ge selvejende landbrug, veerksteder, smaindustrier og indkebssammenslutnin-
ger, der opstod i lsbet af 70’erne, har fundet deres egen lille niche pa markedet,
men keemper ogsa en hard kamp for at overleve. De burde stottes af en langt
starre del af forbrugerne, end tilfzldet er i dag,

67. Konklusion

Selvom der i lsbet af 1970’erne og 80’erne er indfert en maengde enkeltregler og
speciallove, der tilsigter at regulere erhvervslivet i Danmark, synes der stadig at
vaere god mening i at tale om »det frie erhvervslive, Disse mange enkeltregler
tilstraeber ikke at eendre pa det egentlige styrkeforhold melilem forbrugerne og
erhvervslivet eller mellem de enkelte dele af erhvervslivet, men skal blot dels
beskytte erhvervslivet mod sig selv, dels sikre forbrugernes funktion som regula-
torer af konkurrencen. Endelig skal lovreglerne sikre forbrugerne mod visse
grovere overgreb. Modsat er der intet i lovgivningen eller forarbejderne hertil
der tyder pa, at velfaerdsstaten under udferelse af lovgivningsarbejdet hylder
noget frihedsbegreb for dens borgere i deres rolle som forbrugere. Dette er et
aspekt, som ganske [ades ude af syne, og som neesten aldrig bereres i diskussio-
ner og end mindre udmantes i egentlige krav - heller ikke fra forbrugerside!

NOTER

1) Begrebet sretsstat« defineresiStore Danske Ordbog som »Stat, hvor forvaltningen ikke kan

foretage sig noget, der kranker borgernes personlige frihed eller ejendomsret uden hjem-

melien af forvaltningen selv ikke fastsat regel «. Modsatningen hertil er » politistate. Jergen

Dalberg-Larsen behandler begrebet i »Retsstaten, Velfzrdsstaten og hvad sa? s- 2092,

Se Hans Rask jensen, Forbrugerpolitik og organiseret forbrugerarbejde (Akademisk Forlag).

Detses heller ikke problematiseret, om der nogensinde har veeret nogen jevnbyrdighed for-

staet pad anden made end borgerskabets izevnbyrdighed. En fabriksarbejder med 12 timers

arbejdsdag var vel heller ikke udprasget jaevnbyrdig med sin kebmand i 1890

Setil eksempel reglen om tilgift, der blev kraftigt anbefalet af erhvervslivets reprasentanter

i den danske betankning om en ny konkurrencelov (betaenkning 416/1966).

5) Denne lovgivning er i store treek identisk i indhold og omfang I i hvert fald Danmark, Norge
og Sverige. '

6) Jeg teenker her bl.a. pa creme fremstillet pa fosterdele.

7). Bedeniveauet for at overtriede markedsferingsioven er for tiden i Danmark ca. 15.000 kr.
max. ’ ' )

ot

4

=

LITTERATUR

Ud over ovennaevnte litteratur kan sarligt henvises til Retfeerd nr. 22, Forbrugerret, sarligt Hen-
rik Bang: Forbrugerbeskyttelse og velfaerdspolitik s. 7 og Thomas Wilhelmsson: Konsument-
ritten - ett nytt rdttsomrade s. 21,
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Om rdtt och styrning - ett
exempel fran socialforsdkringen

Av Rafael Lindqvist

Inledning

Forhallandet mellan ritt och styrning har pa senare r réént stor uppmérksamhet
bland rattssociologer och riittsvetare Typologier och beskrivningsmodeller
har utvecklats som pa olika satt har férsokt karaktirisera férhallandet mellan
riit och samhille i ett historiskt perspektiv. De pekar alla pa en starkare sam-
mankopp]ing mellan ritten och de politiska processerna i samhiilet och dér-
med pa ritten som ett instrument £&r att formulera och verkstilla politiska mal-
sdttningar. Det vore dock &nskvirt om de i stdrre utstrdckning &n vad som hit-
tills skett féljdes upp med empiriska studier som detaljerat visar pa denna sam-
mankopplings karaktér.

Medan de rittslirda fors8kt att ndrma sig detta problemkomplex utifran en
kunskap om ritten och dess férindring, faller det sig naturligt f6r en samhlls-
vetare att gra motsvarande resa i omvind riktning, d vs med utgangspunktide
externa férhallanden som ligger till grund for regelsystemens férindring.

Enaspekt pa rdttens forandring drékningen i volymen av ramlagstiftning; dvs
en lagstiftning som definierar mal och gerriktlinjer men genom bemyndiganden
dverlater den praktiska tillimpningen pa centrala férvaltningsmyndigheter?
Om detta &r riktigt kan det vara ett uttryck f&r tva samtidigt férekommande
samhillsprocesser; dels att den statliga styrningen 8kat i omfattning (sdrskilt
om ramlagstiftning infért pa hittills oreglerade qmréden], dels att den statliga
styrningen dndrat karaktér.

i Retfeerd Nr 26 behandlades bl a denna senare aspekt - den statliga styrnin-

. gens férindrade karaktidr - utifran antagandet att méanga réttsregler utformas,

inte i forsta hand med hiinsyn till traditionella rattssdkerhetskrav, utan mera
med utgangspunkt i myndigheternas behov av att styra samhaéllsutvecklingen.
Mot den bakgrunden ir det inte sjdlvklart att férskjutningen fran »rétte till
»styrning« drtill svaga gruppers férdel, i synnerhet om réttssékerhetselementen
i lagstiftningen férsvagas. Hur ritten och rittsliga institutioner féréndras, kvali-
tativt och kvantitativt, nir de tas i ansprak som medel att genomféra specifika
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sociala reformprogram blir ddrfér viktigt att belysa. Problemkomplexet impli-
cerar rimligen att ramlagstiftning och detaljreglering kan férekomma i olika
kombinationer beroende pa vilket omrade fér statlig styrning det géller, och att
externa faktorer som ekonomiska, politiska och sociala férhallanden kan tin-
kas inverka med olika starkt tryck pa rittsliga féridndringar inom olika omraden
f&r statlig styrning. ‘

Fragestillningen &r mycket vid och kan naturligtvis endast belysas fragmen-
tariskt genom att vi, inom ramen f8r ett »case«, den svenska sjukf8rsdkringens
utveckling fran folkrirelse till ett generellt »statligt« reformprogram, visar pa
vilka uttryck kopplingen mellan ritt och styrning tagit sig. Tyngdpunkten kom-
mer att ligga mera pa de externa faktorernas sétt att inverka pa ritten 4n pa sjél-
va effekterna i form av dndrade rittsregler.

Mellan stat och marknad
- sjukforsidkring som sjalvhjdlp

Den svenska sjukférsikringen utgdr ett exempel pa hur hanteringen av en soci-
aluppgift omvandlats, fran att ha varit en verksamhet som bedrivits i sma lokalt
f&rankrade kassor, till endel i en allmin offentlig forsdriningspolitik. Ben statli-
ga styrningen har undan fér undan stirkts och utvidgats. Man kan, grovt ut-
tryckt, sdga att sjukkasseverksamheten f&re 1931 bedrevs i sjélvsténdiga for-
mer. Kassorna hade sjilva att besluta om det materiella innehallet i forsikrin-
gen; sasom formaner, avgifter, medlemsskap men ocksa hur de administrativa
beslutsformerna skulle gestalta sig m a p medlemsinflytande, sjukkontrollens
utférande och samarbete med andra socialférsékringsgrenar.

Lagstiftningen tillidt, fram tilf 30-talet, bildandet av hur manga kassor som
helst inom ett och samma geografiska omrade. Pa folkrika orter fanns fo)jaktli-
- gen en mingd olika kassor. Konkurrensen dem emellan fick emellertid den ef-
fekten att kassorna inte vagade utvecklasin verksamhet med fler och bittre f&r-
maner. Den hdjning av egenavgifterna som detta skulle ha medfért innebar ri-
sker fisr Bverstrémning av medlemmar till kassor med ligre avgifter. Utvecklin-
gen av det frivilliga sjukkasseviisendet avstannade och férménerna fixerades.

Verksamheten fungerade alltsa i hdg grad som ett - med Hydéns term - sjélv-
reglerande system (Hydén 1984, s 47 {f), vilket kiinnetecknas av att det kan »ge-
nerera bindande regler och reproducera sig sjilvt«. Bindande regler fanns i sjuk-
kassornas stadgar. Rattsregler i Svrigt kringgirdade formellt systemet. De kas-
sor sorm latit inregistrera sig hos magistrat och ldnsstyrelser tilldts upptrdda som
part infor domstol. Deras verksamhet kom dérigenom att ges anknytning till

centrala delar dv civil- och straffratten, vilket var viktigt bl a f&r att klara upp .

problem som kunde uppsta i samband med frskingring av kassornas medel.
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Inregistreringsférfarandet gav ocksa méjligheter for statsmakterna att patvinga
dessa kassor standardiserade krav pa styresformer, stadgeinnehall, férsékrings-
tekniska berikningar, m.m. eftersom staten i utbyte gav kassorna ekonomiska
bidrag. Lagstiftningen satte alltsa vissa yttre grinser men beslutsfattande och
malformulering dverldts pa det sjilvreglerande systemets aktérer,

Sjukkassornas status, sorm av staten mattligt reglerade understddsforeningar,
hade uppenbart flera bestdmningar. ldeologiskt férutsatte sjdlvhjdipstanken
ett stort matt av passivitet fran statens och myndigheternas sida. Deras uppgift
inskrankte sig till att garantera den enskildes frihet éver sig sjilv och sin egen-
dom. Att staten vakade Bver att den enskilde fullgjorde sina férpliktelser gente-
mot det allminna medférde inte nagon ritt att ingripa till medborgarnas for-
menta férdel pa olika omraden. Lindeberg menar;

B » att sjilvhjdlpsforeningarna till hela sin idé {8rtréffligt stimde med den
liberalism som fran 1800-talets bérjan alltmer kom att dominera vart poli-
tiska liv. F&r den klassiska liberalismen var som bekant statligt ingripande
i naringslivet och de sociala férhallandena principiellt av ondo«
(Lindeberg 1949, s 57)

Statens engagemang skulle alitsa indkrinkas till ett minimum. I stillet antogs
marknaden strukturera minniskornas livschanser till det bista, i f8rhallande till
det bidrag var och en kunde prestera.

En annan bidragande faktor var att trycket fran en dnnu inte tillrdckligt stor
Isnearbetande del av befolkningen var f&r svagt for att pressa fram ett 6kat stat-
ligt engagemang och dirmed ett brott med den ekonomiska liberalismens grun-
didéer. Palitiska och fackliga krav pa att &ndra kassornas status var férsvagtar-
tikulerade. | socialdemokratins program hade visserligen kraven pa allménna
socialforsikringar framférts 1919 (Wigforss 1971, s 20) men den parlamentari-
ska situationen pa 20-talet hade inte gett mdjligheter att genomdriva kraven.

Statsmakterna hade ocksa att ta hinsyn till den redan existerande socialpoli-
tiska strukturen pa omradet, d v s sjukkasserbrelsen sjélv, vilken efterhand bear-
betade vad som uppfattades som kassornas gemensamma problem. 1 konkreta
termer innebar detta att kassorna siét sig samman i centralfdrsamlingar och rik-

* sorganisationer vilka genererade mer eller mindre bindande regler for hur Gver-

flyttning av medlemmar mellan kassor skulle ske, hur avtal med lakare och apo-
tekare angaende taxor skulle utformas, hur bokf&rings- och redovisningsrutiner
skulle inrédttas o s v.

Sammantaget kom dessa initiativ att inverka fordréjande pa ett statligt enga-
gemang genom att de stérkte det sjilvreglerande systemet stdllning. Svagt arti-
kulerade fackliga och politiska krav, inom ramen for en mot statliga ingripan-
den fientlig ideologi, verkade i samma riktning.

Det sjilvregierande systemet bériade luckras upp under 30-talet. Fran 1931
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kom en omstrukturering av verksamheten till stand som innebar att staten &tog
sig att stédja endast en kassa inom ett och samma geografiska omrade. Fortfa-
rartde var medlemsskapet frivilligt. Nya rdttsregler framtvingar hdnsynstagan-
den som det autonoma siukkassessytemet inte sjélvt klarade av. Framforallt
kommer en bittre tickningsgrad till stind och skyddet mot inkomstbortfall f&r-
bittras. Kontanthjilpen kompletteras med olika sjukvardsprestationer och det
sker en viss férskjutning, vad betriiffar finansieringen, fran egenavgifter till stat-
liga bidrag. Ett dubbelkassesystem med erkinda lokal- och centralsjukkassor
infordes i syfte att garantera en samordnad riskutjimning mellan lokala och
regionala organ, '

Rittsligt skedde nu en uppblanding av floran av sdrpriglade stadgar med of-
fentligrdttsliga regler, framférallt sjukkassefdrordningen och dess stédnormer,
som taxor, kungorelser och férordningar. Den 8kade statliga styrningen astad-
koms genom att de autonoma sjukkassorna hade att ta hdnsyn till flera formella
regler som dels kringgirdade de egna handlingsmdjligheterna, dels linkade in
verksamheten i delvis andra banor i syfte att bredda verksamheten pa omraden
som sanktionerats av staten. Men nagon direkt inblandning i administrationen
fanns knappast.

Siukkassorna fortsatte fram till 1955 att vara fran staten fristdende under-
sttdsféreningar, vars verksamhet reglerades i olika avseenden. Det var saledes
inte ett direkt statligt handhavande av sjukférsikringen som motiverade en

dkad riittslig reglering utan snarare reformomradets »behov« av byrakrati och

regelorientering fér att vissa begrénsade mal angdende likabehandling och rétt-
visa, expertmissighet i hanteringen av kassornas prestationer skulie kunna upp-
nas, Mal som staten genom socialpolitiken atagit sig att garantera.

Pa vdg mot statsinterventionism

Den ekonomiska krisen pa 30-talet och'dess folidverkningar kom att utgora ett
argument f&r dkat statligt engagemang fér att sdkerstilla reproduktionsvillko-
ren for en dkande andel av befolkningen i [6nearbete. Decenniet har karaktiri-
serats som »de aktiva ingripandenas epok« (Nordiska historikermdtet, 1974).
Det gillde férst och framst den ekonomiska politiken och arbetsldshetspaliti-
kenddrstaten sjdlv satte igdng produktiva verksamheter. Men dven socialpoliti-
ken tinktes medverka till att samhillets produktiva resurser utnyttjades bittre.
Den fick sin plats bredvid den ekonomiska politiken som ett instrument i den
tangsiktiga styrningen av samhillsutvecklingen. Som sadant skulle det, enligt
ledande socialdemokratiska idédebattérer, fungera som ett medel att inifran
det kapitalistiska samhiillssystemet bygga ut.en motprincip, infora »frimman-
de element« i kapitalismen som vidgade individernas frihet och inflytande (Jun-
gen 1931, s 471-478). Men samtidigt harmoniera i sina verkningar med den eko-
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nomiska politiken i stort.

Gustav Méller konlretiserade idéerna i termer av en generell socialpolitik, i
motsats till selektiva program riktade till utvalda befolkningsgrupper. [ princip
skulle de patinkta reformerna utga som medborgerliga réttigheter och vara
skattefinansierade. Vad gillde sjuk- och arbetsléshetstisrsdkringarna skulle av-
giftsupptagning och medlemskontakten bibehallas. Han tinkte sig att valfards-
staten skulle kunna tillgodogéra sig den frivilliga kasserorelsens kaderorganisa-
tion dir tjdnsteminnen rekryterades efter annat mdnster @n i den traditionetla
byrakratin. Syftet var att fA fart pa de nya verksamheterna och att férkorta kon-
taktvigarna mellan »vilfirdsstatens arkitekter i regeringen« och beslutsfattare
i kommuner och lokala organ (se Nystrém 1983, s 222-228, Rothstein 1985).

Inga av 30-talets reformer héll dock mattet om man satte sam mal att de skul-
le ticka de risker medborgarna var underkastade for att klara den dagliga for-
sérjningen och att klara detta tillrickligt effektivt (Moller 1946, 5 70). For sjuk-
forsakringens del var prablemen att stora grupper, sérskilt de simst stillda stod
utanfdr de frivilliga kassorna. Och de som anslutit sig var i regel forsdkrade till
fér laga belopp. Trots att den frivilliga kasserbrelsen expanderade under
30-talet hade den svart att kommea till rétta med dessa tva problem, d v s att om-
fatta alla och att ge nagot s& nir likformiga prestationer till rimliga kostnader,
Mot den bakgrunden férestog en statlig utredning (SOU 1944:15 s 125) att en ob-
ligatorisk sjukférsakring borde vara slutmalet f&r lagstiftningen.

Den statsintarventionistiska soctalpolitiksynen kom att fa en bred férankring
Aven utanfdr arbetarrdrelsen. Minskningen av den jordbrhkande andelen av be-
folkningen och en motsvarande kning av den lénearbetande andelen skapade
ett tryck pa att |8sa forsikringsproblemet. Den politiska striden under 40-talet
kom darfér mer att sta kring statens kontroil och styrning av néringslivet dn
kring en utvidgad socialpolitik (Lewin 1967). Nér den allménna sjukférsikringen
inférdes 1955 kunde det ske utan djupgaende intressemotsittningar. Den blev
dock kraftigt fordrdjd av olika skil (Marklund 1982, s 56-57).%

Fragan om en effektivare sjukfdrsikring hingde samman med att den existe-
rande socialpolitiska strukturen pd omridet satte grénser fér hur langt med-
lemskretsen kunde utvidgas och hur mycket prestationerna kunde uttkas. Den
stillning de erkiinda sjukkassorna hade som statligt reglerade understédstére-
ningar hade lett fram till en mi#ngd regionala och yrkesmissiga olikheter i f&r-
hallandet mellan kassa och medlem. Det tedde sig tungrott fr staten attreglera
kassornas hantering av forsikringen inom ramen fér denna heterogena struktur.
Nir bestimmelser om medlemsskap, férméner, avgifter m.m. reglerades i La-
gen om allmin sjukférsikring blev styrningen enklare. Detta fOrutsatte att be-
grepp som medlemnsskap, arbete, bosdttning och sjukdom preciserades.

Lagstiftningen kompletterades med tillampningsfreskrifter som ersatte den
gamla ordningen ddr man i de erkdnda sjukkassornas styrelser och till arsm&ten
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kunde foresla fsrindringar i stadgar och bestdmmelser. De allménna sjukkas-
sorna (som benimningen blev efter 1955) kom pa ett helt annat sitt in sina fére-
gangare att f4 karaktdren av offentliga myndigheter, d&r tjiéinstemannen blev
underkastade ambetsmannaansvar, fick tjdnstebrevsritt och dlades tystnads-
plikt.

Nar antalat kassor minskade (bl a till f&ljd av att yrkes- och fabrikskassorna
tvingades upphdra och medlemsinflytandet blev mer indirekt) distanserades
medlemmarna fran sjukférsikringens skdtsel. Tidnstmannens inflytande kom i
stillet att 8ka ndr de informationer som behévdes for lagens tilldmpning battre
kunde erhallas genom ett samarbete mellan olika myndigheter (t ex mellan sjuk-
kassor, skatte-och folkbokféringsmyndigheter) &n genom direktkontakt medde
farsikrade medlemmarna. Det blev d&rfér viktigt, sett ur statsmakternas syn-
punkt, att de anstiillda hade kompetens att skista férséikringen. Nagot som upp-
fattades férutsitta att tjinstepositionerna inordnades i en hierarkisk struktur
dar var och en tilldelades vederborlig auktoritet.

Nir sjukforsikringens materiella innehall blev upphéngt pa lagstiftning och
de administrativt sjilvstandiga lokal- och centralsjukkassorna assimilerades i
den allminna férsikringen kan man inte [dngre karaktérisera det hela som ett
sjalvreglerande system. | enlighet med Hydén (a.a. s 52 ff)kan termen intervene-
rande system bittre beteckna det férhaliandet att normer inforts i syfte att pa-

verka det sjilvreglerande systemet sa att olika typer av externa, icke gnskvirda,

effekter kan undvikas. Staten har framtvingat en annan rationalitét och hidn-
synstaganden till virden som annars inte skulle ha beaktats; genom att
medlemskretsen vidgats, genom en férskjutning i finansieringen fran medlems-
avgifter till skatter och arbetsgivaravgifter och genom en utvidgning av férma-
ner och bidrag. Rittsreglerna talar i 8kad utstrdckning om vilka intressen och
ansprék som #rlegitima i sammanhanget, hur dessa ska handléggas och avvem.
Kassornas ataganden gentemot medlemmarna preciseras - och tvdrtom. GCe-
nom att forsikringen knyts till centrala begrepp som arbete, anstillning och in-
komst starks kopplingen till l6nearbetet som denlivsform som konstituerar den-
samma. Lagstiftningens uppgift blev att anpassa delarna i socialférsikrings-

komplexet till vidare samhillspolitiska mal och effektivitetshinsyn. Att i vid -

mening garantera ett skydd mot inkomstbortfall vid sjukdom och att téppa till
luckor i skyddsnitet ddr olika socialférsidkringsgrenar mots.

Sjukférsakringen i den planerade viélférdsstaten

Pa det politiska planet gav standardstegringen efter andra virldskriget forut-
sittningar for delvis nya socialpolitiska perspektiv. 1930- och 40-talens social-
politik hade inriktats pa att ge hjdlp i nédsituationer - men genom inkomstbort-
fallsprincipen bade i é'jukftirséikringen och i den allménna tilliggspensione-
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ringen (ATP) gavs den en vidare syftning. Fran socialdemokratins sida drog man
slutsatsen att vélstandsokningen stallde tkade krav pa statsintervention for att
komma till ritta med det som Tage Erfander kallade »de tkade forvéntningar-
nas missndje«. Vad som knappast framkom i retoriken var att missndjet hade en
objektiv grund i dkade krav pa l6nearbetarna genom intensifierade prbduk-
tionsprocesser, driftsnedliggningar och regionala omflyttningar m.m. »Det
starka samhillet« fick legitimera statens expansion pa vilfirdspolitikens- och
andra omraden. Keynes och Beveridge blev de tva stéttepelare som vilfardssta-
tens interventionspolitik skulle vila pa, ddr den fdrre symboliserade interven-
tion i marknadsekonomin fran efterfragesidan och den senare socialfrsdkring
i vid mening {Mishra 1984, s 6-7). Bada elementen sags som komplement och
havstang till marknadsekonomin och utgjorde tillsammans en Sverordnad ram
inom vilken en konkret socialpolitik, syftande till ekonomisk grundtrygghet och
social anpassning i vid mening, fick bedrivas.

Inom den ramen férindrades sjukfrsiakringen under 60- och.70-talen i flera
avseenden. Nagra av de viktigaste fdljer nedan i punktform;

- Reella férbittringar i behovstackning genom higre och mera latttillgidng-
figa understdd.

- Integration av sjukftrsikringen med andra socialfdrsdkringar och med
sjukvarden. Kostnaderna fér sjukvarden har delvis kommit att betalas via
sjukforsdkringen samtidigt som sjukvdrdens huvudman deltar i admini-
strationen av sjukfrs@kringen. Integrationen har méjliggjorts genom att
likarproffessionens inflytande éver sjukvérdens utformning gradvis min-
skat. A andra sidan har tdkarnas inflytande &ver sjukférsikringens till-
Ampning Bkat.

- Socialfsrsikringarna (utom arbetsléshetsforsdkringen) administreras av
gemensamma offentligrittsliga organ, allménna férsdkringskassor.

- Sjukfdrsdkringen har gjorts likformig ur kompensationssynpunkt for de
flesta grupper.

- En 8kad samordning har skett vad géller rittsreglerna och besvirshante-
ringen, vilket medfort att den tidigare mer eller mindre mekaniska lagtil -
impningen beroende pa anledningen till inkomstbortfallet koordinerats.

- Sjukdomsbegreppet har vidgats inom ramen fér férsdkringens relativt fa-
sta regelsystem. Fran mitten av 70-talet har det kommit att omfatta situa-
tioner och symptom som mer harsociala &n fysiska och psykiska grunder,
vilket tolkats som en »medikalisering av sociala och arbetsmarknads-
missiga faktorer« (RFV, Rehabilitering av sjukskrivna),

‘Sammanfattningsvis kan sjukférsikringens karaktér och bestimningar askad-
liggtras med hjilp av omstaende figur.
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Vi kan se att rittens roll férindrats parallelit med yttre forhatlanden som fram-
skapat en effektivare forsdkring. Ritten har blivit ett viktigt medel attta till vid
genomforandet av en generell frsérjningspolitik.

Kamenka och Tay {1980) talar om ‘en framvixande ritt med byrakratisk-
administrativ karaktir, dir individerna underordnas policy, dir rdtten ingari ett
system av storskaliga, opersonliga och hierarkiska ver-underordnade-relatio-
ner. | stillet f6r individuella rattigheter betonas;

H »the rational requirements of a social province, field of activity, the im-
plications of a policy, the regulations required to alter consciously a socie-
ty and its way of living ...« {a.a.s19)

Samtidigt som det rationella reglerandet av ett verksamhetsomrade starifokus,
samtidigt som individerna underordnas de politiska malen dr ju framvéxten av
socialpolitiska program ocksa ett uttryck f&r att specifika ménskliga behov er
kinnts genom att de kommit att ligga till grund fér uppbyggandet av organisera-
de sociala strukturer. Socialfilosofen T H Marshall sag detta som en utvidgning
av medborgarskapstanken ~ fran det civila medborgarskapets yttrande- och
trosfrihet via det politiska medborgarskapets allménna rostratt och fria val
till det sociala medborgerskapets ritt till ekonomisk och social grundtrygghet
(Marshall 1977).

Rittens roll i de planerade (vilfards)systemet (jfr Hydén a.a., s 60 ff) blir i det-
ta sammanhang att fdrmedla uppgifter fran de politiska beslutsfattarna till de
instanser som ska férverkliga malsittningarna. De regler som kommer till an-
vindning blir ofta av mal-medelkaraktér och kan vara mer eller mindre precisa.
Till Lagen om allmén forsakring finns en mangfald stddnormer knutna; f&rord-
ningar, kungdrelser och cirkuldr som i olika avseenden kompetterar och fortyd-
ligar lagstiftningen. Sjilva lagen har sedan ikrafttrddandet 1963 och fram till
1984 dndrats i nagot avseende drygt 600 ganger (Bratthall och Stenberg 1984, s
5). Eftersom lagens volym, matt som antalet paragrafer inte Skat sédrskilt mycket
(fran ca 160-180) innebir detta att nya paragrafer ersatt gamla samt att en del
formella dndringar skett. Rimligen kan man anta att dessa »nya« paragrafer re-
presenterar en utvidgning av reglernas materiella réckvidd, sdrskilt som antalet
delprogram inom sjukft')rs'eikrihgen Bkat. Bade sjukpenning- och sjukvardsfor-
sikringen har under den senaste tioarsperioden byggts pd med ett antal nya f&r-
maner och bidragsformer®

Tablan nedan antyder att en volymmassig tillviixt i regelsystemet skett, fram-
t&rallt genom att stédnormer av olika slag blivit fler. Nér lagvolymen dkat och
ndr politiska initiativ | dkad grad férmedlas och transformeras via férvaltning .
och réttsapparat har man talat om ett forrattsligande av verksamheter (se t ex
Voigt 1980, s 15-32, jfr dven Aubert 1981, s 117}, Konsekvenserna har antagits
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innebdra ett kat expertberoende. Pa socialférsdkringens omrade har salunda
anstilida (jurister) vid besvirsinstanser 8kat, som en f5ljd av att dessa, institut
utvidgats - men dven ldkarkaren i egenskap av uttolkare av férsékringens nyc-
kelbegrepp; sjukdom och arbetsfdrmaga, har knutits ndrmare dess tilldimp-
ning.®

Fig. 2.
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Den statliga styrningen via regler tycks alltsa ha dkat. Den lagstiftning som in-
f&rts fér att reglera olika delar av verksamheten har pa en nivé successivt sam-
ordnats utan att reglerna inordnats i ndgon gemensam ramlag. Det dr pa den
ldgre nivan, pa stédnormsnivan dar tillimpningsféreskrifter som dels fortydli-
gar det materielfa innehallet i lagstiftningen, dels reglerar de administrativa
myndigheternas sitt att tillimpa lagstiftningen, som den egentliga volymtill-
vixten skett. Dessutom finns myndigheternas samlade praxis kodifierad i ett an-
tal regler (rad, anvisningar m.m.) av l4gre dignitet vilka &r mer eller mindre bin-
dande.

Regelorienteringen ligger till grund fér en byrakratisk forvaltningsform som
ger sken av att hela systemet &r en rigid svarpaverkad konstruktion,

Men som vi sett mirks de externa samhiilleliga faktorernas inverkan bl a ge-
nom att den verordnade Lagen om allmin férsdkring dndrats otaliga ganger -
ett tecken pa att forsiakringssystemet kontinuerligt tvingats anpassa sig till nya
uppgifter (jfr Olsen 1984). Detta innebir knappast heller att det skdnsmassiga
inslaget i forsikringens tillimpning eliminerats. Sjukdomsbegreppets &ppenhet
i kombination med m&jligheten att vidta ekonomiska sanktioner mot de forsék-
rade som vigrar att underkasta sig ldkarundersékning eller f6lja ldkares fore-
skrifter vittnar om detta {(se Christensen 1981).

Avslutning

Omvandlingen av sjukférsikringen fran ett frivilligt selektivt till ett offentligt
generellt socialt program har alltsd medfort en expansion av vissa byrakratisk-
legalistiska styrformer. Den frimsta anledningen till detta dr att de sociala be-
hov det géller har kommit att, genom medvetna politiska val, »lésas« och bear-
betas med hjilp av lagstiftning. Grundtanken har varit att, mot bakgrund av 18-
nearbetets utbredning, skapa ett forsakringssystem som, dels harmonierar med
arbetsmarknadssfirens sitt att fungera, dels férmar leverera generella likformi-
ga prestationer till de fdrsikrade inom ramen f&r ett system som kan expandera
till att omfatta nya behov.

| stallet f&r att [ata en redan existerande folkrérelse - sjukkasseréirelsen - ad-
ministrera ett komplicerat regelsystem som bestar av element av ramlagstift- |
ning och &n mer av detaljerade stédnormer, har en farvaitning av hierarkiskt
ménster ansetts bittre |dmpad. Faltet har dérfér Sppnats inte bara for en juri-
diskt lagtolkande kompetens utan &ven for proffessioner som likarkaren ach
andra »socialproffs«.

Mot bakgrund av de hittillsvarande styrningsformernas predikament har del-
vis nya styrningsformer aktualiserats. Ett behov som framkallats av krav pa
bittre koordinering av verksamhetens ofika delar och att totalt sett infor med-
borgarna legitimera systemets grundkonstruktion. En nyligen framlagd statlig
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utredning (SOU 1985:21, Okat fértroendemannainflytande i férsikringskassor-
na)som antogs av riksdagen, féreslog att lekminnen skulle fa stdrreinflytande
tver verksamheten pa bekostnad av tjdnstem#nnen i byrakratin och likarka-
ren. De skulle fa besluta i fler drendetyper dir det finns moment av skilighets-
beddmning och dir bidragen ir av stor betydelse ur férsorjnings- och trygghets-
synpunkt. Utdvandet av »skdnsmdssigt beslutstattande« (discretional power)
skulle saledes i ndgon man frskjutas fran experter och lekmén. Det aterstar att
se vad detta kommer att innebira i termer av proffessionalisering kontra amat-
rism inom ramen f&r socialforsakringens byrakratiska forvaltningsform.

NOTER

1) Hydén (1984} talar om sjdlvreglerande, intervenerande och planerande system. Motsvaran-
de (men inte helt #verensstimmande) kategorier finns hos Nonet & Selznick {1978) som lan-
serar idealtyperna; repressiv, autorom och responsiv ratt. Kamenka & Tay [1980) anvénder
begreppen gemeinschaftritt, gesellschaftritt och byrakratisk-administrativ rétt. Se dven

Dalberg-Larsen (1984) och Hetzler {1984) for intressanta studier om rittens forindrade roll.

2) Set ex Riksrevisionsverkets rappert; RRY 1982:999 Besparing genom avreglering.

) Beslutet om allmin sjukférsikring fattades redan 1946, Dess konstruktion baserades pa att
sjukpenningen skuile utga med ett enhetsbelopp, lika fér alla. Ikrafttridandet uppskots i
flara omgangar bl a av kostnadsskil och med hénsyn till samordningssvarigheter med yrkes-
skadeférsikringen. Den sjukforsikring som infordes 1955 kom dirfér att bygga pa inkombt:
bortfallsprincipen. Marklund (1982, s 56-57) menar att reformen innebar en kompromiss
melian motstridiga intressen; folkrrelsekaraktérens bibehallande kontra obligatoriskt
medlemsskap, finansiering genom skatter kontra avgifter, centralstyrning kontra regional
och lokal sjilvisrvaltning o s v.

4} 1984 omfattades sjukftrsikringen av fljande delprogram; sjukpenning, féraldrapenning,

o

torldrapenning (fp), fp for titlfallig vard av barn, havandeskapspenning, tandvardsforsdk-

ring, sjukhusvard, offentlig likarvard, likarvard gm privatpraktiker, sjukvardande behand-
ling (t ex sjukaymnastik), fddelsekontrollerande verksamhet, likemedelsrabatt, hidlpmedel
at handikappade och sjukresor,

| Antalet fortroendeldkare knutna til} torsakringskassorna var 1965 - 44, 1975 - 200 och 1984
- 333,

%)
—
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