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Styrning och uppfdoljning inom Arbetsmiljoverket

Riksrevisionsverket (RRV) har granskat Arbetsmiljoverkets (AV:s) modell
for styrning och uppféljning av verksamheten. Granskningen har genomforts
pa en dvergripande niva och fokuserar pa nagra centrala omraden.

RRV dnskar svar om vilka atgarder AV vidtagit eller kommer att vidta med
anledning av vara iakttagelser i denna rapport senast den 26 maj 2003.

1. Sammanfattande bedémning och rekommendation

Flera forandringar har skett sedan RRV:s forra granskning 1999 och omradet
ar foremal for ett forandringsarbete. Det finns dock fortfarande en obalans
mellan planering och uppf6ljning, framst p.g.a. att de uppfoljningsverktyg
som anvands inte ar anpassade till planeringen. RRV kan ocksa konstatera
att planeringen i verksamhetsdverenskommelserna inte omfattar hela verk-
samheten. Foljden blir att den arliga uppfoljning som gors inte heller
omfattar hela verksamheten. Det finns darmed risk att ledningen far ett
ofullstandigt underlag for styrning av verksamheten.

Den ekonomiska styrningen och uppféljningen lever sitt eget liv vid sidan av
den verksamhetsmassiga uppfdljningen. Det ar angeldget att uppfoljningsar-
betet; bade uppfdljning av verksamheten och ekonomisk uppféljning, priori-
teras och integreras tydligare i verksamheten for att underlatta for ledningen
att styra och Iépande folja upp verksamheten.

RRYV anser att ansvaret for ekonomisk styrning och uppféljning bor tydlig-
goras inom myndigheten, genom att ekonomienheten ges ett stérre och
tydligare ansvar, alternativt genom bildande av en controllerfunktion med
motsvarande ansvar. En annan viktig del i arbetet med att forbattra uppfolj-
ningen, ar att anpassa uppfoljningsverktygen till regeringens styrning, regel-
verk och AV:s interna styrning, framst genom att infora tidredovisning.

Planeringsarbetet bor ocksa bli mer stringent. All verksamhet, dvs. aven
administrativa arbetsuppgifter och arbete med att styra, leda och félja upp
verksamheten, bor inga i planeringen.
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2. Utgangspunkter vid var granskning

RRYV har foljt upp den granskning som genomfordes 1999 av AV:s styrning
och uppféljning®. Erfarenheter frn andra granskningar har ocksa vagts in,
bl.a. frdn delarsrapportsgranskningen? 2002. Vi har i granskningen framst
fokuserat pa uppfoljning av tillsynsverksamheten samt ekonomienhetens roll
och styrning av den ekonomiska uppfoljningen. Da uppfdljningsarbetet &r
nara forknippat med planering och styrning av verksamheten, har detta ocksa
granskats i viss utstrackning.

Granskningen har varit inriktad pa en 6vergripande niva. Granskningen har
genomforts genom intervjuer med ett antal personer, frimst i ledande befatt-
ningar, vid huvudkontoret i Stockholm samt vid distriktet i Falun. Ett urval
av verkets planerings- och uppféljningsdokument har ocksa granskats.

3. Vad har hant under de senaste tre aren?

RRV bedomde att det 1999 fanns en obalans i myndighetens modell for styr-
ning och uppfdljning av verksamheten. AV dgnade mycket tid till planering
utan att géra uppfoljning i motsvarande grad. Dessutom beddmde RRV att
AV:s system for uppfoljning av verksamheten generellt var daligt utvecklat
och behovde forbattras.

Forandringar har skett sedan dess. Planeringsprocessen pabdrjas senare och
GD skriver numera bara under verksamhetsoverenskommelser (VOK:ar) pa
avdelningsniva. Mer uppf6ljning gors ocksa inom organisationen jamfort
med situationen for tre ar sedan. Var granskning visar ocksa att det har gjorts
utredningar, bl.a. har ett forslag till nytt lednings- och styrsystem for AV
tagits fram, och att forandringar av styrning/uppfoljning f.n. ar foremal for
diskussion. En ny objektplan har tagits fram infor ar 2003 och AV avser
infora tidredovisning inom hela myndigheten ar 2004.

RRV:s beddémning &r emellertid att det fortfarande finns en obalans mellan
styrning och uppféljning, frdmst genom att uppfoljningsverktygen inte har
anpassats till planeringen. Detta tyder pa att centrala fragor kring styrning
och uppfoljning inte har prioriteras i tillrackligt hog utstrackning. RRV:s
iakttagelser och bedémningar redovisas i efterféljande avsnitt.

RRV kan dven konstatera att de beskrivningar vi fatt av styrnings- och upp-
foljningsprocessen, framst genom intervjuer, inte ar helt enhetliga.

! RRV:s revisionspromemoria 2000-02-21, Arbetarskyddsverkets styrning och uppféljning
av verksamheten.
2 RRV:s revisionspromemoria 2002-09-06.
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4. Planeringen omfattar inte all verksamhet

RRV kan konstatera ar att planeringen i VOK:arna bara omfattar delar av
verksamheten. Enligt sammanstéllning fran AV planerades 55% av tillgang-
lig tid (= exkl. semester, sjukskrivning m.m.) in 2002 mot olika prestations-
mal och motsvarande siffra for 2003 &r 64%.

Dessutom finns det stora variationer mellan avdelningar och verksamheter
hur stor andel av tillganglig tid som planeras in mot olika prestationsmal.
Avdelningen for administration och information (AD) har endast planerat in
43% av tillganglig tid ar 2003 mot olika prestationsmal, att jamforas med
avdelningen for arbetsmiljoinspektion (Al) som har inplanerat 77%. | inled-
ningen av VOK:arna for Al och AD redogors for hur mycket tid som inte
ingar i VOK:arna. For AD har tid for 6vrig verksamhet inom avdelningen
(exkl. 13 arsarbetskrafter for ledning och administration) fordelats pa nagra
arbetsomraden. Men da denna verksamhet inte planeras in mot prestations-
mal, blir féljden att den darmed inte heller omfattas av den arliga uppfolj-
ningen av verksamheten, enligt uppfoljningsdirektiv for 2002.

Var granskning vid distriktet i Falun visade t.ex. att det arbete som chefer
och administrativ personal, totalt 10 personer, bedriver inte finns inplanerat i
VOK:arna. Féljden blir att flera arbetsuppgifter som &r en del av inspek-
tionsverksamheten inte ingar i planeringen sasom; administration av inspek-
tionerna i SARA, styrning, uppfoljning m.m.

En annan foljd kan bli att det ar vilken person som utfor en arbetsuppgift och
inte arbetsuppgiften i sig som avgor om det ska inga i planeringen eller ¢;.
Som exempel kan ndmnas:

e Om en arbetsmiljdinspektor sjalv skriver inspektionsmeddelande
och registrerar detta i SARA ingar detta i den "inspekterande verk-
samheten”. Om déremot en sekreterare gér samma sak ingér det inte
i planeringen av verksamheten.

e Det arbete som ordinarie och bitradande distriktschefer lagger ner pa
att styra, leda och félja upp inspektionsverksamheten kommer inte
med i den “inspekterande verksamheten”. I vissa fall deltar de 1 in-
spektioner, men detta syns inte heller i planeringen, vilket det gor
nér en inspektor utfor uppgiften.

Genom att planeringen inte omfattar all verksamhet, finns risk att delar av
verksamheten gloms bort och att beddmningar av denna verksamhet inte
gors. Risk finns ocksa att ledningen far ett ofullstandigt underlag for styrning
av verksamheten. Att exempelvis inte alls inplanera den administrativa
personalen vid distrikten kan inte anses vara effektivt och andamalsenligt.
Motsvarande resonemang kan foras om avdelningen for administration och
information. Stora delar av verksamheten ingar i VOK:en, men det &r
mindre an halften av verksamheten som planeras mot prestationsmal och
darmed bara en mindre del av verksamheten som f6ljs upp.
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RRV rekommenderar att all verksamhet inom AV bor inga i planeringen och
planeras och foljas upp pa ett likartat satt for att ledningen skall fa fullstan-
digt underlag for styrning av verksamheten.

5. Uppfdljningen &r inte i balans med planeringen

Uppfoljningsverktygen ar idag inte anpassade for att mata resultat enligt de
mal och prestationer som planeras.

Planering gors i dagar, men tidredovisning saknas &nnu for stora delar av
verksamheten, vilket ar inkonsekvent. Bedomningar av tid per aktivitet har
borjat géras inom vissa distrikt pa eget initiativ, bl.a. vid distriktet i Falun.
Tidredovisning kommer successivt att inforas, men planeras inte omfatta
hela AV:s verksamhet forran ar 2004, trots att planering for ar 2003 ocksa
gors i tid.

De uppféljningsverktyg som idag framst anvénds finns i SARA, trots att
SARA inte 4r anpassat till de resultatmatt som anges i VOK:arna. SARA ar
ett drendehanteringssystem dar samtliga arenden som ror tillsynen diariefors
och lagras. Genom SARA kan man fa en mangd olika statistikrapporter dver
tillsynsverksamheten. Man kan t.ex. fa uppgift om antal inspektioner och
antal inspektionsmeddelande fordelat pa prestationsmal, vilket anvands vid
uppfoljning. | SARA redovisas aven antal dagar for utetid (=tid for inspek-
tion som ej bedrivs pa kontoret), utbildning respektive ovrigt.

Det finns en risk att uppfoljning gors efter de verktyg som finns tillgangliga,
trots att de har ett annat syfte och darmed inte &r anpassade till planeringen.
Ett exempel pa hur statistiken i SARA ] ar anpassad till planeringen illu-
streras i verksamhetsrapporten for 2001. Inledningsvis presenteras en tabell
over planering och utfall per prestationsmal. Planering har skett i antal
arbetsdagar, medan utfall redovisas i antal inspektioner. Detta ger ett
felaktigt resultat.

Det finns ocksa en risk att det blir de variabler som gar att félja upp som styr
verksamheten i hogre utstrackning an 6nskat. Ett mal i VOK for Al, som
delvis gar att folja upp, ar att utetid ska motsvara en viss andel av tillganglig
inspektorstid (35% for ar 2003). | diskussionerna med olika foretradare inom
AV har det papekats att malet om utetid har fatt stort genomslag i verksam-
heten. Antal dagar ute i falt hos den som inspekterats registreras i SARA,
medan tid pa kontoret till férberedelser, uppféljning av inspektion, kontakter
per telefon, som ibland kan vara mer effektivt an att aka ut, inte syns i
SARA-statistiken. Dessutom ar métmetoden i antal dagar ett trubbigt
instrument, da flera inspektioner endast tar del av dag i ansprak.
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Som konstaterats ovan finns det flera risker med att de verktyg, framst
SARA, som anvands till uppféljning, inte & anpassade efter planeringen.
Uppféljningen blir darmed inte effektiv.

RRYV anser att planering och uppfoljning maste ga hand-i-hand”, dvs. att
myndighetens mal for verksamheten maste vara tydliga och méjliga att flja
upp. Detta innebar omvant att uppféljningsverktygen bor anpassas efter de
mal och den styrning som finns.

RRV rekommenderar att uppfoljningsverktygen anpassas efter planeringen.

6. Uppfdljningen omfattar inte hela verksamheten

Det saknas en sammanfattande uppféljning och analys av AV:s verksamhet
2001 som omfattar hela verksamheten pa en mer 6vergripande niva.

Uppfdljningen av VOK sammanstills i en omfattande rapport — en s.k. verk-
samhetsrapport. En uppfoljning gors av respektive prestationsmal utifran de
verktyg som finns tillgangliga. Som konstaterats tidigare omfattas emellertid
inte hela verksamheten i VOK:arna, vilket far till foljd att endast vissa delar
foljs upp. Darutover sker redovisning av verksamheten i arsredovisningen i
enlighet med de aterrapporteringskrav som regeringen beslutat.

Enligt verksforordningen (1995:1322, 78) skall myndighetens chef se till att
verksamheten bedrivs forfattningsenligt och effektivt. Detta innefattar bl.a.
att chefen fortlépande skall folja upp och prova den egna verksamheten.
Detta skulle underléttas om uppféljningen inom AV omfattade all verksam-
het.

Brister i uppfoljningen riskerar dven att paverka planeringen. Uppféljning
och utvérdering &r avgdrande for planeringen av verksamheten. Planeringen
av verksamheten blir inte komplett om man inte tar hansyn till tidigare
resultat och erfarenheter av hela verksamheten.

RRV rekommenderar att AV bor géra en sammanfattande uppféljning och
analys som omfattar hela verksamheten.

7. Ekonomisk uppfdljning lever sitt eget liv

Den ekonomiska styrningen och uppféljningen lever fortfarande till stora
delar sitt eget liv vid sidan av planering och uppf6éljning av verksamheten.

RRYV har tidigare bl.a. rekommenderat inférande av en modernare och
sékrare ekonomistyrningsmodell, dar en ny redovisningsplan och inférande
av tidredovisning &r avgorande delar, samt att prognoser och uppféljning av
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kostnader, istallet for utgifter, bor inforas och att I6pande uppféljning och
analys av kostnadsutfall bor goras. RRV har ocksa vid flera tillfallen patalat
brister i den interna kontrollen, bl.a. behovet av att inféra och uppdatera
interna riktlinjer och policies pa flera omraden. Som konstaterats tidigare ar
forandringar ocksa pa gang.

Var granskning visar att ekonomienheten inte systematiserat arbetet med
uppfdljning och analys av utfall. Ansvaret for uppféljning inom AV ligger
framst pa respektive budgetansvarig. P4 motsvarande satt ansvarar respek-
tive budgetansvarig for material till prognos- och budgetarbetet som
samordnas av ekonomienheten. Ekonomienheten sammanstéller sedan
materialet, men enheten granskar inte eller styr inte de uppgifter som
presenteras i prognoserna. | arbetet med de finansiella delarna i arsredo-
visningen &r det daremot ekonomienheten som ansvarar fér redovisningen
och efter behov gor analyser och kommenterar férandringar.

Erfarenhet fran tidigare och fran denna granskning visar dven att ekonomi-
enheten endast i mindre omfattning foljer upp och kontrollerar efterlevnaden
av ekonomiadministrativa regler.

RRV bedomer att den ekonomiska styrningen och uppféljningen av verk-
samheten lever sitt eget liv vid sidan av den verksamhetsmaéssiga uppfolj-
ningen och bedémer att det finns forbattringsmaojligheter pd omradet. RRV
anser att ansvaret for ekonomisk styrning och uppféljning bor tydliggoras
inom myndigheten, genom att ekonomienheten ges ett storre och tydligare
ansvar, alternativt genom bildande av en controllerfunktion med
motsvarande ansvar. En tydligare styrning och uppféljning av ekonomi-
administrativa regler &r ocksa motiverad, da delar av ekonomiadmini-
strationen sker pa olika stéallen i organisationen.

RRV rekommenderar att AV, i samband med det forandringsarbete som
paborijats, bor se dver hur verkets ekonomistyrning och uppféljning skall
organiseras for att underlatta ledningens arbete med att styra och 16pande
folja upp verksamheten. Ansvar och arbetsuppgifter, for ekonomienheten
centralt och for ekonomifunktioner pa distrikten, bor utredas och definieras,
liksom behovet av eventuellt nya funktioner for ekonomisk uppféljning.

8. Styrning och uppfdljning av resursforstarkningen pa 70 mnkr

Ar 2001 tilldelades AV 70 mnkr till personalférstarkning och kompetens-
utveckling, framst med inriktning pa organisatoriska fragor. | en intern
promemoria frdn 2001-06-15° beskrivs hur medlen ska anvandas. AV har
valt att satsa sarskilt pa att starka kompetensen inom omraden arbets-
organisation, stress och psykisk belastning genom nyanstéllningar och

¥ Utveckling och forstarkning av Arbetsmiljéverket 2001.
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interna utbildningar. Totalt har 127 personer anstéllts med dessa medel
under 2001 och 2002, varav 57 under 2002.

I Al:s planeringsdirektiv for 2003 redogdrs for olika prioriteringar i verk-
samheten, bl.a. papekas att vunna erfarenheter fran projekt och regerings-
beslut i vissa dverklagningsédrenden skall anvéndas i planeringen. RRV
noterar dock att det inte fors nagon diskussion eller analys av inriktningen av
tillsynen pa mer évergripande niva, t.ex. mot olika prestationsmal. Med
hanvisning till den resursforstarkning som gjorts och det faktum att manga
av de som genomgatt utbildning, bade nyanstéllda och 6vriga medarbetare,
kommer att slutféra sin utbildning under 2003, hade det varit motiverat att i
planeringsdirektiven for 2003 fora en diskussion om mer dvergripande
prioriteringar i tillsynen.

Uppfoljning av hur medlen anvants har gjorts i arsredovisningarna i enlighet
med aterrapporteringskraven. En utvardering kommer goras av projektet
”ARNE — Arbetsorganisation och Negativ Stress”. Ndgon uppfoljning av
vad resursforstarkningen inneburit for verksamheten har emellertid inte
gjorts. Enligt regleringsbrevet for 2002 skall AV bl.a. redovisa beddmda
effekter av dessa medel. AV beddmer att verket kommer ha en god kompe-
tens och kunna genomféra en effektiv tillsyn med god kompetens. Enligt
RRV:s beddmning borde AV ha dvervagt att faststélla indikatorer for att
mdjliggora en bedémning av effekter. En uppfdljning skulle exempelvis
kunna ha gjorts i kvantitativa termer, t.ex. hur mycket tid respektive antal
inspektioner som bedrivits inom de omraden dar kompetensutveckling skett.

En vasentlig forandring av regeringens styrning har saledes gjorts. Detta

borde ha tydliggjorts mer i AV:s planerings- eller uppfoljningsarbete.

Revisionsdirektor Jonas Hallstrdm har beslutat i detta drende. Avdelnings-
direktér Anna Lagerkvist har varit foredragande. Revisionschef Anders
Hjertstrand och avdelningsdirektdr Marie Lonntorp har medverkat vid den
slutliga handl&ggningen.

Jonas Hallstrom Anna Lagerkvist

Kopia for kdnnedom: Né&ringsdepartementet




