl a de storsta
kommunerna med egna resurser for utredning och planering. Dér-
emot Onskade manga mindre och medelstora kommuner mer ledning
och stod i form av tydligare och mer detaljerade riktlinjer.

Det fanns ocksd atskilliga remissinstanser, som ville ha ett klargo-
rande av programmets status. Frdn manga héll framfordes krav att det
skulle faststdllas av riksdagen — for att f4 samma legitimitet som
grundskolans laroplaner. Det fanns ocksa remissinstanser, som ansag
att programforslaget inte gav tillrdcklig ledning for utarbetandet av
kommunala riktlinjer. Till de mest kritiska horde Institutionen for
forskollararutbildning i Lund som bl a menade:

”En stor svaghet i programmet dr emellertid att man inte har ndgra
styrinstrument for kommunerna. Risken dr att det kommer att bli
stora skillnader mellan forskolor i olika kommuner d& det géller
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normer for gruppstorlek, personaltithet, utbildning, fortbildning,
barnfri tid m m. Sddana normer méste vara med for att tvinga kom-
munerna att hélla en viss minimikvalitet. Det skulle ocksa ge det
pedagogiska programmet samma tyngd for forskolan som Lgr 80
harforskolan. Programmet skall varaklart skrivet och vdnda sig till
alla samhallsgrupper och inte, som foreslaget till politiker och led-
ningstjanster.”

"Forskola—skola-kommittén” efterlyste ocksd en tydligare grins-
dragning mellan hemmet och férskolan nir det géllde vilka behov hos
barnen som forskolan kan och borinriktasig pd bade i forhallande till
foraldrarnasroll och i relation till den inldrning och fostran som skall
folja i skolan. Man pekar alltsa ytterst har pa en (potentiell) lagkon-
kurrens mellan bestimmelserna om barnomsorgenlig SoL respektive
fordldrabalken och skollagen. (Behovet av en harmonisering mellan
skola och forskola kommer att skirpas nér forslaget om frivillig skol-
start vid sex &rs &lder blir praktisk verklighet.)

Efter bearbetning gav socialstyrelsen ut sitt pedagogiska program
for forskolan som allménna rdd (1987:3). Dess faktiska betydelse bor
inte dverskattas och ndgot annat 4n ett kort omndmnande i denna
komprimerade framstédllning hade knappast varit motiverat om det
inte hade varit for att det i delar illustrerar frustrationen hos ett cen-
tralt imbetsverk som skall konkretisera innehéllet i en ramlag. Detta
trots att socialstyrelsen faktiskt hade ett mycket tydligt mandat frdn
bade riksdag och regering.

Det pedagogiska programmet frdnhédnder sig redan i inledningen
till och med den begrdnsade ambitionen att ge konkret upplysning
och information. Det definieras som ett "ramprogram” till en ramlag.
Dess ambition &r att Overtala alla. Det anges att man vénder sig till
samtliga inblandade: ansvariga fortroendemén i kommunerna, fore-
stdndare och personal i forskolan, utbildare av personal och till for-
dldrarna. (Barnen namns forvénansvirt nog inte!) Malgruppernas
bredd gor att innehdllet — efter principen om minsta gemensamma
nidmnare — blir banalt pa grénsen till det meningsldsa. Sannolikt dver-
tygar det ingen.

I inledningen anger man att syftet med ett gemensamt program for
landets alla forskolor &r att 4stadkomma en jamn och god kvalitet
samt att ange inriktningen av det stod som behovs for att vidareut-
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veckla forskolans verksamhet. Enligt socialstyrelsens mening har
emellertid erfarenheterna visat att detaljerade program och laropla-
ner knappast styr pé avsett sétt. Programmet sags darfor vara upplagt
utifr&n en principiell ansvarsfordelning mellan staten, kommunerna
och forskolan. Innehdllet i denna principiella ansvarsfordelning ut-
vecklas tydligare i det senare programmet for fritidshem (Allmédnna
rdd 1988:7). Fran detta kan vi citera:

”Riksdag och regering ansvarar for overgripande mal och riktlinjer
for verksamheten. Staten ansvarar ocksd genom speciella statsbi-
drag for en del av fritidshemmens kostnader, for att det finns perso-
nal med god grundutbildning samt for initiativ och stdd till forsk-
nings- och utvecklingsarbete.

Socialstyrelsen har tillsammans med lénsstyrelsen det statliga
tillsynsansvaret for s& vl fritidshem som 6vrig barnomsorg. I social-
styrelsens uppgifter ingér att utforma ett pedagogiskt program .. . .
och att utforma annat védgledande material for ledningsansvariga i
kommuner och for personalen i fritidshem och annan barnom-
sorgspersonal.

Det pedagogiska programmet redovisar mal och beslut p& den
statliga nivdn och anger principer for fritidshemmens verksamhet.

Ansvaret for socialtjdnsten och ddrmed fritidshemmenligger hos
kommunerna. De svarar enligt riksdagens beslut bade for utbygg-
naden och for organisatoriska frdgor, dvs dppethdllande, grupp-
storlek, personaldimensionering, lokalernas utformning m m. En-
ligt riksdagens beslut bér kommunerna utarbeta riktlinjer fér den
pedagogiska verksamheten. Harigenom betonas kommunernas an-
svar for verksamhetens innehdll, samtidigt som kvalitets- och re-
sursaspekter sammanvigs. De skall ange forutséttningarna for det
pedagogiska programmets genomférande. Kommunerna har ocksé
ansvar for att det anstélls kompetent personal som fér tillrdckliga
resurser for att kunna bedriva en for barnen meningsfull verksam-
het.

Personalen har ansvar for verksamhetens utformning. Utifrdn
kunskaper om verksamhetens mél och inrik tning, barns utveckling
och livsvillkor skall personalen planera, genomfora och utvirdera
fritidshemmens verksamhet.”
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Samverkan med forédldrarna uttrycks daremot tydligare i socialstyrel-
sens pedagogiska program for forskolan (Allménna rdd 1987:3) dar
det direkt markeras:

“For att den pedagogiska verksamheten ska kunna bygga pa den
aktuella barngruppens villkor maste forskolans personal f& ansvar
och frihet att i samarbete med foraldrarna utforma verksamheten,
dess innehdll och arbetssatt. Detta inom ramarna for det pedago-
giska programmet och kommunens riktlinjer . . .”.

Vidare poéngterar socialstyrelsen den dubbla uppgift, som forskolans
pedagogiska program har dels genom att ge barnen mojligheter att
utvecklas enligt egna forutsittningar, behov och intressen, dels ge-
nom att samtidigt tillgodose samhallets behov av att Overfora viarde-
ringar, kunskaper och fardigheter till den uppvixande generationen.
(Det dr den senare delen av denna uppgift vi har har kallat socialisa-
tionsmalet.)

Forskolans roll — omvardnad, fostran och utvecklande stimulans —
stéller stora krav pd fordldrars samverkan inte enbart som kdpare av
sambhiillets tjanster utan ocksd som jaimbordig samarbetspartner. Det-
ta kan fortjana ndgon utvikning. Principerna framkommer tydligt av
prop 1986/87:91 ” Aktivt folkstyre i kommuner och landsting” och av
de forandringar i kommunallagen, som har gjorts (s k brukarinflytan-
de). Genom ett tillagg till 1 kap 5§ 3 st anges mélen for brukarinflytan-
det: ”Styrelsen och dvriga namnder skall verka for att samrad sker
med dem som utnyttjar deras tjdnster.” Demokratiberedningen hade
Overvigt mojligheterna att fordjupa brukarinflytandet genom att i na-
gon form ge brukarna egen beslutanderétt, men funnit att det inte
fanns anledning att foresld en mojlighet attinritta ett nytt kommunal-
rattsligt organ. Enligt beredningen behdvdes en klar grinsdragning
mellan brukarinflytandet och den politiska demokratin.

I3 kap KommL (1991:900) infordes ocksa en ny 13 a§ vilken regle-
rar delegationsmojligheter frdn ndmnd till tjinstemédn m fl. Denna
forandring innebér, att ndmnden kan stélla upp villkor att de som bru-
kar deras tjanster skall beredas tillfdlle att framstélla forslag eller ytt-
ra sig innan beslutanderatten utovas (1 st). Enligt 2 st fir nimnden
foreskriva att beslutanderétten far utdvas endast om foretradare for
dem som utnyttjar ndmndens tjdnster har tillstyrkt det beslut som
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tjdnstemannen avser att fatta. Enligt propositionen borde delegering,
med vilken villkor begriansas, omfatta endast delegering till anstallda.
Skyldighet for beslutsfattaren att folja brukarnas synpunkter diskute-
rades ocksd, men detta forslag mottes av invidndningar fran flera re-
missinstanser. Bl a ifrdgasattes om en s&dan delegering skulle vara
forenlig med den kommunala demokratin, eller om man kunde dver-
fora beslutsratten pd detta satt till personer som star over den kom-
munala organisationen och ddrmed inte &r ansvariga infor den beror-
da ndmnden.

Slutsatsen av detta och av avregleringen av statsbidragen méste bli
att staten (dvs regering och socialstyrelsen) i stort sett har givit upp
tanken pd att styra barnomsorgens innehdll. Den strategiska kompo-
nentsom eventuellt kan finnaskvar — inflytandet 6ver forskolldrarut-
bildningen — forefaller inte att utnyttjas medvetet i pdverkanssyfte.
Det &r emellertid samtidigt ganska oklart om ndgon 6verhuvudtaget
fyller det styrningsvakuum” som uppstatt. Det kommunalpolitiska
inflytandet verkar vara inskrankt till den styrning som sker genom
budgeten (anslag, personalstat), byggnadsutformning och mojligen
inskrivningen. Ominnehélletiden offentliga barnomsorgen dverlam-
nas till mer eller mindre sjélvstyrande grupper av personal och for-
aldrar att bestimma, har den da ndgot existensberéattingande? I syn-
nerhet i forh&llande till alternativa former?

Alternativ barnomsorg

I beaktande av den faktiska desarmeringen av de enhetliga socialisa-
tionsmélen for den offentliga barnomsorgen kan det kanske verka
forvdnande att frdgan om alternativbarnomsorg blivit s& kontroversi-
ell. Om det inte finns ndgot mal for den offentliga barnomsorgen bor
detjuinte heller finnas ndgon invidndning mot alternativen! Till en del
maste nog kontroversernaskyllas pd konkurrensen mellan olika fack-
liga organisationer och dven i ovrigt fackliga intressen. Det framgar
inte minst ndr man ser p& vem som Overklagat besluten om "Upp-
salamodellen” ochden s k Pysslingen och p4 vilka argument som an-
véants i MBL-forhandlingar ochi arbetsdomstolen. Samtidigt finns det
numera naturligtvis en ideologisk ndrmast dogmatisk, skillnad mellan
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de politiska blocken i riksdagen vad géller instillningen till jaimlikhet
respektive valfrihet. Den 4r kanske inte sarskilt sakligt grundad —
man kan till och med hdvda att de alternativa formerna leder till mins-
kad valfrihet — men maste naturligtvis respekteras. Vissa av de kon-
troversiella alternativen kommer ocks3 att tangera frdgan om vard-
nadsbidrag (barnomsorgspeng) och ddarmed den partiskiljande in-
stdllningen till kvinnans rolli samhille och yrkesliv.

P& det hela taget dr det de kommunala huvudménnen som drivit pd
utvecklingen mot alternativa barnomsorgsformer. Statsmakterna —
men i huvudsak inte domstolarna — har mest fungerat som en him-
mande kraft. De argument som anvints for alternativ barnomsorg el-
ler alternativa huvudmaén har varierat men successivt vunnit erkin-
nande sdval rattsligt som med hénsyn till statsbidragsvilkoren. Ett
motiv har varit en genuin 6nskan att erbjuda en alternativ pedagogik
t ex Montessori eller en alternativ — ideell eller religios — grundin-
stidllning. Ett annat argument hdnger samman med personalbristen
under 80-talet. Med alternativa huvudmén hoppades man p8 olika
sdtt kunna mobilisera en stor grupp utbildad personal som inte var
yrkesverksamma inom barnomsorgen och ddirmed 6ka behovstack-
ningen. Till dessa organisationsformer hor den s k Uppsalamodellen
men ocksd t ex personalkooperativ. Dessa blev inte bidragsberattiga-
de forrédn efter regeringsskiftet 1991. Mgjligheterna att effektivisera
eller forbilliga verksamheten var ett argument for privata, vinstdri-
vande alternativ i aktiebolagsform t ex Pysslingen AB. Inte heller
dessa blev statsbidragsberattigade forran 1992 men som vi skall se
lyckades en del kommuner dnd4 kringgd "forbudet”. Medinflytande
ochdeltagande var sjélvstdndiga argument for s k fordldrakooperativ,
som blev statsbidragsberéttigade 1985.

Av de olika modeller som lanserats dr det Uppsalamodellen och
Pysslingen som har storst principiellt intresse ur perspektivet av stats-
makternas styrning och socialtjanstlagens funktion. Vi skall darfor
behandla dessa ndgot mera ingdende men framst som exempel pd
ramlagens funktion och begransningar.

Uppsalamodellen
Den s k Uppsalamodellen var egentligen inte helt ny ndr den fore-
slogs i Uppsala 1987. Tidigare forsok i andra kommuner med lite an-
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nan konstruktion hade emellertid efter kommunalbesvér ansetts stri-
damot den kommunala kompetensen. Vi skall &terkomma till detta. I
sitt forslag till beslut skrev kommunstyrelsen (KS)i Uppsala:

"Tillskapandet av fler platser i familjedaghem &r en betydelsefull
atgdrd for att nd det uppsatta mélet (full behovstiackning &r 1991,
var anmarkning). Det kan darfor sdgas att det d&r av kommunalt in-
tresse att stimulera rekryteringen till dagbarnvérdaryrket. Social-
forvaltningen har utrett frdgan om fortur for egna barn. Syftet som
fors fram i utredningen med att ge fortur dr att stimulera rekryte-
ringen av dagbarnvdrdare samt att dstadkomma en omstrukture-
ring av barnomsorgen med inriktning mot familjedaghem. Ett an-
nat skal dr att forturen ger mojligheter att arbeta som dagbarnvar-
dare under en viss begrédnsad tid nar de egna barnen dr sma. Det ar
ocksa viktigt att fortur till barnomsorg far som effekt att redan an-
stédllda dagbarnvardare stannar kvar i yrket.”

Vidare skrev kommunstyrelsen:

“Det ar helt klart att nuvarande lagstiftning sarbehandlar och miss-
gynnar dagbarnvdrdarna som yrkesgrupp. I kommunen finns
manga forskolldrare, barnskotare och fritidspedagoger som arbe-
tar i daghem/fritidshem dér egna barn ingdr i barngrupperna. I de
fallen kommer statens ekonomiska bidragssystem (statsbidragen)
dessa grupper tillgodo. Dagbarnvardargrupperna kan idag inte er-
halla statens ekonomiska stod och forméner for de egna barnen i
barngrupperna.”

Det finns en partipolitisk dimension i frdgan redan fr&n borjan, dven
om den framstaills som en frdga om legalitet. I en reservation till KS:s
beslut skrev den socialdemokratiska gruppen i KS bl a:

"Forslaget om fortur till barnomsorg for barn till dagbarnvardare
liknar i stora stycken de olika forslag om v&rdnadsbidrag, som forts
fram av de borgerliga partierna. Vid en sddan jimforelse kan man
ifrdgasitta lagligheten i forslaget eftersom eventuella vdrdnadsbi-
drag ar en statlig angeldgenhet och inte en uppgift for kommuner-
na.”
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Stadsjuristen gav ocksé oppositionen stod och avstyrkte bifall till for-
slaget och anférde bl a att:

I ovrigt torde socialndimndens hemstéllan i vissa delar sté i strid
med likstéllighetsprincipen. Denna innebér att det inte 4r kompe-
tensenligt att sdrbehandla vissa kommunmedlemmar eller vissa
grupper av kommunmedlemmar annat &n pa objektiv grund.”

Stadsjuristen gjorde vidare gillande, att ersittning for vard av eget/
egna barn var att anse som en form av vrdnadsersattning och skrev
vidare:

”Ersdttning av kommunala medel enligt forslaget skulle dels inne-
bara att ersattning utgér for ndgot som utgor vardnadshavares lag-
stadgade skyldighet, dels att bidrag generellt utgér till berérda for-
dldrar utan behovsprovning. For att sddan utbetalning skall vara en
angeldgenhet for kommunen fordras att den kommunala ersitt-
ningen grundas p& uttrycklig forfattningsbestimmelse. For ifraga-
varande bidrag finns inte ndgon sddan bestammelse vare sig i soci-
altjanstlagen eller ndgon annan forfattning. Eftersom det sdlunda
for ndrvarande saknas laga grund for att utge sddan erséttning inne-
bér tillstyrkande till forslaget ett Overskridande av den kommunala
kompetensen. Det fordras en lagiandring for genomforande.”

Kommunfullméktiges beslut dverklagades genom kommunalbesvir
till kammarrétten i Stockholm. Saken rubricerades som kommunalbe-
svir over beslut angéende fortur till barnomsorg. I besvar hos kammar-
rdtten yrkade tvd kommuninvénare, att kommunfullméktiges beslut
skulle upphévas. Den ene anforde huvudsakligen f6ljande:

“Ersittningen till dagbarnvardarna for vard av eget eller egna barn
kommer att utgd helt av kommunala medel och blir ddrfor att anse
som en kommunal vdrdnadsersittning. S&dan ersdttning kan inte
utgd utan stod i lag. D& négot stod inte finns skall beslutet uppha-
vas. Beslutet att ge gruppen dagbarnvardare fortur till barnomsorg
innebér ett obehorigt gynnande av dessa. Kommunfullméktige far
darfor anses ha 6verskridit sin befogenhet eller fattat ett beslut som
vilar pé oréttvis grund.”
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Den andra ansdg ocksa att beslutet stod i strid med lag och att kom-
munfullméktige genom beslutet 6verskridit sin befogenhet och hon
dberopade vad kommunens stadsjurist anfort i sitt yttrande i drendet
till kommunstyrelsen.

Kommunfullméiktige avstyrkte bifall till besvdaren och anforde bl a:

”Kommunfullméktiges beslut innebéar att fortur till barnomsorg
skall beviljas for dagbarnvardares egna barn i &ldern 1-6 r under
forutsattning att barn under tre ar placeras hos dagbarnvardaren
eller att dennes sysselsattningsgrad uppgér till minst 50 procent for
vard av andra barn. Beslutet avser frimja rekryteringen av dag-
barnvérdare och forfarandet bidrar till att det totala antalet platser
inom den kommunala barnomsorgen 6kar. Det dr dirmed av si-
dant allmént och samhilleligt intresse att det inte kan anses std i
strid med kommunallagens kompetensstadgande. De sokande till
de aktuella dagbarnvérdartjansterna kommer nir de erhdllit an-
stallning som dagbarnvardare att enligt beslutet under vissa villkor
f4 sina barn placerade enligt den s k nérhetsprincipen, dvs som re-
gel i det egna hemmet. Dagbarnvérdarna kommer att anstéllas av
kommunen, erhéllalon for sitt arbete som dagbarnvardare och be-
tala de avkommunen faststillda foraldraavgifterna for de egnabar-
nen. Detta ar sdledes inte friga om ndgon form av vardnadsersitt-
ning utan en 16n for det inom den kommunala anstdllningens ram
genomforda arbetet.”

Kammarritten i Stockholm, som limnade besviren utan bifall (Dom
1988-11-01, mal nr 6176-1987), motiverade sitt beslut bl a enligt fol-
jande:

”Foraldern fullgor sina skyldigheter enligt fordldrabalken genom
att betala faststalld avgift for omsorgen. Det ar alltsd frédga om tva
avtal, ett vanligt anstillningsavtal som dagbarnvardare och ett avtal
om barnomsorg.”

I besviren hade i andra hand yrkats, att beslutet om fortur for dag-
barnvardarnas egna barn innebar ett obehorigt gynnande av den
gruppen. Kammarrétten gjorde bedomningen att frAgan gillde ett sa-
dant kommunintresse, som gjorde beslutet kompetensenligt. Under
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s&dana forhdllanden och d4 grunden for fortur ansdgs sakligt motive-
rad, kunde inte fullméktiges beslut vila p4 orittvis grund. Kammar-
rdtten fann inte heller andra skél, som skulle ha visat, att beslutet var
olagligt i ngot av de hdnseenden, som avses i 7 kap 1§ kommunalla-
gen.

Kammarréttens dom 6verklagades inte men regeringsritten av-
gjorde i mars 1991 tva besvir 6ver Uppsalamodellen rérande andra
kommuner. I det ena besviret gjordes géllande, att den delen av er-
sattningen som dagbarnvardare far for vard av eget/egna barn skulle
betraktas som en vardnadsersittning, och att kommunfullméaktige
darmed hade overskridit sin kompetens (Nacka). I det andra besvaret
hdvdades dessutom att beviljandet av fortur for dagbarnvardares eg-
na barn stred mot likstdlldhetsprincipen (Sala).

Betraffande generella bidrag till t ex barnfamiljer ansdg RegR, att
de inte ar forenliga med de kommunala kompetensbestimmelserna
och hinvisade till tidigare domar, men RegR anforde vidare:

”Enligt det klandrade beslutet blir dagbarnvdrdarna anstéllda av
kommunen och avlonade for sitt arbete som dagbarnvardare. An-
stallningen skall avse familjedaghemsvérd av barn enligt de regler
ochpd de villkor som géller for sddan vérd. I barngruppen i familje-
daghemmet f&r visserligen ingd dagbarnvérdarens eget eller egna
barn. De egna barnen far dock inte utgéra mer dn vad som mot-
svarar hogst hélften av barngruppen.

Verksamheten kommer med andra ord inte att till overvdgande
del avse egna barn. Avinnehdllet i det klandrade beslutet far vidare
anses folja att dagbarnvardaren blir skyldig att betala foreskriven
avgift for eget barn som placerasi gruppen. Med hédnsyn till angivna
forhallanden finns det fog for att beddma den verksamhet som dag-
barnvérdaren utfér inom ramen for anstéllningen p4 ett enhetligt
sétt for hela barngruppen. Detta betyder i friga om eget barn att
verksamheten inte blir att betrakta som sedvanlig vard i det egna
hemmet utan som vard tillsammans med andra barn i en form som
omfattas av den kommunala forskoleverksamheten. Ndgon princi-
piell skillnad kan inte anses foreligga mellan denna form av kom-
munal barntillsyn och den som utdvas av en fordlder som mot av-
talsenlig16n &r anstélld vidett kommunalt daghem och dér har eget
barn placerat. Det torde inte kunna komma i friga att betrakta en
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sddan foralders 16n som en otilldten vdrdnadsersattning till den del
den kan berdknas avse varden av det egna barnet.”

Ersdttningen, som dagbarnvardare f&r dven till den delen den avser
vard av egna barn, betraktades inte som vardnadsersattning. Vidare
leder den omsténdigheten, att dagbarnvardare betalar en faststélld
barnomsorgsavgift, till att verksamheten inte betraktas som sedvanlig
vérd av de egna barnen i hemmet.

Om fortur till egna barn uttalade RegR:

"Det klandrade beslutet, som innebar att dagbarnvardares egna
barn far fortur till kommunal barnomsorg f&r anses ha motiverats
av intresset att frimja rekryteringen av dagbarnvardare och pé sé
sdtt minska bristen p&d barnomsorgsplatser. Detta motiv for beslutet
kan inte anses osakligt eller obehorigt (jfr RA 1972 A 60 och RA
1978 Ab282). Med hédnsyn hértill kan beslutet ej anses vila p oratt-
vis grund.” (Domarna 91-03-20, mal nr 925-1990, 928-1990)

Ibddamaélen fanns tvé dissidenter, vilka menade, att dagbarnvérdar-
nas ersittning for egna barn var en sddan formén, som skulle betrak-
tas som en kommunal vdrdnadsersattning, som inte hade forfattnings-
stod.

“Den omstidndigheten att form&nen forknippas med ett anstill-
ningsforhdllande och en skyldighet att omhédnderta dven "utomsta-
ende” barn i viss bestimd relation till eget/egna barn foranleder in-
te annat bedomande.”

I samband med ans6kan om statsbidrag for barnomsorgen for 1988
ansokte Uppsala kommun ocksd om erséttning for dagbarnvardarnas
egna barn hos socialstyrelsen, men fick avslag pa sin ansokan. Kom-
munen besvidrade sig hos regeringen, som 1989-11-09 (B 4002/89)
ogillade besviren. Kontroverserna kring Uppsalamodellen kvarstod:
RegR som den hogsta ddomande makten “godkdnde” modellen, me-
dan regeringen i egenskap av hogsta forvaltningsmyndighet, inte ac-
cepterade den i statsbidragssammanhang,

Eftersom regeringen inte motiverar sina beslut 4r det oklart vilka
resonemang som ledde fram till denna egendomliga situation. Genom
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enny statsbidragsforordning 1991 undanrojdes emellertid denna ano-
mali och dagbarnvérdarens egna barn dr numera statsbidragsberatti-
gade.

Aven nir det inte utgick statsbidrag men nér lagligheten av ”Upp-
salamodellen” faststillts introducerades den i atskilliga kommuner.
Ofta var det med politisk enighet men under fackligt motstdnd. Ett
s&dant exempel ar Stockholm. Initiativet kom frdn en ledamot frdn
moderata samlingspartiet. I en skrivelse 1988.11.10 hdnvisade hon till
kammarrattens dom (i Uppsalafallet) som enligt henne

“Oppnar nya mojligheter for fordldrarna och dagbarnvdrdarna.
Vért nuvarande system att rdkna vardtid for dagbarnvardarna tar
inte alls hansyn till deras verkliga arbetsinsats eftersom egna barn i
verksamhet inte rdknas. Inte heller betraktas de som yrkesverk-
samma fullt ut eftersom de inte har barnomsorgsplats for sina egna
barn.”

Under drendets beredning i Stockholm visade det sig, att samtliga po-
litiska partier i princip var 6verens om inforandet av Uppsalamodel-
len.

"Distriktsforvaltningen har lagt forslag om en rad olika atgar-
der ...”... "bl aattdagbarnvardare skall fd mojlighet att skriva in
och fa betalt dven for vard av eget barn i hemmet. Eftersom det/de
egna barnen redan inrdknas i den barngrupp som dagbarnvardare
anses ha mojlighet att ge omvardnad om &r detta fullt rimligt. En
mer byrékratisk (och statsbidragsberittigande modell) vore att
dagbarnvérdarna “bytte” barn med varandra — en modell som or-
ganisatoriskt vore helt orimlig. Det 4r enligt var uppfattning uppen-
bart att de statsbidragsregler som gett upphov till tidigare beslut om
att inte ge erséttning for de egna barnen som samtidigt vérdas i
hemmet bygger p& andra mdjligheter att ordna barnomsorgsbeho-
vet.” ... "I vart fall méste denna 16sning vara helt dverldgsen de
oftast osdkra och krdngliga barntillsynsformer som foraldrar med
barn utanfor den kommunala barnomsorgen ofta tvingas tillgripa.”
(Sammantradesprotokoll 89-04-05§ 219, sociala distriktsndmnden,
Centrala stan 1)
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Aven om det rddde politisk enighet om inforandet av Uppsalamodel-
len i Stockholm, mottes forslaget av stark kritik frdn den ordinarie
personalens sida vid forhandlingar enligt medbestdammandelagen
(MBL). Vid forhandling i distrikt 1 yrkade badde Svenska facklarar-
forbundet (SFL) och Svenska Kommunalarbetareférbundet (SKAF)
pé att forvaltningen inte skulle lagga fram forslag om att dagbarnvér-
dare ges ersittning for vard av eget/egna barn och &beropade forald-
rabalkens bestdammelser om forédldraansvar som grund for sitt yrkan-
de.

SKAF erinrade vidare, att forbundet gatt bestimt emot forslaget
att dagbarnvérdare skulle f4 ersittning for egna barn.

”Att ta hand om sina egna barn &r en skyldighet som man har som
foralder —det dr inte att jamstélla med ett avtalsreglerat arbete. Att
ta emot andras barn och ge dessa en bra omsorg dr ddremot ingen
skyldighet utan ett avtalsreglerat arbete. . . Men att f4 betalt for att
varda egna barn ser vi som en “kvinnofilla”. Det blir en form av
vardnadsbidrag som motverkar ritten till ett arbete och rétten till
en bra barnomsorg. Det motverkar ocksd dagbarnvérdaryrkets sta-
tus. Dagbarnvdardare eller barnskotare i familjedaghem ar ett yrke
som fordrar intresse, kunskaper och utbildning och att man vill ge
andra foréldrars barn en bra omsorg.” . .. (Ur forhandlingsproto-
koll 89-03-02 Socialdistrikt 1)

SFL uttalade sig i samma forhandling om att férbundet anser, att den
barnomsorg, som i forsta hand skall erbjudas, skall vara daghem . . .

"Dagbarnvardare &r ett alternativ som bor finnas for barn som &r
extra infektionskansliga eller av andra skil dr i behov av att vistas i
mindre grupp.”

Nér den centrala forvaltningen genomforde MBL-férhandlingen
med berorda arbetstagarorganisationer, erinrade SKAF bl a foljan-
de:

”SKAF riktar skarp kritik mot forslaget attinféraden s k Uppsala-
modellen som en barnomsorgsform for Stockholms kommun. Att
pé detta sdtt anvdnda sig av vart yrke for att kringgé en ej fullt ut-
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byggd foridldraforsakring, samt 16sa nuvarande platsbrist genom att
inrdtta en kombinerad forildratjdnst anser vi visar pa en bristande
respekt for var yrkesgrupp. . . . Mdjlighet till anstédllning som barn-
skotare i familjedaghem finns redan i dag for personer med en seri-
0s installning till familjedaghem — for det behovs ingen betalning
for de egna barnen.”

Stockholms stad inforde Uppsalamodellen i hela kommunen fr o m 1
januari 1990. (Socialndamndens beslut 89-10-16 §4). Man kan se mot-
svarande “historier” i m&nga kommuner.

Situationen var alltsé fram till regeringsskiftet 1991 den att ménga
kommuner i partipolitisk enighet gick emot bade regeringen och per-
sonalorganisationerna med deras pedagogiska ambitioner for férsko-
lan och inférde Uppsalamodellen s3 fort man kunde se att den skulle
betraktas somlaglig. Behovstackningen—den rent kvantitativa —blev
viktigare for kommunerna 4n den pedagogiska standarden. I sam-
manhanget har det naturligtvis spelat en roll att en plats i familjedag-
hem enligt Uppsalamodellen dven utan statsbidrag dr billigare for
kommunen dn en daghemsplats.

”Lex Pysslingen”
Debatten om privata daghem blev mycket intensiv under &ren 1983
och 1984, efter attdet hade blivit kédnt, attett foretag skulle bildas for
att driva daghem p4 entreprenad i aktiebolagsform (dvs vinstdrivan-
de). Bakom projektet stod det privata daghemsforetaget Pysslingen
Forskolor AB (Electrolux och Svenska Managementgruppen).
Enligt planerna skulle kommunen bli huvudman for verksamheten
och kommunala myndigheter skulle anvisa barn ur den vanliga dag-
hemskon. Foretaget skulle som andra daghem ta emot ocksd barn
med sirskilda behov och forédldrarna skulle betala samma avgift till
kommunen som om deras barn hade gitt p ett vanligt kommunalt
daghem. Bara utbildade forskolldarare skulle arbeta p& Pysslingens
daghem, somi gengéld skulle fa en n&got lagre personaltdthet dn van-
liga kommunala daghem. Pysslingens medarbetare skulle arbeta un-
der storre frihet och storre ansvar én kommunal daghemspersonal
och personalen skulle f& stdd av en pedagogisk ndmnd, som skulle
best& av ndgra av Sveriges ledande forskolepsykologer. Pysslingen
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bemottes emellertid med stor misstro och misstdnksamhet i en debatt
med tydliga ideologiska fortecken.

Forfattaren och debattdren Anders Kiing har i sin bok L&t Pyss-
lingen leva” sammanstallt inldgg i debatten om Pysslingen. I bokens
inledning skriver han sjalv:

Vi med nuvarande statsfinansiella och kommunalekonomiska l&-
ge méste bli &nnu 6ppnare for expriment som kan ge medborgarna
lika mycket eller mer vélfdrd 4n hittills utan att visl&ri det kommu-
nala och statliga skattetaket. Jag ser inte heller Pysslingen som né-
gon dogmatisk form av privatisering utan snarare som ett vettigt
samspel mellan offentlig sektor och privat néringsliv for att erbjuda
fler alternativ inom barnomsorgen.”

DAavarande socialministern ansdg i boken, att man inte kan “bortse
fran risken att oseriosa foretag lockas att etablera sig inom barnom-
sorgen”. Enligt honom var det "’skillnad p4 sophdmtning och barnom-
sorg.”

I ett inldgg med titeln “Folkets vél g&r fore storfinansens” i samma
bok gick Svenska Kommunalarbetarforbundets ddvarande ordforan-
de ocksé till hdrt angrepp mot Pysslingen:

”"Daghemmen finansieras av stat, kommun och forildrar. Det géller
ocksé for privata daghem. Mot den hédr bakgrunden forefaller det
rationellt att dessa skickar sina pengar direkt till herr Werthén. S&
slipper man rundgdngen via dotterbolagen.”

I Stockholmstidningen (s) 84.01.08 skrev daremot chefredaktoren for
Ostra Smaland, Berndt Ahlqgvist, en kronika under rubriken ”Privata
daghem — varfor inte prova?” bl a foljande:

”Socialministern har redan bestamt sig for att det 4r ndgonting lurt
med hela idén och foljaktligen dvervager han nu att dra in statsbi-
dragen till de planerade daghemmen. Dunkelt frammanar han bil-
den av blodtorstiga kapitalister som stir beredda att gora sig stor-
kovan pé bekostnad av barnen och férvandla de smé liven till han-
delsvaror. Detta ar forstds kvalificerat trams och darfor politiskt
oklokt.”
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Han fortsitter vidare:

”Om Sollentuna kommun vill starta experiment med privat drivna
daghem, tycker jag att socialministern ska sdga att det ma Sollentu-
na visst gora, att statsbidrag sjélvklart i vanlig ordning ska utga till
verksamheten och att han med intresse avs& g att ta del av det prak-
tiska utfallet av experimentet.”

I oktober 1983 hade den borgerliga majoriteten i Sollentuna kommun
i sitt budgetforslag tagit med tvd daghem, som skulle byggas och dri-
vas pd entreprenad av ett privat foretag, och socialforvaltningen fick i
uppdrag, att utreda forutsittningarna for en sddan 16sning.

I samband med en interpellationsdebatt den 25 januari 1984 uttala-
de socialministern sig mot privata daghem och sade avslutningsvis:

“att debatten hdr har 6vertygat mig om att jag bor foresla regering-
en att inga statsbidrag beviljas privata daghem drivna i vinstintres-
se”.

Redan 84-03-22 beslutade regeringen att ldgga fram propositionen
1983/84:177 om statsbidrag till alternativa barnomsorgsformer. De
nya reglerna — som populart skulle kallas Lex Pysslingen — foreslogs
triada i kraft 84-07-01.

Propositionens huvudsakliga innehdll presenterades enligt foljan-
de:

"Forutsittningarna for att statsbidrag skall limnas bor vara att den
som driver daghemmet eller fritidshemmet antingen &r en samman-
slutning av fordldrar som gemensamt tar ansvaret for omsorgen om
sina egna barn, eller en sammanslutning som erbjuder en speciell
form av pedagogik, har anknytning till en ideell organisation, eller
har andra liknande ideella grunder. Vidare forutsitts att daghem-
met eller fritidshemmet dr upptaget i kommunens barnomsorgs-
plan och att daghemmet eller fritidshemmet uppfyller de krav som
finns for motsvarande kommunal verksamhet. Forslaget innebdr
att statsbidrag inte kommer att kunna lamnas till daghem och fri-
tidshem som drivs i uppenbart vinstsyfte.”
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Vidare ur propositionen:

”En av de frimsta orsakerna till att statsmakterna har &lagt kom-
munerna huvudansvaret for barnomsorgen ar barnens behov av
kontinuitet i verksamheten. Kontinuiteten garanteras bast om
kommunen sjdlv driver verksamheten. Kontinuiteten kan allvarligt
dventyras om kommunen blir beroende av ndgon annan.”. . . ”Ris-
ken varierar givetvis beroende pé vilken bevekelsegrund for att dri-
va daghem eller fritidshem som 4r avgorande for den som kommu-
nen anlitar. Den &r storst om den som ldmnar tjénsten skulle gora
detta huvudsakligen i vinstgivande syfte. Om déaremot den som
lamnar tjdnsten har en ideell bevekelsegrund eller en annan intres-
segemenskap med fordldrar och barn ar givetvis denna risk avse-
vért mindre.”

Riksdagen beslutade med rostsiffrorna 172—129 att anta regeringens
proposition om villkoren for statsbidrag till alternativa barnomsorgs-
former (1984:552). Enligt socialstyrelsens verkstéllighetsforeskrifter,
utfardade med stod av 11§ i forordningen, innebér ordet ideella grun-
der, att statsbidrag inte kan ges till daghem och fritidshem, som affars-
massigt drivs i vinstsyfte (SoS Meddelandeblad 32/84). Redan i mars
hade emellertid kommunfullmaktige i Sollentuna beslutat, att avsl&
offerten frdn AB Pysslingen, sedan centerns samtliga ledamoter stallt
sig bakom den socialistiska oppositionen.

Forturer

Om kommunen inte i egen regi eller pd annat sétt kan erbjuda alla
som har behov dédrav barnomsorg s& uppstar ett fordelningsproblem.
Detinnebdéri ett bristldge ett inte ovdsentligt "gynnande™ avdem som
kommer i &tnjutande av en plats i kommunal barnomsorg. Rimligen
ar darfor beslutet myndighetsutévning i forvaltningslagens mening
och skall ske med objektivitet etc. Normalt giller ocksa en slags enkel
turordning i kommunerna men det finns vissa av lagstiftaren angivna
forturer somskall beaktas. I manga fall finns dessutomi kommunerna
interna turordningar som gynnar vissa grupper.
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Den viktigaste av de forturer som anges av lagstiftaren dr 14§ SoL
som reglerar den obligatoriska forskolan for alla sex&ringar och 15§
som avser barn med sirskilda behov. Till detta kommer s att plats i
forskolan skall kunna ges som bistand enligt 6§ om det 4r en forut-
sdttning for att en forédlder skall kunna yrkesarbeta och forsorja sig
sjdlv. De internkommunala férturerna avser dels barnen (syskonfor-
turer i médnga kommuner, fortur efter foraldraledighet etc) dels ut-
pekade personal- eller yrkesgrupper hos kommunerna sjélva, sjuk-
vérden eller foretag pé orten. Ganska litet dr kdnt om hur dessa for-
turer egentligen hanteras i kommunerna. De tv3 empiriska undersok-
ningar som vi kunna finna av Eva Ulveson (1987) och Astrid Schlytter
(1987) avser forsta hélften av 80-talet (dvs fore propositionen om for-
skola for alla) och ger en delvis ganska oenhetlig bild.

Bestammelsen om sexdringarna i 13§ dr mycket precis; kommunen
skallerbjuda dem plats! Detramlagstinkande somiovrigt finns i SoL
smittar emellertid av sig dven i hanteringen av denna bestimmelse.
Framfor allt tolkar kommunerna enligt Ulveson uttrycket “stadigvar-
ande vistas i kommunen” pé hogst varierande sitt.

Mindre férvdnande ar kanske att forturer enligt 15§ om barn med
sdrskilda behov kommit att tolkas olika i kommunerna. Overraskan-
de drddremot att det ofta finns bestamda regler f6r hur bestimmelsen
skall tolkas inom var je kommun f6r sig. Dessa regler finns emellertid
inte i form av riktlinjer antagna av socialndmnden utan bestar enligt
Schlytter, av informella, muntligt formedlade normer inom férvalt-
ningen. Schlytter forklarar detta med att 15§ forturer funnits sedan
forskolelagen och att det funnits ett behov av en enhetlig och fast
praxis inom socialforvaltningarna (som inte nédvandigtvis nimnder-
na har velat stélla sig bakom).

For bistdnd enligt 6§ i form av kommunal barnomsorg finns ocksa i
ménga kommuner interna handlaggningsregler som oftast genom sin
"ekonomiska” uppldggningsinriktning pAminner om normer f6r soci-
albidragsberékning. Schlytter behandlar frdgan och beskriver bl a in-
nehéllet i riktlinjerna for en kommun:

”...sokanden bor i princip alltid forst uppmanas att ordna privat
barnomsorg om detta bedoms vara realistiskt.

Kostnaden for privat barnomsorg upptas till 7,75% av basbelop-
pet (for 1983 ca 1 500 kr/mén).”
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Kostnadsberdkningen forutsitter i detta fall, enligt en reservant i so-
cialndgmnden, anlitande av svart arbetskraft. Aven i 6vrigt kan det fin-
nas glidningar i tillimpningen av 6§ nir det géller fortur till bamom-
sorg. Vem av tvé forédldrar skall antas vara hemma for att ratten till
bistdnd skall gdlla? Vilka slags studier skall ge ratt till bistdnd? Vilka
slags tillgdngar skall kommunen krédva skall omsittas i kontanter for
att bekosta privat barnomsorg? Hur hoga far bostadskostnaderna
vara?

Holmberg har ocksé (1985) hdavdat, att det dr svart for den enskilde,
attfa bistdnd i form av plats i forskola:

“Ettklart och strikt krav pd sérskilda skél, hanforliga till barnet, har
regelmissigt markerats av sévil ldnsrédtter som kammarréttema.
Ett allmant, och i och for sig vdl motiverat behov av psyko-social
stimulans for bamet récker inte till, t ex betraffande barn som bor
isolerat och har begriansade eller inga kamratkontakter. Kravet pa
sarskilda skl for behovet av sdrskilt stod for utvecklingen har varit
strangt. . . . Familjens ekonomi torde i praktiken spela en under-
ordnad roll som sarskilt skél. Bistind i form av socialbidrag kan har
istallet aktualiseras. Den enskilde har knappast ndgon valmojlig-
het.”

Socialberedningen harisittbetankande (SOU 1986:19) diskuterat in-
nehéllet i 6§ och foreslagit en dndring, som skulle precisera i vilka
situationer det foreligger ritt till bistdnd i form av andra stédinsatser
an rétten till socialbidrag. Bedomningen bor goras enbart efter be-
hovet och inte efter den ekonomiska situationen, men samtidigt skul-
le bl a denna form av bistdnd kunna avgiftsbeldaggas.

Det finns sammanfattningsvis en del som talar for att rattstrygg-
heten nardet géller fortur i bamomsorgen inte dr sarskilt val tillgodo-
sedd.

Statsbidragen

Den stora frihet som kommunema har att utforma barnomsorgen be-
griansades dtminstone fram till 1985 av reglerna for statsbidrag, sdda-
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na de utformades av statsmakterna direkt eller i delegation genom
socialstyrelsen. Socialstyrelsen konstaterar i en analys av statsbi-
dragsreglernas utformning och utveckling (SoS PM 1988:26) att:

”Bidragens utformning och storlek kan ses som riksdagens inten-
tioner ndr det géller barnomsorgens utbyggnadstakt och organisa-
tion.”

Under varen 1984 genomforde Svenska Kommunférbundet en en-
katundersokning for att kartldgga, vilka effekter ett nytt statsbidrags-
system kunde forvintas ge upphov till. Resultatet visade bl a att
manga kommuner omedelbart skulle vidta dtgdrder som en direkt
foljd av det nya bidragssystemet. Som exempel ville man gora barn-
grupperna storre for att 6ka resursutnyttjandet och intagningsregler-
na skulle anpassas till de nya timgranser som skulle gilla for helt re-
spektive halvt bidrag.

Enkétsvaren visade, att statsbidragsutfallet for kommunerna var
avhéngigt fordelningen mellan olika omsorgsformer och férdelning-
en mellan hel- och deltidsbarn. Sdlunda blev bidragsutfallet battre ju
hogre andel daghemsbarn och ju hogre andel heltidsbarn kommunen
hade. M&nga kommuner ansdg det vara svart, att alltfor snabbt dndra
fordelningen mellan daghem och familjedaghem. I vissa fall kanske
det inte alls skulle vara ldmpligt med en omférdelning mellan dessa
barnomsorgsformer. Berdkningar for r 1984 visade, att bidraget un-
der det forsta dret skulle innebara ett dkat resursutnyttjande och en
kraftig utbyggnad av verksamheten som helhet (prop. 1984/85:209)

Enligt departementschefens mening kunde effekterna av det nya
statsbidragssystemet beddmas som gynnsamma: "Detta giller inte
minst den 6kade friheten for kommunerna att finna lokala 16sning-
ar”.

Det gjordes ocksé vissa dndringar i statsbidragen till barndaghem
respektive familjedaghem. Som skal for dndringen anforde departe-
mentschefen (prop 1984/85:209) bl a foljande:

”Det nya statsbidraget for barnomsorgen har inneburit att kommu-
nerna i vissa fall fatt hogre kostnader sérskilt for barn som &r in-
skrivna pddeltidi daghem samt f6r barn som r inskrivna pa heltid i
familjedaghem.
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I vissa kommuner 6nskar en stor del av foréldrarna att deras barn
skrivs in for sex timmars vistelse per dag i daghem. Kommunerna
far halvt statsbidrag for dessa barn. Resultatet har blivit att barnen i
stdllet erbjuds att bli inskrivna i familjedaghem.

For barn som har l&nga vistelsetider har kommunerna fatt en
samre kostnadstackning nér barnen 4r inskrivna i familjedaghem
dnidaghem. Samtidigt finns det barn som har s ldnga eller s& ore-
gelbundna vistelsetider eller bor s& ldngt frin daghemmen att de
lampligen bor vara inskrivna i familjedaghem.”

Samtidigt infordes statsbidrag for fordldrakooperativa daghem. Bi-
draget var detsamma som for ”vanliga” kommunala daghem. Vidare
infordes ett schablonbidrag pa 30 000 kronor/ar for varje kommunalt
anstdlld drsarbetare, som var direkt sysselsatt i barngrupperna i dag-
hem. For att underlitta for kommunerna att bygga ut barnomsorgen
hade tidigare ett tillfalligt anordningsbidrag pa 300 000 kronor/dag-
hemsavdelning inforts och detta kom att gdlla d4ven under budgetéret
1985/86. De nya statsbidragsreglerna trddde i kraft 86-01-01.

Man boérjade emellertid efter 1986 alltmer ifrégasitta statsbidra-
gens styrningseffekter. Socialstyrelsen angrep bl a de tatt dterkom-
mande justeringarna i statsbidragsvillkoren (PM 1988:26 och 1989:49)
som man ansdg paverka verksamheten negativt. I ett nytt bidragssy-
stem (prop 1986/87:117, 1987:860) avskaffades praktiskt taget alla
villkor om verksamhetens utformning. Bidraget konstruerades i stal-
let helt villkorslost som ett bidrag om 445 000 kronor for varje fem-
tontal inskrivna pd daghem och ytterligare 150 000 kronor for natt-
Oppna avdelningar. I dessa medel inkluderades ospecificerat medel
for personalens fortbildning.

Antalet enhetsbidrag berdkndes genom att det genomsnittliga an-
talet barn i kommunen som under bidragsaret var inskrivna delades
med 15. Genomsnittsantalet berdknas pé det antalet barn som &r in-
skrivnaden 1 aprilochden 1 oktober bidragsaret (3§ 2 st). Att enhets-
bidraget (kallas ocksd avdelningsbidraget) beridknas med hjélp av
delningstalet 15 skall enligt socialstyrelsen inte uppfattas som en
norm for avdelningarnas storlek, utan gruppernas storlek méste be-
stimmas med hansyn till barnens &lder och behow, tillgéng till perso-
nal, lokalernas utformning etc (SoS Meddelandeblad 31/87).

Genom ett tillagg i 9§ sista stycket raknades fortfarande dagbarn-
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vardarens egna barn inte som inskrivna i familjedaghemmet (jmf
RegR domar omdenss k Uppsalamodellen och socialstyrelsens beslut
om statsbidrag). Bidraget till familjedaghem gavs annars sdsom tidi-
gare per inskrivet barn och med samma belopp.

I samband med 1986 &rs statsbidragsregler da bl a férdldrakoope-
rativen blev statsbidragsberéttigade infordes fyra olika typer av alter-
nativa barnomsorgsformer (88§ 3 st): fordldrakooperativ, ideell orga-
nisation, speciell form av pedagogik, eller daghem som arbetar pa
andra liknande grunder. I sina verkstéllighetsforeskrifter, utfirdade
med stod av 11§ i forordningen fortydligade socialstyrelsen begreppet
“ideella grunder” till att omfatta verksamhet som inte drivs affars-
maéssigt i vinstsyfte (SoS Meddelandeblad 8/86).

I verkstéllighetsforeskrifterna till 1988 Ars statsbidragsregler ut-
vecklade socialstyrelsen begreppet ’pd liknande grunder” bl a enligt
foljande:

“Den sista satseni 10§ (dit motsvarande regler flyttades frén tidiga-
re 88) tvingar socialstyrelsen till en i viss man skonsmassig bedom-
ning av statsbidragsansokningar for vissa enskilda dag- eller fritids-
hem. Sannolikt har den kommit till f6r att ge myndigheten/rege-
ringen mojlighet att bevilja statsbidrag till daghem eller fritidshem
som inte kan hédnforas till foréldrakooperativ, ideell organisation
eller en speciell form av pedagogik, men som i sitt verksamhetspro-
gram ger uttryck for andra liknande ideella grunder. Det kan gilla
nya rorelser som har ett ur samhéllets synpunkt intressant och var-
defullt tillskott till den svenska barnomsorgen och som bor stodjas
med statsbidrag. Socialstyrelsen anser att tolkningen av den sista
satseni 10§ bor vara restriktiv . . .” (SoS Meddelandeblad 31/87)

Socialstyrelsen uttryckte i samband med 1987 ars anslagsframstéllan
sina synpunkter pé tdnkbara effekter av det nya bidraget. Ett avdel-
nings-/enhetsbidrag ansdgs innebédra administrativa fordelar. Samti-
digtblev det viktigare dntidigare att finna nya former for att systema-
tiskt folja utvecklingen i kommunerna for att bl a se hur speciellt av-
sedda pengar anvénds i praktiken (25 miljoner kronor for utveck-
lings- och fornyelsearbetet).

Att bidraget inte ldngre var knutet till varje barns vistelsetid i dag-
hem kunde bl a tinkas medfora att en hel del av de deltidsbarn, som
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fanns i familjedaghem kunde aterga till daghem. Enligt socialstyrel-
sen kunde detta av flera skil vara en positiv utveckling bl a genom att
fordldrarnas mojligheter att vélja omsorgsform skulle 6ka. Utveck-
lingen inom familjedaghemmen — att antalet deltidsbarn hos en och
samma dagbarnvérdare okar —skulle kunna brytas. Barngruppeni ett
familjedaghem skulle kunna bli mer stabil och regelbunden. Ett 6kat
antal deltidsbarn i daghemmen, tillsammans med en fortsatt kraftig
utbyggnad, skulle eventuellt kunna underlédtta for kommunerna att
infora mer varierande Oppettider utan att behova gora avkall pa de
viktiga principerna om nérhet och kontinuitet.

Visserligen kunde kommunerna pd dettasétt — med statsmakternas
tysta medgivande Oka antalet inskrivna barn for att komma nidrmare
utbyggnadsmaélet och dsidositta kvalitetsaspekterna, men detta fick
man dé& acceptera.

Sammanfattningsvis kan man alltsd sdga att ndr utbyggnaden av
barnomsorgen inleddes pé allvar i mitten av 70-talet s& utgjorde stats-
bidragen och de detaljerade statsbidragsvillkoren viktiga medel bdde
for att stimulera utbyggnaden och for att styra innehdllet i verksam-
heten. Erfarenheten av statsbidragsstyrningen var emellertid inte en-
tydigt positiv. Kommunerna tenderade att utforma verksamheten sa
att man maximerade erhdllna statsbidrag snarare &n efter vad man
visste var god barnomsorg. Nér statsmakterna blev medvetna om det-
ta under andra hilften av 1980-talet trappades villkoren ner. De refor-
merade statsbidrag som infordes 1988 inneholl néstan inga krav pé
verksamhetens utformning, bara pé foretagsformen. Dessa togs se-
dan bort 1992 och de specialdestinerade bidragen till barnomsorg av-
skaffades helt med ingdngen av 1993.

Barnomsorgsavgifter

For platsi forskola far kommunerna ta ut avgifter (35§ 1 st). Avgifter-
na skall vara skiliga och de far inte Overstiga kommunernas sjadlvkost-
nader. I forarbetena ségs bl a:

”Avgiften bestims av kommunen men fér inte overstiga kommu-
nens sjdlvkostnad. For tjanster av detta slag som kommunen till-
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handahdller har hittillsvarande réttsliga provningar gett kommu-
nerna ritt att ta ut differentierade avgifter, dvs grundade p4 hjilpta-
garens ekonomiska villkor. Ndgon annan regel om principerna for
individuellt bestimda avgifter 4n att de skall vara skiliga, har inte
ansetts bora ges i det har sammanhanget.” (prop 1979/80:1)

Enligt departementschefen var avgifterna oftast grundade pé betal-
ningsformagan, varfor socialbidrag i princip inte skall behova utga till
s&ddana kostnader: "Vid betalningssvarigheter bor huvudmannen for
verksamheten enligt min mening i stéllet kunna reglera avgiften p
s&dant satt att den enskilde inte skall behdva soka socialbidrag till
kostnaderna”. For plats i den obligatoriska forskolan (148) far avgift
tas ut endast i den mé&n verksamheten Overstiger 15 timmar i veckan
eller 525 timmar om 4ret. Detsamma géller ocksé& barn med sdrskilda
behov, s k forturer enligt 15§ (358 2 st). Det skulle dessutom ”finnas
mojlighet att sitta ned avgift ocksd av andra skil dn rent ekonomiska,
bl a for att inte begrédnsa mdjligheterna att anvinda sociala insatser i
behandlingssyfte, t ex plats i férskola” (SOU 1979/80:40).

Enligt Svenska Kommunférbundet betalade fordldrar i genomsnitt
10-15 procent av de verkliga barnomsorgskostnaderna genom direk-
ta avgifter 1987. Genomsnittssiffran doljer dock stora olikheter mel-
lan kommunerna bade vad betriffar fordldrarnas totala andel av
kostnaderna och betrédffande sattet for hur avgiften berdknas. In-
komstrelaterad taxa och procenttaxa, vilka bdda innebdr, att avgif-
tens storlek varierar med familjens inkomst, dr vanligast. De kommu-
ner, som tillampar inkomstrelaterad taxa eller procenttaxa, har van-
ligtvis ocksé en hogsta avgiftsgrundande inkomst. Inkomsttaket va-
rierar mycket mellan kommunerna, och kan borja redan vid 11 000
kronor, mensom regel ligger den mellan 20 000 och 30 000 kronor per
manad (1987). Ett mindre antal kommuner tillimpar enhetstaxa, dvs
familjerna betalar samma avgift oberoende av inkomst. Enligt Kom-
munforbundet fanns 1987 inkomstrelaterade taxor i ungefar tva tred-
jedelar av landets kommuner, medan bara en tiondel av landets kom-
muner hade enhetstaxor. Men i en femtedel av de kommuner, som
hade en utdebitering ldgre dn 30 kronor/skattekrona hade man valt
enhetstaxan. Av kommunforbundets undersokning framgér, att skill-
naderna i daghemsavgifter for flera typer av hushéll var storre dn
skillnaderna i kommunalskatt. Det fanns kommuner, dir barnfamil-
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jer betalade bade 1dga kommunalskatter och 14ga daghemsavgifter,
men det fanns ocksd exempel pa det motsatta forhallandet. Men det
fanns ocksd kommuner med hog kommunalskatt, dar barnfamiljer
kompenserades genom laga avgifter, men ocksd kombinationen lag
skatt —hoga avgifter férekom.

Det finns allts3 stora variationer i landet nir det giller barnom-
sorgsavgifternas storlek. Detta foljer av att kommunerna sjilva far
besluta om taxorna inom ramen fér vad som anses “skiligt” och att
"avgiftstaket™ har bestdmtsi lag: “far dock inte Overstiga kommunens
sjalvkostnader”. Aven om ménga kommuner tillimpar reducering av
avgifter till den ekonomiska gréns, som i socialbidragsdrenden anses
som skilig levnadsniv4, kan man nog med fog pasté, att efterfrdgan p&
kommunal barnomsorg péverkas av taxekonstruktionen. En 13gin-
komsttagare, som efter att ha betalat barnomsorgsavgiften, av sin in-
komst har kvar ett belopp motsvarande kommunens socialbidrags-
norm, forsoker nog losa sitt barntillsynsproblem pé ett annat billigare
sédtt. Bland annat barnstugeutredningen har visat att det 4r de 1agut-
bildade l4ginkomsttagarna som har minst bendgenhet att utnyttja den
offentliga barnomsorgen. (jmfr ocks& Liljestrom och Dahlstrom,
1981).

Man kan naturligtvis frga sig, om lagstiftaren var medveten om
dessa stora skillnader, inte minst darfor att taxekonstruktioner kan
motverka bdde socialtjanstlagens allmdnna mél och mdlen for barn-
omsorgen. Avgifternas andel av inkomsterna minskar dessutom vid
stigande inkomst. Familjer med 30 000 kronor i manadsinkomst be-
talar i mer d4n 200 kommuner hdgst 5 procent av sin inkomst i barnom-
sorgsavgift. Har man didremot en 1&g inkomst och 4r ensamférsorjare
med ett barn, f&r man betala mer &n 7 procent av sin inkomst i en
tredjedel av landets kommuner. Skillnaden mellan den billigaste”
och den "dyraste” kommunen &r stor. Vid den ldgsta inkomstnivan
7 803 betalade man (Jarfilla) 99 kronor per &r, medan i landets "dy-
raste” kommun (Danderyd) var arsavgiften 10 615 kronor for ett
barn. Vid den hogsta inkomstnivin blev motsvarande belopp 5 500
kronor (Ulricehamn) per &r respektive 32 087 kronor (Vilhelmina).
Dessa avgifter berdknas dessutom i forhéllande till bruttolon, men
betalas med beskattade pengar utan beaktande av eventuella andra
avgifter eller avdragsgilla kostnader.

Dessa stora skillnader kan av fordldrarna upplevas som oréttvisa.
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Man har ocksa forsokt hitta olika modeller for att rensa upp avgifts-
anarkin”, som skapats av den kommunala sjélvbestimmanderétten.
En viss form av likhetsprincip kan ségas ligga bakom enhetstaxan. S&-
ledes har t ex de kommunala politikema i Lidingd kommun resone-
rat, att barnomsorgsavgiften inte dr ndgon skatt, och att den darfor
skall vara lika for alla oavsett inkomst. For ett barn kostar det darfor
1 150 kr per manad (1990) oavsett om familjen &r miljonar eller ligger
1 150 kr 6ver socialbidragsnormen. En laginkomsttagare skulle kun-
na spara 13 800 kr per &r genom att flytta tre mil vésterut till Ekerd
kommun, dédr en barnomsorgsplats inte kostar ndgonting fér en en-
samstdende med 8 000 kr i m&nadslon (SvD 1990-04-02).

LO har hivdat, att de hoga barnomsorgsavgifterna dr en av fakto-
rerna bakom den sociala snedférdelningen inom den offentliga barn-
omsorgen.

”LO anser att barnomsorgsavgifter borde tas ut efter principer som
arlikai alla kommuner. Det dr ett rimligt krav med hénsyn till att en
stor andel av barnomsorgskostnaden finansieras av statliga medel.
LO anser ocksé att avgifter bor tas ut efter principen l&g niva efter
barkraft och att mlet bor vara en avgiftsfri barnomsorg.”

Kommunforbundet har i sina undersokningar "Att jimféra kommu-
ner — gar det?” och "Det handlar inte bara om kommunalskatt” kom-
mitfram till slutsatsen, att spridningen i daghemsavgifter i manga fall
kan vara betydligt storre 4n skillnadema i kommunalskatt. I vissa
kommuner kan barnfamiljerna dra fordel av bdde 13ga avgifter och
ldga kommunalskatter. S4 4r fallet bl a i de kommuner som har en-
hetstaxor, som ofta dr konstruerade s&, att de gynnar hoginkomstta-
gare i kommuner med ldg skattesats. Enhetstaxoma r ofta konstrue-
rade s, att avgifterna ar betydligt hogre dn motsvarande inkomstrela-
terade eller procenttaxor for en ldginkomstfamilj. Ibland kan detta
innebéra, att summan av avgift och skatt blir betydligt hogre dn om
motsvarande familj skulle varit bosatt i en kommun med hog skatt
men lag inkomstrelaterad avgift; kommunalskatten har med andra
ord mindre betydelse for lginkomsttagare.

Skillnaden mellan fordelning efter typ av taxor i kommuner med
1ag respektive hog skatt framgar av figur 11.1. Som synes ar bade in-
komstrelaterad (med hogt inkomsttak) och procenttaxa domineran-
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Figur 11.1 Antal kommuner med lag respektive hog total skattesats for-
delade efter typ av taxa

Antal
75 -+
T 61
50 +
31 vy, Inkomstrelaterad
- I % taxa
1 Procenttaxa
11 13 = -
= Enhetstaxa
4
i __; 7 — B Ovrigtaxa
—-29,99 31,50-

Total skattesats

Killa: Kommunforbundet I, s 8

de i hogskattekommuner, medan enhetstaxa och inkomstrelaterad
taxa (med l&gt inkomsttak) &r relativt sett vanligare i ldgskattekom-
muner. Detta faktum far stora hushallsekonomiska konsekvenser be-
roende pé i vilken kommun familjen bor och vilken avgiftskonstruk-
tion kommunen tillimpar.

Négon kontinuerlig statistik om barnomsorgsavgifter produceras
inte. De senaste uppgifterna ar frdn 1987; alltsé fr&n perioden innan
det kommunalekonomiska ldget blev akut sdmre. I ett trdngt ekono-
miskt 14ge och med en sjunkande statsbidragsandel i finansieringen
kandet vara frestande for kommunerna att hdja avgifterna. Detta far
da effekten att inte bara hoja fordldraavgiftens andel av finansiering-
en utan att ocksd — &tminstone teoretiskt — minska efterfrdgan och
ddrmed barnomsorgensansprdk pd kommunalskattemedel. Det finns
emellertid ingen undersokning som visar att ndgon generell 6kning av
avgifterna dgt rum 1990—1992. Spridda notiser i pressen kan mojligen
vara ett indicium.
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Kontrollerad anarki?

Under hela den period kollektiv barnomsorg har uppfattats som en
offentlig angeldgenhet har den rittsliga utgdngspunkten varit skali-
gen vaga ramlagar, dvs efter varandra forskolelagen, barnomsorgsla-
gen och frdn 1982 delar av socialtjanstlagen. Ingendera har varit i né-
gon stark mening styrande eller drivande. De har knappast gjort na-
got annat &n att legalisera vissa former av offentlig barnomsorg som
en kommunal angeldgenhet. Ndgon generell ritt till kollektiv barn-
omsorg har aldrig funnits, d&ven om detta i varje fall efter "Barnom-
sorg for alla” (prop 1984/1985:2209) kan ha varit en underforstadd
malsdttning.

Inte ens de sarskilda skyldigheterna for kommunerna att erbjuda
vissa grupper barn omsorg enligt 14--168§ SoL kan alltid betraktas
som en rétt for den enskilde att ocksé krdva det. Det finns heller i
allménhet ingen mojlighet for den enskilde att hdvda en sddan genom
forvaltningsbesvir. Det &r till och med erként svart att hdvda ratt till
barnomsorg enligt 6§ om ritt till bistdnd. (En viss uppskéarpning i de
senare avseendena kan mdjligen ha dstadkommits genom SoS all-
mannardd 1991:1 "Barnomsorgen ar for alla barn”) Néar den offent-
liga barnomsorgen trots detta byggts ut i sd snabb takt sedan 1970-
talets borjan 4r det andra faktorer dn lagstiftningen som varit avgo-
rande.

Vi dr nu (1992) ganska néra att uppné den malsattning, som innebar
att alla barn i forskoledldern kan erbjudas kollektiv barnomsorg i né-
gon form; n&dgot som méste ha tett sig som helt utopiskt vid 70-talets
borjan. (Vi bortser hér fran att reformer inom foraldraforsakringen
har minskat behoven av barnomsorg utanfér den egna familjen pa fle-
ra sétt liksom att sexdringar kan borja skolan. Det forefaller ocksa
som om atskilliga kommuner har forsokt hdlla nere det manifesta be-
hovet, dvs efterfrdgan p& barnomsorg, genom taxeséttning och taxe-
konstruktioner.)

Den viktigaste padrivande faktorn ar den starka rikspolitiska och
blockdvergripande prioritering som jamstélldhetsfrdgorna, och dér-
med indirekt barnomsorgen, har haft under 1970- och 80-talen. Stats-
makterna har oberoende av regeringsforh&llanden och kommunala
majoriteter kunnat forlita sig pa att kommunerna efter formaga skul-
le bygga ut barnomsorgen i snabb takt. Detta underldttades sjéalvklart
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av de tamligen generdsa och specialdestinerade statsbidragen.

Fran 80-talets mitt har emellertid den politiska instéllningen till
barnomsorgsfrdgan bdde fordndrats och blivit blockskiljande. Lite
brutalt kan det uttryckas som en gradvis tyngdpunktsforskjutning
fr&n ”jamstéalldhet” till "valfrihet” i det borgerliga blocket. Mest har
detta kommit till uttryck i en strid om s k alternativa barnomsorgs-
former och alternativ organisation. Statsbidragsvilkoren, som fram
till 1992 prioriterade kommunal och kooperativbarnomsorg med tra-
ditionell pedagogik, 4r numera mera neutrala (eller helt avskaffade
frdn 1993). Saval aktiebolagsdrivna barnstugor som de egna barnen i
Uppsalamodellen blev statsbidragsberéattigade. De specialdestinera-
de statsbidragen till barnomsorgen har ersatts eller uppgétt i ett all-
mant statsbidrag till kommunerna. Med 6kade ekonomiska svarighe-
ter for kommunerna kan man vil tdnka sig att utbyggnaden av den
kollektiva barnomsorgen d& kommer att upphora eller till och med
att antalet platser kommer att minska, eller att den pedagogiska stan-
darden sénks ytterligare.

Ett satt att minska behovet av kollektiv barnomsorg ar naturligtvis
nagon form av vardnadsbidrag. Atskilliga kommuner har under 80-
talet forsokt att infora sddana. Efter besvar har forvaltningsdomsto-
larna forklarat att de saknar laglig grund. Aven om det skulle finnas
en politisk vilja torde det inte vara helt enkelt att 1dta inrymma vard-
nadsbidrag inom den kommunala kompetensen. Den andra mojlig-
heten torde vara att infora ett generellt vdrdnadsbidrag i den allmén-
na forsdkringen antingen som en utbyggnad av foraldraforsakringen
eller som en utbyggnad av barnbidraget. BAdadera ar naturligtvis en
stor belastning for statsbudgeten. Samtidigt innebér de stora risker
for att jamstdlldhetsmélen prioriteras ned i kommunerna; ordet
“kvinnofalla” har markts i debatten. Det dr darfor inte alldeles utan
skdl som socialministern har gjort antydningar om ndgon slags lag-
stadgad ratt” till barnomsorg (samtidigt som finansministern talat
omen storre andel avgiftsfinansiering inom bl a barnomsorgen) som
en "kompensation” infor starka krav pa vardnadsbidrag.

Att f& en sddan politik att fungera stiller emellertid stora krav pé
social ingenjorskonst. Det dr svart att skapa “ratt” till individuellt bi-
stdnd inom de sociala programmen. Detta géller i allmdnhet, men sér-
skilt nér bistdndet skall innefatta en “fysisk” komponent. Ratt till bi-
stdnd enligt 6§ SoL till dldre och handikappade i form av fardtjanst
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eller hemhjélp kan vara ett exempel. Det finns ocksd gott om sddana
“skenrattigheter” inom omsorgslagens tillimpningsomréde. Det ar
inte — som framgtt av kapitel 9 — ndgon storre garanti att “rattig-
heten” kan forsvaras genom forvaltningsbesvar. Mojligheten att ge-
nom forvaltningsbesvér havda en sddan blir latt illusorisk &ven om det
ror sig om ett "banalt” ekonomiskt bistdind. Om kommunerna dess-
utom far mer eller mindre fria hdnder att genom avgifter reglera ef-
terfrdgan och denna ytterligare minskas genom vardnadsbidrag kan
“ratt” till barnomsorg bli mycket mindre dn vad som tidigare betrak-
tats som "behov” av barnomsorg.

Den centrala styrningen av barnomsorgens innehéll var genom de
detaljerade statsbidragsreglerna timligen stark under 70-talet. Erfa-
renheterna var emellertid inte enbart positiva. Kommunerna tende-
rade att utforma verksamheten mera for att maximera statsbidragen
an for barnens eller foraldrarnas basta. Det skedde ocksé en gradvis
avreglering under perioden fram till 1988. D4 avvecklades de inne-
halsliga bestaimmelserna praktiskt taget helt och det enda som é&ter-
stod var de som hade anknytning till vinstdrivande organisationsfor-
mer och till vdrdnadsbidrag. Lustigt nog ar det d& nir den effektivare
centrala styrningen av barnomsorgens innehdll blivit en fiktion, som
alternativ barnomsorg blivit blockskiljande; forst nar den praktiskt
taget saknar all reell betydelse och blivit en symbolfrdga ger den upp-
hov till debatt.

Nar man forsokt ersdtta den mera hdrdhénta styrningen genom
statsbidragsvillkor med pedagogiska program i form av allménna rad
har dessa blivit skéligen urvattnade produkter. Mgjligen kan man se
det som ett tecken pé att de arbetats fram i arbetsgrupper med olika
intressenter representerade och att de darigenom blivit kompromiss-
produkter. Undantagen kan mdjligen vara allménna rdd om familje-
daghem och barn med sirskilda behov. Dessa dr ocksd mera uttalat
“expertrdd” snarare 4n kompromisser mellan intressen.

Det forefaller ocksd som om det finns en ganska vil etablerad pro-
fessionell enighet om vad som konstituerar god barnomsorg. Man kan
forestélla sig att denna har sitt ursprung i den forskning och utbild-
ning som bedrivs vid forskolldrarinstitutionerna och den ideologi,
som dr forhdarskande dar. Om man beaktar att det under perioden
1975-1990 utexaminerats ungefar 30 000 forskollarare och att manga
ar verksamma som arbetsledare, blir naturligtvis en sddan enighet om
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vad som dr "vetenskap och beprovad erfarenhet” ytterst stabil och far
stor motst&dndskraft mot "politisk” pdverkan. (Man kan jamfora med
forhdllandena inom sjukvarden.) Det finns heller knappast nigra
tecken pd medvetna forsok frdn statsmakternas eller socialstyrelsens
sida att pdverka dessa frgor.

I det perspektivet blir frigan om alternativ barnomsorg narmast en
frdga om ekonomisk organisation (Undantaget kan d4 mdjligen vara
den barnomsorg som forankrats i en stark ideologisk eller religios
grundinstéllning och vars pedagogik forlitar sig mera p& annan perso-
nal dn de traditionella forskolldrarna.)

Ett sérskilt problem har varit de kommunala familjedaghemmen.
Den officiella doktrinen p central nivé har varit att den institutiona-
liserade barnomsorgen dr den enda form som fr&n pedagogisk syn-
punkt dr helt tillfredsstidllande. Man har foljaktligen i olika former
t ex genom prioritering i statsbidragssammanhang forsokt styra over
den kommunala barnomsorgen till daghemmen. Trots detta repre-
senterar familjedaghemmen i nuldget ca 40 procent av alla platser i
offentlig barnomsorg. Kommunerna har uppenbarligen har valt att g&
sina egna vagar.

Skilen till detta &r flera. Dels dr det enklare och billigare att ha
”deltidsbarnen” i familjedaghem &n i barnstugor. Mdnga forildrar ef-
terfrdgar ocksd barnomsorg pé s& kallad obekvdam arbetstid, vilket
normalt sett ocks 4r enklare att hantera i mindre enheter. Dels finns
det naturligtvis ett ekonomiskt skél; dven nar kommunen inte fick
statsbidrag till dagbarnvardarens egna barn enligt Uppsalamodellen
blev kommunens nettokostnader per barn i familjedaghem lagre 4n
motsvarande i daghem.

Det finns emellertid uppenbara problem. For att nd den héga peda-
gogiska standard som beskrivs i ”Kommunala familjedaghem” (SoS
allménna rdd 1988:4) krévs att barndagvardaren ar en professionell
eller &tminstone halvprofessionell yrkesménniska. Detta kréver i sin
tur en ekonomisk ersittning motsvarande heltidstjanst. Detta dr ock-
sd —fran andra utgdngspunkter —ett fackligt krav. For att komma upp
till 16n motsvarande heltidstjanst maste emellertid dagbarnvardaren
ta emot sd m&nga hel- och halvtidsbarn att mgjligheterna att praktise-
raenfullodig pedagogik blir begrénsad, liksom vdrdarens mojligheter
att utnyttja sddana pedagogiska stodresurser som erbjuds t ex genom
de 6ppna forskolorna.
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Det framstdr som tdmligen klart att man inte kan forklara varken
utbyggnaden av barnomsorgen eller det trots allt vdl samlade inne-
hallet med den legala styrningen. Den formella politiken p4 barnom-
sorgsomradet har inte — mot formodan —resulterat i kaos och anarki.
Detta maste d& rimligen forklaras av en stark vardegemenskap pé det
politiska omrddet, bAde mellan olika partier och inom de olika parti-
erna mellan central och lokal nivé. Till detta kan laggas en konform
och stark professionell enighet.

Det finns emellertid tydliga signaler om att den politiska vardege-
menskapen kommer att ersdttas av — mojligen mest symboliska —
konflikter mellan partierna centralt och mera konkreta prioriterings-
konflikter mellan partiernas centrala och lokala nivder. D4 4r den nu-
varande lagstiftningen sannolikt ett klent skydd mot en hotande anar-
ki och for formell och materiell riattsséakerhet.
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12. Vard och behandling av
missbrukare

Missbruk av beroendeframkallande medel 4r generellt sett en risk for
den enskilde och ett problem for samhdllet i alla kulturer dér ndgon
drog forekommer allmént. En minskning av férekomsten av drogen
eller en forsvérad tillgdnglighet ar sannolikt den mest effektiva meto-
den att komma tillrdtta med problemen (Lindstrom). Nar det giller
narkotika har detta ocks4 varit det svenska samhillets priméra reak-
tion. Nér det géller alkohol som har djupare forankring i det svenska
kulturmonstret har forbud betraktats som alltfor radikalt, 4ven om
prispolitik och t ex 16rdagsstangda systembutiker har anvénts som in-
strument for att minska tillgédngligheten. I stillet har man forsokt 16sa
eller dtminstone lindra problemen genom upplysning och vard/be-
handling, vilket inte forsvarar for normalkonsumenten samtidigt som
det ger ettintryck av social handlingskraft (Bruun m {1 1975).

Fram till 1982 reglerades den svenska missbrukarvérden av nykter-
hetsvardslagen (1954:579). Om man kan bestimma samhillets &tgar-
der for eller mot missbrukare pd en skala frdn fordomande och tvdng
till erbjudande om frivillig behandling s& var nykterhetsvdrdslagen
relativt auktoritdr. Under 1960- och 70-talen var det emellertid inte
sjalvklart att dess ldngtgdende tvdngsmojligheter verkligen utnyttja-
des av nykterhetsndmnderna.

Missbrukare i socialtjdnstlagen

I den intensiva debatten under 70-talet som foregick socialtjanstlag-
stiftningen spelade 4ndé tvdnget inom missbrukarvarden en stor roll.
En roll som mojligen férdunklade den mera 6vergripande frdgan om
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socialtjanstens skyldigheter och mojligheter att 10sa allvarliga sociala
problem (Bankel).

Tvé forhéllanden kan ocksd tdnkas ha paverkat statsmakternas
overvdganden rorande missbruksfrdgornas inordning i SoL. Det ena
ar framforallt den beteendevetenskapliga — pedagogiska och psyko-
logiska — kunskapsutvecklingen rérande missbruksbehandling som
dgde rum under 70-talet. Den andra ar 6kningen av bade alkohol- och
narkotikakonsumtionen och de darmed foljande skadorna. Om alko-
hol kan man konstatera att skadorna 6kar med en ganska stor efter-
slapning i forhdllande till konsumtionsdkningen. Den kraftiga k-
ningen av totalkonsumtionen som dgde rum 1965-1975 slog igenom
som skador mot mitten av 80-talet. Olika andra forhallanden gjorde
ocksd att missbrukarnas sociala situation generellt sett forsimrades
under 60- och 70-talen. Bland annat ledde 6kade krav inom arbets-
livet till att de missbrukare som i inte ovisentlig grad forsorjt sig pa
tillfalliga och okvalificerade arbeten hdnvisades till socialbidrag och
fortidspension. Aven pa bostadsmarknaden skérptes villkoren, vilket
Okade antalet hemlosa missbrukare hanvisade till inackorderings-
hem. Overdodligheten bland missbrukarna okade. Tillsammantaget
kan sddana faktorer ha medverkat till att lagstiftningsarbetet vad gél-
ler missbrukare i SoL fick en annan inriktning 4n vad som ursprung-
ligen avsetts.

Trots att just frdgan om frivillighet och tvang i missbrukarvarden
spelade sé stor roll i debatten om socialtjansten under 70-talet s& fick
missbrukarna ingen egen plats varken i socialutredningens lagforslag
eller i propositionen om socialtjdnstlag. I propositionen (prop 1979/
80:1) konstaterade departementschefen att missbrukarvarden var ett
stort och angeldget problem. Tvang inom socialtjanstens ram ansdg
han emellertid uteslutet. Han framholl att socialtjansten dven vad av-
ser missbrukarna borde préglas av en “erbjudande attityd”. Vard och
behandling skulle ske — s& ldngt mojligt — i frivilliga former. Tvdng
skulle fa tillimpas endast for att radda liv eller forhindra allvarlig
kroppslig eller mental skada i situationer dir den enskilde sjilv var ur
stdnd att inse sitt behov av hjélp. Den ursprungliga tanken var attden-
na “'tvdngsvard” skulle ske inom ramen for en tdnkt "lag om psykia-
trisk vard”.

Forslaget i propositionen innehdll heller inget sérskilt utpekande
av missbrukare som mélgrupp for socialtjansten (till skillnad frén t ex
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aldre, handikappade, barn och ungdom som fick en mera precis mal-
angivelse). Departementschefen sade sig vara medveten om att miss-
brukarna kundesynas ha kommit i skymundan, men hénvisade till att
det skulle strida mot socialtjénstlagens karaktar av ramlag att sarskilt
slé fast socialndmndernas ansvar for missbrukarvarden. Socialutskot-
tet (SoU 1979/80:44) fann emellertid att lagen borde kompletteras
med bestammelser om att socialnimnden borde arbeta for att fore-
bygga alkohol- och narkotikamissbruk. Det infoérdes ocksé i utskotts-
behandlingen en visserligen vagt formulerad skyldighet for social-
namnderna att lamna den enskilde erforderlig hjalp och stdd.
Utskottet framholl:

”Socialndmnden skall enligt propositionen om socialtjénsten (del
A s 507) ha ett sdrskilt ansvar bade for insatser i syfte att forebygga
missbruk och for insatser 4t den som till f6ljd av ett missbruk har
behov av sirskilt stod och hjélp. I likhet med motiondrerna anser
utskottet att detta ansvar bor slds fast genom att det i socialtjanst-
lagen tas in bestimmelser hirom. En s&dan komplettering av lagen
kan inte anses bryta mot den systematik i lagstiftningen som fast-
slds. Det ligger ocksd i linje med de allméanna riktlinjerna for refor-
men att de alkoholpolitiska mélen redovisas som delmél for social-
tjansten. Preciseringar i detta avseende kan fOrvéntas ge social-
namnden stod i det angeldgna arbetet att motverka alkohol- och
narkotikamissbruk. For att klargora socialndimndens ansvar bor la-
genséledes kompletteras med bestimmelser om att socialndmnden
skall arbeta for att forebygga och motverka alkohol- och narkotika-
missbruk och dven lamna den enskilde erforderlig hjilp och stod i
kampen mot missbruket.”

Resultatet blev SoL 11 §1 och 2 st som efter smérre senare dndringar
fick lydelsen:

”Socialndmnden skall arbeta for att forebygga och motverka miss-
bruk av alkohol och andra beroendeframkallande medel. Insatser
for barn och ungdom bor dérvid dgnas sarskild uppméarksambhet.
Socialndmnden skall genom information till myndigheter, grup-
per och enskilda och genom uppsdkande verksamhet sprida kun-
skap om skadeverkningar av missbruk och om de hjdlpmdéjligheter
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som finns. Namnden skall dven stodja den enskilde missbrukaren
och se till att han far den hjilp eller vdrd som behovs for att komma
fr&n missbruket.”

I propositionen foreslogs, som namnts, att tvdngsvarden skulle hante-
ras inom ramen for en lag om psykiatrisk vdrd (LPV) och allts inom
sjukvarden. Detta vickte ocksé protester. Forslaget omarbetades av
socialberedningen ochi stéllet konstruerades lag (1980:1243) om vard
av missbrukare i vissa fall (LVM) som tradde i kraft samtidigt med
SoL. LVM ségs uttryckligen som ett subsidart komplement till SoL.
och socialnimnden skulle vara huvudman for vérden. Intagningsbe-
sluten skulle daremot ligga p4 lansratterna.

Kriterierna for tvdngsintagning enligt LVM var ursprungligen tdm-
ligen sndva och inskrénkta till fara for liv eller hilsa. P& forslag av
socialberedningen (SoU 1987:22) utvidgades dessa med ett socialt
kriterium “16per en uppenbar risk att forstora sitt liv” (Prop 1987/
88:147; SoU 25). Fortfarande skulle dock gilla att LVM skall vara ett
komplement till SoL och att LVM inte skall tillimpas annat dn nir
behoven av vdrd och behandling inte kan tillgodoses i frivilliga former
inom ramen for SoL. Visserligen forutsattes LVM-intagningarna
komma att 6ka men man var samtidigt angeldgen om att betona och
eventuellt aktivera den frivilliga vdrden inom SoL. Detta foranledde
da en samtidig forstarkning av SoL 11§ med ett 3 st (1988:871):

”Socialndmnden skall aktivt sorja for att den enskilde missbruka-
ren far den hjilp och vdrd han behover for att komma ifr&n miss-
bruket. Ndmnden skall i samforstdnd med den enskilde planera
hjdlpen och vdrden och noga bevaka att planen fullfoljs.”

Uttrycket ”den hjalp och vard han behover for att komma ifrdn miss-
bruket” kommer vi i fortsdttningen kalla behandling.

Missbrukarna

Generellt sett dr den epidemiologiska kunskapen om missbrukarna
for s vitt vi kunnat finna forvdnande knapphéindig. I varje fall géller
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detta sddana faktakunskaper som direkt kan relateras till vdrd och
behandlingsprogram.

SoL gor ingen skillnad mellan missbruk av olika slag. Man talar all-
mant om beroendeframkallande medel. Endast alkohol ndmns sér-
skilt vilket far anses rimligt med hénsyn till att alkoholmissbrukarna
ar helt dominerande i vdrden. Andra stora grupper ar missbrukare av
narkotika och narkotikaklassade likemedel. Mera marginella grup-
per ar missbrukare av teknisk sprit och liknande, “’sniffare” och miss-
brukare av icke narkotikaklassade dvs receptfria ladkemedel. Det bor
framhéllas att blandmissbruk &r vanligt i synnerhet bland "tunga”
missbrukare.

Alkoholmissbrukarna dominerar alltsé stort bdde i samhéllet och i
vardapparaten. Olika undersokningar uppskattar antalet alkohol-
missbrukare i Sverige till ca 250 000, ndgra undersokningar anger
hogre siffror. Flertalet av dessa observeras inte av samhéllsapparaten
som missbrukare. En mycket ungefirlig och mojligen delvis inaktuell
bild av missbruket sddan den observeras av samhallet ges i figur 12.1
pa nésta uppslag. Det bor observeras att ett stort antal missbrukare
huvudsakligen &r aktuella inom den psykiatriska varden.

Jonas Aberg (1984) har liknat alkoholkonsumtionens fordelning
pd individer vid en "gnurgla” (se figur 12.2):

”For att f& ndgon form av dverblick dver missbruksomrddet kan vi,
som ett tankeexperiment, forestélla oss att vi ordnar invdnarna i
Sverige efter hur mycket alkohol de anvénder. Vi téanker oss en lod-
rit axel med siffran noll nedtill f6r nykteristerna och siffror upp till
hundra. Siffran hundra representerar den som inte gor mycket an-
nat an dricker, den alltigenom “alkoholiserade”. Vi far d& en figur
som dr n&got istil med fig . . . Ganska manga anvénder lite sprit. Ju
mer vi nadrmar oss de extrema alkoholmissbrukarna, desto farre blir
de.”

Figuren skall naturligtvis inte uppfattas som en exakt atergivning
utan skall ndrmast ses som en idealiserad bild och ett stéd for minnet
vid den fortsatta diskussionen.

Linjen tvidrs 6ver figuren markerar den konsumtions- eller miss-
bruksniva over vilken samhéllet stéller, eller &tminstone 4r teoretiskt
berett att stélla, ndgot slags behandlingsresurser till forfogande. En-
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Figur 12.1 Alkoholmissbrukarna i kontakt med olika delar av vdrdsy-
stemet

Ar1982

300 000 alkoholmissbrukare

50 000 aktuella |
inom social- |
tjidnsten [

I

| 50 000 aktuella pa |
| aIkohoIp}oIiinniker |

|
' |
N I | I
T 14 | | !

|
10 000 intagningar pa hem fér vard eller boende
7 000 hemldsa
Kalla: Lofgren och Nelson-Lofgren 1980

ligt Aberg finns ovanfor denna linje de som har s allvarliga alkohol-
problem att de motsvarar den gamla nykterhetsvardslagens kriterier
for samhallsingripande ("uppenbar skada for honom sjalv”). Av des-
sa dr det emellertid hogst 20 procent som nu kommer i kontakt med
sambhdllets hjalp mot sitt missbruk. Trots SoL 11§ 2 st uppmaning till
socialndmndema att bedriva uppsokande verksamhet dr det knap-
past sannolikt att man i ndgon kommun vet sérskilt mycket om de
ovriga 80 procenten.

Totalt sett kan antalet tunga missbrukare uppskattas till mellan
50 000 och 100 000 personer. Men dven denna grupp dr heterogen vad
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Figur 12.2 Alkoholkonsumtionens fordelning pa individer
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avser vdrdbehov och behandlingsmojligheter. I toppen pa ”gnurglan”
ar situationen statisk; dvs det 4r i stort sett samma individer som finns
dar &r efter ar. Tillflodet liksom avgdngen ur gruppen ér liten. Den
totala sociala utslagningen dr betydande. I den nedre delen 4r miss-
bruket mera “dynamiskt”. Missbruket har inte samma karaktir av
permanent tillstdnd. I manga fall sjalvlaker sjukdomen; ibland efter
atskilliga &r. Tillflodet till gruppen &r stort liksom avgdngen. Antalet
personer kan kanske vara tdmligen konstant men individerna skiftar.
Det dr i denna grupp som behandlingsdtgérderna dr meningsfulla for
att korta ner perioden av inkapacitet och for att férhindra eventuell
ytterligare forsamring,

Inte heller nark otikamissbrukets epidemiologi dr séarskilt vdl kand.
Utredningen om narkotikamissbrukets omfattning forsokte sig 1979
pa en kartldggning (DsS 1980:5). Med narkotikamissbruk avségs d&
all icke-medicinsk anvidndning av narkotiska preparat. Man gjorde
darfor ocksd en undergrupp, "tungt missbruk”. Med detta avsdgs d&
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allt injektionsmissbruk och allt dagligt eller néstan dagligt bruk. Ut-
redningen uppskattade dd att det fanns mellan 10 000 och 14 000
tunga missbrukare i landet. Koncentrationen till storstadsomrddena
var pataglig.

1984 gjorde Stockholms socialférvaltning en annan undersokning
och n&dde for Stockholm marginellt hogre varden. Under 1990 gjorde
socialstyrelsen ytterligare ett forsok att uppskatta narkotikakonsum-
tionen. Man fann d4 en viss 0kning jamfort med de tidigare under-
sokningarna men framforallt att missbruket spritts Over landet och att
storstadsomrddena inte langre 4r lika dominerande.

Omfattningen av missbruket av narkotikaklassade likemedel dr
praktiskt taget helt okdnd. Behandlingen mot beroendet —om ndgon
— far emellertid i stor utstrackning antas 4ga rum inom sjukvarden.

”Hjdlp och st6d”

De samhaillsatgédrder for hjédlp och stod som erbjuds missbrukarna
spanner over ett vitt spektrum séval i metodologiskt som organisato-
riskt avseende. Socialberedningen (SOU 1987:22) var inte helt till-
fredsstdlld med varken det ena eller det andra. Insatserna ar oplane-
rade, kortsiktiga och préiglade av bristande kontinuitet. Samordning-
en mellan socialtjdnsten och sjukvdrden, kriminalvdrden, forsédk-
ringskassan och arbetsférmedlingen dr dalig. Tunga insatser i sluten
vard far dalig uppfoljning i eftervard etc.

Socialberedningens omdomen géller emellertid situationen innan
de &tgdrder den sjilv foreslog tritt i kraft och eventuellt fatt avsedd
effekt. Den skirpning av SoL 11§ som triadde i kraft 1989.01.01 inne-
bar en markering av socialnimndens ansvar, inte bara av behandling-
en som sddan, utan ocksa av uppféljningen. Detta kan emellertid inte
forvintas ge omedelbara resultat. Detsamma torde gélla de “teknolo-
giska” behandlingsinnovationer som beredningen refererar till och
stoder. Med dessa reservationer utgér viiden fortsatta framstéllning-
enidetta avsnitt frdn socialberedningens verklighetsbeskrivning som
den senaste ndgorlunda heltdckande och illusionsfria analysen.

En stor del av socialtjinstens arbete med missbrukare forutsatts
ske inom ramen for individ- och familjeomsorgen i den reguljéra soci-
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altjinstorganisationen. For detta talar bl a att ca 50 procent av de
tunga missbrukarna fér sin huvudsakliga forsorjning genom socialbi-
drag. Hururvida detta innebir s& mycket mer 4n just ekonomiskt bi-
stdnd dr emellertid tveksamt.

Kontaktfrekvensen mellan socialarbetarna och missbrukaren (se-
dan socialbidraget vl faststallts) dr 1ag. 60 procent av missbrukarna
har kontakt hogst ett par génger om dret. Bland de som kommer ofta
aterfinns framforallt de vars ekonomiska medel handhas av socialfor-
valtningen (Puide 1985). Socialberedningen konstaterar:

"Det forefaller uppenbart att de sporadiska kontakterna inte kan
bli sdrskilt betydelsefulla for klienterna. Den tid socialarbetarna
har pé sig att pdverka klienten dr minimal. Det 4r naturligtvis del-
vis, men inte bara, en resursfréga. Till en del framstér de glesa och
oregelbundna kontakterna som ett forhdllningssétt inom social-
tjansten motiverat av att inte ge mer hjalp 4n nodvandigt och att
inte i onddan binda upp missbrukaren till sig.”

Socialberedningen refererar till Marklund som skriver att man kan:

“karaktdrisera arbetet som defensivt. Socialarbetaren sitter pé sitt
rum och saker hander utan att hon paverkar det. Det ar inte social-
arbetaren som soker upp klienten. Det &r inte socialarbetaren som
avgor vilka klienter hon vill koncentrera sig pa. Hon kan virja sig
och hon kan vilja mellan dem, som kommer men varje manniska
som kommer har rétt till hjdlp och det forekommer fa aktiva forsok
att hjdlpa dem som inte kommer.”

Socialberedningen drar slutsatsen att denna defensiva hallning har att
gora med hur socialtjanstlagens intentioner kommit att uppfattas
(trots att man i forarbetena betonar saval “strukturella” som “gene-
rella” forebyggande insatser.) Bakom socialtjéanstreformen 1ag bl a
idéerna om att det var angelédget for socialtjansten att komma bort
fr&n myndighetsrollen och i hogre grad bli serviceinriktad med en
starkare stallning for klienterna. "Nar det giller varden av de tunga
missbrukarna forefaller serviceideologin snarast ha forstarkt insat-
sernas defensiva och passiva karaktar.” Om detta dr hela forklaringen
ar naturligtvis beredningens forslag om en betoning av socialndmn-
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dens ansvar for aktiva dtgdrderi SoL 11§ en relevant &tgérd. Det fore-
faller emellertid troligt att man maste leta efter mycket djupare lig-
gande orsakssamband.

Aven om det kan vara en hardragning forefaller det troligt att in-
divid- och familjeomsorgens aktiva insatser for missbrukarnas reha-
bilitering i varje fall med nuvarande organisation maste bli begrédnsa-
de.Kanske blir den viktigaste &tgérden formedlingen av behandlings-
insatser i hem for vard eller boende.

Alkoholpoliklinikerna 4r en resurs i missbrukarbehandlingen med
en ndgot starkare betoning av fast metodik dn vad individ- och famil-
jeomsorgen kunnat stélla upp med. Fr&n borjan vinde sig klinikerna
till de mest utslagna missbrukarna med bl a medicinsk behandling.
Flertalet kliniker 4r emellertid numera inriktade pd socialkurativa
och psykoterapeutiska insatser. De vander sig d& mera till patienter i
ett tidigt skede av missbruk, som fortfarande ar négorlunda socialt
etablerade. Fortfarande finns dock atskilliga kliniker med medicinsk
inriktning som vénder sig till de socialt utslagna. Totalt finns ca 160
kliniker som tillsammans hanterar uppskattningsvis 50 000 patienter.
I ett drygt sextiotal kommuner finns speciella 6ppenvardsenheter for
narkotikamissbrukare.

Behandlingshemmen — "hem for vard eller boende” — drden tunga
resursen i socialtjénstens insatser for missbrukare. For nidrvarande
finns drygt 250 sidana hem med tillsammans ca 7 800 platser. 1 200 av
platsernadravsedda for vard enligt LVM. Av det totala antalet platser
arenligt socialberedningen ca 1 500 p fore detta inackorderingshem,
dvs de har inga eller knappa resurser for rehabilitering. Antalet plat-
ser har okat kraftigt under 80-talet. Sarskilt giller detta platser i en-
skild regi (se nedan).

Familjehem for missbrukare har féorekommit under manga ar. Nu-
mera finns sddan vard framforallt i Stockholm och Géteborg. Famil-
jevarden svarar emellertid for endast en marginell del av den totala
varden av alkoholmissbrukare.

En ganska stor del av missbrukarvarden sker inom sjukvérden och
framforallt psykiatrin. Med minskande antal platser, stringare intag-
ningskriterier och kortare vardtider inom psykiatrin dr det emellertid
sannoliktattsjukvérdensroll i missbrukarvdrden minskar i betydelse.

Till detta skall eventuellt ocksé rdknas det omfattande arbete med
rehabilitering av missbrukare som bedrivs av frivilliga organisationer
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som Linkarna, Anonyma Alkoholister men ocksé fréalsningsarmén,
religiosa organisationer etc. Det finns ocksd anledning att ndmna det
arbete som bedrivs i form av s k kamratstod pd arbetsplatserna och
som organiseras av fackklubbar eventuellt under medverkan av Al-
nar&den, foretagshilsovarden etc.

Systemskifte

Ett dominerande och karaktéristiskt problem inom missbrukarvar-
den 4r bristen p& kunskap bdde om missbrukets orsaker och epide-
miologi och om behandlingsmetoder och -resultat (Lindstrom 1986).
Forklaringsmodellerna om missbrukets orsaker varierar mellan nés-
tan helt medicinskt-fysiologiska till de mest utrerat psykologiska och
sociala. Foljaktligen varierar de terapeutiska och rehabiliterande me-
toderna pa& samma sitt: 1dngvarig antabusbehandling, antidepressiv
och lugnande medicinering etc till mer eller mindre ldngvarig psyko-
terapi. Vissa terapimodeller arbetar med ndrmast existentiell analys
och péverkan t ex den s k Minnesotamodellen. Denna osdkerhet —
bade politiskt och professionellt —om behandlingsmetoderna och de-
ras resultat utgor en betydelsefull bakgrund till den privatisering och
differentiering som dger rum.

I en skrift frin Kommunférbundet ("Kostnader mot resultat”
1991) framhdller man att valet av behandlingsform ofta sker slentri-
anmadssigt och med foga systematik. Behandlingshem och institutio-
nerioppen vard vdljer mdngaganger sin arbetsmetod utifrdn sinegen
teori eller kompetens oberoende av klienternas behov. Socialarbetar-
na som fattar de formella besluten om behandlingsinsatsen, kdnner
sig ofta osdkra pd vad de skall vilja. Det kan ha sin grund i bristande
kunskaper, men leder ofta till att det 4r klienten sjalv som pa grundval
av tidigare erfarenheter av varden eller horsdgen avgor insatsen.
(Detta handlar delvis om SoL:s betoning av medbestammande etc
och har behandlats av RegR i olika sammanhang; se nedan.)

Behandlingshemmen dvs hem for vard eller boende med behand-
lingsinriktning, utgér som ndmnts den tunga resursen i socialtjdnstens
forsok att rehabilitera missbrukare. Antalet platser pd sddana hem
har okat kraftigt under 1980-talet. Nér SoL trdadde i kraft 1982 fanns
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ca5 600 platser varav ca 1 600 var avsedda for vard enligt LVM. Fram
till 1990 hade platsantalet vuxit till ca 7 800 varav ca 1 200 avsedda for
LVM-vérd. Men inom denna utveckling doljer sig ocksd andra for-
andringar. Den offentligt drivna vdrden minskade fr&n ca 4 900 plat-
ser 1982 till ca 3 600 platser 1990. Samtidigt 6kade den delen av vard
och behandling som drivs i enskild regi frdn 700 platser till 4 200. P&
kort tid har rehabiliteringen av missbruk are kommit att domineras av
enskilda eller i stiftelseform drivna behandlingshem. Denna utveck-
ling som narmast kan ses som ett systemskifte har inte varit avsiktlig
eller planerad. I socialtjanstpropositionen (1979/80:1) uttalade depar-
tementschefen:

”Jag dr angeldgen att framhélla att det 4r ett offentligt ansvar att
socialtjdnsten i tillrack lig omfattning har tillg&ng till n6dvéndiga in-
stitutionella resurser. Detta ansvar kan det allménna inte frAnhén-
da sig genom att anlita institutionsvdrd som drivs i annan regi. Sam-
tidigt bor det dock framhéllas att de enskilda institutionerna dven i
framtiden kommer att kunna vara ett komplement till offentliga in-
stitutionsresurser. Enskilda initiativ och satsningar bor fé spela en
betydelsefull roll for metodutveckling t ex i samband med startan-
de av nya institutioner och forsoksverksamheter. Det finns manga
exempel p& banbrytande insatser som har gjorts pa detta sétt. Jag
anser emellertid att institutioner som skall tillgodose vardbehov
som faller inom socialtjdnstens ansvarsomréde inte bor fé inrdttas
utan offentlig kontroll. En forutsdttning bor vara att de kan infogas
i den allméinna institutionsplaneringen och att det finns garantier
for att driften kan fortsdtta sedan de en gdng inréttats. Vill enskild
eller ssmmanslutning inrétta institution, bor darfor tillstdnd sokas
hos lansstyrelsen, som bor inhdmta de kommunala huvudménnens
mening. Institutionen skall darefter std under tillsyn av socialndmn-
den i den kommun dér institutionen ar beldgen.”

Medan departementschefen talar om att den enskilda vdrden bor ut-
gora ett komplement talar socialberedningen (SOU 1987:22) om att
den offentliga vrden bor utgdra en betydande del. "Frgan ar hur
mycket storre den enskilda varden 4r i ett system dar den offentliga
utgor en betydande del jaimfort med ett dér den enskilda vdrden utgor
ett komplement” undrar socialstyrelsen (”Privat och offentligt i var-
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den”; 1991). I anslutning till departementschefens ovan citerade ut-
talande bor noteras att lansstyrelsenstillstdnd krédvs for inrdttandet av
enskilda hem for vdrd eller boende samt att det st&r under social-
namndens tillsyn (SoL 69§). Hade man — staten eller kommunerna —
velat stoppa utbyggnaden av enskilda behandlingshem eller p ett
mera aktivt sitt inordna dem i den allménna institutionsplaneringen,
s& hade alltsd inte de legala mojligheterna saknats.

Under utvecklingen mot en dkad andel behandlingshem i enskild
regi ligger ocksd en fordndring av behandlingsmetoder och mélgrup-
per. Nedldggningen av offentligt drivna vardplatser innebar samtidigt
en minskning av de insatser som kan erbjudas de sdmst stédllda och
socialt utslagna missbrukarna. Utvecklingen av antalet platser i en-
skild regi innebér ocksd en fornyelse av behandlingsmetoderna med
Okade inslag av intensiv och beteendevetenskapligt inriktad terapi.
Detta giller kanske i synnerhet de madngabehandlingshem som arbe-
tar efter den s k Minnesotamodellen men dven andra. S&dana be-
handlingsmetoder vander sig till socialt relativt véletablerade och be-
handlingsmotiverade personer vars missbruk tidigare i stor utstrack-
ning varit dolt och for vilka det tidigare egentligen inte funnits négra
adekvata behandlingsmetoder.

Privatiseringen av missbrukarvdrden ér alltsd delvis en f6ljd av en
utveckling av behandlingsmetoderna som pdgétt under relativt lang
tid men forst nu fatt genomslag. Privatiseringen i sig har dirmed moj-
liggjort en fornyelse. Det star emellertid ocksd klart att de enskilda
hemmen med korta och intensiva behandlingsperioder huvudsakli-
gen vinder sig till ett klientel dir prognosen ir relativt god. Den rela-
tiva avvecklingen av offentligt drivna hem med ldnga vérdtider inne-
bar en samtidig minskning av de resurser som stdr till forfogande for
de sdmst stéllda, socialt utslagna kronikerna med dalig prognos. I des-
sa avseenden illustrerar privatiseringen av missbrukarvarden vl ba-
de de podnger som brukar hévdas av privatiseringsanhéngare och de
farhdgor som brukar understrykas av privatiseringarnas motsténdare.
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Bistdnd och behandling

Ekonomiskt bistdnd till behandlingskostnaderna spelar — utanfor
tvdngsvdrden — en helt avgorande roll for den vdrdbehdvande. Men
arbetsgivarnas villighet att std for kostnaderna har dock okat i takt
med privatiseringen och introduktionen av Minnesotamodellen och
liknande. Inom ramen for sitt rehabiliteringsansvar kan dven forséak-
ringskassan ibland std for kostnaderna for behandlingen. Befogen-
hetsfordelningen nér det géller detta bist&nd far betydelse for utveck-
lingen av olika behandlingsformer, foretagsformer osv.

Under de forsta &ren efter socialtjdnstlagens tillkomst fanns en tyd-
lig motséttning mellan kommunernas intresse av att sjdlva utforma
vérden med hénsyn till kommunens resurser, kostnaderna for vdrden
m m och de sokandens ritt till sjadlvbestimmande och valfrihet.

Socialstyrelsen skrev t ex i sina Allménna rad 1981:1, bl a:

”Socialtjanstens princip 4r ju att den enskilde lamnas valfrihet i fra-
ga om formen for bistdnd. Det kan emellertid inte vara rimligt att
den enskildes valfrihet dr oinskriankt.”

"Till en borjan giller att kommunens resurser sétter en naturlig
gréans for vad kommunen kan stélla upp med . . .”

”Det forekommer till och frdn att enskilda begér att f& ekono-
miskt bistdnd for att genomgé ndgon form av vard eller behandling i
privat regi trots att kommunen har egna resurser att erbjuda. Det dr
isddana lagen inte utan vidare klart vilken ratt den enskilde har att
fa bistdnd. Skall bistdnd utgd i form av pengar eller behandling?
Det ar rimligt att rdkna med att villkoren for bistdnd inte far vara
alltfor restriktiva. A andra sidan méste man ocks4 bedéma vad som
ar den lampligaste formen for vard och behandling av den enskilde.
Aven kostnadsaspekten maste in i bilden. Den vard eller behand-
ling till vilken man begér socialbidrag kan inte vésentligt f4 dver-
stiga vad vard eller behandling skulle kosta kommunen pd annat
sdtt. Om s4 4r fallet &r den enskildes valmojlighet begrénsad.”

Socialstyrelsens ovan citerade stdndpunkt dberopades ofta av kom-
munerna medan klienterna hdvdade sinratt enligt de allmdnna mélen
for socialtjanstens verksamhet samt direktiven i SoL 9 §. Departe-
mentschefens uttalande i specialmotiveringen kom sd sminingom
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ocksé frami forvaltningsdomstolarnas tillimpning. Under de tvé eller
tre forsta &ren tog sdledes forvaltningsdomstolarna tamligen regel-
massigt stallning for kommunernas riattatt bestimma om behandling-
ensutformning och val av behandlingshem dven nir klienten hade en
egen bestamd uppfattning. En avgorande dom som i lagstiftarens an-
da betonar den enskildes egen valmgjlighet kom forst 1984, dd RegR
genom att vigra provningstillstdnd faststallde KammR:s dom. Social-
ndmndeni A kommun beslutade 1983 att avsld en av NN gjord fram-
stallning om bistdnd. Framstéllningen avsdg bistdnd i form av tre ma-
naders vard pd X-hemmet. I besvér yrkade NN att lansrédtten skulle
upphéva socialndmndens beslut och &terforvisa drendet for ny hand-
laggning. Lansrétten anforde:

”NN kom till Sverige frén Finland for cirka fem ar sedan. Hon &r
tvasprékig. Hon har sedan mé&nga ar tillbaka alkoholproblem. Den
forsta kontakten med socialndmnden i A kommun hade hon i de-
cember 1982. Samma ménad beviljades hon bistdnd i form av vistel-
se pé ett behandlingshem for missbrukare. Hon kom dock inte till-
rdtta med sina alkoholproblem. I september 1983 ansokte NN om
bistdnd till tre m&naders vistelse p& X-hemmet i B. X-hemmet r ett
av Lewi Petrus stiftelse drivet behandlingshem for missbrukare.
NN, som &r troende, ansdg att X-hemmet med sin kristna grundsyn
skulle passa henne bra. Socialnamnden i A kommun avslog den 7
oktober 1983 hennes ans6kan och erbjod henne i stillet en plats pa
Y-gérden vilket dr ett behandlingshem for missbrukare inom C
kommun. Socialnimnden motiverade sitt avslagsbeslut bland an-
natmedatt NN tidigare beviljats vard pa behandlingshem med kris-
ten grundsyn som misslyckats, att NN har kontakt med kurator p4
regionsjukhusets psykiatriska avdelning i C och att Y-garden har en
avdelning for finsktalande. I mdlet fAr anses utrettatt NN pd grund
av sina alkoholproblem har ratt till bistdnd i form av vistelse pé be-
handlingshem for missbrukare. Enligt 348 socialtjanstlagen skall
inte stod- och hjélpinsatser av behandlingskaraktar medféra kost-
nadsansvar for den enskilde vardtagaren. Kostnaden foér sddan vis-
telse pd behandlingshem som NN har ritt till skall séledesinte med-
fora ndgot betalningsansvar for henne. Enligt 9§ socialtjanstlagen
skall socialndmndens insatser for den enskilde utformas och ge-
nomforas tillsammans med honom. I specialmotiveringen till 9§ so-
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cialtjanstlagen (prop 1979/80:1 s 528) framhaller departementsche-
fen att paragrafen har grundldggande betydelse for socialtjanstens
arbete och att socialtjansten inte fr vidta insatser "6ver huvud” pé
klienten. Det 4r sdlunda av stor vikt vad bistdndstagaren har for
uppfattning om hur bistdndet skall utformas. Det forhallandet att
NN pd grund av sin kristna grundsyn onskar erhélla vard pa X-hem-
metistdlletfor pd Y-gardenskall darfor tillmotas stor vikt. Behand-
lingshemmen f&r i och fOr sig anses likvdrdiga och socialndmnden
har ej ens péstétt att det skulle vara orimligt med hansyn till kom-
munens resurser att 14ta NN fa vard pa det behandlingshem hon
sjdlv foredrar. Vid sddant forhallande skall besvdren bifallas.”

Lansrétten bifoll besvédren pé sé sitt "att socialndmnden aldggs att
betala NN:s kostnader for vard under en tid av tre m&nader p& X-
hemmet”. Socialnimnden besvdrade sig till KammR och yrkade, att
LR:s dom skulle undanrdjas. Ndmnden anforde, att NN:s hjdlpbehov
kunde tillgodoses genom vard i Y-gdrden. Kammarritten dndrade
emellertid inte ldnsrattens dom. (Dom 84-03-26 KammR i Jonkoping
Mal 1389-1984.) Kommunen besvérade sig till RegR, som inte bevil-
jade provningstillstand.

I detta fall kan virden anses ha utformats i samarbete med klienten
och socialndmnden, 4ven om ndmnden motsatte sig valet av behand-
lingshemmet. Sokanden hade fore inledandet av vdrden ansokt om
bidrag till vdrdkostnad och hon hade haft kontakt med socialndmn-
den dver ett &rs tid, vilket kan ha lett till att frigan om ansvarig nimnd
aldrig behdvde diskuteras. Detta dr emellertid fallet i den foljande
refererade domen.

Socialndmnden i L-kommun avslog genom beslut i augusti 1983
NN:s ansokan om bistdnd i form av vird pd T-hemmet i J. I besvir
vidholl NN sitt yrkande. Till stéd harfor framholl han bl a att hans
alkoholproblem bést bemadstras i den religiosa miljon pd T-hemmet.
D4 han inte kunde anpassa sig till pdborjad vard vid B-gérden i K
begav han sig till L-kommunen for att uppsoka en bekant. Eftersom
kontakten med K ddrmed upphort ansdg han att L-kommun med
hinsyn till hans akuta vdrdbehov under vistelsen dar var skyldig att
ombesorja yrkad vard. Han motsatte sig att vdrden dterupptogsi K.

Linsstyrelsens sociala funktion har i yttrande avstyrkt bifall till be-
svdren och bl aanfort att sociala vdrdbehov under vistelsen i L kunnat
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tillgodoses om han dtervint till K. Lansritten resonerade enligt fol-
jande:

"Till foljd av l&ngvariga alkoholproblem paborjade NN genom K
kommuns forsorg den 20 maj 1983 en vistelse p& B-garden i K.
Vérdtiden var planerad till sex mdnader men avbrots redan den 15
juli eftersom NN &terfoll i missbruk. Strax efter utskrivningen be-
gav hansig till L for att enligt egen utsago besoka en bekant. Den 18
juli 1983 tog han kontakt med socialnimnden dar och begérde att f&
bli placerad p& vdrdhem eftersom han hade akuta alkoholproblem.
Enligt uppgift som inhdmtats av lansstyrelsen kontaktade social-
namnden vid detta tillfélle sin motsvarighet i K som uppgav sig vara
positiv till att p& nytt ta upp drendet under forutsittning att NN
atervande dit. NN vigrade emellertid och beviljades d4 bist&dnd till
uppehille under den tid han vistades i L kommun.

Enligtsocialstyrelsens uppfattningintrader eller uppkommer be-
hov av bistdnd som en f6ljd av den totala sociala situationen vid
aktuell tidpunkt for bistdndet. Formen och omfattningen av det bi-
stdnd komunen ar skyldig att utge dr ocksé beroende av hurl&ng tid
den hjilpsdkande vistas i kommunen. Det &r alltsd det konkreta
bistdndsbehovet under den tid vistelsen varar som kommunen 4r
skyldig att tillgodose, med utgdngspunkt frdn vad som 6§ social-
tjanstlagen stadgas om att den enskilde genom bistadndet skall till-
forsakras en skilig levnadsniva.

Lansratten gor foljande bedomning. Nar NN anldnde till L hade
han, efter endast knappt 2 mé&naders vistelse p& B-garden, avbrutit
en vardperiod som var tdnkt att 1opa under sex ménader. Orsaken
hartill var att han pé nytt borjat missbruka alkohol. Missbruket sy-
nes ha pdgétt vid ankomsten till L och fortsatt under vistelsen dr. I
samband med NN:s ansdkan om placering pa vdrdhem lit K kom-
mun efter forfrigan meddela att kommunen var beredd att prova
frdgan om vard pa nytt om NN atervénde till K. Lansrétten finner
skaligt anta att NN om han accepterar erbjudandet hade kunnat
beredas fortsatt vdrd av K kommun. De skdl som NN angett till stod
for sin vagran att dtervanda dar mot denna bakgrund och da forflytt-
ningen till L synes omotiverad inte godtagbara. Det beviljade bi-
stdndet till uppehille méste darfor anses tillrackligt for att tillfor-
sdakra honom en skilig levnadsnivé under vistelseniL.”
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Liansratten lamnade besvdaren utan bifall. NN besvdrade sig till
KammR och vidholl sitt yrkande och anforde bl a:

”Socialndmnden i K kommun var inte beredd att medverka till né-
gon annan form av vdrd som motsvarade hans behov. Lénsréttens
domskal dr darfor felaktiga. Under medverkan av bl a Pingstkyr-
kaniL fick han den 19 augusti 1983 en vardplats p& T-hemmet i J.
Han blev kvar i denna vard tills han den 15 november 1983 flyttade
till en egen lagenhet. Han inser nu att vdrden pd T-hemmet var den
som passade honom bist. Det bistdnd han fick av L kommun var
inte adekvat och fyllde inte det behov som han hade vid ansok-
ningstillfallet.”

Socialstyrelsen anforde, i ett yttrande att L som vistelsekommun bor-
de ha beslutat om det bistdnd NN behovde for att komma till rdtta
med sina missbruksproblem. Kammarrattens domskal:

1 3§ socialtjanstlagen sdgs att kommun har det yttersta ansvaret
for att de som vistas i kommunen f&r det stod och den hjalp som de
behover.

NN vistades vid tidpunkten for ansdkningen i L kommun och han
hade inte kvar négon bostad i K. Han kan darfor inte sdgas ha haft
ndgon annan hemvist 4n L. Det &ligger darfoér socialndmnden i L
kommun att ge NN det bistdnd han behover.

Med hénsyn till NN:s missbruksproblem och hans motivation att
bli kvitt detta kan det av socialndimnden i L kommun beviljade bi-
stdndet till uppehalle inte anses vara en tillracklig form av bistdnd
till NN. Vistelsen pd T-hemmet synes ha gagnat NN:s rehabilitering.
Det har i mélet inte kommit fram ndgot som tyder pé att kostnader-
na for vardplatsen pd T-hemmet skulle vara hogre dn for annan
motsvarande vardplats. Socialndmnden har inte heller presenterat
ndgon egen alternativ vdrdform. Kammarrétten finner med hinsyn
till det ovan sagda att NN skall ha rétt att av L kommun f bistdnd
for den del av vardkostnaderna pd T-hemmet som han inte har kun-
na betala med sin pension.” (Dom 84-03-23 KammR i Goteborg
Mal9709-1983)

Domen 6verklagades och provningstillstdnd meddelades. I besvdren
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yrkade socialnimnden, att kammarrittens dom skulle upphévas.
RegR beslutade:

”Med stod av 6§ socialtjanstlagen har NN beretts vard pa behand-
lingshemmet B-gdrden i K genom K kommuns forsorg. Vistelsen pa
hemmetavbrotsden 15juli 1983. NN:sbehov avvardhar emellertid
kvarstatt. D4 NN, sdvitt framgar av utredningen, saknar tillrackliga
medel med vilka lamplig vard bekostas, &ligger det enligt namnda
lagrum vederborande socialnamnd att tillhandahalla NN det erfor-
derliga bistdndet, om hans behov inte kan tillgodoses pa annat satt.

Enligt 2 och 38§ socialtjanstlagen svarar varje kommun for soci-
altjansten i sitt omrdde och kommunen har det yttersta ansvaret for
att de som vistas i kommunen f&r det stod och den hjilp som de
behover. Nar NN den 18 juli 1983 under sin vistelse i L framstéller
ansprék pa bistdnd hos socialndmnden dér, dr det denna kommun
som har attldmna NN behovligt bistdnd. Vad socialndmnden anfort
om att NN:s behov av véard kunnat tillgodoses genom kommunens
forsorg, om han samtyckte till att bege sig till K, kan inte befria
ndmnden frdn skyldighet att tillgodose hans bistdndsbehov sé lange
han vistasi L.

Under angivna forhallanden har det dlegat kommunen att till-
handahdlla NN det i mdlet aktuella bistdndet, for vistelse p& be-
handlingshem enligt 6§ socialtjénstlagen.

Regeringsratten bifaller inte besviaren.” (RegR:s dom 84-12-28,
mal 2107-1984)

I denna dom fastslogs sdlunda inte enbart sokandens rtt till den be-
handlingsform, som han sjéilv onskade och fann mest lamplig, utan
ocksd,att L-kommunen som vistelsekommun var ansvarig for varden.
Vistelsekommunens ansvar gillde trots att vdrdbehovet hade upp-
kommit tidigare. For att f sitt behov tillgodosett kunde man inte be-
géra att han skulle dtervinda till sin tidigare "hemkommun™.

Aven om RegR:s domskil i det ovan citerade rittsfallet var knapp-
hédndiga, slogs den enskildes sjalvbestimmanderétt fast helt klart.
Den tvekan som rétt fram till dess har ett samband med motsdgande
uttalanden i forarbetena som kan illustreras med foljande citat:

”Som framgar av de allmédnna Overvdgandena har bestimmelsen
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att naimndens insatser for den enskilde skall utformas och genom-
foras tillsammans med honom grundldaggande betydelse for social-
tjdnstens arbete. Bestimmelsen riktar sig i forsta hand till social-
arbetarna. Den anger klart och tydligt att socialtjansten inte far vid-
tainsatser "over huvud” pé klienten” (prop. 1979/80:1, s 528).

”Valet av &tgidrder kommer ddrvid att bero pa forhé&llandenai det
enskilda fallet. Ratten till stod och hjélp frdn ndmnden kan emeller-
tid inte avse andra insatser 4n sddana som beddms kunna tillgodose
den enskildes behov pd ett lampligt sétt. Av socialtjanstens allmén-
na bestammelser foljer att insatserna skall utformas i samforstdnd
med den enskilde hjdlpbehdvande. Den enskilde har dock givetvis
inte ndgon ovillkorligrétt att erhdlla en viss bestimd insats. Vid va-
letav atgird méste sdledes hiansyn tas till vilka alternativa resurser
som finns att tillgd inom kommunen.” (Prop. 1979/80, s 185)

Att en missbrukares eget dnskemadl skall ha en avgoérande betydelse
framgar ocksd av RegR:s dom 1985 (m&1 5165-1984). Malet géllde en
missbrukare, som tidigare hade provat olika typer av vard- och be-
handlingsalternativ utan bestdende resultat. Han hade ocksa varit fo-
rema&l for tvdngsvard enl. LVM. Socialndmnden avslog hans ansdkan
om ekonomiskt bistdnd till vrdkostnad p4 ett privat behandlingshem
med bl a motiveringen att vdrden kunde tillgodoses pa ett béttre satt
genom kommunens egna behandlingshem.

NN besvirade sig och yrkade, att den begédrda formen av bistdnd
skulle beviljas. Lansréatten lamnade emellertid besvéren utan bifall.
Man anférde bl a:

"Av utredningen i mélet framgdr bl a att NN under flera &r miss-
brukat narkotika. Lansritten beslutade om omhéndertagande en-
ligt lagen om vérd av missbrukare i vissa fall genom beslut den 16
november 1983. NN placerades pa A for att sedan dverflyttas till B
behandlingshem. Efter avslutad behandling har NN ansokt om
ekonomiskt bidrag till vistelse p& V-stiftelsens behandlingshem for
attdettahemsynes kunna erbjuda honom den behandling som han
anser béast kunna tillgodose hansbehov och 6nskemdl. —Lansratten
gor foljande bedomning. — Enligt 11§ socialtjanstlagen skall social-
niamnden stodja missbrukare och se till att vederborande far den
hjélp och vérd som behdvs for att komma ifrén sitt missbruk. Vid
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val av form for insatser enligt socialtjanstlagen maste kommunen
ha viss frihet att utforma hjalpen med beaktande av vad som &ar rim-
ligt med hansyn till omstandigheterna i det enskilda fallet och kom-
munens resurser. NN har av kommunen erbjudits vistelse pd inack-
orderingshemmet V-gérd. I malet har inte framkommit omsténdig-
heter som visar att hans behov av vard darigenom inte tillgodosetts
i enlighet med vad ovan anforts. Skal att bifalla hans ansokan om
bistdnd till vdrdkostnad p& V-stiftelsens behandlingshem foreligger
darfor inte.”

Lansritten lamnade besvidren utan bifall och NN besvirade sig till
KammR. Han vidholl sin begiran och anforde bl a att han behdvde
bistdnd for att komma ifrén sitt narkotikamissbruk. Han hade provat
olika vard- och behandlingshem utan resultat och borde darfor f& be-
handling hos V-stiftelsen. Han ville inte komma till Y-gard darfor att
behandlingenskedde inom ett kollektiv, ddr man utgick ifr&n att miss-
bruket hade sin grund i svdra uppvaxtforhdllanden. Detta gillde inte i
hans fall. Behandlingen hos V-stiftelsen tog mer hénsyn till elevernas
individuella behov. En missbrukares egen motivation for behandling-
en hade avgorande betydelse for resultatet. Ndmndens insatser méste
utformas och genomforas tillsammans med honom. Socialtjénsten
fick inte vidta insatser ”6ver huvud” pé den enskilde.

KammR i Stockholm, som for ovanlighetens skull holl muntlig f6r-
handling, yttrade:

”Socialtjansten skalli varje sirskilt fall vidta vad som behovs for att
tillgodose den enskildes behov av bistdnd. Valet av tgdrder kom-
mer dérvid att bero pa forhdllandena i det enskilda fallet. Avsocial-
tjanstlagens allmdnna bestimmelser foljer vél att insatserna skall
utformas i samforstdnd med den enskilde. Denna har dock inte né-
gon ovillkorlig ratt att erhdlla en viss bestdmd insats (prop 1979/
80:1 s 185). Vid valet av atgdrd méste hdnsyn tas till vilka alternativa
resurser som finns att tillgd inom kommunen. — Vad NN anfort i
maélet ger inte stod for pastdendet att det bistdnd i form av behand-
ling p& Y som ndmnden erbjudit honom inte skulle motsvara vad
han enligt 6§ socialtjanstlagen har rétt till. - Namnden kan darfor ej
anses vara skyldig att utge det ytterligare bistdnd som vérd hos V-
stiftelsen skulle innebéra.”
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NN fullféljde sin talan hos RegR och provningstillstdnd meddelades.
RegR inhdmtade ett yttrande frdn socialstyrelsen, som anforde bl a
foljande:

”Vad giller valet av atgédrder delar socialstyrelsen kammarréittens
uppfattning att detta méste bero pa forh&llanden i det enskilda fal-
let. Den enskildes vardbehov och forhallanden i 6vrigt maste dar-
vid stéllas i relation till de vardalternativ som foreligger. V-stiftel-
sen och Y-kollektivet har olika behandlingsprofiler. V-stiftelsen be-
tonar vikten av arbetstrdaning och bearbetning av klientens livs-
monster enligt beteendeterapeutiska principer. Y-kollektivet
ddaremot lagger mer vikt vid behandling av djupare liggande psykis-
ka problem. Dessa bdda behandlingsinriktningar bygger p4 olika
teoretiska forklaringsmodeller om hur missbruk uppkommer och
utvecklas. De olika metoderna tillimpas inom missbrukarvérden
sdvil i Sverige som utomlands. Varken generellt eller i detta fall
finns enligt socialstyrelsens mening ndgot som talar for att det ena
behandlingsalternativet vore att foredra framfoér det andra. — Ett
vél utarbetat behandlingsprogram dr emellertid inte en tillracklig
forutséttning for ett framgdngsrikt behandlingsarbete. S&vél inom
den frivilliga som inom tvngsvarden kréavs dessutom att klienten ar
eller blir motiverad att ta emot den erbjudna vérden. Ett aktivt mo-
tivationsarbete ar darfor ett nodviandigt inslag i all tvdngsvard och
en forutsittning for att frivillig behandling skall komma till stdnd.
NN har vid tidigare vérdtillfdllen undandragit sig den vdrd som
anordnades med stdd av lagen om vard av missbrukare i vissa fall.
Motivationsarbetet har uppenbarligen inte fungerat vid dessa till-
fallen. Man bor av detta kunna dra slutsatsen att det inte &r mojligt
att bereda NN behovlig vard i frivilliga former utan att beakta hans
egna dnskemdl om hur varden skall anordnas™ . .. "Under de for-
hallanden som foreligger 4r det socialstyrelsens uppfattning att NN
arberittigad till bistdnd enligt 6 § socialtjanstlagen for att mojliggd-
raden vard vid V-stiftelsen som han begért.”

Socialstyrelsen hdnvisade vidare till Allmdnna rdd 1985:1, i vilka
framhélls bl a att vid bedomning av rétt till socialbidrag till kostnader-
na for vard och behandling i hog grad bor beaktas den enskildes egen
instéllning till val av vdrdform dven om likvérdig vdrd kan beredas i
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kommunal eller landstingskommunal regi. Socialstyrelsen pdpekade

ocks4, att socialnamndens insatser for den enskilde skall utformas och

genomforas tillsammans med honom med respekt for hans sjélvbe-

stdmmande och integritet, och att den enskildes egen instéllning har

en "direkt avgorande betydelse for hur bistdndet skall utformas”.
RegR anfordei sina domskél bl a :

“Han &r dvertygad om att den individuellt utformade behandling,
med tyngdpunkt pé arbetstraning, som han kan f4 dar, bast tillgodo-
ser hans behov. Vad som sérskilt motiverar honom vid val av be-
handlingshem &r att V-stiftelsen mojliggor for eleverna att uppleva
ansvarsfull rollIférdelning i en milj6 dér rattigheter men ocksa skyl-
digheter tillhor vardagslivet samt att tiden efter behandlingsperio-
dens upphorande planeras pé ett mera aktivt sétt.

Distriktsnamndens instéllning 4r att NN kan f4 den basta varden
pé ndgot av X kommuns vdrdhem. VAarden hos stiftelsen ar dess-
utomdyr.”. ..

...”7Vid valet av atgdrd méste hénsyn tas till vilka alternativa re-
surser som finns att tillgd inom kommunen (prop 1979/80:1 s 185,
209, 210 och 528). Det nu sagda innebdr att vid valet av behand-
lingsform en sammanvigning maste goras av olika omstandigheter
sdsom vardanstaltens lamplighet, kostnaderna for varden i jamfo-
relse med andra alternativ samt den enskildes 6nskemdl om vérd-
form.

Lansstyrelsen har i beslut den 16 december 1982 givit V-stiftelsen
tillstdnd att driva hem f6r vard eller boende sévitt giller médn och
kvinnor med missbruksproblem (alkohol och/eller narkotika).
Hemmet har godkénts av kriminalvardsstyrelsen for s&dan vistelse
utom anstalt varom sdgs i 34§ lagen (1974:203) om kriminalvérd i
anstalt. Socialstyrelsen séger i infordrat yttrande att vid en jamfo-
relse mellan det kollektiv som socialndimnden forordar och V-stif-
telsen det inte finns ndgot som talar for att det ena behandlings-
alternativet ar att foredra framfor det andra. Kostnaderna for var-
den hos V-stiftelsen maste enligt regeringsrattens mening bedomas
som rimliga.

Med hansyn till det nu anforda kan — trots att kritik riktats frén
bl a socialndimnden mot V-stiftelsens verksamhet — det inte anses
visat att vdrden hos stiftelsen skulle vara behédftad med sddana bris-
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ter att den inte skulle vara godtagbar i ett fall som det forevarande.
P4 grund hédrav och d4 i den situation som NN befinner sig det inte
torde vara mojligt att bereda honom meningsfull vdrd utan att be-
akta hans egna dnskemél om hur vérden skall anordnas, bor han fa
mojlighet att erhélla vard vid stiftelsens behandlingshem.”

RegR upphivde socialndmndens beslut och dterforvisade maélet till
nidmnden for ny behandling. (Dom 85-10-22, mél nr 5165-1985, 85
2:67)

Holmberg (1988) pekar i anslutning till detta fall p& de helhetsbe-
domningar, som méste goras nir det géller tolkning och tillimpning
av 6§ SoL. RegR framhéver enligt honom starkt betydelsen av den
enskildes valfrihet. Denna bestimmanderétt for den bistdndssokande
ar pé principiell nivd forankrad bdde iden s k portalparagrafen och 9§
SoL. Enligt Holmberg &r lagforarbetenas uttalanden om begréns-
ningar i den individuella valfriheten och sjdlvbestimmandet framfor-
allt hinforliga till det principiella hdvdandet av kommunalt sjédlvbe-
stimmande och kommunal ekonomi. Holmberg (1988) fortsitter vi-
dare:

"En utifrdn beprovad erfarenhet vilmotiverad rehabiliterings-
aspekt far i fallet, med allmént stod i sdvél mdlen i SoL som i ut-
talanden i lagforarbetena (prop 1979/80:1), ett konkret genomslag.
I konkurrens hdarmed far det kommunala sjalvbestimmandet och
det faktum, att behovet i och for sig kan tillgodoses pa annat satt

LI 1)

stryka pé foten’.

I det foregdende rattsfallet utgjorde behandlingsvistelsen hos stiftel-
sen en fortséttning till vdrden enligt LVM, som ju har som syfte, att
bl a motivera missbrukaren till frivillig vdrd/behandling. P& det sittet
kan kommunen anses ha varit med i vrdkedjan™.

Det absoluta sjdlvbestimmandet kan sdgas komma till stdnd néren
sokande helt sjdlvmant skaffar sig en plats pé ett behandlingshem och
forst darifrdn ansoker om bist&nd/socialbidrag till vdrdkostnad. RegR
har avgjort ndgra mél med detta innehdll. Ett mal avgjordes av RegR
1986 och finns i RA som notismal, men borde #nda vara av stor vikt
for rattstillimpningen.
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”I mélet dr ostridigt att NN varit i behov av bistdnd enligt 6§ social-
tjdnstlagen och att distriktsndmnden varit skyldig att bistd henne.
Niamnden anser emellertid att vistelsen pa kollektivet inletts utan
att foreskrivet samrdd mellan bl a namnden och NN forekommit.
Den vanliga rutinen inom socialférvaltningen &r darvid att hand-
laggaren fore en placering far en allsidig information m m i fréga
om behandlingsvistelsen. S4 har ej skett i detta fall d vistelsen vid
kollektivet inletts utan det brukliga forfarandet. Vidare anser di-
striktsndmnden att ndmnden och landstinget i X Ian kunnat erbjuda
NN likvédrdiga och mer kvalificerade vard- och behandlingsresurser
an vardkollektivet. — Vad ndmnden anfoért om den normala hand-
laggningsrutinen vid beslut om vard och behandlingsinsatser av oli-
ka slag kan ej gélla utan undantag, sarskilt inte dd som i forevaran-
de mél behandlingsvistelsen pdborjatsi samband med ett akut kris-
tillstdnd. Handlaggningen av ett sddant drende vad géller t ex sam-
r&d for och utarbetande av en behandlingsplan f&r anpassas efter de
raddande forhallandena. I ett fall som detta kan det darvid krdvas
besok pa den plats dar den hjalpbehovande vistas.”

... "Det framgér klart att vistelsen vid vardkollektivet varit posi-
tiv for NN ur behandlingssynpunkt. Det framstar mot bakgrund av
foreliggande ldk arintyg och NN:s uttalade 6nskemadl inte som san-
nolikt att ndgot annat behandlingsalternativ varit att féredra fram-
for vardkollektivet eller varit likvardigt med detta. Kostnaderna
for vistelsen vid kollektivet mé&ste bedomas som rimliga. P4 grund
hérav dr NN beréttigad till bistdnd till kostnaderna for vistelsen pd
kollektivet.”(D om 86-04.15, mal nr 1660-1985, RA 1986 not 259)

Ratten till sjdlvbestimmande i detta fall kan anses ha géllt utan be-
gransningar. Principen om den enskildes sjdlvbestimmanderitt har
klart utkristalliserats i RegR:s praxis. Bramstng (1985) beskriver
rattsforhallandet pd foljande sétt:

”Det synes icke oberattigat att tala om en stark presumtion till for-
man for att insatserna i stort sett skall gestaltas i enlighet med den
enskildes uppfattning och vilja. For att presumtionen in concreto
skall kullk astas, maste motstdende skl av icke obetydlig styrka och
dignitet kunna anforas. Icke minst i friga om missbrukare bor be-
aktas vikten av att den enskilde individens 6nskemal i gorligaste
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mén respekteras i syfte att pd det mest &ndamaélsenliga sittet i sam-
forstdnd med denne framja rehabiliteringen.”

Den politiska och professionella osédkerheten kring behandlingsme-
toder etc kommer alltsd ocksa till uttryck i att forvaltningsdomstolar-
na tillméter klientens egen uppfattning stor betydelse. I sin tur har
detta bildat utgdngspunkten for framvéxten av en stor méngd enskil-
da eller privata behandlingshem med varierande behandlingsinrikt-
ning. Ingen av dessa nya metoder visar sig emellertid vid vetenskap-
liga utvirderingar 6verligsna de konventionella (Lindstrom). Ar det
da med hénsyn till den allminna bristen pd politisk och professionell
eller vetenskaplig enighet rimligt att lagstiftningsvdgen och inom ra-
men for SoL precisera ett program?

Behovs ett program for missbrukarvard?

Trots att frivillighetkontra tvdng mot vuxna —dvs i allt vdsentligt vard
och behandling av missbrukare —spelade en sd stor rolli 70-talets so-
cialpolitiska debatt fick missbrukare ingen egen stédllning i socialut-
redningens forfattningsforslag. I propositionen tog departementsche-
fen ocksa uttryckligen avstand frén att missbrukare skulle ges en egen
rubrik i lagen med motiveringen att det skulle forstora ramlagskarak-
tdaren. (Detta kan mojligen forefalla ndgot inkonsekvent ndr man inte
tvekade att gora barn, dldre och ungdomar till uttalade malgrupper.)
Forst i behandlingen i socialutskottet fordes missbrukarna in som en
sdrskild malgrupp i SoL 118§. I anslutning till behandlingen av social-
beredningens forslag om en reviderad LVM utvecklades socialndmn-
dens ansvar for vard och behandling av missbrukare ytterligare (SoL
11§ 3 st).

Skidlen bakom socialutredningens och departementschefens tve-
kan nér det géller att precisera behandlingen av missbrukare i SoL ar
knappast sérskilt vdl utvecklade. Ett bakomliggande motiv kan emel-
lertid ha varit den osédkerhet som fanns — och fortfarande finns — om
missbrukarvdrdens metoder och effektivitet. Mojligen upplevde man
denna osédkerhet som sé stor att man inte tyckte det var rimligt att ge
anvisningar ens i ramlagens vaga form. En sddan hypotes stiarks moj-
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ligen av att socialstyrelsen — med undantag av den rent réttsliga kon-
taktytan mellan SoL och LVM — inte sedan konkretiserat SoL 11§ i
allméinna rad.

RegR:s stillningstaganden for den enskildes valfrihet nar det géller
val av behandlingshem och behandlingsmetod &r ett direkt fullfoljan-
de av detta. Nar experterna ar oeniga eller osdkra far naturligtvis den
enskilde missbrukarens uppfattning och motivation en relativt storre
betydelse dven vid en rattslig bedomning. Denna osidkerhet ar ocksé
en bakgrund till den “okontrollerade” och foga observerade expan-
sionen av privata behandlingsalternativ inom missbrukarvdrden. En
storre del av vardplatserna i privat missbrukarvérd betalas av kom-
munernas socialtjanst. Det har mgjligen inneburit ett bredare utbud
avolika behandlingsformer samtidigt som socialndmnden inte behowt
gora storre ataganden 4n for en klient i taget. Man har allts& for en
relativt 1dg kostnad kunnat experimentera med olika behandlingsme-
toder. Det har naturligtvis ocksd blivit enklare att i ett hdrdnande
kommunalekonomiskt klimat skdra ner behandlingsinsatserna efter-
som man sluppit att fristdlla egen personal och ldgga ner egen verk-
sambhet.

(Kontrasten mellan "privatiseringen” inom barnomsorg respektive
missbrukarvard 4r stor. Den ena har forts upp pd den politiska dag-
ordningen och blivit féremdl for starka politiska motsattningar. Den
andra —som 4r relativt sett mycket kraftigare och narmast kan karak-
tdriseras som ett systemskifte — har dgt rumi det tysta. En del av detta
kan nog forklaras av att man haft olika men n&gorlunda klara—om &n
ganska underforstddda — uppfattningar om den offentliga barnom-
sorgens innehdll, men ingen sddan om missbrukarvardens.)

Det finns emellertid and& inbyggdi den omfattande privatiseringen
av missbrukarvdrden en klar innehallsméssig forskjutning. De offent-
ligt drivna behandlingshemmen har ofta en profil med relativt "ex-
tensiv” behandling och ldnga vérdtider. Det handlar pa dessa behand-
lingshem till inte ovdsentlig del om social rehabilitering av socialt ut-
slagna, svdra missbrukare med ganska dalig prognos. Inte sillan ar
behandlingen enligt SoL pd sddana hem — helt enligt lagstiftarens in-
tentioner —en frivillig fortsattning pa tvdngsvard enligt LVM. Antalet
platser i sddana behandlingshem har emellertid minskat med 1 300
eller ca25 procent (inklusive platser dar det ocksd bedrivs vard enligt
LVM) sedan SoL:s tillkomst. De privata — ofta stiftelsedrivna — be-
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handlingshemmen &r ofta inriktade pd socialt battre integrerade kli-
enter, vardtiderna, i varje fall nar det géller alkoholmissbrukare, rela-
tivt korta och behandlingen intensivare och inriktad p& psykoterapi
eller annan beteendepéverkan. De enskilda behandlingshemmen for
missbrukare har under 1980-talet 6kat med 3 500 platser eller 450
procent. Detta har d4 — helt utan plan — inneburit en kraftig forskjut-
ning av vdrd- och behandlingsinsatserna fr&n de socialt utslagna kro-
nikerna till de relativt viletablerade missbrukarna med god prognos.

Under slutet av 80-talet och borjan av 90-talet har ocksd social-
ndmnderna, sannolikt under ekonomisk press, i allt storre utstrack-
ning 6vergdtt till "6ppen vard” vad géller behandling av missbrukare.
For en mycket stor grupp innebar detta néstan ingen behandling alls
utom sporadiska kontakter med en socialsekreterare och socialbi-
drag.

Forhéllandet att detta systemskifte skett utan plan eller offentlig
debatt kan inte forklaras av att stat och kommun saknat styrmedel.
Eftersom "hem for vard eller boende” kréver tillstdnd av ldnsstyrel-
sen och star under tillsyn av socialndmnden i den kommun dér det ar
beldget finns redan hir en offentlig kontroll och kunskap. Sddana
hem skall ocks4 ingd i den plan som kommuner och landsting gemen-
samt skall uppratta enligt SoL 23§ och redovisa for lansstyrelsen. Hu-
vuddelen av hemmens finansiering kommer ocksa frdn offentliga kas-
sor.

Med hénsyn till den osdkerhet som finns om behandlingsmetoder
och behandlingsresultat liksom den resignation som nu préglar priori-
teringarna i kommunerna, kan man naturligtvis stilla frigan om det
overhuvudtaget dar meningsfullt att i lag reglera missbrukarvarden.
Om svaret pd en sddan frdga skall bli ja sammanhénger det med tvd
forhdllanden.

Det ena ar naturligtvis om det finns en social- och réttspolitisk am-
bition som ér tillrdckligt stark. I alla samhéllen dir det legalt eller ille-
galt forekommer beroendeframkallande medel av négot slag (och det
ar praktiskt taget alla) kommer det, lite beroende av genetiska och
kulturella faktorer, di ocksa att finnas ett antal missbrukare, dvs in-
divider som tvdngsmassigt konsumerar s& mycket att det far medi-
cinska och sociala konsekvenser. Detta kan betraktas som ett sjuk-
domstillstdnd dar en stor del tillfrisknar med eller utan behandling.
En grupp utvecklas emellertid till kroniska missbrukare (alkoholister,
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narkomaner) med ofta total social utslagning och mycket hog over-
dodlighet som f6ljd. Samhaéllet bor ha ndgon slags politik for att dels
behandla dem dédr prognosen dr ndgorlunda god dels varda™ dér pro-
gnosen inte dr sd god. (En sddan vdrd behodver inte innebdra mer dn
som socialberedningen (SOU 1987:22) uttrycker det "en plats for fy-
sisk och psykisk dterhamtning”) Aven om behandlingsresultaten for
narvarande ar déliga och varden i huvudsak tjanar syftet att 6ka livs-
langden for de utslagna missbrukarna, dr alternativen inte heller sér-
skilt lyckade. En Okning av belastningen p4 sjukvdrden — bide den
psykiatriska och somatiska — ddr behandlingsresultaten mot sjdlva
missbruket &r om mojligt simre och kostnaderna hogre, ett 9kat antal
fortidspensioner och mer socialbidrag blir en foljd. Det fir ocksa kon-
sekvenser for kriminalvarden t ex rattfylleribrott, brott for att tjdna
ihop pengar till missbruket, prostitution och olika véldsbrott (jmfr
kap 9 ovan om SoL i réttssystemet). Sedan kan man ju ocks4 ta det
lidande som missbrukarna sjdlva, anhdriga och omgivningen utsétts
for. Helt oberoende av vilka dtgdrder man i Ovrigt kan ténka sig foratt
minska alkohol- och narkotikakonsumtionen i samhaéllet forefaller
det inte rimligt att inte ocksd ha en lagreglering av ett offentligt ta-
gande som missbrukarvarden. Detta géller naturligtvis i synnerhet al-
koholmissbruket som ju faktiskt 4r sanktionerat av staten. Att avst
fran lagreglering skulle ocksa vara ett brott mot en 1ang tradition av
samhallsdtaganden pa omréadet.

Det andra argumentet for en speciell ochlagstiftad politik for frivil-
lig behandling av missbruk ar som vi tidigare antytt SoL:s inordning i
rittssystemet. Tvangsintagning enligt LVM syftar bl a till att motivera
for en foljande behandling i frivillig form. Detta var bl a ett av skélen
for forkortningen av perioderna av tvdngsvard jamfort med tidigare
lagstiftning. Det 4r emellertid inte sérskilt realistiskt att denna fort-
satta frivilliga vard i flertalet fall skall kunna ske i dppen vard eller
genom glesa kontakter med socialtjansten. Detsamma torde gélla
kontraktsvard enligt BrB och ménga fall av vilkorlig frigivning. Om
man vill vidhalla ambitionerna i anknytning till sAdan lagstiftning blir
det knappast friga om att ta bort 11§ i SoL utan snarare en friga om
hur man skall kunna precisera och konkretisera den.

Svaret pa frdgan méste alltsé bli att SoL eller dess efterfdljare bor
innehadlla bestimmelser om vdrd och behandling av missbrukare men
att de bor vara mera precisa och konkreta &n de nuvarande.
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13. Miljoskyddslagen

Mainsklig aktivitet har naturligtvis alltid haft en viss effekt pd naturen
och miljon. Denna inverkan &r inte bara teknisk. Skiftesreformerna
och nyodlingen och utdikningen under 1800-talet kom i stor utstréack-
ningattbestdamma véra dagars "natur”. Inneboérden av detta — kultur-
landskapet — s&gs emellertid ldnge som "naturlig” och utan problem.
Frén slutet av 1950-talet borjade emellertid begrepp som “miljo” och
”ekologi” att problematiseras, forst i den allmanna debatten for att
sedan ocksé f& politisk "gestalt”. Rachel Carsons "Tyst var” (1953)
ochi Sverige Hans Palmstiernas "Plundring, svilt, forgiftning” starta-
de debatter som pé kort tid ocksd resulterade i att “miljo” blev en
prioriterad politisk “problemverklighet”. Inom tio &r hade praktiskt
taget alla politiska partier sin syn p& miljo inskriven i partiprogram-
met. Det ledde ocks4 till bildandet av sédrskilda miljopartier i manga
lander och véarldsomspidnnande miljororelser.

Nu dr denna utveckling naturligtivis inte bara en frdga om ett hogre
medvetande eller en bittre moral. Det finns ock s& mera sakliga grun-
der.

En dr naturligtvis att en vaxande — ofta ock sd mera storskalig — pro-
duktion och konsumtion i sig leder till ett 6kat slitage pd miljon. Till
detta kommer introduktionen av ménga olika &mnen och material
som visat sig direkt eller indirekt skadliga i miljon. En annan f6ljd av
en vdxande konsumtion &r att ménniskor med alltmer av sina materi-
ella behov tillgodosedda, blir bendgna att observera andra virden,
t ex en renare miljo. Det ligger naturligtvis ett problem i det senare s
lange de materiella resurserna inte dr jamnt fordelade i varlden. Det
ar i de rika ldnderna som hoten mot regnskogarna eller sédlarna vid
Gronland kan upplevas som angeldgna, medan de nidrmast berérda
indianderna och eskimderna mojligen stéller sig mera kallsinniga.
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I Sverige kan man séga att vi har haft n&gon slags politik med ut-
talade miljoaspekter sedan andra delen av 1960-talet d4 naturvérdsla-
gen (1964) och miljoskyddslagen (1969) stiftades, koncessionsndmn-
den for miljoskydd, statens naturvardsverk och ldnsstyrelsernas na-
turvdrdsenheter inrdttades. Det dr emellertid samtidigt klart att s vl
innehéllet som omfattningen utvecklats dramatiskt sedan dess. Fran
borjan uppfattades problemet som tamligen begransat till mycket pé-
tagliga fororeningar frin ett relativt fatal industrier och andra anlagg-
ningar. Raéttsligt kunde detta hanteras i en skyddslagstiftning som, lik-
som den tidigare vattenlagen, utgick fran fastigheten. Vissa andra,
mera areellt uppkommande risker, kunde hanteras genom sarskild
forbudslagstiftning mot t ex DDT, PCB eller kvicksilverbetning. Nar
man vl borjat fundera dver miljofrdgorna kom emellertid alltfler
aspekter att bli aktuella och ny eller reviderad lagstifning aktualisera-
des pd alltfler omrdden. S& smé&ningom kom problemet att berorasto-
ra delar av regeringskansliet och tskilliga offentliga myndigheter.
Fran ett ”miljoskydd” p& 1960-talet, som kunde hanteras som en
aspekt pd jordbrukspolitiken, utvecklades frdgan till "naturresurs-
hushéllning” och "miljdpolitik” mot slutet av 1980-talet.

Ambitionen blev ytterst omfattande. I propositionen ” En god livs-
miljo” (1990/91:90) formulerades den:

”Malet med miljopolitiken dr att skydda ménniskors hélsa, bevara
den biologiska mangfalden, hushélla med uttaget av naturresurser
s att de kan utnyttjas 1&ngsiktigt samt skydda natur- och kultur-
landskap.”

En sddan mélséttning méste sjalvfallet fa dterverkningar pé praktiskt
taget alla andra politikomraden, ofta med ett motsatsforh&llande till
ambitionerna inom de etablerade programmen. Detta stéller stora
krav p& en medveten social ingenjorskonst och en utvecklad lagstift-
ningsteknik. (Problemet 4r kanske i sin tvdrsektoriella eller overgri-
pande karaktér séllsynt men inte helt unikt. Politiken for jamstalldhet
mellan mén och kvinnor, som ju ocksd ftt sin egen minister, torde
vara ett analogt exempel. Invandrarfrdgan &r ett annat. "Energihus-
hallning” verkade att bli det under 1970-talet men férsvann — tmin-
stone tillfalligt — frdn den politiska agendan.)

Om miljo alltsd &r relativt nytt som mél och begrepp i politiken s
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replierar politikens medel i ganska hog grad pé traditioner och dldre
legala strukturer. Man kan urskilja 4&tminstone tvé linjer i denna rétts-
liga utveckling. Inom miljobyrakratin talar man gérna om den bld re-
spektive grona linjen i miljolagstiftningens utveckling (Lundgren
1983; prop 1990/91:90 bil A). Den bl linjen, som &r den dldsta, gar
tillbaka till urbaniseringen och industrialiseringen under 1800-talets
andra halft. Tidiga lagar dr 1874 &rs hélsovardsstadga och 1918 ars
vattenlag. Denna bld” skyddslagstiftning har en 1ang rad efterfolja-
re. Det ar dess uppbyggnad som inspirerade 1963 &rs immissionssak-
kunniga i deras forsok att utforma en lagstiftning mot “grannskaps-
storande verksamhet”. De sakkunnigas forslag (SOU 1966:65) ut-
vecklades s& smaningom till miljoskyddslagen. Den “grona” linjen
har sin utg&ngspunkt i skyddet av naturvirden forst frdn vetenskap-
liga sedan ocksa fran sociala utgdngspunkter. Den fick ett sent och
renodlat uttryck i naturvdrdslagen men fanns som inslag i manga and-
ra regleringar av markanvéandningen och lagstiftningen kring jord-
och skogsbruk.

Lagstiftningeni den bl respektive grona linjen har en olika men s
sméningom sammanfallande karaktér. I den bl& linjen strdvar man
forst och i huvudsak efter att i jordabalkens anda reglera férhallande-
na mellan fastigheter eller “grannar”, dvs privatréttsliga subjekt. I
den grona linjen ligger tyngdpunkten vid en begransning av den en-
skilde markagarens ratt att fritt utnyttja marken till formén for ett
(kollektivt) "allmdnintresse”. Detta allmanintresse, som ocksé alltsd
tidigare funnits i t ex skogsvardslagens bestdmmelser om avverkning
och dterplantering inkorporerades s smdningom med den bl linjens
civilrattsliga grundstruktur.

Staffan Westerlund, som vill se miljoskyddslagen huvudsakligen i
relation till tidigare provning enligt jordabalken, anser ddremot att
den innebar “ett stort steg mot en nyare form av planeringslagstift-
ning” (Westerlund 1975). Vi vill emellertid har girna betona samban-
det medt ex ddvarande skogsvardslagen (1948:237) och den kontinu-
erliga utvecklingen och utvidgningen av allménintresset. Daremot ar
det helt klart att — som Westerlund ocksa pdpekar — den officiella
introduktionen av allménintresset i miljopolitiken (”naturvardsin-
tresset” enligt naturvardsverkets instruktion (SF 1967:444)) innebar
att provningen skulle ske hos administrativa myndigheter snarare @n
som tidigare i domstolar.
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En annan anledning att betona denna historiska kontinuitet dr att
s& manga miljolagar faktiskt har haft ramlagskaraktir; ldngt innan
sjdlva begreppet myntades. I sjdlva verket har lagstiftningen p& miljo-
omradet uppvisat en anmérkningsvird teknisk och strukturell stabili-
tet trots att omrédet vidgats och ambitionerna hojts kraftigt. Detta
sammanhanger naturligtvis till en icke ringa del med en "robusthet”
som &r en av ramlagstiftningens mera positiva karaktéristika. Detta
gjorde ocksd att man utan ndrmare principiell diskussion om proble-
men ansdg sig kunna konstruera miljoskyddslagen som en utpraglad,
ndrmast extrem, ramlag.

Miljoskyddslagens tillkomst 1969 innebar naturligtvis en vésentlig
milstolpe i miljopolitikens strategiska utveckling. Anda skulle det
vara helt fel att, trots det ambitiosa namnet, tillskriva den ndgon dver-
ordnad stdllning. Denna roll tillkommer numera i stillet lagen
(1987:12) om hushdllning med naturresurser (”naturresurslagen”
NRL). NRL betecknas ofta som “paraplylag”. Dess ¢verordnade
stdllning understroks senast i regeringens proposition "En god livs-
milj6” (1990/91:90) dar manserden som ettsteg pd vigen mot en sam-
manhéllen miljobalk. Man kan inte ldngre ens se miljoskyddslagen
som en huvudbestyckning i den miljopolitiska medelsarsenalen. Dess
anviandbarhet i miljopolitiken ar alltfor begransad av dess strukturel-
la inriktning p& provning av varje drende eller verksamhet for sig,
kombinerat med dess utgdngspunkt i fastigheterna. Detta har inne-
burit att ett stort antal andra lagar om framst generellt verkande at-
gérder har tillkommit for att komplettera miljoskyddslagen. I propo-
sitionen "En god livsmiljo” konstaterar regeringen: ”. . . den nuvara-
de miljoskyddslagen har som framsta syfte att skydda mot farliga ut-
slapp fran vissa punktkaéllor. Miljoproblemen &r dock vésentligt mera
komplexa.”

Miljoskyddslagens struktur

Miljoskyddslagen (1969:387;ML) tradde i kraft 1 juli 1969 och ersatte
da lagen (1956:582) om tillsyn over vattendrag, sjoar och andra vat-
tenomraden. Aven om ML i sina forestillningar by gger pa dldre tradi-
tioner dr den allts8 — till skillnad frdn vdra tidigare exempel, med LAF
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och SoL — visentligen en nyskapelse. Den bestar av 69 paragrafter
sorterade under elva rubriker. Till ML har knutits en miljosk yddsfor-
ordning (senast 1989:364;MF) om 34 paragrafer och med en bilagd
forteckning over verksamheter som kréaver tillstdnd eller anmailan en-
ligt ML.

Tillaimpningsomradet

Under rubriken "Inledande bestimmelser” avgridnsas lagens tillamp-
ningsomrdde (1-3§§). Det framgér (1§) att lagen avser verksamhet
som bedrivs i fast egendom betecknat som “"mark, byggnad eller an-
laggning”. Det framgar av forarbetena (SOU 1966:65 och prop
1969:28) att detta skall motsvara den betydelse som finns i JB 1 kap.
Det behover alltsé inte vara frdga om enregisterfastighet och den som
utovar verksamheten behover inte ha négon rattslig grund for an-
viandningen. Genom kravet pd anknytning till fast egendom eller
markanvéndning faller emellertid ett antal verksamheter (formellt)
utanfor ML:s tillampningsomrade som (reellt) helt liknar de som om-
fattas. Westerlund (1975) exemplifierar med att den som anvénder ett
flygplan och ddrigenom orsakar buller och luftféroreningar inte om-
fattas av ML. Daremot utovas miljofarlig verksamhet av den som dri-
ver t ex en flygplats. ”D4 blir det de samlade storningarna fran de oli-
ka killorna (fordon etc) som riknas som stérning enl ML och anligg-
ningen som raknas som storningskallan.”

ML giller for sddan markanvédndning som innebir fororening av
mark, vattendrag, sjo eller annat vattenomréde (1§ 1 och 2 pnkt).
Sambandet med dldre lagstiftning ar hér tydlig. Utvidgningen av till-
lampningsomradet jaimfort med foregdngarna géller vdsentligen 1§
pnkt 3:

”Anvindning av mark, byggnad eller anldggning pé satt som kan
medfora storningar for omgivningen genom luftfororening, buller,
skakning, ljus eller annat s&dant, om storningen ej &r helt tillfallig.”

Sammantaget definierar 1§ vad som i lagen kallas “miljofarlig verk-
samhet”.

12§ anges bl a att utover bestimmelserna i ML géller bestammelser
vad som foreskrivs i hilsoskydds-, byggnads- och naturvérdslagstift-
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ning, Det anges ocksd i 2§ 2 st att om regeringen provat frigan om
tillstdnd till en viss anldggning enligt 4 kap lagen om hushéllning med
naturresurser sd ar beslutet bindande vid provning enligt ML. Har
medvetandegors alltsd sambanden med annan angridnsande lagstift-
ning och antyds en slags provningshierarki.

Inneborden av ML 1§ framgar emellertid inte fullt ut f6rrdn man
tar miljovardsforordningen (MF) i beaktande. I MF 1§ sédgs att den
omfattar eller géller for verksamheter som omfattas av ML. I 2§ an-
ges att till forordningen hor en bilaga: "I bilagan anges om en verk-
samhet kraver tillstdnd eller anmailan enligt miljoskyddslagen.” Bi-
lagan &r ett formellt uttryck for det bemyndigande regeringen har en-
ligt ML 10§ ndmligen att foreskriva om tillstdnds- eller anméalnings-
skyldighet. Listan omfattar delssddana typer av verksamheter som ar
forbjudna om inte tillstdnd ldmnats av koncessionsndmnden for mil-
joskydd (kategori A) eller lansstyrelsen (kategori B) dels sddana dar
det foreligger anmalningsskyldighet till miljo- och hilsoskyddsnamn-
den (kategori C). Totalt listas ungefar 250 olika typer av verksamhe-
ter. En uppfattning om ML:s tillimpningsomréde kan man f4 av att
listan brukar anses géilla for 800 anlaggningari hela landet av kategori
A, omkring 10 000 av kategori B och ca 5 000 av kategori C (SOU
1987:32).

Bemyndigandet i ML 10§ innebér en delegering till regeringen att
konkret bestimma vad som skall innefattas i miljofarlig verksamhet
och for vilka alltsé "tillatlighetsbestimmelserna” i ML skall gélla. Syf-
tet med delegationen dr naturligtvis att tillita en smidig anpassning
till teknikutveckling och erfarenheter. Bilagan till MF har ocksé dnd-
rats med ganska korta intervall under 1970- och 1980-talen, b&de s&
att nya verksamhetstyper har tillkommit och sé att verksamheter har
flyttats frdn och mellan kategorierna.

Tillatlighet och tillstandsbedomning

Under rubriken”Till&tlighetsregler” beskriver ML i 4—8§§ hur "mil-
jofarlig verksamhet” skall bedomas. Det dr konstruktionen av dessa
tilldtlighetsregler som tillsammans med delegationen i 108§, gor att det
finns anledning att betrakta ML som en tdmligen extrem ramlag med
egentligen mycket 1&g materiell preciseringsgrad. Tilldtlighetsregler-
na har en relativt fast struktur som dr oférdndrad sedan lagens
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tillkomst. (Det har emellertid gjorts vissa delvis strategiska tillagg
som kommenteras sérskilt nedan.)

De allménna till&tlighetsreglerna dvs 4—68§ 4r “stegvis uppbyggda”
(Westerlund 1975). 1 4§ stédllskrav pd verksamhetens lokalisering, i 5§
pé forsiktighetsmdtt i utférande och drift och slutligen i 6§ anges en
viss yttersta grans for vilka oldgenheter som kan tolereras.

I 4§ sags att man (dvs verksamhetens huvudman, i litteraturen ofta
kallad "foretaget”) for miljofarlig verksamhet skall vilja en s&dan
plats att verksamhetens syfte kan uppnds med minsta mojliga intrdng
och oldgenhet ur miljosynpunkt men utan att merkostnaden blir
oskélig. Bestimmelsen géller for nya verksamheter men ocksé vid ut-
vidgning och fordandring av befintliga. Vid bedomningen av lokalise-
ringen kan alla rumsliga aspekter beaktas, frdn laget inom en fastighet
till lokalisering i andra delar av landet. Bestimmelsen har senare
kompletterats med 4a§ (1987:141) som anger att tillstdnd (enligt ML)
inte f&r 1dmnas i strid med géllande detaljplan eller omrddesbestdm-
melser (enligt PBL) och att vid provning dven bestimmelsernai NRL
skall tillampas.

I 5§ anges (1st) att den som utdvar eller &mnar utdva miljofarlig
verksamhet skall vidtaga de atgérder och forsiktighetsmétt och tala
de begrdnsningar “som skéligen kan fordras for att forebygga eller
avhjdlpa oldgenhet”. Omfattningen av detta &liggande beror natur-
ligtvis av vad som lidggs in i uttrycket “skiligen”. I bestimmelsen (2
och 3 st) gor man ocksd ett forsok att ndgot precisera detta.

SNV vill i sina allmédnna rdd (90:10 "Provning av miljofarlig verk-
samhet”) se denna precisering i tre steg. Steg 1 avser "bésta teknik”.
Med detta menas dé att den basta tekniska 10sning, som ar kommersi-
ellt anvand i ndgon del av varlden, skall véljas. Det resultat som en
sddan teknik skulle medfora skall sedan vara utgdngspunkt for den
fortsatta tillatlighetsbedomningen. Steg 2 i bedomningen géller eko-
nomin och preciseras som vad ett tdnkt normalforetag i branschen
skulle kunna klara av i kostnader for miljoskydd. Man skall allts i
princip bortse fradn det aktuella foretagets faktiska ekonomi (SNV be-
namner detta "objektiv beddomning” darfor att man i princip skall
bortse frdn det aktuella foretagets “subjektiva” omstdndigheter).
Steg 3 innebér att man vid avvigningen mellan olika intressen skall
beakta dels beskaffenheten av det omrdde som kan bli utsatt for stor-
ning och storningens betydelse, dels nyttan av verksamheten och

334



kostnaden och den ekonomiska verkan i 6vrigt av sddana forsiktig-
hetsdtgdrder som kan komma i fraga.

Detta ar naturligtvis en kritisk punkt i tilldtlighetsbeddmningen
och i hela miljoskyddslagen. Naturvardsverket lyckas knappast heller
att i sina allménna radd precisera innehéllet: "Om sokanden inte kan
gora mycketsannolikt att det inte behdvs s omfattande skyddsétgéar-
der som vore mgjligt frdn tekniska och ekonomiska synpunkter, d&
skall han vidta dessa &tgdrder. Om det daremot inte framst&r som mo-
tiverat frdn miljosynpunkt med s& hoga krav, da skall de sinkas till
den nivd som motsvarar bedomarens vilgrundade uppfattning om
vad som behovs frdn miljosynpunkt.” Det finns gott om sddana tauto-
logier i miljopolitiken och kommentarerna kring ML.

Miljoskyddslagen kraver att varje tillatlighetsbedomning inklude-
rar ett slags slutlig avvigning. Detta regleras i 6§. Dér forutsitts att
man kommit fram till att en viss lokalisering kan tilldtas (4 och 4a§§)
och vilka krav som mdste uppfyllas ifrdga om teknik och skyddsat-
garder (5§). Om verksamheten dd inte medfor oldgenhet av vésentlig
betydelse skall den tilldtas. Om verksamheten trots forsiktighetsmétt
etc andd kan vantas medfora oldgenhet av vésentlig betydelse skall
den tilldtas endast om sarskilda skil foreligger. ”"S&dana skail ar att
den miljoforstorande verksamheten medfor fordelar som fran all-
maénna och enskilda synpunkter avsevirt dvervéager oldgenheterna.
Som exempel pa sddana fordelar kan ndmnas att verksamheten ar av
stor betydelse for sysselsattningen pé orten.” (AR 90:10). Det tredje
alternativet ar att verksamheten kommer att medfora stora oldagen-
heter for mdnga manniskor eller betydande forlust ur naturskydds-
synpunkt eller for motsvarande allménna intressen. D4 f&r verksam-
heten inte tilldtas. Det finns emellertid d&ven hér en ventil: "Regering-
en kan dock lamna tillstdnd enligt denna lag om verksamheten &r av
synnerlig betydelse for naringslivet eller for orten eller eljest frdn all-
mansynpunkt.” I 6§ 3sthargjortsett tillagg (1987:141)sombl a rela-
terar bestimmelsen till naturresurslagen och till lagen om vissa ror-
ledningar.

I 7§ forbjuds vissa typer av avloppsvattenutslapp helt och i 8§ ges
regeringen befogenhet att forbjuda alla utsldpp i bestdimda vattenom-
rdden. Enligt ett tillagg i 8a§ (1988:924) far regeringen forklara ett
mark- eller vattenomrdde som ar sdrskilt skyddsvart for “miljo-
skyddsomréde™. "For ett sddant omréde skall regeringen eller, efter
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regeringens bemyndigande, ldnsstyrelsen ange narmare foreskrifter
om skyddsétgéirder, begransningar och forsiktighetsmatt i ovrigt for
verksamheter inom omradet.”

De pé ytan ganska enkla och lattfattliga tilldtlighetsreglema visar
sig vid ndrmare undersdkning knappast ha ndgot egentligt materiellt
innehall. I litteraturen sammanfattar man ofta ML 4--6§§ som att
provningsmyndigheten skall géra en avvigning i ett kraftfalt mellan
tre olika och disparata storheter, namligen det tekniskt mojliga, det
ekonomiskt rimliga och det miljomaéssigt onskvdrda. Redan detta
komplicerar bedomningen avsevart jamfort med de mera “tvddimen-
sionella” avvdgningar (t ex nytta mot kostnad) som &r vanliga i for-
valtningslagstiftningen. Sedan blir emellertid saken dn svérare genom
att det finns andra allménintressen dn miljointresset. Lokal sysselsatt-
ning, regional utveckling, regional tillgdnglighet och nationell trafik-
forsorjning och beredskapsskal hor till sédana allméanintressen som
har &beropats i uppmérksammade drenden. Nagra egentliga riktlinjer
for hur dessa avvagningar skall gé till ger lagstiftaren inte.

Denna uraktldtenhet” har &tminstone en delférklaring i att det
faktiskt har varit tekniskt svart att formulera normer. Fragan diskute-
rades i propositionen om miljoskyddslag (1969:28) men departe-
mentschefen ansdg sig inte kunna foresld n&gra bindande normer.
Déaremot forutsatte han att naturvardsverket skulle utarbeta icke bin-
dande och ddrmed mera flexibla riktvarden. Detta har ocksa skett i
viss utstrackning, men det dr oklart vilken betydelse dessa har haft for
tillstindsmyndigheternas bedomningar.

En annan mera politisk forklaring ar naturligtvis att man har velat
haenstor "frihet” i hanteringen av miljoskyddsérenden. Bl a har man
velat kunna anpassa konkreta dtaganden inom miljopolitiken till t ex
konjunkturlaget. Lars Eriksson (1985) pavisar ocksé att koncessions-
namndens intresse av att lyssna till naturvardsverkets renodlade mil-
josynpunkter minskade till fé6rmdn for andra remissinstanser t ex
lansstyrelserna under ldgkonjunkturen i borjan av 1980-talet. Detta
overensstimmer ocks& med forhallandet att man 1969 valde att lata
administrativa myndigheter snarare 4n domstolar handldgga till-
stdndsdrendena. Domstolarna kan ju tdnkas i storre utstréackning ba-
sera sina beddmningar pd “normrationella beslutsmodeller” medan
forvaltningsmyndigheter kan tdnkas vara mera 6ppna for instrumen-
tella bedomningar.
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Det finns emellertid en del ambivalens dven kring detta. Natur-
vardsverket framhéller i sina allménna rdd om provning (AR 90:10)
att "Endast omsténdigheter som har réttslig betydelse f&r ligga till
grund for ett tillstdnds- eller tillsynsbeslut”. Man definierar sedan ter-
men “'réttslig betydelse” som det som framgér av ML och dess for-
arbeten: Dvs de tekniska forutsédttningarna, branschekonomin, stor-
ningstyp och risken for storning etc. "Didremot dr inte sddana omstén-
digheter som vilken kommun verksamheten ligger i eller sysselsétt-
ningsldget pa orten eller annan nytta av verksamheten av ndgon
betydelse for tilldtlighetsbedomningen.” Lagen talar emellertid i 5§
badde om allménna intressen och om ”nyttan av verksamheten” och
det dr naturligtvis for att gora den typen av avviagningar mojliga som
t ex lansstyrelsen gjorts till tillstindsmyndighet. Det kan emellertid
finnas ett legitimitetsproblem i hanteringen av tillstdndsarenden med
dess utomordentligt “skonsmassiga” bedomningar och det kan frdn
den synpunkten framst& som rationellt att i s& stor utstrdckning som
mojligt ge den ett sken av “réttslig objektivitet”.

Vagheteni tilldtlighetsreglerna star i skarp kontrast till den genom-
arbetade precisionen i de foljande handldggningsreglerna. Under ru-
brikerna “Tillstdndsprovning” och “Tillstdndsbeslut” ges mycket
exakta bestimmelser om beslutsorganisationen, beslutsunderlaget
och beslutets utformning m m. Det 4r ingen orimlig hypotes att tro att
lagstiftaren, stélld infor svarigheten att formulera enkla kriterier for
tillatlighet”, i stéllet har vant uppmérksamheten mot mojligheten att
styra indirekt genom utformningen av organisationen och beslutspro-
cesserna. Rimligheten av en sddan hypotes styrks av att just dessa be-
stimmelser har dndrats och justerats ett stort antal gdnger alltefter-
som miljopolitiken har fordndrats, utvecklats och finslipats.

Tillstand och villkor

Under rubriken "Tillst&dndsprovning” (9-1788) regleras provningen i
koncessionsnamnden och lansstyrelserna. Bestimmelserna komplet-
teras av MF 8-148§. (Det kan finnas skl att till dessa bestimmelser
om provning ocksé rakna in bestimmelserna om "Omprovning” dvs
ML 23-25 samt 27§§ och MF 7§.) Bestimmelserna skrevs ursprung-
ligen nér koncessionsnimnden var ensam tillstindsmyndighet och
startar med regler om koncessionsnimnden. Sedan har man emeller-
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tidi 17§ gjort ett tillagg (1981:420) med inneborden att regeringen far
foreskriva att vissa slag av drenden far provas av lansstyrelsen. Som
tidigare ndmnts har regeringen gjort detta i bilaga till MF. I 4renden
som provas av lansstyrelsen gilleri tillimpliga delar de bestimmelser
som avser provning i koncessionsndmnden.

Enligt 12a§ skall den som vill soka tillstdnd forst samradda med de
myndigheter och organisationer m fl som kan ha ett intresse i sa-
ken”. I MF 9§ preciseras detta ytterligare s& att lansstyrelsen skall
lamna r&d om med vilka samrad bor dga rum. I 13§ anges hur en an-
sOkan skall vara avfattad och vad den skall innehdlla, ndmligen en
teknisk beskrivning av den miljofarliga verksamheten (pnkt 1), en
miljoeffektbeskrivning (pnkt 2) och forslag till de skyddsatgarder
som behovs for att avhjdlpa oldgenheter och forslag till hur kontroll
av verksamheten bdr ske (pnkt 3). Ett timligen vidlyftigt tilldgg gjor-
des 1991 genom en pnkt 5 som foreskriver att &ven en “miljokonsek-
vensbeskrivning” skall finnas i ansokan. (Begreppet "miljokonsek-
vensbeskrivning” (MKB) spelar en stor roll i regeringens proposition
”En god livsmilj6” (1990/91:90) och vi skall &terkomma till detta.)

114§ preciseras koncessionsndmndens (och ddrmed ldnsstyrelsens)
utredningsansvar som dr bdde ldngtgdende ochdetaljerat. Kostnader-
na for utredningen bestrids av den sokande. Av intresse ar den 1angt-
géende skyldighet som tillstdindsmyndigheten har att hilla andra be-
rérda myndigheter underrittade om drendet (MF 12 0 14§§). Forhal-
landet att man ansett det nddvandigt att stadga sarskilt om detta kan
sessom ett tecken pd att lagstiftaren d&r medveten om den komplicera-
de legala och organisatoriska smet som miljopolitiken utgor.

Till vagledning for tillstdindsmyndigheterna — alltsd framforallt
lansstyrelserna — men ocksd potentiella sokande har naturvardsver-
ket utarbetat allmédnna rdd (senast AR 90:10 ”Prévning enligt miljo-
vérdslagen”). Dessa har ingen tvingande innebdrd utan 4r endast vég-
ledande. De utgdr heller inte fr&n ndgot generellt och explicit mandat
i ML eller MF (till skillnad frén t ex SoL 67§) utan fran forarbetena
och verkets instruktion (1967:444, 3§). Dessa allmdnna rad nar det
géller provning ar inriktade pé “formella” forhdllanden men kan &n-
dé& antas ha stor genomslagskraft hos en i stor utstrackning tekniskt
eller naturvetenskapligt utbildad lasekrets. De kompletteras ocksd av
“materiella” riktlinjer for vissa typer av anldggningar och verksam-
heter. Inte heller dessa 4r bindande utan &r enligt verket ”avsedda att
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vara utgéngspunkt for bedomningen av vad som kan anses tekniskt
och ekonomiskt mojligt samt miljomassigt motiverat”.
Naturvardsverket sammanfattar handlaggningen av ett tillstdnds-

arende i figur 13.1.

Figur 13.1 Handliggningsgangen i ett tillstandsdrende
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Sjélva tillstdndsbeslutet och de villkor som knyts till detta &r sedan
den grundldaggande komponenten i regleringen enligt ML. Ett till-
stdndsbeslut giller i princip for all framtid och ger darfor ett rattsligt
skydd for tillstdndshavaren mot langre gdende villkor enligt ML men
ocksa &lagganden enligt t ex hilsoskyddslagen (1987:1080) och ren-
héllningslagen (1979:586). Det torde ocksd vara ett starkt skydd mot
civilrattsliga krav.

Samtidigt dr tillstdndsbeslutet en hornsten i den offentliga kontrol-
len av miljofarlig verksamhet genom att naturvardsverkets bevakning
och lansstyrelsernas och miljo- och hélsoskyddsndmndernas tillsyn i
betydande utstrdackning tar sin utgdngspunkt i tillstdndsbeslutet och
dess villkor.

Det finns emellertid ocksd under vissa omstdndigheter mojligheter
till 6versyn och omprovning av villkoren. Om detta skriver natur-
vérdsverket bl a (AR 90:10):

”En Oversyn av géllande tillstdnd och villkor ar generellt sett av
mycket stor betydelse for att tillimpningen av ML skall kunna ef-
fektiviseras. Forandringar i omgivningen, béttre kunskap om miljo-
forhdllandena och den tekniska utvecklingen leder ocksé till att
samhaillets miljokrav dndras. Miljomyndigheterna har nu fatt ut-
Okade mojligheter att skédrpa villkoren i tillstdnd till miljofarlig
verksamhet och att forbjuda sddan verksamhet. Omprovningen en-
ligt framforallt 24§ miljoskyddslagen kommer i vdasentligménattbli
den procedur genom vilken miljoskyddets positioner flyttas fram i
enskilda fall bl a som en f6ljd av principbeslut frdn statsmakternas
sida om hardare miljokrav pd olika sakomraden, t ex for att mot-
verka forsurning, havsférorening och skador p& ozonskiktet.”
(Jmfr prop 1987/88:85.)

I ML 24§ anges nér villkoren i ett tillstdndsbeslut “efter vad som ar
skaligt” far dndras eller upphavas eller nya villkor fadr meddelas. Vik-
tigast dr kanske att villkoren f&r omprovas efter tio &r (pnkt 1) och
(pnkt 6 och 7) ndr ny process- eller reningsteknik eller ny matnings-
teknik blivit tillgdnglig. Omprovning aktualiseras enligt 26§ av natur-
vardsverket eller av lansstyrelsen (ndr lansstyrelsen dr provnings-
myndighet).

Ett tillstdndsbeslut kan dock aterkallas och verksamheten forbju-
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das (enligt 23§ pnkt 3) "om det genom verksamheten uppkommit né-
gon oldgenhet av vasentlig betydelse som inte forutsdgs nar verksam-
heten tillats.” Denna bestdimmelse kan ju forefalla ndgot egendomlig
frdn rent rattsliga utgdngspunkter. Den kan mojligen jamforas med
avtalslagens (1915:218, 36§) "generalklausul” om undantag frén hu-
vudregeln om att avtal skall hallas (” Avtalsvillkor fir ldmnas utan av-
seende om villkoret dr oskéligt med hénsyn till . . . senare intriffade
forhédllanden . ..”).

Tillsynen

Genom bestimmelserna om tilldtlighet, tillstdndsprovning och
-beslut formas den ena legala strategin i ML. Den andra utgors av
bestammelserna om "Tillsyn” (38-4488). Tillsynen kan sigas ta sin
viktigaste utgdngspunkt i tillstdndsbeslutet och dess villkor och kan
bl a resulteraien omprovning av villkoren och tillstdndet. De tvé stra-
tegierna ar alltsé teoretiskt vél integrerade. Det finns anledning att
tro attde dr det dven i praktiken. (Tillsynen omfattar emellertid all —
dven potentiellt —miljofarlig verksamhet och alltsé inte bara den som
ar tillstdndspliktig. Mojligen blir denna inte lika klart integrerad i
ML:s register. I varje fall uttryckte departementschefen viss tveksam-
het i prop 1987/88:85, se nedan.)

Tillsynen (388 1 st) utovas av statens naturvardsverk (SNV), lans-
styrelserna (Lst) och miljo- och hélsoskyddsndmnderna (MHN).
SNV svarar (2 st) for den centrala tillsynen och samordnar i ovrigt
tillsynen och ger rdd till andra tillsynsmyndigheter. Lst utGvar tillsyn
Over sédan milj6farlig verksamhet som kriver tillstdnd (3 st) och allt-
sé inte bara den som tillstdndsprovas av Lst sjilv utan dven sédan som
tillstdndsprovas av koncessionsnimnden. MHN utovar den lokala
tillsynen dver dvrig miljofarlig verksamhet. I ML 44a§ (1988:924) far
Lst for kommuner som &tar sig det, dverlata tillsynsansvaret p4 MHN.
Denna mojlighet har hittills utnyttjats av drygt 40 kommuner.

Regeringens proposition "Om miljopolitik infor 90-talet™ (1987/
88:85) anger en i viss grad forandrad inriktning av tillsynen och en
tyngdpunktsforskjutning. "Foretaget” skall ha det priméra ansvaret
for att den miljofarliga verksamheten bedrivs enligt villkoren i till-
stdndet. Detta ansvar forutsatter att foretagen bygger upp en “egen-
kontroll” av tillrdcklig omfattning, Denna egenkontroll skall utgéra
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grunden eller utgdngspunkten for tillsynen. Departementschefen
framholl:

”Ett system med utvecklad egenkontroll bor underlitta myndighe-
ternas arbete. Myndigheternas primara uppgift blir att utforma vill-
koren for verksamheten och foretagens egenkontroll. Detta inne-
bar att myndighetens arbete i storsta utstrackning kan inriktas mot
en systemtillsyn i stéllet for en detaljerad kontroll av utsldpp och
reningsanordningar. Jag vill emellertid understryka att detta inte
innebdr att kravet pd uppsokande tillsyn och nédra kontakter mellan
tillsynsmyndighet och foretag minskar. Jag vill tvartom framhélla
nodvéndigheten av en malinriktad och myndighetsutovande till-

"

syn.

Uttalandet ar enligt SNV allménna rdd "Tillsyn enligt miljoskyddsla-
gen” (AR 90:11) en forutsittning for att tillsynsmyndigheterna skall
kunna koncentrera sina insatser pd en generell overvakning av hur
miljoskyddsfrdgorna hanteras i forhéllande till tillstdnden. "Foljakt-
ligen méste egenkontrollen byggas upp till en hog nivé av tillforlitlig-
het som ett forsta steg i utvecklingen mot en systemtillsyn.”

I propositionen p&pekas emellertid ocksd att huvuddelen av de mil-
jofarliga verksamheterna inte ar tillstdndspliktiga. Bristerna i tillsy-
nen 6ver dessa verksamheter ar pétagliga. Det krdvs ddarfor en speci-
ell och kraftfull satsning och ett offensivt tillsynsarbete genom regel-
bundna inspektioner.

Tillsynens legala grund uttrycks i ML 38a och 38b§§ (lag 1988:924).
Den forstnamnda bestammelsen avser skyldighet for den som driver
verksamheten ( eller foretaget” som ofta d4r bendmningen i litteratu-
ren oberoende av att det ibland ror sig om t ex kommunala renings-
verk) att kontrollera verksamheten s att dess miljopaverkan fortlo-
pande kan registreras. Den andra anger en skyldighet for foretagaren
att arligen avge rapport till tillsynsmyndigheten. Enligt bAda bestam-
melserna géller att den myndighet regeringen bestimmer far med-
dela foreskrifter”. Denna befogenhet har SNV fatt enligt MF 17§.
Den har utnyttjats som allménna rdd om anldggningskontroll (AR
89:2) och miljorapport (AR 90:7), men hittills som foreskrifter bara
vad giller miljorapporteringen (SNFS 1990:4). Anledningen att SNV
begransat sina forfattningsskrivande till rapporteringen kan mojligen
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forklaras av att tillsynsmyndigheten har mojlighet att utfarda forelag-
ganden i enskilda fall enligt ML 43§ 2 st. I sina allmédnna rdd (AR
90:11) tycks ocksd SNV rekommendera ett sddant forfarande.
Resultatet av dessa allmdnna r&d, foreskrifter och foreldgganden
blir en teoretiskt vl strukturerad modell for tillsyn. Den formella
strukturen sddan den uppfattas av SNV framgar av figur 13.2.

Figur 13.2 Tillsynsmodell for verksamheter med kontrollprogram
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Begrinsningen i dess mojligheter ligger inte i regelverket men moj-
ligen i de resurser som tillsynsmyndigheterna pa ett meningsfullt sétt
kan satsa pd tillsyn. Det har i olika sammanhang (bla RRV dnr
1984:933) anforts att tillstdndsprovningen och handldggningen av an-
maélningsdrenden tar en oproportionellt stor andel av resursernai an-
sprdk och att alltfor lite aterstér for tillsyn.

Ansvar, handrickning och besvir

Ettavsnitti ML har rubriken ”Ansvar, handrackning och besvar” och
omfattar 45-518§8. Det dr alltsd en ganska heterogen samling bestam-
melser.

Om ansvar stadgas i 45§ att ndgon som 6vertrader forbud eller un-
derlater att iaktta foreskrift eller forldggande doms “om gérningen
inte drringa, till fingelse eller boteri hdgst tvd &r”. Av visst intresse ar
bestdimmelsen att man inte skall/kan domas till ansvar enligt ML ”om
ansvar for garningen kan 4domasenligt brottsbalken”. Detta dr ett av
manga fall dar derogationsregler uttryckligen angivits i ML.

Av storre intresse i en undersokning av ramlagar i forvaltningsrat-
tendr besvarsratteni tillstdndsarenden (eller motsvarande) som med-
delats enligt ML 8a, 40, 41 eller 438§8§. Forutom direkt berdrda “sak-
agare” har naturvdrdsverket generell rétt att overklaga sddana beslut
men ocksd kommun (dvs inte bara den dér verksamheten ar beldgen)
ochsddanalokala arbetstagarorganisationer ”som organiserar arbets-
tagare i den verksamhet som avses med beslutet”. Bestimmelserna,
som gér tillbaka till den revision av ML som genomfdrdes 1981 har
reviderats ndgot 1988. De skall dock sjalvfallet inte ses oberoende av
det omfattande system for samrdd och “yttranderétt” som ingéri den
process som foregdr det beslut som skall 6verklagas.

SNV:s mojligheter att foranstalta om omprovning (enligt ML 24
och 26§8), som vi diskuterat ovan, kompletteras alltsd med besvirs-
ratt for vissa inblandade. (Detta kan jamforas med LAF dar RFV ba-
de har mojligheter att 6verklaga till och fora talan hos FOD eller SOL
déar SoS saknar badda dessa mojligheter i forh&llande till RegR.) Up-
penbart fir detta stor betydelse for SNV:s auktoritet som “system-
overvakande” forvaltningsmyndighet och for verkets roll nér det gal-
ler ramlagens konkretisering.

Skillnaderna mellan olika lagar och mellan de olika myndigheterna
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ligger i hur allménintresset definieras. Frdn dtminstone 1981 (prop
1980/81:92) har det allménintresse som SNV skall representera an-
setts vara miljo (natur, ekologi) och ingenting annat; verket har i lag-
stiftningen sldppts loss som “entrependr” for att utan andra hénsyn
hdvda detta intresse av en god miljo. SNV kan alltsd agera som part i
néstan civilrittslig mening. Eventuella avvidgningar mot andra intres-
sen skall goras av koncessionsndmnden eller lansstyrelserna eller (ge-
nom besviar) kommunen. Det har hiavdats (Ericsson 1985) att detta ar
fraimmande for den forvaltningsréttsliga doktrinen. Nér vi jamfor de
olika lagarna kan vi se att RFV inte har — eller inte anser sig ha —
ndgon motsvarande entrependrsroll inom LAF. Man ar bara intresse-
rad av att tillimpningen av lagen skall vara konsekvent och konsistent
och att prejudikaten skall vara oversattningsbara i administrativa reg-
ler. SoS har frénkénts varje roll som entreprendr darfor att kommu-
nerna i demokratisk ordning forutsatts gora en politisk bedomning i
materiellt avseende som inte skall ifrdgasdttas av den centrala forvalt-
ningsmyndigheten.

SNV:s formella stillning och mandat att agera som part” har suc-
cessivt stirkts i de olika revisionerna av ML under 80-talet. Man kan
mojligen se detta som ett konsekvent uttryck for de miljopolitiska
ambitionernas upptrappning fram till 1991. Detta férklarar emeller-
tid inte beslutet att utestdnga de ideella miljoorganisationerna fran
besvarsriatt medan denna — med egendomlig motivering — gavs till de
lokala arbetsorganisationerna. Det for all del tdmligen perifera pro-
blemet med besvirsratten i ML kastar emellertid ett visst ljus over
frdgan om hur styrningen skall ses och hur de miljopolitiska malen
skall uppfattas. Det kan darfor vara motiverat att terge en del av
argumenten. Resonemanget utgdr i viss utstrackning fran Lars Erics-
son (1985) men slutsatsen blir delvis en annan.

I frdgan om naturvardsverkets besvérsritt betonas verkets roll som
den att med teknisk kompetens ta tillvara allménintresset av en god
miljo. Som ett slags allmidnhetens ombudsman skall myndigheten sva-
ra for att miljon och ekologin skyddas. Detta ger naturligtvis en grad
av legitimitet &t provningen, samtidigt som det p& grund av frdgornas
tekniska komplexitet och datas svdrdtkomlighet inte 4r l4tt att se vad
det egentligen betyder.

Kommunernas besvérsratt, som stracker sig langre 4n den som sak-
dgare, motiveras med “demokratiska” argument: "Denna ritt bor ses
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som ett utflode och en naturlig utveckling av den representativa de-
mokratin”. Inneborden ar tdmligen klar. Kommunen forutsitts ta till-
vara sin besvérsrétt och medborgamas intressen genom en avviagning
mellan héansyn till en god miljo och andra t ex sysseltsdttning, service
och utveckling. Kommunen forvéntas alltsd utnyttja sin besvarsratt
till forman for miljon i ekonomiskt goda tider och till férman for "fo-
retagen” i déliga. Ericsson anser att detta “utgdr en exempel pé
double-talk, dvs att man ger dubbla budskap.” Sjélva vill vi hellre se
det som ett vissserligen cyniskt men dock rationellt och medvetet sétt
att genom lagstiftning skapa den robusthet och flexibilitet &t organi-
sationen somar ett av ramlagarnas “raison d’étre”.

Diskussionen om arbetstagarorganisationernas och de ideella mil-
jogruppernas besvérsritt ar mera tillkrdnglad. I bdda fallen ar argu-
menteringen motsédgelsefull eller ibland direkt vilseledande. Den blir
an mera svarforstéelig darfor att de tv3 typerna av organisationer
ibland stélls i ett konstlat motsatsforhallande till varandra.

Miljoskyddsutredningen fann:

"Nir det giller besvarsritt for fackliga organisationer finner utred-
ningen det lampligt att de som representerar arbetstagama inte ba-
ra skall kunna paverka den inre miljon, utan dven ges mojlighet att
anfora besvir over beslut som avser den yttre miljon i anslutning till
den egna arbetsplatsen. P4 grund hérav foreslds besvarsratt dven
for lokal arbetstagarorganisation.”

Det finns naturligtvis ingen som helst anledning att tro att lokala ar-
betstagarorganisationer skall g& emot arbetsgivaren eller foretaget
med anledning av den yttre miljon. I varje fall inte med hjélp av besvar
enligt ML; de har andra mera effektiva isntrument i MBL och medbe-
stimmandeavtal. De har sannolikt inte heller den tekniska och natur-
vetenskapliga kompetens som kravs. ”Det forefaller i ljuset av detta
riskfritt att ge dem besvérsritt” konstaterar Ericsson (1985). Det ad-
derar emellertid ytterligare ett stink legitimitet till den legala kon-
struktionen.

De ideella miljdorganisationerna har & andra sidan bdde motiva-
tion och kompetens att driva miljointressena i en besvarsprovning.
Tanken om att ge miljdorganisationerna besvirsritt har diskuterats
under l&ng tid men avvisats. Miljoskyddsutredningen (SOU 1976:80)
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avvisade sddana propder med huvudsakligen formella argument.
Man anforde att enligt forvaltningsrattslig doktrin och praxis kréavs
att organisationer for att f& besvarsratt skall ha en allméint erkédnd
stallning som foretradare for de intressen som pdverkas. Dessutom
krdvs "vanligen att de ideella intressena har en viss styrka”. Utred-
ningen fann det ocksd svart att p4 objektiva grunder avgridnsa de or-
ganisationer som eventuellt borde ges taleritt. Utredningen stannade
alltsé for forslaget att inte alls ge organisationerna extraordinar tale-
ratt. Man pépekade emellertid ocks3 att organisationerna hade goda
mojligheter att gora sig horda i andra delar av provningsprocessen.

Miljoskyddsavgift
Miljoskyddsavgift, reglerad i 52—638§, pafors foretaget vid overtra-
delse enligt 45§. Overtriddelsen behover inte vara avsiktlig. Avgiftens
storlek skall motsvara den ekonomiska fordel foretaget haft av 6ver-
tradelsen. Om denna inte kan berédknas, "uppskattas” fordelarna till
ettskéligt belopp. Frdgan om miljoavgift provas av koncessionsnamn-
den pa talan av naturvdrdsverket. Beslutet dverklagas till Svea hov-
rdtt i dess egenskap av vattenoverdomstol. Miljoavgift kan péforas
foretaget utdver eventuell pafoljd enligt ML eller BrB.
Miljoskyddsavgiften kan teoretiskt uppgé till mycket stora belopp
och utgor alltsé ett potentiellt mycket kraftigt patryckningsmedel i
styrningen av miljoskyddet. Det ger dadrigenom naturvardsverket
(och indirekt andra tillsynsmyndigheter) en stark stéllning i diskus-
sioner med foretagen.

Miljoskyddslagen i ridttssystemet

Vi har tidigare framhallit att miljo som samhalls- och forvaltningspro-
blem stracker sig Over mangasektorer. Varken rattsligt eller organisa-
toriskt ar det latt att sirskilja eller renodla dtgdrderna for en béttre
miljo.

Utredningen om miljovardens organisation (SOU 1987:32 och 37)
gjorde ett forsok att kartlagga systemet av forfattningar och myndig-
heter inom vad man kallar miljovardsfamiljen. I denna ingér enligt
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utredningen 80 myndigheter nér ldnsstyrelser och kommuner réknas
som en vardera. Verksamheten inom miljovarden i dessa myndighe-
ter styrs av 280 forfattningar. Utredningen anger att totalt 300 perso-
ner arbetar helt eller huvudsakligen med miljovardsuppgifter inom
dessa myndigheter. Siffran kan antagligen férdubblas om man rédknar
med anstidllda vid lansstyrelsernas naturvardsenheter och kommu-
nernas hilso- och miljoskyddsnamnder.

Aven om man begrinsar intresset till de delar som kan kallas miljo-
rdtt blir det ndrmast omdjligt att sammanfatta och begripa (Michanek
1985). Forhallandenakanillustreras av att Michaneks Lagbok i miljo-
rattden 1 juli 1989 omfattar drygt hundra lagar och férordningar pa
tillsammans 700 sidor ren forfattningstext. Michanek indelar sin lag-
bok i fyra huvudkapitel. Under rubriken “Plan- och marklagstift-
ning” ingdr bl a lagen (1987:12) om hushéllning med naturresurser
mm, plan och bygglagen (1987:10) naturvdrdslagen (1964:822),
skogsvédrdslagen (1979:425) om skotsel av jordbruksmark. Avsnittet
”Skyddslagstiftning” inleds med miljoskyddslagen (1969:387) men
dar ingdr ocksa bl a hélsoskyddslagen (1982:1080), lagen (1985:426)
om kemiska produkter, lagen (1983:428) om spridning av bekamp-
ningsmedel pa skogsmark, lagen (1983:428) om svavelaktigt bransle
och renhéllningslagen (1979:596). Under rubriken "Lagstiftning om
utvinning av naturresurser” aterfinns bl a vattenlagen (1983:291) och
gruvlagen (1974:342). Rubriken ”Lagstiftning om vissa anldggningar”
innefattar bla lagen (1978:160) om vissa rorledningar och lagen
(1978:160) om utforande av vissa eldningsanldggningar for fast brans-
le. Man kan notera att huvuddelen av lagstiftningen inom miljorédtten
ar relativt farsk; hogst 20 &r gammal.

Komplexiteten och svdroverskddligheten och misstankar om in-
effektivitet och inkonsistens i miljorétten dr inte bara ett problem i
verkligheten utan ocksé erkénd politisk "problemverklighet”. De-
partementschefen konstaterade t ex i direktiv (1989:32) till miljo-
skyddskommittén att ”Det finns dessutom ménga flera lagar som bor-
de innehdlla miljokrav men inte gor det”. Regeringen p&pekar i pro-
positionen ”En god livsmiljo” (1990/91: 90) att svaroversk ddligheten,
inkonsistenserna och luckorna dr sddana att man méste Overviga
mojligheterna av en samordning for att gora lagstiftningen till ett ef-
fektivare redskap. I propositionen —som i denna del blir ett slags till-
laggsdirektiv till miljosk yddskommittén — menar regeringen;
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”Alla lagar som i forsta rummet avser att bevara, skydda och for-
battra tillstdindet i miljon, att garantera medborgarna rétten till en
god miljo och att sdkerstélla en l&ngsiktigt god hushéllning med na-
turresurserna bor darfor samlas i en miljobalk.”

Vidare framhdller regeringen:

"Foreskrifter motsvarande naturresurslagen, som brukar beteck-
nas som en paraplylag, bor i en samlad lagstiftning 6verordnas de
olika i miljobalken sérskilt behandlade verksamheterna. Hérige-
nom &stadkoms ocksé en naturlig koppling mellan de olika intres-
sen i frdga om miljoh4dnsyn som kan st emot varandra. Denna in-
tressemotsdttning har alltid funnits som en bakgrund i all lagstift-
ning med sikte pd att varna miljovardens intressen.”

Lagstiftaren har emellertid tidigt varit medveten om betydelsen bade
av samordning och om klara derogationsregler. Detta kan i sin tur ha
ett samband med det dubbla foraldraskapet till ML med rotter i bdde
civilrattoch forvaltningsratt (jmfr motsvarande vad géller LAF). Det-
ta ar d& ocksd en mojlig orsak till varfor ML innehdller &tskilliga ex-
plicita avgransningar till annan miljorétt samtidigt som det finns at-
skilliga hanvisningar till ML i kringliggande lagar. Detta intresse ar
ocksd en forklaring till varfor naturvdrdsverket t ex i anvisningarna
allménna rdd om provning enl ML (AR 90:10) dgnar ett helt kapitel &t
frdgan. Flertalet av derogationsbestimmelserna giller ocksa tillatlig-
het och provning.

Redani ML 2§ anges som en huvudregel att ML giller vid sidan om
"vad som foreskrivs i hdlsoskydds-, byggnads- och naturvardslagstift-
ning eller annan lagstiftning”. Som exempel p& vad som doljs under
uttrycket “annan lagstiftning” nimner SNV i sina allminna rdd (AR
90:10) vattenlagen, VA-lagen, rehéllningslagen, lagen om kemiska
produkter och lagen om skotsel av jordbruksmark. Huvudregeln ar
alltsé att ML géller jamsides annan lagstiftning i den meningen att den
ena lagen inte har foretrdde framfér den andra. For en miljofarlig
verksamhet giller alltsd de krav som kan f6lja av ML men ddrutéver
de krav som kan folja av annan lagstiftning. Denna huvudregel har
emellertid ett antal explicita undantag.

Redan i ML 1§ anges sdledes att ndgra andra speciallagar géller i
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stéllet for ML for vissa typer av miljofarlig verksamhet. ML ér séledes
inte tillamplig pd s&dant utsldpp av avfall i vatten som avsesilagenom
forbund mot dumpning av avfall i vatten. ML 4r inte heller tillamplig
pd joniserande stralning m m. I ML 6§ gors ocksa speciella undantag
for sddan miljofarlig verksamhet som provats enligt viglagen eller
luftfartslagen.

En provning som skett enligt annan lagstiftning kan vidare i vissa
fall vara bindande for provningen enligt miljoskyddslagen. Har rege-
ringen enligt naturresurslagen provat frigan om tillstind till en viss
anldggning ar beslutet bindande vid en provning enligt miljoskyddsla-
gen. PAsammasatt forhdller detsig om regeringen lamnat tillstdnd till
en &tgard enligt rorledningslagen (ML 2§ 2 st). Om en tillstdndsfradga
skall provas av regeringen enligt ndgon av dessa tvé lagar, far frdgan
om tillstdnd till foretaget enligt miljoskyddslagen inte avgoras forrdn
s&dan regeringsprovning har skett (ML 9§ 2 st). Om det sketten prov-
ning av markanvéindningen genom detaljplan eller omrddesbestdm-
melser, medfor den provningen att tillstdnd enligt miljoskyddslagen
inte fAir meddelas i strid mot detaljplanen eller bestdmmelserna. (ML
4a§). Att en anldggning eller verksamhet inte strider mot den detalj-
plan eller de omrédesbestimmelser som kan gélla for omrédet inne-
bér dock inte att platsen alltid méste godtas vid den provning av loka-
liseringen som skall ske enligt 4§ miljoskyddslagen.

Forhéllandet mellan NRL och ML ar 6verhuvudtaget ganska kom-
plicerat och inte helt l4tt att utreda. NRL (1 kap 28§ ) 4r i princip over-
ordnad ett antal andra lagar med betydelse for hushallningen med na-
turresurser,bland dem ML. Samtidigt som NRL:s reglerenligt2 och 3
kap “skall tillampas” ar de s vagt formulerade att det rimligen bara
kan rora sig om en slags vagledning (Ericsson 1989). I ndgra fall blir
NRL mera precis. Detta géller &tminstone 5 kap om miljokonsek-
vensbeskrivningar som underlag for beslut. Dessa har ocksd direkt
Oversattsi ML 13§.

Huvudregeln att ML géller vid sidan om annan lagstiftning har ock-
sd andra, explicit formulerade, undantag. Tillstdnd for en miljofarlig
verksamhet enligt ML &r t ex dverordnat strandskydd enligt natur-
vardslagen (16§). Detsamma giller att nir en verksamhet fatt till-
stdnd for en verksamhet enligt ML, kan den inte sedan forbjudas eller
villkoren skédrpas med stod av hdlsoskyddslagen eller renhdllningsla-
gen (ML 228).
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Det finns alltsd pd ménga punkter en precis reglering av ML:s
inordning i rdttssystemet. Det finna emellertid ocksé luckor och dver-
lappningar. Gabriel Michanek (1985) har gjort en analys av miljorét-
tens uppbyggnad. Han papekar som exempel pd "luckor” att natur-
vérdslagen (20§) skall skydda ekologin medan den ibland 6verordna-
de ML endast dr tillamplig nér storningen berér omgivningen: ”Skyd-
det mot ekologiska storningar inom sjilva verksamhetsomrédet
bortfaller helt om ndgon har tillstdnd enligt miljoskyddslagen.” Han
ger ocksé ett antal exempel pd det omvénda forhallandet att flera oli-
kalagar dr tillampliga p4 samma verksamhet. Sddana 6verlappningar
ar naturligtvis problematiska bdde darfor att det i bland &r olika myn-
digheter och andra organisationer som &r inblandade i provningspro-
cesserna och genom att delvis olika tilldtlighetsregler skall tillampas.

Michanek ser dessa ofullstindigheter eller ofullkomligheter i mil-
jordttens uppbyggnad som allvarliga. VArt intryck dr emellertid att
miljoratten trots sin omfattning och komplexitet 4r mycket val sam-
ordnad. I varje fall om man jamfor med vad vii kap 9 har sett i frga
om socialratten.

Regelutfyllnaden

Miljoskyddslagen dr en ramlag och dess fulla innebdrd kommer forst
fram vid den konkretisering av normerna som foljer av de olika in-
blandade myndigheternas agerande. 1 det sammanhanget spelar sta-
tens naturvdrdsverk en betydande roll. Verket skall som central for-
valtningsmyndighet overvaka och samordna tillstindsprovning och
tillsyn enligt ML. For detta forfogar verket over olika instrument med
varierande rattslig status och auktoritet. En del av dessa har generell
giltighet eller géller for hela verksamhetstyper. Andra har en mera
begréansad rackvidd och avser provningen av enskilda foretag och vill-
koren i anslutning till detta.

SNV har befogenhet enligt MF 17§ att meddela foreskrifter om
egenkontroll av miljéfarlig verksamhet enligt ML 38a§ och om de sér-
skilda miljorapporter som skall lamnas for miljofarlig verksamhet
med tillstdnd enligt ML 38b§. Sddana foreskrifter 4r i den meningen
tvingande att tillsynsmyndigheterna (Lst och MHN) maste acceptera
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dem och att de ddrigenom indirekt blir tvingande ocksa for foretagen.
Som tidigare ndmnts har SNV utnyttjat denna mojlighet vad géller
miljorapporter (SNFS 1990:4 MS:24). Dessa foreskrifter ar kortfatta-
de och innehdller huvudsakligen ett antal krav av formell karaktér.
Det centrala ur mera materiell synpunkt dr 3§ som anger rapportens
disposition och innehdll. Till foreskrifterna har emellertid knutits all-
maénna rdd (AR 90:7) som visserligen inte ar rattsligt bindande men
utvecklar verkets uppfattning i detalj. Bl a forsoker man med en serie
“rekommenderade” blanketter strukturera informationen. Verket
menar att rdden dvs blanketterna kan anvéandas for alla typer av verk-
samheter dvs oberoende av bransch. Blanketterna ansluter sjéalvklart
till foreskrifterna men gar betydligt langre i konkretion och preciserar
pé en generell nivd sddana uppgifter som verket anser ”bor rapporte-
ras i en miljorapport”.

Uppbyggnaden av foreskrifterna och de anslutande rdden ar som vi
senare skall se relativt typiska for den strategi som SNV for sin kon-
kretisering av ML:s generella regler i principiella frdgor men foga av
specifika regler med konkret innebord for verksamheterna. Att man
kan och vill gora sd sammanhénger naturligtvis till stor del med att
rdden — dven nar de formellt stélls till den som skall utéva verksam-
heten —ocks& méste beaktas av tillstdnds- och tillsynsmyndigheterna.
Sé& skall t ex miljorapporterna inldamnas till tillsynsmyndigheterna.
Dessa har d& formell mojlighet att stilla konkreta krav pa rapporter-
nas form och innehdll och dven att besluta om vitesforeldggande om
man anser uppgifterna otillrackliga. Samtidigt kan SNV (MF 17§ 1
pnkt) meddela foreskrifter om hur tillsynsmyndigheten i sin tur skall
rapportera till verket. De allmént och principiellt hdllna och till intet
forpliktigande "rdden” far darfor antagligen en reell auktoritet 1dngt
utover den formella. (Att SNV ocksé ser det s framkommer mojligen
indirekt av de omfattande samrads- och remissforfarandena som sker
vid utarbetandet av allmédnna rdd. I fallet med miljorapportblanket-
terna har man t ex haft samrdd med delegationen for foretagens upp-
giftslimnande enligt forordningen SFS 1982:668.)

Det dr ocksé klart att allmédnna rdd dven annars spelar en stor roll i
SNV:s precisering av ML. I allménhet héller de sig dock pé ett ganska
principiellt plan. Detta giller sdvél de som behandlar provning, till-
stdnd och villkor som de som avser tillsyn och kontroll.

Vi har tidigare kortfattat nimnt allménna rdd om provning enligt
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ML (AR 90:10). Dessa dr egentligen inte ndgon sjalvstandig precise-
ring av ML utan mera en slags tolkning av ML och dess forarbeten
och fyller naturligtvis som sddan en viktig funktion. De har ersatt tidi-
gare "R4ad och Riktlinjer” (RR 1983:3) med anledning av de dndring-
ar av ML som trddde i kraft 1989. Den dndrade beteckningen ar up-
penbart inte bara en anpassning till forfattningssamlingsférordning-
en. De nya rdden &r ocksa tamligen hart inriktade pa procedurfrégor
och de allménna principerna for resonemangen i tilldtlighetsprov-
ningen. Det finns 6verhuvudtaget inga synpunkter pa konkreta for-
hdllanden t ex gransvédrden, produktions- eller reningsteknik och lik-
nande. Med detta brot SNV delvis frdn en tidigare tradition frdn 1970-
talet och borjan av 1980-talet. Bland fortfarande gillande r&d frdn
den tiden finns t ex rubriker som “Riktlinjer for buller frdn motor-
sportanldggningar” (PU 75:6), "Infiltration av hushéllsavloppsvat-
ten” (ME 4:80) och "Kommunala avloppsreningsverk” (AR 86:4) dvs
konkreta synpunkter pé var for sig smé miljofarliga verksamheter.

De mera principiellt inriktade allmdnna rdden kompletteras emel-
lertid ocksd av “branschfakta”, som behandlar produktionsforhéllan-
den och reningsteknik, och “temafakta”, som dr mera inriktade pé
miljo och recipienter. Dessa faktablad har naturligtvis ingen som helst
rattslig auktoritet men kan dndé tédnkas spela en stor roll t ex i ldnssty-
relsernas tillstdndsprévning.

Till tillstdnd for miljofarlig verksamhet knyts som regel villkor om
skyddsétgarder och forsiktighetsmatt. Hur dessa villkor formuleras
och tolkas har stor betydelse bl a darfor att de ligger till grund for
tillsyn och kontroll och att olika atgirder (férbud, miljoavgift, atal,
skadestdnd) kan utlosas om de inte atlyds. Uppfyllandet av dessa vill-
kor bestimmer ocks& huvuddelen av miljoskyddets kostnader. Det dr
tillstdindsmyndigheterna (Lst, koncessionsndmnden) som sjdlvstan-
digt anger villkoren men som SNV uttrycker saken: ”Aven om varje
fall skall provas for sig ar det viktigt att villkoren skrivs med tillamp-
ning av s ldngt mojligt enhetliga principer.” SNV riktar sig i sina all-
manna rdd om "Villkor i tillstdndsbeslut” (AR 87:8) framst till l14ns-
styrelserna som tillstindsmyndigheter men det 4r rimligt att anta att
de ldses med intresse dven av andra berorda.

Det forefaller inte orimligt att anta att SNV med dessa réd i forsta
hand vill 4stadkomma att villkoren skrivs s& att de entydigt och klart
kan kopplas till tillsyn och kontroll. I princip vill man ha sé precisa
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villkor att eventuella avvikelser direkt kan bilda underlag i rattsliga
processer om straff, miljoavgift eller skadestdnd dar beviskraven ar
hoga. Samtidigt menar man emellertid att villkor som ger utrymme
for skonsmassiga bedomningar inte helt kan undvikas: "Mot denna
bakgrund far det godtas att inte varje villkor blir s utformat att det
utan problem kan &beropas som grund i en straffprocess eller i ett
darende om miljoavgift. Det overgripande kravet pa precision bor
dock tillgodoses sé& langt som mojligt.”

Enrelativt stor del av utrymmet i dessa allménna r&d dgnas &t auk-
toritativadefinitionerav vissanyckelbegreppi villkorsformuleringar-
na. En sddan uppsittning begrepp sammanfattas under beteckningen
“begransningsviarden™ gransvarde, riktvdrde och mélsattningsvérde.
Det dr avsikten att ge dessa begrepp en omedelbar eller direkt rattslig
betydelse. Ett "griansvdrde” far inte overskridas. Ett dverskridande
innebdr att frigan om sanktioner i form av straff eller miljoskyddsav-
gift automatiskt skall provas. "Riktvarde” anger en fororeningsgrad
som om den Overskrids mer 4n tillfalligt skall leda till att foretaget ar
skyldigt att vidtaga atgirder for att forhindra ett upprepande. Om
detta inte sker skall tillsynsmyndigheten utfarda ett forlaggande
eventuellt forenat med vite (ML 408 3 o0 4 st). Forst i ett senare skede
kan sanktioner overvégas. "Mélsdttningsvdarde” har oftast en lagre
kravstyrka och ett dverskridande kan inte omedelbart och automa-
tiskt foranleda atgéarder. De bor dédrfor enligt SNV undvikas.

Enstordel av publikationen dgnas en systematisering i olika " Vill-
korstyper” som kan anvdndas var for sig eller i kombination. Den
forsta typen dr den dér villkoren 6verensstimmer med dem som fore-
taget redan har &tagit sig att folja i ansokan om tillstdnd, dvs de all-
mainna villkoren. Typerna 2—4 avser utformningen av anldggningen
och dess drift eller reningsutrustning och dess drift. Centrala ar den
femte typen som avser "utsldappsvillkor” och den sjiatte som man kal-
lar "recipientvillkor”. Av dessa foredrar SNV utslappsvillkor darfor
att de ar lattare att kontrollera och méta. Man séger om recipientvill-
kor: "Den sammanlagda beddmningen &r att man f n bor vara restrik-
tiv med anviandningen av detta slags villkor, utom néar det giller buller.
Dels dr det svart att faststélla effektnivder, dels ar villkoret svart att
kontrollera.” Det i citatet insmugna "for ndrvarande™ kan antyda att
SNV dr berett att revidera sin uppfattning om det sker en fortsatt for-
skjutning i miljopolitiken i riktning mot "miljoeffekter” och “miljo-
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konsekvensbeddmningar”. Ett steg i den riktningen togs ocksé ge-
nom propositionen ”En god livsmiljo” (1990/91:90) men SNV har 4n-
nu inte dndrat i de allménna rdden om villkor. De 3terstdende vill-
korstyperna (7—11) har mindre intresse i detta sammanhang.

SNV:s allmanna r&d 4r nér det géller olika aspekter pa4 tillsyn négot
mera konkreta dn nar det giller provning. Aven hir finns emellertid
en viss betoning av rittsliga frgor och andra formalia. I den over-
gripande skriften "Tillsyn enligt miljoskyddslagen” (AR 90:11) dgnar
man sdledes 50 av drygt 70 sidor &t kommentarer kring bestimmelser-
nai ML. Aven hir betonas sanktionsfrdgorna i viss utstrickning. SNV
understryker kraftigt att tillsynsmyndigheten dr skyldig att gora atals-
anmdlan bl a vad géller dvertrddelser av villkor i tillstdnd att bedriva
miljofarlig verksamhet och att underratta naturvardsverket om over-
tradelsen.

Pé de dterstdende sidorna lamnar emellertid verket under rubriken
”Tillsynen i praktiken” mera konkreta synpunkter pa tillsynens upp-
laggning. Man héanvisar ocksé till skriften ” Anlaggningskontroll en-
ligt miljoskyddslagen” (AR 89:2) och olika branschanpassade réad.
Tillsynen dr naturligen riktad mot den enskilda verksamheten och vi
far ett intryck att man sétter kraven mycket hogt frin SNV:s sida.
Detta leder mojligen till attkvaliteten och grundligheten i tillsynen av
enskilda verksamheter har satts sd hogt att, givet resurserna, detta
kommer i motsatsstdllning till ambitionen att kontrollera alla verk-
samheter. En sddan slutsats drar ocksé riksrevisionsverket i rappor-
ten "Miljoskyddslagens tillimpning” (RRV dnr 1984:933) och utred-
ningen om miljovardens organisation (SOU 1987:32).

”Egenkontroll” spelar en betydelsefull roll i miljoskyddet bade
kostnadsmassigt och som underlag for atgarder. Egenkontrollen in-
nebdr att foretagen i tillstdndet till miljofarlig verksamhet &lagts att
sjdlva kontrollera olika aspekter pa driften enligt ett faststéllt kon-
trollprogram. Kontrollprogrammen faststélls av tillsynsmyndigheten
efter forslag frdn verksamhetens utdvare.

I'sina allmidnnardd "Anldggningskontroll enligt miljoskyddslagen”
(AR 89:2) ger SNV synpunkter pé kontrollprogrammens utformning:
”R&den ar av branschovergripande natur och bor utgora en utgdngs-
punkt for kontrollprogram for alla verksamhetstyper oavsett
bransch” skriver SNV i forordet. Man anger emellertid samtidigt att
de inte innebdr “ett stéllningstagande till ambitionsnivdn for kontrol-
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len inom en viss bransch eller vid den enskilda anldggningen”. R&den
véinder sig i forsta hand till tillsynsmyndigheterna och ambivalensen
ndr det giller ambitionsnivderna kan naturligtvis innebéra att de
skruvas upp onddigtvis. Detta kan emellertid inte beldggas i denna
undersokning. Rdden om kontrollprogram dr, om &n p4 ett generellt
plan, detaljerade. De gar inte in pd olika verksamheter men komplet-
teras i viss man av ett stort antal "underlagsrapporter” med ett mera
konkret innehéll. De ar vidare disponerade efter 1opande (drift) kon-
troll och periodiska besik tningar.

Den l6pande kontrollen utovas av foretaget sjilvt enligt kontroll-
programmet medan besik tningarna utfors av en opartisk besiktnings-
man likaledes enligt kontrollprogrammet. Kostnaden for besik tning-
arna bestrids av verksamhetens utovare men besiktningsmannen
skall i princip godkénnas av tillsynsmyndigheten.

Tillsynsmyndighetens viktigaste uppgift blir med detta system att
analysera rapporter frdn driftkontrollen och besik tningarna. Man bor
emellertid ocksa gora egna inspektioner.

Det har inte varit avsikten hér att ge en heltdckande redogorelse
for hela SNV:s omfattande aktivitet med allmdnna rad etc enligt ML.
De redovisade publikationerna dr emellertid enligt vdr mening de
viktigaste samtidigt som de ger en forestéllning om SNV:s filosofi for
konkretiseringen av ML.

SNV édgnar sdledes ett mycket patagligt intresse &t att i sina allmén-
nardd precisera och definiera begrepp som kan f4 réttslig betydelse.
Konkreta uppfattningar om t ex begridnsningsvirden eller allmént
om till&tlighet etc 4r fa i de allménna rdden. I stéllet har man valt att
mera resonemangsvis uttrycka sddant i de 16sligare formerna av fak-
tablad, rapporter, branschoversikter och liknande. Man kan forestélla
signdgra dvervdganden som bakgrund till detta uppenbart medvetna
val av strategi.

Fordet forsta innehdller ML i synnerhet i avsnittet om tillsyn en del
atminstone teoretiskt starkt styrande "maktmedel”. SNV har mojlig-
het att direkt pdverka dessa nér det t ex géller att fora talan i konces-
sionsnamnden, Overklaga tillstdndsbeslut hos lansstyrelserna, foran-
stalta om omprovning, vicka talan om miljoskyddsavgift etc. Aven
tillsynsmyndigheterna forfogar over atskilliga maktmedel bl a mojlig-
heten att utfdrda foreldgganden vid vite om olika &tgérder. Genom-
géende krivs emellertid for att dessa skall fungera som prevention
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eller som potentiellt hot att det finns stringenta definitioner och preci-
sa begransningsvirden i villkor for tillstdnd och kontrollprogram. I
olika sammanhang har ocksé regeringen och justiticombudsmannen
understrukit den underliggande automatiken: tillsynsmyndigheten ar
skyldig att aktualisera miljoskyddsavgift eller atalsprovning vid olika
Overtradelser.

Om detta 4r en tillracklig forutsattning kan dock diskuteras. Pro-
blemen kan magjligen illustreras av "brott mot miljoskyddslagen” en-
ligt BRA (Eriksson, Inger 1985) och SCB. Under 80-talet anmaldes
ca 1 750 brott enligt dessa i och for sig osdkra kéallor. Antalet anmal-
ningar har 6kat mycket kraftigt under perioden; néstan hélften gjor-
des under 1988 och 1989. Flertalet anmalningar gjordes av tillsyns-
myndigheterna och avsdg brott mot villkoren (”villkorsbrott”). Inger
Eriksson (1991) anger med utgdngspunkt i en enkit till landets &kla-
gare antalet brott anmaélda till atal. For 1988 da 407 brott mot ML
anmildes handlade &klagare 88. (Siffrorna dr emellertid osékra.
Grunberger et al anger t ex i en SNV rapport ”"Miljétillsynen i Sveri-
ge” helt andra siffror.) Inger Eriksson skriver i sin ambitidsa studie:

“Man kan se en tendens till att tillsynsmyndigheterna numera gér
“hérdare” fram, t ex utfardar foreldgganden i ett tidigare skede,
kombinerar foreldgganden med viten i storre utstrdckning och an-
madler flera fall till &tal dn tidigare. Denna undersokning tyder dock
p4 att man i praktiken frdn myndigheternas sida fortfarande ar
mycket forsiktig nér det giller att reagera pé overtradelser av mil-
joskyddslagen med de styrmedel som stdr till buds.”

Inger Eriksson anser sig ocksd kunna konstatera:

“Tillampningen av lagen i kombination med hur villkoren utfor-
mats innebdr att det endast 4r mot en begréansad del av de tillstdnds-
provade verksamheterna som lagen tilldmpas full ut. Det &r idag
framforallt de foretag som har enkla, i betydelsen vél definierade
och latt kontrollerbara villkor och/eller mer 6verblickbara villkor,
som i praktiken kan komma i fréga nar det galler straffrattsliga in-
gripanden. Dirmed &r detinte sagt att man ocks4 ringat in de miljo-
farligaste eller mest nonchalanta foretagen.”
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S&1&ngt 4r alltsd SNV:s instéllning att precisera villkor begrepp och i
allmédnna rdd en mojligen riktig strategi. Inger Eriksson gor emeller-
tid ocksd en annan observation vard att beakta:

”Det som utdt sett och framforallt fran straffrattslig synpunkt kan
framstd som passivitet (bl a 1dnga handldggningstider; vdr anm.)
hinger formodligen samman med den dubbla roll av samarbets-
partner/rddgivare respektive kontrollor, som tillsynsmyndigheten
har enligt miljoskyddslagen. Det ligger sjalvklart en motsattning i
att pd en och samma gdng samarbeta med ndgon och att verka for
att densamme bestraffas.”

Om detta 4r riktigt s& Overensstimmer det med iakttagelser som Per
Stjernquist (1973 och 1976) gjort om tillaimpningen av skogsvardsla-
genoch Lars Lundberg om arbetsmiljélagen. I ett decentraliserat till-
synssystem tenderar "inspektorerna” att foredra rollen som radgiva-
re och konsult, framfor kontrollantens.

En annan delforklaring i SNV:s strategival att betona de precisa
rattsliga definitionerna i sina allmdnna rdd och 6verldta konkreta mil-
jostdllningstaganden i miljofragor till mindre forpliktigande och mera
resonerande “faktablad” och liknande, kan vara den begransade och
relativt homogena krets handldggare som sysslar med beslut enligt
ML. Uppskattningarna dr osikra men det ror sig om motsvarande
250-350 &rsarbetskrafter sammanlagt hos SNV, koncessionsnamn-
den, lansstyrelserna och kommunerna som huvudsakligen sysslar
med provning och tillsyn enligt ML. (Detta kan jaimforas med de bort-
&t 5 000 socialsekreterare som handldagger individ- och familjedren-
den enligt SoL.) Gruppen har sannolikt en likartad teknisk eller na-
turvetenskaplig utbildningsbakgrund och troligen ocksa likartade
virderingar och synsitt. "Motpartens” foretradare antingen i foreta-
gen, som konsulter eller som foretradare for miljororelserna har an-
tagligenocksdistort sett sammabakgrund. Man kan vil forestélla sig
attdet utvecklas ett gemensamt spradk och en underforstddd forestall-
ning om giltigheten av olika argument. Mot en sddan bakgrund kan
det forefalla rimligt att som SNV i stort sett inskrdnka styrningen till
“resonerande” faktablad etc nér det giller preciseringen av t ex till-
1atlighet och villkor enl ML.

SNV bedriver overhuvudtaget en mycket omfattande informa-
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tionsverksamhet. Den priméira malgruppen ar den s k miljovérdsfa-
miljen. Informationens underlag dr naturvetenskaplig forskning och
tekniskt utvecklingsarbete. En ambitionsnivd &r att f4 acceptans for
detta material och det verkar som man uppndr detta. I en utviardering
1989 genomfordes intervjuer med foretradare for lansstyrelsernas
miljovardsenheter och kommunernas miljo- och hélsoskyddskontor.
Intrycket de flesta har dr att SNV:s information &r trovardig (100 pro-
cent) och anvédndbar (80 procent). Detta gernaturligtvis SNV ett slags
”problemformuleringsprivilegium” som kan vara helt dominerande i
ML:s konkretisering.

Finansieringen

Miljoskyddet finansieras efter “the polluter pays principle” (jmfr om
arbetsskador). Detta dr dé& enkelt reglerat i ML och MF vad giller
kostnaderna for t ex skyddsatgarder och egenkontroll. Det 4r ndgot
mera komplicerat ndr det géller myndigheternas kostnader enligt
ML. Detta regleras i forordningen (1989:598) om avgift for myndig-
heternas verksamhet enligt miljoskyddslagen. Forordningen anger
att avgift skall tas ut for den verksamhet enligt ML som bedrivs av
koncessionsndamnden, naturvardsverket och lansstyrelserna (1§). Av-
giften bestdms av ldnsstyrelserna enligt en till férordningen bilagd
prislista. For en kommunal ndmnds verksamhet enligt ML far kom-
munen ta ut avgift enligt taxa som kommunen sjilv bestimmer (78).
Om kommunen ir tillsynsmyndighet finns en sirskild lagre tariff for
den statliga avgiften i bilagan till forordningen. Naturvardsverket far
meddela de ytterligare foreskrifter som behovs for lansstyrelsernas
tillampning av forordningen (11§). Tills vidare har dock verket avstatt
frén att utfirda nagra foreskrifter utan endast allminna rdd "Finan-
siering av miljoskydd” (AR 92:2).

Avgifterna dr schabloniserade i bilagan till férordningen. SNV un-
derstryker i sina rdd att avgifterna ar en avgift for myndigheternas
totala kostnad for verksamhet enligt ML. De &r inte endast en avgift
for provning och tillsyn. De skall dven tdacka t ex arbete med fore-
skrifter och allmédnna rad, tillsynskampanjer, branschoversikter, fak-
tablad osv. SNV understryker att avgiften dr en renodlad “finansie-
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ringsavgift” och inte ndgon styrande avgift dar miljovénligare beteen-
den premieras. Detta innebar emellertid ocksé att de inte har ndgon
styrande effekt pd myndigheternas prioriteringar eller t ex dimensio-
neringen av tillsynsverksamheten.

Huvuddelen av skriften om miljoskyddets finansiering upptas se-
dan av tamligen formella, ndrmast triviala, pApekanden om handlagg-
ningen av avgifter. For en del miljofarliga verksamheter (sjukhus,
flygflottiljer, smorjoljetillverkning etc) gor man dock en del sarskilda
pépekanden.

Milj6skyddslagens innebord

Trots det omfattande utredningsarbetet kring miljoskyddsarbetet och
miljopolitiken i allmédnhet 4r det patagligt svart att f& ndgon entydig
uppfattning om hur ML egentligen fungerar och vad som verkligen
uppnés. Detta sammanhénger delvis med de outvecklade informa-
tionssystemen bade vad géller uppfoljningen av lagens tillimpning
och nér det giller effekterna pd miljon. Det senare 4r naturligtvis ing-
et banalt problem; det finns uppenbara svarigheter att isolera atgar-
der enligt ML frdn andra miljovardande &tgédrder och frdn diverse
spontana processer. Inte heller dr det enkelt att kartlagga kostnader-
na for implementeringen av ML. Detta senare far dock huvudsakli-
gen ses som ren uraktlatenhet.

En utgdngspunkt for en uppfattning av hur lagen fungerar kan vi fa
i en undersokning av hur vissa centrala begrepp i lagen hanteras i
verkligheten: tillstind, omprovning, tillsyn inklusive kontrollpro-
gram och inspektioner. D4 finns det en del material att tillgé i betén-
kandet "For en béttre miljo” (SOU 1987:32) och i en rapport utarbe-
tad av en arbetsgrupp tillsatt av SNV “Miljétillsynen i Sverige”
(Grunberger et al). Huvuddelen av den senare skriften baseras pd en
enkat till tillsynsmyndigheterna och avser dd ldaget andra halvaret
1989. I viss utstrackning har enkédtmaterialet kunnat jamféras med
underlagsmaterialet till det ovandmnda kommittébetdnkandet. Det
ariovrigtinte helt 14tt att bedoma materialets kvalitet darfor att bort-
fallet 4r ganska stort.

Enkaten har varit frivillig i den meningen att SNV inte har velat
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utnyttja sin ratt att i sidana sammanhang utfarda foreskrifter. Folj-
aktligen har bland annat en stor lansstyrelse inte kunnat eller velat ge
fullstdndiga uppgifter om tillsynsobjekten, vilket far arbetsgruppen
att suckande konstatera: "Tjugo ar efter det att miljoskyddslagen in-
fordes och Lst blev tillsynsmyndighet tycks allts& en sammanstéllning
av tillstdndspliktiga anldggningar saknas!”.

Totalt redovisas 6 700 tillstdndspliktiga anldggningar. (Stockholms
ldn saknasi redovisningen). Av450tillstdndspliktiga A-objekt (= pro-
vas av koncessionsnamnden enligt bilaga till MF) saknade 71 till-
stdnd. Av dessa hade 17 dispens enligt bestimmelser i ML fore 1981.
Av 5 180 B-objekt (=provas av Lst enligt MF) saknade 2 950 eller 57
procent tillstdnd, men av dessa hade 1 150 dispens.

Kontrollprogram saknades for 13 procent av A-objekten och for 57
procent av B-objekten. Arbetsgruppen konstaterar: ”Det ar troligt
att ett mycket stort antal objekt knappast kan ha godtagbar standard
pa tillsynen i och med avsaknaden av kontrollprogram. For Lst fore-
stdrett omfattande arbete att ta fram mer &n 3 000 kontrollprogram.”

For verksamheten som st&r under kommunal tillsyn 4r bortfallet
mycket stort. Andelen tillstdndspliktiga verksamheter utan tillstdnd
forefaller emellertid vara storre dn dér Lst utovar tillsynen. Detsam-
ma géller andelen utan kontrollprogram. Sarskilt giller det senare na-
turligtvis anmélningspliktiga verksamheter enligt MF:s "C-lista”.

Négon uppfattning om kapaciteten i tillstdndsprovningen kan man
fa av enkédten. Koncessionsndmnden provade under ett halvt &r 1989
98 drenden varav endast 20 avsdg ny verksamhet”. Lansstyrelserna
provade under samma period ca 360 drenden varav ca 46 procent av-
s&g ny verksamhet. SNV har i sina allmdnnardd om provning och till-
syn betonat "omprévning” enligt ML 248§ som det vésentliga sittet att
flytta fram miljoskyddets positioner. Verkligheten 4r emellertid att
koncessionsndmnden provade ett och lansstyrelserna tvd sddana
drenden under andra halvdret 1989. Arbetsgruppen menar dock att
detta kan komma att dndras niar de nya mojligheter att begdra om-
provning som inférdes 1 juli 1989 f&r effekt. Om man ser till tillsyns-
myndigheternas kapacitet, sedan det nodvéandiga arbetet med nya till-
stdnd och kontrollprogram har tagit sin del, framstar detta emellertid
som tdmligen illusoriskt.

Annu mera otillrickliga forefaller de tillgdngliga resurserna vara
ndr man konstaterar att den avvédgning som SNV gjort 1987 mellan
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kvaliteten i tillsynen och tackningsgraden skulle krava 15 000 inspek-
tioner/besok per &r medan omréknat till &rsproduktion enkéten visar
att 5400 inspektioner/besok utgjorde den ddvarande kapaciteten.
Detta trots att antalet inspektioner per handldggare hade 6kat med 40
procent sedan 1986 och trots att handldggarna omriknat i drsarbets-
krafter hade 6kat och1dgca40 procent over vad SNV 1987 ansdgskul-
le behovas.

Denna ganska skropliga bild av ML:s tillampning kan kontrasteras
mot den allménna beldtenhet som skilda regeringar uttrycker i de oli-
ka miljopolitiska propositionerna under 1970- och 1980-talen (bl a
prop 1973:141 om undersokningsplikt, 1980/81:92 om bl a slopande av
dispensforfarandet 1985/86:3 om naturresurslag 1986/87:135 och
1987/88:85 om miljopolitiken infér 1990-talet.) I den senaste av dessa
miljopolitiska propositioner "En god livsmilj6” (1990/91:90) konsta-
terar man att miljoarbetet vad giller industrin och andra enskilda ut-
slappskaéllor har lett till resultat:

”Genom ett i manga stycken framgéngsrikt arbete har utsldppen av
fororenande @mnen frdn stora enskilda industrianldggningar, de s k
punktkéllorna, fatt minskad betydelse i jamforelse med andra sam-
héllssektorers utslapp.”

Under rubriken “Industrin och enskilda punktutsldpp”, alltsd i hu-
vudsak miljoskyddslagens tillampningsomrade, sags:

"Det overgripande mélet for det fortsatta arbetet med utslappen
fradn industrins processer dr att minska utsldppen till sidana nivaer
att miljon ej tar skada och att hélsan inte pdverkas. En sddan niva
bor vara mojlig att uppna till sekelskiftet, dtminstone for de utslapp
viidag kdnner till storlek och miljoeffekt. For detta arbete 4r miljo-
skyddslagen ett betydelsefullt instrument.” (vér kurs)

Utgdngspunkten for denna hogt stdllda ambition dr de resultatavdet
samlade miljoskyddsarbetet som redovisas i bilaga A till propositio-
nen. Bilagan har titeln "Hur mar Sverige?”. Svaret 4r ungefar att de
akuta sjukdomshérdarna i stort sett har lakt men att patienten ar all-
mant krasslig. Man pekar p4 kraftiga minskningar av de stora miljo-
farliga utslappen, bdde absolut och i relation till produktionen. Detta
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géller t ex utsldppen av klor frdn skogsindustrin och avfallsforbrén-
ningen med 80—90 procent. Detsamma géller utslapp t ex kvicksilver,
arsenik och svavel frdn processindustrier och energianldggningar. Ut-
sldppen av fosfor fr&n reningsverken har minskat med 6 000 ton
under 1970- och 1980-talen och det pdgér arbete med att reducera
kvéaveutslappen.

Med denna utgéngspunkt foreslas en okad aktivitet vad géller om-
provning och en skérpning av ML bl a genom en utdkad utrednings-
skyldighet for foretagen i 14§ vad giller omprovning enligt 23—258§.
Det foreslds ocksé en del uttalanden som skall vara végledande vid
tillstdndsprovning och omproévning bl a om klorerade organiska sub-
stanser (skogsindustrin), kvicksilverfri teknik (kloralkaliindustri),
svavel och kvédveoxider (processindustri) samt kvave frdn kommuna-
lareningsverk. (Denna typ av “vigledande” generella uttalanden vid
sidan om lagstiftningen, som ocksd forekommit tidigare, far enligt
jordbruksutskottet (1990/91:JoU 16) dock inte dndra det grundlag-
gande forhéllandet att provningsmyndigheterna skall gora sin prov-
ning fran fall till fall med beaktande av samtliga omstandigheter i var-
je sarskilt drende. Inneborden torde vara att t ex ekonomiska forhal-
landen i branschen skall beaktas oberoende av om riksdagen uttalat
synpunkter pa absoluta utslappsgranser.)

Man kan allts& konstatera att badde framgidngarna med ML:s till-
lampning och de ytterligare steg som skall tas, huvudsakligen avser
ndgot tusental vil kdnda och mycket stora anlédggningar inom pro-
cessindustri, energiproduktion och avfallshantering samt de stora
kommunalareningsverken. I dvrigt dr bilden oklar dels darfor att mil-
jovérdens olika informationssystem dnnu inte kunnat ge ndgon full-
standig bild och dels darfor att kontrollprogram eller till och med till-
stdnd saknas for s4 manga definitionsmassigt miljofarliga verksam-
heter.

Det dr nog rimligt att med SNV konstatera att ”miljoarbetets vo-
lym 4r for liten i forhéllande till miljovardsproblemen och miljovards-
ambitionerna.” (cit efter prop 1990/91:90 bil 10.3). Miljévérdsambi-
tionen sddan den uttrycks i ML kan ses som bestdende av tre variabler
(somalltsdenligt SNV skall uttryckasi en ”volym”.) En dimension ar
bredden av miljofarlig verksamhet sddan den uttrycks i ML 1§ och
framforallt i bilagan till MF. En annan &r djupet eller kvaliteten i de
undersokningar och 6verviganden som kravs for tillstdnd. En tredje
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dimension &r tillsynens intensitet uttryckt som kvaliteten av kontrol-
len och t ex frekvensen inspektioner. Dessa tre “oberoende” varia-
bler skall allts& ge den "volym” uttryckt i handldggande personal och
andra resurser, som &r erforderlig. Ekvationen gir emellertid inte
ihop och myndigheterna fr inte i budgetprévningen trots finansie-
ringssystemet, de resurser som skulle krdavas for ML:s genomforande
fullt ut.

Forhallandet att lagstiftaren ibland stiftar en lag for att lugna vissa
grupper och sedan hindrar eller omojliggor dess effektiva implemen-
tering for att tillgodose andra intressen ar vél belagt i litteraturen. Pa-
radexemplet dr nog fortfarande pionjdrstudien av Wilhelm Aubert
m fl "En lov i sgkelyset” (1952) om den norska hembitrddeslagen.
Det dr emellertid knappast ndgom man talar sérskilt hogt om i den
offentliga debatten.

Cybernetisk samhdllsstyrning?

Sedan borjan av 1960-talet, d& miljofrdgorna forst dok upp som en
angeldgen punkt pd den politiska dagordningen, och fram till &tmin-
stone 1991, har miljoproblemen vidgats, forvdrrats och fordndrats.
Detta har naturligtvis mindre att géra med faktiska férhdllanden &n
med forestdllningar paverkade av okad kunskap och medvetande,
levnadsstandard och foréndrad riskbendgenhet. Efter hand har ocksa
den samlade lagstiftningen p& omrédet (“miljordtten” enligt Micha-
nek) utvidgats bdde genom nya lagar och genom tilldgg, justeringar
och utvidgningar av de befintliga. Tyngdpunkten i den politiska pro-
blemformuleringen har forskjutits frdn enstaka, stora och péatagliga
fororeningskallor till de m&nga smé och diffusa. I konsekvens darmed
har ocksd betoningen i styrmedlen forskjutits frdn provning och kon-
troll av specifika utslédpp till generellt verkande administrativa och
ekonomiska instrument och bevakning av miljokvaliteter.

Detta har naturligtvis dd reducerat ML:s relativa betydelse efter
dess storhetstid i borjan av 80-talet. ML dr emellertid sakligt sett fort-
farande ett viktigt instrument. Dess symboliska betydelse for att ge
miljoproblemen gestalt i den allménna opinionen dr mojligen storre.
Det ar troligen lattare att "kdnna” punktutsldppens pétagliga narvaro
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dn "suraregn” eller "uttunning av ozonlagret™. ML &r ocksa det forsta
klart uttalade uttrycket for de samhalleliga "dtagandena” p& miljo-
omradet och har dérigenom delvis bestamt problembilden.

I allménhet forestéller vi oss att en ramlag skall innehdlla en utfor-
lig beskrivning av de mal som skall gilla for den delegerade konkreti-
seringen. Vi har tidigare sett att detta inte 4r fallet néar det géllde LAF
och tveksamt nédr det géller SoL. Det dr heller inte helt latt attfinnaen
sddan mdlbeskrivning i ML. Ulf Rannerés har gjort ett ambitiost for-
sOk att —indrmast hegeliansk anda och med ett exegetiskt studium av
olika regerings- och riksdagsuttalanden som utgdngspunkt — forsoka
konstruera en slags malhierarki bestdende av ultimér-, primdr- och
delmédl. S&dana forsok forefaller emellertid knappast meningsfulla
om sy ftet 4r att n& ndgon "hermeneutisk” insikt i inneborden av ML.
Flera forskare bl a Hikan Hydén (1978) och Lars Ericsson (1989) an-
ser att ML endast &r ett miljopolitiskt alibi for de ekonomiska intres-
sena i ett kapitalistiskt samhdlle. Inte heller detta forefaller vara na-
gon meningsfull infallsvinkel. Det har uppenbart aldrig eller &tmin-
stone inte hittills varit meningen att ge miljohdnsynen en stéllning av
absoluta imperativ. (I den allménna debatten och i en del auktoritati-
va politiska uttalanden pd senare tid kan man se en tendens att upp-
hoja en forestéllning om “langsiktig ekologisk dverlevnad™ till ett sa-
dant absolut virde. Detta har i sd fall inte dnnu fatt ndgot praktiskt
genomslag och har i varje fall lite med ML att gora.)

Vad man uppenbart gjort genom ML &r att skapa ett beslutssystem
som tillerkdnner allméanintresset "god miljo” en roll eller vikt i be-
stdmda situationer. Vilken tyngd just miljointresset skall ha i forhal-
lande till andra allmédnna intressen har man ddaremot inte sagt ndgot
explicit om. Det framgar endast indirekt av de aktorer som legitime-
ras av ML och deras roller i processen. Det dr beslutssystemet, den
formaliserade beslutsprocessen, de legitima aktorerna och deras rol-
ler som bestimmer utfallet. En meningsfull diskussion om ML:s mal
kan darfor endast foras “teleologiskt™; man syftade dit man nidde!
(Det finns en lustig parallell i den malformulering som angavs i 1963
ars trafikpolitiska beslut: "Tillfredsstédllande transportforsorjning till
lagst mojliga kostnad”. Det lades ner mycket energi pd att forsoka
utreda vad som operationellt kunde menas med tillfredsstillande
transportforsorjning”. S& sméningom kom man underfund med att
det helt enkelt betydde “s& bra som man har rdd med”. Men detta var
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resultatet av en planerings- och forhandlingsprocess helt oberoende
av alla metafysiska malformuleringar.)

Med en s&dan utgdngspunkt kan man mojligen se ML ndrmast som
ett slags “reglersystem” av cybernetisk karaktdr. Cybernetiska (av
grekiska kubernetes=styrman) reglermodeller karaktdriseras av in-
tegration och av positiv och/eller negativ aterkoppling pa grundval av
information om utfallet och omgivningen. Regeringen uttrycker tan-
ken i prop 1990/91:90: "Den svenska integrerade miljoskyddsmodel-
len for tillstdnd och tillsyn ger goda mojligheter till &terkoppling och
information.” Det kan nog goras troligt att det &r meningsfullt att be-
trakta ML just i termer av en raffinerad cybernetisk reglermodell dar
den fastslagna kursen dr “battre miljo” snarare dn som ett traditio-
nellt system av réttsregler med en normativt men statiskt fastslagen
”god miljo”.

En forutsdttning for att modellen skall fungera &r att statsmakterna
ar villiga att justera den pd grundval av bdde vunna erfarenheter av
dess sétt att fungera (“trial-and-error”) och med hénsyn till t ex eko-
nomiska forhallanden och laget pd arbetsmarknaden. Uppenbart har
det ocksé funnits en sddan (ovanligt) 6ppeninstéllning till ML. Sedan
1969 har den justerats av i genomsnitt vartannat riksmote. Dessa tdta
justeringar &dr veterligen unikt for ML. Poédngen med ramlagar &r ju
annars att de skall vara sd robusta att andringar blir onodiga. I allmén-
het har justeringarna inneburit att miljointressena fatt 6kad tyngd.
Detta giller sérskilt perioden 1987—1991 d& de ekonomiska forhél-
landena uppfattades som gynnsamma.

Aven nir man undersoker ML:s struktur verkar det meningsfullt
att se den i reglertekniska termer snarare dn som rattsliga normer i
konventionell mening. Lageninnehdllerju egentligen inga handlings-
regler. De f& som finns t ex 4-68§ ar alltfor vaga for att ge ndgon pa-
taglig vagledning. I stillet regleras, delvis mycket detaljerat, formerna
for ett samtal eller en forhandling mellan representanter for tvé mot-
stdende allménintressen, namligen ett ganska sammansatt exploate-
ringsintresse och intresset av en god miljo. (Att det ocks4 finns parter
i en mera civilrittslig mening, dvs sakdgare, dr i sammanhanget nér-
mast en bisak.) Det enda krav ML egentligen stéller 4r att samtalet
skall ske i ordnade, néstan rituella, former och leda fram till ndgon
slags enighet.

Denna enighet eller balans mellan intressen kan nés pé olika niva-
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er. Ndr nu lagstiftaren inte har ansett sig bora precisera dessa har han i
stallet sokt organisera beslutsprocesserna sd att systemet skall bliidet
nidrmaste sjdlvreglerande men 4nd4 flexibelt. Detta krdver en slags
adaptivitet som ar frimmande for domstolarna. Redan frdn boérjan
baserades darfor, mot immisionssakkunnigas forslag, hanteringen av
ML pé administrativa myndigheter med regeringen som hogsta in-
stans. Denna struktur har sedan vidareutvecklats s3 att lansstyrelser-
naoch kommunerna fatt stdrre befogenheter. Det bor i sammanhang-
et pdpekas att sdvil lansstyrelserna som kommunerna inte bara ar
forvaltningsmyndigheter. De dr ocksé i ndgon mening " politiska”. (Vi
vet emellertid lite om hur t ex ldnsstyrelserna fungerar i tillstdnds-
drenden och tillsyn.) Konstruktionen med forvaltningsmyndigheter
snarare dn domstolar, forhindrar ocksg att beslutsprocesserna petri-
fieras genom prejudikat. For den positiva, forstarkande aterkoppling-
ensvarar i forsta hand SNV. Efter 1981 da verkets "entreprendrsroll”
bekriaftades och forstarktes, har man ingen skyldighet att balansera
olika intressen. (En hel del talar dock for att man dnd4 gor det). Ver-
ket har olika formella och direkta instrument for att hdvda milj6in-
tressena: Besvérsritt i tillstdndsdrenden, initiativrétt i omprovnings-
arenden, foreskriftsmakt nar det géller tillsyn osv. Mgjligen betyder
verkets informella roll i normbildningen genom allménna rad, infor-
mationsverksamhet och internutbildning i den s k miljovardsfamiljen
mera.

Ett annat forstarkande inflytande har naturligtvis de olika miljo-
organisationerna. Det samradsforfarande som stadgas i ML 129§ ga-
ranterar att de hors men inte att deras synpunkter beaktas. De har
ingen besvarsritt.

For den negativa, ddmpande aterkopplingen svarar bl a kommu-
nerna och de lokala arbetstagarorganisationerna. I varje fall nar t ex
sysselsdttningen hotas. Men sirskilt kommunerna méste ta manga
andra hdnsyn. Bdda har besvarsritt.

Sedan kan regeringen naturligtvis ocksé genom att vara restriktiv i
budgeten sjdlv moderera vad som annars kanske skulle bli en alltfor
kraftfull lagstiftning eller, om s& skulle behovas, “sldppa loss” SNV
och Lst genom att 6ka medelstilldelningen.
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14. Sammanfattande
slutsatser

Denna bok har handlat om ramlagar och ramlagstiftning. Det dr moj-
ligen sé& att sjalva ramlagskonstruktionen har gamla anor, men bade
som vetenskapligt begrepp och faktiskt, politiskt fenomen &dr det forst
under de tre senaste decennierna som den kommit att spela ndgon
mera framtrddande roll i det offentliga samtalet. Allmédnt menar man
med ramlag (vi skall &terkomma mera utforligt till detta) en lagstift-
ning som forenar en — ofta ganska vag och ibland motségelsefull —
malangivelse med en omfattande delegerad och subdelegerad makt
till olika andra offentliga myndigheter eller domstolar att konkretise-
ralagens innehdll genom sekundira normer eller genom prejudikats-
bildning.

I bokens forsta del har vi forsokt utreda denna alltmer utbredda
ramlagstiftning och dess forhallanden till konstitutionella principer
och forvaltningspolitiska forutsdttningar. Den i och for sig ganska om-
fattande litteratur, som finns p4 omradet i form av vetenskapliga stu-
dier och "forvaltningspolitiska” uttalanden ochsom vi har forsokt ut-
gé frdn dr emellertid i allménhet mycket allmént hallen. Den fram-
stillning som redovisats i kapitel 2—7 och som forsoker relatera ram-
lagstiftning till folkstyrelsens egenskaper och ramlagarnas inordning i
rédttssystemet, inneborden for formell réattssakerhet, materiell ratts-
trygghet och central styrning, har darfor blivit ganska principiell. Den
aremellertid tillracklig for att problematisera en del angeldgna frdgor
som bara kan studeras i konkreta exempel.

Det totala antalet ramlagar — hur man 4n definierar begreppet — ar
okédnt men stort. Det dr okdnt darfor att de l&ngt ifr&n alltid varu-
deklareras som ramlagar. Oftanog kravs det en ganska ingdende poli-
tisk och réttssociologisk analys for att diagnostisera en lag som ram-
lag. Huvuddelen av boken (kapitel 8—13) har darfor dgnats 4t en gans-
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ka ingdende empirisk beskrivning och analys av ndgra legala pro-
gram, dar det inte rdder ndgon tvekan om att de kan uppfattas som
ramlagar. Framstillningen fokuseras pd deras tillkomst, struktur och
inordning i rattssystemet samt deras satt att fungera i verkstalligheten
av politiken. En del av resultaten &r ganska dverraskande.

I detta kapitel skall visammanfatta vad som sagts tidigare men ock-
s& forsoka oss pd ett forsok till generell kritisk analys. Det kan med
fog hédvdas att vart underlag egentligen inte ar tillrdckligt for ndgra
ldngtgéende generella slutsatser och att resultaten av var granskning
egentligen endast blir en del mer eller mindre dramatiska iakttagel-
ser. Det kan emellertid hdavdas att ramlagstiftning 4r en s& okdnd “ma-
teria” och riskerna med dess okritiska hantering s stora att dven da-
ligt underbyggda generaliseringar och varningar kan vara berittiga-
de.

Ett normativt perspektiv

I kapitel 2 har vi gjort géllande att ramlagstiftningens vdxande popu-
laritet under de tva eller tre senaste decennierna beror pa ett mot-
satsforhdllande mellan de restriktioner pa den offentliga maktutov-
ningen som ges i forfattningen och ett vaxande behov av offentlig in-
tervention och styrning,

Restriktionerna kommer framst frn regeringsformens kraftfulla
havdande av legalitetsprincipen (RF 1 kap 1§ 3 st) och grunderna for
normgivningsmaktens fordelning (RF 8 kap). En annansida av legali-
tetsprincipen dr de formkrav pé sjélva lagstiftningsprocessen som an-
gesdelsiregeringsformen (bl a RF kap 3—5§§ men ocksdi 7 kap och 8
kap 18§) och dels i riksdagsordningen. B&da dessa aspekter p4 legali-
tetsprincipen har 1&ng tradition och deras nddvandighet 4r oomtvis-
tad. Den ena sidan tjdnar till att gora den offentliga makten tydlig och
klar den andra utgor en garanti for de demokratiska processerna och
folkets participation.

Men dessa formella restriktioner p& den offentliga makten flanke-
ras av ett vixande behov av offentlig styrning som delvis beror av
samhillets dkande sociala, ekonomiska och tekniska komplexitet,
men som delvis ocksd beror av vidxande politiska ambitioner.
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Mot den bakgrunden kan ramlagstiftning, som i forsta hand ar en
delegering eller decentralisering av normgivningen, ses som en moj-
ligen nodvéndig rationalisering och effektivisering av den offentliga
maktutovningen. I ett sddant perspektiv dr det naturligtvis inte helt
forvadnande att antalet ramlagar okar dven pé centrala omérden och
trots att nackdelarna 4r vil kdnda.

Allting tyder allts& p4 att behovet eller "efterfrdgan” pé offentliga
ingripanden med stod av lagstiftning kommer att 6ka framdeles sam-
tidigt som lagstiftningskapaciteten dr och forblir begriansad. Det dr i
detta spanningsforh&llande som ramlagar aktualiseras som en metod
att utnyttja den tillgdngliga lagstiftningskapaciteten béattre och effek-
tivare.

Rattssystemet

Rattssystemet — den sammanfldtade strukturen av lagar och andra
regler — kan forstds som en formell och abstrakt organisationsbe-
skrivning av samhéllet. Det definierar positioner for och relationer
mellan olika subjekt. Som s&dan dr det naturligtvis inte uttdommande.
Liksom i foretag och andra organisationer finns det ocksé en infor-
mell struktur med roller och samband som med avsikt eller forbiseen-
de inte preciserats i formella regler. Delar av denna informella struk-
tur f&r emellertid betydelse vid implementeringen av en politik.

Om vi ser réttssystemet pd detta sétt 4r det andd “skapat” av en
politisk vilja. Det finns ett samband mellan lagstiftare och lag som kan
uppfattas pd olika sdtt, dvs man kan ldgga tonvikten pd olika egen-
skaper i relationen.

Ett sddant perspektiv dr att se lagstiftningen som ett uttryck for vad
den allménna meningen tdnker om “vad som ma vara rétt och riktigt
och nyttigt” (Afzelius; cit efter Sundberg 1978). Ett sddant synsétt ar
dominerande i nordisk rattsvetenskap. Sundberg kallar det kodifie-
rande. Om man antar att de kulturella och sociala varderingar som
skall uttryckas i lagstiftning rimligen forandras mycket l&ngsamt, blir
kraven p4 lagstiftningskapacitet ocksa jamforelsevis smé. Kanske in-
skrankta till intermittenta justeringar nar praxis genom prejudikats-
utveckling kommit att avvika alltfor mycket frn lagtexten.

Sundberg kontrasterar detta synsédtt — som for honom uppenbart
framstdr som idealt — med ett som han med uppenbart ogillande kal-
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lar politiserande. En mera neutral beteckning skulle mojligen vara
“instrumentellt”. Han illustrerar med ett uttalande av ddvarande ju-
stitieministern Carl Lidbom som pregnant sammanfattar denna syn
pa lagstiftningen:

Vi socialister kan aldrig nd mdlet om vi inte konsekvent gor fritt
forna tiders syn pa lagar som skrivs for ndgon slags oforianderlig
objektiv réttvisa. Lagar skall inte betraktas med underdénig re-
spekt (av lagstiftaren; vdr anm). De dr arbetsredskap som vi anvéan-
der for att nd politiska mal.”

Vi kan i sammanhanget bortse fran att det 4r en socialist som skriver;
motsvarande uppfattning skulle sikert kunna formuleras av vilken
ndgorlunda medveten politiker som helst — fast inte alltid hogt.

En ldng rad undersokningar visar att de politiska representanterna
eller eliterna 4r 1dngt mera forandringsvilliga eller radikala an de me-
ra forandringsovilliga eller konservativa medborgarna i allménhet.
Lagar och lagstiftning sedda i detta instrumentella perspektiv riktar
darfor pd ett annat satt uppmarksamheten pa frdgan om lagstiftning-
skapacitet. Det dr ingen tillfallighet att delar av problemen kring ram-
lagstiftning beskrevs som “Lidbommeri” under slutet av 1970-talet
(Sundberg 1978, Sundberg-Weitman). Det dr emellertid endast med
en sddan “instrumentell” grundsyn pd lagstiftningen vi kan ringa in
ramlagarna och deras egenskaper i rattssystemet.

Rattens sociala funktion

Rattssystemet utgdr naturligtvis ett ganska ooverskédligt natverk av
mer eller mindre sammanhéngande lagar. Rattsvetenskapen har f6lj-
aktligen utvecklat olika taxonomier for att skapa overblick och ord-
ning. (Ett exempel dr den indelning av dmnet som gors vid de juridis-
ka fakulteterna.) For vart syfte att urskilja och problematisera ramla-
gar och ramlagstiftning har de emellertid i allménhet bristen att utgé
frdn en statisk och kodifierande grundsyn. Ett alternativ skulle d&
kunna vara att —med ett instrumentellt perspektiv — skapa tre grova
kategorier av lagar efter deras manifesta funktion (fritt efter Hydén
1984). En kategori 4r d4 de som tjanar syftet att stabilisera annars i
huvudsak sjalvreglerande system som t ex familjen eller marknaden.
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En annan kategori 4r de som avser att mojliggora offentlig interven-
tion i sddana system. En tredje slutligen dr de som syftar till att styra
offentlig resursanvéndning till vilket vi rdknar sdvél offentlig kon-
sumtion och investeringar (t ex forsvar, vagar), offentlig produktion
av tjanster (t ex sjukvard) som sociala transfereringar (t ex socialbi-
drag, pensioner). Forutom lagar med sddana manifesta och reala
funktioner finns det en del som har véasentligen symbolisk betydelse.
Dessa angér oss emellertid inte har.

LAt oss forst konstatera att den helt 6vervidgande delen av all sam-
hallsaktivitet 4ger rum utan att staten har ndgon uttrycklig uppfatt-
ning om det materiella innehéllet. Detta géller i varje fall sddana sfa-
rer som huvudsakligen angdr den enskilde, familjen eller "markna-
den”. Man ingriper naturligtvis mot avarter (omhéandertagande av
missbrukare, barnmisshandel eller vilseledande bokforing) men mest
ar staten intresserad av att garantera “spelreglerna” sd att beteendena
blir forutsédgbara for enskilda aktorer.

Trots att statens ambitioner i dessa avseenden &r begriansade utgor
sddan lagstiftning dndd en huvuddel av lagboken (didremot inte av
géllande delar av svensk forfattningssamling). Dér ingdr huvuddelen
av civilratten liksom regler for hur avvikelser skall beivras (straffrat-
ten) och hanteras (processratten). Inom detta omrade — alltsa framst
civilrdtten — vill staten skapa forutsittningar for att det skall fungera
men knappast pdverka det materiella utfallet; det &r ju i stort sett moj-
ligt att avtala om vad som helst medan lagen mest sdger att "avtal skall
héllas™. (Det finns undantag; det refererade uttalandet av Carl Lid-
bom gjordes t ex i samband med reformerna av giftermalsbalken
1973.)

Just syftet att stabilisera, ge entydiga spelregler och gora beteenden
forutsagbara medfor naturligtvis att sddana lagar skall forandras en-
dast ldngsamt om alls. De stiller foljaktligen relativt sma krav pa
statsmakternas lagstiftningskapacitet. De stdller ddaremot stora krav
pa exakthet och kanske framforallt klarhet. Det &r allts3 ett omréde
ddr ramlagar varken ar sirskilt behovliga eller lampliga.

Om man forestéller sig att olika delar av samhillslivet — stabiliserat
av civilrattslig lagstiftning — i stort sett fungerar tillfredsstéllande ur
statsmakternas synpunkt, s& kan det dndé finnas anledning for staten
att intervenera och korrigera. Ett intresse kan vara att skydda svagare
parter. Ett annat kan vara hédnsyn till ett mer eller mindre vagt allmén-
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intresse. Under efterkrigstiden — det starka samhillets period — har
s&dan intervention ansetts rimlig p alltfler omraden.

S&dan lagstiftning kan uttryckas pa olika satt. En variant dr att man
gor modifieringar i en annars civilrittslig reglering. Ett exempel kan
vara jordabalken 12 kap (den s k hyreslagen) genom vilken man ur-
skiljer och skyddar hyresgéster i vissa situationer (besittningsskydd)
och ger dem vissa rittigheter utover hyresavtalet (bytesritt). Andra
sddana exempel kan varakonsumentkdplagen, som dr en mera langt-
géende utbrytning ur handelsbalken, eller miljoskyddslagen, som for-
mellt har tappat all koppling till sitt ursprung i jordabalken. Alla sdda-
na inbrytningar kréver ocksé en speciell organisation f6r normering.
Det kraver ocksd en organisation for konfliktlosning. Det finns en
tendens att man konstruerar sdrskilda specialdomstolar for detta (bo-
stadsdomstolen, marknadsdomstolen, arbetsdomstolen). Endast sil-
lan har denna lagstiftning ramlagskaraktar.

En stor del av den offentliga interventionen sker emellertid utan
ndgon sddan uttalad eller underforstddd inskrankning i den civilratts-
liga regleringen. Ett allménintresse har pd mé&nga omréden alltid er-
kénts och havdats. Den nuvarande plan- och bygglagen (PBL), som
héavdar olika allméanintressen i dispositionen av mark, har anor i land-
skapslagarnas “byggningabalk”. Allmé&nintresset har hir naturligtvis
utvecklats och expanderat genom seklerna men principen dr densam-
ma. Sddan lagstiftning utvecklas ibland frdn vaga "inskrankningar” i
vissa beteenden till explicita "pdbud” om visst beteende. Ju mer pa-
bjudande desto storre blir kraven pé flexibel anpassning till férander-
liga tekniska och ekonomiska forutsittningar. Exempel pd sddan lag-
stiftning dir anpassningskraven ar, och méste vara, hoga ar forutom
PBL, arbetsmiljolagen, lagen om kemiska produkter, livsmedelsla-
gen, hilsoskyddslagen. Till skillnad fr&n sddan lagstiftning, som mer
eller mindre tydligt dr interventioner i civilréttsliga regler, avgors
drenden av denna typ i forsta instans oftast pd rent administrativ vég;
av forvaltningsmyndigheter snarare dn domstolar. Normeringen sker
ofta genom foreskrifter utfardade av centrala forvaltningsmyndighe-
ter (arbetarskyddsstyrelsen eller livsmedelsverket) medan drendena
avgors av regionala organ (lansstyrelsen, yrkesinspektionen), kom-
munala organ (milj6- och hélsoskyddsndmnden) eller till och med
sublokalt (skyddskommittéer). Har finns manga ramlagar.

En tredje viktig del av lagstiftningen fyller funktionen att direkt
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reglera eller styra den mycket omfattande offentliga verksamheten.
S&dan kan ha mycket olika karaktér alltifrdn produktion av ”odelbar-
heter” till fordelningen av olika sociala férméner (barnbidrag). Det
ar inte alltid nodvéndigt att sddan styrning behover formuleras av
riksdagen genom lag. En hel del faller under regeringens restkompe-
tens och annat hor till den oreglerade kommunala forvaltningen. En
stor del av styrningen kan ocksdta helt andra former som verkstallig-
hetsforeskrifter i anslutning till anslag, organisationsforandringar osv.
P& ndgra av de storre omradena anses i allmanhet sédana frdgor ha en
sddan dignitet att politiken alltid skall utgé fran av riksdagen stiftad
lag. Det ena &r transfereringarna och det andra 4r det stora omréde
dar riksdagen &lagger kommunerna att utféra och tillhandahdlla of-
fentliga tjanster. BAda innehdller ramlagstiftningsproblem.

For flertalet transfereringar, t ex socialforsakringarna eller studie-
stod, ar det inte tekniskt svart att utforma mycket precisa regler eller
att verkstédlla dem. Men de dr ocks& samhillsekonomiskt betydelse-
fulla och i 1dnga stycken politiskt kontroversiella. Formanerna for-
dndras darfor med ganska tdta intervall och dndringstakten okar. La-
gen om allmin forsdakring dndrades i genomsnitt sex gdnger om aret
under 1970-talet, tio gnger/ar under 1980-talet och borjar p& 1990-
talet narmasig 15 gdnger/ar (Sterzel 1991). Detta leder naturligtvis till
svarigheter att koordinera de olika forménerna och behdlla intern-
konsistensen i den komplicerade vdv som de sociala transfereringar-
na utgor och att koordinera dem med materiellt ndra bestammelser i
andralagar. allmédnhet dr transfereringsreglerna mycket entydigt be-
stamda i lag eller forordning men i enstaka fall har man dverlatit pre-
ciseringen till myndigheter och domstolar. Ett exempel pa detta ar
arbetsskadeforsdkringen.

Ett sérskilt problem i sammanhanget 4r de omrdden dar mani lag
dlagt kommunerna att svara for verkstélligheten av vissa sociala &ta-
ganden. Sammantaget utgor detta ca 2/3 av den sammanlagda offent-
liga konsumtionen. I sjalva forhallandet att riksdagen anfortrott verk-
stdlligheten av sddana program till den kommunala sjalvstyrelsen lig-
ger ju implicit att man ocksd accepterar ett matt av "kontrollerad”
skonsmassighet. (Ndrman inte kunnat acceptera dettaharkommunal
verksamhet forstatligats t ex polisvdsendet.) Motiven for den omfat-
tande kommunaliseringen av offentlig verksamhet som skett sedan
1950-talet har varierat: anpassning till lokala variationer, integration
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av naraliggande verksamheter och den allménna tilltron till delege-
ring som effektivitetsfrimjande. Alla sddana syften motverkas ju av
detaljreglering. Foljden har ocksd blivit att den kommunala "sjalv{or-
valtningen” i stor utstrdckning kommit att styras av riksdagen huvud-
sakligen genom en serie mycket robusta ramlagar. (Det kan dock no-
teras att den mycket omtalade “4ddelreformen™ 1991 endast kravde
ndgon marginell fordndring i den “pébjudande™ socialtjénstlagen
men atskilliga i den "tilldtande™ hélso- och sjukvérdslagen.) Samtidigt
ar det naturligtvis inte ovésentligt att denna l&ga precisionsgrad i lag-
stiftningen innebér en del risker for formell och materiell rattssaker-
het, likabehandling och statsmakternas overgripande kontroll etc.
Detta kraver da en fungerande internkommunal demokrati liksom
att "det kommunala sambandet™ dr effektivt. I bland har detta inte
ansetts tillrackligt och statsmakterna har styrt bl a med statsbidrags-
villkor och ibland genom att infora ritt till forvaltningsbesvar.

Det dr visentligt att understryka att kommunerna i sddana sam-
manhang dndé& ar verkstéllare av centralt bestimda program. Detta
giller oberoende av om verksamheten finansieras genom kommu-
nalskattemedel, specialdestinerade statsbidrag eller avgifter. Ibland
uppstar en debatt dir kommunerna genom kommunférbundet hév-
dar principen “'skall vi betala s skall vi ocksd bestimma” medan rege-
ringen understryker kommunernas roll som instrument for den stat-
liga politiken. Om kommunerna mojligen 4r ett effektivt instrument
ur administrativ synpunkt (och har en egen dignitet som uttryck for
folkviljan i regeringsformen) ar de samtidigt svarhanterliga ur legal
och politisk synpunkt.

Vad dr ramlagar?

Vi har konstaterat att det varken politiskt eller rattsvetenskapligt
finns ndgon enhetlig och allmént accepterad uppfattning om vad som
skall menas med en ramlag och naturligtvis &n mindre ndgon sddan
definition. Asiktsskillnaderna giller dels den nodvindiga graden av
malinriktning eller materiell avsikt, dels utfyllnadens former. Detta
gor att vissa forfattare betraktar t ex aktiebolagslagen, kommunalla-
gen eller forvaltningslagen som ramlagar darfor att de bara vagt anger
“ramvillkor” som senare skall utvecklas t ex i bolagsordningar, kom-
muninterna delegationsordningar eller speciell lagstiftning for enskil-
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da forvaltningar eller verksamheter. De uttrycker emellertid ingen
bestamd uppfattning i materiellt avseende utan anger endast dver-
siktligt formella relationer och spelregler. For véra syften skulle detta
emellertid vara en alldeles for vid bestamning av begreppet.

Vad giller utfyllnaden eller konkretiseringen i materiellt avseende
vill en del forfattare och politiska dokument gora en begrdnsning av
ramlagsbegreppet till sddana lagar dar det explicit anges att "ndrmare
bestammelser meddelas av regeringen eller den myndighet regering-
en bestammer”. En s&dan uppfattning om formell "sekundérlagstift-
ning” forefaller ocksd dominera i de politiska forestéllningarna t ex i
den s k begransningskungorelsen (ursprungligen SFS 1970:641) och i
uttalanden i anslutning till regeringsskrivelsen om den offentliga sek-
torns fornyelse (prop 1983/84:119; KU 24). For vara syften har fore-
faller en s&dan bestimning daremot alltfor snév. I &tskilliga fall fore-
faller statsmaktema avsiktligt ha Overlatit preciseringen av lagens
materiella innehéll till prejudikatsbildning inom tdmligen vida ramar
och utan annan sérskild véagledning dn den som eventuellt framgdr av
forarbetena. En annan mycket betydelsefull form av delegerad kon-
kretisering dr den som sker direkt genom kommunerna. Slutligen
Overldter statsmaktema ibland konkretiseringen av en ramlag eller
delar av den till kollektivavtal. Det forefaller vara véisentligt for vra
syften att 13ta begreppet omfatta dven dessa former av delegerad pre-
cisering av lagens materiella innehall.

Utan ansprak pa ndgon slutgiltig bestimning av begreppet ramlag
kommer vi att i denna undersokning och med héansyn till dess syfte, att
med ramlag mena:

En lag som innehaller eller utgér fr&n en materiell malbestdamning
som, efter vissa regler, skall preciseras och konkretiseras av forvalt-
ningsmyndighet, genom prejudikat av domstol, genom kommunala
beslut eller genom kollektivavtal eller kombinationer dérav.

En s&dan bestamning ansluter till undersokningens syfte att analysera
ramlagarna som instrument fOr att realisera konkreta sociala pro-
gram. Med en sddan utgdngspunkt kommer ocks& ramlagama vésent-
ligen att aterfinnas inom den “speciella forvaltningsratten™.

Den del av den offentliga rdatten som brukar sammanfattas under
beteckningen “speciell forvaltningsratt” utgdr en stor och vdxande
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del av den totala lagstiftningsmassan. Samtidigt 4r den inte annat dn
punktvis observerad i rattsvetenskapliga sammanhang. Detta kan d&
mojligen forklaras av att det ur materiell synpunkt ar ett mycket hete-
rogentomrdde ochisinaenskildadelarséllansarskilt dramatiskt. Det
ar vidare sé att de intressantaaspekternai den speciella forvaltnings-
ritten séllan later sig analyseras med rent réattsvetenskapliga medel.
Lagar av denna karaktar méste om studien skall bli meningsfull un-
dersokas i sina organisatoriska, ekonomiska, sociala och — inte minst
— politiska sammanhang. Detta n6dvéandiggor den typ av tvédrveten-
skaplig ansats som, trots deklarationer om motsatsen dr notoriskt svar
att realisera i den akademiska forskningen. Vi ror oss alltsé pd tdm-
ligen jungfrulig mark och har f& undersokningar, modeller eller dok-
triner att hénvisa till.

Forvaltningspolitik

Legalitetsprincipen gor lagen till utgdngspunkt forimplementeringen
av olika sociala program. Men det dr naturligtvis bara en del av saken.
Under lagen forfogar staten over olika andra styrmedel. Det dr den
konkreta utformningen och kombinationen av dessa som ytterst av-
gor hur programmet skall komma att gestaltas och genomforasi verk-
ligheten. En del av denna styrning utformas direkt eller indirekt i la-
gen, andra ligger parallellt i t ex budgetutformning, personalutbild-
ning etc.

En klassisk metabeskrivning av statens styrmedel d4r uppdelningen
i normgivnings-, bevillnings-, utndmnings- och kontrollmakten. (I en
del litteratur fokuserar man p4 ett annat sétt och gor en uppdelning i
normstyrning, ekonomisk styrning och styrning genom information
och propaganda. Denna senare uppdelning ger emellertid ingenting
speciellt anvandbart for vara syften, utom att ge information™ en sar-
skild dignitet.)

Det bor understrykas att kombinationen av sddana styrmedel i ett
socialt program har lagen som utgdngspunkt. Den normgivning som i
denna mening utgér frénlagen ar "sekundarlagstiftning” i ndgon form
och dess ndrmare betydelse anges i lagen antingen som bemyndigan-
de att utforma ndrmare bestaimmelser, som regler for 6verklagande
eller genom delegation till kommunerna.

Tilldelningen av medel till programmet — bevillningsmakten — gors
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avriksdagen i sirskild ordning och medlen stills till regeringens for-
fogande. I allmédnhet ankommer det sedan pé regeringen att i de s k
regleringsbreven vidarebefordra dem till férvaltningsmyndigheterna.
De kan da forses med olika typer av villkor. Allmént kan ségas att
regleringsbreven — parallellt med 6kad ramlagstiftning — forsetts med
allt mindre detaljerade villkor.

Principerna for hur den ndrmast arkaiska” utnimningsmakten —
som kanske numera borde kallas organiseringsmakten — skall utovas
anges ocksd i allménhet i lagen. Men det finns ocksd vissa allmidnna
regler t ex i verksforordningen. Alltmer av detta har delegerats till
myndigheterna sjdlva eller kommunerna. Kontrollfunktionen inklu-
sive utvdrdering och revision regleras huvudsakligen p en mera ge-
nerell, 6vergripande niva. I den speciella lagen eller for det sdrskilda
programmet anges emellertid ofta att ndgon utpekad central forvalt-
ningsmyndighet skall folja utvecklingen och vid behov foreslé forand-
ringar i programmet.

Den konkreta utformningen och kombinationen av sddana styrme-
del tenderar att vid varje sdrskild tid folja vissa igenkdnnliga och all-
manna monster. Det dr sddana dvergripande forestéllningar som vi
hiravser med begreppet forvaltningspolitik”. Forvaltningspolitiska
paradigm fordndras med ganska ldnga intervall, men man kan moj-
ligen se ett sddant skifte under 1970-talets mitt. D4 inleds en radikal
decentralisering av samtliga "makter”. Detta har naturligtvis ett sam-
band med det “government overload” som beror av 6kad societal
komplexitet och 6kade ambitioner etc, som vi diskuterat tidigare.
Den delegerade normgivningen genom ramlagstiftning dr naturligtvis
ett uttryck for detta och har kanske f&tt en uppmérksamhet i debatten
som skymt undan andra forlopp. Den dr emellertid parallell med en
omfattande decentralisering av bevillnings- och budgetmakten. En
Okad frekvens avgiftsfinansiering och s k 1 000-kronorsanslag har
minskat regeringens centrala budgetstyrning liksom allt mer bolagi-
serade affarsverk dar snart sagt bara avkastningskravet ger ett &ter-
sken av politisk styrning. Detsamma géller den 6kade anvdndningen
av program- och flerdrsbudgetering. Detsamma géller kommunalise-
ringen av tunga verksamheter, nést intill avveckling av specialdestine-
rade statsbidrag och detaljerade statsbidragsvillkor. I nyare forvalt-
ningslagar och myndighetsinstruktioner anges ocksé den verkstillan-
de organisationen alltmer dversiktligt och regeringen forbehéller sig
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ocksd numera i stort sett nistan bara ratten av utnamna verkschefer
ochstyrelser ochibland—som t ex i den regionala forvaltningen —inte
ens det.

Detta paradigmatiska skifte i uppfattningen om den offentliga for-
valtningen och dess organisation startade ungefar 1970 men kodifie-
rades forst som allménna principer under mitten av 80-talet. I sam-
manhanget kan maérkas bl a forvaltningsutredningens andra betén-
kande “Politisk styrning — administrativ sjdlvstandighet” (SOU
1983:39), regeringsskrivelsen “Den offentliga sektorns fornyelse”
(prop 1984/85:202) och propositionen om ledningen av den statliga
forvaltningen (prop 1986/87:99). En del nya riktlinjer for relationerna
mellan staten och kommunerna ingér ocksa i paradigmskiftet, bl a en
ny kommunallag. Sedan kan man naturligtvis friga sig — mot bak-
grunden av de mé&nga motstridiga uttalandena fran riksdagen och re-
geringen — om detta paradigmskifte verkligen d4r en medveten for-
valtningspolitisk strategi eller "bara” parallella nodvandigheter.

Om lagars dndamalsenlighet

Med den instrumentella grundsyn pa lagen som vi utgdr frn har ar
det naturligt att forsoka stdlla upp ndgon slags bedomningsgrund for
hur vil lagen fyller sitt avsedda syfte. Hur dndamaélsenlig 4r den? I
forsta hand dr detta en frdga som méste besvaras i varje sammanhang
for sig. En lags "effektivitet” kan t ex diskuteras i termer av genom-
slag eller grad av beteendepéverkan. Om man stiftar en bilbélteslag
med sanktionsmgjligheter och en Overvakningsorganisation, hur
manga forare eller passagerare kommer dé& faktiskt att anvidnda bil-
balte? Efter hur l&ng tid? Man skulle kunna konstruera méngasédana
exempel. Det ar emellertid for vara syften héar angelédget att diskutera
bedomningsgrunder pa ett ndgot mera generellt plan.

De lagar vi diskuterar har hor huvudsakligen till den speciella for-
valtningsritten och reglerar relationen mellan det allmidnna och en-
skilda rattssubjekt. De kan vara intervenerande eller fordela varden
av olika slag. Besluten kan vara forbjudande, pdbjudande, tillditande
eller innebdra tilldelning (eller inte) av en forman. Besluten kan f&
avsevirda sociala och ekonomiska konsekvenser for den enskilde.
Detta gor att i en réttsstat den formella réttssdkerheten méste ingd
bland beddmningsgrunderna, 4ven om detinte dr enkelt att garantera
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denna i en "mdlrationell” ramlag. Formell rittssdkerhet bestdr ju av
olika komponenter. Forutsagbarhet dr en sddan som, vilket ligger i
sakens natur, dr svar att hantera i en oprecis ramlag. Mojligheten till
Overklagande ar en annan komponent. Medan den formella rattssa-
kerheten inte &r sjdlvklart enkel att garantera i tillimpningen av en
ramlag &r den inte desto mindre viktig och vérd att undersoka.

Ramlagarnas karaktédr och uppbyggnad riktar i stillet uppmark-
samheten mot de materiella 16sningarna i enskilda drenden och om
dessa Overensstimmer med de dvergripande mélen for programmet. I
analogi med "formell rattssdkerhet” skulle man kunna tala om “ma-
teriell rattstrygghet”. Detta blir dd ofta nog en avvédgning mellan olika
allmédnna och enskilda intressen. En fullgod rattstrygghet innebér att
denna avvagning traffar ratt. En for hog tilldelning av ndgon formén
innebér ju i situationer med dndliga resurser en definitionsmassig
rattsforlust for andra. En for 13g tilldelning av en f6rman eller alltfor
stort ingripande ur allmén synpunkt innebér naturligtvis en rattsfor-
lust for den enskilde. For denna typ av sékerhet &r det inte tillrackligt
med en subsumtion av rittsfakta under en preciserad norm. Det fram-
star tvdartom som ett "forhandlingsspel” mellan olika legitima aktorer
dir de myndigheter som representerar allménintresset inte sjalvklart
framst&r som alldeles objektiva eller vélvilliga. Har spelar dd lagens
konstituerande regler en betydelsefull roll for det faktiska utfallet i
programmet och for den enskilde, men dven andra — mera informella
—socialorganisatoriska forhdllanden kan i vissa fall fd stor betydelse.
Sé&dana strukturer har inte alltid forutsetts av lagstiftaren.

Savil formell rattssdkerhet som materiell rattstrygghet utgor i fors-
tahand aspekter pa lagen sett frinden enskildes (eller myndighetens)
mikroperspektiv. Saken bor emellertid ocks ses ”von oben her” dvs
frdnstatsmakternas perspektiv. Ett socialt program som formaliserats
ien lag med angiven malsittning, handlings- och handldggningsregler
och didr man genom konstituerande regler har definierat en organisa-
tion och en serie aktorer och som tilldelats resurser av olika slag mas-
te 4nda kunna kontrolleras. Tv3 aspekter framstar som sdrskilt be-
tydelsefulla. Bde bristen pé precision i ramlagstiftningen och de ofta
ofullstandigt kdnda egenskaperna i det genom lagen definierade sy-
stemet riktar uppmérksamheten mot bade frdgor kring implemente-
ring och utvirdering. Det &r t ex inte sjdlvklart att lagens precisering,
antingen den sker genom centrala myndigheter, prejudikat eller ge-
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nom kommunerna, kommer att ligga helt inom ramen fér de mal
statsmakterna forestéllt sig. Det finns m&nga mojligheter till ”avldnk-
ning” i verkstélligheten. Det 4r vidare uppenbart s& att sddant pro-
gram ndr det en géng sjosatts ibland skapar en médngd bindningar till
organisationer och mer eller mindre organiserade grupper, med in-
tressen att bibehdlla, utvidga eller forandra systemet. Ramlagskonst-
ruktionen ger sddana intressen stor frihet att agera och det ar inte
sjdlvklart att statsmakterna kan kontrollera detta.

Det bor understrykas att det for dessa tre bedomningsgrunder inte
ar lagen i sig som dr mest betydelsefull, utan fastmer de konkreta pro-
cessuella och organisatoriska arrangemang som definieras genom la-
gen. De studier som kan goras for att bedoma ramlagar maste darfor i
sin kdrna mera ha en rattssociologisk dn en traditionellt rattsveten-
skaplig inriktning. Detta hindrar emellertid inte att det ocks finns
atminstone ett centralt problem med ramlagar som har en annan ka-
raktdr och det géller ramlagens inordning i rattssystemet.

Rattssystemet — eller rattsordningen — forutsétts idealt utgdra en
sammanhédngande och internkonsistent helhet ("koherent”) dar be-
stimmelserna i olika lagar harmonierar med varandra. Systemets
komplexitet och fordanderlighet gor emellertid detta idealtillstdnd
niarmast ouppndeligt. Det finns darfor i rattsdoktrinerna vissa deroga-
tionsregler av generell natur: en preciserad lag har foretrade framfor
en allménnare, en senare fore en tidigare osv. Ibland 4r konflikterna
forutsedda av lagstiftaren och derogationsbestammelser skrivs in i
sjdlva lagtexten. Men det ar inte bara sé att olika normer strider mot
varandra. Olika regleringar utgdr fran skilda samhillsfilosofiska och
samhdllspolitiska utgdngspunkter. I princip 4r det lagr&dets gransk-
ning som skall garantera att sddana konflikter och inkonsistenser
undviks och att en ny lag inordnas i réttssystemet pd ett harmoniskt
satt.

Ramlagarna utgor i sammanhanget ett sarskilt problem eftersom
man ju forst nir lagen konkretiseras genom forordning, tillampnings-
foreskrifter eller prejudikat klart vet hur den faktiskt kommer att se
ut. Lagradet forefaller att under l&ng tid ha lamnat denna frdga obe-
aktad. Forst i samband med behandlingen av djurskyddslagen (prop
1987:88:93) tycks man ha observerat problemet, men utan att finna
ndgon losning. Man skriver:
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”Lagradet har att granska endast forslaget till den nya grundlag-
gande djurskyddslagen. Vad som kommer att stadgas i en komman-
de djursk yddsforordning kan i vissa delar anas genom i lagmotiven
givna antydningar. Om innebdrden av kommande foreskrifter, ut-
fardade pa ett lagre plan, vet lagrddet foga. Lagrddets mojligheter
ar alltsd begransade néar det giller att i allo 6verblicka konsekven-
serna av en sddan utprédglad ramlag som den nu ifrégavarande . . .

Vad lagrddet kan dstadkomma i ett drende av forevarande ram-
lagsnatur ar vissa lagtekniska pdpekanden vars viarde for djursk yd-
dets gestaltning i framtiden torde fa forutses bli hogst begransat i
sak.”

Forhallandet att lagrddet knappast forran alldeles nyligen observerat
problemet och att — ndr man vél gjort det — inte anser sig kunna gora
ndgot &t det, motiverar naturligtvis att vi i denna undersékning har
lagt ner endel moda pé att undersoka hurdetverkligen forhéller sig.

Ett empiriskt perspektiv

De observationer om ramlagar och forvaltningspolitik som presente-
rats i kapitel 2—7 har naturligtvis inga pretentioner pa att utgéra né-
gon slags teori, modell eller ens ett 16sligt analysschema. Det fyller
bara den mycket begrdansade funktionen att presentera ett synsatt ut-
ifrdn vilkket ndgra empiriska undersokningar kan organiseras. Vi har
haft ett behov av konkreta fallstudier for att undersoka hur négra
konkreta program eller lagar tillkommit, fatt sin legala utformning
och hur de fungerar.

Problemet att vélja ut négra "fall” for vidare studier i ett oként men
stort antal ramlagar dr betydande. Det har bara varit mojligt att stude-
ra ett fital exempel. Vi har forsokt sprida exemplen med hénsyn till
lagens funktion som distributiv, intervenerande och planerande. Vi-
dare har vi forsokt vélja lagar med olika huvudinriktning vad géller
hur den delegerade preciseringen har organiserats med tyngdpunkt i
centrala forvaltningsmyndigheter, forvaltningsdomstolar eller kom-
muner. Vi har ocks8 varit tvungna att ta hinsyn till att det skall vara
omré&den som &r ndgorlunda belysta i andra sammanhang. Vi har vi-
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dare sneglat p& om de &r aktuella for omprovning i den politiska de-
batten. Det senare har d4 mojligen inneburit en viss bias for "miss-
lyckade” lagkonstruktioner.

Med dessa utgdngspunkter, som naturligtvis inte ar helt tillfreds-
stdllande objektiva, har vi valt att undersoka lag om arbetsskadefor-
sakring (LAF), socialtjanstlagen (SoL) och miljoskyddslagen (ML).
S& 1angt utgdngsmaterialet tillater har vi forsokt studera de olika la-
garna efter en enhetlig mall: framvéxt och tillkomst, struktur, inord-
ning i rittssystemet och sitt att fungera.

Undersokningarna dr empiriska endast i begrdnsad mening. Inte
annat dn undantagsvis har vihaft méjlighet att kasta ens ett svagt ljus
over de slutliga effekterna. Vihar daremot kunnat skapa en ngorlun-
da enhetlig uppfattning om lagarnas konkretisering genom centrala
normer och prejudicerande domslut. Vi har bara flackvis uppfattning-
aromavgoranden i forsta instans. Stora omrdden kan bara bli foremaél
for spekulation, medan det p4 andra funnits ett empiriskt material till-
gédngligt frdn andra undersokningar.

Dessa fallstudier omfattar huvuddelen av undersokningen. Det
delvis publicerade primédrmaterialet 4&r m&ngdubbelt mera omfattan-
de. Det &r inte mojligt att hidr géra en sammanfattning som &ar bade
meningsfull och tillrackligt kortfattad. Vi skall dirfor i den fortsatta
framstallningen koncentrera oss pa att under négra rubriker redovisa
iakttagelser som kan reflektera de olika lagarnas andamadlsenlighet.
Viskall gora detta genom att bade peka pd gemensamma drag och pé
skillnader mellan de olika exemplen.

Det dringen tvekan om att dessa fallstudier lett till en hel del 6ver-
raskningar i forhallande till de forestéllningar vi p& forhand gjort oss.

Den foérsta, som ocksd fororsakade en delvis omdisposition av hela
boken, var att SoL, som i olika auktoritativa sammanhang bl a i pro-
positionen (prop 1979/80:1) presenterades som en “sammanhéllen
och mélinriktad ramlag”, i sjdlva verket bestod av &tminstone fem
delvis helt vésensskilda program: ekonomiskt bistdnd, barnomsorg,
dldre- och handikappomsorg, vard och behandling av missbrukare
samt barn- och ungdomsvard. Forutom de sjdlvklara skillnaderna
med avseende p& mélgrupper, teknologier och resultat i dessa fem
”program” dr ocksd de avgorande skélen for ramlagsstyrningen vi-
sensskilda och metoderna for lagprecisering och implementering oli-
ka. Ekonomiskt bistdnd &r en kategori for sig medan barn- respektive
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aldreomsorg sinsemellan har betydande likheter liksom missbrukar-
respektive ungdomsvarden. Undersdkningen av SoL har ddrfor redo-
visats i fyra kapitel: ett som tar upp de 6vergripande frdgorna om la-
gens struktur och inordning i réttssystemet och tre som behandlar
vardera ekonomiskt bistdnd (SoLe), barnomsorgen (SoLb) och vard
och behandling av missbrukare (SoLm).

Varfor ramlagskonstruktion?

Vihade naturligtvis forvintat oss att kunna hérleda sjéalva valet av en
ramlagskonstruktion i de studerade fallen till ndgot dvergripande for-
valtningspolitiskt paradigm; eventuellt till det som skulle kodifieras i
mitten av 1980-talet. Eller &tminstone till nigra av de heuristika som
brukar anvdndas for att karaktdrisera ramlagstiftningens fordelar.
Detta visar sig emellertid knappast vara fallet.

Det finnsdock en gemensam argumentering for ramlagskonstruk-
tionen i kravet pa flexibilitet i forhallande till vetenskaplig och tek-
nisk utveckling. I LAF hénvisar man till den medicinska kunskapsut-
vecklingen framforallt avseende sambandet mellan arbete och skada.
I utredningen och propositionen om SoL understryker man utveck-
lingen av sociala metoder och anpassning till "samhallsutvecklingen i
ovrigt”. Nar det géller ML hénvisas till en snabb utveckling av pro-
duktionsteknik och reningsteknik. Argumenteringen — som inte ir
sdrskilt utvecklad i ndgot av vdra studerade lagar — dr naturligtvis an-
passad till forhédllandena pé varje omréde for sig, men det finns en
gemensam betoning av behovet av fortlopande anpassning till teknik-
utveckling och forskning. Det dr uppenbartatt behovet av anpassning
till teknisk utveckling har vigt tyngre i lagstiftarens bedomning dn
kraven pé t ex réttslig stabilitet och kontinuitet.

LAF fick annars sin ramlagskaraktdr ndrmast som en f6ljd av
oenighet om omfattningen av begreppet arbetsskada, sérskilt bevis-
ningen av sambandet mellan arbetet och skadan. LAF:s foregéngare
lag om yrkesskadeforsdkring hade innehdllit mycket precisa regler
for vad som skulle betraktas som yrkesskada och allts& berattiga till
en storre kompensation dn annan skada eller sjukdom. Framforallt
utgjorde yrkessjukdomarna en snévt begréansad och preciserad grupp,
dir den medicinska vetenskapen var enhillig om att det fanns eller
kunde finnas generella samband med arbetet.
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Yrkesskadeutredningen foreslog darfor ett generellt arbetsskade-
begrepp men med strdnga krav pa bevisningen om samband med ar-
betet i det enskilda fallet. Genom att i propositionen gora en generell
definition av arbetsskada och stilla kraven pé bevisning ganska lagt
och overldta 4t prejudikatsbildningen att precisera avgriansningen
skot man ett kénsligt problem framfor sig det kritiska valdret 1975.
Man séger i propositionen att man ddrmed hade undanrojt problemet
dvs att det inte skulle vara n&dgon svarighet for forsdkringsoverdom-
stolen att definiera arbetsskada. Om man sedan verkligen trodde det-
ta later sig knappast utredas i efterhand. I varje fall framstar ramlags-
konstruktionen i LAF ndrmast som ett foga Overtdnkt politiskt
“olycksfall i arbetet” och definitivt inte som en del i en dvergripande
legal eller forvaltningspolitisk strategi.

Vad giller ML forhéller sig saken helt annorlunda. ML kan ses som
en intellektuell "hallplats” (snarare d4n en “milstolpe”) i en 1dng ut-
veckling av immissionsritten dar ett alltmer utvidgat allménintresse
successivt Overlagrats markagarens fria dispositionsratt. Man ser for-
lagor i varje fall s8 l&ngt tillbaka som 1734 ars byggningabalk. Redan
vid mitten av 1800-talet hade man 16st en del problem kring forore-
ningar genom ett koncessionsforfarande som kridvde decentralisera-
de avvigningar av nytta gentemot skada; alltsd en lagstiftning som
medgav ett betydande métt av materiell skonsmaéssighet i konkreta
avgoranden. Den legala metodiken nér det géller att I6sa immissions-
frégor har sedan foljt detta ramlagsmonster. (Detsamma giller for 6v-
rigt en hel del annan lagstiftning kring markanvéndning dér man velat
hdvda ett ofta l&ngsiktigt allménintresse mot markéagarens fria dispo-
sitionsratt som ofta préglats av mera kortsiktiga dvervidganden. Ex-
empel kan vara jordforvarvslagen, skogsvardslagen, vattenlagen
m fl.) Det 4r inte sdkert att man hade ndgon frihet att vélja ndgon
annan legal strategi nar ML konstruerades &n att fortsitta pd den in-
slagna végen. I varje fall framgér detinte av forarbetena att men ens
Overviger ndgot annat dn att fortsdatta kombinationen av konces-
sionsforfaranden reglerade av en ramlag.

Vad giller SoL var situationen delvis en annan. SoL ersatte tre del-
vis mycket detaljerade och preciserade socialvardslagar, nimligen so-
cialhjdlpslagen, nykterhetsvdrdslagen och barnavérdslagen. I varje
fall de tvd senare inneholl moment av tvdngsmassiga frihetsinskrank-
ningar som krévde réttslig precisering. I en integrerad lag om social-
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tjanst var det ocksé angeldget att baka in barnomsorgslagen, som re-
dan hade en tydlig ramlagskaraktér.

Det 4r tdmligen uppenbart att socialutredningen pd ett tidigt stadi-
um bestamt sig for att man girna skulle vilja reglera socialtjansten i
ramlagsform. Socialutredningen karaktariserade ocksd sitt forslag
som “en sammanhdllen och mélinriktad ramlag”. Argumenteringen
for detta stracker sig over en sida av betdnkandets tusen. Eventuella
risker och nackdelar berors inte. Ramlagsformen anses ge storre fri-
het vid val av tillvigagdngssitt i individuella drenden jaimfort med en
detaljerad lagstiftning. Det blir lattare att ta tillvara de fortroendeval-
das och anstélldas erfarenheter och kunskaper och deras lojala upp-
slutning kring lagens mélsattningar och virderingar tas for sjalvklar.
Det friare val socialtjanstens befattningshavare far att tillsammans
med den enskilde finna det ldmpligaste tillvdgagdngssittet bor ge
dem forutsdttningar att verka pd ett indamalsenligt sitt.

Utredningens forestéllning om socialtjénstens lojalitet och goda
vilja att verka i lagstiftningens anda ar inte fullt sd naiv som den lter.
Man forestéllde sig ndmligen att de delar, dar den formella réattssdker-
heten var sarskilt viktig, ndmligen socialbidragen i form av inkomst-
stod och tvdngsatgdrderna, skulle brytas ut ur SoL och ldggas i sir-
skild lagstiftning med mer precis reglering. Det forra i form av ett sar-
skilt s k socialforsdkringstillagg. I propositionen fanns emellertid inte
socialforsikringstilligget med.

Endel remissinstanser hade invént mot den bristande precisionen i
den foreslagna lagen — sérskilt mot vagheten i begreppet “skilig lev-
nadsnivd” —men departementschefen hianvisade till att det skulle kla-
ras ut genom socialstyrelsens tillsyn och genom prejudikatsbildning. I
den principiella frdgan om ramlagskonstruktionen anslot sig departe-
mentschefen utan att egentligen anfora ndgra nya argument till soci-
alutredningens tankegéngar.

Aven om fragan var daligt belyst och illa underbyggd f&r man énda
betrakta ramlagskonstruktionen av SoL som ett ndgorlunda medve-
tet legalstrategiskt val. Sarskilt giller det ekonomiskt bistind. Aven
om uttrycken inte preciserades innebar de en upptrappning: SoL:s be-
teckning "forsorjning och livsforing i 6vrigt” forutsattes innefatta né-
got mera 4n socialhjdlpslagens "livsuppehaille och erforderlig vard™.
Ratten till bistdnd gjordes ocksd oberoende av orsakerna till bistdnds-
behovet. Detta innebar en samtidig 6kning av bistdndsnivdn och en
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vidgning av personkretsen. Vad giller de 6vriga omrddena var skill-
naden mindre ndr man beténker att tvdngsdtgidrderna fordes over till
sarskild lagstiftning. Nar det giéller barnomsorgen dvertog man utan
diskussion ramlagskonstruktionen fran den tidigare barnomsorgsla-
gen. Missbrukarvdrden kom i riksdagsbehandlingen att skrivas in i la-
gen utan ndrmare precisering av det tdnkta innehéllet.

Inte pd ndgot av de tre omrddena kan vi allts& se ramlagskonstruk-
tionen som ett genomtdnkt och medvetet forvaltningspolitiskt val.
Mojligen kan man se en viss tendens till medvetet men inte genom-
tankt val ndr det géller SoLe och pd motsvarande sitt ett icke-val”
ndr det giller SoLb. I direktiven till socialtjanstkommittén antyder
man nu att man r villig att omprova stéllningstagande pé dessa tvé
punkter och ersédtta dem med en mera precis rattighetslagstiftning.

Nardetgiller ML drdetinte sjdlvklart attdet overhuvudtaget fore-
l4g ndgon reell valsituation. Man var tamligen last vid tidigare och
existerande ramlagar och immissioner i anslutning till jordabalken.

Ett forsok till sammanvéigning

Det dr mojligt att gora en slags sammanvégning av det normativa re-
spektive empiriska perspektivet. Det skulle kunna ha varit en ambi-
tion att ge denna en “aforistisk” form. Materialet dr emellertid knap-
past tillrackligt for s& allméangiltiga och hardragna slutsatser. Vi far
darfor noja oss med ndgra noteringar kring en forestillning om en
“bra” eller andamadlsenlig lagstiftning och verkligheten nar det géller
de studerade fallen.

Strukturer
Uppbyggnaden av de olika studerade lagama skiljer sig naturligtvis
kraftigt frAn varandra. En del av dessa skillnader sammanhénger helt
naturligt med de materiella olikheterna i de reglerade systemen. En
del méste tillskrivas traditioner p&4 omrédet. Men de é&r alla i ndgon
mening ramlagar och det innebir att de ocksd har strukturella likhe-
ter dven om de pd ndgra punkter ar vil dolda.

S&innehaller bdde SoL (1 och 3§§) och ML (4 och 5§) malsattning-
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ar som visserligen i vaga och kanske dubbeltydiga termer anger vir-
deringarna for programmen. SoL ger sedan ytterligare mélangivelser
for de olika delprogram som ingér eller malgrupper som avses. Trots
att mélfrdgorna formellt har en mera framskjuten stillning i SoL &n i
ML ar det inte sjalvklart att de ger mer vagledning. For bAde SoL och
ML giller att malen &r s& vagt beskrivna att man maste g4 till for-
arbetena for klargoranden. Forarbetenas betydelsefulla roll 4r ndgot
som dr ganska karaktaristiskt for ramlagar och kanske ett problem
som lagstiftaren borde beakta mera systematiskt.

Dettaunderstryksmojligen av LAF dér sjdlva lagtexten helt saknar
mélangivelser. For att forstd syftet eller meningen med att forklara
vissa skador for arbetsskador blir man helt beroende av forarbetena.
Dessa dr emellertid ocksd otydliga. For att i efterhand fa en klarare
uppfattning av arbetsskadebegreppets funktion méste man gé till en
del ”auktoritativa” politiska tolkningar gjorda 1angt efter lagens till-
komst av respektive socialforsdakringsutskottet och riksdagens reviso-
rer.

De handlingsregler som skall styra verksamheten inom den allmén-
na ramen har — dven principiellt — olika karaktar i LAF, ML och de
olika programmen inom SoL.

I LAF ardet framforallt bestimmelsen (2 kap 2) om vad som skall
konstituera ”arbetsskada” och alltsd kompenseras p& en hogre niva
dn "vanliga” olycksfall eller sjukdomar:

“Har forsékrad varit utsatt for olycksfall eller annan skadlig inver-
kani arbetet skall skada som han &dragit sig anses vara orsakad av
den skadliga inverkan om ej betydligt starkare skél talar emot det.”

Det ar alltsd vdsentligen frdgan om en provning p en skala av sanno-
likheter som i forsta instans gors av forsdkringskassan. Bevisforingen
ar "omvand” vilket i praktiken (for prejudicerande beslut) har inne-
burit att alla tankar pé kausalitet har kommit bort i hanteringen.

Saken forhller sig ndgot annorlunda nir det giller ML. "Miljofar-
lig verksamhet” dr definierad i lagen och i varje fall enumererad i en
bilaga till miljoskyddsforordningen. For att bedriva miljofarlig verk-
samhet krévs tillstdnd. Tillstdndsprévningen skall ske efter ett antal
regler som anges i ML 4-88§. Principerna dr desamma men framgar
klarast av 5§ 3 st:
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”Vid avvagningen mellan olika intressen skall sarskild hdnsyn tagas
till 4 ena sidan beskaffenheten av det omrdde som kan bli foremél
for storning och betydelsen av storningens verkningar, 4 andra si-
dan nyttan av verksamheten samt kostnaden for skyddsatgérd och
den ekonomiska verkan i dvrigt av forsiktighetsmétt som kommer
ifrdga.”

Beslut i forsta instans fattas i regel av ldnsstyrelsen (men i storre sir-
skilt fortecknade anldggningar av koncessionsnamnden for miljo-
skydd (KN)). Arendenenligt ML fdruppenbart en mera tydlig karak-
tar av forhandling mellan parter ddr miljoskyddsintresset foretrads av
naturvdrdsverkets och lansstyrelsens miljoskyddsexperter och ex-
ploateringsintresset av fastighetsdgaren eller ndgon annan exploator
(industri, kommunalt verk eller liknande). Men med de senare ofta
med ett betydande stod av offentliga nivdorgan (lansstyrelser och
kommuner) och sektorsorgan.

SoL:s struktur &r vésentligt mera komplicerad. Har kan vi bara go-
ra négra kortfattade noteringar; i Ovrigt méste hénvisas till framstéll-
ningen i kap 8. I 3§ anges skyldigheten for kommunen att ge den en-
skilde det bistdnd han har ratt till enligt 6§. Av forarbetena framgér
att denna rétt inte bara skall omfatta ekonomisk hjélp vid sviktande
inkomst utan ocksd konkret fysisk hjédlp t ex i form av hemtjanst,
barnomsorg, vdrd och behandling vid missbruk etc, "om behovet inte
kan tillgodoses pd annat sitt”. Beslut om bistdnd enligt 6§ kan over-
klagas till lansrétten (738) och vidare till kammarritten (748). Preju-
dikatsinstans dr regeringsrétten.

Beslut om bistdnd enligt 68 4r i princip den endafrdgai SoL dér det
ar ens teoretiskt mojligt for den enskilde att f4 till stdnd en materiell
overprévning genom forvaltningsbesvar. Nar man tittar vidare pa
SoL:s struktur kan man emellertid se att den innehdller ett antal art-
skilda "program” som viander sig till olika mélgrupper dar besluten
endast undantagsvis kan anses underordnade 6§ och dér det foljakt-
ligen séllan finns mojlighet att anfora forvaltningsbesvar.

Ett delprogram ar den enskildes rétt att f4 bistand till sin forsorj-
ning. Detta 4r i princip oomtvistat, men dnda det som foranleder flest
overklaganden. En stor del av konflikterna handlar om vad som skall
anses vara skalig levnadsniva. Det var i och for sig forutsatt att detta
skulle fa preciseras genom prejudikat men det dr andd ganska uppen-
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bart att kommunernas tillimpning ofta nog &r 1dngt mindre generds
an vad skulle kunna tdnkas motsvara lagens anda eller prejudikaten.
En annan besvérsgrund 4r kommunernas tolkning av “'svitt behovet
inte kan tillgodoses pé annat sétt”. Ofta 4r inte heller har kommuner-
nas instéllning forenliga med den respekt for den enskildes integritet
och mdjligheter att leva ett sjdlvstandigt liv, som uttrycks i lagen och
dess forarbeten.

Inkomststodet eller socialbidraget dr dnda relativt latthanterligt.
Nar det géller barnomsorg eller dldre- och handikappomsorg liksom
vérd och behandling av missbrukare och sarskilda atgérder for unga
ar 6§ relativt sillan tillamplig och det finns foljaktligen f4 mojligheter
till materiell overprévning genom forvaltningsbesvar. Konkretise-
ringen av SoL:s innehdll méste foljaktligen ske p& andra vigar och
forutsdttningarna for detta varierar mellan de olika programmen.

Nar det galler barn- (och dldre-) omsorgen dr det uppenbart att
"lagutfyllnaden™ vésentligen sker — och forutses ske — genom kom-
munerna. Detta forutsétter d& ndgon slags politisk vardegemenskap
mellan staten och kommunerna (”det kommunala sambandet”) om
mélen for verksamheten, vilket ocksd visentligen var en realitet, at-
minstone fram till mitten av 1980-talet. Forekomsten av detta (for-
modade) samforstdnd tycks ha varit ett skl till varfor staten gradvis
reducerade tyngden av andra styrmedel; frimst statsbidragsvillkoren.

Tva forhédllanden tycks ha fordndrat situationen. Dels en 6kad be-
toning frdn regeringens (s) sida av forskolans pedagogiska mal. I be-
greppet forskola for alla 1&g ocksd en socialisations- eller jamlikhets-
ambition som inte var latt forenlig med den borgerliga oppositionens
idéer. Detta ledde till politisk strid bl a om alternativa barnomsorgs-
former (och om vérdnadsbidrag.) Samtidigt forsamrades kommuner-
nas ekonomi kraftigt, vilket ledde till en hojning av barnomsorgstax-
orna. Detta har d inte s mycket en omedelbar finansiell betydelse —
taxorna utgdr bara 10—15 procent av barnomsorgens finansiering —
som att det drar ner efterfrdgan. Forskola for alla, 80-talets slagord,
blir forskola for alla som kan betala.

Nar det géller barn- och dldreomsorgen rddde néar SoL skrevs enig-
het b&de politiskt om malen och professionellt om metoderna. Detta
gjorde det mojligen attraktivt att l1ata lagregleringen bli vag och foga
detaljerad. Nar det giller missbruksvarden (och varden av barn och
unga) rddde och réder varken professionell eller politisk enighet. Mot
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den bakgrunden var det helt enkelt inte mojligt att detaljregleraiden
”progressiva” anda som avségs pragla SoL. I propositionen ville de-
partementschefen Overhuvudtaget inte ndmna missbrukarvarden
trots att SoL skulle ersétta stora delar av den tidigare och detaljerade
nykterhetsvardslagen. Det var pé socialutskottets initiativ som den
skrevs in (och senare utvidgades) explicit i lagen som 118§.

Inordningen i rittssystemet

En lag maste inordnas harmoniskt i det nétverk av andra lagar och
bestammelser som tillsammans utg6r réttsordningen. Detta har inte
bara en rent rittslig betydelse; bestimmelserna i en lag far inte strida
mot andra lagar och det skall inte rAdané&gon tvekan om vilket lagrum
som skall gélla i den unika situationen.

De tre studerade lagarna visar pé olika problem i dessa avseenden.
Till en del har problemen 16sts genom att precisa derogationsregler
skrivits in i lagen eller i angriansande lagar. I andra delar har dom-
stolar eller forvaltningsmyndigheter sjilva tvingats gora de nodvandi-
ga avgransningarna (ofta nog utan ens stod i forarbetena). P4 relativt
ménga omrdden har man inte lyckats f4 till stdnd ndgon klar och kon-
sistent avgransning, vilket maste anses fa negativa effekter bade for
réttssdkerheten och for politikens implementering.

Vad géller LAF dr den viktiga avgransningen gentemot sjukforsak-
ringen klart uttalad i lagen. Tv3 andra problem har inte fatt ndgon
rimlig 16sning. Det ena &r sambandet med AML och det preventiva
arbetsmiljdarbetet. Problemen beror visentligen p4 att FOD i preju-
dikatsutvecklingen nastan helt kommit att bortse frdn kausalitet. Det
andra ar rehabiliteringen. Dessa tycks huvudsakligen bero p4 att lag-
stiftaren haft en orealistisk forestéllning om forsdkringskassornas
kompetens och kapacitet eller omvant att man underskattat rehabili-
teringsinsatsernas svarighet. (Det dr osdkert om ny lagstiftning 1991
och 1992 och en ny lag om arbetsskadeforsékring 1993 visentligen
kan dndra p4 situationen.)

ML ingériett mycket komplext system av lagar som reglerar framst
anviandning av mark och vatten men ocks& om t ex kemiska produk-
ter och hélsoskydd. Till detta kommer s annan reglering av miljofar-
lig verksamhet och anvindning av naturresurser och andra mera dif-
fusa program som anknyter till trafik och energianvandning m m.

391



Hanteringen av detta sker i ett stort och komplicerat organisatoriskt
system (av utredningen om miljovérdsorganisationen kallad miljo-
vérdsfamiljen) som inkluderar néstan hela regeringskansliet och ett
&ttiotal centrala myndigheter forutom lansstyrelser och kommuner.

Anda tycks det hela fungera ndgorlunda tillfredsstillande och
rdttslaget dr — for sdvitt kan beddmas — klart och kompetensfordel-
ningen mellan myndigheterna relativt entydig. Denna i och for sig
Overraskande observation kan krava ndgon kommentar.

Den samlade miljovardslagstiftningen, av vilken alltsd ML bara ar
en liten del har vuxit fram under 1dng tid, men man forefaller hela
tiden ha varit medveten om potentiella lagkonflikter. I detta skiljer sig
ML frén andra program som regleras genom ramlagstiftning. En for-
klaring kan vara att ML ytterst utgdr fr&n en civilréttslig —snarare &n
forvaltningsrattslig — referensram med vad det innebér av krav pa
klarhet med hénsyn till potentiella skadestand, erséttning for intréng
etc. Man har med sddana utgéngspunkter skrivit in explicita deroga-
tionsregler dels i ML men ocksé i angridnsande lagstiftning. Man har
ocksd genom successiva tillagg till ML klarat upp nyupptéickta gréans-
dragningsproblem. Denioch for sig begrédnsade undersdkning som vi
kunnat gora antyder inte att det finns n&gra allvarliga osdkerheter om
vilken lag som éar tillampligi det enskilda fallet eller vilken myndighet
som skall hantera det. (Om sedan uppdelningen dr optimal 4r natur-
ligtvis en annan sak.) Eventuella kvardréjande osdkerheter hanteras
genom att organisationen dr integrerad pa sdvil regional (lansstyrel-
serna) som lokal (kommunerna) nivd samt att naturvirdsverket har
bade formell och reell kompetens att pAverka preciseringen avménga
av de lagar som ingdri systemet.

Situationen &r l&ngt mindre tillfredsstdllande nédr det géller SoL.
Detta sammanhénger naturligtvis i forsta hand med de dubbeltydiga
— samtidigt obegrdnsade och vagt restriktiva — bestimmelserna i 3§
om kommunens yttersta ansvar och 6§ om ratten till bistdnd.

I 3§ begransas kommunens yttersta ansvar enligt frasen "Detta an-
svar innebdr ingen inskriankning i det ansvar som vilar pa andra hu-
vudmén”. Detta har dé lett till kompetenskonflikter pd olika omra-
denbl aiforhallande till sjukvdrden,kriminalvdrden och omsorgsvar-
den. Nar den andre huvudmannen inte “tar sitt ansvar” méste frigan
anda4 l6sas om den enskilde inte skall falla mellan tvd stolar. RegR —
som mdste utgd frdn det enskilda fallet — har i allmédnhet ansett att
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socialtjansten d ar skyldig att tdcka behoven. Detta kommer d& inte
alltid att overensstdimma med statsmakternas mera makroinriktade
synsidtt, ddr hiansyn till den totala samhéllseffektiviteten spelar en
storre roll. Som exempel kan ndmnas att socialtjinstpropositionen
hdvdade den s k kompetensprincipen i avgransningen mellan samhal-
lets ansvar enligt SoL respektive HSL. Enligt en s&dan princip borde
t ex psykoterapi som utfors av ldkare eller psykologer hora till sjuk-
vérdens ansvarsomrdde. RegR har emellertid i flera beslut slagit fast
att om inte sjukvarden staller upp s& maste socialtjinsten gora det; dvs
det foreligger ratt till bistdnd enligt 6§. RegR har hdvdat den instéall-
ningen till och med i ett extremfall dar socialndmnden &lades betala
psykoterapin for en patient som var tvdngsintagen (enligt LSPV) i
sluten psykiatrisk vard.

Begransningen i ritten till bistdnd ligger i formuleringen ”om be-
hovet inte kan tillgodoses p4 annat sitt”. Detta leder d4 bl a till pro-
blem i avgrdansningen gentemot centrala familjeréttsliga regler som
de omunderhallsskyldighet enligt AktB. Derogationsproblem blir 4n
mer komplicerade nér det giller samboforhallanden utom dktenskap
eftersom det i lagstiftningen finns olika definitioner pé vad som skall
anses vara "samboende under dktenskapliknande former”. RegR har
inte lyckats 10sa detta principiellt entydigt, vilket lett till &tminstone
ndgra extrema kammarrittsdomar. Likartade gransdragningspro-
blem finns i férhéllande till fordldrabalken.

Aven andra delar av familjepolitiken befinner sig i ett konfliktfyllt
forhdllande till SoL. Detta géller t ex rétten till sex timmars arbetsdag
for smabarnsforaldrar och fordldraforsdkringen. I allmdnhet — men
inte alltid — har RegR inte ansett att det foreligger ratt till bistdnd om
man utnyttjar den typen av familjeréattsliga forméner. Ndgot motsva-
rande kan sédgas om studiemedel och studiestod. Om man viljer att
studera i stillet for yrkesarbeta har man inte rétt till bistdnd enligt
RegR:s mening. Domstolen har uttalat att &ven om studiemedlen &r
otillrackliga skulle det vara principiellt fel att genom prejudikat 16sa
en frdga som det bor ankomma p4 lagstiftaren att ta stallning till.

En annan lagkonflikt &r den mellan hyreslagen (JB kap 12) och
SoL. Badei regeringsformen (1 kap 28) och socialtjanstlagen (7§) be-
skrivs den egna bostaden som en social réttighet. Icke desto mindre
later bostadsdomstolen som prejudikatsinstans de civilrattsliga for-
héllandena fa en helt avgorande betydelse. I flagranta fall dar en miss-
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brukare overlatit hyresinbetalningarna till socialtjansten och denna
har slarvat har bostadsdomstolen ansett hyresgésten forlustig hyres-
ritten. Trots att den egna bostaden ansetts vara en vésentlig del i re-
habiliteringen. Nyligen har regeringen foreslagit &ndringar i hyresla-
gen som i realiteten innebdr en ytterligare 6kad belastning pa social-
tjansten.

Formell rattssikerhet
Individuell rittssdkerhet dr ett imperativ i forestéllningarna om den
moderna réttsstaten. Det skall finnas garantier for att den enskilde
inte utsatts for rattsovergrepp eller lider rattsforluster i processerna.
Rattssdkerhet dr ocksa ett begrepp som ofta knyts till formella aspek-
ter: likabehandling, forutsdgbarhet, besvarsmojligheter etc. Det ar
tamligen uppenbart att den storre réttssdkerheten i lagstiftningen
uppnds med entydiga, preciserade och generalla normer. Sddanareg-
ler ger en séker avgransning av réttsfakta och rattsfoljder samtidigt
som subsumtionsprincipen garanterar att inga ovidkommande hén-
syntilldtspdverkaavgorandet. Meni stora delar av forvaltningsrétten
spelar andra beslutsmodeller dn subsumtion storre roll for lagarnas
utformning. Dessutom forekommer skonsmissiga handlingsregler
ganska ofta. Detta giller naturligtvis inte minst ramlagar. Den indivi-
duella rittssikerheten f&r d4 garanteras pd andra sitt.
Tillimpningen av LAF uppfyller enligt vir mening ganska hogt
stallda krav pé likabehandling, forutsdgbarhet och overprovning.
Detta sammanhinger inte i forsta hand med lagstiftningens direkta
utformning,. I stéllet spelar organisatoriska faktorer, som &tminstone
inte explicit berdrs i forarbetena, en stor roll. En sddan faktor ar for-
sdkringskassornas “organisationskultur”, som i hog grad prioriterar
en korrekt och lidelsefri” drendehandldggning. En annan faktor ar
att en sddan kodex i hog grad backas upp av detaljerade handlagg-
ningsregler som tillhandahdlls av respektive riksforsakringsverket
och forsakringskasseforbundet. En tredje faktor dr den starka stéll-
ning som RFV:s ombudsenhet har nir det géller att stabilisera och
kodifiera rattspraxis. En fjarde faktor—vars betydelse inte bor under-
skattas — ar fackklubbarna och fackforeningarna, vars iver och kom-
petens atthdvda och foretrdda den sokandes intresse dr oomtvistliga.
Genom sin stéllning i skyddskommittéer och foretagshilsovérd har
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dessa organ i situationer ocksé ett betydande moraliskt och sakligt
inflytande pa de olika utldtanden, som utgor underlag i beslutsproces-
sen. Den enskilde sokande (av arbetsskadeforsikringens ersattning)
kan knappast anses utlimnadt ndgot godtycke. (Trots detta finns det
regionala skillnader mellan forsékringskassorna i andelen godkénda
arbetsskador av provade som inte enligt RFV:s mening kan forklaras
av skillnader i néringslivsstruktur eller yrkessammanséttning.) Det
finns knappast ndgon anledning att tro annat dn att den individuella
rattssdakerheten dr vil tillgodosedd inom arbetsskadeforsakringen
trots ramlagskaraktéren.

Nar det géller ML &r situationen naturligtvis helt annorlunda men
inte nddvéindigtvis simre. Men skillnaden illustrerar den betydelse
som man maste tillméta parternas kompetens och kontrollen over ut-
redningsunderlag och annat beslutsmaterial.

Enligt ML ar det den sokande som har utredningsansvaret. Det ar
han som ger och definierar uppdraget till den konsult som i praktiken
stdr for utredningen. Visserligen ar det ett krav att den dvervakande
myndigheten godkadnner konsulten och hans kompetens och utred-
ningens uppldggning. I den slutliga forhandlingen om tillstdnd, villkor
och overvakning av utsldappen ar det emellertid inte bara denna tek-
niskt-ekonomiska utredning som bestammer utfallet. I slutdndan ar
det olika dimensioner av tekniska och foretagsekonomiska aspekter
som stélls mot olika allménintressen (miljé6 men ocksd t ex regional
utveckling, service och sysselsittning). Genom sin hegemoni dver
problemformuleringen i utredningsunderlaget och myndigheternas
kanske knappa tekniska och ekonomiska kompetens och framforallt
bristande personalresurser har sokande i allmédnhet ett 6vertag. Det
som gor att det hela d4nd& fungerar ganska bra b&de ur foretagens och
samhéllets synpunkt forefaller vara forh&llandet att intressena ofta
sammanfaller. Statsbidrag till miljoskydd och ett incitament att ratio-
nalisera och effektivisera produktionen ar ofta sammanfallande para-
metrar. Det finns ingen anledning att tro annat 4n att de individuella
intressena/rattssakerheterna val later sig hdvdas mot myndigheter
och allménintressen.

Sedan 4r det naturligtvis s att foretagets rattssakerhet egentligen
méste spela en relativt underordnad roll nér i realiteten den avgoran-
de konflikten d4r den mellan motstdende allmanintressen.

Ater forhaller det sig annorlunda nar det giller SoL. De ursprung-
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liga tankegdngarna i forarbetena var att socialstyrelsen efter samréd
med kommunforbundet skulle utarbeta centrala anvisningar for soci-
altjinstens olika grenar. Socialstyrelsens inflytande kom emellertid
att bli starkt begrédnsat och inskrénkt till foga auktoritativa "allmédnna
rdd”. I allt vasentligt har det darfor blivit kommunernas politiska or-
gan (kommunfullméktige, socialndmnd, distriktsndmnder), som be-
stammer socialtjanstens konkreta innehall och definierar SoL:s inne-
bord for den enskilde.

Detta inflytande utovas emellertid sédllan som beslut i enskilda
arenden utan fastmera som upprattandet av en serie formella admini-
strativa regler om t ex prioriteringsordningen i barnomsorgen, gene-
rella socialbidragsnormer eller behandlingsalternativ inom missbru-
karvdrden. Besluten i enskilda drenden ar sedan delegerade till tjédns-
temannanivdn. Mojligheterna till verprévning av normerna respek-
tive de enskilda besluten 4r — utom vad géller bistdnd enligt 6§ —
begransade till kommunalbesvir. I en sddan provning tas endast for-
mella invdndningar upp. Det torde vara mycket svart att f4 till stdnd
en provning av de politiska normbesluten eftersom det inte finns na-
gon organisation som bevakar frégorna. Det finns flagranta fall dar
kommunen faststéllt socialbidragsnormer l&ngt under gillande ratt
men dér ingen anfort besvar. Men det finns ocksd exempel — framfor-
allt nar det géller alternativa barnomsorgsformer — dar dverklagan-
den lett till framgdng. Det har emellertid d4 oftast handlat om att or-
ganiserade intressen (politiska partier, fackforeningar, foraldrafor-
eningar) har bevakat drendet redan pa beredningsstadiet och anvint
kommunalbesvir som ett led i sin kamp.

Mojligheterna att anfora forvaltningsbesvér och déarigenom f3 sa-
ken materiellt dverprovad finns i stort sett endast i anslutning till 6§
om ritten till bistdnd. Aven hir 4r emellertid den individuella réttssé-
kerheten av tvivelaktigt generellt virde. Sokandena &r naturligtvis
allmént “resurssvaga™; 50 procent visste inte att man kan Overklaga
och av de &terstdende visste ytterligare 50 procent inte hur man gor.
Klienterna stods i allmédnhet inte av—som ér fallet vad giller LAF och
ML — kompetenta ombud eller liknande, och socialforvaltningarnas
tjdanstemdn lever knappast upp till den stodjande roll som forvalt-
ningslagen och SoL forutsitter. Beslutsmotiveringar saknas ofta i
handlingarna eller har en helt formell karaktér. Besvéarshinvisningar-
na dr ofta oklara eller direkt vilseledande etc. I det perspektivet dr det
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knappast forvdnande att antalet besvar som inkommer till lansratter-
na utgdr en mycket liten del av de avslag som meddelas per &r. (Till
dessa formella avslag kommer ett stort morkertal av drenden som ald-
rig ens kommer till formella beslut.)

Lansrdtterna i sin tur forutsétts gora en individuell provning i sak.
Forutom det ofta ofullstdndiga och tendentidsa underlag, som inkom-
mit frdn socialforvaltningarna och den klagande, kan man for en sak-
lig bedomning i stort sett endast repliera pd yttranden fré&n lansstyrel-
sens socialenhet. De olika lansratterna begir sddana yttranden i yt-
terst varierande utstrackning; frdn ndgra promille av alla drenden till,
i ndgra lan, upp till en tredjedel. I det perspektivet dr det knappast
forvdnande att lansratternas bedomning oftast bara &r en upprepning
av socialforvaltningarnas och att antalet bifall till besvaren endast ut-
gor ungefar 10 procent; vilket dessutom &r en nedgéng sedan 1980-
talets borjan. (Motsvarande siffror for arbetsskadeforsakringen ser
helt annorlunda ut; med mycket storre frekvens overklagande och en
betydligt storre andel bifallna besvir.)

Det ar mojligt att fullfolja besvérstalan till kammarritten. Antalet
till KammR inkomna drenden utgjorde 1991 ca 1 500 eller 1/6-del av
dem som avgjordes i lansritterna. Hur dessa drenden fordelades pé
besvir fradn den bistdndssokandes sida respektive kommunens fram-
gérinte. Andelen for den sokande gynnade beslut uppgick emellertid
till 15 procent vad gillde socialbidrag och ndgot hogre nér det géllde
barnomsorg och dldrevard. Det finns emellertid stora och oférklara-
de skillnader mellan de olika kammarrétterna. Att doma av antalet
yttranden fran lansstyrelserna forefaller inte heller utslagen i kam-
marritterna att bero p& en mer ingdende materiell provning dn den
som redan gjorts i socialforvaltningen respektive lansratterna.

RegR tog som prejudikatsinstans emot 450 bistdndsirenden 1991.
Av dessa beviljades endast fem provningstillstdnd. Sjélva forhallan-
det att bara en procent av besvirsarendena leder till prévning 4r na-
turligtvis processekonomiskt intressant. Det dr emellertid av storre
rattspolitisk betydelse vilka drenden som provas och pé vilka grunder
provningstillstdnd beviljas. Det finns t ex ndgra fall dir KammR i nér-
mast identiska fall har kommit till diametralt olika beslut, men déar
RegR dnd4 inte beviljat provningstillstdnd.

Man kan knappast forvénta sig att KammR:s eller RegR:s domar,
som forutsitts vara normgivande, i obearbetat skick nér eller beaktas
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av socialndamndernas ledamoter eller socialférvaltningarnas handlag-
gare. Den viktigaste formedlande kanalen torde vara socialstyrelsens
meddelandeblad (intermittent "allmdnna rdd”). Detta dr emellertid
inte alldeles oproblematiskt. Dels gor SoS (och méste gora) ett urval
av de domar man vidarebefordrar. Kriterierna for hur detta gors ar
okénda men sannolikt subjektiva och varierande over tiden. Dels gor
SoS i avsikt att forklara, fortydliga och understryka egna socialpoli-
tiska” kommentarer. Detta ligger naturligtvis vl inom ramen for SoS
befogenheter, men kommentarerna blir inte séllan kritiska eller di-
rekt polemiska. Det far som konsekvens att budskapen litt blir bade
otydliga och forvirrande.

Antalet meddelandeblad frdn SoS med rattsfallsinformation har
successivt minskat under senare ar. Sarskilt géller det information,
drenden om ekonomiskt bistdnd. Enligt uppgift har SoS insatser for
bevakning av rittsfallsutvecklingen minskat frénsju till tvd rsarbets-
krafter. De centrala myndigheter som svarar for implementeringen
vad géller arbetsskadeforsakringen och miljoskyddet — RSV och
SNV - har en visentligt starkare stdllning i de forvaltningsrattsliga
processerna pé respektive falt 4n SoS inom SoL:s tillimpningsomra-
de. Betydligt storre resurser avsitts for bevakningen. Prejudikatsut-
vecklingen anvands ocksd mycket mera medvetet och aktivt som in-
strument i politikens genomférande pa dessa omraden.

Det dr sedan naturligtvis en frdga om hur informationen tas emot
och utnyttjas pd filtet. De undersokningar som finns frdn mitten av
80-talet tyder pé att rattsligt material spelar en liten roll som besluts-
underlag for handldggarna. Det finns vaga indikationer p4 att detta
ytterligare accentuerats. I s& fall har det sannolikt ett samband med
den pdgdende "foryngringen” av handlaggark&ren och en férandring
isocionomutbildningen mot mera behandlingsarbete och mindre for-
valtningsritt etc. En forskjutning som inte har ndgon motsvarighet i
socialtjanstens faktiska innehéll. Det kan naturligtvis ocksé ha ett
samband med internutbildning och eventuell férekommande hand-
ledning.

Vér undersokning av handlaggningen av frdgor enligt SoL fr&n for-
valtningsrattsliga synpunkter har knappast lett till ndgot storre for-
troende for desamma. Vart intryck ar att halvsovande domare scha-
blon- och rutinmissigt avgor drenden till "huvudmannens” férmén
utan att ens bekymra sig om att ta in yttranden frdn de myndigheter
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som just har som sin uppgift att limna sddana. Nar det giller RegR
kanmanmedettvisst fog undra om de verkligen forstattsinrolli den
rattspolitiska styrningen av samhaéllsforvaltningen. I varje fall utnytt-
jar de den inte. Fast, dven ndar RegR entydigt har slagit fast vad som
skall anses vara géllande rétt, 4r det 1angt ifr&n sdkert att kommuner-
na anpassar sig efter det. I den meningen férekommer ett omfattande
“réttstrots” dar kommunerna hénvisar till en politisk eller demokra-
tisk hegemoni som inte behdver underordna sig formella rattsaker-
hetshdnsyn. Vartintryck dr attdet ’styrningsparadigm”soml&gunder
SoL:s formuleringar och struktur, dr ganska verklighetsfrimmande.

En del av denna fiktion beror pé en felaktig och dverdriven upp-
fattning om den forvaltningsréttsliga kompetensenoch lojaliteten hos
socialtjanstens handlaggare. Sjélva forhéllandet att socialtjanstemén-
nen inte ar sarskilt val utbildade i forvaltningslagstiftningen &r i och
for sig ingenting nytt. Vad som i ndgon man framstar som féorvdnande
ar den iver med vilken de ansluter sig — eller tvingas ansluta sig — till
de kommunalpolitiska signalerna i strid mot lagstiftningen och deras
egen professionella uppfostran. P4 sikt mdste detta ha en starkt nega-
tiv effekt p& arbetsmoralen, vilket ocksé bekraftas av olika undersok-
ningar. Men till en annan del beror det pd medvetna kommunalpoli-
tiska stallningstaganden. Ekonomiska hansyn har lett till att kommu-
nerna, som har kortare omstéallningstider dn statsmakterna, har be-
stamt sig for andra prioriteringar d4n de som statsmakterna avsett.
Slutsatserna i detta avseende handlar inte enbart om “socialbidrag” i
inskrankt mening utan ar kanske dn mer betydelsefulla nar det géller
barn- och dldreomsorg.

Materiell réitstrygghet

Materiell rattstrygghet — begreppet formulerat analogt med formell
rattssdkerhet — avser den precision i forhdllande till statsmakternas
malsattning som olika inskrdankande (ML) eller benifika (LAF;SoL)
atgarder beslutas och vidtas.

Av de lagar vi undersokt dr det bara ML som i ndgon mening kan
anses vara "inskrdnkande” i forhéllande till den enskildes réttigheter.
Mot varandra star den enskildes intresse av att fritt kunna exploatera
en fastighet eller driva en verksamhet och statens allméinintresse av
att hélla nere miljostorningarna. Varje villkor knutet till tillstdndet
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som gar utanfor vad som kan anses vara ett rimligt allménintresse, 4r
en rattsforlust for den enskilde. Detsamma géller naturligtvis det om-
vianda om villkoren blir alltfor liberala och allménintresset av en
ostord miljo skadas. Det dr naturligtvis inte mdjligt att stélla upp ge-
nerella regler for hur en avviagning mellan dessa inkommensurabla
storheter skall goras. Saken kompliceras bade av att miljoforbattran-
de atgédrder ocksé ofta 4r rationaliseringar av produktionen och att
allménintresset ocks innefattar andra hansyn 4n miljo t ex sysselsitt-
ning eller regional utveckling. I avsaknad av generella riktlinjer for-
skjuts intresset darfor mot tillstdndsprovningen som process och or-
ganisation, mot tillsynen och sanktionerna.

Den organisatoriska struktur i vilken tillstdndsérendena enligt ML
och MF hanteras kan synas vél komplicerad och dverbestimd med
sina olika utrednings- och beslutsnivéer for skilda verksamheter. I
sjdlva verket dr den antagligen ganska robust med sin betoning av ut-
redning, forhandling, kompromiss och iterativa beslut snarare én for-
mell drendehandldggning. Aven om vért empiriska underlag 4r tdm-
ligen begrénsat och inskrénkt till sekundérforskning, vdgar vi 4nda
pastd att det systemet fungerar tdmligen vél i forhallande till stats-
makternas ambitioner. Detta tar sig bl a uttryck i en 13g frekvens
overklagande trots att besvarsratten dr omfattande béde for sakdgare
och “det allmdnna” genom naturvdrdsverket. (Om “allmidnheten”
genom olika ideella miljoorganisationer hade haft besvirsritt hade
det mojligen forhallit sig annorlunda. Propder i den riktningen har
emellertid hittills avvisats, med enligt vdr mening vilgrundade pro-
cessekonomiska motiv. Frégan &r politiskt kontroversiell men ligger
ocksé utanfor 4mnet for denna studie.)

Det &r inte alldeles enkelt att f4 ndgon uppfattning om rattstrygg-
heten i ML — om hur det verkligen forhdller sig. En hel del kritik har
riktats mot lagen nar det giller beredningsforfarandet i tillstdnds-
arenden, besvarsinstitutets omfattning, tillsynen och paféljderna vid
“miljobrott”. Om man skall diskutera réttstryggheten i miljosamman-
hang ar det uppenbart att man forst méste ta stéllning till frdgan om
vem som skall anses ha legitima intressen i t ex ett tillstindsédrende.
Frégan giller framfor allt allménheten i form av olika miljoorganisa-
tioner. Har har d& statsmakterna tagit stéllning (prop 1980/81:92) for
att forutom direkta sakdgare endast lokala arbetstagarorganisationer
har talerdtt. Det senare motiveras med ett ndgot p&klistrat argument
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om samband mellan yttre och inre miljo. Med denna utformning kom-
mer “allmédnheten” att foretradas av ”det allmédnna” i sin tur liktydigt
med i forsta hand SN'V. Man ndr ddrigenom bade en hyfsning av kret-
sen besvirsberittigade och en teknifiering av argumentationen i be-
svarsarenden. Sddana oroskanslor hos allmédnheten som inte latt later
sig Overforas i forment objektiva tekniska och ekonomiska termer
kommer inte till uttryck i den réttsliga provningen. I ndgra flagranta
och vél publicerade fall t ex BT-affdren och Fermentas utslépp i Mila-
ren, har detta i ndgon mening lett till inledande rattsforluster for all-
ménheten.

Tillstdnd enligt ML och MF avser s& ménga olika slags anldggningar
med varierande ekonomiska och tekniska forutsattningar, inordnade
isd skilda ekologiska sammanhang att det dr svért att se ndgot enhet-
ligt monster. Eller att ens teoretiskt ndgon generell praxis kan utveck-
las. Varje drende blir unikt och enastdende. SNV har givit ut en rad
"faktablad” och “allmédnna rdd” fér bedomning av olika miljostoran-
de verksamheter. Dessa fyller emellertid huvudsakligen funktionen
att ange i vilka termer tillsdndsprovningen skall ske och mindre den
att faststélla absoluta normer for vilka storningar som kan accepteras.

P4 ndgra omraden finns det emellertid en viss konformitet. Ett s&-
dant 4r massaindustrin, dar sdval anldggningarnas teknik, foretagens
lokalisering och recipienternas beskaffenhet dr varandra tdmligen li-
ka. Har kan man d4 se hur olika faktorer — produktionsekonomi,
marknadsforh&llanden och miljointressen — faktiskt har samverkat
for att reducera de miljofarliga utsldgppen. S& har t ex mingden su-
spenderade damnen i utsldppen (fibrer”) reducerats visentligt for att
i stdllet dtervinnas i produktionen, medan méangden klorerade orga-
niska dmnen (som bildar dioxiner) reducerats i takt med att man i
anslutning till tillstdndsprovningen for sulfatanldggningar har ersatt
klor med andra blekningsmedel som syrgas, ozon och klordioxid. I
denna utveckling forefaller foretagen och de allménna milj6intresse-
na ha ingétt ett slags “symbiotisk allians”. Koncessionsvillkoren sétts
sé 14gt att foretagen med sdkerhet pd grund av den tekniska utveck-
lingen kan uppnd dem under tillstdndsperioden. Vid omprovning el-
ler fornyat tillstdnd har man sedan skarpt villkoren.

Det sker alltsd en successiv anpassning till ”basta mojliga teknik”.
Detta skall dock endast ses som ett exempel pa vad som analogt skeri
provningen av andra tillstdndspliktiga verksamheter.
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En slutsats maste bli att systemet fungerar ganska val nar det giller
att hdvda miljohénsyn i relation till den teknisk/ekonomiska utveck-
lingen. Aven om man nér dit p4 slingriga vigar forefaller tillstdnds-
provningen att ge en ganska god approximation av statsmakternas in-
tentioner och i den meningen garantera en god materiell rattstrygg-
het.

Nar det géller LAF drkanske inte “réttstrygghet” det mest konge-
niala uttrycket; problemet ar snarare en slags systematisk 6verkom-
pensation till f{orman for den enskilde som sitter mélsdttningarna om
aktiv rehabilitering och preventiva arbetsmiljodtgarder ur spel. Ideo-
logiskt dr det meningen att arbetsskadeforsidkringen skall ge en kom-
pensation till den enskilde utéver vad som gesiden allménna sjukfor-
sdkringen, men samtidigt skall det finnas en s&dan koppling till ar-
betsplatsen att skadan leder till ett incitament till arbetsmiljoforbatt-
ringar och arbetsplatsorienterad rehabilitering eller omplacering.

Detta fungerar nu inte av flera skal. Ett dr naturligtvis att lagen i
arbetsskada inkluderar t ex olycksfall vid fard till och frdn arbetet,
vilka inte rimligtvis kan reduceras genom atgérder av arbetsmiljo-
myndigheter eller arbetsgivare. Lagens utformning och prejudikats-
utvecklingen har emellertid dven i ovrigt avldgsnat tillimpningen av
LAF frén frdgan om “samband” mellan arbetsmiljon och skadan. S&-
lunda definierar prejudikat i FOD olika former av degenerativa ska-
dor i det muskuloskeletala systemet som “forslitningsskador”, utan
att man gor ndgon egentlig utredning om sambandet mellan skadan
och arbetsforhéllandena.

Sammantaget har s&dana uppluckringar av sambandsbegreppen
lett till en omfattande ”6verkompensation” (och mgjligen till ett ut-
brett missbruk) som innebér en drénering av arbetsskadefonden &r-
ligen pé flermiljardbelopp. Dessa underskott i fonden méste i sin tur
tackas av skattemedel eller frn andra delar av socialforsakringssy-
stemet. Konstruktionen av LAF eller framforallt definitionen av ar-
betsskada (enligt 2 kap 1§ 1 st) liksom den vidare utveckling genom
prejudikat av sambandsforhdllandena har gjort lagen till ett foga
lampligt — fOr att inte sdga kontraproduktivt — sétt att kompensera
arbetsskador. Lagen har ocks dndrats pa vasentliga punkter.

Nar det géller SoL kan man knappast se de olika delarna ("pro-
grammen”) pé ett enhetligt satt. Nar man gav kommunerna uppdra-
get att konkretisera SoL innebar detta ocksd en narmast forbehéllslos
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decentralisering av det politiska ansvaret. Detta blev mojligt darfor
att man vid tidpunkten for lagens utformning forutsatte en "vertikal”
viardegemenskap mellan staten och kommunerna (”det kommunala
sambandet”). Endast vad gallde ratten till bistdnd och framforallt
nyckelbegreppet “skilig levnadsnivd” skapade man ett slags garanti
for nagorlunda likformighet mellan de olika kommunerna genom
mojligheten till forvaltningsbesvar.

Under de forsta &ren med SoL visade kommunerna upp mycket
stora variationer i socialbidragsnormer dvs i vad som skulle anses
vara skilig levnadsnivd. Efter ndgra uppmirksammade rattsfall i
RegR 1984 skedde emellertid en samling kring 100—115 procent av
basbeloppet under ndgra ar. Senare — mot slutet av 80-talet — har
emellertid madnga kommuner — 6ppet eller dolt genom att rékna in
allt fler poster i normen — sénkt inneborden av “skélig levnadsniva”.
Spridningen mellan kommunerna i frégan om “skilig levnadsnivd”
har &terigen 0kat. Ganska m&nga kommuner har under 1992 lagt soci-
albidragsnormerna pé en provocerande 13g nivd; runt 60 procent av
basbeloppet som “korttidsnorm”. Motivet 4r dd — helt mot lagstifta-
rens intentioner — att den kommunala budgeten méste héllas dven i
svara tider och man anvénder alltsd bidragsnormerna som en slags
“stotdampare”. Huruvida RegR kommer att acceptera detta dr &nnu
oklart.

I besvirsdrenden har forvaltningsdomstolarna hittills dock héllit
sig till 1984 &rs domar. Samtidigt 4r det som tidigare ndmnts fa dren-
den som Overklagas. Det dr inte heller sjdlvklart att kommunerna be-
traktar formellt prejudicerande domar som sirskilt styrande, Kom-
munforbundet har forsvarat detta omfattande “réttstrots”. Det ar
ganska uppenbart att den vardegemenskap mellan staten och kom-
munerna som mojligen fanns i borjan av 80-talet har eroderat visent-
ligt under trycket av kommunernas ekonomiska problem.

Nir det géller socialt bistdnd i allmdnhet och ekonomiskt bistdnd i
synnerhet grundades den relativt generosa instdllningen mera p& am-
bitionerna hos en politiskt och ideologiskt stark elit, 4n pd ndgon bre-
dare medborgaropinion. Den har heller inte talt konfrontationen
med kommunalekonomiska realiteter. En annan faktor ar att starkt
schematiserade kommunala handldaggningsordningar alltmer avlags-
nat bidragsprovningarna frdn den individuella behovsbedomning
som var avsikten. Frdn borjan tenderade socialndmnderna ocksi att
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anpassa sin organisation efter lagstiftarens intentioner om en sam-
manhéllen individ- och familjeomsorg. Efter hand har det skett en
atergdng till mera sektoriserade/segmenterade organisationsformer
dar framforallt inkomstbistdndet (socialbidragen) har forts over till
sédrskilda ekonomienheter utan ndrmare samband med andra funk-
tioner.

Barnomsorgen har — bade under barnomsorgslagen och SoL — ka-
raktériserats av virdegemenskap mellan centrala och lokala uppfatt-
ningar. A tminstone kan detta anses ha gillt fram till dess att den dava-
rande socialistiska riksdagsmajoriteten lanserade forslaget om " for-
skola for alla”. Forutom att insistera p& full behovstéckning” — ett
mangtydigt begrepp trots sin absoluta formulering — lanserade man
ocksd enlangtgdende "pedagogisk mélsattning”. Samtidigt avskaffa-
de man de flestaavstatens starkare styrmedel (statsbidragsvillkoren).
Detta ledde d4 till en revolt bland kommunerna (4ven en del av de
socialistiskt styrda) till forman for “alternativa barnomsorgsformer”
och t ex kommunala vdrdnadsbidrag. En del av dessa stoppades i
domstolsprévning, Aven pa riksdagsnivan blev det en upplosning av
den tidigare enigheten pd den punkten.

Kommunerna revolterade ocksd genom att hoja barnomsorgstax-
orna till en niva dar de aktivt pressade ner efterfrdgan pd kommunal
barnomsorg. De f4 distinkta obligatoriska skyldigheter som kommu-
nerna har inom barnomsorgen enligt SoL och de prioriteringar man
ar skyldigaatt gora (SoL 13, 14, 158§) tenderar att bli 6verspelade av
interna kommunala prioriteringar; forturer for barn med sérskilda
behov tenderar t ex att komma i andra hand efter det att kommunen
har tillgodosett behoven hos olika personal- eller sérskilda yrkes-
grupper.

P& det hela taget mé&ste man nog séga att rittstryggheten vad géller
barnomsorgen lamnar mycket i Gvrigt att onska och att statsmakterna
abdikerade frdn sina styrmedel ungefar samtidigt som man genom
Okade pedagogiska ambitioner slog sonder den ”6mtéliga” vardege-
menskap som fanns mellan de politiska partierna och mellan centrala
och lokalpolitiska malsittningar.

Om "misslyckandet” inom barnomsorgen orsakades av menings-
skiljaktigheter mellan centrala och lokala nivdersd kan man knappast
sdga detsamma om missbrukarvarden. Egentligen forefaller ingen av
de politiska nivderna ha haft ndgon mera precis forestédllning om hur
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missbrukarvdrden borde utformas. SoL och dess forarbeten ar essen-
tiellt negativa, dvs inga tvdngsdtgérder inom ramen for SoL men f4
eller inga forslag om hur konkreta &tgérder bor utformas. Eftersom
missbrukarvarden i stort sett inte heller &r kommunalpolitiskt intres-
sant och inte har observerats som kostnad forrén under 1990-talet har
den i stort sett fatt skota sig sjalvt. Resultatet har bl a blivit en om-
fattande “smygprivatisering” som i och for sig underlattats av att
RegR tdamligen genomgéende ansett att, eftersom socialforvaltning-
arnainte haft ndgragenomténkta alternativ, s& far klientens preferen-
ser rdda. Denna utveckling har bland annat inneburit att en storre del
av vardresurserna har reserverats for de relativt vdlanpassade miss-
brukarna med god prognos medan varden av de svart sjuka kroniker-
na successivt har prioriterats ner. Detta ar néstan helt sdkert inte i
Overensstimmelse med lagstiftarens intentioner.

Central kontroll och utvirdering

Ramlagar innebér en fullmakt for underordnade organ —t ex forvalt-
ningsmyndigheter, domstolar eller kommuner — att konkretisera idé-
innehdllet i programmen. Detta innebér d& enrisk for att centralmak-
ten forlorar kontrollen over tillimpningen med konsekvenser bade
for rattssdkerhet och rattstrygghet, men ocksd over t ex kostnadsut-
vecklingen. I olika sammanhang har man ocksd poédngterat att sociala
program som organiseras genom ramlagar successivt maste utvéirde-
ras; det 4r t ex en huvudtanke i forvaltningsutredningens forsta be-
tankande och i regeringsskrivelsen om "Den offentliga forvaltning-
ens fornyelse™. I den s k begrdansningskungorelsen (ursprungligen
1970:641) och i olika andra bestammelser kring forvaltningsmyndig-
heternas normgivning och sekundaragstiftning, har man ocksé sar-
skilt forsokt kontrollera de centrala forvaltningsmyndigheternas pé-
verkan sarskilt p& kostnadsutvecklingen. Det finns ingen anledning
att tro att dessa kontroller dr sarskilt effektiva. Nagra likartade be-
stammelser finns ddremot inte ndrdet géller utfyllnad genom prejudi-
kat eller genom den kommunala sjélvstyrelsen. I sjdlva verket tycks
inte statsmakterna ha dgnat dessa former av konkretisering av ramla-
gar annat dn forstrott intresse. Om de rutinmaéssiga spirrarna inte
fungerar s finns det dock ocksa andra forsvarslinjer i olika former av
uppfdljning och utvérdering.
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Nar det géller LAF &r saken tdmligen klar. Det kontinuerliga stati-
stik- och rapportsystem som drivs av RFV ger en visserligen grov men
dock bild av forsdkringens utveckling och utbetalningarna. Ett mera
nyanserat och fullandigare material finns i anslutning till de avtals-
reglerade trygghetsforsakringarna. Detta senare material har dock
veterligen aldrig anvénts fOr statens utviarderingar. Niar man inte rea-
gerat pd arbetsskadeforsakringens utveckling beror det alltsé p& and-
ra faktorer 4n brist pd kunskap.

Trots att tdimligen mycket var kdnt om den galopperande kostnads-
utvecklingen i arbetsskadeforsakringen ar det ingen tvekan om att
den kom som en total ”politisk” Overraskning for regeringen nér riks-
dagens revisorer och socialutskottet borjade intresera sig for frigan
1989/90. Efter regeringsskiftet 1991 tillsattes s en utredning for att se
Over konstruktionen. Utredningens forslag blev vésentligen en for-
dndring av den omvinda bevisbérdan och diarmed en viss kontroll
over det mest dynamiska inslaget i forsdkringen och en atergdng till
ett mera distinkt samband mellan arbete och skada. Forslaget antogs
av riksdagen och dr naturligtvis en komplett retrétt frdn intentionerna
bakom den tidigare lagen och fran filosofin att den skadade inte skall
bédra konsekvenserna av ofullstdndigt kinda sambandsforhallanden.

SoL ar vésentligt simre belyst i kontinuerligstatistik. Sarskilt géller
detta kanske det ekonomiska bistdndet. Samtidigt betonades emel-
lertid uppfoljnings- och utvirderingsaspekterna starkt i propositio-
nen och i riksdagsbehandlingen. Detta har d4 lett till “socialbered-
ningen”, ndgra intermittenta undersokningar av respektive finans-
och socialdepartementen samt en del regeringsuppdrag till socialsty-
relsen. Genom det nuvarande socialvetenskapliga forskningsrddet
belystes ocksé SoL:s inforande och aspekter pa hanteringen av fram-
forallt 6§ i ett antal akademiska forskningsprojekt, dock utan att detta
material veterligen utnyttjats som underlag for beslut. 1991 tillsattes
sé en sdrskild "6versynsutredning”.

Liksom, vad géller arbetsskadeforsidkringen ledde den nya lagstift-
ningen till en “6verraskande” 6kning av utbetalda socialbidrag. In-
tresset har i detta sammanhang — mdhénda oberittigat — knutits till
nivan pd socialbidragsnormerna, dvs definitionen av “skilig levnads-
nivd”. I sjélva verket torde det vara utvidgningen av den bistdndsbe-
riattigade personkretsen genom att bistdndet gjordes oberoende av
orsak som 4r huvudforklaringen till volymokningen. Framforallt un-
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derskattades antalet hushdll i behov av inkomststdd, trots att infor-
mationen i och for sig fanns tillgénglig.

Nir det géller barnomsorgen och missbruksvadrden har kostnadsut-
vecklingen ocks4 varit snabb men det dr knappast rimligt att tro att
detta kommit som en dverraskning. Visserligen dar kommunernas lag-
stadgade barnomsorgsplaner ett ganska bristfélligt instrument men
med en klar mdlséttning for utbyggnaden, bor de dndd vara tillrack-
liga. Statsmakterna har daremot knappast langre ndgon rimlig kon-
troll over den pedagogiska kvaliteten i barnomsorgen. Missbrukar-
varden 4r trots allt en ganska marginell foreteelse. Problemet giller
nog mindre kostnaderna och mera inriktningen och prioriteringarna.

1 jimforelse framstar ML som den i sirklass bist kontrollerade. At-
gardernas effekter kontrolleras dels genom de till tillstdndsbeslutet
knutna villkoren dels genom SNV:s program for miljokvalitetskon-
troll, som bade ar val utbyggt (och utvidgas ytterligare 1991-1993)
och forefaller att utnyttjas for politiska beslut. Detta d& i skarp kon-
trast till SoL. Till detta kommer sé en 1dng rad offentliga utvardering-
arinom ramen for kommittévasendet som ocksé lett till justeringar av
ML varav atminstone ndgra med strategisk betydelse. I jaimforelse
har SoL endast justerats marginellt, mgjligen med undantag for den
s k ddelreformen 1991.

Man kan spekulera éver orsaken till denna skillnad mellan de an-
nars lika komplicerade socialtjanst- och miljoskyddsprogrammen. En
forklaring till kan vara den obestridliga “teknifieringen” av miljo-
skyddsfrdgorna som kanske gor det mojligt att behandla dem mera
lidelsefritt. Det finns naturigtvis en tendens att behandla socialpoli-
tiska fragestéllningar — som SoL men ocksd LAF — genom ideologis-
ka filter som forsvarar eller omdjliggdr en “objektiv” utvdrdering el-
ler eftertanke i allménhet.

Risken for att man tappar den centrala kontrollen dver program,
som konkretiseras pé dessa sétt ar dock pataglig.

407



Referenser

Hir anges den litteratur som haft sdrskild betydelse for framstéllning-
en. Litteratur av mera allmén betydelse — som fOrutsitts ingd i sam-
héllsvetenskaplig allménbildning — har inte fortecknats. Riksdags-
tryck, offentliga utredningar och andra officiella skrifter, som angivits
med nummer och namn i den 16pande texten, upprepas inte hér. For
overskédligheten har litteraturforteckningen delats i en allmén del
och ndgra med sarskild betydelse for de olika fallstudierna.

Allmant

Asplund, J: Teorier om framtiden. Liber, Stockholm 1979

Ashby, W R: An introduction to cybernetics. Methuen 1964

Aubert, W m fl: En lov i spkelyset. Universitetsforlaget (2 uppl), Oslo 1970

Aubert, W: Rittssociologi, Aldus/Bonniers, Stockholm 1972

Aubert, W: Rettens sociale funksjon, Oslo 1976

Bang, H: "Materiell rettsikkerhed; ett exempel fra socialretten.” Redtfaerd
26/1984

Batten, D B: Transporter och telekommunikationer; Ett synergetiskt element
i en logistisk virld. Plan 1990:3—4

Bergstrom, S: Forutsdgbarhet. Uppsala 1978

Bergstrom S och Landerdahl, G: "Tolkning av ramlag.” Férvaltningsrdttslig
tidskrift 1985:4-5

Bernt, J F: Ramlagstiftning; en juridisk-idéhistorisk overblick. NP1, Stock-
holm 1985

Bjerkén, T: "Ramlagarna och forvaltningen.” I Rattssociologisk Tidskrift
1989:1-2

Bramstang; G: Sociallagstifiningen, Norstedts 1985

Carlsson, B: Den amerikanska avregleringsfragan. SNS, Stockholm 1990

Dahlberg-Larsen, J: Retsstaten, velfaerdsstaten — og hvad sa?, Képenhamn
1984

Eckhoff, T: ”Avgjorelsemodeller, styrning og ansvar.” I Bleikeli et al (ed)

408



Politikkens forvaltning, Bergen 1985

Erichsen, V: "Kunskapsutvickling og profesjonalisering.” I Bleikeli et al
(ed) Politikkens forvaltning, Bergen 1985

Esping, H: Sociala program; om att utveckla och avveckla offentliga dragan-
den, Sekr for framtidsstudier, Stockholm 1980

Esping, H: Forvaltningsrdtt och reformpolitik. Réttsoc. inst. Lund 1982

Esping, H: Perspektiv pd lansdemokrati. Stockholms lidns landsting, Region-
planekontoret, Stockholm 1980

Friberg, L: Styrei kristid. Allmanna forlaget, Stockholm 1973

Granholm, A: Hur bor staten styra foretagen? SNS-Rapport, Stockholm
1992

Heckscher, G: Svensk statsforvaltning i arbete. SNS, Stockholm 1952

Heckscher, G: "Svensk forvaltning som foremadl for statsvetenskaplig forsk-
ning.” Statsvetenskaplig Tidskrift, 1950

Hellner, J: Juridiska styrmedel; En skiss. Stencil Stockholm 1974

Hermerén, G och Astrom, K: "Styrmedel i samhéllsplaneringen.” Statens
rdd for byggnadsforskning, Rapport R25:81

Hetzler, A: "Ramlagar — det moderna samhiillets styrningsteknik.” Blick-
punkten 1988

Hirdman, Y: Att lagga livettill rdtta. Carlsons 1990

Hydén, H: Rattens samhdilleliga funktioner. Studentlitteratur, Lund 1978

Hydén, H: Rameeller lag. DsC 1984:12

Ingelstam, L: Arbetets virde och tidens bruk. Liber 1980

Karlquist, A: Teknik och samhalle. Universitetet i Linkoping 1983

Klingberg, T: Val och anvindning av styrmedel. En studie av byggnadsndmn
dernas tillsyn, Statens inst. f6r byggnadsforskning

Lundberg, L: Fradn lag till arbetsmiljo. Liber 1982

Lundgren, L J: "Miljoproblem i ett samhéllsperspektiv.” Naturvardsverket,
Rapport 3155, 1986

Lundquist, L: Forvaltningen i det politiska systemet. Studentlitteratur, Lund
1971

Lundquist, L, Implementation steering, An actor-structure approach. Stu-
dentlitteratur 1987

Lochen, Y: "Samfunnsvitenskapelige bilder av de profesjonelle, saerlig p&
behandlingssektorer.” Bleikeli et al (ed), Politikkens forvaltning, Bergen
1985

Mayntz, R: Sociologie der offentlichen Vervaltung, Heidelberg 1978

Mellbourn, A: Bortom det starka samhdillet. Carlsons 1986

Norman, R: Effektiv samhdallsplanering eller kontrollerad slumpprocess.
Lund 1972

Nystrom, P: I folkets tjanst. Ordfront, Stockholm 1983

Olsen, J P: "Nyinstitusjunalismen og statsvitenskapen.” Bleikili et al (ed),
Politikkens forvaltning, Bergen 1985

Rosing, H: Vetenskapens logiska grunder. Helsingfors 1978

Rothstein, B: Den socialdemokratiska staten. Arkiv, Lund 1986

409



Schlytter, A: Barnomsorg och ramlag. NPI R 1987:3

Snow, C P: Variety of Men. Rutherford, London 1967

Sterzel, F: Samhaillsstyrning och pulverisering; Fragor for lagstiftaren. SAF
(stencil), 1991

Stjernquist, P: Rattens roll i social forandring. Samarbetskommittén for
ldngsiktsmotiverad forskning, Stockholm 1976

Stjernquist, P: Laws in the forests. Gleerup, Lund 1976

Stromberg, H: Speciell forvaltningsrdtt. 3:e uppl, Lund 1976

Stromberg, H: Normgivningsmakten enl 1974 drs regeringsform. Lund 1983

Stromholm, S: Ratt, rattskallor och ratstillimpning. Stockholm 1981

Sundberg,J W F: Frdn Eddan till Ekelsf. Studentlitteratur, Lund 1978

Sundberg, ] W F: "Om prejudikatens betydelse pa forvaltningens omréde.”
Forvaltningsrattslig tidskrift 1982 _

Sundberg, J W F: Rattskillorna i Norden. Studiematerial i allmén rattslara,
3:e uppl., Stencil, Stockholm 1983

Sundberg-Weitman, B: Rattsstaten dter. Norstedts, 1985

Soderlind, D och Petersson, O: Svensk forvaltningspolitik. Uppsala 1986

Sdrskilt till kapitel 8

Battié, M: The reliability o f physical factors as predictors o f the occurrence of
back pain reports. A prospective study within industry. Avhandling, Gote-
borg 1989

Bergenudd, H: Talent, occupation and locomotor discomfort. Avhandling,
Lunds universitet, Malmo 1989

Bergh, C H: RittsfallsOversikt betridffande arbetsskadeforsidkringslagen.
Del I Arbetsskadebegreppet. Ryggbesvir 1985. Del Il Arbetsskadebegrep-
pet. Besvir i armar, 1986

Bergh, C H: "De svdra arbetsskadefallen. Ont i ryggen: Nu gr forsdkrings-
overdomstolen oftast med pd att arbetsskadan sitter i hur ldnge som
helst.” Artikel i Lag och Avtal nr 10/1986 av Ann Norrby

Bratthall, K: "Forsdkringsoverdomstolens praxis i mél rorande lagen om
arbetsskadeforsakringen.” Forvaltningsrdttslig tidskrift 3--4/1981

Claesson, S: Kampen for tryggheten, 1988

Gronwall, L och Hessmark, L-G: Arbetsskadeforsikring och statligt person-
skadeskydd, 1987

Gullberg, Rudqpvist och Starland: Arbetsmiljolagen i lydelse den I juni 1987.
Kommentar och forfattningar, 1989

Hellner, J: Skadestdndsrdtten. A & W, Stockholm 1976

Hellner, J: "The Swedish Alternative in an International Perspective™ i
Compensation for Personal Injury in Sweden and Other Countries. Ed. by
Carl Oldertz and Eva Tidefelt 1988

Hessmark, L-G: En redogorelse for rdttspraxis i arbetsskademdl. Bilaga i
SOU 1985:84

410



Hetzler, A och Eriksson, K E: Beslutsprocessen i arbetssjukdomsdrenden. En
rattssociologisk analys, 1982

Hetzler, A och Eriksson, K E: Arbetsskadeforsikringens tillampning. En
réttssociologisk studie, 1984

Riksforsakringsverket rekommenderar. "Forsakringskassornas arbete med
rehabilitering enligt lagen om allmén forsdkring (AFL).” Allmédnna rdd
1988:4

Riksforsdkringsverket rekommenderar. "Ersdttning enligt lagen om arbets-
skadeforsédkring (LAF).” Allmédnna rad 1988:7

Riksforsikringsverket anser 1987:2: " Arbetsskada sambandsbedomning vid
hals- och landryggsbesvir.” Rattslagesanalys (stencil)

Socialforsakringssektorn 1975—-1989. Utredningsrapport 1989:2. Skattebeta-
larnas Forening (stencil)

Soderstrom, H Tson (utg): Konjunkturrddetsrapport 1990. I samtidens
bakvatten? SNS 1990

Sarskilt till kapitel 9—11

Bang, H: "Materiell rettssikkerhed — ett exempel fra socialretten.” Retfaerd
26/1984

Gustafsson, Hydén och Salonen: Beslut om socialbidrag i storstdader. Stock-
holms Socialforvaltning, FoU-Byran rapport 141, Stockholm 1990

Hetzler, A: Ramlagar; det moderna samhiillets styrningsteknik. 1 Blick-
punkten. Tidskrift frén forskningsdelegationen for den offentliga sektorn.
1988

Holmberg, S: Rattentill bistdnd enl 6§ socialtjinstlagen. SKEAB Stockholm
1985

Holmberg, S: Den enskildes bistdndsrdtt enligt socialtjanstlagen (stencil)
Lund 1988

Broberg och Hwang: Barntillsynen i Sverige. Psykologiska inst. Géteborg

Hydén, L-C: Handliggare om socialbidrag. Stockholms socialforvaltning,
FoU byrén rapport 136. Stockholm 1990

Hydén, L-C: Socialbidragstagare i Stockholm 1988/89. Stockholms social-
forvaltning, FoU byrén, 1990

Kommunfoérbundet: At jamfora kommuner — gdr det?. Sv. Kommunfor-
bundet (stencil) Stockholm

Kommunforbundet: Handldggning av ansékningar om socialtjinstens bi-
stand. Revisionsavdelningen (stencil) Stockholm 1986

Kommunfoérbundet: Der handlar inte bara om kommunalskart. Sv. Kom-
munforbundet. Stockholm 1987

Kiing, A: Ldt pysslingen leva

Liljestrom, R och Dahlstrom, E: Arbetarkvinnor i hem- arbets- och sam-
hdllsliv. Tiden, Stockholm 1981

Landsorganisationen: Den ojdmlika barnomsorgen. Rapport frdn LO:s

411



socialpolitiska avdelning, Stockholm 1987

Nilsson, G: Fattigliv. Huvudrapport i projektet socialbidraget, socialarbeta-
ren och klienten. Socialhdgskolan i Lund 1989

Schlytter, A: Barnomsorg och ramlag. Nordiska institutet for samhalls-
planering, Stockholm 1987

Socialstyrelsen: Sammanstéllning av remissvar pa forslag om pedagogiskt
program for forskolan. PM 112/85. Stockholm 1985

Socialstyrelsen: Undersokning av kommunala dagbarnvardares arbets-
situation. PM 1988/6. Stockholm 1988

Socialstyrelsen: Barnomsorg 1986—87. N&gra aspekter pé utvecklingen. PM
1988/26. Stockholm 1988

Socialstyrelsen: Rapport 1989/28. Fordelningsnormer inom barnomsorgen.
Stockholm 1989

Socialstyrelsen: Rapport 1989/29. Barnomsorgen och de obekvdma barnen.
Stockholm 1989

Stjernstrom, M: Den kommunala sjalvstyrelsen och kompetensen inom
barnomsorgen. Juridiska institutionen, Stockholms universitet (stencil)
Stockholm 1989

Petersén, L: Ifrdgasatt vergdng fran forvaltningsbesvir till kommunalbesvir
enligt 6§ socialtjdnstlagen. Sv. Kommunforbundet (stencil) 1984

Petersén, L: Bistdndsrdtten i praxis och konsekvenser i ett kommunalt per-
spektiv. Sv. Kommunf6rbundet. Stockholm 1990

Pettersson, U: Socialtjdnsten i praktiken. Fran mal till verklighet. SKEAB.
Stockholm 1986

Puide, A: Overklagade bistdndsbeslut. Socialhogskolan vid Stockholms
universitet, Stockholm 1984

Puide. A: Klienterna och socialtjansten. Socialhdgskolan vid Stockholms
universitet, Stockholm 1985

Astrom, K: Socialtjinstlagstiftningen i politik och férvaltning. En studie av
parallella normbildningsprocesser. Studentlitteratur, Lund 1988

Sdrskilt till kapitel 12

Bramsténg, G: Sociallagen, lagen om vdrd av unga samt lagen om vird av
missbrukare. Norstedts, Stockholm 1985

Bruun, K: "Outcome of different types of treatment of alcohol.” Journ. of
Studies on Alcohol 2411963

Bruun, K m fl: Alkoholpolitik och folkhalsa. Sober, Stockholm 1979

Kommunforbundet: Kostnader mot resultat. Sv. Kommunforbundet, Stock-
holm 1991

Lindstrom, L: Val av behandling av missbrukare. Liber, Stockholm 1986

Lofgren, B: "Alkoholistvadrdens omfattning och organisation.” Lakartid-
ningen 1974/71

Lofgren, B och Nelson-Lofgren, I: Alkoholrus, missbruk och behandling.

412



Prisma, Stockholm 1980
Puide, A: Klienterna och socialtjdansten, Socialhogskolan i Stockholm 1985
Room, R: "En omojlig drom. Hur minska alkoholproblemen i en nykter-
hetskultur.” Nordisk Alkoholtidskrift, vol 8, 1991
Socialstyrelsen: Privat och offentligt i varden. Stockholm 1991
Aberg, J: Inte bara alkoholism. Medialternativ. Stockholm 1991

Sdrskilt till kapitel 13

Ericsson, L: Ettsurt regn kommer att falla. Lund 1985

Ericsson, L: Miljordtt och rittssociologi. Studentlitteratur. Lund 1989

Eriksson, I (ed): Miljobrott och straff. Brottsforebyggande radet. Stockholm
1988

Eriksson, I (ed): Ambitioner och flaskhalsar. Brottsforebyggande rédet.
Stockholm 1990

Lundgren, L J: "Miljoproblem i ett samhéllsperspektiv.” Naturvérdsverket,
Rapport 3155. Stockholm 1986

Lundgren, L J: "Miljopolitik pa ldngden och tvdren.” Naturvardsverket.
Rapport 3635. Stockholm 1989

Lundgren L J och Thelander, J: Upptdckt och etablering av miljoproblem.
Naturvardsverket, Stockholm 1983

Lundqpvist, L: Miljovardsforvaltning och politisk struktur. Prisma/Verdandi,
Uppsala 1971

Michanek, G: Den svenska miljordttens uppbyggnad, Juridiska fakulteten,
Uppsala 1985

Michanek, G: Lagbok i miljordtt den 1 juli 1989. Allmdnna Forlaget, Stock-
holm 1989

Riksrevisionsverket: "Miljoskyddslagens tillimpning.” Revisionsrapport
(Dnr 1984:933) Stockholm 1986

Westerlund, S: Miljofarlig verksamhet. Norstedts, Lund 1975

Westerlund, S: Rdtt och miljé. Lund 1988

413



























Ramlagar har blivit ett allt vanligare inslag i samhallsstyrningen. Det
innebar att kommuner, forvaltningsmyndigheter och domstolar fatt en
stor och sjalvstandig roll i politikens konkreta utformning. | denna
undersodkning analyseras och illustreras foreteelsen ramlagar.

| de forsta avsnitten presenteras en normativ referensram eller ett
forvaltningspolitiskt analysschema. Det blir utgangspunkten for de em-
piriska studier som utgér bokens huvuddel. Studierna omfattar arbets-
skadeforsakringen, olika delar av socialtjansten och miljoskyddet; alla
omraden som med storre eller mindre framgang regleras av ramlagar.
| en avslutande del analyserar forfattaren ramlagstiftningens risker och
pekar pa forhallanden val varda att observeras av lagstiftaren och i den
allmanna debatten.

Sammantaget blir rapporten en bred "bataljmalning” 6ver samhalls-
och férvaltningsstyrningens villkor i det moderna samhallet.

Hans Esping ar fil dr i rattssociologi med det offentliga regelsystemet

som specialitet. Han har publicerat atskilliga skrifter i forvaltningspolitik
och en stor empirisk studie om "Samhallet och de aldre”.

ISBN 91-7150-450-8

FORLAG | ‘

8917175045




