RfviFOD:
Motpartimedvind?

Jorge Kerz

1. Inledning

Denna studie ingar i ett storre rattssociologiskt projekt om arbetsskade-
forsakringens tillampning i den hogsta besvarsinstansen, Forsakrings-
6verdomstolen. Olika aspekter av FODs hantering av besvirsirenden
inom arbetsskadeforsakringen har studerats. Syftet med denna uppsats
har varit att studera Riksforsakringsverkets roll som den enskildes mot-
part och som statlig tillsynsmyndighet vid FODs forhandlingar.

Rfv:s roll kan studeras utifran ett antal synvinklar; jag har valt att stu-
dera organisationens beteende med utgangspunkt i deras agerande
och stillningstagande i de arbetsskadefall som provades vid FOD under
perioden augusti 1987 till oktober 1991, deras forslag till 16sning pa
den enskildes problem, om Rfv har varit restriktiv eller generos i sitt
agerande och huruvida deras bedomningar av sjukdomar har varit sta-
bila eller forandrades 6ver tiden. Denna synvinkel har gjort det mojligt
inte bara att analysera Rfv:s roll, utan har ocksa givit grunder for djupa-
re studier om hur rattspraxis kan férandras, hur socialratten paverkas
av en rad olika faktorer, och hur lagarna kan tillimpas annorlunda nar
man ser till faktorer som ligger utanfor det strikt rattsliga.

Undersokningsmaterialet som denna uppsats bygger pa har varit de
823 fall som efter att ha fatt provningstillstand behandlades och avgjor-
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des av FOD under den aktuella perioden. En fordjupad studie har
gjorts nar det galler arenden avgjorda under tva perioder, dels juli-de-
cember 1988 och dels juli-december 1990. Det handlar om en totalun-
dersokning eftersom alla fall som behandlades under dessa tva perio-
der harvarit med i studien. Fyra olika slags provningar har studerats, ar-
betsskadeprovning, sambandstidsprovning, recidivprovning och livran-
teprovning.

Genom att jamfora Rfv:is och FODs stillningstaganden i dessa fyra
omraden under de tva sexmanadersperioderna har undersokningen vi-
sat att:

(1) en mer restriktiv praxis framtrader vid FODs bedomningar av sjuk-
domsfall under den senare perioden;

(2) denna mera restriktiva installning har skett genom en forskjutning
fran Rfv (verket ar hardare an FODs domare under den forsta peri-
oden) till FOD (domstolen tar 6ver den restriktiva linjen under
den andra perioden);

(3) denna restriktiva linje kan battre genomskadas nar beslutet, eller
forslaget till beslut, galler ersattningens storlek och ersattningspe-
riodens langd (livranta och sambandstiden), an nar det galler att
prova arbetets skadliga inverkan och dess samband med sjukdo-
men/skadan eller att enbart bedéma recidiv .

En av de slutsatser som presenteras efter slutdiskussionen ar att denna
pavisade férandring inte beror pa lagen i sig, utan att det ar andra fak-
torer, som den allmanna debatten om socialforsakringen, den politisk-
ideologiska problematiken, och den forsimrade ekonomiska situatio-
nen under de senaste aren, som ligger bakom och som har presenterat
de nya ramarna inom vilka lagen ska tillimpas. Lagen bidrar endast till
denna férandring genom sin karaktar av ramlag, som ger tillimpnings-
myndigheten mojlighet att vara mer eller mindre restriktiv beroende
pa hur dessa faktorer paverkar dem, men faktorerna tas inte upp eller
erkanns som avgorande for utvecklingen av tillimpningspraxis.
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2. Bakgrund

2.1  Arbetsskadeforsikringens histonk

Socialforsakringssystemets viktigaste uppgift ar att ge direkt ekono-
miskt stod nar den forsakrade av nagon anledning som han inte rader
over mister sin arbetsinkomst (Hetzler, 1984 s. 59.). Arbetsskadeforsak-
ringen, som kompenserar for inkomstforluster till f6ljd av nedsatt eller
forlorad arbetsférmaga pa grund av sjilva arbetet eller pa grund av ar-
betsforhallanden, ingar alltsa i detta forsakringssystem. Socialforsak-
ringar, som skydd eller kompensation inom omradet som har att gora
med arbetet eller forhallandena i arbetslivet, har utvecklas langsamt
men stadigt i Sverige. Under andra halften av 1800-talet och i borjan av
detta sekel existerade frivilliga, och till de fackliga organisationerna an-
slutna, sjuk- och begravningskassor, och en obligatorisk yrkesskadefor-
sakring kom forst 1916 med ett begransat skydd vid skador som direkt
kunde relateras till arbetet (olycksfall).

I slutetav 1920-talet lagstiftades om en forsakring dar vissa sjukdomar
accepterades som arbetsrelaterade om de hade fororsakats av skadliga
amnen som redan hade visats ha direkt samband med sjukdomsbesvar,
som i fall av arsenik, bly eller kvicksilver. Listan 6ver vilka amnen som
kunde anses som sjukdomsframkallande, och vilka arbetsplatser som
kunde tankas vara mer riskabla utvidgades efter hand. Genom Yrkes-
skadeforsakringslagen (YFL) 1955 accepterades ytterligare andra fakto-
rer i arbetet som skadliga, t ex upprepade ensidiga rorelser, buller och
vibrationer. Enligt YFL. behovde inte samband mellan dessa faktorer
och skadan positivt bevisas, som fallet hade varit under den tidigare la-
gen. Orsakssamband mellan skada och den skadliga inverkan ansags nu
foreligga om inte 6vervagande skl talade emot det.

Den historiska utvecklingen visar tva omraden inom arbetsskadefor-
sakringen som inte kunde l6sas tillfredsstallande enligt de inblandades
intressen, dvs mellan arbetstagarna och deras organisationer, arbetsgi-
varna och statsmakten. Dessa tva konfliktomraden ar (1) hur man defi-
nierar yrkessjukdomar och vilka sjukdomar som ska anses inbegripna i
definitionen, och (2) hur man, rattsligt och medicinskt, ska prova sam-
bandet mellan den skadliga inverkan i arbetet och den visade sjukdo-
men/skadan.

Till sist har 1976 ars lag om arbetsskadeforsakring (LAF) ytterligare
vidgat arbetsskadebegreppet och nya sjukdomskategorier kan accepte-
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ras som arbetsrelaterade. Bevisregeln accepterar sambandet mellan ar-
betet och den skadliga inverkan om inte betydligt starkare skal talar
daremot. I och med LAF, som fick karaktiren av ramlag, decentralise-
rades handlaggningen av arbetsskadearendena till forsakringskassor-
na, som darigenom fick maojlighet till narmare och direkt kontakt med
arbetstagaren.

Forsakringskassans beslut i arbetsskadedrende kan o6verklagas, och
hela den rattsliga processen omfattar en lang vag genom myndigheter
och domstolar. For att ge mojlighetatt genomskada hela processen pre-
senterar jag i figur 1 en forenklad beskrivning av ett arendes gang, fran
symptom till dom i FOD, hégsta instans inom socialfrsakringen.

2.2 Arbelsskadebegreppet

Hetzler och Eriksson (1983:22) definierar yrkesskadeforsakringens his-
toria som historien om en gradvis anpassning till krav fran arbetstagar-
na och deras organisationer som fortgatt allt sedan de forsta forsak-
ringarna 1916 och 1929. Definitionen av skadebegreppet har alltid varit
karnan i arbetsskadeforsakringen. Dar mots olika ideologiska synsatt
och olika definitioner pa arbetet och dess forhallande till individens
halsa. Dessutom har det omojliga i att en gang for alla kunna definiera
arbetsskada genom ett stabilt och stadigt skadebegrepp ocksa spelat sin
roll i denna langa process.

Det som ursprungligen accepterades som skadebetingande var bara
vissa amnen och rorelser. Sa smaningom kom skadebegreppet ocksa att
innefatta vissa sjukdomar och till sist, genom LAF, har definitionen av
arbetsskada laimnats 6ppen. Denna process kan sagas visa att arbetsska-
debegreppet kan forandras, bade i form av begransning och utvidg-
ning, over tid och som resultatet av ideologisk kamp och av sjilva sam-
hallsutvecklingen.

Att begreppet "arbetsskada” har varit central i hela denna process vi-
sar ocksa de reaktioner som LAF mott. Dels har lakarkaren uttryckt
missnoje med att lagen staller krav pa den medicinska sakkunskapen att
definiera sjukdomars uppkomst i form av enkla kausalsamband, dels
anser arbetarna och deras organisationer att tillampningen av LAF inte
motsvarar lagens syfte nar de ser till avslagsfrekvenserna. Arbetsgivarna
anser, utifran sina egna utgangspunkter, att det ar for latt att fa sjukdo-
mar erkanda som arbetsskador, och till sist finns det ocksa roster som
pastar att arbetsskadeforsakringen kostar for mycket och att sadana la-
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gar borde avskaffas eller forandras for att bli mer restriktiva. En livlig
debatt om dessa fragor har forts i massmedia under de senaste aren.

Figur 1 Den ldnga vagen: ett arbetsskadedrende frdn anmalan till FODs dom
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2.3 Tidigare studier om LAFs tillimpning

Hetzler och Eriksson (1983) har i forskningsprojektet EKNA (Ekono-
misk kompensation for nedsatt arbetsformaga) studerat lagens tillamp-
ning pa forsakringskasseniva, och de kunde konstatera att de nya sjuk-
domskategorier som genom LAF kunde prévas som arbetsrelaterade
sjukdomar hade uppvisat hoga avslagsfrekvenser. De hittade ocksa sto-
ra skillnader i tillimpningen mellan olika kassor (s. 23). Vidare konsta-
terade de en rutinisering av arbetet vid denna forsta provningsinstans,
dar t ex medicinsk expertis anlitas och anvands pa ett otillfredsstillande
satt, dar felaktig information ges eller felaktig blankett fylls i, eller dar
ingen information om den skadliga inverkan och dess samband med
sjukdomsbesvaren lamnas (s. 103).

I samma studie konstateras (s. 25) att decentraliseringen av besluts-
processen har inneburit risker som lagstiftaren inte kunde forutse be-
roende framfor allt pa attlagen, med sin karaktar av ramlag, har gett all-
manna anvisningar nar det galler tillampningen samtidigt som det
stallts stora krav pa tillimpningsmyndigheten. Detta betyder att det ar
tillimparen som genom sina beslut i praktiken ger lagen dess innehall.
Om tillamparen inte vagar, inte vill eller inte har kunskaperna for att
fatta beslut, forlorar lagen sin betydelse och sina maojligheter. Istallet
for att bygga in mekanismer som kunde minska risker som t ex annor-
lunda behandling av likartade sjukdomar eller utveckling av varierande
tillampningspraxis, satte man stor tillit till att Riksforsakringsverket
som tillsynsmyndighet skulle kunna leda forsakringskassorna genom
utbildning, information och kontroll, och att den traditionella rattsliga
processen med hogre instanser som skulle skapa prejudikat skulle ga-
rantera att en konsekvent och enhetlig praxis kunde uppnas.

2.4 Riksforsakringsverkel

Mellan augusti 1987 och oktober 1991 behandlade FOD 2351 drenden
rorande arbetsrelaterade sjukdomar. Av dessa fick tva tredjedelar inte
provningstillstind; FOD ansag att det i dessa fall saknades grund for vi-
dare behandling i en hogre instans. Den resterande tredjedelen, 823
fall, gavs mojlighet till sakprévning i hogsta instans. Arendena behand-
lades vidare, i de flesta fall for fjarde gangen.

Prévningstillstand i FOD innebir den yttersta méjligheten for den
forsakrade att fa sin sak provad och detar tre aktorer som mots i denna
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instans: (1) den enskilde, som genom ombud eller pa egen hand for sin
talan och argumenterar for sina intressen, (2) Riksforsakringsverket,
som enligt lagen ar obligatorisk motpart nar en enskild for sin talan i
FOD, och slutligen (3) sjalva Forsakringsoverdomstolen, vars domare
har till uppgift att déma i malet.

Forutom sin roll som motpart har Rfv fatt andra uppgifter. Verket ska
vara tillsynsmyndighet, dvs ska kontrollera att processen gar ratt till och
attinte bara statens intressen tillgodoses utan ocksa att den forsakrades
intressen tas upp vid behandlingen i FOD. Verket ansvarar ocksa for att
en enhetlig praxis utvecklas nar det galler bedomningar i de lagre in-
stanserna genom t ex informations- och utbildningsverksamhet i for-
sakringskassorna. Rfv kan ocksa vara part vid forhandling i forsakrings-
ratt, eller kan frivilligt avsta fran att delta i denna instans.

Det ar mojligt for Rfvatt anlita expertis for bedomning av de olika fal-
len. Verket ska yttra sig 6ver anforda besvar, dvs ge bifall eller ej till den
forsakrades yrkande. Dessutom svarar verket for uppfoljningsverksam-
het nar det giller detta omrade, t ex genom statistiska redovisningar,
rehabiliteringsstudier och kostnadsanalys for hela forsakringssystemet.

Genom Riksforsakringsverkets deltagande i de olika instanserna har
staten forsokt behalla mojligheten att ingripa, att ha tillsyn och kontroll
over verksamheten och att verka for den tinkta enhetliga praxisen.
Riksforsakringsverket har alltsa omfattande maktmojligheter genom
dess deltagande och genom att ha blivit faktisk sakkunnig i omradet.
Det ar genom sina stallningstaganden och sina bedémningar som ver-
ket forsoker visa pa en enhetlig linje avseende hur arbetsrelaterade
sjukdomar bedoms av myndigheterna, och det ar, i sista hand, 1 dess
samspel med Forsakringsoverdomstolen som praxis utformas.

3. Teoretiska utgiangspunkter

3] Staten, medborgarna, och de sociala rittigheterna

Begreppet "medborgare”, enligt Marshalls definition (Hetzler 1984, s.
24), innehaller tre olika element: det civila elementet refererar till de
rattigheter som anses grundliggande for att garantera individens fri-
het. Har ingar bl a de rattigheter som garanteras genom civilratten,
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som aganderatten eller mojligheter att inga avtal eller sluta kontrakt.
Likasa ingar de rattigheter som man direkt kopplar till den franska re-
volutionen, som yttrande- och tankefrihet. Det andra element som en-
ligt Marshall ingar i begreppet medborgare ar ett politiskt element, dvs.
ratten att organisera sig och att delta i den politiska processen. Den
tredje komponenten av begreppet kallar Marshall for det sociala ele-
mentet, vilket omfattar ratten till valfard enligt de mojligheter som var-
je samhalle kan garantera sina medborgare vid varje given tidpunkt
(ibid.).

Om vi koncentrerar oss pa de olika egenskaper som dessa rattigheter
har, kan vi saga att de civila rattigheterna ges till individen av staten, el-
ler skaffas av individerna sjilva, genom att staten lovar att inte interve-
nera eller lagga sig i. Staten forsoker, genom lagstiftning, ge de ramar
dar dessa rattigheter kan garanteras. Staten ar en passiv aktor som inte
lagger sig i hur var och en anvander t ex sin egendom. Detta grundas i
den s k liberala synen pa staten och samhallet. Den interventionistiska
statens inblandning har daremot visat att en del av dessa "sjalvklara rat-
tigheter” kan begransas eller ifragasattas nar offentliga eller allmanna
mal far ga fore individuella — bade foretags och enskildas — intressen.
Exempel pa detta ar nar ett foretags verksamhet regleras for att begran-
sa negativa konsekvenser av dess verksamhet.

Om dessa rattigheter kan delvis inskrankas och inte ar sa sjalvklara
som vi ibland uppfattar dem, ar de politiska rattigheterna annu mindre
sjalvklara. Inom vart demokratiska system kan vi anvinda oss av dem, vi
kan delta i den politiska debatten, vi kan valja eller bli valda for att styra,
men det ar till exempel tillatet att begransa rattigheterna vid krigshot
eller katastrofer. Annu mindre sjalvklara blir de politiska rattigheterna
om vi tittar pa olika totalitara system som utvecklas efter t ex militar-
kupper i demokratiska stater. Eller, som Hetzler (1984. 5.26) foreslar,
kan vi tinka oss manniskor som frivilligt avstar fran politiska rattigheter
i utbyte mot ett mal mat om dagen. Vi kan alltsa uppfatta rattigheter
som relativa 1 forhallande till tillfredsstallelsen av andra behov, t ex ett
mal mat som viktigare dn ratten att delta i den politiska processen om
alternativet ar att do av hunger.

De sociala rattigheterna innebar att staten aktivt ingriper i samhallsli-
vet genom politiska beslut, och vi kan sammankoppla socialratten med
valfardsstaten. Staten gar standigt in genom att tillfredsstalla vissa be-
hov som medborgarna har, och pa detta vis uppstar rattigheterna. Hetz-
ler (1984 s. 73) sager att ett socialt behov erkanns och tillfredsstills av
staten genom att sociala program institueras, den stodberattigade grup-
pen utvidgas till att omfatta en allt storre del av befolkningen; i denna
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situation uppstar en social rattighet. Det vill saga att medborgarna har
vissa behov, de staller kravet att dessa behov ska tillfredsstillas av staten,
och nar staten gor det uppstar en social rattighet samtidigt som sjalva
staten legitimeras.

Vi maste ocksa papeka att fast dessa rattigheter utvecklas och uppstir
pa det beskrivna sattet ar de inte sjalvklara och for alltid givna. Samhal-
lets ekonomisk utveckling eller stagnation kan gora att sociala rattighe-
ter utvidgas eller snavas in. Statens ekonomiska resurser kan paverka i
vilken omfattning sociala rattigheter kan utvecklas. Men, som Per
Stjernquist (1985) sager praglas alltid de socialpolitiska malsattningar-
na av den samhallsideologi som dominerar i ett land. Det finns lander
med stora och omfattande socialpolitiska malsattningar som bara kla-
rar av det som samhillets ekonomiska resurser tilliter. A andra sidan
finns det lander med stora resurser som i stallet har begransade pro-
gram. Socialpolitiken ar alltsa beroende av dels medborgarnas krav,
dels samhallets ekonomiska resurser, samt dels samhallets domineran-
de ideologi.

Tabell 1 Medborgarskapsbegreppets tre element

Begreppet medborgarskap
innehdller civilt element politiskt element socialt element
exempel avtal, agande politiskt deltagande  socialforsakringar
kan inskrankas av  marknadsreglering, krig, militairkupp, forsamrad ekonomi,
skatteratt diktatur andrad ideologi

Det ar i for sig uppenbart att rattigheterna, pa det sattet som vi beskrivit
dem, kan forandras over tid. Det ar manniskorna som genom exempel-
vis politiska eller fackliga krav, eller genom att pa annat satt ge uttryck
for sina intressen, gor att rattigheterna uppstar. En av rattssociologins
uppgifter ar att visa att ratten ar starkt sammankopplad och samman-
vavd med andra manskliga betingelser som ekonomi, politik och den
sociala vardagsverkligheten. Forhallandena ar alltsa aldrig stabila eller
ofoéranderliga.

3.2 Ramlagar och deras tillimpmingsmojligheter
Philippe Nonet och Philip Selznick har analyserat rattssystemets ut-

veckling och rattens historia (Hetzler 1984, s. 122). 1 sin bok Law and So-
ciety in Transition (1978) utvecklade de en typologi som omfattar tre oli-
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ka idealtyper av rattssystem. Det repressiva rattssystemet har, enligt No-
net och Selznick, som mal att behalla ordningen i samhallet. Lagarna
legitimeras inom detta system genom att hanvisa till hoga intressen som
staten har. Ratten har en ad hocargumentering och har grova och de-
taljerade normer. Detta system tillater inte olydnad och systemet ar un-
derordnat den politiska makten. Repressiva rattssystem, sa som de be-
skrivs av Nonet och Selznick, finner vi tendenser till i absolutistiska, dik-
tatoriska eller enpartistater dar lagarna rattfardigar systemet. Reaktio-
ner mot systemet utvecklas och legitimationskriser uppstar nar manni-
skorna kan identifiera fortrycket och stalla krav pa forandringar.

Som reaktion pa detta system och framfor allt for att skilja ratten fran
politiken utvecklades en annorlunda typ av ratt, vilken de namnda fors-
karna analyserar under namnet "autonom ratt”. Rattens mal ar har att
legitimera den politiska makten och ratten ar oberoende av politiken.
Autonom ritt har genomtinkta och utvecklade lagar som binder bade
styrande och styrda. Den baseras pa processuell korrekthet och argu-
ment for rattssaikerhet och likhet infor lagen, men utan att ta stallning
till moraliska varderingar som t ex materiell rattvisa. Kritik accepteras
inom de ramar som det demokratiska systemet ger, dvs lagen kan and-
ras genom de gangse kanalerna.

Under det autonoma rattssystemet inte bara skiljs ritten fran politi-
ken, utan rattssystemet kan komma att betraktas som nagot skilt fran
verkligheten, som ett antal normer som star 6ver oss och vilka vi maste
lyda eftersom ”"lagen sager sa”. Lagarna stiftas alltsa av manniskor men
de blir, i det autonoma systemet, separerade fran vardagslivet; emeller-
tid ar ratten ett resultat av manniskors handlingar och darigenom
kopplad till politiken, till de ekonomiska betingelserna och till den so-
ciala verkligheten.

Det tredje systemet i typologin ar den responsiva ratten, vilken som
mal har att astadkomma reell, innehallslig rattvisa och inte bara den
rattvisa som det autonoma systemet erbjuder i form av korrekt proce-
dur. Responsiv ratt har kompetens for att 16sa konflikter genom indivi-
dens deltagande och kan anpassas genom att hinsyn tas till det enskilda
fallets specifika egenskaper. Den responsiva ratten bygger pa moraliska
principer som i sin tur baseras pa participation, samarbete och samfor-
stand. Olydnad tillats eftersom den uppfattas som uttryck for brister i
systemets legitimitet. Ratten blir i det responsiva systemet aterigen med-
vetet kopplad till politiken vilket gor systemet mera verkligt och nara in-
dividerna. Dessutom forstirks mojligheterna till forandring av ratten
genom politiska beslut.
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Nonets och Selznicks tre rattssystem ska som sagt ses som idealtyper
som inte hittas i verkligheten i renodlad form. Snarare erbjuder verk-
ligheten en samtidig forekomst av inslag fran tva eller fler system. I det
svenska samhallet dominerar fortfarande rattsprinciper som grundas
pa den autonoma ratten men vi ser att det responsiva systemet har tratt
fram i nya omraden dar man vet att de gamla normerna inte kunde an-
passas till nya situationer. Exempel pa omraden dar responsiva rattsreg-
ler ar vanliga ar arbetsratten och socialratten, dar ramlagar utformats
pa ett satt sa att de kan omformuleras beroende pa forhallandena for
att uppna vissa samhallspolitiska mal. Administrativa tillampningsmyn-
digheter ersatter domstolar, och processen utvecklas annorlunda ge-
nom att tillimparen, i nara kontakt med individen, kan hitta 16sningen
inom ramarna for malet.

Efter att ha berért ramlagarna som ett uttryck for utvecklingen inom
rattssystemet och som en stravan mot att hitta nya rattsliga normer som
utformas pa ett satt som kan beakta individuella sardrag, ska vi diskute-
ra brister i och kritiken mot ramlagar. Inom den klassiska rattsvetenska-
pen uppfattas ramlagarna som bristfilliga i den mening att de inte ger
direkta anvisningar for hur de ska tillampas och for att de inte garante-
rar den processuella likformighet som man ar van vid fran exempelvis
straffratt och civilratt. Rattssikerheten ifragasatts alltsa och behovet av
att utveckla en enhetlig tillimpningspraxis kommer till uttryck. Utifran
ett rattssociologiskt perspektiv maste vi anse att bristerna i, och svarig-
heterna att hantera ramlagar ligger precis i beroéringspunkten mellan
det autonoma och det responsiva rattssystemet, eftersom, som vi redan
sagt, de olika systemen existerar parallellt. A ena sidan har vi, som for-
utsittning for en tillfredsstallande tillampning av dessa lagar, behov av
tillampningsmyndigheter som med kompetens kan hantera proble-
men och fatta beslut pa ett responsivt satt enligt lagens malsattningar,
och a andra sidan finns behovet att se och uppfatta dessa lagar som ett
medel att uppna politiska mal, dvs ramlagarna ar direkt kopplade till
politiken. Inget av dessa mal kan uppnas om vi forsoker tillampa ramla-
gar och responsiv ratt, men argumenterar genom autonoma rattsprin-
ciper.

Som exempel kan vi siga att om tillaimpningsmyndigheten inte vagar
eller inte har utrymme att, med egna beslut, ge lagen sin utformning i
praktiken, misslyckas uppfyllandet av lagens mal. Nar myndigheten el-
ler tillamparen i stallet stravar efter att fa en uppifran dikterad praxis el-
ler later andra instanser fatta de riktiga besluten, forloras mojligheten
att, genom direkt kontakt mellan de beroérda individerna och tillampa-
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ren, genom kommunikation, eller genom deltagande och férhandling,
16sa konflikten pa ett grundligt och tillfredsstallande satt.

Vi kan ocksa saga att nar de samhalleliga resurserna inte racker till
for omfattande reformer, eller nar tillfalliga ekonomiska svarigheter
som kan uppsta kraver omformulering av malen, hanvisar man inte di-
rekt till dessa svarigheter. Istallet forsoker de styrande i samhalletatt ar-
gumentera utifrin den autonoma rattens utgangspunkt for att inte
blanda politik och ritten. Politikerna kan t ex argumentera for en
minskning av socialbidragets maximibelopp inte genom att siga att
kommunen inte har tillrackliga resurser for att betala hga summor
utan i stillet genom att saga att syftet med minskningen ar att fa folk att
arbeta och att inte bli passiva bidragsmottagare. Karensdagar eller
sankt kompensationsniva inom sjukforsikringen motiveras inte framst
utifran besparingsbehov, utan med att man misstinker att det fuskas for
mycket med sjukanmalningar eller som en alternativ metod att minska
den korta sjukfranvaron. Tre saker gar forlorade med detta tillvaga-
gangssatt. Det viktigaste ar att responsiv ratt bromsas i sin utveckling ge-
nom att ratten inte uppfattas som kopplad till politiska program. Det
andra som forloras ar mojligheten att tillimpa lagar som kunde ge kla-
raresultat och mer omfattande reformering, samtidigt som fortroendet
for ramlagar kan minska medan kritiken vaxer. Slutligen, det tredje
som riskeras ar statens legitimitet, eftersom andringar i lagen eller till-
lampningspraxis argumenteras pa ett otillfredsstallande satt, och all-
manhetens deltagande fortrangs nar beslutet om forandringar fattas.

3.3 Hpypotes

Ur de redan presenterade teoretiska utgangspunkterna om (1) hur so-
ciala rattigheter uppstar och kan férandras 6ver tid och (2) hur ramla-
gar kan fa olika utfall beroende pa férandringar av vissa forutsattningar
i samhallet, eller beroende pa hur tillimpningsmyndigheterna hante-
rar den externa paverkan, harleds hypoteserna som denna studie byg-
ger pa och dess fragestillning utgar fran.

Den mer generella hypotesen kan vi formulera enligt foljande:

Lagen om arbetsskadeforsakring, som andra ramlagar i vilka allminna

anvisningar om mdlet ges, kan uppuisa vanierande tillimpningsmaonster
under samma period inom olika tillimpningsmyndigheter och kan ha va-
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nierande tillimpningsmonster inom samma myndighet under olika tidspe-
nioder.

De varierande tillimpningsmoénster som utvecklas inom de olika
tillampningsmyndigheterna forklaras om man ser till olika praxis, olika
stallningstagande till lagen, olika forvantningar pa lagen, eller varie-
rande hanteringsrutiner inom organisationerna, vilka gor att forhallan-
det mellan lagen och dess malsattningar och myndigheten, eller for-
hallandet mellan myndigheten och individerna (de arbetsskadade) har
en annorlunda utformning.

Varierande tillimpningsmonster inom samma myndighet och under
olika tidsperioder forklaras om man ser till den omedelbara samhalls-
forandringen, dvs om man beaktar den ekonomiska situationen, det
politiska klimatet, den allmanna samhallsdebatten, krav fran intresse-
organisationer, uttalande av expertisen, etc, vilka gor att tillamparen
kan bli paverkad och kan andra lagens utfall beroende pa i vilken ut-
strackning myndigheten later sig paverkas och i vilken riktning forand-
ringen sker.

Den konkreta hypotesen for denna studie grundas i sin formulering
pé de redan presenterade delarna av den generella hypotesen:

Forsdakringsoverdomstolen som hogsta tillimpmingsinstans for LAF, och
Riksforsakringsverket som statlig myndighet med uppgift att hantera dessa
fragor och dessutom motpart till den forsikrade i FODs forhandlingar, pd-
verkades av samhills- och den politiska debatten som kravde en mindre ge-
nerds tolkning av LAF och mindre generdsa stillningstaganden vid be-
domning av arbetsskador.

Som vi redan sagt, ligger de teoretiska utgangspunkterna och de upp-
stallda hypoteserna som grund for undersékningen och analysen i den-
na studie. Pa samma satt ger de ramen for den fragestallning som pre-
senteras i nasta avsnitt.

3.4  PFrdgestillning
Eftersom vi enligt hypoteserna ar intresserade av attgenomfora en jam-

forande studie av Rfv:s stallningstagande till besvarsarenden i FOD ro-
rande arbetsskadeforsikringen under olika tidsperioder, behover vi de-
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finiera hur vi ska bedoma dessa stallningstaganden och med vilka upp-
gifter eller vilken information vi ska gora jamforelsen.

For det forsta ar det viktigt att vi studerar tva tidsperioder som ar till-
rackligt atskilda sa att paverkan fran olika externa faktorer kan avlasas i
forandrat beteende. For det andra ar det ocksa viktigt att granska och
analysera en annan enhet eller organisation som ar inblandad i hante-
ringen av arbetsskador och kan tankas ha paverkats av samma faktorer.
Jag syftar har pa Forsakringsoverdomstolen.

Fragestallningen att undersoka och att bearbeta lyder darfor:

Pa vilket sdtt liknar eller skiljer sig Rfv:s provningar av de olika arbets-
skadefallen fran FODs bedomningar, och vilka fordndringar har skett 1
deras bedomningssatt mellan tidsperioderna?

Viar alltsa intresserade av att utréna Rfv:s stallningstagande vid de olika
provningar som forekommer vid FODs forhandlingar, och hur ofta des-
sa tva aktorer gor likartade eller olika bedomningar om huruvida en
viss arbetssituation innehaller skadligt inverkande faktorer. Vi ska ock-
sa undersoka hur de bedémer sambandet mellan den skadliga inverkan
och faststilld skada/sjukdom, hur starkt sambandet ar och hur lange
detkan antas vara, och vari skillnaderna bestar nir Rfv och FOD gér oli-
ka bedomningar. Darefter kan vi diskutera Rfv:s roll som den forsakra-
des motpart, som statlig tillsynsmyndighet och som, av staten utnamnd,
sakkunnig i amnet, med utgangspunkt fran synsatt och agerande nar
det galler LAFs tillampning vid olika tidpunkter.

De tva perioder som kommer att tas upp i undersokningen ar dels
juli-december 1988, vid vilken tidpunkt varken FOD eller Rfv kan anses
sarskilt utsatta for press, vare sig fran en forsaimrad ekonomisk situation
ilandeteller av den allmanna debatten om socialforsakringar och deras
hoga kostnader, och dels juli-december 1990, da lagkonjunkturen var
pataglig och kraven pa aterhallsamhet i arbetsskadebedomningar hade
rests och bade Rfv och FOD kan ha varit utsatta for extern paverkan.

132



4. Faltstudien

4.1  Datamaterial

I det foljande redovisas tillvagagangssattet och upplaggningen av un-
dersokningen. Materialet omfattar de 823 fallen rérande arbetsrelate-
rade sjukdomar som, efter att ha fatt provningstillstind, behandlades av
FOD mellan augusti 1987 och oktober 1991. Av dessa har jag som tidi-
gare redovisats valt de fall som mellan juli och december 1988 och mel-
lan juli och december 1990 avgjordes genom dom i FOD.

I dessa fall gors olika typer av provning: (1) arbetsskadeprovning, dvs,
bade FOD och Rfv har att ta stillning till om skadlig inverkan forelegat
eller ej samt om samband mellan skadlig inverkan och sjalva sjukdoms-
besvaren kan fastslas; (2) recidivprovning, dvs om den anmalda arbets-
skadan ar relaterad till en tidigare provad skada; (3) sambandstidsprov-
ning- efter att ha provat arbetets skadliga inverkan och sambandet mas-
te bade Rfv och FOD ta stallning till hur lange sambandet mellan arbe-
tet och skadan ska anses foreligga; (4) Luranteprovning —i fall av besta-
ende nedsattning av arbetsformagan och atféljande inkomstnedsatt-
ning ska kompenseras genom livranta. I samtliga fall gors nagon av des-
sa provningar, i vissa fall tva eller fler.

Vi kommer salunda att koncentrera oss pa de typer av provningar
som ror ersattningens storlek och sambandstidens langd, eftersom des-
sa provningar har olika nivaer. Ett exempel: om bade Rfv och FOD be-
domer att ett arbete ar skadligt inverkande och samband mellan arbe-
tet och skadan kan sagas foreligga, kan man pasta att bedomningen,
och sedan domen, utfaller till den forsakrades fordel; men darefter, nar
det galler att prova hur lange i tiden sambandet kan tankas foreligga,
om bade FOD och Rfv sager att sambandstiden inte 6verskrider sam-
ordningstiden och ersattning darfor inte ska utga, kan vi inte langre
anse att den forsakrade kan uppfatta domen som om den hade utfallit
till hans fordel. Darfor ska vi studera de fyra olika provningsslagen men
vi ska veta att ersattningsperiodens langd bestams vid sambandstids-
provning och vid livranteprévning. Inom dessa provningar kan vi saga
att det finns ett monetart matt.

Vi ska alltsa studera Rfv:s stallningstagande vid dessa olika prévning-
ar under tva skilda perioder och jamféra dem med varandra. Vi ska stu-
dera likheter och skillnader i verkets hantering av dessa fragor for att se
om och hur Rfv:s syn pa arbetsskadebegreppet forandrats 6ver tid. Vi
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ska vidare relatera Rfv:s bedomning i enskilda dzrenden med FODs
dom. Utifran samspelet mellan dessa tva aktorer, (vilka vi anser paverk-
bara av samma faktorer) kommer vi att se Rfv inte som en isolerad or-
ganisation utan som en del i det statliga natverket och vi kommer ocksa
att diskutera eventuella likheter och skillnader mellan de tva organisa-
tionerna i enlighet med var fragestallning.

Utifran statistik som visar Rfv:s och FODs stillningstaganden i de oli-
ka provningarna kommer vi att studera om antalet behandlade fall 6ka-
de eller minskade mellan tidsperioderna. Vi ska ocksa studera hur ofta
Rfv och FOD tog stallning till den forsakrades fordel respektive nack-
del, hur ofta Rfv och FOD gjorde likartade respektive skilda bedm-
ningar av samma fall, och vi ska naturligtvis ha i minne vilket monster
domsluten har haft under den forsta och under den andra perioden.

4.2 Metodologisk diskussion

Det sittet pa vilket underlag for vidare analys tas fram reser vissa frage-
stallningar angaende (1) hur vi bedomer den kunskap som vi far nar vi
analyserar statistiskt material, och (2) vilka mekanismer och alternativ
vi kan anvanda oss av for att 6vervinna eventuella brister.

Material som vi behandlar statistiskt kan visserligen visa oss riktning-
en pa forandringar av beteende 6ver tid; daremot kan sadan statistik
inte ge oss underlag for att bedoma bakgrunden till dessa forandringar.
Av det skalet hanvisar jag i analysen till de teoretiska utgangspunkterna
for uppsatsen, och tar inte stallning till andra mojliga forklaringar som
kan ligga utanfér mina utgangspunkter, t ex nar det galler konkreta fall
av forandrad argumentation.

Vi kan dock utga fran att de resultat som den statistiska bearbetning-
en och analysen ger ar korrekta (nar det galler de tendenserna), efter-
som studien omfattar samtliga arenden fran de studerade perioderna,
varigenom generalitetsproblemen vid urvalsundersokningar kunnat
undvikas. Vi maste ocksa vara medvetna om att statistiken beskriver en
pagaende utveckling; vi vet med dess hjalp hur liget var 1988 och 1990,
men inte vad som hander under 1992.

Ibland sags det att om man vill 6ka méjligheten till battre underlag
for analys ar det onskvart att anvanda sig av metodtriangulering, dvs
man ska forsoka fa kunskap om undersokningsobjektet genom ett fler-
tal angreppssatt. Detta skulle for var del betyda att det basta mojliga
hade varit att i studien t ex inkorporera en kvalitativ undersokning for
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att inte bara ha kunskap om tendenserna och férandringarna utan for
att dessutom fa kunskap om hur dessa forandringar utspelar sig i kon-
kreta fall eller hur de speglas t ex vid behandling av arenden inom olika
sjukdomstyper. Vi bor i detta sammanhang beakta att foreliggande re-
dovisning galler en delstudie i ett storre projekt i vilket dessa andra me-
toder ocksa har anvants och pa ett satt sa att de kompletterar varandra
bade nar det galler metod och studieomrade.

5. Riksférsikringsverketi FOD

5.1  Den allminna utvecklingen

I detta avsnitt ska vi redogora for utvecklingen av och forandringar i
LAFs tillimpning nar det galler FODs domslut i arendena, eftersom vi
kommer att ta FODs dom som basis och referens nar vi analyserar Riks-
forsakringsverkets hantering av fallen. I den foljande framstillningen
kommer de tva tidsperioderna som studeras attibland benamnas TID1,
som omfattar juli-december 1988, och TIDZ, juli-december 1990.

Den mest anslaende skillnaden mellan tidsperioderna ar att antalet
fall som provades i sak minskat kraftigt under den mellanliggande tva-
arsperioden (se tabell 2).

Tabell 2 Antal domar juli-december 1988 (TID1) och yuli-december 1990 (TID2)
Jfordelade enligt olika slags provningar.

TID1 TID2

Antal Andel Antal Andel
Recidivprovning 63 248 165 28120
Arbetsskadeprovning 181 - 51,6 87 487
Sambandstidsprovning 42 16,5 17: 224
Livranteprovning 18 Tl 6 7.9
Totalt 254 100,0 76 100,0

Nar vi ser till antalet sakprévade arenden under den andra perioden,
Jjuli-december 1990 noterar vi att antalet domar minskat kraftigt; de 76
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fallen under den andra perioden ar mindre an en tredjedel jamfort
med tva ar tidigare. Skillnaden ar sa omfattande att den inte enbart kan
forklaras av en annorlunda arbetsbelastning under den forsta perioden
vilket kunde ha gjort att ett onormalt stort antal fall behandlades da. Vi
awvisar denna mojlighet eftersom vi anvant oss av samma sexmanaders-
period bagge aren. Vikan inte heller se skillnaden i antal domar mellan
de tva perioderna som ett resultat av att antalet anmalda arbetsskador
blev mindre med aren; anmalningarna har ju tvartom o6kat. Inte heller
ar det rimligt att forklaringen till att antalet fall minskat kan ligga i att
manga forsakrade inte 6verklagat eftersom de varit n6jda med de lagre
instansernas beslut. Som framgar i ett annat bidrag i denna bok haran-
talet anhangiggjorda arenden konstant 6kat under 80-talet, och ande-
len arbetsskadearenden av dem likasa.

Forklaringen till den uppmatta skillnaden maste saledes i huvudsak
vara, som tidigare namnts, att provningstillstind gavs mera sparsamt
under den andra perioden och att detta innebar att betydligt farre fall
sakprovades.

Vi noterar ocksa i tabell 1 att fordelningen av drenden pa olika prov-
ningsslag varierar mellan tidsperioderna, och att den viktigaste skillna-
den tycks vara att en betydligt storre andel sakprovningar galler sam-
bandstidens langd.

Tabell 3 Utfallet i FOD av recidivprivningar under juli-december 1988 och

under yuli-december 1990.
TID1 TID2
Antal Andel Antal Andel
Godkant som recidiv 56 88 12 75
Ej godkant som recidiv 7 11 4 25
Totalt 63 100 16 100

I tabell 3 redovisas FODs domar i recidivprovningar under de tva tids-
perioderna. Av de 63 domarna 1988 utf6ll nastan 90% till den forsakra-
des fordel. Motsvarande varde 1990 var 75 %.

Under de studerade tidsperioderna provades 131 respektive 37 aren-
den enligt arbetsskadeforsakringens bevisregel, den tvastegsprovning
som, grovt uttryckt, gar ut pa att forst faststilla existensen av en skadligt
inverkande faktor i den forsakrades arbete, och darefter préva samban-
det mellan den skadliga inverkan och den pavisade skadan/sjukdomen
(se tabell 4). Andelen godkinda arbetsskador sjonk fran 83% TID1 tll
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76% TID2, framst beroende pa att fler arenden vid den senare tid-
punkten bedémdes sakna skadlig inverkan — 19% 1990 mot 8% 1988.

Tabell 4 Utfallet 1 F OD av arbetsskadeprovningar under juli-december 1988 och

under juli-december 1990.
TID1 TID2
Antal Andel  Antal Andel
Ej skadlig inverkan 10 8 7 19
Skadlig inverkan, ej samband 12 9 2 5
Godkind arbetsskada 109 83 28 76
Totalt 131 100 37 100

Forskjutning till mer restriktiva stallningstaganden i domstolen blir tyd-
ligare nar vi studerar de provningar vid vilka ekonomisk ersattning be-

doémdes: sambandstidens langd och om livranta ska utga (tabellerna 5
och 6).

Tabell 5 Utfallet i FOD av sambandstidsprovningar under juli-december 1988

och under juli-december 1990.
TID1 TID2
Sambandstid Antal Andel Antal Andel
Inom samordningstiden 5 12 3 18
90-730 dagar 15 36 10 59
Obegriansat samband 22 52 4 23
Totalt 42 100 17 100

Antal fall dar obegransat samband ansags foreligga och full ersattning
alltsa skulle utga minskade fran 52% forsta perioden till 23% under den
andra, samtidigt som fallen dir ingen ersattning skulle utga, eftersom
sambandet bedémdes ligga inom samordningstiden, 6kade fran 12%
till 18%.

I de fall dar arbetssjukdomen bedoémdes ge upphov till en perma-
nent minskning av arbetsformagan, och darmed forsorjningsforma-
gan, och foljaktligen livranta skulle utga, beslutade FOD ge bifall i alla
de fall som togs upp till behandling under andra halften av 1988. Dare-
mot hade FOD under den andra studerade perioden inte bara farre fall
att besluta om rorande livranta; dessutom utgick livranta endast i half-
ten av fallen.
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Tabell 6 Utfallet i FOD av livranteprovningar under juli-december 1988 och

under juli-december 1990.
TID1 TID2
Antal Andel Antal Andel
Livranta utgar 18 100 3 50
Ingen livranta 0 S 50
Totalt 18 100 6 100

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att studien av de tva sexmana-
dersperioderna visar att en forskjutning till en mer restriktiv hallning
har agt rum nar det galler hur FODs praxis i arbetsskadearenden ut-
vecklats. Denna restriktiva hallning visas dels genom att ett stort antal
fall inte far provningstillstand vilket gor att det slutliga antalet mal
minskar och manga arbetstagare far noja sig med att ha saken provad av
forsakringsratt. Dels tar den sig uttryck i mer aterhallsamma domslut
vid prévningar i sak dar FOD oftare gick emot de forsikrades intressen
under 1990 an under 1988, och mer patagligt visas denna forandring i
de fall dar ekonomisk ersattning kunde komma i fraga.

Efter att pa basis av statistik ha skapat en bild av utvecklingen av ratts-
praxis i FOD ska vi ga vidare och se hur Rfv:s agerande som motpart for-
hallit sig till denna utveckling.

5.2 Rfvoch recidivprovningen

Riksforsikringsverkets agerande i de mal som avgjorts av FOD ska vi stu-
dera utifran tva synvinklar. For det forsta ska vi studera hur utveckling-
en har varit nar det galler Rfv:s bedomning i det enskilda fallet i forhal-
lande till FODs dom, dvs vi ar intresserade av hur ofta Rfv bedomde ett
fall i 6verensstimmelse med FOD och hur ofta Rfv var mildare respekti-
ve restriktivare i sin bedomning an FC)D, under 1988 och under 1990.
For det andra ska vi studera utfallet i de fall som bedémdes lika av Rfv
och FOD, dvs vi ar intresserade av att veta om domsluten 1 dessa fall
uppvisar samma forskjutning mot en restriktivare linje som vi funnit
nar det galler samtliga avgjorda arenden.

Inledningsvis ska vi syna recidivprovningarna under de aktuella peri-
oderna, enligt de tva perspektiven. Det finns 63 domar som giller reci-
div mellan juli och december 1988. Sju fall ar borttagna fran analysen
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eftersom Rfv inte provade fragan. (Av dessa sju avgjordes fem genom
godkinnande av recidiven; i tva fall kunde recidiv inte accepteras.) Un-
der samma period 1990 provades 16 fall for recidiv. Graden av sam-
stimmighet mellan Rfv och FOD redovisas i diagram 1.

Diagram 1  Recidivprovningari FOD: domslut i forhdllande till Rfv:s bedomning

93%

B8 Juldec 1988
£ Jul-dec 1990

13%

FOD mer FOD och Rfv Rfv mer

restriktiv gor samma restriktiv
an Rfv bedomning an FOD

Vi noterar att andelen arenden dar verket och domstolen gjort samma
bedémning minskar mellan perioderna, fran 93% till 80%, dvs att dom-
stolen paverkas i mindre grad av verkets stillningstagande och argu-
mentation. Till detta kommer att i de fall dar FOD gar emot verkets be-
domning ar tendensen att FOD blir mer restriktiv an Rfv.

Om vi vill ha en fullstindigare bild maste vi studera om denna re-
striktiva linje framtrader ocksa i de fall de bada aktérerna gjorde sam-
ma bedémning (52 fall 1988, 12 fall 1990). Utfalleti dessa darenden, och
darmed ocksa Rfv:s bedomning, anges i diagram 3. Avslagsfrekvensen
har mer an férdubblats mellan 1988 och 1990, fran 8% tll 17% (jamfor
ocksa med tabell 2). Den tendens till en mer restriktiv bedomning som
vi tidigare kunnat iaktta nar det giller FOD kinnetecknar alltsa dven
Riksforsakringsverkets agerande som motpart till den forsiakrade i
FOD, om an i nagot mindre grad.
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Diagram 2  Readivprovning i FOD: utfallet i drenden dar FOD och Rfv gjort
samma bedomning

-— Ej —_

8% godkant 17%
som

recidiv

92% <—Godkans —>
: som 83%

recidiv

Jul-dec 1988 Jul-dec 1990

Ett godkannande av fallet som recidiv innebar att arbetsskadeersatt-
ning utgar direkt, eftersom samordningstiden for sjukfallet beriaknas
fran den forsta dagen av den tidigare godkianda skadan och den forsak-
rade inte behover vanta pa arbetsskadesjukpenningen 90 dagar ocksa
denna gang. Genom att antalet godkinda recidivfall minskar minskar
ocksa en del kostnader for forsakringen; det torde dock inte réra sig om
nagra storre summor.

Rfv upptrader under den forsta perioden som om man skulle vilja
markera behovetav en forsiktig tolkning vid recidivfall. Under den and-
ra perioden indras bilden genom att FODs avslagsfrekvens Gkar sa att
Rfv framstar som generdsare. Vi kan uppfatta forandringarna som att
FOD tagit 6ver Rfv:s mer blygsamma forsok att fa till staind en hardare
praxis.

5.3 Rfvoch arbetsskadeprivningen

Utvecklingen nar det galler den mer grundlaggande fragan om skadlig
inverkan och orsakssamband ar mer stabil. Vi noterade ovan att antalet
provningar av denna typ minskade mellan 1988 och 1990 fran 131 till
37, ochvi konstaterade att detta berodde pa att farre fall hade medgivits

140



provningstillstind 1990. I tabell 4 sag vi att det ocksa pa detta omrade
finns en viss tendens till mer restriktiva tolkningar fran FODs sida. Sam-
spelet mellan verket och FOD visas i diagram 3.

Diagram 3  Arbetsskadeprivningar i FOD: domslut i forhdllande till Rfv:s
bedomning

89%
B8 Jul-dec 1988 B7%

4 Jul-dec 1990

8%

5%

5%

FOD mer

FOD och Rfv

Rfv mer
restriktiv gor samma restriktiv
an Rfv bedomning in FOD

Samstimmigheten mellan Rfv och FOD ar mer bestandig har an vid re-
cidivprovningar. Nar det galler arbetsskadeproévning har sannolikt en
mer tydlig praxis vaxt fram, som inte medger sa stora variationer, oav-
sett vilken myndighet som gor bedomningen. Vi ser samtidigt att FOD
ocksa har visar sig sta for en restriktivare hallning i de fall dir domsto-
len och Rfv inte har varit 6verens.

Nir vi tittar pa de fall dir FOD och Rfv gjort samma bed6mning (dia-
gram 4) ser vi att utvecklingen mot en restriktivare linje ar klart mark-
bar.

119% av fallen 1990 ansag alltsa bade verket och domstolen att arbe-
tet inte medfort skadlig inverkan, mot bara 9% 1988. Samtidigt var de
ocksa 6verens om den minskning av andelen godkanda arbetsskador
som diagrammet visar. Argument som besparingskrav, andrad ideolo-
gisk syn pa socialpolitiken i samhallsdebatten, de 6kande kostnaderna
for forsakringen, och kritiken mot hur litt det hade blivit att fa en sjuk-
dom Klassificerad som arbetsrelaterad kan ha paverkat denna utveck-
ling nar det galler bedomningen.
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Diagram4  Arbetsskadeprivning i FOD: utfallet i drenden dér FOD och Rfv gjort
samma bedomning

86% <«— Godkind —» 81%
arbets-
skada

Skadlig
inverkan,
€j
5% <«— samband 19%
9% S U e

skadlig
Jul-dec 1988 inverkan Jul-dec 1990

Att skillnaden mellan mattillfallena anda inte ar sa stor beror sannolikt
pa att arbetsskadeprovningen framfor allt har betydelse for individen,
som genom att driva malet vidare kraver en upprittelse vilken bara kan
fas genom att samhallet, med ett beslut, erkanner att hans insatser som
arbetstagare har lett till en sjukdom. Den for samhallsekonomin viktiga
fragan ar hur linge det accepterade sambandet mellan arbetet och
sjukdomen ska anses galla ar mer kanslig, och har kan vi forvanta oss att
hitta de stora skillnaderna mellan 1988 och 1990 om besparingskraven
och kritiken mot kostnaderna slog igenom sa att FODs domare och
Riksforsakringsverket paverkades.

5.4  Rfvoch sambandstidsprovningen

Antalet besvarsirenden som behandlade fraigan om sambandstidens
langd minskade fran 42 under andra hilften av 1988 till 17 under juli-
december 1990. Diagram 5 visar graden av samstimmighet mellan
FOD och Rfv i dessa arenden. I forhallande till de provningar vi stude-
rat ovan, recidiv- respektive arbetsskadeprovningar, och tll livrante-
provningar som redovisas i nasta avsnitt, ar samstimmigheten redan
1988 patagligt lagre for sambandsarendena, huvudsakligen pa grund av
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att domstolen driver en mer restriktiv linje an Rfv. Denna bild accentu-
eras med tiden, och 1990 domde FOD mot verkets mera generosa tolk-
ning i nastan 30% av fallen. Samstammighet mellan de bada aktorerna
radde bara i tva tredjedelar av fallen.

Diagram5  Sambandstidsprovningar i FOD: domslut i forhdllande till Rfv:s

bedomring
79%
B8 Jul-dec 1988
£ Jul-dec 1990
29%

7% 6%

FOD FOD ochR&

mer Rfv mer
restriktiv gor samma restriktiv
an Rfv bedomning an FOD

Rfv far saledes bara i begransad utstrackning gehor for sina tolkningar
av hur LAF ska tillampas i det enskilda fallet. I diagram 6 redovisas ut-
fallet i de drenden dar FOD har gatt pa samma linje som verket. Vi ser
att medan andelen domslut som innebar att samband inte godtas efter
samordningstiden inte forandras mellan matperioderna, sa har dom-
slut som innebar att obegransad sambandstid godtas minskat kraftigt,
fran 64% till 36%. Pa motsvarande satt har andelen fall med tidsbe-
gransade samband utover samordningstiden okat.

Detar svart att finna nagon annan férklaring till denna utveckling an
den vi berort ovan, namligen en stor kanslighet hos arbetsskadeforsak-
ringens tillampare for den kritik som pa varierande grunder riktats mot
forsakringen.
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Diagram 6  Sambandstidsprovning i FOD: utfallet i drenden dar FOD och Rfv gjort
samma bedomning

<«— Obegriansat —» 36%

samband
64%

55%

Samband
27% “7 91730 dagar

Samband
9% = ANOME 9%
samordnings-
Juldec 1988 tiden Juldec 1990

5.5 Rfvoch livranteprovningen

Den sista delen av undersokningen ror livranteprovningar. Dessa fall
minskade ocksa iantal mellan de tva perioderna, fran 18 under 1988 till
6 1990.

I samtliga drenden som behandlades under andra halften av 1988
blev FODs dom bifall till livrinta, varvid man gick emot verkets bedm-
ning i tva fall (diagram 7). I de resterande 16 fallen var de bada 6verens
om att livranta skulle utga, det radde med andra ord hég samstammig-
het for ett utfall som var till den forsikrades fordel. Nar det sa galler
matperioden 1990 maste vi beakta att endast sex arenden behandlades,
ett val tunt underlag for langtgaende slutsatser. I ett av dessa arenden
gick FOD emot verkets bedomning genom att inte bifalla den klagan-
des yrkande fast Rfv hade godkant livrantan i detta fall. I de resterande
fallen var de 6verens, men livrantan utgick tre ganger och nekades i de
andra tva (diagram 8). Utvecklingen fran 1988 till 1990 visar att den re-
striktivare trenden hade fatt faste ocksa nar det galler dessa provningar.
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Diagram7  Livrdnteprovningar i FOD: domslut i forhdllande till Rfv:s bedomning
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Diagram8  Livranteprovning i FOD: utfallet i renden dar FOD och Rfv gjort
samma bedomning
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6. Diskussion och slutsatser

Redovisningen av det statistiska materialet har visat att tillimpningen
av LAF inom loppet av tva ar forandrades fast lagen varit oférandrad. Vi
har sett att det under andra halften av 1988 var inte bara mojligt utan
ocksa sannolikt att ett arende som nadde Forsikringsoverdomstolen
skulle fa ett beslut till den forsakrades fordel. Under denna period upp-
tradde Riksforsakringsverket i sin roll som motpart en aning mer re-
striktivt i sina bedomningar och forslag an FOD. Hir niarmade Rfv sig
den common senseuppfattning som finns om en motpart, eftersom ver-
ket oftare argumenterade for beslut som skulle vara till nackdel for den
forsakrade.

Tva ar senare ar det FOD som stir for en restriktivare bedémning
och tillampning av LAF, och Rfv som 6ver tid visat sig mer stabil i sina
tolkningar. Verket, som 1988 kunde sagas vara en motpart i medvind,
kunde 1990 notera att domstolen allt oftare gick emot dess synpunkter,
och dartill i riktning mot en allt mer restriktiv tolkning av LAF.

Vi har alltsa kunnat pavisa forandringar i sittet att tillampa arbetsska-
deforsakringen mellan 1988 och 1990, och eftersom sjilva lagen inte
genomgick nagra forandringar under denna tid maste vi analysera for-
andringarna i forhallande till faktorer som ligger utanfor lagen. Vi har
valt att i det sammanhanget diskutera bl a forandringar inom den do-
minerande ideologin, paverkan pa domstolen och Rfv fran den allman-
na debatten om socialférsakringarna och dess kostnader, och den for-
samrade samhallsekonomiska situationen och krav pa besparingar i sta-
tens utgifter som rests fran olika hall. Allt detta kan ha bidragit till att
gora arbetsskadeforsakringens tillampningsorganisationer mer benag-
na till en restriktivare bedomning i arbetssjukdomsarenden. Det ar
dock inte fraga om ett orsak-verkan-forhallande, dvs att férsamrad eko-
nomi och vaxande kritik mekaniskt ger upphov till restriktivare tillamp-
ning, utan dessa faktorer gor myndigheter och domstolar mer benagna
att ta till restriktivare 16sningar. Hur restriktiv tillaimpningen blir beror
paivilken grad de later sig paverkas av det yttre trycket.

Forskjutningen fran den mildare till den mer aterhallsamma och re-
striktiva bedomningen visar sig i tre former enligt var tidigare analys:

* Fran en mjuk linje till en restriktivare saval nar det galler tillstands-
provning som sakprovning. Bade antalet provningstillstand och an-
talet bifall till den klagandes yrkande i sakprovningar minskade kraf-
tigt fran 1988 till 1990, saval absolut som relativt.
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e Ide fall dir Rfv och FOD var overens i bedémningen finns en pro-
centuell 6kning av restriktiva stillningstagande under 1990, dvs vi
hittar forskjutningen till en hardare linje ocksa nar aktoérerna kom-
mit till samma slutsats om ett arende.

* I de fall dar domstolen inte gick pa verkets linje ser vi en forskjut-
ning fran Rfvsom den restriktivare bedomaren under 1988, till FOD
som 1990 tagit 6ver denna hardare linje, och far Rfv att framsta som
mindre restriktiv.

Slutligen maste vi papeka att den forskjutning som vi beskrivit visar sig
vara kraftigare eller mer omfattande nar det galler bedomningar ro-
rande livranta och sambandstidsprévning an nar recidiv och arbetsska-
da provas. Enligt var uppfattning ligger orsaken till denna skillnad i det
faktum att beslut rérande livranta och sambandstid framfor allt galler i
vilken omfattning och hur linge ersattning ska utga, medan de andra
provningarna avser mer allmanna bedémningar som inte direkt kan
kopplas till ersattningens storlek. Vi atergar har till vart exempel: det ar
fullt mojligt att ett beslut som godkianner sjukdomen som arbetsrelate-
rad fattas utan att detta i sig behover betyda att nagon ersattning ska
utga, eftersom man ocksa maste préva hur lange sambandet anses vara
eller vilken omfattning nedsattningen av arbetsformagan bedoms ha.
Ingen ersattning utgar om t ex sambandet bedoms foreligga enbart un-
der de tre manader som samordningen med sjukforsakringen omfat-
tar. Bade Rfv och FOD har alltsi varit mer benigna att bedoma restrik-
tivt vid dessa prévningar.

Riksf()rsikringsverket, vars uppgift det ar att strava efter en enhetlig
praxis i bedomning av arbetssjukdomar, visade under den forsta perio-
den att man sokte restriktivare bedomningar an vad FOD var villig att
acceptera, men det var bara under den andra perioden, dvs nar FOD
tog over de restriktivare bedomningarna, som en hard linje tradde
fram, och i en sa omfattande grad att Rfv kunde uppfattas som vore det
en foresprakare for en mjukare linje. Vi menar emellertid att Rfv under
den studerade tvaarsperioden har visat sig vara mer stabil i sina stall-
ningstaganden. Detta faktum tillater oss fraga om inte Rfv efterhand
forlorat sin betydelse som motpart och som statens tillsynsmyndighet,
eftersom det i sjilva verket ar FOD som agerat bide som démande in-
stans och som den enskildes motpart. Rfv:s attityd, som den visar sig i
var studie, beskriver hur verket stravat efter en restriktivare bedomning
under 1988 men att omsvangningen blev mer omfattande och restriktiv
an vad verket egentligen hade 6nskat. For Rfv aterstod bara att folja den
nya linjen med hardare bedomningar. Visserligen kan man havda att
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Rfvinte langre behovde sta for aterhallsamhet eftersom malet natts re-
dan nir FOD bérjade bli sparsam i sina bedémningar. Den forsta alter-
nativa forklaringen, att den praxis som uppstod blev hardare an vad Rfv
hade forvantat sig, verkar troligast eftersom andelen arenden dar Rfv
och FOD bedémde lika minskade under 1990, samtidigt som FOD i
okande utstrackning gick emotverkets rekommendationer nar Rfv ville
ha (ur den forsakrades synvinkel) mildare 16sningar. Detta ska inte hel-
ler tolkas sa att Rfv motsatte sig den harda linjen som foresprakades av
FOD; vi ser ocksa en okning av samstimmiga hardare stillningstagan-
den framfor allt, som sagt, i de provningar dar ersattning ar den centra-
la fragan.

Slutligen vill jag berora tva mojliga invandningar till den forklaring
som givits ovan for den forandrade tolkningspraxis i arbetssjukdoms-
arenden som noterats hos Rfv och FOD. For det forsta skulle man kun-
na havda att férandringarna framst beror pa att drendena under den
andra perioden i mindre utstrackning kunde betraktas som arbetsska-
dor, dvs att FODs rattspraxis fatt gehor i kassornas handlaggning och
endast klara avslagsarenden overklagats. Mot detta talar att den 6verva-
gande delen av arendena fortfarande under andra perioden utgjordes
av muskuloskeletala besvar, vilket tyder pa att kassorna och forsakrings-
ritterna innu inte applicerar FODs timligen generdsa tolkningar av
dessa fall i sin behandling av dem. Vidare kan anféras att FOD-malen
under andra undersokningsperioden anmaldes till forsakringskassa re-
dan 1983-86, och eftersom tidsutdriakten mellan forsta anmalan och
FODs avgorande varierar kraftigt ar det knappast troligt att forklaring-
en ligger i andrad tillampningspraxis i kassorna.

En annan moéjlig invindning mot mina resonemang skulle kunna
vara att det faktum att Rfv:s yttrande som motpart i domstolen under
andra perioden var mer tillmotesgaende gentemot den forsakrade an
FODs domar forklaras av att Rfv yttrar sig pa ett relativt tidigt stadium
under ett arendes handliggning i FOD, och att det opinionsmassiga
trycket pa socialforsakringen inte var lika starkt vid den tidpunkten som
nar domen f6ll. Den tidsmassiga skillnaden ar emellertid inte sa stor att
det skulle ha nagon betydelse i detta avseende. Om sa anda vore fallet
skulle detvara en tydlig bekraftelse pa att externa, dvs utomrattsliga fak-
torer verkligen inverkar pa de autonoma domstolarnas bedéomningar.

Det ar LAFs 6ppna skadebegrepp som gor det mojligt att samma lag
kan tillampas pa tva sa skilda och ibland nastan motsagelsefulla satt un-
der tva skilda tidsperioder. Faktorer som i sjalva verket ligger utanfor la-
gen kan tendensiellt och pa ett avgorande satt paverka dess utformning
i praxis. Vi kan darmed inte dra slutsatsen att en hogre grad av enhet-
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lighet och kontinuitet i rattspraxisutvecklingen skulle astadkommas
om arbetsskadebegreppet vore mer preciserat; som vi namnt ovan ar
detjust de 6ppna definitionerna som, genom att mojliggora en tillamp-
ning av lagarna utifran de specifika karakteristika i det enskilda fallet,
driver utvecklingen mot ett rattssystem av responsiv karaktir. Det som
har och nu saknas ar myndigheter och domstolar som ar organiserade
pa ett satt som tillater dem hantera fallen och tillampa ramlagar pa ett
responsivt satt.
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