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HØYRING - ORGANISERING AV EI FRAMTIDIG YRKESSKADEORDNING
1. Innledning

Vi viser til brev av 24. mai 2007 vedrørende høringsnotatet ”Frå to til éi yrkesskadeordning”. 

Trygderetten vil i sin uttalelse særlig konsentrere seg om spørsmålet om hvordan klageordningen bør organiseres, gitt at yrkesskadetrygden og yrkesskadeerstatningen slås sammen til én, forsikringsbasert, kompensasjonsordning med et nytt spesialisert forvaltningsorgan som (i hovedsak) førsteinstans. 

Allerede innledningsvis vil vi gi uttrykk for at vi mener det vil være en god løsning å gjøre Trygderetten til klageorgan i disse sakene, og at Trygderettens ansatte er meget motivert for å påta seg oppgaven.

2. Om alternativene
I høringsnotatet skisseres to alternativer klageordninger: Enten at Trygderetten gjøres til klageinstans, eller at det opprettes en ny uavhengig klagenemnd for formålet. Vi vil innledningsvis utdype disse to alternativene noe.

Trygderetten er i dag organisert i fire fagavdelinger. I utgangspunktet er det ingen spesialisering  mellom avdelingene, sakene fordeles etter tur. Det er imidlertid gjort et unntak for krigspensjonssakene, som er lagt til én avdeling. Det er ikke noe i veien for en ytterligere spesialisering dersom dette anses ønskelig. Et alternativ til å bare å legge arbeidsskadesakene til Trygderetten slik den i dag er organisert, er  derfor å legge dem til en ny avdeling særskilt innrettet mot denne sakstypen.

Så vidt vi kan forstå er den foreslåtte skisse til nyordning av yrkesskadeordning i betydelig grad inspirert av den tilsvarende ordningen i Danmark. I Danmark er Ankestyrelsen, som er det organ som nærmest likner Trygderetten, klageorgan også i arbeidsskadesaker, men med ansvaret lagt til særskilte avdelinger.

Alternativet ”en ny uavhengig klagenemnd”  kan gi inntrykk av at det vil dreie seg om én nemnd der de i all hovedsak samme personene deltar ved avgjørelsen av samtlige saker. Dette er lite realistisk. Saksmengden vil med all sannsynlighet bli såpass stor at alternativene ikke er Trygderetten eller én klagenemnd, men Trygderetten eller flere parallelle klagenemnder, riktignok samlet under en felles organisatorisk og administrativ paraply. Dette innebærer bl. a. at et nytt klageorgan vil stå overfor de samme utfordringer som Trygderetten blant annet med hensyn til å etablere en fast og entydig praksis.

Ved vurderingen av saksmengden er det både i høringsnotatet og i NOU 2004: fokusert på saksmengden i Trygderetten og Forsikringsskadenemnda på yrkesskadeområdet. Dette utgjør i størrelsesordenen 700 saker pr år. Allerede dette antallet er såpass stort at én, fast sammensatt, nemnd vanskelig ville kunne foreta en grundig og selvstendig realitetsvurdering av samtlige saker, iallfall ikke innenfor rimelige saksbehandlingstider. 

Klageorganet, enten det blir Trygderetten eller en ny nemnd, vil imidlertid ikke bare overta funksjonene til Trygderetten og Forsikringsskadenemnda. I dag er yrkesskadesakene (men ikke alle yrkessykdomssakene) gjenstand for en intern klagebehandling i NAV. Denne interne klageinstansen vil forsvinne. Dette vil neppe i seg selv påvirke klagefrekvensen, slik at man må regne med at disse sakene vil gå også til det nye klageorganet. Det dreier seg om ca 1000 saker. Det påankes også ca 200 yrkessykdomssaker direkte til Trygderetten. I tillegg påklages anslagsvis 3-400 saker om yrkesskadefordeler. Det er derfor realistisk å anta at antall saker for det nye klageorganet i det minste vil ligge i størrelsesorden 1500-1600 saker. 

På det området som behandles av Forsikringsskadenemnda er bildet mer innfløkt. Flere mekanismer bidrar til å holde antall saker i nemnda på et beskjedent nivå, for eksempel forutgående behandling ved Forsikringsklagekontoret og ikke minst direkte forhandlinger mellom arbeidstaker og forsikringsselskap. Dette er mekanismer som ikke på samme måte vil være tilgjengelig når vedtakene skal fattes av et forvaltningsorgan. I tillegg er det grunn til å tro at det forhold at førsteinstansvedtaket treffes av et forvaltningsorgan i seg selv vil øke klagehyppigheten. En rimelig hypotese er at folk er mer villige til å hevde sine rettigheter i forhold til det offentlige enn i forhold til private interessenter. Riktignok vil en sammenslåing av de to ordningene kunne påvirke klagemengden, men det er ikke realistisk å anta at antall nåværende saker for Forsikringsskadenemnda  gir noe dekkende bilde av hva denne siden av ordningen vil generere av klager under et nytt regime. 

Flere faktorer kan imidlertid påvirke dette. Det materielle regelverket vil bli et annet enn i dag. Om dette vil påvirke klagefrekvensen, er vanskelig å si. Det ligger også en  modifikasjon i forslaget om en totrinns klagebehandling for enkle saker. Hvordan dette vil slå ut, er avhengig av hvordan grensen for hva som er enkle saker trekkes. Men uansett er erfaringen fra den nåværende klagebehandlingen at relativt mange av dem som ikke får medhold i sin klage i første klageinstans går videre til neste instans. 

3. De sentrale hensynene
Under punkt 3 lister høringsnotatet opp de sentrale hensyn hele ordningen skal ivareta. De mest sentrale for hvordan forvaltningen av ordningen skal organiseres er etter vårt syn disse:

· Rettssikkerhet for skadelidte

· Ordningen må ha tillit hos brukerne

· Effektiv administrasjon

Vi mener at Trygderetten vil kunne oppfylle de kravene som bør stilles til et klageorgan, jf. også det departementet sier om kravene til en ny klagenemnd under pkt. 3.4 i høringsnotatet,  på en fullt ut tilfredstillende måte, og vil i det følgende begrunne dette nærmere.

4. Rettssikkerhet
Vi deler departementets syn på viktigheten av at den skadelidte sikres riktig ytelse gjennom en trygg og forsvarlig saksbehandling. I tilknytning til spørsmålet om valg av klageorgan utdypes ikke dette nærmere. For vår del vil vi peke på viktigheten av å ivareta hensynet til kontradiksjon, dvs. at partene i størst mulig grad får anledning til å ivareta sine interesser på like fot. I Trygderetten er dette, som påpekt i høringsnotatet, ivaretatt ved at deler av prosesslovgivningen er gjort gjeldende.

I de fleste av Trygderettens saker er partskonstellasjonen medlem-forvaltningsorgan (NAV). I de fremtidige arbeidsskadesakene er partskonstellasjonen i klageomgangen så vidt vi kan se ikke endelige avklart. Et alternativ vil være medlem-forsikringsselskap. Dette er Trygderetten vel kjent med fra de tjenestepensjonssakene vi behandler, for eksempel hvor KLP er involvert. Vi kan ikke se at det har bydd på særskilte utfordringer.

Det synes ikke å være bestridt at Trygderetten kan tilby en tilfredsstillende prosessordning, heller ikke av flertallet i NOU 2004:3 som for sin del foreslo et eget klageorgan. Vi vil i den forbindelse peke på at Trygderetten nå gir en egen begrunnelse i alle sine kjennelser, hvilket ikke var tilfellet tidligere.

Derimot ga flertallet utrykk for at det kunne være en fordel at Trygderetten ble fritatt for arbeidet med yrkesskadespørsmål fordi den da bedre ville kunne ”rendyrke sin posisjon som rettssikkerhetsgarantist for de brede og omfattende fellesordninger i folketryg​den” (s. 350). For vår del er vi noe usikre på akkurat hvorfor et bortfall av yrkesskadespørsmålene skulle medføre en styrking av posisjonen som rettssikkerhetsgarantist på Trygderettens øvrige sakområde. Yrkesskadene har vært en del av Trygderettens arbeidsområde i hele dens historie uten at det kan sees at øvrige saker er blitt skadelidende av den grunn. Tvert i mot vil vi mene at det har virket gjensidig befruktende å kunne arbeide over et bredt spektrum av saker. Vi vil tilføye at selv om yrkesskadeordningen nå tas ut av folketrygden, vil den fortsatt være en meget bred og omfattende fellesordning hvor behovet for rettssikkerhetsgarantier er vel så stort som det vil være innenfor (den gjenværende) folketrygden. Historisk sett har da også yrkesskadene stått sentralt i oppbyggingen av vårt trygdesystem.

Det har vært brukt som argument mot å gjøre Trygderetten til klageorgan at  arbeidsskadeordningen nå løftes ut av det offentligrettslige og helt inn i det privatrettslige rom.

Etter vår mening gjør man her vel mye ut av dette skillet, som primært er  av rettssystematisk karakter. De juridiske spørsmålene arbeidsskadesakene vil reise, er i hovedsak de samme enten man konstruerer det som privatrett eller offentlig rett. At årsaksbegrepet kan være forskjellig i forhold til ulike regelsett, er for eksempel velkjent og ikke knyttet til dette systematiske skillet. 

Synspunktet er heller ikke fulgt opp i forslaget til ny arbeidsskadeenhet. Dette er foreslått som et (uavhengig) forvaltningsorgan som skal følge saksbehandlingsreglene i forvaltningsloven. Dette understreker etter vår mening at det neppe er en fruktbar innfallsvinkel å trekke slutninger fra arbeidsskadeforsikringens ”privatrettslige” karakter. Det er uansett viktig å etablere spilleregler som sikrer forsvarlig saksbehandling og som aktørene kan ha tillit til.

Inngangsvilkårene for arbeidsskadeforsikringen vil være spørsmål som Trygderetten har arbeidet med i hele sin historie, og vil ikke reise vesentlig nye problemstillinger. Det som vil være nytt for Trygderetten, knytter seg vesentlig til erstatningsutmålingen. Verken den juridiske eller fagkyndige kompetanse Trygderetten besitter er imidlertid så spesialisert at ikke nye problemstillinger kan håndteres. I tillegg kan det pekes på at erstatningsutmåling etter hvert bygger på relativt standardiserte ordninger.

At ankemotparten i disse sakene (antakelig) vil være private rettssubjekter, er som nevnt heller ikke nytt for Trygderetten.

Høringsnotatet legger stor vekt på høy kompetanse i klageorganet som en rettsikkerhetsgaranti Vi vil peke på at Trygderetten er et av de få uavhengige miljøene som faktisk har omfattende erfaring med behandling av den sakstypen arbeidsskadeforsikringen vil omfatte. Dette understrekes for så vidt av flertallet i Arbeidsskadeforsikringsutvalget, som nevner Trygderetten som en rekrutteringskilde for den nemnd de foreslår opprettet.

Som det fremgår av pkt 2 ovenfor, vil det imidlertid være nødvendig å nyrekruttere også til Trygderetten. Ved siden av å bygge på den kompetansen vi allerede har, vil også Trygderetten kunne hente juridisk og medisinsk spisskompetanse fra yrkesskademiljøene i Norge. Den nødvendige bredde og erfaring spesielt i yrkesskadespørsmål kan videre styrkes gjennom organiseringen av sakene i en egen avdeling.

Spesialisering er imidlertid en sak med to sider. Det kan være lett for spesialiserte organer å glemme at det er en verden utenfor deres egen. Ikke minst i håndteringen av juridiske spørsmål er innsikt i rettssystemet i en større bredde enn det det enkelte sakområdet omfatter, temmelig avgjørende. Vi vil også peke på at det i en del saker vil kunne være behov for medisinsk og annen sakkyndig kompetanse ut over den yrkesmedisinske, bl. a  for å kunne vurdere spørsmålet om andre mulige årsaker til skaden  og om skadens betydning for ervervsevnen. 

Samtidig er det spesialiserte rekrutteringsgrunnlaget i dette tilfellet nokså ensidig, for en stor del de som i dag sitter som motparter til skadelidte. Vi tror det vil være lettere for Trygderetten å kunne rekruttere tilstrekkelig bredt enn det vil være for et nytt, ytterligere spesialisert, organ. Vi vil kunne tilby et bredere faglig miljø, og samtidig med muligheter for jobbrotasjon.

Alt i alt mener vi at hensynet til rettssikkerheten best ivaretas ved at Trygderetten gjøres til klageorgan.

5. Klagesystemets legitimitet - tillit hos brukerne
Det er et viktig hensyn ved valg av klagesystem og –organ at det har en høy grad av legitimitet. Det gjelder ikke bare i forhold til de aktuelle brukerne. Bl.a. fordi den aller største delen av befolkningen vil være berørt av ordningen, dreier det seg også om en allmenn samfunnsmessig legitimitet.

En sentral forutsetning her er klageorganets uavhengighet. Den forutsetter vi sikret uansett hvilken modell som velges. Vi vil imidlertid peke på det legitimitetsproblem som kan ligge i et for ensidig rekrutteringsgrunnlag, jf. ovenfor under pkt 4. Trygderetten ble i sin tid kritisert nettopp for dette. Som det fremgår av vår høringsuttalelse til NOU 2004:3 er dette i det minste i dag ingen treffende kritikk. Det viser likevel at en stor grad av spesialisering der rekrutteringsgrunnlaget kan bli, og i og for seg også er intendert å være, snevert, kan representere et legitimitetsproblem.

Det er i årenes løp opprettet svært mange spesialiserte forvaltningsklageorganer. Ofte er det begrunnet med behovet for særskilt kompetanse. Systemet fremstår imidlertid nå som ytterst fragmentert. Det er interessant å konstatere at utviklingen i domstolene, som på mange områder er neste instans, er gått i motsatt retning, ved at man stort sett har avskaffet spesialdomstolene. Vi er nok noe i tvil om en ytterligere fragmenteringen, på to nærstående områder som hittil for en stor del har hørt sammen, vil være noe bidrag til et legitimitetsstyrking.

Den mer direkte brukergruppen på området er nokså sammensatt. Vi har i det minste partene i arbeidslivet, forsikringsselskapene og de skadelidte.

Meningene om hva som vil være det ideelle klageorgan synes å være sprikende, bl.a. synes partene i arbeidslivet å stå nokså langt fra hverandre. Det kan derfor være vanskelig å nå frem til en ordning som alle har den optimale tillit til. Så langt vi kan skjønne bør imidlertid en ordning, ikke med den nåværende Trygderetten slik LO synes å ønske, eller en ny selvstendig nemnd slik NHO synes å ønske, men en spesialisert avdeling i Trygderetten, kunne være akseptabel for partene.

Hvordan de skadelidte ser på saken, er vanskelig å si noe om. Brukerundersøkelser viser naturlig nok jevnt over at de som har fått medhold er fornøyde, og de som ikke har det er mindre fornøyde. Og en sammenlikning mellom et eksisterende og et hypotetisk organ er ikke lett å foreta. Vårt inntrykk er at Trygderetten har en rimelig grad av tillit i befolkningen. Det er imidlertid mulig at en burde overveie en navneendring. Trygderetten vil for sin del ikke a noen innvendinger mot dette. Dersom arbeidsskadesakene blir lagt hit, vil navnet ikke lenger være helt dekkende for virksomheten. Det kan også tenkes at navnet kan forlede noen til å tro at Trygderetten er en del av den ordinære trygdeforvaltningen.

6. Effektiv administrasjon
Saksbehandlingstiden i Trygderetten er de siste årene blitt vesentlig redusert. Ikke minst gjelder det for yrkesskadesakene. Mens saksbehandlingstiden for denne sakstypen i de første årene etter 2000 i gjennomsnitt lå på ca. 6 mnd., er den nå på ca 4,3. Dette er noe høyere enn gjennomsnittet for alle saker (4 mnd.). Det reflekterer nok primært at yrkesskadesakene gjennomgående er noe tyngre enn de øvrige saksgruppene.

Det kan nok være rom for en viss ytterligere reduksjon i saksbehandlingstiden. Vi holder det imidlertid ikke for særlig sannsynlig at et nytt klageorgan vil kunne oppnå bedre resultater på dette punktet enn en arbeidsskadeavdeling i Trygderetten vil. Til sammenlikning nevner vi at Pasientskadenemnda med sine rundt 700 saker pr år nå har en saksbehandlingstid på 10-12 måneder. I UNE lå saksbehandlingstiden i 2006 på gjennomsnittlig 9,5 mnd. Selv om en skal være forsiktig med å trekke slike sammenlikninger mellom forskjellige sakområder for langt, kan det se ut som om en arbeidsordning med et saksforberedende sekretariat for en besluttende nemnd kan bidra til å forlenge saksbehandlingstiden. Det var for så vidt også Trygderettens erfaring den gang arbeidet her var organisert i liknende former.

For den forsikrete er det ikke bare saksbehandlingstiden i klageorganet som er av interesse, men den samlete saksbehandlingstid inntil saken er endelig avgjort.  Valg av klageinstans har neppe betydning for saksbehandlingstiden i førsteinstansen. Derimot kan det tenkes å ha betydning for hvor lang tid en etterfølgende domstolsbehandling tar. Trygderettens kjennelser bringes direkte inn for lagmannsretten, dvs. at vi i realiteten erstatter tingrettene i domstolssystemet. Det er neppe realistisk at en ny klagenemnd vil oppnå samme posisjon. Dette innebærer at den som søker domstolsprøving, må belage seg på en vesentlig forsinkelse før endelig avgjørelse er truffet. Den gjennomsnittlige saksbehandlingstiden for tingrettene i sivile saker ligger nå på i gjennomsnitt 6,3 mnd, og for en domstol som Oslo tingrett som behandler ca 1/5 av sakene ligger den på ca 8 mnd.  

En ekstra domstolsinstans har for øvrig ikke bare en side mot tidsforbruket, men også en kostnadsside. Mens man kan klare seg gjennom klageomgangen uten advokatutgifter, og uten å bli pålagt saksomkostninger hvis man taper, er dette ikke tilfellet i domstolene. En ekstra domstolsinstans vil kunne øke kostnadene vesentlig.

7. Kostnader og overgangsspørsmål
I høringsnotatet er det pekt på at etableringskostnadene vil være større ved en ny klageinstans enn ved å legge sakene til Trygderetten. Det er åpenbart riktig. Vi vil imidlertid føye til at det samme også gjelder for driftsutgiftene. Trygderetten vil meget langt på vei kunne bygge på det eksisterende administrative apparatet. Et nytt organ vil måtte bygge opp sin egen administrasjon, med de kostnader det medfører.

Uansett valg av klageorgan vil Trygderetten i en ikke ubetydelig overgangsfase måtte fortsette å behandle saker etter nåværende yrkesskadelovgivning. Dersom klageorganet etter den nye ordningen blir et annet, innebærer dette at man i denne fasen langt på vei får dobbelte kostnader.

I tillegg vil vi peke på at det kan oppstå tvister om skjæringspunktet mellom de to ordningene. Med to forskjellige klageorganer risikerer man å måtte gå helt til domstolene, og i verste fall med to saker, for å få en avklaring. Det er neppe hensiktsmessig.

8. Oppsummering
1. Trygderetten vil kunne ivareta alle de sentrale henysne som nevnes i høringsnotatet. 

2. Trygderetten har omfattende erfaring med behandling av den sakstypen arbeidsskadeforsikringen omfatter.

3. Ved siden av å bygge på den kompetansen Trygderetten allerede har, vil den i tillegg kunne hente juridisk og medisinsk spisskompetanse fra yrkesskademiljøene i Norge. 

4. Den nødvendige bredde og erfaring spesielt i arbeidsskadesaker kan styrkes ytterligere gjennom organiseringen av sakene i en egen avdeling.

5. En ordning med en spesialisert avdeling i Trygderetten  bør kunne godtas av partene i arbeidslivet.

6. Trygderetten har en akseptabel saksbehandlingstid, og kortere enn tilsvarende, nemndsbaserte, organer.

7. Trygderettens kjennelser kan bringes direkte inn for lagmannsretten. En ekstra domstolsinstans vil kunne øke tidsforbruket og kostnadene vesentlig.

8. Både etablerings- og driftskostnadene vil være vesentlig mindre i Trygderetten

9. Trygderetten vil kunne håndtere overgangsfasen mellom de to ordningene på en enklere, smidigere og billigere måte.
Med vennlig hilsen

Knut Brofoss

Trygderettens leder
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