Socialrettens udtynding som
normsystem under svigtende
kontrolfunktioner

Af Jens Vedsted-Hansen

1. Normsystem og effektueringsadgang

Den fremherskende rets(dogmatikjteori forudsetter, at retten som normsy-
stem - og retsvidenskaben som fremstilling heraf - kan funderes pa preejudi-
kater, der autoritativt fastslar indholdet af galdende ret. Forsavidt angar of-
fentligretlige regler modificeres denne forudsetning af det faktum, at kun fa
sager - varierende mellem forvaltningssektorerne efter bergrte borgeres pro-
cesressourcer - nar frem til den definitive prevelse, der ifalge teorien foregar
ved domstolene. | stedet anvender man da de everste administrative instan-
sers praksis som retskilde, hvilket igen bygger pa en forudsetning om at de
heraf udledte normer vil kunne effektueres ved indbringelse af konkrete sager
for disse instanser.

Normsystemet og den dertil svarende retsdogmatik er séledes teoretisk ba-
seret pa en adgang til normeffektuering ved den instans, der har fastslaet ind-
holdet af den pagaldende norm, eller evt. ved andre, serligt instituerede
kontrol- eller tilsynsinstanser. Modifikationerne til dette teoretiske udgangs-
punkt beror i ferste reekke pa ringe faktisk udnyttelse af effektueringsadgan-
gen, dvs. en retssociologisk problemstilling vedr. kontrolinstansernes reelle
funktionsmade. Dette er selvsagt hejst aktuelt pa et omrade som socialretten,
hvor afgerelsesmodtagerne typisk har meget begraensede procesressourcer,
samtidig med at deres livsbetingelser er grundleggende afhangige af de afgs-
relser der traeffes.

| det kontrolsystem, der findes i dansk socialadministration, er der gennem
de senere ar sket @ndringer, som pakalder sig interesse ud over det rent orga-
nisatoriske og processuelle. Serligt det sociale klagesystem er forandret pa en
made, der har materielretlige konsekvenser gennem pavirkning af det man
kan betegne som socialrettens faktiske indhold. Der er hermed etableret retli-
ge hindringer for, at prevelses- og effektueringsforudsatningen kan realiseres,
hvilket - ud over den navnte retssociologiske problematik - rejser en rakke
retsteoretiske og metodiske sporgsmal om forholdet mellem konkret korrek-
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tion og generel styring, om socialrettens karakter som normativt system, og
om kildegrundlaget for socialretten som forsknings- og administrationsomra-
de.

Efter omtale af de organisatoriske @ndringer vil jeg skitsere disse pr'oblrem-
stillinger og de overvejelser, de kan give anledning til.V

2. Kontrolsystemets funktionsaendring

2.1. Det er som navnt primaert i det sociale klagesystem, der er gennemfort
formelle @ndringer med klare materielretlige folgevirkninger. Mens det tidli-
gere (dvs. efter socialreformens gennemferelse i 1975) var hovedreglen, at de
kommunale socialudvalgs afgerelser vedr. sociale ydelser til enkeltpersoner
kunne paklages til de regionale amtsankenavn, og at navnenes afgorelser
kunne indbringes for den sociale ankestyrelse som central klageinstans, har
det siden 1.7.1983 veeret sadan, at amtsankenavnsafgerelser ikke kan pakla-
ges videre i det administrative system. Dog kan den sociale ankestyrelse opta-
ge en sag til behandling, nar ankestyrelsen selv skenner at sagen er af principi-
el betydning, en vurdering som skal foretages efter en saerlig, kortfristet visita-
tionsprocedure.

Det interessante ved denne a&ndring er ikke klagebegransningen som sa-
dan, men dens konkrete udformning og den made hvorpa ankestyrelsen har
vist sig at praktisere begransningen. En del andre steder i forvaltningslovgiv-
ningen findes der saddanne betingede endelighedsbestemmelser, hvorefter vi-
dere klage beror pa tilstedeveerelsen af visse karakteristika ved den trufne
afgerelse? Typisk er der imidiertid en bredere formulering af klagebetingel-
serne, eller ogsa er der tale om afgerelser med udpraeget skensmaessige ele-
menter, som enskes undergivet en betydelig kommunal handlefrihed og der-
for kun under snaevre betingelser kan efterpreves af centrale statslige instan-
ser. Sammenlignet med andre endelighedsbestemmelser er klagereglen pa det
sociale omrade vel mere restriktivt formuleret, og navnlig er den formuleret
sadan at det - i forening med temmelig sparsomme og upracise forarbejder
- har skabt grundlag for en overordentlig restriktiv praksis i ankestyrelsen
med hensyn til, hvilke sager der antages til realitetsbehandling.

Ankestyrelsens praksis har nok veaeret praeget af en vis usikkerhed, men nog-
le hovedtendenser er tydelige:”

- Fortolkningsspergsmal vedr. ny lovgivning optages til realitetsbehand-
ling, sa leenge der ikke er sket afklaring heraf fra ankestyrelsens side.
Har ankestyrelsen derimod taget stilling til et fortolkningsspergsmal,
slar en art praejudikat- eller retskraftbetragtninger igennem og der be-
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sluttes temmelig konsekvent afvisning, ogsa i tilfelde hvor den indbrag-
te afgerelse er (oplagt) urigtig. Herved viser det sig, hvorledes korrek-
tionsfunktionen i de konkrete sager helt er opgivet.

- Subsumptions- og skensspergsmal bliver typisk afvist med den begrun-
delse, at der er tale om konkrete afgorelser. Kun sjeldent demonstrerer
ankestyrelsen evne og vilje til at treenge igennem den konkrete vurde-
ring eller skansafvejning for at efterpreve bagvedliggende preemisser af
mere generel karakter.

- Foreligger der sadanne generelle preemisser i form af interne admini-
strative retningslinier for skensudevelsen, kan det medvirke til at anke-
styrelsen antager sagen til realitetsbehandling. Nogen fast praksis i s&
henseende er der dog ikke tale om, og det ser ud til at ankestyrelsen
er tilbageholdende med at efterpreve, hvad der betragtes som kommu-
nal fastleeggelse af et generelt ydelsesniveau pa kontanthjeelpsomradet.
Generel niveaufastleeggelse i amtsankenavnenes praksis (hvilket ofte
er ensbetydende med uenighed mellem navn og kommuner) er der nok
lidt starre tilbejelighed til at efterprove centralt, formentlig med henblik
pa at konstatere om den kommunale niveaufastleeggelse er gaet for naer.

- Hvis hidtidig praksis er blevet tilsidesat af domstolene eller kritiseret af
folketingets ombudsmand, vil det typisk give ankestyrelsen anledning
til at afklare reekkevidden heraf med henblik pa at udstikke en ny prak-
sis. Ogsa i sadanne tilfeelde kan imidlertid en vurdering af atklaringsbe-
hovet, retskraftsynspunkter eller henvisning til den pagaldende afgorel-
ses konkrete praeg medfare, at ankestyrelsen afviser realitetsbehandling.

At ankestyrelsens praksis er restriktiv, kan yderligere illustreres ved antagel-
sesfrekvensen. Ved klagebegransningens gennemfarelse blev det angivet, at
den ville komme til at bergre ca. 2.000 arligt indbragte sager, saledes at der
fremover forsigtigt skennet kun forventedes indbragt ca. 500 sager, hvoraf ca.
200 paregnedes at ville na frem til realitetsbehandling.® | praksis er der ble-
vet indbragt mere end dobbelt s& mange sager som ventet, og heraf antages
kun ca. 100 pa arsbasis til realitetsbehandling® - altsa kvantitativt og groft
sagt en 4 gange sa restriktiv praksis som forudsagt i klagereglens forarbejder!

Der kan anferes rimelige styrings- og ressourcemaessige begrundelser for
den gennemferte klagebegraensning. Retssikkerhedsmaessigt er den heller ikke
éntydigt et tilbageskridt, idet retssikkerhedstabet ved at afskaffe den alminde-
lige klageadgang til en 3. instans maske opvejes af en kortere sagsbehand-
lingstid og en hajnelse af provelseskvaliteten for de sager, der faktisk bliver
behandlet af ankestyrelsen® Disse spergsmal gar jeg ikke naermere ind pa i
denne sammenhang, hvor det centrale er den forandring der er sket i klagesy-
stemets funktionsmade som samlet organisation betragtet.
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Den centrale klageinstans er herved blevet @ndret fra revisionsinstans til
primert at veere pragjudikatskabende. Dens hovedfunktion er at formulere
prajudikater vedr. fortolknings- og andre retsanvendelsesspergsmal, mens
den konkrete korrektion er traengt i baggrunden som funktionsomrade - hvad
enten det drejer sig om korrektion af urigtig retsanvendelse eller provelse af
skensmaessige vurderinger og afvejninger med henblik pa at skabe ensartet
praksis pa landsplan. En sadan funktionsomlagning har sin pris i forhold til
retssikkerhedsaspektet, i og med at et betydeligt (og aget) antal ukorrekte afgo-
relser kommer til at sta uprovet ved magt efter forgaeves (eller pa forhand opgi-
vet) indbringelse for ankestyrelsen. Dette kan naturligvis anskues som en for-
leengelse af den generelle svaghed ved administrative ankesystemer: at de over-
hovedet kun treeder i funktion, i det omfang afgerelser faktisk bliver paklaget.

Nar en central ankeinstans omdannes til at have en rent selektiv kontrol-
funktion, er det imidlertid en afgerende forudsaetning at de pracedensskaben-
de afgerelser sikres gennemslagskraft i administrativ praksis pa lavere niveau-
er - ikke alene gennem efterlevelse af ankeafgarelserne i de konkrete sager,
der er blevet genstand for central pravelse, men tillige ved generel praksisan-
dring i forhold til den pagaldende sagstype. Heri ligger problemer af bade
retssikkerheds- og styringsmaessig karakter, som ikke var gennemarbejdet (om
overhovedet erkendt) forud for funktionsandringen af den sociale ankestyrel-
se, og som stadig rummer en del uafklarede aspekter”

2.2. Bt af disse aspekter har forbindelse med omfanget af statens tilsyn med
kommunerne. Det almindelige kommunaltilsyn var tidligere uden kompeten-
ce i forhold til de kommunale socialudvalgs (selvstandige) afgerelser, men
under et generelt revisionsarbejde vedr. ansvar og reaktionsmuligheder ved
ulovlige beslutninger og undladelser i kommunalforvaltningen blev det beteg-
net som utilfredsstillende, at der fandtes et vaesentligt omrade, hvor ulovlighe-
der ikke ~ bortset fra det helt upraktiske strafansvar - kunne rammes af
sanktioner® Pa den baggrund blev de kommunale tilsynsmyndigheder tillagt
samme befajelser overfor det sociale udvalg som overfor kommunalbestyrel-
sen (jfr. kommunestyrelseslovens § 61 stk. 6 nr. 3 og 5).

Indtil videre virker det imidlertid som om denne form for kontrol med kom-
munernes socialadministration er nasten betydningsles. Tendensen synes
overvejende at veere, at tilsynsmyndighederne savidt muligt undlader at gribe
ind, ndr der klages over ulovligheder pa det sociale omrade. Denne passivi-
tetslinie praeger savel det omtalte almindelige kommunaltilsyn som det speci-
elle sektortilsyn, der udeves af socialministeriet og socialstyrelsen. Dels er op-
gavefordelingen mellem de to tilsynssystemer noget uklar, dels henviser til-
synsinstanserne ofte til, at der i konkrete sager ma klages til ankeinstanserne.
Og just her ligger problemet m.h.t. gennemslagskraften af den selektive anke-
kontrol: Nar anketyrelsen afviser realitetsbehandling af sager, hvis problema-
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tik allerede er (eller vil blive) afklaret gennem behandlingen af andre sager,
sa er der et forstarket behov for tilsynsmyndighedernes indgriben. Den mest
direkte og effektive sikring af, at principielle ankeafgorelser efterleves gene-
Telt, kunne antagelig opnas ved at Tade det almindelige kemmunaltilsyn traede
i funktion, evt. efter anmodning fra socialministeriet som sektortilsyn med ad-
gang til at overvage kommunernes praksis pa omradet.

Nar denne kontrolform virker sa mangeifuldt som tilfeeldet er, er det neerlig-
gende at se en del af forklaringen herpa i tilsynsinstansernes politiske afhan-
gighed. Kommunaltilsynet varetages af regionale tilsynsrad bestaende af stats-
amtmanden {der tillige er formand for amtsankenavnet) og 4 amtsradspoliti-
kere, som ma formodes at have ret tatte relationer til politikerne i socialud-
valg og amtsankenavn. Og at sektortilsynet har vist sig tilbageholdende og
ineffektivt kan skyldes at de situationer, der kunne give anledning til indgri-
ben, jeevnligt opstar pa grundlag af administrative forskrifter og tiltag fra soci-
alministeriet selv.

2.3. Den sidste kontrolaendring, jeg vil omtale, er den begrasnsning af amtsan-
kenaevnenes skensprevelse, som socialministeriet har (sogt) gennemfort ved
udstedelsen af ny forretningsorden for navnene i 1985. Helt uden sidestykke
i de tidligere klagebehandlingsforskrifter indsatte man her en bestemmelse
om, at amtsankenavnene ved behandlingen af skensmaessige afgerelser truf-
fet af kommunernes socialudvalg/socialforvaltninger ber tage udgangspunkt
i, at det udevede sken kun tilsidesattes, hvis det ikke er lovligt eller rimeligt
(forretningsordenens § 12).

Selv om den angiveligt alene er ment som en henstilling til naevnene, er
hjemmelsgrundlaget for en sadan forskrift s@rdeles tvivlsomt. Desuden fore-
kommer den upracis i sin angivelse af, pa hvilke punkter der snskes tilbage-
holdenhed ved pravelsen, idet socialadministrativ praksis jaevnligt opererer
med et ret uklart skansbegreb? Pa trods heraf - eller netop derfor - vil be-
stemmelsen sikkert fa sine effekter i amtsankenaevnenes praksis, omend ma-
ske nasten upaviselige. Den vil i hvert fald vare velegnet til at legitimere for-
sigtighed i deres pravelse af vitale kommunale beslutninger om f.eks. ydelses-
niveau i bestemte sagstyper.

Som en art supplement til den svigtende legalitetskontrol fra ankestyrel-
sens og tilsynsinstansernes side vil denne mere indirekte og skjuite a@ndring
altsa kunne medvirke til, at raderummet for politisk-ekonomiske prioriterin-
ger i den kommunale socialadministration udvides.

3. Generel styring - konkret korrektion

Udviklingen af det materielle retsgrundiag og den finansielle styring kan en-
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ten modificere eller forstaerke konsekvenserne af de organisatoriske foran-
dringer. Jeg ser her modsatrettede tendenser i forbindelse med de ovenfor be-
skrevne andringer af det socialretlige kontrolsystem.

Pa den ene side ma navnes den mere praecise lovnormering af kontanthjael-
pen, som er under forberedelse i Danmark (og ligeledes i andre nordiske lan-
de). Hermed vil betydelige elementer af det kommunale sken vedr. udmalin-
gen af kontanthjalp blive fjernet, men der vil fremdeles opsta vigtige skons-
spargsmal af forskellig art i disse sager.”

Ogsa regelsaneringen af de centraladministrative forskrifter kan tildels ta-
ges som udtryk for, at legalitet og ensartethed ved de konkrete afgorelser so-
ges tilgodeset gennem mere preacis regelstyring. Den formelle sanering skal
i det mindste sikre, at administrative forskrifter udstedes i korrekt form og pa
forngdent hjemmelsgrundlag!” Dette synes dog ikke at udelukke, at der sta-
dig fra centraladministrativt hold kan foretages en faktisk normering af kom-
munernes regelanvendelse og skensudevelse, som altsa nu vil vaere mindre
udsat for prevelse hos de uafhangige ankeinstanser.

Heroverfor star den finansielle styring, som i stigende omfang pavirker
kommunernes prioriteringer, is@r m.h.t. sociale serviceforanstaltninger som
daginstitutionerne. Netop pa disse omrader er der typisk ingen ankeadgang,
og det statslige sektortilsyn er som navnt uden sterre praktisk betydning.

Der er saledes en ganske modsigelsesfyldt sammenhang mellem udviklin-
gen i det materielle retsgrundlag og finansieringen pa den ene side og de for-
melle andringer i kontrolsystemet pa den anden. Den statslige legalitetskon-
trol er blevet klart svaskket, samtidig med at der er og fortsat bliver gennem-
fort &ndringer i afgerelsernes retsgrundlag i retning af mere praecise og hjem-
melssikre regler isaer pa kontanthjelpsomradet - under paberéabelse af bl.a.
at ville oge klienternes retssikkerhed. P4 de vagt- eller ikke-normerede omra-
der, hvor kontrolfunktionerne enten er fravaerende eller deres provelse be-
graenset, ages det statslige pres af ikke-retlige styringsfaktorer, som umiddel-
bart pavirker den generelle prioritering og niveaufastlaeggelse, men indirekte
far betydning ogsa for konkrete beslutninger og ydelser.

Det samlede billede viser en reduktion af rettighedspraeget i relationen admi-
nistration-borger. Kommunalt selvstyre er i den forbindelse pany fremtradel-
sesform for stram central styring, hvori legalitetsaspektet har fav prioritet.'?

4. Normsystemets reelle udtynding

Den stedfundne udvikling kan betegnes som en forskydning i den organisato-
riske struktur, hvorved kontrolhierarkiet har faet mindre og regelstyringshie-
rarkiet storre vaegt. Dermed oges effekten af de genereile politiske styrings-
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malsatninger pa bekostning af de individuelle retsgarantihensyn, der star i
forgrunden under enkeltsagers pravelse i kontrolsystemet. Forsavidt ma de or-
ganisatoriske @ndringer af dette betragtes som naturligt led i de forvaltnings-
retlige nydannelser, der i evrigt kan fagttages under betegnelsersom moderni-
sering og forenkling af den offentlige sektor'?

Som omtalt i indledningen er det retlige normsystem baseret pa, at der eksi-
sterer en effektueringsadgang gennem kontrolinstanser. | det omfang denne
effektuering ikke leengere er en realitet - vel at maerme som folge af retligt
instituerede barrierer, ikke alene grundet pa faktiske begransninger - opstar
der komplikationer med dette retsbegreb og den juridiske teori, der knytter
sig hertil. Man kan sige, at rettens normative indhold bliver udtyndet, idet
normstrukturen ikke kan anvendes som forklarings- eller tydningsskema for
administrative myndigheders adfeerd.

En sadan udtynding af socialretten som normsystem er efter min opfattelse
den materielretlige konsekvens af de forandrede kontrolfunktioner. Med en
begreenset adgang til korrektion af legalitetsmangler og (antagelig) ligeledes
begranset kontrol med praksisafvigelser, der beror pa politisk-skonomiske
styringsfaktorer, kan socialretlige regler ikke i samme omfang som teoretisk
forudsat udgere forklaringsskemaet for de besiutninger, der traeffes pa lavere
administrativt niveau.

Det er selvsagt ikke min mening med dette at postulere, at der nu - i mod-
seetning til tidligere - hersker generelt ulovlige tilstande i dansk socialadmini-
stration. Der er tale om en tendens som folge af forandringerne i den admini-
strative struktur, hvorved denne i hajere grad er blevet lagt aben for politikin-
tervention i retsanvendelsen, og den materielle retssikkerhed i tilsvarende
grad er blevet reduceret®

Den papegede tendens kunne forsavidt afvises med det argument, at der
jo fremdeles bestar adgang til korrektion af ulovlige afgerelser gennem dom-
stolspravelsen. Heroverfor ma man imidlertid fastholde den i indledningen
omtalte knaphed pa procesressourcer hos de typiske afgorelsesmodtagere pa
dette forvaltningsomrade. Min pointe er netop, at legalitetsudtyndingen bliver
en retligt institueret realitet ved summen af @ndringer i det organisatoriske
system, der var tenkt som central retssikkerhedsgaranti i socialretten.

5. Socialret som dogmatik eller ideologi?

Det, som jeg ovenfor har kaldt normsystemets udtynding, ma fa konsekvenser
for det retskildebillede, man arbejder med i socialretlige analyser. Muligvis
kan det betragtes som en sarlig afart af retskildelaerens »polycentri« '

I hvert fald skaerper udviklingen for mig at se konflikten mellem retsdogma-
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tisk og ideologikritisk tilgang til socialretlige problemstillinger™® Forsavidt
preejudikater ikke er sikret direkte eller indirekte effekt i administrativ praksis,
oges afstanden mellem den dogmatiske fremstilling af reglerne og det fakti-
ske indhold, reglerne bliver tillagt gennem udmentningen i administrativ prak-
sis. Dermed forstarkes ogsa retsdogmatikkens risiko for tilslering af den poli-
tisk-administrative virkelighed, safremt man alene holder sig til prajudikat-
funderede fremstillinger af geeldende socialret.

Omvendt kan den refleksmassige trang til at formulere normative udsagn
blive udsat for betydelige fristelser, nar man iagttager abne tendenser til lega-
litetsudtynding. Giver man efter for trangen, bar en sadan normativ virksom-
hed imidlertid kombineres med undersegelser af, i hvilket omfang praksis pa
lavere administrative niveauer svarer til de teoretiske antagelser.

Uanset om man i givet fald bekender sig til en traditionel eller en »nynor-
mativ« retsdogmatik, vil denne form for socialretlige analyser ikke nedvendig-
vis veere uforenelige med ideologikritikken ) Selv om modsaetningen umiddel-
bart synes skarpet, kan de to tilgangsformer maske med nytte kombineres i me-
re helhedsorienterede undersagelser af socialrettens udvikling.
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