Materiel retssikkerhed

Et eksempel fra socialretten?

Af Henrik Bang

1. Det retspolitiske spgrgsmal

Ved »materiel retssikkerhed« forstdr jeg retspolitiske aspekter ved ud-
gvende myndigheders anvendelse af hjemmelsregler. Dette retssik-
kerhedsspgrgsmél kan adskilles fra de, der angar judicialiseringen af
sagsbehandling og klageordninger, og fra de der angér den eksterne
kontrol med forvaltningen. I alle tilfzlde er synsvinklen: beskyttelse af
den enkelte imod ulovlig myndighedsudgvelse. Men selv udferlige
sagsbehandlings- og prgvelsesgarantier er ikke altid tilstreekkelige til at
verne imod ukorrekte forvaltnigsafggrelser. Ikke-lovfestede politiske
formal treenger ind i retsanvendelsen i enkeltsager og pé hele sagsom-
rader.?

I hvilke varianter forekommer politikintervention i retsanvendel-
sen? Er hjemmelsreglerne tilstrekkeligt udbygget til at opfange sadan-
ne »granseoverskridelser«? Og hvordan imgdegéas de retspolitisk? Det
er sidanne spprgsmal jeg ¢nsker at rejse med baggrund i et eksempel
fra bistandsloven.

Jurister er stort set enige om, at de hdjeste grader af retssikkerhed
opnas med entydige generelle regler. Sadanne regler giver en sikker
afgrensning af retsfaktum og retsfplge, og — hvad der er vesentligt —
subsumptionen giver ikke plads for uvedkommende formals fremme.

Men andre hensyn end denne subsumptionssikkerhed spiller en rol-
le, nir materielle regler udformes. Politikken og regeludformningen
har lenge varet domineret af krefter i samfundsstrukturen, der trek-
ker i retning af andre retsformer. Jeg vil nevne to tendenser:

1. Udviklingen i statens opgaver har skabt reguleringssektorer, hvor
organisationer, professionelle grupper og fagadministrative enheder
har faet vasentlig indflydelse pa bdde formuleringen af behov for of-
fentlig indsats og tilretteleggelsen af denne. I disse »segmenterede«
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reguleringsprocesser er der tilbgjelighed til at se bort fra hensynet til
den enkelte borgers beskyttelse imod myndighedsudgvelse. Interesse-
representanter medvirker jo i reguleringen, der opfattes som verende
til borgerens eget bedste!

2. Den anden tendens er, at sektorlovgivningen skal rumme mulighed
for tilpasnig til den generelle gkonomiske politik og til zndringer i
samfundsudviklingen.

Begge tendenser har som bekendt manifesteret sig i en udbredt an-
vendelse af bemyndigelseslove, af retlige standarder og af vage, elas-
tiske regelformuleringer.

I den reform af dansk sociallovgivning, der er gennemfgrt i 70-erne,
findes den fgrstnavnte tendens i nogle specielle varianter. En af disse
er princippet om »individuel behovsd@kning«. Det er fostret af sektor-
politikere og fagfolk —iser pkonomer —det er et segmentarisk produkt!
Det er sat pa lovform forst og fremmest i bistandsloven, men har ogsa
haft vasentlig indflydelse pa sikringslovgivningens udformning. — I
den senere praksis, serligt i henhold til bistandsloven, har gkonomisk-
politiske hensyn derimod faet overtaget. Uden at det var tilsigtet, hvis
man skal tro udsagnene i forarbejderne til lovgivningen.

Det vil jeg illustrere ved at beskrive faserne i praksisudviklingen in-
den for en enkelt regel. Jeg har valgt bistandslovens § 37 stk. 2 om ud-
maling af kontanthjzlp. Efter denne udmalingsbestemmelse skal der
sikres et »rimeligt leveniveau«.” Hvordan er borgeren beskyttet ved
administrationen af en sadan regel?

2. Bistandslovens formal og opbygning

Inden jeg gar ind pa eksemplet vil jeg meget kort ridse den retspoliti-
ske tankegang op, som er barende for bistandsloven og —iserlig grad -
den nzvnte regel.

Retspolitisk set har det s@rlig interesse at fremhave, at den nyere
socialpolitik og dermed bl.a. bistandsloven i meget h@j grad bygger pa
antiteser i forhold til det hidtidige sociale regelsystem.

Dette bestod dels af socialforsikringslove, der naturligvis indeholdt
detaljerede regler for tildeling og udmaling, dels af forsorgslove, som
ogsé i vidt omfang indeholdt relativt pracist formulerede betingelser
for hjzlp. Regelsystemet var sdledes udtryk for et bestemt forhold
mellem samfund og stat, hvor staten overvejende fungerede reaktivt
over for afgrensede, manifesterede konflikter eller sociale behov. M&-
let for det offentliges virksomhed var indarbejet i betingelserne for
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myndighedsudgvelse. I ®ldre dansk socialpolitik var det ligefrem et
udtrykkeligt retspolitisk standpunkt, at subsumptionen sa vidt mulig
skulle vaere mekanisk (»retsprincippet«).

Den nyere socialpolitik (dvs. fra begyndelsen af 60-erne) havde to
kritikpunkter over for dette regelsystem:

1. For det fgrste, at generelle regler kun giver gennemsnitlig behovs-
dakning. Den mekaniske regelanvendelse resulterer derfor i nogle til-
felde i overkompensation, i andre tilfzlde i underkompensation, dvs. i
mange tilfzlde i en fejlslagen indsats.

2. For det andet at mange ydelser efter forskellige generelle regelsat er
vanskelige at koordinere, hvad enten det skal ske som regelkoordine-
ring eller myndighedskoordinering. Det samlede apparat udelukker
derfor en malrettet indsats.

Denne socialpolitiske kritik hvilker — som man kan forsta — pa en
forudsztning om, at der kan opstilles overordnede mal for socialsekto-
ren, og at det offentliges samlede indsats kan afstemmes i forhold her-
til. Det falder uden for mit sigte her at forsgge at forklare, hvorfor soci-
alpolitikerne — pé linje med andre sektorpolitikere — treenger igennem
med en beslutningsmodel, der bygger pa disse foruds@tninger. Det er
selvfglgelig af betydning, at en aktiv statsindsats i sig selv fordrer en
méalmiddel-argumentation, fordi nye tiltag skal begrundes rationelt (i
modseatning til reaktioner pa en manifesteret konflikt). Men det be-
svarer ikke, hvorfor statsfunktionen @ndrer sig.

De mal, der trekkes frem og overordnes i socialreformen — forebyg-
gelse, revalidering og tryghed — er ikke nye inden for sociallovgivnin-
gen. De har tidligere veret en del af begrundelsen for en videregiende
stgtte til serlige grupper. Nu almenggres de, overvejende med stgtte i
gkonomiske begrundelser. Det siges at bade af hensyn til samfundet
og til den enkelte betaler det sig at begranse konsekvenserne af social
svigt. Argumentationen havde her sterk stgtte i 60-ernes konjunktur-
forhold, herunder ikke mindst knapheden pa arbejdskraft, men der
drages meget vidtgdende retspolitiske konsekvenser fra de herigen-
nem legitimerede abstrakte malsztninger. De bruges til at begrunde
sdvel hele lov- og administrationssystemets indretning som til at styre
forvaltningens individuelle behovsvurering og konkrete afggrelser.

I bistandslovens opbygning finder det udtryk pa den méade, at tilde-
ling af hjzlp for det meste alene beror pa en individuel behovsvurde-
ring. Loven er — som det hedder i betenkningen — en »varktgjskasse«:
en stribe foranstaltninger, ordnet i kapitler!

§ 37 stk. 2 om udmaling af forbigdende gkonomisk hjlp er en del af
vaerktgjet, men m.h.t. regeludformningen udggr den en undtagelse.

35



Den er formuleret mere preecist end andre bestemmelser om hjalpens
omfang, fordi man har villet lovfaste et bestemt princip for indkomst-
bortfaldsdekning. Nar ansggere til kontanthj®lp skal have vurderet
andre og nok sa vesentlige forhold, f.eks. om de har behov for andre
foranstaltninger eller om de skal nedtrappes til varig hjelp, kommer
forvaltningens frihed med hensyn til fastsettelse af retsfaktum og rets-
fplge klart frem. Afggrelserne styres alene af méls@tningerne om fore-
byggelse og revalidering.

3. Bistandslovens § 37 stk. 2

Jeg vender mig nu til eksemplet. § 37 hjemler borgeren et retskrav pa
kontanthjzlp. Kompetencen til at afggre disse sager ligger i det pri-
markommunale sociale udvalg, hvis medlemmer rekrutteres fra kom-
munalbestyrelsen. Det er her vigtigt for min pointe at vere opmerk-
som pa, at det sociale udvalgs kompetence er originar, og ikke falger
delegations- og kontrolreglerne i kommunalforfatningen (kommune-
styrelseslovens kap. IIT). Den saglige kompetencedeling i bistandslo-
ven er netop begrundet i hensynet til, at individuelle afggrelser vedrg-
rende social bistand hviler pa sa konkrete vurderinger, at kommunal-
bestyrelsen ikke er et egnet forum. Det sociale udvalgs tilkendelse af
kontanthjlp er saledes et pabud til kommunen om at udbetale et be-
lgb fra kommunens kasse.

Formuleringen af § 37 stk. 2 er ikke @ndret siden lovens vedtagelse i
1974. Der er fpjet nye udmalingsregler til i 1980 og 1982, men de er
principielt uden betydning for den del af udmalingspraksis jeg vil illu-
strere.

Formadlet med udmalingen af kontanthjelp er at forebygge social til-
bagegang og at sikre grundlaget for genindtreden pé arbejdsmarke-
det, se § 37 stk. 1in fine. Ifglge § 37 stk. 2 er beregningen delt i under-
hold og udgiftsdekning: — Underhold er normativt fastsat siledes at
det gennemsnitligt svarer til eksistensminimumsniveau (= folkepensi-
on). Et socialudvalg kan ikke beslutte sig for et generelt lavere niveau
under henvisning til lavere leveomkostninger i kommunen.

- Udgiftsdekningen i henhold til § 37 stk. 2 2. pkt. — som er central i
denne sammenhang — skal ske i form af hjzlp til de lebende udgifter,
som familien hidtil har kunnet afholde og mé forventes at kunne bestri-
de igen, nar det sociale svigt ophgrer. Ved at legge den individuelle til-
pasning af hjelpen pé udgiftssiden far alle samme grad af deknig, men
med vidt forskellige belgb. (Reglen kan siges at vaere udtryk for en so-
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cialpolitisk lighedsbetragtning).

Det har i debatten efter lovens ikrafttreden serlig veret drgftet, om
der ligger en bemyndigelse i formuleringen »... som i betragining af de
hidtidige levevilkdr skgnnes rimelige«.

I bemarkningerne til forslaget til bistandslov 1973/74 siges det ud-
trykkeligt, at der ved rimelig skal forstas »udgifter som den pagelden-
de kunne have atholdt, hvis en ®ndring i hans forhold ikke var ind-
tradt«. Det henviser altsa til en differencevurdering, som vel overlader
det sociale udvalg et skgn, men tydeligvis med sigte pa at na et indivi-
duelt korrekt resultat i dekningsmeassig henseende. I Socialministe-
riets vejledende cirkulzre om kontanthjalp 3/11-75 pkt. 9 n&vnes som
eneste eksempel pa en korrektion af faste udgifter, at ansggeren kan
have pataget sig en udgift i den hensigt at opna dakning for den i of-
fentlig hjzlp (her tenkes pd varnepligtige). Loven pabyder m.a.o. et
konkret skgn vedrgrende de udgiftsposter, hvor der kan rejses tvivl
om det revalideringsmassige formdl med en dekning. Reglen skal alt-
sa forstas som en fortsattelse af praksis i h.t. de regler i den tidligere
galdende forsorgslov, som indeholdt samme udmalingsprincip (sa-
kaldt »udvidet hjzlp«).

4. Faser i praksisudviklingen vedr. § 37 stk. 2, 2. pkt.

I det fglgende beskriver jegi stikord praksisudviklingen i fire faser, der
modsvarer hver sin fortolkning af bestemmelser:

1. Individualisering:

Da bistandsloven tradte i kraft 1/4 1976 var der gjort et stort forarbejde
med at introducere de nye principper, herunder individualiseringskra-
vet, over for socialudvalg og forvaltningspersonale. I praksis bestrebte
man sig meget pa at overholde det udmalingsprincip, som jeg netop
har beskrevet med stotte i tekst- og formalsfortolkning.

—Der kunne hurtigt registreres forskelle mellem kommuner. Denne
»ulighed« matte socialministeren gentagne gange forsvare i folketin-
get.

- Der blev ogsa registreret forskelle mellem lokalkontorer i de store
kommuner. Det var svart at forsvare over for lokalbefolkningen, og
disse kommuners sociale udvalg begyndte at standardisere »af hensyn
til retssikkerhedenc.
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2. Standardisering:

Standardiseringen bredte sig. En supplerende begrundelse blev efter-
hinden som den gkonomiske krise bredte sig et behov for at demme
op for udgifterne. Det typiske var, at visse udgiftsposter blev udeluk-
ket fra daekning og at tildelingsbetingelserne vedrgrende de gvrige
skarpedes.

Der indtradte nu et klageboom!

— Det gverste administrative klagenzvn Den sociale Ankestyrelse
udtalte sig ikke imod standardiseringen, tvertimod henholdt den sig til
kommunernes interne regler, omend den konkrete behovsvurdering i
visse tilfzelde faldt ud til klagerens fordel. Den konklusion udvalgene
kunne drage heraf var, at de havde bemyndigelse til en generel regule-
ring af udgiftsdekningen.

I de sager der blev forelagt Folketingets ombudsmand, fastholdt han
den fortolkning, der er n@vnt under 1. Og han praciserede granserne
for standardisering inden for regler, der pabyder et skgn. Det er kun
offentliggjort en enkelt afggrelse vedrgrende § 37 stk. 2 2. pkt. (FOB
1979.222) der er atypisk, men der foreligger flere afggrelser vedrgren-
de andre kontanthjzlpsregler, hvori ombudsmanden trazkker hjem-
melskravene klart op (spec. FOB 1978.387).

3. Bugettering:

Et voksende gkonomisk pres pa de kommunale budgetter og regerin-
gens koordinering af den samlede offentlige udgiftsramme fgrte i man-
ge kommuner § 37 stk. 2 ind i kommunalbestyrelsens budgetbehand-
ling. For at spare og for at fa bedre styr pa budgetterne (forudberegne-
lighed) gik flere og flere kommunalbestyrelser over til at normere reg-
ler for udgiftsdekning i h.t. § 37 stk. 2. Formelt bestod normeringen i
mere eller mindre udtrykkelige budgetforudsetninger. De gik typisk
ud pa, at visse udgiftsposter skulle udga, eller at den faktiske udgift
ikke lengere skulle dekkes, men en sk@gnnet normaludgift, fast takst
pr m? i varme, normalt el.- og gasforbrug m.v. Det sociale udvalg er
ikke retligt bundet af kommunalbestyrelsens budgetforuds®tninger pa
dette omrade. Men uanset om de har forstaet dette eller ej, sa slog re-
guleringen faktisk igennem i praksis.

Denne regulering var vanskelig forenelig med loven!

— Klager til socialministeren og indenrigsministeren (tilsynet med
kommunerne) bringer disse i et dilemma: Som medlemmer af regerin-
gen har de presset pa for at f4 kommunerne til at spare. Som forvalt-
ningschefer skal de legitimere adgangen til at spare gennem regulering
af udgiftsberegningen i § 37 stk. 2 med retsargumenter. De lgser opga-
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ven ved at karakterisere § 37 stk. 2 som en retlig standard.” denne ka-
rakteristik er klart i strid med nordisk retsteoris hevdvundne anven-
delse af begrebet »retlig standard«. Forarbejderne til § 37 stk. 2 ude-
lukker denne fortolkningsmulighed: »Rimelig« skulle titade at korri-
gere for konkrete misbrug, ikke for samfundsmassige forandringer, og
slet ikke for @ndringer i den lands- eller kommunalpolitiske opfattelse
heraf.

4. Statsmaksimering:

De senere érs regeringer har lagt stor vagt pa det kommunale selvsty-
re. Alt hvad der kan klares derude — hvad enten det har politisk eller
retlig valgr — er regeringen sparet for! Men en effektiv gkonomisk poli-
tik fordrer, at si godt som alle kommuner er med i besparelserne. For
at effektivisere besparelserne er der gennemfgrt lovandringer vedrg-
rende kontanthjzlpens udmaling bade i 1980, 1982 og 1983 bl.a. fordi
den socialministerielle fortolkningsstil er stgdt pa retsideologiske
grenser.

Lovandringerne har ikke bergrt den almindelige udgiftsudmélings-
regeli§ 37stk. 2, 2. pkt., hvis praksisudvikling vi fglger. Men ved fore-
leggelsen i Folketinget af forslaget til loveendringen i 1982 udtalte soci-
alministeren, at han i gvrigt

w»vil indstille til kommunerne at anlegge et mere restriktivt skgn over
rimeligheden af en anspgers udgifter, siledes at der ved vurderingen
heraf tages hensyn til, hvilke udgifter personer med almindelige lgnind-
teegter har mulighed for at afholde«.

Socialministeren ma m.a.o. vare gaet ud fra, at § 37 stk. 2 indeholder
hjemmel til at anvende en normallgnsmalestok. Ifglge beregninger i
lovforslaget ansloges besparelsen herved til 330 mill. kr. arligt, sa det
er ikke en helt uvesentlig praksisendring, der blev lagt op til. Den 20/
12-82 fulgte socialministeren sin udtalelse op med et cirkulere, hvori
det om udgiftsudmalingen i h.t. § 37 stk. 2 hedder:

sHerudover ydes der hjelp til deekning af faste udgifter, som efter en in-
dividuel vurdering ma anses som rimelige. Skgnnet over en udgifts rime-
lighed ma bl.a. bero pa en vurdering af, hvad personer med almindelige
lgnindtegter har realistisk mulighed for at afholde. Forudsetningerne
for skennet kan sledes @ndres under hensyn til den gkonomiske udvik-
ling 1 samfundet som helhed. «

Det er nu ikke leengere en individuel malestok, heller ikke en lokal op-
fattelse af rimelighed i udgifterne, men en normallgnstandard, dvs. en
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empirisk stgrrelse, der er grundlaget for udmaling efter § 37 stk. 2, 2.
pkt. Formalet med udmalingsprincippet — at revalidere — er erstattet af
formalet — at forsgrge — uden at den lovbestemmelse, der pabyder en
konkret mal/middel-afvejning formelt er @ndret.

5. Afslutning

Den her behandlede regel adskiller sig som sagt fra de andre regler i bi-
standsloven ved at vaere mere pracist formuleret i lovtekst og forarbej-
der. Alligevel er den blevet ganske grundigt maltraheret ved fremme
af — mener jeg at have vist — uvedkommende politiske interventioner.
Den generelle pkonomiske og politiske udvikling er giet anderledes
hardt ud over lovens gvrige bestemmelser. Revalideringsformalet har
ikke lzngere holdepunkt i samfundssituationen og det har efterladt et
tomrum i regelgrundlaget, som gkonomisk-politiske hensyn hurtigt og
bekvemt har udfyldt. Det er vist rigtigt at sige — pa baggrund af en tra-
ditionel subjektiv og teleologisk fortolkning — at det ikke har veeret me-
ningen med den anvendte lovform, men at den har fristet over evne.

Ser man bort fra, at klagesystemet mildt sagt ikke har fungeret godt,
s& kan det retspolitiske spgrgsmal formuleres noget i retning af:
Hvor langt kan mal/middel-afvejninger trekkes ind i konkrete afggrel-
ser uden at beskyttelseshensynet kompromitteres?

Specielt med sigte pa nyere socialpolitisk tankegang — ikke mindst
helhedsprincippet kan man omformulere spgrgsmalet saledes:
Bgr »behandlingen« af klienter best i samlede lgsninger eller en kom-
bination af flere selvstendige, subsumptionssikre afgprelser?

NOTER

1. Artiklen er i det vasentlige identisk med et oplag til symposium for de juridiske fa-
kulteter ved Lunds og Kpbenhavns universiteter i marts 1983. Oplzgget indeholdt en
jevnfgrelse med § 61 den svenske socialtjanstlag (1980:620), som her er udeladt.

2. Etveldokumenteret eksempel pa politikintervention i retsanvendelsen pé et sagsom-
rade er givet i Anna Christensens undersggelse af administrativ og judiciel praksis in-
den for svensk arbejdsigshedsforsikring, se Avstingning fran arbetsloshetsersitt-
ning, Stockholm 1980, og min anmeldelse i Tidsskrift for Rettsvitenskap 1981. 567 ff.

3. Kontanthjalp.

Kap. 9. Forbigdende hjeelp.

§ 37. Nar en person pé grund af sygdom, svangerskab og fgdsel, svigtende arbejds-
muligheder, ophgr af samlivet med ®gtefllen, aftjening af vernepligt eller andre @n-
dringerisine forhold i en begraenset tid er afskaret fra at skaffe det forngdne til siteget
eller familiens underhold og udgifterne hertil ikke dekkes gennem dagpenge eller
pensionsydelser, ydes der af det offentlige en sédan hj=lp, at det modvirkes, at pagal-
dendes og familiens hiditidige levevilkar i vasentlig grad forringes.
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Stk. 2. Som hjzlp titunderhold kan i aimindelighed hajst udbetales et belgb svaren-
de til folkepensionens grundbelgb med et tillag for hvert barn svarende til det serlige
barnetilskud efter § 4, stk. 3, i lov om bgrnetilskud og andre familieydelser. Ved hjel-
pens udmaling ma der i gvrigt dels tages hensyn til sadanne faste udgifter, som i be-
tragtning af de hidtidige levevilkar skegnnes rimelige, dels legges veegt pa de fremtidi-
ge levevilkar, der kan blive en fglge af den @ndring, der er sket i pdgzldendes eller fa-
miliens situation. Der kan ses bort fra indtil halvdelen af en enlig forsgrgers eller en
zgtefelles arbejdsindtagt.

. Socialministerens argumentation findes gengivet i Administrationsdepartementets
kontanthjelpsrapport, 1982, bilag 28.
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