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Forord

Att min tid som doktorand nu ir éver kinns konstigt. Det kinns
som att jag borjade i gdr. Men s ir det givetvis inte. Jag borjade
faktiskt som doktorand samma 4r som divarande statsministern
Goran Persson blev hedersdoktor vid Orebro universitet. Det var
det aret rokforbudet infordes pd restauranger. Det var ocksi da
Lena Philipsson och mikrofonstativet gjorde come back i
melodifestivalen. Zlatan klackade in 1-1 mot Italien i EM. Richard
Hoberts medeltidsdrama "Tre solar” hade ocksd premiir pa bio det
jret. Och det var di vi fick ldra kidnna Pastorn, Barnflickan och
Kristi brud frin Knutby. Huruvida dessa personer och hindelser
pd ndgot sitt har priglac mitt arbete och denna slutproduke ir
tveksamt. Otvistligt dr emellertid att det finns personer som i allra
hogsta grad har hjilpt mig pé vigen.

Forst vill jag tacka min handledare Antoinette Hetzler for att
hon med fast hand manat pa arbetet med avhandlingen. Ditt stora
kunnande om och brinnande intresse for socialpolitiska frégor har
varit en stindig inspirationskilla. Ett sirskilt stort tack vill jag ocksi
rikta Daniel Melén som varit min kollega, inspiratdr och kamrat
under hela doktorandperioden. Utan ditt stod och hjilp hade jag
inte klarat mig lingt. Sent kommer Umed att gldmma Daniel &
Daniel.
alla trevliga luncher och barbesok, utan dven for att du har orkat
troska dig igenom och kommenterat mina texter. Tankarna gir hir
dven tll Erik Wesser som i rollen som opponent pd mitt
slutseminarium bidrog med ovirderliga kommenterar pd mitt
manus. Min uppskattning vill jag ocks3 tilligna alla pd sociologiska
institutionen i Lund; speciellt tack till Terese Anving, Mimmi
Barmark, Martin Berg, Rune Dahlgren, Sara Eldén, Ingrid
Jonsson, Marcus Persson, Christian Poulsen, Magnus Ring,
Annett Schenk, Katarina Sjoberg, Daniel Sjodin, Joakim Thelander
och Johan Vaide,



Min tacksamhet riktar sig dven till den vinliga personalen pa
Kammarritten i Jénkoping och Goteborg. Er hjilp med att plocka
fram alla ritesfall var helt avgorande for mite arbete.

Slutligen vill jag tacka ndgra nirstiende personer som inte
direkt varit involverade i arbetet med avhandlingen, men som
betytt oerhért mycket for mitt allmidnna vilbefinnande. Mina
forildrar ska ha ett stort tack for att ni alltid stottat mig. Alla
trevliga middagar vi har haft tillsammans har fungerat som en
stort tack for alla hundratals timmars lixlisning du lagt ner. Utan
dig skulle det nog inte blivit si mycket av mig alls. Under de sista
dren har mycket av arbetet med avhandlingen skett pd ett tdg pd
strickan Malmé — Stockholm. Det ir inte frimst S som ska ha tack
for detta, utan min underbara flickvin Caroline. Din kirlek, hjilp
och stdd har gjort att jag inte blivit helt galen under det sista
halvéret. Du ir fantastisk. Tack!

Daniel Bjerstedt
Stockholm 22 Mars 2009



1. Introduktion

Inledning

Det har hivdats att det frimst dr genom utformningen av efter-
krigstidens socialforsikringar som den svenska vilfirdsstatens poli-
tiska ideal om det sociala medborgarskapet kommer till uttryck
(Johansson 2001a:9; Larsson & Staaf 2007:73). Utifrin detta
synsitt innebar inforandet av fortidspensionen 1962 ett definitivt
brott med tidigare system for fortida- och invalidpension. Behovs-
provningen Overgavs och fortidspensionen blev en levnads-
standardsforsikring. Ersittningsnivierna hojdes och det stigma
som var forknippat med behovsprovningen upphérde. En vidare
krets blev berittigade till fértidspension genom att den blev en del
av den allminna forsikringen. Detta innebir att vi fr.o.m. 1962
kan kalla fortidspensionen for en social rittighet (jfr. Esping-
Andersen 1990/2006:162). Malet var att socialférsikringarna
skulle utformas pa ett sddant sitt att ingen medborgare skulle for-
lora sin ekonomiska status eller anseende for att han eller hon blev
sjuk och sd att den forsikrade skulle behandlas med respeke for den
personliga integriteten och sjilvbestimmande (Johansson 2001:9).

Under de senaste &ren har dock fortidspensionen och dess
funktionssitt hamnat i fokus for den politiska debatten. Bakgrun-
den till uppmirksamheten ir att de stigande ohilsotalen har kom-
mit att ta en allt storre del av statens budget i ansprik. Trots att
sjukskrivningarna har minskat kraftigt sedan 2002 har antalet
personer med fortidspension 6kat med i stort sett lika minga. Ar
2007 uppgick antalet fortidspensionirer till 550.000 personer.
Foértidspensiondrerna utgdr idag dirfor dryge 10 procent av be-
folkningen i arbetsfor &lder.



Behovet av en fornyad, anpassad och mer ekonomiskt héllbar
socialforsikring har framforts i politiska diskussioner, offentliga
utredningar och inom forskarsamhillet (Mannelqvist 2005:330).
Béide forsikringens utformning och administration har kritiserats.
Vad giller den f6rsta formen av kritik har programmens héllbarhet
kommit att ifrigasittas av dtminstone tvd anledningar. Den forsta
anledningen ir att status quo kommer att bli svar att uppritthilla
givet de rdidande demografiska och ekonomiska férhéllandena (dld-
rande befolkning, ckade ohilsotal, globaliserad ekonomi och (ar-
bets)marknad). P4 senare tid har samma status quo dven kommit
att uppfattas som omodern och daligt anpassad for att méta framti-
dens utmaningar. De existerande socialforsikringssystemen anses
kunna forhindra snarare dn att mojliggora okad sysselsittning och
tillvixt inom den kunskapsintensiva ekonomin (Esping-Andersen
2002:7). I Sverige anses socialforsikringssystemen dirfor vara i
behov av att reformeras pd ett sitt sd att de okar antalet arbetade
timmar och s& att de okar drivkrafterna for eget arbete (SOU
2006:86, s. 13). Den andra formen av kritik rikear sig mot den
organisatoriska sidan av socialfrsikringssystemet. I sitt slut-
betinkande Mera forsikring mera arbete (SOU 2006:86, S. 52-
61) menar tex. socialférsikringsutredningen att sjukforsikringen
ir for mjuk. Mjukheten kommer bland annat till uttryck genom att
det finns skillnader och glidningar i tillimpningen av lagar och
regler. Regionala skillnader, att lika fall inte behandlas lika, att
slump och individuella omstindigheter tillits spela in vid bedém-
ningen av ritten till ersittning anses skapa otrygghet och ritts-
osikerhet. Detta betraktas som ett problem for forsikringens eko-
nomiska stabilitet och fér medborgarna som inte kan rikna med en
jimlik behandling. 1 forlingningen riskerar dessa tillkorta-
kommanden att leda till att medborgarna inte kan lita pé sin forsik-
ring (ibid., s. 55). Utredarna menar dirfor att dagens allminna
skrivningar som overldter it enskilda handliggare att ta beslut om
ritten till fortidspension bor dverges till fordel for en “mer scha-
bloniserad bedémning” (ibid., s. 99).

Analysen ir emellertid inte ny. Reformer med syftet att stirka
incitamenten for arbete och kopplingen mellan inkomsttrygghet
och anstillningsfrimjande Aatgirder har successivt introducerats
inom de olika socialférsikringssystemen sedan bérjan av 1990-talet



(Berglind 2001, Johansson & Hvinden 2007). Redan 1997 an-
sdgs ocksd fortidspensionsforsikringen vara for mjuk. D3 “tydlig-
gjordes” det gillande sjukdomsbegreppet for att motverka den
“glidning i tillimpningen av sjukdomsbegreppet som skett hos
patienter, likare och inom socialférsikringsadministrationen”
(prop. 1996/97:28, s. 19). Konkret innebar férindringarna att
“fortidspensioneringen renodlas till att ge ersittning vid nedsatt
arbetsféormdga pad grund av medicinska faktorer” (prop.
1994/95:147, s. 32). Syftet med reformen var dels att se till att
sociala och generella livsproblem inte hamnade inom fértids-
pensionen (ibid. s. 216), dels att skapa forutsittningar for en ob-
jektiv, likformig och rittssiker tillimpning av lagarna. Ritts-
sikerheten skulle héjas genom att begrinsa beslutsfattarens (myn-
digheters, domstolars) tolkningsutrymme.

Denna studie av utvecklingen av fortidspensionssystemet' har
inspirerats av forindringarna som beskrivits ovan och den debatt
om vilfirdsstatens mél och regleringsstrategier som har ledsagat
forindringarna. Syftet med studien dr att analysera innehdllet i
policyutvecklingen och att dra slutsatser om dess konsekvenser for
det sociala medborgarskapet. Med hjilp av begreppet socialt med-
borgarskap utforskas forindringar i synen pa vilka principer som
ska styra fordelningen av materiella resurser och hur dessa princi-
per ska implementeras pd ett sitt som uppfattas som rittvist. Kon-
sekvenserna av dessa forindringar framtrider i en analys av hur
reglerna om ritten till fértidspension har tillimpats i domstol vid
overklaganden av  forsikringskassans  beslut.  Férvaltnings-
domstolarnas avgdranden ger en unik inblick i nir och varfér en-
skildas upplevelser av att ha ritt till fértidspension krockar med
myndigheternas beslut och vilka méjligheter medborgarna har haft

" Ar 2003 utménstrades begreppen fortidspension och sjukbidrag och
ersattes av begreppen sjukersittning och akdivitetsersittning. I
avhandlingen anvinds dock genomgdende begreppet fortidspension om
det inte 4r av sirskild vike att skilja fortidspension frén aktivitets- och
sjukersittning.



att anvinda lagstiftningen och domstolsprévningen for att tillvarata
sina rittigheter under olika tidsperioder.

Studiens utformning och frigestillningar

Det sociala medborgarskapet ir i grunden ett immateriellt begrepp
(Blomberg & Petersson 2003: 305) som dock alltid beror relatio-
nen mellan stat och individ (Gynnerstedt 2001:340), och som
ddrfor brukar kopplas till individuella rittigheter sdvil som till-
horighet tll en specifik gemenskap (Kymlicka & Norman
1994:352). En utférlig definition av begreppet socialt medborgar-
skap kommer att presenteras i kapitel 2. For stunden ir det nog att
konstatera att det handlar om synen pd vilka principer som ska
styra distributionen av materiella resurser och hur dessa principer
ska implementeras for att skapa social integration och samhillelig
stabilitet. I det hir sammanhanget 4r avsikten med att anvinda
begreppet socialt medborgarskap att det stricker sig utéver den
formella relationen mellan stat och medborgare och dven innefattar
hur institutionella praktiker och relationer péverkar minniskors
tillit ¢ill de offentliga institutionerna och deras reella méjligheter att
f8 make 6ver sitt eget liv.

Detta forhallningssitt vinder sig mot en forstdelse av de sociala
rittigheterna som objektiva storheter, dvs. att s& snart det finns ett
ritesligt  program  s3 kan vi mita vidden av det sociala
medborgarskapet i termer av ersittningsnivder, vem som omfattas
av programmet och finansieringsform (Hetzler 1994a:25).
Eftersom socialférsikringarna ir av en omfattande ramlagskarakeir
(Wesser 1998:32) limnas ett betydande tolknings- och
handlingsutrymme till den tillimpande myndigheten. Nir
rittsutfyllnad delegeras till myndigheter pd detta site blir det forst
genom tillimpningsmyndighetens kontinuerliga rittstillimpning
som rittigheten preciseras och konkretiseras. Det kan alltsd finnas
skillnader mellan formella rittigheter och tillforsikrade rittigheter.
Detta gor att man inte kan bortse ifrdn beslutsprocesser inom
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programmen, tillimpningen, och/eller forindrade tolkningar av
centrala begrepp (Hetzler 1994a:25). For att kunna relatera
begreppet  socialt  medborgarskap  till  utvecklingen  av
fortidspensionen har jag med Blomberg och Petersson (2003)
dirfor utgdte ifrdn att begreppet bestdr av tre nivder eller
dimensioner. Den forsta nivin, som enbart ger en fingervisning
om dess konkreta innehdll, bestir av formella regler eller utfistelser
(att ha rittigheter) som bestimmer det offentliga ansvarets grinser
(Blomberg & Petersson 2003:305). Den andra nivdn bestir av
konkretiseringen och effektueringen av rittigheterna (att f3 sina
rittigheter). Det dr pd denna nivd de formella utfistelserna 6versitts
genom en tillimpningsprocess och det ir hir de sociala
rittigheternas faktiska innehdll bestims. Den tredje nivin bestir av
medborgarnas virderingar och forvintningar (att vilja/anse sig ha
rittigheten). De virderingar som kringgirdar de sociala
rittigheterna antas hir vara betydelsefulla for dess legitimitet i
samhillet (Ibid. s. 315). Om klyftan mellan forvintningar och
fakeiske utfall blir for stor eller om medborgarna upplever det
faktiska motet med vilfirdsstatens olika program som krinkande
eller orittvist riskerar programmen att forlora sin legitimitet.

For att studera utvecklingen av fortidspensionen, som en del av
det sociala medborgarskapet, har jag i linje med den nivimodell
som tecknats ovan fitt rora mig mellan olika analysnivier. Det
forsta steget blev att teckna en bild av utvecklingen av reglerna om
ritten till fértidspension — de formella reglerna som bestimmer det
offentliga ansvarets grinser. Min utgdngspunket ir att forestillningar
om vad som bor konstituera ett idealt medborgarskap utgor
grunden for hur de sociala rittigheterna regleras (jfr. Gunnarsson
2007:231). Flera stora reformer har kontinuerligt genomférts
sedan inrittandet av fortidspensionen, med undantag frin 1980-
talet som utmirks av en idgonfallande stabilitet. Den huvudsakliga
frigan for analysen av dessa forindringar ir:

1) Om, och i sd fall hur, det offentliga ansvarets grinser har
forindrats?

I kapitel 3 forsoker jag besvara denna friga genom att kartligga
vilka motiv som har angetts till reformerna och vilka drivkrafter,
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uttalade eller outtalade, som gir att finna bakom reformerna. Jag
studerar bade forskjutningar av reglernas fordelningspolitiska och
styrpolitiska funktioner. Metoden som anvinds for analysen ir en
dokumentanalys av frimst propositioner och offentliga utred-
ningar.

Det sociala medborgarskapets andra niv8 kan enligt
Gynnerstedt (2001:345) studeras ur ett organisatoriskt och/eller
ur ett implementeringsperspektiv. Ett forsta steg for att forstd denna
andra  (tllipnings)nivd tog ddrfor sin  utgdngspunke i
organisationsperspektivet. Grundvalen for denna analys ir att det
sdtt man viljer att organisera ett forvaltningsprogram pa ger en bild
av hur de styrande, pd bista sitt, anser sig kunna styra och
samtidigt uppritthdlla respekten for sin rite att styra (Rothstien
1991/2008a:7). Jag dr hir intresserad av att studera de forind-
ringar som skett nir det kommer till det legala programmets form.
De 6vergripande frigorna for denna analys ér:

2) Vilka principer for en rittvis beslutsprocess har ansetts
viktiga att forverkliga inom ramarna for det legala pro-
grammet under olika perioder?

3) Om, och i s fall hur, har medborgarens stillning eller
position i beslutsprocessen forindrats?

I kapitel 3 och 4 forsoker jag besvara dessa frigor. For att kartligga
dessa principer, och eventuella forskjutningar av dessa principer,
har jag valt att analysera hur rittsregeln konstruerades under olika
perioder — variationer i tolkningsutrymme, individanpassning,
regelstyrning etc. Jag har dven studerat hur tillimpningsprocessen
inom forvaltningsmyndigheten och inom férvaltningsdomstolarna
har organiserats under olika perioder. Aven i detta fall ir metoden
som anvinds en dokumentanalys av hur dessa foérindringar har
motiverats och forklarats i propositioner och offentliga utredningar.

De tv8 forsta analyserna idr i stora drag redogdrande och
tolkande. De beskriver férhallandet mellan staten och medborgaren
pad tvd olika nivder. P4 den forsta nivdn analyseras forindringar i
synen pd substantiell rittvisa, dvs. vilken roll staten ska bira for
den individuella vilfirden. P4 den andra nivdn analyseras
forindringar i synen pd processuell rittvisa, dvs. hur
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beslutsprocessen ska ordnas for att ritc beslut ska fattas pa ett
godtagbart sitt. For att kunna dra slutsatser om dessa forindringars
konsekvenser tar den tredje analysen sin utgingspunkt i
implementeringsperspektivet. Jag har hidr valt att studera de
konflikter som handhas av forvaltningsdomstolarna nir individer
overklagar myndighetens beslut om ritten tll fortidspension.
Domstolens beslut kan sigas utgora en "métesplats” for det sociala
medborgarskapets olika nivéer. I domstolens avgoranden stdr alltid
den enskildes virderingar i konflikk med myndighetens
konkretisering av rittigheten, dvs. han/hon har forvigrats nigot
som han/hon anser sig ha ritc till. Hir synliggors diskrepansen
mellan upplevelsen av att ha en rittighet och materialiseringen av
denna rittighet. P4 sd sitt fungerar domstolens avgdranden som ett
fonster, genom vilket den komplexa process som foregir ett beslut
om ritten till fortidspension kan studeras. Genom rittens beslut
kan idven de maktrelationer som formedlas genom social-
forsiakringarna synliggoras. Domstolens beslut blir en konkretise-
ring av den forsta nivan, dvs. vad det i praktiken innebir att ha ritt
till fértidspension. Den 6vergripande frigan for denna tredje ana-
lys dr:

4) Hur har reglerna om ritten till fortidspensionen tillimpats
i domstol och vilka méjligheter har den enskilde medbor-
garen haft att anvinda lagstiftningen och domstols-
provningen for att tillvarata sina rittigheter?

Denna friga bryts emellertid ner till en rad delfrigor:

5) Vilken syn pé individen och hans/hennes férhillande till
staten och arbetsmarknaden kommer till uttryck genom
tillimpningen av de ritesliga kriterierna “arbetsof6rmaga”
och ”sjukdom” under olika perioder?

6) Vem bestimmer i praktiken vem som har ritt till fortids-
pension under olika perioder — likare, f6rvaltnings-
myndigheten, domstolen och/eller individen?

7) Hur paverkar forvaltningsprocessens utformning den en-
skildes mojlighet att pd ett framgangsrike sitt fora sin talan?

13



For att kunna svara pd dessa frigor har jag valt att studera
forvaltningsdomstolarnas tillimpning av reglerna om ritten till
fortidspension under perioderna 1983-86, 1993-96 och 2003-
06. Den huvudsakliga metoden som anvinds dr en kvantitativ
analys av riwsfall frin de tre olika perioderna. Den kvantitativa
analysen kompletteras av ett antal nirlisningar av utvalda ritesfall.
kapitel 6 tar jag min utgdngspunkt i frigestillning 5 och proble-
matiserar hur relationen mellan reglernas fordelningspolitiska och
styrpolitiska (handlingsdirigerande) funktioner konkretiseras i
tillimpningen. I kapitel 7 utgér jag ifrn frigestillning 6 och pro-
blematiserar domstolarnas relativa oberoende och hur det ritsliga
beslutsfattandet kan tinkas péverkas av de administrativa proces-
serna som foregdr beslutet. I kapitel 8 tar jag min utgingspunkt i
fragestillning 7 och problematiserar forindringar i organiserandet
av forvaltningsprocessen och hur dessa forindringar pdverkar olika
individers mdjligheter att tillvarata sina rittigheter. 1  kapitel 9
kopplas slutligen de tre analyserna till en diskussion om hur
utvecklingen av fortidspensionen kan ge en bild av ett socialt
medborgarskap i forindring.

Min férhoppning ir att avhandlingen i sin helhet kan bidra till
den vetenskapliga diskussionen om en vilfirdsstat i forindring.
Avhandlingen borde dven kunna limna ett bidrag till forstdelsen av
rittens roll som samhilligt styrmedel och mer specifike till en
diskussion om forvaltningsdomstolarnas roll i tillférsikrandet av
medborgarnas sociala rittigheter.

Bakgrund till studien och tidigare forskning

Mitt intresse for att studera utvecklingen av fértidspensionen vick-
tes av tvd anledningar. Den forsta var den enorma 6kning av antalet
fortidspensionirer som tog sin borjan &r 2002. Detta skedde trots
att reglerna om ritten till fortidspension successivt har blivit
striktare under 1990-talet. Utvecklingen vickte frigor om varfor
antalet fortidspensionirer okade s& dramatiskt. Den andra
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anledningen var den kraftiga 6kningen av 6verklaganden av beslut
om ritten till fortidspension. Mellan dren 2000 och 2007 har
antalet overklaganden till Linsritterna 6kat frén 1534 dll 4595
drligen. Det har alltsd skett en tredubbling av antalet 6verklaganden
pd mindre in tio &r. Samtidigt hade utredningar upprepade ginger
visat att forsikringskassan inte formar uppfylla sina verksamhets-
mal om en effektiv, rittssiker och kompetent drendehandliggning.
Kritik har riktats mot bristfilliga utredningar, dréjsmal vid vidare-
skickning av drenden till domstol, bristande dokumentation och
slutmotiveringar, samt mot allt f6r linga genomstromningstider
(Vahlne Westerhill 2007:187). Detta vickte frigor om de sociala
rittigheternas stillning i dagens sambhille och om medborgarnas
mojligheter att ha kontroll éver den process dir abstrakta rittigheter
omvandlas till konkret verklighet.

Forskningen om fortidspensionen ir omfattande men nistan
uteslutande inriktad pd att svara pd den forsta typen av frigor, dvs.
varfor okar antalet fortidspensiondrer? Denna typ av forskning ir
orienterad mot att forklara processerna som leder fram till en for-
tidspension, dverrepresentationen av vissa grupper och variationer
over tid. Detta medfor att vi idag har en relativt god bild av varfor
antalet fortidspensioner dkar och av de mekanismer och processer
som leder fram till en fortidspension i det enskilda fallet. Studier
som forsoker svara pd den andra typen av frigor ir betydligt mer
sillsynta. Min studie kan ses som ett forsok att fylla detta tomrum
genom att fokusera de kvalitativa snarare 4n de kvantitativa aspek-
terna av fortidspensionen som social rittighet. Denna studie ger
dirfor en genomlysning av utvecklingen av det offentligas &tagan-
den, dess organisering och vilka méjligheter den enskilde medbor-
garen har (och har haft) att anvinda lagstiftningen och domstols-
provning for att tillvarata sina rittigheter. For att forstd forindring-
arna som skett inom fortidspensionssystemet dr det dock av yttersta
vikt att veta hur antalsutvecklingen har sett ut, hur den har forkla-
rats och hur den hinger ihop med andra socialférsikringssystem
(framfor alle sjukpenning och arbetslgshetsersittning). Som avslut-
ning pd detta inledande kapitel kommer jag dirfor att ge en bak-
grund tll det okande antalet fortidspensioner och diskutera de
mest vanligt forekommande forklaringsmodellerna till denna 6k-
ning.
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Antalsutvecklingen inom fértidspensionen
Med 1990-talets betydande konjunktursvacka foljde en kraftig

okning av arbetslgsheten och av antalet fortidspensionirer. Under
samma period minskade antalet sjukskrivningar drastiskt. Efter
1997 var tendensen den omvinda. Antalet arbetslosa minskade
samtidigt som antalet sjukskrivningar o6kade kraftigt (Melén
2008:35-7). Som en reaktion pad de okade sjukskrivningarna lade
den socialdemokratiska regeringen fram en strategi for 6kad hilsa i
arbetslivet som innebar att antalet sjukskrivningar, i férhéllande till
2002, skulle halveras fram till 2008 (RiR 2005:14, s. 26).
Effekten av det nya mélet blev att antalet nybeviljade fortids-
pensioner bérjade skjuta i hojden igen (ibid.). Sambandet mellan
linga sjukfall och fortidspension ir vil dokumenterat. Ar 2004
fortidspensionerades t.ex. 73.000 personer. Av dessa blev 85 pro-
cent fortidspensionerade i anslutning till en sjuskrivning pa minst
tvd mdanader (RiR 2005:14, s. 21). Ett idealtypiskt fortids-
pensionsfall bérjar allts3 med en ling sjukskrivningsperiod som
sedan 6vergdr i fortidspension. Flodet mellan de bida ersittnings-
systemen har dock varierat betydligt 6ver tid. Forklaringen till detta
och det eventuella sambandet mellan arbetsloshet och fortids-
pension kommer jag att diskutera lingre fram i detta kapitel.

Diagram 1.1 Antalet fértidspensioner, sjuskrivna och arbetslésa
1991-07 (1000-tal). Killa: Férsikringskassan, SCB (AKU)
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Trots att sjukskrivningarna har minskat kraftigt sedan 2002 har
alltsd antalet personer med fortidspension 6kat med i stort sett lika
méinga (Ds 2008:14, s. 65). Till skillnad frén antalet sjukskrivna
som f6ljer konjunkturens upp och nedgingar, har dock antalet
fortidspensioner okat successivt sedan 1970-talet. Detta konstate-
rande mdste dock nyanseras nigot. Att antalet fortidspensionirer
okat successivt sedan 1970-talet dr sant, men det betyder inte att
antalet nybeviljanden f6ljt samma utveckling. Istillet finner vi un-
der de tre sista decennierna kraftiga svingningar i antalet nybevil-
janden. Varje decennium har sin topp och sina dalar. Frin mitten
av 1970-talet 1ig antalet nybeviljanden runt 45.000 per ar. I bor-
jan av 1980-talet skedde en kraftig 6kning vilket medférde att
nivin stabiliserades runt 51.000 under den resterande delen av
decenniet. Frin 1991 skedde sedan ytterligare en kning upp till
en topp pé drygt 62.000 nybeviljanden ar 1993. Direfter dalade
antalet kraftigt och en bottennotering kunde noteras pd runt
39.000 dren 1995 och 1996 (Wesser 1998:6). En ny topp-
notering kan slutligen noteras for &r 2004 d& antalet nybeviljanden
uppgick till 73.000. Direfter har antalet nybeviljanden successivt
sjunkit.

Diagram 1.2 Antalet nybeviljade fortidspensioner 1982-2007 (1000-
tal). Killa: Férsikringskassan
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Dessa variationer fortar dock inte den ldngsiktiga effekten. Under
perioden 2002 till 2007 ckade gruppen fortidspensionirer med
110.000 individer, vilket motsvarar en fjirdedel av den totala
populationen. Ar 2007 uppgick antalet fortidspensionirer till Gver
550.000 personer (Ds 2008:14, s. 65). Fértidspensionirerna

utgdr idag ddrfér drygt 10 procent av befolkningen i arbetsfor
alder.

Rehabilitering av fortidspensiondirer

Enligt de uppskattningar som gjorts dtergdr endast en procent av
fortidspensiondrerna i arbete (RiR 2005:14, s. 53). Det stora
flertalet forblir alltsd fortidspensionirer fram till det ate de gir i
dlderspension. Enligt Riksrevisionen dr "mycket litet kint om reha-
bilitering av fortidspensiondrer” (Ibid. s. 51). Enligt revisions-
rapporten kinner forsikringskassan inte till hur stor andel av de
kopta rehabiliteringstjinsterna som gér till denna grupp. Med detta
dr det inte sagt att de som fortidspensioneras inte har fitt nigon
rehabilitering innan beslutet om fértidspension. Sedan budgetaret
1990/91 har forsikringskassan tilldelats medel f6r att kunna képa
in rehabiliteringstjinster. Ansvarsstrukturen forindrades dock
1992 d& arbetsgivarna fick forstahandsansvaret for rehabiliteringen
av sina anstillda. Forsikringskassans roll dr nu frimst att gora en
rehabiliteringsutredning (i samarbetet med arbetsgivaren) och att
samordna de insatser som anses nédvindiga. Under 2005-2006
utreddes behovet av arbetslivsinriktad rehabilitering i drygt hilften
av fallen dir sjukperioden varade mer in ett &r. Knappt 1 av 4 fick
arbetslivsinriktad rehabilitering under sitt forsta sjukskrivningsér.
Under samma period prévades det i 50 procent av sjukfallen som
var mer in ett &r om sjukpenningen kunde bytas ut mot fortids-
pension (Forsikringskassan 2008:8, s. 5). Detta skedde trots att
denna provning utgér det sjunde och sista steget i forsikrings-
kassans beddmningsmodell. Innan forsikringskassan gor en sidan
bedémning ska det vara klargjort att den férsikrade inte har nigon
arbetsforméga som kan tas tillvara pd arbetsmarknaden, och alla
rehabiliteringsmojligheter ska vara uttomda (Ibid., s. 22).

Varfor sd lite dr kint om rehabilitering av dem som erhdllit
fortidspension kan mojligen forklaras av att ansvarsstrukturen ir
nigot oklar. 1992 d4rs reform &verforde huvudansvaret pd
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arbetsgivaren. Men personer som har fortidspension har inte ritt
att behidlla sin anstillning och deras rehabiliteringspotential ska
vara uttdmd. Hur mdinga fortidspensiondrer som faktiskt blivit
foremél for en rehabiliterande atgird finns det mig veterligen ingen
systematisk undersokning av. I den politiska diskussionen
betraktas emellertid rehabilitering ofta som 18sningen pd det
okande antalet fortidspensioner. Forskning har dock visat att
arbetslivsinriktad rehabilitering forlinger redan langa sjukfall och
ddrfor riskerar att indireke bidra till 6kade risker f6r fortidspension
(Melén, Bjerstedt & Hetzler 2005:224). Om rehabilitering sitts
in redan i ett tidigt skede av sjukskrivningsprocessen borde dock
denna risk minska. Som kommer att diskuteras lingre fram i
avhandlingen har det under senare &r dven gjorts anstringningar
for att rehabilitera framfor allt unga fortidspensionirer.

Kostnaderna for fortidspensionen

Utslagningen frdn arbetsmarknaden som sker via fortidspensionen
slar inte lika mot alla grupper. Andelen kvinnor okar mer in
andelen min. Hela 40 procent av 64-4riga kvinnor fir ersittning
(Ds 2008:14, s. 67). Aven di det fortfarande ir vanligast att
lagutbildade fortidspensioneras, har andelen hégskoleutbildade
okat pd senare &r. Bland kvinnor i hégre dldrar ir det idag ingen
skillnad pa nybeviljandet mellan hdg- och lagutbildad (Ibid.). Ur
ett statsfinansiellt perspektiv dr det mest anmirkningsvirda dock att
andelen nybeviljade fortidspensionirer under 40 r 6kat i snabb
takt sedan bérjan av 1990-talec (RiR 2005:14, s. 21). Den
sirskilt dramatiska 6kningen som dterfinns bland de yngre
aldersgrupperna visar inte bara pa en storskalig utslagning av unga
via sjukforsikringen, utan dven pd de enorma kostnader detta
kommer att medféra i framtiden. Att allc fler yngre fortids-
pensioneras innebir att antalet &r i arbetskraften som forloras 6kar
betydligt mer dn antalet fértidspensionirer (SOU 2006:86, s. 58).
Anslaget for fortidspension var under 2004 det storsta i stats-
budgeten och uppgick till 64 miljarder kronor (RiR 2005:14, s.
7). Aven om inflodet av nya fortidspensionirer har planat ut, och
ddrfor sinke kostnaderna ndgot, har berikningar gjorts for vad det
kommer att kosta i framtiden om inflédet av nya fall i olika &ldrar
ligger kvar pd 2005 4rs nivd. Om inflédet och utflédet ir konstant
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kommer utbetalningarna 6ka till 76 miljarder ar 2035 (i 2005 érs
priser) (SOU 2006:86, s. 59). De ekonomiska konsekvenserna av
ett stindigt 6kande antal fortidspensionirer dr uppenbara. Hur har
da denna utveckling forklarats av forskningen p& omridet? Detta ir
inte minst viktigt att veta for att f6rstd hur och varfér reformerna pa
fortidspensionsomradet har utformats pé ett visst sitt under olika
tidsperioder.

Forskning och forklaringar till det 6kande antalet
fortidspensioner

Inom forskningen om fértidspensionen kan vi urskilja tre olika
forklaringsmodeller till de processer som leder fram till en fortids-
pensionering. Det intressanta dr att samma forklaringsmodeller har
figurerat i forskning och samhillsdebatt sedan bérjan av 1970-talet
(Hetzler 2005:11). Viktigt att framhdlla ir att de flesta forskare
menar att en kombination av de olika forklaringsmodellerna har det
hogsta forklaringsvirdet. Hir framstills forklaringarna dock i ren-
odlad form. De olika forklaringsmodellerna férligger forklaringen
till det okande antalet fortidspensioner pd skiljda strukturnivier;
arbetsmarknadens struktur, myndigheternas tillkortakommanden
respektive individens egoistiska handlande. Vi kan skilja mellan
utstdtnings-, system- och attraktionsmodellen.

Usstitningsmodellen

Denna forklaringsmodell vill lyfta fram faktorer som minskar
minniskors mdjlighet att f6rbli yrkesverksamma fram till den all-
minna pensionsildern. Hir fokuseras faktorer som ir knutna till
arbete och arbetsmarknad, t.ex. den fysiska och den psykosociala
arbetsmiljon samt yrkesforindringar. Tunga eller stressande
arbeten och délig arbetsmiljo ses som péfrestande for individens
hilsa. De stindigt 6kande kraven pd arbetskraften i form av hojda
kvalifikationskrav och anpassning stéter ut personer frin arbets-
marknaden.

Inom denna forklaringsmodell lyfts ofta sambandet mellan
arbetsléshet och fortidspension upp. Berglind (1977) kunde i en
tidig studie t.ex. visa att det framfor allt var arbetslosheten i en
kommun som bidrog till det stora antalet fortidspensioner. De
som blev fortidspensionerade tillhdrde ocksd oftast en yrkesgrupp
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med en krympande arbetsmarknad. Tio 4r senare kunde en annan
studie visa att det var den egna arbetsldsheten, inte den regionala,
som utgjorde en riskfaktor for att fortidspensioneras (Hedstrom
1987). Senare forskning har pid samma sitc hivdat att
foretagsnedliggning och den stindigt pégiende rationaliserings-
processen kan gora att, framfor alle dldre arbetstagare, ofta har
“starkt begrinsade méjligheter att finna nya jobb i de sektorer som
skapas nir ny teknik infors, vilket leder till omfattande
forindringar i arbetsuppgifter, kvalifikationskrav, arbetsmiljs etc.”
(Grape & Lindqvist 1997:127). Stattin (1998) finner i en annan
undersékning klara samband mellan krivande arbetsmiljo och
risken for att bli fortidspensionerad. P4 liknande sitt har senare
studier visat att den 6kade utslagningen frin arbetsmarknaden kan
forklaras av en forsimrad psykosocial arbetsmiljé (Lidwall 2003,
2004).

Sammanfattningsvis pekar forskningsresultaten pd att det ir
foretagen som anvinder sig av socialforsikringarna for att rationali-
sera bort mindre produktiva anstillda. Detta har foranlett vissa
forskare att dra slutsatsen att de strukturella forindringarna pd
arbetsmarknaden, med stindigt 6kande produktivitetskrav, har fitt
effekten att alle fler individer inte kan leva upp till kraven pd en
hundraprocentig arbetsformiga (Hetzler, Melén & Bjerstedt
2005:237). Forklaringen till att alle fler blir sjukskrivna och for-
tidspensionerade ir alltsd inte att allt fler blir sjuka, utan istillet att
prestationskraven okat s att de 6verstiger vad manga minniskor
formdr att prestera.

Systemmodellen

Den andra forklaringsmodell — systemmodellen — behandlar
myndighetens sitt att tillimpa samhillets lagar som beror till-
gingen till fortidspensionen. Som diskuterats ovan utgdr samhil-
lets lagar bara de yttre ramarna for myndigheternas
administrationsfilt. Foresprikarna for denna forklaringsmodell
pekar pé betydelsen av att studera tillimpningen av lagarna och vad
som vid sidan av lagen paverkar tillimpningen (Hetzler 1994,
2004, 2005). Det kan vara friga om att sjukdoms- och arbets-
formagebegreppet utvidgas i en process dir vilvilliga handliggare
och likare omedvetet eller medvetet vidgar bedomningsramarna for
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att tillmotesgd individen (Hetzler 2004). Det kan dock dven vara
friga om arbetssituationen pa forsikringskassan: forhéjd arbetsbe-
lastning, nationella mil for antalet sjukskrivningar eller fortids-
pensioner, bristande resurser etc. (Hetzler, Melén & Bjerstedt
2005:239).

Ett exempel pd det senare kunde vi se 1992-1993 da antalet
nybeviljade fortidspensioner 6kade kraftigt. Detta skedde i sam-
band med inférandet av nya regler; fortidspension pd arbets-
markandsmissiga grunder togs bort. Antalet fortidspensionirer
okade alltsd samtidigt som det gjordes svirare att fi fortidspension.
Detta tillsynes oforklarliga resultat har forklarats av en satsning pa
yrkesinriktad rehabilitering som landets forsikringskassor genom-
forde. For att resurserna skulle komma dem som var rehabiliter-
ingsbara till nytta, fortidspensionerades ett stort antal "hopplésa”
fall. Arbetet med att identifiera rehabiliteringsbara sjukfall ledde
allesd dill att ett stort antal individer med déliga, eller inga utsikeer
for ate dtergd till arbete fortidspensionerades (Hetzler 1994b:23).
Samma typ av forklaring har lyfts fram fér 6kningen som skedde
efter 2002. Malet om att halvera antalet sjukskrivningar har med-
fort ate forsikringskassan har pensionerat bort en “puckel” av linga
sjuskrivningar som inte anses kunna dtergd i arbete (RiR 2005).

Denna forklaringsmodell syftar framfor alle till ate forklara de
mekanismer som bestimmer om en individ blir sjukskriven, for-
tidspensionerad eller t.ex. arbetslds (t.ex. Melén 2008). Den ser de
olika ersittningssystemen som kommunicerande kirl: snivas t.ex.
ritten till sjukpenning in kan vi forvinta oss ett 6kat antal fortids-
pensioner. Eftersom den fokuserar administrativa férindringar kan
den sigas befinna sig pd en kosmetisk nivd (Hetzler, Melén &
Bjerstedt 2005:240). Den kan t.ex. inte forklara en reell sinkning
av sysselsittningsnivan.

Attraktionsmodellen

Attraktionsmodellen utgdr ifrdn att rationella aktdrer, drivna av
egenintresse, viljer bidrag i stillet for arbete nir bidragsnivierna
ligger nira vad de kan tjina pd den 6ppna marknaden. De relativt
hdga ersittningsnivderna skulle allesd kunna forklara fortids-
pensionens relativa attraktivitet. Enligt forklaringsmodellen later
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minniskor sig fortidspensioneras eftersom det dr mer attraktivt 4n
att arbeta. Forklaringsmodellen har fitc visst stod av forskning.
Wadensjo  (1985) har tex. visat att tillgingligheten och
kompensationsnivderna var de faktorer som bist kunde forklara de
okande fortidspensionerna. Han menar emellertid #dven att
langtidsarbetsldshet hade en viss betydelse. Skogman Thoursie
(1999) har pd samma sitt visat att ekonomiska incitament har en
effeke for sannolikheten att bli fértidspensionir. Kvinnor ir, enligt
undersokningen, mer kinsliga for ekonomiska incitament 4n min
och de verkar spela en relativt storre roll for dldersgrupperna 50-
59 ar samt 25-34 ar.

I forhillande till andra ersittningsfomer, s& som sjukpenning
och arbetsloshetsforsakring, fungerar attraktionsmodellen daligt
som forklaringsmodell. Detta eftersom den fokuserar ekonomiska
incitament som forklaring till varfér minniskor sjilvmant viljer
den ena eller andra ersittningsformen. Vad som talar emot f6r-
klaringen 4r att ersittningsnivderna inom fortidspensionen alltid
har varit ligre in inom &vriga socialférsikringar. Teoretiskt sett
skulle dock fortidspensionen kunna ha en attraktionskraft i det att
den undandrar den enskilde frin skyldigheten att soka arbete. Den
har heller ingen tidsgrins (som a-kassan) vilket gér att den en-
skilde inte kan bli utférsikrad (jfr. Sjoberg & Bickman 2001).
Inom denna forklaringsmodell stdr alltsd det generdsa social-
forsikringssystemet och minniskors benigenhet att vilja bidrag
framfor arbete i fokus. Ett viktigt argument i sammanhanget ir att
antalet fortidspensioner okat samtidigt som den generella folkhilsan
blivit bittre. Detta argument dr emellertid viktigt for samtliga for-
klaringsmodeller eftersom det placerar anledningen till de ckande
fortidspensionerna utanfor sjukdomarnas domin.

Den fortsatta framstillningen

Utvecklingen av antalet och kostnaderna for fortidspensionen kan
naturligtvis forklara behovet av en fornyad, anpassad och mer eko-
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nomiskt hallbar forsikring. Hur dessa reformer utformas beror
dock p& hur utvecklingen forklaras, dvs. vilken av forklarings-
modellerna  som blir den dominerande. De olika for-
klaringsmodellerna som presenterades ovan ger helt olika policy-
implikationer (val av styrmedel), 4ven om malet med reformerna ir
det samma. Att dessa reformer utformas pd ett sitt sd att klyftan
mellan medborgarnas forvintningar och faktiskt utfall inte blir for
stor och att métet med vilfirdsstatens program och dtgirder inte
upplevs som krinkande eller orittvisa dr avgdrande fér program-
mets legitimitet. Syftet med den fortsatta framstillningen idr att
analysera policyutvecklingen inom fértidspensionssystemet och att
dra slutsatser om dess konsekvenser for det sociala medborgar-
skapet.

I kapitel 2 kommer jag att presentera en nirmare definition av
begreppet socialt medborgarskap”. Som redan nimnts utgér jag
ifrin att begreppet bestir av tre nivder eller dimensioner. I kapitlet
kommer jag dirfor dven att diskutera relevanta teorier och forskning
med anknytning till de olika nivierna. Denna diskussion inbegri-
per dels teorier om vilfirdsstatens utveckling (som anknyter till
frigorna om det offentliga ansvarets grinser), dels teorier om ritts-
liga och administrativa former (som anknyter till frigorna om en
rittvis  beslutsprocess). Med utgingspunkt i dessa diskussioner
presenteras avslutningsvis en mer utforlig nivimodell som kan
vigleda studiet av fortidspensionen som en del av det sociala
medborgarskapet. 1 kapitel 3 presenterar jag vilket material som
anvinds i avhandlingen och hur jag avser att svara pi mina
fragestillningar. I kapitel 4 och 5 analyseras forindringar i synen
pd substantiell rittvisa (vilken roll staten ska bira for den
individuella vilfirden) och processuell rittvisa (hur besluts-
processen ska ordnas for att rite beslut ska fattas pa ett godtagbart
sitt) utifrén frigestillningarna som presenterades ovan. I kapitel 6,
7 och 8 studerar jag hur reglerna om ritten till fértidspension har
tillimpats i domstol och vilka méjligheter den enskilde har haft att
anvinda lagstiftningen och domstolsprévningen for att tillvarata
sina rittigheter under olika perioder. Avslutningsvis summeras
resultaten i kapitel 9 dir de kopplas till en diskussion om hur
utvecklingen av fortidspensionen kan ge en bild av ett socialt
medborgarskap i forindring.
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2. Medborgarskap, vilfirdsstaten
och dess institutioner

Inledning

Den svenska vilfirdsstaten betraktas ofta som unik, eller i alla fall
som urtypen fo6r den socialdemokratiska modellen. Vad som ir
utmirkande f6r denna universella vilfirdsmodell ir att vilfirds-
programmen ir den enskilde medborgarens ritt — sisom kostnads-
fri sjukvard, kostnadsfri utbildning, allmin forsikring etc. och att
dessa program finansieras kollektive (Andersen 2000:34). Esping-
Andersen (2002) menar att den generella vilfirden vilar pd tre
pelare: marknaden, staten och familjen. Ansvaret for minniskors
vilfird kan antingen tillskrivas staten, marknaden och/eller
familjen/individen. Marknaden ir den huvudsakliga killan till
vilfird for de flesta vuxna medborgarna, till f6ljd av att den mesta
inkomsten kommer frin anstillningskontrakten och for att mycket
av var vilfird kops p& marknaden. Sliktbandens reciprocitet har
traditionellt varit en killa till vilfird, framfor allt genom omsorg
och omfordelning av inkomster inom familjen. Statens roll i vil-
firdsproduktionen baseras pi nigon form av 7socialt kontrakte”
inom vilket omfordelningen av resurser sker (Esping-Andersen
2002: 11-2). Den svenska vilfirdsstaten dr unik pd grund av den
statliga pelarens framskjutna position. Genom att staten bir det
generella ansvaret for vilfirden av-familiseras vilfirdsitaganden och
medborgarna dekommodifieras, dvs. vilfird gors oberoende av
marknadens nycker (ibid. s. 13). Frdnvaron av traditionella
beroendeférhillanden anses dirfor ofta leda till att minniskor far
makt over sitt eget liv, trots att de t.ex. dr gamla och sjuka. Vad som
sillan uppmirksammas ir att den universella modellen stricker sig
inda ner tll tllimpningsledet — i motet mellan medborgare och
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myndighet. Det ir forst pd denna nivd de formella reglerna 6ver-
sitts genom en tillimpningsprocess och det idr hir de sociala rittig-
heternas innehall bestims. Huruvida den socialdemokratiska mo-
dellens virderingar om universalitet, solidaritet, jimlikhet och
trygghet reproduceras genom dess institutioners funktionssitt i
motet med medborgarna ir emellertid inte lika sjilvklart. Enligt
modellens kritiker har frigérelsen av individen frin de traditionella
beroendeformerna kommit till priset av individuell maktléshet och
ett starkt beroende till staten. Att juridiske utkrivbara rittigheter
ofta saknas i det offentligrittsliga systemet och att myndigheter
tillits bestimma de sociala rittigheternas konkreta form i solidari-
tetens, rittvisans och samhillsekonomins namn har beskrivits som
de institutionaliserade trygghetssystemens baksida (Trigardh
1998:14). Enligt kritikerna kan vi alltsd inte ta forgivet att formella
rittigheter faktiske leder till reell autonomi eller make dver det egna
livet. Oavsett om kritiken i#r riktig eller inte, markerar den vikten
av att studera utvecklingen av den universella modellen och dess
verkningskraft dven pa tillimpningsniva.

Ett sidtt att strukturera en sddan undersokning ir att forestilla sig
relationen mellan de sociala rittigheterna och det sociala medbor-
garskapet som bestdende av tre olika niver. I foregdende kapitel
presenterades en principskiss for en sidan nivimodell bestiende av
(1) Normgivningsnivd — sociala rittigheter som formella utfistelser
(att ha en rittighet), (2) Tillimpningsnivd — konkretisering och
effektuering av rittigheten (att f2 en rittighet), och (3) Medborgar-
nivd — medborgarnas virderingar och forvintningar (att vilja/anse
sig ha en rittighet) (Blomberg & Petersson 2003:305). I detta
kapitel kommer jag att diskutera relevanta teorier och forskning
med anknytning till mina frigestillningar samt till modellens olika
nivder. For att svara pd frigorna om, och i sé fall hur, det offentliga
ansvarets grinser har forindrats kommer jag att anknyta till den
teoretiska och empiriska forskningen om vilfirdsstatens uppkomst
och utveckling (associerad med normgivningsnivd). Jag tar hir
fasta pd de mekanismer och processer som kan forklara utveck-
lingen av det sociala medborgarskapet och forsoker samtidigt sitta
in fortidspensionen i en vidare diskussion om en vilfirdsstat i
forindring. I det andra avsnittet diskuteras varfor dessa teorier
enbart kan ge en ytlig forstdelse av forhdllandet mellan sociala rit-
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tigheter och medborgarskapet. Jag vill hir lyfta fram och diskutera
hur olika sitt att organisera ett forvaltningsprogram pé kan péverka
forhéllandet mellan medborgare och stat, men ocksd vad som
kommer ut ur genomforandet som process (konkretiserandet och
effektuerandet av rittigheten). Jag tar hir hjilp av teorier om
vilfirdsstatens rittsliga och administrativa former (som anknyter
tll tillimpningsnivd) for att kunna belysa frigorna om vilka
principer for en rittvis beslutsprocess som har ansetts viktiga att
forverkliga inom fortidspensionssystemet. Med utgdngspunkt i
dessa diskussioner presenteras avslutningsvis en mer utforlig
nivimodell som kan vigleda studiet av fortidspensionen som en
del av det sociala medborgarskapet. Forst vill jag emellertid ge en
nirmare definition av hur jag anvinder begreppet “socialt
medborgarskap”.

Det sociala medborgarskapet

En utgdngspunkt f6r denna studie ir att fortidspension ir en social
rittighet och dirigenom en del av medborgarskapet. Jag foljer hir
T.H. Marshalls (1950/2006) vilkinda analys av den successiva
utvidgningen av juridiskt erkinda rittigheter i termer av en
utvidgning av medborgarskapet. Han skiljer mellan tre olika
element i medborgarskapet; ett civilt, ett politiske och ett socialt. De
civila rittigheterna — rittigheter som 4tnjuts av fritt kontrakterande
individer — vixte fram under 1700-talet. I efterdyningarna av den
franska revolutionen finner vi den andra epoken och utvecklandet
av de politiska rittigheterna. Rostritten innebar framvixten av
socialdemokratiska partier fér massan. Erdvrandet av civila och
politiska rittigheter méjliggjorde sikrandet av sociala rittigheter pa
1900-talet. S&dana rittigheter, som Marshall definierar som ”the
whole range from the right of a modicum of economic welfare and
security to the right to share to the full in the social heritage and to
live the life of a civilized being according to the standards prevaling
in the society” (Marshall 1950/2006:30), utgdr grunden for det
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han kallar det sociala medborgarskapet. Fér Marshall krivde det
fullodiga medborgarskapet en liberal demokratisk vilfirdsstat som
garanterade civila, politiska och sociala rittigheter till alla. En sidan
garanti skulle dels gora att alla samhillets medlemmar kinde sig
som fullvirdiga medlemmar, dels att alla kunde delta i det gemen-
samma samhillslivet. Begreppet socialt medborgarskap vicker
allesd:

.. themes from three major traditions of political theory: liberal themes of
rights and equal respect; communitarian norms of solidarity and shared re-
sponsibility: and republican ideals of participation in public life (through
use of "public goods’ and "public services’) (Fraser & Gordon 1992:46).

Med Fraser och Gordon (1992) kan vi alltsd tinka pd det sociala
medborgarskapet i termer av autonomi, solidaritet och deltagande
for att forstd hur dess olika dimensioner ir relaterade till varandra.
De civila fri- och rittigheterna foljer de liberala principerna for
statens neutralitet och individens sjilvbestimmanderitt. Rittig-
heterna har en statusutjimnande funktion. Med statusutjimning
avses att vi kan ge ett erkiinnande till mianniskor som personer utan
att uppskatta deras prestationer, karakdir, slikedillhorighet eller
liknande. Med Kant kan vi siga att varje minskligt subjekt ska
betraktas som ett "mal i sig”. Erkidnnandet av nigon som en juri-
disk person ska separeras frin sociala aktningsrelationer (Honneth
1995:111). Dessa principer ger oss att staten skall tillita medbor-
garna att leva det liv hon/han onskar (Rothstein 1998, s. 31).
Staten skall forhdlla sig neutral gentemot individens val av livs-
projekt. Denna frihet fir inte begrinsas enbart for att en majoritet
av medborgarna tycker att ett sitt att leva och agera dr moraliske eller
socialt overligset andra. Majoriteten fir siledes inte padyvla en
minoritet sin syn p vad som utgdr ett virdigt livsprojekt. Grund-
liggande for denna héllning ir en syn pid medborgaren som en
autonom individ som ir férmoégen att forma sin uppfattning om
vad som ir ett gott liv. Statens uppgift i en sidan samhillsordning
dr att se till att en medborgares livsforing inte forhindrar andra
medborgares genomférande av sina livsprojeke (ibid. s. 32-33).
De politiska rittigheterna utgdr ifrdn samma princip for alls lik-
stilldhet, men ger alla minniskor ritten att de/ta i det gemensamma
styret av sambhillet. Medborgaren betraktas nu som en politisk
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varelse, som ndgon som bide ir med och styr och som blir styrd
(King & Waldron 1988:425). Erdvrandet av de civila och poli-
tiska rittigheterna har dirfér beskrivits som en fran livsvirlden
sprungen strivan efter att inte underordnas det politiska systemets
imperativ.  (Habermas 1986: 205-08). Enligt Isaiah Berlin
(1958/1984) limnar de civila och politiska rittigheterna garantier
for negativ frihet. Detta skiljer dem frin sociala rittigheter som
istillet limnar garantier for positiv frihet.

Vilfirdsstatens sociala rittigheter kan ses som ett svar pd den
asymmetri av livschanser som sambhillet organisering ger upphov
till. De kan dirfor beskrivas som en frin livsvirlden sprungen
strivan att inte underordnas det ekonomiska systemets imperativ
(Habermas 1986:205-8). Den liberala idén om staten som ett
rittvist ramverk ir beroende av idén om den autonoma individen.
En snedférdelning av méjligheter och livschanser kan dirfor ses
som oforenlig med principen for autonomi (Held 1994:48-9).
De sociala rittigheterna rittfirdigas dirfor ofta utifrin atc de dr en
funktionell nédvindighet for att alla medborgare ska kunna delta
fullt ut i den politiska gemenskapen (t.ex. Habermas 1986). Ur ett
sddant medborgarperspektiv fir de sociala rittigheterna inte betrak-
tas som vilgorenhet, utan just som rittigheter:

The language of citizenship is not properly about compassion at all, since
compassion is a private virtue which cannot be legislated or enforced.
The practice of citizenship is about ensuring everyone the entitlements
necessary to exercise of their liberty. As a polidcal question, welfare is
about rights, not caring, and the history of citizenship has been the strug-
gle to make freedom real, not to te us all in the leading strings of
therapeutic good intentions (Ignatieff 1989:72).

Detta perspektiv ger oss att mianniskor inte kan agera som medbor-
gare, dvs. som autonoma, rationella och ansvarstagande aktdrer, om
hinsyn inte tas till deras vilbefinnande, sociala och ekonomiska
position. En utjimning av livschanser kan dirfér anses befrimja
social integration och stabilitet genom att sikerstilla allas lika
mojligheter att delta fullt ut i det gemensamma sambhallslivet. Vissa
sociala behov madste alltsd tillgodoses for att medborgarna skall
kunna fungera som autonoma individer och “reglera sina
mellanhavanden med hjilp av positiv ritt” (Habermas 1994:103).
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Det sociala medborgarskapet: en kinslig
konstruktion

Inrittandet av de sociala rittigheterna innebir att samhillets gemen-
samma virdesystem introduceras i medborgarskapet. Detta efter-
som minniskors olikhet/unikhet méste erkinnas for att frigan om
en rittvis férdelning ska kunna aktualiseras inom en given gemen-
skap. Olikt de civila och politiska rittigheterna som objektifierar
individer genom principen for likstilldhet, har de sociala rittighe-
terna beskrivits som att de subjektifierar individer genom princi-
pen for allas olikhet eller unikhet (Wesser 1998:15; Hetzler
1994a). Samhillet kan inte lingre betraktas som ett skydd for det
vi har (egendom, autonomi etc.) nir vi trider in i gemenskapen,
utan mdste nu ses som konstitutivt fér att minniskor ska bli med-
borgare som kan forverkliga sina drommar och potentialer (Taylor
1995). De sociala rittigheterna ir dirfor en kinslig konstruktion,
dir kollektiva forestillningar om det goda hela tiden ska balanseras
mot individens sjilvbestimmanderitt och autonomi. Sambhillet tar
pa sig ansvaret for att garantera att minniskor kan delta fullt ut i
samhillslivet eftersom detta antas gynna, inte bara individen, utan
hela samhillet (social integration och stabilitet). Spinnings-
forhéllandet ligger i att fordelningen av resurser till stor del bygger
pa tanken om att minniskors autonomi inte kan tas for givet, utan
att de sociala rittigheterna dr en forutsittning for ate fullt ut kunna
delta i samhillslivet. Som Handler (1990:15) har pipekat kan en
sddan gradering av autonomi rittfirdiga anvindandet av
paternalism i olika grader, vilket skulle strida mot idén om alla
minniskors sjilvbestimmanderitt.

Denna paradox har beskrivits som en av vilfirdsstatens inne-
boende motsittningar: samtidigt som den limnar garantier for
(positiv) frihet skapar den hinder for (negativ) frihet (Habermas
1986:214). Habermas (1981/87:352 ff.) menar t.ex. att vilfirds-
statens byrdkratier gor klienter maktlsa, oférmégna att tolka sina
egna behov, upplevelser och livsproblem. Till skillnad frin
Habermas ser jag dock inte detta férhallande som en nédvindighet,
utan som en i vilfirdstaten inneboende risk. Vir uppmirksamhet
riktas hir mot det sitt som rittsliga och administrativa former
kartligger den sociala verkligheten och i vilken min minniskor
tillacs delta i definitionen av sina egna behov. Jag menar att univer-
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sella principer for tex. jimlikhet, nir de uttrycks i rittighetens
form, kan ridcfirdiga att olika minniskor och grupper behandlas
olika. Detta kan goras under utfallsrittvisans banderoll. Malet fir
dock inte helga vilka medel som helst, utan mdste balanseras mot
principer for likaberittigande, likabehandling och opartiskhet (jfr.
Thompson & Hoggett 1996). Om minniskors rite till
sjilvbestimmande krinks genom denna process har vi évergétt frin
sociala rittigheter, som jag har definierat dem hir, tdll de
terapeutiska goda intentioner som Ignatieff (1989:72) med emfas
forkastade i citatet ovan. For att vi ska kunna tala om ett socialt
medborgarskap, dvs. att alla ska kinna sig som medlemmar av
samhillsgemenskapen och att alla ska kunna delta i samhillslivet,
krivs alltsd regler och institutioner som bdde frimjar och
respekterar sdvil negativ som positiv frihet. For att bidra till den
sociala integrationen mdste dven vilfirdsstatens institutioner bygga
pd ndgon typ av balansging mellan principerna for solidaritet,
autonomi och deltagande (jfr. Titmuss 1970:224).

Ar det som skisserats ovan di bara ett normativt ideal, eller
finns det nigot empiriskt st6d for antagandet om att minniskors
mojligheter att delta i samhillet och kéinslan av tillhorighet 4r bero-
ende av hur vilfirdsstatens program och institutioner utformas?
Den forsta av dessa aspekter, den objektiva sidan av rittigheterna,
ir inte s& kontroversiell. Att gamla och sjuka garanteras en viss
materiell standard gor ate de slipper leva i armod. Det kan skapa
makt 6ver det egna livet och forutsittningar for att leva ett fullgote
liv utanfor marknaden (t.ex. Esping-Andersen 1990/2006:162).
Kinslan av tillhérighet, eller den subjektiva sidan av rittigheterna,
ir da betydligt mer bedriglig. Empirisk forskning har dock visat
att tilliten till politiska aktdrer och offentliga institutioner, vilket fir
anses vara grundliggande for kiinslan av samhillelig tillhérighet, ir
avhingig om upplevelser 6verensstimmer med de normativa
forvintningarna pd distributiv och processuell ritvisa (Kumlin
2002). Att minniskor har forestillningar om vad som utgor en
rittvis fordelning dr ganska sjilvklare. Ace tilliten dill politiska
aktorer och offentliga institutioner ir beroende av om de upplevs
som att de befrimjar en ritwvis fordelning ir inte heller konstigt.
Frigan ir dock vilka virderingar om distributiv rittvisa minniskor
har? Alla har vil inte samma virderingar? Nej, s& ir det givetvis
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inte. Men som Stefan Svallfors (1996) har visat tyder mycket pd att
dir finns kollektiva forestillningar om distributiv rittvisa som ir
historiskt forankrade. Nir nigonting vil kommit att betraktas som
en medborgerlig rittighet, t.ex. hdga ersittningsnivier inom
arbetsloshetsforsikringen eller god service inom sjukvérden, kan
sinkta ersittningar och en ligre kvalitet pa servicen minska tilliten
till de politiska och offentliga institutionerna. Svallfors menar att
det var precis detta som skedde i Sverige under 1990-talets
ekonomiska kris (ibid. s. 216). Hetzler (1994a:18 ff.) kallar dessa
historiskt forankrade forvintningar for en “offentlig identitet”.
Denna identitet antas stirkas nir foérvintningarna infrias av ett
objektivt realiserande av de sociala rittigheterna och forsvagas nir
de inte infrias. Men minniskors tillit 4r dock inte bara hinforbar
till att de fir det de upplever sig ha rite till. Medborgarnas tillit till
det offentliga dr dven beroende av att processen som leder fram till
ett resultat uppfattas som ritevis.  Enligt  Staffan Kumlin
(2002:269) okar tex. de svenska medborgarnas tillit dll de
politiska och offentliga institutionerna nir dir finns valméjligheter
och/eller nir medborgarna ges mojligheter att delta 1 de
beslutsprocesser som giller den egna vilfirden.

Utifrdn denna diskussion blir det dirfér mojligt att hivda atc
det sociala medborgarskapet konstrueras i relationen mellan faktiska
forhéllanden (omfordelning av resurser som mojliggor allas lika
mojligheter att delta i samhillet), forvintningar (p distributiv och
processuell rittvisa) och upplevelser (att forvintningarna infrias i
motet med vilfirdsstatens program och institutioner). Avsikten
med att anvinda begreppet socialt medborgarskap ir att det stricker
sig utdver den formella relationen mellan stat och medborgare och
dven innefattar hur institutionella praktiker och relationer paverkar
minniskors tillit till de offentliga institutionerna och deras reella
mojligheter att fA make dver sitt eget liv.
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Det offentliga ansvarets grinser

En av de dominerande forskningsinriktningarna pa det social-
politiska omrédet har koncentrerat sig pé att forklara vilfirdsstatens
uppkomst och utveckling. Hir &terkommer sambandet mellan
medborgarskap och sociala rittigheter. Genom att kvantifiera
rittigheter och skyldigheter i olika linder och under olika perioder
har sambandet analyserats. Aven d dessa undersokningar enbart ir
inriktade p& de formella aspekterna av medborgarskapet, dvs. pa
hur rittigheterna kodifierats i lag, kan de dels ge oss en forsta
indikation pd vidden av det sociala medborgarskapet, dels hjilpa
oss att forstd de mekanismer och processer som piverkar
socialpolitikens inriktning och omfattning. Flera ambitiosa forsok
till att teckna en forskningsoversike 6ver detta grundligt utforskade
omrdde har gjorts under drens lopp (t.ex. Skocpol & Amenta
1986; Korpi 1989; Amenta m.fl. 2001). Jag tar hir dessa
forskningsoversikter som utgingspunkt f6r min diskussion och
skiljer mellan tre huvudargument som under senare tid dominerat
filtet (Amenta m.l. 2001). Med vigledning av dessa
forklaringsmodeller diskuteras direfter senare drs férindringar av
vilfirdsstaten. Slutligen visar jag hur forklaringsmodellerna kan
hjilpa oss att forstd forindringar i den svenska socialpolitikens
inriktning och omfattning och i forlingningen, forindringar av
ritten till fortidspension.

Den forsta forklaringsmodellen fokuserar pd den ekonomiska
utvecklingen och medborgarnas férindrade behov som foljde av
industrialiseringen. Under 1960- och 1970-talen var detta den
dominerande forklaringsmodellen till vilfirdsstatens framvixt. Alla
linder antogs vara del av en evolutionsprocess som rérde sig frin
ett traditionellt bondesamhille till ett modernt industrisamhille.
Oavsett styrelseskick och dominerande politiska ideologier antogs
det att de industrialiserade linderna inforde liknande social-
forsikringssystem och utbildningspolitik (Cutright 1965; Mishra
1973). Man menade att industrialiseringen och urbaniseringen
forsvirade for familjer att sjilva sorja for sina handikappade, sjuka,
dldre och arbetslosa sliktingar. En &ldrande befolkning ackompan-
jerad av ekonomisk tillvixt skapade ocksd behov och krav pd att
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staten Skade sina sociala insatser (Scokpol & Amenta 1986:133).
Industrialiseringen skapade samtidigt kapital for att betala for en
mer omfattande socialpolitik. Industrialiseringstesen beskriver
alltsi en socialpolitisk konvergens i en uppdtgdende riktning
(Montanari mfl. 2007). Forklaringsmodellen utgir ifrn att den
teknologiska utvecklingen framkallar liknande sociala strukturer i
alla linder.

Den andra forklaringsmodellen argumenterar for att det dr de
politiska processerna som bestimmer socialpolitikens inriktning
och omfattning efter att en viss ekonomisk utveckling har uppnatts.
Den mest prominenta av dessa forklaringsmodeller 4r maktresurs-
ansatsen (Stephens 1979; Korpi 1983). Walter Korpi (1989:312)
menar att det dr maktkampen mellan marknadens och politikens
logik som bestimmer utvecklingen. Maktresurser som kan
mobiliseras och anvindas inom politiken och pid marknaden
varierar didrfér p& ett klassrelaterat sitt. Inom den ekonomiska
sfiren utgdrs den avgdrande maktresursen av kontrollen 6ver
kapitaltillgdngar. Inom den politiska sfiren strommar diremot
makten genom massans styrka. Den mobiliseras genom den
demokratiska processen och tenderar att ge fordelar till de numerirt
overlidgsna kollektiven, speciellt den organiserade arbetarklassen.
Dessa forhallanden skapar en spinning mellan marknaden och
politiken. Utvecklingen och utformningen av det sociala
medborgarskapet och vilfirdsstaten blir dirfér ett uttryck for
sfirernas styrkeforhdllande (ibid.). Maktresursansatsen ligger alltsd
stor vike vid arbetarklassens organisationsgrad och de
socialdemokratiska partiernas tillging till regeringsmakten. I
korthet menar foresprakarna for denna forklaringsmodell att politik
spelar en stor roll nir vi vill forklara socialpolitikens utveckling.

Den tredje forklaringsmodellen tar sin utgdngspunke i
institutionell teori och menar att de politiska institutionerna och
organisationerna kraftigt paverkar méjligheterna for socialpolitiska
innovationer. Det mest inflytelserika verket pd omridet dr kanske
Esping-Andersens (1990/2006) The three worlds of welfare
capitalim dir han menar att tre distinkea typer av vilfirdsstater
etablerades under efterkrigstiden; en liberal, en konservativ och en
socialdemokratisk. Vad som skiljer regimtyperna 4t ir graden av
dekommodifiering, dvs. medborgarnas mojligheter att leva och
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forsorja sig utanfor marknaden. En minimidefinition av en de-
kommodifierande vilfirdsstat miste enligt Esping-Andersen inne-
halla “that citizens can freely, and without potential loss of job,
income or general welfare, opt out of work when they themselves
consider it necessary” (Esping-Andersen 1990/2006:164). Aven
om ingen vilfirdsstat, ovillkorligt, kan sigas uppfylla denna mi-
nimidefinition anses den socialdemokratiska modellen vara mest
dekommodifierande och den liberala modellen minst dekommodi-
fierande. Vad som ir intressant med denna teori, i detta saman-
hang, ir att den ligger fokus pd att det "socialpolitiska arvet” pd
olika sitt strukturerar méjligheterna for framtida socialpolitik.
Inom denna skola ses stater som aktoérer och strukturer, inte bara
som produkter av en socioekonomisk utveckling eller som verktyg i
hinderna pi den sociala grupp som vinner regeringsmakten
(Skocpol & Amenta 1986:147-51). Ett viktigt begrepp i saman-
hanget dr “path dependency” eller spirberoende som betyder att
nir en uppsittning institutioner vil ir pd plats sd anpassar aktorer
sina strategier pa ett sitt som bdde reflekterar och forstirker syste-
mens logik. Sparberoende kan ocksd betyda att etablerade institu-
tioner péverkar distributionen av makt. Skocpol menar t.ex. att
institutionella arrangemang “affect the capabilities of various groups
to achieve self-consciousness, organize, and make alliances”
(Skocpol 1992:47). I termer av Esping-Andersens analys betyder
detta t.ex. att den socialdemokratiska modellen genom sina de-
kommodifieringsprogram forstirker arbetarklassens politiska och
ekonomiska organisationer.

Ingen av dessa forklaringsmodeller har fitt odelat stéd i den
empiriska forskningen. Industrialiseringstesen har anklagats for att
inte ta hidnsyn tll hur de socialpolitiska institutionerna sig ut in-
nan industrialiseringen och for att t.ex. inte kunna forutsiga tid-
punkten for inforandet och utformandet av socialférsikringar i
olika linder. Aven om vissa ekonomiska mitt har visat sig relevanta
kan de inte forklara olikheter i sociala utgifter mellan olika linder
under efterkrigstiden. Maktresursansatsen har varit betydligt mer
framgingsrik vad giller detta, men socialdemokratiskt maktinnehav
har t.ex. inte férhindrat nedskirningar och besparingar pd senare ar
(Hubert & Stephens 2000). Modellens fortsatta forklaringsvirde
kan alltsd ifrigasittas. Forklaringsmodellen har ocksd anklagats for
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att ha vildigt lite att siga om inférandet av socialpolitiska program
under perioderna innan socialdemokratiska partier var innehavare
av regeringsmakten (Orloff & Skocpol 1984). De huvudsakliga
invindningarna mot den institutionella approachen ir att den inte
kan forklara forindring eftersom den fokuserar pd institutionell
reproduktion. Esping-Andersens typologi kan t.ex. hindra oss frin
att se olikheter mellan linder inom samma regimtyp och éverdriva
skillnaderna mellan linder tillhérande olika regimtyper. Trots
dessa invindningar har samtliga forklaringsmodeller erhillit stod
av olika empiriska undersskningar och ir alltjimt nirvarande i den
vetenskapliga debatten om vilfirdstatens utveckling. Mycket talar
for att en kombination av de olika modellerna har det hogsta
forklaringsvirdet. Detta blir inte minst tydligt nir de appliceras pa
senare drs debatt om vilfirdsstatens nedmontering.

Sociala rittigheter i den post-industriella
vilfirdsstaten

Som ett led i bevisen pd dtstramningar och nedskirningar sedan
mitten pd 1970-talet och framdt, It vara med olika utgingspunkter
och i olika grad fér olika nationer, har frigan om konvergens mel-
lan olika vilfirdsstater dter aktualiserats. Konvergensen antas nu
vara nedédtgiende och beskrivs i termer av en “kapplopning mot
botten”. Andra menar att detta inte dr en korrekt beskrivning av
verkligheten eftersom vilfirdsstater priglas av spdrberoende.
Landsspecifika institutioner och férvintningar motverkar istillet
snabba forindringar och gor att olika linder svarar olika pd lik-
nande externa och interna péfrestningar. Det tycks inte finnas
mycket empiriska bevis for tesen om en “kapplépning mot botten”.
Nir man tittar pd socialférsikringarnas finansiering, vem som
omfattas av forsikringen och ersittningsnivaer tycks olika vilfirds-
stater inte sammanlépa (Montanari m.fl. 2007; Montanari 2001,
Korpi & Palme 2003; Swank 2001; Ferrera m.fl. 2001; Esping-
Andersen 1996).

Det finns dock andra sitt att nirma sig konvergenstesen. Under
1980- och 1990-talen kom vilfirdsstaterna inom hela EU under
en okad press nir arbetsloshetsproblemet medférde statsfinansiella
och politiska utmaningar f6r de socialpolitiskt rddande
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strukturerna. Gemensamt for manga EU-stater var att man svarade
genom att infora s.k. aktiva arbetsmarknadspolicies (Lindsay &
Mailand 2004:195). Denna utveckling har tagits till intike for en
ny typ av socialpolitisk konvergens (Marklund & Nordlund
1999; Johansson 2001b). Vissa hivdar att den traditionella
Keynesianska vilfirdsstaten har forvandlats till en ”Schumpeterian
workfare state” (Jessop 1991). Andra definierar senare &rs
vilfirdsreformer som en forskjutning mot en “enabling” (Gilbert
2002), 7activating” (Bandemer 2001) eller "social investment
state” (Giddens 1999; Esping-Andersen 2002). Alla dessa
analyser delar uppfattningen att traditionell socialpolitik, vars
huvudmdl var dekommodifiering, ersitts av socialpolitik som
lagger tonvike pa re-kommodifiering, dvs. att pa ett eller annat sitt
gora medborgare “anstillningsbara” igen. Bland samtliga av dessa
teoretiker finns det en enighet om att férindringarna innebir hogre
arbetskrav, villkorade rittigheter och att allt storre skyldigheter
liggs pad den enskilde medborgaren. Vanligt dr dock att denna
incitamentsstirkande approach kombineras med kapacitetsstirkande
dtgirder som innebir utvidgade statliga dtaganden for ate hoja
anstillningsbarheten (Johansson & Hvinden 2007:335).

Inom ramarna f6r EU har denna typ av policy beskrivits som
att man vill “optimera de sociala trygghetssystemens anpassning till
marknadskrafter och budgetbegrinsningar och att se till att indivi-
derna anpassas till de liberaliserade arbetsmarknadernas krav”
(Scharpf 2003:74). I en svensk kontext har reformerna analyserats
som forindringar av “vilfirdsbegreppet” och av "sysselsittnings-
begreppet” (Hetzler 2005). Hetzler menar att vilfirdsbegreppet
har blivit defensivt i det att det frimst ses som ett tilligg till
tillviixten: ” De-commodificationsprogram, si som socialforsikringen,
ses inte lingre som ett skydd staten garanterar sina medborgare,
utan istillet som ndgot som ’binder samman generationerna’, som i
sin tur okar stabiliteten och i sista hand leder till forbittrad tillvixt”
(Hetzler 2005:19). Det Hetzler kallar ett nytt sysselsittnings-
begrepp beskrivs som att ersittningar frin de sociala trygghets-
systemen villkorats mot deltagande i tvingande atgirdsprogram
(villkorade rittigheter) (Ibid., s. 21).

De komparativa studier som gjorts pd inférandet av aktiva
dtgirdsprogram pekar dock pé att det kan handla om landsspecifika
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konstruktioner. Olika linders infoérande av aktiveringsprogram
skiljer sig 4t med avseende pi graden av villkorade rittigheter,
tving och dekommodifiering (Dingelday 2007; Johansson &
Hvinden 2007).

Sammanfattningsvis kan de teorier och empiriska undersok-
ningar som diskuterats hir dels bidra till vir forstdelse av de meka-
nismer och processer som paverkar socialpolitikens utveckling, dels
till den konkreta utvecklingen av det sociala medborgarskapet i
olika linder. Nir nu dessa mekanismer och processer avtickes kan
de ocksé appliceras pa utvecklingen av specifika vilfirdsprogram.
Vad diskussionen visar ir att externt (t.ex. globalisering och EU-
anpassning) och internt (t.ex. &ldrande befolkning) tryck inte fullt
ut kan forklara hur socialpolitiken utvecklas. Utvecklingen inom ett
specifike socialpolitiskt program har lika mycket med politisk vilja
och institutionellt sparberoende att gora. Det politiska handlings-
utrymmet styrs och formas i dialog med nya utmaningar, gamla
vanor och befolkningens forvintningar. Jag ser alltsd utformningen
och utvecklingen av det sociala medborgarskapets formella niva
som en dialog mellan externt/internt tryck, politiska och
institutionella faktorer.

Vad kan di den makroorienterade forskningen lira oss om den
konkreta utvecklingen av det sociala medborgarskapet? Vad forsk-
ningen visar 4r att dven om ersittningsnivderna, finansieringen och
den berittigade kretsen har forindrats inom socialforsikrings-
systemen under de senaste 15 till 20 dren kan vi inte tala om en
nedmontering av de sociala rittigheterna. Det ir snarare frigan om
en justering eller anpassning; om 4n i nertgdende riktning. Och
dven om den 7sociala investerings” approachen kan sigas utgéra en
normativ forskjutning av vilfirdsstaternas mél, kommer utform-
ningen av dessa program att skilja sig 4t mellan olika linder. Precis
vilka effekter denna normativa forskjutning fir ir emellertid ndgot
som svarligen later sig fingas av makroorienterade teorier och un-
dersokningar, men som lika fullt kan fi djupgdende konsekvenser
for det sociala medborgarskapet.
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Organisation och implementering

De teorier och empiriska undersékningar som diskuterats ovan har
otvivelaktigt bidragit med ovirderlig kunskap om det sociala med-
borgarskapets uppkomst och utveckling. Det har dock hivdats att
de sociala rittigheterna inom de makroorienterade teorierna betrak-
tas som objektiva storheter, dvs. s& snart det finns ett rittslige pro-
gram s kan vi mita vidden av det sociala medborgarskapet i termer
av ersittningsnivier, vem som omfattas av programmen och finan-
siering. Detta gor att man bortser ifrin beslutsprocesser inom pro-
grammen, tillimpningen, och/eller férindrade tolkningar av inne-
borden i centrala begrepp (Hetzler 1994a:25). Kritiker menar att
ndr rittigheterna kodifierats i lag har kampen om rittigheternas
materiella innehdll bara forts ner frin en politisk till en administ-
rativ nivd (Ibid.). Det kan finnas stora och avgérande skillnader
mellan formella rittigheter och tillférsikrade rittigheter (Wesser
1998:32). For att tillhandahilla en mer utvecklad forstielse av
relationen mellan medborgarskap och sociala rittigheter maste
analysen dirfér gd under ytan av formella regler och foreskrifter.
Killan till problemet med att enbart studera sociala rittigheter
som formella utfistelser finner vi i vilfirdsstatens reglerings-
strategier. | vilfirdsstaten anvinds ritten som ett instrument for
indamélsenliga interventioner som syftar till att realisera politiska
mal. P4 grund av den mingd av ritsliga beslut som maste fattas pd
daglig basis har beslutsfattandet ocksd i stor utstrickning flyttats
frin domstolar till myndigheter. Genom lag faststills och avgrinsas
myndigheternas maktbefogenheter, verksamhetsmil, normer och
procedurer for beslutsfattande, samt de berérda medborgarnas
rittigheter och méjligheter att bestrida skonsmissiga eller olagliga
beslut. Samtidigt markerar sjilva 6verlitandet av implementeringen
av sociala rittigheter till myndigheter en uppsittning mindre lega-
listiska virden (Kagan 2006:3). Myndigheternas uppgift ir i forsta
hand att uppfylla socialpolitiska mal. For ate gora detta krivs
specialkunskaper och erfarenhet som kan anpassas till en forinder-
lig social kontext. For en effektiv hantering av individirenden krivs
tolkningsutrymme s att myndighetens agerande kan anpassas till
individuella fall och specifika omstindigheter. Inom dessa myn-
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digheter finner vi alltsi samma spinningsforhillande som den
mellan solidaritet och autonomi pd det sociala medborgarskapets
mer Jvergripande nivd. Den verkstillande myndigheten och dess
enskilda beslutsfattare slits mellan kravet pd att de ska se till alla
medborgares specifika behov samtidigt som de ska uppfylla poli-
tiska mal pa en aggregerad niva utan att krinka enskilda medborga-
res rite till sjilvbestimmande och integritet. Dessa myndigheter
eller organisationer kan dirfor inte betraktas som ndgra neutrala
instrument som per automatik verkstiller och uppfyller de poli-
tiska intentionerna. Tvirtom kan valet av organisationsform paverka
relationen mellan medborgare och stat/myndighet och vad som
kommer ut ur genomforandet som process (konkretiserandet och
effektuerandet av de sociala rittigheterna). Séledes kan utform-
ningen av forvaltningsmyndigheter och domstolar péverka det
sociala medborgarskapets innehdll, dvs. méjligheterna att kiinna sig
som en fullvirdig medborgare och méjligheterna att kunna delta i
samhillet. I det foljande ska jag diskutera rittens roll i social-

politiken och olika sitt att handskas med dess konfliktfylldhet.

Responsiv ritt och vilfirdsstaten

Som konstaterades i diskussionen om det sociala medborgarskapet
bygger de sociala rittigheterna pd en annan normativ tradition in
de civila och politiska rittigheterna. Detta har i sin tur forindrat
den roll ritten spelar i samhillsbyggnaden. Vilfirdsstatens re-
gleringsstrategier, den responsiva ritten och dess byrakratiska och
legala strukturer, innebar ett betydande avsteg frén den klassiska
rittsmodellen. Den klassiska ritten, eller med Webers term det
“formellt rationella rittssystemet”, brukar beskrivas som att den
skapar och tillimpar en uppsittning universella regler och att den
ir beroende av en juridisk profession som tillimpar en sirskild
form av juridiskt resonerande for att losa specifika konflikter
(Teubner 1983:240). Med vilfirdsstatens tillkomst har storre vike
lagts pd s.k. responsiv ritt, dvs. en ritt som anvinds som ett in-
strument f6r indamadlsenliga och mélorienterade interventioner.
Beslutsfattandet har ocksd i stor utstrickning flyttats frin dom-
stolarna till olika myndigheter. Fér att beskriva skillnaden mellan
den traditionella ritten och den vilfirdsstatliga ritten kommer jag i
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det foljande att anvinda mig av Nonets och Selznicks (1978) be-
grepp “autonom” respektive “responsiv ritt”.

Inom den autonoma ritten stir forutsebarhet i fokus. Hir gir
det klara skott mellan de lagstiftande och de tillimpande funktio-
nerna. Ritten och politiken skiljs &t s3 att beslutsfattandet 4r fri frin
moraliska och innehallsliga aspekter. Tillimparen r hir forplikti-
gad att handla i dverensstimmelse med faststillda regler, oavsett
vad konsekvenskerna av detta handlande blir. Riktigheten av ett
beslut (eller en dom) kan siledes utvirderas efter dess intrinsikala
egenskaper, dvs. om den ir ritt eller fel (Reidhav 2006:87). Enligt
denna logik ska en adekvat rittsteori ha det ritta — inte det goda —
som sin fundamentala kategori (Taylor 1995:289). Den autonoma
ritten har dirfér beskrivits som att den:

... tries to draw a sharp line between law and politics; it upholds a
court-centered, rule-centered, rights-centered jurisprudence: and its
main concern is with procedural fairness rather than substantive
justice. Each of these attributes sustains the independence and
legitimacy of the legal system (Selznick 1992:464-65).

En sidan ritt kan, i alla fall i teorin, tillimpas bade objektivt och
systematiskt. Dirfor menar t.ex. Weber att den kan betraktas som
bide formell och rationell (Trubeck 1986:136). Denna struktur
uppritthiller en formell rittssikerhet vars samfillda mélsittning ir
att skydda frin godtycklig maktutévning. Den formella rittens
legitimitet vilar siledes pd procedurella regler for rittstillimpning,
inte pd t.ex. regler for vad som ir tilldtet respektive forbjudet (Hart
1961/1997: 100-10). Som vi kan forstd dr den autonoma ritten
intimt férknippad med de civila och politiska rittigheterna och
siledes med den liberala statens strivanden efter virdeneutralitet i
forhallande till medborgarna. Den formella rittssikerheten utgér
ifrdn samma principer for likstilldhet.

Det ir, i alla fall teoretiskt, mojligt att skilja den autonoma rit-
ten frin responsiv ritt som tva kontrasterande styrtekniker (Nonet
& Selznick 1978). Den responsiva ritten brukar forknippas med
vilfirdsstatens framvixt, och hur den rittsliga kontrollen 6kades
genom icke-juridiska kunskaper och discipliner (Garland
1981:38-9). En substantiell rationalisering av ritten betyder att
ekonomiska, sociologiska och etiska faktorer tillits péverka det
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formellt rationella beslutsfattandet (Savelberg 1992:1347). Lagarna
blir i nigon mening instrument for att realisera sociala mdl
(Hetzler 1984:39) och utomjuridisk kunskap tillférs for att pa
bista sitt uppni dessa mil (Astrom 1998:99-101). Inom den
responsiva ritten kan ett beslut inte vara rite eller fel i sig, utan
detta bestims av beslutets konsekvenser (Reidhav 2006:87). Efter-
som konsekvenserna av beslutet dr det viktiga blir beteende-
beskrivningen i lagen nddvindigtvis vagt utformad, och stort tolk-
ningsutrymme limnas & beslutsfattaren  (Lindgren m.fl.
1971:77). Avsikten med att delegera rittsutfyllnad till myndighe-
terna dr ofta att undvika den stela reglering — som den formella
(autonoma) ritten innebdr — och istillet mojliggora en flexibel
tillimpning av reglerna som kan ta hinsyn till befolkningens varie-
rande livssituation och till lagarnas bakomliggande intentioner
(Hetzler 1984:46; Stjernquist & Widerberg 1989:54). Legitimi-
teten antas i denna modell framfor allt grundas p& vad som kom-
mer ut ur processen, dvs. miluppfyllelse.

Den responsiva ritten brukar kritiseras for att det blir svért for
den enskilde att forutse beslutsfattarens stillningstagande, att
tillsynes lika fall inte behandlas lika, att den Sppnar upp for
godtyckliga beslut och att myndigheters/statens intressen kan
overordnas den enskildes intressen (Hydén 2002:122-3). Den
responsiva ritten kan alltsd anklagas for att lida av samma paradox
som hela vilfirdsstaten: mélet med regleringen #r att tillskapa
(positiv) frihet, men dess medel kan skapa hinder for (negativ)

frihet.

Administrativ rittvisa

Som blir tydligt i diskussionen ovan kan bide styrkor och svaghe-
ter identifieras nir de vilfirdsstatliga regleringsstrategierna jaimférs
med den autonoma ritten. Problemet, som nimndes tidigare, ir att
den verkstillande myndigheten slits mellan kravet pd att se till alla
medborgares specifika behov samtidigt som den ska uppfylla poli-
tiska mal pa en aggregerad niva utan att krinka enskilda medborga-
res rite till sjilvbestimmande och integritet. Uttrycke pd ett annat
sitt befinner sig den vilfirdsstatliga ritten i en stindig konflike
mellan “viljan att anvinda kollektivets kapacitet for att hjilpa den
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enskilde medborgaren och énskan om att virna samma medborgare
frin 6vermake frin kollektivets sida” (Rothstein 1991/2008b:57)
Detta har kallats den administrativa rittvisans dilemma (Mashaw
1983). Mycket av den vetenskapliga och offentliga debatten har
dirfor kommit att handla om hur férhillandet mellan forvalt-
ningsdiskrimination (discretion) och regelstyrning ska balanseras
och huruvida de sociala rittigheterna ska utformas som juridiske
utkrivbara rittigheter eller inte (Hollander 1995:20-34). I det
foljande ska jag diskutera olika sitt att handskas med den administ-
rativa rittvisans dilemma och de olika sittens for- och nackdelar.
Jag menar att de olika forhillningssitten dels ger en bild av vilken
syn de styrande har pd medborgarna och dess relation till staten,
dels av hur de styrande, pd bista sitt, anser sig kunna styra och
samtidigt uppritthdlla respekten for sin rite att styra (Rothstein
1991/2008a:13).

En typologi (se modell 2.1) som jag har funnit anvindbar for
att tinka kring dessa frigor utgdr ifrdn att organiserandet av
implementeringsprocessen kan variera lings tv8 dimensioner: (1)
formell/informell och (2) hierarkisk/deltagande (Kagan 20006:5).
Medborgarens stillning eller position i processen kan iven sigas
variera lings dessa bida dimensioner: medborgarna betraktas som
(1) lika/unika och (2) objekt som blir foremal for et
beslut/handlande subjeke (jfr. Wesser 1998:15; Hetzler 1994a).

Med avseende pid den forsta dimensionen varierar
implementeringsprocessen till vilken grad beslutsfattandet styrs av,
och férvintas anpassas till, skrivna ritsregler. Utformningen av
reglerna — som detaljerade och specifika eller som allmint hallna
ramlagar — styr hur formellt och legalistiskt beslutssystemet blir.
En ramlag innebir att lagen genom att ange inom vilka ramar
lagen dr tinkt att fungera endast ger uttryck for ett politiske mal.
Sjilva innehéllet i lagen fir myndigheter pd olika nivder besluta
om” (Stjernquist & Widerberg 1989:34). Att ramlagar limnar ett
stort tolkningsutrymme 4t tillimparen gor att lagen kan tillimpas i
linje med de bakomliggande intentionerna och att hinsyn kan tas
till varje individs unika egenskaper. Detaljerad formell lagstiftning
saknar utrymme for att betrakta fallets unika egenskaper och vigleds
istillet av den autonoma rittens rittssikerhetsbegrepp, dvs. likhet
infor lagen (Hetzler 1994a:68). Ju stérre utrymme som limnas for
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tolkning och anpassning och ju mindre styrd beslutsprocessen ir,
desto mer informell kan processen sigas vara.

Richard Titmuss (1971:131) férknippar de olika rittsformerna
med olika typer av rittvisa. Han skiljer mellan proportionerlig
(opartisk) ritevisa och kreativ (individualiserad) rittvisa. Detaljerad
och formell lagstiftning antas kunna uppné proportionerlig rittvisa
eftersom beslutet kan fattas efter ett bestimt processuellt monster.
Ramlagstiftning antas istillet kunna uppnd individualiserad
rittvisa, dvs. att beslutets innehall blir rittvist, eftersom utrymme
limnas for en individanpassad ritstillimpning. Vilken av
rittviseaspekterna som anses viktigast sdger ndgonting om
normgivarens syn pd forhdllandet mellan stat och individ.

Det brukar hivdas att tanken om individualiserad rittvisa
forutsitter att staten och medborgarna har gemensamma intressen
och att beslutsfattarna ir vilvilligt instillda till de hjilpsokande
medborgarna (Adler 1997:391). Christensen (1988:66) menar
att vi hir kan skilja mellan ett harmoni och ett konflikeperspektiv i
den normativa relationen mellan stat och medborgare. Den svenska
vilfirdsstaten har enligt Christensen i huvudsak priglats av ett
harmoniperspektiv dir inga individuella sirintressen erkinns da
den normativa relationen bestims av den gemensamma helheten.
Utifrdn detta perspektiv behdver den enskilde inte skyddas frin
den styrande och verkstillande makten. Ett liknande
forhéllningssitt finner vi ofta inom det svenska offendigrittsliga
systemet  ddr  individorienterade  rittigheter  saknas  och
domstolsprévning uteslutits (Hydén 2002:122). I siddana fall
formedlas rittigheten inte direke tll individen utan dill
myndigheter dir reglerna “primirt reglerar myndigheternas arbete
med utgingspunke frin politiske bestimda krav” (ibid. s. 121).
Om man 3 andra sidan anser att statens och enskilda medborgares
intressen kan std i konflikt med varandra och att man inte alls kan
ta beslutsfattarnas vilvilja for givet, krivs det att medborgarna
skyddas frén statens/myndigheternas maktutévning. Detta kan ske
genom att skapa generella och precisa regler som forhindrar
godtycklighet och som gor statens agerande forutsigbart for den
enskilde medborgaren. Bland jurister anses ocksd éverklagbarheten
ofta vara rittighetens viktigaste kinnetecken (Vahlne Westerhill
2006:32) och en naturlig del i ett utvecklat socialt medborgarskap.
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Rittighetskonstruktionen anses skapa ett skydd for individen mot
den styrande och verkstillande makten och om rittigheterna hotas,
kan de forverkligas av den démande makten” (ibid. s. 32).

Med avseende pa den andra dimensionen
(hierarkisk/deltagande) kan implementeringsprocessen variera efter
beslutsfattandets nirhet till medborgaren och efter vilken grad av
delaktighet och inflytande medborgaren har éver beslutsfattandet.
Inom en hierarkisk organisation tas besluten av en relativt isolerad
beslutsfattare, medan beslut inom den deltagande organisationen
tas i dialog med medborgaren. Det ror sig hir om olika grader av
processuell kontroll, dvs. om medborgaren har méjlighet att ar-
gumentera med och faktiske paverka beslutsfattarna (Theibaut &
Walker 1978:546). Om beslutsfattaren har fullstindigt mandat att
faststilla bevis och fatta beslut kan den enskilde sigas ha tilldelats
en objektsposition i beslutsprocessen. Medborgaren blir hir ett
foremdl for beslutet. Inom organisationer dir beslutet tas i dialog
med den enskilde betraktas denne som ett subjekt, dvs. som en
autonom och rationell aktér som #r kapabel att sjilv definiera sina
behov och intressen.

Nir de olika dimensionernas #ndpunkter (hierarkisk
/deltagande, informell/formell) kombineras pé olika sitt fir vi fyra
teoretiskt renodlade forvaltningsmodeller. Syftet med presentation
ar att sd lingt som mdjligt renodla de olika sitten att handskas med
den administrativa rittvisans dilemma och att lyfta fram de olika
sittens for- och nackdelar. Vilka egenskaper av beslutsprocessen
som anses tillhandahilla de bista argumenten f6r godtagbarheten
av beslutet kan variera 6ver tid och mellan olika legala program.
Som vi ska se finns det mycket som talar for att enkla beslut om
tex. ritten till barnbidrag bor regleras pd ett annat sitt in om
drendets komplexitet dr storre. Existerande myndigheters besluts-
processer dverensstimmer inte fullt ut med ndgon av de idealtyper
som visas i modellen nedan.
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Figur 2:1 Modeller for administrativ ritevisa®
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* Modellen ovan bygger till stor del pa Jerry Mashaws bok Bureaucratic Justice
(1983) dir han identifierar tre sitt att handskas med den administrativa
rittvisans dilemma. I figuren ovan har jag med hjilp av Kagan (2006) renodlat
Mashwas professionella modell och delat upp den i "Professionell” och

”Férhandlande/medierande” for att urskilja de paternalistiska och

emancipatoriska inslag som finns blandade i Mashaws professionella modell.
Utéver denna modifiering har jag med hjilp av Adler (2003:329) lagt till externa
procedurer for éverklagande av beslut och de olika organisationstypernas sitt att
gottgora eller reparera felaktiga beslut. Det bér poidngteras att detta ir i helt
renodlad teoretisk form. I praktiken kan dven hierarkiska organisationer ha
externa juridiska besvirsorganisationer. Det idealtypiska 6verklagsforfarandet har
dock infogats som nummer (4) i figuren ovan. I &vrigt foljer jag Mashaws
(1983:31) péstdende att var och en av modellerna ir forknippad med (1) en
specifik typ av beslutsfattande, (2) olika legitimerande mél och (3) olika
organisationsstrukturer och modeller for ansvarighet.
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Istillet kan de bestd av en kombination av de olika typerna eller
bestd av en sekvens av beslutstyper, t.ex. en for forvaltningen och
en for besvirsorganisationen (Mashaw 1983:23; Kagan 2006:5). 1
princip kan dock bade forvaltningens beslutsfattande och
besvirsorganisationens beslutsfattande karaktiriseras i termer av
nirhet och avstind till de olika extrempositionerna i modellen.’
Vilka f6r och nackdelar finns det d& med de olika modellerna?

Professionell

Den professionella modellen karaktiriseras av att den dr hierarkisk,
dvs. att det dr den officiella beslutsfattaren som kontrollerar proces-
sen och kriterierna for beslutet. Den ir samtidigt informell di be-
slutets auktoritet vilar pd en professionell och/eller politisk bedém-
ning, inte pd detaljerade rittsregler (Kagan 2006:6). Inom denna
forvaltningsmodell betraktas medborgarna som unika individer
med individuella behov och som skyddsvirda subjeke. Inte sillan
brukar den svenska socialritten karakeiriseras pd detta sitt (Hydén
2002:117-22). Ramlagarna limnar ett stort tolkningsutrymme till
beslutsfattarna s att regelverket och professionell kunskap tilldts
samspela for att nd det bista beslutet, med hinsyn till sdvil indivi-
dens som samhillets behov. Beslutsfattaren tillats utvirdera indivi-
dens behov utifrén den enskildes specifika situation och kan dirfor
viga in bdde orsaker och konsekvenser i det enskilda fallet (Mashaw
1981:106; Hetzler 1984:46; Sjernquist & Widerberg 1989:54).
Vad som ir utmirkande for modellen ir ate 16sningen pa det en-
skilda fallet inte p& forhand regleras i lagen. Istillet méste kunskap,
t.ex. medicinsk kunskap, tillféras utifrin den juridiska sfiren
(Astrom 1998:99-101). De hjilpsokande individerna betraktas

som “skyddsvirda subjekt” som misslyckats som autonoma och

? Det finns egentligen ingenting som siger att dessa fyra modeller, och
endast dessa fyra modeller, alltid 4r nirvarande i vilfirdsadministrationen.
Foér mite syfte dr det dock nog att skilja mellan dessa fyra modeller. De
fangar vil de forindringar som skett i organiserandet av fortidspensionens
implementeringsprocess.
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sjilvdisciplinerade medborgare (Hydén 2002: 122). Det ir be-
slutsfattarens uppgift att tillvarata den enskildes intressen utifrén ett
professionellt perspektiv. Enligt Mashaw finner vi den renaste
formen av professionella i t.ex. likaren, men dven bland social-
arbetare och socionomer (som ir experter pd sina omriden). Be-
slutens auktoritet vilar pd expertkunskapen och legitimiteten antas
stamma frin det fortroende klienten kinner f6r de professionella
experterna (Mashaw 1981:106). Ett exempel pd den professionella
modellen kan sigas vara hur hilso- och sjukvirdslagen styr likar-
nas arbete. I frigor om sjukvird dr det den medicinska sak-
kunskapen som avgor hur lagens mél ska uppfyllas, inte lagen som
bestimmer hur likaren ska agera i det enskilda fallet (Hydén
2002:120). Ju mer expertdrivet systemet idr, desto mindre ut-
rymme finns det att 6verklaga till en oberoende juridisk instans
(Kagan 2006:7). Detta dr emellertid inte det samma som att ett
beslut inte gir att overklaga eller att det inte dr mojligt atc fi det
omprovat. | fallet med likarnas beslut (att agera eller att inte agera)
kan t.ex. en professionell kommitté utvirdera om ett felaktigt beslut
har tagits eller om ett brott mot den professionella koden har be-
gitts. Vanligast dr dock att man forst ber om ett andra utldtande
frin en annan professionell inom organisationen (Adler
1997:395). Fordelarna med denna modell ir att utrymme limnas
for att ta hidnsyn till fallets unikhet och att rittstillimpningen kan
anpassas for att uppnd socialpolitiska mélsittningar. En nackdel
med denna modell ir att det stora tolkningsutrymmet kan komma
att anvindas mot den enskilde (beslutsfattaren bestimmer vad som
ir bast for individen). Avsaknaden av individuella juridiske

utkrivbara rittigheter forstirker denna problematik (jfr. Hydén
2002.122-3).

Byrakratisk

Den byrikratiska modellens beslutsprocess karaktiriseras av att den
ar hierarkisk och formell, dvs. att beslutet fattas av en tjinsteman
som har att folja detaljerade regler. Medborgarna betraktas inom
modellen som lika infér lagen och som objekt for
rittstillimpningen, dvs. de tilldts inte delta i processen genom att
sjilv definiera sina behov och intressen. Enligt Mashaw dr mélet for
denna modell att utveckla ett sitt att, till ligsta kostnad, t.ex. skilja
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dem som ir berittigade till ersittning frin dem som inte ir
berittigade. For beslutsfattaren i drenden om barnbidrag giller det
tex. att pd ett effektive sdtt inhimta den “fakta” som avgér om en
person dr forilder och dirfor har rite dll barnbidrag (Mashaw
1981:185). Vad som utgdér “fakta” i madlet avgors av
beslutsfattaren, inte i dialog med den som beslutet giller.
Individen blir dirfor snarast ett “objekt” for tillimparen — han/hon
tillacs inte att delta i definitionen av sina egna behov och utrymmet
for individanpassning dr mycket litet. Denna forvaltningsmodell
antas kunna uppnd legitimitet genom att precisa regler forhindrar
godtycklighet och dirmed gor statens agerande forutsebart f6r den
enskilde medborgaren. En forutsittning dr dirfor att lagreglerna ir
generella sd ate alla kan behandlas lika och att de har en hog
precision  for att  mojliggora  forutsebarhet  (Rothstein
1991/2008b:69). Det idealtypiska besvirsforfarandet sker inom
den byrikratiska modellen genom att beslutet 6verpriovas av en
overordnad  tjinsteman inom den hierarkiskt utformade
myndigheten (Adler 1997:394). Nackdelen med denna modell ir
att den ir inflexibel och att det oftast 4r omojligt att skapa precisa
regler for alla tinkbara situationer. I fallet med barnbidrag ir pro-
ceduren givetvis relativt enkel. Antingen har man barn eller s& har
man inte barn. Har man barn under en viss alder har man ritt dill
barnbidrag. Ar irendenas komplexitet storre kan problem med att
skapa precisa regler diremot uppstd. DA riskerar minniskor med
olika problem att behandlas lika med foljden att tillimpningen
varken kan tillfredsstilla individuella behov eller de politiska
mélen. Avsaknaden av en extern instans for 6verklaganden forsvarar
dven for den enskilde att utkriva sina rittigheter.

Juridisk

Den juridiska modellens implementeringsprocess ir formell, dvs.
styrs av fasta regler, men karaktiriseras av att den enskilde deltar
aktivt i beslutsprocessen. Denna modell har sin bas inom den
civilritesliga traditionen. Traditionellt 4r mailet med domstols-
processen att avgora tvister om allokering av rittigheter (fordelar)
och skyldigheter (bordor). Till viss del gir den traditionella
domstolsprocessen ut pd att ta reda pa fakta, och att applicera gil-
lande regler pa dessa. S& lingt forefaller den juridiska och den by-
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rikratiska modellen att sammanfalla. Men, dir den byrdkratiska
modellen ser beslutsfattandet som en implementering av redan
faststillda virden, ser den juridiska modellen beslutsfattandet som
bestimmande eller faststillande av virde. I brottsmal forsoker t.ex.
domstolen inte bara faststilla om en viss handling har utf6rts, utan
dven om akedren haft uppsdt och dirfor kan forklaras skyldig till ett
brott. Beslutsmetoden ir tvisteldsande och de tvistande parterna
viljer sjilva vilken information och bevis de vill presentera.
Utrymmet for att individanpassning ir litet, men den enskilde
medborgaren kan delta aktivt i beslutsprocessen genom att beropa
omstindigheter som stirker hans/hennes sak. Modellens auktoritet
vilar pd domstolens opartiskhet och dess legitimitet antas stamma
ifrin allas likhet infor lagen (Mashaw 1981:188-9). Den enskilde
kan &verklaga till en (hogre) domstolsinstans om han/hon upple-
ver att ett fel har begdtts eller anser sig utsatt for en oforrice (Adler
1997:395). Nackdelen med denna modell ir att den utgr ifrdn att
alla 4r rationella och kapabla aktérer som formér fora sin talan pa ett
sitt som inte missgynnar hans/hennes intressen (Handler
1990:19-25). P4 grund av att besluten styrs av fasta och precisa
regler lider givetvis dven den juridiska modellen av samma inflexi-
bilitet som utmirker den byrikratiska modellen.

Forhandling/medierande

Den forhandlande/medierande modellen ir informell sdtillvida ate
den inte styrs av detaljerade rittsregler, och deltragande eftersom den
tilliter medborgarna att aktivt delta i processen. Medborgaren be-
traktas hir som en unik individ som ir kapabel att delta i defini-
tionen av sina egna behov och intressen. De svenska ramlagarna
anses ibland besitta just dessa karakdiristika d& de tilldter ett dia-
logformat tillimpningsmonster (Hetzler 1994a:67). Denna typ av
modell har ocksd foresprikats av en rad teoretiker eftersom den
anses kunna tillfredsstilla bide principerna for solidaritet (gemen-
samma intressen) och fér autonomi. Nonets och Selznicks (1978)
responsiva ritt var t.ex. tinke att vara just informell och deltagande.
Joel Handler (1990:143) har foresprakat en liknande modell un-
der rubriken “dialogism”. Gemensamt for foresprikarna for denna
modell ir att de tar fasta pd expertmodellens flexibla sitt att ta hin-
syn till befolkningens varierande livssituation, men ir kritisk till
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hur experterna bestimmer vad som ir bist for den enskilde.
Cartiers (2005) menar t.ex. att den dialogformade beslutprocessen
mdste ske i tvd steg. Det forsta steget kriver att den enskilde och
beslutsfattaren forsoker att se frigan utifrin den andres perspektiv.
Den enskilde kan hir ligga fram sirskildheten i hennes situation,
uttrycka sin unikhet och argumentera for ett specifikt sitt att an-
vinda tolkningsutrymmet. Det andra steget bestir i att parterna
mdste limna sin specifika situation for att rddsld om innebérden av
de normer och virden som ska reglera forvaltnings-
diskriminationen (Cartier 2005:645). Denna dialog styrs
och/eller struktureras dels av hinsyn till samhillsintresset, dels av
det lagstadgade ramverket, dvs. i en svensk kontext av den i#nda-
mélsenliga ramlagstiftningen (ibid.). Modellens auktoritet och
legitimitet antas stamma frin att beslutet fattats genom en autentisk
dialog mellan enskild och beslutsfattare. Den enskilde kan 6ver-
klaga till en domstol, men domstolens roll blir frimst att faststilla
om beslutsprocessen gitt ritt till och om beslutet ir trogen den
dialog som foregick beslutet (ibid. s. 649). Nackdelen med denna
modell ir, precis som for den expertstyrda modellen, att den kan
oppna upp for ett godeyckligt beslutsfattande. Modellen kan #ven,
precis som den juridiska modellen, sigas bortse ifrén de skillnader
i make och kunskap som finns mellan enskild och beslutsfattare.
Sammanfattningsvis gir det att konstatera att vilfirdsstatens
regleringsstrategier skiljer sig avsevirt frin den traditionella ritten.
Dess indamalsenlighet gor att ritten har ppnats upp for att kunna
tillgodose politiska mal och for att kunna tillgodogéra sig t.ex.
vetenskaplig kunskap for att uppfylla dessa mal. Strivan efter att
uppnd sambhilleliga mal méste dock balanseras mot den enskildes
sjilvbestimmanderitt och integritet. De olika forvaltnings-
modellerna kan ses som olika svar pd denna balansakt. Som vi kan
forstd av diskussionen ovan kommer valet av forvaltningsmodell att
paverka relationen mellan medborgare och myndighet och vad som
kommer ut ur genomférandet som process. Valet av forvaltnings-
modell fir antas bero pd vilka egenskaper av beslutsprocessen som
normgivaren anser tillhandahilla de bista argumenten for beslu-
tens godtagbarhet (jfr. Mashaw 1983; Rothstein 1991/2008a:13).
Valet av forvaltningsmodell ger f6ljaktligen dels en bild av de
styrandes syn pd medborgarna (lika/unika, objekt/subjekt) och pa
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forhdllandet mellan stat och medborgare (harmoni eller
konfliktperspektiv) (Christensen 1988:66), dels av hur de
styrande, pd bista sitt, anser sig kunna uppfylla de politiska malen
och samtidigt uppritthilla legitimiteten for sin rite att styra.

Fortidspensionen som social rittighet och del
av det sociala medborgarskapet

Med utgdngspunkt i den principskiss fér det sociala medborgar-
skapet som presenterades inledningsvis har jag nu diskuterat teo-
rier och relevant forskning med anknytning till de olika nivéerna.
Poingen med att anvinda begreppet socialt medborgarskap, i detta
samanhang, ir att det stricker sig utéver den formella relationen
mellan stat och medborgare och idven innefattar hur institutionella
praktiker och relationer pdverkar minniskors mojligheter att delta
och kinna sig som en del av samhillsgemenskapen. Fortids-
pensionen ska givetvis bara ses som en pusselbit i ett storre nit av
relationer mellan medborgare och stat som bygger upp det sociala
medborgarskapet. Denna pusselbit kan dock fungera som en illust-
ration av normgivarens syn pé vilka principer som ska styra distri-
butionen av materiella resurser och hur dessa resurser ska imple-
menteras for att skapa social integration. Min utgdngspunkt ir att
forestillningar om vad som bor konstituera ett idealt medborgar-
skap utgdr grunden for hur de sociala rittigheterna konstrueras,
regleras och organiseras (jfr. Gunnarsson 2007:231). Fordelen
med att begrinsa undersokningen till ett enskilt exempel ir att vi
di dven kan kartigga konsekvenserna av, och medborgarnas
reaktioner pd, statens sitt att styra. I det foljande presenteras en mer
utforlig nivimodell for det sociala medborgarskapet som kopplas
mer direke till fértidspensionssystemet.

Pa normgivningsnivd formuleras fortidspensionen som formell
rittighet. Det idr hir kvalifikationskrav, finansieringsformer och
ersittningsnivder faststills. Den formella rittigheten som faststills
genom lag forutsitts hir spegla den officiella synen pd vad med-
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borgarskapet ska innehdlla och hur social integration och stabilitet
ska uppnds (Gynnerstedt 2001:341). Lagens utformning styrs
emellertid inte enbart av de styrandes ideologiska virderingar av
medborgarnas forhéllande till staten och av "forestillningar om vad
som borde vara normala och ideala sociala forhéllanden for
medborgarskap” (Gunnarsson 2007:230). Det politiska systemets
handlingsutrymme begrinsas av internt och externt tryck (t.ex. av
en globaliserad marknad och av en &ldrande befolkning) och av
medborgarnas forvintningar (legitimitet). Viljarkdrens virderingar
och forvintningar kan hir fungera som ett institutionellt spér-
beroende som férhindrar snabba forindringar av fortids-
pensionssystemet. P4 denna nivd mdste dirfor de offentliga insat-
serna kunna ritfirdigas genom att de tillkommit genom demokra-
tiska processer och allminna val. Som diskuterats tidigare 4r min-
niskors tillit till politiska och offentliga institutioner emellertid inte
enbart beroende av att programmen tillkommit pa ett processuellt
godtagbart sitt. Den ir dven avhingig om medborgarna uppfattar
dtgirdernas fordelningspolitiska mélsittningar som rittvisa.

Som Hetzler (1994a:25) har pépekat innebir kodifieringen av
rittigheterna emellertid bara att kampen om rittigheternas materi-
ella innehall har forts ner frén en politisk till en administrativ niva.
Detta eftersom det faktiska beslutsfattandet delegeras genom lag till
myndigheter och domstolar. Tillgingen till fortidspension regleras
av en ramlag som “anger de allminna malet med lagstiftningen och
overlimnar detaljregleringen dll tillimpningsmyndigheterna”
(Hetzler 1992:248). Eftersom lagen anger ett 6ppet sjukdoms- och
arbetsformégebegrepp forvintas konkretiseringen av dessa begrepp
vixa fram i tillimpningen av lagen. Detta innebir att beslut som ir
viktiga for de enskilda medborgarna fortlopande fattas av
forsikringskassan “som inte kan skapa legitimitet for besluten
genom att hinvisa till den demokratiska representationsprincipen
av det enkla skilet att ingen demokratiskt vald forsamling haft nigot
avgorande  inflytande  6ver  dessa  beslut”  (Rothstein
1991/2008b:67). I fallet med fértidspensionen utgors darfor
tillimpningsnivdn av en rad aktdrer som sammantaget ska garantera
att lagen tillimpas i linje med de uppstillda mélen, samtidigt som
de ska virna en ritwis, effektiv och rittssiker handliggning av
individirenden.
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Den uppsittning aktorer som utgor fortidspensionens
tillimpningsnivd har varit relative konstant 6ver tid. Den forsta
aktéren pd tillimpningsnivd 4r den centrala forvaltnings-
myndigheten (Riksf6rsikringsverket och sedan 2005 Forsikrings-
kassan) vars uppgift dr att overvaka lagstiftningens utveckling ge-
nom att utfirda rekommendationer, foreskrifter och cirkulir som
ska fungera vigledande for myndighetens rittstillimpning. Den
andra aktren pd denna nivd ir tillimpningsmyndigheten, i vért
fall forsikringskassan. Det dr i forsta hand forsikringskassan som
genom kontinuerlig tillimpning av lagen ger policyn dess innehill
(Hetzler 1985:67). Beslutet om ritten till fortidspension tas slutli-
gen av enskilda individer med olika institutionell tillhorighet. I
vért fall kan en rad akedrer pdverka beslutet; likare, forsikrings-
lakare, forsikringskassans handliggare och socialforsikrings-
nimndernas delegater som tar det definitiva beslutet. Hur stort
inflytande de olika aktorerna fir 6ver de faktiska besluten beror pa
hur beslutsprocessen organiseras (formell/informell, hierar-
kisk/deltagande). Medborgarna har slutligen ritt att Sverklaga
skonsmissiga eller olagliga myndighetsbeslut ¢ill forvaltnings-
domstol.

Besvirsorganisationen, som kan sigas vara den sista aktdren pa
tillimpningsnivé, kan justera och forstirka normgivarens budskap.
Utifrdn ett styrningsperspektiv kan domstolarna betraktas som en
opartisk uttolkare av normgivarens intentioner (Hetzler 1985:68).
Ur ett rittighetsperspektiv, eller ett medborgarperspektv, kan
domstolsprévningen karakeiriseras som en sikerhetsventil (Hydén
2002:128). En av de huvudsakliga funktionerna for forvaltnings-
processen (rittegingen hos véra forvaltningsdomstolar) 4r alltsd “att
tillvarata den enskildes rittssikerhetsintressen gentemot det all-
minna pd sddant sitc att medborgarna skyddas mot ogrundade
ingrepp i sin ekonomi, ridighet och frihet och fir sina sociala rit-
tigheter tillgodosedda” (Lindblom 2004:246). Nir det sociala
medborgarskapets tre olika nivier kopplas till fortidspensionen
som genomforandeprocess kan den illustreras som i figur 2.2
nedan.
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Figur 2.2 Fértidspensionen som dynamisk process
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Utifrdn detta perspektiv kan det legala programmet betraktas som
en dynamisk process bestdende av tre nivder. Varje nirmast ovan-
liggande nivd i modellen (figur 2.2.) fungerar som en &ver-
byggnad som strukturerar och mojliggor handlingsutrymmet eller
definitionsutrymmet for aktorerna pd nirmast underliggande niva.
Eftersom ramlagarna limnar utrymme fér tolkningar och om-
tolkningar kommer dock aktérerna inte att vara helt styrda av
strukturerna. Istillet kan aktorernas definitioner, om de blir fram-
gingsrika, pdverka definitionerna pd nirmast ovanliggande niva
genom att de institutionaliseras. Det kan hir t.ex. vara friga om att
medborgarnas definition av vad en sjukdom ir paverkar likarnas
definition som i sin tur pdverkar myndighetens tillimpnings-
praxis. P4 sd sitt utgor det legala programmet en dynamisk struk-
tur inom vars ramar “definitionskampen” om den sociala rittighe-
tens innehdll dger rum. Ritten att bestrida skonsmissiga eller olag-
liga myndighetsbeslut kan ses som att den erbjuder medborgarna
en sista kanal for att gora sin rost hord inom det legala program-
mets ramar. Den enskilde kan hir medverka i implementeringen
av policy genom att kriva sin ritt till frmaner och genom att ut-
trycka sitt missnoje.
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Denna struktur 4r emellertid inte ndgon fast konstruktion. Till-
gingligheten till domstolsprovning, hur stort utrymme medbor-
garnas egna behovsdefinitioner tillits spela, och vilket utrymme
som limnas for tolkning och individanpassning kan variera 6ver
tid. Trots att uppsittningen aktdrer pé tillimpningsnivd har varit
relative konstant, kan lagens struktur (formell/informell) och de
givna  institutionernas  utformning  (hierarkisk/deltagande)
forindras s& att makeférhillandena mellan aktérerna och deras for-
utsittningar for att pdverka beslutsfattandet forindras. Sidana for-
dndringar kan pédverka vad som kommer ut ur genomférandet som
process (konkretiserandet av de sociala rittigheterna), hur den en-
skilde medborgaren blir bemétt (som en autonom individ eller
som ett skyddsvirt subjekt) och relationen mellan medborgare och
stat (baserat pd harmoni eller konfliktperspektivet).

Utifrdin ~ detta  perspektiv  konstrueras ~ det  sociala
medborgarskapet, forutom genom den officiella politiken, genom
denna process i relationen mellan minniskors upplevelser av att ha
en rittighet, hur de blir bemétta av myndigheter/domstolar och
det objektiva realiserandet av rittigheten (Blomberg & Petersson
2003; Hetzler 1994). Om klyftan mellan forvintningar och
fakeiske utfall blir for stor eller om medborgarna upplever det
faktiska motet med vilfirdsstatens program och &tgirder som
krinkande eller orittvisa riskerar tilliten till politiska och offentliga
institutioner att minska.

56



3. Analytiska utgdngspunkter,
metod och material

Inledning

Att studera utvecklingen av fortidspensionen, som en del av det
sociala medborgarskapet, har krivt att analysen forlagts till olika
nivder. Nivimodellen som presenterades i foregiende kapitel ir
teoretiskt motiverad, men har implikationer f6r utformandet av
studien. Avhandlingens empiriska delar kan sigas best av tre sepa-
rata undersokningar med olika material och till viss del olika frage-
stillningar. De tv4 forsta delarna fokuserar det legala programmets
form och innehéll, dvs. hur reglerna om ritten till fortidspension
har férindrats och hur genomférandet har organiserats. Den tredje
delen tar sin utgdngspunkt i ett implementeringsperspektiv och
fokuserar specifikt pd domstolarnas beslutsfattande. Syftet dr dock
det samma for de olika delstudierna, dvs. att studera utvecklingen
av en social rittighet, fortidspensionen, och att dra slutsatser om
dess konsekvenser for det sociala medborgarskapet. De olika
delstudierna ir siledes tinkta att belysa forindringar av relationen
mellan medborgarna och staten pd olika nivder. I det foljande
redogér jag fér mina analytiska utgdngspunkter och val av metod
och material.

Fortidspensionen som lag och organisation

Att pd ett trovirdigt sitt kartligga alla de faktorer som sitter iging
och leder till en specifikt utformad forindring av det legala pro-
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grammet dr en mycket komplicerad uppgift. Det blir sirskilt kom-
plicerat nir den information som finns att tillgd, t.ex. offentliga
utredningar och propositioner, redan medierats genom ett politiskt
filter. Mitt huvudsakliga intresse ir inte heller att studera vilka
kausala mekanismer som pdverkar den socialpolitiska utvecklingen i
ett specifike fall, utan istillet att studera om och hur normgivarens
syn pa substantiell och processuell rittvisa har férindrats 6ver tid.
Jag har dirfor valt att studera forindringarna av det legala
programmets innehdll och form utifrdn ett idéanalytiskt perspektiv.
Detta perspektiv tar dock sin utgingspunkt i den mdingkausala
modell som presenterades i foregiende kapitel. Perspektivet bortser
med andra ord inte ifrin att internt/externt tryck och sparberoende
ir av betydelse for forindringarna inom programmet, men ligger
fokus p& hur politiska idéer och ideal paverkar de styrandes sitt att
uppfatta och handskas med uppkomna problem.

En utgingspunke for detta perspektiv dr att omstindigheter,
svarigheter och hindelser inte har ndgra inneboende egenskaper
som gor dem mer eller mindre benigna att uppfattas som proble-
matiska. Att ndgonting uppfattas som ett problem ser jag alltsd som
en forutsittning for att det legala programmet ska bli foremal for en
dtgird (Stone 1989:282). En andra utgingspunke for detta per-
spektiv ir att en sidan problemformulering inte dr en neutral fore-
teelse. Att pastd att ndgonting ir ett problem ir i grunden en friga
om moral, en bedémning av ritt och fel, gott och ont (Loseke
1999:47). Det handlar om att skapa bilder och dessa bilder
handlar om att tillskriva orsaker, skuld och ansvar (Stone
1989:282). Enligt Deborah Stone handlar problemformuleringar
i grunden om att uttrycka idéer om kausalitet. Politiker kan an-
amma vetenskapliga kausalférklaringar, men kan iven skapa egna
berittelser om problem och ligga skulden pd individer eller insti-
tutioner for att rittfirdiga anvindandet av den politiska makten for
att handskas med problemet (ibid.). De sakforhillanden som anses
problematiska, t.ex. de ckande kostnaderna for fortidspensionen,
konstrueras som en specifik typ av problem genom att det ges en
specifik kausalforklaring. Nir problemet ramas in av en specifik
kausalforklaring (problem frame (Goffman 1974)) ger den oss ett
forgivettaget monster” som systematiskt formar det sitt vi tolkar
saker genom att rikta vir uppmirksamhet mot vissa aspekter och
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later oss ignorera andra (Loseke 1999:73). Losningarna framstir
som “naturliga” nir de klis i en specifik kausalforklarings sprak-
drike. Utifrin detta perspektiv blir forskarens uppgift att iaketa det
redan iakttagna, och forsoka att avticka de idéer om t.ex. rittvisa
(substantiell och processuell) och ansvar (for den individuella
vilfirden) som kommer tll uttryck i problemformuleringarna.
Syftet med idéanalysen ir foljaktligen att beskriva och tolka inne-
bérden i de problemformuleringar som ligger till grund for re-
formerna. Virt att pdpeka ir att jag inte huvudsakligen ser idéerna
som oberoende variabler i en kausalférklaring. Idéer kan alltsd inte
ensamma forklara varfor fortidspensionssystemet blir foremdl for
reformer, utan bara 6ka vir forstielse om varfér reformerna utfor-
mas pd ett visst sitt (Blyth 2001:3).

Metod

Idéanalys dr en metod som nir den jimfors med intervjun” eller
“statistiken” dr inriktad mot textanalys. Textanalys dr dock ett bro-
kigt begrepp som kriver en precisering. Den precisering jag tinker
ge kommer inte att innefatta en diskussion om skillnaden mellan
semiotik och diskursanalys och hur de olika skolorna ser p& be-
grepp som “text” och “diskurs”. Det dr utrymmet allt f6r begrinsat
for att gora. Istillet koncentrerar jag mig pa textanalysen sisom jag
anvinder den for att studera trycksaker med ndgon typ av politiskt
budskap. De trycksaker som utgor mitt material har alla en kind
avsindare — propositioner, motioner, offentliga utredningar och
debattartiklar. T dessa fall anvinds texten for att uttrycka idéer och
bilder av den omgivande verkligheten och som en typ av handling,
dvs. for att uttrycka en asikt, informera om nigot eller liknande
(Bergstrom & Boréus 2000:16). Forfattaren betraktas hir som en
medveten aktdr som vinder sig till en publik i ett specifike drende
under specifika socialhistoriska omstindigheter (May 1997:173).
For att studera denna typ av texter krivs nigon form av analytiska
redskap eller tekniker for att inte hinfalla till ogrundat tyckande
(Beckman 2005:9). Ludvig Beckman (2005) har i en utmirke
liten skrift om idéanalysen lyft fram behovet av en analysapparat
savil som en analysteknik.
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En analysapparat utgérs av kategorier med vars hjilp forskaren
kan studera de frigor man vill besvara. Vad dessa kategorier bestir
av beror pd vilken teoretisk diskussion forskaren avser att bidra till
(Ibid., s. 20). Att skapa en analysapparat ir ett sitt att operationali-
sera de begrepp och kategorier som ska undersdkas (ibid., s. 24).
Analysapparatens kategorier fungerar som ett sokljus som pd for-
hand bestimmer vad vi letar efter. Som Beckman pépekar ir en
vanlig invindning mot att anvinda sig av en sidan analysapparat
dels att den styr vad vi kan hitta i materialet, dels att vi inte lter
materialet tala for sig sjilvt. Beckmans replik mot dessa invind-
ningar, som jag finner vilgrundad, ir att forskaren alltid har en
forforstdelse av sitt studieobjekt som kommer att styra vad han/hon
letar efter och dirfér dven vad han/hon kan hitta. Att pd forhand
presentera sin analysapparat dr bara ett sitt att synliggéra och med-
vetandegdra, for sig sjilv och for lisaren, vilka utgdngspunkter man
har (ibid., s. 21-3).

En analysapparat kan konstrueras pé flera olika sitt. Ett site ar
att anvinda sig av idealtyper. Ur ett idéanalytiske perspektiv dr en
idealtyp en “tankekonstruktion som forsoker finga in de visentliga
egenskaperna hos en stdindpunke eller kanske hos en hel ideologi”
(ibid., s. 28). Denna tankekonstruktion “ir ett koncentrat av de
egenskaper eller idéer som forskaren anser vara av sirskild betydelse
i beskrivandet av fenomenet” (ibid.). Det kan hir vara friga om att
renodla de idéer som utmirker en viss position och sedan relatera
det undersokta budskapet till denna idealtypiska position. Poingen
med att anvinda idealtyper ir foljakdligen inte att den ger en be-
skrivning av faktiske existerande budskap, utan att “de hjilper oss
att tydliggdra de skillnader som vi anser vara visentliga” (Beckman
2005:29). Jag kommer att anvinda mig av tvd typologier (upp-
sdttningar av idealtyper), en for att studera om och hur det offent-
liga ansvarets grinser (det legala programmets innehdll) har for-
dndrats, en for att studera vilka principer for administrativ rittvisa
som har ansetts viktiga att forverkliga under olika perioder (det
legala programmets form). Dessa typologier dr vid det hir laget
kinda for lisaren. Den forsta bestar av de tre forklaringsmodellerna
— utstdtnings-, attraktions- och systemmodellen — som presentera-
des i det inledande kapitlet. Den andra bestdr av den typologi for
administrativ rittvisa som presenterades i foregiende kapitel. Precis
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hur dessa idealtyper kommer att anvindas diskuteras nedan. Forst
vill jag dock siga ndgot om vilken analysteknik jag har anvint mig
av, dvs. vilka regler som har viglett bearbetningen av materialet.

Som analysteknik har jag anvint mig av en s.k. kvalitativ
innehillsanalys. Analysen har foretagits i fem steg. Det fosta steget
var att ldsa igenom texten (t.ex. en proposition) ett flertal ginger for
att fi en uppfattning om hela dess innehdll och centrala teman. I
det andra steget plockades citat i form av stycken och meningar
med relevans for frigestillningen ut. Ett sddant stycke brukar kallas
textuell enhet (Krippendorff 1980) eller meningsbirande enhet
(Graneheim & Lundman 2004). Dessa enheter plockas ut och
linkas samman genom anteckningar om det sammanhang det tagits
ut ur. Det tredje steget bestod i att korta ner och sammanfatta den
textuella enheten utan att forindra dess innebord. Hir dr det alltsd
textens manifesta innehdll som analyseras genom att sammanfatta
det synliga och patagliga i texten. Slutligen gjordes en tolkning av
textens underliggande mening, vad som brukar benimnas textens
latenta inneh3ll (Graneheim & Lundman 2004:106). Det sista
steget i analysen bestdr i att bestimma hur vil de egenskaper som
utmirker budskapet dverensstimmer med ndgon av idealtyperna
som jag har skapat. Som redan konstateras beskriver inte
idealtyperna det exakta budskapet utan hjilper forskaren att
tydliggéra de skillnader som  han/hon anser vara viktiga. I
framstillningen anvinder jag mig av sdvil direkea citat (textuella
enheter), som av kondensat av lingre textstycken och egna tolk-
ningar. Lidsaren har dirfor i gorligaste min sjilv en mojlighet att
utvirdera om tolkningarna forefaller rimliga. Fér en mer utforlig
reliabilitetskontroll krivs givetvis att lisaren sjilv gir tillbaka till
ursprungstexterna. Eftersom materialet bestdr av offentligt tryck ir
tillgingligheten inte ett problem.

Det legala programmets innehdll: en analysapparat

Den forsta analysen ir inriktad mot att studera de forindringar
som skett av det legala programmets innehall. Jag vill hir studera
om och i sd fall hur det offentliga ansvarets grinser har férindrats.
Det material som ligger till grund for analysen av reglerna om
ritten till fortidspension bestdr i forsta hand av direkdiv, statliga
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utredningar, propositioner, motioner, betinkande och remisser,
och i mindre utstrickning av riksdagsdebatter och tidningsartiklar.
Bearbetningen av detta material har skett med utgdngspunke i det
perspektiv  som  presenterades ovan. Det forsta steget i
bearbetningen blev att kategorisera mitt empiriska material f6r att
skapa en struktur och fér att kunna urskilja de centrala skeendena i
fortidspensionens historia. Utdver inforandet av fortidspensionen
1962 identifierade jag fyra kritiska brytpunkter. Dessa fem
hindelser utgdr navet i min analys av forindringarna av ritten till
fortidspension.

Vad som har studerats dr hur normgivaren har formulerat det
problem som ansetts vara i behov av en 18sning vid de fyra olika
reformtillfillena. Den analysapparat som har anvints for att struk-
turera och tolka materialet utgér ifrin den tidigare forskningen om
fortidspensionssystemet som presenterades i det inledande kapitlet.
D3 identifierades tre forklaringsmodeller — utstétnings-, system-
och attraktionsmodellen — som nir de framstills som idealtyper har
helt olika problemformuleringar och konsekvensbeskrivningar,
dvs. kausalforklaringar till varfor antalet fortidspensionirer och
minniskor som anser sig vara i behov av fortidspension stindigt
okar. Skulden for det uppkomna problemet liggs antingen pd de
hjilpsskande medborgarna, arbetsmarknadens strukeur eller pa
administrationen av forsikringen. Som noterades ovan innehdller
problemformuleringarna dven implicita l6sningar pd problemet,
dvs. ett recept for vad som framstir som rationellt och méjligt att
gora nir problemet formuleras pa ett visst sitt. Det som hir pre-
senteras som en analysapparat har tidigare anvints for att forklara
statens reaktioner pd den kraftiga okning av antalet lingtids-
sjukskrivningar som tog sin borjan 1997 (Hetzler, Melén &
Bjerstedt 2005:237ff; dven Hetzler & Eriksson 1991:14fH)*.

* Den ursprungliga modellen som presenteras av Hetzler m.fl. (2005) i
boken Sjuk-Sverige tar sin utgdngspunkt i Claus Offes (1973)
systemteoretiska analys av vilfirdsstatens problem. Offe ser samhillet som
bestdende av tre subsystem: det ckonomiska, det sociokulturella och det
politiskt administrativa. Vilfirdsstaten ansvarar for att ta hand om
motsittningar inom savil socialiseringsstrukturen som inom det
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Perspektivet presenterades dd som en teoretisk slutsats av en omfat-
tande empirisk studie av ldngtidssjukskrivningar. Hir anvinds det
istillet som en utgdngspunkt for att studera statens reaktioner pa
upplevda problem.

Den forsta forklaringsmodellen — attraktionsmodellen — utgir
ifrdin att medborgarna ir rationella aktdrer som av egenintresse
viljer bidrag i stillet for arbete nir bidragsnivierna ligger nira det
de kan tjina pd den 6ppna marknaden. Detta leder enligt forklar-
ingsmodellen till 6verutnyttjande och i virsta fall till missbruk av
forsikringen. Policyimplikationerna fo6r en politisk analys som
foljer attraktionsmodellen blir ett styrinstrument som inrikear sig
pd medborgarnas normer, beteenden och forvintningar. Med ut-
gangspunkt i attraktionsmodellen blir det mest sjilvklara styrin-
strumentet att minska den ekonomiska ersittningen sd att fortids-
pensionen framstdr som ett mindre attraktivt alternativ. Informa-
tion och propaganda kan idven anvindas for att forsoka péverka
medborgarnas forvintningar och beteenden. Fér att minska
inflodet tll fortidspensionen kan man idven sniva in andelen

kapitalistiska ekonomiska systemet. De forklaringsmodeller som presenteras
nedan ir var och en hinforbara till ett av subsystemen:
?Utstotningsmodellen bygger pé en forstdelse av produktionssystemet som
organiseras genom utbytesférhéllande som styr den kapitalistiska ekonomin.
Attraktionsmodellen forklaringar finns inom det sociokulturella systemet
och himtas frén de normativa reglerna for beteende. Den modell vi kallar
systemmodellen ir egentligen tvddelad i dels en politisk, dels en
administrativ, del av den svenska vilfirdsstaten, och kan ses som
organiserad av mekanismer av politisk och administrativ make” (Hetzler,
Melén & Bjerstedt 2005:242). Beroende pé hur problemet definieras —
som arbetsmarknadsmissigt, normativt eller administrativt — blir de
politiska reaktionerna inriktade pd ett av subsystemen. Reaktionerna forstés
hir som en form av krishantering, med syfte att 16sa problemet med det
okade antalet sjukskrivningar (ibid. s. 243). Det politiska systemets
handlingsutrymme begriinsas emellertid av dess beroende av kapital
(tillviixt inom det ekonomiska systemet) och legitimitet/lojalitet
(viljarkdren/sociokulturella systemet).
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berittigade genom att krympa kategorierna arbetsoférmiga och
sjukdom.

Utstdtningsmodellen fokuserar istillet faktorer som ir knutna
till arbete och arbetsmarknaden som minskar minniskors méjlig-
heter att forbli  yrkesverksamma fram tll pensionsélder.
Rationaliseringsprocesser,  produktivitetskrav  och  foretags-
nedliggningar betraktas enligt modellen som faktorer som kan
skapa dalig arbetsmiljo och ckade prestationskrav. Dessa faktorer
leder i sin tur till att minniskor stéts ut frén arbetsmarknaden.
Policyimplikationerna for en politisk analys som f6ljer utstétnings-
modellen blir ett styrinstrument som inriktar sig pd arbetsmarkna-
dens struktur. Det kan hir vara friga om att skapa negativa (t.ex.
avgifter) eller positiva (t.ex. bidrag eller skatteavdrag) ekonomiska
incitament f6r arbetsgivaren att behdlla arbetskraften  (jfr.
Stjernqvist & Widerberg 1980/89:40). Under forutsittning att
staten idr beredd att bira ett utvidgat ansvar for medborgarnas vil-
fird kan dock staten idven utvidga kretsen berittigade genom att
dndra reglerna om ritten till fortidspension.

Systemmodellen utgdr ifrdn att det ir reglernas utformning eller
myndigheternas arbetssitt som kan forklara t.ex. inldsningseffekeer
(bidragsberoende) och/eller ett okat antal fortidspensiondrer. Hog
arbetsbelastning, oférmdga att rehabilitera minniskor, bristande
resurser eller konfliktfyllda verksamhetsmél kan hir forklara linga
handliggningstider, linga sjukperioder, godtyckliga beslut
och/eller  ett  okat antal nybeviljade  fortidspensioner.
Policyimplikationerna for en politisk analys som  foljer
systemmodellen blir ett styrinstrument som inriktar sig pa
forvaltningens organisation eller pd institutionella akedrers
inflytande pd genomforandeprocessen. Sidan styrning riktar sig
mot hur verkstillandet ska vara organiserat, resurstilldelning,
genom reglering av  beslutsprocesser, genom rekrytering av
personal eller tillskapandet av nya professioner och tjinster
(Sannerstedt 1991/2008:20).

Med hjilp av dessa idealtyper kan vi kartligga statens reaktioner
pd upplevda problem med fortidspensionssystemet. Statens
politiska reaktioner kan betraktas som en form av problem-
hantering, men valet av styrinstrument bestims forutom av de
ekonomiska ramarna av vad som har kallats den ”principiella kon-
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texten” (Lindgren m.fl. 1971:78). Den principiella kontexten
innefattar de virderingar och normer angiende vilka péverknings-
metoder som ir tillitna och vilka som inte dr det under olika tids-
perioder (ibid.). Jag utgdr hir ifrin att valet av forklaringsmodell dr
ett politiskt val. Detta eftersom ingen av modellerna, under nigon
period, fitt odelat stod i forskningen. Den mesta forskning som
diskuterades i det inledande kapitlet pekar snarast pd att det ir ett
intrikat samspel mellan de olika faktorerna som leder fram till en
fortidspension. Dirfor ser jag istillet forklaringsmodellerna som
legitimerande diskurser i valet av styrinstrument. Genom att stu-
dera hur tyngdpunkten mellan de olika forklaringsmodellerna har
varierat kan vi genom de valda styrinstrumenten finga en bild av
den principiella kontexten, dvs. ideologiska forskjutningar av vad
som anses politiskt méjligt och efterstrivansvirt under olika perio-

der.

Det legala programmets form: en analysapparat

Den andra analysen ir inriktad mot att studera de férindringar
som skett nir det kommer till det legala programmets form. Aven
hir bestdr det empiriska materialet huvudsakligen av direktiv, stat-
liga utredningar, propositioner, motioner, betinkande och remis-
ser. Jag vill hir studera vilka principer for en rittvis beslutsprocess
som har ansetts viktiga att forverkliga inom ramarna for det legala
programmet under olika perioder och hur medborgarnas position i
beslutsprocessen har forindrats. For att studera detta mést blicken
hojas  over sjilva  fortidspensionssystemet  och  innefatta
organiserandet av forsikringskassan och forvaltningsdomstolarnas
beslutsprocesser. I denna analys begagnar jag mig av samma tillvi-
gagingssitt som det som beskrivits ovan. Som analysapparat an-
vinder jag de idealtyper for administrativ rittvisa som presentera-
des i foregiende kapitel; Professionell, Byrikratisk, Juridisk och Fir-
handlande/Medierande.

Vad som studeras med hjilp av idealtyperna dr hur norm-
givaren har definierat problemet, dvs. varfor systemet anses vara i
behov av att omorganiseras. En typ av problem kan t.ex. definieras
som det finns for stora regionala tillimpningsvariationer och att
medborgarnas rittssikerhet dirfér dr i fara. En sddan problem-
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definition kan t.ex. rittfirdiga dvergidngen mot ett mer byrikratiske
system dir det korrekta beslutet stir i centrum. Aven hir bygger
allsi problemformuleringarna p& en uppsittning “for-att-
relationer” som implicit avgor vilka &tgirder som framstir som
rationella att genomfora. Problemformuleringarna kan dirfor dven
sigas dterspegla en normativ uppfattning om hur systemet bér vara
utformat (Mashaw 1983:23). P4 sd siitt analyseras vilka argument
som anvinds for att ritfirdiga omorganiseringen och varfér den
nya organisationen anses vara bittre. Det sista steget i analysen
bestdr i att bestimma hur vil de egenskaper som utmirker
budskapet 6verensstimmer med ndgon av idealtyperna som
presenterades i foregiende kapitel, dvs. vilken av idealtyperna den
nya organisationen liknar mest.

Jag foljer hir i stort en metod som utarbetats av Jerry Mashaw
(1983:23) och i linje med honom betraktar jag de idealtypiska
forvaltningsmodellerna som konkurrerande snarare dn av varandra
uteslutande. Med andra ord kan de existera samtidigt inom en
faktisk forvaltningsorganisation, men ju mer dir ir av en desto
mindre kommer dir finnas av de andra tre. Mashaws
forhéllningssitt tilldter oss att se vilka kompromisser som gjorts
mellan de fyra modellerna i specifika fall, och vilka kompromisser
som betraktats som mer efterstrivansvirda under specifika social-
politiska och ekonomiska situationer. Idealtyperna kan hjilpa oss
att forstd hur en institution dr uppbyggd, t.ex. som en kombina-
tion av den byrdkratiska och den professionella modellen. Den kan
dven hjilpa oss att forstd relationen mellan olika institutioner och
aktorer. Socialfrvaltningen kan t.ex. sigas vara byrakratisk i det att
den har att f6lja regler och virna att lika fall behandlas lika, samti-
digt dr den professionell i det att handliggarna har att ta stillning
till vad som utgor ett behov och hur detta limpligast tillfredsstills i
det enskilda fallet. Perspektivet kan dven hjilpa oss att forstd
fordelningen av beslutsmake mellan t.ex. den intygsskrivande
lakaren (i huvudsak professionella experter) och forsikringskassans
handliggare (huvudsakligen byrakratisk) i ett sjukpenningsirende.

Slutligen méste det poingteras att detta dr en analys som inriktas
pad normgivarens intentioner. Analysen siger foljaktligen ingenting
om hur vil den faktiska tillimpningen lever upp till dessa ideal.
Hur den faktiska tillimpningen av lagen har gestaltat sig undersoks
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med hjilp av implementeringsperspektivet. Hur denna analys av
domstolarnas beslutsfattande har utformats diskuteras nedan.

Domstolarnas beslutsfattande som studieobjekt

De tvd forsta analyserna av det sociala medborgarskapets olika di-
mensioner ir i stora drag redogérande och tolkande. De beskriver
forhallandet mellan staten och medborgaren pd tvd olika nivder. Pa
den férsta nivdn analyseras forindringar i synen pi substantiell
ridttvisa, dvs. vilken roll staten ska bira for den individuella vilfir-
den. P4 den andra nivan analyseras férindringar i synen p& proces-
suell rittvisa, dvs. hur beslutsprocessen ska ordnas for att ritt be-
slut ska fattas pd ett godtagbart sitt. For att ge en bittre forstdelse av
relationen mellan medborgarskap och sociala rittigheter méste dock
analysen stricka sig under ytan av formella regler och organisa-
tionsstrukturer. Jag har hidr valt att studera forvaltnings-
domstolarnas beslutsfattande i mal om ritten till fortidspension
under tre decennier.

En invindning mot att studera domstolarnas verksamhet 4r att
det snarast dr myndighetens kontinuerliga tillimpning av lagen
som ger policyn dess innehdll. Férvaltningsdomstolarnas befatt-
ning med tillimpningen av lagen dr dessutom kvantitativt sett
obetydlig i jimf6relse med det totala antalet beslut som fattas dagli-
gen pd forsikringskassorna. P4 grund av det 6ppna sjukdoms- och
arbetsformégebegreppet kan domstolen heller inte skapa prejudikat
i strike juridisk mening (Hetzler 1992:255). Den kan bara skapa
principiella prejudikat, dvs. en viss konkretisering av policy-
principerna (ibid.). Varfor har jag di valt att studera domstolarnas
verksamhet? Den forsta, och viktigaste anledningen, dr att det i
domstol alltid stills pd sin spets hur de materiella rekvisiten och
mélet med lagen ska tolkas. Hir tas inga givna fall upp till prov-
ning och dirfér kan konsekvenserna av de forindrade reglerna
tydliggoras. Detta leder oss over till den andra anledningen; i
domstol stir alltid den enskilde medborgarens uppfattning av att
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ha en rittighet i konflikt med myndighetens tillimpning av lagen.
Hir tydliggors dirfor diskrepansen mellan upplevelsen av att ha en
rittighet och materialiseringen av denna rittighet. Eftersom dom-
stolsprovningen ska fungera som ett skydd for individen mot den
styrande och verkstillande makten blir domstolsprovningen ocksé
ett slutgiltigt test pA om medborgarna kan ha kontroll éver den
process dir abstrakta rittigheter omvandlas till konkret verklighet.
Implementeringsstudiens fokus liggs dirfor inte pd ate forsoka
faststilla gillande ritt genom att analysera enskilda domar, utan pa
att ge en generell bild av hur reglerna om ritten till fortidspension
har tillimpats i domstol och vilka méjligheter den enskilde med-
borgaren har haft att anvinda lagstiftningen och domstols-
provningen for att tillvarata sina rittigheter under olika tids-
perioder. Genom att studera underritternas domar ges dels en
inblick i olika aktorers roll i definitionsprocessen, dels i hur lagen
tolkas, inte bara av domstolen, utan dven av myndigheten, likarna
och medborgarna. I det foljande beskriver jag hur och varfér im-
plementeringsstudien utformats som den gjorts.

Val av material

De stora forindringarna av reglerna om ritten till fortidspension
fick styra valet av tidsperioder. Den forsta perioden stricker sig
mellan 1983 till 1986. Denna period ir tinke att ticka in en epok
didr 1970-talets generdsa regler om fortidspension var vil inarbe-
tade och dir praxis utvecklats och stabiliserats. Den andra perioden
stricker sig mellan 1993 och 1996. Att valet just foll pd detta tids-
spann forklaras av att tvi viktiga reformer inférdes under perioden
1991-92. Dels avskaffades reglerna om ritten till fértidspension av
arbetsmarknadsskil, dels avskaffades den mildare bedémningen av
ildres arbetsformiga (se kapitel 4).> Den tredje perioden stricker

5 Att vissa av de fall som behandlas, framforallt 1993, inte omfattas av de
nya reglerna var ofrinkomligt. Handlidggningen av olika drenden tog olika
lang tid, vilket har medfort att drenden med extremt ling handliggningstid
inkorporerats i populationen som avser att mita effekterna av
regelindringarna.
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sig mellan 2003 och 2006 och ir tinke att ticka in en period da
1997 ars regelindringar var vil inarbetade. Det var d& de mest
dramatiska férindringarna av reglerna om ritten till fortidspension
genomfordes.

Valet av instanser och domstolar

Valet av rittsinstanser var mindre sjilvklart. Slutligen foll dock
valet p& Forsakringsritten for Sodra Sverige for perioden 1983-86
och pd kammarritten i Jénkoping och Goéteborg for perioderna
1993-96 och 2003-06. En forsta utgingspunkt for valet av
rittsinstanser var att domstolen skulle ha gjort en bedémning av
kriterierna arbetsforméga och sjukdom och att detta skulle gi att
behandla statistiskt. Detta gjorde att Forsikringsdverdomstolen och
Regeringsritten, som formellt sett var de hogsta instanserna under
de olika perioderna, var olimpliga som studieobjekt. Forsikrings-
overdomstolen och Regeringsritten provade enbart 9 (dren 1983-
95) respektive 7 (dren 1997-06) mal i sak under den studerade
perioden. Kammarritterna och de lokala forsikringsritterna ir sile-
des, i praktiken, de hogsta instanserna som med ngon systematik
har provat mal om ritten tll fortidspension under olika tids-
perioder. Detta medfér i sin tur att de valda instansernas avgoran-
den ska ha fungerat vigledande for myndighetens rittstillimpning
samtidigt som de har haft att avgdra materiella “tvister” mellan
medborgare och stat/myndighet. Att normeringen i praktiken inte
alltid foljer en hierarkisk ordning inom socialritten har dock t.ex.
Astrom (1988) visat i sin avhandling. Om si 4ven ir fallet i mal
om fortidspension ir inte en friga denna studie kan ge svar pa.

Mojligheterna for en jamforande analys

Milet med implementeringsstudien ir att kunna svara pa frigorna
om hur reglerna om ritten till fortidspension har tillimpats i dom-
stol och vilka mojligheter den enskilde medborgaren har haft att
anvinda lagstiftningen och domstolsprévningen for att tillvarata
sina rittigheter under olika tidsperioder. Genom att jimféra olika
tidsperioder med varandra kan skillnader upptickas och tydlig-
goras. Flera forindringar av ritssystemet har dock forsvdrat en
jimférande analys. Framfor allt giller det den nya instans-
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ordningen som infordes i bérjan av 1990-talet och att prévnings-
tillstind infordes i ledet linsritt — kammarrite &r 1995 (se kapitel
5).

Det som talar for mitt val av instanser ir att det geografiskt sett
ir det nirmaste man kan komma en &verensstimmelse.
Forsikringsritten for sodra Sveriges upptagningsomride éverlappar
kammarritten i Jonkopings och Géteborgs upptagningsomride. En
annan faktor som talar for valet ir att forsikringsritterna utformades
efter kammarrittsmodell nir de inrdttades och att balanserade maél
overfordes frin forsikringsritterna till kammarritterna nir de av-
skaffades. Detta tyder alltsd pd att det finns ett “sliktband” mellan
forsikringsritterna och kammarritterna.

Vad som forsvirar en jimforande analys ir att forsikrings-
ritterna var forsta klagoinstans fram t.o.m. 1991/92 medan
kammarritterna ir andra instans i socialforsikringsmél. Om syftet
med studien hade varit att studera maltillfléde och chanserna att fi
ritt i domstol hade detta varit ett stort problem. Inférandet av
provningstillstdind i ledet linsritt — kammarritt forsvérar ocksd
jimforelsen mellan period tvd (1993-96) och period tre (2003-
06). Provningstillstdnd till kammarritten infordes den 1 april
1995 for socialférsikringsmdl. Detta betyder alltsd att enbart de
mal som anses av vikt for ledning av ritstillimpningen (prejudi-
katdispens), dir det finns anledning att idndra underinstansens
domslut (indringsdispens), eller dir det foreligger synnerliga skl
for att prova talan (extraordinir dispens) provas i sak av kammar-
ritten (se kapitel 5). En majoritet av overklagandena frin lins-
ritterna provas allesd aldrig i sak av kammarritten under perioden
2003-06. Mélen frin andra och tredje perioden kan alltsd skilja sig
visentligt frin varandra.

Att dessa faktorer skulle innebira problem for de analyser som
genomf6rs inom ramarna for denna avhandling ir dock inte troligt.
Som poingterades tidigare d4r mélet med implementeringsstudien
att studera hur reglerna om ritten till fortidspension har tillimpats
i domstol och vilka méjligheter den enskilde medborgaren har haft
att anvinda lagstiftningen for ate tillvarata sina rittigheter under
olika tidsperioder. Saledes liggs fokus pd sjilva rittstillimpningen
och pd olika medborgargruppers mojligheter att pé ett framgings-
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rike sdtt fora sin talan, inte pd méldllstromning och de over-
gripande chanserna att f3 ritt i domstol.

Insamling och inkodning av material

Utgdngspunkten for valet av rittsfall var att domstolen skulle ha
gjort en bedomning av kriterierna arbetsformdga och sjukdom. Fall
som t.ex. rorde faststillandet av tidpunke for forsikringsfallet eller
berikningar av ersittningens storlek sorterades dirfor bort. Det kan
t.ex. nimnas att en stor del av fallen frin den tredje perioden gillde
faststillandet av tidpunke for forsikringsfallet for invandrare och
flyktingar.

Metoden f6r insamlingen av materialet varierade nigot beroende
pa period. Det storsta arbetet var att lokalisera och identifiera mélen
fran forsakringsritten i sédra Sverige. Nir det stod klart att dessa
forvarades av kammarritten i Jonkoping kvarstod problemet med
att identifiera mal om fortidspension. Allt som fanns att tillgd var
dombécker dir mélen var ordnade efter milnummer och/eller
personnummer. Genom att bliddra i dombéckerna kunde sedan
fortidspensionsfall identifieras och kopieras. Eftersom Forsikrings-
ritten for sddra Sverige var forsta besvirsinstans var antalet mal om
ritten till fortidspension betydligt stérre hir dn for dvriga perioder.
Av sévil tidsmissiga som ekonomiska skil begrinsades dirfor in-
samlandet av domar till de forsta fyra manaderna i vart &r. Varken
jag eller tidigare forskning har funnit att domstolars beslutsfattande
skulle variera pd ndgot systematiske sitt frin ménad till ménad (jfr.
Stendahl 2003:131). Sammantaget utgdrs 1983-86 irs population
av 405 mal.

Insamlandet av ritsfallen frin kammarritterna var betydligt
enklare. Tack vare en vinlig och hjilpsam personal, pd sivil Jon-
kopings som Goteborgs kammarritt, gick insamlingen snabbt och
smidigt. Alla mél fr.o.m. 1993 var registrerade i en sokbar data-
bas. I Jonkoping var jag pd plats under delar av sokarbetet och sig
hur det gick till. Domsluten kopierades och jag tog med delar av
materialet tillbaka till Lund. Resterande insamling skéttes av per-
sonalen pd de olika kammarritterna och versindes per post. Efter
genomldsning av samtliga domslut och utsorterande av mél som
inte rérde bedémningen av sjukdom och arbetsforméiga kvarstod
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419 mil frin kammarritterna 1993-94 och 89 mal frin kammar-
ritterna 2003-06. Forklaringen till den stora skillnaden i antal
domslut finner vi i inférandet av provningstillstind.

Fran text till siffror

Nir domsluten vil var insamlade och sorterade aterstod den tids-
krivande uppgiften att lisa igenom samtliga fall. Fér att i gorligaste
mdn begrinsa arbetet valde jag ut ett antal mél frn varje period.
Nir dessa var genomlista hade jag bildat mig en uppfattning om
vilken information som var mojlig att extrahera frin domsluten. Ett
kodschema kunde nu konstrueras. Kodschemat fungerade sedan
som “lisinstruktioner” fo6r 6vriga domslut. Arbetet med inkod-
ningen tog flera ménader. Slutligen kodades domsluten in efter 6
imnesomréiden.

* Individdata: 1) Datum fér dom, 2) Kén, 3) Alder,
4) Invandrare/infédd, 5) Yrke, 6) Arbetsstatus

¢ Institutionella faktorer: 1) Forsta beslutsinstans,
2) Forsta besvirsinstans, 3) Aktuell besvirsinstans,
4) Domare (namn), 5) Representation, 6) Muntlig
framstillan, 7) Overklagar, 8) Skiljaktig (domare, nimn-
deman etc.).

* Klagan giller: 1) Graden av fortidspension,
2) Rittviseaspekter

* Férsikringskassans hallning: 1) Hur beskrivs
symptomen, 2) Arbetsformdga, 3) Grad av for-
tidspension (0-100 %), 4) Datum f6r beslut.

* Likare: 1) Typ av likare (allminlikare, psykolog etc.),
2) Forsikringslikare, 3) Domstolens medicinska expert,
4) Likares primir och sekundir diagnos, 5) Bedémning
av arbetsformiga. ©

© Jag har kodat in fyra likares utlatande om sjukdom och arbetsformaga. I
majoriteten av domsluten figurerade inte mer dn en eller tvé likare. Bara i
undantagsfall fanns fler 4n fyra likare.
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* Bedémning av fallet: 1) Domer dill fordel for indivi-
den/myndigheten, 2) Grad av fértidspension ~ (0-100
%), 3) Referenser till lagens mdl, forarbeten, prejudikat
etc.
Eftersom alla variabler inte anvinds i de kommande analyserna
beskriver jag konstruktionen av de aktuella variablerna mer i detalj
i anslutning till analysen. De 6 punkterna ovan dr mer att betrakta
som en dversike av de befintliga variablerna.

Som gir att uttyda av variabellistan ovan finns det kvalitativa
skillnader mellan de olika variablerna. Jag har alltsd i olika grad fitt
tyda det som redogjorts fér i domsluten. Ett par exempel dir
tolkningsutrymmet var stort kan nimnas. I si gott som alla
domslut nimndes vilket yrke individen har eller har haft. Oavsett
tidsperiod valde jag att koda in detta yrke efter standard for svensk
yrkesklassificering (SSYK). Denna kod giller egentligen bara
fr.o.m. 1997, och ir baserad pd savil utbildningsgrad som sysslor.
Att dessa skattningar dven giller retroaktivt finns det inga garantier
for. En sjukskoterska idag dr inte nédvindigtvis det samma som en
sjukskoterska 1980. Detta kan alltsd forsvira en jimforelse mellan
de olika perioderna. Det var dock det nirmaste jag kunde komma
for att mojliggdra en jimforande analys éver huvud taget. En annan
variabel som tog mycket tid och detektivarbete i ansprik var de
olika likarnas diagnoser. Ibland var de klart och tydligt uttryckea i
domsluten, ibland fanns bara den latinska termen och ibland var
de bara uttryckea i vaga termer. Om en diagnos fanns med siffror
eller ord sokte jag upp dem i ICD-10 och kodade in dem efter
denna internationellt anpassade kod. Om ingen klar diagnos fanns
att utlisa kodade jag heller inte in nigon. Om ingen diagnos
nimndes antog jag att domstolen tog stillning till avsaknaden av en
klar diagnos, snarare #n till en diagnos som inte nimns i
domslutet.  Eftersom jag ir intresserad av domstolens bedémning
ansdg jag detta vara det enda och riktiga tillvigagdngssittet.

En tredje variabel som &ppnade upp for ett stort tolknings-
utrymme var det jag kallar arbetsstatus. Det giller alltsd inte det
yrke som nimns i domslutet utan den sysselsittning, eller brist pd
sysselsittning, individen hade vid tiden for beslutet. Denna status
nimndes sd gott som i alla domslut. Problemet ir att jag inte vet
hur dllforlidig uppgiften egentligen 4r. Oftast ingick status-
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beskrivningen i den bild som domstolen tecknar av individens
sociala och medicinska biografi. Hir kan fokus ligga pé linga peri-
oder av arbetsldshet, sjukskrivning, hemarbete etc. Om en individ
har varit bade sjukskriven och arbetslos gir t.ex. inte alltid att ut-
lisa. Hir gjorde jag en bedémning av vart fall. Var ligger domsto-
len sitt fokus nir den beskriver den enskildes status? Jag utgick
ifrin att denna statusbeskrivning var viktig eftersom den nistan
alltid fanns med och for att den ger en bild av den enskildes an-
knytning till arbetsmarknaden. P4 samma sitt som med diagno-
serna antar jag att domstolen filler sina avgéranden pé basen av sin
egen beskrivning av mdlet. Eftersom jag ir intresserad av domsto-
lens beslutsrationalitet valde jag att betrakta statusbeskrivningen
genom domstolens 6gon; som fakta i mélet. Detta ir alltsd inte det
samma som att beskrivningen sammanfaller med verkligheten eller
den enskildes upplevelse av verkligheten. Andra variabler, som
alder, kon, tid for beslut, domstolens beslut etc. var betydligt enk-
lare att koda in. Slutligen finns det variabler som jag inte anvint
mig av eftersom jag inte anser att de ir tillférlicliga. Detta giller
t.ex. den enskildes rittviseargument. Hir var tanken att kontrollera
for pé vilket sitt den enskilde uppfattade myndighetens beslut som
orittvist. En sidan analys limpar sig bittre for en kvalitativ ansats,
varfor jag valt att inte anvinda variabeln.

Metod

For att analysera det kvantitativa materialet har jag anvint mig av tre
olika analysmetoder. Den mest vanligt forekommande analys-
metoden i kapitel 6, 7 och 8 idr den bivariata korstabellen dir sam-
bandet mellan tvd variabler testas. Med hjilp av dessa analyser tes-
tar jag t.ex. om det finns ndgon skillnad mellan mins och kvinnors
andel bland dem som fir sin sak prévad av kammarritten. Denna
analysmetod ir s& pass vanligt forekommande i forskning, media
och andra sammanhang att den inte kriver nigon nirmare forklar-
ing. Utover korstabeller anvinds dven binira logistiska regressions-
analyser och multinomiala logistiska regressioner. Hur dessa
analysmetoder fungerar och hur de avlises kan behéva en nirmare
forklaring.
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Inom sambhillsvetenskapen ir det vanligt att den variabel man
vill forklara idr kategorisk och inte kontinuerlig. I kapitel 6 har jag
t.ex. en beroende variabel som bestir av virdena (0) den enskilde
fir inte fortidspension och (1) den enskilde fir (hel eller partiell)
fortidspension. Jag dr hir intresserad av att analysera hur olika
faktorer paverkar domstolens val mellan alternativen (0) och (1). I
detta fall 4r den logistiska regressionsmodellen en limplig analys-
metod (Edling & Hedstrom 2003:173).

De logistiska regressionsresulteten presenteras i form av
oddskvoter. Oddskvoter kan i virt fall beskrivas som kvoten mellan
sannolikheten att domstolen démer till fortidspension och att den
inte domer till fortidspension. Oddset talar foljaktligen om for oss
hur mycket mer sannolikt det ir att en individ fir fortidspension
(Y=1) 4n att en individ inte fir fortidspension (Y=0) (ibid. s.
178).

Jimforelsen mellan kategorierna gors mot en vald referensgrupp
som antar virdet (1). I vart fall kan det handla om kvinnors (0)
relativa chanser att f8 fortidspension jimfért med min
(referensgrupp (1)). En oberoende variabel som bara bestir av tvd
virden, som i fallet "kon”, kallas dummmyvariabel. Andra
variabler, som t.ex. sjukdomsdiagnos, kan bestd av fler in tvi
virden och kallas di kategoriska variabler. 1 dylika fall ir
referenskategorin  den kategori som samtliga kategorier inom
variabeln jimfors med. En statistiske signifikant oddskvot som ir
storre dn 1 innebir en hogre risk att pdverka den beroende
variabeln och en statistiskt signifikant oddskvot som ir mindre in
1 innebir en ldgre risk att pdverka den beroende variabeln i forhal-
lande till referensgruppen. Hir kan vi alltsd t.ex. f8 en uppfattning
om huruvida psykiatriska diagnoser 6kar eller minskar chanserna
for att f3 ersittning i forhdllande till t.ex. virk i muskler och leder.
En stor fordel med att anviinda logistisk regression ir att de relativa
riskerna kan beriknas nir virdena for 6vriga variabler i modellen
konstanthdlls genom att anta genomsnittliga virden. Vi kan alltsd
tex. avlisa om kvinnor har en hégre risk dn min ate f8 foreids-
pension samtidigt som vi konstanthéller for diagnos.

Lingst ner i varje logistisk regressionsmodell redovisas de vir-
den som sammanfattar hur vil modellen beskriver den data som
ingdr i urvalet. Cox & Snell R* och Nagelkerke R* brukar benim-
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nas pseudo R*-virden och miter den procentuella reduktion i log-
likelihoodvirdet som de oberoende variablerna sammantaget leder
till (ibid. s. 191-3). Virdena talar alltsi om hur stor del av varia-
tionen (mellan att f8 fortidspension och att inte f2 fortidspension)
som kan forklaras av de variabler som ingdr i modellen. Anvind-
barheten och hur pélitliga dessa métt egentligen #r har dock ifraga-
satts (Field 2000:181).

Multinomial logistisk regression anvinds i kapitel 7 eftersom
den beroende variabeln 4r diskret, men antar fler virden 4n tva. I
vart fall handlar det om en beroende variabel som kan anta
virdena: (1) ingen fortidspension, (2) partiell fortidspension och
(3) hel fortidspension’. 1 virt fall kan vi tinka pi den
multinomiala logistiska regressionsmodell som tvd vanliga
logistiska regressionsmodeller (jfr. Hoffmann 2004:85). Eftersom
den beroende variabeln antas ligga pd nominalskaleniva skulle vi
hypotetiskt kunna bryta upp den till tvd binira variabler och skapa
tvd logistiska regressioner. I den multinomiala logistiska
regressionsanalysen visas istillet bida analyserna inom ramen for
en modell. Vi kan hir mita de relativa riskerna att f2 partiell for-
tidspension (2) i forhallande till att inte fi nigon fortidspension
(1) och samtidigt de relativa riskerna att fi hel fortidspension (3) i
forhallande till att inte f3 fortidspension (1). Odds och pseudo R*-
virdena avlises pd samma sitt som f6r den logistiska regressions-
analysen.

7 Denna variabel 4r egentligen inte diskret, utan ligger pa ordinalskaleniva.
Tyvirr levde modellen dock inte upp till antagandet om proportionella
odds vilket dr en forutsdtening for att anvinda ordered logistic regression
(Hoffmann 2004:71) som annars ir en mer limplig metod nir den
beroende variabeln ligger p4 ordinalnivd. Detta dr anledningen dll varfor
jag betraktar variabeln som diskret och anvinder multinomial logistisk
regression.
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Avgrinsningar

Vad ir det implementeringsstudien kan ge svar pa och vad kan den
inte ge svar pd? Jag gor inga ansprdk pd att kunna ge svar pa hur
ménga minniskor som 6verklagar beslut om fortidspension och
hur detta har utvecklats over tid. Valet av instanser oméjliggor
detta. Denna information finns dock tillginglig genom offentlig
statistik och kommer att bli presenterad i kapitel 8. Jag kan heller
inte svara pd om min population ir representativ for befolkningen i
stort, eller ens for gruppen fortidspensionirer. Med andra ord kan
denna studie inte ge svar pd om det ir en viss grupp av minniskor
som Overklagar beslut om fértidspension, eller om det ir ett
genomsnitt av befolkningen och/eller gruppen fortidspensionirer.
Jag kan gora vissa sidana uppskattningar, men inte systematiske
kontrollera for skillnader. Dessa avgrinsningar ser jag emellertid
inte som ett problem. Syftet med undersskningen ir inte att stu-
dera vem som &verklagar beslut om fértidspension och hur detta
har utvecklats 6ver tid. Istillet 4r det sjilva beslutsfattandet jag ir
intresserad av. Vilken syn pd individen och hans/hennes forhdl-
lande till staten och arbetsmarknaden kommer till uttryck genom
tillimpningen av de rittsliga kriterierna “arbetsférmaga” och “sjuk-
dom”? Vem bestimmer i praktiken vem som har rite dll foreids-
pension under olika perioder — likare, forvaltningsmyndighet,
domstolen eller individen? Hur péverkar forvaltningsprocessens
utformning den enskildes méjligheter att pa ett framgingsrike sitt
fora sin talan? Denna information gors tillginglig genom domslu-
ten som studeras.
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4. Ritten till fortidspension

Inledning

Foértidspensionssystemets funktionssitt har varit foremal f6r poli-
tiska diskussioner sedan bérjan av 1970-talet. Mest intensiv har
debatten varit under perioder med ett kraftigt 6kande antal ny-
beviljanden, men dven under ekonomiskt turbulenta perioder. De
olika forklaringsmodellerna till processen som leder fram till en
fortidspesion och varfor allt fler anser sig vara i behov av fértids-
pension — utstdtnings-, system- och attraktionsmodellen — har
under olika perioder haft skiftande inflytande pd den politiska
agendan. Som konstaterades i foregiende kapitel dr de olika for-
klaringsmodellerna forankrade i sambhillets olika strukturnivder:
marknaden, staten/tillimpningsmyndigheten, och individen
(Hetzler, Mélen & Bjerstedt 2005:241). Eftersom ingen av for-
klaringsmodellerna utgdr ifrdn att det okande antalet fortids-
pensioner ir hinforbara till en forsimrad folkhilsa har frigan om
vilken funktion forsikringen ska fylla och hur denna funktion pa
bista sitc ska sikerstillas varit stindigt dterkommande. Diskus-
sionen har lett fram till genomgripande férindringar av reglerna
om ritten till fortidspension. I detta kapitel ska jag diskutera dessa
regelforindringar, motiven och drivkrafterna bakom dem, samt
dess logiska konsekvenser for det sociala medborgarskapet. Jag vill
hir ge svar pd om och i s fall hur det offentliga ansvarets grinser
har férindrats.
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Lagen om allmin forsikring AFL

Anda sedan 1913 irs pensionsforsikringslag har det funnits en
invalid- eller fortida pension i Sverige. Fram till och med 1962
byggde invalidpensionen pd minimistandardprincipen, dvs. att en
individ som inte kan forsérja sig sjilv garanteras en viss minimi-
standard. Ritwviseprincipen som f6ljdes under perioden kan kallas
for den “objektiva likhetsprincipen”. Ingen forutsattes behva mer
in ndgon annan. En och samma standard giller for hela befolk-
ningen. Invalidpensionen var under hela perioden ocksé inkomst-
provad. Det fanns med andra ord ingen garanti for individen att fi
behilla den levnadsstandard som hon eller han erhéllit under sitt
yrkesverksamma liv. Tvirtom gjorde inkomstprévningen att ersitt-
ning endast utgick till liginkomsttagare, eller till dem som inte
arbetade alls. Genom inférandet av Lagen om Allmin forsikring
(AFL) forindrades forsikringen i grunden.

1962 inférdes lagen (1962:381) om allmin forsikring (AFL).
Bestimmelserna om ritten tll fortidspension, invaliditets-
bedémning och invaliditetsgradering intogs dd i 7 kap och 13 kap
AFL. Inférandet av den nya lagen medférde att fortidspensionen,
pd samma sitt som dlderspensionen, nu baserades pd en minimi-
standardprincip sivil som pd en standardférsikringsprincip. I 7
kap reglerades fortidspension frin folkpensionen och i 13 kap
fortidspension frin ATP. De materiella forsikringsvillkoren, dvs.
nedsittningen av arbetsformagan och det s.k. invaliditetsbegreppet,
samt graderingen av pensionen ordnades sd att det blev enhetligt
inom folk- och tilliggspensionerna.

De ursprungliga reglerna for rite till fortidspension i AFL var
ordnade sd att pensionen kunde utgd till forsikrad som fylle 16 &r,
och lingst t.o.m. 67 ar eller fram till dess att &lderspension i form
av fortida uttag hade bérjat utgd. Detta kunde dock bara ske under
forutsittningen att den forsikrades arbetsformiga pd grund av
"sjukdom, psykisk efterblivenhet, vanférhet eller annat lyte” var
nedsatt med minst hilften och att nedsittningen kunde anses var-
aktig. Om den forsikrades arbetsforméga inte kunde anses varaktigt
nedsatt, men bestd for avsevird tid, kunde sjukbidrag utgd. Sjuk-
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bidraget var tidsbegrinsat men foljde i 6vrigt de stadgar som gillde
for fortidspension.

Milet med lagen bestimde dess utformning

I den proposition (1962:90) som ldg till grund f6r nimnda lag-
stiftning  diskuterade socialdepartementets chef Sven Aspling
invaliditetsbegreppet med bakgrund i 1958 érs socialfrsikrings-
kommittés betinkande Fortidspension och sjukpenningforsikring mm
(SOU 1961:29). Aspling ger hir klart uttryck for en vilfirdsstatlig
syn pd ritten och rittigheter. Han betonar att “den principiella
grunden for fortidspensioneringen och syftet med densamma” (s.
286) miste klargoras for att forslag om hur den skall vara upp-
byggd skall kunna ges. Han menar vidare att syftet med forsik-
ringen, och siledes lagen, ”i princip ir att tillférsikra medborgarna
rite till ekonomisk trygghet vid fortida forlust eller nedsittning av
arbetsformégan” (ibid.). Det kan noteras att Aspling hir talar om
en rittslig reglering av den sociala tryggheten i form av medbor-
garnas ritt till trygghet. Anvindandet av begreppet “trygghet” ska
hir forstds i termer av dekommodifiering. Medborgarna skulle i
gorligaste mén fi ett ritsskydd mot i livet oférutsedda hindelser,
och konjunkturella svingningar for att méjliggora ett fullvirdige liv
utanfor marknaden. For att fortydliga bilden av fortidspensionen
som en levnadsstandardforsikring poingterar Aspling att pensio-
nen inte dr avsedd att vara en “lytesersittning utan en kompensa-
tion for sddana forsorjningsekonomiska konsekvenser, som har sin
grund i sjukdom eller skada” (ibid.). Nir nu malet med lagen var
faststilld kunde Aspling resonera sig fram till de materiella rekvisit
som ir limpliga for att uppfylla lagens mal: "Med denna enligt
min mening riktiga mélsittning torde det vara uppenbart, att ett
renodlat medicinskt invaliditetsbegrepp inte kan komma ifriga”
(ibid.). Regeringen ville emellertid behilla kravet pid medicinske
grundad arbetsoférmaga, och menade att "invaliditetsbegreppet bor
utformas som en arbetsinvaliditet, vilken har sin grund i medi-
cinska faktorer” (ibid.).

I de ursprungliga bestimmelserna indelades de pensions-
berittigade i tre grupper. For den forsikrade vars arbetsformaga 7ir
nedsatt i sddan grad att intet eller endast ringa del dirav aterstdr”
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fick hel fortidspension. Den andra gruppen var avsedd f6r dem
vars arbetsformdga var nedsatt med avsevirt mer dn hilften. Till
dessa utgick 2/3 av hel fortidspension. 1/3 av hel fortidspension
utgick till dem vars arbetsférmaga ansigs vara nedsatt med minst
hilften. Ersdttningen utgick alltsd med basen i den arbetsforméga
individen hade kvar. Med anledning av denna regressiva
kompensationsskala siger Aspling att “jag finner det vara utomor-
dentligt betydelsefullt, att pensionssystemet i praktiken vinner
sddan tllimpning att det icke himmar utan i stillet frimjar en
produktiv insats. Detta idr av vike for den enskilde och f6r samhil-
let” (prop 1962:90, s. 290). Tanken om arbetslinjen och riskerna
med overforsikring ir alltsd inte ny. Citatet visar emellertid dven att
Aspling ser tillimpningen av lagen som det viktigaste steget och att
det overldts till de tillimpande myndigheterna att gora de avvig-
ningar som anses nddvindiga for att uppnd mélen med lagen.

Sjukdom & arbetsoférmiga

Anvisningarna for hur invaliditetsbedémningen och graderingen
skulle g till dterfanns i 7 kap 3 § med f6ljande lydelse:

Vid bedémande i vad mén arbetsférmagan 4r nedsatt skall beaktas
den forsikrades formdga att vid den sjukdom eller lyte, varom ir
friga, bereda sig inkomst genom sidant arbete, som motsvarar hans
krafter och firdigheter och som rimligen kan begiras av honom
med hinsyn till hans utbildning och tidigare verksamhet samt &l-
der, bosittningsférhillanden och dirmed jimférliga omstindighe-
ter. Med inkomst av arbete likstilles i skilig omfattning virdet av
hushéllsarbete i hemmet.

Denna paragraf innehiller vissa motstridiga deklarationer. A ena
sidan skulle nedsittningen av arbetsférmégan relateras till formagan
att bereda sig inkomst genom arbete. A andra sidan skulle hus-
hillsarbete i hemmet likstillas med inkomst av arbete. Eftersom
fortidspensionen genom den nya lagen blivit en forsikring mot
forlorad arbetsinkomst kom hemarbetande kvinnor i princip att
falla utanfér. Fér denna grupp fanns inget inkomstbortfall som
skulle kompenseras och inte heller ett arbete mot vilket nedsitt-
ningen av arbetsformégan kunde relateras. S blev dock inte fallet.
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Olikt reglerna inom sjukpenningen kom bestimmelserna gillande
ersittning i form av fortidspension att innehélla en inkonsekvens,
ett avsteg frdn inkomstbortfallsprincipen. Denna inkonsekvens
oppnade ocksd upp for ett visst mitt av godtycke vad giller be-
démningen av hemarbetande kvinnors arbetsfsrmiga och eventu-
ella nedsittning av den samma (Westerhill 1989). Detta giller i
princip dven for arbetslosa, dir det inte heller kan sigas gilla en
forlorad arbetsinkomst utan en forlorad mojlighet att erhilla en
sidan inkomst.

Aspling forordar generellt i sina kommentarer av 1958 drs
socialférsikringskommittés betinkande att begreppet “full arbets-
formaga” bor utgd ifrén en individuell beddmning, snarare 4n en
genomsnittsbeddomning. Det dr virt att nimna att forslaget om ett
tabellsystem, likt det inom yrkesskadeforsikringen, redan da var
under diskussion. Det fanns alltsd konkurrerande forestillningar
om administrativ rittvisa under perioden. Aspling foresprikade
den professionella modellen och ansig dirfor att “invaliditets-
begreppet bor utformas pa ett sidant sitt att beddmningen i prin-
cip inriktas direkt pd den forsikrade” (prop. 1962:90, s. 2806).
Viss kritik hade riktats mot att socialforsikringskommittén latit de
medicinska kriterierna std tillbaka pd bekostnad av de ekonomiska
faktorerna. Detta foranledde Aspling att kommentera det intrikata
samspelet mellan de medicinska och de ekonomiska faktorerna.
Han menade att det "f6ljer av definitionen av invaliditetsbegreppet
att det icke dr tillricklige for rite till fortidspension att det foreligger
en frin medicinsk synpunkt betydande kroppslig eller sjilslig
defekt. Det fordras ocksa att defekten medfér betydande konsekven-
ser for vederbdrandes forméga att forsdrja sig genom eget arbete
samt att dessa konsekvenser inte kan neutraliseras genom olika
dtgirder for att dterstilla arbetsférmigan” (prop. 1962:90, s.
287)°. Ett exempel som nimns ir “neuroser utan pivisbart orga-

8 I lagen ingick dven foreskrifter for hur en invaliditetsbedémning skulle g&
till d& den forsikrade var foremal for rehabiliterande &tgirder.
Arbetsformagan skulle under tiden for &tgirden anses nedsatti den
utstrickning den forsikrade var forhindrad att utfora forvirvsarbete till
foljd av sjilva &tgirden.
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niskt underlag” (ibid. s. 291), vilka inte kunde ge ritt till fortids-
pension oberoende arbetsformagans status.

Sammanfattningsvis gir det att konstatera att den ursprungliga
definitionen av de materiella rekvisiten var relative 6ppna for
skilighetsbeddmningar, men att dir fanns klara regler for att
sjukdom skulle ligga till grund f6r arbetsoférmagan. Syftet med
forsikringen var sdledes att ge ersittning till minniskor vars
arbetsforméga var nersatt pga. en sjukdom. Bedémningen av vad
som utgjorde arbetsoférméga och sjukdom skulle dock vara indivi-
duell och direke inriktad pa den forsikrade. Beslutsfattarna ansdgs
ddrfor behdva  tolkningsutrymme f6r att anpassa myndighetens
agerande till individuella fall och specifika omstindigheter. Ar-
bets(0)f6rmaga var nigot som uppstod i en specifik social kontext.
Samma sjukdom kunde dirfér medfora varierande nedsittning av
arbetsformédgan i olika kontexter och for olika minniskor inom
dessa kontexter. Jag ser utformningen av lagen som en kompromiss
mellan de olika modellerna for administrativ rittvisa, dir applice-
randet av regler (den byrékratiska modellen) och kunskap (den
professionella modellen), p& det enskilda fallet, ssammantaget skulle
garantera en rittvis beslutsprocess och ett ritevist utfall.

Fortidspensionen under 1970- och 1980-talen

Ar 1970 sker den forsta forindringen av reglerna om ritt till for-
tidspension i AFL (prop. 1970:66). Bara tvd ir senare sker ytterli-
gare en forindring (prop. 1972:55). Den férsta reformen innebar
att det frin och med den 1 juli 1970 infordes vidgade méjligheter
for dldre forvirvsarbetande att erhdlla fortidspension i form av
folkpension och ATP. Kraven for att erhdlla fortidspension mildra-
des ocksd i allminhet, men reformen var speciellt inriktad pa
gruppen “dldre”. Med gruppen ildre avsdgs framférallt personer
63 ar eller dldre. Att utredarna fastnade for just denna &lder har sin
forklaring i att de da gillande reglerna for fortida uttag av pensio-
nen gillde frin 63 ars dlder. De nya reglerna medforde att de som
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gjort fortida uttag, och uppfyllde de nya kraven for fortidspension,
skulle ha rite att avbryta uttaget och 6verga till fortidspension. For-
tidspensionen hade vid denna tidpunkt kommit att uppfattas som
en naturlig del av ett rorligt pensionssystem (se t.ex. SfU 1975:15,
s. 20).

Vidare innebar reformen att ritten till 1/3 pension dndrades till
1/2 pension. Den tidigare regressiva skalan byttes nu till en skala
dir pensionen blev proportionell mot invaliditetsgraden. I utred-
ningen menar man att det tidigare systemet kunde "betecknas som
en orittvisa” (DsS 1969:5, s.133). Att man inte beholl 1/3 i det
nya proportionerliga systemet berodde pé att bdde sjukpenningen
och fortidspensionen krivde att arbetsformigan var nedsatt med
minst hilften. En ny invaliditetsgrad skulle siledes forsvira sam-
ordningen mellan de olika systemen. De mest lingtgiende f6rind-
ringarna finner vi dock i de materiella forsikringsvillkoren.

Att arbetsoformégan skulle baseras pd “sjukdom, psykisk
efterblivenhet, vanférhet eller annat lyte” byttes ut mot det betyd-
ligt modernare “sjukdom eller annan nedsittning av den fysiska
eller psykiska prestationsformdgan”. Detta var dock inte enbart en
spriklig forindring. Nedsittningen av den fysiska eller psyksiska
prestationsférmdgan kunde nu vara en direke f6ljd av det naturliga
dldrandet. De arbetsmarknadsmissiga hinsynstagandena fick 6kat
utrymme vid invaliditetsbeddmningen. I motsvarande min kom
de medicinska faktorerna att f8 minskad betydelse vid bedém-
ningen av ritt till fértidspension. Utredarna gjorde foljande analys
gillande dem reformen skulle kunna komma att beréra:

...personer, som bedéms ha sddan arbetsférmdga att de inte ansetts
berittigade till fortidspension eller till endast partiell sddan, [och] inte
har kunnat beredas arbete alls eller endast tillfilligt sddant trots an-
stringningar under lng tid frin arbetsvdrdens sida. Om detta ir for-
hallandet synes man berittigad att dra den slutsatsen att vederbdran-
des arbetsformaga endast ir fiktiv. Fortidspension bér d& kunna be-
viljas med bortseende frin denna fikdva arbetsférmaga” (DsS 1969:5,
s. 114).

Utredarna analyserar hir problemet med fortidspensionssystemet i
termer av utstdtningsmodellen och menade att den moderna ar-
betsmarknaden, med pigdende strukturomvandlingar och
rationaliseringsprocesser, dven pdverkar lindrigt handikappade
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personers forsdrjningsforméga. Mojligheten att utnyttja arbets-
formdgan blir nu avgorande f6r huruvida den kan anses existera
eller inte. Om det inte finns mojlighet att utnyttja sin arbets-
formdga fir den anses som fiktiv. Genom reformen forstirks siledes
den professionella modellen f6r administrativ rittvisa yteerligare.
Det blev m.a.o. konsekvenserna av ett tillstdind som blev det viktiga
for ate avgora ritten tll fortidspension. Det utredarna kallar ett
“medicinskt handikapp” forblev dock en forutsittning for bedom-
ningen av arbetsformigan. Det foranleder dem att konstatera att
"arbetsmarknadsmissiga hinsyn och medicinska hinsyn bér ses
som tvi kommunicerande kirl vid invaliditetsbedomningen. Okas
de arbetsmarknadsmissiga hinsynen, minskar dirmed automatiske
de medicinska” (ibid., s. 119). Nir det giller de idldre kom man
att tillimpa en form av “yrkesinvaliditet”, och for dvriga forsikrade
kom de arbetsmarknadsmissiga hinsynen att fi 6kad betydelse.

Trots att kravet pd en medicinskt grundad arbetsoférmiga kvar-
stdr drar utredarna slutsatsen att man vid tillimpningen av de nya
reglerna sannolikt méste godta den ildre “forsikrades egen uppgift
att han inte orkar med arbetet och att det alltsd i stort sett liggs i
hans egen hand att avgdra om han skall f3 fortidspension” (ibid., s.
126). Som vi kan forstd innebar detta en mycket hog grad av de-
kommodifiering enligt Esping-Andersens definition dir medbor-
gare utan risk for forlust av inkomst och generell vilfird frite kan
“opt out of work when they themselves consider it necessary”
(Esping-Andersen 1990/2006:164). Denna forindring kan iven
tolkas som en forskjutning i riktningen mot en mer férhand-
lande/medierande férvaltningsmodell. De ildres egna definitioner
av tillstdndet och dess konsekvenser ska nu tillatas spela en stor roll
i beslutet.

Dessa forindringar kompletterades 1972 (prop. 1972:55)
med en ytterligare uppmjukning av kriterierna for rite dll foreids-
pension. Lagindringen medférde att dldre forvirvsarbetande som
blivit utforsikrad frin arbetsloshetsforsikringen (450 dagar) skulle
kunna erhilla fortidspension om han/hon var varaktigt arbetslos.
Problemet med fortidspensionens funktionssitt analyseras #dven
denna ging i termer av “utstdtningsmodellen”. 1 propositionen
skriver Socialminister Aspling m.fl. att pd grund av niringslivets
strukturomvandlingar ir det inte ovanligt att dldre forvirvsarbetare
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blir varaktigt arbetslésa utan att “ndgon nedsittning av den fysiska
eller psykiska prestationsforméigan foreligger” (prop. 1972:55, s.
12). For denna grupp kan det te sig slumpartat om de har rite till
fortidspension eller inte. Aldre utforsikrade personer bor dirfor
jimstillas med dem som var berittigade till fértidspension. Vidare
framhalls det att for denna grupp bor dirfér 6ppnas mojlighet att
bevilja fortidspension pad arbetsmarknadsmissiga grunder utan
nagon sirskild medicinsk prévning” (ibid. s. 12). De nya reglerna
klargors ytterligare genom konstaterandet: ”I friga om pension pd
nu forevarande grund har pensionssékandens hilsotillstdnd i prin-
cip ingen betydelse. Nigot krav pd att likarutlitande skall bifogas
ansdkan om pension behéver under sddana forhéllanden inte stillas
upp” (ibid. s. 16). For dem som inte kunde anses tillhéra grup-
pen ildre kvarstod kraven om att arbetsoférmigan skulle ha en
medicinsk orsak. Om 1970 &rs reform knét ihop fortidspensionen
med alderspensionen, kan 1972 drs reform sigas innebira att
arbetsloshetsforsikringen och fortidspensionen sammanfogades.

Aret efter sinkningen av den allminna pensionsildern sker yt-
terligare en forindring av bedémningen av arbetsformigan (prop.
1976/77:44). Den s.k. "missbruksparagrafen” inférdes i AFL 7
kap. 3 § 4r1977. Den avsdg att jimstilla bedomningen av arbets-
formdga for dem som missbrukade alkohol eller liknande med den
for personer med andra sjukdomar. Fokus skulle nu riktas mot
arbetsformégan och huruvida den kunde antas forbli nedsatt under
avsevird tid: "Bedémningen skall goras efter samma grunder oav-
sett arten av den foreliggande nedsittningen av prestations-
formdgan”. Detta medforde dven att omdiskuterade diagnoser som
"psykopati” och “sociopati”, utan klar medicinske faststilld grund,
kunde komma att ge ritt till fortidspension.

Sammantaget kan vi konstatera att 1970-talets reformer med-
forde en overging till ett klart socialmedicinskt sjukdomsbegrepp,
samtidigt som kopplingen mellan sjukdom och arbetsférméiga
nistintill uppldstes. Administrativ rittvisa ansdgs kunna tillskapas
genom professionella beddmningar av den enskildes méjligheter att
forsorjas sig. Fokus lades p& konsekvenserna av individens till-
stdnd, inte i forsta hand pd om individen var sjuk i strikt medi-
cinsk mening. Fér ildre forsikrade kom individens egen defini-
tion av sjukdom och arbetsférmdga att spela en allt storre roll.
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Detta vittnar om att den forhandlande/medierande forvaltnings-
modellen blev mer framtridande. Vi kan 4ven konstatera att for-
tidspensionen omvandlades till en brygga mellan vilfirdssystemets
grundpelare; arbetsloshetsforsikringen och pensionssystemet. P4 sd
sdtt kan det dven sigas att malet med fortidspensionen forindrades.
Det mal det legala programmet ska sikta pd ate uppfylla ir inte
lingre bara att ge kompensation for forlorad arbetsinkomst till f5ljd
av sjukdom utan den ska dven fungera som en forlingning av ar-
betsloshets- och pensionsforsikringen. Bengt Furdker (1979) har
karakeiriserat reformen som ett “frikdp” av arbetslosas beroende av
att silja sin arbetskraft. Arbetsformigebegreppet dndrades for att
tillgodose de behov som skapades av den forindrade arbetsmark-
naden. Aven di problemet identifierades inom ramen for
utstdtningsmodellen blev statens reaktion alltsd inte att stilla hogre
krav pd arbetsgivarna (om t.ex. forbittrad arbetsmiljs). Istillet
okade staten sina dtaganden for att minska de sociala konsekven-
serna av rationaliseringsprocessen.

Bakgrund till den vidgade fértidspensionen

Socialminister Sven Aspling ir ansvarig for 1970-talets reformer
vars utformning i sin tur miste ses som en direke konsekvens av
patryckningar frin Landsorganisationen i Sverige (LO). LO hade i
en skrivelse den 23 januari 1969 fort fram f6rslag till atgirder for
att forbittra fortidspensioneringen. Huvuddragen i de férindringar
som kom att ske 1970-72 gér att spara direke till denna skrivelse.
LO menade att de strukturforindringar som pagick inom nirings-
livet, med sin snabba tekniska och organisatoriska forindringar,
medforde problem med sysselsittning och anpassning i arbetet for
mdnga ildre arbetstagare. Dessa samhillsférindringar hade enligt
LO:s formenande medverkat till att det uppstatt luckor i det sociala
trygghetsnitet. Aldre arbetstagare, med tunga eller krivande arbets-
uppgifter, som hade svért att behdlla eller f8 ny stadigvarande sys-
selsittning borde fa rit till fortidspension enligt LO (DsS$1969:5,
Tabellbilaga 1).

For att hitta bakgrunden till 1970-72 ars fortidspensions-
reformer fir vi gd tillbaka till 1966 &rs LO-kongress. P& kongres-
sen presenterades LO-ckonomerna, med Rudolf Meidner i spetsen,
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betinkandet "Fackféreningsrorelsen och den tekniska utvecklingen”.
Man ville hir underséka hur teknologiférindringar paverkade
anstillningsforhallanden och hur negativa effekter av rationaliser-
ingar kunde minskas i gorligaste man (Tilton 1990:212). Denna
rapport utgdr starten for ett nytt sitt att resonera. LO kongressen
1966 accepterade rapportens argument och krivde att om samhillet
ville att arbetarna skulle acceptera teknologiska framsteg, s& mdste
det i gengild skydda dem frn dess konsekvenser och oka sina
sociala insatser. Organisationens engagemang for effektivitet och
rationalisering villkorades dirmed med krav pd demokratiskt orga-
niserade produktionsformer, trygghet f6r de anstillda, och en ritt-
vis fordelning av den ekonomiska vinsten (ibid., s. 213-4). Den
vidgade fortidspensionen kan forstds med bakgrund i fackets
okande krav pd statens sociala engagemang. Den “nya” synen pa
tillvixt och foretagsrationalisering dr helt avgorande.

Den andra faktorn som fir anses direkt avgérande for reformer-
nas genomforande, var den debatt som pigdtt under en lingre tid
gillande en sinkning av den allminna pensionsdldern. LO hade
foresprakat en sinkning av den allminna pensionsildern sedan
1930-talet. Fordelarna med en sinkt pensionsilder, en minskad
andel ildre arbetssokande och minskad arbetsloshet, ansdgs viga
upp de 6kande kostnaderna for sambhillet (Olofsson 1993:44).
Centerpartiet hade sedan 1961 ocksd drivit frigan om att sinka den
allminna pensionsildern till 65 &r. I utredningsmaterialet frin
Riksforsikringsverket (DsS 1969:5) omnimns dock inte frigan
om pensionsildern. Inte heller i de tv& propositioner (prop.
1970:66, prop. 1972:55) som ligger till grund for reformerna.
De socialdemokratiska riksdagsledaméterna blir dock hért pressade
i frigan under 1970 4ars riksdagsdebatt. Det blir klart att dven
socialministern ser reformen om vidgad fortidspension som direke
relaterad till diskussionen om den allminna pensionséldern:

Vigledande f6r reformen ir att de som bist behéver en tidig pension
frimst skall komma i dtanke. Genom den individuella prévningen kan
man inom en given kostnadsram gé lingre ned i dldrarna 4n om man
viljer att generellt sinka pensionsdldern (Sven Aspling: Andra kamma-
rens protokoll Nr. 24:160 d. 1970).
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Som vi vet idag blev 6nskemadlet om sinkt pensionsilder hérsam-
mat, och den allminna pensionsildern sinktes 1976 till 65 &r.
Med det i atanke dr det intressant att konstatera att de regel-
dndringar for rite till fortidspension som genomférdes 1970-72 i
princip forblev oférindrade fram t.o.m. 1990-talets inging.
Asplings argument att det dr “de som bist behover en tidig pen-
sion” som berdrs av reformen visar pé att det dven inom det social-
demokratiska partiet fanns utrymme for olika typer av rittvise-
argument. 1958 hade socialforsikringskommittén provat om man
skulle kunna bevilja vissa yrkesgrupper sinkt pensionsilder.
Kommittén fann dock att detta stred mot den universella bas pa
vilken folkpensionen vilade. Nir man inte ansig sig ha rdd att
sinka den allminna pensionséldern blev alltsd den vidgade fortids-
pensionen l8sningen. Man kunde nu differentiera mellan indivi-
der, men inte mellan grupper som var socialférsikringskommitténs
tanke 1958. P4 s vis kunde man hélla fast vid tanken om en “hela
folkets pension” men &stadkomma den differentiering som var
onskvird. Aven di forslaget presenterades som ett forslag for okad
rittvisa dr det uppenbart att det handlar om att regeringen forsoker
kopa sig tid. Det ambivalenta forhallandet till fortidspensionens
funktion eller roll blir hir tydlig. A ena sidan ingir den som en
del i den allminna forsikringen, dvs. den ses som en kompensa-
tion for inkomstbortfall till f5ljd av sjukdom. A andra sidan ses
den som ett bihang till &lderspensionen och i viss man till arbets-
16shetsforsikringen.

Fortidspensionen under 1990- och 2000-talen

Ritten till fortidspension av arbetsmarknadsskil
slopas

De regelindringar som nu diskuterats stod fast under hela 1980-
talet. Med bérjan 1991 kom reformarbetet att ta ny fart och hela

decenniet priglades av snabba lagindringar pd socialforsikringarnas
omride. Ritten till fortidspension av arbetsmarknadsskil avskaffas
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den forsta oktober 1991. Det var allts regeln om att kunna bevilja
fortidspension av uteslutande arbetsloshetsskil som slopas. Moj-
ligheten att gora skilighetsbedomningar, speciellt betriffande ildre
forsikrade, kvarstod alltjimt. I prop. 1989/90:62 (s. 52) menar
man att de "for dldre forsikrade mildare villkoren for rite till for-
tidspension pd medicinska grunder kvarstdr” och att ” dven om
ritten till fortidspension av enbart arbetsmarknadsmissiga skil tas
bort, si innebidr detta inte att sidana skil helt férsvinner som skl
for bedomningen av rite till sidan pension”. Ar 1992 infors ocksi
nya nivier for fortidspension. Nivderna samordnas nu med sjuk-
penningen, och kunde fr.o.m. nu utgd med hel, 3/4, halv, eller
1/4 (prop. 1992/93:31).

Behovet av att genomfora reformen ramas in av en kombination
av utstdtnings- och systemmodellen. Regeringen gor i sin “offensiv
for en fornyelse av arbetslivet och mot de déliga arbetsmiljéerna”
(prop. 1989/90:62, s. 4) en direkt koppling mellan antalet for-
tidspensionirer, som fordubblats p tjugo ar, och de diliga arbets-
miljéerna’. Avskaffandet av reglerna skulle markera “arbetsgivarnas
ansvar for att ta tillvara den ildre arbetskraften och genom aktiva
dtgirder underldtta f6r dem att vara kvar i arbete” (Ibid., s. 50).
Motivet till ate slopa fortidspension av arbetsmarknadsskil anges
vara att dldre arbetstagare pressats till att limna sin anstillning i
fortid, och att reglerna méjliggjort avsteg frin turordningsreglerna
(LAS). Siledes ansigs regelsystemet och tillimpningen av det
samma ge upphov till ett "utstétningsproblem”.

Om 1970-talets reformer generellt kan sigas ha syftat dll atc
inkludera allt fler tillstdind som rittighetsgrundande och att sam-
manlinka de olika ersittningssystemen med varandra, ir detta ett
forsta steg mot att renodla vilfirdsstatens olika verksamhetsgrenar.
Man ville bryta med den pa 1970-talet etablerade synen pa for-

? Tio r senare skriver man i departements promemorian DS 2000:39
Sjukersiittning istillet for fortidspension t.ex. att arbetsmiljons “inverkan pd
sjukfrdnvaron under de senaste decennierna varit svirtydd” (s. 88). Jag
tolkar kopplingen som gors mellan arbetsmiljs och
sjukfrdnvaro/fortidspension som dllfillig, och i forsta hand strategisk.
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tidspensionssystemet. Det sociala skyddsnitets olika delar skulle
inte lingre overlappa varandra:

Det ir inte forenligt med arbetslinjen att [6sa arbetsloshetsproblem ge-
nom att varaktigt stilla minniskor utanfdr arbetslivet. Den principiellt
riktiga utgdngspunkten méste vara att arbetsloshetsproblemen skall 16sas
inom arbetsmarknadspolitikens ramar och inte inom socialférsikrings-
systemet (prop. 1989/90:62,s. 51).

Reformen markerar alltsi en dterging till det ursprungliga maélet
med fértidspensionen dir arbetsldshet, i sig, inte skulle vara rittig-
hetsgrundande. Fér att forstd denna normativa férskjutning av
mélet med fortidspensionen mdste den ekonomiska situation som
ledde till lanserandet av ett dtstramningspaket ar 1989 vigas in
(prop. 1988/89:151). Den socialdemokratiska regeringen insdg i
slutet av 1980-talet att den svenska ekonomin var hotad av éver-
hettning. Konsumtionen, lanandet och l6nerna hade okat kraftigt
under de foregiende aren. Eftersom den dédvarande regeringen var
en minoritetsregering behdvde den soka stdd for sitt dtstramnings-
paket hos oppositionen. '* Socialdemokraterna fick dock inte stod
for ndgot av de storre forslagen som syftade till att férhindra vidare
overhettning av ekonomin. Forslaget om en héjd arbetsgivaravgift
kom, genom ett samarbete med centern, att omformuleras till en
arbetsmiljoavgift. Detta ursprungliga foérslag om en arbetsmiljo-
avgift foreskrev att pengarna som betalades in skulle samlas i en
fond hos Riksbanken dir de skulle forvaras fram till den 31 de-
cember 1991. Efter detta datum skulle det vara méjligt f6r arbets-
givare att ansdka om pengar frin fonden for att forbittra arbetet
med arbetsmiljon, rehabilitering av anstillda och utbildning. For-
slaget reviderades sd att det skulle vara mojligt att soka pengar frin
fonden frin och med 1990. Detta var det forsta steget mot att in-
ritta en ny myndighet — Arbetslivsfonden — inom arbets-

' Detta paket bestod huvudsakligen av tre forslag: 1) hajd arbetsgivaravgift
(Isneavgifter) for att stoppa eventuella lonehdjningar; 2) vinstskatt pd
foretagarnas vinster; 3) momshdjning for att minska arbetstagarnas

képkraft.
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marknadsomrddet. Det gemensamma syftet med inrittandet av
arbetslivsfonden och reformerna pd fortidspensionsomridet var
“dels att kyla ner den &verhettade ekonomin, dels att 6ka utbudet av
arbetskraft genom att minska frinvaron pd arbetsplatserna” (Berg
1997:27). Aven de reformer som infordes pi sjukpennings-
omréidet (sinke ersittningsnivd for korta sjukfall) var direke kopp-
lade till den ekonomiska situationen. Argumenten om forbittrad
arbetsmiljo passade dirfor utmirke for att uppnd malet om att kyla
ner ekonomin, men var inte det viktigaste skilet till reformerna.

Aldrereglerna avvecklas

Ar 1997 avskaffades dven de sirregler for personer som ir 60 ar
eller dldre vad giller ritten till fortidspension. Den individuella
och mildare bedémningen av det medicinska underlaget, att man
inte kunde kriva omskolning, utbildning eller flytt, samt att det
inte kunde krivas en arbetsplacering av den ildre forsikrade av-
skaffas genom reformen (prop. 1994/95:147, s. 34). 1 prop.
1994/95:147 formuleras forindringen som att “fortids-
pensioneringen renodlas till att ge ersittning vid nedsatt arbets-
formdga pd grund av medicinska faktorer. Som en del av denna
renodling har arbetsgruppen bl.a. foreslagit att de nuvarande sir-
reglerna for personer som idr 60 &r eller dldre skall avvecklas™ (s.
32). Genom reformen minskades alltsi utrymmet for att fista avse-
ende vid andra faktorer in rent medicinska vid bedémningen av
arbetsformégans nedsittning. Férindringarna berdrde emellertid
inte bara gruppen ildre. Bedomningen av arbetsformigan skulle
nu generellt goras utifrdn ett arbete som ir normalt forekommande
pé arbetsmarknaden. Endast om sirskilda skil fanns skulle andra
faktorer kunna péverka beddmningen (SOU2001:47, s. 210). Det
kan hir réra sig om personer som har nira till den allminna pen-
sionséldern och som befinner sig i en socialt eller arbetsmark-
nadsmissig utsatt situation (prop. 1996/97:28, s. 11 f.). Nir
sddana skil finns fir individens &lder, bosittningsforhillanden,
utbildning, tidigare verksamhet, och liknande omstindigheter
vigas in. En annan, principiellt viktig forindring, var att man inte
lingre skulle ta hinsyn till arbetsinkomsten vid bedémningen av
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om arbetsférmigan ir nedsatt. Detta var till dels ett avsteg frin
fortidspension som en levnadsstandardsforsakring.

Sjukdoms- och arbetsformagebegreppen kom alltsd att férindras
som en del i det 6vergripande arbetet med att renodla forsikringen.
Regeringen menar dock att det egentligen inte handlar om ett nytt
sjukdomsbegrepp, utan om att  “tydliggéra  gillande
sjukdomsbegrepp” (ibid., s. 18) for att motverka den “glidning i
tillimpningen av sjukdomsbegreppet som skett hos patienter, li-
kare och inom socialférsikringsadministrationen” (ibid., s. 19).
Problemet som identifierades fick alltsd sin férklaring genom en
kombination av attraktions- och systemmodellen. Sjukdoms-
begreppet ansigs ha utvidgats i en process dir handliggare och
likare vidgat beddmningsramarna for att tillmétesga individer som
inte var riktigt sjuka. Paradoxalt dr dock att samtidigt som det liggs
ytterligare emfas p& de medicinska kriterierna ska arbetsformage-
bedémningen, vid lingre sjukfall, bli en mer "uttalad forsikrings-
bedémning” (ibid., s. 26). Denna utveckling ir intressant efter-
som utrymmet i lagen for skilighetsbedémningar blir mindre,
samtidigt som forvaltningsmyndighetens befogenheter att sitta sig
over likares bedomningar okar. Likare ska nu bara tillhandahilla
en sjukdomsdiagnos som administrationen har att applicera reg-
lerna pa.

Samtidigt som forsikringskassan fick 6kade befogenheter ckade
individens skyldigheter. Den enskilde har fr.o.m. nu en skyldighet
att genomgd undersokning av viss likare eller genomga annan ut-
redning sdsom arbetsprovning om forsikringskassan begir det (7
kap 3 b § AFL). Myndigheten kan ocksd p& eget bevdg inhimta
utlitanden frin likare och arbetsgivare om den si onskar. Indivi-
den har ocksd en skyldighet att under hogst 30 dagar gd med pd att
liggas in p& sjukhus, genomgd medicinsk utredning, och/eller
undersokas av viss likare (16 kap 2 § AFL).

Sammantaget kan man inte pistd att reformen innebar en nor-
mativ forskjutning av milet med fortidspensionen. Milet om att ge
ersittning vid arbetsoformdga till f6ljd av sjukdom stir fast, men
kretsen berittigade minskas. Det dr med andra ord ett uttryck for
en mer restriktiv hallning — vilket visserligen kan tolkas som en
normativ forindring i sig. Obestridligt dr dock att reformen mar-
kerar en delvis ny instillning till den administrativa rittvisan.
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Reformen syftade till att skapa en objektiv och likformig tillimp-
ning av lagarna, vilket markerar ett klart nirmande mot den by-
rikratiska modellens ideal om det korrekta beslutet. Den professio-
nella modellen, med fokus pd en individuell bedémning, fick std
tillbaka pa bekostnad av den byrdkratiska modellens genomsnitts-
bedémningar. Mer fokus skulle liggas pd orsaker dn pd konsekven-
ser av ett tillstind och arbetsférmiga blev ndgot som kan relateras
till en generaliserad social kontext. Det 4r nu individens kapacitet,
inte hennes mojligheter att erhdlla ett arbete som ska bedémas.

Nyckeln till att forstd drivkrafterna bakom reformen aterfinns i
den ekonomiska kris som Sverige befann sig i under denna period.
Som exempel kan nimnas att den Sppna arbetslosheten var 1,5
procent 1989 (prop. 1989/90:62, s. 3) och 13 procent 1994
(prop. 1994/95:25, s. 1). De offentliga finanserna hade gtt fran
att vara nist bist bland OECD-linderna 1990 till att 1994 vara
nist simst (ibid.). Antalet nybeviljade fortidspensioner hade ocksi
okat kraftigt mellan 1992 och 1993. Detta var dock en direkt kon-
sekvens av forsikringskassans arbete med att minska de linga sjuk-
fallen (jfr. prop. 1994/95:25, s. 15). Trots att regeringen hade
kunskap om att det dkade antalet fortidspensioner berodde pé att
forsikringskassan pensionerat bort "hopplosa fall” i sitt arbete med
att identifiera rehabiliteringsbara fall (se kap 1) rittfirdigades alltsd
reformen genom argumentet om att det skett en forskjutning av
sjukdomsbegreppet inom administrationen och inom befolk-
ningen.

Som ett led i att minska statens utgifter foreslogs nu att kostna-
derna for arbetsloshet skulle hanteras inom arbetsmarknads-
politiken, och kostnader f6r sjukfrinvaro skulle hanteras inom
socialforsikringssystemet. Det dr dock tveksamt om denna renod-
ling i sig kunde minska de statliga utgifterna. Som vi har sett lanse-
rades “renodlingstanken” redan i slutet av 1980-talet nir den eko-
nomiska situationen sig helt annorlunda ut. Det ir alltsd rimligt att
anta att tanken om renodlingen var ett politiskt mal som kom att
legitimera besparingarna. Den besparingseffekt renodlingsreformen
kunde vintas ha var att svirkategoriserade individer kom att falla
utanfér de renodlade ersittningssystemen. 1 propositionen
(1994/95:25, s. 34) framhills det att strivan var att underlitta
“politiska prioriteringar mellan olika politikomriden samt bidrar
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till att stirka tilltron till systemen”. Samtidigt hivdas det att man
genom reformen kan uppnd “bdde sociala vinster i form av mindre
ohilsa och lagre utgifter for socialforsikringssystemet” (Ibid. s.
37). Precis varfor ohilsan skulle minska genom reformen forblir
nigot oklart. Sahir i efterhand gir det att konstatera att reformen
inte fick 6nskad effekt. Redan 1998 bérjade antalet nybeviljanden
oka kraftigt igen — en utveckling som egentligen inte bréts forrin
efter ar 2004.

Sjukersittning och aktivitetsersittning istillet for
fortidspension

Den 1 januari &r 2000 inférdes regler om vilande fortidspension.
Om en fortidspensionidr uppburit ersittning under ett ar tillkom
da ritten att prova pd arbete tre ménader under en tolvménaders-
period. Om den forsikrade sen fortsitter att arbeta kunde pensio-
nen férklaras vilande (prop. 1999/2000:4). Individen forlorar pa
s sitt inte ritten till pensionen, men ingen utbetalning sker under
den tid han/hon arbetar. Motivet till att denna regel tillkom anges
vara att:

S&vil ur ett samhillsekonomiskt som ur ett individuellt perspektiv dr
det angeliget att s& minga som mdjlig tillvaratar eventuell arbets-
formaga och i okad utstrickning helt eller delvis dtervinder dll arbets-
marknaden. Detta ir ett viktigt led i att forstirka arbetslinjen. Det idr
ocksd viktigt att i évriga sammanhang uppmuntra dll ett akdve liv
(prop. 1997/98:111, s. 35).

Jag vill hivda att reformen for vilande fortidspension ir det forsta
steget mot att uttryckligen betrakta individen i termer av “forma-
» L. . o
gor”. Aktivitet, oavsett vad det leder till, betraktas nu som nigot
efterstravansvirt, som ett mél i sig. Detta f6rhallningssitt accentue-
ras ytterligare genom den senaste reformen pa omridet som trider i
kraft den 1 januari 2003"". Begreppet fortidspension och sjuk-

"' Den 1 juli 2008 skedde ytterligare dndringar av reglerna om riitten till
sjukersittning. De rittsfall som studeras i denna undersokning stricker sig
bara fram t.o.m. december 2006, vilket gor att de inte berdrs av denna
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bidrag utménstrades nu och ersattes av sjukersittning, aktivitets-
ersittning respektive tidsbegrinsad sjukersittning. Arbetsformage-
bedémningen och sjukdomsbegreppet berérdes dock inte av re-
formen.

Motivet till reformen var att fortidspensionen inte skulle vara en
del av det nya allminna pensionssystemet som inférdes den 1 mars
2001, utan bli en del av sjukforsikringen. Att mer utforlige dis-
kutera bakgrunden till det nya pensionssystemet finns det tyvirr
inte utrymme for inom detta projekt. Diremot ska de principiella
forindringar som sker nir fortidspensionen frikopplas frin
pensionssystemet och inkorporeras i sjukforsikringen diskuteras
hir. Malet var att skapa en enhetlig forsikring som inbegrep alla
ersittningsfall pd grund av sjukdom, och som bygger pa inkomst-
bortfallsprincipen. Ersittningen skulle nu vara baserad pa en upp-
skattning av den inkomst den forsikrade skulle ha haft (antagande-
inkomst) om nedsittningen av arbetsférmédgan inte intriffade. Den
inkomstrelaterade ersittningen utgoér 64 procent av antagande-
inkomsten. For de forsikrade med lig eller ingen inkomst ren
nirmast sjukfallet skulle den inkomstrelaterade ersittningen kom-
pletteras med ett grundskydd som utformas med utgingspunkt i
en dldersberoende garantinivd. Den inkomstrelaterade ersittningen
skulle finansieras genom sjukforsikringsavgifter och vara alders-
pensionsgrundande. Grundskyddet skulle finansieras med all-
minna skattemedel. Till skillnad frén tidigare utgér nu den in-
komstrelaterade delen basen i systemet'”. Regeringen menar att “det
reformerade systemet [skulle bli] en ren inkomstbortfallsforsikring
(riskf6rsikring)” (prop. 2000/01:96, s. 61). Garantiersittning
utgdr nu bara till dem vars inkomstrelaterade fortidspension un-

forindring. Viirt att nimna ir dock att berittigandereglerna dé yteerligare
formaliserades. Nu ska hinsyn aldrig tas till alder, bosittning, utbildning
etc.

12 e 1 . .
Tidigare bestod basen av en garantdersittning i form av folkpension, och

ovanpd detta tillkom en inkomstrelaterad del (Allminna ginstepensionen,
ATP).
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derstiger en garantinivd, och da bara som utfyllnad upp till denna
garantiniva'.

Till skillnad frén flera av de tidigare reformerna som diskuterats
finner vi hir en uttrycklig deklaration om en normativ férskjutning
av mélet med fortidspensionen. Det nya sjukersittningssystemet
skulle enligt propositionen balanseras mellan malen att ”ge ekono-
misk trygghet och att stimulera tll eget arbete” (prop.
2000/01:96, s. 46). Vidare menar regeringen att utgdngspunkten
mdste vara “att samhillets insatser skall genomsyras av arbetslinjen,

dvs. arbete skall l6na sig” (ibid., s. 47)"".

® ”En forsikrad som saknar eller har Iag inkomstrelaterad sjukersittning

skall ha rite dll garantiersitening upp till en garantinivd pd 2,4
prisbasbelopp. En forsikrad som saknar eller har [ig inkomstrelaterad
aktivitetsersittning skall ha ritt till en garantiersittning upp till en
dldersberoende garantiniva”.(prop. 2000/01:96, s. 80). Den
3ldersberoende garantinivén stegras successivt mellan 19 och 29 ar, efter
vilket den ir 2,4 prisbasbelopp for alla. 2,4 prisbasbelopp var 4r 2001 88
560 kronor per 4r, vilket motsvarar 7 380 kronor netto i ménaden. Till
detta kan tilliggas att for rite dll oavkortad garantiersittning krivs att den
forsikrade kan tillgodorikna sig 40 &rs forsikringstid i Sverige. Ar
forsikringstiden kortare dn 40 &r ska garantinivin avkortas med 1/40 for
varje dr som saknas. Vi kan med regeringen dra slutsatsen att: "Kravet pd
40 &rs forsakringstid for rite dll oavkortad garantersittning medfor att en
forsikrad som inte uppfyller detta krav fér rite till endast en avkortad
ersittning. Det kan 3 dill f6ljd att den som pa grund av dessa
kvalifikationsregler blir utan eller fir en avkortad forsikringsersittning kan
bli ekonomiskt beroende av sina anhériga eller av ekonomiskt bistind frin
kommunen” (prop. 2000/01:96, s. 75). Trots denna konsekvensanalys
genomfdrdes reformen dir den oavkortade forsikringstiden forlingdes frin
davarande 30 till nuvarande 40 Ar.

' Definitionen av begreppet arbetslinjen har genomgatt en radikal
forindring under de gingna decennierna. I prop. 1989/90:62 Om insatser
[for aktiv rehabilitering och arbesslivsfondens verksambet, m.m. definieras det
t.ex. som “arbetslinjen, dvs. att minniskor skall beredas sysselsittning i
stillet fér kontantersitening vid arbetsloshet” (s. 3). Den stora skillnaden
mellan definitionerna ir hur det statliga ansvaret for sysselsittningsfrigan
ir ytters nirvarande i slutet av 1980-talet, men helt har férsvunnit i bérjan
av 2000-talet.
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Den andra stora forindringen var att yngre forsikrade nu
betraktas som en specifik grupp. Forsikrad mellan 19 och 30 &r
kan nu fi s.k. aktivitetsersittning, som alltid 4r tidsbegrinsad och
kan beviljas for lingst tre 4r i taget”’. Milet med en sirskild forsik-
ring f6r dem under 30 &r var att stimulera till "aktivitet och sjilv-
stindighet hos de enskilda individerna” (ibid. s. 48). Vidare me-
nar regeringen att det dr “naturligt att ett reformerat ersittnings-
system som skall uppmuntra tll aktivitet hos dem som ir
ersittningsberittigade maste utgd ifrdn en formin som ir tidsbe-
grinsad och dir ritten till formanen skall provas pid nytt med
jimna mellanrum” (ibid. s. 55). Med aktiviteter avses sidan verk-
samhet som kan ha en gynnsam inverkan pa formégor eller hilso-
tillstindet. Exempel som nimns dr “medicinska habiliterings-
dtgirder”, utvecklandet av “individens sociala kompetens”, eller att
’pd egen hand eller annat sitt utveckla olika formégor, kunskaper
och firdigheter, t.ex. genom att delta i foreningsliv, eller att dgna
sig 4t ndgon hobby eller konstnirlig verksamhet” (ibid. s. 59).
Mer konkreta exempel dr “grundliggande utbildning eller olika
slag av kontakt med arbetslivet” (ibid.). Yngre forsikrade kan ocksi
utan ndgon provning av arbetsférmdgan bedriva studier pa
grundskole- och gymnasienivd. Vad som ir nytt med denna typ av
resonemang ir att “aktiv” eller “aktivitet” nu betraktas som ett virde
i sig. Det aktiva stills i kontrast till det gamla "passiva forhillnings-
sittet”, som inte lingre anses férenligt med ett “successivt forindrat
synsitt dven pa socialfrsikringens omrdde” (ibid., s. 54).

Reformen medférde dven forindringar vad gillde personkretsen
som ska ha ritt till fértidspension. En person mdste nu, for att ha
rite till garantiersittning, vara forsikrad enligt socialforsikrings-
lagen (1999:799) vid tidpunkten di forsikringsfallet intriffar.
Den som ir bosatt i Sverige idr forsikrad for sjukersittning och
aktivitetsersittning. Det krivs dock att man tillgodoriknats
forsikringstid om minst tre &r (prop. 2000/01:96, s. 52-74).

"> Tidigare kunde fortidspension utgs till personer mellan 16 och 64 4r. Att
3ldersgrinsen hojdes motiverades med att de allra flesta gér i skolan t.o.m.
det &r de fyller 19, och att den allminna etableringsaldern har férskjutigts.
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Svenskt medborgarskap ger sdledes inte rite till sjukersittning,
vilket foranledde vissa remissinstanser att pdpeka att detta miss-
gynnar invandrare. De som har en nedsittning av arbetsférmigan
innan de anlinder till Sverige har inte ritt till den garanterade er-
sdttningsnivin. Medborgarskap eller bosittning ir alltsd inte lingre
tillrickligt for att vara ersittningsberittigad.

Sammanfattning och slutsats

Som vi kan forstd dr det svért ate skilja form frén innehall nir vi
talar om de sociala rittigheterna. En forindring av reglerna, med
syftet att minska kretsen berittigade (innehall), kan idven fi konse-
kvenser for hur beslutsprocessen kommer att gi till (form). Aven
di detta dr ett faktum gr det att urskilja dtminstone tvd konkurre-
rande normativa modeller fér mélet eller syftet med fortids-
pensionen. Skillnaden mellan de bida modellerna ligger i att un-
danréja orittvisa resultat av bakomliggande strukturer utan att
forindra dessa strukturer (trygghetsmodellen) och att anpassa indi-
vider tll den ridande strukturen (aktiveringsmodellen). I
aktiveringsmodellen ligger implicit ett antagande om att det inte ir
arbetsmarknadens struktur som skapar orittvisor utan att det ir
individens oférméga att tillvarata de méjligheter som finns inom
den ridande strukturen som skapar orittvisa utfall. Dirfor ska
fokus ligga pé att mojliggora eller pressa individen till att omsitta
sina formdgor till reella mojligheter. Den utveckling som har skett
kan beskrivas som en forskjutning frin trygghetsmodellen till
aktiveringsmodellen. Det dr dock inte tal om ndgon fullstindig
overgdng frdn den ena tll den andra. Istillet kan vi se fortids-
pensionen som en kombination av de bida modellerna.

Det intressanta med denna utveckling ir att forklaringen till
den process som leder fram till en fortidspensionering skiftat fokus
frin arbetsmarknaden och arbetsmiljoernas negativa konsekvenser
till problemen med fértidspensionssystemet och dess kostnader.
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Modell 3.1 Normativa modeller f6r milet med fértidspensionen

Modell Trygghet Aktivering
Legitimitet Dekommodifiering Re-kommodifiering
Fokus Individens Individens
“mdjligheter” ”formégor”
Problem Arbetsmarknadens struktur Inaktivitet
Férklarings- Utstétnings- och Attraktions- och
modell systemmodellen systemmodellen
Huvudsyfte Ekonomisk trygghet Anpassa individen till
for ett fullvirdige liv arbetsmarknaden;
utanfor marknaden. 6ka humankapital.

Genom att problemen med fortidspensionens funktionssitt framfor
allc kommit att analyseras i termer av attraktions- och system-
modellen har ett viktigt virde blivit att bevara systemets (ekono-
miska) stabilitet.Detta dr ett exempel pd det Hewzler (2005:19)
kallar ett defensivt vilfirdsbegrepp. Méilet med lagstiftningen ir
fortfarande att tillforsikra medborgarna ekonomisk trygghet vid
fortida forlust eller nedsittning av arbetsformégan, men det har
overgdee fran att ha varit ett instrumentellt virde till att bli ett egen-
virde. Denna reifikationsprocess har pd si sitt skurit av mélet med
fortidspensionen frén dess ursprungliga ideologiska bas. Detta blir
inte minst tydligt i den politiska diskussionen dir ”dekommodifie-
ring” kommit att likstillas med “utanforskap”. Rent logiskt borde
detta innebira att man gor bdde den enskilde och samhillet en
bjorntjinst genom att tillerkinna ndgon fértidspension. Fortids-
pensionssystemets integritet tycks siledes ha blivit viktigare, eller i
alla fall lika viktigt, som det iandamal det ursprungligen skapades
for att uppfylla. En risk med detta, som Nonet och Selznick har
framhivt, dr att integritetsstrivanden “breeds formalism and retrea-
tism, rendering institutions rigid, incapable of coping with new
contingencies” (1978;76). Forklaringen till ate sd skulle ske ar att
ritestillimpningen nu saknar riktning; ett mal mot vilket den ska
sikta pd att uppfylla. At fortidspensionen har gitet frin att vara ett
instrument tll att f ett egenvirde dr ndgot jag dterkommer till
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lingre fram, eftersom jag anser att det dr helt avgdrande dven for
materialiserandet av fortidspensionen som social rittighet.

Om vi dtervinder till modell 4.1 kan det hivdas att individens
formdgor har blivit forsikringens fokus och att “re-kommodifie-
ring” har blivit ett viktigt underliggande virde. Detta markerar
dven en forskjutning av ansvaret for den enskildes vilfird — frin
staten till individen. Forskjutningen blir tydlig nir vi kontrasterar
1970-talets reformer med 1990-talets reformer. Nir det system
som inrittades p&d 1970-talet konceptualiseras i termer av rittig-
heter och skyldigheter, kan vi se att dessa var tydligt enkelriktade.
Det var tex. linsarbetsnimndens skyldighet att tillhandahilla ar-
beten. Om myndigheten inte lyckades med detta hade med-
borgaren  ritt  dll  fortidspension.  Det  var  alltsd
statens/ myndighetens skyldighet att se till att medborgarna erhsll
sina rittigheter. Nigra specifika krav pi motprestation fanns inte. I
kontrast kan vi se hur 1997 Airs reform, dir den individuella be-
démningen av arbetsf6rmdgan ersattes av en abstraktion av arbeten
normalt fsrekommande pd arbetsmarknaden, kom att ka kraven pd
individen att anpassa sig till arbetsmarknaden. Utformningen av
arbetsformégebegreppet kan dirfor sigas ha fite en disciplinerande
effeke nir individens skyldigheter till anpassning — omskolning,
utbildning, arbetsloshet eller att ta ett arbete som man ir over-
kvalificerad for — har ckat. 2000-talets reformer, dir emfasen liggs
pd individens aktivitet, kan forstds som ett steg i samma riktning.
Det 4r dock viktigt att skilja mellan de bida decenniernas reformer.
1990-talets reformer har en disciplinerande effekt som kriver att
minniskor tar ansvar, inte bara sina egna misstag, utan dven for
konsekvenser som ligger utanfor deras kontroll, t.ex. &lder och
yrkeserfarenhet. Detta har drag av workfare-approachens moraliska
syn pd individens skyldigheter (jmfr. Harrysson & Petersson
2004;89). Huvudsyftet med 2000-talets reformer var diremot
inte att stinga minniskor ute frin forsikringen och pa si sitt priva-
tisera vilfirdsitaganden. Istillet &lades individen, inom ramarna for
programmet och under myndigheternas 6verinseende, en skyldig-
het att utveckla sina specifika formagor. Delar av ansvaret for med-
borgarnas vilfird har dven denna vig overforts pd individen, men
staten forbehdller sig hir ritten att definiera det 6nskvirda bete-
endet. Huruvida denna aktiveringsstrategi tar sig uttryck genom
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stod eller tving ir en empirisk friga som denna studie tyvirr inte
kan ge svar pa.

Med detta sagt gir det inte att hivda att fortidspensionssystemet
forvandlats till ett "workfare” program, dvs. att rittigheterna fullt ut
villkorats mot att delta i aktiveringsprogram. Den nuvarande ut-
formningen kan snarast ses som en kompromiss mellan de tvd
modellerna. Som konstaterats ville regeringen genom 2003 &rs
reform skapa en blandning av inkomsttrygghet och stimulans till
eget arbete. De hdjda berittigandekraven och kraven pd att under-
kasta sig viss rehabilitering och medicinsk undersskning tyder
dock pd att trycket pd individen att (8ter-)intrida pd arbets-
marknaden har forstirkts. Den normativa forskjutningen av maélet
med fortidspensionen foljer alltsd den mer generella utvecklingen
mot en “enaling” (Gilbert 2002), “activating” (Bandemer 2001)
eller "social investment state” (Esping-Andersen 2001, Giddens
1999). At forindringarna av fortidspensionssystemet utgdr en
pusselbit i en storre forindringsprocess gor det dn viktigare att
studera vilka konsekvenser den forindrade mal-diskursen fakeiske
fir for konkretiseringen och effektueringen av de sociala rittig-
heterna. Detta dr ndgot jag dterkommer till i kapitel 6 och 7.

Slutligen 4r min férhoppning att kapitlet dven visat att det skett
en forskjutning i instillningen till den administrativa rittvisan.
Inom den professionella modellen, som var dominerande fram
t.o.m. borjan av 1990-talet, ansigs effekterna av ett tillstdnd vikti-
gare 4n tillstdndet (sjukdomen) i sig. Rittstillimparen gavs pa detta
sitt stort utrymme for skilighetsbeddmningar for att i gorligaste
mén kunna uppfylla de uppstillda milen. Emfas lades ocksa pd att
varje bedomning gjordes med utgingspunkt i den enskilde indivi-
den. Genom 1970-talets reformer blev t.ex. mojligheten for att ut-
nyttja arbetsformédgan helt avgorande for huruvida den kunde anses
existera. Om medborgaren inte kunde utnyttja sin arbetsforméiga
fick den fr.o.m. nu anses som fiktiv (DsS 1969:5, s. 119). Detta
resonemang visar att lagstiftaren under perioden skrev lagen utifrin
ett konsekvensetiskt, snarare dn ett deontiskt, perspektiv. Det var
alltsd effekten av den tillimpade regeln, inte om regeln ger uttryck
for det "ritta”, som var det viktiga. Inom den byrakratiska model-
len, som fick en dominerande roll genom 1997 irs reform, har det
korrekta beslutet fitt en allt mer framskjuten roll. Som konstaterats
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leder preciseringen av rittsreglerna till att utrymmet for skilighets-
bedémningar har minskat. Sledes dr det inte i férsta hand konse-
kvenserna av den tillimpade lagen, utan att lagen tillimpas korrekt
och lika pd alla som 4r det viktiga. Den individuella bedémningen
har till stor del ersatts av generella regler. Detta har gjorts for att
héja objektiviteten, likformigheten och den formella rittssikerheten
(likhet infér lagen). Teoretiskt sett borde detta innebidra att ritts-
konstruktionen gjorts mindre responsiv (se Nonet & Selznick
1978). Normgivaren tycks anta att en formalisering av ritten till
fortidspension ger bittre argument for godtagbarheten av besluten.
Formell rittssikerhet, forutsebarhet och likformighet ska utgéra
basen for att forsikra medborgarna om att de erhdller det de ir
berittigade till och att de behandlas rittvist och med virdighet och
respekt. For att fi en helhetsbild av den forindrade synen pad den
administrativa rittvisan méste emellertid dven forvaltningens orga-
nisation vigas in. Detta kommer att diskuteras i nista kapitel.
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5. Institutioner och i1déer i
forindring

Inledning

I foregdende kapitel har jag visat hur ritten till fortidspension har
forindrats sedan inrittandet av lagen om allmin forsikring (AFL).
Det ir emellertid inte bara lagen som styr tillerkinnandet av de
sociala rittigheterna. Nir politiska idéer eller program ska genom-
foras krivs nigon form av administrativa organ. Sidana organisa-
tioner 4dr “nidstan aldrig ett neutralt instrument for detta
genomforande av politiska beslut. Istillet péverkar wvalet av
organisationsform oftast vad som kommer ut ur genomférandet
som process” (Rothstein 1991/2008a:7). En utgdngspunke for
detta kapitel dr ddrfor att det sitt man viljer att organisera ett
forvaltningsprogram pé ir ett politiskt val. Makdordelningen i
genomforandet mellan tjinstemin, domare, politiker, lekmin och
professionella experter avgors genom sittet att organisera forvalt-
ningen (ibid. s. 13). Utformningen av organisationen ger svar pa
hur de styrande, pd bista sitt, anser sig kunna styra och samtidigt
uppritthilla respekten for sin rite att styra (ibid.). Var de styrande
viljer att forligga makten over tillimpningen av lagen ir intimt
forknippad med normativa forestillningar om den administrativa
rittvisan, dvs. synen pd de egenskaper av beslutsprocessen som
tillhandahéller argument for godtagbarheten av besluten (Mashaw
1983:23).

Enligt Astrom (1988:266) kan makten Gver alla lagars tillimp-
ning illustreras med en triangel dir de tre hérnen bestdr av poli-
tisk, juridisk och professionell makt. En given lagstiftning kan nu
placeras in i triangeln med limpligt avstdnd (eller nirhet) dill var
den faktiska beslutandemakten ligger. Detta tillvigagingssitt har
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sina fortjinster, men ocksd sina brister. Fortjinsten ligger i att mo-
dellen illustrerar att de olika aktorernas makt Sver den givna
lagstiftningen #r konkurrerande, inte av varandra uteslutande. Pro-
blemet ir att aktdrernas maktutévande i viss min betraktas som
statiskt. Med detta menar jag t.ex. att juridisk make alltid anses vara
samma juridiska makt. Det blir siledes bara en friga om institu-
tionell maktférdelning, inte om de institutionella ramarna for
maktutévning. Jag menar att de idealtyper f6r administrativ rittvisa
som presenterades i kapitel 2 hir kan bidra till vir forstdelse av
makten dver lagens tillimpning. Istillet for att se de institutionella
aktdrerna som givna storheter kan en institutionell aktor agera inom
en institution som ir uppbyggd, t.ex. som en kombination av den
byrdkratiska och den professionella modellen. Genom att forindra
den givna institutionens utformning kan de institutionella aktorer-
nas forutsittningar for beslutsfattande forindras. I detta kapitel vill
jag diskutera hur ramarna for beslutandemakten har férindrats for
de olika institutionella aktdrerna, men ocksi hur beslutsmakten har
fordelats mellan de olika aktdrerna. Jag vill underséka vilka princi-
per for en rittvis beslutsprocess som har ansetts viktig att forverk-
liga inom ramarna for det legala programmet under olika perioder
och hur medborgarens stillning i beslutsprocessen har forindrats.
Undersokningen ir inriktad pd att analysera forindringar inom
forvaltningen och besvirsorganisationen som ir av sirskild vike for
beslut om ritten till fértidspension. Av utrymmesskil har jag for-
soke halla diskussionen relative kort och fokusera de senaste
forindringarna. Dirmed gors heller inga ansprik pd att teckna en
fullstindig bild av utvecklingen. Istillet vill jag méla med relativt
bred pensel f6r att synliggdra forindringarna.

Socialforsikringsadministrationens utveckling

Som konstaterades i kapitel 2 bestdr tillimpningsnivdn, i vir nivé-
modell for det sociala medborgarskapet, av en central myndighet,
en tillimpningsmyndighet, olika professionella aktrer och slutli-
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gen av en besvirsorganisation. Som vi ska se har de olika aktorernas
roll i policyprocessen forindrats under &rens lopp samtidigt som
de institutionella ramarna for beslutsfattandet har férindrats. For-
dndringarna markerar sammantaget en ny syn pa den administra-
tiva rittvisan.

Forsikringskassan som organisation

Genom inrittandet av lagen (1962:381) om allmin forsikring
(AFL) ombildades de allminna sjukkassorna till de allminna
forsikringskassorna.  Uppdraget att administrera folk- och
tilliggspensionen (dven i form av fortidspension) tillkom nu, ut-
over administrationen av sjukforsikringen. Eftersom forsikrings-
kassorna stammar frin sjukkasserdrelsen, som vixte fram under
senare delen av 1800-talet, har de haft en speciell rittslig stillning.
Kassorna har fram till &r 2005 riknats som sjilvstindiga offentlig-
rittsliga juridiska personer (prop. 1996/97:63, s. 88). Detta in-
nebir att kassorna inte varit inordnade i den statliga myndighets-
hierarkin och att Riksforsikringsverket (RFV), som central myn-
dighet, har skiljt sig frin andra motsvarande myndigheter genom
att verket inte varit chefsmyndighet for forsikringskassorna (prop.
1997/98:41, s. 60, prop. 2003/04:69, s. 9). I viktiga avseenden
har emellertid forsikringskassorna riknats som férvaltnings-
myndigheter, vilket bl.a. medfért atw idrendehandliggningen
underordnats forvaltningslagen. Forsikringskassornas sirskilda
stillning forsvann den 1 januari 2005 genom att de omvandlades
till en statlig, f6r landet gemensam, myndighetsorganisation.

Fram t.o.m. 2005 fanns det 21 kassor, en for varje landsting
eller kommun som inte tillhér nigot landsting. Kassorna hade en
styrelse, dir ledaméterna utsdgs av regeringen, som ansvarade for
att verksamheten bedrevs forfattningsenligt, effektive och i dverens-
stimmelse med syftet for verksamheten. Kassorna skulle dven ha en
verksamhetsdirektdr som utsigs av regeringen, och som ansvarade
for den dagliga verksamheten. Utdver en direkesr skulle det dven
finnas en eller flera socialforsikringsnimnder, minst en forsikrings-
likare och en forsikringstandlikare pd varje kassa (SOU 2001:47,
s. 76).
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Fro.m. 1 januari 2005 bildades en ny samanhéllen statlig
myndighet — Forsikringskassan — genom att de allminna
forsikringskassorna och Riksforsikringsverket slogs samman. Malet
med reformen angavs vara att “genom gemensamma forhdllnings-
sdtt bryta utvecklingen av ohilsa och att kunna utnyttja samhillets
samlade resurser p& bista site for de forsikrade” (prop.
2003/04:69, s. 8). Det framhélls ocksd att reformen ingick i det
storre reformeringsarbete som syftar till en “renodling av den stat-
liga verksamheten” (Ibid. s. 13). Lednings- och ansvarsfrigor
skulle tydliggoras genom reformen, samtidigt som ritestil-
limpningen skulle bli enhetlig och samsynen inom organisationen
skulle 6ka. Tydligt ledningsansvar, samsyn, likformighet, ritts-
sikerhet och effektivitet 4r honnérsorden i direktiven (Dir.
2002:166) for utredningen (SOU 2003:106) som ligger till
grund for den nya organisationen. Det ibland explicita och ibland
underforstdidda antagandet ir att forvaltningen inte formér fatta
beslut som producerar forutsebara och konsekventa resultat. Det
ligger nira till hands att anta att normgivaren uppfattade det som
att man tappat kontrollen &ver situationen, och dirfor ville dka site
inflytande p& de interna rutinerna for beslutsfattandet. Som ett led i
detta arbete menade regeringen att det inte fanns “nigon rimlig
anledning till att administrationen av socialforsikringen, som har
mycket stor nationell politisk betydelse och ir helt statligt reglerad
och finansierad, i princip skulle undandras regeringens styrning”
(prop. 2003/04:69, s. 15). De regionala fortroendevalda styrel-
serna byttes nu ut mot en nationell styrelse med fullt ansvar under
ledningen av en generaldirektér. Som komplement inrittades ett
fortroendeorgan pa linsnivd — forsikringsdelegation — med upp-
giften att bevaka att myndighetens verksamhet bedrivs effektivt och
med god service. Den 1 januari 2007 avvecklades dven
forsikringsdelegationerna som de sista fortroendeorganen pa central
nivd. Styrning och ansvarsfrigor angavs dven i detta sammanhang
vara orsaken till reformen (prop. 2006/07:10). Slutligen kan
nimnas att de lokalt forankrade kassorna och irende-
handliggningen kom att koncentreras till sju regioner i landet.

Betydelsen av regionalt och lokalt inflytande kan, genom refor-
merna, sigas ha underordnats frigor om enhetlig rittstillimpning,
samsyn, styrning och ansvar. Liknande centralistiska tendenser
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fanns under 1970-talet, men under 1980- och 1990-talen om-
famnade flera statliga utredningar kassornas lokala forankring och
de fortroendevaldas inflytande (se tex. SOU 1985:21, SOU
1996:64). De forindringar som diskuterats hir markerar dock en
forskjutning mot en mer hierarkisk uppfattning av administrativ
rittvisa. Den enskilde beslutsfattaren ska inte ha nigon egen make —
beslutandemakten delegeras bara till dem och den maéste 6vervakas
noga (Damaskar 1975:484). I enlighet med typologin fér olika
forvaltningsmodeller markerar forstatligandet av forsikringskassan
ett nirmande mot den byrikratiska modellen dir forvaltnings-
diskrimination uppfattas som att overlita beslutsmaken frin
byrékratin (den centrala myndigheten) till den enskilde indivi-
den/tjinstemannen. Ett sidant dverlitande ses som oférenligt med
forestillningen om det “korrekta beslutet” (Mashaw 1981:185).
Organisationen gjordes sammanfattningsvis mer hierarkisk och
mindre lokalt forankrad for att 6ka den statliga kontrollen 6ver
tillimpningen av lagarna.

Socialférsikringsnimnder

Socialférsikringsnimnder avgjorde drenden om ritten till vissa
forminer, diribland rdtten till fbrtidspensionm, fram to.m. ir
2008. Ovriga irenden, t.ex. ritten till sjukpenning, avgjordes av
ginstemin pd forsikringskassan. Nimnden var sdledes en del av
myndigheten och fattade beslut i forsikringskassans namn. Social-
forsikringsnimnderna var ett av fértroendemin sammansatt organ
som har funnits sedan AFL:s tillkomst (d4 under namnet pen-
sionsdelegation). Det ansigs under denna period “naturligt” att
representanter for befolkningen inom det givna geografiska omradet
deltog i bedomningen av tex. invalidpensionsirenden (prop.
1961:45). Genom att decentralisera beslutsfattandet kunde kun-
skap om lokala forhallanden tillféras beslutsfattandet, och

Utover fortidspensionsirenden avgjorde socialforsikringsnimnder
drenden om handikappersittning, vdrdbidrag, arbetsskadelivrinta och
assistansersittning.
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skilighetsbedomningar goras pi bista site. Aven di social-
forsakringsnimnderna svarligen later sig kategoriseras enligt de fyra
modellerna f6r administrativ rittvisa, menar jag att de har storst
likheter med den professionella modellen. Socialforsikrings-
nimnderna var hierarkiskt ordnade d& de inte fattade beslut om
ritten till fértidspension i dialog med den enskilde. De olika dele-
gaterna fungerade snarast som experter eller representanter som
skulle tillfora nigon form av kunskap till nimnden'’. Som vi ska se
har den kunskap som efterfrigats varierat 6ver tid, vilket avspeglas i
nimndens sammansittning. Det har aldrig varit regelkunskap eller
juridisk kunskap som har efterfrigats. Istillet har det varit sak-
kunskap (om t.ex. arbetsmarknaden) i kombination med nigon
typ av medborgerligt omdéme (Rothstein 1991/2008b:74) som
har ansetts behovas for att nd det bista beslutet, med hinsyn till
sdvil individens som samhillets behov.

Pensionsdelegationerna bestod ursprungligen av fem ledaméter.
Ordféranden i forsikringskassans styrelse var dven ordférande i
delegationerna. I delegationen ingick ocksd tvé likare som utsigs av
medicinalstyrelsen, och tvd av landstinget utsedda ledaméter. 1987
ersattes  pensionsdelegationerna av  socialférsikringsnimnderna.
Socialforsikringsnimnderna, som ocksd var ett fortroendeorgan,
skulle bestd av sju ledaméter. Ordféranden skulle utses av reger-
ingen och vice ordféranden skulle utses av, och i kretsen av,
nimndens ledamoter. Tre ledamdter valdes av landstinget och
skulle tillféra nimnden lokal kunskap om landstingets
verksamhetsomridet. Tre ledaméter utsigs av RFV pd forslag av
arbetsmarknadens parter och skulle tillféra nimnden kunskap om
den lokala arbetsmarknaden. Reformen innebar foljakdligen att
lakarna inte lingre skulle vara representerade som yrkesgrupp (se

'7 Bo Rothstein (1987:35) har utarbetat liknande idealtyper for
implementering och legitimitet. Han identifierar, utéver Mashaws tre
modeller, dven en kooperativ och en politisk modell. Inte heller dessa formér
dock finga socialnimndernas struktur pa ett bra sitt. Mgjligen kan
nimndens struktur ses som en kombination av den kooperativa, den
politiska och den professionella.
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prop. 1985/86:73, s. 37 ff.). Ar 1998 indrades samansittningen
av ledaméterna igen och kom nu att fi en mer politisk prigel. Le-
daméterna skulle nu utses av forsikringskassan pd inrddan av de
politiska partierna och arbetsmarknadens parter, med undantag for
ordféranden som skulle utses av regeringen efter forslag av politiska
partier (SOU 2001:47, s. 80). Arenden i socialforsikringsnimnd
avgjordes efter foredragning. Foredragande var en av forsikrings-
kassans tjinstemin som skulle vara nimndens expert pd formella
och materiella regler och férse nimnden med nédvindig informa-
tion for beslutsfattande (Ibid., s. 82).

Socialforsikringsnimndernas  beslutsbefogenheter har  ocksa
varierat under drens lopp. Fram t.o.m. & 1998 omfattades t.ex.
nimnderna av bestimmelserna om obligatorisk omprévning i 20
kap 10 § AFL och hade befogenheter att ompréva vissa tjinste-
mannabeslut. Men péd grund av omfattande lagindringar, extensiv
drendetillstromning, och drendenas olika karakeir, menade reger-
ingen dr 1998 art:

Den nuvarande uppsplittringen pd ett stort antal vice skilda
drendeslag, ibland sillan forekommande, gor det svért f6r nimndens
ledaméter att i praktken ha den kunskap som ger ett verkligt infly-
tande 6ver besluten. Mot denna bakgrund anser regeringen att
socialforsikringsnimndens beslutsbefogenheter bér koncentreras till
drenden som under avsevird tid har visentlig betydelse f6r den en-
skilde frin forsorjningssynpunke eller dir ersdctningen ir dgnad att
hdja den enskildes livskvalitet. Samtidigt ska drendet innehilla ut-
rymme f6r bedémning. Saknas diremot beddmningsinslag bér
drendena inte beslutas av socialférsikringsnimnd (prop. 1997/98:41,
s. 89).

Bedémningen om ritten till fortidspension ansdgs ha stor betydelse
for den forsikrade frin trygghets- och forsorjningssynpunkt och
ansdgs dven inrymma betydande inslag av skilighetsbedémningar.
Socialférsikringsnimnderna beholl dirfér beslutanderitten i dren-
den om fértidspension trots att “reglerna om t.ex. fortidspension
och arbetsskada skirpts s& att utrymmet for bedémning har in-
skrinkts” (prop. 1997/98:41, s. 89).

Den 1 januari 2008 avvecklades socialférsikringsnimnderna.
Det ansdgs nu av sirskild vike att drenden som ir av visentlig bety-
delse for den enskildes ekonomi och dir det vid avgérandet av
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ritten till férménen ingdr inslag av skilighetsbedomningar skulle
handliggas pa ett rittssikert och effektive site (S2007/1603/SF, s.
16). Regeringen ansdg att ordningen med fortroendemin riskerar
“att medfora att ovidkommande subjektiva faktorer fors in vid be-
domningen av frigor som boér bedomas utifrin  strike
forvaltningsmissiga och forsikringsmissiga kriterier (Ibid. , s. 16).
Den ansvariga ministern, Cristina Husmark Pehrsson, skriver i
Helsingborgs Dagblad (22 maj 2007) angdende forindringen att:

Den sammanblandning av politik och rent juridiska avgéranden som
tidigare har férekommit i Forsikringskassans beslutsfattande ir olyck-
lig. Principerna om rittssikerhet och en enhedlig ritestillimpning 4r i
praktiken of6renlig med den beslutsordning som fram dll nyligen har
tillimpats. Regeringen anser dirfor inte att dagens beslutsformer ir
tillfredsstillande ur ett effektivitets- och rittssikerhetsperspektiv.

De drenden som tidigare avgjordes av en socialférsikringsnimnd
ska nu avgoras av en sirskilt utsedd beslutsfattare. Precis som tidi-
gare ska utredningen tas fram och sammanstillas av en handliggare
som sedan 6verlimnar irendet till en féredragande. Dirmed ska
minst tre personer vara inblandade i varje enskilt drende. Tillviga-
gingssittet anses frimja beslutets kvalitet, rittssikerhet och
majligheten till insyn (ibid., s. 17)'®. I propositionen som lig till
grund for avskaffandet av socialférsikringsnimnderna menar re-
geringen att: "For att handliggning och beslutsfattande ska ske pa
ett kvalitetsmissigt tillfredsstillande och rittssikert sdtt” méste den
“tjinsteman som foredrar drendet och beslutsfattaren ... ha juridisk
utbildning eller motsvarande kompetens férvirvad pd annat sitt”
(prop. 2006/07:117).

Som vi kan forstd innebar avskaffandet av socialforsikrings-
nimnderna en kovindning i instillningen till hur administrativ
rittvisa skulle skipas i drenden dir beslutet var av stor betydelse ur
trygghets- och f6rsérjningssynpunkt och som innehsll utrymme

18 ; . - .
Intressant att notera ir att "insyn” tidigare varit ett av

huvudargumenten for de fértroendevaldas medverkan i

forsikringskassornas (se t.ex. SOU 1985:21).
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for bedomningar. Tillimparna ansdgs fram t.o.m. avskaffandet av
socialférsikringsnimnderna kunna identifiera sociala och individu-
ella behov och ta limpliga beslut inom ramarna for de uppstillda
mélen och befintliga resurser. I beslut om fortidspension kom-
pletterades den foredragandes regelkunskap med likarnas
vetenskapliga expertis och lekminnens kunskap om den lokala
arbetsmarknaden. Socialférsikringsnimnderna kan ses som ett
uttryck for en socialdemokratisk tradition av motvilja mot att ritts-
liggora socialférsikringarna; de juridiska formerna skulle
underordnas de politiska malsittningarna (Lindqvist 1990:75).
Sammansittningen av nimnden speglar vil vilken typ av kunskap
som efterfrigades for att arbetsfSrmigebegreppet skulle kunna
tillimpas  pid et  rdwvist  sdte.  Avskaffandet  av
socialforsikringsnimnderna kan istillet sigas avspegla virdena om
enhetlig ritstillimpning och formell rittssikerhet. Medborgarna
antas nu uppfatta statens dtgirder som legitima eftersom han/hon
genom att kinna till regelverket kan forutse utfallet av sina mellan-
havanden med staten. Vad som ir anmirkningsvirt dr dock att
reglerna om ritten till fértidspension alltjimt innehéller skilighets-
bedémningar. Enda skillnaden ir att bedémningarna nu ska goras
utifrdn ett forvaltningsmissigt perspektiv, snarare dn utifrin det
medborgerliga omdémets. Precis som i fallet med férstatigandet av
forsikringskassan tycks dirfor avskaffandet av socialforsikrings-
nimnderna frimst syfta tll att 6ka den centrala myndighetens
kontroll 6ver ritestillimpningen.

Likare och férsikringslikare

Att beddmningen av ritten till fortidspension numera ska vara en
forsikrings- eller forvaltningsmissig bedomning fortar inte behovet
av en medicinsk expertis som kan intyga att det dr en sjukdom som
ligger till grund for arbetsformdgans nedsittning. Likarna spelar
sdledes en fortsatt viktig roll i processen. Som vi har sett hojdes
snarast kraven pd kopplingen mellan sjukdom och arbetsoférméiga
under 1990-talet. Likarintyg och likarutlitanden, som innehéller
uppgifter om sjukdom (diagnos), arbetsuppgifter, graden av och
tiden for arbetsformigans nedsittning, ir ett nodvindigt underlag
for forsikringskassans bedomning av ritten till ersittning. Arbets-
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formdgans nedsittning styrks alltsd med hjilp av likarintyg, men
lakaren tar inte beslut om ritten till ersittning.

Om forsikringskassan bedomer att likarintyget inte i tillricklig
utstrickning styrker att arbetsformégan ir nedsatt med minst en
fjirdedel pd grund av sjukdom ska kassan ridgéra med en
forsikringslikare (prop. 1994/95:147, s. 27). Forsikringslikare,
eller fortroendelidkare som det hette fram t.o.m. 1995, ska finnas pd
alla forsikringskassor och har som uppgift att bitrida kassan i fra-
gor som kriver medicinsk sakkunskap. Forsikringslikaren ir en av
forsakringskassan anstilld tjinsteman (ibid. s. 36). Férsikrings-
lakaren har en ridgivande funktion i medicinska frigor och ska
dirfor inte ta stillning i frigor om ritten till ersdttning (ibid.).
S&dana beslut fattas av forsikringskassans tjinstemin och/eller av
socialforsikringsnimnderna. Forsikringslikaren underséker inte
heller den forsikrade, utan dennes medicinska bedémning grundar
sig pd den behandlande likarens uppgifter i intyg och utlitanden.

I mitten av 1990-talet och i bérjan av 2000-talet har extra me-
del tillskjutits for att oka antalet forsikringslikare och for ate stirka
deras stillning i tex. provningen av ritten till fortidspension
(prop. 19994/95:147, prop. 2002/03:89). At forsikringslikarna
tilldelats en mer framskjuten position i bedémningsprocessen
vittnar om att den professionella modellen, dven denna vig, forsva-
gats nigot. | professionstermer kan forsikringslikaren ses som en
hybrid, dir sakkunskap (professionell) och regelkunskap (byrakra-
tisk/juridisk) blandas. Férsikringslikarens forstirkea position ir
givetvis dven ett uttryck for en mer 6vergripande centralisering dir
besluten knyts nirmare den centrala myndigheten. Vilket infly-
tande de olika likarnas utlitanden faktiskt har pd bedomningen av
ritten till fortidspension ir en friga jag dterkommer till i kapitel 7.

Riksforsikringsverket

Riksforsikringsverket (RFV) hade det centrala administrativa an-
svaret for drenden som rorde den allminna forsikringen, samt
overgripande tillsyns- och normgivningsfunktioner fram t.o.m. &r
2005. Syftet med riksforsikringsverkets tillsynsverksamhet var i
huvudsak att se till att lagar och forfattningar tillimpades riktigt
och enhetligt. Utdver denna dvervakning skulle RFV se till att kas-
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sorna uppfyllde kraven pd ritessikerhet, service, effektivitet och
kostnadsmedvetenhet i verksamheten. Férsikringskassorna var
skyldiga att tillimpa forfattningar, anvisningar och cirkuldr utfir-
dade av RFV. Verket hade dock inte befogenhet att foreskriva hur
forsikringskassan skulle tolka lagen eller verkets egna anvisningar i
enskilda fall. RFV:s uppgift var mer generell och syftade till att
verka for en enhetlig riwstillimpning (Vahlne Westerhill
2002:298). Regeringen delegerade siledes delar av normgivnings-
makten till RFV, dvs. befogenheten att meddela foreskrifter om
verkstillighet av lag. Genom denna s.k. restkompetens, kunde
verket komplettera den mélrationella lagstiftningen genom att preci-
sera de medel genom vilka lagens mal kunde/skulle uppfyllas
(ibid.).

Av speciellt intresse for denna studie dr att RFV var forsta be-
svirsinstans i socialforsikringsirenden under 1960 och 1970-
talen. Beslut kunde i princip enbart 6verklagas till hégre instans av
den enskilde (Vahlne Westerhill 2002:295). Riksférsikringsverket
hade dock ritten att som tillsynsmyndighet ta upp forsikrings-
kassornas beslut till provning, en si kallad ex officioprévning, dven
om det inte 6verklagats av den enskilde. Om en forsikrad overkla-
gade forsikringskassans beslut betydde RFV:s ex officio-prévning
att den i allminhet omprévade hela drendet, dven de delar som inte
overklagats. RFV kunde omprova sdvil till férdel som till nackdel
for den enskilde. Verket hade ocksd uppgiften att prova beslut fat-
tade av pensionsdelegation dir ledamot angivit skiljaktig mening.
Enligt Vahlne Westerhill (2002:232) var beslutet att forligga
besvirsavdelningen till en statlig myndighet problematisk. Statens
stillning stirktes hirigenom visavis den overklagande individen,
samtidigt som forutsittningarna fér en opartisk handliggning
kunde ifrigasittas da staten och den enskilde kan uppfattas som tvd
motsatta parter i malet. Att verket hade rollen som mellaninstans
samtidigt som det hade det 6vergripande ansvaret for forsikringen
och var tillsynsmyndighet, stred mot principerna om en uppdel-
ningen av den démande- och den politiska makten. Ordningen var
dock representativ for hur det statsbirande partiet sig pa forhallan-
det mellan politik och socialritt under denna period. Att verket
fungerade som klagoinstans vittnar ocksi om att beslutsgingen var
strikt byrdkratisk (i termer av de idealtyper som presenterades i
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kapitel 2), da beslut frin ligre nivd 6verprovades i sin helhet av
tjanstemin pa hogre niva.

Den nu beskrivna ordningen for éverklagande och ex officio-
provning indrades den 1 januari 1979. RFV fick d& en mer
renodlad inriktning pd centrala lednings- och tillsynsfunktioner,
men behsll  uppgiften att verka for likformighet och rittvis
tillimpning av regelverket genom méjligheten att kunna intrida
som part i forsikringsritten. Verket fick siledes ritt att verklaga
forsikringskassans beslut savil till forman som till nackdel f6r den
enskilde. Detta medférde att verket kunde f3 frigor om forsikrings-
kassans regeltillimpning provad i domstol, men iven att det kunde
upptrida som enskild klagandes motpart (ett s.k. fakultativt tva-
partssystem). I FOD  utformades processen som  ett
tvdpartsforfarande, dir RFV alltid skulle upptrida som part i ma-
let. Verket var dock inte skyldig att bestrida den enskildes yrkanden
(dvs. foretrida forsikringskassans hillning) utan kunde idven ge
bifall till 6verklagandet (SOU 2001:47, s. 89-90).

Nir den obligatoriska tvipartsprocessen infordes i férvaltnings-
processen 1996 kom férvaltningsmyndigheten (Forsikringskassan)
att overta rollen som den enskildes motpart i domstol. RFV fick
dock ritten att dverta forsikringskassans uppgift att i linsrite eller
kammarritt fora det allminnas talan, och forpliktades att fora det
allminnas talan i Regeringsritten (RegR). Genom 2005 ars reform
— forstatligandet av forsikringskassan — kom RFV:s olika verksam-
hetsgrenar att inforlivas i den nya myndigheten och fungera som
dess huvudkontor med ansvar f6r lednings-, samordnings- och
internrevisionsfrigor.

De allminna forvaltningsdomstolarna

Ritten att bestrida skonsmissiga eller olagliga myndighetsbeslut
har beskrivits som en grundliggande komponent av medborgar-
skapet (Lens 2005:431). I vilfirdsstaten har dock vissa grupper
traditionellt betraktats som svagare och dirfér oformégna ate tillva-
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rata sina rittigheter. P4 grund av detta har rittigheterna tll stor del
formedlats via myndigheter som representanter f6r dessa medbor-
gargrupper (Hydén 2002:110). Inom ett sidant system har
forvaltningsdomstolen framféralle haft rollen som en korreket uttol-
kare av lagstiftarens intentioner (Hetzler 1985:68). Den generella
principen om maktdelning mellan den politiska och den démande
makten har dirfér inte varit sirskilt framtridande inom socialritten
(Hetzler 1992:248). Som vi ska se s har dock domstolens roll i
policyprocessen forindrats pd senare dr. De forindringar som skett
inom domstolsvisendet under 1990-talet har mycket gemensamt
med det perspektiv pd administrativ rittvisa som kom till uteryck
genom inrittandet av Forsikringskassan som myndighet och av-
skaffandet av de fortroendevalda organen. Aven hir kan vi se att
den formella proceduren och det formella rittssikerhetsbegreppet
vunnit mark".

Instansordning, prévningstillstind och
beslutsférhet

Forsikringsdomstolen bildades 1961 som hogsta instans for
socialforsikringsmédl. Som vi har sett fungerade RFV som forsta
klagoinstans och forsikringskassan som beslutsinstans i detta inle-
dande skede. Forst 1979 inrittades de tre regionala forsikrings-
ritterna och dvertog dirmed RFV:s roll som forsta besvirsinstans.
Forsikringsoverdomstolen (fore detta forsikringsdomstolen) inrit-
tades samtidigt som hogsta instans.

Till skillnad frin RFV:s officialprévningar var domstolarna
understillda férvaltningsprocesslagen, vilket bl.a. medforde att
besluten omfattades av s.k. negativ rittskraft, dvs. att hindra en ny
process och dom &ver samma sak (SOU 2001:47, s. 105). For att
en medborgare skulle kunna fi sin sak provad av FOD krivdes
provningstillstind. Provningstillstind kunde beviljas om det var
av vikt for ritestillimpningen att talan provades (s.k. prejudikats-

' For en mer detaljerad beskrivning av denna utveckling hinvisas lisaren
till Lotta Vahlne Westerhill (2002).
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dispens) eller om det fanns anledning att dndra det beslut som
forsikringsritten kommit fram dll (s.k. #ndringsdispens). Som
konstaterats hade emellertid RFV ritt att fi sin talan provad i hogsta
instans utan provningstillstind. Att RFV och den enskilde inte
betraktades som likstillda parter under denna period dr uppenbart.
Att RFV hade en sddan sirstillning vittnar ocksd om att domsto-
larna mer eller mindre betraktades som en forlingning av
forvaltningsmyndigheten (Vahlne Westerhill 2002:233). P3 s
sitt kan politik (myndighet) och juridik (domstolarna) sigas ha
gjort gemensam sak for att pd ett rationellt sitt styra och admini-
strera tillgdngen till de sociala forménerna.

Ar 1988 konstaterade forsikringsdomstolarna i en rapport till
regeringen att det fanns betydande svirigheter inom organisatio-
nen, frimst vad gillde rekrytering och att behalla domare. Detta var
startskottet for en reformering av instansordningen vilket bl.a.
resulterade i forsikringsritternas avveckling (1991) och att RFV:s
undantagsregler betriffande prévningstillstind upphivdes (1993)
(prop. 1992/93:215, s. 21-22, SOU 2001:47, s. 105). Den 1
juli 1991 blev Linsritterna forsta instans i socialférsikringsmal
och kammarritterna andra instans.  Forsikringséverdomstolen
beholl under en 6vergdngsperiod sin roll som hdgsta instans. Slut-
ligen 6vertog Regeringsritten (RegR) rollen som hégsta instans i
socialforsikringsmal 1995, och blev en renodlad prejudikatsin-
stans.

Det finns tre stora skillnader mellan FOD och RegR som
hégsta instans. Den forsta dr att RegR inte ger dndringsdispens.
RegR meddelar bara provningstillstind om det foreligger synner-
liga skil for att prova talan (extraordinir dispens) och om det ir av
vikt for ledning av ritstillimpningen (prejudikatsdispens). Den
andra ir att det alltid medverkade nimndemin i FOD:s beslut,
medan RegR ir beslutsfor, nir mél provas i sak, med fem domare.
Den tredje och kanske viktigaste skillnaden ir att FOD var speciali-
serad pd socialforsikringsmal, medan RegR idr en allmin
forvaltningsdomstol. Erfarenhet och praxis skilde sig alltsd &t
(Lavin 2003).

[ samband med nedliggningen av FOD infordes dven krav pa
provningstillstdind i ledet linsritt — kammarritt. Den generella
lagindringen tridde ikraft den 1 oktober 1994 (prop.
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1993/94:133), men for socialforsikringsmal infordes provnings-
tillstdind till kammarritten forst den 1 april 1995 (Renstrom
1998:201). Nir frigan om provningstillstind ska behandlas ir
kammarritten beslutsfor med tvi ledamoter, om de 4r ense om
slutet. I socialforsikringsmal medverkade nimndemin fram t.o.m.
1 januari 2008, men bara i de mél dir provningstillstind hade
meddelats och kammarritten hade funnit grund for att prova mélet
i sak (DV-rapport 2002:4, s. 9). I sddana fall var kammarritten
domfor med tre domare och tvd nimndemin. Redan 1994 foreslog
emellertid regeringen avskaffandet av nimndemin i kammarrite i
avgoranden av socialfrsikringsmél (prop. 1994/95:27, s. 160-
162). Justitieutskottet avstyrkte dock forslaget och menade att lek-
mannamedverkan var av sirskilt virde nir det var friga om
bedomningsfrigor, t.ex. angiende bevisvirdering och skilighets-
avvigningar (bet. 1994/95:JuU6, s. 8). Nir reformen vil
genomfordes fjorton ir senare menade regeringen att sddana skilig-
hetsbedémningar, som en konsekvens av provningstillstdndet,
sillan forekom i socialforsikringsmal.

Slutligen kan nimnas att det i linsritten inte krivs ndgot prov-
ningstillstdnd. I socialforsikringsmal ir linsritten beslutsfér med
en juristdomare och tre nimndemin. Nimndeminnen utses av
landstingsfullmiktige, och nomineras av de politiska partierna.

Férvaltningsprocessen

I samband med reformeringen av instansordningen &vergick
forvaltningsprocessen frin ett enparts- till ett tvipartsforfarande.
Beslutsmyndigheten blev fr.o.m. nu alltid part i malet. Domsto-
lens utredande funktion férindrades ocksd. Man 6vergick nu delvis
frin utredningsprincipen till forhandlingsprincipen. Saker som
inte forindrades pd ett nimnvirt site 4r tillgingen till rdtshjilp och
att processen allgiame dr skriftlig. Syftet med reformerna har varit att
minska bindningen mellan myndigheter (den politiska makten)
och domstolar (den démande makten) samt att stirka medborgar-
nas processuella rittigheter (Halila 2001). Dessa forindringar ir
dock inte helt entydiga, vilket kommer att diskuteras nedan.
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Den traditionella modellen: i utredande samforstind
Férvaltningsdomstolarna, som ir satta att handha vilfirdsstatens
rittssystem, ir tillsatta for att utféra en balansake dir individens
intressen vigs mot det "allminnas” intressen. Med Lavins ord kan
vi forenklat siga att den “enskilde ’tvistar’ med det allminna”
(1989/90:74). En avgorande skillnad mellan civilprocessen och
forvaltningsprocessen har varit att det i den forstnimnda alltid
funnits tva likstillda parter. Det dr d& upp till parterna aw ligga
fram bevisen for sin sak. I forvaltningsprocessen var det dock van-
ligast att dir bara fanns en part. Om en enskild 6verklagar ett
administrativt beslut till domstol blev endast hon/han part i malet.
Genom att RFV 1979 fick mojlighet att delta som motpart i
forsikringsritten, och en skyldighet att representera det allminna
infor forsikringsoverdomstolen, férindrades detta forhéllande
(Stendahl 2003:120). Under AFL:s forsta 18 ar hade dock
forsikringsdomstolen bide den domande makten och att
representera det allminnas intressen. Domstolens dubbla roll gor
att processen brukar karakdiriseras som “inkvisitorisk”, dvs. den
enskilde ska i praktiken hivda sina intressen mot den démande
makten (Lavin 1989/90:75, Vahlne Westerhill 2002:191).
Domstolen hade att iaktta de politiskt formulerade mélen samtidigt
som den skulle tillgodose individens intressen och déma i tvisten.
Principen om maktdelning mellan den politiska och den démande
makten kom forst tll uttryck genom 1979 ars reform, men da
framfor allc i hogsta instans och endast i undantagsfall i de ligre
instanserna.

Lavin hivdar att individen har en tung bevisbérda och stora
svarigheter att tillvarata sina intressen i enpartsprocessen (Lavin
1989/90:85). Ur rittsikerhetssynpunkt kan domstolens dubbla
roller, dels som det allminnas foretridare, dels som den démande
makten, ses som tvivelaktigt. Denna struktur kan dock ses som
symptomatisk for den svenska forvaltningsrittsliga traditionen
(Halila 2001:60-63). Traditionellt har staten inte betraktats som
medborgarens motpart, och domstolens ansvar har varit att utreda,
inte att forhandla mellan stat/myndighet och medborgare.

Nira férbundet med forvaltningsmalens enpartsprocess dr den
s.k. officialprincipen. Officialprincipen innebir att “det processu-
ella forfarandet gestaltas som en av domstolen bedriven
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undersokning” (Lavin 1989/90:76). Detta kan jimféras med den
civilrittsliga forhandlingsprincipen dir domstolen har att ta still-
ning tll parternas bevisforing. Det faktum att den enskilde inte
tilldelas ett juridiskt ombud gor att officialprincipen var sirskilt
viktig i socialforsikringsmal for att den enskildes ritt skulle kunna
tillvaratas. Domstolen skulle hir virna den enskildes intresse. Vik-
ten av officialprincipen accentueras ytterligare nir vi viger in att
forvaltningsdomstolarnas forfarande nistan alltid dr  skriftlige

(ibid., s. 78).
Den nya modellen: konflikt och forhandling

Ar 1996 infordes tvipartsforfarandet i forvaltningsprocessen och
beslutsmyndigheten blev alltid part i mélet. Det innebar dock inte
att den alltid medverkade i processen. Forsikringskassan skulle
bara yttra sig, eller nirvara, nir domstolen begirde dess medver-
kan. Det forsta motivet till inférandet av tvdpartsprocessen hittar vi
i Europakonventionens principer for “rule of law”, och i Europa-
domstolens betoning péd ett kontradiktoriskt forfarande som ett
centralt element i en rittvis ritteging (Halila 2001:62). Tvéparts-
forhéllandet skulle forbittra dialogen mellan parterna i mélet, vilket
ansigs ligga i linje med minniskorittstanken si som den kommer
till uttryck i Europakonventionen. Forvaltningsmyndigheten skulle
ta en mer aktiv roll i processen, och tvingas till att motivera sina
beslut mer utforligt. Detta skulle i sin tur mojliggora att medbor-
garen kunde wutveckla sin egen stillning i forhallande «ill
myndighetens motiv fér beslut (SOU 1991:106A s. 500-11).
Det andra motivet var att helt frikoppla forvaltningsprocessen frin
beslutsfattandet inom forvaltningen. Forvaltningsdomstolarnas
opartiskhet skulle sikras genom att den avsade sig bevakandet av de
offentliga intressena. I utredningen som ligger till grund for lag-
indringen (lag 1995:1692) uttrycks det pd foljande site: “Till
skillnad frin t.ex. forvaltningsmyndigheterna har domstolarna inte
till uppgift att verka for nigra av statsmakterna uppsatta mél eller
att pd ndgot annat sitt fungera som Overhetens forlingda arm”
(SOU 1991:106A, s. 41). Halila (2001:63) menar att “man ville
alltsi sedermera bygga upp den svenska forvaltningsprocessen
kring ett slags "kamp” mellan parterna, varvid avsikten var att om-
vandla forvaltningsdomstolarnas uppgift frin act fatta et slags
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forvaltningsbeslut i efterskott till att fatta ett egentligt avgérande av
en rittstvist. Visentligt var att domstolen intog en stillning av
opartisk tvistelgsare utanfor (ovanfor) parterna”.

Som vi kan forstd innebir forindringarna av forvaltnings-
processen ett betydande nirmande mot det Mashaw kallar den
juridiska modellen. Den traditionella forvaltningsprocessen, med
sitt fokus pa utredning (att faststilla fakta i malet), hade stora lik-
heter med den byrdkratiska modellens beslutsrationalitet. De nya
institutionella ramarna for maktutdvning syftar diremot till att
sikra domstolarnas oberoende (frin staten/myndigheterna) och att
16sa tvister genom att viga parternas argument mot varandra. Det
blir alltsd klart att lagstiftaren 6vergatt till ett mer utpriglat konflike-
perspektiv. Medborgarnas och myndigheternas intressen betraktas
som att de stdr i konflikt med varandra. Ett sddant forindrat synsitt
kriver att medborgaren skyddas mot myndighetens maktutévning.
Domstolen har dirfor fitt en ndgot mer “traditionell” civilriteslig
roll.

Nigon definitiv 6verging till den juridiska modellen ir det
dock inte tal om. Tanken var att forvaltningsdomstolarna skulle
behédlla sin utredningsskyldighet trots inforandet av tvdparts-
processen. Mailet var sledes inte att utforma processen helt i
enlighet med civilprocessen. Som vi har konstaterat tidigare ir
emellertid domstolens utredningsskyldighet nira forknippad med
enpartsprocessen. Lagridet som hade att yttra sig dver forslaget
(SOU 1991:106A, Prop. 1995/96:22, s. 80) menade t.ex. att
domstolarnas handliggning mer in tdigare skulle komma att
priglad av férhandlingsprincipen och mindre av officialprincipen
(prop 1996/97:9, s. 122).

Leena Halila beskriver utvecklingen av medborgarens roll i
forvaltningsprocessen pé foljande sitt:

Individens vixande processuella aktivitet har kommit fram framfor alle
diri, att den domstolsstyrda forvaltningsprocessen (underscknings-
metoden) smaningom fatc sillskap av drag som ger uttryck for
forhandlingsmetoden. Doktrinen har vid sidan av individens rittghe-
ter ocksd betonat dennes skyldigheter nir det giller att samla ett
adekvat rittegingsmaterial. Den enskilda parten har sdledes ocksd den
hir vigen bytt roll frin att ha varit ett slags assistent 4t domstolen till
en person med en allt aktivare partsroll (Halila 2001:55).
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Med bakgrund i individens forindrade roll i processen menade
lagradet att férindringarna borde medfora ett 6kat behov av rittsligt
bitride (prop 1996/97:9, s. 122). P4 samma sitt har flera kritiska
roster hojts mot ate tillgdngen till rdteshjilp dr sd begrinsad (Lavin
1992:463, Vahlne Westerhill 2002:196). Den nya ritts-
hjilpslagen som inférdes 1997 kom, istillet for att underlitta,
snarast  forsvira  mojligheterna  att  erhdlla  rdwshjilp i
socialférsikringsmal (prop. 1996/97:9). Tillgingen till riteshjilp
och rittsligt bitride 4dr nigonting som kommer att diskuteras mer i
detalj i kapitel 8.

Sammanfattande diskussion

Efter att nu ha diskuterat bade forindringarna av reglerna om ritten
till fortidspension och de forvaltningsmissiga organisations-
forindringar som genomforts, ir det hdg tid att summera
utvecklingen av synen pd den administrativa rittvisan.

Tabell 4.1 Kompromisser mellan den byrikratiska, professionella,
juridiska och férhandlande/medierande modellen under olika perioder

Byrdkratisk Professionell Juridisk Medieran

1960-tal  Ganskastark  Ganskastark  Svag Svag
1970-80-tal Ganskasvag  Stark Ganskasvag  Svag
1990-tal  Ganskastark  Ganskasvag  Stark Svag
2000-tal Stark Svag Stark Svag

Férindringarna kan sammanfattas som i tabell 4.1 ovan. Det ir
alltsd inte tal om definitiva 6vergdngar frén en modell till en annan,
utan om olika kompromisser och kombinationer av de olika mo-
dellerna. Under forsikringens forsta tio &r var definitionen av de
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materiella rekvisiten relativc oppna for skilighetsbedomningar.
Bedémningen av arbetsformaga och sjukdom skulle vara individu-
ell och inriktas direkt pd den forsikrade. Trots detta fanns det
emellertid klara regler for att det var en sjukdom som skulle ligga
till grund for arbetsoférmédgan. Forhinder for att utnyttja arbets-
formdgan var inte nog for rite dll  fortidspension.
Socialforsikringsnimndernas samansittning kan ses som ett organi-
satoriskt uttryck for denna typ av rittskonstruktion. Den 6ppna
lagstiftningen kunde fyllas ut med branch- och lokalkinnedom.
Lagen angav ramarna si att skilighetsbedomningar kunde goras
efter villkoren som ridde for olika minniskor i olika delar av lan-
det. Fortroendeorganens sammansittning vittnar om att t.ex. ritten
till fortidspension i férsta hand betraktades som en politisk friga.
Frigor om behov och livskvalitet var inget som pé férhand kunde
regleras i lag, utan snarare en individbaserad rimlighets-
bedémning. Applicerandet av regler (byrikratiska modellen) och
kunskap (professionella modellen), pd det enskilda fallet, skulle
sammantaget garantera en rittvis beslutsprocess. Om  besluts-
processen inte upplevdes som rittvis kunde den enskilde éverklaga
till REV:s besvirsenhet. Detta dr ett klart uttryck for den byrikra-
tiska modellens sitt att handskas med konflikter som kan uppstd
(Adler 1997:125). Istillet for att ha en extern besvirsinstans gors
en ny administrativ utredning av fallet. Som konstaterats kunde
RFV omprova savil till fordel som till nackdel f6r den enskilde.
Forsikringsdomstolen existerade dock som en sista extern
kontrollinstans om konflikten inte gick att 18sa pd annat sitt.
Domstolens beslut har dock karakdiriserats som en typ av
forvaltningsbeslut i efterhand, varfor den knappast kan betrakras
som en opartisk tvistelgsare. Trots att det fanns en juridisk besvirs-
instans under denna period, hade utformandet av denna instans
allesd lite att gora med vér idealtyp for den juridiska modellen.
1970-talets reformer av reglerna om ritten till frtidspension
stirker den professionella modellens stillning pd bekostnad av den
byrikratiska. Genom reformerna blev méjligheten att utnyttja
arbetsformégan avgorande for huruvida den kunde anses existera.
Om medborgaren inte kunde utnyttja sin arbetsforméga fick den
anses som fiktiv. Det var alltsd effekterna av den tillimpade regeln
som blev det viktiga. For ildre forsikrade kom beslutsfattandet att
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struktureras pd ett sitt som har stora likheter med den férhand-
lande/medierande modellen. Stor vike skulle liggas vid den
forsikrades egen uppfattning av om hon/han kunde arbeta eller
inte. Genom avskaffandet av RFV som besvirsinstans, och inrit-
tandet av de regionala forsikringsritterna, kan den juridiska
modellen sigas ha blivit nigot starkare. Besvirsinstansernas obero-
ende frén den politiska makten sikrades genom reformen.
Domstolarnas beslut var dock alltjimt att betrakta som forvale-
ningsbeslut i efterskott. Fokus ldg pa att utreda drendet vidare, inte
pa att losa tvister mellan myndigheten och den enskilde.
1990-talets reformer av reglerna om ritten till fortidspension
innebar att utrymmet for skilighetsbedomningar minskade. Indi-
videns kapacitet, inte mdjligheterna att utnyttja den, hamnade i
fokus d& de medicinska faktorerna &verordnades de arbets-
marknadsmaissiga. Decenniets regelindringar kan sigas markera ett
nytt forhallningssitt till den administrativa rittvisan. Den byrakra-
tiska modellen, med sin emfas pd det korrekta beslutet, blev den
dominerande modellen och den professionella modellen, dir be-
démningen gjordes med utgingspunkt i den enskilde individen,
fick std tillbaka. Vidare innebar forindringarna av instans-
ordningen och forvaltningsprocessen att den juridiska modellen
stirktes. Domstolen fick nu en konflikilgsande roll och fri-
kopplades helt frin forvaltningens beslutsprocess. Genom
overgdngen till et tvdpartssystem och genom att forvaltnings-
processen (undersokningsmetoden) fick drag av
forhandlingsmetoden, gjordes vissa nirmanden till civilprocessen.
De forindringar av reglerna om ritten till fortidspension som
genomforts pid 2000-talet har inte medfort nigra férindringar for
beslutsrationaliteten. De materiella rekvisiten har inte forindrats.
Diremot har stora administrativa forindringar gjorts. Forindring-
arna markerar en forskjutning frin den professionella i riktning
mot den byrikratiska modellen. Inrittandet av en sammanhillen
statlig myndighet for socialfrsikringarna ir ett exempel pd denna
forskjutning. Inom en centraliserad myndighet brukar betydelsen
av en enhetlig lagtillimpning och rittssikerhet betonas. Effektivitet
och nirhet till medborgarna brukar lyftas upp som argument for
en decentraliserad organisation (Grimlund m.fl. 1993:26). Gra-
den av centralisering styr i sin tur i vilken utstrickning
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forhallningsregler och mal styr den enskilde handliggaren i
hans/hennes dagliga arbete. Férutom att reformen innebar ett av-
steg frin en ling tradition av lokalt forankrade forsikringskassor,
visar den pd en ny tro pd den formaliserade proceduren. En sddan
formalism ir nira fsrbunden med férestillningen om det “korrekta
beslutet” (den byrékratiska modellen). Tjinsteminnens diskretio-
nira makt skulle minskas genom reformen och lagen skulle
tillimpas enhetligt och likformigt. Hur lagens mal ska uppfyllas
blir mer en friga for myndigheten (regelstyrning), in for de pro-
fessionella yrkesutovarna. Avskaffandet av de fortroendevalda
organen kan tolkas som ett steg i samma riktning. Avskaffandet av
socialférsikringsnimnderna ir en logisk f6ljd av malsittningarna
om rittssikerhet, likformighet, kontroll och styrning. Sjilva idealet
om likformighet kan sigas std i direke kontrast till idealet om lokal
forankring. Den sammanblandning av politik och juridik som
socialforsikringsnimnderna var ett organisatoriskt uttryck for, anses
inte lingre limplig.

Konklusion

”’I do not want to live in the ’caring socity’”, har Michael Ignatieff
sagt, “because it evokes for me the image of a nanny state in which
the care we get depends on what the ’caring professions’ think it fit
for us to receive. I would much prefere to live in a society which
struggle to be just, which respekt and enhances people’s rights and
entitlements” (Ignatieff 1989:72). F& minniskor skulle ha invind-
ningar mot Ignatieffs stillningstagande. Men svaret pd frigan om
hur denna ritvisa ska skipas forblir holjd i dunkel. Den forind-
rade instillningen till administrativ rittvisa som jag har diskuterat
hir, tycks dock ha vigletts av ett liknande resonemang, dvs. av ett
klart stillningstagande mot vad man inte vill ha, men av en mer
diffus analys av vad man vill ha och vad detta kan f for konsekven-
ser for berorda parter. I det foljande vill jag redogora for min
tolkning av de forindringar som diskuterats hittills.
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Den traditionella socialrittens rittsregler var uppbyggda for att
lata regelverk och professionell kunskap samspela for att nd det
bista beslutet, med hinsyn till sivil individens som samhillets
behov. Med Hakan Hydéns ord kan vi siga att det dr de “skydds-
virda subjekt” som  misslyckats som  autonoma  och
sjilvdisciplinerade medborgare som blir de vilfirdsstatliga ritts-
reglernas adressater (Hydén 2002:122). P4 grund av sin utsatta
position, och medféljande svarighet att hivda sina intressen, bygg-
des myndigheter upp for att tillvarata den enskildes intressen
gentemot starkare grupper (ibid. s. 117). En sidan ordning ka-
rakdiriseras av en relative hierarkisk organisation som har att
uppfylla policymdl snarare dn att folja specifika regler. Besluts-
processen ir inte i forsta hand uppbyggd si att individen kan
argumentera med och paverka beslutsfattarna, utan beslutsfattarna
ska ta beslut som de anser bist for savil individen som fér sam-
hillet. T fallet med fortidspensionen hade beslutsprocessen dock ett
visst deltagande inbyggt i sig. Det giller dels kontakten med de
intygsskrivande likarna, som fir antas paverka beslutsprocessen,
dels att nimnden i mdjligaste min skulle tillmotesgd den enskildes
begiran att limna muntliga uppgifter infér nimnden. Huvud-
dragen i modellen dr dock att en rad aktdrer, som anses besitta en
specifik kunskap, gor en individuell bedémning av vad de anser
vara bist for den enskilde. Denna ordning kan givetvis anklagas for
att ha ett paternalistiskt forhallningssitt visavi medborgarna, dvs.
att beslutsfattaren bestimmer vad som ir bist for medborgaren
trots att detta kan strida mot den enskildes egna 6nskemadl. Det kan
jimforas med de terapeutiskt goda intentioner som Igantieff talar
om.

De forindringar som diskuterats hir ir ett uttryck for en ny syn
pd administrativ rdtevisa  dir  myndigheterna  och  besvirs-
organisationen framfor allt ska uppfylla en processuell definition av
rittvisa; rittvisa som rent spel. Allt mindre utrymme f6r tolkning
och anpassning limnas 4t beslutsfattaren varfor vi kan karakeirisera
denna forindring som en forskjutning frén informell dll en mer
formell beslutprocess. Forindringarna tyder ocksd p& att det
skyddsvirda subjektet, som var vilfirdsstatens rittsliga adressater,
nu har bytts ut mot den autonoma aktdr som utgdr civilrittens
grundliggande byggsten. Individen forstds nu som en rationell och
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kapabel aktor, inte som ndgon vars intressen mdste virnas av en
bittre vetande forvaltning. D4 myndighetens organisering har
blivit allt mer hierarkisk, har domstolsprocessen kommit att prig-
las av allt mer deltagande. Tidigare ansigs det nddvindigt att
myndigheterna, och i sista hand domstolen, sg till att individens
intressen tillgodosigs. Det perspektivet medforde emellertid dven
att individens och det allminnas intressen betraktades som gemen-
samma intressen. Den nya organisationen och processen forutsitter
inte att det finns nigra gemensamma intressen. Individens och
myndigheternas intressen behandlas istillet som att de str i kon-
flikt med varandra och dirfér méste individen ocksa skyddas mot
statens maktutdvning. I detta nya “sociala kontrake” ingdr dock dven
att medborgarna fitt dkade skyldigheter att utveckla och ta tillvara
sina specifika formégor (se kapitel 4) samt att samla information
och fora sin talan i domstol. Det gemensamma intresset tycks nu
framfor allt bestd i att forsikra sig om att 6vriga parter erkinner och
handlar i linje med sina skyldigheter. Med Anna Christensen
(1988:66) kan vi tala om att dir skett en forskjutning i den nor-
mativa relationen mellan stat och medborgare — frin ett
harmoniperspektiv till ett konflikeperspektiv.

Foljaktligen dr det inte bara malet med fortidspension som bli-
vit defensivt och inriktat pi att bevara systemets integritet. Aven
synen pd den administrativa rittvisan har gitt in i férsvarsposition
och inriktats p& att forsvara institutionernas integritet.
Férvaltningsmyndigheten har blivit mer byrakratisk och domsto-
larna har organiserat efter kint och tryggt civilrittsligt monster.
Risken med detta "lgriskperspektiv’ (Nonet & Selznick 1978;76)
dr att de ritts-tillimpande institutionerna isolerar sig, snivar in sitt
ansvar, och accepterar en okinslig formalism for att uppritthélla sin
integritet — vi gor bara vad som stdr i lagen! I bista fall har refor-
merna medfért hojd ritessikerhet och en reell maktdelning mellan
den politiska och ddmande makten.

Mycket tyder alltsd pd att det paternalistiska forhdllningssittet
till stor del 6vergivits, men frigan ir om den nya ordningen for-
mér se till individers olikheter eller unikhet och att producera en
forutsebar och rittssiker tillimpning av lagarna? I kommande kapi-
tel ska jag studera hur forindringarna av madlet med fortids-
pensionen och den nya synen pd administrativ rittvisa har paverkat
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konkretiseringen av fortidspensionen som social rittighet. Detta
gors genom att studera hur reglerna om ritten till fortidspension
har tillimpats i domstol och vilka mégjligheter den enskilde med-
borgarna har haft att anvinda lagstiftningen fér att tillvarata sina
rittigheter. I kapitel 6 studerar jag vilken syn pa individen och
hans/hennes forhallande till staten och arbetsmarknaden som
kommer till uttryck genom tillimpningen av de rittsliga kriterierna
’sjukdom” och “arbetsforméga” under olika tidsperioder. I kapitel
7 forsoker jag att faststilla var den reella beslutandemakten om
ritten till fortidspension ligger och hur detta varierat under arens
lopp. Jag kommer hir att problematisera domstolarnas relativa
oberoende och hur det rittsliga beslutsfattandet kan tinkas péverkas
av de administrativa processerna som foregir beslutet. I kapitel 8
ska jag studera vad som hinder nir myndigheten byter roll frin de
“svagas” forsvarare till dess motpart i rittsprocessen, dvs. hur
forvaltningsprocessens utformning péverkar enskilda medborgares
mojligheter att pé ett framgdngsrike sitt fora sin talan. Formir alla
medborgare leva upp till det nya idealet om den rationella och
autonoma aktoren?
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6. Att bedéma sjukdom och

arbetsforméga

Inledning

Redan i inledningen till denna avhandling konstaterades det att det
kan finnas avgorande skillnader mellan formella och tillfrsikrade
rittigheter. Efter att nu ha analyserat de forindringar i synen pd
substantiell och processuell rittvisa som kommer dll uttryck
genom reformerna av fortidspensionssystemet aterstdr frigan om
hur dessa férindringar har konkretiserats i tillimpningsledet. Kon-
sekvenserna av dessa forindringar framtrider i detta och de tvd
foljande kapitlen genom en analys av hur reglerna om ritten il
fortidspension har tillimpats i domstol vid &verklaganden av for-
sikringskassans beslut. Forvaltningsdomstolarnas avgoranden ger
oss en unik inblick i nir och varfor enskildas upplevelser av att ha
rite till fortidspension krockar med myndigheternas beslut och
vilka méjligheter medborgarna har haft att anvinda lagstiftningen
och domstolsprovningen for att tillvarata sina rittigheter under
olika tidsperioder. I detta kapitel ska jag forsoka besvara frigan om
vilken syn pd individen och hans/hennes forhillande till staten och
arbetsmarknaden som kommer till uttryck genom tillimpningen av
de rittsliga kriterierna "arbetsforméga” och ”sjukdom”.
Arbetsférmaga och sjukdom ir centrala begrepp inom socialfér-
sikringen. Varaktig nedsittning av arbetsférmigan dll f6ljd av
sjukdom dr de grundliggande kriterierna f6r beslut om
fortidspension. Som diskuterats i kapitel 4 har flera reformer ge-
nomférts sedan tidigt 1990-tal med syftet att sniva in de materiella
forsikringsvillkoren. Grundbegreppen sjukdom och arbetsférméga
har fitt en allt mer specifik innebdrd. Syftet med reformerna har
dels wvarit att se till att sociala och generella livsproblem inte
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hamnade inom fértidspensionen (prop. 1996/97:28, s. 216),
dels att skapa forutsittningar for en objektiv, likformig och
rittssiker tillimpning av lagarna. Dessa konstateranden vicker
dtminstone yteerligare en frga som ir relaterade till tillimpningen
av de materiella rekvisiten. Lagstiftaren tycks ta for givet att ett
minskat tolkningsutrymme i lagen leder till en hégre rittssikerhet.
Men hojs  ritssikerheten  verkligen  per  automatik  nir
tolkningsutrymmet minskas?

I det som foljer ska jag forsoka besvara frigorna genom att stu-
dera forvaltningsdomstolarnas tillimpning av kriterierna sjukdom
och arbetsférmaga. I det forsta avsnittet diskuteras utrymmet for en
legitim bedomning av begreppen. Jag forsoker hir faststilla de yttre
grinserna for vad som kan rymmas inom de bida begreppen sjuk-
dom och arbetsformiga. Overtrids dessa yttre grinser uppstir
risken for att systemet forlorar sin legitimitet. I det andra avsnittet
studeras tillimpningen av kriterierna under perioderna 1983-86,
1993-96, och 2003-06. Jag forsoker hir statistiskt beligga vilka
sociala, ekonomiska och medicinska kriterier som forvaltningsdom-
stolarna tagit hinsyn till vid bedémningen av ritten till fortidspen-
sion under de olika perioderna. I avsnitt tre visar jag med hjilp av
ett antal exempel hur domstolens resonemang skiljer sig at mellan
de olika tidsperioderna. Avslutningsvis diskuteras resultaten. I
detta kapitel visar jag att dllimpningen av lagen efter reformerna
har medfort en helt ny syn pd individen och hans/hennes forhil-
lande till arbetsmarknaden och staten. Jag vill i min framstillning
problematisera detta nya synsitt och menar att férindringarna, tvirt
emot normgivarens avsikter, riskerar att medféra nya
rittssikerhetsproblem s&vil som eventuella legitimitetsproblem.

Begreppens grianser och legitimitet

Som framhéllits tidigare har legala program, som fértidspensions-
systemet, effekter for sivil individens trygghet som for samhillets
stabilitet. I fallet med fortidspensionen ska dessa mal regleras ge-
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nom individen som birare av rittigheter och skyldigheter.
Regleringen sker huvudsakligen genom de rittsliga rekvisiten sjuk-
dom och arbetsfé6rmaga. En grundliggande friga for forsikringens
funktionssitt dr dirfér huruvida fortidspensionen férmar svara mot
de enskildas behov av trygghet samtidigt som den skapar stabilitet i
det gemensamma samhillsbygget (social integration). Genom att
skapa teoretiska grinser for spinnvidden av begreppen sjukdom
och arbetsférmiga kan vi kartligga lagstiftarens och tillimparens
handlingsutrymme. Overtrids dessa yttre grinser uppstir risken
for att systemet forlorar sin legitimitet. Om klyftan mellan
medborgarnas upplevelser av att ha en rittighet och det objektiva
realiserandet av denna rittighet blir for stor riskerar tilliten till
politiska och offentliga institutioner, och siledes det sociala
medborgarskapets innehall, att forsvagas.

Begreppet sjukdom

1944 &rs Socialvirdskommitté diskuterade for forsta gingen det
begreppspar vi ir intresserade av hir. Kommittén framhsll tvd
kriterier som ansdgs viktiga for att innehdllet i sjukdomsbegreppet
skulle blir rimligt och funktionellt gingbara i forsikringsrittsliga
sammanhang. Den forsta rekommendationen var att begreppet
sjukdom skulle 6verensstimma med gingse likarvetenskaplig
uppfattning.  Den  andra  rekommendationen ~ var  att
sjukdomsbegreppet skulle Gverensstimma med vad som enligt
vanligt sprikbruk anses som sjukdom (SOU 1944:16 s. 162).
Det ir fortfarande dessa riktlinjer som anvinds nir ritten till
sjukpenning eller fortidspension skall avgéras. Rikdinjerna for
innehéllet i sjukdomsbegreppet idr alltsd ytterst pragmatiska och
oppna for forindring. Nya medicinska ron, eller en forindring i
den allminna uppfattningen om vad som ir friskt/sjukt, har
mojligheten  att  forindra  rdwstillimpningen.  Ur et
legitimitetsskapande perspektiv dr det inte svirt ate forstd att bida
rekommendationerna ir nédvindiga. Att det forsikringsrittsliga
sjukdomsbegreppet skall Gverensstimma med det som anvinds
inom de medicinska vetenskaperna ir ett mdste for act det skall
framstd som trovirdigt. Det som i dagligt tal avses med sjukdom
fir ocksd delvis antas 6verlappa den medicinska definitionen, och
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skapa en bred folklig uppslutning kring forsikringen. Som
Westerhall (1997:357) framhéllit dr det dock rimligt att anta att
Socialvirdskommittén, med tilligget av “vanligt sprikbruk”, avsig
att det i vissa fall inte méste vara friga om sjukdom i stringt
medicinsk mening. Om detta inte vore avsikten férefaller inte den
andra rekommendationen vara nédvindig.

Lotta Westerhill (1983, 1997) har utarbetat en form av
idealtyper som kan ligga tll grund for en tolkning av
innebordsforindringar i begreppen sjukdom och arbetsférméga.
Det ir ett sitt att operationalisera studiet av begreppsférindringar.
Om vi teoretiskt skapar idealmodeller for hur t.ex. olika falanger
inom den medicinska vetenskapen tolkar begreppet “sjukdom” kan
vi ldttare forstd grinserna for Dbeslutsfattare och lagstiftares
handlingsutrymme. Att begreppet sjukdom skall folja “gingse
lakarvetenskaplig uppfattning” forutsitter att dir finns ett speciellt
synsitt inom likarkiren. I praktiken finns det dock en relativt stor
spridning i uppfattningen om vad som anses vara en “sjukdom”.
Nigonstans i grinstrakten kring den medicinska vetenskapens
ytterligheter — vad betriffar definitionen av sjukdomsbegreppet —
hittar vi grinserna inom vilka beslutsfattarnas handlingsutrymme
ryms. Overtrids dessa yttre grinser uppstir risken for att systemet
forlorar sin legitimitet. I princip giller samma logik fo6r de
handlingsutrymme som skapas av det som i vanligt sprakbruk
anses som sjukdom. Grinserna for detta utrymme ir dock
betydligt svirare att faststilla, sivil teoretiskt som empiriske.

Den forsta typen av sjukdomsbegrepp som Westerhill
(1997:357) identifierar brukar kallas for det biologiska
sjukdomsbegreppet. For att sjukdom skall anses foreligga menar
foretridare for detta perspektiv att objektive pdvisbara tecken pd
sjukdom skall kunna slds fast. Att patienten upplever (subjektiva)
symptom ir inte tillrickligt for att sjukdom skall anses foreligga.
Dirfor vinder sig #dven perspektivets foresprikare mot en
hopblandning av patientens psyko-sociala synvinkel och en
objektivt faststillbar medicinsk sjukdom. Minniskokroppen liknas
vid en apparat och sjukdom idr di ett apparatfel. Denna
essentialistiska och individualistiska syn pd sjukdom innebir att
man betraktar sjukdomar som ett statiskt fenomen med ett specifikt
innehdll, som kan kinnas igen oavsett tid och rum (Juul-Jensen
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1985). Westerhill menar att perspektivets foretridare vinder sig
mot “virdideologin” som efterlyser en helhetssyn dir dven den
sociala funktionsférmdgan vigs in vid en sjukdomsbedéomning.
Detta dr for perspektivets foresprikare en utvidgning av
sjukdomsbegrep pet.

Som motsats till det rent biologiska sjukdomsbegreppet stiller
Westerhill ett socialmedicinskt sjukdomsbegrepp. 1 sin mest
renodlade form innebir det socialmedicinska sjukdomsbegreppet
att den patient som kinner sig sjuk, dr sjuk. Perspektivets
foresprakare vill att begreppet sjukdom skall innefatta en holistisk
syn pd minniskan, si att inte bara objektivt faststillbara tecken pd
sjukdom, utan ocksd symptomtillstind skall betraktas som ett
sjukdomstillstind. Det sociala och det biologiska ses som
integrerade delar i minniskan, och dirfér méste en behandling
innefatta svil sociala som rent medicinska aspekter.

Begreppet arbets(o)formiga

P& samma sitt som for sjukdomsbegreppet kan vi skapa teoretiska
idealtyper for arbetsformiga for att forstd grinserna for
beslutsfattarens och lagstiftarens handlingsutrymme. Férst kan vi
skilja mellan att kunna och att vilja arbeta. Att inte vilja arbeta anses
inte vara en godtagbar anledning for att f8 ersitning frin
socialforsikringen. Den som vill men inte kan 4r i regel berittigad
till ersittning. Att inte kunna och inte vilja 4r mer problematiske,
och kan medféra problem fér beslutsfattaren (Berglind m.fl.
1995:457). Det “kunna” som hir skiljs frin att “vilja” kan i sin
tur delas upp i individens kapacitet eller f6Srmiga och méjligheter.
En bristande formaga kan sildes bestd av inre hinder och yttre
hinder. Dessa aspekter ir relaterade till varandra s& att en person
med liten forméga endast kan arbeta nir mojligheterna ir goda och
att en person med hodg kapacitet kan arbeta dven nir de yttre
mojligheterna dr begrinsade (Berglind m.fl. 1995:458). Vad
Berglind m.fl.  (1995) konstaterar med hjilp av it
handlingsteoretiska perspektiv pd arbetsformaga, dr att begreppet
inte dr absolut utan forutsitter en relation och att en tillricklig
arbetsforméga inte alltid 4r nog for att en individ ska komma i
arbete. Forfattarna menar att arbetsformagan maste relateras till en
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specifik arbetssituation for att vara ett meningsfullt instrument.
Beslutsfattaren mdste veta vilka fysiska och/eller psykiska arbetskrav
som finns for att kunna bedoma om en individ kan klara av dessa.
Men det ir dven en friga om arbetsgivarens preferenser, vilka
paverkar mojligheterna att kunna f3 ett arbete.

Precis som med sjukdomsbegreppet kan arbetsforméga forstds
som ett kontinuum vars ytterligheter bestdr av en uteslutande
kapacitetsbaserad bedomning av arbetsformigan till en ddr bara
mojligheter vigs in. Hur kapacitetsbedomningen gors blir ocksd
beroende av vilket sjukdomsbegrepp som tillimpas. Ett biologiskt
sjukdomsbegrepp medfor en sniv kapacitetsbedomning medan ett
socialmedicinskt sjukdomsbegrepp 6ppnar upp for en vidare
bedémning av individens kapacitet. Forsikringens legitimitet fir
antas vara avhingig om arbetsformigebedomningen anses som
skilig eller oskilig av befolkningen. Vad som kan forstds som
skiligt ir i sin tur relaterat till uppfattningar om plikten att forsorja
sig. Nir ir det individens skyldighet att forsérja sig sjilv och nir
trider samhillets ansvar in? Till skillnad frin Berglind m.fl.
(1995) ser jag begreppet arbetsformdga frimst som en moralisk
bedémning (av behov), inte som en teknisk/vetenskaplig
bedémning. Den dr allssd en juridisk &verlagring pd en
teknisk/vetenskaplig beddmning som utférs av likare eller andra
experter. Bedémningen ir dock beroende av faststillandet av
sjukdomstillstdndet — det ir frin detta tillstdnd forsikringen drar
sin normativa kraft, dvs. ricfirdigar undantaget frin plikten att
forsorja sig sjilv.

En operationalisering av begreppet
arbetsférmaga

Foér att kunna svara pd frigan om hur domstolen har tillimpat
begreppen sjukdom och arbetsformiga maste vi forst diskutera
vilka sociala, ekonomiska och medicinska faktorer som kan rymmas

inom begreppen. Fram t.o.m. 1997 angavs det i 7 kap 3 § AFL att
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hinsyn skulle tas till individens wuzbildning och tidigare verksamber
samt dlder, bosittningsforhillanden och dirmed jiamforliga omstin-
digheter. Det ir dirfér med dessa “omstindigheter” for 6gonen jag i
det foljande forsoker operationalisera arbetsfrmégebegreppet. Den
empiriska analysen begrinsas dock av den information som stir att
finna i domsluten. De variabler som generellt finns tillgingliga i
domsluten idr kon, dlder, yrke, diagnos och sysselsittning nir fré-
gan om fortidspension aktualiseras. Vad giller sjukdomsbegreppet
mdste analysen ta sin utgdngspunkt i den av likare stillda diagno-
sen.

Alder

Redan vid inférandet av AFL diskuterades &lderns inverkan pd
hilsan och méjligheterna att erhdlla arbete. Under perioden 1972
till 1997 fanns ocksé speciella undantagsregler for ildre forsikrade,
som Oppnade upp for en mildare bedémning av denna grupp.
Fram till 1991 kunde ildre dven fi fortidspension av uteslutande
arbetsmarknadsmaissiga skil. Om det inte finns “sirskilda skil” ska
hinsyn inte lingre tas till dlder. Vid en preliminir skattming av om
alder kan tinkas paverka mojligheterna att fi fortidspension far vi
foljande resultat. De som fir fortidspension beviljad genom ett
domslut ir i genomsnitt nigot dldre in dem som nekas ritten till
fortidspension. P4 1980-talet skiljer det i genomsnitt fem &r
(medelvirde: 49 respektive 54 &r), pid 1990-talet skiljer det tre &r
(48 respektive 51 &r) och pa 2000-talet skiljer det bara ett &r (45
respektive 46 4r). Det tycks alltsd som att dlder har haft en
betydelse, men att den avtagit med tiden. Denna utveckling ligger
vil i linje med utvecklingen av rittsregeln.

Utvecklingen mot att allt fler yngre fortidspensioneras ir en
trend som giller d4ven inom den totala populationen av fortidspen-
siondrer (SOU 2006:86, s. 15). Men medelildern bland dem
som Overklagar beslut om ritten till fortidspension dr betydligt
yngre in dem som beviljas fortidspension.  Ar 2005 var
medeléldern tex. 53,5 ar for de nybeviljade fortidspensionirerna
men bara 45,5 bland dem som &verklagade beslut till kammar-
ritten. En lika stor skillnad kan inte uppmitas for 1990-
talspopulationen, men resultaten tyder pad att den overklagande
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populationen ir betydligt yngre in medeldldern bland &vriga for-
tidspensionirer. Sammanfattningsvis ger den preliminira analysen
att dlder har fitt en minskad betydelse for om en individ beviljas
eller nekas ritten till fortidspension av kammarritten. Samtidigt har
dldern hos dem som beviljas fortidspension sjunkit med &tta ar
under den studerade perioden. I den kommande analysen anvinds
en variabel dir den totala &ldersvariationen (kontinuerlig variabel)
testas mot variationen i domslutet.

Kvinnor och min

I lagstiftningssammanhang har frigan om kén frimst kommit att
handla om kvinnor och deras relation till arbetsmarknaden. I
bérjan av 1970-talet kom frigan om hur “hemmafruars”
arbetsforméga skulle bedémas att foranleda vissa forindringar av
lagen. Regeringen hade &r 1970 uppmirksammat problemet med
bedémningen av arbetsférmdgan fér hemmafruar. Redan genom
inforandet av AFL bestimdes det att en invalidiserad hemmafru
skulle ha rdte dll fortidspension (SOU 1961:29 och prop.
1962:90). For en kvinna som var hemarbetande skulle
arbetsformégan di bedémas i relation till hennes forméga att utfora
sidant arbete. Det gillde d for ritstillimparen att forsoka faststilla
hur mycket av det arbete hon tidigare kunde utféra i hemmet som
hon alltjimt kunde utféra. Konsekvenserna av dessa regler blev att
hemmafruar beviljades hel fértidspension i betydligt mindre
omfattning 4n andra grupper med samma sjukdomsbesvir.
Anledningen var att dven svért sjuka husmédrar ofta kunde utfora
en stor del av de vanliga sysslorna i hemmet (Westerhill
1989:147). Med anledning av denna orittvisa och att kvinnor i
allc hogre utstrickning forvirvsarbetade reformerades reglerna
1970. De nya reglerna foreskrev att tillimparen dven skulle ta
hinsyn till huruvida kvinnan kunde ha dtagit sig ett forvirvsarbete
om hon hade forblivit frisk. Det stilldes alltsd krav pd att
arbetsformégan skulle relateras, inte bara till den sysselsittning hon
haft, utan iven till ett tinkbart forvirvsarbete utom hemmet. I
ovrigt dr och har lagstiftningen alltid varit konsneutral.

Vid en preliminir beddmning av huruvida kén har betydelse
for domslutet kan vi konstatera att si endast var fallet under 1990-
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talet. Endast 10 procent av minnen fick dé ritt genom sin talan,
vilket kan jimforas med kvinnornas 17 procent. For den
kommande analysen kommer kon kodas som en dummyvariabel
dir kvinna far virdet ett (1) och man virdet noll (0).

Yrkestillhorighet

For vart syfte dr yrke intressant av tvd anledningar. Dels har
reglerna varit utformade si att bedémningen av arbetsfsrmigan
skulle goras med hinsyn till individens tidigare yrkeserfarenheter.
Majligheterna for att ta hinsyn till tidigare yrkeserfarenheter, dvs.
bedémningen av arbetsformaga i relation till et specifike yrke, blev
betydligt mindre efter 1997. Nu madste det till sirskilda skil, t.ex.
en hog dlder, for att yrke ska vara vigledande vid bedémningen av
arbetsformégan. Den andra anledningen ir att yrke dr en av de fi
variabler som ir tillgingliga for att pd ndgot sitt kunna mita
“resurser”, sociala sivil som ekonomiska.

Tabell 6:1 Yrkestillhorighet (SSYK) 1983-2006

Férsikringsritten
1983-86

Kammarritten

1993-96

Kammarritten
2003-06

Tjinstemin

13,5 % (41)

20,0 % (59)

24,2 % (15)

Service & omsorg

23,4 % (71)

25,8 % (76)

37,1 % (23)

Arbetare 63,2 % (192) 54,2 % (160) 38,7 % (24)
Total 100 % (304) 100 % (295) 100 % (62)
Bortfall 24,9 % (101) 29,6 % (124) 30,3 % (27)

I tabellen ovan kan vi se att populationerna skiljer sig & med
avseende pad yrkestillhérighet. Den storsta 6kningen finner vi bland
individer med bakgrund inom service och omsorgsyrken, som pa
2000-talet utgdr hela 37 procent av de klagande. Detta beror till
stor del p& att andelen kvinnor som &verklagar beslut om
fortidspension har okat, vilket i sin tur med stérsta sannolikhet kan
forklaras av att andelen kvinnor i den totala populationen av
fortidspensionirer okat kraftigt sedan 1980-talet
(Férsikringskassan  2007:4, s. 6-8). Vid en preliminir
bedomning av om yrke har betydelse for domslutet kan vi
konstatera att sd inte tycks vara fallet under nigon av perioderna.
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Arbetsstatus

Att en individ tillh6r en yrkesgrupp ir inte det samma som att
han/hon var sysselsatt inom detta yrke vid tidpunkten for beslutet
om fértidspension. Istillet 4r det mycket vanligt att tiden innan
beslutet priglas av tex. upprepade sjukskrivningar eller
arbetsloshet. Eftersom denna “arbetsstatus” nistan alltid nimns i
domstolens avgdrande fir det dven antas att denna kategorisering
fyller nagon funktion for hur arbetsférmédga och sjukdom kommer
att bedomas i det enskilda fallet (for ett utforligare resonemang, se
kapitel 3).

Som vi kan se i tabellen (6:2) nedan har kategoriseringen
varierat pd ett intressant sitt mellan de olika tidsperioderna. Hir
hade det varit 6nskvirt med ndgon typ av siffror att jimféra med,
men denna typ av information finns tyvirr inte tillgingliga for den
totala fortidspensionspopulationen. Det enda vi med sikerhet vet ir
att antalet arbetsldsa i Sverige under 1990-talet var visentligt hogre
in under ©6vriga perioder (se kapitel 4). Vad giller antalet
hemarbetande har vi samma problem. Hir 4r det dock rimligt att
anta att antalet hemmafruar” successivt minskat under drens lopp.

Tabell 6:2 Arbetsstatus 1983 — 2006

Forsikringsritten | Kammarritten Kammarritten

1983-86 1993-96 2003-06
Arbetar 18,3 % (72) 12,5 % (51) 19,3 % (17)
heltid/deltid
Arbetslos 18,2 % (72) 28,5 % (116) 17,9 % (15)
Studerar 2,8 % (11) 2,5 % (10) 6,8 % (6)
Hemarbetande 10,9 % (43) 5,7 % (23) 2,3 % (2)
Sjukskriven 36,5 % (144) 33,2 % (135) 35,2 % (31)
Partiell ftp. 13,4 % (53) 17,7 % (72) 19,3 % (17)
Summa 97,5 % (395) 97,1 % (407) 98,9 % (88)
Bortfall 2,5 % (10) 2,9 % (12) 1,1 % (1)
Total 100 % (405) 100 % (419) 100 % (89)

Precis som vintat dterfinns den mest idgonfallande skillnaden
mellan tidsperioderna i andelen arbetslésa som overklagar beslut
om fortidspension. Andelen ligger mellan 17-18 procent pa
1980-talet sdvil som pa 2000-talet. Under 1990-talet 4r den drygt
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tio procentenheter hdgre (28,5 %). Siffrorna visar klart och tydligt
hur trycket frin befolkningen varierar med hinsyn dll externa
faktorer. Behov, och krav pd behovstillfredsstillelse, r direke
relaterade  till  forindringar i sfirer fér den materiella
reproduktionen. Fallet med andelen hemarbetande som 6verklagar
beslut om fortidspension ir ytterligare ett exempel pd hur
forindringar inom olika samhillsinstitutioner reproducerar sig i
behovsframstillningarna. Vi kan se att andelen hemarbetande har
sjunkit frin 10,9 procent pd 1980-talet till 2,6 procent pa 2000-
talet. P4 1980-talet kategoriserades hela 18,5 procent av de
overklagande kvinnorna som hemarbetande, vilket kan jimforas
med 4,9 procent pd 2000-talet.

Det gir alltsd att konstatera att forindringar inom olika
samhillsinstitutioner (arbetsmarknad, familj etc.) producerar tids-
bestimda behov som ger upphov till konflikter mellan medborgare
och myndigheter. Frigan som oundvikligen méste stillas dr hur
rittssystemet formdr svara pd dessa “pétryckningar”. Hur responde-
rar rittssystemet pd tids- och konsspecifika behovsframstillningar?
Férmdr det inkorporera nya behovsframstillningar inom den
etablerade juridiska diskursen eller &terprivatiseras dessa behov
genom avslag? For att kontrollera detta i den kommande analysen
har en kategorisk variabel skapats dir “partiell fortidspension”
fungerar som referenskategori.

Diagnos

For att fi sin sjukdom erkind som sjukdom i socialférsikrings-
rittsliga termer méste den pd ett eller annat site sanktioneras av
samhillet. Kravet inom fértidspensionssystemet har, med vissa
undantag, alltid bestdtt i att en likare intygar sjukdom och stiller
en diagnos. Den vanligaste diagnosen under 1980-talet savil som
under 1990-talet var M54 Ryggviirk. Under 2000-talet har denna
diagnos fitt sillskap av M79 Andra sjukdomar i mjukvivnader som
vanligaste diagnos. Nir vi kategoriserar diagnoser i fem storre
grupper och jimfor de olika tidsperioderna med varandra fir vi

tabell 6:3.
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Tabell 6:3 Diagnoser 1983-2006

Férsikringsritten Kammarritten Kammarritten

1983-86 1993-96 2003-06
Psykiska 22,1 % (84) 22,3 % (86) 27,3 % (21)
Cirkulationsorg. | 6,6 % (25) 6,0 % (23) 6,5 % (5)
Skador & 2,9% (11) 3,1 % (12) 9,1 % (7)
forgiftningar
Nervsystemet | 5,5 % (21) 5,4 % (21) 3,9 % (3)
Muskel 41,2 % (167) 46,7 % (181) 35,1 % (27)
Ovriga 18,9 % (72) 16,3 % (63) 18,2 % (14)
Total 100 % (380) 100 % (386) 100 % (77)

Vi kan se att variationen ir ganska stor mellan de olika tids-
perioderna. Virk i nacke och rygg, de s.k. muskuloskeletala sjuk-
domarna, var klart vanligast under 1980- och 1990-talet. S& ir det
dven pa 2000-talet, men med en betydligt mindre dverrepresenta-
tion. Vi ser istillet att andelen med psykiatriska diagnoser har ékat
betydligt under den senaste perioden. Detta monster foljer den
overgripande variationen i antalet nybeviljade fortidspensioner. Ar
1987 bestod antalet nybeviljande till drygt 15 procent av psykiat-
riska diagnoser. Andelen lig pd en relativt jimn niva fram till och
med 1998 di den okade kraftigt, framfor allt bland kvinnor. Ar
2005 var andelen drygt 35 procent (Férsikringskassan 2007:4, s.
6-8).

Féljaktligen dr de med psykiatriska diagnoser inte lingre dverre-
presenterade i den 6verklagande populationen. Hinsyn maste dock
tas till inférandet av provningstillstdnd i ledet lansritt - kammarrite
som kan paverka resultatet. Vi kan inte utgd ifrin att vi finner en
liknande minskning av andelen med psykiatriska diagnoser i lins-
ritten. I den kommande analysen anvinds en kategorisk variabel
for att utreda diagnosers betydelse for ritten till fortidspension.
Psykiatriska diagnoser antar virdet (2), muskuloskeletala diagnoser
virdet (3) och jimférs med referenskategorin 6vriga diagnoser (1).
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Tillimpningen av de rittsliga kriterierna

Jag har utifrdn variablerna som presenterats ovan konstruerat tre
logistiska regressionsmodeller som ir skapade f6r att mita vad som
ryms inom arbetsfdrmigebegreppet under de olika tidsperioderna.
Den beroende variabeln som anvinds ir dikotom och bestir av
domstolens avgorande (1 = fortidspension, 0 = ¢j fortidspension).
Vad som kommer att testats 4r hur de olika variablerna paverkar
domstolens bedémning av ritten tll fortidspension. For att
mojliggdra detta maste vi dock konstanthilla for andra betydelse-
fulla variabler. Framfor allt giller det olika likares bedémning av
arbetsférmdgan.  Dessa  bedémningar 4r rddgivande for
domstolen.”

Nir man ldser av oddskvoter brukar man tala om tal som ir
storre @n 1 i termer av dverrisk och tal som dr mindre 4n 1 i termer
av underrisk. Detta blir nigot missvisande i detta fall dd den stora
majoriteten av dem som 6verklagar beslut om fortidspension gor
det for att de vill ha fortidspension eller en hégre grad av fortids-
pension dn den de erhéllit. Jag kommer dirfor att anvinda begrep-
pen chans och risk som statistiska synonymer. I modellens (6:1)
forsta kolumn redovisas resultaten f6r 1980-talspopulationen. Vi
kan konstatera att likarens bedomning av arbetsformdgan fungerar
vil for att predicera om en individ kommer att erhélla fortidspen-
sion eller inte.”

20 Se kapitel 7 for en utforligare diskussion om utformningen av variablerna
Den intygsskrivande likarens bedomning av arbetsformdgan och
Firsikringslikarens bedomning av arbetsformagan.

' I modell 6:1 har jag inte infogat ndgon variabel for forsikringslikarens
(fortroendelikarens) bedémning av arbetsformagan for perioden 1983-86.
Detta beror pd att forsikringslikare enbart var inblandade i 12 procent av
mélen under period 1983-86. Att fortroendelidkare skrev utlitande var
sdledes inte praxis under perioden. Se kapitel 7 for en mer utforlig
diskussion.

141



Modell 6.1 Logistisk regression — fir fértidspension/fir ej for-

tidspension

Period Forsikringsrite | Kammarrite | Kammarrice
1983-86% 1993-96 2003-06
Exp (B) Exp (B) Exp (B)

Constant -3,133 *** -10,795*** 10,107

Kon:

Man 1 1 1

Kvinna 1,304 1,384 9,315

Alder 1,054*** 1,118* 1,108

Likare arb. for 2,882%** 1,487 0,131

F. likare arb. for - 11,781*** 10,338**

Diagnos:

Ovriga (ref.) 1 1 1

Psyk 0,819 2,313 0,043*

Muskel 0,687 3,617* 1,166

SSYK:

Ingen uppgift (ref.) |1 1 1

Ledning 0,701 0,777 1,493

Service & Omsorg | 0,755 0,747 0,003*

Arbetare 1,319 2,303 0,099

Arbetsstatus:

Deltids ftp. (ref.) 1xx* 1x** 1

Arbetslos 0,107*** 0,076*** 0,173

Sjukskriven 0,251** 0,887 0,028*

Hemarbetar 0,140*** 0,192 -

Arbetar 0,294*** - 0,463

deltid/heltid.

Cox & Snell 0,260 0,491 0,448

Nagelkerke 0,350 0,654 0,644

KRk

signifikant pa 1 %- nivé, ** pd 5 %- niv4, * pd 10 %- nivi.

2 Forsikringsritten 1983-86 (Hosmer & Lemeshow) p = 0,557,
(Omnibus test of model coefficients) p= 0,000. Kammarritten 1993-96
(Hosmer & Lemeshow), p =0,081 , (Omnibus test of model coefficients),
p=0,000. Kammarritten 2003-06 (Hosmer & Lemeshow) p = 0,233,
(Omnibus test of model coefficients) p = 0,007,
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En enhets 6kning i likarens beddmning av arbetsoférmégan (t.ex.
frin ingen arbetsoférméga till halv arbetsofsrmaga) ir forknippad
med en tre ginger si hog chans (odds 2,882) att erhilla
fortidspension. Savil kon som diagnosvariablerna fungerar daligt
som indikatorer for domstolens beslut under denna period. Nista
variabel som fir ett signifikant Exp (B) virde ar alder. Vi kan se att
for vart &r en individ ir ildre okar chansen att f3 fortidspension
med 5 procent relativt chansen att inte fi fortidspension. Det str
allesd klart att &lder var en faktor som vigdes in, oberoende av
diagnos och likarens rekommendationer, nir Forsikringsritten for
sodra Sverige tog beslut om fortidspension. Detta konstaterande
ligger vil i linje med den mildare bedémning av ildres arbetsfor-
mdga som pakallades av den ddvarande lagstiftningen. Yrke tycks
inte ha varit nigonting domstolen direkt tog hinsyn till. Denna
variabel dr dock lite tvetydig. Den kan dels vara en indikator (re-
sursvariabel) p& hur vil individer kunde fora sin talan i domstol,
dels nigonting domstolen matchar arbetsférmagan mot (yrkesbak-
grund). I detta fall har emellertid variabeln ingen signifikant in-
verkan pd domstolens beslut.

Som konstaterades tidigare ir yrkestillhdrighet inte det samma
som att en individ ir sysselsatt inom detta yrke vid tidpunkten for
domstolens beslut. For att mita detta har jag istillet fort in varia-
beln arbetsstatus. Hir kan vi se att samtliga kategorier fir signifi-
kanta exp (B) virden. I modellen fungerar ”partiellt fortidspensio-
nerad” som referenskategori. Eftersom nistan samtliga individer i
kategorin "partiell fortidspension” erhéller nigon grad av fortids-
pension genom domslutet dr ovriga kategoriers relativa chanser
mindre. De varierar dock pd ett intressant sitt. Vi kan se att hem-
arbetande (0,294) och sjukskrivna (0,251) har de hégsta chan-
serna for att fi fortidspension. De som arbetar heltid/deltid eller
studerar har en ligre chans (0,140) och ligst chans har de arbets-
l6sa (0,107). Aven om denna kategorisering ir ett relativt oprecist
métt pd arbetsmarknadsanknytning visar resultaten pd betydelsen
av det kategoriseringsarbete som utférdes av domstolen. Med de
davarande reglerna var det viktigt att kategorisera de klagande efter
anknytning till arbetsmarknaden eftersom detta sedan skulle ligga
till grund for bedomningen av arbetsférmdgan och ritten dll for-
tidspension. Vi ser ocksd att kategoriseringen har stor betydelse for
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utfallet nir virdet for 6vriga variabler konstanthills. Om hemarbe-
tande kvinnor utgjorde en problemkategori f6r forvaltningsmyn-
digheten tycks domstolen ha tagit stor hinsyn dll de
hemarbetandes situation. Diremot tycks arbetsloshet, trots de
milda reglerna, inte ha vidgat méjligheterna for att f3 fortidspen-
sion.

Nir vi studerar modellens andra kolumn (Kammarritten
1993-96) kan vi se att den behandlande likarens bedémning av
arbetsformégan inte fir et signifikant exp (B) virde. Diremot
finner vi ett signifikant exp (B) virde for forsikringslikarens be-
démning av arbetsférmigan, samt alder, muskuloskeletala diagno-
ser och arbetslshet. Vi kan se att chanserna for att fi fortidspension
okar med 12 procent for vart & man blir dldre. En 6kning med en
enhet i forsikringslikarens bedémning av arbetsoférmigan leder
till en 12 gdnger hogre chans att erhdlla fértidspension. At fi en
muskuloskeletal diagnos leder till hégre chans att f fortidspension
(odds 3,617) dn andra diagnoser. Slutligen kan vi konstatera att
chanserna for att erhélla fértidspension minskar med (odds) 0,079
om en individ kategoriserats som arbetslos. Oberoende diagnos
och likarnas bedémning av arbetsformigan tycks alltsd domstolen
gora en mer restriktiv beddmning av arbetslosas arbetsforméiga
jimfort med andra i liknande situationer pd 1990-talet. Resultatet
kan inte vara en effekt av formaliserandet av rittsregeln. Den avgs-
rande forindringen av rittsregeln sker de facto inte forrin 1997.
Diremot sker det principiellt viktiga avskaffandet av fortidspension
av arbetsmarknadsskil 1991. Denna regelindring ir ett forsta steg i
den mer generella strivan efter att renodla de statliga
verksamheterna som pabérjas under 1990-talet. Mycket tyder pa
att det 4r denna strivan efter att renodla den statliga verksamheten
som fir genomslag i ritestillimpningen 1993-96. Arbetsloshet ska
inte lingre kunna kompenseras genom fortidspensionssystemet
utan endast genom arbetsloshetsersittning. I sin strivan att upp-
fylla detta av statsmakterna definierade mal tycks domstolen ha
tillimpat sjukdoms- och arbetsformagebegreppet hdrdare for grup-
pen arbetslosa dn for andra. Om tolkningen #r ritt visar resultaten
tydligt pd hur ett organisatoriskt mal — renodlingen — kan fi ge-
nomslag i rittstillimpningen, trots att lagen inte foreskriver att
arbetslosa ska bedomas pa ett annat site 4n 6vriga.
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Nir modellens tredje kolumn (Kammarritten 2003-06)
slutligen studeras stdr det klart att forsikringslikarens bedémning
av arbetsformédgan dr den enda variabeln som har en positiv statis-
tiske signifikant inverkan pd individers chanser att erhdlla fortids-
pension. En enhets okning i forsikringslikarens bedomning av
arbetsformégan medfér 10 ginger hdgre chans for att f3 fortidspen-
sion. Att fi en psykiatrisk diagnos, att kategoriseras som
sjukskriven eller att ha sin yrkesbakgrund inom service och omsorg
har samtliga en betydande negativ inverkan pa chanserna att erhilla
fortidspension. Att sjukskrivna har svérare att f3 fortidspension kan
vid en forsta anblick upplevas besynnerligt. Det finns dock en
logisk forklaring till detta resultat som inte i forsta hand gér at
hirleda till att domstolen gér en snivare bedomning av deras ar-
betsformdga. Istillet dr det ett utslag av att hela 30 procent av dem
som kategoriserats som sjukskrivna upplever sig som tvingspen-
sionerade av forsikringskassan. Det giller alltsi minniskor som pa
felaktiga grunder erhalligt pension, mot sin vilja. Som vi kommer
att se i kapitel 8 har andelen som upplever sig som tvingspensio-
nerade 6kat markant mellan de tvd sista populationerna. Resultatet
for de service- och omsorgsanstillda dr mer svartytt. Kategorin
bestir nistan uteslutande av kvinnor, men kvinnor har ldttare
snarare 4n svdrare for att f2 fortidspension. Slutligen har individer
som fitt en psykiatrisk diagnos en mycket forhéjd risk ate inte fi
fortidspension, nir virdet for vriga variabler konstanthdlls. Som
vi kommer att se i nista stycke ir dock de psykiatriska diagnoser
som figurerar i domsluten sillan eller aldrig av nigon entydig och
klar karakeir. Istillet ror det sig oftast om nigon typ av symptom-
diagnos av typen utmattningsdepression eller allmin psykisk in-
sufficiens. Att diagnoser som baseras pd en systematisering av
symptom i allmidnhet mots med storre skepsis av rittstillimparen
har flera studier om ritten till sjukpenning ocksd kunnat faststilla
(Westerhill 1997:359, Stendahl 2003:179). Mycket tyder pd att
denna snivare bedomning av sjukdomsbegreppet hinger samman
med formaliserandet av rittsregeln. Nir betydelsen av konsekven-
serna av ett beslut avligsnas frin beslutsfattarens horisont 6ppnar
det upp for en snivare bedomning av vad som ska riknas som
sjukt och friskt. Detta trots att ingen reell forindring av sjilva
sjukdomsbegreppet har inforts. Men sjukdomsbegreppet tycks bli
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biologiskt forankrat nir de sociala aspekterna och konsekvenserna
avligsnas frin beddmningen.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att varken kén, &lder
eller likarens bedomning av arbetsforméagan hade nigon signifikant
inverkan pd domslutet efter formaliserandet av rittsregeln (&r
1997). Framfor allt forsikringslikarens utlitande och psykiatriska
diagnoser var av betydelse for domstolens beslut i 2000-
talspopulationen. Under tidigare perioder hade alder och arbets-
status varit av avgorande betydelse for om en individ skulle erhélla
fortidspension eller ej.

S4 resonerade domstolen

Resultaten som presenterats ovan bygger pd en kvantitativ analys
och kan dirfor inte komma &t detaljerna i domstolens bedomning.
Analysen har dock kunnat avticka tillimpningsménstren under de
olika tidsperioderna. I detta avsnitt kommer jag att presentera och
analysera tre fall, som vart och ett representerar tillimpnings-
monstren under de olika perioderna. Syftet dr att ge en mer
ingdende bild av hur domstolen har tillimpat kriterierna sjukdom
och arbetsférmdga. Namnen som anvinds i fallbeskrivningarna ir
inte de mélsigandes riktiga namn.

Typfall 1: En méjlighetsbaserad arbetsoforméga

Ett vanligt scenario som gir att utlisa ur de transkriberade dom-
sluten under 1980-talet var att en kvinna som varit hemarbetande
under flera decennier precis skilt sig och nu stod utan forsérjning.
Ofta lig dven ndgon form av nedsittning av den fysiska eller psy-
kiska prestationsformdgan till grund f6r ansékan om fortidspen-
sion. Av forsikringskassan ansigs denna nedsittning dock inte
utgora nigot hinder for henne att dven fortsittningsvis utfora hem-
arbete. I minga av fallen gor forsikringsritten en annan bedém-
ning in forsikringskassan. Fallet Maud illustrerar vil hur
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domstolen i sidana fall dillimpade ett mojlighetsbaserat
arbetsformégebegrepp.

Maud var en 59 irig ensamstdende kvinna som var "hemma-
fru” sedan 30 ar tillbaka. Hon hade genomgitt en rad arbetsmark-
nadsutbildningar utan att kunna fi nigot arbete. Hon anger vidare
att hon har mycket svirt att klara sig ekonomiskt och att hon bara
klarar av enklare sysslor i hemmet, t.ex. matlagning, disk och ldt-
tare stidning. En likare som hon uppsoke pd forsikringskassans
begiran sammanfattar hennes sjukdomsbesvir som “socialt eller
socio-ekonomiskt med littare psykologiska besvir ... socialhjilp
tycks vara indicerat for att ge stéd it hennes ekonomi”. Han menar
vidare att hon var "arbetsvillig och inte sirskilt psykiske handikap-
pad”. En andra likare menar att Maud ibland kan 7sitta i dagar och
grita”. Han uppger ocksd “att han fir intrycket att man inte skulle
lyckas dteranpassa Maud i sitt nuvarande tillstind till ett regelbun-
det forvirvsarbete med hinsyn till hennes dlder och situation pa
arbetsmarknaden”. Han rekommenderar dirfor helt sjukbidrag.
Domstolen ger Maud hel fortidspension. Vad som blir tydligt hir
ir  hur  domstolen  dillimpar  ett  mojlighetsbaserat
arbetsformégebegrepp. Négon faktisk sjukdom eller diagnos kan
inte styrkas, men konsekvenserna av tillstdindet intygas av sdvil
lakare som den forsikrade. Hennes arbetsformiga bedoms i relation
till hennes mojligheter att erhdlla ett arbete p& den reguljira
arbetsmarknaden (yttre mojligheter). Hennes formégor fir ocksa en
vidare definition dir inte bara sjukdomstillstdndet utan dven yrkes-
erfarenhet och dlder vigs in.

Typfall 2: Brist pd mojligheter inte nog for forcids-
pension

Under perioden 1993-96 blir det tydligt att alla aktorer dr med-
vetna om det déliga arbetsmarknadsliget. Inte minst giller detta
lakarna som ofta uppger att det med tanke pd det krassa liget pd
arbetsmarknaden inte finns forutsittningar for den forsikrade att
dtergd i arbete. Ett sidant "méjlighetsbaserat” resonemang angdende
arbetsformégan accepteras inte av forsikringskassan som menar att
det 4r "formdgor” som ska std i centrum, inte “mojligheter” (jmfr.
Berglind m.fl.1995). Detta idr givetvis ett svirt problem eftersom
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formdgor och mojligheter dr s& nira sammanlinkade. Fallet Julius
ir ett exempel pd hur domstolen kunde resonera under den
aktuella perioden.

Julius dr en 55-irig man som tidigare arbetat som elektriker,
men som under de sista 16 &ren tagit hand om sin sjuka moder i
hemmet. Han har alltsd inte arbetat i egentlig mening (inkomst).
Julius anser sjdlv att hans psykiska prestationsférméga ir s nedsatt
att han inte orkar atergd i arbete. Vidare anfér han att om han inte
beviljas hel fortidspension tvingas han leva pé socialbidrag om ca
4000 kr per manader”. I likarutlitandena anges "psykisk insuffici-
ens” som diagnos. Men ”i 6vrigt finns inga tecken pé psykisk sjuk-
dom”. Likaren anser dock att det dr “osannolikt att han kan &tergd i
arbete pd den Oppna arbetsmarknaden. Julius bor dirfér fi hel
fortidspension pd grund av psykiske handikapp”. Vidare menar
han att "Julius 4r inte motiverad f6r rehabilitering och har svért att
tinka sig nigon annan situation dn den aktuella i hemmet”. Forsik-
ringslikaren menar att “diagnosen psykisk insufficiens kan knap-
past anses relevant for bedomningen av fortidspension. Med tanke
pa den lénga frinvaron frin den 6ppna arbetsmarknaden s& finns
det sikert klara svdrigheter till dterging i arbete och d& kanske inte
minst pd grund av arbetsmarknadsliget”. Forsikringslikaren re-
kommenderar dirfor rehabilitering och sjukbidrag under ett ar.
Domstolen som avslar Julius ansékan om fortidspension motiverar
beslutet pa foljande sitt: "Av i mélet foretedda likarintyg framgir
att Julius har drabbats av en sorgereaktion efter moderns bortging.
Nigon psykisk eller fysisk sjukdom som skulle kunna sitta ned
hans arbetsforméga har dock inte konstaterats”.

Likheterna mellan fallet Maud och Julius fir anses vara stora.
Bada idr vad vi kan kalla hemarbetande och ingen av dem har nigon
klar diagnos, men likare och forsikringslikare intygar att deras
psykiska tillstind och situation pd arbetsmarknaden sammantaget
talar for en forsikringslosning. I fallet Maud tillimpas ett méjlig-
hetsbaserat arbetsformagebegrepp. I fallet Julius bortser man dock
helt frén tillstdndets konsekvenser. Eftersom ritten till fortidspen-
sion pd arbetsmarknadsmissiga grunder togs bort 1991 ir det
faktum att en individ inte kan erhdlla ett arbete inte rittighets-
grundande. Om det inte finns ndgra medicinska faktorer som
hindrar den enskilde frin att utfora ett f6r honom/henne limpligt
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arbete ska ansokan om fortidspension avslds. Vad som dr anmirk-
ningsvirt dr dock att det i den statistiska redovisningen framkom
att sjukdom och arbetsformégebegreppet tillimpades striktare for
gruppen arbetslosa under denna period.

Typfall 3: En kontextlés bedémning av arbetsfor-
migan

Vi kunde tidigare konstatera att nir konsekvensetiska hinsyn av-
ligsnas frin beslutsfattandet 6ppnas det dven upp for en snivare
bedémning av vad som kan riknas som sjuk och frisk. Fallet Vesa
ir ett bra exempel p& hur domstolens rittstillimpning har
"biologiserats” pd 2000-talet. Vesa var en 44 drig man som tidigare
erhdllit halv fortidspension. Han ansokte nu om hel fortidspen-
sion, men ansdkan avslogs av forsikringskassan med hinvisning
till att Vesas arbetsforméga inte kunde anses, p& grund av sjukdom,
nedsatt med mer dn hilften. Linsritten som ger Vesa rite till hel
fortidspension sammanfattar mélet pd foljande sitt. "Vesa har sedan
manga ir tillbaka ryggbesvir. Overlikaren G gor bedésmningen att
nedsittningen av arbetsformigan pd medicinsk grund uppgir till
hilften. Distrikeslikaren B gér samma bedémning men tilldgger att
bristande kunskaper i svenska spriket gor det svart att placera Vesa
pa en vanlig arbetsplats. I utredningen frin forsikringsmedicinskt
centrum anfors i juni 2002 att Vesa inte ir rehabiliteringsbar och
det rekommenderas permanent forsikringslosning samt ndgon
form av dagverksamhet. Psykologen A uppger att méojligheterna for
Vesa att fi ett arbete ir starkt begrinsade. Psykologen rekommende-
rar hel formén om en arbetstrining inte leder till att Vesas situation
pa arbetsmarknaden forbittras. Forsikringslikaren T bedomer att
Vesa har en arbetsoférmiga som uppgir tdll 50 procent.
Forsikringslikaren yttrar dock att Vesa inte bedéms klara ett arbete
pa 6ppna arbetsmarknaden pd resterande del. Arbetsférmedlingen
uppger att man sedan linge uttomt mojligheterna att hjilpa Vesa
till arbete eller sysselsittning. Arbetsformedlingen yttrar vidare att
olika arbetsprévningar klart och tydligt visar att Vesa inte stdr till
arbetsmarknadens forfogande ens i ett mycket anpassat arbete”. Det
kan iven tilldggas att flera av likarna anser att spriksvarigheterna ir
hinforbara till Vesas “begrinsade intellektuella funktioner”. Lins-
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ritten anser att orsaken till Vesas begrinsade arbetsformiga i
huvudsak dr medicinsk men att det dven finns sociala inslag. Man
menar att en arbetsoférmiga som huvudsakligen grundar sig pa
medicinska orsaker inte ska “delas upp” for att i olika delar hinforas
till andra orsaker sisom t.ex. sociala. Kammarritten menar dock att
den medicinska utredningen inte visar att Vesas arbetsformdga ir
nedsatt i stérre omfattning dn till hilften och avsldr ddrfér Vesas
ansokan om hel fortidspension. Det blir hir tydligt att Kammar-
ritten helt bortser ifrén yttre mojligheter (till forvirvsarbete). Be-
démningen av Vesas kapacitet dr dessutom mycket sniv. Hans
spraksvarigheter och begrinsade intellektuella funktion vigs inte in
vid bedémningen av ritten till fortidspension. Det uppenbara
problemet for Vesa dr att han av arbetsformedlingen inte anses std
till arbetsmarknadens forfogande, men att han av forsikringskassa
och kammarritt anses kunna utféra ett halvtidsarbete. De
forsorjningsekonomiska konsekvenserna av beslutet fir anses up-
penbara. Det blir ocksd tydligt hur individen delas upp i olika
delar. Den enskildes kapacitet, formdga och méjligheter delas upp i
overensstimmelse med de olika vilfirdsstatliga verksamhetsgre-
narna. Renodlingen av de statliga myndigheterna har siledes med-
fort en renodling av synen pd individen. Olika delar av individen
ska hinforas till olika myndigheter.

Avslutande diskussion: den kontextlosa

individen

I inledningen till detta kapitel stilldes frigan om normgivarens
antagande om artt rittssikerheten okar nir tolkningsutrymmet i
lagen minskar verkligen kan tas for givet. I det foljande vill jag
problematisera detta antagande utifrin de redovisade resultaten. Jag
menar att tillimpningen av de rittsliga rekvisiten “sjukdom” och
“arbetsférmaga” under det senaste decenniet kan medféra nya ritts-
sikerhetsproblem som potentiellt kan medféra legitimitetsproblem.
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Den formella rittssikerhetens viktigaste virden ir forutsebarhet
och likhet infér lagen. Syftet 4r att skiinka skydd f6r individen mot
statens tvings- och vildsanvindning. Ibland talas det dven om
materiell rittssikerhet. Peczenik menar t.ex. att materiell rittssiker-
het innebir att “rittsskipning och myndighetsutévning baserar sig
pid en fornuftig avvigning mellan hinsynen tdll den pd
rittsnormerna baserade forutsebarheten och andra etiska virden”
(Peczenik 1995:61). De tvé rittssikerhetsaspekterna ir relaterade
till de rationalitetsformer som utgér grunden for de formella och
responsiva rittskonstruktionerna som diskuterades i kapitel 2.
Inom den forsta modellen har beslutsfattarens tolkningsutrymme
begrinsats till att bestimma huruvida de operativa fakta, som ska
ligga till grund f6r den normativa konsekvensen, faktiske foreligger.
Inom den andra modellen har beslutsfattaren dven ritt att ta
stillning dll rimligheten/limpligheten av sitt eget beslut
(MacCormick 1989:36). P4 samma sitt har analyser visat att ar-
betsformigebegreppet &tminstone bestdr av tvd komponenter.
Berglind m.fl. (1995:457) menar att det analytiske gir att skilja pd
individers kapacitet eller formiga och mojligheter. En bristande
formdga kan sdledes bestd av inre hinder (arbetsoférmaga) och yttre
hinder (arbetsbrist). Dessa aspekter dr dock relaterade till varandra
s& att en person med liten formiga endast kan arbeta nir
mojligheterna dr goda och att en person med hog kapacitet kan
arbeta dven nir de yttre mojligheterna ir begrinsade (ibid. s, 458).
Som vi kan forstd hinger dessa aspekter ihop pé foljande sitt:

Figur 6:1 Arbetsférmdga, rittssikerhet och legitimitet

Formell Responsiv
Arbetsférmaga Kapacitet Maojligheter
Rittssikerhet Formell Materiell
Legitimitet Processuell Miluppfyllelse

Under 1980-talet tog beslutsfattaren hinsyn tll bdda dessa
komponenter. Dels tog man hinsyn till individens faktiska for-
virvsmojligheter, dels fick de inre formagorna en vid definition dir
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inte bara medicinskt grundad arbetsoférmaga, utan dven t.ex. dlder,
utbildning och yrkeserfarenhet vigdes in. Under 1990-talet an-
vindes tolkningsutrymmet i lagen pa ett liknande sitt vad giller
dlder, men arbetslosa fick en sndvare bedémning av
arbetsformégan. Under 2000-talet kan vi se att hinsyn inte lingre
tas till yttre mojligheter eller till den vidare definitionen av de inre
formdgorna. Nu ir det framfor allt sjukdomsbegreppet och forsik-
ringslikarens beddmning av arbetsférmégan som vigs in vid beslut
om fortidspension. P4 samma sitt tyder den restriktiva bedém-
ningen av sjukdomsbegreppet, nir det kommer till de psykiatriska
diagnoserna, pd att det numera idr ett mer biologiskt
sjukdomsbegrepp som tillimpas.

Tillimpningen av lagen visar tydligt hur den materiella
rittssikerheten gt forlorad genom formaliseringen. Konsekven-
serna av beslutet tillts inte paverka sjilva beslutet. Frigan ir dock
om forutsebarheten har hojts genom reformerna? Atminstone tvi
faktorer tyder pa att sd inte ir fallet. Den forsta faktorn som talar
mot att den formella rittssikerheten hojts dr ate formaliseringen
skett genom negering. Istillet for en detaljerad juridisk artikulering
av. den  sociala  verkligheten  har  fortydligandet  av
arbetsformégebegreppet skett genom att sla fast vad det inte dr. Den
enskilde vet nu méjligtvis vad hon/han inte ir forsikrad mot, men
inte vad hon/han ir forsikrad mot. Som jag ser det bestdr arbets-
formagebegreppet av en mingd olika "om i fall att”, och likt en lok
har det minga lager men ingen fast kiirna. Det ir relationsbundet
till sin natur och blir didrfér inte mer konkret eller objektivt genom
att av-relationiseras. Problemet dr fundamentalt och gir att hirleda
till forhallandet mellan ritten och vilfirdssystemet. Den juridiska
dogmatismen ir oférmégen att erbjuda en detaljerad juridisk
artikulering av en komplex och férinderlig social verklighet
(Broekman 1986:79-84). Eftersom detta inte dr méjligt har den
traditionella socialrittsliga 16sningen p& problemet varit att lita en
klart definierad malsittning vigleda ritestillimpningen. Men nir
nu malet med fortidspensionen blivit defensivt och oklart forsvin-
ner ocksd riktningen for hur begreppen ska tolkas. Arbetsférmage-
begreppets innehdll har dirfor i det nirmaste blivit en vilbevarad
hemlighet.
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Den andra faktorn som talar mot att forutsebarheten har héjts
genom reformerna ir att statliga omorganiseringar har tillatigts
styra den bild av minniskan som ritten ska uttrycka och uppritt-
hilla. Renodlingen av vilfirdsstatens olika verksamhetsgrenar
medférde en precisering av rittsreglerna si att gamla, sjuka och
arbetslosa skulle tillhora varsitt specifikt fordelningssystem. Konse-
kvensen har blivit att individens kapacitet, f6rmiga och méjligheter
hinfors till olika myndigheter. Om sociala problem ska regleras
genom individer (som birare av rittigheter och skyldigheter), fo-
refaller det tvivelaktigt att ta bort de sociala aspekterna av individen
vid  beddmningen av  hennes  arbetsfsSrmiga.  Denna
"molekylarisering” (Rose 2001:13) av individen kan inte bidra till
forutsebarheten eftersom den enskilde med storsta sannolikhet
betraktar sig som en socio-biologisk helhet. Problemet accentueras
av att arbetsférmedlingens tolkning av arbetsformédgebegreppet, i
termer av “anstillningsbarhet”, skiljer sig frén det som giller inom
sjukforsikringen (Melén 2008:115ff.). Detta forhallande blir
ocksd tydligt i exemplet Vesa, dir arbetsformedling och
forsikringskassa gor helt olika bedémningar.

Mycket tyder dirfor pd att renodlingen av forsikringen har
medfort nya rittssikerhetsproblem. Férindringarna md ha medfort
att lagen kan tillimpas mer likformigt nir beslutsfattarens
tolkningsutrymme minskats, men samtidigt har forutsebarheten
minskat som en konsekvens av den kontextlsshet som priglar
til??limpningen av de ritsliga rekvisiten. Arbetsformaga och sjuk-
dom, som ursprungligen var dynamiska begrepp, anses nu kunna
faststillas objektivt utan hinsyn till den enskildes situation. Vad
denna objektiva bedémning baseras pd forblir dock en obesvarad
friga. Enligt mitt formenande kan lagen och tillimpningen av den
samma dirfor varken leva upp till kraven pé formell eller materiell
rittssikerhet.

Sammanfattningsvis kan sigas att tillimpningen av de rittsliga
kriterierna sjukdom och arbetsférmaga lagt sig mycket nira de yttre
grinserna som diskuterades inledningsvis. Sjukdomsbegreppet har
gite frin att vara socialmedicinske till att bli mer biologiskt forank-
rat och arbetsformagebregreppet har blivit en kapacitetsbedémning
utan vidare hinsyn till méjligheter. Tillimpningen av reglerna om
ritten till fortidspension visar dven att den unika potential — for att
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ta hinsyn till sdvil varje individs unika situation som till samhil-
leliga mal — som fanns inom de responsiva rittskonstruktionerna,
nu har giet forlorad. Individen betraktas nu som ett rittsobjeke,
snarare idn ett rittssubjeke, nir hennes formigor anses objektivt
faststdllbara utan hinsyn till hennes unika situation (jmfr. Hetzler

1994a).
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7. Ritten till fortidspension: ett
fall f6r medicinen eller juridiken?

Inledning

Den traditionella socialrittens rittsregler var uppbyggda for att lita
regelverk och vetenskaplig kunskap samspela for att nd det bista
beslutet, med hinsyn till sivil individens som sambhillets behov.
Denna modell har dock kritiserats for sdvil bristande rittssikerhet
som for dess paternalistiska forhillningssitt visavi medborgarna.
Kritik har rests mot att myndigheterna, under vigledning av den
vetenskapliga expertisen, skall bestimma vad som var bist, inte
bara for sambhillet utan dven for individen. Som konstaterats i
tidigare kapitel tog det paternalistiska forhallningssittet sig t.ex.
dven institutionella uttryck i och genom f6rvaltningsprocessens
enpartsforfarande. Det ansdgs dé inte foreligga en konflikt mellan
myndigheternas/statens och individens intressen. Dirfor var
domstolens roll inte att l6sa konflikter utan att fatta beslut som sig
till samhillets sdvil som till individens behov. P& s sitt kan
politik, juridik och vetenskaperna sigas ha gjort gemensam sak for
att pa ett rationellt sitt styra och administrera tillgingen till de
sociala formanerna.

Delvis som en reaktion mot denna kritik har ett visst
reformeringsarbete inletts for att 6ka objektiviteten, forutsigbarhe-
ten och likformigheten i beslutsprocessen. Bedomningen av ritten
till fortidspension skulle bli en mer utpriglad forsikringsmissig
bedémning. Forvaltningsprocessen dr sedan 1996 ocksd upp-
byggd som ett tvipartsforfarande, dir domstolen nu fungerar som
tvistelosare i konflikter mellan enskild och férvaltningsmyndighet
(se kapitel 5). Tolkningsutrymmet och méjligheterna f6r individ-
anpassning har minskats inom fértidspensionen (se kapitel 4),
men dven inom andra av socialrittens kirnomriden, t.ex. social-
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tjinstlagen (Astrom 1998) och reglerna betriffande ritten till sjuk-
penning (Westerhdll 1997). Denna utveckling aktualiserar frigan
om de vetenskapliga experternas roll i beslutsprocessen har
forindrats. Vem ir det i praktiken som bestimmer vem som har
rite till fortidspension — likare, forvaltningsmyndighet, domstolen
och/eller individen? Syftet med detta kapitlet dr att problematisera
domstolarnas  relativa  oberoende och  hur det ritsliga
beslutsfattandet kan tinkas paverkas av de administrativa processer
som foregdr beslutet. I det som f6ljer ska speciellt likarnas roll i
beslut om ritten till fortidspension/sjukersittning studeras. I det
forsta avsnittet diskuteras varfor forindringarna av rittsreglerna,
rent logiskt, kan tinkas paverka likarnas roll i ritsprocessen. I
avsnitt tvd redovisas hur debatten har forts kring vem som ir bist
limpad att avgora nir en social formin ska utgd eller inte. Efter
detta studeras vilket inflytande olika likares utlitanden har haft pd
domsluten genom en jimforelse mellan forvaltningsdomstolens
domar i mil om fortidspension frin de tre olika perioderna. I av-
snitt fyra visar jag med ett antal kvalitativa exempel hur likarens
roll i beslutsprocessen har forindrats. Avslutningsvis diskuteras
resultaten. I detta kapitel visar jag att den av forsikringskassan an-
stillda forsikringslikaren har fitt en allt mer dominerande roll i
domstolens beslutsprocess. Jag vill i min framstillning problema-
tisera denna utveckling och diskutera dess konsekvenser for med-
borgarnas méojligheter att tillvarata sina rittigheter genom att éver-
klaga till domstol.

Ritten och samhillsnyttan

I en kommentar till regeringsrittens funktionssitt menade Herlitz
(1943:86), redan pd 1940-talet, att den foljde en nedirvd ritts-
uppfattning dir “samhillsnyttans och rittssikerhetens synpunkter
voro och forblevo organiskt forbundna med varandra” (citerad i
Halila 2001). Forvaltningsritten i allminhet, och socialritten i
synnerhet, har vigletts av en sddan indamadlsenlighet. Samtliga
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vilfirdsprogram kan sigas vara baserade pd idén om att ritten kan
anvindas for att dstadkomma grundliggande social forindring
genom fredliga medel. Regler, policy och procedurer var dirfor
tvungna att betraktas som instrumentella och utbytbara i jakten p
att kunna anpassa dessa till specifika problem och kontexter. Som
diskuterades i kapitel 2 stdr denna resultatorientering i bjirt kon-
trast till den formella rittens blindhet infér konsekvenser och
kriver dirfor en annan typ av ritstillimpning.

Utvecklingen av vilfirdsstatens rittssystem har ofta beskrivits
som att den rittsliga kontrollen ckades genom icke-juridiska kun-
skaper och discipliner (se t.ex. Garland 1981:38-9). Enligt
Garland legitimerade vetenskaplig kunskap om tex. hygien,
boendemiljs eller hilsa ett allt mer utbrett och interventionistiskt
rittssystem. Detta har beskrivits som att det medférde en
“teknokratisering” av ritten. Tillimparen ska nu applicera en
orsak/verkan logik pé faktorer i ett specifike fall, vilket skiljer sig
fran en formellt rationell regelorientering (Stryker 1994:859). Det
ir dirfor inte ovanligt att man skiljer vilfirdsstatens ramlagar, i
termer av madlrationalitet, frin detaljerade rittsregler, i termer av
virderationalitet (Eder 1988:933). Denna kategorisering dr dock
problematisk  ur et  sociologiskt  perspektiv  eftersom
"virderationalitet” syftar pd reglernas virde i sig. Ramlagar kan
ocksd sigas vara virderationella eftersom de dirigerar handling for
att uppnd sambhilleliga mal om t.ex. jimlikhet som i sig ir ett ut-
tryck for ett samhilles virderingar. Det har till och med hivdats att
for att lagens mal ska kunna uppfyllas maste normen vinna accept
inom den tillimpande myndigheten, dvs. att det miste finnas en
ideologisk samstimmighet mellan lagstiftare och tillimpare
(Hetzler 1985:68). Oavsett terminologi kriver dock de olika regel-
typerna olika typer av beslutsrationalitet. Formella detaljerade regler
tvingar beslutsfattaren att besluta i enlighet med en given regel
oavsett konsekvenserna av detta beslut. De milorienterade reglerna
kriver istillet att beslutets konsekvenser, inte beslutet i sig, vigleder
sjilva beslutsfattandet. Onskvirdheten av ett beslut kan siledes
utvirderas efter dess effekter snarare dn efter dess 6verensstimmelse
med en viss regel. For att uppnd de politiska mdl som kommer till
uttryck i den vilfirdsstatliga lagstiftningen krivs dirfor ofta stor
sakkunskap, som inte i férsta hand ir juridisk (Hydén 2002:176).
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Den formaliserade ritten och likarens roll i
beslutsprocessen

Som konstaterades i kapitel 4 preciserades reglerna om ritten till
fortidspension under 1990-talet sd att utrymmet for skilighetsbe-
démningar minskade. Jag talade di om en forskjutning frin en
professionell till en mer byrikratisk och juridisk forvaltnings-
modell. Dessa forvaltningsmodeller baseras p& en mer formell typ
av regler som ocksd har implikationer for rittstillimpningen.
Karsten Astrom (1998:99-101) menar ate vi kan skilja mellan
social kunskap och regelkunskap som de tv8 dominerande
kunskapsformerna inom de bada rittsformerna. Detaljrikedomen
som dr utmirkande for de formella reglerna kriver stor regel-
kunskap hos tillimparen. De mélsittningsstadgar som ligger till
grund for de iandamadlsenliga reglerna kriver istillet en utbredd
social kunskap”. ”Social kunskap” kan enligt denna definition
egentligen vara vilken typ av kunskap som helst. Som diskuterades
i kapitel 5 ansdgs det under en ling tid t.ex. nédvindigt att tillfra
socialforsikringsnimnderna kunskap om bade arbetsmarknaden
och landstingets verksamhetsomrdde for att nd riktiga beslut om
ritten till fortidspension. I det hir fallet dr jag dock mer specifikt
intresserad av vetenskaplig medicinsk kunskap.

Reglernas utformning fir alltsd direkta konsekvenser for
tillimpningen. Framf6r allt handlar det om det tolkningsutrymme
som vidgas eller minskas genom inrittandet av precisa respektive
mer madlorienterade regler. Den férsta normtypen ger mer ut-
rymme for variationer i det enskilda fallet och det ir icke-juridisk
sakkunskap som bidrar till optimal maluppfyllelse. Eftersom los-
ningen pd det enskilda fallet inte p& forhand regleras i lagen maste
kunskap om t.ex. medicin tillféras utifrin den juridiska sfiren.
Den vetenskapliga orsak/verkan logiken fir hir en framskjuten roll
nir frigan om beslutets konsekvenser ska vigleda sjilva beslutet.
Som Astrom pipekar krivs givetvis dven att tillimparen har en
utbredd regelkunskap, speciellc kunskap om mélsittningar och
intentionerna bakom lagen (Ibid.). Tillimpningen av mél-
orienterade regler blir mer lokalt priglade, dir den centrala styr-
ningen frimst bestdr i att kommunicera lagstiftarens intentioner
och maélsittningar. Formella regler fir helt andra konsekvenser for
tillimpningen. Hir dr det kunskap om lagen som ir det viktiga och
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tillimpningen av den detaljreglerade lagen limnar ett mindre ut-
rymme for lokala och individuella variationer. Losningen eller
beslutet ir normativt fastlagt pi forhand i regeln (Astrom
1998:100). P4 samma sitt minskar betydelsen av icke-juridisk
kunskap hos tillimparen.

Om vi godtar beskrivningen av rittsutvecklingen, som den
framstilles i tidigare kapitel, kan det antas att detta har fitt konse-
kvenser for den medicinska expertens roll i beslutsprocessen. Den
bild som foljer av genomgingen av regelsystemets konstruktion ir
att lakarnas roll i beslutsprocessen minskar i betydelse nir reglerna
blir mer explicita och detaljerade. Detta skulle ha sin férklaring i
det minskade tolkningsutrymmet och den svagare kopplingen till
lagens mél som oundvikligen uppstir nir rittsregeln formaliseras.
Efterfrigan pa likarnas orsak/verkan logik kan dirfor tinkas
minska. Likarens roll skulle enligt detta resonemang férlora i bety-
delse nir regeln och inte konsekvenserna av ett beslut blir det vik-
tiga. Det dr dock inte sikert att denna bild finner sin motsvarighet i
domstolarnas praktiska beslutsfattande varfor jag aterkommer till
detta i den empiriska analysen.

Medicin och juridik pa kollisionskurs: vem
bedomer arbetsférmagan?

Vad som idr av intresse att studera dr hur de olika kunskaps-
systemens — den medicinska kunskapen och den juridiska
kunskapen — interna "maktrelation” har utvecklats under den stu-
derade perioden. Vi har hir tvd kunskapssystem med tillhérande
professioner som bdda har starka stillningar i dagens sambhille.
Den rationalitet som utmirker praxis inom juridiken och medici-
nen ir institutionell, dvs. den fungerar som normativa ménster
inom det speciella kunskapsfiltet (Parsons 1939:459). Detta
medfor i sin tur att den professionella auktoriteten vilar pd dess
specifika funktion. Parsons menar att: “The technical competence
which is one of the principal defining characteristics of the profes-
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sional status and role is always limited to a particular ’field’ of
knowledge and skill //...//' A professional man is held to be ’an
authority’ only in his field” (Parsons 1939:460).

Det idr just denna specialisering som har skapat debatt mellan
lakare, jurister och representanter for forsikringskassan. Med hjilp
av ndgra publicerade inligg kan den snart halvsekel gamla debatten
illustreras. Docent (i ortopedi)Hans Fredin skriver t.ex. i likar-
tidningen (2005-05-04): “Likarens uppgift miste i forsta hand
vara att omhinderta och behandla medicinska frigor, och forst i
andra hand att bedéma arbetsférmaga. Patientens tillfrisknande ir
det primira malet. Sekundirt 4dr hur patienten kan &teranpassas till
arbete” (Fredin 2005:45). Redan 1969 skriver Sven Lokander i
Likartidningen och ifrigasitter huruvida likare bittre dn andra
kan avgora om arbetsformiga foreligger” (Lokander 1969:2180).
Det dr alltsd en friga vars aktualitet inom likarkdren gir att spéra
tillbaka till 1960-talet. I en nyligen publicerad undersskning
uppger endast 30 procent av likarna att den behandlande likaren
bor ansvara for bedomningen av arbetsformdgan. En stor majoritet
av likarna anser dock att de alltid (76 %) eller oftast (17 %)har
tillricklig kunskap for att kunna gora en medicinsk bedémning 23.
Det tycks alltsd finnas en utbredd konsensus inom likarkdren om
vari deras uppgift ligger. I detta samanhang giller det att intyga
sjukdom.

Samtidigt som likare har ifrigasatt méjligheterna for att faststilla
arbetsférméga, har jurister uttrycke tvivel om limpligheten av
sjukdomsbegreppet som ett juridiskt kriterium. Sara Stendahl, Jur.
dr., har i ett antal debattartiklar argumenterat for att helt avskaffa
sjukdomsbegreppet i socialférsikringsrittsliga sammanhang. Hon
skriver: ”sjukdomsbegreppet fungerar daligt som juridiske
kriterium dirfor att det dr komplext och saknar tydlig definition.
Dessutom finns inga uppenbara samband mellan sjukdom och
arbetsforméga. Man kan vara sjuk och inda kunna utfora ett arbete”

* Uppgifter himtade ifrin Sveriges likarforbunds enkitundersokning:
Sjukvérdens roll i sjukskrivningsprocessen, juni 2005.
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(Stendahl 2004: 42). Stendahls argument ir att eftersom ritten till
formdner dr “avhingig att man inte har arbetsférmdga blir sjuk-
domsbegreppet irrelevant si snart den enskildes arbetsforméiga
anses styrkt” (ibid.).

Det paradoxala bestdr hir i att renodlingen av sjukforsikringen
som genomfordes 1997 lade emfas pé att bara den vars arbetsfor-
mdga ir nedsatt pd grund av sjukdom har ritt till ersittning. Be-
slutsfattaren ska normalt bortse frin arbetsmarknadsmissiga, eko-
nomiska, sociala och liknande faktorer. I detta sammanhang blir
den f.d. forsikringslikaren Bo Mikaelssons friga till Stendahl
relevant: "Men vem ir bra pd att intyga en persons arbetsoférméga,
om orsaken till denna 4r ovidkommande?” (Mikaelsson 2004:45).
Frigan om vem som ska bedéma arbetsfSrmiga har inget givet
svar. Samtidigt som kravet pd ett tydligare samband mellan sjuk-
dom och arbetsférmaga har stirkes, kvarstdr oenigheten om vem det
ir som ska bedoma detta samband. Ar det en juridisk eller en me-
dicinsk bedomning? Ar sjukdomsbegreppet Gverhuvudtaget ett
juridiskt kriterium, eller dr det bara kopplingen mellan sjukdom
och arbetsoférméga som later sig faststillas juridiske?

Nuvarande praxis bestdr i att en likare bedémer individens ar-
betskapacitet pd basen av en medicinsk undersskning. Bedém-
ningen sker med bakgrund i likarens forestillning om arbetskraven
i den enskildes arbete. Likarens beddmning, och rekommendation,
formedlas genom ett medicinskt utlitande till forsikringskassan
(Reiso mfl. 2000). Om si anses nddvindigt, gors dven en
sekundir-medicinsk utredning av en forsikringslikare, p& basen av
befintligt medicinskt underlag. Beslut om ritten dll sjuk-
ersittning/aktivitetsersittning togs fram till och med 1 januari
2008 av en lokal politiskt samansatt socialforsikringsnimnd. Efter
detta datum tas det slutgiltiga beslutet av en tjinsteman pa
forsikringskassan (se kapitel 5). Om den enskilde dr missnojd
med beslutet kan han/hon 6verklaga till férvaltningsdomstol. Med
utgdngspunket i forindringarna av rittsreglerna dr det rimlige att
anta att den medicinska kunskapen fitt en allt mindre betydelse for
beslutet. Detta antagande grundar sig i att nir en ritesregel blir mer
formell fir det dven &terverkningar pd beslutsrationaliteten. Nir
regeln blir mer formell fir regeln i sig en 6verordnad betydelse —
pd mélangivelsens bekostnad. Utrymmet for att viga in extern, i det
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hir fallet medicinsk kunskap, blir nu mindre. I de kommande
avsnitten ska jag undersokas om detta antagande stimmer &verens
med hur det faktiska beslutsfattandet om ritten till fortidspension
har utvecklat sig.

Vem bedomer ritten till fortidspension?

I det foljande redogor jag for bakgrunden till de variabler som
ingdr i den modell som ir skapad for att underséka vem som i
praktiken bestimmer vem som har ritt till fortidspension.

Domslut: graden av fértidspension

Den beroende variabeln som anvinds bestir av domstolens av-
gorande gillande graden av fortidspension. Eftersom det ir likarens
roll i rittsprocessen som ska studeras kan jag inte anvinda en vari-
abel som talar om huruvida den enskilde fick 7ritt” eller inte.
Istillet 4r jag intresserad av relationen mellan likarens bedémning
och domstolens avgorande. Som lagstiftningen ser ut sedan 1993
kan fortidspension utgd med 25, 50, 75 eller 100 procent. Under
tidigare perioder har det varit mojligt acc 8 1/2, 2/3, eller 1/1
fortidspension. For att mojliggora en jimforelse mellan de olika
perioderna har en variabel skapats som kan anta virdena 1 (67-
100 procents fortidspension), 2 (25-50 procents fértidspension)
och 3 (ingen fortidspension). I analysen fungerar kategori 3 som
referenskategori. Vad som kommer att studeras dr hur andra vari-
abler paverkar domstolens bedémning av graden av fortidspension.

Den intygsskrivande likarens bedémning av
arbetsférmégan

Den intygsskrivande likaren, som individen konsulterar for sina
upplevda problem, har till uppgift att intyga den enskildes sjuk-

domstillstdnd, samt att uttala sig om till vilken grad sjukdomen
sitter ned den enskildes arbetsférmédga. Gillande lagstiftning styr
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givetvis bedomningen av arbetsformdgan, pd si sitc ate likarens
rekommendationer maste 6verensstimma med den skala som dis-
kuterades ovan. Det vanliga ir att likarutlitanden utfirdas av en
eller flera intygsskrivande likare pd individens begiran. Med hin-
visning till officialprincipen (domstolens utredande funktion)
viljer emellertid domstolen sjilv vilka likarutlitanden som ir av
betydelse och vilken vikt de ska tillskrivas. Detta medfor att alla
likare som faktiskt konsulterats, inte nédvindigtvis omnimns i
domslutet. Genom 30 § FPL sikras dock parternas rite till insyn
genom att domstolen aldggs skyldigheten att upplysa parterna om
vilket material som ligger till grund for beslutet. Generellt ska
lakarintyg utfirdade av intygsskrivande likare inte ses som bevis
framlagda av den klagande individen. Det ir alltsd inte ovanligt att
ett eller flera av likarutlitandena som tas upp till diskussion i
domslutet direke strider mot individens egen uppfattning av situa-
tionen.

Alla mal som kodats in frin de olika tidsperioderna innehéller
inte en intygsskrivande likarens bedémning av arbetsférmigan.
Det dr heller inte si att bara en likare utfirdar intyg om den en-
skildes arbetsoforméga. Istillet dr det vanligt att fler 4n en likare
stiller en eller flera diagnoser och uttalar sig om individens arbets-
formdga. I ungefir 80 procent av alla mdl som kodats in har det
refererats till en likare som intygat den enskildes arbetsoformaga. I
runt 40 procent av dessa mél refereras det dven till en andra likares
utlitande om arbetsférmagan. Den generella bilden kan dock nyan-
seras genom att konstatera att det blivit ovanligare sedan 1980-talet
att det refereras till fler in en likares bedomning av arbetsférmaiga.
Eftersom det, trots allt, dr sd pass ovanligt att det refereras till fler
dn ett likarutlitande kommer analysen baseras pd information om
den forsta intygsskrivande likaren.

Frigan som ligger till grund for denna analys ir hur relationen
mellan den intygsskrivande likarens beddmning av arbetsférmigan
och domslutet ser ut. Alltsd, gir domstolen p& den behandlande
lakarens beddmning av arbetsformégan eller inte?
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Tabell 7.1 Samstimmighet mellan dom och likares bedémning av
arbetsférmiga

Sammanfaller Sammanfaller ¢j Total
Forsikringsritten 100 %
1983-86 43,2 % 56,8 % (332)
Kammarritten 37,5 % 62,5 % 100 %
1993-96 (314)
Kammarritten 29,2 % 70,8 % 100 %
2003-06 (65)

Tabellen ovan ger oss en preliminidr uppfattning om svaret pd
frigan. Av tabellen kan vi forstd att det finns betydande skillnader i
hur stor betydelse den intygsskrivande likarens rekommendationer
tillskrivits under de olika perioderna. Vid en jimforelse mellan
Forsakringsritten for sodra Sverige och kammarritterna pd 1990-
och 2000-talen ser vi att den oftare gick pa likarens rekommenda-
tioner under den forsta perioden. Den stérsta forindringen dter-
finns emellertid mellan kammarritten pid 1990-talet och kammar-
ritten pd 2000-talet. Utifrén dessa siffror ligger det nira till hands
att dra den preliminira slutsatsen att likarnas “expertstatus” har
minskat i auktoritet. Informationen i tabellen ovan baseras pd en
total 6verensstimmelse mellan likarens rekommendationer och
domslutet. I den kommande analysen anvinds istillet en variabel
dir variationen i den intygsskrivande likarens beddmning
(1:Ingen arbetsférmdga, 2: 25-50 procents arbetsfsrmdga, 3: 67-
100 procents arbetsférmdga) testas mot variationen i domsluten.
D4 blir det mojligt att mita effekten av likarens bedémning iven i
de fall di domen inte 6verensstimmer fullt ut med likarens re-
kommendation.

Bedémningen av sjukdom

Den intygsskrivande likarens bedémning av sjukdomstillstindet ér
en forutsittning for att domstolen ska kunna utfora en kausalrittslig
analys, dvs. avgora om det idr en sjukdom som orsakar nedsitt-
ningen av arbetsférmédgan. Precis som med bedémningen av ar-
betsformaga dr det inte ovanligt att fler in en likare stiller en
diagnos. Det refereras i cirka 90 procent av mélen, frin samtliga
perioder, till en likares diagnos. Domstolens benigenhet att
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referera till fler 4n en likares diagnos har 6kat fran 1980-talet dill
2000-talet. I 1980-talspopulationen refereras det i 33 procent av
fallen till en andra likares diagnos. For 2000-talspopulationen har
denna siffra okat till 40 procent. Att det refereras till fler dn tvd
likares diagnoser dr ovanligt, men har dven det dkat nigot med
tiden.

Ar det d4 vanligt att de olika likarna stiller olika diagnoser? For
att besvara denna friga har jag med utgingspunkt frin ICD-102¢
delat upp diagnoserna i 21 stérre grupper. T.ex. s utgdr "Vissa
infektionssjukdomar och parasitsjukdomar” diagnosgrupp (1), och
”Sjukdomar i nervsystemet” diagnosgrupp (6). Eftersom jag stude-
rar den rittsliga beddmningen av likarutlitandena ir det rimligt att
anta att domarna och nimndeminnen inte dr experter pd medicin.
Dirfor dr variationerna mellan diagnosgrupperna av storre intresse
dn variationen inom diagnosgrupperna. I tabellen nedan ser vi hur
vanligt det dr att den enskilde fitt en diagnos, ingen diagnos,
varierande diagnos (olika diagnoser av tvd likare), och stabil
diagnos (samma diagnos av tvd intygsskrivande likare).

Tabell 7.2 Varierande eller stabil diagnos?

Férsikringsritten Kammarritten Kammarritten
sodra Sverige 1993-96 2003-06
1983-86
Ingen diagnos 4,9 % (20) 7,7 % (32) 14,1 % (12)
En diagnos 53,1 % (215) 56,4 % (235) 45,9 % (39)
Stabil 25,9 % (105) 30,0 % (125) 30,6 % (26)
Varierande 16,0 % (65) 6,0 % (25) 9,4 % (8)
Total 100 % (405) 100 % (419) 100 % (85)

I tabellen gir det att se att det 4r ovanligt att den enskilde fir olika
diagnoser av olika likare. Det vanliga ir att den enskilde bara fir en
diagnos eller tvd diagnoser som ingdr i samma diagnosgrupp. Med

*ICD ir den internationellt erkiinda klassifikationen av sjukdomar

och hilsoproblem.
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bakgrund av det nu sagda kommer analysen utgd frin den diagnos
som stillts av den forsta intygsskivande likaren.

Fér att kunna svara pd frigan om vilken roll diagnosen spelar
for domstolens bedémning, har jag skapat tvi dummyvariabler.
Den forsta variabeln dr en variabel dir psykiatriska diagnoser (som
antar virdet 1) jimfors med 6vriga diagnoser (som antar virdet 0).
Med den andra variabeln vill jag jimfora sjukdomar i rorelse-
organen (som antar virdet 1) med 6vriga sjukdomar (som antar
virdet 0). Variablerna har skapats eftersom dessa bdda ir de i sir-
klass storsta diagnoskategorierna (se kap 6).

Férsikringslikarens bedémning av arbetsformigan

Den andra gruppen av likare som ir av intresse hir bestir av dem
som tidigare kallades fortroendelikare, men numera gir under
benimningen forsikringslikare. 1995 skedde namnindringen som
var ett steg i riktningen mot att stirka forsikringslikarnas stillning
vid sjukdoms- och arbetsformigebedémning. P4 varje lokal
forsikringskassa har det funnits minst en anstilld forsikringslikare.
Med starten 1993 nyanstillde forsikringskassorna 150
forsikringslikare som i fortsittningen skulle f3 en mer framskjuten
position i myndighetens beslutsprocess (prop. 1994/95:147).
Under 2000-talet har yreerligare resurser tillskjutits for ate stirka
forsikringslikarens stillning i beslutsprocessen (se kapitel 5).
Dessa fungerar som forsikringskassans experter och radgivare i
medicinska frigor. De ska bedéma den forsikrades medicinska
situation utifrdn det medicinska underlag som forsikringskassan
har tillgéng till. Forsikringslikaren undersoker eller behandlar inte
den forsikrade sjilv. Eftersom forsikringslikaren inte har nigon
patientkontakt fungerar han/hon frimst som expert vad giller be-
déomningen av arbetsformigan i relation dll olika sjuk-
domar/diagnoser.

Domstolens referenser till en forsikringslikares utlitande om
den enskildes arbetsf6rmaga har gradvis blivit vanligare. P4 1980-
talet gors sddana referenser enbart i 12 procent av milen. I mal frin
kammarritten 1993-96 gors liknande referenser i 37 procent av
milen och i1 kammarritten 2003-06 refereras det till en
forsikringslikares utldtande i 62 procent av milen. Det tycks alltsd
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som att reformerna som syftat till att ge forsikringslikaren en storre
roll i forsikringskassans beslutsprocess fitt genomslag. Nir vi stu-
derar forhdllandet mellan forsikringslikarens utlitande om arbets-
formagan och domen ir den totala 6verensstimmelsen hogst under
1990-talet (79 %). Lagst 4r den under 1980-talet (57 %) och nist
hogst under 2000-talet (64 %). Dessa siffror dr dock baserade pa
en total 6verensstimmelse mellan férsikringslikarens rekommen-
dationer och domslutet. Den variabel som skapats for att mita
betydelsen av forsikringslikarens rekommendationer liknar den
som skapats for den intygsskrivande likarens bedomning av ar-
betsférmdga. I den kommande analysen anvinds istillet en variabel
ddr variationen i forsikringslikarens beddmning (1: Ingen arbets-
formdga, 2: 25-50 procents arbetsformiga, 3: 67-100 procents
arbetsforméga) testas mot variationen i domsluten.

Likaren i rittsprocessen

Utifrdn de fem variabler som beskrivits ovan har jag konstruerat tre
multinomiala logistiska regressionsmodeller som ir skapade for att
undersoka likarens roll i den ritsliga beslutsprocessen?s. Den
beroende variabeln ir i samtliga modeller graden av fortidspension
domstolen beslutar att utge. For att underlitta redovisningen om-
nimns kategori 1 (67-100 procents fortidspension) som hel for-

% Valet av multinomial logjstisk regressionsanalys har gjorts med bakgrund
av att den beroende variabeln (den grad av fértidspension domstolen
domer till) inte var normalférdelad. Variabeln ser heller inte identisk ut
mellan de olika perioderna. Som konstaterats tidigare indrades skalan enligt
vilken fértidspension kunde utgd mellan 1980-talspopulationen och 1990-
talspopulationen. Tyvirr levde modellen inte heller upp till antagandet om
proportionella odds som ir en forutsittning for att anvinda ordered logistic
regression (Hoffmann 2004:71). For en beskrivning av vad en multinomial
logistisk regressionsmodell dr och hur den avlises, se kapitel 3.
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tidspension och kategori 2 (25-50 procents fortidspension) som
partiell fortidspension. I samtliga modeller utgors referenskategorin
av domstolens beslut att neka den klagande ritten till fértidspen-
sion (kategori 3). Det innebir att det som miits 4r de olika variab-
lernas inverkan pd de relativa chanserna for en individ att fi partiell
eller hel fortidspension istillet for att nekas ritten till fortidspen-
sion.

I modell 7:1 redovisas resultaten fér 1980-talspopulationen.
Det gir hir att utldsa att den intygsskrivande likarens bedomning
av arbetsformdgan fungerar mycket vil nir vi vill predicera vilken
grad av fortidspension individen fir. En enhets 6kning i likarens
bedémning av arbetsformigan (t.ex. frén halv arbetsoformaiga till
hel arbetsoformaga) dr forbunden med en elvafaldig ckning i odds
(10,970) att en individ ska f& partiell fortidspension relative oddset
for att inte erhdlla fortidspension alls (1). P4 samma sitt leder en
enhets 6kning i likarens arbetsformagebedomning till att chanserna
for att fi hel fortidspension jaimfort med att inte fi ngon pension
alls trettonfaldigas (13,692).

Modell 7:1 Multinomial ligistisk regression Férsikringsritten for
sddra Sverige 1983-86

Referenskategori = 0 % fértidspension

Koefficienter 25-50 % Koefficienter 75-100 %

fortidspension fortidspension

p Exp (B) B Exp (B)
Intercept -7,860 X -7,347 e
Likare 1: 2,395 10,970*** 2,617 13,692
arbetsformiga
F.likare: 1,130 3,095 1,284 3,611*
arbetsformiga
Diagnos: 0,011 1,011 -0,310 0,733
psykisk
Diagnos. 0,904 2,469 -0,804 0,448
rorelseorgan

Note R? = 0,457 (Cox & Snell), 0,517 (Nagelkerke), 0,284 (McFadden), X2
28,72. *** signifikans pd 1 %-nivd, ** signifikans pd 5 %-niv4, * signifikans pd
10 %-niva.

Chansen for att en individ ska fi hel snarare 4n ingen fortids-
pension ir tre ginger hdgre vid en enhets dkning i forsikrings-
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lakarens bedomning av arbetsformigan (3,611). Forsikrings-
likarens utlitande tycks dock inte pd ett signifikant sitt péverka
mojligheterna att fi en partiell forman relative att inte fi ndgon
forman alls. Resultaten giller nir vi kontrollerar for effekten av
ovriga variabler.

Diagnosvariablerna fungerar daligt som indikatorer f6r dom-
stolens beslut under denna period. Aven da det ir en grov upp-
skattning av diagnosens effeke gdr det att dra slutsatsen att det inte
spelar ndgon roll fér domstolens beslut huruvida den enskilde fitt
en psykiatrisk, en muskuloskeletal eller nigon annan diagnos.
Istillet dr det likarens bedomning av arbetsférmdgan som utgér det
huvudsakliga underlaget f6r domstolens stillningstagande. Detta
tyder i sin tur pd att Forsikringsritten inte tog stillning till sjuk-
domsbegreppet, utan bara till arbetsférmigabegreppet. Att beddma
huruvida en individ var frisk eller sjuk tycks ha legat utanfér dom-
stolens upplevda kompetensomrade. Frigan som uppenbarar sig dr
givetvis hur den kausalrittsliga orsaksbedomningen faktiske gick till
om sjukdomsbegreppet i sig lig utanfér den juridiska
kompetensen. Detta dr dock ett rimligt resultat med tanke pd att
kausalitetskraven pd& sambandet mellan sjukdom och arbets-
oférmdga inte var speciellt hirda under denna period. Sammanfatt-
ningsvis gir det att konstatera att det framforallt var den intygs-
skrivande likarens bedémning av arbetsformigan som lig till
grund for domstolens beslut under perioden 1983-86. Totalt sett
fungerar modellen vil for att predicera utfallet av domstolens be-
slut, med ett pseudo R’ pa mellan 0,45 och 0,52.

Det 6vergripande forklaringsvirdet f6r modell 7.2 som redovi-
sar resultaten for 1990-talspopulationen ir ytterligare lite hogre,
med ett pseudo R? pd mellan 0,53 och 0,62. I den férsta delen
(partiell fortidspension) av modell 7.2 gér det att utlisa att odds-
kvoten for likarens beddmning av arbetsférmédgan inte blir signifi-
kant. Didremot 4&terfinns ett signifikant exp (B) virde for
forsikringslikarens bedomning av arbetsférmégan och fér musku-
luskeletala diagnoser. Likarens bedémning tycks alltsd inte ha ni-
gon effeke for huruvida en individ fir en partiell formén eller om
hon nekas ritten till fértidspension, nir vi kontrollerar for effekten
av Ovriga variabler. En okning med en enhet i forsikringslikarens
bedomning leder dock till en 17 ginger hogre chans (17,798) for
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individen att erhilla en partiell f6rman relative chansen att inte f2
nigon pension alls (1).

Modell 7:2 Multinomial logistisk regression Kammarritten 1993-96

Referenskategori = 0 % fortidspension

Koefficienter 25-50 % Koefficienter 75-100 %
fortidspension fortidspension
p Exp (B) B Exp (B)
Intercept -5,664 HRK -14,310 Rk
Likare 1: -0,002 0,998 2,663 14,341%**
arbetsformiga
F.likare: 2,879 17,798*** 3,644 38,239***
arbetsformiga
Diagnos: 0,490 1,632 0,681 1,977
psykisk
Diagnos. 1,556 4,741%* -0,116 0,890
rorelseorgan

Note R? = 0,533 (Cox & Snell), 0,618 (Nagelkerke), 0,385 (McFadden), X? =
109,625. *** signifikans p& 1 %-nivé, ** signifikans pd 5 %-niv4, * signifikans pa
10 %-niva.

Det gir ocksd att utlisa att en muskuloskeletal diagnos okar
mojligheterna att erhalla partiell pension med fyra ginger (4,741).
Denna effekt kvarstir dock inte nir den andra delen av modell tvd
studeras. Hir fungerar ingen av diagnosvariablerna som pélitliga
indikatorer. Diremot dr Exp (B) virdena for sdvil likarens som
forsikringslikarens bedomning av arbetsférmédgan signifikanta. Vid
en jimforelse ser vi ocksd att oddskvoten for forsikringslikarens
bedomning dr mer dn dubbelt s& stor som den for likarens
bedomning. Detta betyder i klartext att forsikringslikarens
rekommendationer dr den tyngst vigande faktorn f6r att kunna
forutsiga domstolens beslut. De reformer som syftade till att
forstirka forsikringslikarens roll i myndighetens beslutsprocess
tycks alltsd dven ha fite effekter for domstolarnas sitt att nd et
beslut.

Nir modell 7.3 (Kammarritten 2003-006) slutligen studeras
blir det klart att endast en av de inforda variablerna fir ett signifi-
kant exp(B) virde i den forsta delen (partiell fortidspension). Det
ror sig hir om forsakringslikarens bedomning av arbetsformagan.

170



Modell 7:3 Multinomial logistisk regression Kammarritten 2003-06

Referenskategori = 0 % fortidspension

Koefficienter 25-50 % Koefficienter 75-100 %
fortidspension fortidspension
§ Exp (B) 3 Exp (B)
Intercept -2,627 -3,398
Likare 1: -0,520 0,595 0,634 1,885
arbetsformiga
F.likare: 2,322 10,197*** 1,941 6,962**
arbetsformiga
Diagnos: -0,070 0,933 -1,999 0,135*
psykisk
Diagnos. 1,234 3,435 -0,440 0,644
rorelseorgan

Note R? = 0,372 (Cox & Snell), 0,421 (Nagelkerke), 0,216 (McFadden), X? =
28,72. *** signifikans pd 1 %-niv4, ** signifikans p& 5 %-nivd* signifikans p& 10
%-niva.

Vart stegs okning i dennes bedémning ir forbunden med en 9
ginger hégre chans att erhilla partiell fortidspension relativt chan-
sen att inte erhilla fortidspension alls. Ovriga variabler predicerar
inte signifikant att en individ fir partiell pension jimfort med att
han/hon nekas ritten till pension. I den andra delen (hel fortids-
pension) av modellen dterfinns tvd signifikanta exp(B) virden.
Den férsta 4r oddskvoten for forsikringslikarens bedomning av
arbetsformdgan (6,962) och den andra ir psykisk diagnos
(0,135). Det forsta virdet ska tolkas som att varje enhets 6kning i
forsikringslikarens bedémning av arbetsoférmégan okar oddset for
att domstolen ska doma till hel ersittning jimfort med ingen er-
sittning med 6,962. Det andra virdet ska tolkas som att oddsen
for att en individ ska fa hel fortidspension jimfért med ingen for-
tidspension minskar med 0,135, eller 740 procent. Detta betyder
att en person med en psykisk diagnos har en mycket starkt f6rhsjd
risk att inte fi fortidspension, nir virdet for ovriga variabler
konstanthalls. Slutligen gir det att konstatera att modellens
overgripande forklaringsvirdet dr betydligt mindre under perioden
2003-06 (pseudo R? 0,37 eller 0,42) in under tidigare perioder.
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Nir ord stir mot ord

Den statistiska analysen har visat att betydelsen av att tillféra medi-
cinsk kunskap till beslutsfattandet inte har férsvunnit. Istillet har
denna kunskapstillférsel bytt avsindare frin den behandlande
lakaren till forsikringslikaren. For att fi en mer ingdende bild av
hur olika likarutlitanden vigs mot varandra i rittsprocessen kom-
mer jag i detta avsnitt att nirmare analysera tre fall. Fallen dr him-
tade ifrdin 1990- och 2000-tals populationerna eftersom det ir
forst di det dr praxis att forsikringslikare uttalar sig om den en-
skildes arbetsformaga. Nir vi nu nirmar oss imnet pd en mer
kvalitativ niva 4r det virt att gd nigot djupare i den problematiska
relation som rdder mellan medicinen och juridiken. Vetenskaplig
kunskap har formdgan att legitimera rittsliga beslut eftersom be-
sluten kan framstd som vetenskapligt objektiva och opolitiska
(Stryker 1994:851). For att detta ska fungera krivs emellertid dven
att den vetenskapliga kunskapen "linkas till de ritesliga akedrernas
formdga att kommunicera med sambhilleliga forestillningar om
rimliga och godtagbara beslut” (Stendahl 2007:169). Féljaktligen
krivs det mer av ett beslut dn att det framstdr som vetenskapligt
objektivt for att det ska uppfattas som legitimt. Beslutet maste dven
tas i dialog med de forestillningar om rittvisa som existerar i det
samhille dir beslutsprocessen dger rum (ibid.). Att ritten fyller
denna uppgift blir 4n viktigare nir olika vetenskapliga experter
foresprakar olika typer av losningar. Vi méste alltsi problematisera,
inte bara rittens formdga att ta beslut, utan dven dess férmaiga att
kommunicera dessa beslut pd ett sitt s& att de uppfattas som rim-
liga och rittvisa av medborgarna. Vad jag vill visa med exemplen
nedan ir att det dr mycket vanligt att olika likare kommer till helt
olika slutsatser betriffande den enskildes arbetsformédga och att
domstolen inte tydligt redogor for sitt stillningstagande. Exemplen
nedan vicker frigan om hur minniskor ska forstd varfor domstolen
démer som den gor.

En gyllene medelvig

Det forsta fallet 4r hidmtat frin perioden 1993-96 och giller en
man som hade arbetat som operatsr vid en fabrik sedan 1976. Ar
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1988 blev Ari sjuskriven pd grund av virk i ryggen som strilade
ner i héfter och ben. I slutet av 1991 beviljades han helt sjuk-
bidrag av forsikringskassan. Ar 1995 indrade forsikringskassan
Aris hela sjukbidrag till halv fortidspension. Ari 6verklagade da
beslutet och yrkade hel fortidspension eftersom han anség sig helt
arbetsoformdgen. Vad som idr intressant med detta fall ir att
forsikringslikaren och Aris behandlande likare gor diametralt mot-
satta beddmningar av Aris arbetsférmaga. S&vil linsritt som kam-
marritt viljer en gyllene medelvig, dvs. att tillerkiinna Ari halv
fortidspension. Detta framstir ocksd som ett rimligt val eftersom
olika medicinska experter bedomer att Aris arbetsformdga ir nedsatt
med allt frén 0 till 100 procents.

I slutet av 1990 var Ari inlagd pa Riksforsikringsverkets sjuk-
hus i Trands dir en funktionsprovning utférdes. Undersoknings-
teamet menar att Ari hade uttalade subjektiva besvirsupplevelser
som kunde karaktiriseras som ett "odifferentierat somatoformt syn-
drom”. Vidare sigs det att Ari “fornekar psykiska besvir” och att
det inte finns “ndgra objektiva beligg for mer 4n maximalt halvt
sjukbidrag”.

Aris behandlande likare gor 1994 en annan bedémning. Han
menar att Ari endast har “en obetydlig arbetsférméga p& dagens
arbetsmarknad, varfor fallet borde avslutas med pension”. Samma
dr remiteras Ari av forsikringskassan till ett rehabiliteringsteam
som kommer till slutsatsen att Ari inte 4r intresserad av att “indra
sin situation utan ir mycket ndjd med den”. Teamet bedomer att
Ari har en “restarbetsformiga pd minst 50 % i ett fysiskt ldtcare
arbete”. Under december 1994 genomgir Ari ytterligare en ut-
redning, nu pd ett diagnos- och utredningscentrum. Hir finner
man att Ari har en spinalkanalstenos (fér tringt i ryggkanalen) och
arthros i acromioclavikularleden (en led som formas mellan nyckel-
ben och skulderblad) och rekommenderar 75 % fértidspension.

I mars 1995 gor forsikringskassans forsikringslikare en
bedémning av hela fallet pd grundval av féreliggande underlag.
Han menar atwe de diagnoser som stills pd diagnos- och
utredningscentrum inte kan vara arbetshindrande och menar vi-
dare att Ari dirfor kan betraktas som helt arbetsfor. Dessa utldtande
ligger slutligen till grund for forsikringskassans beslut att tiller-
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kinna Ari halv fértidspension. Som en reaktion pa beslutet bessker
Ari sin behandlande likare som filler foljande uttalande:
"Detta langdragna sjukfall har lett till tvd diagnoser, acromiclavi-
kularledsarthros och spinalstenos. Mot den bakgrunden har Ari nu
erhdllit besked om halv fortidspension. Jag anser denna bedém-
ning djupt olycklig d& arbetsférmigan enligt mitt bedomande ir
helt nedsatt. Man bér vid bedémningen av ett fall som detta inte se
snivt till somatiska fynd utan ocksi till patientens psykiska hilsa.
Arbetsuppgifter som ir si litta, ur rygg-, och axelsynpunke, att
patienten skulle kunna klara av dem finns inte att uppbringa pd
den svenska arbetsmarknaden. Det siger sig sjilvt att man som
forsta-generationens invandrare med bristfillig grundutbildning
och sprikkunskaper inte vid 55-ars &lder kan skaffa sig svensk
gymnasickompetens och ytterligare utbildning direfter for att sedan
vara mogen for rent manschettarbete som inte heller stir till buds”.
Fallet Ari illustrerar vil vilka komplexa avvigningar besluts-
fattaren kan stillas infor. I detta fall viljer alla beslutsfattare, savil
domstolarna som forsikringskassan, en medelvig. Hur kan da
domstolen virdera de olika utlitandenas trovirdighet? I detta fall
intar den behandlande likaren och forsikringslikaren extrem-
positioner. Det blir ocksd tydligt att den behandlande likaren tar
pa sig rollen som Aris “advokat”. Men precis hur domstolen gor
avvigningen mellan olika utldtanden forblir oklart. Eftersom ingen
motivering ges fir man intrycket av att domstolen bara gér en ge-
nomsnittsbeddmning av de olika utlitandena. Denna oklarhet, och
domstolens oférmiga att kommunicera sitt sitt att bedéoma det
enskilda fallet, kan givetvis medféra en bristande tillit till dom-
stolens avgoranden. Hur ska Ari forstd varfér domstolen démer
som den gor?

Forsikringslikaren vet bist

Nista exempel 4r himtat frén perioden 2003-06 och giller en 33
drig kvinna, Eva, som p& grund av smirta i hand och arm ansokte
om halv sjukersittning. Under det ar som foregick ansékan hade
hon varit sjukskriven pd grund av virken, men i oktober 2005
drogs sjukpenningen in di forsikringskassan ansig att arbets-
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formdgan inte var nedsatt med minst en fjirdedel. Milet bestdr av
tvd lakarutlitanden och ett utlitande fran forsikringslikaren.

Det forsta utlitandet kommer frin en rehabverkstad dir det
gjorts en arbetsterapeutisk beddmning av Evas arbetsformiga. Be-
démningen ger for handa att Evas motoriska férméga r nedsatt pa
grund av besvir med nervinklimning i hoger handled och arm-
bige. Vid finmotoriskt och fér armarna/hinderna monotona
arbetsuppgifter fir hon okade besvir med smirta och domnings-
kinsla i armen och handen. De gér bedémningen att Eva for nir-
varande har en arbetsférmiga om 50 procent i ett vanligt fore-
kommande arbete. I det andra likarutltandet stiller en overlikare
diagnoserna medianus- och ulnarisneuropathi hoger arm. Likaren
instimmer i bedomningen att Eva kan ha en arbetsf6rméga om 50
procent i ett vanligt forekommande arbete som inte innehaller allt
for minga arbetsuppgifter dir hinder och armar anvinds i hog
utstrickning. Tillstdindet anses vara stationirt och chanserna for en
okad funktionsférmdga anses vara sma.

Forsikringslikaren gor en annan bedémning. Han menar att
det finns en funktionsnedsittning pd medicinsk grund men att
denna nedsittning inte dr av den omfattning att en arbetsoférméiga
foreligger. Han menar vidare att Eva har full arbetsférmaga i ett pd
arbetsmarknaden normalt forekommande arbete. Till skillnad frén
linsritten, som menar att rehabverkstadens och 6verlikarens ut-
latande viger tyngre dn forsikringslikarens, menar kammarritten
att forsikringslikarens bedémning viger tyngre. Frigan dr varfor
domstolen viljer att folja forsikringslikarens rekommendationer da
denne fir anses std for den avvikande meningen? Svaret p& denna
friga gir tyvirr inte att utldsa av domsluten. Vad som blir tydligt ir
dock vilken betydelse kammarritten tillskriver forsikringslikarens
utlitande. I detta fall 4r det anmirkningsvirt att domstolen inte
betraktar forsikringslikaren som forsikringskassans “advokat” pd
samma sitt som nir den behandlande likaren angav en avvikande
mening i fallet Ari. Det tredje, och sista exemplet, visar hur
forsikringskassan, som part i malet, kan inhimta nya utldtanden
frin forsikringslikare for ate stirka sin sak i domstol. Skillnaden
mellan den enskilde medborgarens och myndighetens tillgéng till
resurser och make blir hir tydlig.

175



Férsikringslikare som strategiskt expertvittne

Detta sista exempel dr ocksd himtat frin perioden 2003-06 och
giller huruvida Kajs arbetsférméga ir nedsatt av medicinska skil,
sociala orsaker, eller bddadera. Domstolarnas fallbeskrivning ir i
detta fall mycket sparsmakad. For en utomstdende ldsare, som inte
har tagit del av likarintyg och utredningsmaterial, dr det mycket
svart att bilda sig en uppfattning om vilka faktorer som ligger till
grund for beslutet. Inte desto mindre ir fallet intressant eftersom
det ir sd tydligt att olika likarutlitanden stdr mot varandra. Den
medicinska utredningen bestdr av ett utlitande frin Arbets-
rehabcentrum och en forsikringslikares bedéomning av detta un-
derlag. Arbetsrehabcentrum kommer vid en sammantagen bedém-
ning tll slutsatsen att “medicinsk grund for hel arbetsoférméiga
foreligger”. Forsikringslikarens bedomning av detta underlag ger
att det 7inte styrker en medicinskt betingad arbetsformége-
nedsittning som uppgir till minst 25 procent varaktigt eller for
avsevird tid”. Linsritten viljer att gd pd Arbetsrehabcentrums ut-
latande och tillerkiinner mannen hel fértidspension.

Nir forsikringskassan overklagar beslutet till kammarritten har
kassan inhimtat yteerliggare ett utlitande frin en forsikringslikare.
Denna ging av en forsikringslikare som ir specielist i allmin psy-
kiatri. Aven denna forsikringslikare kommer till slutsatsen att un-
derlaget inte styrker medicinskt betingad arbetsférmagenedsittning.
Denna ging viljer Kammarritten att gd pd forsikringskassans linje
utan vidare motivering. I detta fall blir det tydligt vilken make
forsikringslikarna fakeiske har. Forsikringslikaren med psykiatrisk
kompetens menar t.ex. att “socialkulturella forhéllanden spelar in i
den forsikrades syn pd arbete och forsérjning”, vilket svarligen kan
betraktas som en medicinsk bedémning. Andi fir detta utlitande
antas ligga till grund f6r domstolens bedémning eftersom det re-
dovisas i domslutet. Vad fallet visar ir dven hur forsikringskassan,
till skillnad den enskilde, har resurser att skaffa fram nya utlitan-
den frin forsikringslikare som stirker deras sak i domstol. Virt att
papeka ir att forsikringslikaren ir en av forsikringskassan anstilld
jansteman, dvs. han eller hon representerar den myndighet som ir
part i mélet. At domstolen tillskriver dessa likare s& stort infly-
tande idr problematiskt i sig, men forvirras ytterligare av att
domstolen inte motiverar sina beslut annat in i termer av
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“underlaget styrker inte att X:s arbetsférmdga dr nedsatt med mer
dn 25 procent pd grund av sjukdom. Dirfér dr X inte berittigad
till fortidspension”.

Konklusion

Resultaten kan tolkas som att forsikringslikaren har fitt en allt mer
avgorande roll i domstolarnas bedomning av ritten till fortids-
pension. Det faktum att frekvensen, eller omnimnandet av
forsikringslikarens utltande, har okat kraftigt mellan 1980- och
2000-talspopulationerna talar for denna slutsats. Det har ocksi
konstaterats att i takt med att betydelsen av forsikringslikarens
rekommendationer har 6kat, har betydelsen av den intygsskrivande
lakarens rekommendationer minskat. I den statistiska undersok-
ningen har den intygsskrivande likarens bedémning av arbets-
formdgan ingen effeke alls f6r domstolens beslut i 2000-tals-
populationen. Aven detta tyder pi att forsikringslikaren har fitt en
allt mer framskjuten position i rittsprocessen. P s& vis fungerar
forsikringslikaren inte bara som forsikringskassans expert, utan
har dven kommit att piverka domstolens beslut. Resultaten vittnar
om en tyngdpunkesforskjutning frin den intygsskrivande likaren
till forsikringslikaren.

Detta resultat 4r intressant eftersom det fir vidare implikationer.
Som ett steg i arbetet med att oka rittssikerheten har det sedan
mitten av 1990-talet gjorts vissa anstringningar for att frikoppla
forvaltningsprocessen frin beslutsfattandet inom forvaltningen.
Férvaltningsdomstolarnas opartiskhet skulle dd sikras genom att
den avsade sig bevakandet av de offentliga intressena. I utredningen
som lag till grund for lagindringen (lag 1995:1692) uttrycks det
pa foljande site: "Till skillnad frin t.ex. férvaltningsmyndigheterna
har domstolarna inte tll uppgift att verka for ndgra av stats-
makterna uppsatta mal eller att pd ndgot annat sitt fungera som
overhetens forlingda arm” (SOU 1991:106A, s. 41). Halila
(2001:63) menar att “man ville alltsd sedermera bygga upp den
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svenska forvaltningsprocessen kring ett slags "kamp” mellan par-
terna, varvid avsikten var att omvandla forvaltningsdomstolarnas
uppgift frin atc fatta ett slags forvaltningsbeslut i efterskote till att
fatta ett egentligt avgorande av en rittstvist. Visentligt var att dom-
stolen intog en stillning av opartisk tvistelosare utanfér (ovanfor)
parterna”. Nir den obligatoriska tvipartsprocessen infordes i for-
valtningsprocessen 1996  kom  férvaltningsmyndigheten
(Forsikringskassan) att 6verta rollen som den enskildes motpart i
domstol. Eftersom forsikringslikaren har sin institutionella till-
horighet i forsikringskassan kan den ses som forsikringskassans
expertvittne. Det medfér att den efterstrivade separationen mellan
forvaltningsbeslut och tvistelosning inte kan sigas vara uppnadd.
Genom forsikringslikarens inflytande éver domstolsprocessen kan
forvaltning och domstol fortfarande sigas utgora tvd sidor av
samma mynt. | praktiken fungerar alltsi domstolen fortfarande
som “overhetens forlingda arm” genom att den tilldter
myndighetens expert att ha en si stor inverkan p& domsluten. Om
minniskor uppfattar forsikringslikarna som att de gir statens iren-
den och motarbetar sjuka minniskors rite till ersittning, dr risken
for uppkomsten av legitimitetsproblem uppenbara.

Resultaten visar alltsd ate ritestillimpningen kan komma att
medfora legitimitetsproblem, inte bara for domstolen, utan dven
for forsikringen i stort. Experters medverkan i ritesliga beslut har
ofta beskrivits som att de fungerar avpolitiserande och legitime-
rande for ritten. Besluten framstdr som vetenskapligt objektiva och
opolitiska. Men detta giller bara under vissa forutsittningar. Ex-
pertkunskap kan bara skinka legitimitet dd den ir entydig. Om
olika experter ger skilda forklaringar eller 16sningar riskerar ritts-
processen att framstd som direke politisk nir beslutsfattaren tvingas
vilja mellan olika experters utlitanden (Stryker 1994:851). Att
den behandlande likarens utlitande om arbetsformdgan nu helt
saknar betydelse f6r domstolens beslut kan fi en av-legitimerande
effeke. Att domstolen ofta viljer att folja forsikringslikarens be-
démning fir valet att framstd som direke politiskt. Risken for kon-
flike okar nir valet mellan olika expertutlitanden framstir som
politiske, ett problem som accentueras av att domstolen inte lyckas
kommunicera och férklara sina stillningstaganden.
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En andra slutsats som kan dras ir att Forsikringsritten inte tog
stillning till sjilva sjukdomsbegreppet under 1980-talet. Den
bedémningen limnades till den medicinska expertisen. Under den
forsta perioden baserades domslutet uteslutande pa de olika likar-
nas bedomning av arbetsférmédgan. P4 1990-talet bidrog dock en
muskuloskeletal diagnos signifikant till chansen att f3 en partiell
formdn och p&d 2000-talet bidrog en psykiatrisk diagnos till en
minskad chans att f3 hel fortidspension. Denna utveckling
indikerar att domstolen nu iven tar stillning dll sjukdoms-
begreppet, vilket tyder pd att den nu faktiskt utfor den kausal-
rittsliga analys som lagstiftningen hela tiden syftat till. Det betyder
ocks3 att sjukdomsbegreppet forst nu blivit ett juridiske begrepp.

Om vi 4terknyter till resonemangen som fordes inledningsvis
kan resultaten tolkas som att kunskap som tillférs utifrén (frén
expertomrdden utanfor juridikens dominer) har fitt en allt mindre
betydelse for rittsprocessen. De experter som traditionellt tillfore
kunskap till domstolarna, i mil om fortidspension, ir likarna.
Deras rekommendationer angdende arbetsformdgan har ficc alle
mindre betydelse i rittsprocessen. Detta ligger helt i linje med
lakarnas egna 6nskemdl om att slippa gora denna typ av bedém-
ningar. Som konstaterades tidigare ligger deras expertis framforallt i
att bedéma sjukdomstillstdind och bota dessa tillstdind. Samtidigt
har dock en annan typ av kunskap blivit nédvindig for ate beslut
om ritten till fortidspension ska kunna fattas. Forsikringslikaren
som till dels har avsagt sig likarens traditionella roll, dvs. att dia-
gnostisera och bota sjukdomar, erbjuder en ny typ av kunskap som
ir en hybrid bestdende av regelkunskap och medicinsk kunskap.
Deras expertis, dvs. det som skiljer dem frin andra likare, ir att de
dven dr experter pd lagen. Mycket tyder alltsd pa ate ritten fortfa-
rande dr beroende av extern kunskap for att nd sina beslut, men att
forsikringslikarna overtagit denna kunskapstillférande funktion.
Forsikringslikarens utlitande tycks nu, mer eller mindre, betrakrtas
som fakta i mailet. Problemet med detta, som nimndes ovan, ir
givetvis att forsikringslikaren har sin institutionella tillhdrighet i
forsikringskassan som stir som den enskildes motpart i ritten. Det
gir dven att hivda att beslut om ritten till fortidspension, dven den
hir vigen, har flyttat lingre ifrdn individen. Den behandlande
lakaren stiller diagnos och bedémer arbetsférmaga i dialog med sin
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patient. Forsikringslikaren gor det pd avstidnd, utan att triffa den
forsikrade. Saledes ir det inte en individuell beddmning av den
enskildes forutsittningar, utan snarare en bedémning av vad ett
tillstdnd i normalfallet har f6r konsekvenser.

Vi har ocksa sett att vissa jurister har foresprikat avskaffandet av
sjukdomsbegreppet i socialférsikringsrittsliga samanhang, med
hinvisning till att det "fungerar diligt som juridiske kriterium
ddrfor att det dr komplext och saknar tydlig definition” (Stendahl
2004: 42). Resultaten talar emellertid for en annan slutsats: sjuk-
domsbegreppet har forst under senare &r blivit féremal for en juri-
disk bedémning. Givetvis sker detta fortfarande med bakgrund i
den av likaren stillda diagnosen, men vad vi kan se ir ett forritts-
ligande av sjukdomsbegreppet. Domstolen tar faktiske stillning till
hur en viss diagnos ska virderas, oberoende av likarens rekom-
mendationer. Detta har skett samtidigt som den behandlande lika-
rens arbetsformigebedomningar inte lingre spelar nigon roll for
domslutet. Sammantaget har hela beslutsprocessen forskjutits till
att bli en mer renodlad juridisk bedémning.

I detta kapitel har vi kunnat kartligga en utveckling som marke-
rar en brytning med den traditionella vilfirdsstatliga rittslogiken.
Som vi har sett innebar inférandet av det vilfirdsstatliga ritts-
systemet till stor del att den vetenskapliga blicken brét igenom de
rittsliga abstraktionernas “mytologi” (Garland 1981:42). De em-
piriska resultaten tyder pd att denna tradition ndte vigs dnde. De
juridiska abstraktionerna har &tererdvrat sin plats i det vilfirds-
statliga rittssystemet, men for att “tolka” dessa abstraktioner krivs
nu en ny typ av medicinaljuridisk hybrid som vi finner i
forsikringslikarna. Domstolens oférmédga att kommunicera sina
beslut och att forhdlla sig sjilvstindigt till forsikringskassans
yinstemin (forsikringslikarna) kan komma att medféra stora
legitimitetsproblem for forsikringen savil som for domstolen.
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8. Med det allminna som
motpart

Inledning

Ritten att bestrida skonsmissiga eller olagliga myndighetsbeslut
kan betraktas som en grundliggande komponent av medborgar-
skapet (Lens & Vorsanger 2005:431). Om rittigheter negligeras
ska en medborgare ha méjlighet att aktivera denna rittighet infér
domstol. En forutsittning for att systemet ska fungera ir att alla
medborgare har samma mojlighet att tillvarata sina rittigheter
(Hydén 2002:110). Det brukar hivdas att denna ordning bygger
pd att alla medborgare erkinns som moraliske tillrikneliga eller
fornuftiga (Honneth 2003:106). Ritten att bli erkind som till-
riknelig 4terfoljs av skyldigheten att erkinna alla andra som
moraliske tillrikneliga. Traditionellt har vissa grupper i samhillet
betraktats som utsatta och svaga, och dirfor oférmogna att sjilva ta
vara pd sina rittigheter. Sociala rittigheter (och skyldigheter) har
dirfor formedlats genom myndigheter som representanter for
medborgarna (Hydén 2002:110). I fallet med ritten dll fortids-
pension har synen pa forhillandet mellan staten, domstolar och
medborgare varit mer ambivalent.

Som konstaterats tidigare har det sedan 1961 varit mojligt att
overklaga beslut om fortidspension till en oberoende domstol. Den
traditionella forvaltningsrittsskipningen var dock uppbyggd som
myndigheternas kontroll 6ver sig sjilva (Halila 2001:50, se dven
kapitel 5). Myndighetens och individens intresse sigs som att de
sammanfoll. Domstolens roll var att ta stillning till om regelverket
tillimpades pa ett limpligt sdtt av myndigheten. De processrittsliga
reformerna som inférdes pd 1990-talet markerar ett brott med
denna tradition. Den politiska och den démande makten skulle nu
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bli helt oberoende av varandra och medborgarna har tilldelats en
ny mer aktiv roll i processen (se kapitel 5). Syftet med reformerna
har varit att minska bindningen mellan myndigheter (den politiska
makten) och domstolarna (den démande makten), samt att stirka
medborgarnas processuella rittigheter (Halila 2001).

I detta kapitel ska jag studera hur forvaltningsprocessens ut-
formning pédverkar den enskilde medborgarens méojligheter atc pa
ett framgéingsrike sitt fora sin talan i domstol. Speciellt fokus riktas
mot vad som hinder nir myndigheten byter roll frin de svagas
forsvarare till dess motpart i rittsprocessen. Tidigare studier har
visat pd att det finns stora hinder for att klienter pd ett effektive sitc
ska kunna utnyttja en kontradiktorisk besvirsprocess; klienters
bristande kunskap om sina rittigheter, att myndigheter inte med-
delar klienter om deras rittigheter, myndigheters anstringningar
for att paverka resultatet av processen, och klienters ridsla for att
hamna i konflikt med den myndighet de dven i framtiden kommer
att vara beroende av, ir nigra av de faktorer som lyfts fram i
tidigare forskning(se t.ex. Handler 1969, Tweedy 1989). En rad
svenska studier av LVM (Lagen om vird av missbrukare) och LPT
(Lagen om psykiatrisk tvingsvard) har ocksa visat att den enskilde,
trots inférandet av tvipartsprocessen, inte ses som en part i juridisk
mening, utan snarare behdller rollen som patient eller klient i rit-
ten (se tex. Gustafsson 2001, Sjostrom 1997, Jacobsson 2004,
Hollander m.fl. 2007). Det finns dock stora skillnader mellan mal
om ritten till fortidspension och mél som rér frihetsberdvande.
Exempel pd sidana skillnader 4t t.ex. att processen ir skriftlig i
socialforsikringsmal, den enskilde har inte ritt till riteshjilp och att
det ursprungliga beslutet tas av olika myndigheter.

Undersokningen av hur forvaltningsprocessens utformning
paverkar medborgarnas mojligheter att tillvarata sina rittigheter
delas in i tre delar. I det forsta avsnittet diskuterar jag utvecklingen
av antalet 6verklaganden, méjligheterna att 3 ritt i domstol, varfor
medborgare overklagar beslut om fortidspension, tillgdngen till
juridisk representation och myndighetens processuella aktdvitet. I
avsnitt tv3 testar jag med hjilp av dessa och en rad andra variabler
hur vil den nya processen lever upp till sina egna ideal om
opartiskhet och rittssikerhet. Jag finner hir att det bl.a. finns bety-
dande svirigheter for dem utan juridisk representation och med lig
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utbildning att pd ett framgangsrikt sitt féra sin talan i domstol. I
avsnitt tre illustrerar jag med ett par exempel hur resursskillnader
mellan medborgare och myndighet kan ta sig uttryck i processen.
Avslutningsvis diskuteras och problematiseras resultaten.

Frin beroende till konflikt

Att 6verklaga ett forvaltningsbeslut som tagits av forsikringskassan
innebdr numera att den enskilde évergdr frin en klientroll till en
partsroll. Som klient hos forsikringskassan stir den enskilde i en
beroendestillning till en viss handliggare. Den enskilde ir inte
bara ekonomiskt beroende av den ersittning som administreras av
kassan, utan dven av hjilp med t.ex. rehabilitering. Nir en konflikt
uppstdr och den enskilde vinder sig till domstol for atc f8 upp-
rittelse fir klientrollen ett pldtslig slut (jfr. Jacobsson 2004). Nu
antar representanter for forsikringskassan rollen som den enskildes
motpart i ritten. Farhigorna med att betrakta myndigheten och
individen som jimstillda parter, dr som jag ser det, att man bortse
ifrin ojimlikheter i termer av informationstillgdng, juridisk kun-

skap, resurser och make (jfr. Handler 1990).

Den nya processen och méjligheterna act f8 “rice” i
domstol

Antalet minniskor som overklagar beslut om ritten dll fortids-
pension har 6kat dramatiskt sedan dr 2000. Hur ménga procent av
forsikringskassans beslut om ritten till fértidspension som 6ver-
klagas till linsritten har inte varit méjligt att faststilla. Den
officiella statistiken pd omridet dr klart undermalig. Vissa upp-
skattningar har emellertid gjorts f6r sjukpenningsirenden, vilka i
flera avseenden fir anses nirbesliktade med f6rtidspensions-
drenden. Forsikringskassan har &r 2005 sjilv kommit fram dill att
23 procent av de drenden dir individen nekas ritten till sjuk-
penning dverklagas till Linsritten (Forsikringskassan 2005:2).

183



Diagram 8:1 Inkomna mil om ricten till fértidspension: Lins-
ritterna och kammarritterna 1995-2007. (Killa: Domstolsverket).
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Nir vi studerar antalet inkomna mal till Sveriges linsritter (figur
8.1) kan en dryg tredubbling noteras pd mindre 4n 10 &r. Upp-
gingen av antalet dverklaganden f6ljer till stor del kurvan for antalet
nybeviljade fortidspensioner (se kapitel 1). Under perioder som
forsikringskassan tar manga beslut om ritten till fortidspension
tycks allesd antalet missndjda medborgare dven 6ka. Det kan sdledes
vara tal om en antalsmissig, men inte nodvindigtvis en
procentuell, 6kning av missnsjet. Den andra linjen i figuren ovan
representerar antalet inkomna mél till landets kammarritter. Hir
kan vi se att antalet varierat mellan cirka 500 och 1000 under
perioden 1995-2007. Det gir alltsd att sluta sig till att andelen
som overklagar beslut frin linsritten till kammarritten sjunkit
under perioden. Om detta beror pa att provningstillstdndet haft en
avskrickande effeke eller pd att medborgarna dr mer néjda med
lansritternas beslut kan denna undersékning tyvirr inte ge svar pa.

Det enklaste sittet att underscka hur forvaltningsprocessens
utformning pdverkar medborgarnas mojligheter ate tillvarata sina
rittigheter 4r att kontrollera i vilken utstrickning domstolen démt
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till fordel for individen (jfr. Stendahl 2003:193 ff.). Vad giller
fortidspensionsirenden indrades i genomsnitt 18 procent av for-
sikringskassans avgoranden av linsritten under perioden 2003-
06. Detta kan jimféras med perioden 1995-96, di endast 12,5
procent av forsikringskassans beslut dndrades av linsritten (Killa:
Domstolsverket). Féljaktligen har det blivit littare for den enskilde
att fa rite i ldnsritten och forsikringskassan tycks ta allt fler felaktiga
beslut.

Hur ser det dd ut i kammarritten? Som vi kan se i figur 8.1
ovan har det absoluta antalet 6verklaganden till kammarritten okat
nigot under perioden. Det finns dock en avgorande skillnad
mellan slutet och bérjan av perioden. Beslut som togs av
forsikringskassan efter den 1 april 1995 méiste beviljas
provningstillstind om den enskilde 6verklagar Linsrittens dom.
Detta betyder att de flesta av kammarrittens avgdranden under
perioden 1993-1996 inte behévde beviljas prévningstillstind.*
Under perioden 2003-2006 tog domstolen stillning i
provningstillstdndsfrigan i samtliga fall. Provningstillstdnd
beviljades dock bara i genomsnitt i 18,7procent av fallen under
denna period. Detta betyder att domstolen endast tog stillning i
sakfrigan i 448 mal under denna period. Denna kunskap ir
nddvindig for att kunna tolka tabellen nedan.

[ tabell 8.1 redovisas utgingen av de mal jag studerat.”’Vid en
forsta anblick ser det ut som att det blivit avsevirt mycket ldttare for
den enskilde att fa ritt i kammarritten.

26 Att sa dr fallet styrks av att den genomsnittliga handliggningstiden frin
forsikringskassans beslut till kammarrittens domar 4r 776 dagar i
populationen frin 1993-96.

%7 Som nimnts tidigare har jag bara studerat mal dir sakfragan gillt
bedémningen av arbetsférméga och sjukdom. Studien har ocks begrinsats
till att omfatta kammarritten i Jonkdping och Goteborg. Detta gor att mina
siffror inte dverensstimmer med den officiella statistiken.

185



Tabell 8.1 Utgdngen av mél i kammarritterna 1993-6 & 2003-6

Démer dll formdn | Domslut  gér | Total

for ind. mot ind.
Kammarritten 12,8 % 87,2 % 100 %
Gbg 93-96 (28) (191) (219)
Kammarritten 15,6 % 84,3 % 100 %
]kp 1993-96 (32) (172) (204)
Kammarritten 35,0 % 65,0 % 100 %
Gbg 03-06 (14) (26) (40)
Kammarritten 55,6 % 44,4 % 100 %
]kp 2003-06 (25) (20) (45)

P4 2000-talet 4r det nistan lika vanligt att den enskilde fir ritt som
att domslutet gir emot den enskilde. Detta dr dock en chimir bild.
Antalet personer som 6verklagar linsrittens dom till kammarritten
dr fler pd 2000-talet in pd 1990-talet. De flesta av dessa beviljas
aldrig provningstillstind. Av den andel som faktiske beviljas
provningstillstind fir en knapp minoritet ritt i domstol under
perioden 2003-06. De absoluta talen visar ocksd att det fakeiske ir
firre personer som fir ritt i kammarritten 2003-06 in 1993-96.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att antalet personer som
overklagar beslut om fortidspension har okat dramatiskt sedan &r
2000. Chanserna att fi ritt mot forsikringskassan ir relativt goda.
Knappt en femtedel av Linsrittens avgoranden leder till en dndring
av forsikringskassans beslut. Samtidigt kan vi konstatera att det
blivit betydligt svirare att f& sin sak provad av hégre instans och
sdledes dven att fa ritt i kammarritten.

Myndighetens processuella aktivitet

Till frigan om huruvida de processrittsliga férindringarna har
stirkt medborgarnas processuella rittigheter hor givetvis frigan om
den nya processen uppfyller de hégt stillda milen om formell
rittssikerhet. 1 detta sammanhang kan &tminstone tvd aspekter av
rittssikerheten undersékas. Den forsta dr skydd frin skonsmissig
myndighetsutévning. Det giller hir att forsoka faststilla huruvida
myndighetens och den enskildes intressen vigs lika av domstolen.
Den andra ir om lika fall behandlas lika, eller om t.ex. kon eller
etnicitet spelar in vid beslutet. En indikator pd den f6rsta aspekten
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ir vem (medborgare eller myndighet) som fir sin sak prévad
(beviljas provningstillstind) av kammarritten.

Precis som de enskilda medborgarna har myndigheter fitt en
ny roll i férvaltningsprocessen. Domstolen ska nu inte se till det
allmidnnas intresse, utan det dr upp till myndigheten att fora det
allminnas talan. Detta har gjort att myndigheten fitt en mer aktiv
roll i processen. Med aktivitet menar jag att myndigheten har
tvingats att mer utforligt redogora for sina motiv till ett beslut. Det
ricker inte lingre att bara tillhandahdlla material och information
till domstolen (se kapitel 5).

Ett sdtt att uppskatta myndighetens aktivitet dr att studera hur
ofta myndigheten stir som klagande i domstolen. Ur ett
jimfoérandeperspektiv har detta tillvigagingssitt uppenbara brister.
Frimst handlar det om att Forsikringsritten for sddra Sverige var
forsta instans, medan Kammarritten 4r andra instans. Riks-
forsikringsverket kunde dock overklaga Forsikringskassans beslut
under 1980-talet. Detta innebar emellertid snarast att myndighe-
terna stod mot varandra f6r att fi provat hur lagen skulle tillimpas
i ett speciellt mél. P4 1990-talet och pa 2000-talet kunde myndig-
heten (forsikringskassan eller riksforsikringsverket) éverklaga lins-
rittens dom till kammarritten. Trots dessa invindningar ir det
intressant att kontrollera hur vanligt det ir att myndigheten stir
som klagande.

Tabell 8.4 Klagande part

Férsikringsritten Kammarritten Kammarritten

1983-86 1993-96 2003-06
Myndighet 1,8 % (7) 3,1 % (13) 39,3 % (35)
Individ 98,2 % (392) 96,9 % (400) 60,7 % (54)
Total 100 % (399) 100 % (419) 100 % (89)

Tabell 8.4 visar att myndighetens aktivitet okat visentligt genom
inforandet av tvdpartsprocessen. Detta kan vara en effeke av att
kammarritten ger provningstillstind till myndigheter oftare 4n till
enskilda. Tyvirr kan denna undersékning inte ge nigot definitivt
svar pd om si idr faller, men vissa uppskattningar kan goras.
Eftersom myndigheten fir ritt i drygt 80 procent av fallen i
linsritten, och stir som klagande i knappt 40 procent av mélen
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som provas 1 sak av kammarritten, tyder allc pd att
forsikringskassan har betydligt littare 4n medborgarna att fi
provningstillstdind i kammarritten. Att myndigheten har littare att
fi provningstillstind 4r dock inte hela forklaringen till varfor
forsikringskassan str som klagande i hela 40 procent av fallen i
kammarritten. Eftersom det absoluta antalet mal dir myndigheten
star som klagande ir nistan tre gdnger si hog pd 2000-talet som pa
1990-talet dr det ett faktiskt utslag av en o6kad akdvitet frin
myndigheten. Myndigheten tycks alltsd ta sin nya partsroll pa stort
allvar. Resultatet tyder dven pd att myndigheten inte har nigot
storre fortroende for linsrittens rittstillimpning. Forsikringskassan
visar en ny typ av aktivitet som med storsta sannolikhet syftar till
att stirka myndighetens egen tolkning av lagen. Frigan ir nu om
myndighetens och den enskildes intressen vigs lika av domstolen
nir mélet vil provas i sak? Detta kommer att undersdkas i nista
avsnitt.

Varfér overklagas beslut om fértidspension?

For att undersoka vilka faktorer som idr av betydelse fér den
enskildes méjligheter att fi ritt i domstol maste vi faststilla varfor
minniskor &verklagar. Att allt fler medborgare &verklagar
forsikringskassans beslut dr oroande i sig, men siger ingenting om
vad minniskor dr missndjda med. Tabell 8.2 ger en bild av hur
missndjet har utvecklats mellan de olika perioderna.

Tabell 8:2 Varfér individer 8verklagar beslut om fértidspension

Férsikringsritten Kammarritten Kammarritten
1983-86 1993-96 2003-06
Har nekats ftp. 61,2 % 63,3 % 53,9 %
(248) (264) (48)
Vill ha hégre % | 37,8 % 30,0 % 31,5 %
ftp. (153) (125) (28)
Villinte ha ftp. 1,0 % 6,7 % 14,6 %
4) (28) (13)
Total 100 % (405) 100 % (417) 100 % (89)

Som vi kan se i tabellen finns det intressanta variationer mellan de
olika populationerna. Att den enskilde har nekats fortidspension ir
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den vanligaste anledningen till varfér man 6verklagar ett beslut. S&
har det varit under samtliga perioder. Den storsta skillnaden mel-
lan perioderna hittar vi bland dem som bestrider beslut om att
byta ut deras sjukpenning mot fortidspension. Mycket talar for att
detta dr ett utslag av regeringens mal om att halvera antalet sjuk-
skrivningar fin 2002 t.o.m. 2008. Tidigare underskningar har
visat att forsikringskassan prioriterade detta mal pd bekostnad av
mélet om att minska antalet fortidspensioner (RiR 2005:14, s. 25
ff.). Siffrorna ovan antyder att en allt stérre andel av de klagande
kinner sig “tvingspensionerade” av forsikringskassan (Jfr. Hetzler
& Eriksson 1981).

Tillging till representation och méjligheten acc f3
“ritt” i domstol

Ett av milen med de processrittsliga reformerna var att stirka med-
borgarnas processuella rittigheter (Halila 2001). Ett sdtt att under-
soka om forindringarna kan leva upp till sina egna ideal, ir att
studera tillgingen till riteslig representation och hur detta péverkar
mojligheten att fi ritt i domstol. Enligt svensk lag har tilldelningen
av ritshjilp gjorts beroende av “behovet” for rittshjilp. For att
riteshjilp ska beviljas ska detta behov inte kunna uppfyllas pa an-
nat sitt. Som regel anses ett sidant behov inte finnas i mil som
handhas av férvaltningsritten (Stendahl 2003:126). Det skriftliga
forfaringssittet och férvaltningsrittens “jordndra” frigor har lyfts
upp till stod for denna hillning (SOU 1991:106A, s. 631).
Eftersom den enskilde medborgaren fakdske sills mot en
myndighet i den nya tvipartsprocessen ir det dock av intresse att
utreda betydelsen av ett juridiskt ombud efter inférandet av de
processrittsliga forindringarna.

Precis som forvintat dr antalet medborgare som tillerkints ritts-
hjilp mycket lagt. Tvd individer fir ritshjilp under perioden
1993-96 och tvd under perioden 2003-06. Foljakdligen gir det
inte att behandla materialet statistiskt f6r att fi en uppfattning om
riteshjilp stirker den enskildes position. Betydligt vanligare dr det
dock att den enskilde har ndgon typ av juridiskt ombud. Min data
har kodats s& att jag kan se om den enskilde har tilldelats juridiske
ombud frin en fackférening, nigon annan typ av juridiskt ombud
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(privat eller genom hemforsikringen), eller inget ombud. Tabellen
nedan visar hur vanligt det var under de olika perioderna att den
enskilde hade ett juridiskt ombud.

Tabell 7.3 Férekomsten av juridiskt ombud 1983-06

Férsikringsritten Kammarritten Kammarritten

1983-86 1993-96 2003-06
Fackligt ombud | 4,0 % (16) 9,3 % (39) 11,2 % (10)
Annat ombud 9,9 % (40) 9,1 % (38) 20,1 % (18)
Ej ombud 86,2 % (349) 81,6 % (342) 68,5 % (61)
Total 100 % (405) 100 % (419) 100 % (89)

Tabellen 8.3 visar att det har blivit betydligt vanligare med juri-
diskt ombud. Andelen individer med fackligt, sivil som annat
ombud, har mer in foérdubblats mellan f6rsta och sista
undersokningspopulationen. Anlitandet av juridiskt ombud har
alltsd okat samtidigt som kraven pd individens processuella aktivitet
har 6kat. Trots dkningen ir det dock en klar majoritet av de kla-
gande som fortfarande inte har ett juridiskt ombud.

I diskussioner om betydelsen av representation kan man skilja
mellan processuella och materiella aspekter. Manga undersékningar
har pekat p& vikten av att den enskilde upplever processen som
rittvis (se t.ex. Lind & Tyler 1988, Thibant & Walker 1975).
Detta anses vara ett grundliggande kriterium for rittens legitimitet.
Tillgdng tll ett juridiskt utbildat ombud kan hir majligtvis hjilpa
den enskilde att forstd, och i férlingningen, acceptera processen och
domslutet. Den materiella delen av tillgdngen dll ett juridiske
ombud rér méjligheterna att pd ett framgingsrike sitt driva sin
talan i domstol. Hir dr upplevelsen av rittvisa nira forbunden med
resultatet av rittsprocessen.

Om man tittar pd den processuella delen stdr det klart att det
finns vissa skillnader mellan olika gruppers tillging dll ett
juridiskt ombud under perioden 2003-06. Min har ombud oftare
(38 procent) in kvinnor (27 procent) och svenskfodda (37
procent) har oftare ombud in utlandsféddda (18 procent). Under
1980-talsperioden finner vi statistiskt signifikanta skillnader mel-
lan svenskfédda och utlandsfodda. P4 1990-talet finner vi liknande
skillnader mellan olika &ldersgrupper. Under denna period ir det
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framforalle gruppen 18-30 4ringar som har ndgon form av
juridiskt ombud. Nir vi talar om upplevelsen av processuell rite-
visa kan vi alltsd tinka oss att det finns skillnader i hur olika grup-
per upplever rittsprocessen. Om tillgdngen till ombud fakeiske
paverkar upplevelsen av ridtsprocessen i de hir studerade
populationerna fir dock limnas osagt. Andra metodologiska grepp
hade krivts for att besvara denna friga.

Att upplevelsen av processuell och materiell rittvisa inte ir
samma sak ir ett grundantagande som iven fir vigleda denna un-
dersokning. Frigan dr dd om ett juridiskt ombud 6kar medborga-
rens chanser att fora sin talan pd ett sidant sitt att han/hon fir ritc i
domstol? For att svara pd denna friga kommer jag i foljande avsnitt
att forsoka faststilla betydelsen av juridiskt ombud efter inférandet
av tvapartsprocessen.

Medborgarens chans att fa “ritt” 1 tviparts-
g
processen

I detta avsnitt ska jag undersska hur forvaltningsprocessens
utformning péverkar medborgarnas mojligheter att tillvarata sina
rittigheter. De stora processrittsliga forindringarna gor att en
jimforande analys av "fore — efter” karakdir inte later sig goras. Det
finns flera invindningar mot att gora en sidan analys. Teoretiskt
sett var det forst efter inférandet av tvdpartsprocessen som frigan
om juridisk representation aktualiserades pd allvar. Domstolen fick
nu en reducerad aktivitet i processen och intog istillet en stillning
av opartisk tvistelosare (Halila 2001:63). Lagrddet ansdg t.ex. att
behovet av juridiskt ombud borde — mot bakgrund av de
processrittsliga foraindringarna — bli stérre nu 4n vad som tidigare
varit fallet (Stendahl 2003:127). Framstiende rittsvetare har ocksi
kritiserat ordningen, och menat att forindringarna stirke
myndighetsintresset (Vahlne Westerhill 2002:196). P4 samma
sitt har frigan om betydelsen av myndighetens aktivitet
aktualiserats genom att bindningen mellan myndighen och
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domstolen har minskat. Det dr forst nir myndigheten upptrider
som part som dess aktivitet kan pdverka den enskildes méjligheter
att f& rite i domstol. En annan invindning dr att de materiella
reglerna for ritten till fortidspension har forindrats s& mycket att
det dr svért att avgora vad som ir en effekt av regelindringar och
vad som ir en effekt av de processrittsliga forindringarna.

Istillet for en jimforande analys kommer jag dirfor att studera
hur vil den nya processen lever upp till sina egna ideal om opar-
tiskhet och rittssikerhet. Ytterligare en metodologisk anmirkning ir
nddvindig. Till skillnad frin tidigare kapitel miste vi nu sitta
informationen som finns i domsluten inom parantes. Tidigare
godtog jag presentationen av det individuella fallet si som det var
beskrivet i domslutet, t.ex. i termer av vilka likare som hade sagt
vad. Det var d pa grundval av dessa “fakta” domstolen antogs fatta
sina beslut. Nu mdste vi tinka ett varv till och ifrdgasitta den in-
formation som finns tillginglig i domslutet. Den information som
finns, eller inte finns, i det transkriberade domslutet kan vara ett
uttryck f6r den enskildes forméga eller oférmaga att fora sin talan.
Den information som finns i domsluten betraktas i det foljande
dirfor delvis som en effekt av individens férmiga ate tillfora
information till domstolen.

Foér att studera hur vil den nya processen lever upp tll sina
egna ideal om opartiskhet och rittssikerhet har jag skapat en modell
som innehéller de "procedurvariabler” som diskuterats ovan, samt
en rad variabler som kan vara indikatorer p& “resurser”. Den
beroende variabeln som anvinds bestir av domstolens avgsrande.
Variabeln ir dikotom och kan anta virdet (1) nir individen fir ritt
eller delvis ritt och virdet (0) nir domslutet gir mot den enskildes
onskan.

De forsta tre variablerna i Modell 8:1 ir skapade for att mita
om processen lever upp till sina egna ideal om opartiskhet och
rittssikerhet. Den forsta variabeln miter om individens chanser att
fa ritt i domstol okar eller minskar nir han/hon har juridisk repre-
sentation (1: facklig, 2: Annat, 3: Ingen (ref.)). Den andra
variabeln avser att mita betydelsen av att den enskilde respektive
myndigheten stdr som klagande (0: Myndigheten, 1: Individen).
Slutligen har jag konstruerat en variabel som miter betydelsen av
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vad dverklagandet giller (0: Individen vill ha (hogre grad av) for-
tidspension, 1: Individen vill inte ha fértidspension).

Ovriga fyra variabler inkluderades i modellen for att utreda vad
resursmissiga skillnader kan tinkas ha for effeke pd den enskildes
formdga att framgingsrikt fora sin talan i domstol. Den forsta re-
sursvariabeln ir hirkomst (0: svenskfédd, 1: utlandsfodd). I de
fall det uttryckligen konstaterades att en person hade invandrat till
Sverige har jag kodat dem som invandrare. Ovriga behandlas som
svenskfodda. Att ha invandrat tll Sverige och att inte ha svenska
som sitt modersmal kan tinkas pdverka en persons méjligheter att
framgingsrike fora sin talan i domstol. Det kan hir gilla sdvil
svirigheter med att forstd regelverket som att uttrycka sin egen
stindpunkt. Kén har dven forts in, for att testa om min och kvin-
nor behandlas pd samma sitt av domstolen (0: min, 1: kvinnor).
Den tredje resursvariabeln ir yrke. Variabeln talar om f6r oss vilket
yrke individen har eller har haft under sin yrkesverksamma tid. I
den yrkesklassificering (SSYK) som anvints idr utbildningsgrad
inbyggd. Yrkeskoden kan alltsd tinkas vara ett relative gott méte pd
ndgon typ av humankapital (1: Ledning (ref.), 2: service och om-
sorg, 3: arbetaryrken, 4: ingen uppgift). Alder har ocksi forts in i
modellen eftersom de kan tinkas avspegla positioner i samhillet (1:
18-30 ar, 2: 31-40 &r, 3: 41-50 4r, 4: 51 eller 6ver (ref)).
Slutligen har diagnos (1: 6vriga (ref.), 2: psykiska, 3: muskel)
forts in, dd den kan tinkas piverka minniskors formaiga att forstd
regelverk och for att fora sin talan.

Resultat

Ur modell 8:1 kan vi utldsa att chansen eller oddset (Exp (B)), for
att en individ som har facklig representation ska fi ritt mot
forsikringskassan dr 6 gidnger s& stor som om han/hon inte haft
ndgon juridisk representation (1). Det gir emellertid inte att fast-
stilla ndgon signifikant skillnad mellan dem som har annat ombud
och dem utan ombud. Att chanserna att fi ritt i domstol 6kar
markant om den enskilde har hjilp av ett fackligt juridiskt ombud
stiller frigan om socialférsikringsrittens “jordnira” frigor pa sin
spets.
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Modell 7.1 Logistisk regression: individens chans att fi "rdtt”

B (S.E) Exp (B)
Constant
Bitride:
Inget (ref.) 1
Fackligt 1,941 (,979) 6,964**
Annat ,345 (,761) 1,411
Klagande:
Individ 1,846 (,748) 6,332***
Klagan giller:
Ind. vill inte ha ftp. -,900 (0,851) 0,407
Hirkomst:
Invandrare ,402 (,775) 1,495
Kon:
Kvinna ,813 (,631) 2,255
Yrke:
Tjinstemin(ref.) 1
Service & omsorg -,002 (,934) ,998
Arbetare 1,611 (,936) ,200*
Ingen uppgift -1,825 (,234) ,161**
Alder:
Over 51 (ref)) 1
18-30 -2,15(1,496) 117
31-40 1,213 (,848) 3,365
41-50 -, 446 ,640
Diagnos:
Ovriga (ref.) 1
Psykiska -,948 (,835) ,388
Muskel -,368 ,692

(Hosmer & Lemeshow) p=0,606, (Omnibus test of model coefficients) p=0,040,
(Cox & Snell) 0,272 (Nagelkerke) 0,365, (Omnibus Test model coefficients)
p=0,040, ***signifikant pd 1 %-nivd, ** pd 5 %-nivd, * p& 10 %-niva.

Skillnaderna i chansen att fa ritt tyder pa att juridisk representation
dr av avgorande betydelse for individens méjligheter att péd et
framgangsrike sitt fora sin talan. Detta tyder i sin tur pd at
socialforsikringsrittsliga frigor kan vara av sddan art att den en-
skilde behover hjilp for att forstd och for att framgingsrike kunna
artikulera sin position. Det faktum att s pass fi faktiske har
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juridiks representation vicker dven frigor om likabehandling. Vissa
minniskor (framforallt svenskfddda min) har oftare tillging till ett
fackligt juridiskt ombud, vilket i sin tur okar deras chanser att fi
rdtt 1 domstol. Risken finns dirfor for ate kvinnor, invandrare och
icke fackligt anslutna systematiskt missgynnas i processen. Att till-
gingen till juridiskt ombud inte giller alla medfér siledes att olika
grupper behandlas olika. En annan friga som aktualiseras av
resultatet dr hur vil dvriga juridiska ombud uppfyller sin uppgift.
Resultaten tyder pd att de fackliga ombuden gor ett betydligt bittre
jobb in sina privata kollegor.

I foregdende stycke kunde det konstateras att det blivit avsevirt
mycket vanligare att myndigheten stdr som klagande i kammar-
ritten. Myndigheten har d& 6verklagat linsrittens beslut och fatt
provningstillstdnd i kammarritten. Jag menar att denna utveckling
kan tas tll intike f6r att myndigheten har intagit en mer aktiv
partsroll i den nya tvpartsprocessen. Forsikringskassan dr beredd
att strida for sin tolkning av lagen. I modell 8:1 kan vi se att indi-
videns chanser att f3 ritt i domstol 6kar med 6 gdnger om han/hon
sjilv stdr som klagande. Vad som inte gir att utlisa av modell 8:1
ar att myndigheten alltid har stérre chans att vinna in vad den
enskilde har. Forsikringskassan har storre chans att vinna om den
star som klagande (69 %) 4n vad den enskilde har om han/hon
stdr som klagande (54 %). Det ir alltsd inte s3 litt som att den som
stdr som klagande alltid fir ritt. Det beror ocksd pd vem det ir;
myndighet eller enskild. Myndigheten har alltid littare att f8 rice.
Detta resultat tyder pd att myndighetsintresset fortsatt dr stort i
forvaltningsprocessen. Den sista processrelaterade variabel som
forts in 1 modellen var tinkt att mita effekten av individens 6nskan,
dvs. om individen vill ha hégre, ligre eller ingen fortidspension.
Exp (B) virdet for denna variabel blir inte signifikant varfor vidare
tolkning ir verflodig.

Slutligen kan vi se att det bara ir en av resursvariablerna som
fir signifikanta exp (B) virden. Det giller hir yrkesbakgrund.
Ovriga variabler paverkar inte den enskildes méjligheter att vinna
pa ett statistiskt signifikant sitt. Vad giller yrke kan vi se att de med
arbetaryrken (odds 0,200), nir de jimférs med tjinstemin (odds
1), har betydligt svdrare att f2 rite i domstol. Det samma giller for
dem dir inget yrke uppgivits i domslutet (odds 0,161). Aven
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denna kategori, som till stor del bestdr av minniskor som under
lainga perioder sttt utanfor arbetsmarknaden, har betydligt svarare
dn tjanstemin att pd ett framgangsrikt sitt féra sin talan i domstol.

Sammanfattningsvis gir det alltsd att konstatera att det idr av
avgorande betydelse for individens chanser om han/hon sjilv stir
som klagande, om han/hon har facklig juridisk representation och
vilken yrkesbakgrund han/hon har. S&vil yrkestillhorighet som
tillgdngen till representation ir en friga om resurser. Med resurser
avses hir kunskap, information och makt. Vi har ocksd kunnat
konstatera att myndigheten och den enskilde inte kan betraktas som
likvirdiga parter i processen. Nir myndigheten mobiliserar sina
resurser tenderar individens chanser att vinna i domstolen att
minska betydligt. I nista avsnite vill jag med ett par exempel illu-
strera hur dessa resursskillnader kan gestalta sig i réttsprocessen.
Det forsta exemplet giller en ung man vars klagan inte blir hor-
sammad. Det andra exemplet utgors av en medelélders kvinna som
ir representerad av en forbundsjurist med vars hjilp hon pa ett
framgingsrike lyckas driva sin sak i domstol. De bdda exemplen
visar tydligt med vilken drivkraft minniskor séker upprittelse
genom sina 6verklaganden. Det forsta exemplet visar ocksd varfor
minniskor sillan fir uppriteelse.

Konflikt och kommunikation

Tidigare forskning har visat att de som viljer att dverklaga forvalt-
ningsbeslut riskerar att inte bli horda. Byrakratins forstdelse av
behov férvandlar komplexa minskliga behov till juridiska formler.
Aven domstolarna kriver administrativ och juridisk exakthet och
limnar dirfor litet utrymme for vilfirdsklienters 8beropanden av
omstindigheter frén deras vardagsverklighet (Sarat & Felstiner
1988, Lens 2007;316-8). Efter att ha studerat domarna i mil om
fortidspension blev det klart att det fanns flera olika sitt genom
vilket individer pliderar for sin sak. I likhet med andra studier
fann jag att de flesta yrkar behov 6ver regler (jfr. Lens 2007).
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Gemensamt for dessa individer dr att de anvinde sig av en
utpriglad behovsdiskurs dir de menar att deras behov inte forstatts
av forvaltningsmyndigheten. Det blir klart att de ser domstols-
provningen som ett forum inom vilket deras behov kan bli hér-
sammade. Det tycks dven som att flertalet av dem som anvinder sig
av en utpriglad behovsdiskurs forvintar sig att domstolen har
makten att undanta dem frén reglerna, med sirskild hinvisning till
“lagens anda”, dvs. de virden lagens regler ger uttryck for. En
hogre instans forvintas ha makten att fatta beslut dir dven
konsekvenserna av beslutet tillits spela in. Andra, ofta med storre
framging, anvinder sig av en mer rationalistisk argumentation dir
de bestrider forsikringskassans tolkning av fakta i mélet eller dess
sdtt att fatta beslut pa. I det foljande ska jag ge ett exempel pd hur
yrkandet av behov 6ver regler kan ta sig uttryck i domstolen och ett
pd hur en mer rationalistisk argumentation kan foras. Bida
exemplen ir himtade frin den senaste perioden (2003-06). I
exemplen blir det tydligt att de olika argumentationsstilarna ir nira
forbundna med resursskillnader i termer av informationstillging
och juridisk kunskap.

Fredrik, en 22 4rig man som ansokt om aktivitetsersittning, ir
ett exempel pd hur yrkandet av behov 6ver regler kan ta sig kon-
kreta uttryck i forvaltningsprocessen. Fredrik har en hérsel-
nedsittning och menar sig ha rite dill akeivitetsersittning pga. att
hans studier har blivit forlingda. Han beskriver sin situation for
domstolen pa féljande sitt:

Han har ett arbetshandikapp och studerar for att kunna f3 ett arbete som
passar honom och som han kan forsdrja sig pd. Lirare och ovriga anstillda av
skolan har inte dllrickliga kunskaper om hérselskadade elevers sirskilda behov
nir det giller pedagogik, metodik och hjilpmedel. Han arbetar under en
storre press dn sina normalhorande studickamrater. For studier p4 halvtid ut-
betalas studiemedel med 3440 kronor i m&naden. Han kan inte forsrja sig pd
detta. Dirfor studerar han heltid, men hans funktionshinder gor att han inte
orkar ta de poing som krivs for heltidsstudier // ...// Om han inte beviljas
aktivitetsersittning kommer han att ha dubbelt s stora studieskulder som
studerande som inte ir funktionshindrade har, nir han har avslutat sin ut-
bildning. Eftersom det for att han skall undgd astmaanfall krivs att det ir
dammfritt och d& modern ir kroniskt sjuk, méste han sjilv gora nistan allt
hemarbete utdver det normala. Han &beropar likarintyg angdende dveran-
stringning, intyg frin forsikringskassan angdende sjukperioder, studieintyg
angdende att han inte kunnat fullfélja sin utbildning pd komvux och ta de

197



poing han tagit studieldn for samt angdende att han inte kunnat fullfslja
universitetsutbildningen och ta de poing han tagit studielén for samt kopia
av brev dll férsikringskassan angéende hemarbete.

I fallet Fredrik hittar vi tre typer av argument som appellerar till
behov snarare in till regler. Det forsta gr i linje med vad vi kan
kalla arbets(linje)etik. I stora drag gr argumentet ut pd att Fredrik
vill ha den ersittningsform han ansékt om for att kunna bli en
produktiv del av sambhillet. Bdde samhillet och Fredrik skulle i
lingden tjina pd att han fick aktivitetsersittning. Det andra argu-
mentet dr ett s.k. konsekvensetiskt argument. Om Fredrik inte
erhdller den ersittning han ansokt om kommer detta att fi orimliga
ekonomiska och sociala konsekvenser fér honom. En tredje form av
argument som gir att urskilja dr vad vi kan kalla ett "equity” argu-
ment. Ett equity-argument ir en form av konsekvensetiskt argu-
ment dir den enskilde vill bli sirbehandlad for att slutprodukten
ska bli rdttvis. I detta fall menar Fredrik att han, som hérselskadad,
ska undantas frin generella regler for att hans studieskulder inte ska
bli orimligt stora i jimforelse med normalhsrande i samma situa-
tion. Fredrik vill hir att hans behov ska hérsammas direkt utan att
medieras genom regler. Han vidjar till sunt fornuft for ate 3 sina
individuella behov erkinda. Det ir inte ovanligt att den enskilde pa
detta sitt forsoker att stricka sig runt lagen for att pa ett rationell
sitt appellera till den moraliska kraften av behovssituationen.
Fredrik anvinder sig hir av en bredare forstdelse av behov och
rittvisa dn vad som ryms inom den juridisk-byrékratiska model-
len.

Fredrik har inte ndgot juridiskt ombud. Detta kan i sin tur
forklara varfér han ligger s& stor vikt vid utomjuridiska rittvise-
argument. Hans argument #r rittviseargument som foljer det
sunda fornuftets forestillningar om rittvisa. Generellt kan dock
sigas att domstolen inte skipar denna typ av rittvisa, utan enbart
ser till huruvida individer uppfyller kraven pd nedsatt arbets-
formdga till foljd av sjukdom. Mycket tyder ocksd pd att Fredrik
inte har forstte att han inte lingre omfattas av de sirskilda regler
som giller f6r gymnasiestuderande. Dessa regler sigare att man har
ritt till aktivitetsersittning under studieperioder vid gymnasium,
om dessa blir forlingda pga. sjukdom eller annan nedsittning av
den psykiska eller fysiska prestationsférmégan. Dessa regler omfat-
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tar foljaktligen inte eftergymnasiala studier. Slutligen kan det kon-
staterats att Fredrik aldrig skulle ha uppgett att han skéter merpar-
ten av hushillsarbetet (som enligt lag ska jimstillas med forvirvs-
arbete) om han haft juridisk representation. Han gér detta for att
visa pd det orimliga i sin situation, men av ritten tas det till intike
for att han faktiske har arbetsformiga. Fredrik anses av savil
forsikringskassan som av ritten att std till arbetsmarknadens forfo-
gande i ett for honom limpligt eller anpassat arbete.

Fredriks vidjan till en bredare forstdelse av behov och rittvisa
hérsammades inte av ritten. Han démdes pa lagens underliggande
virden, men kunde sjilv inte vidja till dessa virden pd ett fram-
gangsrike sitt. Aven di detta dr ett vanligt scenario ir det lingt ifrin
alla som misslyckas med att fora sin talan pd ett framgangsrike sitt.
I mitt nista exempel dr det forsikringskassan som stdr som kla-
gande i kammarritten. Lisbeth har facc rite i linsritten, och fir dven
ritt i kammarritten. Lisbeth har mot sin vilja tillerkints partiell
fortidspension. Hon menar dock att det inte dr tal om en varaktig
eller bestdende nedsittning av arbetsférmdgan, utan att den ir tem-
porir och att hon dirfor bor beviljas fortsatt sjukpenning. Lisbeth
dr i detta mél representerad av en férbundsjurist, vilket blir tydligt
i den stringenta argumentationen; Lisbeth framstills som ytterst
motiverad, medan forsikringskassans handliggning av fallet fram-
stills som bristfillig. Lagg ocksd mirke till hur den enskilde fram-
stills som aktiv, samtidigt som forsikringskassan framstills som
den passiva parten. Lisbeth och hennes forsvarare lyckas med att
framstilla forsikringskassans agerande som i det nirmaste ir-
rationellt och beslutsfattandet som godtyckligt.

Lisbeth anser att kammarritten skall avsld overklagandet och anfér bla.
foljande. Genom att hinvisa tll vad overlikare J yttrat om hennes arbets-
formaga erkinner forsikringskassan att det vid beslutstillfillet inte foreldg
sirskilt mycket kunskap om vad hon hade att siga om sitt hilsotillstdind och
sin framtida arbetsférméga. Dessutom ir likarens yttrande daterat den 23
oktober 2001 och di utfirdat med bakgrund av en sjukskrivningsperiod som
vid tdllfillet bara var drygt ett ar ldng och endast omfattade 25 procent. Det
finns perioder i hennes yrkesliv som kan ha bidragit till en viss osikerhet
avseende bedémningen av framtida arbetsférmaga. Hon har redovisat att hon
genomlevde en fruktansvirt belastande arbetssituation hosten 2001 — d&
likarintyget skrevs. Hon har d& som nu s6kt nya arbetsuppgifter, nya arbeten
och dessutom vidareutbildat sig inom data for att std bittre rustad dn
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tidigare. Hon limnade omsorgsenheten 2002 for att arbeta som
samhillsvigledare och firdtjinsthandliggare pa deldd (50 procent). I bida
fallen var det friga om vakanser. Parallellc har hon gdtc en
forindringsledarutbildning och fungerat som projektledare i Vixtkraft Mal 3
och di arbetat med EU-frigor pd 25 procent — i rollen som
utvecklingssekreterare. Hon har i dagsliget atergdce dll handikappomsorgen
som vikarierande arbetsledare och hon arbetar fr.o.m. den 1 mars 2004 pd
heltid. Det péstds av forsikringskassan att MS ir en kronisk sjukdom dir
rehabiliteringspotential saknas. Frigan ir vilket stdd kassan har for det
péstdendet. Genom snart fyra decennier har exempelvis Neurologiskt
Handikappades Riksforbund i egen regi bedrivit aktiva och sdvil medicinska
som yrkesmissigt inriktade rehabiliteringsinsatser for personer med MS. Savil
landsting som férsikringskassor kdper varje 4r in stora rehabiliteringsinsatser
betriffande personer med MS. — I hennes kontakt med forsikringskassans
handliggare fanns inga alternativ frin kassans sida. Inte ens sjukbidrag fordes
pé tal. Att sedan hosten 2001 bedéma hennes arbetsformaga sd nedsatt att
ndgon utsike till annat dn frtidspension saknades var helt fel.

Detta exempel ir intressant eftersom beviskedjan blir sd tydlig.
Lisbeth borjar med att placera sig sjilv inom diskursen som om-
girdar arbetslinjen. Att hon varit motiverad, sokt — och fitt — flera
olika jobb etc. dr alla bevis pd att hon ir en god yrkesarbetande
medborgare. Hon har levt upp till sina skyldigheter genom att
arbeta och soka jobb. Lisbeth framstiller alltsd sig sjilv som en
aktiv aktor som sjilvstindigt soker att maximera sin vinst pd den
oppna marknaden. Eftersom hon har levt upp till sina skyldigheter
har hon ocksd ritt till att behélla sin sjukpenning och att slippa fa
den omvandlad till fértidspension.

Nistan alla individer som stir som klagande eller svarande i
mél om fortidspension idr emellertid mina om att framstilla sig
som arbetsvilliga och motiverade. Vad som ir speciellt med detta
mal dr istillet hur Lisbeth anvinder orsaksargument for att bryta
ner forsikringskassans argument. Forsikringskassans argument kan
stillas upp enligt foljande:

Det gir inte att rehabilitera kroniskt sjuka minniskor
MS ir en kronisk sjukdom

Minniskor som lider av MS gér inte att rehabilitera

Detta ir en deduktiv slutledning som ir logisk om, och endast om,
premisserna dr sanna. Det forsta och det andra pistiendet ir
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syntetiska, dvs. vi maste kiinna till vissa utomsprikliga férhillande
for att kunna avgora om det idr sant eller inte. Nir vi tittar pd
Lisbeths argumentering kan vi se att hon bestrider det forsta anta-
gandet. Experter inom omridet bedriver rehabilitering av MS-
sjuka. Av detta foljer dock inte att det gir att rehabilitera minniskor
som lever med den kroniska sjukdomen MS. Mycket talar dock for
att det dr sd. Varfor skulle annars experterna hélla pid med denna
typ av rehabilitering? Aven om det inte ir bevisat att MS ir en
rehabiliteringsbar sjukdom ir det alltsd fornuftigt att betvivla att s&
inte skulle vara fallet. Bevisbordan flyttas pd s& vis dver till offentlig
part. Vad betriffar rehabilitering anfor forsikringskassan ate lag-
stiftningen ger myndigheten méjlighet:

.. att gora individuella bedémningar av forutsiteningar och behov i varje en-
skile fall. I ifrdgavarande fall handlar det om en kronisk sjukdom, MS, dir re-
habiliteringspotentialen saknas. Det kan inte anses vara lagstiftarens avsike att
rehabilitering skall genomféras om det inte foreligger ndgon som helst re-
habiliteringspotential. Det torde dven féreligga samhillsekonomiska skil som
talar emot en sidan skyldighet

Redan i andra meningen binder offentlig part ihop sina premisser
med sin slutsats. Det hivdas att man gjort en individuell bedom-
ning i forsta meningen. I andra meningen talar man dock om en
kronisk sjukdom dir rehabiliteringspotential saknas. Det visar sig
alltsd att myndigheten inte gjort en individuell bedémning, utan
att man gitt frin generella antaganden om en sjukdoms karakeir till
det individuella fallet. Detta hade ju varit ett, &tminstone logiskt,
godtagbart argument om offentlig part hade haft beligg for den
generella premissen om det oméjliga i att rehabilitera kroniska
sjukdomar av typen MS. Nu visar det sig istillet att myndigheten
som stdr som klagande sjilva koper in rehabiliteringsinsatser for
just MS-sjuka. Det skulle alltsd kunna hivdas att offentlig part inte
ens sjilv tror pd sin huvudpremiss, om den bristande re-
habiliteringspotentialen fér MS-sjuka. Beslutet framstdr dirfor som
motsigelsefullt och i det nirmaste godtyckligt. I mening tre och
fyra skiftar sen offentlig part fokus. Under forutsittning att det som
sagts i mening tvd ir rikeigt fir ett beslut som gir emot offentlig
part forkastliga konsekvenser. Hir skiftar man alltsd fokus till ett
konsekvensetiskt argument. Domstolen har dock inte dll uppgift
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att bevaka de offentliga intressena (samhillsekonomin). Domstolen
domer tll foérdel for den enskilde med hinvisning dll att
forsikringskassan inte levt upp till sin skyldighet att utreda om dir
finns en rehabiliteringspotential innan beslutet om fortidspension
togs. Aven domstolen bedémer alltsi offentligt parts argumentation
som motsigelsefull.

Min férhoppning ir att de tv8 exemplen kan bidra dill
forstdelsen av hur ojimlikheter i termer av informationstillging,
juridisk kunskap, resurser och maket paverkar det sitt pa vilket olika
medborgare formér driva sin talan. Alla formér inte att pa bista sitt
driva sin talan si att det gynnar hans/hennes intressen. Jag har
ocksd velat visa att de flesta medborgare ser domstolsprovningen
som ett forum inom vilket deras behov kan bli hérsammade. Men
den formella rittsprocessen erbjuder sillan en mer 6ppen instill-
ning till en bredare forstdelse av behov och rittvisa in vad myn-
digheten gor.

Avslutande diskussion

I detta kapitel har jag visat att 6verklagande av forsikringskassans
beslut 4r ett underutnyttjat men potentiellt slagkraftigt medel for att
utmana myndighetens misstag. Under perioden 2003-06 fir 18
procent av de klagande ritt i linsritten och av dem som beviljas
provningstillstind i kammarritten fir 46 procent ritt. Firre perso-
ner fir dock ritt i kammarritten under 2000-talet 4n vad som var
fallet under 1990-talet. Men vad resultaten visar ir att ungefir vart
femte beslut om fortidspension som éverklagas till linsritten 4nd-
ras av domstolen. Sammanfattningsvis gir det dirfor att konstatera
att de processrittsliga forindringarna har gjort det svirare for den
enskilde att f sin sak provad i hogre instans, men att han/hon
alltjimt har relativt stora chanser att f3 ritt i férsta instans.

En friga som vicks av resultaten dr varfor fler personer inte
overklagar nir chanserna for att vinna 4r si pass héga? Det enkla
svaret dr att det kan vara personer med bra anledningar som over-
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klagar. En sidan forklaring dr dock inte helt 6vertygande eftersom
s ménga trots allt inte fir ritt i domstol. Det gir heller inte att veta
hur minga som skulle fi ritt om de vil 6verklagade. Jag tror att vi
far soka forklaringen till varfor si fi 6verklagar pd annat stille. Aven
di denna kvantitativa studie inte kan forklara dessa faktorer
erbjuder den existerande litteraturen om &verklagnings- eller
konfliktbeteende vissa uppslag. Som Felstiner, Abel och Sarat
(1981) har visat miste den som utsatts fér ndgonting etikettera det
som en of6rritt (naming), tro at det dr ndgon annans och inte deras
eget fel (blaming), och anse sig ha ritt att utkriva ersittning av den
skyldige (claiming) for att en overtridelse ska overgd till en
konflike. Formdgan tll name, blame och claim varierar mellan
minniskor och miljéer. Flera internationella studier har visat att
t.ex. fattiga minniskor har svirigheter med alla tre stegen nir de
kommer i kontakt med olika vilfirdsbyrdkratier (Handler 1986,
Coates & Penrod 1981). For att kunna etikettera ndgot som en
overtridelse maste den enskilde veta nir en regel negligerats. Kli-
enter ir ofta omedvetna om hur reglerna ser ut och dirfor dven nir
de asidositts (Lens & Vorsanger 2005:447). Enligt Vicki Lens
finns det mycket som tyder pd att de resursmissigt svagaste — de
med ldgst utbildning, ligst inkomstnivier, dldre och kvinnor — ir
de som minst sannolikt 6verklagar (Ibid. s. 447). Dessa grupper
har svirast att identifiera nir ett fel har begitts, att inte sjilva ta pd
sig skulden for det intriffade, och att mobilisera krafter infér en
konflike. Huruvida det dr de resursstarkaste som 6verklagar eller
inte kan inte denna undersokning svara pd. Vi har diremot haft
mojligheten att studera hur resurstillgingar paverkar den enskilde
medborgarens chanser att f ritt i domstol.

I inledningen av kapitlet restes frigan om inférandet av
tvipartsprocessen kunde tinkas fi negativa effekter for den enskildes
mojligheter att fora sin talan nir tillgdngen dll rdweshjilp inte ut-
vidgats. Vad vi har kunnat konstatera ir att juridisk representation,
i form av ett fackligt ombud, patagligt 6kar chanserna for individen
att pa ett framgingsrikt sdtt driva sin talan. Resultatet pekar pd
vikten av att ha juridisk hjilp. Ju mer regelstyrd och legalistisk
lagstiftningen blir, desto stérre borde behovet av riteshjilp bli. Att
tillgingen till facklig representation varierar pdtagligt mellan olika
grupper i samhillet visar ocksa att likabehandlingen #r i fara. At
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domstolen delvis avsagt sig utredningsansvaret och att detta i allt
hogre grad overforts pd individen riskerar allesd att forsvaga vissa
individers position i processen. Fallet Fredrik dr et illustrative
exempel pd detta. I sin iver i att framstilla sig som ett moraliske
subjeke ligger han sjilv fram bevis som leder till att han nekas
ritten till fortidspension. Agerandet visar pd en bristande forstéelse
for rittens funktionssitt.

En annan aspekt av inforandet av tvipartsprocessen ir den nya
roll som tilldelats myndigheten. Det stills nu hégre krav pd att
myndigheten miste redogéra for sina motiv till beslut och fram-
ligga underlag for att styrka att beslutet var korrekt. Myndigheten
har tilldelats en ny aktiv partsroll i rittsprocessen. Som konstaterats
har denna aktivitet 4ven tagit sig uttryck i att forsikringskassan i allt
hogre grad stdr som klagande i kammarritten. Separationen av den
politiska makten (myndigheten) och den démande makten (dom-
stolen) har gjort att domstolens domar inte lingre ses som en for-
lingning av forvaltningsbesluten. Istillet tycks myndighetens in-
tresse av att strida for sin tolkning av lagen ha 6kat. Denna
utvecklling visade sig ocksd ha fitt konsekvenser f6r den enskildes
mojligheter att fi rite i domstol. Undersékningen visar att myn-
digheten har littare in medborgaren att fi ritt nir den stdr som
klagande. Resultaten pekar pd att myndighet och medborgare inte
fullt ut betraktas som jimstillda parter. Frigan blir dd om dom-
stolen faktiskt har avsagt sig bevakandet av de offentliga intressena
eller om man i praktiken fortfarande tar vissa sddana hinsyn? Re-
sultatet kan emellertid dven vara ett utslag av att myndigheten — nir
den fitt ett negativt beslut mot sig i linsritten — mobiliserar all sin
kunskap och information for att bygga ett overtygande mal i
kammarritten. Kammarritten formar nu inte balansera den ojimna
maktfordelningen mellan enskild och myndighet. I sddana fall far
domstolens minskade utredningsskyldighet direkt negativa konse-
kvenser f6r den enskilde.

Resultaten som presenterats ovan tyder pd att olika individer
och grupper av individer har olika ldtt att fora sin talan pa ett fram-
gingsrike sitt i domstol. Detta dr inte ett utslag av att domstolen
t.ex. viljer att utdéma en hogre grad av fortidspension till dldre dn
till yngre personer. Som konstaterats i kapitel 6 tar domstolen,
under perioden 2003-06, inte hinsyn till sidana demografiska
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faktorer nir den faststiller vilken grad av fortidspension individen
har rite till. Den information som blir tillginglig genom detta
kapitels analys ir istillet diskrepansen mellan forsikringskassans
yrkande och den enskildes yrkande. Vi har hir kunnat konstatera
att yrkesbakgrund ir av betydelse for individens chanser ate f3 ritt
mot forsikringskassan. Yrkesbakgrund, och den dirtill kopplade
utbildningsnivdn, dr mojliggérande for vissa medan den skapar
hinder for andra. Detta tyder pd att alla minniskor inte har samma
mojligheter att tillvarata sina rittigheter. Som har konstaterats tidi-
gare ir detta ocksi den mest frekventa invindningen mot den
liberala idén om ritten som ett rittvist ramverk; det bortses ifrin
ojamlikheter i termer av informationstillgdng, juridisk kunskap och
makt (Handler 1990).

Ritten att bestrida skénsmissiga eller olagliga myndighetsbeslut
kan ses som en grundliggande komponent i medborgarskapet. En
sddan ritc erbjuder vilfirdsklienter en “rost” inom vilfirds-
systemet. Maktlosa att pdverka policyskapandet, kan den enskilde
medborgaren medverka i implementeringen av policy genom att
kriva sin rite till fsSrméner och genom att uttrycka sitt missndje och
sina klagomél. Genom att utmana den stat de dr beroende av kan
medborgaren hivda sin rite tll virdighet (Lens & Vorsanger
2005:431). Men den formella rittsprocessen erbjuder oftast inte
en mer oppen instillning till en bredare forstdelse av behov och
rittvisa. 1 detta kapitel har jag visat att de positiva effekter av
inférandet av en kontradiktorisk process riskerar att undermineras
av att alla minniskor inte formér fora sin talan pa ett sitt som gyn-
nar deras intressen. I det foljande kapitlet kommer jag slutligen att
sammanfatta och diskutera mina resultat och koppla dem till av-
handlingens 6vergripande syfte om att genom fortidspensionen
spegla ett socialt medborgarskap i forindring.
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9. Fortidspension och socialt

medborgarskap i férindring

Inledning

I denna studie har jag underséke hur det sociala medborgarskapet
har férindrats nir det betraktas genom fértidspensionssystemet.
Det har inneburit att synen pa vilka principer som ska styra distri-
butionen av materiella resurser och hur dessa principer ska im-
plementeras for att skapa social integration och samhillelig stabilitet
har stitt i centrum. Fokus har lagts pd regleringen av den sociala
tryggheten och vilka méjligheter medborgarna har haft att anvinda
lagstiftningen och domstolsprévning for att tillvarata sina rittighe-
ter under olika tidsperioder. Analysen har kretsat kring tre nivier.

- Normgivningsnivd: Sociala rittigheter som formella
utfistelser (att ha en rittighet)

- Tillimpningsnivd: konkretisering och effektuering av den
sociala rittigheten (att fi en rittighet)

- Medborgarniva: medborgarnas virderingar och forvint-
ningar (att vilja/anse sig ha en rittighet)

Denna nivimodell utgér ifrdn en tanke om att det inte dr mojligt ate
mita vidden av det sociala medborgarskapet genom att enbart foku-
sera de sociala rittigheternas personkrets, ersittningsnivier och fi-
nansiering (Hetzler 1994a:25; Blomberg & Petersson 2003). Till
detta kommer idven hur de sociala rittigheterna konkretiseras och
effektueras  pd tillimpningsnivd i moétet med medborgarnas
virderingar och forvintningar.

Utgdngspunkten togs i den sd vanliga ramlagstiftningen inom
socialritten. Ramlagar brukar beskrivas som att de bestdr av all-
minna méldeklarationer men 6verldter & myndigheter att genom
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praxis utveckla detaljtillimpning pa ett sitt som Sverensstimmer
med de overgripande policymélen (Hetzler 1992:250). Ram-
lagarna anses dirfoér ofta mojliggora en flexibel tillimpning som
kan ta hinsyn till befolkningens varierande livssituation (Hetzler
1984:46, Stjernquist & Widerberg 1989:54). Normgivaren for-
mulerar f6ljaktligen socialpolitiska mal pa grundval av ideologiska
virderingar av medborgarens forhillande till staten (Hetzler
1985:65) som sedan konkretiseras genom en tillimpningsprocess i
motet med medborgarnas behov och forvintningar. Jag menar att
ramlagarna kan betraktas som ett flddesschema av definitionsmake
genom vilket det sociala medborgarskapets innehdll konkretiseras.
Varje nirmast ovanliggande niva i nivimodellen fungerar som en
overbyggnad som strukturerar och méjliggor handlingsutrymmet
eller definitionsutrymmet for aktdrerna pd nirmast underliggande
nivd. Eftersom ramlagarna limnar utrymme for tolkningar och
omtolkningar kommer dock aktdrerna inte att vara helt styrda av
strukturerna. Istillet kan aktorernas definitioner, om de blir fram-
gingsrika, pdverka definitionerna p& nirmast ovanliggande nivd
genom att de institutionaliseras. Ett enkelt exempel ir att medbor-
garnas definition av sjukdom kan pdverka likarnas definition som
i forlingningen kan paverka myndighetens praxis. P& sd sitt utgor
det legala programmet en dynamisk struktur inom vars ramar
kampen om behov dger rum. Utdver den politiska processen ir det
genom denna kamp det sociala medborgarskapet formas.

Som konstaterats i avhandlingen dr kartan emellertid inte sta-
tisk. Staten/normgivaren kan dels dndra grundférutsittningarna
genom att skriva om lagen, dels skriva om spelets regler genom att
dndra institutionernas utformning s& att maktforhéllandena mellan
aktorerna och deras forutsittningar for ate paverka beslutsfattandet
forindras. Bida typerna av forindringar har potentialen att for-
dndra forhéllandet mellan stat och individ och i forlingningen det
sociala medborgarskapets innehdll. Utifrdn detta perspektv kon-
strueras det sociala medborgarskapet genom denna process i rela-
tionen mellan minniskors upplevelser av att ha en rittighet, hur de
blir bemétta av myndigheterna och det objektiva realiserandet av
rittigheten, snarare 4n i relation till vad lagen formellt sitt ger dem
ritt till (Blomberg & Petersson 2003, Hetzler 1994). I det
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foljande kommer jag att diskutera avhandlingens centrala iakt-
tagelser utifrén denna modell.

Ett forindrat offentligt dtagande

I avhandlingens inledning konstaterades att det sociala med-
borgarskapets forsta nivd (de formella reglerna eller utfistelserna)
enbart ger en fingervisning om dess materiella innehall (Blomberg
& Petersson 2003:305). Denna forsta nivd dr samtidigt helt avgs-
rande for vad som hinder pd ovriga nivder. Det dr hir de fordel-
ningspolitiska och styrpolitiska mélen formuleras (Vahlne
Westerhill 2007:163) varfor det pd denna nivd 6ppnas upp for
studiet av normgivarens syn pd individens forhdllande till staten
och pd hur social integration ska skapas.

Min analys av forindringarna av det offentliga ansvarets grinser
tog sin utgingspunkt i hur normgivaren har definierat de problem
inom fortidspensionssystemet som ansetts kriva en l6sning. Detta
angreppssitt forsoker inte ge svar pd problemets faktiska orsaker,
eller om vi ens kan tala om ett reellt problem. Istillet forsoker det
ge svar pd hur normgivaren har beskrivit och forklarat varfor det
legala programmet 4r i behov av att reformeras. Tre typer av dis-
kurser som ror de processer som leder fram till en fortidspension
identifierades; utstdtnings-, system- och attraktionsmodellen.
Dessa forklaringsmodeller eller diskurser har figurerat inom den
offentliga debatten och forskningen om fortidspensionen allt sedan
1970-talet (Hetzler 2005:11). Ingen av modellerna har fitc odelat
stod inom forskningen under nigon av de studerade perioderna.
Detta gjorde att jag drog slutsatsen att nir de anvinds inom den
politiska sfiren fungerar de som legitimerande diskurser for valet
av en viss typ av reform. Nir problemet ramas in av en av
forklaringsmodellerna ger det oss ett “forgivettaget monster” som
systematiskt formar det sitt vi tolkar saker genom att rikta var
uppmirksamhet mot vissa aspekter och lita oss ignorera andra.
Kategoriseringen av problemet stodjer pé sd sitt vissa typer av 18s-
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ningar (Loseke 1999:73). Genom att studera hur tyngdpunkten
har varierat mellan de olika férklaringsmodellerna menar jag dirfor
att jag har kunnat visa pd ideologiska forskjutningar av vad som
ansetts politiskt mojligt och efterstrivansvirt under olika perioder.
Under fortidspensionens forsta decennier fungerade den s.k.
utstdtningsmodellen som den allena ridande forklaringsmodellen.
De stora reformer som lanserades under 1970-talets forsta ar ir
direkt hinforbara till LO:s patryckningar for en forindring. LO
menade att de strukturforindringar som pdgick inom niringslivet
medforde problem for sysselsittning och anpassning i arbetet for
ménga dldre arbetstagare. 1970-talets reformer motiverades med att
allt fler dldre stottes ut frin en hért rationaliserad arbetsmarknad.
Under de forsta dren pad 1990-talet anvindes samma argument for
att minska statens sociala engagemang. D3 kombinerades
utstdtningsmodellen dock med systemmodellen. Den social-
demokratiska regeringen menade nu att arbetsgivarna anvinde sig
av den vidgade fortidspensionen for att gora sig av med odnskad
dldre arbetskraft. Detta skedde under en period di ekonomin var
kraftigt 6verhettad. Att slopa ritten till fortidspension av arbets-
marknadsskil var ett steg i arbetet med att dka sysselsittningen och
pa s4 sitt dimpa dverhettningen. Det sociala trygghetssystemet kom
nu allesd delvis att betraktas som en orsak till ett problem. Systemet
sdgs som att det 6ppnade upp for ett missbruk frdn arbetsgivarnas
sida. De reformer som genomférs under den senare halvan av
1990-talet ramas istillet in av en kombination av system- och
attraktionsmodellen. Dessa reformer méste forstds med bakgrund i
1990-talets ekonomiska kris. Nu 4r det systemet och dess admi-
nistration, i kombination med egennyttiga individer, som betraktas
som det stora problemet. Det okande antalet fortidspensionirer
forklaras nu bero pa att likare, administratorer och medborgare
tillsammans har vidgat begreppet s;ukdom pa ett sitt som inte
overensstimde med normgivarens intentioner. For att motverka att
minniskor som inte ir sjuka, i ordets ritta bemirkelse, far fortids-
pension fortydligades sjukdomsbegreppet och arbetsformigan
skulle nu bedémas utifrin ett arbete som dr normalt forekom-
mande pd arbetsmarknaden. 1997 ars reform var tinkt att fungera
incitamentsstirkande och var orienterad mot att “arbete ska l6na
sig”. Denna typ av reformer kan enligt Johansson och Hvinden
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(2007:335) skiljas frin kapacitetsbyggande &tgirder som ir orien-
terad mot att forbittra den enskildes kapacitet, kunskap och firdig-
heter. Och en sidan skiljelinje kan dven dras mellan 1990-talets
och 2000-talets reformer. Aven den senaste reformen som omfattas
av denna studie ramades in av en kombination av system- och
attraktionsmodellen, men nu lades emfasen &terigen péd systemets
skadliga effekter. Den passiva forsikringen ansigs ha en inldsnings-
effeke for minniskor som i sjilva verket hade &terfitt sin arbets-
formdga. Den nya aktiva forsikringen skulle tillhandahalla storre
mojligheter for ett aktivt liv och en vig tillbaka till arbetslivet. Att
tidsbegrinsa ersittningarna ansigs vara en naturlig del i en aktiv
forsikring.

Om man pd ett enkelt sitt vill sitta ord pd vad som har skett
kan vi med Andersson och Gustavsson (2007:27) hivda att da-
gens vilfirdsinstitutioner priglas av “en blandning av folkhemmets
universalism och av de virderingar som kom in frin den sena
delen av 1980-talet”. I detta samanhang ger dessa nya virderingar
klart uttryck for ett nytt forhdllningssdte till hur social integration
ska skapas och vem som ansvarar for att denna inkluderingsprocess
blir framgingsrik. I avhandlingen kallar jag detta en forskjutning
frin en “trygghetsmodell” till en “aktiveringsmodell”. Oberoende
om vi talar om 1990-talets incitamentsstirkande reformer eller om
2000-talets kapacitetsbyggande reformer sd har de det gemensamt
att de syfrar dll att minska utgifterna inom de “passiva’
socialforsikringssystemen, att hoja andelen sysselsatta pd en
makronivd och att &terintegrera minniskor pd arbetsmarknaden pa
en mikronivd. Reformerna bygger dven pé en tanke om att indivi-
den ska anpassa sig (eller anpassas) till arbetsmarknadens struktur,
inte i forsta hand skyddas frin denna strukturs negativa konsekven-
ser. Individens oférmdga att forsorja sig sjilv ses som orsakad av
individens egna brister (moraliska eller medicinska).

Slavoj Zizek (1999:199) har karakdiriserat en liknande utveck-
ling i termer av en ny typ av post-politik dir socialpolitiken bara
blir en ”’administration of social matters’ which remains within the
framework of existing sociopolitical relations”. Han menar att detta
forhéllningssite skiljer sig frin rikdg socialpolitik som inte bara
fungerar vil inom sambhillets rddande strukturer, utan som utma-
nar “the very framework that determines how things work” (ibid.).
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Tidigare ansigs social integration kunna uppnds genom att undan-
rdja orittvisa resultat av bakomliggande strukturer utan att forindra
dessa strukturer. Detta passiva forhillningssitt anses inte lingre
vara en framkomlig vig till ett fullodigt medborgarskap. Den enda
vigen till detta tycks enligt den nya logiken gi genom forvirvs-
arbetet. Fortidspension kan avhjilpa materiell deprivation, men
kan inte garantera social integration per se. Denna utveckling vittnar
om en normativ férskjutning dir statliga interventioner inte lingre
betraktas som ett fungerande instrument for att skapa ett socialt
medborgarskap. Ett fullodigt medborgarskap kan endast uppnés
genom individuella prestationer pd arbetsmarknaden. Dessa prin-
ciper kan sigas utgora aktiveringsmodellens normativa konturer.
Som vi kan forstd ir dessa principer ett uttryck for det som i
vilfirdsforskningen kommit att kallas en “enabling” (Gilbert
2002), 7activating” (Bandemer 2001) eller ”social investment
state” (Giddens 1999, Esping-Andersen 2001). Pa s& sitt kan
fortidspensionen ses som representativ for en mer generell utveck-
ling av vilfirdsstaten. Men, som pdpekades i kapitel tvd kan vi
vinta oss lands- och situationsspecifika anpassningar av dessa prin-
ciper. S4 dven i fallet med fortidspensionen.

Den i grunden ideologiska forskjutning som en dverging till
aktiveringsmodellen markerar, har inte fite fullt genomslag. Malet
med fortidspensionen ir allgjime att ge ekonomisk trygghet till dem
som har en varaktigt nedsatt arbetsforméga till foljd av sjukdom.
Reformarbetet har istillet priglats av en “lappa-och-laga” princip
dir dllfilliga ekonomiska upp och nedgingar tillatits styra reform-
arbetet. Dirfor kan vi inte tala om en definitiv dverging frin en
"trygghetsmodell” till en “aktiveringsmodell”, utan snarare om en
stegvis glidning frin gamla till nya principer. Exakt vilken samhil-
lelig funktion forsikringen ska fylla har dirfor blivit otydligt. En
definitiv 6verging till aktiveringsmodellen” skulle medféra att
fortidspensionen overgick till att bli en ren “omstillnings-
forsikring” (like arbetsloshetsforsikringen). Eftersom  fortids-
pensionen riktar sig till dem som ir varaktigt arbetsoformégna ir
en sidan Overging emellertid inte mojlig. Denna tvetydighet har
ocksé priglat reformarbetet. Det centrala i reformarbetet har varit att
oka kontrollen 6ver och virna systemets ekonomiska stabilitet. S&
dven om de senaste decenniernas reformer har vigletts av idéer frin
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aktiveringsmodellen bestdr dagens sjukersittningssystem av en
blandning av nya och gamla principer. Socialpolitikens huvud-
uppgift har snarast blivit att sl vakt om det redan uppnadda, dvs.
om fortidspensionssystemet i sig.

De senaste decenniernas reformer har dirfor inrikeats pd atc
optimera medlen f6r att skapa ett stabilt system, snarare dn att pro-
blematisera de underliggande socialpolitiska mélen. Det gir dirfor
att hivda att lagen som ursprungligen skapades som ett instrument
for att uppnd vissa abstrakta sociala mal har sjilvstindiggjorts och
att innehdllet har kommit att spela en allt mindre roll. Jan
Petersson (2006:111) har karakeiriserat en liknande utveckling
inom den kommunala dldreomsorgen som en 6verging frin social-
politik som en i grunden moralisk frdga till att bli en administrativ
frdga. Denna 6verging representeras av att fokus flyttas bort frin
mélformuleringen och istillet fokuserar medelanvindningen. Det
blir nu medelanvindningen, eller i virt fall utformningen av regel-
verket och tillimpningsprocessen, som bestimmer om forsikringen
"fungerar” och som ska uppfylla en legitimitetsskapande funktion.
Det som bestimmer om forsikringen “fungerar” blir siledes inte i
forsta hand de sociala konsekvenserna av tillimpningen av regel-
verket, utan om systemet kan uppritthllas givet den demografiska
och ekonomiska utvecklingen.

Denna process har i praktiken lett dll at  rit-
ten/administrationen successivt separerats frin politiken. Kravet pd
att dir ska finnas precisa regler antas nu hjilpa systemet att undvika
krav som inte kan uppfyllas. Mycket talar f6r att denna utveckling
kan forklaras av de mekanismer och processer som identifierades i
kapitel tv8. D4 hivdade jag att den socialpolitiska utvecklingen och
det politiska handlingsutrymmet styrs och formas i dialog med nya
utmaningar (internt/externt tryck) och befolkningens virderingar
och férvintningar (spirberoende). I fallet med fértidspensionen
har de styrande forsoke tillgodose biggedera. P4 en ytlig nivé vid-
makthdlls mélet med det legala programmet samtidigt som medlen
har anpassats till internt och externt tryck (i form av ett 6kat antal
fortidspensionirer och budgetbegrinsningar). Vi kan med Vahlne
Westerhill (2006:36) tala om att lagens mél har blivit ett
kamouflagemal. Frigan ir d& vad som hinder om férindringarna
inte tillstds pd en politisk nivi? Aven di denna undersokning inte
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kan ge svar pd frigan ir det rimligt att anta att det legala program-
met forlorar sin legitimitet om glappet mellan medborgarnas for-
vintningar och det faktiska realiserandet av de sociala rittigheterna
blir allt f6r stor. Det blir nu svirare for medborgarna att urskilja
sina rittigheter. A andra sidan kan kanske den stora majoriteten av
medborgarnas fortroende for forsikringen uppritchdllas nir refor-
merna framstdr som administrativa snarare dn politiska. Fér dem
som inte kommer i direkt kontakt med forsikringen tycks allt forbli
som vanligt.

Oavsett vad konsekvenserna av ett kat glapp mellan mal och
medel blir, kan det konstateras att mycket av forsikringens
fortroendekapital har kommit att investeras i tillskapandet av ritts-
sikra, stabila och pélitliga tillimpningsprocesser. For att uppnd
detta har det ansetts nodvindigt att skapa klara regler och att upp-
ritta klara grinser mellan den politiska, den administrativa och den
rittsliga sfiren. Medborgarnas fértroende ska nu sikras genom att
begrinsa rittstillimparnas handlingsutrymme och pa si sitt hoja
forutsebarheten. I det foljande ska jag diskutera min tolkning av
dessa forindringar.

En ny kontraktsrelation

I kapitel 3 och 4 forsokte jag besvara frigan om vilka principer for
en rittvis beslutsprocess som ansetts viktiga att forverkliga inom
ramarna for det legala programmet under olika perioder och hur
medborgarens stillning i beslutsprocessen har forindrats. En forsta
utgdngspunkt f6r denna analys var att det sitt man viljer att organi-
sera ett forvaltningsprogram pa ger en bild av hur de styrande, pa
bista sitt, anser sig kunna styra och samtidigt uppritthilla respek-
ten for sin ritt att styra. En andra utgdngspunke f6r analysen var att
dven administrativa och organisatoriska férindringar kan betraktas
som en del av en mer dvergripande politisk, ekonomisk och social
utvecklingen som kan producera radikalt annorlunda férhéllande
mellan stat och medborgare. Aven pi denna nivi antogs alltsi det
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sociala medborgarskapets innehdll kunna paverkas. Om medbor-
garnas forvintningar pd processuell rittvisa inte dverensstimmer
med upplevelsen av motet med vilfirdsstatens program riskerar
fortroendet for politiska och offentliga institutioner att minska
(Kumlin 2002).

Den organisatoriska analysen inriktades p& hur ritesregeln har
konstruerats under olika perioder och pd hur tllimpnings-
processen inom férvaltningen och forvaltningsdomstolarna har or-
ganiserats. Med hjilp av Kagan (2006) identifierades tvd dimen-
sioner som beskriver olika aspekter av hur beslutsmakten kan orga-
niseras i policyprocessen. Den forsta dimensionen som gir frin
informell till formell beskriver till vilken grad rittsreglerna styr
tillimpningen. I den ena dnden av kontinuumet finner vi ramlagar
utan materiella regler (informell) och i den andra dnden finner vi
en helt och hillet detaljreglerad lagstiftning (formell). Den andra
dimensionen beskriver organiserandet av beslutsprocessen frin
hierarkisk till deltagande. I den ena dnden av kontinuumet finner
vi beslutsfattande dir medborgarna inte har nigon rést alls (hierar-
kisk) och i den andra inden deltar medborgarna aktivt i beslutsfat-
tandet (deltagande). Till denna modell lades en utvidgning av
Mashaws (1983) modeller for administrativ rittvisa som gav
foljande schema:

(A) Hierarkisk/formell = den byrakratiska modellen.
(B) Deltagande/formell = den juridiska modellen.
(C) Deltagande/informell = den forhandlande modellen.

(D) Hierarkisk/informell = den professionella modellen.

Analysen av organiserandet av beslutsmakten gav for handa aw
1960-talet dominerades av en kombination av den byrékratiska (A)
och den professionella (D) modellen. Under 1970- och 1980-talet
blev den professionella modellen (D) den dominerande. Ritts-
reglerna gav beslutsfattarna stora mojligheter att individanpassa
ritestillimpningen (informell) men det skulle inte i forsta hand ske
i dialog med medborgaren utan utifrin ett professionellt perspektiv
med fokus p& vad som var bist for sambhillet och individen.
Pensionsdelegationen skulle i samarbete med likarna komma fram
till vad som var den bista individuella 16sningen. For ildre forsik-
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rade utformades dock beslutsprocessen snarast i linje med den
forhandlande modellen (C), di den enskildes definition av arbets-
formdga fick vigleda beslutet. Den juridiska modellen (B) var svag
under de tre forsta decennierna. Mojligheterna att 6verklaga till
domstol var klart begrinsade och Riksforsikringsverket fungerade
som forsta klagoinstans. Forvaltningsprocessen var dessutom ord-
nad som ett forvaltningsbeslut i efterskott, vilket stirker intrycket av
att genomslaget for de rittsstatliga principerna om makedelning var
svagt under perioden. Under 1990-talet ritas kartan om.
Tolkningsutrymmet i rittsregeln begrinsas och beslutsfattandet
blir mer hierarkiskt. Den expertstyrda modellen (D) fir std tillbaka
pa bekostnad av den byrékratiska (A). Den juridiska modellen far
en stirkt stillning nir specialdomstolarna avskaffas och besvirs-
processen overfors till de allminna forvaltningsdomstolarna. Av-
skaffandet av enpartsprocessen och overgingen till forhandlings-
metoden vittnar om forvaltningsprocessens nirmande till civil-
processen. 2000-talets organisationsforindringar pekar alla mot en
mer centralstyrd forvaltning. Forstatligandet av forsikringskassan
och avskaffandet av socialférsikringsnimnderna dr steg i denna
riktning. Nir vi nu nirmar oss slutat av 2000-talets forsta decen-
nium representeras beslutsmakten i policyprocessen frimst av den
byrékratiska (A) och den juridiska (B) modellen. Rittsregeln har
formaliserats, myndighetsstrukturen har gjorts mer hierarkisk och
forvaltningsprocessen har ordnats efter ett mer civilrittsligt méns-
ter.

Jag har tolkat dessa forindringar som ett uttryck f6r en ny syn
pd administrativ rdttvisa  dir  myndigheterna  och  besvirs-
organisationen nu frimst ska uppfylla en processuell definition av
rittvisa; rittvisa som rent spel. Formaliseringen av rittsregeln in-
nebir att ritestillimparen ges allt mindre utrymme f6r tolkning och
anpassning. Jag tolkar denna forindring som direke relaterad till att
mélet med fortidspensionen har gt frin att ha ett instrumentellt
virde tdll att fi ett egenvirde. Rittstillimpningen behéver inte
individanpassas nir maluppfyllelse inte ses som ndgot odelat gott.
Istillet blir en korreke tillimpning av reglerna (medlen) det viktiga
for att bevara forsikringens (ekonomiska) stabilitet och integritet.
Att alla medborgare ska behandlas lika har dirfor blivit viktigare dn
att de behandlas som unika individer. Aktorspaverkan via medbor-
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garnas egna behovsdefinitioner har siledes dven minskat och det
legala programmets har blivit mindre dynamiskt och mer topp-
styrt. Utvecklingen av den andra dimensionen (hierarkisk — delta-
gande) ir inte lika entydig. D& myndighetsstrukturen har blivit
mer hierarkisk har besvirsprocessen genom inférandet av tviparts-
processen blivic mer deltagande. P& myndighetsnivd har
definitionsmakten dirfor flyttat lingre ifrin medborgarna. Inom
forvaltningsprocessen har diremot det skyddsvirda subjektet, som
var vilfirdsstatens rittsliga adressater, bytts ut mot den autonoma
aktor som utgdr civilrittens grundliggande byggsten. Individen
forstds nu som en rationell och kapabel aktdr som kan samla in-
formation och féra sin egen talan.

Sammantaget tyder utvecklingen pé ett mer kontrakesliknande
forhdllande mellan stat och individ. Med Anna Christensen
(1988) kan vi hir tala om en forskjutning i den normativa relatio-
nen mellan stat och medborgare, frin ett harmoniperspektiv till ett
konflikeperspektiv. Tidigare ansdgs det nddvindigt att myndighe-
terna, och i sista hand domstolarna, sg till att individens intressen
tillgodosags. Det perspektivet medférde emellertid dven att indivi-
dens och det allminnas intressen betraktades som gemensamma
intressen. Den nya organisationen och processen forutsitter inte att
det finns ndgra gemensamma intressen. Individens och myndig-
heternas intressen betraktas istillet som att de stdr i konflikt med
varandra vilket kriver att individen skyddas mot myndigheternas
maktutévning. Det gemensamma intresset tycks nu framfor alle
bestd i att forsikra sig om att évriga parter erkinner och handlar i
linje med sina skyldigheter. Relationen mellan myndigheter/stat
och medborgare kan siledes sigas ha gt frin en virdebunden
“omtanke om den andres vilging mot bakgrund av vira gemen-
samma mal” (Honneth 2003:106) till en mer kontraktslik relation
mellan tvd 6msesidigt beroende parter med skilda intressen. Enligt
Christensen (1988:41) ir ett utmirkande drag for normativa rela-
tioner som bygger pd harmoniperspektivet att de omfattar hela
livet, medan konfliktbaserade relationer idr begrinsade till sitt inne-
hall. En liknande skiljelinje gir att dra mellan fortidspensionen
som en moralisk respektive administrativ friga. 1 det forstnimnda
fallet syftar forsikringen till att uppfylla kollektiva mal om social
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integration, medan den i det andra fallet enbart syftar till att reglera
tillgdngen till forsikringen.

Undersokning tyder pd framvixten av ett mer kontrakeslike
socialt medborgarskap dir inga sociala utfall garanteras, utan dir
parterna forbinder sig att agera i enlighet med det som bestims i
avtalet, varken mer eller mindre. Siledes limnas inte lingre nigra
garantier for ett socialt medborgarskap. De behov som faller
utanfor det som regleras i “avtalet” terprivatiseras och utrymmet
for att férhandla kring legitima behovsframstillningar krymper till
ett minimum. Nir de samhilleliga mél som pékallade regleringen
frin borjan inte lingre betraktas som realistiska eller
efterstrivansvirda har en likformig, férutsebar och rittssiker
tillimpning av lagarna blivit forsikringens birande virde. Med
Jessica Lindverts (2006:27) ord har det blivit viktigare att “géra
saker ritt” dn att "gora ritt saker”. Ett av problemen med detta nya
forhéllningssdtt dr att staten inte formdr leva upp till sin del av
kontraktet, dvs. att tillhandahilla regler som kan tillimpas pa ett
forutsebart och rittssikert sitt. Detta kan i sin tur medfora stora
problem for forsikringens legitimitet. Detta och en rad andra
problem med ett kontraktsbaserat socialt medborgarskap framtrider
i min analys av hur reglerna om ritten till fortidspension har
tillimpats i domstol vid 6verklaganden av forsikringskassans
beslut.

Ett brutet kontrakt

Milet med implementeringsstudien var tvidelat. Med bakgrund i
den forindrade synen pd substantiell och processuell rittvisa ville
jag dels studera hur fértidspensionen som social rittighet fakdiske
konkretiserats nir den filtrerats genom regelverket i hinderna pa
olika institutionella aktorer. Aven di merparten av alla beslut sker
pd myndighetsnivd anser jag att domstolens beslutsfattande kan ge
en fingervisning om dessa foérindringar. Besluten ger dels en in-
blick i olika aktorers roll i definitionsprocessen, dels i hur lagen

217



tolkas, inte bara av domstolen, utan dven av myndigheten, likarna
och medborgarna. Det andra mélet var att studera vilka méjligheter
den enskilda medborgaren har haft awt anvinda domstols-
prévningen for att tillvarata sina rittigheter. Jag utgick hir ifrin att
domstolen dtminstone skulle fungera som en sikerhetsventil for
den enskilde.

I kapitel 5 studerades hur den férindrade synen pé substantiell
rittvisa konkretiserats i tillimpningen av lagen. Mer konkret stude-
rades vilken syn pd individen och dennes forhillande till staten och
arbetsmarknaden som kom till uttryck genom tillimpningen av de
rittsliga kriterierna “sjukdom” och “arbetsforméga” under de olika
perioderna. Resultaten visar att individantaganden helt har kommit
att Overskugga strukturantaganden i tillimpningen. System-
antaganden betyder i korthet att befolkningens livssituation betrak-
tas som en konsekvens av samhillets 6vergripande organisering.
Individantaganden, & andra sidan, betyder att befolkningens livs-
situation ses som en reflektion av individers val och handlingar.
S&vil sjukdom som arbetsforméga betraktas nu som ndgonting som
hirbirgeras inom individen. P4 sd sitt har det sjukdomsbegrepp
som kommit att tillimpas i forsta hand blivit biologiskt. Samma
utveckling gir att identifiera for arbetsformigebegreppet. Om det
tidigare togs hinsyn till mojligheterna att anvinda sin arbets-
formdga ir nu bedomningen helt inriktad p& individens kapacitet.
Kapacitet eller brist pd kapacitet ses som nigot individen ir birare
av oavsett inom vilken kontext han/hon befinner sig i. Enligt min
mening dr detta en direke konkretisering av den nya aktiverings-
ideologin. Problemet med det nya forhallningssittet r att det tilld-
ter ritstillimparen att bortse ifrn att alla minniskor inte ir lika
och att de inte har samma f6rutsittningar att omsitta sin kapacitet i
faktiska (arbets)mojligheter. Istillet gor tillimpning av de materi-
ella kriterierna implicit ansprdk pa att vara objektivt faststillbara
och tar som utgdngspunkt att miljo- eller kontextuella faktorer
paverkar alla minniskor pid samma sitt. Detta dr speciellt proble-
matiske i fallet med arbetsforméigebegreppet som per definition ir
ett relationellt begrepp som inte blir mer tydligt och forutsebart
genom att  av-kontextualiseras.  Sittet som denna  av-
kontextualisering har skett forstirker intrycket av begreppets otyd-
lighet. Eftersom det i stort sett ir omojligt att i detalj gora en gene-
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rell juridisk artikulering av arbetsférmégebegreppet har man fit
formalisera genom negering, dvs. genom att plocka bort faktorer
som fir inverka pd bedomningen av arbetsforméigan. Vad under-
sokningen pekar pd ir att en sidan formalisering snarast medfér
okat godtycke vid bedémningen av medborgarnas arbetsformaga.
Vad arbetsférmagebegreppet faktiskt bestdr av har i det nirmaste
blivit en vilbevarad hemlighet.

I kapitel 6 ville jag studera vem som i praktiken bestimmer
vem som har ritt tll fortidspension — likare, forvaltnings-
myndighet, domstol och/eller individen? Denna undersékning ir
givetvis relaterad till problematiken ovan och till frigorna om indi-
videns mojligheter till att medverka i definitionen av sina egna
behov. Nir ramlagar som styrteknik jimférs med detaljerad lag-
stiftning finns vissa avgdrande skillnader. Ramlagarna ir i grunden
ett medel for att uppnd ett specifikc mal. For att uppnd detta mal
mdste kunskap om det sociala fillt som ska regleras tillféras utifran,
dvs. denna kunskap stdr inte att finna i lagen. Detta dr vad man
menar nir man siger att man delegerar rittsutfyllnad tll myndig-
heter som ir specialister pd ett visst omride. Med detaljerad lag-
stiftning forhaller det sig annorlunda. Hir dr det normgivaren som
pa forhand definierar vad som ir viktigt. Regeln utformas sd att
l6sningen, oavsett fallets specifika karakeiristika, 4r normativt fast-
lagt pa forhand i regeln. Nir reglerna om ritten till fortidspension
formaliserades pd 1990-talet var det fordelarna med den detaljerade
lagstiftningen man ville komma &t Mindre tolkningsutrymme
skulle delegeras till myndigheterna och behovet av ate tillféra kun-
skap utifrin skulle minskas. Detta var ett svar pd den glidning i
tillimpningen som ansigs ha dgt rum inom administrationen, hos
lakarna och befolkningen. Séldes var tanken att normgivarens egen
definition av sjukdom och arbetsforméga skulle fi ett mer direke
genomslag i tillimpningen. Nir jag i kapitel 6 studerade likarnas
roll i domstolarnas beslutsprocess fann jag att den behandlande
lakarens beddmning av arbetsformdgan var helt avgérande for
domstolens beslut under 1980-talet. Under 1990-talet ckade be-
tydelsen av forsikringslikarens utldtande och pd 2000-talet var det
bara forsikringslikarens utlitande som paverkade domstolens be-
slut. Resultaten vittnar om att behovet av att tillféra kunskap ut-
ifrin inte hade férsvunnit, utan enbart byte killa. Férklaringen till
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denna utveckling ir, som jag ser det, den samma som ovan, dvs.
att formaliseringen av de rittsliga kriterierna snarare tomde begrep-
pen pd innehdll dn ledde tll ndgon egentlig precisering. Forind-
ringarna innebar inte att den normativa l8sningen nu finns att
himta i regeln. Den enda skillnaden ir att domstolens tolknings-
utrymme och mdjligheter att ta “sociala” hinsyn har minskat. Detta
innebir i sig en rad problem. Det forsta, och kanske viktigaste
problemet, idr att domstolens beslutsfattande nu blir helt beroende
av forsikringslikarna som har sin institutionella tillhérighet inom
administrationen. Medborgarnas ritt till en oberoende provning av
sitt drende kan darfor ifrgasittas. Ett annat problem ir att bedom-
ningen av den enskilde nu sker lingre ifrin medborgarna. Till
skillnad frin den behandlande likaren som gor sin bedémning i
dialog med den enskilde stiller forsikringslikaren sin prognos
bakom ett skrivbord. Risken ir dirfor 6verhingande att det inte ir
en individuell bedomning av den enskildes forutsittningar som
gors, utan snarast en beddémning av vad ett tillstdind i normalfallet
har f6r konsekvenser. P4 si sitt har bedomningen flyttat lingre
ifrin den enskilde och hans/hennes mojligheter till dialog har
krympt. Ett tredje problem ir att reglerna ger ett sken av att vara
objektivt faststillbara, men att definitionsmakten i praktiken bara
flyttats utanfor medborgarnas synfilt. Enligt mitt formenande har
detta lete dill att arbetsformagebegreppet fylls med mening av en
akeor, forsikringslikaren, som inte har samma krav pd sig som
domstolen att definiera begreppet. Sammantaget tyder resultaten pd
att varken lagen eller domstolens tillimpning av den kan leva upp
till forutsebarhets- och kalkylerbarhetskriterierna.

I kapitel 7 ville jag studera hur férvaltningsprocessens utform-
ning paverkar den enskildes mdjligheter att pd ett framgingsrike
sitt féra sin talan. Som redan konstaterats etablerades en ny hall-
ning till processuell rittvisa under 1990-talet. Denna utveckling ir
nira forbunden med den mer vergripande utvecklingen mot en
mer kontraktualistisk syn pd det sociala medborgarskapet. Det har
blivit viktigare att fatta korrekta beslut dn att fatta beslut som i for-
lingningen kan uppfylla socialpolitiska mélsittningar. Mot denna
bakgrund forefaller utvecklingen av forvaltningsprocessen som
naturlig. Nir relationen mellan stat/férvaltning och medborgare
allt mer kommit att likna ett kontrakesforhéllande blir det viktigare
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att skydda individen frén den lagstiftande och den verkstillande
maktens maktutdvning. Atc 6vergd till en kontradikeorisk
forvaltningsprocess, dir myndighet och medborgare betraktas som
tvistande parter, blir dirfor ett naturligt steg i utvecklingen. I ka-
pitel 7 forsokte jag kartligga vilka méjligheter den enskilda med-
borgaren har att anvinda domstolsprévningen for att tillvarata sina
rittigheter inom denna nya ordning. Aven om intentionen med att
overge ett i princip paternalistiskt forhallningssite till individen far
anses vilmenad fann jag vissa brister i forfaringssittet. Tillgdngen
till ett fackligt juridiskt ombud visade sig vara helt avgorande for
den enskildes chanser att fi ritt i domstol. Problemet ir att endast
en minoritet av de klagande har tillgng till juridisk hjilp. En
annan uppticke var att medborgarens chanser att fi ritt i domstol
minskade d& myndigheten stod som klagande. En tredje uppticke
var att minniskor med arbetarbakgrund eller utan uppgift om
yrkesbakgrund hade betydligt svirare 4n andra grupper att fora sin
talan pd ett framgdngsrike sitt. Sammantaget gir det att sluta sig till
att domstolsprévningen inte ger alla minniskor samma majlighet
att tillvarata sina rittigheter. Det gir ocksd att konstatera att
myndighetsintresset ir stort i forvaltningsprocessen. Forsikrings-
lakarens avgorande betydelse fir domstolens beslutsfattande talar
for en sidan slutsats. Utover det kan vi dels se att myndigheten har
okat sin aktivitet som klagande part i kammarritten, dels att myn-
digheten har ldttare 4n medborgarna att f2 ritt nir den overklagar.
Mycket tyder pé att det ir resursskillnaden mellan myndighet och
medborgare som producerar dessa utfall. Skillnaden i resurser,
juridisk kunskap och makt borde kunna avhjilpas med en utvid-
gad tillgdng till juridiske bitride.

Undersékningen av  domstolarnas  beslutsfattande  visar
sammantaget att lagen och tillimpningen av den varken f6rmar leva
upp till kraven pd materiell eller formell rittssikerhet. Hinsyn kan
inte lingre tas till konsekvenserna av det enskilda beslutet, men
lagen kan inte heller producera forutsebara beslut. En vanlig fore-
stillning 4r att en mer exake lagstiftning skulle stirka medborgarnas
rittigheter. Vad som blir tydligt hir idr ate de olika rittssikerhets-
aspekterna inte nédvindigtvis dr kommunicerande kirl. Formalise-
ring genom negering déljer bara tolkningsutrymmet och hojer
siledes inte forutsebarheten. Domstolens oférméiga att kom-
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municera sina beslut och férsikringslikarnas framskjutna position i
processer forvirrar dessutom problemet for medborgarna att ur-
skilja sina rittigheter. Dessa tillkortakommanden riskerar att leda
till en minskad tillit ¢ill forsikringen nir den inte formar leva upp
till medborgarnas forvintningar.

Avslutande kommentar

Sammanfattningsvis kan utvecklingen av det sociala medborgarska-
pet, nir det betraktas genom fortidspensionen, karaktiriseras som
en bruten kontraktualism. Staten tycks ha &vergett tron pd att man
genom rittslig reglering kan uppnd sociala mél. Social integration
och reell autonomi kan enbart uppnds genom eget forvirvsarbete
enligt det nya foérhallningssittet. Forsikringen har siledes blivit en
administrativ snarare in en moralisk friga. I gengild har statens
ritt att styra forsokes legitimeras genom att héja forutsebarhen och
rittssikerheten. Detta har lett till att regleringen av individuella
behov har blivit stel och oflexibel, ofsrmégen att ta hinsyn till
individuella sirdrag och/eller skiftande forutsittningar. Att kon-
traktet kan karaktiriseras som brutet beror, enligt min mening, pa
att tillimpningen inte kan leva upp till forutsebarhets- och kalky-
lerbarhetskriterierna trots att reglerna har formaliserats. Det som
vid ett forsta pdseende kan uppfattas som en forstirkning av de
individuella rittigheterna tycks alltsd ha ficc direkt motsate effekt nir
tillimpningen av regelverket studeras. Fordelarna med mer
formaliserade regler och processer — att skydda medborgarna frin
myndigheternas skonsmissiga maktutdvning — har siledes inte
uppndtts. Undersékningen tyder snarast pd att tolkningsutrymmet
osynligtgjorts eller kamouflerats.

I tider d& det anses nédvindigt att minska kostnaderna for de
olika socialforsikringssystemen dr det angeliget att skapa
implementeringsprocesser som uppfattas som rittvisa av medbor-
garna. Detta dr helt nodvindigt f6r att medborgarnas tillit till de
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offentliga institutionerna ska uppricthdllas.  Acc  formalisera
tillimpningsprocessen, pd det sitt som skett inom fortids-
pensionssystemet, ir inte en framkomlig vig. Och frigan dr om det
overhuvudtaget dr mojligt att i detalj reglera minniskors behov
med hjilp av komplexa begrepp som sjukdom och arbetsoférméga.
Vad som behdvs for att hinsyn ska kunna tas till minniskors
olikhet eller unikhet ir snarast en fornyad politisk diskussion om
vilka sociala mal som ska uppfyllas inom ramarna foér det legala
programmet — inte en separation mellan politik och ritt. Forst dd
kan det tolkningsutrymme, som nu férlagts hos forsikringslikarna,
lyftas fram i ljuset och bli foremél for en dialog om tolkningen av
behov mellan medborgare och tillimpare. Den valda strategin,
med stegvisa forindringar pé socialforsikringens omrade, ir kanske
den politiskt minst kostsamma vigen att gd, men nir glappet
mellan mal och medel blir for stort urholkas vilfirdsstatens
regleringsstrategier och med stérsta sannolikhet dven medborgarnas
fortroende for dess program och institutioner.
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Summary

The Swedish disability pension program has been a recurring topic
for political debate. Through the years the need for an adjusted and
financially stable insurance has been commented on by politicians
and by scholars. Numerous government reports have tackled both
the costs of the program and the growing number of people
granted disability pensions. During the last ten years the disability
pension system has been accused of being out of date and poorly
suited to meet the challenges of the future. At the same time the
Social Insurance Agency has been criticized for treating similar
cases differently and not adhering to the letter of the statues
regulating granting of a disability pension.

During the last decades a number of reforms with both the aim
of strengthening the rule of law and the reintegration of people
with long-term illnesses into the labour market have been
introduced. This study - in which I analyse the development of the
disability pension program in Sweden — is inspired by the overall
developments and the debates about the means and ends of the
welfare state. The purpose of the study is to analyse the policy
development and draw conclusions from this regarding its
consequences for social citizenship. This involves studying the
changing views on which principles should govern the
redistribution of material resources and how these principles
should be implemented to create social integration. To analyse the
consequences of these changes I examine how the rules governing
the right to disability pensions have been applied by the
administrative appeal courts when citizens’ contest the Social
Insurance Agency’s decision. The court verdicts provide unique
information on how and why individuals are not satisfied with the
administrative decision of the Social Insurance Agency and the
lower courts. By comparing appeal court decision making during

three different time periods (1983-86, 1993-96 and 2003-06), I
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show how people mobilize the law and its effect as a guarantee of
changing social rights.

Questions and outline of the study

The analysis evolves around a tripartite model for making the
concept of social citizenship operational:

- The legislative level: social rights as formal commitments
(to have a right)

- The level of application: concretisation and execution of
social rights (to receive one’s right)

- The citizen level: citizens’ values and expectations (to feel
entitled to rights) (Blomberg & Petersson 2003).

This model departs from the notion that formal rules only can
provide a hint to the content and extent of social rights at different
points in time. In order to understand the relationship between
citizenship and social rights, the analysis must go beyond formal
rules and also look at how the delivery of social rights is organised
and implemented. Besides changing the formal aspects of social
policies, reforming the way social policies are organised,
administrated and delivered have the potential of creating radically
different relationships between citizens and the state.

The understanding of ‘social citizenship’ as a multi-layered
concept necessitates an analysis of the development of the disability
pension program at different levels. The first level of analysis has
been to sketch a picture of the development of the formal rules
governing the right to disability pension. A number of large
reforms of the formal aspects of the program have continuously
been introduced throughout the years, with an exception for the
1980s, which were characterised by a noticeable stability. The
main questions for the analysis of these changes are consequently:
have the public’s commitment to social security changed due to these
reforms? If so, how? In Chapter 4 I try to answer this question by
outlining justifications for the reforms as well as the explicit and
implicit driving forces behind the reforms. The applied method
for this analysis is a qualitative content analysis of government bills
and reports.
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It can be argued that the second dimension of the social
citizenship (the level of application) can be studied from an
organisational ~perspective and/or from an implementation
perspective (Gynnerstedt 2001:345). The second level of analysis
took the organisational perspective as a point of departure. A
number of organisational reforms have been introduced since the
early 1990s. The main questions for the analysis of these changes
are thus: Which principles have been perceived as crucial for a just
decision-making process within the program during different time
periods? Have citizens’ positions in the decision-making process been
altered during this time, and if so, how? 1 try to answer these
questions in chapter 4 and 5. In order to outline these principles I
analyse how the rules have been constructed during different time
periods (levels of discretion, possibilities for adaptation to
individual circumstances etc.). I also analyse how the decision-
making process has been organised within the Social Insurance
Agency and in the administrative appeal courts. The method
applied is again a qualitative content analysis of how the reforms
have been justified and explained in governmental bills and
reports.

The first and the second analysis are broadly descriptive and
interpretative. They describe the relationship between the citizens
and the state on two different levels; - i.e. whereas the first level
looks at the changing view on substantive justice, the second level
analyzes the changing views on procedural justice. The third level
of analysis takes an implementation perspective as its point of
departure. In this part of the dissertation I explore citizens’ use of
the administrative appeal court system in order to contest the Social
Insurance Agency’s verdict regarding their right to disability
pension. The courts” decisions can be said to constitute a “meeting
point” for the different levels of social citizenship. In court the
citizen’s stance always conflicts with the administrative decision, i.e.
the citizen claims to be deprived of his/her right. The discrepancy
between the experience of having a right and the concretisation and
execution of this right here becomes open for investigation. In this
sense the court decision becomes a window through which it is
possible to study the power relations that are mediated through the
social insurance system. The court’s final decision becomes a
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concretisation of the first level, i.e. what it means to have a right to
disability pension in practise. The main question for this analysis
is: How have rules governing the right to early retirement pension
been applied in court, and how have citizens been able to use the law
as a mean to safeguard their rights during different time periods? 1 try
to answer these questions in chapter 6, 7 and 8 by studying the
administrative appeal court’s application of the rules that govern
the right to disability pension during the periods 1983-86, 1993-
96 and 2003-06. The main method applied is a quantitative
content analysis of the court decisions from the three periods.
Finally, in chapter 9 all three levels of analysis are combined so as
to demonstrate the main thesis of the dissertation, i.e. that the
development of the disability pension system reflects a changing
notion of social citizenship over time.

Changing public responsibility

My analysis of the formal aspects of the disability pension program
shows that the public’s responsibility for the long-term sick,
permanently injured and people with disabilities have broadened
since the 1960s. However, since the 1990s we can see a reverse in
the development. During the 1990s a series of reforms were
introduced with the aim of strengthening the incentives for work.
The client’s ability to work should now be compared to the whole
labour market regardless of the person’s past work experience, age,
residence and income. The responsibility for taking up work was
consequently strengthened. During the last decade the focus of the
reforms has been somewhat different — the reforms are now rather
concentrating on the ‘activation’ of the recipients and ‘active
insurance’ is thought to offer support for a reintegration of people
with long-term illnesses into the labour market.

Very different from the original vision of social security, and
probably the most significant normative attribute of the new stance,
is the apparent equivalence drawn between work and social
inclusion. In the dissertation I call this development a shift from a
‘security model’ to an ‘activation model’. What the reforms of the
two last decades have in common is the aim to lower the expenses
for the ‘passive’ programs, raise the share of employed people at a
macro level and reintegrate people on the labour market on a micro

227



level. In this new vision social security should not primarily
provide protection but support. Thus, social security is no longer
seen as protection from socioeconomic failures, but is rather
understood as an aid for individuals to change their own behaviour
so as to match the demands arising from the liberalized labour
market.

However, the transition from the security model to the
activation model is only partial. The current system is based on
both principles for protection and support. Consequently, the goal
of the program has become unclear. The reforms have mainly been
introduced to increase the administrative control and to protect the
economic stability of the program. The focus has been directed on
how to optimize the means to create a solid system, rather than to
question the system’s underlying political goals. It is therefore
possible to argue that the law originally created to achieve certain
abstract social goals now has been reified and that the content of the
program now is less significant than its form. This development
marks a separation between law (means) and politics (ends).
Consequently, the disability pension program has transformed
into an administrative rather than an administrative question.

Administrative justice

My analysis of the organization and administration of the disability
pension program shows that a new vision of administrative justice
has been established since the early 90s. Following Mashaw’s
theory (1983) the organization of the decision-making authority
within the Social Insurance Agency during the 60s, 70s and 80s
can be characterised as following a professional model. The
professional model is hierarchical in the sense that an official
decision-maker controls the process and the standards for decision,
while it can also be considered informal considering that the
decision’s authoritativeness rests on the professional judgement of
individual officials, not on conformity with detailed legal rules
(Kagan 2006:6). From this perspective the administration of an
individual case requires discretion and the application of expertise
on the part of the official so as to adjust each case to its particular
circumstance. The organization of the decision-making authority in
the administrative appeal courts can be described in the same way.
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During this period the role of the court was not to solve conflicts
between the citizen and the state but rather to make a new
administrative decision. This arrangement has been characterized as
inquisitorial because the division of powers is not very elaborated.
The judiciary and the political powers rather make common cause
in developing a rational way of governing the access to social
security. However, since the 1990s we can see a new vision of
administrative justice emerging. The decision-making authority
within the Social Insurance Agency has been reorganized in a more
bureaucratic fashion. The process and standards for decision is still
hierarchical but now decisions are also expected to conform to
written legal rules. The underlying reason for this change was the
worry that front-line officials, moved by sympathy for applicants,
would pay out more than the state and its taxpayers could afford.
On the other hand, the decision-making authority in the
administrative appeal courts has been reorganized following the
pattern of the civil court of justice. The decision-making is formal
in the sense that it is expected to conform to written legal rules, but
it is participatory in the sense that citizens and the authorities have
considerable opportunity to argue with and actually influence the
decision. The process is adversial and the state and the citizen are
treated as contending parties. The underlying reasons for these
reforms were to obtain a separation of power between the judiciary
and the administration.

I have interpreted these changes as an expression for a new
attitude towards administrative justice where the authorities and the
courts principally are supposed to fulfil a procedural definition of
justice, i.e. justice as fair play. It was previously considered
necessary that the Social Insurance Agency and the administrative
courts safeguarded the individual citizens’ interests. However, this
implied that the interests of the state and the citizens coincided.
The new organisation and processes do not presuppose the
existence of common interests. The interests of the state and the
individual are now rather supposed to stand in conflict, which
demands that the individual citizen is protected from the
governmental agencies’ exercise of power. The only common
interest is now that the other party recognises and acts according to
its obligations.
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It is possible to argue that this development is directly
connected to the surrender of the belief in achieving political goals
by intervening in social processes. When the program no longer is
thought to be able to create social integration (only paid work can
do that), the legitimacy of the program no longer emanates from its
ability to fulfil societal goals. The even application of rules and
access to an adversial and legalistic appeal system has become
increasingly important so as to uphold the program’s legitimacy.
This development thus marks a shift towards a more contractual
relationship between the state and its citizens, which does not rely
on common interests or common goals but on mutual obligations.
One of the main problems with this approach to social citizenship
is that the state cannot live up to its part of the contract, i.e. to
create pre-established legal rules that can be applied in a consistent
and predictable way.

The administrative court: a wavering safety valve

The results of my analysis of citizens’ use of the administrative
appeal court system can be organized into three sections where each
section highlights problems that emerge from the new contractual
view on social citizenship.

In the first section I investigate how the court has applied the
criterion “sickness” and “capacity for work” during different time
periods. The analysis shows that sickness and capacity for work has
transformed into something that is lodged inside the person.
Sickness is now interpreted as an exclusively biological
phenomenon whereas capacity to work is seen as something that
can be established regardless of whether the person can use this
capacity or not. The application of the criterions implicitly makes a
claim to be objectively determinable. However, the reinterpretation
of the criterions has not provided a detailed articulation of the
meaning of the concepts, but only removed the courts ability to
take individual and social considerations. In my view this has not
led to an increased predictability. On the contrary, the removal of
individual and social consideration has made the content of the
criteria “capacity for work” into a well-kept secret.

In the second section I analyse which actor that determines who
has the right to disability pension in practice — i.e. physicians, the
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administrative agency, the court and/or the individual citizen? The
purpose of this analysis is to investigate the courts’ relative
independence and to what degree citizens themselves are given the
possibility of influencing the formulation of their needs. The
analysis shows that the attending physicians’ stated opinions about
a person’s capacity for work was crucial for the judicial decision
during the 80s. During the 90s more attention was paid to the
stated opinion of the Social Insurance Agency expert on insurance
medicine. By the 00s these experts’ stated opinions about a
person’s capacity to work have had monopoly on influencing the
judiciary’s decisions. This development brings with it a number of
problems; firstly, the citizen’s right to an independent trial can be
questioned when a governmental official (that is, the expert on
insurance medicine) so heavily influence the court’s decisions.
Secondly, in contrast to the attending physician who makes his
judgment about a person’s ability to work in dialogue with his
patient, the expert on insurance medicine never meets the person
in question. This implies a decreased capacity for the citizens to
influence the formulation of their own needs. Thirdly, the criterion
of ‘capacity for work’ make pretence of being objectively
determinable, but is in practice filled with meaning by the Social
Insurance Agency expert on insurance medicine. Neither the
citizen nor the court seems to know what ‘capacity for work’
actually means.

In the third section I investigate how the new administrative
procedure has influenced citizens ability to safeguard their rights.
The analysis shows that even if the decision to abandon the
inquisitorial process (a fundamentally paternalistic system) was
well intended, the new adversial process brings with it a number of
problems. Access to a legal advisor now turns out to be a
determining factor for the citizen’s chances of winning his/her case.
However, the problem is that only around 30 percent of the
claimants have access to legal advice and that the majority of these
are middle-aged Swedish-born men. Another problem is that the
citizens’ chances of winning drastically decline when the social
insurance agency stand as the complainant party. A third problem
is that people with a working-class background is disadvantaged by
the adversarial-style proceeding. Their chances of winning are
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much lower than for other groups. To summarize, the legal forum
replicates asymmetrical power relations rather than levelling them.
An increased access to legal aid could possibly reduce these negative
effects of the adversarial-style proceeding.

Conclusion

Taken together, when the concept of social citizenship is applied to
the development of the disability pension program it is possible to
characterize it as a broken contract. The state seems to have
abandoned the belief in achieving societal goals and social
integration through legal intervention. According to the new vision
social integration and real autonomy can only be achieved through
paid work. Consequently, social security has transformed into an
administrative rather than a moral question. In return, those in
power have sought to legitimatize their right to govern by raising
the consistency and predictability of the implementation of the
program. However, this has led to a rigid and inflexible regulation
of individual needs and an application of rules that are incapable of
adapting to changing social contexts and particular circumstances.
Whereas the rules have been formalised, the application of them
does not live up to its own ideals about predictability and
calculability and the contract between the state and the citizenry can
consequently be seen as broken. The advantages of formal rules and
processes — i.e. citizens’ protection from the discretionary power of
the administration — have not yet been materialized. By making
the rules and the organization of the decision-making authority
more formal, as has been done in the case of the disability pension
program, one does not necessarily strengthen the social citizenship
— quite the contrary. What is needed instead is a renewed political
discussion regarding which societal goals that should be achieved
through the program — not a separation of law and politics.
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