BUNDEN ELLER FRI PROVNING I SOCIAL- OCH
SJUKVARDEN
Sirskilt betriffande bradskande vard

Tore Modeen

1. BUNDEN ELLER FRI PROVNING — ALLMANT

Nir man stills infor uppgiften att klassificera forvaltningsbeslut enligt prov-
ningskriteriet beror svaret, forutom pa det tillimpade lagrummets formulering,
ocksd pa vilket slag av forvaltning det giller. Innebir forvaltningsbeslut
ingrepp i den enskilda frihets- eller rittssfaren bor det alltid anses vara bunden
provning. T.ex. skattebesluten ir lagbundna, oberoende av om det ir friga om
provningstaxering eller annan beskattning som grundar sig pa 16st avfattade
stadganden. I byggnadsritten ir det i huvudsak endast dispens fran byggnads-
forbud som — med vissa forbehdll — anses bygga pa fri prévning; sjilva
byggnadsplaneringen och -regleringen betraktas som bundna Atgirder, trots
att man ir vil medveten om att det nogi hog grad ir lamplighetséverviganden
som dikterar planeringsbeslu tens innehall.

Innebir forvaltningsbeslut en formin for medborgaren talar omsorgen om
rittvisesynpunkternas iakttagande att forvaltningen i manga fall betraktas
som bunden. Visserligen giller bl.a. likstillighetsprincipen i friga om all for-
valtning, sdledes ocksa den som bygger p4 fritt skon. Men nir man klassificerar
ett visst slag av forvaltning som bunden och tilldter forvaltningsdomstols-
kontroll (dvs i Finland HFD-kontroll) som uttryckligen tar fasta pd medde-
lande av rittsskydd, skapar man dirigenom en viktig garanti for de allménna
rittsliga principernasiakttagande ocksa i samband med »normala» forvaltnings-
besvir och siledes ej blott da besviranden hivdar att myndigheten overskridit
grinserna for sin fria provningsritt.

En foljd hérav ér att olika statsunderstdds- och andra bidragsdrenden ofta
hinfors till omridet for den bundna forvaltningen. Likvil finns det ocksa
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olika slags bidrag som ges i stod av beslut grundade pa fri provning. Ett
exempel ir statsbidragen till kommunema som direkt i lag uppdelas i dels
statsandelar (bundna), dels statsunderstod (enligt prévning) (L 1973:35).
Trots att det 4r friga om en sjilvklarhet, kan det vara skil att i detta samman-
hang ytterligare understryka, att ocksd den bundna f6rvaltningen inrymmer
provning, vars omfing vixlar beroende pd lagrummets avfattning och for-
valtningens karaktir. A andra sidan ir den fria provningen bunden av olika
regler hinforande sig dels till den formella sidan av forvaltningsforfarandet,
dels till iakttagandet av vissa allmidnna rittsliga principer, som bor gilla i all
offentlig verksamhet, vare sig denna bygger pi bunden eller fri provning.

2. BRADSKANDE HJALPATGARDER

Det finns en typ av beslut fallande inom ramen for »den tjinande for-
valtningen» som foreter vissa sirdrag. Detta giller social- och medicinal-
forvaltning, i den main itgirderna syftar till att avhjilpa omedelbara behov
av socialvard eller sjukvard.

Finland saknar tillsvidare en allmin sjukvardslag. Men géllande administra-
tiva stadganden rérande sjukhusvarden ger tydligt vid handen, att brddskande
behov forst skall tillgodoses och att besluten om vidtagande av vardatgirder
fattas av vederbdrande sjukhuslikare utan storre formaliteter. !

Den nya socialvirdslagens (1982:710) stadganden om utkomststdd innebir,
att berittigad till sidan forman 4r nden som ir i behov av stéd och inte kan
fa sin utkomst genom forvirvsarbete eller verksamhet som foretagare, genom
andra inkomster eller tillgdngar eller genom omvérdnad frin sidan persons
sida som ir forsorjningspliktig eller pa annat sitt» (30§ 1 st). Jimlikt 31§ kan
kommun enligt grunder som den faststiller bevilja forebyggande utkomststod.
Statsridet faststiller de allmdnna grundema f6r det i 30§ avsedda utkomst-
stodet (328).

Stadgandena i socialvirdslagen tyder pi en ritt ingdende bundenhet i
utkomststodsdranden. Dels ger lagen allminna riktlinjer (30§), dels skall
dessa kompletteras med statsrddets direktiv (32§). Ej ens det forebyggande
utkomzststédet kan ges fritt, utan skall folja av kommun faststillda grunder
(31%).

Med kinnedom om socialhjilpspraxis dr det likvidl uppenbart att denna typ
av forvaltningsbeslut foreter vissa sirdrag i friga om sin nonnbundenhet.
Utkomststdd dr visserligen icke pd samma sitt bradskande som sjukhusvird
kan vara. FOr att motsvara sitt syfte dr det likvil en 4tgird som ej tal lingre
uppskov.
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Beslutanderitten i socialvardsidrenden kan i stod av instruktion Gverforas
pa tjinsteinnehavare. Socialdirektdr och socialsekreterare har direkt i stod av
lag ritt att i brddskande fall »i enlighet med de av socialnimnden faststillda
grundema och socialndmndens allménna anvisningam besluta om limnande
av socialvard och dirtill anslutna andra atgirder (12§). Det faller sig naturligt
att ett tjansteinnehavarbeslut om limnande av utkomststdd fattas utan strre
formaliteter.

Det oaktat dr hirvidlag uppenbart friga om bunden prévning. Den beslu-
tande myndigheten (tjansteinnehavaren) aligger att iakttaga lag, reglementen
och andra nommer innehidllande foreskrifter om hur behovet av vard skall
beddmas och i vilka fall atgirder ir pakallade. Provningen skiljer sig fran det
som i normala fall utmirker bunden forvaltning blott satillvida att beslutet
maste fattas utan lingre beredning.

Limnas t.ex. patient sluten vard eller hidnvisas han blott till 6ppen vard
blir beroende av framfor allt medicinska kriterier, men hinsyn maste givetvis
ocksd tagas till de praktiska mojlighetema att limna sluten vard (lediga
baddar, tillbudsstdende personal och tekniska resurser). P4 motsvarande sitt
dr sociala och forvaliningskriterier samtidigt bindande vid beslut om utkomst-
stod.

Det bor emellertid papekas att ocksa medicinska och sociala éverviganden
antar juridisk karaktir, da de betraktas som bindande normer for myndighet.
Bygger t.ex. beslut att icke inta patient pa sjukhus pa felaktig diagnos kan det
uppfattas som rattsstridigt.

Med bunden provning sammankopplas ritten att anfora laglighetsbesvir i
sjdlva sakfragan, savida uttryckligt besvirsforbud (eller -begrinsning) ej finns
stadgat. I ovannimnda situationer &r besvirsmoéjligheten likvil mindre aktuell,
eftersom ett bradskande behov kan avhjilpas blott genom bridskande at-
girder. Ett besvirsforfarande ar alltid tidskrivande, varfér besvirsvigen ter sig
onyttig, ndr t.ex. patient avvisas fran sjukhus eller socialvardstagare limnas
utan utkomststdd. I det senare fallet giller detta dock med en viss modifi-
kation, beroende pa omstindigheterna i det enskilda fallet.

Forvaltningsbesvir forekommer icke i samband med beslut om intagning
pa sjukhus, ehuru ForvBesvL 4§ 2 st nog in princip ir tillimpbart p2 dylika
beslut.3 Det finns visserligen andra medel att kontrollera lagligheten i sjuk-
varden, tex. formlds klagan till JO eller JK eller medicinalstyrelsen, vartill
kommer tjinstedtalsmojligheten, vilka likvidl ej ersitter besvir eftersom
felaktigt beslut ej dirigenom fas upphivt.

Andringssokande i socialvardsirenden grundar sig pa 45§ socialvardslagen.
Diri inbegripes drendes understillande socialnimndens provning, om beslutet
fattats av tjinsteinnehavare. Besvirsmyndighet betriffande socialnimndens
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beslut ar lansritt (46§), vars beslut icke vidare kan overklagas, da saken giller
t.ex. utkomststdd (498%).

Man kan silunda hivda att en viktig aspekt av den bundna prévningen
sitillvida saknas i dylika fall. nimligen att HFD ej i fullf6ljdsituationer
kommer att prova sakfrigan. LR ir ju behorig att prova jaimvil limplighets-
besvdr och framstar ddrfor ej pA samma sitt som en forvaltningsdomstol som
HFD.

Domstolskontrollen ir likvil blott en, ehuru viktig aspekt, av bundenhets-
kriteriet. Betraktas provningen sisom bunden giller likvil andra for sidan
provning kinnetecknande drag, vilka siledes ror ocksd bradskande beslut om
medicinsk vard eller utkomststod. Den beslutande myndigheten bor forhalla
sig mer strikt till drendet dn vid fri provning. Besvirsmyndigheten bor stilla
rittsskyddssynpunktema i forgrunden vid handliggning av eventuella besvir.

Myndighetspersonens (tjinsteinnehavarens) ansvar dr vid bunden prévning
strangare dn da provningen bygger p4 fritt skon. Avvikelse frin klara normer
bér uppfattas som tjanstefel, vilket 4 andra sidan ej ir fallet, om tjansteman-
nen stannat for en tolkning som kan fosvaras ehuru den ej sammanfaller med
den gingse synen p4 innebdrden av ett lagrum,

Med hinsyn till ett vardirendes braddskande natur bor man likvél stilla
lindrigare krav pA myndigheten 4n di beslutet kan fattas efter noggrannare
provning,

3. DE LEGE FERENDA

Kr det skil att halla fast vid den nuvarande bundenheten i friga om beslut
om sjukvérd och socialvird eller borde man striva till storre utrymme for den
fria provningen? Kan en sidan utveckling betraktas som onskvird speciellt
betriffande beslut av bradskande karaktir?

Kommittén for rattsskydd inom social- och hilsovardsforvaltningen (KB
1979:59) yttrar sig icke i en sidan riktning (se bl.a. s. 62f, 143ff, 154ff). Ej
heller finner man synpunkter p4 denna friga i forvaltningsrittsskyddskom-
mitténs betinkande (KB 1981:64 s. 147ff). Social- och medicinalforvalt-
ningen uppmirksammas ej speciellt i den nyare litteraturen om fri och bunden
provning i forvaltningen.4

Mikkola dryftar den fria provningens problematik i sin avhandling om
arbetsloshetsskyddet, men utan sidoblickar pa social- och medicinalforvalt-
rlingen.5 P4 sina hall fors 4 andra sidan en livlig debatt om dessa frigor, som
vore fortjanta av mer dryftning dven i Finland. Denna debatt utgir frin
onskvirdheten att A ena sidan garantera klientemas rattskydd i social- och
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sjukvirden men att 4 andra sidan ej heller binda beslutsfattama vid alltfor
ingidende normer. Man ir medveten om att myndighetema, oberoende av
alla forsok att binda deras hiander vid olika direktiv, alltid 4dger eller tar sig
betydande befogenheter att handla enligt sin provning. P4 sitt och vis ser
man denna sjilvstindighet med oro: »administrative discretion is the soft
under-belly of welfare».6

Genom att foreskriva rattsskydd grundat pd besvirs- och klagoforfarande
nirman inga verksamma resultat. Detta giller ocksa for de fall dA virdbehoven
ej ar speciellt bridskande. Provningsbefogenheten tillkommer framfor allt
den beslutande myndigheten, som ser situationen konkret. Besvirsorganet
som bygger sin uppfattning p4 skriftligt material har vanligen svart att bedoma
saken pd-ett annat sitt.

Det ir ej sd linge sedan (drygt 60 4r) som socialhjilpen (fattigvirden) hos
oss betraktades sisom icke grundade subjektiva réttsliga ansprak pa hjilp hos
virds6kanden utan blott en reflex av en »objektiv» socialrdtt. I dag 4r man
knappast beredd att i princip rucka pd stindpunkten om medborgarens
lagliga ritt till vird — en ritt som vid behov kan hidvdas besvirsvigen (ritts-
besvir). Man har likvil avstingt besvirsvigen till HFD, nir det giller t.ex.
utkomststéd. Detta visar att man ser besviren sisom mindre betydelsefulla
i dessa sammanhang. Man bér striva till andra metoder att skapa rittskydd.

Det centrala spdrsmalet ir hur den enskilde medborgaren — i ett under-
lige orsakat av hans bristande tillgingar och/eller daliga hilsa — skall kunna
rikna pa att fi hjilp av samhillet, da giltigt behov féreligger. Hur skall han
bete sig, om han fir avslag pa sin begiran for att havda sin rétt till vird? Hur
skall han skydda sig mot tjansteinnehavarnas negativa instéllning, om denna ej
ir sakligt motiverad?

Det 4r uppenbart att man blott med formella regler ej kan rida bot pi
eventuella missforhillanden av denna art. Myndighetemas organisation och
overvakning, tjdnstemidnnen skolning och rekrytering blir de avgdrande
faktorema. Ej ens uppfattningen om virden sdsom bunden férvaltning spelar
en si stor roll hdrvidlag. For den skull 4r det dock ej skil att rucka pa buden-
hetsprincipens giltighet, sirskilt som den bundna provningens princip ju i dag
ticker storsta delen av myndighetsverksamheten i vart land.
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