Framstillning till riksdagen X XXX
2004/05:RRS6 [ XX|

Riksrevisionens styrelses
framstallning angdende
Arbetsmiljoverkets tillsyn

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat Arbetsmiljoverkets tillsyn. Resultatet har redovi-
sats 1 rapporten (RiR 2004:14) Arbetsmiljoverkets tillsyn. Riksrevisionens
styrelse har beslutat att 6verldmna granskningens slutsatser i form av en fram-
stdllning till riksdagen.

Styrelsen foreslar i sin framstdllning att riksdagen begir att regeringen
skall vidta atgérder for att forbattra styrningen, uppfoljningen och aterrappor-
teringen till riksdagen avseende Arbetsmiljoverkets tillsyn.
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Styrelsens forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framfors under Styrelsens overvé-
ganden foreslar Riksrevisionens styrelse foljande:

Regeringens styrning, uppfoljning och resultatredovisning till
riksdagen avseende Arbetsmiljoverkets tillsyn

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om behovet av forbattringar i regeringens styrning, uppfoljning och
resultatredovisning till riksdagen avseende Arbetsmiljoverkets tillsyn.

Stockholm den 17 november 2004

Pé Riksrevisionens styrelses vignar

Soren Lekberg

Jorgen Nilsson

Foljande ledamdter har deltagit i beslutet: Séren Lekberg (s), Gunnar Axén
(m), Eva Flyborg (fp), Rose-Marie Frebran (kd), Per Rosengren (v), Rolf
Kenneryd (c), Per Lager (mp), Laila Bjurling (s), Per Erik Granstrém (s),
Anne-Marie Palsson (m) och Gunnar Andrén (fp).
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat Arbetsmiljoverkets tillsyn. Resultatet har redovi-
sats i rapporten (RiR 2004:14) Arbetsmiljéverkets tillsyn. Granskningen
inleddes av Riksdagens revisorer och overfordes till Riksrevisionen i sam-
band med att myndigheten bildades den 1 juli 2003. Rapporten publicerades
den 7 juni 2004.

Frigor som ror arbetsmiljon regleras i arbetsmiljolagen. Syftet med ar-
betsmiljolagstiftningen &r i forsta hand att forebygga ohélsa och olycksfall i
arbetslivet. I lagstiftningen &r arbetsgivarens ansvar tydligt. Arbetsgivaren ska
vidta alla atgérder som behovs for att forebygga att arbetstagare utsétts for
ohilsa eller olycksfall. Att bryta mot arbetsmiljolagen dr straffbart. Arbets-
miljoverket kontrollerar att arbetsgivarna foljer arbetsmiljolagen. Denna
tillsyn &dr séledes riksdagens medel for att sdkerstdlla att arbetsmiljélagen
efterlevs.

Riksdagen har beslutat om att utoka Arbetsmiljoverkets anslag. Fran och
med 2001 har nivan pd anslaget hdjts med 100 miljoner kronor. Totalt dkade
anslaget med ca 160 miljoner kronor (exklusive stdd till regionala skyddsom-
bud) mellan 2000 och 2003, vilket motsvarar en hdjning med 40 %. Skilet
till anslagsokningen var framfor allt att forstérka tillsynen mot bakgrund av
”den alarmerande Skningen” av framst arbetssjukdomar. Sjukdomarna hade,
enligt regeringen, lett till sjukskrivningar pé grund av besvér i rorelseorganen
och psykisk belastning.

Riksrevisionens granskning avser Arbetsmiljoverkets operativa tillsyn,
dvs. inspektionsverksamheten. Den syftar till att analysera Arbetsmiljoverkets
insatser for att motverka ohélsa och olycksfall i arbetslivet genom tillsyn Gver
efterlevnaden av arbetsmiljélagen. Granskningen omfattar dels regeringens
styrning av Arbetsmiljoverket, dels Arbetsmiljoéverkets styrning och uppfolj-
ning av tillsynen. Darutdver behandlas erfarenheter av tillsynen och samver-
kan for att motverka ohélsa.

Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Grunderna for riksdagens beslut om anslagsforstirkning

Riksrevisionens genomgéang av forskar- och utredningsrapporter om sjukfrén-
varo, arbetsmiljo och tillsyn visar att det inte finns tillrdcklig kunskap om
sambanden ddremellan. Nagon entydig forklaring har enligt Riksrevisionen
inte kunnat pekas ut. Resultaten visar dock att 6kningen av sjukfranvaron inte
nddvindigtvis beror pa ohélsa. Det dr inte heller klarlagt i vad mén ohélsa och
den dkade sjukfranvaron beror pé forhallanden i arbetslivet.
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Oklara mal och begrinsad uppfoljning

Regeringens maél for tillsynen har under perioden 1998-2004 blivit alltmer
overgripande. Mojligheterna att folja upp mélen och dirigenom klarldgga vad
som uppnétts har minskat. Regeringens nuvarande mal for tillsynen &r att
efterlevnaden av arbetsmiljolagen ska 6ka, i synnerhet pd de arbetsstéllen dér
riskerna for ohélsa och olycksfall &r som storst.

Enligt Riksrevisionens uppfattning &r regeringens mél for Arbets-
miljoverkets tillsyn bristfélligt ur olika synvinklar. Utgdngspunkten for malet
att efterlevnaden av lagstiftningen ska oka &r diskutabel. Riksdagens beslut
om lagar ska alltid efterlevas. Det dr arbetsgivarens ansvar att folja arbets-
miljolagen. Arbetsmiljoverkets uppgift &r att utdva tillsyn dver efterlevnaden
av lagen.

Det dr ocksa svart att beddoma om maélet har uppnatts eftersom uppgifter
om utgéngsliget saknas. Underlag som belyser efterlevnaden av arbetsmiljo-
lagen saknas i stor utstrdckning. Detta forhallande avser bade efterlevnaden
av lagen generellt pé alla arbetsstéllen och efterlevnaden pa arbetsstillen dér
riskerna for ohélsa och olycksfall &r som storst. Det ar ocksé oklarheter om
var arbetsstéllena med de storsta riskerna for ohélsa och olycksfall finns.

Granskningen visar att regeringens uppfoljning av resultatet av Arbetsmil-
joverkets tillsyn har varit begransad. Ett undantag &r dock att regeringen har
angivit som mal att Arbetsmiljoverket skulle utveckla metoder och rutiner for
utvérdering av effekter av tillsynen (2002). Arbetsmiljoverket har rapporterat
att det inte finns nagra studier som pavisar direkta samband mellan myndig-
hetstillsyn inom arbetsmiljoomradet och effekter, t.ex. minskad sjukfrédnvaro.
Regeringen har dock aterkommit i regleringsbrevet for 2004 med aterrappor-
teringskrav som ror effekterna av tillsynen.

Riksrevisionen anser att regeringens mal for tillsynen 6ver arbetsmiljola-
gen behover ses dver. Riksrevisionen menar ocksa att regeringens uppfoljning
och utvérdering av tillsynsverksamheten behover forbéttras.

Regeringens resultatinformation behéver forbittras

I regeringens resultatinformation till riksdagen om tillsynen Over efter-
levnaden av arbetsmiljolagen saknas i stor utstrdckning bedémningar av
huruvida maélen for tillsynen har uppnétts. Endast i tre budgetpropositioner
under perioden 1998-2004 har regeringen redovisat for riksdagen att Arbets-
miljoverket har uppnéatt malen i regleringsbreven. Dessutom saknas om-
virldsanalyser som kan tydliggora vilka externa faktorer som paverkar resul-
tatet. Riksdagen saknar ddrigenom ett viktigt underlag for att kunna bedoma
den samlade méaluppfyllelsen for omréadet.

Riksrevisionen anser att regeringens resultatredovisning till riksdagen be-
hover forbittras avsevért nar det giller uppnédda resultat for tillsynen enligt
arbetsmiljolagen. En forbéttrad resultatredovisning &r nddvéndig for att riks-
dagen ska kunna beddma om malen for verksamhetsgrenen tillsyn har upp-
natts och huruvida resultatet kan ségas bidra till att uppfylla dverordnade mal.
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Arbetsmiljoverkets styrning och uppfoéljning av tillsynen har
brister

Arbetsmiljoverkets egna mal for tillsynen har enligt granskningsrapporten
brister. Mélen har inte omfattat hela tillsynsverksamheten. Badde nuvarande
och tidigare mal under perioden 1997-2003 har ofta forutsatt kunskap om
utgangslaget och effekterna av tillsynen for att man skulle kunna bedéma om
mélen har uppnatts eller inte.

Verkets uppfoljning av tillsynen har betydande brister. Uppf6ljningen om-
fattar géllande mal for tillsynen och inte hela verksamheten. Genomforda
uppfoljningar av malen ger dock ingen tydlig bild av vad som har uppnétts.

Riksrevisionen foreslar att regeringen ger Arbetsmiljoverket i uppdrag att
se Over sina mal for tillsynen. Regeringen bor ocksa uppdra at verket att for-
bittra uppfoljningen av tillsynsverksamheten.

Oklart om Arbetsmiljoverket niar de ”séimsta arbetsstillena”

Béde regeringen och Arbetsmiljoverket har angivit att tillsynen ska inriktas pé
de arbetsstéllen dér riskerna for ohélsa och olycksfall &r som storst. Det &r
dock oklart om Arbetsmiljoverket nir de “sdmsta arbetsstdllena”. Riksrevis-
ionen beddmer att det inom verket saknas metoder for att identifiera de ar-
betsstéllen dar riskerna for ohélsa och olycksfall dr som stérst. Underlag som
enligt verkets regler borde ligga till grund for urvalet av arbetsstéllen har
brister. Exempelvis dr arbetsskadestatistiken bristfallig. Det ar vidare séllsynt
att forsdkringskassan lamnar uppgifter till Arbetsmiljoverket om arbetsstéllen
som har ménga sjukdomsfall.

Riksrevisionen anser att det dr angeldget att tillsynen inriktas mot de ar-
betsplatser dér riskerna for ohélsa och olycksfall dr som storst. Regeringen
bor darfor uppdra &t Arbetsmiljoverket att utveckla metoder for att forbéattra
urvalet av tillsynsobjekt.

Arbetsmiljoverkets verksamhetsstatistik behdover forbéattras

Arbetsmiljoverkets statistik Over tillsynen har brister. En inspektion pa
ett arbetsstélle kan omfatta flera aktiviteter sdsom forméte, inspektionsbesok
(ett eller flera) och mote med anledning av genomford tillsynsinsats. Samtliga
aktiviteter registreras som inspektion. Detta leder enligt Riksrevisionen till att
statistik som syftar till att belysa antalet inspektioner blir missvisande. Man
far ett intryck av att verket gor fler inspektioner d4n vad man faktiskt gor. Sta-
tistik om antalet inspektioner i forhallande till antalet inspektionsmeddelan-
den blir ocksé missvisande.

Arbetsmiljoverket har redovisat att man nar knappt 10 % av alla arbets-
stillen genom inspektion. Riksrevisionen har funnit att Arbetsmiljoverket
2002 genomforde inspektionsbesok vid 4 % av alla arbetsstéllen.

Det finns exempel pa att Arbetsmiljoverkets dokumentation av inspek-
tioner har varit ofullstdndig i forhallande till verkets regler. Det finns ocksa
nagra exempel pa att aktiviteter som inte borde ha registrerats som inspektion
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dnda har registrerats som inspektion. Detta forsvarar ytterligare mojligheterna
att bedoma resultatet av tillsynen pa grundval av befintlig statistik.

Riksrevisionen anser att Arbetsmiljoverkets verksamhetsstatistik behover
forbéttras sé att den speglar verksamheten pa ett tydligt och rittvisande sétt.
Enligt Riksrevisionens uppfattning behdver ocksd den interna kontrollen av
registrering och dokumentation av inspektioner forbéttras. Mot denna bak-
grund foreslds att regeringen ger Arbetsmiljoverket i uppdrag att forbéttra
verksamhetsstatistiken.

Diliga forutsittningar for samverkan mellan Arbetsmiljoverket
och forsikringskassorna

Regeringen har under flera ar angivit mdl for samverkan mellan Arbets-
miljoverket (ddvarande Arbetarskyddsverket) och Riksforsdkringsverket.
Under perioden 1997-2002 var dock de mél om samverkan som regeringen
faststdllde delvis olika for Arbetsmiljoverket och Riksforsdkringsverket. Ett
mal som bl.a. innebar att forsdkringskassan skulle 1dmna information till
Arbetsmiljoverket for att forbéttra kontrollen av arbetsgivare omfattade enbart
Arbetsmiljoverket.

Den myndighet, Riksforsékringsverket, som skulle sdkerstélla att informat-
ionen ldmnades till Arbetsmiljoverket omfattades saledes inte av mélet. Det
har funnits dterrapporteringskrav kopplade till malen. Arbetsmiljoverket och
Riksforsdkringsverket har ibland redovisat skilda uppgifter till regeringen om
resultatet av samverkan. Regeringen har inte vidtagit nigra atgidrder med
anledning av myndigheternas rapportering.

Det nuvarande mélet avser samverkan inom rehabiliteringsomradet. Sedan
2003 anges malet om samverkan i myndigheternas instruktion. Ater-
rapporteringskrav om resultatet saknas numera.

Riksrevisionen anser att regeringen bor overviga vilka dtgérder som beho-
ver vidtas for att fa till stdind en samverkan mellan Arbetsmiljoverket och
Riksforsdkringsverket som kan bidra till att motverka ohélsa. Riksrevisionen
forutsétter att atgdrderna samordnas inom Regeringskansliet.
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Styrelsens dvervdganden

Riksrevisionens styrelse har som en av sina uppgifter att besluta om de fram-
stdllningar och redogorelser till riksdagen som riksrevisorernas gransknings-
rapporter kan ge anledning till. Styrelsen har mot den bakgrunden funnit att
slutsatserna av den granskning som Riksrevisionen genomfort av Arbetsmil-
joverkets tillsyn ska dverldmnas till riksdagen i form av en framstillning. I
anslutning dartill vill styrelsen anfora f6ljande.

Regeringens styrning, uppfoljning och
resultatredovisning till riksdagen avseende
Arbetsmiljoverkets tillsyn

Riksdagen har beslutat om en betydande utdkning av resurserna till Arbets-
miljoverket 1 syfte att forstdrka och effektivisera verkets tillsyn. Verkets an-
slag har under perioden 2000—2003 hdjts med totalt 160 miljoner kronor, eller
40 %. Riksrevisionens granskning har omfattat hela kedjan fran riksdagens
beslut, via regeringens styrning av Arbetsmiljoverket samt verkets insatser for
att motverka ohilsa och olycksfall i arbetslivet genom tillsyn. Granskningen
har inriktats mot den operativa tillsynen, dvs. inspektionsverksamheten. En
utgéngspunkt har varit om syftena med resursforstarkningen har uppnatts.

Riksrevisionens slutsats ar att regeringens mal for tillsynen dr oklara samt
att regeringens uppfoljning och utvérdering av tillsynen varit begriansad. Det
behdvs ocksa enligt granskningen betydande forbéttringar i aterrapportering-
en till riksdagen av de resultat som uppnatts genom tillsynen. Andra slutsatser
och rekommendationer giller bl.a. Arbetsmiljoverkets mal for tillsynen samt
verkets uppfoljningsarbete, metoderna for urval av arbetsstillen samt kvali-
teten pa verksamhetsstatistiken.

Styrelsen kan konstatera att regeringen i budgetpropositionen for 2005 i
enlighet med kraven i lagen (1996:1059) om statsbudgeten har redovisat de
atgdrder den avser att vidta med anledning av Riksrevisionens iakttagelser.
Regeringen anmailer att den ser med allvar pa den kritik som tagits upp av
Riksrevisionen och noga kommer att dvervdga de synpunkter som framforts.
Regeringen avser att senast i samband med budgetpropositionen for 2006
aterkomma till riksdagen med en redogdrelse for de atgérder som vidtagits
och vilka resultat som uppnaétts.

Styrelsen har vid sin beddmning av granskningsresultaten lagt tonvikten
vid den del som giller regeringens genomforande av riksdagens beslut och
den redovisning som regeringen lamnat till riksdagen om tillsynen. Styrelsen
instimmer i det som Riksrevisionen forordat om att regeringen behdver se
6ver malen for arbetsmiljotillsynen, dka sina insatser nir det giller uppfolj-
ning och utvérdering av tillsynsverksamheten samt fordjupa och utveckla
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aterrapporteringen om resultatet av Arbetsmiljoverkets verksamhet pa sadant
sétt att det blir mojligt for riksdagen att battre beddma om malen har uppnatts.

Styrelsen vill i sammanhanget erinra om att riksdagen vid ett flertal till-
fallen uttalat sig om regeringens resultatredovisning och om hur den bor
utvecklas. Som framgér av regeringens redovisning i finansplanen for 2005
(prop. 2004/05:1, volym 1, avsnitt 11) har riksdagen bl.a. stillt krav pa att
mélen bor formuleras pa ett sddant sétt att de ar tydliga och avldsbara samt
mojliga att folja upp. Resultatredovisningen bor vidare ge riksdagen forutsitt-
ningar att bedoma maluppfyllelsen, bl.a. med hjélp av resultatindikatorer och
nyckeltal. Ett annat 6nskemal fran riksdagen ar att maluppfyllelsen bor kopp-
las till forslagen om anslag for kommande ar, vilket kridver att motiven for
regeringens forslag framgér tydligare. 1 budgetpropositionen understryks att
ett utvecklingsarbete med denna inriktning pagar i dialog mellan riksdagen
och regeringen.

Utover den av Riksrevisionen forordade dversynen av regeringens mal for
arbetsmiljotillsynen anser styrelsen att de dvergripande malen for arbetsmil-
joomradet bor ses Over. Enligt styrelsens mening uppfyller de nuvarande
malen inte kraven pa tydlighet och uppf6ljningsbarhet.

Styrelsen noterar vidare att riksdagens beslut om anslagsforstirkningen till
Arbetsmiljoverket enligt Riksrevisionens bedomning delvis grundar sig pé
oklara samband mellan sjukfranvaro, arbetsmiljo och tillsyn. Regeringen
anmaéler 1 budgetpropositionen att ett arbete pdgar med att ta fram indikatorer
som mojliggdr en utvirdering av arbetsmiljotillsynens effekter pa arbetsmil-
jon. Styrelsen utgar fran att regeringen i samband med den aviserade redovis-
ningen under ar 2005 med anledning av Riksrevisionens granskning &ter-
kommer till riksdagen med en fordjupad analys av ovanndmnda orsakssam-
band samt en redogodrelse for vilka effekter som anslagsforstirkningen har
haft for att sikerstélla att arbetsmiljolagen efterlevs.

Styrelsens forslag

Med hénvisning till det anforda foreslér styrelsen att riksdagen begir att rege-
ringen ska vidta atgérder for att forbéttra styrningen, uppfoljningen och ater-
rapporteringen till riksdagen avseende Arbetsmiljoverkets tillsyn.

Elanders Gotab, Stockholm 2004
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