Inledning

KjellE. Eriksson

Den speciella socialforsakring som syftar till att kompensera inkomstforlus-
ter till foljd av skador och sjukdomar vars ursprung kan harledas tll den
forsakrades arbetsforhallanden i vid mening, har linge varit foremal for
debatt och kontroverser, och, som en foljd harav, 6versyner och utred-
ningar. Foreliggande undersokning av Forsikringséverdomstolens (FOD)
handliggning och domar i mal rorande lagen (1976:380) om arbetsskade-
forsakring (LAF) avrapporteras samtidigt som det senaste forslaget till and-
ring av forsakringen remissbehandlas. Det liggande forslaget tillvaratar
framfor allt de kritiska synpunkter pa arbetsskadeforsakringen som gar ut
pa att lagens formuleringar ar oprecisa och svartillimpade, att arendena ar
svarutredda, samt att forsakringen ar for kostsam. Utredningen har letts av
nuvarande presidenten i Forsakringsoverdomstolen, Leif Ekberg.

De forsta aren med LAF frambringade en annan kritik, namligen att de
barande tankegangarna i den nya forsakringskonstruktionen, det 6ppna
skadebegreppet som hirleds ur en 6ppen definition av vilka faktorer i ar-
betslivet som kan anses som skadebringande, inte slagit igenom i tillamp-
ningen av forsakringen i forsakringskassorna. Denna kritik kom framst
fran l6ntagarnas organisationer, och beskrivningen bekraftades i veten-
skapliga studier av tillampningen (se t ex Hetzler & Eriksson 1983). Till
foljd av det utbredda missnojet med forsakringskassornas handlaggning
blev LAF snart den socialforsakring som hade den hogsta besvarsfrekven-
sen. Pa vissa hall tillhandaholl lokala fackliga organisationer fardiga blan-
ketter for overklagan av kassornas beslut. Arenden overklagades till forsik-
ringsratt, och fullféljdes i Forsakringsoverdomstolen (mellan 1982 och
1988 fanns ett system med omprovning av alla besvarsarenden i forsak-
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1 Bakgrund

1.1  Forsdkringsskyddet vid arbetsskada

De senaste hundra arens samhallsutveckling i Sverige kan sagas kinneteck-
nas av en standig stravan efter att 6ka det sociala vardet av arbetet och den
enskilde arbetstagarens integritet och manniskovarde (Eriksson 1991:95).
Den svenska vilfardskonstruktionen satter arbetet i centrum; produktivt
arbete ar en forutsattning for valfardsreformerna, samtidigt som den 6ver-
vagande delen av formanerna som dessa reformer erbjuder riktar sig till
den arbetande befolkningen. Den barande principen ar att sambhallet er-
bjuder forsiakringar som skyddar arbetstagare fran inkomstbortfall — till
foljd av arbetsloshet, sjukdom, alderdom etc. Arbetarrorelsens fackliga och
politiska grenar har pa basis av en lyckosam ideologisk syntes av sociallibe-
ral humanism och traditionella socialistiska krav pa politisk och ekonomisk
demokrati under 1900-talet drivit fram en reformpolitik som syftat till att
modifiera det marknadsekonomiska systemet och kompensera lonearbe-
tarna for systemets dysfunktioner.

Den dominerande insatsen har varit direkt inriktad pa att reglera arbets-
marknaden och arbetslivet. Av primart intresse i detta sammanhang ar de
reformer som syftar till forbattrade villkor i arbetslivet, dels vad galler ar-
betsforhallanden /arbetsmiljo, dels vad galler kompensation for skador
och sjukdomar till f6ljd av ettanstallningsforhallande. Dessa tva aspekter av
arbetet kan ses som tva sidor av samma mynt, och de har blivit féremal for
parallella insatser. Arbetarskyddet har utvecklats genom en rad reformer
och regleringar under 1900-talet, med kulmen i den omfattande och bitvis
radikala Arbetsmiljolagen (AML) 1977. Svarigheterna for statsmakten att
intervenera i det privatigda naringslivet nar det giller arbetsmiljo och ar-
betsférhallanden, dar forbattringar for arbetstagarna anses kollidera med
produktivitets- och l6nsamhetskrav, har emellertid inneburit att utveck-
lingen pa detta omrade, aven efter AML, inte motsvarat kraven och for-
vantningarna fran l6ntagar- och politikerhall (Lundberg 1982, 1983 /84;
Sund & Amark 1990; SOU 1990:49; m fl).

Fran Yrkesfarelagen till YFL

Nar det galler det ekonomiska skyddet for arbetstagare som blivit offer for
de skadliga arbetsforhallandena har de statliga insatserna givit patagligt
battre resultat, sett ur de arbetandes synvinkel. Det forsta offentliga initiati-
vet for att hélla arbetstagare skadeslosa vid arbetsrelaterade skador kom
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1884, genom en riksdagsmotion fran liberalen Adolf Herlin om en arbe-
tarforsakring for ersattning vid olycksfall och alderdom. Detta forsta steg
pa vagen till dagens utvecklade socialforsakringssystem ledde till att 1889
ars riksdag antog Sveriges forsta arbetarskyddslag, Yrkesfarelagen, med
skydd mot olycksfall och ohalsa till foljd av forhallanden i arbetslivet. En
kontrollmyndighet inrattades ocksa, Yrkesinspektionen. Verksamheten
hade inledningsvis en blygsam omfattning, men den innebar ett viktigt
principiellt stallningstagande: arbetare hade ratt till skydd och arbetsgivar-
na skyldighet att skydda sina anstallda. 1901 antogs den forsta lagen om er-
sattning for inkomstbortfall vid arbetsolycksfall. Forsakringen finansiera-
des av arbetsgivarna, var frivillig och av begransad omfattning; karenstiden
var t ex 60 dagar, och ersattningsbeloppen ytterst laga. Lagen ersattes 1918
(efter riksdagsbeslut 1916) av olycksfallsforsakringslagen (OL). Forsak-
ringen blev nu obligatorisk och frikopplad fran den enskilde arbetsgiva-
ren.

Ett viktigt steg pa vagen mot den nu gallande forsakringen togs med
1929 ars lag om forsakring for vissa yrkessjukdomar (YL). Harigenom ac-
cepterades besvar till f6ljd av annan skadlig inverkan an olycksfall som er-
sattningsberattigade, vilket innebar en principiellt viktig vidgning av ar-
betsskadebegreppet. I sin ursprungliga lydelse gav YL ett mycket begransat
skydd. Som yrkessjukdomar erkandes bara skador eller sjukdomar som for-
orsakats av vissa uppraknade amnen, namligen arsenik, bly, kvicksilver,
amalgam och fosfor; dessutom stralande varme eller ljus, rontgenstralar el-
ler radium samt mjaltbrandsmitta. I en sarskild kungorelse angavs dartll
de sjukdomsformer som skulle anses framkallade av dessa skadligt inver-
kande inslag i arbetsmiljon, liksom i vilka arbetsmiljoer de ansags forekom-
ma. Forteckningen kompletterades redan 1930 med attstendamm fogades
till forteckningen 6ver skadliga amnen. Ytterligare vidgningar av skadebe-
greppet gjordes under 1930-, 40- och 50-talen.

Nar OL och YL 1955 ersattes av yrkesskadeforsakringslagen (YFL) inne-
holl forteckningen i YL, forutom en upprakning av ett stort antal skadligt
inverkande amnen och former av energistralning ocksa ett antal specifice-
rade sjukdomar till f6ljd av ensidiga eller ovanligt anstringande rorelser,
tryckpaverkningar, vibrationer fran arbetsredskap, buller och vissa infek-
tioner. Forteckningens omfattming innebar att grundtanken i YL, att yrkes-
sjukdom skulle anses vara en for arbetarens yrke karakteristisk risk, for
lange sedan var 6vergiven i praxis, och begransningarna i skadebegreppet
hade blivit godtyckliga. Sjalvfallet speglar denna utveckling forandringar i
arbetsforhallandena i industrin i riktning mot en begynnande rationalise-
ring och automatisering under decennierna runt andra varldskriget. Det
ansags nu rimligt att med olycksfallsskadorna jamstilla andra halsorubb-
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ringskassan). FOD fick siledes tidigt ett avgorande inflytande pa ritts- och
tillampningspraxisutvecklingen for forsakringen.

Det 6ppna skadebegreppet i LAF, tillsammans med en generost formu-
lerad bevisregel, ger LAF karaktiren av ramlag enligt Hetzlers (1988) defi-
nition (se vidare Halldenius infra); intentionerna bakom lagen ar klart ut-
tryckta, medan den detaljerade regleringen forvantas vaxa fram ur tillamp-
ningsorganisationernas handlaggning av arenden enligt lagen. Riksforsak-
ringsverket (Rfv) tilldelades redan fran borjan en viktig roll i detta sam-
manhang, namligen att som tillsynsmyndighet verka for att en rattvis och
enhetlig tillimpning kom till staind. Bl a av detta skal gavs verketrollen som
motpart till den forsikrade i FOD, samtidigt som man ocksa sjalvt kan over-
klaga domar fran forsakringsratt till FOD om man bedémer att en over-
provning ar onskvard. Arbetsskadeforsakringens karaktar av ramlag far
konsekvenser for 6verdomstolens roll och funktion att faststalla gallande
ratt. Lagen forutsatter en starkt individorienterad proévning av arendena,
dar hansyn tas till den forsakrades specifika forutsattningar (individen in-
trader i forsakringen i befintligt skick) och till enskildheterna i den specifi-
ka arbetssituationen (till f6ljd av den 6ppna definitionen av skadlig inver-
kan). Det r sjilvfallet inte mojligt att inom ramen for en sadan lagstifining
avge prejudicerande domar med direkt och otvetydig inverkan pa tillimp-
ningspraxis i forsta instans — eller ens i mellaninstans respektive den egna,
hogsta instansen (se Hetzler, infra).

FODs domar i arbetsskadedrenden later sig av dessa skal inte studeras
med rattsvetenskapliga metoder, pa sitt som framgangsrikt kunnat goras
gallande tex dess domar i mal rérande sjukforsakringen (se t ex Westerhall
1983), for att pa sa satt definiera gallande ratt. Ramlagstekniken som sa-
dan, vill jag havda, gor det direkt ointressant att urskilja gillande ratt, efter-
som en av de grundliggande tankegangarna bakom tekniken ar just att
rattspraxis ska kunna skifta over tid pa basis av skiftningar i den verklighet
som regleringen avses verka inom. Det blir av samma skal inte i och for sig
viktigare eller mer intressant att studera hogsta instans an den forsta; vis-
serligen kan domstolen, som Hetzler (infra) visar avge domar av principi-
ellt prejudicerande betydelse som genom rattsfallsreferat kommer till kas-
sornas och forsakringsratternas kinnedom, men det ar osakert i vilken ut-
strackning dessa principer accepteras och tillampas i forsta instans dar ju
den stora mangden drenden avgors. Det ar a andra sidan av stor betydelse
att kartlagga domstolens tolkningar och beslutsfattande och att relatera
dess tillampningsbeteende till 6vriga tillimpningsinstansers utveckling av
rattspraxis.

I flera avseenden kan saledes de olika besvarsinstanserna inom socialfor-
sakringen ses som likvardiga tillampningsmyndigheter, och de kan med
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fordel studeras med likartade metoder nar detgaller kartlaggning och ana-
lys av beslutsprocessen. Foreliggande avrapportering av ett forskningspro-
jekt som studerat FODs domslut i arbetsskadeirenden under en fyrairspe-
riod ar saledes upplagd pa ett likartat sitt som den omfattande studie som i
borjan av 1980-talet gjordes rorande forsakringskassornas tillimpning av
LAF (Hetzler & Eriksson 1982, 1983; Hetzler 1983/84, 1984; m fl). Det
overgripande syftet har varit att teckna en bild av beslutsprocessen i FOD
och dess skiftningar 6ver tid. Undersokningen ska ses som en fortsattning
till den LAF-forskning som pagatt sedan borjan av 80-talet.

Lansratterna tog fran och med den 1 juli 1991 6ver forsakringsratternas
funktion som forsta besvarsinstans for socialforsakringsarenden, med kam-
marratterna som mellaninstans, och Forsakringsoverdomstolen kommer
att integreras med regeringsratten inom nagra ar; socialforsakringens be-
svarsordning integreras med 6vriga forvaltningsrattsliga system. LLagen om
arbetsskadeforsakring ar for narvarande foremal for en genomgripande
revidering, som om det liggande forslaget genomfors kommer att inneba-
ra en delvis atergang till den skadebegreppsbestimning som forsakringen
hade fore 1977. Dartill kommer att en privatisering av férsakringen for nar-
varande ar under utredning.

Det ar dock for tidigt att formulera nekrologer 6ver denna den kanske
mest avancerade och framsynta reformen i det svenska valfardsbygget. Det
ar rimligt att anta att arbetsskador aven i fortsattningen kommer att ge sig
till kanna; rimligt ar ocksa antagandet att det kommer nya skadetyper som
ett resultat av nya skadebringande faktorer i arbetslivet. Svenska arbetsta-
gare kommer ocksa framdeles att behéva skydd mot inkomstforluster till
foljd av arbetsrelaterade skador och sjukdomar. Forskning kring offentliga
forsakringssystem torde vara ett oundgangligt hjalpmedel for organiserade
intressen i detta omrade att finna tekniska l6sningar som tillfredsstaller sa-
val de drabbade som de produktionssystem som frambringar skadorna och
som har ett ansvar for foljderna av dem.

I denna inledning tecknas bakgrunden till forskningsprojektet "Arbets-
skadeforsakringen i hogsta instans”. Nedan analyseras utforligt dels utveck-
lingen av det offentliga forsakringsskyddet mot inkomstforluster till foljd av
yrkes-och arbetsskador, dels utvecklingen av socialforsakringens besvarsor-
ganisation. Darefter redovisas projektets upplaggning och forutsattningar,
dess empiriska metod och teoretiska utgangspunkter. De i volymen inga-
ende bidragen sammanfattas sedan helt kort, varefter vissa andra forsk-
ningsresultat som framkommit men som inte blivit foremal for utforligare
analyser redovisas. Avslutningsvis sammanfattas och -fogas de olika resulta-
ten och slutsatserna i boken till en helhetsbild av arbetsskadeforsakringens
tllimpning i hogsta rattsliga instans, Forsakringsoverdomstolen.
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1 Bakgrund

1.1 Forsdkringsskyddet vid arbetsskada

De senaste hundra arens samhallsutveckling i Sverige kan sagas kinneteck-
nas av en stindig stravan efter att 6ka det sociala vardet av arbetet och den
enskilde arbetstagarens integritet och manniskoviarde (Eriksson 1991:95).
Den svenska valfardskonstruktionen satter arbetet i centrum; produktivt
arbete ar en forutsattning for valfardsreformerna, samtidigt som den over-
vagande delen av formanerna som dessa reformer erbjuder riktar sig till
den arbetande befolkningen. Den barande principen ar att samhallet er-
bjuder forsakringar som skyddar arbetstagare fran inkomstbortfall — till
foljd av arbetsloshet, sjukdom, alderdom etc. Arbetarrorelsens fackliga och
politiska grenar har pa basis av en lyckosam ideologisk syntes av sociallibe-
ral humanism och traditionella socialistiska krav pa politisk och ekonomisk
demokrati under 1900-talet drivit fram en reformpolitik som syftat tll att
modifiera det marknadsekonomiska systemet och kompensera lonearbe-
tarna for systemets dysfunktioner.

Den dominerande insatsen har varit direkt inriktad pa att reglera arbets-
marknaden och arbetslivet. Av primart intresse i detta sammanhang ar de
reformer som syftar till forbattrade villkor i arbetslivet, dels vad galler ar-
betsforhallanden/arbetsmiljo, dels vad giller kompensation for skador
och sjukdomar till foljd av ett anstillningsforhallande. Dessa tva aspekter av
arbetet kan ses som tva sidor av samma mynt, och de har blivit féremal for
parallella insatser. Arbetarskyddet har utvecklats genom en rad reformer
och regleringar under 1900-talet, med kulmen i den omfattande och bitvis
radikala Arbetsmiljolagen (AML) 1977. Svarigheterna for statsmakten att
intervenera i det privatigda naringslivet nar det galler arbetsmiljo och ar-
betsforhallanden, dar forbattringar for arbetstagarna anses kollidera med
produktivitets- och l6nsamhetskrav, har emellertid inneburit att utveck-
lingen pa detta omrade, aven efter AML, inte motsvarat kraven och for-
vantningarna fran léntagar- och politikerhall (Lundberg 1982, 1983/84;
Sund & Amark 1990; SOU 1990:49; m f1).

Fran Yrkesfarelagen till YFL

Nar det galler det ekonomiska skyddet for arbetstagare som blivit offer for
de skadliga arbetsforhallandena har de statliga insatserna givit patagligt
battre resultat, settur de arbetandes synvinkel. Det forsta offentliga initiati-
vet for att halla arbetstagare skadeslosa vid arbetsrelaterade skador kom
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1884, genom en riksdagsmotion fran liberalen Adolf Herlin om en arbe-
tarforsakring for ersattning vid olycksfall och alderdom. Detta forsta steg
pa vagen till dagens utvecklade socialforsakringssystem ledde till att 1889
ars riksdag antog Sveriges forsta arbetarskyddslag, Yrkesfarelagen, med
skydd mot olycksfall och ohalsa till foljd av férhallanden i arbetslivet. En
kontrollmyndighet inrattades ocksa, Yrkesinspektionen. Verksamheten
hade inledningsvis en blygsam omfattning, men den innebar ett viktigt
principiellt stillningstagande: arbetare hade ritt till skydd och arbetsgivar-
na skyldighet att skydda sina anstallda. 1901 antogs den forsta lagen om er-
sattning for inkomstbortfall vid arbetsolycksfall. Forsakringen finansiera-
des av arbetsgivarna, var frivillig och av begransad omfattning; karenstiden
var tex 60 dagar, och ersattningsbeloppen ytterstlaga. Lagen ersattes 1918
(efter riksdagsbeslut 1916) av olycksfallsforsakringslagen (OL). Forsak-
ringen blev nu obligatorisk och frikopplad fran den enskilde arbetsgiva-
ren.

Ett viktigt steg pa vagen mot den nu gallande forsakringen togs med
1929 ars lag om forsakring for vissa yrkessjukdomar (YL.). Harigenom ac-
cepterades besvar till f6ljd av annan skadlig inverkan an olycksfall som er-
sattningsberattigade, vilket innebar en principiellt viktig vidgning av ar-
betsskadebegreppet. I sin ursprungliga lydelse gav YL ett mycket begransat
skydd. Som yrkessjukdomar erkdndes bara skador eller sjukdomar som for-
orsakats av vissa uppraknade amnen, namligen arsenik, bly, kvicksilver,
amalgam och fosfor; dessutom stralande varme eller ljus, rontgenstrélar el-
ler radium samt mjaltbrandsmitta. I en sarskild kungorelse angavs dartill
de sjukdomsformer som skulle anses framkallade av dessa skadligt inver-
kande inslag i arbetsmiljon, liksom i vilka arbetsmiljoer de ansags forekom-
ma. Forteckningen kompletterades redan 1930 med att stendamm fogades
till forteckningen over skadliga amnen. Ytterligare vidgningar av skadebe-
greppetgjordes under 1930-, 40- och 50-talen.

Nar OL och YL 1955 ersattes av yrkesskadeforsakringslagen (YFL) inne-
holl forteckningen i YL, forutom en upprakning av ett stort antal skadligt
inverkande amnen och former av energistralning ocksa ett antal specifice-
rade sjukdomar till foljd av ensidiga eller ovanligt anstrangande rorelser,
tryckpaverkningar, vibrationer fran arbetsredskap, buller och vissa infek-
tioner. Forteckningens omfattning innebar att grundtanken i YL, att yrkes-
sjukdom skulle anses vara en for arbetarens yrke karakteristisk risk, for
lange sedan var 6vergiven i praxis, och begransningarna i skadebegreppet
hade blivit godtyckliga. Sjalvfallet speglar denna utveckling forandringar i
arbetsforhallandena i industrin i riktning mot en begynnande rationalise-
ring och automatisering under decennierna runt andra varldskriget. Det
ansags nu rimligt att med olycksfallsskadorna jamstalla andra halsorubb-
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ningar till foljd av arbetet eller arbetsforhallandena, oavsett om sjukdomen
var specifik for yrket eller inte.

Redan 1929 hade man overvagt att infora ett generellt skadebegrepp,
men tanken fick inte gehor i regeringen. Ocksa i forarbetena till YFL 6ver-
vagde man denna l6sning pa skadebegreppsdefinitionen, men idén awvisa-
des redan i utredningen. Istallet valde man en kompromiss dar en generell
regel ifriga om skador uppkomna genom inverkan av amne och stralande
energi kompletterades med en forteckning 6ver sjukdomar som orsakats
av arbetet genom inverkan av ensidiga eller ovanligt anstrangande rorel-
ser, fortgaende eller upprepat tryck, vibrationer fran arbetsredskap, buller
eller smitta. Forteckningen fick dock formen av en kungorelse utanfor sjal-
va lagen, sa att den kunde kompletteras i takt med utvecklingen av yrkes-
medicinen utan foregaende riksdagsbeslut.

[ remissyttranden fran bl a LO och Medicinalstyrelsen framférdes farha-
gor att forteckningen skulle innebara att sjukdomar som inte var upptagna
dari men som genom utredning kunde kopplas till skadlig inverkan i arbe-
tet inte skulle godkannas som ersattningsberittigade. Departementsche-
fen awisade dessa synpunkter i propositionen, men framholl samtdigt,
trots begransningarna i yrkesskadebegreppet, den évergripande principen
for forsakringsskyddet pa foljande satt:

Det ar emellertid av vikt att forsakringsskyddet inte inskrankes mer
an som ar oundgangligen nodvandigt, och den vagledande princi-
pen vid utformningen av yrkesskadebegreppet bor darfor vara, att
alla slag av skador, som orsakats av arbetet eller dirmed samman-
hangande forhallande, bor sa langt det ar mojligt omfattas av forsak-
ringen. (Prop. 1954:60, s. 114)

YFL kompletterades med en bevisregel for faststallande av yrkesskada som
innebar att orsakssamband mellan skada och skadlig inverkan skulle anses
foreligga om inte 6vertygande skal talade daremot; i YL hette det att 6ver-
vagande skal skulle tala for ett orsakssamband.

1961 arsyrkesskadeutredning, med uppgiftattgora en allman 6versyn av
yrkesskadeforsakringen samt att infoga den i den allmanna forsakringen,
fann i sitt betinkande (SOU 1966:54) att motiven for systemet med for-
teckning fortfarande var aktuella. Man fann inte heller anledning att fore-
sla andringar rérande bevisregeln, trots att direktiven uppmanade utred-
ningen att skapa regler for en striktare gransdragning mellan yrkesskador
och andra skador. I sitt remissyttrande ifragasatte LO ater systemet med
forteckning over mojliga yrkesskador, och pekade pa “det uppenbart
olampliga och for rattskinslan stotande i att den nuvarande stela och strik-
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ta lagtillampningen bibehalles” (citerati SOU 1975:84). Mot den paf6ljan-
de propositionen, som i stort foljde utredningsforslaget, vacktes ett antal
motioner som havdade att bevisregeln i dess davarande utformning inne-
burit att berattigade krav pa ersittning fran forsakringen awvisats. Andra
lagutskottet stodde i ett utlatande motionarerna och féreslog att bevisre-
geln skulle ges innehallet att samband skulle anses foreligga om inte betyd-
ligt starkare skal talade daremot. Den foreslagna lydelsen infordes i YFL 7 §
1967, och kvarstod i det skicket till 1977. Den 1954 upprittade forteck-
ningen forandrades inte under de drygt 23 ar YFL var i kraft.

Ett generellt skadebegrepp

1971 tillsattes yrkesskadeforsakringskommittén, med uppgift att gora en
fullstindig genomgang av hela YFL. I kommitténs betinkande (SOU
1975:84) redovisades de principiella utgangspunkterna for utredningsar-
betet:

Yrkesskadeforsikringen... grundar sig pa humanitira och sociala skal
och syftar till att garantera ekonomisk grundtrygghet vid sjukdom
och skadefall foranledda av arbetet. I detta avseende delar yrkesska-
deforsakringen huvudmotiven for ovriga socialforsakringsgrenar.
Att yrkesskadeforsakringen bestatt som sjalvstindig socialforsakring
sa lange beror framfGr allt pa att férsikringen i atskilliga hanseenden
stracker sig langre an den allméanna forsakringen. /.../ Att vissa sar-
formaner ansetts motiverade vid yrkesskador ar i viss man historiskt
betingat men i huvudsak en foljd av att vi i Sverige liksom i andra in-
dustrilander av havd ansett att skador till foljd av ett anstallningsfor-
hallande skall kompenseras med storre ersattning an andra skador.

(s. 76)

Vidare anges de centrala utgangspunkterna f6r utformningen av ett nytt yr-
kesskadebegrepp:

Genom att lagen bygger pa den bedémningen att skador i arbetet
motiverar en ratt till hégre ersattming an andra skador, maste en be-
stamning av yrkesskadebegreppet goras pa ett sadant sitt att alla ska-
dor som kan hanforas till arbetet ocksa blir omfattade av lagen. Be-
stamningen bor samtidigt goras sa flexibel att den sa langt majligt
fangar in nya vetenskapliga ron och medicinska forklaringar till ska-
dors och sjukdomars uppkomst. Kommittén anser att dessa synpunk-
ter blir bast tillgodosedda om man éverger tekniken att koppla yrkes-
sjukdomsbegreppet till vissa i en forteckning angivna sjukdomar el-
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ler sjukdomsorsaker och i stallet gar ver till en pa allmanna beskriv-
ningar grundad regel. En sadan allman regel innebar redan i dagens
lage en icke ovasentlig utvidgning av lagstiftningens tillimpningsom-
rade och 6ppnar vagen for ytterligare utvidgning i takt med okad
kunskap och erfarenhet. (s. 77)

Forslaget med en allman regel var, trots att det forsta gangen dok upp i ut-
redningsarbetet infor 1929 ars forsakring, inte okontroversiell, och redan i
utredningsforslaget reserverade man sig genom att foresla vissa undantags-
regler och en strangare bevisregel for vissa typer av besvar. Den allmanna
bevisregeln 6verfordes utan andring fran YFL. I propositionen till den nya
lagen, som pa kommitténs forslag fick namnet lag om arbetsskadeforsak-
ring, LAF, instaimde chefen for socialdepartementet i utredningens forslag
till skadebegrepp men avvisade tanken pa att olika bevisregler skulle an-
vandas. Han foreslog i stillet att kraven pa utredning skulle stallas hogre vid
de sjukdomstyper som kunde anses svara att med bestimdhet harleda till
skadlig inverkan i arbetet, namligen reumatologiska sjukdomar, andra
sjukdomar i ryggrad och leder, samt psykiska och psykosomatiska sjukdo-
mar.

Forsakringen, som liksom tidigare ar samordnad med sjukforsakringen
under de forsta 90 dagarna av sjukfallet, ger fran och med den nittioforsta
dagen 100% kompensation for inkomstforlust, och tacker dessutom diver-
se kringkostnader, t ex mediciner, olika hjalpmedel, etc. Vid bestiende
nedsattning av arbetsformagan utgar livranta enligt LAF motsvarande den
forvantade inkomsten vid full arbetsférmaga. Med den nya lagen decentra-
liserades handlaggningen fran Riksforsakringsverket ut till forsakringskas-
sornas centralkontor. LAF tradde i kraft den 1 juli 1977.

LAFs mottagande

Den nya lagen vackte redan fran borjan stor skepsis, framst bland lakare
och tjansteman i tillimpningsorganisationerna, forsakringskassorna. La-
karna, som avsags spela en betydelsefull roll vid tillimpningen genom del-
tagande i utredningarna av arbetsskadeanmalningar, hade svart att accep-
tera diskrepansen mellan de forsakringsrattsliga sambandsreglerna och
deras egen vetenskap. Den medicinska vetenskapen kan endast nar enty-
dig och obestridlig vetenskaplig bevisning foreligger sla fast sjukdomars ur-
sprung; LAFs generosa bevisregel, som presumerar ett samband mellan
sannolik skadlig inverkan och uppkommen skada, och som kraver att be-
tydligt starkare skal talar daremot for att en skada inte ska betecknas som ar-
betsskada, var oacceptabel for tongivande medicinska sakkunniga. Forsak-
ringskassornas personal kinde sig utelimnade, inte minst pa grund av la-
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karnas initiala ovilja att uttala sig om sambandsfragor, till godtyckliga stall-
ningstagande. Man klagade 6ppet pa de "vaga” formuleringarna i lagen
och efterlyste mera entydiga regler. Mojligen var denna skepsis mot forsak-
ringen ett uttryck for bristande viardegemenskap med forsakringens
grundlaggande idé. Foljden av osakerheten i beslutsprocessen blev att man
ute pa kassorna foll tillbaka pa den praxis som gallt under Riksforsakrings-
verkets tillimpning av YFL, vilket resulterade i avslagsfrekvenser som inte
stod i rimlig proportion till lagstiftarens intentioner eller forsakringstagar-
nas forvantningar.

Missnojet hos de som anmalde arbetsskador och fick avslag i kassorna ka-
naliserades genom lokala och centrala fackliga organisationer, och formli-
ga protestrorelser uppstod pa olika hall. Protesterna tog sig bl a formen av
massoverklaganden av kassornas beslut. Ett forskarlag vid Rattssociologiska
institutionen i Lund foljde redan fran bérjan tillampningen av den nya for-
sakringen, och i forskningsrapporter (t ex Hetzler & Eriksson 1982, 1983)
redovisades forskningsresultat som pekade pa svarigheterna att skapa verk-
lig, innehallslig rattvisa och en enhetlig tillampningspraxis i ett skadefor-
sakringssystem som bygger pa ett generellt skadebegrepp och dar "skade-
regleraren” utgors av 26 forsakringskassor med flera formella beslutsfatta-
re inom var och en av dem. Lagstiftarens intentioner med det 6ppna ska-
debegreppet hade inte slagitigenom i den decentraliserade beslutsorgani-
sationen under forsakringens fyra forsta ar.

Bl a som ett resultat av forskarnas vetenskapligt belagda kritik och for-
sakringstagarnas missndje med skillnader i tllimpningspraxis och laga
godkinnandefrekvenser tillsattes i februari 1984 arbetsskadeutredningen,
med uppgift att se over forsakringens funktionssatt. Utredningens betan-
kande, Oversyn av arbetsskadeforsikringen publicerades aret darpa (SOU
1985:54). Utredare var forre presidenten i FOD, Liss Granqyist.

Betiankandet innehaller en noggrann och uttbmmande redovisning av
hur LAF utvecklats under de 7-8 ar den da varit i kraft. Man kunde peka pa
en allt hogre grad av enhetlighet i besluten i de olika kassorna, liksom en
gradvis 6kad godkannandefrekvens. Det dominerande problemet ansags
vara de langa utredningstiderna och de stora balanserna, dvs antalet an-
hangiggjorda men outredda arenden vid arsskiftet, i forsakringskassorna
och forsakringsdomstolarna. Anledningen sades vara den oférmodat stora
arendetillstromningen. Den fragan gjordes ocksa till huvudnummer i ut-
redningen och flera forslag presenterades som syftade till att 16sa proble-
met. Silunda fanns forslag som skulle paskynda utredningsarbetet och 6ka
resurserna till utredningsapparaten, men ocksa forslag till atgarder i syfte
att minska arendetillstromningen. Utredningens handlingsutrymme be-
gransades dels av att direktiven stipulerade att inga forslag fick framforas
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som skulle medfora att de barande principerna for ersattning vid arbets-
skada asidosatts, dels av att inga forslag fick medfora att kostnaderna for
forsakringen skulle 6ka.

Som en foljd av dessa begransningar ter sig utredningsforslagen som
uppgivna och tandlosa. Man dristade sig dock till att mot direktiven foresla
attsamordningstiden, dvs den tid under vilken arbetsskadeforsakringen ar
samordnad med sjukforsakringen och vanlig sjukpenning utgar, utokas
fran tidigare 90 dagar till 180 dagar. Som vantat fick utredningen inget
omedelbart gehor for denna synpunkt; som vi ska se var dock tiden for en
sadan atgard mogen hosten 1991. Inte heller i nagra andra vasentliga avse-
enden ledde utredningsbetankandet till forandringar av LAFs materiella
innehall eller funktionssitt. Vissa rationaliseringsatgarder inom Rfv och
forsakringskassorna genomfordes dock i enlighet med utredningens for-
slag. Missnojet med forsakringen kvarstod aven efter 1985, men nu framst
fran motstandarna till forsakringen som sadan. Kritiken fick en alltmer pa-
tagligt politisk-ideologisk slagsida; arbetsskadeforsakringen blev en symbol
for det enligt kritikerna alltfor omfattande offentliga transfereringssyste-
met.

Riksrevisionen och riksdagsrevisionen rycker ut
Under de foljande aren fortsatte den lavinartade 6kningen av antalet an-
malda arbetssjukdomar, och kostnadsutvecklingen for forsakringen, saval
administrationskostnader som kostnader for ersattning, blev besvarande.
"Forsakringspremierna”, den avgift beraknad pa l6nesumman som betalas
av arbetsgivaren, hojdes mycket sallan och mycket mattligt och det star
klart att forsakringen var underfinansierad. Den speciella arbetsskadefon-
den visade snart underskott. Nar sa Riksforsakringsverket i sin anslagsfram-
stillan for ba 1988/89 begarde avsevarda forstarkningar av tillampningsor-
ganisationen for arbetsskadeforsakringen uppdrog regeringen at Riksrevi-
sionsverket (RRV) att granska verkets begaran och kassornas administra-
tion av forsikringen. I sin granskningspromemoria (1987:1457) ger RRV
sitt stod at Rfv:s bedomningar av kostnadsutvecklingen nar det galler ar-
betsskadeadministrationen. Man konstaterar att ytterligare forenklingar av
administrationen inte ar mojlig och att kostnadsutvecklingen kan forvan-
tas accentueras ytterligare under kommande ar. Rfv:s bedomning, att det
kan komma att krivas arbetsgivaravgifter pa i storleksordningen 34%
inom en femarsperiod for att klara forsakringens kostnader, redovisas.
"lakttagelserna,” siger RRV, "talar for en omprovning av arbetsskadefor-
sakringen.”

Riksrevisionsverkets rapport gav ytterligare naring at den omfattande
kritiken, och kravet att arbetsskadeforsiakringen skulle avskaffas blev ett
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aterkommande inslag pa bl a Dagens Nyheters ledarsida. Den vaxande po-
litiska opinionen mot forsakringen, vars substans i huvudsak var ideologi-
kritisk, ledde till att riksdagens revisorer 1988 tog initiativet till en gransk-
ning av LAF. Granskningen gav upphov till en timligen omfattande rap-
port (Arbetsskadeforsakringen, 1988/89:5), beslutad av revisorerna i plenum
1989-06-07. Sammanfattningsvis konstateras att "forsakringen fran forvalt-
ningsrevisionella utgangspunkter inte fungerar val i sin nuvarande utform-
ning”. Denna forsiktigt formulerade slutsats grundar sig pa foljande insik-
ter som granskningen gav upphov till:

— De gangna tio aren da arbetsskadeforsakringen varit i kraft har vi-
sat att lagen inte gar att tillimpa pa ett rattvist satt.

— Arbetsskadeforsakringens betydelse for det skadeforebyggande
arbetarskyddet synes vara starkt begransat.

— Kompensationsnivan inom andra trygghetssystem ligger for fler-
talet pa en tillfredsstallande niva.

— Arbetsskadeforsakringen utgor inte den grund for en tillfredsstal-
lande arbetsskadestatistik som man har anledning att forvanta sig.

— Arbetsskadeforsakringens marginellt hogre ersittningsniva jamte
handlaggningstiderna i systemet torde verka starkt rehabilite-
ringshindrande. (s. 1)

Den enda rimliga slutsatsen av dessa pastaenden torde vara att forsakring-
en bor avskaffas, och det ar ocksa den anda som genomsyrar rapporten.
Iakttagels=rna bygger emellertid pa ett mycket bristfalligt och i flera styck-
en felaktigt underlag. Salunda saknas en redovisning av de principiella
grunderna for forsakringens tillkomst och nuvarande utformning, liksom
av den kritik som tidigare framforts mot forsakringen. Man beaktar inte
heller att de regionala skillnader i tillimpningspraxis som kunde sparas un-
der forsakringens forsta ar efter ett decennium krympt till en fullt accepta-
bel niva. Trovardiga hallpunkter for pastaendena om att arbetsskadefor-
sakringen inte ger upphov tll tillfredsstallande arbetsskadestatistik och
darfor inte ar till nytta for det forebyggande arbetarskyddet, och att den
dessutom inverkar negativt pa rehabiliteringsverksamheten, framkommer
inte 1 rapporten. Man har dartill bortsett fran kopplingen mellan LAF och
avtalsforsakringen vid arbetsskada (TFA), och undviker dairmed de kom-
plicerade skadestandsrattsliga fragor som uppkommer i det fall LAF av-
skaffas.

Liksom fallet var i RRVs ovan refererade granskning galler for riksdags-
revisorerna att en speciell forsikring mot de risker som ett anstallningsfor-
hallande innebar inte tas som utgangspunkt for analysen. Det kan majli-
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gen ifragasattas om inte forvaltningsrevisionen i princip bor koncentreras
pa att fa riksdagsbeslutade administrativa system att fungera, snarare an att
havda deras umbarlighet. I alla handelser bor granskningar syfta till att ska-
pa ett fullgott underlag for en bedomning; sa var inte fallet med riksdags-
revisorernas granskning av arbetsskadeforsakringen. Rapporten gav inte
heller direkt upphov till nagra atgarder, men i ett utlatande fran Socialfor-
sakringsutskottet med anledning av rapporten konstateras att, med iaktta-
gande av det principiellt betydelsefulla med en separat socialforsakring vid
arbetsskada, vissa vervagande kan anses vara motiverade betraffande sam-
ordningen av sjuk- och arbetsskadeforsakringarna.

I samband med ett forslag till riksdagen om rehabilitering och rehabili-
teringsersattning (prop. 1990/91:141) uttalade den socialdemokratiska re-
geringen som sin principiella stindpunktatt en samordning av sjuk- och ar-
betsskadeforsakringarna bedoms vara av stor betydelse for ett framgangs-
rikt rehabiliteringsarbete. Det ar uppenbart att riksdagsrevisorernas
ogrundade pastaende att LAFs utformning tillsammans med de langa
handlaggningstiderna hammar rehabiliteringen av de skadade fatt ge-
nomslag, to m pa ministerniva. (Tilliggas kan att en av LAFs mera promi-
nenta kritiker, direktoéren for Malmohus lins allmdnna forsakringskassa
Kurt Inge Persson, i en debattskrift publicerad juni 1992 efter en egen un-
dersokning konstaterar att LAF sannolikt har bade rehabiliteringsham-
mande och -framjande effekter, men att vi har "en mycket begransad erfa-
renhet av arbetsskadeforsakringens effekter pa aktivt rehabiliteringsarbe-
te” (s. 14). For ytterligare kritisk analys av den offentliga debatten om LAF,
se Hetzler 1992.)

Nya utredningar

1991 tillsatte den socialdemokratiska regeringen en kommitté for 6versyn
av vissa fragor inom arbetsskadeforsakringen. I direktiven (dir. 1991:74)
framgar att utredningen ska analysera de grundliggande bestimmelserna
i LAFs andra kapitel, och gora en bedéomning om lagens nuvarande ut-
formning ar andamalsenlig —dels for att tillgod ose de skadades krav pa rim-
lig kompensation, dels for att bidra till det forebyggande arbetarskyddet
och tll rehabiliteringen av arbetsskadade. Vidare ska sarskild uppmark-
samhet dgnas at hur FODs domslut i arbetsskademal fors ut till forsakrings-
kassorna. Grundprincipen, att den som skadas i arbetet ska ha hogre for-
sakringsskydd an nar skadan intraffar utanfor arbetet, ligger enligt direkti-
ven fast. Utredningen ska dock sarskilt studera om diskrepans foreligger
mellan de skadlighetsbedomningar som utvecklats i tillimpningen av LAF
och de som kan goras pa basis av vetenskap och beprévad erfarenhet. Vi-
dare ska utredningen gora en bedomning av om det finns en underanmal-
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ning av arbetsskador, samt vilka faktorer i LAF som kan sagas verka rehabi-
literingshammande. Anmarkningsvart ar att direktiven inte innehaller
nagra krav pa forslag fran utredningen i syfte att begransa det kraftiga un-
derskottet i arbetsskadefonden.

Det allmanna intrycket av statsradet Thaléns direktiv ar att forsakringen
som sadan ska bibehallas, och att eventuella problem ska 16sas inom ramen
for forsakringens nuvarande konstruktion. Dock foranstaltas om en kom-
mande utredning som ska se 6ver samordningsfragorna.

Den nya utredningen hann emellertid inte paborja sitt arbete. Den bor-
gerliga fyrpartiregering som kom till makten efter valet samma ar beslot i
december 1991 att 6verfora utredningsuppdraget till en sarskild utredare,
presidenten i FOD, Leif Ekberg. I de tillaggsdirektiv (dir. 1991:109) som ut-
arbetades av statsradet Konberg dndrades utredningens inriktning patag-
ligt; direktivens formuleringar antyder ett trendbrott inom svensk social-
politisk lagstiftning 6verhuvudtaget, speciellt vad galler socialforsakrings-
systemet. Det for den svenska socialpolitiska modellen konstituerande
grundkonceptet med universalitet och solidariskt ansvar som honnérsord
6verges nu till forman for traditionella marknadsorienterade mekanismer
som ekonomiska incitament och privata istillet for allmanna l6sningar, om
an med inslag av obligatorium. Redan fore regeringsskiftet kunde sadana
tendenser formarkas, t ex i sjuklonereformen, som i realiteten innebar en
viss differentiering av foretagens kostnader for korttidssjukfranvaron. Den
socialdemokratiska regeringen var dock inte beredd attinfora ett liknande
system nar det gallde arbetsskadeforsakringen, trots en stark borgerlig opi-
nion for en dylik konstruktion, som bl a ledde till en viljeyttring fran riks-
dagen om en sadan tingens ordning.

Tanken att endast ekonomiska incitament kan frambringa sidana for-
andringar av arbetsmiljon som leder till en verklig minskning av arbetsrela-
terade skador och sjukdomar har forekommit i de senare arens debatt om
arbetsmiljon och arbetsskadeforsakringen. Den ovan redovisade rappor-
ten fran riksdagsrevisorerna framférde tanken pa en differentiering av ar-
betsgivaravgiften till arbetsskadeforsakringen, och liknande forslag vacktes
pa flera héll i den politiska debatten. Statsradet Konbergs direktiv lagger
stor tyngd vid detta alternativ till finansiering, inte minst mot bakgrund av
detstora underskottetiarbetsskadefonden. Trots att den statsfinansiella as-
pekten av forsakringen — staten maste skjuta till 89 miljarder kronor arli-
gen till arbetsskadefondens medel for att klara administrationskostnader
och ersatmingar enligt forsikringen — ingar det inte i utredningens upp-
drag att komma med forslag till direkta I6sningar av denna situation. Tan-
ken ar att minska antalet arbetsskadeanmalningar genom dndrade materi-
ella regler, och pa det sattet minska kostnaderna, vilket uppenbart kom-
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mer att ta avsevard tid. Liksom tidigare den socialdemokratiska regeringen
1 direktiven tll sin arbetsskadeforsakringsutredning, underlater nu den
borgerliga regeringen i direktiven att patala behovet av hojda forsakrings-
premier, dvs ett 6kat uttag avarbetsgivaravgifter for forsakringen. En sidan
definition av uppdraget till utredningen borde i och for sig vara nara till
hands liggande. A andra sidan skulle det innebara ett fortydligande av an-
svarsfordelningen nar det galler arbetsskador; att bekosta forsakringen till
stor del med skattemedel, som nu sker, innebar statlig subventionering av
foretagen. Den ursprungliga — socialdemokratiska — tanken att alla arbets-
givare solidariskt ska bara kostnaderna for de personskador som uppkom-
mer i produktionen har overgivits; istallet far alla skattebetalare hjilpas at
attklara foretagens ansvar for arbetsmiljons offer.

I den mera konkreta beskrivningen av utredningsuppdraget sags det
vara onskvart med en klarare avgransning mellan arbetsrelaterade och icke
arbetsrelaterade skador och sjukdomar inom forsakringen. Arbetsskade-
anmalningarnas betydelse for lokaliseringen av farliga arbetsplatser under-
stryks, och detanses betydelsefullt att utredaren, oavsett vilken 16sning som
valjs, beaktar forsakringens betydelse for det skadeforebyggande arbetsmil-
Jjoarbetet. Det blir av samma skal desto viktigare att skapa tydliga granser
mellan skador och sjukdomar som uppkommer till foljd av arbetet, och sa-
dana arbetsformagenedsattande besvar som har andra orsaker. Nar det
galler utredarens 6vervaganden av 2 § LAF, dar forsakringens arbetsskade-
begrepp och bevisregel anges, finns inga begransningar a priori; tidigare,
socialdemokratiskt tillsatta, utredningar har genomgaende arbetat under
villkoret att de grundlaggande principerna for forsakringen inte fick an-
dras. Enligt direktiven bor ett forslag nar det galler arbetsskadebegreppets
utformning foreligga fore april manads utgang 1992. Utredningens punkt-
liga delbetankande redovisas nedan.

I en andra del ska utredaren 6vervaga sadana forandringar av forsak-
ringen som galler dess administrativa konstruktion. I forsta hand ska utre-
daren préva mojligheten av en obligatorisk forsikring 1 privat regi, men
aven andra forslag kan 6vervagas. On nu existerande system bed6ms som
lampligast ska utredaren overvaga inférandet av differentierade arbetsgi-
varavgifter. Denna andra del av utredningen ska vara slutford fore 1992 ars
utgang.

Utan attinvanta den nya utredningens betankande foreslog den nya re-
geringen (prop. 1991/92:40) forlangd samordningstid mellan arbetsska-
deforsakringen och den vanliga sjukforsakringen fran 90 till 180 dagar, vil-
ket enligt propositionen ska ses som ett forsta steg for att komma till ratta
med problemen inom LAF.
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Differentierad bevisregel

Leif Ekbergs arbetsskadeforsakringsutredning avgav sitt forsta delbetan-
kande, Begreppet arbetsskada (SOU 1992:39), 1 april 1992. Syftet har som
sagts ovan varit att undersoka om de grundlaggande materiella reglerna i
LAF, det 6ppna skadebegreppet och bevisregeln som presumerar sam-
band mellan faststalld skadlig inverkan och uppkommen skada/sjukdom
om inte betydligt starkare skal talar daremot, kan stramas upp sa att till-
lampningen kommer att innebara att skarpare atskillnad gors mellan ar-
betsrelaterade och icke arbetsrelaterade skador, och darmed battre over-
ensstimmelse astadkoms med vad som inom medicinsk vetenskap uppfat-
tas som arbetsskada. En bakomliggande tanke ar, som framgatt ovan av re-
dogorelsen for utredningens direktiv, att minska antalet anmalningar om
arbetsskada genom att snava in definitionerna for vad som ska forstas som
ersattningsbar skada enligt forsakringen. Detta gors genom forslag som in-
nebar en skarpning nar det galler bestamningen av vad som kan sagas kon-
stituera skadlig inverkan, samt en differentiering av den tidigare generosa
bevisregeln vid sambandsprovning enligt LAF.

Trots att forsakringens daliga ekonomi bara figurerar i bakgrunden for
utredningsuppdraget vilar detta faktum tungt 6ver betankandet. De for-
slag som laggs till forandringar av de materiella reglerna motiveras genom-
gaende med att det finns ett behov av klarare gransdragning mellan ar-
betsrelaterade skador och andra skador. Liknande resonemang fordes sa-
val i de socialdemokratiska som de borgerliga direktiven till arbetsskadeut-
redningar under 1991, s det ar rimligt att tala om en politisk konsensus i
denna fraga. Effekterna av forslagen diskuteras dock huvudsakligen i ter-
mer av hur mycket antalet anmalda arbetsskador kan forvantas minska till
foljd av andringarna i lagen, samt vilka ekonomiska besparingar for stats-
makten detta kan tankas leda till. Det ar saledes ingen 6verdrift att havda
att utredaren kant ett tryck att minska forsakringens kostnader.

Darutover uppvisar betankandet samma grundlighet i resonemangen
och noggrannhet i analyserna som brukar kanneteckna offentliga utred-
ningar, atminstone pa det socialpolitiska omradet. Salunda redovisas den
historiska och principiella bakgrunden till att forsakringen fatt den form
den har i och med LAF. Vidare betonas arbetsskadeforsakringens betydel-
se for det skadeforebyggande arbetsmiljéarbetet. Man foreslar inga an-
dringar som paverkar de grundlaggande principerna. De forslag som fak-
tiskt laggs relateras till tidigare utredningars analyser och 6vervaganden,
och i ndgon mening bevaras kontinuiteten i forsakringens utveckling, oak-
tat det faktum att det liggande forslaget innebar en partiell atergang till de
villkor som gallde enligt yrkesskadeforsakringslagen, YFL.
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Inledningsvis redovisas det aktuella rattslaget — reglerna i LAF, kopp-
lingen till den allmanna sjukforsiakringen och till avtalsforsakringarna pa
arbetsskadeomradet. Darefter diskuteras utvecklingen inom arbetsskade-
forsakringen under 80-talet. Man konstaterar att arendeutvecklingen, efter
kontinuerlig 6kning fram till 1988, fran och med 1989 uppvisat en mins-
kande tendens. Detta forklaras som huvudsakligen ett resultat avden paga-
ende lagkonjunkturen. Man visar att den tidigare uppmatta variationen
mellan kassorna vad galler beslutsfrekvenser utjamnats till i stort sett ac-
ceptabla skillnader, men pekar samtidigt pa enskilda jamforelser som talar
for att vissa kassor fortfarande gor vitt skilda bedomningar av hur forsak-
ringen ar avsedd att fungera.

I ett sarskilt avsnitt diskuteras den s k friskrivningsklausulen till arbetsgi-
varens forman som finns inskriven i avtalet om trygghetsforsakring vid ar-
betsskada mellan arbetsgivarnas och arbetstagarnas organisationer. Inne-
boérden av denna klausul ar attarbetstagare som ar bundna av kollektivavtal
inte kan havda skadestandsansprak gentemot arbetsgivaren om inte myck-
et starka skal foreligger. Av primart intresse for utredaren ar sjalvfallet om
de foreslagna forandringarna av LAFs regelverk far skadestandsrattsliga
konsekvenser. Utredningen finner emellertid att sa inte bor bli fallet, och
framhaller ocksa det olyckliga i en sadan utveckling.

Infor utredningens 6vervagande vid en forandring av arbetsskadebe-
greppet redovisas utgangspunkterna for dess arbete:

En utgangspunkt for utredningens arbete har varit att begreppet ar-
betssjukdom bor definieras sa att det sa langt mojligt tillgodoser de
forvarvsarbetandes krav pa forsakringsskydd mot den risk for skada
som forvarvsarbete kan inrymma. Definitionen av begreppet arbets-
sjukdom bor vidare vara sa utformad att forsakringen kan tillampas
pa ettrattvist, likformigt och effektivt satt. Definitionen bor aven vara
sadan att forsakringen upplevs som forutsagbar, dvs. de forsakrade
bor i rimlig utstrackning kunna urskilja vad som kan ersattas somn ar-
betsskada. Detta motverkar orealistiska forvantningar och leder tll
att antalet anmalningar av icke ersittningsberattigade skador och
sjukdomar bor kunna minska. Avgransningen mellan vad som god-
tas som arbetsrelaterad respektive icke arbetsrelaterad skada eller
sjukdom maste dessutom, inom ramen for de forsakringsrattsliga be-
visreglerna, pa ett trovardigt satt 6verensstimma med den medicin-
ska vetenskapens bedomningar. En inskrankning av begreppet ar-
betsskada, fran dagens generella definition med generdsa bedom-
ningsregler, bor dock enligt utredningens uppfattning inte drivas
langre an vad som oundgangligen ar nodvandigt. Om syftet med lag-
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andringar framst ar att minska kostnaderna for arbetsskadeforsak-
ringen bor man ga vidare och aven studera forsakringens formanssi-
da. (s. 86)

Fran dessa utgangspunkter ligger man ett forslag till forandring av LAF
som forvisso i forsta hand tillgodoser de icke-ekonomiska aspekterna av for-
sakringens funktionssatt. Man forkastar tanken pa en forteckning 6ver
mojliga skadebringande faktorer och erkanda skador/sjukdomar och val-
jer att behdlla det generella skadebegreppet; ocksa i fortsattningen kan
som arbetsskada betraktas skador uppkomna genom olycksfall eller annan
skadlig inverkan i arbetet. For att uppna den klarare avgransningen mellan
arbetsrelaterade och icke arbetsrelaterade skador foreslas en skarpning av
kravet pa visad skadlighet. Rattspraxis under nuvarande lag har utvecklats
sa att skadlig inverkan anses foreligga om den skadebringande faktorn san-
noltkt kan ge upphov till den aktuella skadan eller sjukdomen. Utredning-
en foreslar harvidlag en atergang till praxis under YFL, med inneborden
att en hog grad av sannolikhet istallet ska foreligga. Denna kvalificering fors
ocksa in i lagtexten:

Med arbetsskada forstas i denna lag skada till foljd av olycksfall eller
annan skadlig inverkan i arbetet. Med annan skadlig inverkan avses
inverkan av en faktor som med hog grad av sannolikhet kan ge upp-
hov till en sadan skada som den forsakrade har. (2kap. 1 § 1 st.)

LAF 6vertog fran YFL en princip om att man ska ta hansyn till sarskild sar-
barhet hos den forsikrade vid bedomning av skadlig inverkan; den forsak-
rade, menar man, intrader i forsakringen i befintligt skick. Inte heller den-
na princip vill utredningen rucka pa. Daremot foresprakas ett modifierat
synsatt nar det galler normalitetsbestimningen sa att inverkan av faktorer
som rent allmant inte kan anses vara skadliga inte ska kunna betraktas som
skadliga for en extremt kanslig person. Principen om "forsikrad i befintligt
skick” ska daremot galla oférandratvid sambandsbedomningen.

Malet att uppna en klarare avgransning mellan arbetsskador och andra
skador kraver enligt utredningen en skarpning av bevisregeln. Den nuva-
rande presumtionen for samband har enligt utredningen lett till stor osa-
kerhet betraffande vilka typer av besvar som ska kunna anses vara arbetsre-
laterade, och darmed till att skador felaktigt godkants som arbetsskador. I
utredningen hanvisas till att yrkesskadeforsakringskommittén, vars utred-
ningsarbete ledde fram till den nuvarande lagen, hade forutsett svarighe-
ter med sambandsbedomningen for vissa typer av skador — framst rygg- och
ledbesvar samt psykiska besvar — och darfor foreslagit skarpt bevisregel for
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orsakssamband for dessa skador. Forslaget avvisades i propositionen till
LAF, och utredningen menar att detta var ett felaktigt stallningstagande vil-
ket bevisas av vunna erfarenheter vid tillampningen av den generosa bevis-
regeln.

Salunda foreslas en differentiering, dar den gamla bevisregeln, som pre-
sumerar samband om inte betydligt starkare skal talar daremot, ska appliceras pa
vissa typer av arenden som specificeras i en i lagen inford forteckning. Det
galler dels om den forsakrade varit utsatt for vissa, namngivna former av in-
verkan, om vilkas skadlighet rader stor enighet sedan lang tid, dels vissa
sjukdomar som lange accepterats som arbetsrelaterade — om skadlig inver-
kan konstaterats. Alla arenden som faller utanfér denna forteckning ska
sambandsprovas enligt en skarpt bevisregel, enligt vilken samband ska an-
ses foreligga om dvervagande skal talar for det. Det ar 1 huvudsak skador om vil-
ka det medicinska kunskapen ar ofullstandig eller lakares uppfattningar
gar isar som kommer att prévas enligt denna regel, samt arenden dar ska-
deursprunget ar oklart och svardefinierat. Framst galler det sjukdomar i
rygg, leder och muskler samt psykiska besvar. Aven den under LAF utveck-
lade praxisen att acceptera arbetsskador vid forsamring av grundsjukdom
eller paskyndande av degenerativa forandringar kan enligt utredningen
forvantas paverkas av den forandrade bevisregeln, eftersom denna arende-
typ oftast har diagnoser inom gruppen muskuloskeletala sjukdomar.

Bevisregeln far enligt forslaget foljande lydelse i LAF:

Har forsakrad varit utsatt for olycksfall, skall skada som han har adra-
git sig anses vara orsakad av olycksfallet, om inte betydligt starkare
skal talar mot det.

Har forsakrad varit utsatt for annan skadlig inverkan av
—amne,

—stralande energi,

—skakningar, vibrationer, eller mekaniska stotar,

—buller eller

—smitta,

skall skada som han adragit sig anses vara orsakad av den skadliga in-
verkan, om inte betydligt starkare skal talar mot det.

Vad som sagts i andra stycket om orsakssamband galler aven nar
forsakrad som varit utsatt for annan skadlig inverkan har adragit sig
—sjukdom i sena eller senas omgivning,

—sjukdom i vavnaderna kring 6verarmens epikondyler,
—inflammation 1 slemsack eller
- perifer nervforlamning.
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Har forsiakrad i annat fall an som avses i andra och tredje styckena
varit utsatt fér annan skadlig inverkan, skall skada som han har adra-
git sig anses vara orsakad av den skadliga inverkan, om évervagande
skal talar for det. (2 kap. 2 §)

De skarpta reglerna for faststallande av skadlig inverkan och samband som
foreslas i betankandet bedoms fa konsekvenser i form av betydande foran-
dringar av frekvensen godkianda skador, framst vad galler muskuloskeleta-
la samt psykiska och psykosomatiska sjukdomar. I en berdkning gjord pa
1990 ars arbetsskadebesluti landets forsakringskassor antas godkanda mus-
kuloskeletala skador minska med mellan 40% och 50% och de psykis-
ka/psykosomatiska med ca 60%. Ovriga diagnoser forvantas fa ca 20% far-
re skador erkianda. Regelindringarna tillsammans med en efter nagra ar
utvecklad rattspraxis pa omradet vantas ocksa pa sikt fa effekter pa bena-
genheten att anmala arbetsskador, genom att forvantningarna pa forsak-
ringen, som styr de forsakrades anmalningsbeteende, forandras.

Effekterna pa forsakringens kostnader agnas ett sarskilt avsnitt i1 utred-
ningen. Beraknat pa kostnaden for sjukpenning enligt LAF under 1991 an-
tas de foreslagna regelandringarna leda till en kostnadsminskning pa 2 360
mkr. Eftersom de som tidigare sjukskrivits enligt LAF nu istallet kommer
att sjukskrivas enligt den vanliga sjukforsakringen kommer sjukpenning
anda att utga, dock med en kompensationsniva pa 90% istillet for LAF-
sjukpenningens 100%. Det innebar att den totala besparingen for forsak-
ringen i detta avsnitt begransar sig till 236 mkr. I en komplicerad och i sto-
ra stycken spekulativ berakning av effekterna av forslagen pa kostnaderna
for livrantor enligt LAF anges en besparing pa 1 500 mkr nar samtliga liv-
rantearenden behandlats enligt den nya lagen. Nar detta s k "fullfunk-
tionsstadium” kan forvantas intraffa anges dock inte, men man talar om
"detlangre perspektivet”.

I skrivande stund pagar remissbehandlingen av arbetsskadeforsakrings-
utredningens forslag, om vilken inget for narvarande ar kant. Man kan
kanske forvanta sig negativa reaktioner fran arbetstagarnas organisationer,
medan arbetsgivarorganisationerna liksom Likarsallskapet sakert staller
sig mer positiva till forslaget. Mojligen kan man vanta sig kritik fran dessa
senare intressenter for att utredningen inte gatt hardare fram. Den sortens
kritik kommer i alla handelser att komma fram i den allmanna debatten.
Utredningsforslaget ligger langt ifran de starka och explicita krav pa att for-
sakringen avskaffas som tidigare framkommit. Det har uppenbartinte varit
den folkpartistiske sjukvardsministerns avsikt att uppna en sadan utveck-
ling, vilket saval direktiven som valet av utredare talar for. Av betydelse for
receptionen av forslaget pa lite langre sikt, t ex nar det galler ett lagforslag i



arendet, ar naturligtvis hur utredningens forslag i den andra delen av upp-
draget, den som galler de allmanna formerna for forsakringens adminis-
tration, och primart fragan om privat eller offentlig forsakring, kommer att
se ut. [ direktiven hanvisas i detta sammanhang till trafikforsakringen som
ett lyckat exempel pa hur en obligatorisk forsakring kan handhas av priva-
ta forsakringsbolag. Det finns i det foreliggande delbetankandet inget som
tyder pa vilken riktning utredningsforslageti den delen kan komma att ga.
Rimligen kan man havda, som gjorts av bl a jurister vid LO-Rittsskydd, att
en ett kommande forslag om privatisering av forsakringen skulle betyda att
arbetsskadebegreppet ater skulle bli foremal for diskussioner. Det kan inte
uteslutas att privata forsakringsbolag har synpunkter pa forsakringsvillko-
ren, och framst pa hur ersattningsberattigad skada ska definieras, och att
deras intresse for att administrera forsakringen ar avhangigt i vilken man
de kan fa sina synpunkter tillgodosedda. Detta scenario torde inte ha varit
fraimmande for utredaren. Man har trots det accepterat direktivens upp-
delning av utredningsuppdraget i tva delar, dar den andra delen tll va-
sentlig del bestammer utformningen av den forsta. Att man i den forsta de-
len lagger ett forslag som man nu gjort kan tolkas sa att man i den andra de-
len bundit sig for en losning som innebar att forsakringens administration
aven framgent handhas av forsakringskassan.

Sammanfattning

Forsakringsskyddet for arbetstagare som skadas eller blir sjuka som ett re-
sultat av skadligt inverkande faktorer i arbetslivet har under hela 1900-talet
och fram till idag standigt utvidgats for att na sin kulmen med nu gillande
lag om arbetsskadeforsakring, LAF. LAF ar med sitt 6ppna arbetsskadebe-
grepp och sin generosa bevisregel, tillsammans med de kompletterande
avtalsmassiga forsakringarna narmast varldsunik nar det giller att skapa
ekonomisk trygghet for arbetsskadade. Mojligheten till full kompensation
for inkomstbortfall samt ersattning for sveda och vark vid arbetsskada har
kommit att uppfattas som en social rattighet.

LAF var fran borjan kontroversiell, och dartill genom sin ramlagsform
initialt svartillampad. Under 80-talet har emellertid rattstillampningen fatt
stadga och ramlagen har fatt ett innehall i tllimpningen som vl motsvarar
de intentioner som lagstiftaren givit uttryck for i lagens forarbeten. Manga
har under den tid LAF varit i kraft formulerat problemen med forsakring-
en, alltifran lakare som kanner sig alltfor styrda av forsikringens skadebe-
grepp och tjansteman inom socialforsakringssystemet som av olika skal inte
kanner samhorighet med forsakringens grundlaggande principer, till bor-
gerliga politiker och ledarskribenter som motsatter sig statens aktiva roll i
valfardsbygget.
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Sallan har problemet formulerats pa sadant satt som sakert skett om for-
sakringen drivits 1 privat regi: kostnadsutvecklingen inom forsakringen, sdval
vad galler administration som utbetald ersdttning, kraver hojda premier av forsak-
ringstagarna, dvs arbetsgrvarna. Istallet har klagolaten givit upphov till en rad
mindre, och ofta mindre genomtinkta, modifieringar eller justeringar av
tllampningspraxis eller handlaggningen av forsakringen. Under nagra ar
pa 80-talet finner vi saledes en ny instans i socialforsakringens besvarshier-
arki — den som var missnojd med forsakringskassans beslut skulle besvara
sig hos, just det, forsakringskassan. Detta omprovningsforfarande hade
som enda syfte att minska malingangen till forsakringsdomstolarna. Av
samma skal infordes 1982 ett forfarande med tillstandsprévning for over-
klagan till Forsikringséverdomstolen. Man inforde handlaggningsrutiner
i forsakringskassorna med inneborden att de flesta arenden inte skulle pro-
vas, oavsett att anmalan forelag, forran sjukskrivningsperioden overskred
samordningstidens 90 dagar.

Parallellt med denna utveckling har det funnits en tendens i FOD att ut-
veckla tillampningen av forsakringen sa att dess skadebegrepp fick ett
konkret innehall utan att begreppets oppenhet begransades. Oaktat dom-
stolens nagot vingliga fard harvidlag torde utvecklingen av arbetsskadefor-
sakringen fran 1977 ull 1988/9 vara ett utmarkt exempel pa hur ramlag-
stiftning, denna responsiva rattsform, kan fungera i ett samhalle som i do-
minerande grad praglas av ett autonomt rattssystem med utforligt detalje-
rade regleringar pa de flesta omraden.

Forslaget till forandringar av arbetsskadeforsakringslagen som nu pre-
senterats kan mot den bakgrunden upplevas som ett antiklimax, och re-
presenterar otvivelaktigt ett steg tillbaka i utvecklingen. Att en i de flesta av-
seenden val fungerande lagstiftning andras, och dirmed en social rattighet
undertrycks, av kortsiktiga statsfinansiella skal och med ideologiska motiv i
bakgrunden kommer sannolikt inte att mottas med gladje av de miljoner
arbetstagare som dagligen satter sin halsa pa spel i riskfyllda arbeten.

Detar rimligtatt anta att detsista ordet annu inte ar sagt nar detgaller ar-
betsskadeforsakringens existens och utformning.

1.2 Besvarsprovningen inom socialforsakringen

Fran och med den forsta egentliga socialforsakringen, 1901 ars lag om er-
sattning for skada till foljd av olycksfall i arbetet (OL), och fram till borjan
av 1960-talet, forsiggick utbyggnaden av socialforsakringssystemet utan na-
gon overgripande ambition att skapa ett enhetligt administrativt system for
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handliaggningen av de olika forsakringarna. Salunda fanns inte heller na-
gon enhetlig besvars- eller instansordning. For olycksfalls- och yrkesskade-
arenden var det 1917 inrattade forsakringsradet besvarsinstans. Inom sjuk-
forsakringen var tillsynsmyndigheten i praktiken ocksa besvarsinstans, fran
1955 sa aven formellt. Folkpensionsarenden 6verprovades i pensionsstyrel-
sen. Slutinstans var oftast Kungl. Maj:t, i regeringsratten eller statsradet.

Reformering av besvirsorganisationen

Genom en rad reformer i borjan av 1960-talet andrades i grunden saval so-
cialforsakringens administration som dess innehall. Den 1 juli 1961 sam-
manslogs pensionsstyrelsen och riksforsakringsanstalten till ett verk, Riks-
forsakringsverket. Rfv blev samtidigt forsta besvarsinstans i socialforsak-
ringsarenden, med ratt till ex officio-provning. Den 1 januari 1962 upp-
horde lokalsjukkassorna att vara forsakringsorgan for att istallet bli lokal-
kontor till centralsjukkassorna, som samtidigt bytte namn till forsakrings-
kassor. Den 1 juli 1962 tillkom forsakringsdomstolen som hogsta besvarsin-
stans inom socialforsakringen.

1962 antogs lagen om allman forsakring (AFL) varigenom sjuk- och mo-
derskapsforsakringen sammanfordes i en lag till ett enhetligt system. Sam-
tidigt genomfordes forandringar i de olika forsikringarnas materiella in-
nehall. Yrkesskadeforsakringen reglerades, som framgatt ovan, av en frista-
ende forfattning, YFL, trots att den var samordnad med sjukforsakringen,
och handhades i forsta instans av Rfv. Forsta besvarsinstans var forsakrings-
radet, och slutinstans var forsakringsdomstolen. AFL genomgick en rad
forandringar under de foljande aren, medan den administrativa konstruk-
tionen i stort sett var intakt. En av de forandringar som genomfordes var
decentraliseringen avvissa YFL-drenden till de allmanna forsakringskassor-
nas centralkontor 1973. Denna arendegrupp kom darmed att inga i den
allmanna forsakringens besvarsorganisation, med effekten att farre aren-
den kom att handlaggas av forsakringsradet. Vidare borjade yrkesskadefor-
sakringskommittén 1971 arbeta pi ett forslag till ny yrkesskadeforsakring,
som helt skulle handlaggas av forsakringskassorna.

1974 tillsatte regeringen en utredning for att se 6ver besvarsorganisatio-
nen inom socialforsakringen. I utredningsdirektiven hanvisade departe-
mentschefen till de problem som den dittillsvarande besvarsorganisatio-
nen uppvisat — och givit upphov till. Arendemingden hos savil Rfv:s be-
svarsavdelning som forsakringsdomstolen hade vaxt kraftigt sedan 1960-ta-
lets borjan, och trots forstirkningar av organisationen hade handlagg-
ningstider och balanser vuxit. Vidare refererade han till de férandringar i
forsakringens administration som genomforts och som kunde forvantas,
och som skulle komma att leda till forsakringsradets avskaffande. Slutligen
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pekade han pa ett JO-uttalande fran 1972 och en riksdagsmotion med an-
ledning av uttalandet som bada diskuterade och satte ifraga den enskildes
rattssakerhet i socialforsakringsrattsliga fragor.

Utredningens huvuduppgift skulle enligt departementschefen bli att
overvaga utformning och dimensionering av besvirsorganisationen. Bade
mellaninstansens utformning, och har kunde departementschefen tanka
sig en fran Rfv fristaende institution, och forsakringsdomstolens organisa-
ton skulle bli foremal for 6vervagande. Vidare skulle man diskutera moj-
ligheten attinfora ett tvapartsforfarande i socialforsakringsrattsliga fragor i
besvarsinstanserna — dels i syfte att starka den enskildes rattssakerhet, dels
for att forstirka slutinstansens prejudikatbildande funktion.

I sitt betankande, Forsakringsratt och forsakringsoverdomstol (SOU 1976:53),
konstaterade utredningen att besvarsprovningen inom socialférsakringen,
1jamforelse med andra jamforbara omraden, varit mindre utvecklad. Man
menade, med hanvisning till socialforsakringens utomordentliga betydel-
se, att besvarsprovning pa detta omrade maste halla minst samma standard
som forvaltningsrattskipningen i 6vrigt. Man konstaterade vidare att for-
sakringsdomstolen, genom att den rent domstolsmassiga provningen ar
koncentrerad till denna instans, kommit att belastas i alltfor hog grad.
Domstolen har den dubbla uppgiften att dels svara for prejudikatbildning-
en, dels astadkomma goda materiella avgéranden. Det stora antalet mal i
forening med omfattande utredande uppgifter, t ex ifraga om arbetsgivar-
avgiftsarenden dar domstolen ar enda besvarsinstans, och i forening med
domstolens ambition att snabbt avgora sina mal har lett till begransade
mojligheter att skriva utforliga domsmotiveringar. Den prejudikatbildan-
de funktionen har darigenom fatt sta tillbaka.

Betraffande mellaninstansen, Riksforsakringsverkets besvarsavdelning,
menade utredningen att man dar arbetade i otidsenliga former. Bl a sak-
nades helt regler om beslutforhet. Vidare pekade man pa verkets dubbla
funktion som tillsynsmyndighet och besvarsmyndighet, och konstaterade
att "trots att de bada uppgifterna ankommer pa skilda avdelningar inom
verket, kan detinte uteslutas att den enskilde far uppfattningen att besvars-
provningen inte sker helt obundet utan paverkas av tillsynsverksamheten”
(s. 67). Det var just i denna fraga JO uttalat sig 1972, varvid man fann att
"den beskrivna ordningen enligt vilken Riksforsakringsverket upptrader sa
att saga bade som domare och aklagare kan onekligen fran principiell syn-
punkt te sig stotande” (s. 115).

I en riksdagsmotion (1973:1143) med anledning av JO-uttalandet stalls
kravet pa forstarkt rattsskydd for den enskilde genom inrattandet av ett so-
cialforsakringsombud, knutet till forsakringsdomstolen, och med uppgift
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att fora den enskildes talan som motpart till Rfv. I socialférsakringsutskot-
tets utlatande (1973:12) med anledning av motionen heter det bl a:

...1 forsta hand maste (det) ligga pa den enskilde sjilv att bevaka sina
intressen. Mot bakgrund harav anser utskottet det synnerligen bety-
delsefullt att de forsakrade genom rittshjalpsreformen fr o m den 1
juli 1973 kommer att fa majlighet till bitradeshjalp i alla socialforsak-
ringsarenden dar behov av sadan hjilp foreligger. /.../ Inrittandet
av ett allmant ombud knutet till forsakringsdomstolen skulle i prakt-
ken komma att innebara att tillsynsfunktioner och besvarsfunktioner
fordes samman hos en instans aven nar det gallde forsakringsdom-
stolen. /.../ Med hansyn till att det i motionen aktualiserade spors-
malet om rattssakerhet maste bedémas som en fraga av hog angela-
genhetsgrad anser utskottet emellertid — i likhet med motionarerna
—att olika mojligheter att starka de enskildas rattsskydd i socialforsak-
ringsarenden bor provas.

En hemstallan till riksdagen fran utskottet att denna fraga skulle tas upp i
den sittande utredningen om besvarsorganisationen inom socialforsak-
ringen vann riksdagens gillande.

[ sina allmanna 6verviganden formulerade utredningen foljande hu-

vudlinjer efter vilka en reform av socialforsakringens besvarsorganisation
bor utformas:
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. Malet for en reform bor vara att anpassa besvarsproévningen inom

socialforsakringen till det monster som galler pa andra jamforba-
ra omraden.

. Besvarsprovningen av mal om arbetsgivaravgifter flyttas over till

besvarsorganisationen pa skatteomradet (lansskatteratt, kammar-
ratt och regeringsritten) och de besvarsprovande organen pa so-
cialforsakringens omrade far sin verksamhet inriktad enbart pa
forsakringens formanssida.

. Mgjligheterna for den hogsta besvarsprévande instansen pa soci-

alforsakringens omrade, forsakringsdomstolen, att fullgora sin
prejudikatbildande verksamhet forbattras.

. Besvarsprovningen i mellaninstansen flyttas 6ver till fristaende or-

gan, som oOvertar de uppgifter Riksforsakringsverkets besvarsav-
delning och forsakringsradet nu har.

. Riksforsakringsverket far till uppgift att bevaka intresset av likfor-

mighet och rattvisa i socialforsikringsprocessen och far i denna
egenskap ratt att intrada som part i forfarandet.



En ny instansordning

Nar det galler mellaninstansen foreslog utredningen inrattande av tre regio-
nala forsakringsratter som skulle 6verta besvarsavdelningens inom Rfv
funktion. De tre ratterna, som modellerats utifran kammarratterna, skulle
processrattsligt regleras av forvaltningslagen, och dimensionerades si att
de skulle kunna klara den forvantade arbetsbelastningen. Den hogsta instan-
sen skulle enligt utredningens forslag bli i stort sett oforandrad, t ex infors
inte nagon fullféljdsbegransning. I samband med inférande av forsak-
ringsratter foreslogs att forsakringsdomstolen byter namn till Forsakrings-
overdomstolen. Den nya besvarsorganisationen foreslogs ocksa bygga pa
ett tudpartsforfarande. Riksforsakringsverket skulle trada in som motpart nar
den forsikrade besvarat sig 6ver forsakringskassas beslut, i saval forsak-
ringsratt som Forsakringsoverdomstolen. Dessutom ska Rfv sjalvt kunna
besvara sig 6ver beslut i forsakringskassa eller forsakringsratt. Syftet med
detta forfarande angavs vara att forstarka verkets mojligheter att utova till-
syn over kassornas tillampning av socialforsakringsreglerna, och att astad-
komma okad likformighet och rattvisa 1 tillampningen. Salunda ska verket
kunna fora talan aven mot beslut som fattats till den forsakrades nackdel. I
Forsakringsoverdomstolen ska tvapartsforfarandet forekomma regelmas-
sigt, 1 forsakringsratt endast i de fall ett tvapartsforfarande kan antas vara av
sarskilt varde.

Med de foreslagna andringarna av besvarsorganisationen skulle de tva
instituten ex officio-provning och understallning forsvinna. For att denna
forandring inte skulle fa negativa konsekvenser for den enskilde foreslog
utredningen att forsakringskassan under vissa omstandigheter skulle fa ratt
att omprova sina egna beslut. Omprovningsinstitutet skulle fa anvandas
om nagot uppenbart fel begatts vid handliaggning och/eller beslut i ett
arende. Sadan omprovning forekom redan i vissa kassor, men praxis var
vacklande och de nya reglerna syftade bl a till att skapa ett enhetligt bete-
ende i kassorna.

Nar detgaller den enskildes rattssakerhet konstaterade utredningen att det
fortfarande fick anses vara den forsakrades skyldighet att bevaka sina in-
tressen 1 socialforsakringsprocessen. Tvapartsforfarandet skulle bidra till
att forstarka rattsskyddet for den enskilde, liksom den foreslagna utbygg-
naden av besvarsorganisationen och Rfv:s forbattrade majligheter att verka
for en enhetlig tillampning av reglerna pa omradet. Omprévningsinstitu-
tetiforsakringskassan skulle jana samma syfte. I fragan om rattsligt bistind
till den enskilde i socialférsakringsmal var utredningen mera vag. Man av-
fardade tanken pa ett offentligt ombud av JO-typ och sade sig foredra att
detta behov tillgodosags inom ramen for rattshjalpssystemet. Man hanvisa-
de till en sittande utredning, rattshjilpsutredningen, och avstod fran att
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sjalv lagga fram konkreta forslag. I stillet foreslog man att besvarstiden ut-
okades fran tre veckor till tva manader.

Slutligen foreslog man att besvarsprovningen av mal om arbetsgivarav-
gifter flyttas till besvarsorganisationen for skattearenden.

Avslutningsvis konstaterar utredningen att man med forslaget uppnar
en enhetlig besvarsordning nar det galler socialforsakringarnas formanssi-
da, samt att Rfv, genom att de frantagits besvarsfunktionen, battre kan ver-
ka som tillsynsmyndighet i syfte att uppna likformighet och rattvisa.

Utredningsforslaget mottogs pa det hela taget mycket positivt. Av de re-
missinstanser vars yttrande redovisas i propositionen (1977/78:20:58-66)
varingen emot huvudlinjerna i forslaget, och flera avdem halsade forslaget
med tillfredsstallelse. Invandningar som férekom gallde endast detaljut-
formningen. Samma bedomning kan noteras hos departementschefen,
som bestallde utredningen, och propositionen foljer i stort sett utredning-
ens forslag. Av de smarre andringarna ska har endast namnas en, som gal-
ler handlaggningen i forsakringskassa. Det som utredningen kallar "om-
provning” av “uppenbart felaktiga beslut” benamns i propositionen och
lagtexten "andring”, men vidlads inga andra forandringar. Daremot tillfor-
des i departementsberedningen ett tilligg till besvarsforfarandet med in-
neborden att forsakringskassa ar skyldig att till omprovning uppta beslut
over vilket den forsakrade besvarat sig till forsakringsratt. Kassan kan darvid
andra sitt beslut endast om andringen tillmotesgar den forsakrades yrkan-
de. I annat fall ska 6verklagan sandas vidare till forsakringsratt.

I 6vrigt foljer propositionen alltsa utredningens forslag med fa undan-
tag. Riksdagsbehandlingen av lagforslaget medforde inga ytterligare an-
dringar eller tillagg, och den nya lagen fick beteckningen Lag (1978:28)
om forsakringsdomstolar.

Linga handlaggningstider
Den nya besvarsorganisationen tradde i funktion den 1 januari 1979. Re-
dan halvtannat ar senare bemyndigade regeringen chefen for socialdepar-
tementet att tillkalla en kommitté, vars uppgift skulle vara att foresla atgar-
der for att minska handlaggningstiderna i forsakringsritterna. I oktober
1980 paborjade salunda forsakringsdomstolskommittén sitt arbete.
Bakgrunden var att arendetillstromningen till forsakringsratterna va-
sentligt oversteg de kalkyler som gjorts med ledning av erfarenheterna fran
Riksforsakringsverkets besvarsavdelning och forsakringsradet. Man hade i
samband med inrattandet av forsakringsratterna dessutom vida 6verskattat
deras effektivitet vad betraffar malavverkning. Ratterna befanns med andra
ord vara kraftigt underdimensionerade. Foljden blev att vantetiden 1 for-
sakringsratt vid utgangen av 1980 var i genomsnitt tva ar, att jamforas med
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sex manaders vantetid da Rfv var mellaninstans, och den forvantade vante-
tiden, om inga atgarder vidtogs, pa tre ar vid utgangen avar 1981. I direkt-
ven till kommittén konstaterar chefen for socialdepartementet, statsradet
Soder, att de stora arendebalanserna lett till att riksdagen pa regeringens
forslag "anvisat medel tll betydande personalforstarkningar vid forsak-
ringsratterna for budgetaret 1980/81”. Det blir dock, menar hon, "nod-
vandigt att méjligheterna provas att vidta dven andra atgarder for att for-
korta vantetiderna for arenden hos ratterna”. Kommittén alaggs att skynd-
samt utreda "vilka administrativa och organisatoriska atgarder som kan vid-
tas for att minska arendebalanserna...”. Hon motsatter sig 4 priori inga jus-
teringar av besvarsreglerna, och hon antyder mojligheten att infora full-
foljdsbegransning i FOD. Fér kommittén ska gilla samma regler som for
andra utredningar, "alla forslag som laggs fram skall kunna genomforas
inom ramen for oférandrade resurser inom det omrade som forslagen av-
ser” (Dir 1980:57).

Det kan i sammanhanget vara motiverat att redovisa de "betydande per-
sonalforstarkningar” som socialministern hanvisar till. Antalet handlaggar-
tjanster vid forsakringsratterna var fore personalforstarkningarna som ge-
nomfordes den 1 maj 1980 104, efter denna tidpunkt 119. Personalfor-
starkningarna bestod saledes av 15 tjanster, en 6kning med ca 15%. Detta
ska stillas mot forsakringsratternas anslagsframstillningar for ba 1981 /82,
vari man begarde ytterligare forstarkningar med 38 tjanster, en 6kning
med drygt 30%. En sadan forstirkning skulle forhindra ytterligare okning
av balanserna, men inte medfora att de existerande balanserna minskade.
I regeringens budgetproposition tilldelades emellertid inte ratterna nagra
ytterligare tjanster. Ettav de stora problemen for forsakringen har varitden
patagliga oviljan fran statsmakten att acceptera de kostnader som refor-
men medforde.

Det ar mot denna bakgrund man ska se de delvis dramatiska forslag till
administrativa och organisatoriska forandringar som forsakringsdomstols-
kommittén lade fram 1981 (DsS 1981:9). Kommittén foreslog férandring-
ar pa fem punkter.

(1) Man foreslar ett utokat omprovningsforfarande i forsakringskassan,
med inneborden att kassan ska fa andra ett beslut aven om detinte medfor
fullt bifall till den klagandes yrkande. Ett beslut far dock inte andras till
nackdel for den forsakrade. Dessutom foreslas besvarsratten vara knuten
till omprévningsbeslutet och inte till kassans forsta beslut. Man foreslar
med andra ord inférandet av en ny instans i socialforsakringens besvarsor-
ganisation. Om den forsikrade inte dr n6jd med ett beslut ska han ga till-
baka till beslutsfattaren och be denne ompréva beslutet innan han kan ga
vidare till nasta instans. Nar det galler beslut fattade av tjansteman ska om-
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provningen goras av overordnad befattningshavare i kassan. Beslut i pen-
sionsdelegation ska omprovas av delegationen. I en kommentar tll forsla-
get sager kommittén sig rakna med att "ett inte ringa antal klagande ge-
nom omprovningen blir 6vertygade om att beslutet ar korrekt och darfor
avstar fran att besvara sig”.

(2) Man foreslar vidare att den tidigare beslutade 6verflyttningen av be-
svarsarenden rorande arbetsgivaravgifter till besvarsorganisationen pa
skatteomradet, vars genomforande gjorts avhangig en decentralisering av
denna arendetyp fran Rfv till de lokala skattemyndigheterna, nu genom-
fors utan att invanta decentraliseringen.

(8) I syfte att forenkla handlaggningen av arenden i forsakringsratt fore-
slas ett antal rationaliseringar, rérande t ex lottningen av mal, domskriv-
ning och delgivningsrutiner.

(4) Ett ytterligare forslag i syfte att paskynda handlaggningen i forsak-
ringsratt galler andringar av domforhetsreglerna. Kommittén presenterar
tre alternativa forslag, samtliga innebarande att antalet domare minskar i
alla eller vissa mal.

(5) Slutligen foreslas, i enlighet med kommitténs direktiv, inférandetav
fullfoljdsbegransning i Forsakringsoverdomstolen. Man hanvisar till att fra-
gan om fullfoljdsbegransning i FOD varit uppe till diskussion vid tidigare
tillfallen, senast i samband med reformeringen av besvarsorganisationen
1979. Kommittén anser nu tiden vara mogen att infora provningstillstand i
FOD, med det dubbla syftet att forhindra uppkomsten av besvarande ba-
lanser 1 domstolen, samt att forstirka dess prejudikatbildande funktion.
Forutom mal med prejudicerande virde ska provningstillstand aven med-
ges da det finns skal att dndra i forsakringsratts dom, sk andringsdispens.
Riksforsakringsverket ska undantas fran kravet pa provningstillstand.

Kommittén konstaterar sammanfattningsvis att de foreslagna foran-
dringarna ska innebdra att balanserna i forsakringsratt inte vaxer ytterliga-
re. Daremot forvantas de inte leda till att de existerande balanserna mins-
kar; for detta kravs en resursforstarkning i form av ytterligare tjanster. De av
kommittén foreslagna férandringarna antogs av riksdagen, och tradde i
kraft den 1 april 1982.

De allmanna forvaltningsdomstolarna tar 6ver

Vid 1980-talets mitt aktualiserades ater, om an indirekt, socialforsakringens
besvarsorganisation. I en centerpartimotion (1984/85:1654) foreslogs till-
sattandet av en utredning med uppgift att se over rattskipningens organi-
sation, med malet att integrera de allmanna forvaltningsdomstolarna och
specialdomstolarna med de allmanna domstolarna. I justitieutskottets be-
tankande 6ver motionen (1985/86:28) avvisas kravet pa utredning av ratt-
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skipningsorganisationen sasom foreslagits. Betraffande forsakringsdom-
stolarnas stallning hénvisas till ett yttrande fran socialforsakringsutskottet i
samband med beslutet att inféra den nya organisationen (SfU
1977/'78:15), vari redovisades en provning av fragan om att integrera soci-
alférsakringens besvarsorganisation med de allmanna forvaltningsdomsto-
larna. Utskottet fann att den speciella karaktaren hos socialforsakrings-
arendena motiverade en specialdomstol. Man pekade bl a pa att det var fra-
ga om en enhetlig arendetyp, att det var angelaget med snabb handlagg-
ning, samt att arendeprovningen komplicerades av den pagaende diffe-
rentieringen av socialforsikringsformanerna. Man uteslot dock inte att en
integration skulle kunna bli aktuell i framtiden. I ett senare uttalande (SfU
1981/82:7) ifragasattes om forsakringsdomstolarna ens skulle uppfattas
som specialdomstolar. Justitieutskottet, som blott hastigt berorde just for-
sakringsdomstolarna, fann att det inte var motiverat att andra den da gal-
lande ordningen.

I samband med 1988 ars budgetproposition (1987/88:100, bil. 4, s. 79)
fordes ansvaret for forsakringsdomstolarna fran socialdepartementet till
Jjustitiedepartementet, varvid domstolsverket blev central forvaltningsmyn-
dighet. Forandringen svarade mot krav fran forsakringsdomstolarna pa
forbattrad organisation och rekrytering, och propositionen talar om bety-
dande rationaliserings- och effektivitetsvinster. Domstolsverket uppdrogs i
anslutning till forandringen att utreda en samordning med de allmanna
forvaltningsdomstolarna. Samma ar avskaffades omprovningsforfarandet i
forsakringskassorna.

Domstolsverkets utredningsuppdrag redovisades i rapporten Forsak-
ningsdomstolar och allmanna forvaltningsdomstolar (DV Rapport 1988:5). Ver-
ket forordade en sammanslagning av forsakringsratterna med fem av lans-
ratterna. | januari aret darpa publicerade justitiedepartementet en prome-
moria, Domstolarna i framtiden — en idéskiss (Ds 1989:2), vari forsakringsrat-
terna foreslogs uppga i kammarratterna, under en 6vergangstid som speci-
alavdelningar. I promemorian foreslogs dessutom en total avweckling av
lansratterna, vars mal istallet skulle fordelas pa tingsratter och kammarrat-
ter. I direktiven till den utredning som tillsattes till foljd av promemorian
valde regeringen en annan vag; man ville behalla lansratterna och till och
med fora dit mal som da gick direkt till kammarratt.

I 1990 ars budgetproposition (1989/90:100, bil 4, s. 55 ff) angav rege-
ringen vissa riktlinjer for en reformering av forsakringsdomstolsorganisa-
tionen. Principerna accepterades av riksdagen, och innebar bl a att forsak-
ringsratterna skulle integreras med kammarratterna i Stockholm, Jonko-
ping och Sundsvall. Forsakringsoverdomstolen skulle behallas intakt. Re-
formen skulle genomforas senast 1 juli 1991. Pa sikt skulle man 6vervaga att
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ta bort andringsdispensen i FOD och lata linsritterna bli forsta besvarsin-
stans. I april 1990 fick domstolsverket regeringens uppdrag att pa basis av
riksdagens principbeslut utreda framst de organisatoriska konsekvenserna
av en sammanslagning av forsakringsratterna med kammarratterna. Ver-
kets utredning (DV Rapport 1990:2) fick flertalet remissinstansers stod i
den meningen att man utgick fran att regeringens riktlinjer skulle genom-
foras sa som riksdagen bestimt. Andra avradde bestimt fran en samman-
slagning med kammarratterna och foérordade att lansratterna skulle bli
forsta besvarsinstans i socialforsakringsarenden.

Efter remissomgangen utarbetades en promemoria i justitiedeparte-
mentet (Ds 1990:80), som efter remissbehandling lag till grund for rege-
ringens proposition om rattskipningen i socialforsakringsmal (1990/91:
80). Propositionen foljer i detalj promemorian, som férordade ett system
med lansratt som forsta och kammarratt som andra besvarsinstans i social-
forsakringsmal. Forsakringsoverdomstolen skulle enligt forslaget fortsatt
vara hogsta instans med bibehallen andringsdispens.

I propositionen konstaterar chefen for justitiedepartementet, statsradet
Freivalds, att riksdagens principbeslut bor andras, sa att lansratt fran borjan
kommer in som forsta besvarsinstans i socialforsakringsmal. Kammarratt
blir mellaninstans, och Forsakringséverdomstolen kvarstar tills vidare som
hogsta instans med bibehallen andringsdispens. Huvudskalet for refor-
men, heter det, ar att forsakringsratterna vid det tillfallet hade hoga och
okande arendebalanser till f6ljd av den kraftiga maltillstromningen. Hon
vager ocksa in kostnadsaspekten; sammanslagningen av forsakringsratter-
na med kammarratterna skulle medféra betydande kostnader, samtdigt
som man troligen inte skulle uppna en forkortning av handlaggningstider-
na. Vidare anfors domstolsstrukturella skil; kammarrattsorganisationen
ansags redan da 6verdimensionerad i forhallande till lansrattsorganisatio-
nen, och denna obalans skulle 6ka ytterligare om principbeslutet genom-
fordes.

Rattssakerhetsaspekter diskuteras ocksa i propositionen. Det papekas att
lansrattsprovning innebar betydande fordelar nar det géller den enskildes
rattssakerhet. Den val spridda lansrattsorganisationen, med en ratt i varje
lan, innebar att domandet och domstolarna fors narmare dem som berors
av verksamheten, vilket ar ett betydelsefullt mal saval for domstolarna i all-
manhet som for socialforsakringsadministrationen. Dessutom forbattras
mojligheterna till muntlig forhandling, vilket ytterligare 6kar den enskil-
des majligheter till en rattvis behandling. Slutligen forvantas handlagg-
ningstiderna vasentligt forkortas genom den foreslagna organisationen,
ocksa det klart i de forsakrades intresse. Daremot diskuteras inte i proposi-
tionen reformen ur perspektivet att den nya instanskedjan blir langre an
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den tidigare, vilket enligt justitiedepartementets idéskiss till den framtida
domstolsorganisationen "inte framstar som sakligt motiverat” (Ds 1989:2,
s. 52). Detta ar ju i hogsta grad en rittssakerhetsfraga; ju langre instansked-
ja, desto storre hinder for en malsagande att orka fullfolja besvarsproces-
sen. (Vissa remissinstanser patalade detta problem, men valde att 16sa det
genom att gora FOD till en renodlad prejudikatinstans.)

Som ytterligare stod for den foreslagna ordningen anger departements-
chefen de pagaende och forvantade forandringarna i socialforsakringar-
nas materiella innehall och administration. Bl a namns arbetsskadeforsak-
ringen och den av riksdagens revisorer gjorda utredningen och forslagen
dari till férandringar av forsakringen (se ovan). Det vore olyckligt, fram-
halls det, om den nya organisationen inte var tillrackligt flexibel for att kun-
na anpassas till kommande forandringar av regelverket inom socialforsak-
ringen.

Nar det giller FOD anser departementschefen att den stora andrings-
frekvensen dar innebar att det for narvarande inte kan bli aktuellt att fran-
ta domstolen ratten att ge andringsdispens. Antalet anhangiggjorda mal
forvantas minska kraftigt med den foreslagna ordningen, och hon anger
att man efter utvardering efter 5-6 ar skulle kunna ta bort andringsdispen-
sen och integrera FOD med regeringsratten.

Forsakringsratterna ska efter reformens genomforande den 1 juli 1991
fortsatta verksamheten under minst ettar och under denna tid bearbeta in-
neliggande balanser.

I propositionen redovisas processuella och praktiska fragor som upp-
kommer i anslutning till reformen. Lansratt ar i socialforsakringsmal dom-
for med en yrkesdomare och tre namndeman, medan kammarratt i dessa
mal ska ha sammansattningen tre yrkesdomare och tva namndeman. Inga
andringar foreslas betraffande forsakringskassornas omprovning, ej heller
vad galler Riksforsakringsverkets roll som motpart i socialforsakringsmal.
Vidare diskuteras ingaende dimensioneringen av den nya organisationen,
vilket dock inte ska beroras har.

Riksdagen antog regeringsforslaget och den nya ordningen tradde i
kraftden 1 juli 1991.

Analys och slutsatser

Inforandet och utvecklandet av besvarsinstitutet har till syfte att starka det
administrativa rattsskyddet. Man talar i sammanhanget om tva slag av ratts-
skydd, preventivt och korrektivt. Besvarsinstitutet har harvidlag en dubbel
funktion; dels kan det verka preventivt, i den meningen att undanrojande
av felaktiga besluti hogre instans har aterverkningar pa rattstillampningen
ilagre instanser, och darigenom bidrar till att korrekta beslut fattas redan i
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forsta instans. Dels fungerar den korrektivt, dvs den enskilde ges genom be-
svarsinstitutet en garanti for att felaktigt beslut kan korrigeras.

Det preventiva rattsskyddet omfattar forutom for rattstillampningen vag-
ledande beslut i hogre instanser ocksa en rad andra atgarder som inriktar
sig pa att fa fram korrekt handlaggning i forsta instans. I Sverige har tyngd-
punkten inom det administrativa rattsskyddet tidigt legat pa preventiva
rattsskyddsmekanismer. 1949 ars besvarssakkunniga avgav 1955 ett prin-
cipbetinkande angaende besvarsinstitutet dar man uttrycker uppfattning-
en att det preventiva rattsskyddet aven framgent bor starkas och utvecklas;
dock, "inga reformer pa detta omrade kan gora en utveckling av besvarsins-
titutet 6verflodig” (SOU 1955:19, 5. 101). Attsa inte heller blev fallet kunde
konstateras av forvaltningsrattsutredningen (FRU), som i ett delbetankan-
de (SOU 1981:46) menar att reformarbetet pa det administrativa ratts-
skyddets omrade under manga ar koncentrerats pa det som ovan kallats
det korrektiva rattsskyddet. Efter andra varldskriget, sager man, och framst
under 1970-talet, har den administrativa besvarsorganisationen byggts ut
tilli ettinternationellt perspektiv unika proportioner, medan insatserna pa
det preventiva omradet inskrankts till den korta och allmant hallna forvalt-
ningslagen (1971:290, FL).

FRU pekar pa nackdelarna med ett 6verutbyggt och tungrott instanssys-
tem, daribland hoga kostnader och langa handlaggningstider, och anser
detvara nodvandigt att "genom lagstiftningsatgarder skjuta tyngdpunkten
nedat i instanskedjan och forenkla sjalva forfarandet. Darvid maste aven
den forsta, beslutande myndigheten beaktas” (s. 71). Om det preventiva
rattsskyddet i form av 6versinstansernas prejudikatbildande funktion, sags
ingeti FRU-betankandet.

En grundlaggande princip i sammanhanget ar att besvarsinstitutet ges
optimal tillganglighet for var och en, dvs att mojligheten och forfarandet
att overklaga beslut av en forvaltningsmyndighet inte omges av restriktio-
ner eller onodigt krangel, till forfang for den enskildes formaga att klaga.
Denna uppfattning kommer tll tals i direktiven till 1976 ars byrakratiut-
redning:

Ratten att anfora besvar 6ver myndighets beslut ar ett vasentligt in-
slag 1 den enskildes rattssakerhet. Formellt ar besvarsmojligheterna
stora. De enskilda manniskornas forutsattningar att anfora besvar ar
dock olika. Detta gor att besvarsinstitutet for manga medborgare inte
ar ett verkningsfullt instrument for att tillvarata de egna rattigheter-
na. Sadana forhallanden ar sjalvfallet fran demokratisk synpunkt och
rattssakerhetssynpunkt otillfredsstallande.
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Socialforsakringens besvirsorganisation har varit foremal for betydande
forandringar vid flera tillfallen under de senaste 15 aren. Besvarsorganisa-
tionen inom socialférsakringen var fram till 1979 utan tvekan pa flera
punkter mycket otillfredsstallande. Besvarsprovningen i mellaninstans var
forlagd till Riksforsakringsverket, som darigenom fick en dubbelroll som
tillsynsmyndighet och besvarsinstans. Vidare innebar enpartsforfarandet
en pataglig awikelse fran saval de allmanna domstolarna som ovriga for-
valtningsdomstolar, med negativa konsekvenser for den enskildes ratts-
skydd i processen. 1979 ars reform rattade i allt vasentligt till dessa fel, och
reformeringen av socialforsakringens besvarsorganisation kan knappast sa-
gas vara ett exempel pa det 6verinstanstinkande som enligt FRU domine-
rat efterkrigstiden. Sannolikt blev en avkonsekvenserna av reformen att all-
manhetens fortroende for besvarsorganisationen okade, vilket i kombina-
tion med inforandet av LAF bidrog till en pataglig 6kning av antalet aren-
den till den nya mellaninstansen, forsakringsratterna. Det stod tidigt klart
att ratterna var underdimensionerade och att konsekvenserna var 6kande
balanser och linga handlaggningstider.

De justeringar av besvarsorganisationen som genomfordes 1982 kan sa-
gasvara till storsta delen motiverad av maltillstromningen, eller med andra
ord av kollisionen mellan statsfinansiella aspekter pa domstolsvasendets di-
mensionering och rattsstatliga krav pa optimal rattssakerhet for den enskil-
de i form av snabba och rattvisa avgoranden. Omprovningsforfarande och
fullfoljdsbegransning ar kanda metoder for att nedbringa antalet anforda
besvar, men den effekten uppnas genom att det forsvaras for den rattsso-
kande allmanheten attklaga pa myndighetsbeslut. Samtidigtar det tveklost
sa, att fullfoljdsbegransning, aven med andringsdispens, forstarker rattsin-
stansens prejudikatbildande funktion, vilket i sin tur medfor en forstark-
ning av det preventiva rattsskyddet.

1991 ars reform motiveras ocksa den 1 forsta hand med de otillfredsstal-
lande balanserna och handlaggningstiderna i forsakringsratterna. Refor-
men foregicks som framgatt av redovisningen ovan av en rad forslag till 16s-
ningar pa hela domstolsvasendets organisering eller pa just socialforsak-
ringens besvarsorganisation. Det forslag som slutgiltigt vann riksdagens gil-
lande tar till vara och balanserar en rad av de relevanta aspekterna. For att
klara maltillstrémningen tll forsta besvirsinstans valjer man att forlagga
denna till lansratterna, 24 enheter, en for varje lan, och med enklare dom-
forhetsregler. Darigenom forlanger man instanskedjan, men den rattssa-
kerhetsforlusten kan atminstone till dels sigas uppvagas av narhet mellan
domstol och malsagande och av méjligheterna till muntlig férhandling.
Man avser dessutom att pa sikt avskaffa Forsakringsoverdomstolens an-
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dringsdispens, och darefter integrera den med regeringsratten som en
renodlad prejudikatinstans.

Det later sig inte goras att vardera reformen utifran den foreslagna och
genomforda forandringen. Det ar blott alltfor latt att peka pa de svarighe-
ter en decentralisering av handlaggningen av de komplicerade och kansli-
ga socialforsakringsmalen kan ge upphov till. Erfarenheterna fran decen-
traliseringen av arbetsskadeforsakringens tillimpning fran Riksforsak-
ringsverket till landets forsikringskassor 1977 forskracker. Det tog 7-8 ar in-
nan tillimpningspraxis uppnatt acceptabel enhetlighet. Det ar inte orim-
ligtattanta att liknande olikheter i rattstillimpningen uppkommer mellan
lansratterna. Det finns anledning att vara uppmarksam pa utvecklingen;
Rfv forvantas enligt propositionen forstarka sin 6vervakning av rattstill-
lampningen i syfte att sakerstilla en enhetlig och rattvis tillimpning av so-
cialforsakringarnas regelverk, men lansratternas verksamhet nar det galler
socialforsakringsmal bor ocksa bli foremal for uppmarksambhet fran frista-
ende forskare.

Det finns emellertid ocksa principiella synpunkter som kan anfoéras mot
integrationen av forsakringsdomstolarna med de allmanna forvaltnings-
domstolarna. Socialférsakringslagstifmingen skiljer sig pa manga satt fran
ovrig forvaltningsratt. Socialforsakringens formanssida implicerar ett sys-
tem med lagstadgade sociala rattigheter, ofta angivna i ramlagsform. I vissa
typer av arenden forutsatts en kanslighet infor den enskildes speciella for-
utsattningar och omstandigheter som inte har sitt motstycke i 6vrig lagstift-
ning pa det forvaltningsrattsliga omradet, mojligen med undantag for So-
cialganstlagens bistandsparagraf. Prejudikatbildningen inom rattsomra-
den som regleras av ramlagar, vilket atminstone delvis ar fallet med social-
forsakringslagstiftningen, diskuteras av Hetzler (infra). Hon menarattden
traditionella prejudikatbildande verksamheten i 6verinstanser inte ar moj-
lig i ramlagsreglerade rittsfall, eftersom det ligger i sakens natur att till-
lampningen av sadan lagstiftning inte kan, eller bor, vara last av detaljerade
tillimpningsforeskrifter. Den prejudikatbildande instansen kan pa sin
hojd skapa principiella prejudikat. Det kan av detta skal sagas vara onskvart
med en Overinstans i denna typ av mal som beharskar ramlagstiftningens
specifika rattsdogmatiska karakteristika. Det finns salunda flera starka skal
som talar for en specialdomstol for socialforsikringsmal. Ocksa av detta
skal torde det vara angelaget att studera handlaggningen i lansratt — saval
utredningar som domar.

Inte minst ar det av intresse att studera arbetsskadeforsakringens till-
lampning i den nya besvarsorganisationen. Det ar tveklost sa att de okade
arendebalanser och och langa handlaggningstider i forsakringsdomstolar-
na som anges som motiv for ingreppen i besvarsorganisationen fran bérjan
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av 80-talet till storsta delen uppkommit som en foljd av den hoga besvars-
frekvensen i arbetsskadearenden. Savil i forsikringsritterna som i FOD
har arbetsskadeforsakringsmal varit den storsta enskilda malgruppen un-
der 1980-talet; 1990 svarade dessa for mellan 40% och 50% av samtliga av-
verkade mal. Sjilvfallet har forandringarna av besvirsorganisationen be-
tingats ocksa av andra faktorer, vilket torde framga av redogorelsen ovan.
Det finns emellertid i propositionen till den nya besvirsorganisationen en
direkt koppling till LAF (1990/91:80, s. 40 f) genom hanvisningen till riks-
dagsrevisorernas kritiska utvardering av lagen. Den sittande arbetsskade-
forsakringsutredningen, vars forsta delbetinkande redovisats i det forega-
ende, arbetar utifran direktiv som starkt betonar just arendebalanser och
langa handliggningstider i domstolarna som ett par av de stora problemen
med forsakringen.

Det ar inte rimligt att anta att utformningen av socialforsakringens be-
svarsorganisation bestams av maltillstromningen nar det galler arbetsska-
defoérsakringen. Detar a andra sidan inga tvivel om att den explosionsarta-
de okningen av antalet arbetsskadeanmalningar i kombination med hog
besvarsfrekvens for dessa arenden fatt konsekvenser i form av stora balan-
ser och langa handlaggningstider, vilka i sin tur framtvingat olika ingrepp i
besvarsorganisationen. Valet av ingrepp har dock betingats av andra fakto-
rer, av vilka de viktigaste diskuterats ovan. Arbetsskadeforsakringen intar,
bl a av detta skal, en sarstallning bland socialforsakringarna. Andra skal till
detta ar den generosa formanssidan av forsakringen, med full kompensa-
tion for inkomstbortfall pa saval kort som lang sikt, samt ramlagsformen
med det 6ppna skadebegreppet, samt de generosa bevisreglerna som pre-
sumerar arbetsskada tills motsatsen bevisats.

De nyligen genomforda, respektive forvantade, forandringarna av soci-
alforsakringens besvarsorganisation och arbetsskadeforsakringens materi-
ella regler, erbjuder ett spannande forskningsfalt i skarningspunkten mel-
lan vilfardsstat, socialforsikring och arbetsliv. Men ocksa den tidigare situ-
ationen, med den ursprungliga arbetsskadeforsakringen och 1979 ars be-
svarsorganisation for socialforsikringen, ger vid utforskandet en bild av
samspelet mellan centrala samhalleliga mal och varden som har betydelse
langt utover det specifika empiriska omradet. Foreliggande undersokning
avser en period av Forsakringsoverdomstolens verksamhet da 1979 ars be-
svarsorganisation var intakt (med tllagg for omprovningsforfarandet i for-
sakringskassan och fullféljdsbegransningen i FOD). I foljande avsnitt pre-
senteras upplaggningen och de speciella forutsattningarna for studien av
arbetsskadeforsakringen i hogsta instans.
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2 Projektet ”Arbetsskadeforsikringen i
hogsta instans™

I foregaende avsnitt har jag analyserat den historiska utvecklingen av dels
den svenska yrkes-/arbetsskadeforsakringen, dels socialforsakringens be-
svarsorganisation. I bada fallen kommer 90-talet attinnebara vasentliga for-
andringar, givetvis for de tillimpnings- och domande myndigheter som
har att administrera forsakringen — men framst for de hundratusentals ar-
betstagare som varje ar upplever arbetslivets fysiskt och psykiskt nedbrytan-
de effekter. Det finns all anledning formoda att dessa forandringar kom-
mer att foljas med stort intresse, inte minst fran forskarhall. Sedan ikraft-
tradandet har lagen om arbetsskadeforsakring och dess utveckling varit fo-
remal for ingaende studier och analys av ett forskarlag vid rattssociologiska
institutionen, Lunds universitet. Foreliggande rapport fran en undersok-
ning av Forsakringsoverdomstolens domar i arbetsskademal under perio-
den 198791 ska ses som ett led i denna forskningsinsats.

2.1  Studiens bakgrund

Som ett led i den konstanta bevakningen av arbetsskadeforsakringens ut-
veckling inom ramen for forskningsprogrammet "Valfardssamhalle, social-
forsakring och arbetsliv” (VSA) vid avdelningen for rattssociologi, Lunds
universitet, har Forsakringsoverdomstolens domar i arbetsskademal alltse-
dan LAFs ikrafttradande samlats in och arkiverats. Vid olika tillfallen har
specialstudier genomforts av detta material (t ex Hetzler 1989), varvid be-
tydelsefulla slutsatser rorande rattspraxisutvecklingen inom forsakringen
kunnat dras. I samband med att en storre grupp rattssociologistudenter
hostterminen 1991 skulle genomfora faltarbeten pa 40-poangsniva utveck-
lades ett forskningsprojekt av VSAs forskningsledare docent Antoinette
Hetzler. Studenternas faltarbete skulle utforas kollektivt inom detta pro-
jekt, och uppsatserna som faltarbetet ska resultera i skulle behandla olika
aspekter av FODs verksamhet rorande arbetsskadeforsakringen. Jag var
handledare och examinator for kursen.
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2.2 Projektels overgripande syfte

Arbetsskadeforsakringens speciella karaktar av ramlag staller stora krav pa
tillimpningsledet — forsakringskassor, forsakringsratter och Forsakrings-
overdomstol — nar det géller den narmare utformningen av tillimpnings-
praxis. Genom det 6ppna skadebegreppet och det explicita malet att alla
typer av skador och sjukdomar som uppkommer till foljd av ett anstall-
ningsforhallande ska inkluderas i forsakringen har ratten i detta fallet i for-
sta hand syftet att formedla policy, lagstiftarens ideologiska intentioner
med lagen. Undersokningar av lagens funktionssatt maste darfor koncen-
treras pa just tillimpningsnivan (Hetzler 1983/84, m fl). Det i samman-
hanget viktigaste ledet ar forsta beslutsinstans, dar samtliga arenden av-
gors. Samhallets mal harvidlag ar, som konstaterats ovan, att forskjuta
tyngdpunkten nedat i beslutsinstanskedjan och astadkomma korrekta och
rattvisa beslut redan i forsta instans — i detta fall forsakringskassorna. Om-
fattande studier av forsakringskassornas tillimpning av LAF (Hetzler &
Eriksson 1982, 1983) har pavisat stora problem nar det galler att utveckla
en tillampningspraxis som star i samklang med den i lagen och dess forar-
beten uttryckta policyn.

Socialforsakringens besvarsorganisation ska garantera att forsakrade
som anser sig felaktigt eller orattvist behandlade i forsakringskassa ska kun-
na fa beslut 6verprovade och andrade. Den hogsta instansen ska dessutom
genom prejudicerande domar skapa en stabil och enhetlig rattspraxis. Syf-
tet med foreliggande studie ar att kartlagga och analysera FODs stallnings-
tagande och domar i arbetsskademal. Saval den prejudikatbildande verk-
samheten som domstolens korrektiva funktion ska varderas.

2.3 Tillvagagdngssalt: material och metod

Undersokningsmaterialet utgors av 2.351 avgoranden enligt LAF som av-
gjordes 1 Forsakringsoverdomstolen mellan augusti 1987 och oktober
1991. Materialet avser endast skada eller sjukdom till foljd av annan skadlig
inverkan an olycksfall. Varje mal representeras av FODs domslut och dom-
skal, forsakringsratts dom (den till FOD overklagade domen), domskal
och ibland bilagor, samt forsakringskassans beslut (oftast efter omprov-
ning). Huvuddelen av de undersokta arendena har anmalts tll forsak-
ringskassa mellan 1980 och 1985. Malen inbegriper olika typer av prov-
ningar enligt LAF: dels huruvida den anmalda skadan ar att betrakta som
enarbetsskada, dvs om den forsakrade varit utsatt for skadlig inverkan som
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givit upphov till skadan/sjukdomen; dels provningar rorande sambandsti-
den langd, vilket i sin tur ar av avgorande betydelse for ersattningens stor-
lek; dels recidivarenden, dvs fragan om kopplingen mellan aktuella besvar
och tidigare godkand arbetsskada; samt dels livrantearenden, dvs om och
under vilken tid LAF-livranta ska utga.

Tillsammans med handledaren utvecklade studerandegruppen ettkod-
schema som tillvaratar en rad olika aspekter pa beslutsprocessen i FOD och
omvandlar information i akterna till variabelvarden som kan bearbetas ge-
nom elektronisk databehandling. De 37 variablerna i kodschemat inbegri-
per uppgifter om den klagande (kon, alder, yrke), om klagande foretrad-
des avombud, vem som 6verklagade forsakringsrattsdomen (den forsakra-
de eller Riksforsakringsverket), vilken forsakringskassa som fattade forsta
beslutet i arendet. Vidare kodades de olika beslutsinstansernas och Riks-
forsakringsverkets (som den forsakrades motpart i FOD) stallningstagan-
den 1 de olika provningar som var aktuella, dvs arbetsskadeprovning, sam-
bandstidsprovning, recidivprovning respektive livranteprovning. Tidsut-
drakten mellan beslut i forsakringskassa och forsakringsrattsdom, mellan
forsakringsratts och FODs dom, samt mellan forsakringskassans beslut och
FODs dom, kodades ocksa. Lakarnas roll i arbetsskadearenden ar betydan-
de, och 1 kodningen samlades uppgifter in rorande diagnos, men framst
betriffande de i domen citerade likarnas (FODs eller verkets) forsakrings-
rattsliga stallningstagande. Sjalva domen kodades i avseende pa vilka do-
mare som skrivit under den, om nagon domare eller lekman var skiljaktig,
hur omfattande domskal som angavs (antal rader), samt om domen inne-
bar andring i forhallande till forsakringsratts dom i malet.

De 2.351 akterna fordelades jamnt 6ver studerandegruppen, som under
handledarens 6verinseende med stor noggrannhet kodade dem i enlighet
med kodschemat. Kodningen registrerades darefter i en datafil for vidare
bearbetning i statistikprogrammet sPss®, Statistical Package for the Social
Sciences, for the Macintosh®.

Studenterna tilldelades amnen som i realiteten var delstudier inom ra-
men for projektet som de skulle skriva uppsats kring, antingen ensamma
eller i par. Sammanlagt godkandes 14 uppsatser, enligt nedanstaende for-
teckning.

Arbetsskadeforsakringen och chaufforsyrket*
Behandlingen av socialarbetare och larare i FOD
Beslutsfattarna i Forsakringsoverdomstolen
Sjukdomsbilden i FODs domskrivning

Domstolens organisation och kommunikativa kompetens*
Experten i beslutsprocessen*
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FOD: Tidsutdrikt och andringsfrekvens

Forsakringskassor och besvarsfrekvenser

Individen i processen — en intervjustudie*

Kvinnan och arbetsskadeforsakringen

Ombud i Forsakringsoverdomstolen*

Provningstillstand i FOD vid arbetsskademal

Rfvi FOD — motpart i medvind*

Tillampning av ramlag. Sarskilt avseende lagen (1976:380) om ar-
betsskadeforsakring*

Uppsatserna var av skiftande kvalitet och av varierande intresse. Sju uppsat-
ser— ovan markta med asterisk — bedémdes vara sa bra och sa intressanta att
de efter viss teoretisk och vetenskaplig bearbetning samt redaktionella an-
dringar kunde inkluderas i avrapporteringen. Ovriga uppsatser presente-
ras sammanfattningsvis i avsnitt 3.2.

2.4  Metodologiska reflektioner

Som ovan konstaterats ar Forsakringséverdomstolen avsedd attvara en pre-
judikatbildande instans inom socialférsikringens tillimpningsomrade —
an sa linge med andringsdispens, men sa smaningom renodlad i det avse-
endet. Studiet av prejudikatbildning och faststallande av gallande ratt i pre-
Jjudikatinstanser faller traditionellt inom den rattsvetenskapliga discipli-
nens domaner. | foreliggande studie har vi emellertid att géra med en reg-
lering, lagen om arbetsskadeforsakring, av ramlagstyp, dar detinte ar moj-
ligt eller ens 6nskvart att faststilla gallande ratt eller sla fast entydiga preju-
dikat. Sjalva tanken bakom det 6ppna skadebegreppet, som ger arbetsska-
deforsikringen dess ramlagskaraktir, ar just en 6ppenhet och flexibilitet
redan i forsta beslutsinstans — forsakringskassa — som ska gora det maojligt
att ta till vara utvecklingen av den medicinvetenskapliga kunskapsmassan,
savil som férandringar i produktionsférhallanden och arbetsmiljé i arbets-
livet.

De beslut i ramlagstillimpning som fattas av prejudikatinstans och som i
nagon mening kan antas ha prejudicerande effektiligre instanser kallas av
Hetzler (infra) "principprejudikat”, och ar ett slags ramprejudikat som an-
ger en principiell konkretisering av nagon del av tillimpningsomradet. Att
i arbetsskadebegreppet inkludera férsamring av befintlig skada eller pa-
skyndande av den naturliga degenerativa processen ar exempel pa sadant
ramprejudikat, liksom domar som syftat till att upphava den konstlade

49



grans efter vilken en skada inte lingre sags bero pa den skadliga inverkan
utan pa andra orsaker. Dessa fragor diskuteras till dels i Halldenius bidrag
(s. 98), men framst i Hetzlers 6vergripande analys av FODs handhavande
av arbetsskadeforsakringen (s. 248). Tyngdpunkten i undersokningen lig-
ger dock pa en kvantitativ analys av domstolens agerande i LAF-mal.

Den stora undersokningen fran 80-talets borjan av forsiakringskassans
tillimpning av LAF (Hetzler & Eriksson 1982, 1983) har statt modell for f6-
religgande undersokning. Det finns dock avgorande skillnader, betingade
av framst tidsaspekten; de involverade studenterna hade tva manader pa
sig att avsluta faltarbetet och skriva sina uppsatser (plus ytterligare ett par
manader for bearbetning av hir publicerade arbeten), vilket inneburit att
saval forarbetet till projektet som projektet i sig genomforts under tidsnod.
Hade studien lagts upp som ett normalt forskningsprojekt skulle man be-
raknat en betydligt langre tidsatgang, sannolikt 18-24 manader.

En annan skillnad galler underlaget; forsakringskassans akter, sadana
som de forelag infor undersokningen i borjan av 80-talet, var betydligt rika-
re pa information in de FOD-domar som ligger till grund for foreliggande
studie. Detta ska inte betraktas som en metodologisk begransning, utan
snarare som en av forutsattningarna for studien; det har emellertid effekter
pa analysen, som begransas saval kvalitativt som kvantitativt.

Forutom de sjilvklara effekterna av de tids- och underlagsmaissiga be-
gransningar pa djupet och skirpan i analysen, vill jag hér ta upp tva pro-
blem som ror den empiriska delen av undersokningen. Undersoknings-
materialet, de 2.351 FOD-domarna i arbetssjukdomsmal frin perioden au-
gusti 1987 — oktober 1991, har kommit projektet till handa genom juridis-
ka institutionen vid Lunds universitet, som regelmassigt tillsands samtliga
FOD-domar. Domarna i irenden rérande arbetssjukdom (dvs annan skad-
lig inverkan an olycksfall) har vid olika tillfallen sorterats ut och kopierats,
for arkivering vid avdelningen for rittssociologi. Det fanns vid undersok-
ningstillfallet inte mojlighet att kontrollera att samtliga avkunnade domar
verkligen ingar i det empiriska underlaget. Enstaka domar kan ha varit ut-
plockade ur Juridicums arkiv, eller saknats dar av andra skal. I materialet
finns till exempel inga plenidomar, som i prejudikathanseende ar av speci-
ell vikt. Forutom denna systematiska brist i undersokningsmaterialet torde
emellertid denna felkilla vara begrinsad; jamforelser med domstolens
egen statistik 6ver malavverkning, vilken forsvaras av att olycksfallsirenden
inte sarredovisas, tyder pa att ca 10-15% av avverkade mal saknas. Det finns
inget som tyder pa ett systematiskt bortfall, varfor felkallan inte kan anses
paverka resultaten av undersokningen.

Det andra problemet giller hanteringen av materialet i sjalva undersok-
ningen. Om projektet genomforts pa traditionellt vis skulle kodningen ut-
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forts av tva till tre personer, sarskilt anstillda och tranade for andamalet. [
det aktuella fallet fordelades domarna 6ver 25 studenter som en del av de-
ras uppsatsarbete. Tveklost finns har en potentiell felkilla, och flera atgar-
der vidtogs i syfte att minimera felkodningar och dirmed maximera relia-
biliteten i undersokningen. Studenterna, som varit med om att utforma
kodschemat, instruerades noga av projektledningen. Allt arbete utfordes
vid institutionen, oftast i grupp, och med handledaren narvarande. Pro-
blem och fragor rérande kodningen av enskilda fall eller variabler kunde
darfor 16sas gemensamt efterhand som de dok upp. Kodningen granska-
des, dels genom att handledaren gjorde stickprovsmassiga kontroller, dels
genom att inmatingen av koderna till dator gjordes till 95% av en person,
som ocksa hade till uppgift att reagera pa "underliga” virden pa "underli-
ga” stillen. Efter preliminara statistikkorningar pa materialet genomfordes
logiska validitetsanalyser av tabellmaterialet i avsikt att upptacka anomalier
som avspeglade felaktigheter i kodningen. Atskilliga korrigeringar gjordes
i efterhand, fore de egentliga korningarna, och nar dessa genomfordes be-
domdes underlaget som tillforlitligt.

Den statistiska ADB-analysen av datamaterialet inskranker sig till fre-
kvenskorningar och korstabuleringar vilket representerar en anpassning
till utbildningsnivan hos studenterna. Detta till trots har en rad intressanta
och betydelsefulla forhallanden och samband kunnat noteras. Till fragan
om metoden kan saledes sammanfattningsvis konstateras att undersok-
ningsresultaten inte 1 nagon avgorande mening lider av metodologiska
brister; dairemot inverkar naturligtvis den korta tid som stod till forfogande
samt naturligtvis det faktum att undersokningen gjordes som en del av en
40-poangskurs.

2.5  Teoretiska dverlagringar

De publicerade uppsatserna innehaller forutom analyser av det empiriska
materialet teoretiska resonemang som avser att knyta empiriska fynd till
rattssociologisk teori. Tyngdpunkten i uppsatsmomentet pa 40-poangsniva
ligger pa empirisk metod, men det betraktas som onskvart att studenten
kan gora en viss koppling mellan empiri och de insikter som teorikursen —
som foregar faltarbetet — givit. Denna koppling har genomforts i varieran-
de grad och med varierande framgang. Jag har emellertid valt atti de flesta
fall lata de teoretiska ansatserna kvarsta.

Den vanligaste teoretiska kopplingen gors till de amerikanska rattssocio-
logerna Philippe Nonet och Philip Selznick och deras teori om rattssystem
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(Aly, Kerz). Denna teori forklaras tamligen utforligt i uppsatserna, och gar
i korthet ut pa att man pa basis av vissa karakteristiska drag i existerande
rattssystem kan kategorisera dem i tre typer, repressiv ratt, autonom ratt
samt responsiv ratt. De olika systemen kan existerar sida vid sida i ett sam-
halle, och da representera tendenser eller avgransbara rattsomraden. Re-
sponsiv ratt anses representera en ny syn pa ratten som styrningsinstru-
ment, och som innebar en sammanflatning av ratten och policy, vilket i sin
tur forutsatter en speciell form av rattsregleringar och en syn pa tllamp-
ningsproceduren som syftar till att ge reell, innehallslig, snarare an formell,
processuell, rattvisa for de rattssokande individerna. Man kan med fog hav-
da attlagen om arbetsskadeforsakring representerar denna nya reglerings-
form genom sitt ramlagsbetonade generella skadebegrepp och genom
den uttalade forvantan att tillimpningsproceduren ska frambringa en
rattspraxis som ar responsiv, dvs anpassad den rattssokande individens spe-
ciella krav och forutsattningar och till de for tillfallet radande forhallande-
na i detreglerade omradet (Hetzler 1983/84).

Andra teoretiska inriktingar som finns representerade ar den tyske so-
cialfilosofen Jirgen Habermas’ teori om kommunikativt handlande (Gus-
tafsson & Werner), Talcott Parsons’ teori om samhallet som ett socialt sys-
tem (Arenius & Wesser) och Antoinette Hetzlers teori om valfardssamhal-
le, sociala rattigheter och medborgarskapsbegreppet (Kerz).

Denna forskningsrapport ar emellertid i forsta hand och till storsta de-
len en avrapportering av en empirisk undersokning. Att de empiriska fyn-
den anda har en betydelsefull teoretisk relevans framgar av boken avslu-
tande essa av Hetzler, som syftar till att skapa en teori om 6verinstansens be-
tydelse i ramlagsreglerade rattsomraden, och som dartill ar ett vardefullt
bidrag tll allman rattssociologisk teori om forhallandet mellan ratten och
rattsvasendet a ena sidan och politiska opinioner och samhallsekonomiska
faktorer a den andra.

3 Forskningsresultaten

[ detta avsnitt ges en sammanfattande redovisning av de resultat som fram-
kommit i de olika uppsatserna som emanerat ur projektet, dels kortfattat
om de publicerade bidragen, dels mer utforligt, dar det ar motiverat, av de
uppsatser som inte ingar i boken.
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3.1  Publicerade uppsatser

Tomas Gustafsson och Michael Werner har i sin uppsats "FODs organisation
och kommunikativa kompetens” forsokt att utifran ett av Habermas upp-
stallt ideal for kommunikativt handlande kartlagga forutsattningarna for
kommunikation inom domstolen samt att virdera dess kommunikativa
kompetens. Underlaget for deras analys utgors fraimst av intervjuer med ett
urval domare och foredragande vid domstolen, men de har ocksa studerat
forfattningstexter och doktrin. I uppsatsen ges en detaljerad redovisning
av FODs verksamhet, savil rérande domstolens sammansittning som vad
galler de regler och rutiner som styr handlaggningen av arenden.

Redovisningen av intervjusvaren foljer vissa uppstallda temata: de sak-
kunnigas position i domstolen, féredragandens roll i beslutsprocessen, de
knappa rittskallorna, att skriva skiljaktig mening, den slumpmassiga sam-
mansittningen av domféra grupper, den hoga arbetsbelastningen. Den
bild som vixer fram ur intervjusvaren stills mot vissa uppstallda kriteria for
hég kommunikativ kompetens. Forfattarnas finner att vissa aspekter av
verksamheten kan tjana att forhindra utvecklingen av den kommunikativa
kompetensen hos domstolen, men den 6vergripande bedomningen ar att
domstolens uppbyggnad stimulerar kommunikativt handlande och ut-
veckling av kommunikativ kompetens.

Lena Halldenius’ uppsats "Tillimpning av ramlag” diskuterar LAF utifran
dess ramlagskaraktar. Inledningsvis redovisas forfattarens utgangspunkter
for analysen av lagar och deras tillampning, varvid hon tar avstind fran tra-
ditionell kausalanalys for forstaelsen av samband mellan lag och dess verk-
ningar, dock utan att férneka existensen av kausala samband dem emellan.
Hon ansluter sig till Hetzlers definition av ramlag — "lagar som anger de all-
manna malen med lagstiftningen och 6verlamnar detaljregleringen at till-
limpningsmyndigheterna”, och betonar att konkretiseringen av malen
sker genom icke-bindande uttalanden. Hon diskuterar ocksa konsekven-
serna av ramlagstekniken for prejudikatbildning och rattssakerhet.

Mot denna bakgrund har Halldenius studerat FODs domar i arbetssjuk-
domsmal rérande ryggforslitning fran tre sexmanadersperioder under pe-
rioden 198791, i syfte att kartlagga forskjutningar i domstolens tillamp-
ningspolicy. Hon fann att domstolens tillimpning i sakprovade arenden
genomgaende varit mycket generds, med en tendens till atstramning un-
der den sista sexmanadersperioden, samtidigt som andelen ansokningar
som medgivits provningstillstind drastiskt minskat under hela fyraarspe-
rioden. Analysen av domarna gav framst resultatet att underlaget for ana-
lys, domstolens egna resonemang och domskalen, var mycket kortfattade
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och ibland saknades helt, och en slutsats som kunde dras var att de medi-
cinska sakkunniga tycks ha tagit 6ver rattspraxisutvecklingen.

Jorge Kerz studerar i uppsatsen "Rfv i FOD: Motpart i medvind?” Riksforsak-

ringsverkets roll som den forsakrades motpart i Forsakringsoverdomsto-
len. Utifran en teoretisk analys av hur sociala rattigheter uppstar och ar for-
anderliga 6ver tid, och hur ramlagar kan fa olika utfall beroende pa foran-
drade forutsittningar, formulerar Kerz hypotesen att tillimpningen av
LAF under samma tidsperiod kan variera mellan olika tillimpningsmyn-
digheter, liksom att tillampningsmonstret inom samma myndighet kan va-
riera mellan skilda tidsperioder. Med utgangspunkti denna hypotes stude-
rar han Rfv:s stallningstagande i samtliga arbetsskademal som avgjordes i
FOD under perioden juli-december 1988 och samma period 1990.

For var och en av de fyra provningstyperna recidiv-, arbetsskade-, sam-
bandstids- och livranteprovning jamfors i undersokningen dels glidningen
i Rfvis och FODs bedomnings- respektive rittspraxis mellan tidsperioder-
na. | en sinnrik statistisk analys visar Kerz att bade verket och domstolen bli-
vit mer restriktiva i sin beddmning, sarskilt nar det galler de tva sistnamnda
provningsslagen, som galler den rent ersattningsmassiga aspekten, men att
den utvecklingen nar det giller FOD gatt betydligt lingre. Rfv framstar i
jamforelsen som uppratthallare av en relativt konsistent bedomnings- och
tolkningspraxis i arbetsskadearenden.

Forklaringen till den tendensiella skirpningen i framst FODs domslut
men iviss man ocksa i verkets bedémningar finner forfattaren framst i det
forandrade politiska och ekonomiska klimatet i samhallet, som lagger en
press pa myndigheter att spara pengar eller anpassa sin verksamhet till nya
ideologiska signaler.

Jonas Arenius och Erik Wesser tar i sin uppsats "Experten i beslutsprocessen”
upp lakarens roll i LAFs praxisutveckling till narmare granskning. Forfat-
tarna tar sin utgangspunkt i Talcott Parsons’ systemteori och diskuterar de
integrerande grundelementen i samhallet, institutionella ordningar. Des-
sa delsystem star i beroendeforhallande till varandra, dels pa makroplanet
genom den att de ar differentierade i fraga om arbetsuppgifter, dels pa
mikroniva genom att de ofta, och i olika kombinationer, ar stodsystem at
varandra. Ett sadant beroendeforhallande kan sagas finnas mellan det juri-
diska och det medicinska vasendet nar det galler tillimpningen av arbets-
skadeforsakringen.

Med stod i LAFs forarbeten konstaterar Arenius och Wesser att medi-
cinsk sakkunskap ska ge socialforsikringens beslutsinstanser medicinsk
vagledningi den juridiska processen. I en analys av insamlad data finner de
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att nar likare som hérs i FOD-mal gor en forsikringsrittslig bedomning
och ar eniga, eller endast en lakare hors, sa foljer FODs dom lakarens be-
domning. Forfattarna tar detta fynd som utgangspunkt for en intressant
diskussion om svarigheterna att bedéma belastningsskador, den i sarklass
storsta sjukdomskategorin i deras undersokningsmaterial, ur arbetsskade-
synpunkt, och visar hur valet av medicinskt sakkunniga kommer att paver-
ka inte bara utgangen av enskilda arenden utan hela praxisutvecklingen.

Tom Evers har i sin uppsats "Ombud i Forsakringsoverdomstolen” studerat
om domstolen beter sig och beslutar annorlundai arbetsskademal beroen-
de pa om den klagande ar foretradd av juridiskt ombud eller ej. Han byg-
ger sin studie pa en utforlig statistisk analys av det insamlade materialet i
form av arbetsskadeirenden avgjorda i FOD, samt pa en rad for andamalet
genomforda intervjuer med en rad fackliga juridiska ombud.

Evers finner att den klagande i majoriteten av de 1 undersokningen in-
gaende malen foretraddes av ombud, varvid LO-Rattsskydd svarade for
den overvagande delen fall. Genom att studera en rad variabler i forhallan-
de till forekomsten av ombud i ett arende har forfattaren kunnat konstate-
ra att ombudsarenden betydligt oftare far provningstillstind i F OD, oavsett
den klagandes yrke och sjukdomstyp. Vidare att FOD i sakprovningen ofta-
re finner for den klagande om denne foretrads av ombud, sarskilt nar det
galler att faststalla forekomst av skadlig inverkan och samband, men aven i
viss man vad galler sambandstider; i livranteprévningar finns dock ingen
skillnad. Andringsfrekvensen till den klagandes fordel i FOD ar hogre for
mal med ombud.

De fackligt anknutna ombuden ar mest framgangsrika nar det galler att
fa med sig FOD, medan de privatpraktiserande juristerna i undersokning-
en faktiskt lyckats samre med den uppgiften an de klagande som sjalva dri-
vit sitt arende, helt utan juridisk hjalp.

Sayed Aly tittar narmare pa hur arbetsskadade yrkeschaufforer behandlas i
FOD i uppsatsen "Arbetsskadeforsakringen och chaufforsyrket”. Férutom
en redovisning av det faktiska utfallet for denna yrkesgrupp i FOD ur olika
aspekter, baserad pa en ingaende statistisk analys, diskuterar Aly det mera
generella sporsmalet om rattssakerheten for de klagande nar det galler
ramlagen LAF. Med utgangspunkt i Nonets & Selznicks och Hetzlers ana-
lyser av rattssakerhetsbegreppets forandrade innehall under responsiv ratt
gor han en s k willingstudie for att finna de utslagsgivande mekanismer
som gor att tva pa gransen till identiska mal far olika utfall.

Medan chaufforer som yrkesgrupp inte far vare sig battre eller saimre an
andra jamforbara grupper eller hela populationen i det undersokta mate-
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rialet, kan Aly konstatera vissa skillnader inom gruppen nar det galler ut-
fallet av FODs rattskipning. Framfor allt galler det markanta skillnader be-
roende pa om den klagande ar man eller kvinna. Kvinnliga yrkeschauffo-
rer, som ir kraftigt overrepresenterade i FOD-drendena i forhallande till
arbetskraften, ar genomgaende mindre framgangsrika nar det galler att
fullfolja sin talan i FOD. En betydligt mindre andel kvinnor 4n man far
provningstillstind, och i sakprovade arende far de betydligt lagre frekvens
andring till sin fordel.

Tvillinganalysen visar att domstolens beslutsprocess tycks praglad av ett
stort matt av godtycke fran domstolens sida. I bada arendena finns tva la-
karutlitande, och i bada fallen ar likarna oense om de anmalda besvaren
ska anses vara en arbetsskada. Det saknas helt motiv for valet av det ena el-
ler det andra utlitandet som referens till domen. Aly finner att andra fak-
torer an det faktiska innehallet i utlatandena bestimmer utfallet, t ex att
det ar en medicinsk expert som ofta anvands som sakkunnig i domstolen,
eller att likaren formulerar sig i forsakringsrattsliga termer.

Ulrica von Schwerin intervjuade for sin uppsats "Individen i processen — en
intervjustudie” femton slumpvis utvalda personer ur undersokningspopu-
lationen. Redovisningen av intervjusvaren publiceras i kapitlet med samma
namn, 1 stort sett okommenterade.

Har formedlas bilder ur verkligheten bakom de rattsliga processerna,
statistiken och de teoretiska analyserna. Det ar bilder av fysiskt och psykiskt
lidande, av kampanda och uppgivenhet, avilska, frustration och besvikelse;
men ocksa av gladje over att fa sina rattigheter tillgodosedda och av tack-
samhet 6ver ombud eller dkta makar som hjalpt och stottat under de ofta
mangariga processerna for att fa skadorna accepterade som arbetsskador.
Vare sig vi ar forsakringskassetjansteman eller domare, politiker eller fors-
kare, far vi aldrig glomma att det ar dessa manniskor det hela handlar om,
arbetstagare med daliga ryggar, allergiska eksem eller andra typer av sjuk-
domar som uppstatt i arbetet men som foljer med resten av livet.

Antoinette Hetzler har fungerat som projektledare for studien av FOD och
LAF, och har ocksa varit larare for de studenter som deltog i projektarbetet
och skrev uppsatser utifran det. Hetzler avslutar boken med en 6vergri-
pande analys av Forsakringsoverdomstolens praxisutveckling nar detgaller
arbetsskadeforsakringen alltifran de forsta besvaren 1978 till dagslaget.
Underlaget for hennes analys ar, utover foreliggande studie, studier som
hon sjalv bedrivit vid olika tillfallen under 80-talet, varav en publicerats tidi-
gare (Hetzler 1989).
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Hetzlers uppsats, "Ramlagar, ratten och politiken”, inleds med en utfor-
lig diskussion om ramlagar som rattsliga styrinstrument for social forand-
ring, med LAF som det genomgaende exemplet. Hon konstaterar bl a att
ramlagar staller helt nya krav pa den prejudikatbildande instansen; ramla-
gar, som LAF, ska visserligen fa sin detaljutformning i tillampningen, men
ska a andra sidan kunna tillampas med hansyn till de specifika egenskaper-
na i de enskilda fallet, varvid lagre instanser inte kan bindas genom preju-
dikat som fallet ar vid detaljreglering. Hon infor i sammanhanget begrep-
pet principprejudikat, i fallet LAF principiella vidgningar av det generella
skadebegreppet.

Analysen av domstolens praxis under en femtonarsperiod utgar fran tva
aspekter pa, eller dimensioner av, dess tillimpning av LAF: dels arbetsska-
debegreppet, dels ersattningsutrymmet, som bada inbegriper ett stort matt
av tolkningsfrihet for tillamparen. Dessa bada dimensioner analyserar
Hetzler utifran dikotomin snav/vid, och hon kan pa sa satt urskilja fyra fa-
ser i praxisutvecklingen, avvilka de tre forsta ar logiskt konsistenta och den
fijarde snarast en anomali. Den sista fasen leder oundvikligen tll ett nytt
skede, med en reviderad lagstiftning.

Hetzlers konklusion ar att utvecklingen till den fjarde fasen kan vara ett
uttryck for otillborlig kanslighet frin domstolens sida for politiska opinio-
ner och statsfinansiella argument mot arbetsskadeforsakringens som sa-
dan, samt att den teoretiska analysmodellen kan utvecklas till ett generellt
verktyg for analys avdomstolars tillampning av ramlagar.

3.2 Opublicerade uppsalser

Under denna rubrik redovisas de 6vriga infallsvinklar som blev foremal for
uppsatsarbete inom ramen for projektet. Redovisningen utgar till viss del
fran de inlamnade uppsatserna, men genomgaende har ytterligare statis-
tisk bearbetning och analys av data varit nodvandig for att sakra slutsatser
skulle kunna dras.

FODs domare

En av uppsatserna studerade de enskilda forsakringsdomarnas stallnings-
taganden i de i undersokningen ingaende malen. Sammanlagt har under
den undersokta perioden 13 domare varit verksamma i domstolen. En av
dessa deltog endast i sex mal, och har darfor inte inkluderats i analysen. En
annan var en juridisk forskare som "pryade” pa domstolen en kort tid, och
har av detta skal uteslutits ur studien. De resterande 11 har undersokts i av-
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seende pa deras individuella stillningstagande i mal rérande de fyra prov-
ningar som speciellt studerats, dvs arbetsskadeprovning, recidivprovning,
sambandstidsprévning och livranteprovning. Uppsatsforfattarna intresse-
rar sig for andelen for den forsakrade optimala bedomningar, namligen
godkand arbetsskada, godkantrecidiv, idsobegransat samband, respektive
godkand livranta.

Nar det galler andelen stallningstagande av enskilda forsakringsdomare
som innebar godkand arbetsskada varierar vardet mellan 73,5% och
89,6%; andelen godkanda recidiv varierar mellan 66,7% och 97,8%; ande-
len tidsobegransade samband mellan skadlig inverkan och skada varierar
mellan 25,6% och 43,4%; andelen bedomningar att livrinta ska utga varie-
rar mellan 61,5% och 84,0%. En domare ("H”) har det lagsta vardeti tre av
fyra provningsslag, och i den fjarde typen av provning har samme domare
nast lagsta vardet. "H”s beslutsbeteende representerar saledes en konse-
kvent restriktiv hallning i forhallande till tolkningsutrymmet som ar in-
byggt i den rattsliga konstruktionen av LAF. En domare ("F”) har hogsta
varde i tva av de fyra provningarna och ligger i de 6vriga tva pa andra re-
spektive tredje plats. Det finns saledes utrymme ocksa fér en konsekvent
vid tolkning av en enskild domare nar det galler LAF-arenden i domstolen.

De bagge domarna "H” och "F” belagger ocksa botten- respektive topp-
placeringarna nar frekvenserna for optimala stallningstagande i de fyra
provningsslagen sammanfors som genomsnittsvarden i en jamfoérande
analys (tabell 1).

Tabell 1 Genomsnattlig frekvens optimala bedomningar i fyra provningsslag
LAF-arenden (godkand arbetsskada, godkant recidiv, obegransad
sambandstid samt utgivande av livranta) efter domare

Domare Forden forsak-  Frekvenser

rade optimal ienskilda

bedémning provningar (%)
4 76,7% 85,7/97,8/39,3/84,0
¥ B 759% 89,6/93,8/36,6/83,7
D 74,9% 85,4/92,9/43,4/717,7
i & 74,3% 84,5/96,0/35,4/81,1
4 i 73,6% 88,8/91,2/33,9/80,4
/. g 71,7% 83,3/89,5/36,7/77,2
"R 11,0% 84,1/92,5/29,1/80,9
EK 70,3% 83,5/90,9/25,6/81,2
"G” 70,2% 82,6/87,2/33,3/77,7
T 70,0% 79,5/94,9/27,7/78,0
SLE 57,0% 73,5/66,7/26,3/61,5
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Vi noterar att differensen mellan det hogsta respektive lagsta genomsnitts-
vardet i tabellen ar 19,7 procentenheter, eller ca 35%, men mellan hogsta
och nastlagsta varde bara 6,7 procentenheter, eller knappt 10%. Det ar sa-
lunda uppenbart att en domare genomgaende awiker fran domstolens i
ovrigt val forankrade praxis genom betydligt snavare tolkningar i alla typer
av provningar. Denne domare har ocksa kunnat fa genomslag for sin tolk-
ning gentemot de andra tva lagfarna domarna och de bagge lekmannado-
marna som ocksa star bakom domen, eftersom det ar den som ligger till
grund for statistiken. Huruvida spridningen i domargruppen i 6vrigt, ca
10%, over- eller understiger acceptabel niva tar inte forfattarna stillning
tll, och det ar inte heller latt att avgora. I de enskilda provningsslagen ar
differensen mellan hogsta och lagsta varde nar domare "H” tagits bort
18%, 17%, 75% respektive 20%. Genomsnittsvardet sager oss darvidlag
inte hela sanningen. En viss spridning ar naturlig, eftersom malen skiftar i
karaktir och domar ska avkunnas utifran noggrann bedémning av det en-
skilda fallet. Projektledningen anser dock att omradet bor penetreras nog-
grannare, och analysen av denna aspekt pa domstolens beteende fortsat-
ter.

Tillstindsprovning

Som tidigare konstaterats utgér FODs domar ett i manga sammanhang allt-
for begransat underlag for analys; ett sadant sammanhang ar tillstands-
prévning. Nar FOD avslar ansokan om prévningstillstand resulterar det i
ett beslut fran FOD som tillstlls den forsakrade. Detta dokument ar myck-
etkortfattat och saknar information om de faktorer som vaglett domstolen.
Ett forsok att pa basis av tillganglig information med hjalp av statistisk och
dokumentanalys frilagga olika faktorer som paverkar tillstandsprévningen
gav ett tamligen magert resultat. Forutom den uppenbara utvecklingen
mot en allt mindre andel medgivna provningstillstind, kunde studien bara
pavisa dels en svarforklarad skillnad mellan de olika forsakringsratterna,
dar besvarsirenden fran den sodra ritten ges provningstillstand i blott
28% av fallen, mot 37% for den norra ratten och inte mindre an 43% for
ratten for Mellansverige. Klagande som foretrads av ombud far prévnings-
tillstand oftare an fallet ar nar den forsakrade foretrader sig sjalv (se ocksa
Evers, infra). Det finns ocksa en tendens till att en storre andel mén an kvin-
nor far sina fall sakprévade i FOD.

FODs handlaggningstider

En uppsatsgrupp undersokte vilka faktorer som paverkar handlaggningsti-
den i Forsakringsoverdomstolen, har uttryckt som tidsutdrakten mellan
forsikringsritts dom och FODs dom vilket alltsé inkluderar besvérstiden



pa maximalt tva manader. Tidsutdrikten varierar kraftigt, och ar i vissa fall
mycket lang, som mest drygt sju ar. En viktig bestimmande faktor torde
sjalvfallet vara fallets komplexitet, men man kan tianka sig att tidsutdrakten
till dels ocksa bestams av andra faktorer som systematiskt avgor varfor ett
fall tar t ex tva ar och ettannat t ex sex ar att avgora. [ uppsatsen studeras tre
variabler som hypotetiskt antas paverka handlaggningstiden, namligen
sjukdomstyp, om den forsakrade eller Rfv 6verklagar FR-domen, samt de
medicinska sakkunnigas agerande i ett mal.

I fraga om sjukdomstyp finner man att drenden inom vissa diagnosgrup-
per tenderar att ta langre tid an andra. Muskuloskeletala skador och sjuk-
domar i bindvaven dominerar kraftig i hela populationen sakprovade
arenden, och utgor 81% av de 824 malen. Den genomsnittliga tidsatgang-
en for samtliga arende ar 36 manader, samma varde som for muskuloske-
letala och bindvavsskador. Ovriga diagnosgrupper ar av varierande nume-
rar; vissa ar for sma for att kunna jamforas, andra ar i storleksordningen 15-
20 fall. Endast tva grupper awiker fran genomsnittet pa ett avgorande satt,
sjukdomar 1 andningsorganen (24 fall) med i genomsnitt 44 manaders
handlaggningstid, och tumorer (7 fall) med 43 manader. A andra sidan ar
variationsvidden markant inom diagnosgrupperna; for muskuloskeletala
skador varierar tidsatgangen mellan fyra manader och drygt sju ar, for ex-
empelvis psykiska besvar mellan 17 och 74 manader, etc. Det ar saledes up-
penbartatt diagnosen bara till en begransad del forklarar variationen i tids-
utdrakt.

Den klagande i arbetsskademal ar nastan alltid den forsakrade. Endast i
17 fall har Rfv 6verklagat ett arende som sedan sakprovas, och i tva av dem
hade ocksa den forsakrade klagat pa FR-domen. I dessa bagge fall avgjor-
des malet inom tre ar. Nar Rfv ensam 6verklagat har trearsgransen hallits i
93% av fallen. Nar den forsakrade overklagat ar det endast 62% av fallen
som avgors inom tre ar. Man kan tinka sig att domstolen uppfattar aren-
den som overklagas av Rfv som mer angelagna, och att man darfor ar ange-
lagen om att komma med ettavgorande inom relativt kort tid. Detar onek-
ligen en tydlig indikation pa att tidsutdrakten bestams av vem som o6verkla-
gat, men Rfv-malen ar fa, och i de resterande malen finns fortfarande stora
variationer i handlaggningstid.

Den tredje variabeln som undersokts ar de medicinska sakkunnigas age-
rande i malen, dels 1 avseende pa om domstolen har egen sakkunnig eller
ej, dels, nar sa inte ar fallet, om Rfv-lakarens utformning av utlatandet in-
verkar pa handlaggningstiden. 1 66% av fallen saknar FOD egen medicinsk
sakkunnig, och i dessa mal faller domen i 80% av fallen inom tre ar efter
FRs avgorande. Nar FOD har begirt in eget sakkunnigutlitande som refe-
reras i domen ar motsvarande varde 27%.
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De viktigaste faktorerna som paverkar tidsutdriakten i domstolen ar
handlaggningstekniska. Det ar rimligt att ett infordrat likarutlatande for-
linger handlaggningstiden, om an for narvarande i orimligt hog grad, och
att vissa besvarligare sjukdomstyper erfordrar noggrannare utredningar.
Det som i slutindan bestimmer avverkningstakten i domstolen ar arbets-
belastningen, dvs bemanningen; det ar uppenbart att en personalforstark-
ning skulle forkorta handlaggningen kraftigt.

Kvinnan och arbetsskadeforsikringen

Fragestillningen i denna del av studien ar om FODs domar ar uttryck for
systematisk konsrelaterad sairbehandling. Konsvariabeln relateras till utfal-
let i de enskilda provningsslagen tillstandsprévning, arbetsskadeprovning
och sambandstidsprévning samt till andringsfrekvensen i domstolen, dels
sjalvstandigt, dels i kombination med alder, férekomsten av ombud, diag-
nos respektive yrke. I undersékningspopulationen utgér mannen 51,6% av
fallen, kvinnorna 48,4%.

Nar det giller tillstandsprévning finns en klar skillnad; mannen far prov-
ningstillstand i 38 % av ansokningarna medan vardet for kvinnorna ar 32%.
Bakom dessa genomsnittsvarden doljer sig intressanta variationer. Ser vi pa
nagra kvinnoyrken, har definierade sa att kvinnorna i undersokningspo-
pulationen svarar for mer dn 75% av samtliga fall i den yrkesgruppen, fin-
ner vi att kvinnorna nar detgaller t ex sekreterare och maskinskrivare samt
hotell- och restauranganstillda far en betydligt hogre andel provningstill-
stand an mannen. Nir det giller fastighetsskotsel, stidning samt varufor-
saljning finns endast marginella skillnader, och ifraga om socialt arbete ar
skillnaden betydligt storre an for hela populationen; mannen far prov-
ningstillstand i 50% av fallen, kvinnorna i 23%. I den mansdominerande
yrkesgruppen verkstads- och byggnadsmetallarbete far kvinnorna prov-
ningstillstand 1 52% av fallen, medan motsvarande virde for mannen ar
41%. 1 den likasa mansdominerande yrkesgruppen vagtrafikarbete ar var-
det for mannen 60% och for kvinnorna bara 18%.

Ocksa vissa diagnoser i kombination med konsvariabeln uppvisar awvi-
kelser i forhallande till genomsnittsvardena for medgivet provningstll-
stand. Nar det galler diagnosgrupperna infektions- och parasitsjukdomar
och sjukdomar i andningsorganen har kvinnorna hogre andel prévnings-
tillstand 4n mannen, 29% mot 13% respektive 24% mot 20%. I andra diag-
nosgrupper ar skillnaden storre an genomsnittet, t ex psykiska storningar,
dar 30% av mannen fick provningstillstand mot endast 19% av kvinnorna.
Liknande skillnader uppmattes for diagnosgrupperna sjukdomar i nervsys-
tem och sinnesorganen, hudens och underhudens sjukdomar samt for ska-
dor och forgiftningar.
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Andelen godkanda arbetsskador i de sakprovade malen uppvisar ocksa
en viss variation beroende pa den sokandes kon. 83% av mannen fick ar-
betsskadan godkand, mot 87% av kvinnorna. Ocksa i denna bedémning
inverkar salunda konsvariabeln om an i begransad omfattning. I kombina-
tion med yrkesgrupp inverkar den klagandes kon tydligare, men utan att
nagot monster framtrader. For socialarbetare galler att man far arbetsska-
dan godkand i1 33% av fallen, kvinnor i 69%. Man i yrkesgruppen fastig-
hetsskotsel, stadning vilkas fall sakprovats far samtliga godkand arbetsskada
medan endast 90% av kvinnornas skador godkianns. Diagnosgrupperna in-
verkar inte i betydande grad i detta sammanhang. Noteras kan dock att
man har lattare att fa psykiska besvar godkinda som arbetsskador, 61%
mot 38%), samtatt skillnaden mellan man och kvinnor i hela populationen,
fyra procentenheter, krymper till tva nar det giller endast muskuloskeleta-
la skador och sjukdomar.

Provningen av sambandstid nar det galler samtliga sakprovade arenden
ger tll resultat att en storre andel kvinnor an man far obegransade sam-
bandstider samt sambandstider begransade till samordningstiden.

Forekomsten av ombud har viss inverkan pa hur konsvariabeln utfaller.
Nar det galler provningstillstand, som medges 38% av mannen och 32% av
kvinnorna, innebar forekomsten av ombud att skillnaden krymper till 43%
respektive 39% och avsaknaden av ombud att den vidgas till 31% respekt-
ve 23%. Ocksa andringsfrekvensen paverkas av ombudet. For hela popula-
tionen ar den 77% for man, mot 83% for kvinnor. Nar den sokande har
ombud blir motsvarande varden 78% och 87% och nar ombud saknas 74%
och 75%.

Kénsaspekten pa FODs domar i arbetsskademal har inte blivit uttém-
mande utrett hittills; projektledningen avser att fordjupa denna studie och
1annat sammanhang presentera en mer fullodig analys. Sammanfattnings-
vis kan emellertid noteras pa basis av ovan presenterade resultat att nagon
systematisk diskriminering av kvinnor pa grund av deras kon inte tycks fo-
rekomma. A andra sidan, om sadan diskriminering férekommer inom ar-
betsskadeforsakringen over huvud, vilket i och for sig ar en rimlig hypotes,
torde den vara vanligast i forsakringskassorna, och kanske i forsakringsrat-
terna. Om sa ar fallet borde man i FOD, till foljd av domstolens mer omfat-
tande och ingaende utredningar, se ett utfall av provningarna som i kons-
hanseende tenderar att 6vervaga till kvinnornas férdel. Det har vi kunnat
gora ivissa fall, men inte iandra. Den namnda hypotesen kommer att ligga
till grund for de fortsatta analyserna.
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Sjukdomsbilden

Som tidigare namnts ar en av begransningarna for foreliggande studie det
faktum att underlaget utgors av Forsakringsoverdomstolens domar, vars bi-
lagor ar fa och informationsfattiga och vars domskal ar kortfattade och
ibland obefintliga. Sjalvfallet har domstolen haft ett betydligt utforligare
material till sitt forfogande infor 6vervagande och dom. Inte minst torde
detta galla sakkunnigutlatandena, som ofta endast blir foremal for en kort-
fattad redovisning i domen, ibland med citat ur utlatandet av varierande
langd.

En av de hypoteser som lag till grund for studien av FOD-domarna galler
hur den klagandes sjukdomsbild redovisas i domen. En sarskild kod ut-
vecklades for att ta till vara denna aspekt, med variabelvardena "Tydlig”,
"Ganska tydlig”, "Oklar”, "Vag, otydlig” och "Ingen uppgift om sjukdoms-
bilden”. Hypotesen gick ut pa att man fran domstolens sida skulle vara mer
man om att presentera sjukdomsbilden tydligt nar domen utfaller till den
forsakrades nackdel, dvs nar den inte andras i forhallande till underinstan-
sens dom, samt nar den forsakrade foretrads av ombud — och aven da
framst vid dom till den klagandes nackdel.

"Tydliga” redovisningar av sjukdomsbilden foérekommer i 52% av sak-
provade arenden. Nar beslutet innebar att underinstansens beslut inte an-
dras redovisas sjukdomsbilden tydligt157% av fallen, och nar domen utfal-
ler till den forsakrades nackdel ar vardet 62%. Nar den klagande foretrads
av ombud ges en tydlig sjukdomsbild 68% av malen som inte innebar and-
ring och 50% om domen innebar andring till den klagandes nackdel. Nar
den forsakrade sjalv driver sitt arenden ar vardena 42% respektive 67%.

Hypotesen ar salunda bekraftad, men nagra langtgaende slutsatser dar-
utover kan inte dras ur materialet.

Forsikringskassorna

En studie av ursprungskassorna till de i FOD avgjorda malen som utgér un-
dersokningens empiriska grundmaterial lade i dagen vasentliga variatio-
ner vad giller frekvenserna for givna prévningstillstand respektive andring
till den forsakrades fordel i1 Forsakringsoverdomstolen. I tabell 2 och 3 re-
dovisas de tre kassorna med hogst frekvens och de tre med lagst av de bada
provningsutfallen (kassor med alltfor fa fall har exkluderats).
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Tabell 2 Frekvenser for medgivet provningstillstind efter ursprungskassa

FK Medgivet
provningstillstind
Orebro 53%
Varmland 46%
Vistmanland 45%
Malmoéhus 23%
Malmo 22%
Norrbotten 21%

Tabell 3 Frekvenser for adndring till den forsakrades fordel vid sakprivning, efier

ursprungskassa
FK Andring tll df:s fordel
Vastmanland 92%
Orebro 91%
Varmland 87%
Visternorrland  67%
Bohuslin 67%
Jonkoping 56%

Detar uppenbart att det ovan refererade malet for rittsvasendet, att skjuta
tyngdpunkten nedat i instanskedjan och tillférsakra att den rattssokande
har lagenliga och pa rattssakerhet grundade mojligheter att fa ratt i forsta
instans inte realiserats fullt ut. De tre kassor som har hogst frekvens prov-
ningstillstind (riksgenomsnitt ca 35%) har samtidigt hogst frekvens and-
ring till den forsikrades fordel i sakprovade fall (riksgenomsnitt 79%). En
rimlig slutsats ar att beslutsfattandet i dessa kassor inte uppfyller kraven pa
lagenlighet och rittssikerhet. Det kassor som har lagst frekvenser varierar
mellan tabellerna. Kassorna med lag prévningstillstandsfrekvens har dock
relativt laga varden ocksa for nar det géller andringsfrekvens, och vice ver-
sa. Givet att domstolens bedomningar ar korrekta, maste slutsatsen bli att
dessa kassor redan fran borjan fattat ritt beslut.

Denna aspekt av studien ar emellertid inte fardiganalyserad. Projektled-
ningen avser att ocksa har fortsatta analysen, och darvid aven inkludera for-
sakringsratterna, for att pa sa satt fa fram en mer heltickande bild av kas-
sornas beslutsbeteende och besvarsfrekvenser.
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Socialarbetare och larare

En studie av FODs domar i drenden rérande socialarbetare ("Socialt arbe-
te”) och larare ("Pedagogisktarbete”) jamfordes dessa yrkesgrupper i avse-
ende pa utfallet i forhallande till om den anmilda skadan var av somatisk
eller psykisk karaktir. Det empiriska underlaget for studien var begransat
till 131 socialarbetare och 33 larare fore tillstandsprovningen — som utfoll i
stort settlika for de bada grupperna — och 33 respektive 7 arenden som sak-
provades. Frekvensen andring till den forsakrades fordel nar det galler so-
matiska besvar var for socialarbetarna 70% och for lararna 83%. Ingendera
yrkesgruppen fick nagot fall av psykiska besvar dandrat till den forsakrades
fordel, daremot avgjordes ett fall i vardera gruppen till den forsakrades
nackdel. Det ar — inte bara utifran detta material — uppenbart att det ar
svart att fa psykiska besvar godkanda som arbetsskada.

4, Sammanfattande kommentar och
slutsatser

Forsakringsoverdomstolen, sista besvirsinstans inom socialforsakringen,
har haft ett avgérande inflytande pa utvecklingen av tillampningspraxis
nar det galler lagen om arbetsskadeforsakring. Domstolens handlaggning
av och domar i arbetssjukdomsmal (ej olycksfall) har blivit foremal for en
ingaende empirisk studie. Foreliggande arbete ar en forsta avrapportering
av forskningsresultaten; det empiriska materialet ar inte uttémt i och med
denna volym utan forvantas generera ytterligare analyser och rapporter.
FODs handlaggning av arbetsskadeirenden under perioden augusti
1987 till oktober 1991 har studerats ur en rad olika synvinklar, och nagra av
dem redovisas utforligt i denna volym. I separata bidrag diskuteras domsto-
lens organisation och kommunikativa kompetens, tillimpningen av LAF
som ramlag, Riksforsakringsverkets roll som motpart till den forsakrade i
FOD-mal, den medicinska sakkunskapens betydelse i enskilda domar och
for rattspraxisutvecklingen i stort, samt betydelsen av att foretradas av om-
bud nar man klagar till FOD. Vidare analyseras FODs domar i dzrenden ro-
rande yrkeschaufforer. Den enskilde klagandes upplevelse av besvarspro-
cessen belyses genom ett antal intervjuer. Volymen avslutas med en over-
gripande analys av FODs tillimpning av arbetsskadeforsikringen under
hela den tid lagen varit i kraft. I foregaende avsnitt redovisas kortfattat yt-
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terligare nagra aspekter pa domstolens verksamhet som varit foremal for
analys, bl a de enskilda forsakringsdomarnas bedomningar, de konrolls-
massiga aspekterna pa rattskipningen och domskalens omfattning.

Vissa genomgaende drag framtrader i resultatredovisningen och de slut-
satser som dras, och tillsammans bildar de ett sammanhangande monster
som bade beskriver och forklarar utvecklingen av domstolens handhavan-
de av forsakringen. Det empiriska materialet demonstrerar entydigt en
kraftigt minskad frekvens givna prévningstillstand — fran 77% andra halv-
aret 1987 till 15% forsta halvaret 1991, samt en minskad andringsfrekvens i
sakprovade drenden - fran 90% andring till den forsakrades fordel och 1%
till hans nackdel andra halvaret 1987 till respektive 47% och 9% forsta halv-
aret 1991. I de enskilda provningsslagen som kan urskiljas i domstolens
verksamhet innebar denna utveckling en minskning mellan det forsta och
sista halvaret av undersokningsperioden av andelen godkinda arbetsska-
dor fran 91% till 68%, av andelen godkanda recidiv fran 95% till 88%, av
andelen tidsobegransade samband fran 31% till 22%, samt andelen god-
kanda livrantor fran 96% till 75%. Domstolens egna 6vervaganden har inte
kunnat analyseras. Domskalen ar oférmodat kortfattade och bristen pa
principiella stallningstagande och hanvisningar till egna prejudicerande
domar och lagforarbetena betecknas av Halldenius (infra) som anmark-
ningsvard. Slutsatsen av de empiriska fynden ar emellertid klar och enty-
dig: FODs tillimpningspraxis under den studerade fyrairsperioden har ut-
vecklats i riktning mot en snavare tolkning av arbetsskadebegreppet och en
mer restriktiv hallning nar det galler att utdoma ersattning enligt forsak-
ringen.

Vad beror da denna restriktivare rattspraxis pa? Det finns inga hallpunk-
ter for en slutsats att arendesammansittningen forandrats sa att verprov-
ningen kommit att galla svarare och mer tvivelaktiga arenden. Mot en sa-
dan slutsats talar inte minst den relativt stabila férdelningen av arenden pa
diagnosgrupper over tid. Det far ocksa anses som betydelsefullt i samman-
hanget att de arbetsskadeirenden som sakprévades i FOD under den stu-
derade perioden forsta gangen anmaldes till forsakringskassa ca sex ar tidi-
gare (for arenden som inte gavs provningstillstand ca fyra ar tidigare). Det
ar inte rimligt att formoda att den i och for sig naturliga utvecklingen mot
allt svarare och udda arenden som 6verklagas skulle kommit sarskilt langt
fore ar 1985. Det framsta argumentet mot en sadan slutsats ar emellertid
det faktum att Rfv, vars uppgift det ar att verka for en enhetlig och korrekt
lagtillampning, inte utvecklat en liknande restriktiv hallning som FOD.
Kérz (infra) visar att verkets yttranden, vilka skulle forvantas ha ettviktigt in-
flytande pa domstolens stillningstaganden, visserligen uppvisar en ten-
dens till en snavare tolkningspraxis. Det ar dock helt klart att domstolens
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allt mer restriktiva hallning inte framst stodjer sig pa Rfv:s stillningstagan-
den.

Diremot har den medicinska sakkunskapen befunnits ha ett inflytande
over domstolens forsakringsrattsliga bedomningar som knappast varit av-
sedd, oaktat forarbetenas tydliga signaler om behovet av noggranna medi-
cinska utredningar. Flera av de publicerade studierna visar att domstolen
ofta agerar till synes osjalvstandigt i forhallande till de medicinska experter
som inkallats som sakkunniga i utredning av arbetsskadeiarenden. Den
ovan namnda bristen pa utvecklade domskil i FODs domar kompenseras
ofta med utforliga — men oftast okommenterade — citat ur sakkunnigutla-
tande som inkommit i arendet. Medicinska experter som avger sina utla-
tande i form av forsakringsrattsligt formulerade stallningstaganden till den
forsikrades for- eller nackdel kan dartill rikna med att FODs dom i de fles-
ta fall foljer deras rekommendationer. Saval utfalleti enskilda mal som hela
rattspraxisutvecklingen har darigenom kommit att bestimmas helt utifran
medicinvetenskapliga utgangspunkter, och domstolen har franhantsig be-
slutsmakten till de sakkunniga som enligt forarbetena skulle vdgleda den
rattslige beslutsfattaren. Det ska i detta sammanhang understrykas att den
medicinska sakkunskapen inte ar enig nar detgaller sjukdomars ursprung;
inte minst galler detta muskuloskeletala skador och sjukdomar. Det ar sa-
lunda av stor betydelse vilka experter som kallas att bista domstolen. Aand-
ra sidan har inga dramatiska genombrott nar det galler dessa sjukdomars
etiologi framkommit under de senaste fem aren som skulle motivera en sa-
dan omsvingning som pavisats i FODs stillningstaganden.

FODs fortroende for och forlitande pa medicinvetenskapen for utred-
ning och beslutiarbetsskadearenden maste emellertid anses var en uttryck
for ett medvetet val - inte minst nar det galler valet av sakkunniga —och den
iakttagna skarpningen av rattspraxis maste salunda uppfattas som ett utslag
av domstolens egen forandrade tolkning av arbetsskadeforsakringslagens
villkor. Efter att under en f6ljd av ar ha signalerat en vidgning av arbetsska-
debegreppet och ersattningsutrymmetinom forsakringen, och darigenom
uppnatt en motsvarande tillimpning i forsakringskassorna och dartill hogt
uppskruvade forvantningar pa forsakringen bland de forsakrade, gor dom-
stolen under slutet av 80-talet en markant kursandring och snavar in tolk-
ningsutrymmet vid bedomningen av det stindigt stigande antalet besvars-
arenden.

Flera publicerade bidrag spekulerar om orsakerna till domstolens an-
drade tolknings- och rattspraxis. Om arendesammansattningen ar den-
samma under hela perioden, vilket materialet tyder pa, om detinte ar Riks-
forsakringsverket som driver tillimpningspraxis i en mer restriktiv rikt-
ning, vilket materialet ocksa tyder pa, om medicinvetenskapens utveckling
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inte givit anledning att inskranka skadebegreppet, och eftersom regelver-
ket inte forandrats under den undersokta perioden, maste forklaringarna
sokas utanfor det rattsligas ram. Problemomradet — skador och sjukdomar
tll foljd av skadebringande faktorer i arbetsmiljon — har, som tidigare kon-
staterats, saval fore som under den studerade perioden varit féremal for in-
gaende uppmarksamhet savil i den interna socialforsakringsdebatten, dar
primart lakare, forsakringskassefolk och socialpolitiker deltagit, som i den
allmdnna politiska debatten. Manga debattorer och opinionsbildare har
pa olika sitt och i olika sammanhang drivit fragan om forsakringens exi-
stensberattigande. I den allmanpolitiska diskussionen ar det framst de
statsfinansiella och ideologiska aspekterna som kommit fram. Forsakring-
en kostar statskassan stora belopp arligen, utgifter som inte tacks av intak-
terna, den speciella arbetsgivaravgiften pa 0,9% av lonesumman. I denna
debatt har aldrig ens antytts att forsakringen ar underfinansierad och att
underskottet forklaras darmed. Istallet har starka krav framkommit pa att
forsakringen fullt ut ska samordnas med den vanliga sjukforsakringen, som
ettled i den allmanna nedskarningen av den offentliga sektorn och statsut-
gifterna. Till liknande slutsatser kommer de debattorer, ofta lakare, som
havdar att forsikringen i grunden ar orattvis: "Det synes”, sager t ex Alf Na-
chemson, professor och expert pa rygg- och ledskador, "ocksa orattvist att
man far mindre ersattning om man mister bada benen efter att ha blivit
overkord av en alkoholpaverkad férare, an om man efter nagot ars arbete
trampar snett pa ett ojamnt golv och far ett ryggskott” (citerat i Dagens In-
dustri 1992-09-12). Denna typ av debattinlagg har kommit fram med jamna
mellanrum dnda sedan borjan av 80-talet, oftast fran lakarhall men aven
fran representanter for socialforsakringssystemet, tjansteman fran forsak-
ringskassorna och Riksforsakringsverket. For den senare gruppen aktorer
har annars det fraimsta argumentet varit att forsakringen ar for svar, och
darmed for kostnadskrivande, att tillampa. Det ar uppenbart att man i till-
lamparledet inte fullt ut delar de varderingar som ligger bakom LAF.

Det forefaller rimligtatt, som flera av forfattarna i denna volym, utga fran
att den kritiska debatten om arbetsskadeforsakringen ocksa natt fram till
forsikringsdomarna och handlaggare och foredragande i FOD. Lika rim-
ligt synes det vara att utga fran att domstolens ledamoter och tjansteman
inte ar opaverkade av dessa starka opinioner, vars argument dartill pa olika
satt sanktionerats eller legitimerats fran hogsta politiska instans, regering
och riksdag. Slutsatsen blir darmed att domstolen 1 sin rattskipning enligt
lagen om arbetsskadeforsakring under de senaste 2-3 aren utnyttjat ramla-
gens tolkningsmarginaler for att snava in tillimpningen under paverkan av
utomrittsliga, ovetenskapliga eller pa andra satt ur rattens synvinkel irrele-
vanta faktorer, istllet for att fortsatta den pa basis av medicinsk och ergo-
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nomisk kunskap och beprévad erfarenhet genomforda vidgningen fran
mitten av 80-talet och framat.
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