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Rittigheter som grund f6r social trygghet

LOTTA WESTERHALL

I artikeln diskuteras kortfattat den svenska rittsordningen fran ett rittsstatligt respektive
vilfardsstatligt perspektiv. Diérefter penetreras den urholkning som under de senaste dren
skett av de legala rittigheter som finns inom socialrétten. I det darpd foljande avsnittet tas
till diskussion fragan upp om de sociala rittigheterna kriver konstitutionellt skydd.
Jamforelser gors i denna fraga med norsk ratt. De rattsliga kriterier som bor foreligga for att
konstitutionellt skydd skall kunna intrida bebandlas. Till skillnad frin Norge dr den
konstitutionella debatten i Sverige mycket svag. Dirfor behover fragan om konstitutionellt

skydd for sociala réttigheter synliggoras.

Skydd och vilfird i rittsstaten
respektive vilfirdsstaten

Normerna kommer till uttryck i férhallan-
det mellan manniskor. Férhallandet mellan
minniskor — det galler enskilda individer
och det giller grupper — praglas av makt och
beroende. Minniskan ar till sin natur oupp-
16sligt forbunden med kollektiva strivan-
den. Det kollektiva ansvaret, samhaillsan-
svaret, ar otvivelaktigt nira forbundet med
solidaritetsidén. Tanken pa solidaritet byg-
ger pa uppfattningen att manniskors villkor
skall kunna férindra t ex svaga manniskors
situation. Mycket av lagstiftningen handlar
just om detta. Vart ansvar for de svaga ar
forankrat 1 det omsesidiga beroende som 1
allt kinnetecknar virt liv tillsammans med
andra manniskor. Darfor dr etiska och ritts-
liga normer intimt forbundna. Det finns
minga exempel pd detta. De etiska nor-
merna liksom de rattsliga normerna visar
moralens tvd ansikten, nimligen legitime-
ring av makt och virn mot makt. Normerna
ir, om man ser till vanligt sprakbruk, inget
annat dn regler eller riktlinjer, som har tll

uppgift att frimja ett visst indamal eller att
forverkliga ett uppsatt ideal, ett mal. Ratts-
liga eller etiska beslut gir ut pd at fatta
sidana avgoranden som man tycker sig ha
fog att fatta pa upplysta och goda grunder.
Huvudintresset for rittsstaten ar att 16sa
konflikter pa ett likformigt och rittvist sitt
och i overensstimmelse med lagens ord.
Man brukar beteckna detta normrationali-
tet. Valfirdsstaten diremot kinnetecknas
av mdlrationalitet. Vilfirdsmalen ar de cen-
trala, inte normerna i sig. Dessa ir inte till
for ate 1osa konflikter utan har tillskapats 1
resursfordelande syfte. Detta syfte priglar
stora delar av den offentliga ritten, sdsom ¢
ex socialritten. Vi har s k malparagrafer
med stark ideologisk fargning i en rad olika
lagar, dir respekten for manniskovirdet ir
en central faktor. Man kan siga att RegF:s
hela fri- och rittighetskatalog bygger pa
principen om minniskovardet. Minnisko-
vardet ir ett grundldggande etiskt begrepp,
som innebir att varje minniska har ett egen-
virde, ett virde i sig, som ir oberoende av
vilka egenskaper hon har och oberoende av
under vilka yttre omstindigheter hon lever.
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I idén om minniskovirdet ligger ocks3 att
alla manniskor har lika virde, vilket innebir
att alla minniskor har samma minskliga
rittigheter och samma ritt att fi dem
respekterade. Denna idé skall gilla obero-
ende av fysiska, psykiska och sociala handi-
kapp. Detta gir igen i socialtjinstlagen,
hilso- och sjukvardslagen och lagen om
stod och service &t vissa funktionshindrade.
Samhillet ses som en gemenskap som
omfattar alla. “Det ir miljon som skall
anpassas efter manniskan och inte tvir-
tom.” Ett handikapp ses inte som en egen-
skap utan som ndgot relativt, nigot som
uppstar 1 kontakten mellan en person och
dennes omgivning.

Olika lagstiftningsstrategier har under
det senaste decenniet anvints for att for-
verkliga nu nimnda mélsittningar om inte-
grering, normalisering osv. Man har anvint
ramlagstiftning, sirlagstiftning och pluslag-
stiftning. Men det viktigaste ir minga
ganger inte hur lagen ir utformad utan hur
den tillimpas. Det ir frimst genom tillimp-
ningen som den enskilde kommer i kontakt
med lagen.

Det idr ocksa i ritstillimpningen som
den etiska dimensionen tydligast gor sig
gillande. Det ar dir idén bakom lagen skall
fa sitt konkreta uttryck. Med lagar som
endast ger uttryck for en allmint hallen
ram, blir det forst i tillimpningen de ritts-
liga villkoren preciseras och forlorar litet av
sin mangtydighet och vaghet. Denna tolk-
nings- och tillimpningsprocess ger ofta
upphov ull flera valméjligheter for tillim-
paren och dirmed méjligheter att beakta de
etiska grundsater som i mangt och mycket
bygger upp rittssystemet, sisom just prin-
cipen om minniskovirdet och den dirav
emanerande likhetsprincipen. Detta blir

mycket tydligt, nir frigan om bristande
resurser aktualiseras.

Rittighetsbegreppets
utarmning - pa vig mot
servicestaten

Lagstiftaren har pa flera centrala omriden
séke forverkliga vilfirdsmalen med hjilp av
legala rittigheter. For att man skall kunna
tala om en rittighet inom férvaltningsritten
bor denna vara noggrant preciserad i lag
bade vad galler innehall och frutsittningar
samt vara utkrivbar, vilket férutsitter méj-
ligheter till 6verklagande fo6r den enskilde.
Hela socialférsikringsritten bygger pa att
den enskilde har en legal rittighet till for-
minen 1 fraga, vilket vederbérande har om
hon/han uppfyller villkoren fér densamma.
S4 har exv den som ir sjuk och som en f6ljd
hirav ir arbetsoférmégen rite till sjukpen-
ning, en ritt som ar utkrivbar i och med att
mojligheter till verklagande finns for den
enskilde. Kravet pa sjukdom och arbetso-
formaga finns angivet i lagtexten, nirmare
bestimt i lagen om allmin férsikring. Ett
annat exempel pa en legal rittighet ir soci-
alginstlagen 6 § som ger den enskilde ritt
till bistdnd av kommunernas socialnimnder
for sin f6rsorjning och sin livsféring i dvrigt
om hennes/hans behov ej kan tillgodoses pa
annat sitt. De sirskilda rittigheterna i lagen
om st6d och service it vissa funktionshin-
drade dr ytrerligare exempel p legala riittig-
heter.

De legala rattigheterna som varit ett red-
skap for att fordela férmaner pi ett s3 rite-
vist och likformigt sitt som méjligt med
tillgodoseende av individens krav p4 forut-
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sebarhet och kontrollerbarhet, ir nu under
1990-talet av olika skil p4 vig att undermi-
neras”. Inom socialférsikringsritten finns
de fortfarande kvar, men rekvisiten for att
erhilla de olika férmanerna tillimpas i flera
fall pa ett annorlunda eller mer inskrin-
kande sitt, i en del fall utan att nigon
andring skett i lagtexten. Sa dr fallet exv vad
giller ritten till sjukpenning. Bade begrep-
pet sjukdom och begreppet arbetsoférméga
tolkas nu pi ett annorlunda och mer
inskrinkt sitt in tidigare, vilket innebir att
kretsen av ersittningsberittigade har sni-
vats in betydligt. Rittigheten kommer fol-
jaktligen inte s3 manga till del som tidigare.
Dessutom har en mangfald konkreta lagin-
dringar pa socialférsikringsomréadet bidra-
git till ifrigavarande “underminering”.
Andringarna har inte s sillan haft en retro-
aktiv verkan.

Nir det giller ritten till socialt bistand
giller fraigan om det ir staten eller kommu-
nerna som bestimmer innehéllet i begrep-
pet skilig levnadsnivd. Kommunerna gor
gillande att det pa grund av principen om
kommunalt sjilvstyre ir de som avgér vil-
ket innehill den norm skall ha som innehal-
ler riktlinjerna foér vad som ir skalig lev-
nadsnivi i kommunen. Man motsitter sig
foljaktligen en riksnorm. Det innebir att en
kommun kan hinvisa till bristande resurser
for att inte betala ut nigot bistind eller for
att betala ut ett bistind som ir lagre dn
dagens. En sidan tolkning medfor att ett
socialt bistand inte uppfyller kriterierna f6r
att utgora en legal rattighet. Staten kan inte
lingre betraktas som en vilfirdsstat, 1 vart
fall ej i detta avseende, utan snarare som en
servicestat, som tillhandahiller bistind 1
mén av prioriteringar och ekonomiska val.

Ytterligare exempel pé urholkningen av

rittighetsbegreppet ir de foreslagna forin-
dringarna av stédet till vissa funktionshin-
drade inom ramen fér lagen om st6d och
service it vissa funktionshindrade.

Den nu anférda utvecklingen vicker en
annan friga som debatteras i flera linder 1
Europa sisom exv i Tyskland, Osterrike,
Ttalien och, inte minst, Norge, nimligen
konstitutionellt skydd for sociala rittighe-
ter. P4 kontinenten har under de senaste
decennierna en stagnering av utvecklingen
inom socialférsikringssystemen intritt,
medan diremot trycket pa den individuellt
behovsprovade socialhjilpen har Okat
starkt. For de forra séker man uppna kon-
stitutionellt skydd for att de inte skall for-
simras. Nedan skall nimnda fragestilining
relateras till svenska forhallanden.

Grundlagsskydd for sockal
trygghet?

I Sverige har vi en i det nirmaste obefintlig
konstitutionell debatt. Frigan om vir kon-
stitution skyddar de rittigheter som vi
menar oss ha 1 olika livssituationer, sisom
vid 3lderdom, dédsfall, arbetsoférmaga,
arbetsloshet, arbetsskada, barnafodande
och barnavird m m torde skorraidronen pd
de flesta, ovana som vi ir att referera till
grundlagen. Nir vi nu stir infor sd stora
omvilvningar inom vart socialforsikrings-
system, som inte minst de senaste drens
hindelser har gett upphov till, torde det
dock vara befogat att nirmare forsoka
besvara den. Det ir givetvis av stor bety-
delse for politiker och lagstiftare, som vill
andra gillande ritt, att fundera 6ver frigan
om en sirskild rittighet inom socialf6rsa-
kringssystemet har grundlagsskydd eller
inte, dvs man kan inte indra i systemet utan
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att tva pa varandra foljande riksdagar fattat
samstimmiga beslut. Det rimligaste tillva-
gagingssattet ir att ligga fram relevanta
argument och forsoka klarligga, hur stor
vikt de kan tilliggas. De slutsatser man kan
dra blir givetvis mycket relativa.

Det ir en gammal tanke att den enskilda
minniskan i ett samhalle har vissa grundlag-
gande rattigheter, som staten inte kan ta
ifran henne. Omfattande rattighetskatalo-
ger har utarbetats i minga linder liksom
dven pd det internationella planet. Den
svenska grundlagen har inte ndgon uttryck-
lig regel som tar sikte pd att virna de sociala
rattigheterna. Dessa kommer till uttryck i
programstadganden i RF 1:2, vilka inférdes
1976. Programstadgandena ir inte rattsligt
bindande utan anger mal for den samhille-
liga verksamheten. Diremot innehéller
grundlagen ett uttryckligt skydd for den
privata egendomsritten. I RF 2:18 stadgas
att varje medborgare, vilkens egendom tas i
ansprak genom expropriation eller annat
sadant forfogande, skall vara tillférsakrad
ersdttning for forlusten enligt grunder som
bestims i lag. Som har framhallits i den nor-
ska debatten om grundlagsskyddet for
“trygderettighetene” (Asbjorn Kjonstad)
blir vi sikerligen mycket ledsna och upp-
rorda om vi blir frintagna all vir egendom,
men att detta dnda for de flesta av oss skulle
viga lite 1 jamforelse med att forlora arbete,
inkomst, arbetsférmiga och mojligheterna
till skydd vid inkomstbortfall.

Om det nu saknas en reglering av frigan
om grundlagsskydd for socialforsakrings-
rattigheter, betyder det att den ovan stillda
frigan redan ir med nej besvarad? Fullt si
enkelt 4r det enligt min mening inte. Innan
sd sker bor en rattslig analys goras av rele-
vanta rittsregler. Det ir en huvuduppgift

for rattsvetenskapen att bestaimma lagstift-
ningens innehéll. Nir man tolkar grundla-
gen liksom annan lagstiftning tar man
lagens ordalydelse utifrin normalt sprik-
bruk till utgingspunkt. Eftersom en dylik
tolkning ofta inte ger tillricklig vigledning
fir man himta hjilp frin andra riteskillor
sdsom fOrarbeten, rittspraxis och doktrin.
Nu ar det dessvirre s3, att dessa raceskallor i
Sverige till skillnad frin exv dem i Norge
ger vildigt litet hjalp for att besvara den
stallda frigan. Jag avser i stallet att utifrin
socialforsikringsrittigheternas  juridiska
karaktir forsoka faststilla om man via tra-
ditionella ratsliga tolkningsmetoder kan
erhalla ett, om dn relativt, svar pa den stallda
fragan.

Den forsta socialférsikringsregleringen
som vi erholl 1 Sverige vilade uttryckligen
pa forsikringsritesliga grunder. I privatrit-
ten dr principen om prestation och motpre-
station en lika viktning dem emellan av
grundliggande betydelse. Inom forsi-
kringsritten uppnds denna genom forhil-
landet mellan {6rsikringspremie och utbe-
talning pa sd sitt att premien blir storre ju
storre sannolikheten ar for att forsikrings-
fallet skall intrida. Kan f6rsikringsrittsliga
principer fortfarande sparas i finansieringen
av socialforsikringsformanerna eller vissa
av dem? Eller ar det s3 att systemet enbart
finansieras med skatter och motsvarande
avgifter? Den svenska riksdagen anses ha
frihet att bestimma hur statens skatteinti-
ker vid olika tidpunkter skall fordelas mel-
lan olika behov och samhillsgrupper. Detta
medfor att ndgot grundlagsskydd jamlike
RF 2:18 inte skulle vara aktuellt 1 sidana
situationer.

Den socialférsikringsformén som torde
ha mest likheter med en privatrittslig for-
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sikring ar allmin ulliggspension. Den
enskilde betalar av sin inkomst till sig sjaly,
for att vederborande efter intradd pensions-
ilder skall kunna komma 1 dtnjutande av
pengarna, under en tidsperiod di hon/han
inte lingre har nigon inkomst av f6rvirvs-
arbete. ATP innebir allts omférdelning av
inkomst under en persons liv. Den avgift
som beriknas pd pensionsgrundande in-
komst har ur den enskildes synvinkel drag
av forsikringspremie. Generellt sett bor
inte staten kunna disponera 6ver en premie-
intikt helt efter eget gottinnande. Férvint-
ningarna om rittsskydd torde vara starkare
ju mer det dr synliggjort att man har en rit-
tighet. De pensionspoing, som den enskilde
tjanar ihop till, 4r dgnade till att vicka klara
férvintningar om att man skall fa igen efter
principen prestation — motprestation. Kan
man indra forutsittningarna pa ett mer
radikalt och genomgripande sitt i Sverige
utan att man 1 sa fall behandlar situationen
sisom innefattande en grundlagsindring?

I Norge, vars grundlag § 105 innehéller
en regel av motsvarande innehill som RF
2:18, torde enighet rida om att den norska
tilliggspensionen ir grundlagsskyddad.
Aven det norska férbudet mot retroaktivi-
tet (§ 97; jfr RF 2:10 andra stycket) anses
anvindbart for att ge konstitutionellt skydd
for sociala ractigheter. I den man frigan 6ver
huvud har dryftats 1 Sverige torde enighet
rida om att ATP inte ir en grundlagsskyd-
dad rittighet. Vad ir da orsaken till denna
skillnad? I Norge finns en omfattande ritts-
praxis som ror § 105. Inget av ritesfallen ror
“folketrygderettigheter” men doktrinen
menar att flera av dem ar direke "tillamp-
bara” pa dylika rattgheter. I Sverige har vi
ingen omfattande praxis att falla tillbaka pa
iven om HD for ndgra dr sedan avgjorde ett

mal, i vilket RF 2:18 aktualiserades (NJA
1992 s 337). I detta mal tolkades tillimp-
ningsomridet f6r RF 2:18 snavt. I forarbe-
tena till RF 2:18 sigs inget som direkt skulle
tyda pa att lagstiftaren har haft nu dsyfrade
situation i tankarna. For bade lagstiftare och
rittstillimpare torde ett dylikt betraktelses-
itt vara mycket frimmande. Varfor? En del
av forklaringen torde hinga samman med
de férindringar som under arens lopp skett
vad giller finansieringen av den allminna
tilliggspensionen. Finansieringen har kom-
mit att indras frin att ha byggt pa ett lang-
siktigt sparande till att grundas pé kortsik-
tig fondering. For att ett grundlagsskydd
jamlikt RF 2:18 over huvud skall kunna
seriost diskuteras kravs att likheterna med
privatforsikringarna iar mycket patagliga.
S ar inte fallet i dag.

Men vi behover ett grundlagsskydd for
dtminstone vissa delar av vart sociala trygg-
hetssystem for att det skall vara ett trygg-
hetssystem 1 ordets egentliga betydelse.
Ekonomiska kriser och samhillstérin-
dringar all trots bor den enskilde kunna
rikna med att alltfor snabba konjunkturre-
laterade forandringar inte skall drabba
henne/honom, utan hon/han skall ha moj-
lighet att i god tid anpassa sig till nya forut-
sattningar. Detta borde vara en sjalvklar del
i det svenska trygghetssystemet likavil som
detir detidet norska.
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