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Alltsedan rittssociologins uppbrott fran de dldre och mer
traditionellt inriktade vetenskaperna sociologi och rittsveten-
skap, har forskare i imnet frimst intresserat sig for effekter av
rittsliga reformer pa samhallet. Under skilda beteckningar, t ex
"legal impact studies” (undersdkningar av lagens verkningar),
utvirderingsforskning, implementationsforskning, har den ritts-
sociologiska vetenskapen byggt upp teorier och metoder som
kan anvidndas for att oka forstaelsen av forhdllandet mellan
olika rattsliga atgirder och samhaillsutvecklingen.

En viktig del av den nya teoretiska ansatsen ligger i.utveck-
landet av ett nytt synsétt pa ratten 6verhuvudtaget. Denna
utveckling mot en ny syn pa ritten, som kommer att ingdende
behandlas i det foljande, har bland annat tagit sig uttryck i att
flera forskare i olika l4nder oberoende avvarandra har - utifrin
ett makroperspektiv pa samhillet - utarbetat likartade model-
ler for forstaelsen av den rittsliga utvecklingen i samhaéllet i for-
héllande till en utvecklingsmodell fo6r samhallet i 6vriga hén-
seenden. (Nonet & Selznick 1978, Marshall 1965, Eder 1976,
Rawls 1971). Tva exempel pa siddana modeller redovisas i
tabellerna 1 och 2.

Modellerna skiljer sig mycket fran varandra i utformning -
inte minst i de tvd exempel som ges har - men i ett viktigt
avseende liknar de varandra: de uppvisar en kunskap om rit-
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tens starkare sammankoppling med de politiska processerna i
samhillet, och dirmed med politisk policyformulering. En
noggrann analys av samtliga modeller visar att den syn pé
ritten och dess forhallande till samhallet som framtrader mer
eller mindre explicit antyder att rétten i dess tillimpning har
kapacitet for och anvédnds till att formulera och iscensitta
statsmaktens politiska mal. Detta ska inte tolkas som att teorin
ersitts av praxis. De nya teorierna om rétten och samhillet bor
snarare uppfattas sa, atti den skrivna lagen ersétts normgivning
med vag policyformulering; den slutgiltiga policyutformningen
overfors till tillimpningsskedet. Linjen mellan “law-in-action”
och "law-in-the-books” suddas ut, och den forra far funktionen
att vara den senare.

Detaljutformningen av policy gors alltsd i réttstillimpningen,
och forskjutningen dr medveten. I tillimpningsprocessen frigdrs
idealen fran det politiska sprakets bojor, dir realiseras politiska
ambitioner; samhillsutvecklingen fortskrider. Savil Klaus Eder
som Nonet & Selznick beskriver det samtida samhéllet som ett
overgangssamhille, fAngat mellan tva idealtyper. Hos Eder
finner vi det samtida samhillet under rubriken "vélfardsstat”,
men med idéer fran ett liberalkapitalistiskt skede. I Nonets &
Selznicks modell kan vi identifiera dagens rittssystem bade
som autonomt och responsivt.

Rittssystemets utforming kan ses som en indikation pa
samhillets utvecklingsniva. Nonet & Selznick har utvecklat en
typologi 6ver olika réttssystem: ett repressivt, ett autonomt och
ett responsivt. Aven om forfattarna 4r mycket forsiktiga med att
i sina arbeten anvidnda typologin som en teori om samhaéllens
utveckling, kan man fran deras definitioner av olika rittssystem
fa fram olika typer av historiska samhillen. En vidare genom-
gang av andra arbeten av Nonet (1969) och Selznick (1969) visar
tydligt att samhaillsutvecklingen i vissa situationer stiller sa-
dana krav pa samhiillets institutioner som gor det nddvéndigt
att forandra ritten for att garantera institutionsstrukturens
overlevnad.

Det autonoma rittssystem som presenteras av Nonet &
Selznick dr en idealtyp som vi alla har i medvetande nir vi
tinker oss rittens funktion i samhaillet, i synnerhet nir vi som
rittssociologiska forskare vill undersoka lagens verkningar.
Vanligen har vi anvint oss av en modell som innebir att man
forsoker kartlidgga skillnaderna mellan "law-in-thé-books” och
“law-in-action”, och en sadan forskningsstrategi dr kanske
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Tabell 2 Klaus Eders typologi dver former for politisk dominans

ABSOLUTA LIBERALIS- VALFARDS-
STATEN MENS STAT STATEN
Normativa grun-  Ordning Framsteg Rattvisa
der for politisk
dominans
Legitimeringav Kant Mill Rawls
rattsliF domi-
nans finns hos
Huvudlinjer i Tanke-, Idén om mate- Idén om livs-
den gentemot yttrande- riell valfard kvalitet vig-
det rddande och ledande prin-
systemet oppo- foreningsfrihet cip for den so-
sitionella, ciala organi-
framéatsyftande seringen
moralen :

motiverad vid undersokningar av samhillen med autonoma
rittssystem eller av rittsregler med “autonom” karaktir.

Den nya synen pa rittssystemets funktion i samhallet och pa
dagens samhaille i dess helhet fordrar emellertid en ny strategi;
med nya teorier féljer nya metoder. Rittssystemet har genom-
gatt en kraftig fordndring under de senaste 50 aren; rattens form
har férandrats, t ex i avseende pa hur policy uttrycks i lagen;
kategorin rittstillimpare har skiftat utseende - i allt mindre
grad ar det jurister i olika positioner som har att tillaimpa lagen,
istillet har vi fatt en stor grupp administratérer inom statlig och
kommunal férvaltning som fattar rittsliga beslut och svarar for
verkstillighet. I ett samhaille som préglas av en stark stat, ett
blandekonomiskt system och ett utvecklat socialpolitiskt pro-
gram, kan ritten och dess effekter inte forstas i de teoretiska
termer som var relevanta for ett statiskt samhaélle, vars olika
intressen kunde enas kring en dominerande kapitalistisk eko-
nomisk politik och vars rittssystem skulle legitimeras av
rittvisa och likhet infor lagen for alla. Det 4r just i féorand-
ringen av samhéllet och den ddrmed sammanhingande for-
andringen av rittens funktion som en ny forstielse vixer fram,
just hdr mots nya teorier och metoder for undersdkningar av
rittsliga reformer. Ritten och policy dr sammanfliatade.

* % *x
Sammanflatningen av réitten och policy gor att det blir viktigt

att ndrmare analysera policy. Majone definierar policy pa
foljande satt:
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Policies are characterized by a certain deliberate quality, a
relative permanence, and the possibility of further deve-
lopment: they tend to become doctrines, directing future
action and giving coherence to past actions. This gives
policies an objective character which decisions do not
possess. (Majone 1981:21)

Att en policy har ett klart och entydigt mal betyder inte enligt
Majone att man med policy l6ser de problem som uppstar pa
viagen mot realiserandet av malet; policy éar inte i sig konflikt-
losande. Istillet fungerar policyskapande organ utifr&n en
strategi som gar ut pa att 6verfora ett problem eller en konflikt
till en annan niv4, med forhoppningen att problemet eller
konflikten si smaningom f6rsvinner, i bista fall genom att
16sas pa den nivan. Denna syn pa policy och policyskapande
far implikationer for utvirderingsforskning:

If policy fproblems are never solved but only shifted the
object of evaluation cannot be discrete decisions or
actions, but related sequences of decisions and actions,
together with their behavioral, cognitive and ideological
supports. A set of dispositions, theories, proposals, de-
cisions and acts will form a recognizable policy, if they are
held together by a central core of value commitments.
(Majone 1981:20-21)

I ett sddant perspektiv dr det inte olika rattsliga beslut och deras
konsekvenser som kan ligga till grund for en utvirdering eller
en undersdkning av lagens verkningar. Objektet for en utvirde-
rande undersdkning blir istdllet en sekvens av beteenden i
forhallande till en kdrna - en "immune core”.

Debate controversy and corrections are redirected on to
the decisions and administrative arrangements that form
the protective belt of the core. The effort to adapt the
particularinstitutional embodiments of the programme to
ever-changing economic, political, and technical condi-
tions keeps the protective belt in constant flux, but such
changes hardly affect the policy core. (Majone 1981:21)

Majones arbete 4r av central vikt for utvérderingsforskningen i
det att han flyttar uppmirksamheten fran den lagstiftande och
policyformulerande myndigheten till den lagtillimpande och
policyférverkligande myndigheten. Man maste emellertid ifraga-
sdtta hans statiska idé om policy som en "immune core”.
Policykdarnan kan, som Majone siger, ses som ett virde,
omgivet och skyddat av ett administrativt system; man maste
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dock gora klart att detta system har mojlighet att ge policyn dess
mening, dess dagliga betydelse. Steinberger har papekat att det
administrativa systemets funktion i férhallande till policy inte
ar att bevara ett sjdlvklart virde, men ocksa att ge policyn dess
innehall.

Even when these things are somehow "spelled-out” in the

policy, there can - indeed must - be interpretation and re-

interpretation. Thus the meaning of a policy can only be

something which has been attached to it by the various

participants in the policy process. (Steinberger 1981:31)
Det finns alltsa en risk att det administrativa systemets roll att
skydda policyns centrala virde ocksa innebir att policykdrnan
isoleras fran lagstiftaren, som har till uppgift att dvervaka
policyutvecklingen och eventuellt korrigera en felaktig tillamp-
ningspraxis. Fragan blir darfé6r hur man i en sddan situation far
tillgang till policyutvecklingen, med policy och ritten samman-
flitad och med en tolkning av policy som inte star i 6verens-
stimmelse med lagstiftarens politiska mal.

Skillnaden mellan “law-in-the-books” och “law-in-action”
kan i detta sammanhang sigas motsvaras av skillnaden mellan
policyutvecklingen inom den lagstiftande sfiren och policy-
utvecklingen inom de administrativa myndigheternas verk-
samhetsomrade. Analyser av denna senare skillnad erbjuder
dock en rad metodologiska problem; framfor allt ar det oftast
svart - om inte omojligt - att avldsa en “korrekt” policylinje ur
lagens foérarbeten.

Utvirderingsforskningen maste mot denna bakgrund ta sikte
pa samspelet inom ett policyomrade, inom férvaltningsorgani-
sationer och mellan organisationen och omgivningen, det sam-
spel vars mal 4r problemldsning, och relatera det till hur
utvecklingen av den rittsliga tillimpningen av en lagstiftning
paverkar bevarandet och/eller omtolkningen av policykirnan.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att samhaillsutveck-
lingen, liksom utvecklingen av sambhillets réttssystem har
skapat en situation i vilken public policy i dess politiska form
blivi mer principiell och mindre pataglig. Réttssystemet har fatt
Okad betydelse for att fora ut, kommunicera, public policy
genom att den ges formen av en lag, och framf6r allt i lagar av
typen ramlagar. Konkretiseringen av de ideologiska eller poli-
tiska ambitioner som uttrycks i en policy har darfér kommit att
laggas pa lagtillimpande myndigheter, som i allt mindre ut-
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strackning utgors av jurister av olika typer utan istillet av
administratorer i den offentliga institutionsstrukturen. Public
policy har flitats samman med rétten, samtidigt som realise-
randet av olika politiska mal kommit att bli beroende av institu-
tionsstrukturens funktionssitt.

For att i denna situation framgangsrikt kunna utvirdera
utfallet av en policy och dess realiserande, maste modellerna
for implementationsforskningen dndras.

* ok Xk

En vanlig modell fér analys och utvirdering av implemen-
teringsprocessen kan man hitta i Lars Lundbergs (1982) studie
over implementeringen av den nya arbetsmiljolagen i Sverige.

I Lundbergs modell representeras ritten av begreppet "nor-
mering”. Ritten aterspeglar samhallets mal, eller policy, som
finns i begreppet "program”. Ritten ses i detta perspektivet som
entydig, en rittstyp som vi hos Nonet & Selznick finner i det
autonoma rittssystemet. Utvdrderingen blir en enkel jim-
forelse mellan program och effekt. Ett problem med forsk-
ningen enligt denna typ av modell &r att man néstan alltid
finner att programmet inte haft nigon effekt. Detta kallar
Majone "the little effect phenomenon” (Majone 1981:21, Weiss
1975:13-25). En sddan "little effect” kan forviintas nér forskaren
fokuserar pa effekt; enligt Majone maste understkningen i
siddana fall kompletteras med en genomgang av processen och
en omdefiniering av objektet for utvirdering (Majone 1981:21).

En analysmodell som tar héinsyn till det fordndrade forhal-
landet mellan policy och rittssystemet maste ligga tyngd-
punkten pa den lagtillimpande myndigheten, och beslutspro-

Diagram 1 Modell for implementationsforskning

program

r— - -— ==
& | normering | )
T &——— strategi
e | Overvakning \
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& | beddmning |
s | é—struktur
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effekt
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cessen inom den, vare sig denna 4r en domstol eller en offentlig
forvaltningsmyndighet, ty det 4r i den instansen som policy-
kiarnan forvaltas, det 4r dir policy ges den utformning som sa
smaningom ska foras ut och realiseras till verklig forandring.

Forst med denna insikt, forst med en férstielse for de férhal-
landen under vilka policy omsitts till verklig, faktisk férand-
ring, kan var forstdelse for implementationsforskningen ut-
vecklas och fordndras. Beslutsprocessen 4r ett viktigt objekt for
studium i detta nya perspektiv, men den ir inte ensam av-
gorande for implementationens framgang eller misslyckande.
Bevarandet och/eller forandringen av de ursprungliga virdena
i policykdrnan trots systemets totala anpassning i forhallande
till ekonomiska, politiska och tekniska fordndringar i sam-
hillet, maste analyseras ingaende.

Jag ska i det foljande redovisa foér ett implementations-
forskningsprojekt, en undersdkning av lagen om arbetsskade-
forsakring (1976:380) och dra slutsatser i enlighet med diskus-
sionen om rittens fordndrade roll i samhillet, policyutform-
ning i praxis och beslutsprocessen.

Arbetsskadeforsdkringen -
bakgrund och policy

Nir lagen 3m arbetsskadeforsdkring antogs av riksdagen 1976
innebar den en milstolpe, sivil arbetsrittsligt som social-
politiskt. Arbetsrittsligt, eftersom arbetsskadebegreppet genom
en allman regel vidgades till att omfatta praktiskt taget alla typer
av besvir forutsatt att de kan relateras till ndgon form av skadlig
inverkan i arbetet och att inte dvervigande skil talar mot ett
samband mellan besvir och skadlig inverkan. Socialpolitiskt,
eftersom vidgningen av arbetsskadebegreppet innebir en vi-
sentlig rattslig forstarkning av forvirvsarbetandes ritt till
kompensation fér inkomstbortfall till foljd av skador uppkom-
na i eller resulterande fran arbetet.

Med den nya lagen decentraliserades dessutom besluts-
processen fran riksforsdkringsverket till landets forsdkrings-
kassor, i syfte att fora beslutsfattandet nirmare de berodrda
individerna.

Hur har da lagen fungerat? Har den policy som uttrycktes i
lagen och dess forarbeten forverkligats i praktiken?
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Den svenska arbetarrdrelsen har under 1900-talet, i kraft av
sin enighet och styrka savil fackligt som politiskt, kunnat driva
fram avtal och lagar som atminstone pd papperet ger langt-
gidende ekonomiska garantier for individer som till foljd av
nedsatt arbetsfébrmaga helt eller delvis forlorat férsérjnings-
formagan. Dessa garantier, eller réttigheter, for individen att fa
forsorjningen tryggad genom samhillets férsorg, och de virden
som ligger inbakade i denna policy, har i mycket liten ut-
strickning varit féremal fér forskning i utviarderande syfte,
forskning som tar fasta pa forestdllningar kring de aktuella
avtalens och lagarnas effektivitet i termer-av om den insti-
tutionsstruktur som ansvarar for deras tillimpning i praxis
lyckats uppfylla de faststillda méalen.

Forskningsprojektet ’Ekonomisk kompensation for nedsatt
arbetsformaga” initierades mot bakgrund av just denna brist pa
utvdrderande studier. Malet 4r att genom detaljerade studier av
tillampningen av dels lagen om fértidspension, dels lagen om
arbetsskadeforsidkring, utreda om rittspraxisutvecklingen for
dessa lagrum motsvarar och realiserar de policyvirden som
lagen avser att uttrycka, och om inte, varfor. Resultatet av
undersdkningen ska direfter kunna ligga till grund for even-
tuella fordndringar av beslutsprocessen eller fér vidtagande av
andra atgérder i tillimpningsledet fran lagstiftarens eller till-
lampningsmyndighetens sida.

Dessutom ska forskningsresultaten kunna bidra till att géra
arbetstagarna och deras organisationer medvetna om de prob-
lem som finns inbyggda i institutionsstrukturen som omger de
rattsliga processer som féregar utgivandet av ekonomisk kom-
pensation for nedsatt arbetsformaga.

Det material som presenteras hir bygger pa en rapport fran
projektet dir hittills framkomna resultat frin undersékningen
presenteras (Hetzler & Eriksson 1982).

Projektets uppliggning

Tyngdpunkten i projektet ligger vid en understkning av 1976
ars lag om arbetsskadeforsdkring. Reformen innebar att i stort
sett alla tinkbara skador och besviar som kan ségas hirrora fran
arbetet ska betraktas som arbetsskada. Den som skadats kan
darigenom fa en bittre kompensation 4n vanlig sjukpenning,
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nédmligen full ersdttning fér inkomstbortfall, och f4 alla even-
tuella sjukvardskostnader betalda.

Forskningen har koncentrerats pa vissa aspekter av den nya
lagens konsekvenser och pd de forvaltningsmyndigheter som
ansvarar for den slutgiltiga policyutformningen.

- I hur stor utstrickning har vidgningen av arbetsskade-
begreppet slagit igenom? I hur stor utstrickning blir de nya
typer av arbetsskador/sjukdomar som lagen avser att ticka
in - framst rygg- och ledbesvir och olika slag av psykiska
besvir - godkdnda som arbetsskador?

- T'och med den nya lagen har beslutsprocessen i arbetsskade-
drenden decentraliserats frdn riksforsikringsverket till de
regionala forsdkringskassekontoren. Vilken betydelse har
detta haft i termer av likhet infér lagen? Blir samma
skada/sjukdom som avslas i ett 14n godkind i ett annat?

- Besvir som uppkommer av annan skadlig inverkan i arbetet
dn olycksfall, s k arbetssjukdomar, ska avgoras i pensions-
delegationerna, lekmannaférsamlingar knutna till forsak-
ringskassan, vilkas fraimsta uppgift tidigare varit att avgdra
fortidspensionsdrenden. Anledningen till detta sidgs vara
arbetssjukdomsirendenas delikata karaktir som stiller krav
pa en kvalificerad behandling. Olycksfallsirenden avgérs
didremot genom tjinstemannabeslut. Hur fungerar da pen-
sionsdelegationerna? Vilken inverkan har delegationernas
sammansittning - med lidkare, arbetslivs- och samhalls-
representanter - pa beslutsgdngen i arbetssjukdomséren-
den?

- Utformningen av beslutsprocessen ligger ett stort ansvar pa
lakarvetenskapen och likarkdren nir det giller att avgora
om en skada eller sjukdom har sitt ursprung i arbetet. Hur
rimmar detta med den férhdrskande idén inom den medi-
cinska vetenskapen idag, ndmligen att det alltid finns ett stort
antal orsaker till en sjukdom, ett s k multifaktoriellt synsatt?
Vad betyder det om lakarna viégrar att reducera orsaks-
analysen till ett forenklat kausalsamband, om a sa b? Hur
stor vikt fister utredare och beslutsfattare inom forsakrings-
kassan vid likarnas synpunkter?

- Vid utredning av ett arbetssjukdomsérende 4r vanligen fler
4nen ldkare inblandad. Hur viljs dessa lakare ut? Har ldkare
med olika institutionell anknytning till sjukvirden samma
troviardighet i forsdkringskassans 6gon? Tvéa centrala ldkar-
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kategorier hir 4r foretagsldkare och fértroendelidkare. Den
senare gruppen utgdrs av ansedda likare som knutits till
forsakringskassan som fristiende konsulter. Undersdkning-
en visar hur olika likarkategoriers &sikter om ett &rende slar
igenom i besluten i drendet.

- Pensionsdelegationernas beslutsunderlag utgors av forsik-
ringskassan utredning i varje 4rende. Hur paverkas beslutet
av utredningens kvalitet? Kan sittet att fora fram olika
aspekter av ett drende paverka beslutet i en viss riktning?

Forskningsresultat

Vidgning av skadebegreppet

Under den aktuella perioden avgjordes ca 2 400 ansdkningar
om arbetsskada frd&n annan skadlig inverkan i arbetet dn
olycksfall. Antalet godkénda arbetssjukdomar var ca 1400, eller
58%. For skador av typ asbestlunga, bullerskada och eksem var
godkdnnandefrekvensen 85-95%. For de i dessa sammanhang
“nya” skadetyperna godkéndes betydligt firre. Rygg- och led-
besvir, den antalsmissigt storsta sjukdomskategorin, godkén-
des i blott 30% av fallen, psykiska sjukdomar i sa lite som 16%.
Aven i jamforelse med andra belastningssjukdomar, dit rygg-
och ledbesvir riknas, dr avslagsfrekvensen hogre for denna
kategori. Tendinit, epicondylit och myalgi, de 6vriga belast-
ningssjukdomarna, godkinns i 50-70% av fallen.

Slutsatsen pd det hir stadiet av undersdkningen blir darfor
att de nya tankegdngarnailagen inte slagit igenom fullt ut, utan
att man i beslutsprocessen fortfarande tillimpar den arbets-
skadesyn som gillde under den gamla yrkesskadelagstift-
ningens tid. Fortsatta undersdkningar boér kunna ge svar pa om
detta 4r ett 6vergdngsproblem eller ett djupare liggande, struk-
turellt problem.

Decentralisering av beslutsprocessen

Undersokningen visar klart och tydligt att likartade arbets-
skador behandlas olika i olika forsdkringskassor. Jimforelser
mellan olika forsdkringskassor for vissa sjukdomskategorier
pekar pa alarmerande skillnader i beddmningen; sirskilt ut-
brett och allvarligt 4r det inom kategorin rygg- och ledbesvir.
For att kontrollera tillforlitligheten i dessa resultat har det i
undersdokningen gjorts en nirmare analys av sjukvardsper-
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sonal med rygg- och ledskador. Denna analys har forstirkt
bilden av ett stort matt av rattsosdkerhet och olikhet infér lagen.

Det ligger en stor risk i en decentralisering av besluts-
processen, s mycket mer som lagen i sig ger mycket allméinna
anvisningar rorande tillimpningen av bestimmelserna. A
andra sidan ligger styrkan hos den nuvarande lagstiftningen i
hoég grad i det allmédnna, ndmligen skadebegreppet. Studier av
forarbeten och kommentarer till lagen visar att lagstiftaren
underskattat konsekvenserna av decentraliseringen, och sa-
lunda inte byggt in mekanismer i syfte att underlatta fram-
vixten av en enhetlig bedémning. Man forlitar sig dels pa att
riksforsékringsverket i sin normala funktion som tillsynsmyn-
dighet ska kunna ge kassorna den vigledning som de forvin-
tades behova, dels, i traditionell rittsvetenskaplig anda, pa att
overklaganden till och avgdranden i hogre instanser sa sma-
ningom ska ldgga grunden for en enhetlig rattspraxis. Med facit
i hand kan man konstatera att de forsta domarna fran Forsak-
ringséverdomstolen i arbetssjukdomsidrenden kommer forst
nu, 3-4 ar efter lagens ikrafttradande. En rimlig hypotes ar att
forsdakringskassornas praxis redan 4r sa fastlagd att det nu blir
svart att 4ndra den.

Det forefaller motiverat att redan i det hir skedet diskutera
mojliga atgirder i riktning mot en enhetligare beddmning.
Sadana atgirder bor framfor allt séttas in i tillimpningsledet, i
form av information och internutbildning. Att, som gjorts bl a i
en motion till riksdagen, l4gga skulden pa lagen far anses vara
forhastat och ogenomtdnkt.

Beslut i pensionsdelegationen

Med ovanstdende spdrsmél sammanhinger frigan om besluts-
fattaren i arbetssjukdomsirenden, pensionsdelegationen, och
dess roll och funktion i beslutsprocessen. Pensionsdelegatio-
nen beslutar p4 grundval av en utredning utférd av kassans
utredningstjinstem#n samt ett forslag till beslut lagt av en
tjinsteman som samtidigt 4r foredragande i delegationen.
Utredningen tillst4lls delegationsledamdterna ca en vecka fore
sammantridet. Ett delegationssammantréde varar ca 2-3 tim-
mar och under denna tid avgdrs ett attiotal drenden. Utifran
hypotesen att beslutsprocessen knappast medger diskussion
om enskilda drenden undersoktes i hur stor utstrickning dele-
gationens beslut 6verensstimmer med tjinstemannaférslaget.
Man finner en helt entydig bild, dir huvuddraget ar att delega-
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tionen foljer kassans forslag till beslut. Detta ar fallet i drygt 96%
av de undersokta drendena. En genomgang av de drenden dér
overensstaimmelse inte foreldg, knappt 4%, gav inga ledtrddar
for en forstaelse av detta fenomen.

Dessa resultat maste betraktas som mycket anmérknings-
viarda. Av férarbetena framgar att lagstiftaren uppfattar frigan
om orsakssamband mellan en skada/sjukdom och arbetet som
s& kansligt att det krdver den kvalificerade handldggning som
endast pensionsdelegationen, en lekmannaférsamling med
bl a arbetslivs- och samhéllsrepresentanter, kan erbjuda. Sedan
visar det sig att delegationen i sjdlva verket drar mycket lite
nytta av sin samlade kompetens, man nojer sig med att upphoja
tjinstemannaforslaget till beslut. Vad har dd hant? Varfor
denna utveckling?

Det ar sannolikt att den uppkomna situationen bara &r en
fortsittning pa det forhallande som radde i delegationerna
innan de fick till uppgift att ocksa avgora arbetssjukdoms-
drenden. Pensionsdelegationerna hade da i femton ar avgjort
ansOkningar for fértidspension. Den praxis som genom aren
uppkommit i pensionsdrenden av olika slag, och som kanske
lett till att delegationerna och kassans foredragande vid en
tidpunkt uppnitt ett slags samstimmighet vid olika typer av
arenden, hade sa smaningom lett till en praxis vars substans
utgjordes av ett obetingat fértroende fran delegationernas sida
gentemot forsakringskassans utredare och handldggare. Redan
en undersdkning om fortidspensioneringen 1978, delvis inom
ramen for detta projekt, visar pa detta, och de nu aktuella
forskningsresultaten pekar entydigt i den riktningen. En grund-
lig insikt i sociologisk forskning och teori ger vid handen att
detta inte 4r Agnat att férvana.

Ovan redovisade fynd rorande pensionsdelegationernas roll
och funktion bor stimma till eftertanke, och ge upphov till en
forutsittningslds diskussion om utformningen av beslutspro-
cessen i arbetssjukdomsirenden.

Ldkarnas roll i beslutsprocessen

Lakarutlatandet 4r ett obligatoriskt inslag i utredningen av ett
arbetssjukdomsirende. Ofta forekommer dock att bade en
andre och en tredje likare ombeds yttra sig 6ver frigan om
samband mellan skada och arbete. Den forste 14karen ar dock
av speciellt intresse, eftersom han vanligen 4r den som forst
konfronteras med personen och skadan, kanske har han haft
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kontakt med patienten tidigare, eller kanske han som ir fallet
med foretagslidkare har en ingdende kinnedom om patientens
arbetsmiljo. Andre- och tredjeldkaren utgdrs vanligen av medi-
cinsk specialist typ rontgenldkare, av konsultldkare eller av
forsakringskassans fortroendelidkare. Dessa ldkare traffar sil-
lan eller aldrig patienten, 4&ven om de, som ir fallet med yrkes-
medicinska specialister, kan ha en ingdende teoretisk kunskap
om den typ av skada som ir aktuell. Forsteldkarens uppfatt-
ning av ett drende fir dock anses sirskilt intressant. Inom
ramen for forskningsprojektet har dérfor foretagits en ingadende
studie av forsteldkarens beddmning av sambandet mellan
sjukdom och arbete for vissa sjukdomstyper, relaterat till
beslutet i respektive drende.

Studien visar for det forsta att forstelikarna i stor ut-
strickning 4r obenigna att efterkomma kravet pa att de ska ha
en uppfattning i frigan om orsakssamband. I ca en tredjedel av
samtliga drenden underlater de att ta stillning. Nar det géller
enbart de s k "nya” sjukdomsslagen stiger denna andel till ca
50%. For det andra finns det i undersdkningsmaterialet gott om
exempel pa att denna underlatenhet kan bottna i ett missndje
med lagen och det férenklade synsitt pd den medicinska veten-
skapen som dar kommer till uttryck. For det tredje tycks
lakarnas ovilja att ta stillning inte bero p4 begriansade kun-
skaper om arbetsmiljén, 4ven om kunskapen troligen &r
begrdnsad. Dartill kommer att delegationen, som pé intet sétt
foljer forsteldkarens uppfattning i sambandsfragan, tycks upp-
fatta en underlatenhet att ta stdllning som skl till att avsla ett
arende.

De hir undersdkningsresultaten bor innebdra att besluts-
fattaren inte far den vigledning av ldkarvetenskapen som forut-
sattes i forarbetena till lagen. Avsaknaden av medicinsk sak-
kunskap leder till att den medicinska beddmningen i ett stort
antal drenden 6verldmnas till utredningstjanstem#n och dele-
gationsledamdoter, vilket troligen priglat resultatet av provning-
arnaipensionsdelegationerna under den understkta perioden.

I en delstudie av de intygsskrivande likarnas institutions-
anknytning i forhallande till deras beddmning av orsaks-
sambandet och beslutet i ett 4rende ges en uttdbmmande bild av
olika ldkargruppers syn pa begreppet arbetsskada och pa for-
siakringskassans och pensionsdelegationens beddémning av
olika lakares trovirdighet.

De mest intressanta fynden fran denna studie giller skillna-
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derna mellan foretagsldkare och fortroendelédkare. Redan dessa
bada lakargruppers var for sig speciella relation till arbets-
sjukdomsproblematiken antyder detta. Féretagsldkaren haren
isddana hiarsammanhang unik position, i det att han ofta 4rvil
insatt i sivil patientens hilsotillstind som hans arbetsmiljo
och de skaderisker som finns i den. Fértroendeldkaren & andra
sidan har aldrig triffat patienten nédr han utlater sig om orsaks-
sambandet mellan den aktuella skadan och arbetet. Till ytter-
mera visso finns det inga tecken pa att fortroendeldkaren goren
unders6kning av patientens arbetsmiljo. Fortroendeldkarens
funktion &r att féor kassans rikning slutgiltigt avgdra om en
skada ir att betrakta som en arbetsskada.

Studien visar att fortroendelédkaren i tva tredjedelar av de fall
dir han ir inkopplad gor beddomningen att samband ej
foreligger mellan arbete och skada. Han tar stdllning for ett
samband i en tredjedel av fallen. Med foretagsldkarna forhaller
det sig annorlunda. Liksom andra frdn kassan fristiende
lakargrupper tenderar de att undvika att ta stillning till sam-
bandsfradgan i ett stort antal drenden, ndrmare bestimt en
tredjedel av drendena. I bortemot hilften av fallen beddms
samband foreligga, och endast i ca 9% av fallen anses samband
ej foreligga. Riknar man for foretagsldkarna bort de drenden
diar sambandsfragan ej diskuteras, beddms samband foreligga i
inte mindre 4n 75% av fallen.

Nir det géller dessa bada liakargruppers mojlighet att pa-
verka pensionsdelegationens beslut i ett d&rende, dr det uppen-
bart att fértroendeldkaren atnjuter stort fortroende, vilket dr
sarskilt tydligt i rygg- och leddrenden. Foretagslikarna har
betydligt svarare att f4 gehor for sina synpunkter. Likarnas
atttityder till provningsforfarandet i arbetssjukdomsirenden
kraver en noggrannare och férdjupad undersdkning. Dessutom
bor fortroendeldkarinstitutet bli foremal fér 6versyn och ut-
vardering.

Beslutsunderlagens kvalitet

Den nya arbetsskadelagen har gett upphov till en explosions-
artad 6kning av antalet anmélningar om arbetsskada. Det 4r
tydligt att en sddan utveckling inte var férutsedd, och personal-
brist pd kassornas utredningsavdelningar blev en av kon-
sekvenserna. Detta torde rimligen ha paverkat utredningens
kvalitet under den aktuella perioden, och genom en avancerad
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dataanalys undersoktes om olika aspekter pa utredningen i ett
arende inverkar-pé utfallet av prévningen.

En nidrmare undersdkning av tre aspekter pad utredningen
visar att ndrvaron eller frinvaron av viss information verkligen
har en effekt pa beslutet i ett drende. Det giller for det forsta
arbetsplatsutredningen, som kan tillga pa flera olika sitt, frin
ett besok av kassans utredare pa den aktuella arbetsplatsen till
en kortfattad beskrivning baserad pa den forsdkrades uppgifter
eller efter samtal med arbetsgivare eller skyddsombud. Sanno-
likheten &r betydligt storre for att en skada ska godkdnnas som
arbetsskada om utredaren besdkt arbetsplatsen och studerat
arbetsmiljon pa nira hall. For det andra giller det enigheten
mellan likarna i de fall dir mer 4n en ldkare uttalat sig.
Oenighet i uppfattningen leder nistan automatiskt till avslag.
For det tredje giller det om det finns motstridiga uppgifter i
utredningsmaterialet rorande den forsdkrades arbetsmiljo. Om
sa ar fallet, t ex om den forsakrades egen version ifragasitts av
exempelvis arbetsgivaren, dr sannolikheten hog for att drendet
ska avslas i delegationen.

For denna del av undersdkningen giller att alla slutsatser
maste anses preliminira, frimst till f61jd av att antalet 4renden i
undersdkningen dr ganska begrinsat. De forhallanden som
redovisas ovan ar dock riktiga utifrdn undersékningens férut-
sattningar, men den fortsatta analysen av kontrollpopula-
tionen, som ir ca 4 ganger si stor, kommer att ge ett bittre
underlag for forslag till atgirder.

Konklusion

Jag har i denna artikel velat visa att implementationsforsk-
ningen idag, i ljuset av en ny syn pa forhallandet mellan
samhaille och rittssystem, maste bryta nya véigar fér analysen
och utvirderingen av policy och policyskapande atgéirder. Jag
har framfor allt understrukit vikten av att ta in de rattstill-
limpande myndigheternas beteenden i bilden, for att pa sa satt
oka forstielsen av varfor en viss policy lyckas eller misslyckas,
eller kanske far en annan utformning 4n den avsedda.

Som ett exempel pa forskning som tar hidnsyn till denna
aspekt har jag valt ett projekt rérande lagen om arbetsskade-
forsdkringen. I redovisningen av vissa forskningsresultat har
jag fokuserat pé just tillampningsledet, och pavisat uppenbara
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strukturella brister i tillampningen av en lag vars policy-
budskap genom historiska analyser och analyser av forarbeten
kunnat frildggas och klart definieras, pa ett i dessa samman-
hang ovanligt entydigt sitt.

Genom kombination av en analys av beslutsprocessen i
arbetsskadeirenden med en analys av de institutioner i vilka
beslutsprocessen dger rum, har bl a en viktig aspekt pa proble-
met rorande institutionsstrukturens inverkan pa lagens verk-
ningar blivit uppenbar, en aspekt som finns inbyggd i for-
sakringskassesystemet. I varje storre organisation, t ex offentlig
myndighet eller foretag, finns legitimitet - helt enkelt en
beslutsordning. Det finns etablerade och allmént accepterade
rutineri alla led, vilket naturligtvis 4r nédvandigt for att organi-
sationen ska kunna uppritthalla en viss effektivitetsniva.
Knyter man sd ett rittsligt beslutsforfarande till en organisations-
struktur med vil inarbetad beslutsordning, mdste man noga éver-
viga om det dr forenligt med organisationens madl och metoder. Man
kan d4 finna att beslut pa tjinstemannaniva inte tillfredsstéller
lagens krav pa kvalificerad behandling av ett drende, varfor
man skapar en sirskild grupp inom organisationen med ansvar
for sddana, mer kvalificerade, stillningstaganden. En sddan
grupp tenderar emellertid att etablera en praxis som Overens-
stimmer med den dverordnade organisationens - de dr ju émse-
sidigt beroende av varandra. Nir, som i detta fallet, forsakrings-
kassan har en praxis som innebir att fortroendeldkare haft och
har stort inflytande i beslutsprocessen pé tjinstemannaniva, far
fortroendelikaren samma funktion for sidoorganet - pensions-
delegationen. Podngen med denna observation &r att visa att
om beslutsordningen i bada fallen forutsitter en liknande pro-
cedur, tenderar det att leda till att besluten i den sirskilda
gruppen blir identiska med tjinstemannabesluten. S&vil poli-
cyn som dess implementering far sdlunda i realiteten ett annat
utseende idn det av statsmakten avsedda, vilket kan, som i det
aktuella fallet, f4 stora konsekvenser féor hur den aktuella
policyn forverkligas.

Det ar forvisso inte l4tt att virdesa den beskrivna situationen
i termer av viarden som policykirnan rymmer. P4 fridgan om
policyn rérande ekonomisk kompensation fér nedsatt arbets-
formaga till foljd av arbetsskada bevarats i den utformning den
fatt inom institutionsstrukturen maste man svara ja. Finns det
da nagra problem i implementationen som verkar i motsatt
riktning mot den avsedda? Ocksa hir blir svaret ja. Har ar det
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férvisso inte lagen som har misslyckats; inte heller kan policy-
kidrnan séigas std i alltfor stor opposition mot den allmédnna
moraliska opinionen. Analysmodellen som anvéants hér visar
tydligt att det 4r inom institutionsstrukturen, vars uppgift det ar
att svara for implementationen, som felet ligger. Analysen kan
visa var problemen finns, och ge anvisningar om vilken typ av
atgarder som kan vidtagas i syfte att korrigera och forstarka
implementationen. Problem som likhet infor lagen, lekman-
nens roll i beslutsprocessen, experters roll och deras forhal-
lande till olika institutioner kan friliggas och atgérdas.

P4 detta sitt kan rittssociologisk analys berika implementa-
tionsforskningen, savil teoretiskt som metodologiskt.
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