Ramlagar,

ratten och politken

Antoinette Hetzler

Vad ar en domstol? Traditionellt definieras domstol som den organisa-
tion och den del av rattsordningen som har till uppgift att sorja for ratt-
skipningen. En domstol sliter tvister och utdomer straff och andra pa-
foljder (Ekelof 1980). Forsakringsoverdomstolen, som varit foremal for
studium i det projekt som avrapporteras i foreliggande volym, fungerar
som en specialdomstol med en fristiende organisatorisk stallning inom
forvaltningsomradet i det svenska domstolsvasendet, och handskas
med mal inom ett begransat rattsomrade: socialforsakringsmal.

Det grundlaggande kravet som stills pa domstolar i en rattsstat ar att
de star och verkar oberoende i forhallande till den politiska makten, i
form av riksdag och regering. Denna generella grundsats maste emel-
lertid modifieras nar ratt skipas utifran en ramlag; i sadana situationer
forvantas domstolen med sin rattspraxisutveckling konkretisera de in-
tentioner som i policyform kommer till uttryck i lagen, varvid ratten
och politiken kopplas ihop pa ett satt som till dels avviker fran den
gangse tolkningen av rattens autonoma stallning.

Ramlagar definieras i detta sammanhang som lagar som anger de all-
manna malen med lagstiftningen och 6verlamnar detaljregleringen till
tillampningsmyndigheterna. Lagen (1976:380) om arbetsskadeforsak-
ring (LAF) ar en ramlag i denna mening, genom att den anger ett 6p-
pet skadebegrepp vars konkretisering forvantas vaxa fram i tillamp-
ningen av lagen. Forsakringsoverdomstolen ar hogsta besvarsinstans i
tvister rorande tillampning av socialforsakringslagstiftningar, till vilka
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ocksa raknas LAF. Forhallandet mellan ratten och politiken, liksom rat-
tens mojligheter att fungera som ett styrinstrument i det moderna sam-
hallsbygget nar den ges ramlagens form, belyses i en analys av Forsak-
ringsoverdomstolens tillimpning av LAF under de 15 ar lagen varit i
kraft.

1. Ramlag och ratten

Arbetsskadeforsakringen har alltsedan ikrafttradandet den 1 juli 1977
varit haftigt kritiserad, framfor allt fran lakarhall och i viss man fran for-
sakringskassorna. Pa basis av internationella jamforelser kunde man
forvantat sig ett uttalat motstand fran arbetsgivarsidan mot det 6ppna
skadebegreppet sa som det uttrycks i LAF. Att saval arbetsgivarna som
deras organisationer hallit en ganska lag profil, t ex i remissvaren till
den utredning som banade vag for den nya lagen och under den debatt
som rasat kring LAF i narmare 15 ar, kan till viss del forstas mot bak-
grund av dels finansieringsformen, med det kollektiva ansvarets prin-
cip, men ocksa ramlagsformen torde ha inverkat pa arbetsgivarnas for-
siktigt avvaktande hallning. Just lagens form var sannolikt det som for-
orsakade de haftiga protesterna fran de i tillampningsprocessen inga-
ende aktorerna - lakarna och representanter for socialforsakringens
tillampningsorganisationer, Riksforsakringsverket och forsakringskas-
sorna.

Kritiken mot ramlagar i Sverige foljer tva huvudlinjer. For det forsta
anses inte ramlagar kunna garantera rattssakerheten; ett av de traditio-
nella rittssaikerhetsbegreppets kriterier, forutsagbarhet, kan t ex svarli-
gen uppfyllas med lagar som inte ar detaljreglerande. For det andra an-
ses ramlagar medfora allt for stor osakerhet for tillamparna (Lane
1988) . Denna senare kritik har ofta framforts i ordalag som tenderar att
dramatisera och 6verdriva problemen i tillimpningsledet; att problem
dyker upp just dar far uppfattas som naturligt i samband med att nya
styrtekniker introduceras — det ar snarast fraga om barnsjukdomar. Det
ar emellertid vart att ater notera att just tillimparna varit kritiska till
LAF.

Lakarkaren engageras i tillimpningen av LAF eftersom lagen for sin
tillampning forutsatter medicinskt grundat faststillande av sambandet
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mellan en konstaterad skada eller sjukdom och en skadligt inverkande
faktor 1 den skadades arbetssituation. Samband foreligger, heter det i
LAF, om inte 6vervagande skal talar daremot. Lakarna staller sig avvi-
sande tll detta synsatt; de tolkar den forsakringsrattsliga bestamningen
som en medicinvetenskaplig, och tycks uppfatta lagens formulering
som ett otillborligt ingrepp i deras sakkunskap.

Fran forsakringskassorna har kritik framkommit med inneborden att
lagen ar svar och omstandlig att tillampa, samt att arbetsskadearendena
ar idsddande och kostbara att utreda.

Det ar salunda ramlagens specifika form, har manifesterat i det oppna
skadebegreppet, som vacker irritation och skapar motstand och protester.
LAF innebir emellertid i realiteten en forskjutning av uppmarksamhe-
ten fran lagens form till dess innehall, en balansforskjutning som mot-
svaras av overgangen fran detaljreglering till ramlagstiftning. I den for-
ra typen av lagar ar innehallet, substansen, i lagen ett med formen. Till-
lampningen av sadana lagar blir mekanisk handling som foljer pa for-
hand givna schemata. Obetydligt utrymme for tolkningar som tar han-
syn tll specifika saregenheter i det enskilda fallet medges. Vissa omra-
den kan - och bor - regleras med sadan detaljforeskriven tillampning,
inte minst for att de traditionella rattssakerhetsmekanismerna dar kan
ses som sarskilt viktiga.

I ramlagstiftning, daremot, ar lagens innehall inte pa forhand givet,
och dess form ar i forsta hand utvecklad for att bara fram ett 6vergri-
pande mal for rattstillampningen. Men dess form anger ocksa i sig ett
mal; den alagger tillamparen att i praxis utveckla detaljtillampningen
pa ett satt som motsvarar det 6vergripande policymalet. Denna dynamik
mellan form och innehall satter tillampningsprocessen i fokus, och dar-
med tillampningsaktorerna och deras beteende.' Ramlagsformen ut-
manar och ifragasatter inomorganisatoriska behov, normer och funk-
tionssatt hos tillamparen och forkastar tillimpningsaktorernas traditio-
nella rationalitet. Reaktionen blir, inte ovantat och empiriskt iakttag-
bart, kritik och protester — i extrema fall sabotage.

Aven om tillimparen ligger skulden pa lagens form for att forklara
varfor policymalet inte uppnas i tillimpningspraxis, och darmed un-
derlater att ta itu med de grundlaggande problemen — brister i den
egna organisationen och oférmaga att anpassa tillampningsbeteendet
till nya forutsattningar — sa tillampas sjalvfallet lagen i viss utstrackning,
inte sallan efter en minimalistisk princip. Det ar av central betydelse for
utvecklingen av nya samhalleliga styrformer att analysera och na kun-
skap om hur "den motstravige tillamparen” agerar i tillampningssitua-
tionen. Det ar pa basis av tillganglig forskning om ramlagar, inte minst
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nar det giller just LAF (Hetzler & Eriksson 1983), mojligt att fastsla att
tillampningen och resultaten av den sannolikt kommer att avvika fran
lagstiftarens intentioner.

Teoretiskt kan detta bero pa (1) att lagen faktiskt inte gar att tillam-
pa, vilket skulle motivera en kritisk hallning gentemot lagen fran till-
lamparens sida, eller (2) att tillamparen de facto bromsar utvecklingen
mot en optimal tillaimpning, darfor att en pa andra grunder utvecklad
kritisk installning till lagen hindrar organisatorisk och rationalitetsmas-
sig anpassning till lagens krav.

Vid tillimpning av ramlagstiftningen har tillimparen silunda en
nyckelroll nar det galler att omvandla politiska ambitioner, uttryckta i
rattsliga sammanhang som allmanna policymal, till konkret samhalle-
ligt forandringsarbete. Resultatet ar avhangigt tillampningsorganisatio-
nens flexibilitet och potential att forandras och anpassas till en dyna-
misk och responsiv tillampningspraxis. Av central betydelse i samman-
hanget ar tillampningsorganisationens benagenhet att acceptera de
policymal som uppstalls i den aktuella ramlagen, dvs att det finns en
vardegemenskap mellan lagstiftaren och tillamparen rérande de cen-
trala malen for den aktuella lagen (Hetzler 1985). Kritik fran tillamp-
ningsorganisationen ar oftast ett uttryck for en 6ppen vardekonflikt ro-
rande lagens mal.?

I en undersokning av arbetsskadeforsakringens tillampning under
dess forsta ar (Hetzler & Eriksson 1983) konstaterades att de for tll-
lampningen sa viktiga lakarna tenderade mot en tillbakadragen roll i
tillampningsproceduren, med foljden att beslutsfattarna ofta tvingades
till stallningstagande pa grundval av ett knapphandigt medicinskt un-
derlag. Forsakringskassorna, de egentliga tillamparna, stravade typiskt
mot en langt driven rutinisering av tillimpningsproceduren, med mi-
nimalistiska och uniforma utredningar; visserligen minimerades dari-
genom ocksa godtycket enligt gangse forstaelse av begreppet, men sam-
tidigt beskars mojligheten att anvanda lagens mojligheter fullt ut. Bada
dessa typer av tillamparreaktioner pa osiakerhet rorande regelverk och
tolkning av rattsfakta, tillbakadragande respektive minimalistisk rutini-
sering, finns dokumenterade (Bardach & Kagan 1982) och ar en del av
ett problemlosningsbeteende som praglas av kortsiktighet och delmals-
tankande (Simon et al, 1971).

Aven om varje niva i den socialforsakringsrittsliga besvarsinstans-
hierarkin kan ses som en enskild och avgransad organisation med en
egen omgivning, sa ar det uppenbart mera fruktbart att uppfatta och
understryka de likheter i tillaimpningsbeteende som finns mellan in-
stanserna. Reaktionerna pa lagstiftningens innehall och form varierar
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naturligtvis mellan instanserna, men en jamférelse mellan undersok-
ningen av arbetsskadeforsakringens tillampning i forsakringskassan
fran 80-talets borjan och den undersokning av Forsakringsoverdomsto-
len handliaggning och domslut i arbetsskadearenden som redovisas i
det foregaende visar att huvuddragen i langa stycken ar gemensamma.
Motstindet mot LAF med dess 6ppna skadebegrepp har lett till en vack-
lande rattspraxis i FOD med inslag av 6ppen kritik mot lagen samt pas-
sivitet och forenklingar nar det galler tillampningen.

De forsakrade som anmalt arbetsskada har svart att acceptera en till-
lampning i forsta instans som forefaller omotiverat restriktiv och medi-
cinska bedéomningar som av lekmannen uppfattas som tvivelaktiga och
verklighetsfraimmande. Foljaktligen har besvarsinstitutet anvants i ext-
raordinar utstrackning, och andringsfrekvensen i 6verinstanserna har
natt proportioner som gor att man kan ifragasatta rattssakerheten i for-
sta instans.’

2. Ramlag och politiken

Ramlagar, har vi konstaterat, anger de allmanna malen med lagen. Vi
definierar LAF som en ramlag genom dess anvandning av ett Gppet ar-
betsskadebegrepp, som i sin tur utvecklats ur en 6ppen definition av
skadlig inverkan. Arbetsskada bestams i lagen som ”skada till foljd av
olycksfall eller annan skadlig inverkan i arbetet”. Ersattningsberattigad
arbetsskada foreligger om skada som uppstatt kan "anses vara orsakad
av den skadliga inverkan”, vilket ar fallet "om ej betydligt starkare skal
talar mot det”.

Det 6ppna skadebegreppet innebar saledes att i stort sett vilken ska-
da eller sjukdom som helst kan anmalas som arbetsskada, och har inne-
burit att en rad olika typer av besvar kunnat prévas och blivit erkanda
som arbetskador. Den i sarklass storsta sjukdomskategorin som pa detta
satt aktualiserats ar rygg- och ledbesvar, dvs belastningsskador och and-
ra sjukdomar i det muskuloskeletala systemet och bindvaven.

Policyutvecklingen rorande definitionen av arbetsskadebegreppet
ledde 1976 till en ramlagskonstruktion, vilket maste tolkas sa att tidiga-
re forsok att definiera begreppet misslyckats. Under de 70 ar som for-
flutit sedan den forsta ansatsen pa detta omrade, Lag om olycksfallsfor-
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sakring (1916) vidgades skadebegreppet kontinuerligt genom nya la-
gar och modifieringar av gamla. Den begransade forteckningen over
skadebringande faktorer fran 1929 utokades efterhand, och med La-
gen om yrkesskadeforsakring (YFL) 1954 sjosattes en konstruktion som
innebar en kombination av ett avgransat generellt skadebegrepp kom-
pletterat med en forteckning som kunde utvidgas successivt utan fore-
gaende riksdagsbehandling.

Systemet med forteckning, som fortfarande ar vanligt i utlandet och
som innebar utpraglad detaljreglering, ansags i Sverige inte svara mot
den tekniska utvecklingen i arbetslivet och atfoljande nya arbetssjukdo-
mar. Regleringens form ansags inte langre motsvara de politiska ambi-
tionerna pa omradet. For att ingen arbetstagare skulle riskera att sta
utan ersattning for inkomstforluster fororsakade av skador och sjukdo-
mar uppkomna i arbetet ersattes YFL 1977 av Lagen om arbetsskade-
forsakring.

Propositionen till LAF baserade sig pa ett betainkande av 1971 ars yr-
kesskadeforsakringskommitté. Kommitténs principiella utgangspunkt,
eller lagens policy, uttrycks pa foljande satt:

Att viss sarformaner ansetts motiverade vid yrkesskador ar i viss
man historiskt betingat men i huvudsak en foljd av att vi i Sverige
liksom i andra industrilander av havd ansett att skador till foljd av
ett anstallningsforhallande skall kompenseras med storre ersatt-
ning an andra skador. (SOU 1975:84, s. 76)

Det 6ppna skadebegreppet motiveras i betankandet utifran behovet av
en forsakring som latt kan anpassas till nya forutsattningar:

Genom att lagen bygger pa den bedomningen att skador i arbetet
motiverar en ratt till hogre ersattning an andra skador, maste en
bestimning av yrkesskadebegreppet goras pa sadant satt att alla
skador som kan hanforas till arbetet ocksa blir omfattade av lagen.
Bestaimningen bor samtidigt goras sd flexibel att den sa langt moj-
ligt fangar in nya vetenskapliga ron och medicinska forklaringar
till skadors och sjukdomars uppkomst. Kommittén anser att dessa
synpunkter blir bast tillgodosedda om man dverger tekniken att
koppla yrkessjukdomsbegreppet till vissa i en forteckning angivna
sjukdomar och sjukdomsorsaker och i stallet gar over till en pd all-
manna beskrivningar grundad regel. En sadan allman regel inne-
bar redan i dagens lage en icke ovasentlig utvidgning av lagstift-
ningens tillampningsomrdde och 6ppnar vagen for ytterligare ut-
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vidgning i takt med 6kad kunskap och erfarenhet. (SOU 1975:84,
s. 77) [Min kurs.]

Policyn ar med andra ord klart och entydigt formulerad. Alla skador
som kan hanforas till arbetet maste inkluderas i forsakringen. Bestam-
ningen maste vara flexibel. Man 6verger forteckningen till forman for
en allman beskrivning for att fanga in samtliga skador och sjukdomar.
Tillimpningsomradet ska vidgas omedelbart — for att ta itu med den ef-
terslipning som YFL givit upphov till - och darefter vidgas ytterligare ef-
ter hand pa basis av kunskap och erfarenhet. Detta sista kan tolkas sa att
kommittén i lagen i sig ser en kunskapskalla nar det galler arbetsska-
dor, en tanke som senare delvis fullféljdes med upprattandet av ett cen-
tralt arbetsskaderegister som bygger pa arbetsskadeanmalningar.

Lagen ska formedla policy genom praxis. Praxis forvantas utvecklas
och forindras i forhallande till den snabba forandringstakten i arbetsli-
vet och de nya skadliga faktorer som darvid uppkommer. Varje enskild
tillimpningssituation ska uppfattas som en féormedling av policy, vars
konkreta innehall vaxer fram utifran kunskap och erfarenhet. Rattens
tillampning blir darigenom ett med utvecklingen av policyns praktiska
form. Den stindiga fornyelsen av policyn maste kontinuerligt bekraftas
1 forsakringsrattslig tolkning och i beslutsprocessen. Dar tekniken med
ett skadebegrepp som bygger pa en forteckning innebar en detaljregle-
ring som alltid gor halt vid forteckningens sista rad, oppnar det gene-
rella skadebegreppet forsakringen for verkligheten i alla dess skiftande
uttrycksformer.

Det svenska beslutet att 6verge den forteckningsbaserade yrkesskade-
forsakringen var knappast forhastat. Det grundar sig pa over ett halvt se-
kels erfarenheter av reglering av inkomstforlustersattning vid arbetsre-
laterade skador och sjukdomar. Den 16sning pa forteckningsproblemet
som LAF innebir, en lagburen policydeklaration med ett 6ppet skade-
begrepp - eller, med utredningens ord, en pa "allmanna beskrivningar
grundad regel” — innebar att policyutvecklingen sker i tillampnings-
myndighetens vardagsverklighet. Summan av alla enskilda beslut i ar-
betsskadearenden ger innehall at policyn, i beslutsprocessen forverkli-
gas de politiska intentionerna. Darmed ar ocksa policyn oerhort sarbar
for problem i tillimpningsledet, och i det sammanhanget ar besvarsin-
stitutet — har Forsakringsoverdomstolen — av begransad betydelse; dom-
stolsprocessen kan i basta fall pavisa fel i tillampningen, men kan inte
anvisa vilket ratt beslut i nasta arende ska vara. Besvarsprocessen kan
bara faststalla policy — eller ideologin, om man sa vill.
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3. FODs tilliimpning av LAF

Forsakringsoverdomstolens tillimpning av arbetsskadeforsakringen
uppvisar periodiska variationer. Med undantag for ett par perioder un-
der 80-talet, ca 1982 och 1984-87, kannetecknas domstolens domslut av
en restriktiv tolkning — det forefaller nastan som om stravan varit att be-
gransa antalet arendetyper som berattigar till ersattning enligt forsak-
ringen. Bilden ir salunda inte entydig. Genom olika domar har FOD
banat vag for en ytterligare "vidgning” av LAFs arbetsskadebegrepp. Di-
agram 1 ar en principskiss for bedomning av arbetsskada som pa viktiga
punkter nyanserar den bedéomningspraxis som uppkom i forsakrings-
kassorna under lagens forsta ar. Vi konstaterade ovan att FOD genom
sina domslut svarligen kan skapa prejudikat i strikt juridisk mening.
Daremot kan domstolen inom ramen for ramlagens tolkningsutrymme
skapa pmncipiella prejudikat, som i praktiken bara innebar en viss kon-
kretisering av de allmanna policyprinciper som lagen anger. Exemplen
i diagrammet galler orsakssambandsvillkoret i LAF. En skada behover i
FODs tolkning inte vara direkt orsakad av skadligt inverkande faktorer;
ocksa en forsamring av befintlig skada kan godkannas som arbetsskada.
Dessutom kan ett pdskyndande pa grund av arbetet av den naturliga al-
dersprocessen, som ger upphov till besvar tidigare i livet an som annars
skulle vara fallet, accepteras och inlemmas i LAFs skadebegrepp. A and-
ra sidan infors en begransning av sambandstiden, dvs att en skada kan
under viss tid anses orsakad av arbetet men for tid darutover existera
oberoende av arbetet. Om sambandstiden underskrider 90 dagar, vil-
ket ar den tid under vilken arbetsskadeforsakringen ar samordnad med
sjukforsakringen, utgar ingen ersattning enligt LAF.

Dessa principiella prejudikat vaxte fram under den expansiva perio-
den vid mitten av 80-talet. Fler fall kunde alltsa godtas som arbetsskada
till foljd av vidgningen av skadebegreppet, men farre fall fick ersattning
fran arbetsskadeforsakringen genom en restriktiv tolkning av sam-
bandstiden (se Hetzler 1989). Nar det pa manga satt tvivelaktiga reso-
nemanget om begransning av sambandstiden sa smaningom forkasta-
des av vissa medicinska sakkunniga anvandes fullfoljdsbegransningen
for att stoppa nya arenden redan i porten, genom att allt farre klagande
beviljades provningstillstand.
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Halldenius’ analys av domslut i rygg- och ledarenden (supras. 108) visar
pa samspelet mellan de tva aspekterna pa arbetsskadearenden, dvs god-
kannande av skada och berittigande till ersattning. Nar den ena aspek-
ten vidgas snavas den andra in, och vice versa. Samtidigt visar Hallde-
nius, Kerz m fl (supra) att de senaste fyra arens rattspraxis i FOD kinne-
tecknas av en dramatiskt minskad frekvens givna provningstillstand och
en pafallande minskning av andringsfrekvensen i sakprovade arenden.
Vidare visar Kerz att det i forsta hand ar FOD, och inte Riksforsakrings-
verkets ombudsenhet i sin roll som den forsikrades motpart i FOD,
som svarar for den restriktiva hallningen, aven om den tendensen ar
markbar i bada organisationerna.

FODsverksamhet rérande arbetsskadeforsikringen har varit foremal
for studier vid olika tillfallen under 1980-talet, utover den stora arbets-
skadeforsakringsstudien fran 80-talets borjan (Hetzler & Eriksson 1982,
1983; Hetzler 1984) och foreliggande arbete. I en undersokning av
kvinnors ersattning vid belastningsskador fororsakade av monotont ar-
bete under tva perioder pa 80-talet (Hetzler 1989) visades att domsto-
lens bedomningar mellan perioderna andrats till en vidgad tolkning av
skadlig inverkan och sambandstid fér bade man och kvinnor, dock utan
att radera ut den konsskillnad som finns pa alla samhallsomraden, dvs
att kvinnor behandlas annorlunda och mer ofordelaktigt an man.

4. Enmodell f6r FODs tillimpning av
LAF

En av de barande rattssociologiska teorierna rérande rattssystem och
samhallsutveckling (Nonet & Selznick 1978) urskiljs tre ideala typer av
rattssystem, det repressiva, det autonoma och det responsiva (for en
narmare presentation, se Aly eller Kerz, supra). I detrepressiva systemet
ar ratten och politiken integrerade och forutsatter varandra. I det auto-
noma rattssystemet ar det viktigaste konstitutiva draget just atskillnaden
av ratten och politiken — ratten ar autonom i forhallande till andra sam-
halleliga intressen och maktcentra.

I det responsiva rattssystemet, som bl a kinnetecknas av innehallslig
snarare an processuell rattvisa, spelar ramlagar av typ LAF en betydelse-
full roll for att formedla och forverkliga politiska ambitioner. Man kan
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tala om en fornyad sammansmaltning av ratten och politiken, men med
vasentligt skilda fortecken. Ratten ar nu inte bara ett medel for att uppna
policymal; mdlet ar specificerat och anges explicit, om an i allmanna or-
dalag, i lagen, medan det konkreta innehallet vaxer fram i utvecklingen
av tillampningspraxis. Ritten formedlar saledes bade mal och medel,
med tyngdvikten pa det forsta ledet; de detaljreglerande lagar som kan-
netecknar det autonoma systemets rattsregleringar, och som anger ma-
let genom att specificera medlen, ar saledes inte langre anvandbara.
Samtidigt underordnas reglernas tillampare lagens intention, dvs det
politiska eller samhalleliga malet.

Responsiva lagar stiller krav pa stor kanslighet hos tillamparen nar
det giller att uttolka den politiska intentionen och omsitta den i kon-
kreta l6sningar pa de situationer lagen avser att reglera. Tolkning av in-
tentionerna bakom en lag ar en kanslig rattsfilosofisk tvistefraga. Avser
man med intentioner de politiska asikter och viljeyttringar som vid till-
fallet for lagens antagande och ikrafttradande var de allmant gallande
och som var representerade hos den parlamentariska majoritet som
drev igenom lagen? Eller avses den politiska vilja som rader i tillamp-
ningsogonblicket? Detaljreglerande lagstiftning ger ett sken av att sta
6ver denna problematik genom representation av rattens vasen som na-
got som star utanfoér och ovanfor politiken. Denna chimar kan dock
inte dolja det faktum att aven tillimpning av sadan lagstiftning genom
manipulativa tolkningar och juridisk lger de main atminstone inom vis-
sa ramar kan anpassas till forandrade forhallanden och skiftande opini-
oner i samhallet. Den viktigaste skillnaden mellan de tva rattsliga tekni-
kerna ar att ramlagen ar avsedd att vara anpassbar och att tolkningarna
av den sker 6ppet och synligt. Lagen anger mal. Tillimparen tolkar och
utvecklar malet kontinuerligt.

Det 6kade behovet av ramlagar for att anpassa rattsapparaten till det
moderna samhallets komplexitet och oerhorda férandringstakt, och
den 6kade anvandningen av sadana lagar, staller krav pa en ny typ av
kunskap om ratten och samhallet. Den Weberska modellen for rattstill-
lampning utgick fran atskillnaden mellan mal och medel, fran att malet
var entydigt, att mojligheterna till godtycke var minimala samt att de
rattsliga aktorerna var trogna den normativa disciplinering som selek-
teringen till jusistyrket och socialiseringen in i juristkaren innebar.
Samhallsvetenskaplig {orskning, inte minst inom organisationsteori,
implementeringsforskning och rattssociologi, har punkterat de flesta
myterna om tillimpningens automatik. Vetenskaplig kunskapsutveck-
ling om rattens styrningskapacitet maste satta tillampningsnivan i cen-
trum for uppmarksamheten; tillimpningsmyndigheter pa olika hori-
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sontella och vertikala nivaer maste ses som skilda och specifika organi-
sationer med gangse inom- och utomorganisatoriska problem. Likasa
maste utvarderingar av tillimpning och utvecklande av styrningstekni-
ker pa basis av sadan utvarderingar ta hansyn till den 6vergripande sam-
halleliga politiska kulturinom vilken lagen tillampas. Nar styrningstekni-
ken bygger pa att lagen ska smalta ihop mal och medel ar det naivt att
utga fran att politik inte har med lagens tillimpning att gora.

Gillande tillimpningspraxis nar det giller ramlagen LAF uppstaller
en rad hinder for den forsikrade pa vagen mot en godkand arbetsskada
och ersattning fran forsakringen. I samtliga instanser kan en forsakrad
antingen fa den skadliga inverkan underkand, eller sambandet mellan
den skadliga inverkan och skadan/sjukdomen underkand, eller sam-
bandstiden faststilld till maximalt 90 dagar. [ FOD kan den klagande
dessutom nekas provningstillstand. Jag ska i det foljande uppehalla mig
vid de arenden som medges provningstillstaind och darmed sakprovas i
FOD, och de hinder som denna prévning innebir for de klagande.

I en teoretisk modellkonstruktion kan tillimpningen av LAF, och
darmed hindren, delas upp pa tva nivaer: (1) det 6ppna skadebegrep-
pet — det ramlagstypiska inslaget — som innebar att tillimparen avgor
om en skada/sjukdom ska kategoriseras som en arbetsskada; (2) ersatt-
ningsfragan, dar domstolens diskretionara makt ar lika stor som den
medicinska sakkunskapens ambivalens nar det galler hur lange ersatt-
ning fran forsakringen ska utga.

Om vi karakteriserar bada dessa bedomningar efter dikotomin
snav/vid far vi fram foljande fyrfaltsschema:

Snav Vid
Arbetsskadebegrepp | 1 2
Ersattningsutrymme | 3 | 4

Vi har tidigare karakteriserat LAFs arbetsskadebegrepp som oppet, dvs
full vidd. Det ar emellertid viktigt att understryka att i en ramlagskon-
struktion representerar detta i forsta hand en potential; alla skador som
kan visas harrora fran arbetet kan i princip godkdannas som arbetsskada.
Det ar just dessa kvalificeringar som lagger sa mycket makt hos tillam-
paren. Ett exempel pa en snav tolkning, ruta 1, ar att intentionen bak-
om LAF att vidga skadebegreppet till att ocksa inkludera psykiska ar-
betsrelaterade besvar, inte realiseras genom att domstolen valjer att ald-
rig godkanna sadana besvar med hanvisning till svarigheter att pavisa
skadlig inverkan. En vid tolkning, ruta 2, exemplifieras av den tidigare
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demonstrerade inklusionen av forsamring av existerande skada och pa-
skyndande av naturlig aldringsprocess i arbetsskadebegreppet.

"Ersattningsutrymmet” syftar pa domstolens bedémning av hur stor
ersattning en forsakrad med godkand arbetsskada ska fa, i realiteten
samhallets kostnader ur arbetsskadefonden. I denna provning faststalls
hur linge sambandet ska anses galla mellan arbete och skada; en ar-
betsskada kan nar som helst 6verga i en ordinar sjukdom, varvid ersatt-
ning utgar fran sjukforsikringen. En snav tolkning, ruta 3, i ersatt-
ningsfragan innebar att sambandet begransas till samordningstiden,
varvid ingen ersattning alls utgar fran arbetsskadeforsakringen. Andra
exempel ar tids- och beloppsmassiga begransningar av livranta enligt
LAF, vilken utgar vid bestiende inkomstnedsattning till f6ljd av arbets-
skada. En vid tolkning, ruta 4, innebar obegransad sambandstid, vilket
vid bestiende arbetsoformaga och inkomstforlust vanligen leder till en
LAF-livranta.

Vad ar det da som betingar tolkningens kvalitet — snav eller vid? Det
har i flera bidrag i det foregaende antytts att samhallsekonomiska han-
syn kan tranga in i rattens boning och paverka domstolens ledamoter
och deras tolkningar. Ocksa ideologiskt fargade opinioner kan hypote-
tiskt sagas ha sadant inflytande pa den rattsliga processen. Utan att ta
stallning till riktigheten i denna hypoteser pa detta stadium ar det rim-
ligt att sla fast, att saval snava som vida tolkningar av arbetsskadebegrep-
petoch det samhallsekonomiska utrymmet for de offentliga valfardssys-
temen kan sparas i den offentliga och politiska debatten under hela
den tid som LAF varit i kraft.

5. FOD och LAF 1978-1991

Det ar mojligt att definiera fyra olika faser nar det galler Forsakrings-
overdomstolens agerande i arbetsskadearenden. Faserna kan bestam-
mas dels i fornailande till olika kombinationer av de fyra falt som ur-
skiljs i modellen ovan, dels som avgransade perioder i en tidsdimen-
sion. Startpunkten ar den 1 juli 1977, nar LAF tradde i kraft. Ett fatal fall
inkom till domstolen under 1978. Slutpunkten satts av tvingande skal
1991, dels darfor att foreliggande undersokning utfordes detta ar, dels
darfor att LAF star infor en avgorande revidering. I skrivande stund pa-
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gar remissbehandlingen av ett utredningsforslag som syftar till att av-
skaffa LAF i den form den nu har (SOU 1992:39). Sannolikt kommer
forslaget att ga igenom — mojligen med vissa modifieringar — och den
sista fasen kommer att avlgsas av ett nytt tillstand som av allt att doma
kommer att kinnetecknas av en pa forhand bestimd snav definition av
arbetsskadebegreppet. Appliceringen av fyrfaltsmodellen pa FODs em-
piriskt iakttagbara tillimpningsmonster nar det galler LAF, som foljer
nedan, ska ses som en exemplifiering av modellens anvandbarhet for
en analys av ramlagar och deras tillampning.

FasI: 1978-1983
Snav Vid

Arbetsskadebegrepp ‘1
Ersittningsutrymme |

Den forsta fasen inleds med de forsta LAF-arendena som kommer upp
till hogsta instans. Domstolen ar restriktiv i tolkningen av saval arbets-
skadebegreppet som det ekonomiska utrymmet. Det mycket begransa-
de antalet mal och avsaknaden av nagon tendens i handlaggningen och
tillampningspraxisutvecklingen i forsta instans gor att de ekonomiska
aspekterna ar av marginell betydelse. Kostnaderna for forsakringen ar
under denna tid jamforbar med situationen under den gamla lagen,
YFL. Tolkningen av arbetsskadebegreppet kinnetecknas av en av osa-
kerhet praglad forsiktighet.

Fas II: 1983-1985

Snav Vid
Arbetsskadebegrepp v
Ersattningsutrymme V

Fas Il intrader med den 6kade kunskap om och erfarenhet av arbetsre-
laterade skador och sjukdomar som foljer av det 6kade antal arenden
som overklagats till FOD. Arbetstagarnas organisationer anlitar juridisk
expertis som foretrader medlemmarna i FOD, och som tillsammans
med medicinskt sakkunniga gor egna utredningar i besvarsarenden.
FODs egen utredningsapparat tar intryck av nya medicinska rén som
aberopas och trycker fram en forandring — som lagen ocksa erbjuder —
av skadebegreppet; det galler som tidigare namnts forsamring av exis-
terande skada och paskyndande av naturlig aldringsprocess. Daremot
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finns under denna tid genomgaende en snav tolkning av sambandstids-
frigorna, med foljden att de ekonomiska ersattningar som bestams i
FOD ar relativt blygsamma.

Fas III: 1985-1988(9)
Snav Vid

Arbetsskadebegrepp
Ersattningsutrymme v

Den tredje fasen definieras av att saval Rfv:s som FODs egna medicinska
sakkunniga inte lingre kan motivera en begransning av tiden for sam-
band mellan arbete och skada; det anses inte langre hallbart att ange
sambandstiden till exempelvis 90 dagar trots att skadan kanske varar
upp till ett ar. FODs domar visar under denna tid upp en betydligt vida-
re tolkning av det som har kallas ersattningsutrymme. Det tog 7-8 ar
med LAF innan medicinska experter uttalade sig pa foljande satt

Det skall paminnas om att manga manniskor gar i arbete trots att
de har besvar fran rorelseapparaten. Forst nar deras besvar blir
dem 6vermaktiga och arbetsoférmaga intrader tillgrips sjukskriv-
ning. I det aktuella fallet ar det val vitsordat att df [den forsakra-
de] haft kontinuerliga sjukdomsbesvar men trots detta kontinuer-
ligt arbetat. Orsakssamband mellan skadlig inverkan i arbetet och
kvarvarande sjukdomsbesvar bor darfor beraknas i obegransad tid
till dess att full arbetsformaga utan avbrott for besvar intrader
over en lang period av cirka fem ar. (Mal 1713/84:13)

Df har haft ett arbete som alltmer har accepterats som sannolik
orsak till besvar fran nacke och 6vre extremitet. Arbetet har dar-
vid ansetts kunna antingen utlosa besvar eller forvarra redan fore-
fintliga besvar. Besvaren kan bli mycket langdragna och overga i
kronicitet. Nagon tidsgrans kan svarligen sattas. Speciellt uppstar
svarigheter att ange en tidpunkt for nar besvar skall anses inte
langre vara betingade av en arbetsskada utan av annan svardefini-
erad orsak. Det ar kant att degenerativ forandring kan foreligga i
ett ledsystemn utan att ge symtom. Att i ett sidant lage tala om
grundsjukdom och med denna som bas utga fran att besvar nod-
vandigtvis maste foreligga ar en spekulation som inte kan godtas
som motivering for att efter ett bestimt datum besvar fran en led
— besvar som med stor sannolikhet kan hanforas till arbetsskada —
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plotsligt skall tillskrivas en grundsjukdoms formodade men ej be-
visade symtom och inte lingre ha samband med de effekter ar-
betsskadan sannolikt astadkommit. Mot denna bakgrund synes sa-
ledes samband ha forelegat mellan skadlig inverkan i arbetet och
df:s kvarvarande besvar. Samband bor beraknas i obegransad tid.
(Mal 574/85:14)

Fas 1V: 1988(9)-

Snav Vid
Arbetsskadebegrepp V
Ersattningsutrymme ‘V

Under fas IV, som infaller under den senare delen av den period som
omfattas av foreliggande studie, kinnetecknas tillampningen i FOD av
en retratt till en snav tolkning av lagen nar det galler arbetsskadebe-
greppets omfattning*. En sidan insnavning ar inte helt oproblematisk.
Domstolen har sjalvt, genom en rad principprejudikat, sanktionerat en
vidare tolkning av skadebegreppet, forutom de tidigare namnda bl a
med hanvisning till principen om "befintligt skick”. Denna princip an-
ges i forarbetena och innebar att en arbetstagare forsakras i befintligt
skick, dvs med de skador och forsvagningar som redan finns vid intrade
iden arbetssituation som ar foremal for bedomning nar det galler skad-
lig inverkan. Det ar darfor inte direkt 6verraskande att man valjer att
snava in vid tillstandsprovningen. Vid beslut rorande provningstillstand
finns inget krav pa utforlig motivering fran domstolens sida, utéver att
fallet inte ar av principiell betydelse och att beslutet inte bor andras i
sak. Andelen arenden som inte medgivits provningstillstind har for 6v-
rigt okat kraftigt under den period som varit féremal for studium i fo-
religgande undersokning. Samtidigt har andringsfrekvensen for aren-
den som sakprévas under senare delen av 80-talet minskat kraftigt. 1987
var andringsfrekvensen 53,5%, 1988 43,0%, 1989 34,7%, och 1990 bara
15,1%. 1990 medgavs provningstillstand i blott 22,4% av fallen; motsva-
rande varde for 1987 var 59,6% (Forsakringsoverdomstolen: Arsstatis-
tik 1988-01-27 samt 1991-01-24. Siffrorna avser savil arbetssjukdomar
som olycksfall; motsvarande varden fran foreliggande empiriska studie,
avseende enbart arbetssjukdomar, se Halldenius, supras. 109).
Motsvarande kursandring kan iakttas i forsiakringsratterna. And-
ringsfrekvensen i arbetsskademal 6kade under hela 1980-talet for att na
en kulmen 1987 med 60%. Darefter minskade vardet ar for ar och 1990
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andrade forsakringsratterna blott 23,9% av forsakringskassornas be-
slut. 1991 var vardet 14,3%. (Statistikinformation Is-i 1991:4). I forsak-
ringsratterna var 1991 drygt halften av alla avgjorda mal arbetsskade-
arenden. I FOD var motsvarande virde 1990 41,6%. Intressant att note-
ra ar ocksa att besvarsfrekvensen fran forsakringsratter till FOD i alla ty-
per av mal 6kade fran 21,3% 1987 till 33,2% 1990.

Forandringen i FODs principiella hallning nar det galler arbetsska-
deforsakringen kan illustreras av en skiljaktig reservation av en forsak-
ringsdomare och en lekmannadomare, i mal 486/87:4. Fallet galler be-
domning av sambandstid inom arbetsskadeforsakringen och begrep-
pet "forsakrad i befintligt skick”. De skiljaktiga ledaméterna ansluter sig
i sin reservation till Riksforsikringsverket, som sasom motpart hade till-
styrkt den klagandes yrkande pa ersattning med motiveringen att "Det
finns enligt verkets mening vid tillimpning av bevisregeln i 2 kap § 2 La-
gen om arbetsskadeforsakring inte grundad anledning att bryta orsaks-
sambandet mellan sjukdomsbesviaren och arbetets skadliga inverkan”
(s. 2). I reservationen sags bl a:

Det anforda innebar att vi helt och hallet ansluter oss till vad Riks-
forsakringsverket har anfort i sitt svaromal i detta mal. Savitt vi for-
star ar svaromalet utformat med utgangspunkt i Forsakringsover-
domstolens egen praxis i fragor som galler hansynstagande tll
den forsakrades befintliga skick, omfattning av bevisning samt av-
vagningar da det galler konkurrerande skadeorsaker (se om dessa
fragor t ex rattsfallsreferaten 1981:14, 1982:14, 1983:7, 1985:26,
1985:41, 1987:43, 1988:11 och 44, 1988:58).

5.1  Kommentar och analys

Jag har valt att beskriva FODs foriandrade tillimpningspraxis nar det
galler arbetsskadeforsakringen i forhallande till en modell vari tillamp-
ningen definieras i termer av snav respektive vid, dels vad galler tolk-
ningen av arbetsskadebegreppet, dels vad giller utgivandet av ekono-
misk kompensation. Enligt den rattsliga definitionen ar arbetsskadebe-
greppet oppet, dvs flexibelt och dynamiskt i forhallande till utvecklingen
av produktionsforhallandena och den medicinska vetenskapens land-
vinningar. Tillimpningsmyndigheterna, inklusive domstolarna, for-
vantas vara lyhorda for sadana forandringar. Ersdttningsutrymmet be-
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stams till dels av faktorer som inte ar tolkningsbara — den skadades in-
komst, antal sjukdagar, faktiska kostnader till foljd av uppkommen ska-
da, basbeloppets storlek, etc — men ligger pa samma gang inom ramen
for det diskretionara utrymme som ersattnings- och formansregler all-
tid erbjuder, oavsett om det ar fraga om ramlagar eller detaljreglerande
lagar. Nar det galler arbetsskador ar det fraimst en friga om hur man de-
finierar sambandstidens langd, dvs den tid under vilken en skada ska
anses fororsakad av den skadliga inverkan som konstaterats foreligga,
och LAF-sjukpenning darmed ska utges. Denna tid kan bedomas vara
vasentligt kortare an den aktuella sjukdomsperioden, varefter andra
faktorer, t ex naturligt aldrande, kan sagas vara upphov till kvarstaende
besvar. Samma tolkningsutrymme finns nar det galler livranta enligt
LAF.

Som framgar av diskussionen ovan finns en vaxelverkan mellan snav
och vid tolkning inom de bada bedomningsdimensionerna. Drivkraf-
ten till forandrad tillimpningspraxis kommer oftast fran sjalva lagen,
och LAF medger ocksa en vid tolkningsram nar det galler arbetsskade-
begreppet. Det finns en inbyggd forandringspotential som stimuleras
av hur lagen upplevs av de forsikrade, arbetstagarorganisationerna,
och forsakringskassorna. Samtliga dessa aktorer medverkar till att oka
antalet besvarsairenden om domstolens praxis upplevs avvika i allt for
hog grad fran det som de andra intressenterna tolkar som lagens inten-
tion att vidga skadebegreppet. Fas I representerar en konsensus kring
en snav tolkning av saval arbetsskadebegreppet som ersattningsutrym-
met. Detar ett tamligen typiskt monster, en rattslig efterslapning innan
domstolens praxis anpassas till en ny lagstiftning. Fas II representerar
en normal reaktion pa den dynamiska kraft som den nya lagen innehal-
ler, men reaktionen marks inledningsvis enbart i tolkningen av arbets-
skadebegreppet. Den snava tolkningen av ersattningsutrymmet under
denna fas kan tolkas som ett uttryck for osakerhet nar det galler den nya
forsakringens ekonomiska konsekvenser. En forandrad tolkning av ar-
betsskadebegreppet utan en motsvarande forandring nar det galler ut-
rymmet for ersattning till den forsakrade haller trots allt forsakringens
kostnader pa en lag niva for samhallet och for dem som ska betala, i det-
ta fall arbetsgivarna. Att det sa smaningom uppstod ett tryck pa att vid-
ga ocksa ersattningsutrymmet sa att det blev balans mellan de bada tolk-
ningsdimensionerna beror framst pa att situationen under fas II var lo-
giskt ohallbar, sett bade ur medicinskvetenskaplig synvinkel och, sa
smaningom, domstolens. Man kunde inte trovardigt argumentera for
en begransning av sambandstidens langd utifran en konstlad grans dar
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den i och for sig accepterade skadliga inverkan inte langre skulle anses
fororsaka kvarstiende sjukdomsbesvar.

Faserna I, II och III kan saledes ses som steg i en logisk utveckling av
tillampningspraxis, givet en andrad lagstiftning vars tillampning med-
for en kostnad for samhallet. Fas IV, daremot, ryms inte i denna logiska
utveckling. Det ar inte logiskt att en domstol utan mycket starkt vagan-
de skil domer mot sina egna prejudikat, vilket forandringen av ratts-
praxis under fas IV var ett resultat av. Medan de tre forsta faserna kan
anses som normala, maste fas IV betraktas som instabil, vilket i det har
sammanhanget betyder att situationens inre dynamik sa smaningom le-
der fram till en forandring, et nytt skede. Det nya skedet diskuteras vida-
re nedan, men det innebar kortfattat en anpassning av lagen till den
rattspraxis som utvecklats, med dess snava tolkningar. Om inte en for-
andring av lagen kommer till staind kan man férvanta sig en gradvis
atergang till forhallandena under fas III, som representerar en stabil
tolkningssituation helt i samklang med lagen och logisk i forhallande
till tidigare rattspraxisutveckling.

Endasti fas III har tillampningen av LAF nagra vasentliga konsekven-
ser for samhallsekonomin. Under fas I och IV ar lagstiftarens intention
uppenbart inte realiserad; i det senare skedet kan man tala om att det
oppna skadebegreppet motarbetas av domstolen, vilket i sin tur inne-
bar att ersattningsutrymmet inte utnyttjas till f6ljd av att antalet beratt-
gade individer begransas. Under fas II medger domstolens tolkningar
av arbetsskadebegreppet potentiellt ersattning, men genom en snav
tolkning av ersattningsutrymmet begransas anda de faktiska kostnader-
na for forsakringen. Den praxisforandring som domstolen i strid med
de egna prejudikaten genomforde och som ledde fram till fas IV kan
tolkas som en anpassning till politiska krav pa att kostnaderna for ar-
betsskadeforsakringen totalt sett maste begransas.

6. Ett nytt skede

I den sittande arbetsskadeutredningens delbetinkande Begreppet arbets-
skada finns forslag som innebar en differentiering av bevisregeln i ar-
betsskadeforsakringen. Den nuvarande bevisregeln foreslas av utred-
ningen bara galla vid arbetsolycksfall och s k oproblematiska sjukdomar
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(SOU 1992:29, 5. 95). For alla andra sjukdomar foreslas en skarpt bevis-
regel som innebar att dvervigande skal ska tala foratt sjukdomen orsakats
genom arbete. Vidare foreslas att begreppet skadlig inverkan andras i
den rattsliga definitionen sa att kap 2 § 1 far lydelsen "Men annan skad-
lig inverkan avses inverkan av en faktor som med hdg grad av sannolik-
het kan ge upphov till sadan skada som den forsakrade har” [min
kurs.]. Nuvarande lydelse ar "sannolikt kan ge upphov till den skade-
ypa s

Utredningen forklarar utgangspunkten for sitt arbete sa, att begrep-
pet arbetssjukdom bor definieras sa att det i storsta mojliga utstrack-
ning tillgodoser de forvarvsarbetandes krav pa forsakringsskydd mot
den risk for skada som forvarvsarbete kan inrymma. Darutover fanns en
vidare malsattning for arbetet med att utreda arbetsskadebegreppet,
som har mer att gora med tillampningsorganisationens problem och
krav an med den forvarvsarbetandes krav pa kompensation:

Definitionen av begreppet arbetssjukdom bor vidare vara sa ut-
formad att forsakringen kan tillampas pa ett rattvist, likformigt
och effektivt satt. Definitionen bor daven vara sadan att forsakring-
en upplevs som forutsagbar, dvs. de forsakrade bor i rimlig ut-
strackning kunna urskilja vad som kan ersattas som arbetsskada.
Detta motverkar orealistiska forvantningar och leder till att anta-
let anmalningar av icke ersattningberattigade skador och sjukdo-
mar bor kunna minska. Avgransningen mellan vad som godtas
som arbetsrelaterad respektive icke arbetsrelaterad skada eller
sjukdom maste dessutom, inom ramen for de forsakringsrattsliga
bevisreglerna, pa ett trovardigt satt 6verensstimma med den me-
dicinska vetenskapens bedomningar. En inskrankning av begrep-
pet arbetsskada, fran dagens generella definition med generosa
bedomningsregler, bor dock enligt utredningens uppfattning
inte drivas langre an vad som oundgangligen ar nodvandigt. Om
syftet med lagandringar framst ar att minska kostnaderna for ar-
betsskadeforsakringen bor man ga vidare och aven studera for-
sakringens féormanssida. (s. 86)

Lagforslaget har behallit ett generellt arbetsskadebegrepp, men genom
att kringskara det med skarpta regler for vad som ska forstas med skad-
lig inverkan i arbetet och nar det galler att faststalla orsakssamband
mellan sidan inverkan och skada skapar de en snavare avgransning
mellan vad de menar ar arbetsrelaterade och icke arbetsrelaterade ska-
dor. I praktiken utestings, eller forsvaras for, rygg- och ledskador, ska-
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dor i muskler samt psykiska och psykosomatiska sjukdomar fran att ac-
cepteras som av forsakringen ersattningsbara besvar.

Utgangspunkterna for utredningsforslaget kan sammanfattas pa fol-
jande satt:

e att i storsta mojliga utstrickning tillgodose de forvarvsarbetandes
krav pa forsakringsskydd mot den risk for skada som forvarvsarbete
kan inrymma;

e rattvis, likformig och effektiv tillampning;

¢ forutsagbarhet;

e overensstammelse mellan den medicinska vetenskapens bedomning-
ar och de forsakringsjuridiska bevisreglerna.

Det forslag till ny lagstiftning man lagger for att tillvarata dessa krav in-
nebar en atminstone delvis atergang till detaljstyrning inom arbetsska-
deforsakringsomradet. For att tillfredsstilla kravet pa forutsagbarhet
begransar man det generella skadebegreppet till att endast omfatta
olycksfall och "oproblematiska” skadetyper; darutover finns en forteck-
ning 6ver "kanda” arbetsskador/-sjukdomar. Det unika i den nuvaran-
de lagstiftningen, att aven skador och sjukdomar som idag inte ar kan-
da som arbetsrelaterade i en framtid automatiskt inkluderas i skadebe-
greppet, har alltsa tagits bort i utredningsforslaget. Man efterstravar
ocksa enighet inom den medicinska vetenskapen nar det galler om en
skada faller inom forsakringens skadebegrepp eller ej. Utredningen ut-
gar fran att en sidan "enhetlighet” finns — tvars emot beprévad erfaren-
het av medicinvetenskapen, saval inom forsakringen som inom veten-
skapssamfundet 6ver huvud. Den nu gallande lagen opererar har med
en princip som innebar att forsakringen — inte de forsakrade — ska bara
kostnaderna for otillrackligheter inom den medicinska vetenskapen.

En rattvis tillampning av forsakringen nar det galler arbetsskador
maste rimligen innebara att hansyn tas till de speciella forutsattningar-
na ivarje enskilt fall - det ligger i sakens natur, eftersom det handlar om
att soka samband mellan tva faktorer, skadlig inverkan i arbetet respek-
tive uppkommen och pavisad skada, som bada ar strikt individspecifika.
Det ar salunda varken mojligt eller ens 6nskvart att efterstrava likfor-
mighet pa detta rattsomrade.

Effektivitet i tillampningen ar i detta sammanhang en tillimpnings-
organisatorisk fraga, och ett sidant krav ska sjalvfallet inte vagas in vid
utformning av lagstiftningen réorande kompensation for forsakringsta-
garna. Det finns tecken som tyder pa att administrationen av arbetsska-
deforsakringen under 1980-talet vaxt till orimliga proportioner, men
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att handskas med det problemet genom manipulationer med rattsreg-
lerna ar orimligt. Det finns en rad olika botemedel mot organisatorisk
ineffektivitet utvecklade inom organisationsteori, savil inom ramen for
sociologisk som foretagsekonomisk vetenskap. Jag har i andra samman-
hang (Hetzler 1992a) framfort tanken att forsakringen — saval vad gal-
ler forsakrings- som administrativa kostnader — fran borjan var underfi-
nansierad, och exemplifierat denna tes med kostnadsutvecklingen i
andra lander, framst USA. Denna aspekt berors inte av den aktuella ut-
redningen.

I utredningen beskrivs den existerande arbetsskadeforsiakringens
skadebegrepp som en "generell definition med generosa bedomnings-
regler”. Att beskriva en forsakring i termer av generos ar problematiskt,
om an i detta sammanhang nara till hands liggande. Jag har i det fore-
gaende valt att behandla forsakringen som fait accompli, pa gott och ont
reellt existerande, och istallet talat om snav och vid tolkning av forsak-
ringsreglerna. Att LAF inte ar sa "generos” i ekonomiskt hanseende
framgar av det aktuella utredningsforslaget. Man raknar dar med att
den foreslagna forandringen ska minska antalet godkanda arbetsska-
dor med mellan 40% och 50%. Den ekonomiska besparingen inskran-
ker sig emellertid till blygsamma 236 mkr, vilket kan jamféras med un-
derskottet i arbetsskadefonden pa 20 miljarder kr (1991).

7. Sammanfattning

Ramlagstekniken som styrningsmedel i det moderna samhallet ar ett
uttryck for nodvandigheten att hitta mekanismer som bevarar led-
ningsfunktionen hos samhallets institutioner, en funktion som beaktar
snabba forandringar i samhallet men som ocksa tar hansyn till indivi-
dens utsatta stallning i forhallande till stora samhalleliga system — admi-
nistrativa myndighetsorganisationer och abstrakta rattssystem. Ramla-
gen ska, genom dess inbyggda 6ppenhet och dess reella, innehallsliga
rattssakerhetsbegrepp, garantera att individen uppfattas och behandlas
som ett rattssubjekt i tillampningsprocessen istillet for ett rattsobjekt
som anpassas till en pa forhand bestamd beslutsprocess (Hetzler 1988).
Darutéver ska tillampningsorganisationen vara reflexiv, dvs tllamp-
ningsprocessen ska samtidigt vara en organisatorisk liroprocess i for-
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hallande till de 6kade kunskaper och erfarenheter som de stindiga till-
lampningssituationerna erbjuder. I det aktuella fallet innebar detta att
varje nytt avgorande i ett arbetsskadearende, vare sig det sker i forsak-
ringskassa, forsakringsratt eller i FOD, Okar vederborande organisa-
tons kunskapsmangd betriffande vilka faktorer i arbetet som kan be-
domas som skadliga och vilka skador de kan anses ge upphouv till.

I den situation som idag rader, och som ar den fond mot vilken den
aktuella utredningen arbetat, har de samlade effekterna av ett vixande
antal kinda skadeorsaker, krav pa tillimpningsorganisatorisk effektivi-
tet, irriterad och splittrad medicinsk sakkunskap, samt underfinansie-
ring av forsakringen, skapat ett enormt tryck pa besvarsinstanserna, och
da framst FOD. Domstolen har som en foljd harav brutit med sin egen
rattspraxis och darmed ocksa brutit den logiska utveckling som i det f6-
regaende noterats som faserna I, IT och III. Den allt snavare tolkning
som har empiriskt belagts i foreliggande undersokning, och som ovan
betecknats fas IV, sammanfaller i tiden med ett kraftigt 6kande under-
skottiden fond som finansierar férsakringen och som i sin tur finansie-
ras av en arbetsgivaravgift pa 0,9% av lonesumman.

Ramlagstekniken innebar, nar den som i fallet LAF genom 6ppna be-
grepp styr utgivande av ekonomisk kompensation eller formaner, inte
ovasentliga ekonomiska konsekvenser for samhallet. Genom detaljlag-
stiftning och rattslig objektifiering av individen synliggor samhallet en-
dast sa mycket av en situation som systemets administrativa och ekono-
miska krav medger. Nar detgaller LAF har den dramatiska 6kningen av
arbetsskadeanmalningar inneburit att det 6ppna skadebegreppet upp-
muntratindivider att sjalva synliggora sin situation genom att stalla krav
pa kompensation. Skillnaden mellan det individen upplever som kom-
pensationsberattigad arbetsskada och det som systemetanser rimligtatt
kompensera maste anses vara politiskt bestamt. Den inomsystemiska
kunskapsutveckling som efter 15 ars tillampning av LAF natt en natur-
lig balans krockade med 6vergripande, kortsiktiga samhallsekonomis-
ka krav pa balans mellan intakter och kostnader.

Vi har emellertid knappast hort det sista ordet nar det galler kom-
pensation for inkomstforluster till foljd av arbetsskada. Det finns anled-
ning attanta att LAF i ett viktigt avseende lyckades i sin intention, nam-
ligen att skapa en medvetenhet bland forsakringstagarna/arbetstagar-
na att sadan kompensation ar en rattighet i det moderna kapitalistiska
industrisamhallet. Om den offentliga forsakringen slar igen dorren for
kompensationskraven kommer dessa att finna nya vagar till uppfyllelse,
t ex genom avtalsforsakringar eller inom den allmanna skadestandsrat-
ten.
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Noter

1. Se Hetzler 1992b for en diskussion om hur lagen istillet for att vara ett medel
kan bli ett mal i sig

2. Det ar forvisso inte endast ramlagar vars tillimpning blir problematisk nar
det inte rader Overensstammelse mellan lagstiftarens och tillimparnas var-
deringar rorande centrala delar av regleringen och det reglerade omradet. I
samband med en forandring av reglerna for tvingsintagning till mentalsjuk-
hus i den amerikanska delstaten Kalifornien, pavisades i en studie att psykia-
triker, som utifran sin vetenskapliga forstaelse av mentalsjukdomsbegreppet
motsatte sig lagens mal, effektivt kunde sabotera lagens funktionssatt (Hetz-
ler 1971).

3. Under 1980-talets senare del har arligen ca 80.000 beslut i arbetsskadearen-
den fattats i forsakringskassornas socialforsakringsnamnder, med en bifalls-
frekvens pa 79,4%. Ca 50% av alla anmilda arenden provas 6verhuvud taget
inte, eftersom den pa skadan/sjukdomen foljande sjukskrivningen understi-
ger samordningstiden, dvs 90 dagar. De registreras darmed inte som inkom-
na arenden. 10.376 arenden inkom 1990 till forsakringsratterna, av vilka 40-
45% ar arbetsskadefall. Av 16.000 negativa beslut till den forsakrade 6verkla-
gades med andra ord ca 33% till forsakringsratt. — Besvarsfrekvensen nar
detgiller mal som fran forsakringsritt 6verklagas till FOD har okat frin 17%
1981 till 33% 1990. Under samma period minskade andringsfrekvensen i
FOD fran en topp pa drygt 50% till 14% 1991.

4. Det finns indikationer pa att fas IV ocksi kan innebira en insnavning av er-
sattningsutrymmet (se t ex Kerz, supra). Det ar dock ocksa s att kostnaden
for forsakringen totalt sett minskar nar farre arbetsskador godkands och blir
foremal for bedomning nar det giller ersattningsutrymme.
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