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skt Naringsliv vill ha en arbetsmiljomyndighet som har ett tydligt och uttalat ansvar for arbetsmiljén pa systemniva.
etta ar en férutsattning for att arbetsgivarna ska kunna ta arbetsmiljpansvaret pa arbetsplatserna.

Vi vill ha en myndighet som

e har en syn pa sitt uppdrag som i férsta hand ér férebyggande och inte bestraffande
e har medarbetare som férstar myndighetsrollen och vem man finns till for

e bedriver en stodjande tillsyn med ett tydligt syfte

e har ett uttalat uppdrag att ge stdd och radgivning

o lever upp till férvaltningslagens serviceskyldighet

e harintresse och en nyfikenhet for foretagen och omvariden.

Forfattare: Anna Bergsten, Amelie Berg, Robert Thorburn,
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Inledning

Arbetsmiljofragan ligger hogt upp pa foretagens agendor, och engage-

1 manget for att skapa sikrare och mer hallbara arbetsplatser ar starkt
hos de allra flesta foretag. Arbetsmiljoomradet dr dock till sin utform-
ning och omfattning komplext.

Svenskt Naringsliv har under lang tid lyft ett antal olika arbetsmiljofradgor under
rubriken ”Fordndring — for en dnnu bdtire arbetsmiljé”. Resonemang har forts
gillande dodsolyckor, psykisk ohilsa, ”foretagshilsovarden”, skyddsombuden och
ansvarsfrdgan — se rapporter pa Svenskt Naringslivs hemsida. Nu har turen kommit
till Arbetsmiljoverket.

Myndighetens formdaga att nd ut till arbetsgivarna genom ett forebyggande fokus i
form av stod och rad, samt att skapa regler som ar begripliga och latta att tillimpa, ar
avgorande for hur arbetsmiljofrdgorna utvecklas. Lika viktig ar formégan att organi-
sera sitt arbete pa ett sitt som bygger fortroende for myndigheten. Det ar tydligt att
Arbetsmiljoverket inte har lyckats i detta da Svenskt Naringsliv under flera ar tagit
emot synpunkter frin medlemsforetag som ofta har innehallit kritik mot verkets
arbetssitt, prioriteringar och kommunikation.

Arbetsmiljoverket ska enligt sitt uppdrag ha en nira kontakt med arbetsmarknadens
parter — arbetsgivar- och arbetstagarorganisationer. Ett gott samarbete med parterna
ar helt avgorande for att verket ska kunna bli framgangsrikt i sitt myndighetsarbete.

P4 senare ar har dock kritiken mot myndigheten blivit allt starkare fran savil foretag
som arbetsmarknadens parter.

Svenskt Naringsliv ser att vi har ett ansvar att bidra konstruktivt till myndighetens
utveckling. Det ligger i allra hogsta grad i Svenskt Naringslivs och medlemsforetagens
intresse. Av den anledningen har denna rapport utarbetats. Den ska ses som ett bidrag
till diskussionen om hur arbetsmiljoarbetet pa svensk arbetsmarknad kan fortsatta
utvecklas.
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For att f4 underlag till rapporten har Svenskt Naringsliv givit Lennart Wittberg, fore
detta strateg pa Skatteverket och numera pa konsultforetaget Nordic PA, i uppdrag att
gora en analys av Arbetsmiljoverket. I analysen har det ocksa gjorts jamforelser med
andra relevanta myndigheter som Skatteverket och Livsmedelsverket. I den fortsatta
texten refererar vi till denna analys som ”Myndighetsanalysen”, vilken ocksa dterfinns
som en del i denna rapport.

Svenskt Naringsliv delar merparten av analysen och hur synen pd uppdraget kan
forandras. I vissa delar har vi en delvis annan bild. Det ar viktigt att komma ihag att
Skatteverket och Arbetsmiljoverket dr tva vitt skilda verksamheter. Det dr inte sjdlv-
klart att erfarenheter frdn den ena myndigheten ar applicerbara pa den andra. Man
kan dra lirdom fran bade positiva och negativa erfarenheter av den forandringsresa
som Skatteverket gjort. Det dr viktigt att ha forstdelse for myndigheters olika upp-
drag. Det som fungerar bra i en verksamhet kanske inte fungerar lika bra i en annan.

Utover naimnda myndighetsanalys har Svenskt Naringsliv ocksd genomfort en
undersokning bland vdra medlemsforetag under hosten 2020 dar fragor stallts till
3000 slumpmaissigt valda foretag om hur man ser pd Arbetsmiljoverkets verksambhet.
Denna undersokning har kompletterats med fokusgrupper dir foretagsrepresentanter
fran olika branscher, i olika foretagsstorlekar och fran olika delar av landet har fitt
dela med sig av synpunkter pa och erfarenheter av Arbetsmiljoverket. Darutover har
ytterligare synpunkter inhdmtats fran arbetsmiljéexperter vid Svenskt Naringslivs
medlemsorganisationer.

Det ska podngteras att det finns gott om positiva exempel och erfarenheter fran
motena med Arbetsmiljoverket men samtidigt kan konstateras att myndigheten
behover forandras. Med denna rapport vill vi lyfta det som dr bra men framférallt
foresld forandringar av det som behover bli battre.
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Erfarenheter fran
Svenskt Naringslivs
medlemsforetag

I arbetet med att finga upp medlemsforetagens synpunkter pa
2 Arbetsmiljoverket har ett antal omrdden som foretagen dterkommande
lyft fram identifierats. Dessa redovisas nedan.

Kontakten med Arbetsmiljoverket

Vad giller kontakten med Arbetsmiljoverket framfor flera foretag att man tycker att
de ar alltfor anonyma. Myndigheten borde synas mer och vara mer proaktiv. Flera
foretag vill girna ha en titare kontakt med Arbetsmiljoverket. Till exempel efter-
fragas att verket dr mera synligt regionalt med till exempel informationstraffar och
seminarier, ett arbetssatt som uppskattas hos andra myndigheter.

Stoéd och rad

Jag har aldrig ténkt pa Arbetsmiljo-

Det finns hos ménga arbetsgivare en 6nskan om att fa verket som nagot annat &n krav-
battre stod och rdd vid tolkning och tillimpning av regel- stillare, har aldrig ténkt pa att man
verket. Arbetsgivarna efterfridgar ocksd mer proaktivitet, kan fa hjalp.

och flera upplever att man fir kontakt med myndigheten Arbetsgivarna vill gora ratt, det

i ett alltfor sent skede, ofta nir det redan hint ngot. ar liksom darfor vi vénder oss till
Det finns en 6nskan om att Arbetsmiljoverket ska ha Arbetsmiljoverket.

storre fokus pd forebyggande och rddgivande arbete. En Féretagare i fokusgrupp

del arbetsgivare vet inte om att man kan friga om rad;
andra upplever att det stod som ges ofta inte ar tillrackligt bra.
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Arbetsmiljoverkets kunskaper

Bara ungefir sex av tio i Svenskt Naringslivs enkdtundersokning anser att Arbets-
miljoverket har god eller mycket god kunskap om sakfrdgor d4 man haft kontakt
vid till exempel inspektioner eller via mejl och telefon. Det dr en siffra som maste
betecknas som lag nir det giller en expertmyndighet. Flera berattar att de soker
kontakt med Arbetsmiljoverkets svarstjanst nar hemsidan inte ar tillracklig eller nar
det behovs tolkningshjalp med foreskrifter. Att da endast fa hanvisningar till lagtext
skapar frustration. Foretagen framhdller att det framforallt ar tolkningshjilp de
behover. Regelverket kan de ldsa sjdlva. Vad som efterfrigas ar istillet vad foretagen
ska gora for att uppfylla lagkraven. Det finns en forstdelse for att myndigheten inte
kan gd in med detaljerade rdd som ar anpassade for varje enskilt féretag men det finns
samtidigt en stark onskan om att f& battre stod dn idag och tips om best practice.

Bemotande

Foretagens representanter upplever en stor skillnad i bemétande fran Arbetsmiljo-
verkets medarbetare. I enkitundersokningen uppger ungefar hilften att bemotandet
ar bra eller mycket bra — en lag siffra for en myndighet med den typ av uppdrag som
Arbetsmiljoverket har. En del medarbetare blir hyllade for att de ar ett viktigt stod for
arbetsgivaren i arbetet med att forbéttra arbetsmiljon och kdnns som en trygg punkt
att vanda sig till. Andra upplevs pa rakt motsatt sitt, ointresserade av verksamheten
och arroganta med ett primart intresse av att “satta dit” arbetsgivare.

Flera foretag uttryckte ocksa att arbetsmiljofrigan
snarare har blivit en fraga for fack och arbetstagare,
trots att det dr arbetsgivaren som har ansvaret.

Ett foretag uttryckte att arbetsmiljofrdgorna har Vart ska jag som arbetsgivare ringa
kidnappats av arbetstagarna” och ett annat foretag om jag behdver hjélp? Som skydds-
menade att de bad sitt skyddsombud kontakta ombud finns en massa vagar in.
Arbetsmiljoverket om det fanns fragor kring till

Foretagare i fokusgrupp

exempel regelverket, eftersom skyddsombuden fir
bittre bemotande och service dn arbetsgivarna.

Nadgra foretagare berittar att de inte vigar kontakta verket pa grund av radsla for
att ”hamna pa deras lista”. Flera beskriver att de skulle vilja se mer av en attityd som
handlar om ”vi vill hjdlpa er” eller ”vi finns har for att hjalpa er”. Som foretagare
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maste man vara trygg i att kunna limna ut sin okunskap och soka hjilp. Alltfor
manga arbetsgivare upplever att det inte ar sé idag.

Forstaelse for arbetsgivarnas situation

Béde i fokusgrupperna och i enkdtundersokningen dr det tydligt att det finns en stor
besvikelse pd Arbetsmiljoverkets forstdelse for arbetsgivarnas situation. Det ar bara
ungefir fyra av tio i enkdtundersokningen som tycker att Arbetsmiljoverket har bra
eller mycket bra forstdelse for foretagets situation vid till exempel en inspektion eller
kontakt via telefon. Det handlar inte om att verket ska lata bli att stilla krav, utan
om att krav och regelverk formodligen kommer att foljas i en storre utstrackning om
arbetsgivaren upplever att det finns en forstdelse for dennes situation. Till exempel kan
en arbetsgivare behova ha stod i att prioritera i arbetsmiljoarbetet for att lagga grun-
den for ett kontinuerligt utvecklingsarbete istallet for att forsoka gora allt samtidigt.

Niringslivet och samhallet forandras hela tiden och det ar viktigt att verket hanger
med i utvecklingen, bade vad galler hur arbetet utfors och hur det organiseras men
aven nar det giller myndighetens eget arbetssatt. I samtal med arbetsgivare fram-
kommer det att man upplever att verket saknar till exempel insikt om att vi idag lever
med en internationaliserad arbetsmarknad dar en organisations ledningsansvar kan
finnas utspritt i olika lander, vilket innebar sirskilda utmaningar.

Regelverket

Manga upplever regelverket som svartolkat och snarigt, och flera mindre foretag
upplever att sdvil regelverk som uppfoljning av regelverket inte ar anpassat efter dem.
Regelverk som utformas utifrdn stora foretag kan fungera som effektiva hinder for
mindre foretag att etablera sig pd marknaden. Flera arbetsgivare efterlyser tekniska
losningar for 6kad interaktivitet och stdd i att sortera i regelverket. Det borde finnas
hjalpmedel for att uppritthalla rutiner och sikerstilla att man far del av nyheter och
forandringar i regelverket. Till exempel har det kommit 6nskemal om en prenumera-
tionstjdnst eller ett verktyg, till exempel en interaktiv QnA, diar man kan kartlagga
sitt foretag och vilka risker som finns for att darefter fa ut ett stod for hur man
arbetar med detta.
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Inspektionerna

Inspektionerna upplevs halla varierande kvalitet. En del beskriver dem som mycket
positiva och som ett utbildningstillfalle. Man kan dar ha fitt en anledning att tinka
igenom arbetsmiljoarbetet infor inspektionen och gemensamt med inspektoren kunnat
resonera kring hur arbetsmiljoarbetet kan stiarkas. I andra fall upplevs inspektionerna
som hotfulla. Inspektioner som dr vil forberedda och dir inspektoren har varit
kunnig och intresserad av att medverka till att utveckla verksamheten upplevs som
positiva och som ett vilkommet stod. Det ar tydligt att just instdllningen fran inspek-
toren dr central. Det ar viktigt att inspektorer visar ett intresse for verksamheten samt
att de ar tydliga med vad syftet med inspektionen ar, och ibland ar det vilkommet
med inspektorer som stiller lite ovantade fragor som far arbetsgivaren att tianka till.

Nar inspektionen istillet upplevs ha syftet att enbart leta efter fel och hitta mojligheter
att straffa arbetsgivaren blir det en starkt negativ upplevelse, och bilden av Arbets-
miljoverket forsimras. Detta bidrar ocksa till en radsla for kontakt med myndigheten,
ndgot flera foretag vittnar om. Likasa vittnar foretagen om illa forberedda inspektio-
ner frin Arbetsmiljoverkets sida ddr inspektoren inte haft forstielse for verksamheten.

Det dr ocksd viktigt att kommunikationen ar tydlig i samband med inspektioner.
Ibland kan en arbetsgivare fa en bild fran inspektoren vid sjdlva inspektionen och
sedan kommer ndgot helt annat i inspektionsprotokollet vilket upplevs som mycket
frustrerande. En foretagare vill ha mojlighet att fradga varfér man far kritik och ha
mojlighet att resonera om vad och varfér ndgot maste goras.
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Brister i flera delar
— fran regleringsbrev
till kampanjer

Arbetsmiljoverkets verksamhet kan liknas vid en kedja med flera linkar.

3 Alla lankar behovs for att verksamheten ska kunna fungera pa ett
effektivt satt. Underlaget som tagits fram till denna rapport pekar pa
flera brister och darmed stora mojligheter till utveckling.

S mclien gl Stod och rad Kommunikation
regeringen utformning

Grunden for verksamheten finns i uppdraget fran regeringen, i regleringsbrev och i
myndighetens instruktion. Uppdraget fran regeringen paverkar myndighetens interna
styrning, prioriteringar och verksamhetsplanering. Brister i uppdragets utformning
kommer darmed att paverka hela myndighetens verksamhet.

Myndighetsanalysen pekar pa flera punkter dar en férdndrad styrning fran regeringen
skulle kunna ha inverkan pa Arbetsmiljoverket. Sarskild vikt bor laggas vid de tankar
som dar fors fram kring hur Arbetsmiljoverkets ansvar for arbetsmiljoarbetet kan

tydliggoras.

Det ar tydligt att regelutformningen uppvisar brister. I erfarenheterna fran foretagare
och arbetsmiljorddgivare framkommer relativt ofta att dagens regler ses som proble-
matiska di de dr svdra att hitta, svara att begripa och ta till sig samt svdra att tolka
och tillimpa. Det ar viktigt att regler utformas med utgangspunkt i de som anvander
regelverket, det vill siga arbetsgivarna.
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Som framgdar av avsnittet om foretagens erfarenheter och synpunkter pd Arbetsmiljo-
verket finns det ytterligare brister att arbeta med. Inspektionsverksamheten fungerar

i vissa delar bra men det finns ocksa uppenbara problem som behover atgirdas. Aven
verkets formdaga nar det giller stdd och hjilp med regeltolkning behover utvecklas
och forbattras. Detta galler dven fragan om hur man kommunicerar med och bemoter
arbetsgivarna.

Arbetsmiljoverket dr en viktig aktor som skulle kunna bidra mer till att stiarka arbets-
miljoarbetet i Sverige med ett annat forhallningssatt kring sin egen roll. Ansvaret for
arbetsmiljoarbetet ligger sjalvklart hos arbetsgivarna, men de behover ett regelverk
som 4r lattbegripligt och som uppfattas som relevant, forutsebart och latt att tillimpa.
En bittre funktion for stod och radgivning gillande regelverket och dess tillimpning
skulle sannolikt forbdttra forutsittningarna for fler arbetsgivare att arbeta aktivt med
en forbattrad arbetsmiljo — ndgot som borde vara Arbetsmiljoverkets grunduppdrag.
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Myndighetsanalys av
Arbetsmiljoverket

Sammanfattning

4 Arbetsmiljofragor ar viktiga och beror alla. Medarbetare, organisationer
och samhillet i stort vinner alla pa en god arbetsmiljo. Alla kan ocksa,
pd olika sitt, bidra till en forbattrad arbetsmiljo.

Att arbetsgivarna har det primara och direkta ansvaret for arbetsmiljon ar naturligt
och inget som bor dndras. Men daven Arbetsmiljoverket har en viktig roll att spela.
Myndigheten har kompetens, foreskriftsratt och maktbefogenheter. Myndigheten
kan paverka arbetsmiljon genom att skapa basta mojliga forutsattningar for arbets-
givarna att ta sitt ansvar.

Kritiken som finns mot Arbetsmiljoverket visar pa att det finns forbattringsmojlig-
heter. Mdnga arbetsgivare efterlyser mer stod och hjilp for att kunna gora ritt. En
god tillsyn kan ocksd vara stodjande.

Arbetsmiljoverket agerar dock utifrdn sitt uppdrag och den direkta, ofta detalje-
rade, styrningen fran regeringen. Arbetsmiljoverket fir sig tilldelad konkreta arbets-
uppgifter och utfor troligen dessa val. Fran 2021 far Arbetsmiljoverket dock ett
ndgot storre handlingsutrymme i och med att de ska ta fram dtgiardsplaner utifrdn
regeringens arbetsmiljostrategi. Men det som saknas i styrningen fran regeringens
sida ar ett tydligt syfte och onskvirda effekter i samhallet som Arbetsmiljoverket
ska bidra till.

Varken regeringen eller Arbetsmiljoverket sjdlva verkar anse att myndigheten har
ndgot ansvar for arbetsmiljon. Arbetsmiljoverket betonar ofta och giarna arbets-
givarnas ansvar, som ar stort och ska sa vara, samt patalar att de sjdlva inte har ndgot
ansvar for arbetsmiljon.
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Det ar skillnad mellan att ha det direkta ansvaret for arbetsmiljon ute pé arbets-
platserna, som arbetsgivarna har, och att ha ett ansvar pa overgripande systemniva
som handlar om att gora det moijligt for arbetsgivarna att gora sitt basta for arbets-
miljon. Att lagga ett tydligt ansvar pd Arbetsmiljoverket for systemfragor skulle inte
pa nagot satt minska arbetsgivarnas ansvar.

Om Arbetsmiljoverket har en paverkan i ndgon form och grad pa arbetsmiljon har
de ocksa ett faktiskt ansvar. Det ter sig inte rimligt att arbeta med arbetsmiljofragor,
med de verktyg Arbetsmiljoverket har, och landa i slutsatsen Vi har inget ansvar for
arbetsmiljon”. Ett uttalat ansvar for Arbetsmiljoverket vore tvartom mycket rimligt.

Avsaknaden av ett tydligt syfte och ansvar for Arbetsmiljoverket samt myndighetens
eget undvikande av ansvarstagande dr troligen den enskilt storsta orsaken till att
myndigheten upplevs ha stora brister.

Andra fragor att konkret arbeta vidare med och utveckla for Arbetsmiljoverket,
utover fragan om styrning och ansvar, ar bland annat foljande:

o Tillsynen behover ske i ett ssmmanhang tillsammans med andra dtgirder och
utifrdn en tydlig strategi som anger syftet med tillsynen och med vilka mekanis-
mer som tillsynen kan uppfylla detta syfte.

o Service och stod behover ges i den omfattning och pa det sdtt som dar mest
andamalsenligt utifrdn arbetsgivarnas behov. Konkret hjilp ska kunna ges
i rimlig omfattning. Idag ar det tveksamt om Arbetsmiljoverket lever upp till
forvaltningslagens serviceskyldighet.

o Kommunikationen behover anpassas for att battre passa in i en strdvan att ge
battre forutsattningar for alla olika aktorer att gora sitt biasta. Kommunikationen
maste uppfylla regeringsformens krav pa saklighet och opartiskhet, vilket den
troligen inte gor idag.

e Bemdtandet behover forbittras. Det far inte vara ett lotteri beroende pa vilken
medarbetare arbetsgivaren far kontakt med. Bemotandet paverkar den upplevda
rattvisan och fortroendet for myndigheten. Darmed har det en direkt paverkan
pa myndighetens mojligheter att agera effektivt.

For att fa ett ytterligare perspektiv pd bedomningen av Arbetsmiljoverket har en
jamforelse gjorts med andra myndigheter, bland annat Skatteverket. Skatteverket
ar visserligen en mycket storre myndighet men har i likhet med Arbetsmiljoverket
i uppdrag att se till att ett regelverk foljs, att utéva kontroll och att ge stod.
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Till skillnad frén Arbetsmiljoverket har Skatteverket ett tydligt syfte med sin verk-
samhet och ett uttalat ansvar for att ratt skatt betalas. Detta utan att skattebetalarnas
ansvar dirmed minskar. Skatteverket tar ansvar for att ge forutsittningar for skatte-
betalarna att uppfylla sina skyldigheter. Detta gor Skatteverket bland annat genom
att ge stod och att forenkla pa olika sitt. Samtidigt bedriver Skatteverket en kontroll-
verksamhet med ett tydligt syfte och en uttalad strategi. Kommunikation ar en del av
denna strategi. Bemotande dr ndgot Skatteverket arbetat med under lang tid.

Det finns naturligtvis brister aven hos Skatteverket, men i varje avseende som
Arbetsmiljoverket jamforts med Skatteverket i denna rapport faller det ut till
Skatteverkets fordel.

For att fa ytterligare perspektiv pd Arbetsmiljoverkets arbete har dven vissa
jamforelser gjorts med Livsmedelsverket, som har en verksamhet som mojligen mer
liknar Arbetsmiljoverkets. Livsmedelsverket har ett ndgot tydligare uppdrag och en
tydligare skyldighet att underlitta for foretagen. Aven denna jaimforelse pekar pa att
Arbetsmiljoverket kan lara av andra myndigheter.

Den samlade slutsatsen ar att Arbetsmiljoverket kan bli en effektivare och mer
uppskattad myndighet. Kompetensen inom myndigheten och de goda intentionerna
kan tas tillvara pa battre satt.

Arbetsmiljoverket kan bli battre

En god arbetsmiljo ar bra for anstallda, for foretagen och for samhallet i stort. De
overgripande mélen kan vara gemensamma, men olika aktorer har olika roller och
olika ansvar. Det ar viktigt att olika aktorer inte motarbetar varandra, utan att
fokus tydligt ligger pa det som ska uppnés, en god arbetsmiljo for alla.

Arbetsmiljoverket dr en viktig myndighet i detta sammanhang. Myndigheten kan och
bor skapa basta mojliga forutsiattningar for arbetsgivare och andra berorda aktorer
att forbattra arbetsmiljon. Arbetsmiljoverket har bidde kompetens och maktbefogen-
heter for att kunna gora detta. Ett rimligt mal ar att rddda liv och minska manskligt
lidande samtidigt som foretag och organisationer har goda forutsattningar for att
bedriva sin verksamhet. Frigan dr hur Arbetsmiljoverket ser pa ett sddant méal och
hur vl man lyckats hittills.
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Svenskt Naringsliv, dess medlemsorganisationer och medlemsforetag upplever att det
finns forbattringsmojligheter vad galler Arbetsmiljoverkets arbetssitt och bemotande.
Arbetsmiljoomradet kinnetecknas av omfattande och krangliga regler. Foretagen
efterlyser mer rdd och stod for att kunna gora ritt.

Syfte och avgréansning

Syftet med denna myndighetsanalys ar att bidra till diskussionen om hur Arbets-
miljoverket kan utveckla och effektivisera sin verksamhet sa att den battre svarar
upp mot det gemensamma syftet att forbattra arbetsmiljon.

Denna analys gor inte ansprak pd att ha alla svaren eller att ha utrett alla fragor i
detalj. Det analysen ger ar en strategisk overblick och forslag pa atgarder som kan
behova diskuteras pa bade politisk nivd och inom Arbetsmiljoverket. Syftet ar att

bidra till en konstruktiv diskussion om forbattringsmojligheter.

Myndighetsanalysens fokusomraden

Utgangspunkten for denna analys ar att offentlig verksamhet och myndighetsutov-
ning ofta har att hantera komplexa problem och malkonflikter. Losningen ligger inte
i att tinka bort komplexiteten, utan att forstd och acceptera den for att darmed bli
battre pa att hantera den.

Denna analys ger en bred 6verblick 6ver myndighetsutovning i allmanhet och
Arbetsmiljoverkets verksamhet i synnerhet. Omraden som kommer att bertras sarskilt
ar styrning och ansvar, tillsyn, stod och service samt bemétande.

Genomgdende i analysen kommer Arbetsmiljoverket att jimforas med Skatteverket.
Det dr forvisso en visentligt storre myndighet med ett annat uppdrag, men det finns
aven likheter i form av att bdda myndigheterna arbetar med service och kontroll
samt har ett komplicerat regelverk att hantera. Dessutom gors vissa jamforelser med
Livsmedelsverket, som mojligen har en verksamhet som ligger narmare Arbetsmiljo-
verkets.
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Pa vag mot framtidens myndighet?

New public management blev inte som det var tankt

Diskussionen om myndigheters effektivitet och arbetssatt kretsar mycket kring
konceptet New public management (NPM). Begreppet anvinds for att beskriva det
som har kdnnetecknat synen pa offentlig sektor och styrning av den sedan slutet av
1980-talet. NPM utgér i stor utstrackning fran en idé om att offentliga verksamheter
i hogre grad borde anvinda styrmodeller som finns i privata foretag. Aven mal- och
resultatstyrning, en styrmodell som alla myndigheter anvander sig av, dr en del

av NPM.

Bakgrunden till NPM-reformerna var att offentlig sektor under 1980-talet var
ineffektiv och byrdkratisk. Privata naringslivet sdgs som mer effektivt. Tanken var
att det borde vara mojligt att effektivisera offentlig sektor genom att dra lardomar
fran privat sektor.

Aven om NPM foérmodligen i vissa fall 6kade effektiviteten blev det inte som det var
tankt. Ofta imiterade offentlig sektor endast niringslivet mekaniskt utan tillricklig
anpassning till myndighetskontexten. Dessutom hiamtades mycket av tankegodset

i huvudsak fran aldre tiders industriproduktion snarare an moderna tjansteforetag.
Kritik har darfor forts fram mot NPM under lang tid.

Kritiken har ofta handlat om att NPM medfort en 6kad detaljstyrning med minskat
utrymme for de olika professionerna, att fokus flyttats frin 6nskvarda samhalls-
effekter till matbara prestationer samt att administration och uppfoljning vuxit 6ver
alla braddar. Styrningen har fitt slagsida mot intern effektivitet och ekonomiska
nyckeltal.

Statskontoret konstaterar i sin forskningsantologi, ”Statlig forvaltningspolitik for
2020-talet”, att det dr svart att [6sa komplexa samhéllsproblem med marknads-
mekanismer och styra offentliga verksamheter utifrdn en enkel mal- och medel-logik.

Statskontoret framhdller dock att svensk statsforvaltning star sig vil i en internationell
jamforelse. De styrmodeller som har anvants har haft goda syften. Tanken har varit
att minska detaljstyrningen och styra mer mot vad som ska uppnés. I praktiken har
dock styrningen gatt it det motsatta hallet.
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Statskontoret efterlyser ett dterupprattat myndighetsideal

Statskontoret pekar i sin antologi pa att NPM-reformerna har medfort en stravan
att gora om traditionella myndigheter till formella organisationer med egna identi-
teter och egna syften. Organisationen i sig har blivit viktig (detta har av andra
beskrivits som en 6kande organisationsegoism). Att offentlig sektor borjat dgna sig
at varumairkestiankande ar ett exempel pa detta.

Den traditionella myndigheten dr annorlunda genom att den framst kdnnetecknas av
att den ar ett instrument for ndgot annat (dn sig sjalv), att den agerar i ett samman-
hang och darmed 4r en del av ndgot storre samt att den ska folja och tillimpa regler
(utan att fundera pa vad som ar bast for myndigheten). Organisationen i sig ar mindre
viktig, och varumarkestankande finns inte.

Den formella organisationen sitter sig sjalv framst. Det handlar om att vara speciell
och att organisationens grinser ar vildefinierade. Organisationen blir i huvud-
sakligen bedomd efter hur vil den sjdlv uppnar prestationer och effekter av sin egen
verksamhet, och inte efter i vilken utstrdckning den tillsammans med andra bidrar
till nytta i samhallet.

Utmaningen framover ar att aterta och stirka en del egenskaper fran den traditionella
myndigheten samtidigt som arbetet fortsitter att ske inom ramen for en formell
organisation.

Det som behover starkas dr bland annat formagan att kunna arbeta tillsammans
med andra, bade offentliga och privata aktorer. Samhallsviarde skapas aldrig av en
ensam organisation, utan alltid i samverkan med medborgare, foretag och andra
offentliga organisationer. Det handlar om att fa ett okat fokus pa langsiktiga
effekter i samhallet.

Som en konsekvens av detta behover det sarpriglade i att vara en myndighetsutévande
tjansteperson lyftas fram och utvecklas. Myndighetsutovning bygger pa ett personligt
ansvarstagande och ska utga fran regler och varderingar uttryckta i bland annat
grundlagarna. Till exempel finns offentlighetsprincipen, meddelarfrihet och krav pa
saklighet och opartiskhet.

Aven om den enskilde tjinstepersonen ska ha en chef ir det inte lojalitet mot chefen
eller organisationen som ska vara det centrala, utan en storre lojalitet mot uppdrag,
syfte och lagar. Den statsanstéllde har alltsa inte endast en ritt att tycka ndgot annat
an sin arbetsgivare, utan har dven ibland en skyldighet att agera pa sddant sitt som
inte alltid stiller organisationen i god dager.
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Tillitsdelegationen lyfter fram tilltro till det professionella omdémet

For att mota kritiken mot NPM och hitta ett alternativ tillsatte regeringen 2016
Tillitsdelegationen och lanserade begreppet tillitsbaserad styrning. I sitt slutbetdn-
kande pekar Tillitsdelegationen pa foljande problem for statliga myndigheter:

¢ bristande medborgarfokus

¢ franvaro av helhetsperspektiv

kortsiktig och ryckig styrning

uppfoljning och utvirdering som kan leda till on6dig administration

bristande ledarskap och stod till medarbetarna.

Tillitsbaserad styrning presenteras som ett satt att hantera dessa problem och handlar
om en forskjutning fran traditionell formell styrning till en starkare betoning pa
kultur, ledarskap och hela system. Grunden for detta ir en tilltro till det professionella
omdomet. Tillitsbaserad styrning ska mer ses som ett forhallningssatt och mindre som
en metod.

Skatteverket férandrades genom en kulturresa

Nar Skatteverket blev utsett till Sveriges modernaste myndighet 2011 lyfte juryn fram
den kulturforandring som hade gjorts. Skatteverket hade forandrats fran att vara en
fruktad skattefogde till att bli en servicemyndighet.

Skatteverket har, liksom Arbetsmiljoverket, ett uppdrag som bade handlar om
kontroll och om att ge service. Skatteverkets forandring handlade till stor del om att
andra synen pd dem man ar till for — fran ett synsatt dar alla skattebetalare betrak-
tades med stor misstinksambhet, till ett synsdtt dar utgangspunkten var att de flesta
vill gora ritt. Forandringsarbetet kan i korthet beskrivas utifrin foéljande begrepp.

o Latt att gora ratt. Det leder till mer ritt och fler som vill gora ritt om det
ar enkelt att forstd och folja reglerna samt att det kan goras med minimal
anstrangning.

o Svdrt att gora fel. De flesta skattebetalare ar beredda att betala sin skatt om de
kan lita pa att dven andra gor det. Kontroll och att bekimpa fusk och brott ar
darfor viktigt och inget som ska nedprioriteras.

® Rgit fran borjan. Det ar oftast enklast och billigast for alla parter om det blir ratt
fran borjan, istdllet for att ritta fel i efterhand. Forebyggande arbete dr darfor
viktigt, liksom att pdtala nir lagstiftningen inte fungerar som den ar tankt.
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Till detta ska ldggas ett helt avgorande arbete med att forbittra bemotandet. Skatte-
verket paborjade sitt arbete med bemotande 2003, och det pagar fortfarande.

Om vagen mot framtidens myndighet

Myndighetsutovning ar svart. Svarigheterna ska inte tinkas bort genom att anamma
en enkel mal- och medel-logik och se uppdraget som att producera ett visst antal
arenden eller inspektioner.

Komplexiteten behover istallet accepteras, malkonflikter erkdnnas och beroenden
synliggoras. Myndighetsutovning handlar ofta om avvagningar och bedémningar
utifrdn regler och etiska varderingar. Det ar vasentligt att stindigt trina pd formdgan
att gora dessa avvigningar och bedomningar. Det kraver i sin tur en 6ppenhet och
att kollegor stindigt radfragas. Virdet av det vardagliga professionella samtalet ska
inte underskattas. Kompetens behover stiarkas bade genom formell utbildning och
genom erfarenhetsutbyten.

Myndighetsledning och uppdragsgivare behover se till att forutsattningar for detta
finns pa plats. Visentliga delar 4ar bland annat foljande.

o [nsikten om att myndigheten dr ett instrument for ndgot annat. Utgdngspunkten
maste alltid vara uppdraget och syftet med verksamheten. Myndigheten ska
uppnd langsiktiga samhallseffekter. Fortroende for myndigheten och styrkan
i varumarket uppstar som en konsekvens, och ska inte ses som sjalvstandiga
varden att strdva mot for organisationen.

® En okad styrning mot ldngsiktiga effekter. Kortsiktiga prestationer ar enkla att
mata, medan langsiktiga effekter kan vara svara att mata. Icke desto mindre dr
det effekterna som standigt maste vara i fokus i vardagen.

o Fokus pd dem man dr till for. En avgorande fraga for all offentlig verksamhet ar
om man ser sina kunder (medborgare och foretag) som problem som ska hanteras,
eller om man ser det som att det 4r medborgare och foretagare som skapar den
onskade samhillsnyttan men att de behover hjilp och regler att férhalla sig till.

e En uppgradering av professionernas roll och kompetens. En god myndighets-
utovning gar inte att f3 till stdnd endast genom att folja givna steg i en rutin.
Det kraver bade kunskap om regelverk och om sammanhang, kombinerat med
omdome. Erfarenhet ar nodvandigt for att kunna gora nédvandiga avvagningar.
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o Virde uppstdr i interaktioner. Ingen organisation kan pa egen hand skapa
samhallsnytta. Det kraver alltid ndgon form av inblandning av kunderna och
andra aktorer. Samverkan, samarbete och gemensamma mal 4r avgorande.

Utvecklingen framat handlar rimligtvis om att lara av historien och samtidigt
anpassa sig efter framtidens samhille. Det skulle kunna beskrivas som att kombinera
ett tidlost myndighetsideal med en utvecklad organisationsstyrning i en bredare
samhallskontext.

Styrningen av Arbetsmiljéverket
Arbetsmiljoverkets uppdrag

Arbetsmiljoverket styrs av regeringen pa samma sitt som andra myndigheter. Det vill
saga dels genom en forordning (instruktion) som dndras mer sillan och dels genom ett
arligt regleringsbrev som innehaller uppdrag och uppgifter om tilldelade anslag.

Arbetsmiljoverket leds av en generaldirektor. Myndigheten har dven ett insynsrdd som
har till uppgift att utova demokratisk insyn och ge generaldirektoren rdd. Arbetsmiljo-
verket har drygt 600 medarbetare och finns pd 12 orter i Sverige.

I instruktionen for Arbetsmiljoverket beskrivs dess huvudsakliga uppdrag enligt

3

foljande: ”...ansvarar for arbetsmiljo-, arbetstids- och utstationeringsfragor.” Det
som kommer narmast ett syfte dr formuleringen ”Myndigheten ska verka for goda
forhdllanden i arbetsmiljon och pd arbetsmarknaden”.! 1 6vrigt bestar instruktionen

i huvudsak av en upprakning av arbetsuppgifter.

Arbetsmiljoverkets regleringsbrev tenderar att innehalla olika, mer eller mindre
detaljerade, uppdrag som ska utforas under aret.

Regeringen har daven en arbetsmiljostrategi som styr arbetet inom omradet. Den
tidigare gallde 2016-2020, och i den anges att Arbetsmiljoverket ar den myndighet
som i storst grad bidrar till att verkstilla regeringens arbetsmiljopolitik. Den nya
arbetsmiljostrategin galler 2021-20235, och den pekar ut prioriterade omraden dar
Arbetsmiljoverket ska ta fram atgardsplaner.

Férordning (2007:913) med instruktion for Arbetsmiljéverket.
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Arbetsmiljéverkets syn pa sitt uppdrag

P4 sin webbplats sager Arbetsmiljoverket att deras uppdrag ar att se till att arbets-
miljon uppfyller de krav som finns i arbetsmiljolagen och att alla ska ha en bra och
utvecklande arbetsmiljo.2

I sin drsredovisning for 2020 utvecklar Arbetsmiljoverket sin syn pa sitt uppdrag
enligt foljande.?

Denna formulering ar sirskilt intressant eftersom den avslojar tva visentliga saker.
Den forsta dr anvandningen av ordet “ytterst” som finns med som en tydlig markering
i forsta meningen. Det naturliga hade varit att skriva meningen utan en sidan marke-
ring, eftersom Arbetsmiljoverket rimligen ska bidra till att skapa en siker arbetsmiljo.
Men genom att skriva som man gor flyttar man ansvaret lingre bort fran sig sjalva;
det blir ett mer indirekt ansvar. Arbetsmiljoverket anser sig alltsd inte ha ndgot direkt
medansvar.

Den andra intressanta iakttagelsen ar pastdendet om att arbetet sker genom att se till
att lagar och regler foljs. Sjalvklart ska lagar och regler foljas. Men samtidigt ar det
fullt teoretiskt mojligt att ndgon verksamhet har en god arbetsmiljo utan att helt folja
alla regler, precis som att det ar teoretiskt mojligt att ndgon verksamhet har brister
i sin arbetsmiljo dven om den foljt alla regler till punkt och pricka. Regelefterlevnad
beskrivs som det primara syftet, snarare an att det ses som ett medel for att uppna
syftet om en god arbetsmiljo.

I sin broschyr ”Ansvar och befogenhet i arbetsmiljon” ar Arbetsmiljoverket annu
tydligare med sin roll:

2 "Arbetsmiljoverket har regeringens och riksdagens uppdrag att se till att arbetsmiljon uppfyller de krav som finns i arbets-
miljdlagen om att alla ska ha en bra och utvecklande arbetsmiljd.” https://www.av.se/om-oss/vart-uppdrag/ 2021-03-02

2 Arsredovisning for Arbetsmiljoverket 2020, s 2.


https://www.av.se/om-oss/vart-uppdrag/

Arbetsmiljoverket 2.0 — En majlig vag framat mot en battre arbetsmiljé och en uppskattad myndighet

21

Sammantaget visar detta att ett tydligt syfte med verksamheten saknas och att Arbets-
miljoverkets ansvar for arbetsmiljon ar svagt, alternativt obefintligt. Bade regeringen
och Arbetsmiljoverket sjdlva verkar se myndigheten som endast en utforare av till-
delade arbetsuppgifter. Ansvaret for effekterna ligger da helt och héllet pd regeringen.

Arbetsmiljéverkets resultat har ingen koppling till arbetsmiljons
utveckling

Arbetsmiljoverket ska pa uppdrag av regeringen folja arbetsmiljons utveckling genom
en rad indikatorer. Det ar rimligt att verket gor detta. Men dessa uppgifter redovisas
endast som en del av Arbetsmiljoverkets statistikproduktion. De ingdr inte alls i
underlaget for bedomningen av Arbetsmiljoverkets arbete och resultat.

I sin drsredovisning for 2020 redovisar Arbetsmiljoverket helt andra indikatorer som
underlag for bedomning av sitt resultat. Det dr resultatindikatorer som endast avser
prestationer och kostnader, till exempel antal forrattningar, kostnad for forrattning-
arna samt antal besvarade telefonsamtal och mejl.°

Béde regeringen och Arbetsmiljoverket verkar anse att arbetsmiljons utveckling och
myndighetens arbete dr helt separata fragor.

Syftet med att bedriva arbetsmiljoarbete bor rimligen vara att forbattra arbetsmiljon
och minska antalet skador och dodsolyckor. Det dr forstds svart att bedoma om
arbetsmiljon har blivit battre eller inte. Alla skador och olyckor anmals inte. Det kan
finnas oklara samband mellan arbetsmiljo och skador. Skador kan uppstd med lang
tidsfordrojning. Dessutom behover uppgifter om antal skador och dodsolyckor sittas
i relation till antal arbeten och typ av arbeten.

Utover detta ar det ocksd mycket svart att bevisa orsakssamband mellan det som
Arbetsmiljoverket gor och paverkan pd arbetsmiljon. Men matproblem, som dnda gar
att hantera, far inte leda till att syftet med Arbetsmiljoverkets verksamhet forandras.

“ Arbetsmiljoverket, broschyr "Ansvar och befogenhet i arbetsmiljén”, 2015, s 6.

S Arsredovisning for Arbetsmiljoverket 2020, s 4.
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Om syftet skulle vara att forbattra arbetsmiljon behover resonemang foras, och hypo-
teser beskrivas, som kan gora sannolikt hur Arbetsmiljoverket paverkat arbetsmiljon.

Det forefaller inte orimligt att arbetsmiljons utveckling, dtminstone till nagon del,
ingdr i bedomningen av Arbetsmiljoverkets resultat.

Skatteverket har ett tydligare och skarpare uppdrag

Aven i Skatteverkets instruktion riknas det upp ett antal arbetsuppgifter, men ocksa
ett tydligt ansvar att *...faststdlla och ta ut skatter, socialavgifter och andra avgifter
sd att en riktig uppbord kan sikerstillas”®. 1 regleringsbrevet for Skatteverket finns
aven ett tydligt overgripande uppdrag eller syfte: *Skatteverket ska bidra till att siker-
stilla finansieringen av offentlig sektor och bidra till ett vil fungerande sambille...””

Skatteverket bidrar valdigt lite till finansieringen av den offentliga sektorn direkt i
egenskap av skattebetalare, men bidrar desto mer genom att skapa forutsittningar for
andra skattebetalare att betala sina skatter. Skatteverket har ett ansvar for att se till
att skatterna betalas. Detta trots att den lagliga skyldigheten att betala skatt ligger pa
respektive medborgare och foretag.

Det dr rimligt att Skatteverket har ett sidant ansvar. Av det skilet staller regeringen
ocksd krav pa Skatteverket att mita och minimera det sd kallade skattefelet. Skatte-
felet ar den del av de teoretiskt riktiga skatterna som inte betalas pa grund av fel och
fusk. Forandringen av skattefelet ar en viktig del av Skatteverkets resultatredovisning.

Overfort till Arbetsmiljoverkets verksamhet skulle motsvarande uppdragsbeskrivning
betyda att de skulle ha ett ansvar for arbetsmiljon och att utvecklingen av arbets-
miljon ar relevant for att bedoma Arbetsmiljoverkets resultat.

Omvint, om Skatteverket skulle styras pa samma sdtt som Arbetsmiljoverket, skulle
uppdraget handla om att “ansvara for skattefrdgor” och ?verka for korrekt skatt”. D4
skulle Skatteverket enkelt kunna siga att skattebetalarna har ansvaret for att betala

skatt, och sjilva friskriva sig fran ansvar.

¢ Férordning (2017:154) med instruktion for Skatteverket
" Regleringsbrev for Skatteverket 2021.



Arbetsmiljoverket 2.0 — En majlig vag framat mot en battre arbetsmiljé och en uppskattad myndighet

23

Det kan vara virt att nimna att inom byrdkratsvenskan dr uttrycket “verka for” svagt
och innebar ett litet ansvar, medan uttrycket ”sakerstalla” ar kraftfullt och innebar

ett stort ansvar.

Livsmedelsverkets uppdrag ar nagot tydligare &n Arbetsmiljéverkets

Livsmedelsverkets uppdrag kan sigas ligga ndgonstans mellan Arbetsmiljoverkets
och Skatteverkets nir det avser tydlighet och ansvar. Enligt instruktionen for
Livsmedelsverket dr deras uppdrag att *...i konsumenternas intresse arbeta for sikra
livsmedel...”.® Det ar nagot mera kraftfullt an Arbetsmiljoverkets uppdrag, men inte
alls lika langtgdende som Skatteverkets.

Livsmedelsverket har konkretiserat detta i fem langsiktiga mal. Ett av dem lyder
”Sverige har fortsatt saker mat och sdkert dricksvatten”, vilket indikerar att
Livsmedelsverket ser ett ansvar for den nationella situationen. Till detta mal anger
Livsmedelsverket ett antal delmal dar bland annat foljande ingar:’

o Livsmedelsverket bidrar till att minska de negativa halsoeffekterna.

o Foretagen upplever att en mer aktiv och tidigare dialog med Livsmedelsverket
underldittar for dem att gora ritt.

o Livsmedelsverkets kontroll bidrar till sakra livsmedel och langsiktigt hdllbart
foretagande.

Detta tyder pa att Livsmedelsverket ser och erkanner sin roll som medansvarig for
hur hela systemet kring sikra livsmedel fungerar.

Men i likhet med Arbetsmiljoverket framhaller Livsmedelsverket foretagens ansvar.
I sin broschyr om livsmedelskontrollen sager Livsmedelsverket att ”Livsmedelslagstift-
ningen lagger ansvaret for matsikerheten pd livsmedelsforetagaren — inte pd myndig-
heten...”, men lagger ocksa till att ”Kontrollmyndighetens uppdrag att kontrollera
att lagen foljs borde dirmed inte std i nagot motsatsforhallande till foretagens egna

intressen.”'?

& Forordning (2009:1426) med instruktion for Livsmedelsverket
? Livsmedelsverket, "Tillsammans gor vi skillnad — Livsmedelsverkets inriktning”, 2020.

° Livsmedelsverket, "Livsmedelskontroll — vart uppdrag”, "Professionell kontroll for konsumenternas och féretagens basta.
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Till skillnad fran Arbetsmiljoverket har Livsmedelsverket ett tydligare ansvar att
varna foretagens konkurrensmojligheter och produktivitet! (men utan att kompro-
missa med livsmedelssakerheten). Detta enligt regeringens livsmedelsstrategi som
betonar vikten av fler jobb och hallbar tillvixt.

Sammantaget gor detta att Livsmedelsverket har ett ndgot annorlunda uppdrag, och
ser pa sitt uppdrag ndgot annorlunda, dn Arbetsmiljoverket. Livsmedelsverket har,

och tar, ett ndgot storre ansvar for att foretagens arbete med livsmedelssakerhet ska
fungera vil.

Regeringen har lyssnat pa Statskontorets kritik

Statskontoret har pa regeringens uppdrag utviarderat ”En arbetsmiljostrategi for det
moderna arbetslivet 2016-2020” som alltsé dr regeringens egen strategi. Statskonto-
rets samlade slutsats ar att strategin i flera avseenden har starkt regeringens genom-
forande av arbetsmiljopolitiken.

Statskontoret pekar ocksa pa forbattringsomraden. Ett sidant handlar om regeringens
styrning av Arbetsmiljoverket. Uppdragen till myndigheten har uppfattats som alltfor
detaljerade. Statskontoret gor beddmningen att regeringen hade battre kunnat utnyttja
Arbetsmiljoverkets expertkunskap om myndigheten fatt storre utrymme att paverka
utformningen av uppdragen. Statskontoret férordar att myndigheterna styrs mer
tillitsbaserat.

Samtidigt menar Statskontoret att det saknas preciserade mal och konkreta dtgards-
planer. De efterlyser en tydligare beskrivning 6ver vilka resultat som ska uppnés och
nar dessa ska vara genomforda. For att fa ihop detta med okat eget utrymme foreslar
Statskontoret att det dr de aktuella myndigheterna som ska ta fram de konkreta
atgiardsplanerna i samrad med berorda aktorer.

Regeringen forefaller att ha lyssnat pa Statskontoret. Den nya arbetsmiljostrategin
som giller 2021-2025 innehéller strategier och mal, men Arbetsmiljoverket och
Myndigheten for arbetsmiljokunskap ska ta fram atgardsplaner och limna arliga
ligesbeskrivningar.

" Regeringskansliet, "En livsmedelsstrategi for Sverige — fler jobb och hallbar tillvéxt i hela landet”, Kortversion av reger-
ingens proposition 2016/17:104.
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Foretag tycker att Arbetsmiljéverket borde ha ett tydligare ansvar

I intervjuerna med medlemsforetag framkommer kritik mot regeringens satt att styra
myndigheten. Arbetsmiljoverket borde ha ett tydligt syfte med verksamheten och ha
ett tydligare ansvar for att arbetsmiljon ska bli battre. Idag upplevs Arbetsmiljoverket
mest dgna sig at att utforma regelverk och félja upp implementeringen.

Aven nir det giller Arbetsmiljoverkets egen syn pa
sitt uppdrag ser foretagen utvecklingsmojligheter. , ,
Det finns en besvikelse over att Arbetsmiljoverket
valt att dra sig tillbaka frin gemensamma samrads- Ni gor fel men ni far 16sa det sjélva.
moten. Foretagen ser dven behov av mer stod och

Citat fran en intervjuad foretagare

att det ska kunna kiannas tryggt att limna ut sin
okunskap och soka hjilp. Den kdnslan har man
inte idag.

Foretagsrepresentanterna som intervjuades efterlyser en installning fran Arbetsmiljo-
verket som praglas mer av ”Vi finns har for att hjdlpa er”.

Om styrning, uppféljning och ansvar

Att Arbetsmiljoverket inte anser sig ha, eller avkrivs, ndgot ansvar for arbetsmiljons
utveckling dr bekymmersamt. En organisations syfte och uppdrag ar helt avgorande
for vad den organisationen prioriterar och viljer for tillvigagdngssatt.

Det skulle troligen underlitta relationerna mellan foretag och Arbetsmiljoverket om
det fanns ett gemensamt syfte att arbeta mot.

Eftersom Arbetsmiljoverket har en unik roll med en unik position att ha 6verblick, ar
det ocksa rimligt att de anses ha ett direkt medansvar for arbetsmiljons utveckling.
Det kan vara bekvamt att ligga hela ansvaret pa arbetsgivarna, men en myndighet
med foreskriftsritt, maktbefogenheter och en betydande kompetens bor rimligen
bade ta pa sig, och kunna avkravas, ett storre ansvar an vad som ar fallet idag. Detta
utan att foretagens direkta ansvar for den egna arbetsmiljon minskar.

Regeringen borde uttala ett tydligt syfte med Arbetsmiljoverkets verksamhet, samt
aven i 6vrigt fundera pd styrningens detaljeringsgrad och vilket ansvar som egentligen
ligger pd Arbetsmiljoverket.
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Den nya arbetsmiljostrategin ar ett steg i ratt riktning. Den ger Arbetsmiljoverket ett

storre utrymme att sjalv bedoma vilka atgarder som fungerar bast. Men regeringens

styrning av Arbetsmiljoverket behover forandras pd en mer grundliggande niva, vilket
kraver forandringar av bade instruktion och regleringsbrev.

Oavsett hur regeringens styrning av Arbetsmiljoverket ser ut borde myndigheten sjalv
intressera sig mer for hur den faktiska arbetsmiljon utvecklas och vilken roll man sjalv

spelar for att paverka den.

Arbetsmiljoverkets paverkan pa arbetsmiljon ar den avgorande faktorn fér ansvars-
frigan. Endast om Arbetsmiljoverket inte har ndgon som helst paverkan pa arbets-
miljon ar det rimligt att deras verksamhet bedoms helt separerat fran arbetsmiljons
utveckling. Om Arbetsmiljoverket diremot har en paverkan pa arbetsmiljon, dven
om den ar indirekt, finns ett faktiskt ansvar. Att siga ”Vi paverkar arbetsmiljon,
men har inget ansvar” dr bdde ologiskt och moraliskt svart att forsvara.

Tillsynens syfte och effekter
Arbetsmiljéverket uttalar inget tydligt syfte med tillsynen

Arbetsmiljoverket uttalar inget tydligt syfte med tillsynen eller vilka effekter som
efterstravas. P4 sin webbplats anger myndigheten att inspektionerna handlar om
att undersoka om det finns brister i arbetsmiljon och att stiarka arbetsplatsens egen
formdaga att forebygga risker. Har talas sdledes om bade en undersokande och en
stodjande roll.'?

I sin drsredovisning for 2020 anger myndigheten att man ”...kontrollerar att arbets-
givare och andra skyddsansvariga lever upp till arbetsmiljoreglerna och kontinuerligt
forbattrar arbetsmiljon...”."> Huruvida “kontrollera att” betyder samma sak som
“undersoka om” ar oklart.

I en kunskapssammanstallning (2016:10, ”Leder regler och inspektioner till en battre
arbetsmiljo?”) beskriver Arbetsmiljoverket begreppen generella respektive specifika
avskrickande effekter. Generella avskrickande effekter uppstar allmint hos arbets-

2 Arbetsmiljoverkets webbplats 2021-01-14: https://www.av.se/arbetsmiljoarbete-och-inspektioner/inspektioner-utred-
ningar-och-kontroller/inspektion/

3 Arbetsmiljoverkets arsredovisning fér 2020, s 9.


https://www.av.se/arbetsmiljoarbete-och-inspektioner/inspektioner-utredningar-och-kontroller/inspektion/
https://www.av.se/arbetsmiljoarbete-och-inspektioner/inspektioner-utredningar-och-kontroller/inspektion/
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givare, dven om de inte varit foremal for inspektion. Specifika avskrickande effekter
uppstar hos arbetsgivare som varit foremal for inspektion. Ndgra andra mojliga syften
med inspektionerna beskrivs inte.

Av tillganglig dokumentation ar det darfor svart att veta hur Arbetsmiljoverket ser
pa syftet med inspektionerna och pa vilket sitt de skulle kunna ge mojliga 6nskvarda
effekter.

Skatteverkets syfte med kontrollen ar att 6ka viljan att géra ratt

Skatteverkets syfte med kontrollen, och andra atgarder, ar att 6ka viljan att gora ratt.'*

Skatteverket har en historia dar syftet har dndrats. Tidigare var det uttalade syftet att
uppnd avskrickande effekter. Det dndrades senare till att bli just att paverka viljan
att folja regler. Det kan finnas olika uppfattningar om vilket syftet borde vara, men
poangen dr att det finns ett tydligt uttalat syfte.

Detta betyder att Skatteverket tagit stallning till hur man vill paverka beteendet, alltsa
vilket motiv medborgare och foretag bor ha for att folja regler. Avskrackning handlar
om att man foljer regler av radsla for upptiackt och sanktioner. Men att vilja folja
regler ar ett starkare motiv och Idngsiktigt mer hallbart.

Skatteverket menar att allmanpreventiva effekter ar det centrala, alltsa effekterna pa
skattebetalarna som kollektiv. Men 4ven individualpreventiva effekter finns och har
forstés betydelse. Men det kan vara sd att kontroller som har bast individualpreventiva
effekter (ofta kontroller som utfors tidigt innan fusket hunnit etableras och vixa) har
samre allmanpreventiva effekter, medan kontroller som har goda allminpreventiva
effekter (ofta kontroll av allvarliga fel och organiserad brottslighet) har samre indivi-
dualpreventiva effekter.

Det finns en tydlig strategi om vad kontrollen syftar till och hur 6nskvirda effekter
ska uppnds. Kontrollen ska stiarka viljan att folja regler genom att fusk och osund
konkurrens motarbetas, s att skattebetalarna kan kidnna sig trygga med att de allra
flesta betalar sin del. Det betyder till exempel att kontrollen, och informationen om
kontrollen, inte ska handla om att hota eller skrammas.

“ Enligt Skatteverkets Strategiska inriktning 2020.
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Livsmedelsverket gor kontroller utifran en nationell kontroliplan

Livsmedelsverket utfor kontroller och har att folja en nationell kontrollplan som galler
for alla kontrollmyndigheter inom livsmedelskedjan. Planen innehdller fyra effektmal.
Utover detta har Livsmedelsverket tagit fram egna operativa mal.

I Livsmedelsverkets broschyr om livsmedelskontrollen beskrivs syftet med kontrollen
bland annat enligt féljande.!®

Livsmedelsverket har inte ett lika tydligt syfte med sin kontroll som Skatteverket och
anger inte heller med vilka mekanismer kontrollen ska kunna uppna de 6nskvirda
effekterna. Men de har tydligare mal och planer dn vad Arbetsmiljoverket redovisar
i sina offentliga dokument.

Foretagens upplevelser av tillsynen varierar

I intervjuerna med foretagare framkommer att vissa upplever tillsynen som ndgot
positivt och som ett utbildningstillfdlle dir man gemensamt med inspektoren kan
resonera om hur arbetsmiljoarbetet kan stiarkas. Andra upplever inspektionerna som
hotfulla och som om syftet ar att hitta mojligheter att straffa arbetsgivarna.

Inspektioner som ar vil forberedda och dir inspek-
toren dr kunnig och intresserad upplevs som positiva. , ,

Det 4dr viktigt att kunna fa en personlig kontakt En bra inspektér ar nyfiken och vill
med inspektoren, sa att det gar att dterkomma med forsta arbetets natur.
kompletterande fragor. En bra inspektor lyssnar och

Citat fran intervjuad féretagsrepresentant

kan forklara pedagogiskt.

Foretagen uppger ocksa att det finns bade for- och nackdelar med inspektorer som
ar generalister respektive specialister. Det dr bra med specialistkunskap, men det ar
ocksd bra med inspektorer som stiller fragor och vill lara. Slutsatsen ar att inspek-

5 Livsmedelsverket, "Livsmedelskontroll — vart uppdrag”, "Professionell kontroll for konsumenternas och foretagens basta.
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torens intresse och bemétande dr avgorande, inte huruvida man &4r specialist eller
generalist (men det kan variera beroende pd sammanhang).

Statskontoret pekar pa vikten av en stddjande tillsyn

Statskontoret har i sin rapport P4 viag mot en battre tillsyn” frdn 2020 studerat den
statliga tillsynens utveckling.

Dar pekar de bland annat pa att bade forskare och verksamheter har efterlyst en till-
syn som ar mer stodjande. Man vill att tillsynen ska bidra till lirande och utveckling.

For att lyckas med detta menar Statskontoret att tillsynen i hogre grad behover
anpassas efter den verksamhet som ska tillsynas. Tillsynen behover vara inriktad pa
kvalitativa aspekter och fokusera pa dialog.

Samtidigt efterlyser Statskontoret en mer realistisk syn pa vad tillsynen kan astad-
komma. Tillsyn ar ett viktigt kontrollinstrument men kan inte 16sa grundlidggande
problem och brister inom en verksamhet.

Oklara effekter av tillsynen

Av Arbetsmiljoverkets kunskapssammanstallning fran 2016 om effekten av tillsyn och
regelverk kan utldsas att det finns f3 svenska studier av vilka effekter tillsynen ger.

Internationella studier, framst frain Nordamerika, visar att tillsyn ger effekt i kombi-
nation med sanktioner. Har talar man frimst om specifikt avskrickande effekter.
Endast konsultativa aktiviteter har liten effekt. Informationskampanjer kan ge en
viss effekt.

Av kunskapssammanstillningen framgar dock att resultaten ar kontextberoende
och att det ar svart att dra tydliga slutsatser. Bland annat framhélls att ”Det finns
inga tillforlitliga kvantitativa studier av effekterna av olika sanktioner i Sverige,
men tillgingliga kvalitativa studier tyder pd att arbetsgivare generellt sett foljer

inspektorernas rekommendationer..., ofta utan att sanktioner anvinds.”'

¢ Arbetsmiljoverket, Kunskapssammanstallning 2016:10, "Leder regler och inspektioner till en battre arbetsmilj6?”, s 67.
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Paverkan av regelforandringar ir naturligtvis ocksa kontextberoende och darfor svér
att bedoma, men rapporten pekar anda pé att regelforandringar kan ha stor effekt om
arbetsgivare och allmanhet kanner till dem.

Arbetsmiljoverket verkar dock inte forestalla sig ndgra andra typer av effekter av till-
synen n just avskrackning. En tydlig uppfattning om vad tillsynen ska dstadkomma,
och hur den ska astadkomma det (genom vilka mekanismer i inspektionsverksam-
heten och sanktionerna), saknas.

Forskning om kontroll och straff ger viss vagledning

Citatet ovan ar hamtat frin boken *Imposing Duties — Governments Changing
Approach to Compliance”, skriven av Malcolm Sparrow. Han har bland annat
studerat polismyndigheter, miljoskyddsmyndigheter och skattemyndigheter. Han
vander sig mot idén om att ett ihardigt granskande leder till okad regelefterlevnad.
I boken kallar han detta for > The blind assumption theory”, eftersom vetenskapligt
stod ofta saknas.

Det finns genomgéngar av forskningen dir man konstaterat att kontroll och straff
ibland leder till 6nskvirda effekter, och ibland inte. Sambanden mellan dtgidrd och
effekt ar komplexa och i hog grad beroende av kontexten.”

En intressant teori i sammanhanget som delvis kan forklara varfor resultaten ar sa
varierande ar ”Motivation Crowding Theory”'s. Den iar ocksd intressant eftersom den
handlar om effekten av straff, och beloningar, mer allmint och inte i ndgon specifik
typ av verksamhet.

7 Skatteverket, "Enforcement strategies — How enforcement can improva tax compliance”, 2016. https:/www.skatteverket.
se/download/18.361dc8c15312eff6fde70d/1460469756733/Enforcement+strategies+Swedish+Tax+Agency+2016.pdf

'8 Teorin bygger pa bade psykologi och ekonomi och har férts fram av framst Bruno S Frey, &ven om teorin har manga ar
pa nacken och flera olika forskare har bidragit.


https://www.skatteverket.se/download/18.361dc8c15312eff6fde70d/1460469756733/Enforcement+strategies+
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I korthet handlar teorin om hur incitament paverkar manniskors motivation, det vill
saga hur beloningar eller straff paverkar viljan att gora det som 6nskas.

Utgéangspunkten ar att alla yttre incitament (beloningar eller straff) har mojlighet att
paverka manniskors inre motivation (vilja).

Det teorin siger, med stod i empiri, ar att yttre incitament antingen okar eller minskar
viljan att gora det som avses. Det finns alltsd ingen given effekt av yttre incitament,
utan det beror pd sammanhanget och hur incitamentet upplevs av den enskilde.

Yttre incitament minskar den inre motivationen om incitamentet upplevs som
kontrollerande eller tvingande och yttre incitament 6kar den inre motivationen om
incitamentet upplevs som stodjande.

Yttre incitament ar sarskilt skadliga om den enskilde upplever att dennes goda vilja
inte erkanns, alltsa att det forutsitts att personen inte kommer att gora det ratta. Den
som upplever ett yttre tving att gora ndgot den vill gora, kan di pa grund av tvinget
tappa denna vilja (crowding-out).

A andra sidan kan yttre incitament stirka den inre motivationen. Om nigon vill
gora nagot och blir foremal for yttre incitament som upplevs som stodjande kan det
fungera som en bekriftelse pa att det som man vill gora ar ratt sak att gora. Den inre
motivationen kan da oka (crowding-in).

Exempel som ofta nimns dr nar man betalar manniskor for att ge blod. Det minskar
ofta bendgenheten att ge blod, darfor att sjalvbilden av att gora nagot gott ar ett
starkare motiv dn pengar. Ar det tillrickligt mycket pengar kan det bli ett starkare
motiv, men den inre motivationen trycks dd bort. Motivet for beteendet har skiftat
fran att vara en inre Overtygelse till att bli ett yttre incitament.

Yttre motivation kan alltsa fungera om 6vervakningen och straffen eller beloningarna
ar tillrackliga. Men eftersom yttre motivation kan tringa ut inre motivation maste
incitamenten behdllas kontinuerligt och garna 6ka. Inre motivation har fordelen av att
den enskilde 6vervakar sig sjalv.

Detta ar inte argument for att sluta anvanda inspektioner och sanktioner. Tvartom
visar det pa att inspektioner och sanktioner kan 6ka viljan att gora ratt — om de
genomfors pa ritt sitt och kommuniceras pé ritt sitt.
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Ett helt avgorande strategiskt vigval for alla granskande myndigheter med makt-
befogenheter dr alltsi om man i forsta hand vill stirka den inre eller den yttre motiva-
tionen. Det gar inte att stirka bdda samtidigt, eftersom en yttre motivation tranger ut
den inre.

Arbetsmiljéverkets kommunikation anklagar och fokuserar pa brister

Syftet med inspektionerna avgor hur dessa bor kommuniceras. Om syftet med inspek-
tioner ar avskrackning (skramma till lydnad) kan den avskrackande effekten 6ka om
kommunikationen betonar risken for upptackt och sanktioner.

Som beskrivits ovan kommer en sddan atgard att minska viljan att folja regler, men
man foljer kanske reglerna dnda av radsla for sanktionerna.

Om syftet med inspektionerna ar att starka viljan att folja reglerna blir det istallet
viktigt att kommunikationen inte uppfattas som hotande eller skrimmande, utan
som stodjande.

En stodjande kommunikation talar idealt om hur ndgot borde goras, och ger dven
en sann bild av hur ménga som gor det (om det 4r mojligt). En kommunikation som
forsoker ge en overdriven bild av brister och fusk (for att framhalla hur fel det ar)
kommer samtidigt att ge en bild av att dessa brister dr vanliga. Om nagot ar vanligt
kan det latt tolkas som accepterat och normalt beteende och snarare dd minska
viljan att folja reglerna. Manniskor tenderar att vilja géra som andra gor."”

Nedan ges ndgra exempel pd rubriker i pressmeddelanden fran Arbetsmiljoverket:

o “Sikerhetsbrister hos 7 av 10 transportforetag” (2020-12-09)
® ”Stora arbetsmiljobrister inom e-handel” (2020-11-27)
® ”Stora brister i hanteringen av belastningsskador” (2020-10-23).

Av pressmeddelandena framgdar inte hur urvalen for inspektionerna har gjorts. Vet
man inte det kan uttalanden av typen ”7 av 10” bli missvisande.

Alla myndigheter ar enligt regeringsformen skyldiga att iaktta saklighet och opartisk-
het (1 kap. § 9). Detta giller 4ven i kommunikationsverksamheten, vilket betyder att
kommunikationen forutom att vara sann dven ska vara fri frdn sidant som gor att den
kan uppfattas som vinklad pa ndgot sitt.

' Robert Cialdini, "Influence — Science and Practice”, 2004, Allyn & Bacon.
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Merparten av alla pressmeddelanden fran Arbetsmiljoverket tenderar att vara inrik-
tade pa att beskriva brister eller lyfta fram budskap om att man efterlyser skarpning
fran arbetsgivarnas sida. Till exempel sager Arbetsmiljoverket i ett pressmeddelande
frdn 10 mars 2020 om kontroll av arbetsmiljon i kommuner att ”Syftet dr att fd den
hogsta ledningen att ta ansvar for arbetsmiljon...”.

Arbetsmiljoverket kommunicerar dven genom korta informationsfilmer. Flertalet ar
sakliga och beskriver vad Arbetsmiljoverkets foreskrifter sager. Myndigheten tar dven
fram filmer som mer handlar om attitydpaverkan. Ett exempel dr filmen ”Peter” som
handlar om en foretagsledare som ofta koper tjanster som utfors av utstationerade
arbetstagare (personer utsinda fran annat land). Enligt filmen behandlar Peter sin
vins katt likadant som sin egen katt, men han behandlar inte utstationerad personal
likadant som sin egen personal. Egna byggnadsarbetare fir skyddsutrustning, men
det far inte den utstationerade byggnadsarbetaren.?’

Arbetsmiljoverket forsokte dven vid ett tillfalle 2017 att lansera ett spel som hette
”The Boss”. Syftet med spelet var att visa att man som arbetsgivare kan gora olika
val och att det far konsekvenser. Temat var pengar eller livet. Efter ndgra fa veckor
beslutade Arbetsmiljoverket dock att dra tillbaka spelet efter hard kritik fran fore-
tagare som upplevde att de blev svartmalade som skurkar.

Arbetsmiljoverket har sikert goda syften med sin kommunikation, men delar av den
verkar i huvudsak ga ut pd att peka finger snarare 4n att hjalpa med ett inkdnnande
perspektiv. Syftet framstdr dd som att det frimst handlar om att framhélla sin egen

moraliska overlagsenhet.

Om hur en effektiv tillsyn kan bedrivas

Tillsyn dr viktigt. Ett rimligt antagande dr att tillsynens existens 6kar bendgenheten
att folja regelverket, darfor att den 4 ena sidan visar att det ar viktiga fragor for sam-
hallet och att den & andra sidan visar att det fir konsekvenser att bryta mot reglerna.

Om sedan tillsynen starker viljan att folja reglerna eller om den bara ar avskrackande
ar en helt annan friga.

20 https://www.youtube.com/watch?v=QOhKD9wQcE8
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Det 4r alltsd visentligt att syftet med tillsynen anges och att det finns en forstaelse
och kunskap om med vilka mekanismer tillsynen kan uppfylla det syftet. Effekten
av tillsynen paverkas i hog grad av vad som tillsynas, hur det gors och hur det
kommuniceras.

Tillsynen kan inte heller ses som en separat atgard, utan behover ses i sitt samman-
hang. Myndigheten utfirdar dven foreskrifter, kommunicerar och ger vigledning. Till-
synen dr en del av manga olika dtgirder som tillsammans ger effekt pa arbetsmiljon.

For att kunna prioritera och utfora tillsyn pa ett effektivt siatt behovs ocksa battre
kunskap om nir tillsynen ger mest effekt. Prioriteringen av tillsyn behover ocksa
alltid ske genom en avvigning mellan manga olika faktorer. Ar det omraden med hog
risk for skador som ska prioriteras? Ar det tillsyn som kan forvintas ge den storsta
effekten som ska prioriteras (behover inte vara samma som de storsta riskerna)? Ar
det viktigt att gora tillsyn pd sma och nya verksamheter, sa att de far stod och kan
gora ritt innan verksamheten vixer och problemen har blivit storre? Ar det viktigt att
anpassa tillsynen sd att den kan ge vardefull kunskap och anvandas for kommunika-
tionsinsatser?

Det finns inga sjdlvklara svar pd hur de olika mojliga prioriteringarna ska viagas mot
varandra. Det som behovs ar en 6kad kunskap och en battre och mer genomtankt
strategi for tillsynen, kombinerat med omdomesgilla prioriteringar och avviagningar.

Vikten av service och radgivning

Arbetsmiljéverket svarar inte pa fragor om hur arbetsmiljéproblem
kan lésas

Arbetsmiljoverket uppger pa sin webbplats att man kan svara pa allminna fragor
om arbetsmiljolagen och myndighetens foreskrifter, men att man inte kan svara pa
frégor som handlar om hur nigon specifikt ska bedriva sitt arbetsmiljoarbete eller
16sa sitt arbetsmiljoproblem.?!

P4 samma sitt betonar Arbetsmiljoverket i sin drsredovisning for 2020 att man endast
tar emot allmanna fragor samt tips om missforhallanden.

21 "Arbetsmiljdverkets svarstjanst kan inte svara pa fragor om... hur du specifikt ska bedriva ditt arbetsmiljéarbete, 16sa
ett arbetsmiljoproblem eller ge besked i en specifik situation.” https:/www.av.se/om-oss/kontakta-oss/ 2021-03-02
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Inte heller i samband med inspektioner 4r man beredd att ga lingre 4n att ge allmant
stod. Ett intressant uttalande finns i Arbetsmiljoverkets podd ”Halld arbetsmiljo,

avsnitt 1 — inspektion”: %2

En sddan instillning hos myndigheten kan leda till ligen da arbetsgivaren maste
gissa vad som dr tillrackliga atgarder. Arbetsgivaren gor dtgarden och sedan kan
Arbetsmiljoverket siga om det var tillrackligt eller inte. Men att tala om det innan
atgiarden genomfors verkar Arbetsmiljoverket inte vilja gora, med hanvisning till att
de inte vill ta ansvar.

Under 2020 besvarade Arbetsmiljoverket 22 356 samtal i sin svarstjinst, vilket var
obetydligt farre an under 2019.%3 I sin arsredovisning for 2019 skrev Arbetsmiljoverket
att man haft problem med sin svarstjianst pd grund av den minskade kunskapsnivin
och personalvolymen” och dirfor valt att halvera 6ppettiderna och ta bort formularet
for allmanna fragor pd webbplatsen. Under 2018, innan dessa problem uppstod,
besvarades 30709 samtal.

22 Arbetsmiljoverket, podd. https://www.av.se/arbetsmiljoarbete-och-inspektioner/halla-arbetsmiljo/

23 Arbetsmiljoverkets arsredovisning 2020.
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Skatteverket och Livsmedelsverket svarar pa specifika fragor

Det ar tydligt att Skatteverket anser att stod till skattebetalarna dr viktigt. I sin
arsredovisning for 2020 skriver de bland annat foljande.**

Livsmedelsverket har till skillnad fran Arbetsmiljoverket ett sarskilt uttalat krav
om att ge stod och hjilp. Av livsmedelslagen framgar det att *Den myndighet som
utovar offentlig kontroll skall genom rddgivning, information och pd annat sdtt
underlitta for den enskilde att fullgora sina skyldigheter...”.*

Men dven Livsmedelsverket oroar sig for vad rdden kan betyda for dem. Livsmedels-
verket framhéller darfor foljande.

Foretagen efterlyser mer hjélp med sina fragor i sina sammanhang

I intervjuerna med foretagare framkommer att Arbetsmiljoverkets svarstjanst inte
ar tillracklig nar man behover hjalp med tolkning av foreskrifter. Ofta far man bara
hanvisningar till lagtext. Foretagarna sager att de visserligen kan ldsa sjialva men att
de behover hjialp med vad de ska gora for att uppfylla kraven och veta nir de gjort
tillrackligt.

Kontakten med Arbetsmiljoverket sker oftast efter det , ’
att nagot har hant, men man vill kunna anvanda Arbets-

Har aldrig ténkt pa Arbetsmiljéverket

miljoverket for att forebygga problem och for att fa rad. som nagot annat &n kravstillare,

aldrig tankt pa att man kan fa hjalp.

2 Skatteverket, Arsredovisning 2020, s 34.
25 Livsmedelslagen (2006:804), § 12.

26 Livsmedelsverket, "Livsmedelskontroll — vart uppdrag”, "Professionell kontroll fér konsumenternas och foretagens basta.
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Det ar inte ndgot orimligt att foretagare vill veta hur de ska bedriva sitt arbetsmiljo-
arbete eller 16sa sitt arbetsmiljoproblem. Det ar inte heller orimligt att de vill ha
specifika svar som giller just dem i deras situation.

Kan tillsyn och st6d kombineras?

En vanlig oro bland tillsynsmyndigheter ar huruvida tillsyn och stodjande atgarder
kan kombineras inom samma myndighet eller hos samma handldggare. Statskontoret
resonerar om detta i sin rapport *Tank till om tillsynen. Om utformning av statlig
tillsyn” fran 2012 och pekar pé att det kan vara problematiskt om en tillsynsmyndig-
het ger “mycket precisa rdd” i ett drende som senare blir foremal for tillsyn. Problemet
uppges ligga i att det kan uppsta en jdvsliknande situation. Synen da var att man inte
bor blanda tillsynen med uppgifter som framjande, tillstindsgivning och normering.

I en senare rapport frdn 2020, ”P4 vdg mot en battre tillsyn” har Statskontoret
noterat att problemet inte verkar vara lika aktuellt lingre och att diskussionen fatt
ett annat fokus. Nu handlar diskussionen mer om hur tillsynen ska kunna bidra till
att utveckla och forbattra den tillsynade verksamheten. Det finns en efterfragan pa
tillsyn som bidrar till lirande och verksamhetsutveckling.

Dessutom galler forvaltningslagens allmanna krav pd att ge service och stod, sa lange
det inte finns annan lagstiftning som siger ndgot annat. Det gar alltsd inte att som

myndighet sjilv bestimma om man vill ge stod eller inte. Serviceskyldigheten enligt

forvaltningslagen ar langtgdende och framgar av § 6:

I propositionen? till den nya forvaltningslagen som borjade galla 2018 konstateras
att ndr en myndighet limnar stod och rdd i enlighet med den allmidnna serviceskyldig-

27 Prop 2016/17: 180
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heten ir det inte att betrakta som beslut. Stodet dr darfor inte normerande och inte
bindande for vare sig myndigheten eller mottagaren.

Detta betyder rimligtvis att det inte bara 4r mojligt att kombinera tillsyn med stod;
i de flesta fall finns det en skyldighet att gora just det. Det ar ocksa helt rimligt att
den myndighet som har bast kunskap om regelverket och ska granska att det foljs

ocksa dr bast pa att ge stod i fragor om hur reglerna kan efterlevas. Det kraver da

mer 4an allmidnna rdd, men radgivningen ska inte heller gd for langt. Det handlar om
att leva upp till syftet med serviceskyldigheten.

Serviceskyldigheten handlar om att enskilda ska kunna ta tillvara
sina intressen

Enligt propositionen till forvaltningslagen ar syftet med serviceskyldigheten att gora
tydligt att enskilda (bdde medborgare och foretag) har ritt till den hjalp som kravs
for att de ska kunna ta tillvara sina intressen.

Utgdngspunkten ar att servicenivin maste anpassas efter forutsattningarna i det
enskilda fallet. Serviceskyldigheten innebar inte att myndigheter i alla ligen ska se
till att enskilda kan undvika tidsédande arbete. A andra sidan kan inte myndigheten
aberopa resursbrist som skal for att helt avsta fran att hjidlpa den enskilde.

Regeringen ansdg det inte limpligt eller mojligt att mer exakt precisera hur omfattande
hjalp en myndighet bor ge enskilda. Det behover avgoras fran fall till fall. Bland annat
har det betydelse vilka resurser den enskilde sjilv har till sitt forfogande eller rimligen
kan forvintas skaffa sig. Samtidigt framhalls att dven resursstarka juridiska personer
kan behova hjalp med komplicerade fragestillningar.

Stod och rad ar alltsd bade en fraga om rattssakerhet (att kunna ta tillvara sina
intressen) och om att myndigheter kan bidra till att enskilda gor mer ratt — ndgot som
ligger i varje myndighets intresse att bidra till. En myndighet bor darfor inte striva
efter att ge sd lite service och hjalp som mojligt utan snarare hitta arbetssitt som ger
basta mojliga hjalp inom ramen for tillgangliga resurser.

Service och stdd ger legitimitet 4t maktutévningen

Ett argument for att inte sdra pa stod och tillsyn ar att den praktiska erfarenheten
fran tillsynen kan gora stodet battre.
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Ett annat argument ar att service och stod, som ges av samma organisation eller
samma person som utfor tillsynen, ger okad legitimitet och tilltro till tillsynen. Den
som far hjilp och stod av den som granskar blir mer benigen att folja de papekanden
man far.

En jamforelse kan goras med den forskning som psykologen Erich Kirchler med flera
har gjort vad giller relationen mellan maktutévning och fortroende. Hans studier
galler framst skattemyndigheter, men resonemangen ger anda vigledning kring
myndighetsutovning mer allmint. Huvudtesen dr att myndigheters makt antingen
kan upplevas som legitim eller som tvingande.

Nir makten upplevs som legitim ut6vas den av en accepterad auktoritet som man
viljer att folja. Man far fortroende for myndigheten for att den gor det ratta och
upplevs sta pd medborgarnas och foretagens sida.

Nar makten upplevs som tvingande utévas den av ndgon som gjort sig sjalv till en
motstandare och som forsoker fa andra att agera mot sin vilja.

Den legitima maktutovningen kdnnetecknas av samarbete (”service and clients”) och
okar fortroendet for myndigheten, medan den tvingande maktutévningen (“cops and
robbers”) kdnnetecknas av konflikt och minskar fortroendet for myndigheten.

Om Arbetsmiljéverkets st6d och radgivning

Arbetsmiljoverket svarar pa allmanna fragor, men det ar anmarkningsvart att
myndigheten sa tydligt uttalar att man inte svarar p4 specifika fragor som handlar
om att losa konkreta arbetsmiljoproblem. Arbetsgivare ber om hjilp, men far ingen.

Uttalandet i podden som citeras ovan pekar pa att det finns en missuppfattning
inom myndigheten. Instdllningen dr att ”vi far inte beratta”, vilket naturligtvis inte
stimmer. Ett forbud mot att ge rdd finns inte. Snarare giller det motsatta; service-
skyldigheten kraver att ndgon form av hjalp ges. Men utan att rddgivningen gir for
langt. Livsmedelsverket har lost det genom att tydliggora att de limnar forslag och
exempel pa 16sningar.

Gransdragningsproblem mellan tillaten eller pabjuden service och olampligt stod
kan rimligen inte anvindas som ursikt for att inte ge den hjilp som arbetsgivare har
ratt till for att kunna ta tillvara sina intressen. Om fragan ar rimlig sett fran arbets-
givarens situation och behov ska den normalt besvaras.
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Fridgan ar om Arbetsmiljoverket lever upp till forvaltningslagens serviceskyldighet.
Ger myndigheten den hjalp till foretagare som de behover for att kunna ta tillvara
sina intressen?

Grunden till Arbetsmiljoverkets ovilja att ge stod verkar vara instdllningen att man
inte har, och inte vill ha, nagot ansvar foér hur arbetsmiljon ser ut. Fragor om stod

och radgivning kan darfor inte separeras fran fragor om styrningen av Arbetsmiljo-
verket och dess syfte. Stod och radgivning hianger ocksa ihop med tillsynen.

Tillsyn ger upphov till frigor som myndigheten bor kunna besvara. Samtidigt leder
battre stod och service till att fler arbetsgivare kan gora ratt fran borjan och slipper
da f3 anmarkningar vid en tillsyn.

En efterfrdgan pad hjalp och stod bor inte ses som ett problem, utan det handlar
snarare om att hitta vigar och metoder som fungerar pa ett kostnadseffektivt satt.
Det dr ett utvecklingsarbete som med fordel genomfors i samverkan med arbetsgivare
och andra intressenter.

Vikten av ett bra bemoétande och proceduriell rattvisa
Bemétande ar viktigt men uppméarksammas inte tillrackligt

I Statskontorets rapport P4 vag mot en battre tillsyn” fran 2020 hanvisar man till
Tillitsdelegationens arbete och konstaterar att:

Svenskt Naringslivs enkatundersokning visade att 54 procent ansag att de fatt bra
eller mycket bra bemotande av Arbetsmiljoverket, och 10 procent ansdg att de fatt
daligt eller mycket daligt bemotande. For de som varit foremal for inspektion var
motsvarande siffror 57 respektive 12 procent.
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Svenskt Naringslivs kvalitativa studie visar pa stor
skillnad i bemotandet fran Arbetsmiljoverkets sida. ’ ’
Fran vildigt positiva erfarenheter, dir Arbetsmiljo-

Arbetsgivarna vill géra ratt,

verket och dess medarbetare ses som ett viktigt stod det ir liksom dirfér vi vinder

och en trygg punkt for arbetsgivarna, till det mot- oss till Arbetsmiljéverket.
satta, dar medarbetarna uppfattas som arroganta

och ointresserade av verksamheten.

Arbetsmiljoverket har inte sjdlva angett ndgot mal eller ndgon ambition vad galler hur
de bemoter arbetsgivare och andra intressenter. I sin arsredovisning for 2020 namns
inte bemotande alls. Pa sin webbplats har Arbetsmiljoverket information om hur de
arbetar inom tillsynen: ”S4 gér en inspektion till”. Det handlar framst om vad som
hiander nar myndigheten hittar brister. Det nimns inget om bemdotande eller ndgot
annat om vad arbetsgivaren kan forvinta sig frin Arbetsmiljoverkets personal.?$

Om bemotande inte ar en tydligt prioriterad och uppmarksammad friga riskerar det
att bli ett lotteri for arbetsgivaren hur man blir bematt. De flesta handlidggare och
inspektorer gor sikert sitt basta for att ge ett bra bemé6tande, men fragan ar vilket
stod de far och om bemotande ses som en viktig strategisk fraga.

Bemoétande ar en del av den proceduriella rattvisan

Begreppet proceduriell rattvisa ar en viktig del i all myndighetsutévning. Begreppet
har beskrivits vil av forskaren Tom Tyler som studerat varfor manniskor foljer lagen,
och i det arbetet undersokt myndigheters maktutévning.

Forskningen visar att den upplevda rittvisan i procedurerna, alltsd i handlaggningen,
ar avgorande for hur manniskor uppfattar utfallet och legitimiteten i maktutévningen.
Om procedurerna, vagen fram till beslut, uppfattas som rittvisa ar man mer benagen
att se beslutet som rittvist. Aven om beslutet gar emot den enskildes intressen.

For att den enskilde ska uppleva procedurerna som rattvisa kravs, forutom att lagen
tillimpas korrekt, att den enskilde upplever sig blivit lyssnad till (fatt ligga fram sin
sida av saken), blivit behandlad med respekt och fatt motiven till beslutet forklarade
for sig.

28 https://www.av.se/arbetsmiljoarbete-och-inspektioner/inspektioner-utredningar-och-kontroller/inspektion/sa-gar-en-
inspektion-till/ 2021-03-02
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42

Svenskt Naringsliv

Oktober 2021

Proceduriell rattvisa kan uppfattas som nagot kontraintuitivt eftersom det handlar
om att manniskor inte i forsta hand bedomer myndigheters beslut utifran deras
innehdll. Om besluten dr gynnsamma eller inte har mindre betydelse. Det som har
betydelse ar hur myndigheten kom fram till sitt beslut. Om denna process upplevs
som rittvis upplevs ocksa beslutet som rattvist. Fortroendet for myndigheten kan
oka, aven nir den fattar beslut som ar negativa for den enskilde.

Helt avgorande ar att myndigheten upplevs som trovardig, att den ar saklig och
objektiv, och dirmed dven kan se till omstandigheter som talar for den enskilde. Ett
bra bemétande som kdnnetecknas av respekt stirker den enskildes uppfattning om
att myndigheten tar frdgorna och den enskildes situation pa allvar.

Detta innebdr ocksa att hot om straff kan paverka den upplevda rattvisan negativt
och darmed minska viljan att folja regelverket.

Detta ar inga argument mot tillsyn eller mot straff. Det handlar istdllet om att ater-
igen understryka att effekterna av myndighetsutovning, inklusive tillsyn och straff,
framforallt ligger i hur den utfors. Ett bemotande som kdnnetecknas av respekt och
en vilja att forstd och forklara har betydelse for regelefterlevnaden.

Skatteverket ser bemétande som en viktig del for att det ska bli ratt

I sin drsredovisning f6r 2020 namner Skatteverket bemo6tande 38 ganger. Den
allmanna installningen beskrivs enligt foljande:?’

Skatteverket redovisar i samma arsredovisning resultatet av egna enkdtundersok-
ningar. Det visar sig att under 2020 var 97 procent av foretagen nojda med bemotan-
det (3 procent var missnojda).>’ Detta handlar om ja- eller nej-svar och de ar darfor
svara att jamfora med resultatet for Arbetsmiljoverket ovan, som redovisades pa en
skala 1-5. Men Skatteverket har dven fragat foretagen om de upplever att tjainsteman-

29 Skatteverket, Arsredovisning 2020, s 21.

30 Procent av de som svarat ja eller nej.
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nen lyssnar pa dem, med svar pa en skala 1-5. Det visar sig da att 85 procent upplever
sig ha blivit lyssnade till (instimmer, 4 + 5) och att 3 procent inte kanner sig lyssnade
till (instaimmer ej, 1 + 2).

Det kan vara av intresse att aven peka pd foljande citat fran Skatteverkets strategiska
inriktning:*!

Som jamforelse kan dven namnas att Livsmedelsverket nimner bemotande tre ganger
i sin drsredovisning for 2020.

Aven regler handlar om bemétande och rattvisa

Arbetsmiljoverket ger ut manga och ibland detaljerade foreskrifter inom olika
omraden. Syftet dr gott genom att foreskrifterna ger arbetsgivare en battre forstaelse
och mer vigledning kring vad som forvintas av dem.

Samtidigt dr det inte enkelt att forhdlla sig till manga och ibland krangliga regler.
Arbetsgivaren maste dels forsta vilka regler som ér relevanta i sin verksamhet och
dels forstd vad dessa regler innebir konkret i sitt ssmmanhang.

Den som inte forstar regelverkets syfte eller dess tillimpning kan latt uppfatta myndig-
hetens agerande som godtyckligt och darmed som orattvist.

Till exempel upplever foretagen att reglerna ar svéra att forsta och tillimpa nar det
stills samma krav pa arbete som tar ett par timmar att utfora som pa ett arbete som
tar flera manader eller, att det stdlls samma krav nidr man sitter upp en gardinsting
som ndr man bygger ett helt hus.

31 Skatteverkets strategiska inriktning, 2020.
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Aven den som kinner till foreskrifterna och forstar deras innebord kan fa problem
ndr det kommer till att avgora vad som i praktiken kravs. For att reglerna ska vara
tillimpliga i olika situationer anvinds till exempel ibland uttryck som ”lamplig”,
vilket har fordelar eftersom regelverket da blir mindre fyrkantigt. Samtidigt stdller
det krav pa att en bedomning gors.

Finns det inte tillrackligt med stod och hjalp for att kunna tillimpa reglerna pa ett
sadant satt att man kanner sig rimligt trygg med att det blivit ratt, upplever man vare
sig rdttvisa eller att man blivit behandlad med respekt.

Om vikten av bemdétande och proceduriell rattvisa

Bemotande ar helt avgorande for hur effektivt en myndighets arbete kan bli. Utan ett
bra bemotande tappar myndigheten i trovardighet och legitimitet, vilket forsamrar
effekten av bade information och tillsyn.

Det har alltsa betydelse hur “kunder”, intressenter och allmdnheten uppfattar en
myndighet. Sjdlvklart ska myndigheter agera korrekt i enlighet med lagen, men det
ricker inte. Den subjektiva upplevelsen av myndigheten och dess maktutévning har
ocksa stor betydelse. Det ska bade vara ritt och upplevas ritt.

Arbetsmiljoverket arbetar inte tillrackligt aktivt med sitt bemotande. Eftersom
myndigheten ar van att bli detaljstyrd kan skilet vara att man inte fatt ndgot konkret
uppdrag att arbeta med sitt bemotande. Ett sddant uppdrag ska inte behovas (myndig-
heten borde arbeta med fragorna dnda), men effekten av att styra detaljerat blir ofta
att den som styrs bara gor det den blir tillsagd att gora och inget annat. Ansvaret
ligger darfor aven i hog grad hos regeringen.

Ett aktivt bemotandearbete behovs alltsa, dir dven myndighetens syn pd dem man ar
till for undersoks och beskrivs. Ett konkret rad ar att direkt sluta anvanda begreppet
*tillsynsobjekt”. Aven om det ir verksamheter som tillsynas handlar det alltid om
manniskor, manniskor som dr ansvariga och som far kritik. Det ar viktigt att tinka
pa, och beskriva, de som man finns till for som manniskor. Manniskor ar inga objekt.
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En kort diskussion

Frigan om hur Arbetsmiljoverket kan bli en dnnu effektivare och mer uppskattad
myndighet hanger starkt ihop med myndighetens uppdrag, syfte och ansvar.

Regeringen bestimmer vilket ansvar Arbetsmiljoverket ska ha. Det 4r en sak att
delegera framtagandet av dtgardsplaner, och en annan sak att halla Arbetsmiljover-
ket ansvarigt for vilka forutsattningar arbetsgivarna har for att bedriva ett fullgott
arbetsmiljoarbete. Om regeringen anser att Arbetsmiljoverket endast dr en utforare
av arbetsuppgifter utan ansvar for arbetsmiljon innebar det att regeringen sjdlv tar
pa sig hela ansvaret. Det betyder i sin tur att idéerna om tillitsbaserad styrning inte
omfattar Arbetsmiljoverket.

Sedan ar det en annan fraga vad Arbetsmiljoverket sjalva anser om hur de bor styras.
Arbetsmiljoverket betonar ofta och girna att ansvaret for arbetsmiljon ligger hos

arbetsgivarna och att de sjdlva inte har ndgot ansvar. Avstindstagande fran allt som
kan uppfattas som ett ansvar kan vara bekvamt och det forenklar myndighetens roll.

Men om Arbetsmiljoverket skulle fa ett tydligt syfte om att bidra till den faktiska
arbetsmiljon och uttalat ha ett ansvar skulle det paverka allt myndigheten gor. Det
skulle innebéra att

o effekterna av tillsynen blir viktigare och blir en strategisk fraga for myndigheten

e stod till arbetsgivarna som faktiskt forbattrar arbetsmiljon inte blir lika hotfullt
for myndigheten

e fragor om bemotande och fortroende samt annat som paverkar effekterna av
myndighetens dtgirder blir intressanta

e samverkan med olika parter skulle upplevas som nédgot positivt och nédvandigt.

Detta handlar inte om att férandra arbetsgivarnas ansvar som det ar uttryckt i arbets-
miljolagen. Arbetsgivarna ska ha det direkta ansvaret for arbetsmiljon pa sina arbets-
platser. Det Arbetsmiljoverkets ansvar bor avse ar hur det fungerar pa systemniva,
alltsa vilka forutsittningar arbetsgivarna har att bedriva ett bra arbetsmiljoarbete.

Arbetsmiljoverket har en unik kompetens och har foreskriftsratt. Arbetsmiljoverket
kan paverka arbetsmiljon i hog grad genom att ge de ritta forutsittningarna i form
av stod, regler och tillsyn. Detta minskar inte arbetsgivarnas ansvar, men det 6kar
arbetsgivarnas mojligheter att ta sitt ansvar.
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Det ar alltsa viktigt att se Arbetsmiljoverkets arbete i sitt ritta sammanhang. Dess
syfte och roll styr allt annat de gor. Viktiga arbetsuppgifter som tillsyn och stod
madste ocksa sittas in i detta ssmmanhang och till varandra. Det gar inte att se som
helt separata arbetsuppgifter som var en och ska bedrivas sa effektivt som mojligt.
Kombinationen av allt man gor, inklusive kommunikation, bor ge s goda effekter
som mojligt pa arbetsmiljon pa sikt.

Detta kraver ocksd en annan syn pa samarbete och samverkan. Arbetsgivarna har
forstds en avgorande roll, men dven branschorganisationer och andra intresseorgani-
sationer kan bidra pa olika sitt. Arbetsmiljoverket kan nd ut med viktig information
och skapa forstdelse for vad som dr viktigt om de ser sig mer som en aktor i ett storre
ekosystem.

For att kunna nd fram med sina budskap och vara en efterfragad samverkanspartner
blir det ocksa helt nédvandigt att arbeta med sitt bemotande och sin trovardighet.
Att ha ratt i sak och gora allt ratt enligt regelverket ar inte tillrackligt. Arbetsgivare
och andra intressenter maste kanna sig lyssnade till och tagna pa allvar. Att ge uttryck
for empati och forstdelse for andras situation innebdr inte att man behover kompro-
missa i sin myndighetsutovning. Det innebar snarare att myndighetsutovningen blir
mer effektiv.

Arbetsmiljoverket har inte direkt daliga siffror nar det kommer till fortroende och
bemotande. Arbetsmiljoverkets tillsyn uppfattas ofta som positiv, och mycket fungerar
naturligtvis val.

For att fa vagledning och inspiration for att utvecklas mer mot en vil fungerande
myndighet finns mycket att himta i den statliga virdegrunden.

Statskontoret har i dokumentet "Den statliga vardegrunden — gemensamma principer
for en god forvaltning” fran 2019 utvecklat inneborden av den statliga vardegrunden.
De tar upp fragor som ror bland annat hur langt serviceskyldigheten stracker sig och

vikten av att myndigheter ser till samhillsnyttan bortom sig sjalva.
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Svenskt Naringslivs
forslag pa atgarder

Med beaktande av de erfarenheter och forvintningar som finns
5 hos foretagen samt mot bakgrund av Myndighetsanalysen foreslar
Svenskt Naringsliv ett antal dtgarder i syfte att utveckla en
myndighet som pa ett battre siatt kan mota behoven hos den
primira mélgruppen — arbetsgivarna.

Sammanfattningsvis foresldr Svenskt Naringsliv foljande konkreta dtgarder

- Foriandrad styrning och en utveckling av instruktionen
— Tillsynens syfte och effekter behover tydliggoras

— Starkare forebyggande fokus

— Ett aktivt bemo6tandearbete

Forandrad styrning och en utveckling av instruktionen

Regeringen bor, inom ramen for Arbetsmiljoverkets instruktion, ge myndigheten ett
tydligare verksamhetsuppdrag som ocksd anger ett tydligt syfte med verksamheten:
att bidra till den faktiska arbetsmiljon. Till detta skulle kopplas ett uttalat ansvar
for arbetsmiljon pa systemnivd, ett ansvar som innefattar att ge arbetsgivarna bista
mojliga forutsattningar att ta sitt arbetsmiljéansvar.

Det ar regeringens sak att bestimma vilket ansvar Arbetsmiljoverket ska ha for
arbetsmiljon. Med dagens styrning har Arbetsmiljoverket stora mojligheter att
fransiga sig ett sddant ansvar®2, Men med ett uttalat ansvar pé systemniva skulle

32 Se till exempel Myndighetsanalysen, sid 31
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myndigheten kunna héllas ansvarig for vilka forutsdttningar arbetsgivarna har
for att bedriva ett bra arbetsmiljoarbete.

Det handlar inte pd ndgot sitt om att fordndra eller forminska arbetsgivarnas ansvar
for arbetsmiljon pa varje enskild arbetsplats. Men Arbetsmiljoverket har kompetens,
foreskriftsratt och maktbefogenheter, och darmed stora mojligheter att paverka
arbetsmiljon i Sverige genom att skapa de ritta forutsittningarna i form av regler,
stod och tillsyn. Ett uttalat ansvar pa systemniva skulle mota upp foretagens behov
av utokad service i form av stod och rddgivning vad géller tolkning och tillimpning
av regelverket.

Ett tydligare ansvar skulle paverka allt myndigheten
gor. Exempelvis skulle effekterna av tillsynen bli

ikti h da d bli trategisk fraga fo
viktigare oct catime ! Cfl strateplsk taga Tor Avsaknaden av ett tydligt syfte och

ansvar for Arbetsmiljoverket samt
myndighetens eget undvikande

Arbetsmiljoverket. Stod till arbetsgivarna som i sin
tur forbattrar arbetsmiljon skulle bli en sjdlvklarhet,
och fragor om bemotande och fortroende skulle

av ansvarstagande &r troligen
den enskilt storsta orsaken till
att myndigheten upplevs ha
stora brister.

hamna hégre upp pa agendan. Aven samverkan med
olika aktorer skulle ges en storre vikt och ses som
positivt och nédvindigt for att myndigheten ska
kunna fullgora sitt uppdrag. Som en foljd av ett for-
indrat uppdrag borde dven myndigheten utvirderas Myndighetsanalysen, s. 12

utifrdn hur arbetsmiljon pa systemniva utvecklas.



Arbetsmiljoverket2.0 — Enméjligvag framat moten battre arbetsmiljé ochen uppskattad myndighet

Instruktionen

Ett av regeringens viktigaste verktyg for att styra Arbetsmiljéverket &r instruktionen, férordning (2007:913)

med instruktion for Arbetsmiljoverket.

1 § 1 a anges att myndigheten ska verka fér goda forhallanden

i arbetsmiljén och pa arbetsmarknaden. Denna bestammelse
behéver tydliggéras med fokus pa uppdrag, syfte och framférallt
ansvar. Detta skulle samtidigt forbattra statens mojligheter att
vardera och méta effekterna av verkets insatser.

Vidare anges i instruktionen att verket ska framja samverkan
mellan arbetsgivare och arbetstagare. Det finns anledning
att ifrégasatta pa vilket satt Arbetsmiljéverket ska géra detta.
Samverkan sker lokalt i verksamheter mellan arbetsgivare och
arbetstagare eller lokala skyddsombud pa arbetsplatsen.

| detta sammanhang kan det vara vart att notera att Svenskt
Naringsliv i en tidigare rapport lagt férslag pa hur den lokala

samverkan kan starkas genom lagandring for fler skyddsombud33.

Enligt § 5 i Instruktionen ska Arbetsmiljéverket samréda med
representativa arbetsgivar- och arbetstagarorganisationer i den
utstrackning som behovs for verksamheten. For att kunna upp-
fylla denna samradsskyldighet pa ett andamalsenligt satt krévs
ett fortydligande av uppdrag och syfte fran regeringen. Behovet
av tydlighet gallande samradsskyldigheten blev uppenbart
under pandemin. Detta géllde inte minst bristen pa savél dialog
med arbetsgivarna som behovet av stéd och rad under utsatta
forhallanden.

Fragan om bristande samrad med parterna har aven lyfts
i Statskontorets utvardering®* av Arbetsmiljoverket.

§ 1 a Myndigheten ska verka for

goda férhallanden i arbetsmiljén

och pa arbetsmarknaden och framja
samverkan mellan arbetsgivare och
arbetstagare pa arbetsmiljbomradet.
Myndigheten ska ocksa arbeta for att
regelverket inom dess verksamhets-
omrade foljs.

Ur férordning med instruktion for Arbetsmiljoverket.

§ 5 Arbetsmiljdverket ska samrada
med arbetsmarknadens parter samt
med andra organisationer och myndig-
heter i den utstrackning som behévs
for verksamheten.

Ur foérordning med instruktion for Arbetsmiljoverket.

Vikten av en god arbetsmilj6 &r nagot som berdr alla foretag pa arbetsmarknaden och som behéver
uppratthallas for att inte skapa en marknad med snedvriden konkurrens. Det finns idag skal att ifragaséatta
Arbetsmiljéverkets tolkning av samradsskyldigheten och om den i praktiken omhandertar alla féretag,

oavsett om man ar bunden av kollektivavtal eller inte.

33 Se resonemang kring hur skyddsorganisationen kan utvecklas i Svenskt Naringslivs rapport "Dags att tanka nytt”
https://www.svensktnaringsliv.se/sakomraden/arbetsmiljo/dags-att-tanka-nytt-ett-modernt-arbetsmiljoarbete-kra-

ver-moderna_1007762.html

34 Arbetsmiljoverkets interna styrning och tillsynens effektivitet efter resursforstarkningen, Statskontoret 2021.
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Tillsynens syfte och effekter behéver tydliggoéras

Som beskrivs i rutan avser vi med tillsyn Arbetsmiljoverkets aktiviteter inom inspek-
tion, stod och rdd och kommunikation.

Tillsynsbegreppet

Tillsyn &r ett centralt begrepp i Arbetsmiljoverkets verksamhet och finns pa flera hall inom myndighets-
varlden. Nagon entydig definition finns emellertid inte och Arbetsmiljéverket sjélva har ingen tydlig definition
av begreppet. Det synes vara ett samlingsbegrepp for en del av de atgarder Arbetsmiljoverket vidtar i sin
verksamhet. | SOU 2002:14 talade man om smalare och bredare tillsynsbegrepp. Nar vi i denna rapport talar
om tillsyn menar vi sévéal inspektion som stéd, rdd och kommunikation.

I dagsldget uttalar Arbetsmiljoverket inget tydligt syfte med den tillsyn man bedriver
eller vilka effekter som efterstravas med tillsynen. Detta till skillnad frin andra
myndigheter som har tydliga och uttalade syften.

Myndighetsanalysen (s. 28) lyfter till exempel fram Livsmedelsverkets syn pa
kontroller dir syftet med kontrollen beskrivs bland annat pa foljande satt:

Arbetsmiljoverkets syfte med tillsynen bor vara att starka viljan hos arbetsgivarna att
skapa en bra arbetsmiljo, bland annat genom att folja regelverket och se det som ett
viktigt stod. Forutom att Arbetsmiljoverket behover ett tydligt syfte med tillsynen,
behover tillsynen fokusera pa stodjande dtgarder som ger effekter i form av larande
och utveckling.

Idag synes tillsynen mest strava mot att uppnd avskrackande effekter, genom
kontroller och kommunikation kring brister hos arbetsgivare. Fokus bor vara att
Oka viljan att ta till sig och folja regelverket, inte att skrimma arbetsgivarna till
efterlevnad.
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Tillsynens effekter mits frimst genom antalet
inspektioner och inspektorer, vilket framgar av Tillsynen har ocksa blivit effektivare
Statskontorets rapport 2021:7%. Dar anges att ur tva aspekter. Myndigheten har
Arbetsmiljoverket har forstarkt sin tillsyn genom gjort fler inspektioner per krona, och
bland annat fler inspektioner och inspektorer samt en storre andel av inspektionerna har
beslut om sanktionsavgifter. Det finns anledning lett till nAgon form av atgérd, som

att ifragasitta om det ur ett samhillsperspektiv exempelvis beslut om sanktionsavgift
ar det basta sittet att mata om Arbetsmiljoverket eller férelaggande.

genomfort en effektiv tillsyn.

(Statskontoret 2021:7)

Enligt Arbetsmiljoverket visar upptickta brister
i arbetsmiljoarbetet att de tillsynar ritt foretag. I den externa kommunikationen
beskrivs oftast utgdngen av en inspektionsinsats med att ange antal brister eller hur
madnga sanktionsavgifter som det har beslutats om. Syftet med sddan kommunika-
tion dr sannolikt att pavisa sin egen effektivitet men kan upplevas som att man vill
skraimma arbetsgivare till att folja reglerna.

Ett exempel pa hur Arbetsmiljoverket kan starka viljan hos arbetsgivaren att ta till
sig och folja regelverket for att forbattra arbetsmiljoarbetet 4r att vid en inspektion
tydligt beskriva varfor dtgiarderna behover vidtas. Det behover framga vilken risk en
brist innebar och exempel pa hur bristen kan dtgirdas.

Vid storre inspektionsinsatser, till exempel nir en sarskild bransch star i fokus, bor
aterrapporteringen utvecklas. Om man finner dterkommande brister sd behovs en
analys av varfor dessa brister dr sd vanligt forekommande och vad verket, utifrin sitt
systemansvar for arbetsmiljoarbetet, kan gora for att minska antalet brister. Alltfor
ofta dterges resultatet i dterrapporteringen till regeringen utan att analyseras och
foras ut till berorda aktorer.

Sasom konstateras i Myndighetsanalysen behovs en genomtankt strategi for tillsynen
och hur effekten av tillsynen ska mitas. Att det dr svart att mita effekter gallande
kvalitativa uppgifter dr inte en ursikt att lata bli, aven om det naturligtvis ar enklare
att mita effekter genom kvantitativa uppgifter. Det ar viktigt att skilja pa Arbetsmiljo-
verkets olika aktiviteter och effekter pa den faktiska arbetsmiljon. Till exempel sa
leder inte antalet inspektioner och utdomda sanktionsavgifter per automatik till en
bittre arbetsmiljo.

%5 Arbetsmiljoverkets interna styrning. Statskontoret 2021:7
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Starkare forebyggande fokus

Svenskt Naringsliv menar att det forebyggande arbetet behover genomsyra samtliga
delar i Arbetsmiljoverkets verksamhet. Utover att skapa regler och vigledningar
som dr begripliga och gar att efterleva, handlar det om paketering av information,
stddjande inspektioner och framforallt att ha ett forebyggande perspektiv i form av
stod och rdd i samband med kommunikationen. Det kan till exempel handla om
att Arbetsmiljoverket behover dgna sig mer at utatriktad verksamhet for att na fler
foretag, oavsett storlek och bransch, och en starkare, mer kontinuerlig kontakt med
arbetsgivare regionalt. Arbetsmiljoverket ska vara en naturlig och vilkomnande
aktor att vanda sig till for de foretag som har behov.

Men det forebyggande ar givetvis inte allt. Det behover dven finnas en val fungerande
och effektiv kontrollfunktion inom ramen for Arbetsmiljoverket. Detta for att siker-

stilla legitimiteten for systemet och for att komma &t de foretag som inte fullgor sina
skyldigheter.

Stoéd och radgivning

Arbetsmiljoregelverket ar omfattande och komplext; det dr darfor avgorande att det
kan forstas och tillimpas av de som ska anvinda det. Arbetsgivare har vitt skilda
bakgrunder och darfor méaste myndigheten ha en formdaga att forstd arbetsgivares
skilda utgdngspunkter och forutsittningar. Detta innebar inte att kraven ska sinkas,
utan att regelverket ska goras mer lattbegripligt och lattare att tillimpa.

Som tidigare papekats efterfragar Svenskt Naringslivs medlemsforetag mer stod och
radgivning fran Arbetsmiljoverket for att kunna forsta och tolka regelverket och dess
tillampning. Det finns en efterfrigan pa att motas pa ett battre sitt. Att inte kunna
mota upp detta behov undergraver fortroendet for myndigheten och for arbetsmiljo-
lagstiftningen.

§ 6 En myndighet ska se till att kontakterna

I forvaltningslagen § 6 finns en serviceskyldighet
med enskilda blir smidiga och enkla.

inskriven for myndigheter. Liksom i Myndighets-
analysen ifragasatter Svenskt Naringsliv om

Myndigheten ska lamna den enskilde
sadan hjélp att han eller hon kan ta till vara

Arbetsmiljoverket i dagslaget lever upp till denna

serviceskyldighet. Bestimmelsen innebar att N .
sina intressen. Hjélpen ska ges i den ut-

strackning som ar Iamplig med hansyn till
fragans art, den enskildes behov av hjalp
och myndighetens verksamhet. Den ska
ges utan onédigt drojsmal.

Arbetsmiljoverket borde kunna ge mer stod och
hjalp till foretagen.
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Fragan huruvida det ar mojligt att inspektera och samtidigt ge stéd ar inte oproblema-
tisk. Ett sddant arbetssitt 4ar dock inte unikt i myndighetsvarlden. Naturligtvis stalls
Arbetsmiljoverket infor svara bedomningar nar det giller hur man inom ramen for
sin serviceskyldighet ska hantera konkreta fragor kring exempelvis vilka dtgarder en
arbetsgivare behover vidta. Kring detta fors ett utforligt resonemang i Myndighets-
analysen (s. 38) som sammanfattas pa foljande satt:

”Detta betyder rimligtvis att det inte bara dr méjligt att kombinera
tillsyn med stdd, i de flesta fall finns det en skyldighet att goéra
just det. Det &r ocksa helt rimligt att den myndighet som har
bast kunskap om regelverket och ska granska att det féljs ocksa
ar bast pa att ge stod i fragor om hur reglerna kan efterlevas.
Det kraver da mer dn allménna rad, men radgivningen ska inte
heller ga fér Iangt. Det handlar om att leva upp till syftet med
serviceskyldigheten.”

Sasom serviceskyldigheten hanteras idag maste arbetsgivare siledes leva i ovisshet
kring om man gjort ritt eller inte. Skulle verket fa ett mer uttalat ansvar kan de
prioritera det stodjande arbetet for arbetsgivare. Ett utokat stod skulle underlitta
arbetsmiljoarbetet for framforallt mindre foretag och dven foretag som saknar lokala

skyddsombud?¢.

Det ar ocksa viktigt att Arbetsmiljoverket ser mojligheterna i digitaliseringen.
Sannolikt finns stora mojligheter att utveckla mer avancerade digitala stod som bade
skulle avlasta myndigheten, oka tillgangligheten och samtidigt vara ett sitt att mota
serviceuppdraget. Inom andra verksamheter finns avancerade beslutsstodsystem
som guidar anvindaren genom en process som leder fram till att bade identifiera ett
specifikt problem och att foresld lampliga dtgirder.

Arbetsmiljoverket bor kunna ha en mer framéatlutad attityd. Med en annan syn pd
sitt uppdrag, som har diskuterats ovan, skulle det ocksa vara naturligt for Arbets-
miljoverket att ha ett mer proaktivt forhallningssitt i arbetet med att bidra till att

3¢ Se resonemang kring hur skyddsorganisationen kan utvecklas i Svenskt Naringslivs rapport "Dags att téanka nytt”
https://www.svensktnaringsliv.se/sakomraden/arbetsmiljo/dags-att-tanka-nytt-ett-modernt-arbetsmiljoarbete-kra-
ver-moderna_1007762.html
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forbattra arbetsmiljon pa svenska arbetsplatser. Positivt dr att Arbetsmiljoverket

nyligen inlett samarbete med till exempel verksamt.se, vilket ger goda mojligheter

att mota upp foretagen.

I alla verksamheter som innefattar en kontroll-
eller inspektionsverksamhet kan det finnas

en drivkraft att anvinda den for att pavisa
resultat och nyttan med verksamheten. Ménga
upptackta brister kan tolkas som ett stort
behov av kontroller, och det kan anvindas for
att aska utokade resurser. En myndighet som
framforallt dgnar sig at att sdtta dit” utan en
vilja att forstd eller forklara hamnar dock litt
i en fortroendekris. Vill man uppna langsik-
tiga resultat far det inte uppfattas som att det

Livsmedelsverket har till skillnad fran
Arbetsmiljoverket ett sarskilt uttalat krav
om att ge stdd och hjélp. Av livsmedelslagen
framgar det att 'Den myndighet som utévar

offentlig kontroll skall genom radgivning,
information och pa annat satt underlatta fér
den enskilde att fullgéra sina skyldigheter...

Ur Myndighetsanalysen, s. 35

primira malet dr att bestraffa. Inspektioner, kontroller och sanktioner dr viktiga,

men mélet maste alltid vara att sa fa brister som mojligt ska finnas i arbetsmiljon ute

pa vara arbetsplatser. For att nd dit maste myndigheten atnjuta ett hogt fortroende.

Att det finns brister nar det géller foretagens fortroende for Arbetsmiljoverket visas

inte bara av resultaten frdn enkiten och de fokusgrupper som genomforts infor

denna rapport, utan ocksa av Foretagarnas Myndighetsranking®. I undersokningen

far foretagare svara pa fragor kring sina erfarenheter av 14 myndigheter som ar

viktiga for foretagare. Vid den senaste matningen som genomfordes 2021 hamnade

Arbetsmiljoverket pa femte plats fran slutet i kategorin service och bemotande och

pa fjarde plats fran slutet i kategorin fortroende. Med ett lagt fortroendekapital hos

dem man har till uppgift att paverka — arbetsgivarna — blir uppdraget av naturliga

skil avsevirt svarare.

Kommunikation

Myndighetens kommunikation ir en viktig del i arbetet med att stirka fortroendet.

Som framgar av Myndighetsanalysen finns i myndighetens kommunikation en stark

slagsida i mot att beskriva brister eller att trycka pa att arbetsgivare maste forbittra sig.

37 https://www.foretagarna.se/politik-paverkan/rapporter/2021/myndighetsranking-2021/f
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Alltfor ofta upplevs budskapen som populistiska, generaliserande och kritiska
gentemot arbetsgivare. Det finns anledning for myndigheten att arbeta for att bli mer
opartisk och saklig i sin kommunikation. Om man sjilv gor sig till arbetsgivarnas
motstandare blir det sannolikt svdrare att nd fram med sina budskap.

Mainga arbetsgivare kdnner inte igen sig i Arbetsmiljoverkets kommunikations-
insatser. De handlar alltfor ofta om att skapa kidnslomassiga reaktioner ur ett ensidigt
perspektiv. Men fragan dr om ett kollektivt skuldbeldggande ar det mest effektiva
sattet att fa arbetsgivare att intressera sig for arbetsmiljofragor. I Arbetsmiljoverkets
arsredovisning?® anges att sociala medier ar ett kostnadseffektivt sitt att nd ut med
budskap samt att ha en dialog med malgrupper. Denna typ av kommunikations-
insatser kan vara kostnadseffektiva for myndigheten, men fragan dr om det ar det
mest kostnadseffektiva sittet att arbeta med forebyggande arbetsmiljofragor dven ur
ett samhallsperspektiv.

Myndigheten anger att de har stravat efter engagerande innehall. Detta synes
innebara att de tar fram filmer och bilder som provocerar och ska vicka kanslor.
Svenskt Naringsliv menar att Arbetsmiljoverket istillet bor strava efter ett budskap
som ska vara kunskapshojande och inspirerande. Arbetsmiljoverket tenderar istillet
att driva opinionsbildning och har en syn och uppfattning om foretag, foretagare
och arbetsgivare som inte stimmer 6verens med verkligheten. En myndighet ska
vara opartisk och vigleda i svdra fragor. Arbetsmiljoverket méste ta ansvar och inte
bidra till ett medielandskap dar onda och goda pekas ut. En slutsats som kan dras
av verkets drsredovisning dr att inget av de medier som fitt mest uppmarksamhet
over huvud taget handlar om att underlatta for foretagen.

Det kan vara sa att det ligger i sakens natur att
arbetet i en myndighet med tillsynsuppdrag till stor

1 k agl kritiskt forhallningssa
del kommer att priglas av ett kritiskt férhallningssatt Om syftet med inspektionerna &r att

starka viljan att folja reglerna blir det
istallet viktigt att kommunikationen

till dem man utovar tillsyn mot. Risken med detta dr
att man fjarmar sig frin de som har en genuin vilja
att gora rdatt men som kanske inte kdnner till regel-

inte uppfattas som hotande eller
skrammande, utan som stédjande.

verket eller inte forstar hur det ska tillimpas. Det blir
da svarare att na ut till dessa med information och

radd — myndigheten riskerar att upplevas som ett hot Ur Myndighetsanalysen, s. 32
for dem som kanske bist behover dess stod.
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Ett aktivt bemo6tandearbete

Det dr svért att hitta tydliga tecken pa att Arbetsmiljoverket arbetar aktivt med
bemotandefragor och hur de lever upp till forvaltningslagens krav pa serviceskyldighet.
Myndighetsanalysen lyfter fram att myndigheten tappar i trovardighet och legitimitet
utan ett bra bemotande. Ett bra bemotande forutsitter i forsta hand forstaelse for vem
man dar till for och handlar inte om att ”vara snall”, utan ar ett verktyg for myndigheten
att uppnad resultat. Det dr darfor viktigt med en insikt om vem man moter och dennes
situation.

I kontakterna med medlemsforetagen har

det vid upprepade tillfillen framkommit hur Fokus pd dem man dr till fér. En avgérande fraga
viktigt bemotandet frin myndighetens med- for all offentlig verksamhet 4r om man ser sina
arbetare ar. Ett flertal arbetsgivare har vittnat kunder (medborgare och féretag) som problem
om hur deras fértroende for myndigheten och som ska hanteras eller om man ser det som att det
arbetsmiljoregelverket har paverkats negativt ar medborgare och foretagare som skapar den
ndr man mott myndighetsrepresentanter som 6nskade samhallsnyttan, men att de behéver hjélp
uppfattas ha utgdngspunkten att arbetsgivare och regler att forhalla sig till.

alltid ar ute efter att fuska. P4 samma satt
vittnas om hur ett gott bemétande och en for- Ur Myndighetsanalysen, s. 18
stdelse for arbetsgivarens situation kan stirka

fortroendet for myndigheten och vara en ingang till ett utvecklat arbetsmiljoarbete pa
arbetsplatsen. Detta visar hur centralt det dr att bemdtandet ar anpassat efter vilken
typ av arbetsgivare man triffar.

Att man pd myndigheten anvinder termer som till exempel tillsynsobjekt om arbets-
givare och forrattning om motet med arbetsgivare och skyddsombud, kan paverka synen
pa de man moter och i forlingningen bemotandet. Sddana termer kan befista en bild
som inte moter moderna forvantningar pd myndighetsservice.

Avslutning

Som vi har konstaterat inledningsvis har Arbetsmiljoverket en central roll pd den svenska
arbetsmarknaden. Myndigheten har genom sitt uppdrag stor inverkan pa landets samt-
liga arbetsplatser. Det ar viktigt att de aktorer som har ett gemensamt intresse i att
starka arbetsmiljoarbetet i Sverige tillsammans arbetar for att kontinuerligt utveckla de
atgirder och arbetsformer som stér till buds, men dven att man vigar ifragasitta och
diskutera forslag till nya 16sningar som kan stirka det viktiga arbetsmiljoarbetet. Denna
rapport ar ett av Svenskt Naringslivs bidrag till en sddan diskussion.
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