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Foérord

Teamwork makes dreamwork! Forst av allt vill jag tacka min handledarkom-
mitté. Tack Patrik Zapata for att du orkat med. For alla telefonsamtal och mail
du orkat svara pé, for alla resonemang du orkat klargéra. For alla génger du
med en tyst suck tagit fram ett papper och ritat upp vad jag menat. Tack for din
klarsynthet, for din skérpa och framfor allt for ditt engagemang. Tack for att
du varit lattsam nir jag varit tyngd och string nir jag varit slarvig. Tack for
alla ganger du fatt mig att skratta.

Ett stort tack ocksa till dig, Bjorn Rombach. Du 4r en vass ldsare, inget
undgér din blick, en stor tillgdng dé en avhandling till syvende og sidst bestér
av text. Du har en formaga att banda isir resonemang for att sedan sétta ihop
dem pa ett annat, ovintat sétt. Det dr frustrerande, roande och larorikt.

Och tack Barbara Czarniawska for allt du lart mig. Att diskutera text med
dig har varit rejél hjarngympa. Du har hjélpt mig férdjupa resonemangen och
sOka nya forklaringar, nya végar, ny litteratur. Det har ocksé betytt mycket for
mig att du trott pa projektet.

Utdver er tre har dven andra hjalpt mig pa framét pa viagen. Ett storsta tack
till dig, Kristina Tamm Hallstrom. Det ar f4 forunnat att fa jobba med négon
som man har sa roligt med. Vi har haft séllskap fran Nytorgsgatan via Kavala
till San Fransisco och vidare ska vi. Du har gjort s& mycket for mig att det blir
meningslost att lista. Tack Kristina, verkligen tack.

Jag vill ocksé speciellt tacka dig, Nils Brunsson. Det var du som fick mig
att intressera mig for organisationsteori. Tack for alla ”idéutkast” och “’tanke-
papper” du ldst och sedan tdlmodigt diskuterat med mig. Sillan blir jag s& en-
tusiastisk infor analys och forskning som efter samtal med dig!

Tack dven till dig Susanna Alexius for att du sdg till att jag kunde borja
som forskarassistent pd Score efter min mastersexamen i statsvetenskap.

Ar 2010 flyttade jag till Goteborg och pabérjade min forskarutbildning vid
Forvaltningshogskolan. Flera av kollegorna pé Forvaltningshdgskolan betyder
mycket. Oskar Svird — vi delar 16parintresset. Det &r kul att norda i séllskap
med andra. Petra Svensson — vi pratar ju om mer existentiella saker. Emma Ek
— vilket stod du varit! Ett peppande sms hér, ett hejarop i telefonen dir. Och sa
delar vi intresset for gottigt skvaller. Vanja Carlsson — dig har jag inte bara att
tacka for dvernattningsplats nér jag varit i Goteborg pa besdk utan ocksé for
att du blivit en sé fin och néra vién.

Efter en tid i Goteborg flyttade jag tillbaka till Stockholm och Score. Jag
vill tacka hela Score for att jag har fatt och far vara en del av ginget. Det &r



alltid roliga samtal p& géng, vare sig vi dr i lunchrummet eller i seminarierum-
met. Ingen ndmnd ingen glomd — alla utgdr sa viktiga delar av huset. Tack alla!

Utdver Stockholm och Goteborg har jag spenderat en del av min forskar-
utbildning vid University of California at Berkeley, i Kalifornien. Tack Neil
Fligstein for att jag fick vara en del av en mycket inspirerande miljo.

Jag gavs ocksa mojlighet att gésta Copenhagen Business School och De-
partment of Management, Politics and Philosophy. Tack Pierre Guillet de
Monthoux for att du vilkomnade och tog hand om mig och stort tack till dig
Niels Akerstrdm Andersen for din gistfrihet och for att du inkluderade mig i
gruppen.

Jag vill dven tacka dig Bengt Jacobsson pa Forvaltningsakademin, Soder-
torns Hogskola. Du har vid flertalet tillféllen ldst, kommenterat och diskuterat
delar av mitt avhandlingsprojekt. Tack! Vid Forvaltningsakademin finns ocksa
Anders Ivarsson Westerberg som pé ett konstruktivt och genomgripande sétt
kommenterade mitt manus vid slutseminariet — stort tack for det Anders!

Och sa vill jag tacka min familj. Min syster Karin och min tvillingbror Nils
som fortfarande inte vet vad avhandlingen handlar om. P4 s sétt visar ni att
det finns viktiga saker dven utanfor akademin (eller hur?). Tack mamma Lena,
for att du visar hur envishet ser ut. I disputationspresent dnskar jag mig négot
fint frdn Vamlingbolaget, ndgot som matchar dig.

Tack faster Karin Stocki Gustafsson for att du alltid visat hur stolt du ar
over mig och for att du jamt ar sa nyfiken.

En stor del av avhandlingen har skrivits pa en veranda i ett hus strax norr
om Gévle. Tack Kajs och Annika, the lady bosses pa Nyvall. Ni fattade ju
direkt — det hir handlar om organisation.

Tack Sofia Soken Krohn, Matilda Lindwall och Andrea Sundelin. Ni har
varit dér pa andra sidan till vilken jag gér 6ver med malade naglar och tar ett
glas vin. Ni vet hur ovérderliga ni dr. Och tack Soken for den vackra malningen
till bokens framsida.

Och sd ni, Jonas och Gunnar. Min egna lilla familj som jag ar sé stolt over
och som jag dlskar sd hogt. Ni gor varje grotfrukost till en fest. Stort tack Jonas
for all tid du lagt pd avhandlingens form.

Slutligen vill jag tacka dig, pappa. Du har inte bara varit en stottande pappa
utan ocksa tagit en aktiv och engagerad roll i avhandlingsprojektet. Du har
korrekturlést, sprakgranskat, kommenterat, diskuterat idéer, gjort matriser och
hela tiden trott pa mig, kanske mest av alla. Sa tack farsan. Nu for jag facklan
vidare som sliktens forsta kvinnliga doktor Gustafsson.

Ingrid, Hammarbyhdjden i september 2016.



Draw a map to get lost.
(Yoko Ono, Grapefruit. 1970/2000)






1

Att organisera en global vérld

Virlden blir allt mer granslos. Produkter, organisationer och tjanster &r mer
och mer globalt priglade — det har blivit sjdlvklart att kopa produkter som
inte &r tillverkade i koparens direkta nirhet och det har blivit sjalvklart att
organisationer har verksamheter over hela virlden. Gransen mellan det lokala
och globala suddas ut. Denna grinslosa virld ger mojligheter till ett storre
utbud av bade produkter och arbetstillfdllen och f& vésterlanningar skulle
kunna tdnka sig ett liv utan dessa globala strommar av intryck, saker och
relationer vi dagligen méter.

Men globalisering skapar ocksa frgor. Flera aspekter hos produkter och
dessas tillverkning komplicerar och skapar osdkerhet hos konsumenter. Det
ar ofta svart att fa reda pa hur produkten tillverkas eller om produkten kom-
mer innebéra risker for sékerhet, hélsa eller milj6. Och kommer produkten att
halla? Arbetar barn vid tillverkningen och kontrolleras fabrikernas utslapp?

Vid de allra flesta kop kan konsumenten inte fraga tillverkaren direkt, da
tillverkaren kan finnas pa langa avstand fran konsumenten. En produkt kan
tillverkas i ett land, packas om i ett andra, importeras till ett tredje och sedan
séljas vidare till ett fjarde. Dartill blir produkter och information om dem allt
mer komplexa. Ménga produkter bestar av flera olika delar som transporteras
runt mellan ldnder for att slutligen séttas samman och séljas till ndgon, né-
gonstans i virlden. Att handla ar idag helt enkelt forenat med en stor osédker-
het kring produktens tillverkning, risker och egenskaper.

Hér uppstér ett problem. Varje konsument vill vara sé trygg som majligt
med att det som kops &r sdkert, bra och hallbart, samtidigt 4r det orealistiskt
att varje konsument sjdlv ska spara delarna av en produkt, kontrollera till-
verkningen och kontrollera produktens risker och egenskaper. Ett sitt att
minska denna osékerhet &r att 14ta ndgon annan skilja det som &r bra frén det
som dr sdmre, att 1ata ndgon annan gora kontrollerna at oss: en tredjepart.

Nagon annan

En siddan osédkerhetsreducerande tredjepart bor ha nigot slag av auktoritet
som ger trovédrdighet och fortroende. Ett tidigt sétt att 1ata en auktoritet skilja
de bra produkterna frén de sidmre var det system som etablerades pa 1600-



talet i Sverige for att bli Kunglig Hovleverantdr. Kopmian och hantverkare
som hovet ansdg ha extra god kvalitet i sina produkter gavs epitetet Kunglig
Hovleverantor. Kungen och hans hov blev ett slags forsta kvalitetskontrol-
lant.

En annan och mer allmén 16sning for att skilja bra produkter fran sdmre
var i Sverige att staten agerade tredjepart. Fram till 1990-talet kontrollerade
staten en stor mingd produkter, anldggningar och organisationer. Uppgiften
var att skydda det allmédnnas bista och garantera att produkter inte utgjorde
en risk for sékerhet, hilsa eller egendom. Kontroll av anldggningar och pro-
dukter var ett ansvarsomrade som foll pa den offentliga sektorn och skulle d&
inte skotas av kommersiella och vinstdrivande foretag. S-mérkning av elekt-
riska produkter (som lampor) var ett sitt pa vilket denna kontroll kom till
uttryck. Detta system var helt statligt. Genom forfattning bestdmdes vad som
skulle kontrolleras och hur denna kontroll skulle utforas.

I Sverige har staten ofta utgjort "négon annan” genom att statliga organi-
sationer utfort kontroller & medborgarnas vagnar dd medborgarna sjilva inte
kan kontrollera. Statlig kontroll eller granskning kallas ofta tillsyn och é&r
nagot som tas for givet — att det finns ndgon som kontrollerar skolorna, vér-
den, restaurangkoken, arbetsmiljon, spelmarknaden, jordbruken, livsmedels-
handeln och vér folkhilsa.

Det betyder ocksé att riksdagen och regeringen varit ansvariga for kon-
trollerna som utforts. Precis som i andra sektorer dér regeringen styr och
riksdagen lagstiftar har kontroll och tillsyn ingatt i en demokratisk kedja med
en tydlig styrning och ansvarsutkrdvning. Darmed har politikerna varit slut-
ligt ansvariga for de kontrollverksamheter som bedrivits.

Men sedan 1980-talet har stora samhaélleliga fordndringar skett. Staten ses
inte ldngre som den sjélvklara "ndgon annan” att utfora kontroller & medbor-
garnas véignar. En sddan fordndrad syn pa statens roll som kontrollerande
tredjepart hinger samman med storre forédndringar i organiseringen av offent-
lig sektor. Marknadiseringsprocesser dér verksamheter ska konkurrensutsét-
tas och privatiseringsprocesser dér offentliga verksamheter séljs och blir
foretag eller bolag, fordndrar myndigheters roller och uppgifter. I allt storre
utstrackning skoter foretag uppgifter som offentliga verksamheter tidigare
skotte.

Vem som kan, far eller bor vara "ndgon annan” péverkas ockséd av att
manga ménniskor reser, arbetar och handlar allt mer 6ver landsgrénser. Glo-
baliseringen &r ett hinder for att en statlig kontroll ska kunna genomforas som
tidigare. Svenska myndigheter kan inte kontrollera och S-mérka elektriska
produkter tillverkade i andra ldnder och pé andra kontinenter. Allt mer handel
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sker dessutom Over internet varfor fysiska och territoriella grianser blir &n
svarare att uppratthalla.

Statens roll fordndras, globalisering okar, produkterna och tillverknings-
processerna blir allt mer komplexa. Dartill stélls allt hogre krav pa produkter
och tillverkning. Aspekter s& som arbetsmiljo, hélsa, méinskliga réttigheter,
kvalitet och effektivitet spelar allt storre roll och gor att nya villkor stills pa
ett vixande antal organisationer, oavsett vad det dr som tillverkas eller vilka
tjanster det dr som séljs.

Omgivningen fordndras men behovet av kontroll tycks inte minska, sna-
rare tvirtom. Ju storre omvirlden blir genom globalisering desto storre behov
finns av “nagon annan”, av en tredjepart som kontrollerar i konsumenternas
och medborgarnas stille. Men om staten inte med sjélvklarhet utgér “nagon
annan”, vem ska da vara det?

Ett alternativ skulle vara att skapa en global, enorm jitteorganisation som
kontrollerar alla vérldens produkter. En virldsomspénnande tredjepart. En
sddan organisation skulle envéldigt kunna skapa regler for hur kontrollen
skulle g4 till och sedan sjélv kontrollera att reglerna foljdes. Pa sé sétt skulle
varldens alla produkter och tillverkningar kontrolleras av samma organisation
och mot samma regel. Men det skulle vara oklart var en sadan organisation
skulle ha sitt séte och det skulle vara oklart vilka som skulle bestimma i
organisationen. Det skulle ocksé vara oklart vilken relation den globala orga-
nisationen skulle ha gentemot olika nationella regeringar. Det finns fa inci-
tament till varfor vérldens alla produktforetag skulle inordna sig i en och
samma kontrollorganisation. En organisation av sddana matt blir troligtvis
antingen Orwellskt maktfullkomlig eller urvattnad och maktlés.

En annan variant vore att helt bortse frén tredjeparten och att konsumenter
istillet endast handlar sddant som de sjdlva kan bedoma genom att kénna, se,
lukta och rycka i — utan regler och kontroller av utomstdende parter — en
motsats till en global jitteorganisation med regler och kontroller. Konsumen-
ter skulle handla dér tillverkningen dr lokal, en situation dér osékerhet mins-
kar genom lokal och mellanménsklig kontakt. I en sddan situation behovs
inga gemensamma regler for kontroll eftersom konsumenten sjédlv avgdr vad
som &r bra eller déligt. I en sddan situation tar det tid att handla. Varje pro-
dukt ska kontrolleras genom sinnena och varje produkt kriver att dess kopare
tar sig till olika platser for att mdta den som tillverkat produkten. Den tiden
har fa konsumenter idag.

I den hér avhandlingen studerar jag ett system som har vuxit fram for att
kontrollera produkter och organisationer. I detta system finns regler for hur
kontroll ska ga till och for hur produkter ska se ut och fungera. Det finns
miljontals organisationer som foljer dessa regler s& att deras verksamheter



blir jimforbara och gar att samordna och det finns tusentals organisationer
som arbetar med att kontrollera att reglerna foljs. Detta system kallar jag i
avhandlingen for en global styrregim. En regim 4r en styrande ordning, en
ordning som konstruerats just for att bli styrande. Med styrning menar jag
aktiviteter som gors fore en handling for att avsiktligt pdverka handlingen.
Styrning &r nagot relationellt och kan ske tvingande och explicit eller utan
tvang och i det tysta. Med kontroll menar jag aktiviteter som gors efter en
handling for att konstatera handlingens utfall.

Den globala styrregimen har skapats for att styra ménniskor, organisat-
ioner och produkter. I den globala styrregimen dr “ndgon annan” inte den
lokala statens myndigheter utan certifieringsforetag pa en marknad och reg-
lerna som styr ar inte skapade i det lokala parlamentet utan standarder skap-
ade i internationella standardiseringsorganisationer. Den globala styrregimen
har vuxit under de senaste 30 aren till att styra i bade privat och offentlig
sektor — en utveckling som i Sverige skett i det tysta utan debatt vare sig i
forskning, politik eller media, trots att styrregimen péverkar foretag, statliga
myndigheter och konsumenter dagligen. Styrregimens utbredning betyder en
fordndring i vem som &r ansvarig och vem som styr. Men idag vet de flesta
ménniskorna inte mycket om den globala styrregimens konstruktion, om
vilka som styr och vilka som &r ansvariga. Darfor handlar resten av boken om
denna globala styrregim.

Standarder, certifiering och ackreditering

I styrregimen anvinds standarder for att reglera produkter och organisationer.
Att skapa en standard &r att skapa en regel for gemensamma matt, dimens-
ioner eller begrepp for ndgot. Ett slags gemensam vokabulédr i syfte att
likrikta och gora jamforbart. Nérliggande begrepp ar formalisering, kvantifie-
ring, inférande av rutiner, evaluering, klassificering, rationalisering och ob-
jektifiering (Timmermans och Epstein 2010) — genom dessa processer moj-
liggors likriktning, samordning och styrning. Att skapa samhéllen med funge-
rande vidgsystem, matt- och viktsystem, system for folkbokforing, system for
aganderitt, lIonesystem, anstillningssystem och sé vidare, handlar i grunden
om att standardisera, likrikta och samordna for att kunna styra fran en central
plats (Scott 1998).

Begreppet standard har givits en specifik betydelse nér det géller kontroll
av produkter och organisationer. En standard ar en regel som visar hur en
kontroll ska ga till, hur en produkt ska vara utformad eller hur en organisation
ska vara organiserad. Standarder har en egendomlig tendens att sjunka under
ytan och verka utan att synas (Timmermans och Epstein 2010). Standarder



KAPITEL 1

mirks forst ndr de inte finns, som nér europeiska elkontakter inte passar i
amerikanska uttag.

Standarder skapas av standardiseringsorganisationer, didr kommittéer
med deltagare fran framfor allt industrin finns representerade, men ocksa
deltagare fran myndigheter eller intresseforeningar kan delta. Tillsammans
utarbetar deltagarna i kommittéerna standarder. En standard &r pd sa sitt
resultatet av diskussioner och kompromisser i standardiseringsorganisation-
ernas kommittéarbete (Tamm Hallstrém 2000).

Ofta hérleds det initiala behovet av standarder till att samordna produkt-
ion inom industrin mellan olika ldnder (Tamm Hallstrém 2000, Erlingsdottir
och Lindberg 2005), att en skruv tillverkad i ett land ska passa i maskiner
tillverkade i ett annat. Men standarder anvénds pa allt fler omradden — fran
muttrar och géngor till normering av arbetsmiljo, ménskliga réttigheter och
hallbart fiske. Sedan efterkrigstiden har utvecklingen av standarder, eller den
”vérld av standarder” som Brunsson och Jacobsson (2000) kallat det, 6kat i
omfattning.

When things don’t work as they should, it often means that standards are absent. But
when ISO-standards are applied, life is just so much richer.

Citatet kommer frdn en reklamfilm for standardiseringsorganisationen
ISO (International Organization for Standardization). I slutet av filmen visas
ISO:s logotyp, som till formen liknar en jordglob. ISO ar vérldens storsta
standardiseringsorganisation och skapar s& kallade ISO-standarder som an-
viands 6ver hela virlden. Den vanligaste ISO-standarden dr en standard for
ledningssystem, ISO 9001 (sis.se). I ISO 9001-standarden ges beskrivningar
for hur en organisation ska skapa administrativa rutiner och processer for det
dagliga arbetet. Rutinerna och processerna dokumenteras av dem som arbetar
i organisationen — de skriver ner vad de gor och hur de gor, enligt vad stan-
darden foreskriver.

Att standardisera dr i det hdr sammanhanget att infora en standard som
maste foljas. Vanligtvis &r standarder frivilliga att f6lja och pé sa sétt skiljer
de sig fran forfattningar eller direktiv (Brunsson och Jacobsson 2000). Och
till skillnad fran forfattningar dr standarder nagot som kdps. En ISO 9001-
standard kostar i augusti 2016 1295 kronor att kdpa (sis.se) och skickas efter
betalning som PDF-fil.

Internationella standarder presenteras ofta, bade i forskning och praktik,
som l9sning pa de fragor globaliseringen vicker. Standarder utgdr ett tydligt
uttryck for en global ordning och rationalisering (Drori, Jang och Meyer
2006).



Standarder, som till exempel [SO-standarder, utgor séledes internationella
gemensamma regler som organisationer foljer. Allt mer av det regleringsar-
bete som tidigare skdttes nationellt och statligt, skots av privatrittsliga inter-
nationella standardiseringsorganisationer som ISO eller av de europeiska
motsvarigheterna som exempelvis Cenelec (European Committee for Electro-
technical Standardization) och CEN (European Committee for Standardizat-
ion).

P& nationell niva i Sverige finns SIS (Swedish Standards Institute) som
bland annat Oversitter internationella standarder till svenska. Det finns stan-
dardiseringsorganisationer i allt fler ldnder och tillsammans skapar de en
internationell, varldsomspannande infrastruktur for standardisering (Tamm
Hallstrom 2000). Den virldsomspénnande infrastrukturen gor att standarder-
na géller i fler lander 4n om de hade skapats i olika nationella parlament. Det
ar bland annat detta jordgloben i ISO-logotypen symboliserar.

Guillet de Monthoux (1981) som tidigt studerade standardiseringsfeno-
menet kallade standardiseringsorganisationerna for rationaliseringsférbund
och den vixande standardiseringen som ett uttryck for ménniskors omaéttliga
behov av att & garanti for sakers sdkerhet. Standarder ar tinkta att skapa en
garanti for ett rationellt och sékert samhélle. De utgdr ett skelett, en infra-
struktur for en global styrregim men ger ingen garanti for att regimen funge-
rar. Trots det dkade anvidndandet av standarder vérlden over aterstar alltsd
osdkerhetsproblemet — det gér inte att veta om en standard foljs eller inte.
Tvértom &r en rimlig frAga varfor organisationer skulle folja standarder da de
bade ar frivilliga och kostar pengar.

En tredjepart — certifieringsorganisationer

For att kontrollera att standarder f6ljs har en tredjepart skapats — s& kallade
certifieringsorganisationer. Det &r inte ldngre staten som garanterar produk-
ters eller organisationers trovérdighet, utan certifieringsorganisationer. Certi-
fiering gors av olika certifieringsforetag och kostar pengar. Den som certifie-
ras betalar for certifieringen.

Certifiering kan goras pa butiker (som KRAV-certifiering), pd produkter
(som MSC-certifiering for hallbart fiske), eller pa organisationer genom ISO
9001-certifieringen, som visar att organisationen som sédger sig folja ISO
9001-standarden verkligen gor det. Certifiering blir allt vanligare — exempel-
vis fanns 2014 1,6 miljon organisationer certifierade enligt ISO standarder
for managementsystem (ISO survey 2014). Det betyder att 1,6 miljon organi-
sationer har dokumenterat sina egna arbetsrutiner och visat dokumenten for
en certifieringsrevisor som kontrollerat organisationens arbete enligt ISO-
standarden — en kostsam process ridknat bade i tid och pengar.
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Certifiering syftar till att utgéra en Overskddlig, snabbt kommunicerad
och enkel bild av den komplexitet hos produkter och organisationer som
skapar osédkerhet hos konsumenter, kunder eller medborgare. Eftersom certi-
fieringen gors enligt internationella standarder, blir dven certifieringen som
tredjepartskontroll internationell. Till skillnad frén en svensk tillsynsmyndig-
het som bara har rétt att kontrollera organisationer (skolor, vérden, restau-
ranger) inom Sverige, kan certifieringsorganisationerna arbeta Over hela
virlden. En kemtvétt i Nairobi kan vara certifierad av samma foretag som en
tandldkare i Kiruna. Certifieringens framfart utgoér en revolution enligt négra
forskare (Conroy 2007, Bartley 2011, Marx 2011) och &r ett exempel pé ett
hyperorganiserat samhalle enligt andra (Bromley och Meyer 2015).

En mindre k&nd fjardepart — ackrediteringsorganisationer
For att tredjeparten ska fylla sin funktion bor den alltsé ga att lita pa eftersom
det 4r den som viljer 4t oss nir vi som konsumenter inte sjdlva kan sta i di-
rektkontakt med tillverkaren. Certifieringsorganisationer lamnar visserligen
spar efter sig i form av mirken, symboler och logotyper for att vigleda och
minska osdkerhet. Men konsumenterna stér inte i direktkontakt med certifie-
ringsforetaget heller utan &dr &terigen utlimnade till osdkerhet — vi kan inte
veta om certifieringsforetaget ordentligt kontrollerar att tillverkningsforetaget
foljer standarden, vi kan inte veta att de inte tar betalt och skriver ut ett di-
plom utan att ha varit pd plats och vi kan inte veta att certifieringsforetaget
inte hjélper tillverkningsforetaget lite pa traven sé att de klarar certifierings-
kontrollen.

For att 1osa detta osdkerhetsproblem har det i den styrregim som denna
avhandling handlar om, skapats en fjardepart som kallas ackreditering. Ack-
reditering utfors av ackrediteringsorganisationer. Ackrediteringsorganisation-
er kan vara bade foretag och myndigheter och blir en kontroll av kontrollen,
en certifiering av certifieringen. Och till skillnad fran certifieringen kommer
inte ackrediteringen till ndgot tydligt uttryck for konsumenten att se. Kanske
ar det darfor denna fjardepart i stor utstrickning &r okdnd, béde bland fors-
kare och praktiker.

Organisering av organisationer

Vad jag borjat beskriva dr ett globalt, vittforgrenat system med standarder,
standarder for standarder, kontroll av standarder, kontroll av kontroll och
kontroll av kontroll av kontroll. Systemet tycks besta av ett stort antal organi-
sationer som pé olika sétt skapar regler, styr, samordnar och kontrollerar
varandra: standardiseringsorganisationer, certifieringsorganisationer, ackredi-



teringsorganisationer och tillverkningsforetag. P& nagot sitt dr detta system
konstruerat pé ett sdtt som gor att det haller samman.

For att forstd hur organiseringen av alla dessa organisationer gar till be-
hover jag analysredskap. Organisationsteorin har lange stillt frigor och givit
svar som handlar om hur organisationer skapar styrning, samordning och
kontroll. Fayol (1916) och Weber (1922) presenterade principer for administ-
ration eller byrdkrati som bestdende av formalisering, samordning, styrning,
kontroll, auktoritet och arbetsfordelning. Under 1960-talet véxte teorier om
organisationer sig starka och organisationen blev organisationsteorins framsta
analysenhet (se beskrivning i Starbuck 2003, Czarniawska 2013): den sa
kallade formella organisationen.

Begreppet ”den formella organisationen” ledde sedan till undersokningar
av dess omgivning. Organisationer omges av andra organisationer, hivdade
Perrow 1986 och Powell och DiMaggio 1991. Begrepp som en institutionell
omgivning” bestdende av rationaliserande ceremonier (Meyer och Rowan
1977) har anviénts for att forstd omgivningen och omgivningen har dven ana-
lyserats utifran idéer om motstridiga institutionella logiker (Friedland och
Alford 1991). Organisationer antas paverkas av, formas av och anpassa sig
till sin omgivning, ett biologiskt tankesétt som organisationsteorin importe-
rade fran systemteorin (Czarniawska 2013). Organisationen antas ocksé dar-
med vara ndgot annat dn sin omgivning (Ahrne, Brunsson och Seidl 2016).

I styrregimen utgor organisationerna varandras omgivning, men samtidig
ar de ordnade pé ett sddant sitt att alla organisationer hélls ithop — som en
regim. Styrregimen utgdrs inte av en organisation utan utgoérs av organisat-
ioner som organiserar varandra och som tillsammans utgér en komplex ord-
ning. For att forstd hur denna ordning har konstruerats krivs ett vidgat synsétt
som inte 14ser organisering som en aktivitet pdgaende inom organisationerna.
Den ordning som skapas mellan organisationerna maste ocksa forstds som
organiserad — kontrollerad, samordnad, styrd och reglerad. P4 si sitt kan
styrregimen hallas ihop.

I avhandlingen intresserar jag mig for den forskning inom organisations-
teorin som soker beskriva och forklara organisering mellan, av och utanfor
organisationer. Grédnsen mellan organisationer och omgivning &r inte tydlig
och fast, utan otydlig, pords och i stindig omvandling: styrregimens ordning
utgdrs av organisering inom, mellan, utanfér och av organisationer.

Vem styr?

Tidigare forskning om certifiering och standardisering har betonat de mark-
nadslika och icke-statliga karaktirsdragen i dessa verksamheter: certifiering
och standarder har presenterats som privatrittsliga, internationella, icke-
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statliga verktyg for reglering och kontroll i en global vérld. Begrepp som
non-state market regulation (Marx 2008) eller non-state market driven go-
vernance (Bernstein och Cashore 2007) forkortat till NSMD, har anvints.
Standarder och certifiering har ocksé kallats social regulatory form (Bartley
2011) for att understryka att standarder dr “mjuka regler”, da i kontrast till
harda, tekniska regler, ofta i praktiken nationella foreskrifter eller lagstift-
ning. Aven begreppen system of governance (Bartley 2007) eller hybrid fields
of governance (Bartley 2011) har anvénts for att peka pa den form av icke-
statlig, gransoverskridande organisering som certifiering och standardisering
utgor.

Ackreditering beskrivs som samordnande av standarder och certifiering
(Fouilleux och Loconto 2016). Den kan goéras av statliga myndigheter
(Jacobsson 1993) vilket gor att nér ackrediteringen lyfts in blir bilden an-
norlunda: staten tycks ha en funktion att fylla i styrregimen trots dess mark-
nadsmaéssiga och privatrittsliga karaktir, men detta har tidigare forskning alls
inte berort. Det betyder att i den marknadsmiéssiga och privatrittsliga ordning
som standarder och certifiering tillsammans utgér finns en statlig och sam-
ordnande funktion som man idag vet mycket lite om.

Styrregimen dr gransdverskridande. Den overskrider granser mellan orga-
nisationer och dessas omgivning — organisering i styrregimen pagér savil
inom som mellan och av organisationer. Styrregimen 16ser upp territoriella
granser mellan ldnder — styrregimens organisationer finns inte samlade i ett
land utan organisationerna dr verksamma vérlden &ver. Styrregimen gor
gransen mellan lokalt och globalt oklar — organisationerna i styrregimen
arbetar med samma standarder oavsett om det 4r i Kiruna eller Nairobi. Styr-
regimen suddar ut gransen mellan privat och offentligt. I styrregimen arbetar
bade foretag och myndigheter — foretag foljer offentliga forfattningar och
myndigheter foljer privatrittsliga standarder.

Men trots betoning av standardiseringens och certifieringens gransover-
skridande, marknadsmaéssiga och privatrittsliga karaktér belyser inte tidigare
forskning att det skett en forskjutning frén det offentliga till det privata i och
med standardiseringen och certifieringens utbredning och inte heller vilka
konsekvenser en séddan forskjutning far. Fragor om vem som ansvarar for de
standarder som anvénds i allt stdrre utstrdckning, vem som ansvarar for de
kontroller som gors, vem som styr myndigheter nér reglerna de arbetar enligt
kommer frén utomparlamentariska organisationer och vad riksdag och rege-
ring har for makt att styra givet de fordndringar styrregimen utgdr ett exem-
pel pa, véntar fortfarande pé att besvaras.



Avhandlingens fragestéllningar

Styrregimen blir gransdverskridande eftersom den utgdrs av ett stort antal
standarder och organisationer som sinsemellan dr organiserade sa att de héller
samman i en regim. Ett antagande dr ddrmed att regimen blir styrande genom
att vara sammansatt pd ett visst sdtt. Annars utgor alla dessa organisationer
endast en samling organisationer.

Det dr till detta vixande, komplexa, vittforgrenade och svarbeskrivliga
fenomen jag stéller frigor. Den dvergripande forskningsfrdgan i avhandling-
en ar hur har en global styrregim konstruerats? Genom att frdga hur den har
konstruerats (och inte bara hur den &r konstruerad) vill jag fdnga hur styrre-
gimen skapats fram, steg for steg. Alla dessa organisationer, kontroller och
regler har inte alltid funnits, utan vuxit fram dver tid och fortsatter att véxa.

Jag stiller tva underfragor. Den forsta underfragan lyder: med vilka kom-
pententer byggs en global styrregim och hur hdinger dessa kompententer
samman?

Som jag skrev ovan utgérs styrregimen av flera organisationer som
sinsemellan dr organiserade pa ett sddant sitt att styrregimen tycks héalla ihop
och bli styrande. For att kunna forstd och forklara hur detta gar till behover
jag veta vilka organisationer som finns i styrregimen, vad de gor, vem de
styr, vem som styr dem, vilka regler som finns och hur de reglerna kopplas
till de olika organisationerna. Styrregimens olika delar — som tillsammans
utgdr dess konstruktion — kallar jag komponenter.

For att forstd hur de olika komponenterna hinger samman behdver jag
forstd hur organisering av och mellan organisationer gér till — det r i denna
mellanorganisatoriska ordning som svaret till hur styrregimens komponenter
hianger samman finns. Genom att skapa forstaelse for hur de olika komponen-
terna fungerar tillsammans kan jag skapa en forstaelse for hur en regim kan
bli styrande. Den globala styrregimen blir ett falt pa vilket jag soker svar till
en teoretisk fragestillning om organisering av och mellan organisationer. Att
studera styrregimen kommer ddrmed utgéra underlag for en teoretisk forsta-
else for hur organisering av och mellan organisationer kan ga till.

Jag beskrev tidigare hur ackreditering utgor en fjardepart av styrregimen.
Ackreditering syns inte, ackreditering ar for de flesta oként men ges samtidigt
allt storre inflytande i styrningen av certifiering vilket torde gora ackredite-
ring till en viktig komponent i styrregimens konstruktion. Forskningen om
ackreditering 4r mycket liten trots att ackreditering tycks viktig i konstrukt-
ionen av en global styrregim och trots att ackreditering i Sverige utgdr en del
av statsforvaltningen och dédrmed borde utgdra ett intressant fall for forskning
om offentlig férvaltning.
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Den andra underfrdgan lyder darfor: vilken roll spelar ackreditering i en
global styrregim? Inriktningen mot ackreditering gor att nar jag diskuterar
svaret kan berdra statens ansvar och roll i en global vérld. Genom ackredite-
ringen kan jag ocksa visa pé hur fordndring av offentlig sektor kan se ut.

Delarna och helheten forutsétter varandra och det &r forst nér jag studerar
styrregimens komponenter som jag kan forsta hur den blivit konstruerad. Det
ar nér jag kan forstd dess konstruktion som jag kan forstd hur den blir sty-
rande och didrmed svara p& den Overgripande forskningsfrdgan. Syftet med
avhandlingen ir att besvara de fragor jag presenterat ovan.

Disposition
Efter detta introducerande kapitel presenterar jag i kapitel tva tidigare forsk-
ning om standarder, certifiering och det som finns om ackreditering.

I kapitel tre sétter jag standarder, certifiering och ackreditering i ett teore-
tiskt sammanhang. Jag utvecklar resonemang om forskning om organisering
inom och mellan organisationer. Darefter presenterar jag en ram som mdjlig-
gor en analys av den globala styrregimen som ett sétt att styra pa distans
kombinerat med idéer om organisering mellan och av organisationer.

I kapitel fyra beskriver jag hur jag gatt tillvidga for att studera den globala
styrregimen. Undersokningen bygger pa framvixandet av styrregimen over
tid, frdn 1972 till 2014, pa sa sitt visar jag hur styrregimen vuxit sig storre
och mer komplex, bit for bit.

I kapitel fem, sex och sju presenterar jag mitt faltmaterial. Kapitel fem
beskriver Riksprovplatssystemet i Sverige: en statlig organisering av prov-
ning och kontroll. Kapitel sex beskriver den organisering av provning och
kontroll som ersitter Riksprovplatssystemet niar Sverige gar med i EES: den
sa kallade Helhetsmetoden, initierad av EU. Helhetsmetoden utgdrs av egen-
kontroll, certifiering, standarder, marknadskontroll och ackreditering. Kapitel
sju beskriver Varupaketet, en reformering av Helhetsmetoden som ger ackre-
ditering en central funktion. Kapitel sju avslutas med att beskriva de europe-
iska och internationella samlingsorganisationerna for ackreditering som gor
att styrregimen kan bli global.

I kapitel atta analyserar jag de komponenter som styrregimen byggs med
och komponenternas juxtaposition. Analysen gors utifrdn den ram jag presen-
terade i kapitel tre. I analysen visas att i styrregimen styrs organisationerna
enligt en arbetsfordelning, organisationerna kopplas till varandra likt kedjor,
ackrediteringsorganisationerna gors till samordnande noder och styrregimen
presenteras som en sammanhéllen, enhetlig helhet.
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I kapitel nio diskuterar jag analysen i relation till idéerna om styrning pé
distans. Jag visar att styrregimen styr genom att l6sa upp griansen mellan
styrande och styrd — styrande och styrd ar ofta samma organisation. P4 sa sétt
absorberar styrregimen ocksa distans.

I kapitel tio diskuterar jag min analys, drar slutsatser samt relaterar ana-
lysens svar till tidigare forskning om standarder och certifiering och jag dis-
kuterar styrregimens konsekvenser for statens roll och ansvar. Jag forklarar
ockséd varfor styrregimens konstruktion bor forstds som ett organiserat till-
stdnd. Slutligen presenterar jag idéer kring fortsatt forskning.



2

Standarder, certifiering och
ackreditering

Avhandlingens huvudfrdga ar hur har en global styrregim konstruerats? 1
detta kapitel presenterar jag tidigare forskning om standarder, certifiering och
ackreditering. Framstdllningen végleds av foljande fragor: Vilka karaktérs-
drag har standarder som gor att de fungerar som internationella regler? Hur
beskrivs relationen mellan offentligt reglering och standarder? Hur beskriver
forskningen certifieringens funktion i relation till standarder? Hur har ackre-
diteringens beskrivits? Och finns det i forskningen ndgot svar som kan skapa
forstéelse for hur styrregimen har konstruerats?

En specifik typ av regel

En standard &r en form av skriftlig regel med tydlig avsédndare som syftar till
att styra ménniskors beteenden i en given situation. Litteraturen om standar-
der utgéar ofta fran att definiera standarders mest centrala drag i relation till
andra typer av regler. S& gjorde exempelvis Brunsson och Jacobsson (2000)
dé de skilde pa standarder, normer och direktiv. Utifran ett nyinstitutionellt
organisationsteoretiskt perspektiv dr normer for-givet-tagna regler som foljs
utan att den som foljer dem tanker pé det eller gor ett aktivt stiallningstagande
att folja normen. Normer mérks forst nédr de bryts (Jepperson 1991). Vanligt-
vis dr normer inte nedskrivna eftersom de dr internaliserade i ménniskors
beteenden. Direktiv ddremot, &r nedskrivna regler med en tydlig avsdndare,
ofta en organisation och avsidndaren har vanligtvis auktoriteten att till direkti-
vet koppla olika sanktioner om direktivet inte f6ljs. Utifrdn denna kategorise-
ring kan forfattningar (lagar, forordningar och foreskrifter) ses som en form
av tvingande direktiv och myndigheter, departement eller regering/parlament
kan tolkas som avséndare.

Standarder lanar drag av bade normer och direktiv. Standarder &r ned-
skrivna, explicita och har liksom direktiv tydlig avsédndare (standardiserings-
organisationen som publicerar standarden). Standarder har utvecklats frén att
vara vigledande normer till att bli allt mer formaliserade regler (Fouilleux
och Loconto 2016), men standarder &r inte tvingande och har inga sanktioner
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kopplade till sig och liknar genom den frivilliga aspekten mer normer &n
direktiv. Standarder kallas ibland for “tekniska normer” (Joerges och Czar-
niawska 1998) men dé& &r normer inte att betrakta som for-givet-tagna for-
vantningar péd beteendemonster utan som en modell for tekniska utféranden.

Teoretiskt sett kan vem som helst folja standarder och vem som helst kan
skapa standarder (Brunsson, Rasche och Seidl 2012), ndgot som brukar
framhallas nér standarders karaktir som frivilliga regler diskuteras. Foretag,
branschorganisationer eller intresseforeningar kan alla skapa sina egna stan-
darder att folja sjdlva eller forsoka fa andra att folja. Tamm Hallstrom skrev
att “en standard &r en frivillig, allmént formulerad rekommendation, framta-
gen av en standardiseringsorganisation” (Tamm Hallstrom 2000: 5). Hon
kopplade sdledes standarden till avsédndaren: standarder skrivs av specifika
standardiseringsorganisationer.

Timmermans och Epstein (2010: 71) betonade det formella och explicita i
standarder: “more or less formal standards, which tend to be those developed
and adopted through explicit procedures that historians can trace”. Feng sig
ocksé standarder som explicita specifikationer, for att kunna skilja standarder
frdn “norms, habits, customs, and other tacitly understood rules of practice”
(Feng 2003: 99). Loconto och Busch (2010: 508) skrev att standarder “are the
measures by which people, practices, processes and products are judged”. 1
ett specialnummer om standarder i Organization Studies (2012 nr 5-6 vol.
33) definierades standarder pé foljande sitt: ”A standard can be defined as a
rule for common and voluntary use, decided by one or several people or
organizations” (Brunsson, Rasche och Seidl 2012: 616).

Ofta har standarder beskrivits som en form av “’social reglering” (Bartley
2007, 2010, Marx och Cuyper 2010, Marx 2011, Sandholtz 2012) eller "mjuk
reglering” (Mdorth 2006, Djelic och Sahlin-Andersson 2006). Med ’social”
menas att det vanligtvis &r intresseforeningar som skapat eller engagerat sig i
standardens tillblivelse och att standarden reglerar sociala aspekter i sam-
hillet sa som arbetsforhallanden eller social héllbarhet. ”Social” sétts da som
motsatsen till “tekniska” standarder som reglerar exempelvis skruvar och
muttrar (som i ’tekniska normer”). Med “mjuk” reglering menas att standar-
der ar frivilliga, i kontrast till ”hard” reglering s som lagar och direktiv:
standarder dr “’voluntary best practice rules. In contrast to formal law, stan-
dards seek to convince rather than to coerce” (Kerwer 2005). I den forskning
som beskrivit standarder som frivilliga och icke-statliga ar det ofta intresse-
foreningar som statt i fokus, antingen som standardfoljare eller som standard-
skapare (se Bartley 2007, Bernstein och Cashore 2007).

Standarder skapas inte av nationella parlament sd som riksdagen eller av
av myndigheter, allt fler standarder skapas i privatrittsliga standardiserings-
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organisationer. Detta gor att standarder ar privatréttsliga och inte kan provas
forvaltningsrittsligt (Jacobsson 1993). Dessutom och till skillnad frdn andra
typer av regler, far den som vill anvidnda standarder skapade av andra ofta
betala for att fa tillgang till dem.

Aven om definitioner och problematiseringar av standarder ofta betonar
det privatrittsliga i standarder, betyder inte det att standarder som privatratts-
lig regel inte har med offentligréttsliga regler som lagar eller andra forfatt-
ningar att gora. Frankel och Hojbjerg (2007) skrev att standarder alls inte ar
“neutrala”, “hirda” instrument utan sitt att skapa politik genom. Bartley
(2011) havdade exempelvis att standarder bor studeras i relation till nation-
ella, offentliga regler och har kritiserat dvrig standardiseringsforskning dér
standarder ofta framstills som regler att anvénda i ett vakuum dit nationalsta-
ten inte kan nd (som i Brunsson och Jacobsson 2000) eller dér standarder
antas fylla ett policy void (som i Bernstein och Cashore 2007).

Standarder dr alltsa en specifik typ av regel — en explicit, nedskriven regel
med tydlig avsdndare som ska styra ménniskors beteenden i en given situat-
ion. Standarder &r frivilliga att folja. De skiljer sig frn forfattning som lagar
eller férordning genom att de inte skapas i nationella parlament sa som Riks-
dagen. Det gor att de heller inte kan provas forvaltningsrattsligt. Forskningen
framhaller att standarder ofta skapas som ett slags ”social” eller ”"mjuk” re-
glering att anvinda dér stater inte kan eller far reglera. Samtidigt framhalls att
standarder inte ska ses som helt visensskilda fran offentligréttslig reglering
utan bor studeras i relation till lagar, forordningar och forskrifter.

Dé styrregimen byggs med standarder kan jag dirmed konstatera att styr-
regimen byggs med frivilliga, privatrittsliga regler som anvénds dér stater
inte kan eller far reglera men att standarder samtidigt maste antas sta i relat-
ion till nationell forfattning pa nagot vis.

Standarder ar alltsd explicita regler och syftar till att styra beteende i en
given situation. Men hur da?

Global styrning genom standardisering

Den typ av standarder som jag redogjort for ovan borjade anvdndas inom
tillverkningsindustrin som ett sétt att 10sa samordningsproblem mellan olika
fabriker. En drivkraft var vérldskrigen och behovet av att producera krigsma-
teriel pa ett effektivt sitt, vilket standardiseringen skulle bidra till (Guillet de
Monthoux 1981). En av de forsta internationella standarderna kom under
tidigt 1900-tal och handlade om géngor, skruvar och muttrar (Tamm Hall-
strom 2000). Det behdvdes explicita regler som kunde f6ljas pa flera olika
stillen, samtidigt. Standarder standardiserar genom likriktning och det ar sa
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de skapar samordning. En mutter som tillverkas pé ett stélle ska kunna fun-
gera i en maskin som tillverkas pa ett annat.

I litteraturen om standarder exemplifieras ofta fenomen i vardagen som
fungerar for att de ar standardiserade i bemérkelsen samordnade. Begreppet
ubiquitous har anvints for att beskriva standarders standiga nérvaro i allt fler
delar av samhillet (se till exempel Timmermans och Epstein 2010, Loconto
och Busch 2010, Brunsson, Rasche och Seidl 2012). Samtidigt, hévdar
manga forskare, dr standarder ndgot som inte syns, som ménniskor vanligtvis
inte tdnker pé eller reflekterar over.

Enligt Lampland och Star finns standardisering for att ”streamline proce-
dures or regulate behaviors, to demand specific results, or to prevent harm”
(2009: 10). Enligt Timmermans och Epstein &r standardisering fenomen som
reglerar och kalibrerar samhillet genom att gora aspekter av samhillet jam-
forbara over kultur, tid och geografi:

... phenomena that help regulate and calibrate social life by rendering the modern world
equivalent across cultures, time and geography (2010: 70) (som en process) of con-
structing uniformities across time and space, through the generation of agreed upon rules
(Timmermans och Epstein 2010: 71)

Timmermans och Epstein pekade pd ndgot viktigt i relation till hur styr-
ning genom standardisering kan fungera dven pd avstand mellan styrande och
styrd: genom att likrikta och ddrmed samordna kan ménniskor, beteenden och
organisationer styras bdde Over tid och rum. Detta skiljer standarder fran
andra typer av regler, exempelvis nationella forfattningar, som endast kan
styra inom ett givet territorium, en sektor eller en jurisdiktion.

Fran efterkrigstiden har anvéndandet av standarder kat kraftigt — behovet
av att standardisera tycks ha Okat i takt med att marknader globaliseras.
Loconto och Busch (2010) foreslog tre drivkrafter till den vdxande anvénd-
ningen av standarder: (1) behovet av att behalla meteorologiska och tekniska
matt, (2) behovet av att mota konsumenters 6nskan att kunna lita pa produk-
ter p4 marknaden samt (3) behovet av att underlétta internationell handel.

Standarder presenteras ofta i en globaliseringskontext — som ett regle-
ringsverktyg i en internationaliserad och marknadiserad vérld, vilket har
belysts i ett stort antal studier'. Flera studier diskuterar standarder som en del

! Brunsson och Jacobsson 2000, Tamm Hallstrdm 2004, Beck och Walgenbach 2005,
Kerwer 2005, Djelic och Sahlin-Andersson 2006, Higgins och Tamm Hallstrém 2007,
Bernstein och Cashore 2007, Bartley 2007, 2011, Timmermans och Epstein 2010,
Marx och Cuyper 2010, Tamm Hallstrém och Bostrom 2010, Marx 2011, Brunsson,
Rasche och Seidl 2012, Boiral 2012, Reinecke, Manning och von Hagen 2012
Loconto, Stone och Busch 2012, Fouilleux och Loconto 2016
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av globaliseringen och idén att en allt mer globaliserad virld krdver mer
samordning, kontroll, styrning och reglering (Drori, Meyer och Hwang 2006,
Drori, Hollerer och Walgenbach 2014).

Brunsson och Jacobsson (2000) och senare Bartley (2007) och Fouilleux
och Loconto (2016), har poédngterat att eftersom standarder inte skapas i
nationella parlament utan i internationella standardiseringsorganisationer, blir
de lampliga verktyg for internationell reglering. I dessa texter betonas ocksa
internationell och global samordning som motiv till standarders utbredning:

...standards generate a strong element of global order in the modern world, such as would
be impossible without them. People and organizations all over the world follow the same
standards. Standards facilitate co-ordination and co-operation on a global scale. They cre-
ate similarity and homogenity even among people and organizations far apart from one
another (Brunsson och Jacobsson 2000: 1)

Den allt mer globala handeln har ofta angivits som den starkaste drivkraf-
ten till standarders expansion (Loconto och Busch 2010, Marx 2013, 2014)
och standarder har diskuterats som ett sitt for olika branscher att “sjélvre-
glera” eller samordna sig (Haufler 2001, 2003), det vill séga foretag anviander
regler som inte dr framtagna och pétvingade av staten utan av branscherna
sjdlva (Fjeldstad, Snow, Miles och Lettl 2012). Standarder har ocksé stude-
rats som ett sitt att koordinera marknader. Foretag kan att antingen samarbeta
med varandra genom att folja samma standarder eller konkurrera genom att
skapa nya standarder och forsoka vinna marknadsandelar (Farrell och Saloner
1988, Besen och Farrell 1994).

I linje med att standarder har diskuterats som en form av sjilvreglering
skapad av olika branschorganisationer har forskningen presenterat fragestall-
ningar som handlar om hur auktoritet skapas pa global nivéa dir det inte finns
en motsvarighet till ett parlament som kan skapa regler och inga tillsynsmyn-
digheter att se till att reglerna f6ljs (se till exempel Tamm Hallstrom 2000,
Abbott och Snidal 2008, Bromley och Meyer 2015). Nér forskare har disku-
terat global styrning och auktoritetsskapande har begrepp som “private autho-
rity” (Cutler, Haufler och Porter 1999) genom NGO:er (Non Governmental
Organizations) givits ett stort utrymme. Ett annat begrepp &r “spheres of
authority”, forkortat till SOA (Rosenau 2007) — i en globaliserad vérld finns
inte ett auktoritativt centrum utan flera olika sfirer som pa olika sitt styr och
reglerar pa global niva. Sddana diskussioner kopplar till frdgan om hur stan-
darder skapar global styrning da ett sétt att reglera i en vérld som karaktérise-
ras av “’private authority” eller SOA:er, dr med standarder.

Jag kan alltsé konstatera att standardisering samordnar genom att likrikta
och gora jamforbart. Standardisering sker dver tid och rum, &ver kulturella
och geografiska grinser. Genom standardisering kan standarder styra pa
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langa avstand: tillverkningsprocessen i ett land kan samordnas med tillverk-
ningsprocessen i ett annat. Behovet av samordnade matt, dimensioner och
enheter, 6kad internationellt handel och ménniskors behov av att kunna lita
pa produkter framhalls som viktiga drivkrafter for standardiseringens utbred-
ning.

Resultaten belyser nagra forklaringar till styrregimens framvéxande: att
anvénda standarder for att standardisera och samordna mdjliggor styrning pa
avstand mellan styrande och styrd — via standarder kan produkter som tillver-
kas i ett land kontrolleras genom standarder som skapas ndgon helt annan-
stans. Standarder verkar helt enkelt vara lampliga regler att anvéinda i en
global styrregim. Men hur skapas standarder och vem foljer dem?

Standarder fér och av organisationer
Standarder har utvecklats frén att vara tekniska specifikationer for hur fysiska
ting ska vara konstruerade till att allt mer beskriva hur organisationer ska
arbeta (Joerges och Czarniawska 1998). Aven om standardisering implicerar
likriktning finns i den en stor dynamik (Brunsson et al 2012) — vem som
skapar standarder, vem som foljer standarder, vad som standardiseras och hur
detta varierar (se &ven Lampland och Star 2009). I det tidigare ndmnda speci-
alnumret av Organization Studies (2012 nr 5-6 volym 33) presenterades
standarder som riktade mot organisationer. Organisationsforskning om stan-
darder delades i introduktionsartikeln upp i studier av organisationer som
foljer standarder och studier av organisationer som skapar standarder: “’stan-
dardizing of organizations” och ”standardizing by organizations” (Brunsson
et al 2012). Enligt redaktorerna borde kunskap och teorier om formella orga-
nisationer anvindas till att utveckla kunskapen om standarder eftersom stan-
dardisering bygger pa antaganden om formella organisationers existens.
Standarder kan vara generiska eller specifika. Den vanligaste standarden,
som jag ocksd ndmnde i kapitel ett, &r standarder ur ISO 9001-serien. Dessa
standarder foreskriver hur en organisation ska strukturera sitt interna admi-
nistrationssystem (Walgenbach 2001). Det spelar mindre roll vilken typ av
verksamhet som organisationen sysslar med, eftersom rutinerna som fore-
skrivs av standarderna i ISO 9001-serien ar allméngiltiga. Andra standarder
ar mer specifika — en standard for ekologiskt jordbruk anvénds inom jord-
brukssektorn och inte av foretag inom tekniksektorn (Lampland och Star
2009), dven om foretag inom de bada branscherna kan anvinda sig av ISO
9001 for sitt administrativa system. Ytterligare andra standarder ar generiska
men med ett specifikt mal, exempelvis standarden SA 8000 som reglerar
organisationers etiska arbete (Gilbert och Rasche 2007). Foretagen som foljer
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denna standard kan vara i olika branscher men anvinder samma standard for
att na vissa etiska mél.

Nir implementering av standarder diskuteras dr det mycket ofta privata
foretag som studerats, framfor allt teknikforetag inom industrin (Walgenbach
2001, Beck och Walgenbach 2005, Seidl 2007, Boiral 2012, Sandholtz 2012).
Fragestillningarna handlar om varfoér och hur foretag foljer standarder och
vad konsekvenserna blir av att folja standarder. I flera studier diskuterades
standardanvindande utifrdn nyinstitutionella organisationsteoretiska anta-
ganden med den formella organisationen som analytisk enhet och dér be-
grepp som sirkoppling och legitimitet varit viktiga for analysen (Walgenbach
2001, Beck och Walgenbach 2005, Mendel 2006). Walgenbach (2001) och
Beck och Walgenbach (2005) anvinde begreppet sarkoppling for att teoreti-
sera om vad som hénder ndr en organisation implementerar standarder i or-
ganisationens dagliga verksamhet, men d& anvdndandet av standarden inte far
avsedda konsekvenser.

Forklaringar till varfor organisationer foljer standarder uppges i ovan-
ndmnda studier vara att standarder foljs for att det finns ett tryck fran omgiv-
ningen, att andra organisationer gor det varfor &n fler organisationer kdnner
sig manade att gora likadant. Standarder anses legitima och det &r s de far
sin genomslagskraft (Marx 2010, 2013, 2014). Eller s& kan standarder anvin-
das av organisationer for att konkurrera med varandra eller for att skapa eller
16sa konflikter mellan varandra (Farrell och Saloner 1988, Besen och Farrell
1994).

En annan forklaring till varfoér standarder f6ljs riktas mot standardise-
ringsorganisationerna sjéilva: hur dessa dr utformade spelar roll for huruvida
standarder kommer foljas eller inte. Antagandet &r att standardiseringsorgani-
sationernas interna organisering spelar roll och enligt dessa forskare &r det
viktigt att undersoka hur standarder skapas for att forsta standarders genom-
slag i samhéllet. Vanligtvis ar de internationella standardiseringsorganisat-
ionerna organiserade som medlemsorganisationer med olika kommittéer
(Farrell och Saloner 1988). Medlemmarna utgors av nationella standardise-
ringsorganisationer men dven foretag, industriforbund, intresseforeningar och
statliga myndigheter deltar som medlemmar eller som deltagare pad moten (se
exempelvis Bostrom 2006, Tamm Hallstrom och Bostrém 2010, Brunsson et
al 2012). Det storsta intresset har riktats mot ISO. Hér handlar analyserna om
hur ISO é&r organiserat internt, utifran begrepp som exempelvis auktoritet
(Loya och Boli 1999, Tamm Hallstrém 2000, Bostrdom och Tamm Hallstrom
2010). ISO:s interna struktur antas ge auktoritet 4t de standarder som skapas
varfor chansen att standarderna efterlevs okar.
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Inkludering ar ett annat begrepp som diskuteras i studier av standardise-
ringsorganisationerna (Tamm Hallstrom 2004, Bartley 2007, Bostrdom och
Tamm Hallstrém 2010). Inkludering handlar om vilka som tilldts delta i stan-
dardiseringskommittéerna och hur tilltrdde till kommittéerna skapas eller
motarbetas. Transparens och deltagande i standardiseringsorganisationerna
listas som viktiga faktorer for att standarder ska anses béade legitima och
effektiva som regleringsverktyg (Bernstein och Cashore 2007, Marx 2014).
Marx (2013, 2014) understrok vikten av “den institutionella designen” for
utvecklandet av standarder samt att det forutom deltagande och transparens
ar viktigt att det finns en struktur for utkrdvande av ansvar. Begrepp som
transnational multi-stakeholder standardization (Tamm Hallstrom och Bost-
rom 2010) har anvinds i syfte att visa att deltagandet i standardskapandet ar
spritt bland flera olika typer av intressenter ("multi-stake”) och att standardi-
seringen inte ryms inom territoriella grinser (“transnational”).

Sammanfattningsvis kan ségas att en stor forskning finns om de organi-
sationer som foljer standarder och de organisationer som skapar standarder.
Men trots att forskningen framhaéllit att standarder inte ska ses som avgréin-
sade frén den offentlig sektorn &r studier av organisationer som foljer stan-
darder néstan uteslutande gjorda pa foretag eller foreningar. Studier av myn-
digheters anvindande av standarder saknas.

Organisationer foljer standarder for att de anses legitima, for att andra fo1-
jer standarder, for att konkurrera ut andra organisationer och for att standar-
diseringsorganisationerna ir organiserade pa ett sddant sitt att de skénker
standarderna auktoritet. Samtidigt visar studier att standarder alls inte f6ljs i
den utstrackning som skulle kunna forvintas: begrepp som sérkoppling visar
att organisationer siger sig folja standarder men i praktiken paverkas inte
deras arbete i den utstrickning som standarden foreskriver.

For att standarder ska fungera som en del av en styrregim krivs kompo-
nenter som gor att de f6ljs. Forskningarna har allt mer borjat rikta intresset
mot certifieringen, den tredje part som ska kontrollera att standarder faktiskt
oljs.

Certifiering — en kommersiell kontroll

Certifiering kan betyda manga saker. Efter genomford dykutbildning erhélls
exempelvis ett dykcertifikat. Men i styrregimen betyder certifiering nagot
specifikt: certifiering betyder kontroll av att standarder efterlevs (Bartley
2007). Studier om certifiering utgdr ett slags forlangning av standardiserings-
forskningen dven om certifieringslitteraturen ar betydligt mindre omfattande
an litteraturen om standarder, trots att certifiering ofta forekommer dér stan-
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darder anvénds. Liknande standardisering &r certifiering en teknik att skapa
fortroende mellan aktorer pa langa avstand fran varandra (Higgins och Tamm
Hallstrom 2007, Loconto och Busch 2010, Fouilleux och Loconto 2016).
Certifiering har beskrivits som ett sdtt att organisera i en global vérld och da
har certifieringens internationella och icke-statliga karaktir varit viktiga att
betona. I stor del av forskningen presenteras certifiering som verktyg for att
kontrollera globalt och hér liknar resonemangen ofta de som aterfinns i stan-
dardiseringslitteraturen. Dessa studier utgar vanligtvis fran en specifik sektor
dar certifiering anvénds for att 16sa konkreta problem och fylla ett gap™:
(...) products are increasingly produced and traded globally. Developing and newly
industrialized countries, often with weak or non-existent environmental, health and safety
regulatory frameworks, are becoming major producers of agricultural and industrial pro-
ducts (...) as a result, regulatory gaps are occurring. (Marx 2011: 600).

I litteraturen om certifiering lyfts certifieringens kommersiella karaktér
fram och marknaden for certifiering tycks vidxa (Loconto och Busch 2010,
Marx 2011 och Fouilleux och Loconto 2016). Certifiering presenteras som
bade framvuxen ur marknadskrafter, som ett alternativ till statliga kontroller
och som politiskt framdrivna forhandlingar (Bartley 2007, 2011). I studier
dér certifiering ses som huvudsakligen drivet av intresseféreningar (Bartley
2007, Bernstein och Cashore 2007), gérna inom miljorérelsen (Hatanaka
2010), analyseras marknaden som en viktig drivkraft for certifieringens
framvéxt. Men exempelvis Marx skrev att standarder och certifiering blir allt
mer legitima reglerings- och kontrollverktyg eftersom de anvidnds dven i
offentlig sektor (trots att han bendmnde dem “private regulation”) (Marx
2011, 2013, 2014). Offentliga forvaltningar anvinder (och erkdnner ddrmed)
standarder och certifiering pé tre olika sétt: (1) genom att sjdlv soka certifie-
ring, (2) genom att infora certifiering som krav i lag och (3) genom att infora
certifiering som ett krav vid offentlig upphandling (Marx 2010). Jacobsson
(1993) hiavdade att standarder och certifieringar alls inte bara adr négot for
privata organisationer, utan ndgot som anvénds i forvaltningar i stor utstrack-
ning, men nyare studier pé detta fenomen saknas och efterfragas av exempel-
vis Hatanaka och Busch (2008). Precis som inom standardiseringsforskning-
en har majoriteten av studier inom certifieringsforskningen fokuserat pri-
vatrittsliga organisationer som foretag eller foreningar, bade vad giller certi-
fierande och certifierade organisationer. Studier om certifiering inom offent-
lig sektor tycks saknas.
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Certifiering - fler organisationer i styrregimen

Certifiering ar den tredjepart som ska ha auktoritet och trovérdighet att vilja
at konsumenter nir konsumenterna inte kan vilja sjdlva, som jag skrev i
kapitel ett. Ett antagande som gjorts i forskningen ar att for att certifieringen
ska vara trovérdig som kontroll bor certifieringsforetaget vara oberoende fran
och opartiskt instélld till den som ska certifieras. En del studier har gjorts for
att forklara hur standardiseringsorganisationer skapar egna certifieringsstan-
darder och tillhérande kontrollmekanismer (Bernstein och Cashore 2007,
Tamm Hallstrém och Bostrom 2010, Marx och Cyupers 2010, Marx 2013). I
detta sammanhang har olika former av certifiering diskuterats: det har pape-
kats att certifiering kan goras som fOrstaparts-, andraparts- eller tredjeparts-
certifiering. Marx (2011) beskrev skillnaderna mellan olika certifieringsfor-
mer i detalj: forstapartscertifiering dr nér en organisation sjilv skapar nagon
form av standard som organisationen sjélv sedan stimmer av mot. Hela certi-
fieringsprocessen sker sd att sdga internt. Andrapartscertifiering betyder att
en och samma organisation skapar standarden och certifierar sedan en annan
organisation mot standarden. Standardiserings/certifieringsorganisationen &r
da andra part mot den som ska bli certifierad. Eftersom det, enligt Marx, inte
finns ndgon garanti for att certifieringen i dessa sammanhang &r opartisk,
kallade han denna form av certifiering for “sjélvreglering”. Tredjepartscerti-
fiering har tre inblandade organisationer: en som skriver standarder, en som
certifierar och en som blir certifierad. Begreppet tredjepartscertifiering (for-
kortas TPC, third party certification) signalerar enligt Hatanaka och Busch
(2008) ett organisatoriskt oberoende och &r den form av certifiering som
blivit den mest legitima och trovédrdiga formen (Fouilleux och Loconto
2016).

Da ett led i att marknaden for certifieringen okar, betonade Walgenbach
(2001) och Boiral (2012), &r att certifiering gors pd kommersiell basis, av
foretag som tar betalt av de organisationer som de certifierar (se Gustafsson
och Tamm Hallstrom 2013 {or liknande resonemang). Att anvénda begrepp
som opartisk och oberoende blir d& problematiskt eftersom certifieringsfore-
tagen dr finansiellt beroende av sina kunder, det vill sdga de certifierade
organisationerna, vilket enligt Walgenbach leder till 6kad misstro for certifie-
ringar som en kontrollmetod. Studier visar ocksé att da standarder inte f6ljs 1
praktiken blir certifieringen — garantin for att standarder foljs — endast ett
skyltfonster mot omvirlden, skild frdn den vardagliga verksamheten (Boiral
2012). Om certifieringsrevisionen blir en ytlig och forutsdgbar kontroll,
skapar certifieringar misstroende snarare dn fortroende och tenderar darfor att
generera mer kontroll snarare &n mindre, vilket ursprungligen var tanken med
ISO 9001 (Walgenbach 2001).

22



KAPITEL 2

Ovanstaende resonemang belyser en viktig aspekt av styrregimen. Certi-
fieringsforetagen ska enligt ovanstdende diskussion vara oberoende frdn den
organisation som certifieras och dven fran den organisation som skapar stan-
darder. Det tycks viktigt att organisationerna &r skilda frén varandra. P4 sa
sétt skapas fler organisationer i styrregimen — istdllet for att skota allt inom
en organisation (vilket Marx kallade forstapartscertifiering) dras grénser
mellan olika organisationer: standardiseringsorganisationer, de organisationer
som foljer standarderna samt certifieringsorganisationer. Det tycks ligga en
trovéirdighet i att det finns ett “organisatoriskt oberoende” (Hatanaka och
Busch 2008) mellan de olika inblandade organisationerna i styrregimen och
de finns en vixande marknad for certifiering, vilket gor att certifieringsorga-
nisationerna okar till antalet. Hér far styrregimen fler organisationer att styra.

Forskningen beskriver hur certifiering anvinds som 16sning for att kon-
trollera i en global vérld, ett sétt att skapa fortroende mellan organisationer pa
l&nga avstand frdn varandra. Samtidigt visas hur certifiering véxer av kom-
mersiella drivkrafter pd en marknad och forskarna betonar att dessa kommer-
siella drivkrafter skapar incitament for certifieringsforetagen att silja certifi-
kat utan att kontrollera om standarden f6ljs, ndgot som skulle urholka trovér-
digheten for certifieringen. Med den véxande efterfragan pa certifierings-
tjénster 6kar antalet organisationer i styrregimen &n mer.

Men om certifieringen drivs av kommersiella krafter som skapar incita-
ment att inte gora ordentliga kontroller av att standarder f6ljs, hur ska d&
fortroendet kunna uppratthallas? Det &r hér ackrediteringen kommer in i
bilden.

Ackreditering — den okanda fjardeparten

Ackreditering har flera betydelser. Ackreditering kan goras av journalister
som ska in och rapportera fran ett politiskt event, ackreditering kan goras av
ambassadorer och ackreditering kan goras som en kontroll av hogskolor
(Wedlin 2011), for att ndmna négra exempel. I styrregimen betyder ackredi-
tering kontroll av certifiering. Ackreditering gors enligt standarder (Marx
2011, Fouilleux och Loconto 2016). Syftet med ackreditering ar att garantera
kompetensen hos certifierarna: ”Accreditation is thus the process by which
an authoritative organization gives formal recognition that a particular (usu-
ally third-party) certifier is competent to carry out specific tasks” (Loconto
och Busch 2010: 511). Till skillnad frin certifiering &r ackreditering séllan
sektorsspecifik. Ackreditering kan gdras av intresseforeningar (Bartley och
Smith 2010, Marx 2011), myndigheter (Jacobsson 1993), men ocksé foretag
(Fouilleux och Loconto 2016).
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En kraftig 6kning av ackrediteringsorganisationer har skett sedan 1990-
talet i syfte att samordna den vdxande infrastrukturen for standarder, hivdade
bade Loconto och Busch (2010) och Fouilleaux och Loconto (2016). I littera-
turen om standarder och litteraturen om certifiering har ackreditering ibland
ndmnts som en ytterligare form av kontroll (Loconto och Busch 2010,
Loconto, Stone och Busch 2012, Hatanaka, Konefal och Constance 2012,
Hatanaka 2014, Fouilleux och Loconto 2016).

Ackrediteringen anvénds for att ge trovirdighet at certifieringen dé& ack-
reditering ska garantera det oberoende som certifieringens legitimitet antas
bygga pd (Marx 2013). Marx ndmnde séledes ackreditering men analyserade
inte ackrediteringsorganisationerna utan diskuterade ackrediterade certi-
fieringsorganisationer med slutsatsen att accreditation systems are someti-
mes put in place” (Marx 2013: 274).

Studierna som inkluderar ackreditering ar avgriansade till i huvudsak eko-
logiskt jordbruk (for en Oversyn se Hatanaka et al 2012). Fouilleux och
Loconto (2016) skrev att det beh6vs mer forskning om ackreditering. De har
gjort en dversikt av olika ackrediteringsorganisationer globalt, men har inte
fordjupat sig i ackrediteringen per se. Enligt Loconto och Busch (2010) har
ackreditering vuxit fram pa grund av det stora och vidxande antalet certifie-
ringsforetag och Fouilleux och Loconto (2016) nimnde ackreditering som del
pa ett framvéxande filt (for standarder), men ingen av dem har analyserat
ackreditering specifikt. Hatanaka (et al 2012, 2014) har studerat ackreditering
men d& som négot framvuxet ur certifieringsverksamheter och inte fokuserat
studien specifikt till ackreditering.

Jag kan dirmed konstatera att ackreditering vuxit fram som ett sétt att
samordna och kompetensforklara certifieringsforetag och med ackreditering-
en ldggs ytterligare en typ av organisation till styrregimen. Ackreditering kan
goras av foretag, intresseforeningar eller myndigheter. Men jag kan inte uti-
frén tidigare forskning dra nagra slutsatser kring vilken roll ackreditering
spelar i konstruktionen av en global styrregim. For det behover jag veta mer
om styrregimens sammanséttning.

Begrepp som beskriver en sammansattning

I litteraturen forekommer olika begrepp for att beskriva sammanséttningen av
standarder, certifiering och ibland ackreditering. Marx skrev att ”Global
markets are increasingly governed by certification systems (CS), which aim
to regulate transnational supply chains according to a set of standards” (2014:
401) och Bartley (2007) kallade standardisering och certifiering for ett ’sy-
stem of governance”.
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Vissa begrepp inkluderar dven ackreditering. Begreppet multilayered con-
formity assessment systems forkortat till MCAS (Hatanaka 2014) ar ett sétt
att definiera certifiering och ackreditering som kontroller i flera nivéer: “mul-
tiple tiers of auditing practices” (ibid). Att standarder och certifiering organi-
seras i flera nivaer har ocksa kallats for en ratcheting up- tendens, en utveckl-
ing som bestér i att ett 6kande antal standarder konkurrerar med varandra och
en Okande konkurrens mellan olika standardiseringsorganisationer (Bartley
2011, Reinecke, Manning och Von Hagen 2012). Det skapas d& “meta-
strukturer” fOr att organisera det 6kande antalet standarder och dessa standar-
ders relation till varandra; en struktur for att standardisera standarder. Bartley
(2011) konstaterade att sddana ratcheting-up”-tendenser facilitating both
greater interconnectedness among certification initiatives and greater homo-
geneity in their organizational form” (sid 447) men analyserade inte detta
nédrmre.

Levi-Faur och Starobin (2013) skiljde mellan certifiering och ackredite-
ring genom att kalla dem for “first order” respektive “second order regulatory
intermediaries”. Certifiering och ackreditering presenteras d& som nagot slags
mellanhénder. Loconto och Fouilleux (2014) definierade standarder, certifie-
ring och ackreditering som “interconnected activities”, vilka “shape the orga-
nizational field by defining what one can audit, certify, accredit and stan-
dardize. The creation of these boundaries is one of the ways to institution-
alize an organizational field” (Loconto och Fouilleux 2014: 3). Loconto och
Fouilleux ség alltsd standarder, certifiering och ackreditering som ett fram-
vixande institutionellt falt.

Ett antal forskare har forsokt att etablera begreppet TSR (Tripartite Stan-
dards Regime eller trepartsstandardsregim péd svenska) som ska hjélpa till att
beskriva och forsta standarder, certifiering och ackreditering (Loconto och
Busch 2010, Loconto, Stone och Busch 2012, Hatanaka et al 2012, Hatanaka
2014, Fouillleux och Loconto 2016). Hatanaka (2014) skrev att det hon kallar
for a multiple conformity assessment systems (flerfaldiga kontrollsystem) &r
en del av en Tripartite standards regime. Begreppen tycks vara overlappande
och beskrivande — begreppen tar ackreditering i beaktande men forklarar inte
vilken roll ackrediteringen spelar eller varfor ackrediteringen har den roll den
har.

En trepartsstandardsregim ses i sin tur som en form av governance — ~a
network based system of regulation, ideally functioning through processes of
exchange and negotiations, rather than a state-led system of regulation”
(Loconto och Busch 2010: 511). Sadan system kan ocksa beskrivas som “a
bricolage of multiple layers of markets” (Fouilleux och Loconto 2016: 9). I
en trepartsstandardsregim blir granserna mellan offentliga och privata organi-
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sationer “’increasingly blurred” (Fouilleux och Loconto 2016: 6), en tendens
som dven Bartley (2011) lyfte fram med begreppet hybrid fields of gover-
nance.

Jag anvinder begreppet styrregim for att diskutera sammanséttningen av
standarder, certifiering och ackreditering. Regim ar ett ldmpligt begrepp da
det betyder en styrande ordning. Loconto och Busch (2012), Hatanaka (2014)
och Fouilleux och Loconto (2016) anvinde begreppet regim utan att definiera
det, regimbegreppet var for dem ett sétt att beskriva den sammanhidngande
ordning som standarder, certifiering och ackreditering tillsammans utgor,
men begreppet innehaller inga forklaringar till hur en regim konstrueras. Men
jag kan konstatera att anvindandet av standarder, certifiering och ackredite-
ring dr sammanlédnkade aktiviteter (Loconto och Fouilleux 2014), att de ingar
i en regim eller ett system. I en sddan regim eller sddant system blir grinserna
mellan offentligt och privat otydliga. En sddan regim har ocksé en tendens att
vixa i flera steg (“ratcheting up”) — det skapas fler regler och fler organisat-
ioner.

Att forsta standarder, certifiering och ackreditering
Samordning genom standardisering har utvecklats frén att till en borjan riktas
mot tekniska och fysiska objekt, till att riktas allt mer mot organisationer och
organisatoriska processer. Standarder skapas i standardiseringsorganisationer.
Genom standardisering styrs organisationer och genom standardisering kan
de styras pa ldnga avstand fran varandra.

Certifiering utfors av foretag pd andra organisationer som en kontroll av
och ett bevis pa att organisationen i fraga foljer en standard. Certifiering har
beskrivits som framvuxen ur ett behov av att kunna granska och kontrollera
pa globala marknader och som ett verktyg som syftar till att gora sa att akto-
rer langt ifrdn varandra kan lita pd varandra. Ackreditering har vuxit fram
som ett sitt att samordna och kompetensprova certifieringen, men mer én sa
vet vi inte om det.

Vad jag kan konstatera dr att styrregimen bestar av standarder och ett
viaxande antal organisationer som styr och kontrollerar varandra: standardise-
ringsorganisationer, certifieringsorganisationer, certifierade organisationer
och ackrediteringsorganisationer. I forskningen om standarder och certifie-
ring analyseras bdde certifierande och certifierade organisationer, likvdl som
standardiserade och standardiserande organisationer. Forskningen visar att
standardiseringsorganisationer, certifieringsorganisationer och ackredite-
ringsorganisationer verkar vara skilda fran varandra.

Forskning om standarder har utgétt frdn idén om organisationen som en-
het — i analyserna riktas uppmérksamheten antingen mot en organisation som
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anvinder standarder eller en organisation som skapar standarder. Detsamma
géller forskning om certifiering som handlat om certifierande eller certifie-
rade organisationer. Samtidigt presenteras standardisering, certifiering och
ackreditering som aktiviteter organiserade tillsammans, som nigot samman-
hingande. I litteraturen om standarder och certifiering anvands begrepp som
“certification systems”, “tripartite regimes” och “non-state market driven
systems”, "multilayered conformity assessment systems” och det beskrivs att
standardisering, certifiering och ackreditering ar “interconnected activities”.

Styrregimen utgdrs av olika organisationer som finns dver hela vérlden
och pa nagot sitt halls dessa organisationer samman i en ordning. Styrregi-
men tycks ddrmed handla om organisering inte endast i organisationer utan
av dem, utanfér dem och mellan dem. For att skapa en teoretisk referensram
till avhandlingens forskningsfraga — hur har en global styrregim konstruerats
behdver jag fordjupa mig mer i hur organisering av och mellan organisation-
en kan forstas och forklaras. Jag behover ocksa skapa storre forstaelse for hur
styrning pa distans kan forstés. [ nista kapitel diskuteras mitt teoretiska ram-
verk for att forsta styrregimens konstruktion.
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3

Organisering, organisationer
och distans

Grundat i en teoretisk referensram formulerar jag i detta kapitel en analys-
modell for att med den analysera mitt faltmaterial.

Utifrén litteraturgenomgéngen i kapitel tvd kan jag konstatera att standar-
der &r ett slags regel som anvinds for att styra organisationer globalt sivil
som lokalt. Organisationer foljer inte alltid de standarder de sdger sig folja,
varfor en kontroll av standarders efterlevnad tycks behdvas. Sadan kontroll
gors av certifieringsforetag. Certifierande foretag har ekonomiska incitament
och kan darfor misstidnkas — rétt eller fel — utfarda certifikat utan att gora en
tillracklig kontroll. Certifiering utgér med andra ord ingen garanti att en
standard faktiskt foljs. Ytterligare en sorts organisation har dérfor skapats,
ackrediteringsorganisationen. Om ackrediteringen finns inte mycket skrivet
utover att ackrediteringsorganisationerna ska samordna andra organisationer i
styrregimen.

Jag drar ddrmed slutsatsen att styrregimen utgdrs av flertalet olika organi-
sationer — standardiseringsorganisationer, certifierade organisationer, certifie-
rande organisationer och ackrediteringsorganisationer. Dessa organisationer
har olika uppgifter. Hur de organiseras i forhallande till varandra har forsk-
ningen dnnu inte visat. Men forstéelsen for hur styrregimen har konstruerats
finns i denna organisering.

Darfor behover jag utveckla teoretiska resonemang om organiseringen av
dessa organisationer. Jag utgér frin att styrregimens konstruktion &r ett orga-
nisationsteoretiskt problem. Med andra ord anvénder jag organisationsteori
for att formulera en analysmodell for att forstd organisering av och mellan de
organisationer som styrregimen bestar av.

En viktig aspekt av styrregimens konstruktion dr att styrregimens organi-
sationer existerar over hela virlden. De &r inte samlade pé en plats, vilket
komplicerar styrningen av dem. Stora delar av forskningen om standarder
och certifiering betonar just det globala eller internationella med dessa verk-
samheter. Globalitet och internationalitet implicerar distans — att styra globalt
innebdr att styrande och styrd finns pa distans frén varandra. Trots det &r
begreppet distans oproblematiserat i tidigare forskning om standarder och
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certifiering. For att analysera hur styrregimen har konstruerats behover jag i
analysmodellen ocksé analysredskap for att forstd hur styrning pa distans
gbrs mdjlig — en styrning dir den som styr inte kan se, prata eller sté i direkt
kommunikation med den som styrs.

Da styrregimen tycks utgdras av organisationer inleder jag kapitlet med
att presentera idéer om hur organisationer kan forstds. Dérefter presenterar
jag idéer om hur man kan forsta organisering av och mellan sédana formella
organisationer. Jag argumenterar fOr att samma principer som anvénds for att
beskriva organisering inom organisationer likvél kan anvéndas for att besk-
riva organisering av och mellan organisationer. Darefter presenterar jag idéer
om hur styrning pa distans gors mojlig. Analysmodellen som jag sedan pre-
senterar utgdr en kombination av idéer om organisering av och mellan orga-
nisationer samt idéer om styrning pé distans.

Organisering av och mellan organisationer

Perrow skrev (1991) att vi lever i ett organisationssamhélle. Allt fler aktivite-
ter och relationer i samhallet utspelar sig i organisationer — listan kan goras
lang pé organisationer som styr ménniskors liv i olika situationer. Styrregi-
men kan ses som ett exempel pé eller ett uttryck for ett sddant organisations-
sambhille. Standardisering och kontroll av att standarder f6ljs riktas i huvud-
sak mot organisationer och inte mot privatpersoner.

ldén om den formella organisationen

I styrregimen &r det organisationer som styrs. Standarder standardiserar orga-
nisationer (Joerges och Czarniawska 1998) genom att foreskriva vilka interna
rutiner, processer och vilken intern administration organisationer ska ha.
Standarder forutsdtter och bygger pa idén om en organisation (Walgenbach
2001, Beck och Walgenbach 2005, Mendel 2006, Meyer 2014). I forskning
om exempelvis ISO 9001-standarden har standardisering presenterats som
nagot som “offers a system of standardization of organizational actors”
(Mendel 2006: 137) och det har antagits att management-standarder utgdr ett
slags ”formal organizational reform” och att dessa reformer “rationalizing
organizations as social actors” (s.142).

En organisations interna rutiner och interna administration — aspekter som
standarder syftar till att styra — utgdr vad som inom organisationsforskningen
har kommit att kallas en organisations formella struktur. Inom &ldre struktur-
funktionalistisk organisationsforskning antogs den formella strukturen vara
ett rationellt verktyg for att uppnd organisationens mal pa ett effektivt satt.
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Inom nyinstitutionell organisationsteori dr organisationens formella struk-
tur — dess rationalitet, rutiner, formalisering, hierarki, specialisering och
standardisering — ett sétt framstd som legitim i omgivningens dgon. Den
formella strukturen ar en myt, en idé, en fasad som organisationer forhéller
sig till pd ett ceremoniellt sdtt (Meyer och Rowan 1977). Darmed kritiseras
den tidigare organisationsforskningens strukturfunktionalistiska antaganden.
I den strukturfunktionella bilden av den rationella organisationen finns ocksa
idén om att det finns, eller bor finnas, en tét koppling mellan organisationers
prat, beslut och handlingar; att prat och beslut foregér handling och att det
som beslutas genomfors, nidgot som organisationsforskare ifrdgasatt och
motbevisat (March och Olsen 1976, Rombach 1986, Brunsson 1989). Teore-
tiska begrepp som sérkoppling och 16skoppling mellan prat, beslut och hand-
ling syftar till att forklara hur organisationer kan leva upp till idén om den
rationella och formella organisationen, samtidigt som de beter sig “irration-
ellt” (Brunsson, 1985). Det var dessa begrepp som forskarna (Walgenbach
2001, Beck och Walgenbach 2005, Sandholtz 2012) anvinde for att forklara
varfor standarder inte alltid foljs eller varfor en certifiering inte alltid stér for
vad den utges att sta for.

I teoretiseringen av en formella organisationen beskrivs vissa karaktars-
drag som tillskrivs organisationer. Den antas ha ett vélstrukturerat, rational-
iserat och sammanhéingande (’coherent”) inre (Meyer och Bromley 2013): en
mal- och medelstruktur, kontrollmekanismer, uppfoljning och utvérderingar,
nedskrivna mél och delmal, planerings- och uppféljningsdokumentation,
bokforingssystem, arsplaner, ménadsplaner, planer for anstidllda och planer
for olika avdelningar. Manga av dessa element anvinds for att dokumentera
och tydliggora organisationens interna struktur och pa sa sitt avgrénsa den
mot omvirlden genom att visa vad som hénder inom organisationen i forhél-
lande till vad som hiander utanfér den (Meyer och Rowan 1977).

En formell organisation, utifrdn en nyinstitutionell organisationsteoretisk
idealbild har en tydlig identitet (Brunsson och Sahlin-Andersson 2000): den
har ett namn, en logotype, en slogan. Organisationen med tydlig identitet dr
sjilvstindig och autonom med tydliga granser mot omgivningen, det finns ett
inom och ett utanfor organisationen. Organisationen dr suverdn i forhéllande
till sin omgivning och i foérhdllande till sina medlemmar. Den formella orga-
nisationen som juridisk person kan agera i eget namn. Den kan dga resurser
och den kan ha medlemmar som é&r utbytbara: &ven om de slutar finns organi-
sationens identitet kvar.

Den formella organisationen med ett rationaliserat inre, med tydlig identi-
tet, autonomi, suverdnitet, hierarkisk ordning och grianser mot omgivningen,
som &r “distinct” (Meyer och Bromley 2013: 378) antas ocksa kunna agera
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som en aktdr (Brunsson 2007), organisationer blir vad Meyer och Bromley
kallar ’proper social actors” (Meyer och Bromley 2013). Organisationen som
aktor, precis som en fysisk person, antas kunna gora val och fatta beslut,
agera intentionellt, ha och driva sina egna intressen och ha en egen sjélvstin-
dig vilja: ”An actor is thus much more agentic — more bounded, autonomous,
coherent, purposive, and hardwired than a person” (Meyer 2010: 3). Den
formella organisationen som aktor kan ocksa tillskrivas ansvar pé ett sitt som
icke-aktorer inte kan. En formell organisation — som utgdr ett eget réttssub-
jekt — kan stéllas infor rétta och forvéntas svara for sin verksamhet och den
formella organisationen tillskrivs mer auktoritet 4n en ordning som inte kan
betraktas som en aktdr (Brunsson och Sahlin-Andersson 2000).

Organiseringsprinciper

I en tolkning av den formella organisationen utifrdn nyinstitutionell organi-
sationsteori dr organisering en aktivitet som sker inom organisationer (Brom-
ley och Meyer 2015). Forskare inom nyinstitutionell organisationsteori har
visserligen problematiserat grinsen mellan omgivning och organisationen
genom att forstd organisationen som hoggradigt paverkad av sin omgivning.
Men oavsett hur organisationen teoretiseras, strukturfunktionellt eller som
Meyer (2010) fenomenologiskt, s& adr utgdngspunkten att organisering sker
inom organisationer. Med en sadan utgangspunkt blir det som finns utanfor
och mellan organisationer ndgot annat dn vad som finns inom dem. Men det
ar genom att forstd det andra — det mellan organisationer — som jag kan forsta
hur styrregimen ér konstruerad.

Flertalet av karaktirsdragen for en formell organisation som av organisat-
ionsteoretiker presenterats som nagot inom organisationer kidnns igen frén
traditionella idéer om hur organisering ska analyseras, men da kallades de for
principer for organisering och inte en formell struktur. Samordning och ar-
betsfordelning utgér grundbultar for den kollektiva ordning som kallas orga-
nisation (Forssell och Ivarsson Westerberg 2007). Fayol skrev att principen
om tydlig arbetsfordelning syftade till att "att producera mer och béttre med
samma resursforbrukning” och “resultatet blir specialisering och en uppdel-
ning av makt och ansvar” (Fayol 1916/2008: 42). Principen om auktoritet och
ansvar handlade om ritten att ge order och makten att bli atlydd. Principen
om enhetlig styrning och centralisering skulle astadkommas genom god or-
ganisation. En hierarkisk ordning skulle sékerstilla kommunikationen — un-
derordnade kommunicerar via 6verordnad. Och s byggde administration pa
principen om ordning — allt pa sin plats. En grafisk bild av organisationen
foresprakades — vad som idag kallas ett organisationsschema — for att under-
latta ordningen och kontrollen av verksamheten (Fayol 1916/2008).
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De administrativa principer som Fayol och den samtida Taylor presente-
rade riktades mot industrin. Liknade principer, men anpassade for den offent-
liga forvaltningen, kallades principer for byrékrati (Weber 1922/1983).

Byrakrati presenterades som en specifik organiseringsform men dess
principer om auktoritet (rationell, traditionell eller karismatisk, dér rationell
auktoritet dr karaktéristisk for byrékratin), specialisering och opartiskhet
bland de anstéllda var inget nytt, snarare var det redan da vélbekanta princi-
per for hur organiseringen skedde i praktiken. Det Weber gjorde var att
skriva om byrékratin som ett oovervinnerligt sétt att na effektivitet (Waldo
1961, Perrow 1991).

I en byrékrati rdder en rationell auktoritet (tron pa regler och foreskrifters
legalitet) och det &r detta som gor byrakratin effektiv och odvervinnerlig som
modell for att organisera (Weber 1922/1983). Administrativa och byrdkra-
tiska principer har pa olika sétt beskrivits av bland andra Fayol (1916), We-
ber (1922), Thompson (1956), Hall (1963), Blau (1968) och Perrow (1991).
Idén om byrékrati handlar inte om organisationer, utan om principer for or-
ganisering, som skriftlig dokumentation, fackkunskap och specialisering,
rationalisering av kollektiva handlingar, tydlighet, ordning, arbetsfordelning,
professionalism och eliminering av nepotism och tumregler, en opartisk in-
stéllning till arbetet (Weber 1922/1983), standardisering, formalisering, spe-
cialisering och hierarki (Hall 1963). Opartiskheten i byrékratin sdkras genom
att administrationen och dess handldggare ér fria fran intressen (bade ekono-
miska och moraliska) i de drenden de handlagger (Weber 1922/1983).

Varken Weber eller Fayol diskuterade organisationer, utan principer for
organisering. De gav praktiska rdd snarare &n teoretiska resonemang om
organisationer. Hall diskuterade byrakratisering som en form av organisering
som kan ske stegvis i olika dimensioner, inte nddvéndigtvis forbehdllen or-
ganisationen som enhet. Det var med organisationsforskningens framvéxt
som forskarna borjade teoretisera och skapa modeller, beskriva och abstra-
hera kring begreppet organisation (Waldo 1961). En drivkraft var att mer
vetenskaplighet eftersoktes da ldran om administration dittills varit praktik-
ndra och normativ: ”Administration, public or private, is an applied science
... "’Administrative theory’ suggests an engagement with the world, a striving
after values” (Waldo 1961: 217). Med behavorialismen kunde man borja
rakna och sitta siffror pd organisationerna och pa sa sitt abstrahera idéerna
om dem (Simon 1962). Organisationer blev till teoretiska enheter och som
sédana blev de juridiska eller odddliga personer; en enhet som overlever dess
medlemmar eller anstéllda (Starbuck 2003, Lamoreaux 2004). Skiftet var
ocksé ett skifte i perspektiv till ett diar (organisationers) formella strukturer
sattes i fokus — organisationen som ndgot stabilt, en enhet (Czarniawska
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2013) — en enhet som den nyinstitutionella organisationsteoretiska tolkningen
av organisationen som en “distinct” aktor forutsitter. Visserligen formad av
sin omgivning, men dnda som en avgrinsad teoretisk enhet.

Organiseringsprinciper av och mellan organisationer

Jag haller med Czarniawska (2010) om att med organisationen som utgangs-

punkt for analys missas den organisering som sker mellan organisationer:
Organizing may occur within formal organizations, but it is rarely contained within their
borders, and imposing such a frame from the outset (“organizing is a process taking place
in formal organizations”) possibly excludes many fascinating new phenomena related to
organizing (Czarniawska 2010: 156)

Ett sdtt att 16sa organisering som aktivitet fran organisationen som enhet
ar att forstd organisering som en process (Hernes 2007). Utifrdn begreppet
handlingsnét (Czarniawska 2004) kan organisering forstds som en process av
kopplingar mellan olika handlingar. Vissa handlingsnét stabiliseras och kan
s& smaningom forma formella organisationer, andra leder till samarbeten
eller till ingenting. Jimfort med den nyinstitutionella idén om den formella
organisationen som central for organisering (Bromley och Meyer 2015), ger
handlingsnétsperspektivet en motsatt bild — det 4r organisering som skapar
organisationer:

From the action net perspective, actions come first; networks come second (...) and
actors, in the sense of such established and recognized units as formal organizations and
associations come third (Corvellec and Czarniawska 2014: 90).

Ett annat resonemang som syftar till att forstd organisering mellan organi-
sationer presenterades av Ahrne och Brunsson (2010). De skiljde inte pa
organisationer som nagot och som organisationers omgivning som nagot
annat. Istéllet skiljde de pa organisation och icke-organiserade ordningar. De
skrev inte om organisering som process utan om skapandet av organisation
som ett tillstdind. Grundat i March och Simon (1958) och Luhmann (2005)
argumenterade de for att det som skiljer organisation fran annan form av
social ordning (sd som nidtverk eller institutioner) dr att organisation &r en
beslutad ordning — organisation bygger pé beslut. Ddrmed 4r organisation
ingenting som véxer fram inkrementellt och av okénda krafter. Organisation
kan spéras till ndgon som fattat ett beslut.

Ahrne och Brunsson delade upp organisation i fem olika analytiska ele-
ment — regler, medlemskap, sanktioner, hierarki och Overvakning. Dessa
element utgor sjdlva essensen av organisation — alla organisationer kan styra
med dessa element. Organisationer kan fatta beslut om vem som far vara
medlem i organisationen, de kan fatta beslut om vem som bestdmmer dver
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vem (hierarki), organisationer kan fatta beslut om sanktioner, de kan fatta
beslut om vilka regler som ska gilla och hur dvervakning av verksamheten
ska ga till.

Samtliga element kan enligt Ahrne och Brunsson anvéndas ocksd utanfor
organisationer. Organisationer kan reglera andra 4n sig sjdlva, Overvaka
andra dn sig sjédlva och sa vidare. Genom att de olika elementen anvinds
utanfor organisationer skapas organisation — beslutad ordning — ocksé utanfor
och mellan organisationer. Det som vanligtvis kallas omgivning blir partiellt
organiserat.

Men organisering kan ske pé fler sitt 4n genom regler, sanktioner, hie-
rarki, medlemskap eller &vervakning och Ahrne och Brunsson gav ingen
forklaring till varfor just dessa element skulle vara essentiella fér organise-
ring. For att fullf6lja idén om att eliminera den analytiska distinktionen mel-
lan organisering inom och mellan organisationer (vilket Ahrne och Brunsson
pabdrjade), borde alla principer for organisering som forskningen presenterat
for att beskriva organisering inom organisationer, kunna anvéndas for att
forsta organisering av och mellan organisationer. Med andra ord borde orga-
nisering inom och mellan organisationer kunna analyseras utifrdn samma
principer.

Att organiseringsprinciper kan lyftas ur organisationen som analysenhet
och anvindas for att forstd organisering av och mellan organisationer, bety-
der inte att organisationen som analysenhet dr ovidkommande for forstaelsen
av styrregimen. Jag behover fortfarande forstd hur organisationer organiseras
i styrregimen, men jag behdver tolka organisationer pa ett nytt sétt: som ett
styrobjekt snarare dn en aktor.

Organisationer som objekt
Tolkad utifrdn nyinstitutionell organisationsteori skulle en styrregim utgdras
av formella organisationer, organisationer som tillskrivs sjélvstindighet,
autonomi, suverdnitet och aktorsskap. Men varfor skulle sddana sjélvstin-
diga, autonoma och suveréna aktorer inordna sig i en styrregim — snarare
borde varje sjélvstidndig, autonom och suverdn aktdr vilja skapa sina egna
standarder och egna certifieringar och inte lata sig styras av andra organisat-
ioner. Héri ligger en motsattning och jag behover darfor en tolkning av orga-
nisationer som mojliggdr en forstéelse av dem som delar av en styrregim.
Med handlingsnétperspektivet foljer en icke-essentialistisk hallning till
organisationen: det finns ingen kérna i en organisation. Diaremot kan organi-
sationer tolkas, beskrivas och forstds pé olika sétt. Organisationer kan exem-
pelvis liknas vid maskiner eller tolkas som organiska system. Andra tolk-
ningar av organisationen utéver den om organisationen som aktor (Brunsson
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2007, Meyer 2010) dr den om organisationen som en juridisk person — som
ett subjekt i egen mening som kan gora uttalanden och stéllas infor ritta
(Lamoreaux 2004).

Organisationen kan ocksa tolkas som en artefakt, som ett kvasi-objekt
(Czarniawska 2013). Som ett kvasi-objekt kan organisationer anvindas i
syfte att skapa nagot annat, som ett verktyg (Perrow 1991).

Jag skrev inledningsvis att standarder standardiserar organisationer. Stan-
dardisering av organisationer och teoretisering av organisationer som analys-
enheter har véxt fram parallellt. Standarder antas forstdrka de karaktirsdrag
som gor organisationen till en separat analysenhet: autonomi, tydligt rational-
iserat inre och granser mot omgivningen. Men hér véljer jag en annan vag att
forstd organisationer. Istéllet for att forstd standardisering av organisationer
som nagot som forstirker dem som institutionaliserade, autonoma och av-
grinsade enheter, tolkar jag standardiseringen av organisationer i analogi
med standardisering av fysiska ting (se Czarniawska 2013). Precis som skru-
var och muttrar kan organisationer standardiseras. Da ses organisationer som
verktyg och som komponenter snarare dn analysenheter. Denna tolkning for
mig nidrmare en analys av hur organisationer kan forsts i styrregimen — or-
ganisationer kan med denna tolkning tas med i min analys, utan att jag gor
dem till analysenhet a priori.

Sammanfattningsvis landar jag i foljande konstaterande: for att forsta organi-
sering av och mellan organisationer gor jag ingen analytisk skillnad pé orga-
nisering inom och organisering mellan eller utanfoér organisationer. Jag vén-
der s att sdga ut och in pd idén om den formella organisationen och det som
kommit att kallas dess formella struktur, som jag presenterade det inled-
ningsvis i detta kapitel. Principer for hierarki, auktoritet, rationalisering,
skapandet av rutiner, standardisering, formalisering, arbetsfordelning, regle-
ring, enhetligt, tydlighet, centralisering, dokumenterade processer, samord-
ning, opartiskhet och specialisering &r inte analytiskt destinerade till att fun-
gera endast inom organisationer (som jag beskrev utgick inte Fayol, Weber
eller Hall fran organisationer utan fran principer for organisering). Dessa
analytiska principer kan skapa forstdelse for organisering badde inom, av och
mellan organisationer.

Fran handlingsnétsperspektivet tar jag med mig att organisering kan for-
stds som en process, samt att organisationer kan tolkas pa olika sitt vilket
mojliggor en tolkning av organisationer som kvasi-objekt och verktyg i kon-
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struktionen av styrregimen snarare dn att tolka dem som autonoma, suverina
aktorer.

Styrregimen ar global, vilket betyder att den som styr inte alltid kan se,
hora eller prata med vad eller vem som styrs. Den organisation som skapar
standarder star inte i direktkontakt med den som foljer standarden, den som
ackrediterar star inte i direktkontakt med den som certifierar och sa vidare.
Styrregimens organisationer och dessas verksamheter dr rumsligt spridda fran
varandra. Samtidigt anvéinds samma standarder 6ver hela vérlden — en orga-
nisation i Nairobi kan folja samma standard som en organisation i Kiruna och
organisationen i Kiruna som fo6ljer samma standard som organisationen i
Nairobi har kanske mer gemensamt &n en organisation mitt dver gatan i
samma stad. P& s& sétt paverkar standarder uppfattning om globalitet och
distans.

Organisationerna inom styrregimen dr bade nédra och langt bort fran
varandra. For att forstd hur styrregimen har konstruerats behover jag utdver
organiseringsprinciperna nu mer ingdende problematisera tekniker for styr-
ning pa distans.

Att organisera globalt

Precis som begreppet organisering inte ar last till organisationer, &r inte be-
greppet distans 1st till det rumsliga. Distans kan vara ett absolut avstand
mellan tvé punkter. Men distans kan ocksa vara kognitiv, relationell, rumslig,
tidslig och geometrisk (Law och Hetherington 2000, Sundstrém 2011, Cor-
vellec, Ek, Zapata och Zapata Campos 2016). Enligt Law och Hetherington
ar distans ndgot som skapas i sammansittningen av méanniskor, objekt, tid
och relationer. Distans dr en effekt snarare &n ett absolut tillstdnd.

Denna idé bygger pa en syn pa materialitet som skiljer sig fran konvent-
ionell samhéillsvetenskap dir teknik och fysiska ting utgdér nagot annat &n
”det sociala”. For Law och den skola som kommit att kallas Science and
Technology Studies (STS) och fran vilken dven Latours (1987, 2005) idéer
utgér, dr teknik, materialitet och socialitet inte skilda fenomen utan skapar
varandra. Det gér inte att forstd materialitet utan att forsta det sociala och
vice versa. Ménniskor, fysiska och materiella ting och teknik skapar tillsam-
mans det sociala.

Synen pé distans som nédgot skapat, som en effekt snarare dn ett absolut
tillstdnd medfor ocksé att begreppet globalt (och globalisering) ar nagot relat-
ionellt och relativt, men ocksé praktiskt och materiellt (Law och Mol 2008).
En lokal praktik kan bli global om den sitts i samband med andra praktiker
och fysiska ting pa andra stéllen. Det som uppfattas som globalt och pé av-
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stdnd ena dagen kan uppfattas som lokalt och ndra andra dagen: “objects,
materials, information, people and (one might add) the division between big
and small or global and local, these are all relational effects. They are nothing
more than relational effects. Which is why it is so important to study how
they are produced” (Law och Hetherington 2000: 38).

Med globaliseringen blir organisationers omgivning bade kognitivt och
rumsligt storre. Tidigare forskning om standarder, certifiering och ackredite-
ring har ndmnt begreppet distans — standarder ar ett sétt att reglera pé distans
— men d& utan att problematisera olika typer av distans eller hur distans blir
till eller hur distans Overbryggas (se Brunsson och Jacobsson 2000 eller
Timmermans och Epstein 2010). Framfor allt har forskningen om standarder
och certifiering diskuterat omgivning snarare dn distans. Men omgivning och
distans hdnger ihop for det d4r genom skapandet och i uppfattningen av di-
stans som omgivningen blir till. Med denna syn pa distans &r det inte alltid
klart vad som dr inom respektive utanfor organisationen, i omgivningen.
Genom standarder kan ett foretags olika enheter utgdra en kedja som geogra-
fiskt tdcker halva jordklotet. Enheterna &r da pa geografisk distans frén
varandra men inom samma organisation och dérfor inte i “omgivningen”.
Aterigen blir grinsdragningen mellan organisationen och dess si kallade
omgivning relativ och fordnderlig.

Styrning pa distans

Nar tidigare forskare betonade de globala och internationella aspekterna av
standarder och certifiering, har ett implicit antagande varit att styrning globalt
eller internationellt kraver andra tekniker &n att styra lokalt eller nira. Stan-
darder och certifiering mdjliggdr styrning av organisationer dir styrande och
styrd inte star i direktkontakt med varandra.

Med en annan syn pé distans (och globalisering) &n absoluta avstdnd far
begreppet styrning pa distans ocksé en annan innebdrd &n en dér styrande och
styrd kan sta i direktkontakt med varandra: se, hora och prata med varandra.

Ett begrepp som anvénds for att forstd styrning pa distans dr “technolo-
gies of government” (Rose och Miller 1992), en utveckling av Foucaults
(1975/1987) teori om diskursiv makt och disciplinering, det vill séga att
minniskor disciplineras till ett visst beteende utan en explicit eller hierarkisk
overvakning av att s sker. Genom sjédlvkontroll kan ménniskor styras pa
distans, utan direkt 6vervakning. Higgins och Tamm Hallstrom (2007) tolkar
framvéxten av standarder utifrn idéer om diskursiv makt och de teknologier
som uppratthdller och mojliggér sédan makt. Standarder har genom sitt ge-
nomslag i samhéllet infiltrerat savél offentlig som privat sektor och utgor
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underlag for diskursiv styrning pa distans — standarder utgor ett exempel pd
”technologies of government” (Higgins och Tamm Hallstrom 2007).

Andra forskare (Law 1986, Latour 1987, Robson 1992, Sundstrém 2011,
Corvellec et al 2016) har diskuterat styrning pa distans utifrdn begreppen
inskriptioner och artefakter. Inskriptioner kan vara nedskrivna texter, bilder,
maérken och siffror och 4r en form av artefakt — ett objekt som mojliggor
skapandet av ett organiserat tillstind (Latour 1987). Artefakter tillater styr-
ning pa distans genom att de kan flyttas fran plats till plats, fran organisation
till organisation. Utifrd&n Law och Hetheringtons (som delvis bygger pa Laws
tidigare text fran 1986) resonemang om distans som en effekt av en samman-
sdttning av ménniskor, objekt (som texter), tid och relationer, blir bade styr-
ning och distans begrepp med fler dimensioner. Distans finns inte pa forhand
givet, utan styrning och distans blir till tillsammans, i kombination. Detta &r
en annan tolkning av styrning pé distans dn Foucaults och senare Rose och
Millers diskursiva maktanalys. Utifran denna tolkning ar distans inget som
ska téckas eller dverbryggas genom makt eller teknologier. Distans skapas
tillsammans med samma ménniskor, objekt, tid och relationer som ska dver-
brygga distansen (Corvellec et al 2016).

Inskriptioner dr alltsd instrument for att styra pa distans. Inskriptioner har
tva egenskaper som mdjliggdr styrning pa distans: de dr mobila och de ir
stabila (immutable mobiles, Latour, 1987, Robson 1992). Mobilitet handlar
om att inskriptionerna maéste kunna fysiskt flyttas for att skapa action at a
distance. Inskriptionerna ska ocksa kunna flyttas dver distanser utan att for-
andras, det vill sdga de ska vara stabila. Stabilitet betyder att inskriptionerna
forblir ofordndrade och igenkénnliga efter att ha flyttats pa. Stabilitet handlar
om “’the stability of relation between the inscription and the context to which
it refers” (Robson 1992:695).

Standarder kan tolkas som ett slags inskription och dédrmed ett instrument
for styrning pé distans. Standarder (som &r nedskrivna texter i ett dokument)
ar mobila och kan flyttas frdn den som skapar standarder till att gélla en kem-
tvitt i Kiruna, en Volvofabrik i Kina, eller en indisk restaurang i Nairobi. For
att styra pa distans bor standardens innehéll ocksa vara stabilt, det vill sédga
forbli detsamma oavsett var standarden anvénds och ett certifikat maste sta
for samma sak oavsett var diplomet sitter.

For att 4stadkomma inskriptionens stabilitet behdvs en instruktion, forkla-
ring eller manual for hur inskriptionen ska fungera som ett styrinstrument:

At a more general level stability refers to the rules or rather conventions that relate a mo-
bile inscription to its context. Thus, in cartography there are rules and conventions
followed in the production of a map: specification of scale, of projection, and of per-
spective that allows such maps to be recognisable in relation to the area they depict (Rob-
son 1992:695).
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Med andra ord behover styrinstrumenten en forklaring eller manual sé att
de kan fungera pé olika platser men pa samma stt.

Olika inskriptioner har olika forméga att styra pa distans. Robson (1992)
beskrev hur vissa inskriptioner ar olika starka i mojligheten att styra pa di-
stans, manga kontexter eller situationer pa samma gang. Det handlar da inte
endast om att inskriptionen ska dverbrygga fysisk distans, det vill sdga att
flytta ndgot (en nedskriven text) fran en plats till en annan, utan att med tex-
ten paverka manga situationer eller platser samtidigt: Action at a distance
implies not merely physical space between two points, but the capacity,
through ’strong’ explanations, to influence many contexts at the same time”
(Robson 1992:691). Standarder skulle kunna vara exempel pd en strong
explanation”, om standarder accepteras och dédrmed styr p4 ménga platser
samtidigt.

Om inskriptioner i form av texter dr instrument for att kunna styra pa di-
stans, hur gar styrningen till? Law beskrev en teknologi som tilldt styrning pa
distans, ocksd med hjélp av idén om artefakter och inskriptioner som styrin-
strument. Det var hans studie som blev inspiration till bdde Latour (1987) och
Robson (1992). Law (1986) stillde fragan hur skepp som seglade till andra
sidan jorden kunde kontrolleras fran Lissabon redan pa 1500-talet. Hans svar
var att portugiserna hade kraftfulla skepp som de kontinuerligt anpassade till
nya farvatten, samtidigt som de utvecklade sétt att Oversétta astrologisk kun-
skap som besittningar kunde anvinda nér de navigerade. Dokumentationen
av hur navigationen fungerade och hur kartor skulle ldsas dr exempel pa
manualer eller instruktioner for styrinstrument kartor. Som nedskrivna texter
var kartorna och manualerna ocksd exempel pa inskriptioner, texter som
kunde flyttas fran Portugal och ut p& haven.

I Laws modell for styrning pd distans kallas inskriptioner for ett slags
sdndebud — ndgot som sidnds ut for att dverbrygga distanser. Det som Law
poédngterade var att texter (inskriptioner) tillsammans i kombination med
ménniskor och objekt av olika slag, skapade en modell for styrning pa di-
stans. Law sammanfattade:

Texts of all sorts, machines or other physical objects, and people, sometimes separately
but more frequently in combination, these seem to be the obvious raw materials for the
actor who seeks to control others at a distance (Law 1986: 255).

En text skapar inte ensamt styrning. En modell for styrning pa distans
byggs enligt Law med tre komponenter: texter, minniskor och objekt. For att
forstd hur styrning pé distans mojliggors ar det avgorande hur komponenter-
na stér i relation till varandra, det vill siga komponenternas juxtaposition
(Law 1986, Law och Singleton 2005). Juxtaposition dr nadgot annat dn posit-
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ion eller relation — med juxtaposition menas hur kombinationen av kompo-
nenter skapar nagonting just i den kombinationen som komponenterna inte
kunnat skapa pa egen hand. Annars blir en text bara en text, en standard bara
en standard och ett objekt bara ett objekt. Robson (1992) skrev om detta i
termer av “combinability”, det vill sdga att forhalla inskriptioner till en kon-
text eller till andra inskriptioner. Law (1986) diskuterade det i termer av
strukturerade element: sdindebuden juxtapositionerades till varandra sé att de
tillsammans skapade en struktur for styrning.

Komponenternas juxtapositioner ska skapa varaktighet och kraftfullhet
for att en styrningen ska kunna dverbrygga distanser (Law 1986). Enligt Law
kunde kraftfullhet skapas genom att successivt bygga in omgivningen i styr-
ningen snarare én att se omgivningen som ett hot — genom olika hjalpmedel
som navigationsverktyg och kartor kunde de portugisiska sjdoménnen kontrol-
lera en dittills okdnd omgivning och gjorde den pa sa sitt till en del av sin
styrning (Law 1986). En styrregim som inkorporerar omgivningen snarare 4n
hotas av den blir oberoende av sin omgivning och dirmed stirkt och mot-
stdndskraftig — de portugisiska skeppen kunde segla nya farvatten (omgiv-
ning) genom att skapa nya navigationstekniker och starkare skepp. P4 sétt tog
de sig langre och blev en starkare flotta.

Enligt Laws idé skulle styrning pa distans ocksé skapa en mojlighet till en
kommunikation som inte snedvrids eller avbryts. Detta skapas genom en klar
koppling mellan centrum och periferi — ’no noise must be introduced into the
circuit” (Law 1986: 241). Med andra ord méste komponenterna i styrregimen
sté i kontakt med varandra och skapa en obruten kommunikation for att moj-
liggora styrning. En obruten kommunikation ska i sin tur skapa den varaktig-
het och kraftfullhet som Law betonade som avgdrande for styrning péd di-
stans.

Styrregimen — en analysmodell

Utifrdn ovanstdende resonemang har jag nu en tolkning av organisering (or-
ganisering kan ske bade inom, mellan och utanfor organisationer) och distans
(distans kan vara kognitiv, relationell, rumslig tidslig och geometrisk). Sam-
tidigt har jag presenterat hur organisering av och mellan organisationer kan
forstas utifran olika organiseringsprinciper, samt hur organisationer kan ses
som objekt och ddrmed som verktyg och komponenter i en styrregim. Jag har
ocksa presenterat tekniker for hur styrning pd distans mdjliggors.

I det foljande presenterar jag den analysmodell som ligger till grund for
min analys av faltmaterialet. Analysmodellen bygger pa tre delar vilka jag
underbyggt ovan och vilka jag redogor for i det foljande.
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Komponenter i styrregimen

Analysmodellen bygger pd antagandet om att det i styrregimen finns fyra
olika komponenter: (1) ndgon som skapar styrinstrument, (2) styrinstrument
och manualer till styrinstrument, (3) verktyg att styra med och (4) objekt som
blir styrda.

Den forsta komponenten dr den som skapar de styrinstrument som an-
viands — dessa blir inte till inte av sig sjdlva. Négon skapar de texter som
anvinds for att styra med i styrregimen.

Den andra komponenten utgdrs av styrinstrument och manualer for sad-
ana styrinstrument. Styrinstrument 4r i Laws modell (1986) och med Latours
begrepp (1987) mobila och stabila (immutable mobile). For att behalla sin
stabilitet och mobilitet krdvs en manual som forklarar hur instrument ska
anvindas.

Den tredje komponenter &r verktyg for att styra med i styrregimen. Verk-
tyg kan vara olika kontrollformer sdsom certifiering eller ackreditering.
Verktyg kan ocksa vara olika organisationer. Organisationer ar verktyg nér
de anvénds for att styra med.

For att fortydliga kallar jag alltsd komponenterna for instrument nér det
handlar om inskriptioner av olika slag, foretrddesvis standarder men &ven
manualer som foljer med standarder. Jag kallar komponenterna for verktyg
nir de dr organisationer, eller olika kontrollformer sd som certifiering och
ackreditering. Organisationerna och kontrollformerna anvénds som verktyg
for att se till att styrinstrumenten foljs. Distinktionen mellan instrument och
verktyg foljer pd Laws idé om tre sorters raw materials. Standarder motsva-
rar i min tolkning texter, medan kontrollformer och organisationer motsvarar
verktyg.

Den fjarde komponenten &dr det objekt som ska styras. I Laws (1986) be-
skrivning utgdrs objekten for styrning av olika skepp som seglade fran Portu-
gal till andra delar av vérlden, i kombination med navigering och manualer
for hur skeppen skulle styras, samt utbildade sjomén. I analysmodellen &r
organisationer de objekt som styrs. I analysmodellen anvinds instrument
(standarder och manualer) och verktyg (organisationer samt kontrollformerna
certifiering och ackreditering) tillsammans for att styra objekt (organisation-
er). Organisationer kan med andra ord vara bade verktyg for styrning och de
objekt som styrs. Att organisationer kan vara bade verktyg for styrning och
objekt som styrs dr grundldggande for styrregimens konstruktion och nagot
jag aterkommer till i analysen.
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Komponenternas juxtaposition

Jag har i kapitlet ockséd redogjort for att det spelar roll for hur styrregimens
komponenter stér i relation till varandra. Jag har anvént begreppet juxtaposit-
ion for att beskriva komponenters relation eller position till varandra — certi-
fiering betyder nagot nér certifiering stélls i relation till standarder, ackredite-
ring betyder ndgot nir ackreditering stélls i relation till certifiering och s&
vidare. Komponenternas juxtapositioner dr avgorande for styrregimens for-
maga att styra. I styrregimens fall handlar det om att kombinera standarder,
certifiering och ackreditering till varandra pé olika sétt sa att en varaktig och
kraftfull styrregim skapas. Komponenternas juxtaposition dr en empirisk
frdga och det dr juxtapositionerna jag letar efter i mitt faltmaterial.

Styrning pa distans genom organiseringsprinciper
Inledningsvis i kapitlet presenterade jag principer for exempelvis arbetsfor-
delning, samordning, standardisering, formalisering och hierarki som till en
borjan presenterades som administrativa principer eller principer for byrdkra-
tin, men som i litteraturen kommit att bli férbehallna den formella organisat-
ionen. Utifrdn min tolkning av litteraturen kan sddana principer anvéndas for
att forstd organisering dven av och mellan organisationer. I fdltmaterialet
soker jag efter f6ljande principer:

* Ansvar

*  Arbetsfordelning

*  Specialisering

*  Hierarkisk auktoritet

* Centralisering

*  Enhetlighet

*  Opartiskhet

¢ Tydlighet

* Samordning

* Rationell auktoritet (tro pa regler)

*  Regler for rutiner och processer

*  Dokumenterade processer

* Formalisering

e Standardisering

Om styrregimens konstruktion &r att forstd som organisering av och mel-
lan organisationer borde dessa principer for organisering aterfinnas inom
styrregimen. D4 organisationer enligt analysmodellen utgdér komponenter
antar jag med andra ord att komponenterna juxtapositioneras enligt nagra
eller samtliga av dessa principer.
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Analysmodell
Sammanfattningsvis antar jag att styrregimen byggs med fyra komponenter:

* nagon som skapar styrinstrument

*  styrinstrument och manualer

* verktyg att styra med (organisationer och kontrollformerna certifie-
ring och ackreditering)

*  objekt att styra (organisationer)

Dessa fyra komponenter, deras juxtaposition och organiseringsprinciperna
utgdr analysmodellen utifrdn vilken jag samlar in och analyserar mitt falt-
material. Analysmodellen bygger pé teoretiska antaganden om hur organisat-
ioner, organisering och distans kan forstds. Antagandena ar rimliga utifrdn
mina teoretiska utgdngspunkter och behdvs for att kunna analysera styrregi-
mens konstruktion. I nésta kapitel beskriver jag hur jag samlat in mitt falt-
material for att kunna studera denna konstruktion. Detta filtmaterial presen-
terar och analyserar jag sedan i de dirpa foljande kapitlen.
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4

Tillvagagangssatt

I detta kapitel beskriver och motiverar jag mitt tillvigagangssétt for att studera
ackreditering och den styrregim i vilken ackreditering ingér. Féltmaterial har
samlats in genom observationer, intervjuer och ldsning av texter. Hur in-
samlingen gatt till och mina utgangspunkter for detta beskrivs utforligt i ka-
pitlet. Jag redovisar och diskuterar dérefter hur jag sorterat och tolkat falt-
materialet.

Studiens utgangspunkter

Avhandlingens vetenskapsteoretiska utgdngspunkter grundas i den ameri-
kanska tanketradition som kallas pragmatismen. Pragmatismen har en proba-
bilistisk grundidé — det finns ingen sanning som star 6ver ndgon annan. Det
finns inget sprak och ingen kunskap som ar 6verldgsen ndgon annan eller som
pa négot sitt skulle vara mer sann 4n ndgon annan. Pragmatismens idéer ar
framfor allt intressanta som sanningsteori, det vill sdga hur sanning kan forstas
och argumentation for sanning kommer till praktiskt uttryck — hur argumente-
ras nagot for, for att framstéllas som sant?

Med en probabilistisk grundidé avvisas ocksd idén om representation, att
det finns nagot naturligt som vi ménniskor kan spegla eller beskriva och som
skulle spegla eller beskriva en sanning. Det finns ingen sanning att spegla. An-
tagandena bygger pé att vi inte kan ga utanfor oss sjilva och studera virlden
frén ”Guds 6ga”, frén ett stélle dér vi ser sanningen (Rorty 1991: 156). Foljakt-
ligen &r det inte intressant att sdka svar pa vad sanning &r (eller inte &r), sanning
i termer av ndgot som korresponderar med fakta eller som representationer av
verkligheten kommer aldrig att kunna bevisas. Sanning &r inte relativ till verk-
ligheten eller fakta, sanning ar inte relativ till ndgot annat &n mening. Och me-
ning &r skapad av méinniskor sjdlva. Rorty skrev: ”So the thing to do is to marry
truth and meaning to nothing and nobody but each other. The resulting marri-
age will be so intimate a relationshipt that a theory of truth will be a theory of
meaning, and conversely” (Rorty 1991: 154). Istéllet for att soka sanningen
bor man fokusera pa réttfardigandet av mening. Ménniskor réttfardigar det de
tror pé, det de tror dr sant.
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Denna syn pé sanning och kunskap har inspirerat mig i hur jag stillt av-
handlingens forskningsfragor. Fragorna kommer frén en undran om hur éver-
tygelse skapas for att ndgot ska vara ordnat pa ett visst sitt — ingenting &r givet
och det hade alltid kunnat vara annorlunda. S& varfor just s& har?

Forskningsprocessen

En stor del av forskningsprocessen har handlat om att begripliggora aktivite-
terna standardisering, certifiering och ackreditering och vad dessa dr for feno-
men. Till synes &r de sammanlidnkade, men hur och varfor just s&? Det har varit
mitt intresse att forstd varfor styrregimen hanger ihop som den gér och med
vilken argumentation snarare én att soka effekter eller konsekvenser av styrre-
gimen. Denna instéllning har préglat mina fragestéllningar, min insamling av
faltmaterial och min tolkning av féltmaterialet.

En forsta fraga under studiens borjan var varfor standarder, certifiering och
ackreditering existerar 6verhuvudtaget — vilka argument fanns for att rattfar-
diga dessa verksamheter? Nér jag under studiens gang forstod att det i argu-
mentationen tycktes viktigt hur och att de haller ihop, ndrmade sig fragestall-
ningen mer “Varfor ska det vara sammansatt pa just det hér viset”. De slutgil-
tiga forskningsfrdgorna har darfor genererats fran utgdngspunkten att standar-
der, certifiering och ackreditering utgor ett fenomen som hinger samman och
att detta ssmmanhingande ar viktigt. Det var ockséa i samband med denna for-
stielse som jag borjade kalla ordningen for en styrregim. Men styrregimen
tycktes sakna en bestdmd plats dér jag kunde hitta den, den tycktes ocksé sakna
konturer, definitioner och ett namn. Efterhand forstod jag att dven detta var en
del av studien, att avsaknaden av en bestimd plats, konturer, definitioner och
namn var intressant att stélla fragor kring och undersoka.

Synen pé styrregimen som ett fenomen utan fasta konturer, definitioner och
namn och som ett fenomen som finns pé flera olika platser samtidigt, liknar
det Law och Singleton kallar flytande objekt (fluid objects) (2005), det vill
sdga fenomen som antar olika former beroende pd vem som avbildar det eller
hur det avbildas. Det gar inte att placera sadana objekt i fasta kategorier ef-
tersom objektet sjdlv dr en del av kategoriskapandet. Det gor ocksé att styrre-
gimen inte kan lasas till en eller ett par organisationer eller ens idén om orga-
nisationen som enhet (Czarniawska 2008). Min syn pa styrregimen som ett
flytande objekt gor att jag inte reducerat den till ett antal faktorer, indikatorer
eller orsaksvariabler (Asplund 1970). Styrregimen &r mer 4n ett antal aktivite-
ter eller ett antal standarder, nagra certifieringar och ackrediteringar, den &r ett
fenomen att forsoka forsta.

Fragestallningar om hur ndgot hdnger ihop men samtidigt &r konturldst och
utan definitioner, ledde till frdgor om hur studien skulle avgransas och hur jag
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skulle véljer fall samt vilket féltmaterial som behdvdes for att svara pd avhand-
lingens fragor. For varje direktiv, forordning eller policydokument jag ldste
fanns det ett till som beskriver ndgon annan funktion eller aktivitet i regimen.
Allt tycktes hinga ihop och var pa négot sétt kopplat till varandra.

I det foljande presenterar jag hur jag resonerat kring det studieobjekt jag
studerat och hur jag géatt tillvdga for att samlat faltmaterial for svara pa avhand-
lingens frigestillningar.

Val av fall

Avhandlingens studie borjade med en forsta delstudie dir jag pa ett dvergri-
pande sétt studerade ackreditering. Jag kunde konstatera att forskning om vad
ackreditering &r for typ av verksamhet, vilka organisationer som bedriver den
och varfor, var mycket liten. I denna delstudie framkom ocksa att myndigheten
Swedac var en viktig for att forstd ackrediteringens framvéxt i Sverige, varfor
en studie om Swedac genomfordes. I takt med att jag samlat allt mer falt-
material har en annan och mer komplex bild vaxt fram som var storre 4n endast
en studie av myndigheten Swedac och jag inség att ackreditering ingick i en
storre helhet som tycktes hanga ihop.

Efter den forsta delstudien insag jag dérfor att jag inte kunde avgrinsa av-
handlingen till Swedac. Jag ville heller inte avgriansa mig sektoriellt genom att
exempelvis studera ackreditering inom skogsindustrin, livsmedelsindustrin el-
ler jordbruk. Standardisering- och certifieringsstudier har ofta haft sidan sek-
toriell avgransning (se presentation av tidigare studier i kapitel tvd) och genom
att gora en sadan avgransning skulle jag riskera att missa den komplexa ord-
ning som standarder, certifiering och ackreditering tillsammans utgér och som
jag ville studera.

Genom att inte enbart studera Swedac blev det tydligt att standarder, certi-
fiering och ackreditering tillsammans visserligen utgor ett organisatoriskt fe-
nomen, men att det finns flera olika styrregimer. Det finns styrregimer dér ack-
reditering utfors av intresseorganisationer, dér statliga myndigheter eller EU
inte dr delaktiga. Ackreditering &r inte ett réttsligt skyddat begrepp och det
finns méanga olika typer av ackrediteringar av certifieringar. Styrregimen i den
hir avhandlingen ar saledes ett exempel pé hur standarder, certifiering och ack-
reditering kan konstrueras tillsammans. Men det finns andra standardiserings-
organisationer, andra certifieringsforetag och ackrediteringsorganisationer an
de beskrivna i min studie. Avgransningar mellan olika styrregimer &r svara att
gora — de styrregimer som inte véxt fram frdn EU kan dnd4 ingé i samma sam-
lingsorganisationer pa global niva. Eller sd kan standardiseringsinitiativ ha
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borjat i en intresseorganisation och sedan kopplats in i en styrregim. I den styr-
regim som beskrivs i denna avhandling gors tydliga forsok till att definiera och
dra grénser for vad som ingdr i styrregimen och inte — det vill séga vilka stan-
darder, certifieringar eller ackrediteringsorganisationer som ska inga eller inte.
Detta grinsdragande utgdr en del av min analys for hur styrregimen konstrue-
ras, men har ocksé varit ett sitt att avgransa studien. Jag har helt enkelt 1atit
styrregimen definiera och avgrénsa sig sjélv.

Slutligen landade studien i vad som skulle kunna kallas tre fall: Riksprov-
platssystemet, Helhetsmetoden och Varupaketet. Dessa tre fall valdes da de
illustrerar sammanséttningen av standarder, certifiering och ackreditering. Ge-
nom att studera dessa tre fall har jag kunnat skapa en bild av hur standarder,
certifiering och ackreditering utgdr en ordning tillsammans.

Fallen valdes dé de inte ar forlagda till en specifik organisation eller en
specifik sektor. De tre fallen tilldit mig dessutom att gé tillbaka i tiden och stu-
dera hur konstruktionen av nagot blir till, snarare dn att utgad fran en 6gon-
blicksbild dver hur nagot &r just nu. P4 sa sitt kunde jag studera argumentation
som underbygger svar till frigan “varfor just sd hdr?”. Denna instdllning rela-
terar till min syn pa organisering som en process och synen pé styrregimen
som ett organisatoriskt fenomen “’in the state of becoming” (Law och Hethe-
rington 2000). Att se styrregimen som process dr motsatsen till att se den som
en 6gonblicksbild.

Detta &r inte dr nagon fallstudie i bemirkelsen “’fall av ndgot” (Yin 2009).
Jag har inte utgétt fran ett fenomen och sen letat efter ett fall av ndgot som
representerar det fenomenet. Snarare har fallen styrt frdgan och min varsebliv-
ning av fenomenet. Ddrmed blir det problematiskt att diskutera representativi-
tet, validitet och generaliserbarhet, begrepp som é&r vanliga i metoddiskuss-
ioner. Mélet med studien har inte varit validitet och representativitet, utan 6p-
penhet for det ovédntade. Att argumentera for validitet och representativitet
vore dessutom helt motsatt den pragmatiska synen pé skapandet av sanning
och mening som jag redogjorde for inledningsvis i kapitlet.

Det forsta modellen som beskrivs i féltmaterialet borjade 1972 dé& Riks-
provplatssystemet inréttades. Det fanns en organisering for provning och kon-
troll innan Riksprovplatssystemet men inrdttandet av Riksprovplatssystemet
gjorde att det i de dokument jag studerat, skapades en bild av ndgot samman-
hiangande: ett system, en ordning eller en modell for kontroll. Ddrmed kunde
jag urskilja en viss typ av organisering frdn en annan, ndmligen genom att det
fanns en beslutad och artikulerad idé om en sammanséttning av ndgot som kal-
lades Riksprovplatssystemet. Urskiljningen av Riksprovplatssystemet som en
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sammansatt ordning motiverar ocksé studiens starttid — studien borjar nér Riks-
provplatssystemet som sammanhéngande modell blir urskiljbar fran den tidi-
gare organiseringen av provning och kontroll.

Riksprovplatssystemet avvecklades d& Sverige gick med i EES och rege-
ringen borjade anpassa organiseringen av provning och kontroll till EU (dava-
rande EG). Diarmed bdrjade en presentation av en ny modell, Den nya metoden
och Helhetsmetoden. Dessa modeller var klart urskiljbara i faltmaterialet och
avvikande fran Riksprovplatssystemet, men inte isolerade frn varandra. Ar
2008 kom en utveckling av Den nya metoden och Helhetsmetoden som kalla-
des Varupaketet. Varupaketet utgor en tredje, i faltmaterialet klart urskiljbar
modell for sammanséttningen av standarder, certifiering och ackreditering, om
an inte isolerad fran tidigare modeller. Denna uppdelning av tre modeller
speglas i kapiteluppdelningen: I kapitel fem beskrivs Riksprovplatssystemet, i
kapitel sex beskrivs Den nya metoden och i kapitel sju beskrivs Varupaketet.
Dessa tre modeller kopplar sedan vidare globalt genom avtal och medlemskap
i internationella organisationer.

Studiens design

Det stod som sagt tidigt klart att det skulle bli svart att studera endast en del av
styrregimen i och med att de olika delarna relaterar till varandra. Ackreditering
forutsitter certifiering, certifiering forutsitter standarder. Dartill finns fler ak-
tiviteter s& som marknadskontroll som presenteras d& ackrediteringen present-
eras. For att studera styrregimens organisering har jag darfor utgétt frén en
observationspunkt. Ackreditering dr knuten till en specifik organisation — myn-
digheten Swedac i Sverige och jag har latit Swedac vara en plats varifran jag
kan se mer av styrregimen, utan att lata avhandlingen bli en studie av Swedac.
Ackreditering har givits en samordnande funktion for standarder och certifie-
ring (Loconto och Busch 2010) och dérfoér valdes denna observationspunkt.
Det finns motsvarande ackrediteringsorganisationer i andra EU-ldnder och
aven utanfor EU (men som jag inte studerat). Swedac ir saledes ett exempel
pa nagot det finns fler av och inte en isolerad foreteelse. Fran ackrediteringens
funktion kunde jag se kopplandet av ackreditering till andra delar i styrregimen
sasom marknadskontroll, egenkontroll, certifiering och standardisering.

I undersokningen har jag alltsa haft ett processuellt perspektiv pa organise-
ring (Hernes 2007, Czarniawska 2013). Detta &r en mer fenomenologisk hall-
ning dér jag ar intresserad av forstaelsen for skapandet av ett organisatoriskt
fenomen snarare én en positivistisk hallning dir hypoteser kan provas, forkas-
tas och jamforas (som exempelvis Popper foreskriver).
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Denna instéllning paverkar studiens design. Ackreditering som plats vari-
frdn jag kunde studera andra delar av styrregimen, &r inspirerad av Czar-
niawskas mobile ethnologies (2008) och det Marcus (1995) kallade multi-sited
etnography vilket 1 korthet betyder att en observator eller forskare inte véljer
en specifik tid, punkt, plats, enhet eller person att studera, utan istdllet & mobil:

multi-sited research is designed around chains, paths, threads, conjunctions, or juxtaposit-
ions of locations in which the ethnographer establishes some form of literal physical pre-
sence (Marcus 1995: 105).

Marcus anviande begreppet mapping out och det dr ocksé en slags kartering
jag har gjort nér jag sokt efter kopplingar mellan styrregimens olika delar, for
att sedan se hur den héller samman. Czarniawska betonade kopplingar mellan
handlingar och héndelser for att forstd organisering sa har:

... in order to grasp the practice of organizing, it is not enough to study single events. The
whole point is to know how they are related to other events, to study chain of events. Again,
events do not chain spontaneously: the actors or the observers tie them to one another,
usually in the activity of story making (Czarniawska 2004: 779).

En handling &r ”a movement or an event, to which an intention can be at-
tributed by relating the event to the social order in which it takes place” (Czar-
niawska 2004: 780).

I kapitel tre redogjorde jag for en syn pa hur handlingar, ménniskor, objekt,
texter och relationer och kopplandet av dessa bade skapar distans och den styr-
ning som ska overbrygga distansen. Att kartldgga och forstd kopplingarna mel-
lan dessa dr utgdngspunkten for studien. Tillsammans utgdr kopplingarna styr-
regimen. Studiens design dr dérfor utformad for sortera dessa kopplingar i en
sammanhéngande berittelse. Detta krdver Oppenhet i tillvigagingssittet,
kopplingar mellan samma héndelser, handlingar, manniskor, texter och objekt
kan ske pé olika sitt.

Sammanséittningen av kopplingarna har gjorts utifrén tvd dimensioner: tid
och rum, samt argument och réttfairdigande. Burkes (1969) dramaturgiska pen-
tad (vem, vad, hur, néir och var ndgot hant, gjorts eller sagts) har inspirerat mig
i insamlandet och kategoriserandet av faltmaterialet. Det vill sdga tid och plats
(vem, var, ndr) och argument och motiv (hur och varfor).

Styrregimen: tid och plats

Styrregimen jag studerar kan inte hittas pa nadgon specifik plats, den kan inte
besokas, det gar inte att ga in och ur den. Styrregimen som studieobjekt &r, som
Czarniawska beskriver det, pd ménga platser samtidigt:
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... (modern management) occurs in a net of fragmented, multiple contexts, through multi-
tudes of kaleidoscopic movements. Organizing happens in many places at once, and orga-
nizers move around quickly and frequently (Czarniawska 2008: 6).

Att styrregimen inte gér att lokalisera till en specifik plats &r ett uttryck for
den rumsliga aspekten av distans (sdvél som andra aspekter av distans). Det
ligger s att sdga i styrregimens natur att sakna hemvist och att finnas pa manga
platser samtidigt. Den rumsliga aspekten dr en viktig dimension av hur regimen
blir styrande och dédrmed en viktig dimension att forhalla sig till vid studiet av
hur styrregimen konstruerats.

Avhandlingens tre studerade modeller foljer pa varandra i tid. Det ir jag
som sorterat faltmaterialet i ett slags kronologi men sammanstéllningen av
styrregimens konstruktion foljer inte en idé om kausalitet (Czarniawska 2004).
Flytande objekt (Law och Singleton 2005), som styrregimen utgor ett exempel
pa, kan inte bygga péd kausalitet eftersom organiseringen av den pagér pa
manga stillen samtidigt och i ménga olika versioner. Det betyder ocksé att
vissa hdndelser som i andra samtida narrativ &r centrala faller utanfor berittel-
sen om styrregimen. Exempelvis passerar det svenska EU-intrddet néstan obe-
maérkt forbi i beréttelsen, eftersom Helhetsmetoden redan fanns etablerad da
Sverige blev medlem i EU.

Styrregimen: argument och motiv

Utover att sdka svar pé hur, var, vad och nér kopplingar sker i styrregimen har
jag ocksa letat efter motiv (Burke 1969), argumentation och rittfardigande
(Rorty 1991) i faltmaterialet for hur styrregimen ska vara konstruerad. I detta
ligger antagandet att argumentation och motivering inte dr tomt prat, men inte
heller att allt som sagts under intervjuer eller observationer eller som star skri-
vet i olika dokument 4r sant i den bemaérkelsen att det korresponderar med en
absolut verklighet (Rorty 1991). Det som sédgs dr vad som sdgs, varken mer
eller mindre (se ovan om pragmatismen). Men framfor allt r argument, motiv
och réttfardigande sitt att organisera (Czarniawska 1997). Det spelar roll att
styrregimen argumenteras for som en sammanhdngande enhet, det dr med ar-
gumentationen for en sammanhingande enhet som en sammanhingande enhet
blir till, varfér argument och réttfardigande blir en viktig aspekt av studiens
design.

Insamling av faltmaterial

I en multi-sited etnography (Marcus 1995) anvinds flera sitt att samla falt-
material for att skapa forstaelse for vad som studeras. For att svara pa fragan
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hur en global styrregim har konstruerats behovde jag samla in faltmaterial om
de komponenter som utgdr styrregimen jag studerar, for att forstd hur kompo-
nenterna juxtapositioneras. Detta beskrivs framfor allt i olika dokument. Men
jag behdvde dven mojlighet att sjélv stélla frAgor av typen varfor just sd? Dér-
for har jag dven gjort intervjuer och observationer (dér jag ibland har varit pas-
siv och ibland varit deltagande). Jag gor ingen storre skillnad mellan tillviga-
gangssitten. I viss mén kan de alla ses som textanalys — intervjuer och obser-
vationer har transkriberats eller beskrivits av mig sjélv efter intervju/observat-
ionstillfallet och dédrmed har jag behandlat dem som texter. Intervjuer skiljer
sig frdn observationer i den bemérkelsen att jag har styrt intervjutillfillet i
hogre utstrackning genom att jag stillt fragor och foljdfragor. Intervjuer och
observationer tacker ocksé ett kortare tidsspann &n dokumenten — for den forsta
delberittelsen, fran och med 1972 till borjan av 1980-talet, har jag i kapitel fem
ndstan uteslutande utgatt frdn dokument (endast ett intervjureferat finns).

Jag presenterar i det foljande detaljerat hur jag genomfort mina intervjuer,
mina observationer och vilka dokument jag samlat in och last.

Intervjuer

Sammanlagt har jag gjort 26 intervjuer (vid tre tillfdllen med tva personer)
vilka listas i bilaga tva. Nio av de intervjuade &r eller har varit anstillda pa
Swedac. De andra kommer frén och arbetar inom olika delar av styrregimen
och de ar valda for att ge bilder och berittelser om just dessa delar.

Vid intervjutillfillena har jag bett den jag talat med att forst beskriva vad
den gor for att pé sé sitt f4 igdng samtalet. Beroende pa personens uppgift och
roll har jag dérefter bett denne berétta om sin funktion i ett bredare samman-
hang. Om jag exempelvis intervjuat en handlaggare pd Konsumentverket som
arbetar med marknadskontroll av leksaker, s har jag stillt fragor om vad mark-
nadskontroll &r, vad det syftar till, pa vilket satt Konsumentverket arbetar med
marknadskontroll, vilka dokument som &r viktiga for dem i sitt arbete. Oftast
hade jag ett antal omrdden som jag ville att vi skulle berdéra under intervjun,
exempelvis “hur anvinder ni standarder”, “ansvarsfordelning” eller ’dilem-
man och problematik”.

Karaktéiren pé intervjuerna varierade. Vissa personer tilldt inte att intervjun
spelades in (detta géllde tvé intervjuer) for att de dé inte kénde att de kunde
tala "fritt” utan ville vara “off the record”. Jag antecknade dé& pé papper och
skrev in anteckningarna pé dator efter avslutad intervju.

Vissa intervjuer var mer av samtalskaraktdr. Exempelvis har jag vid tre till-
fallen tréffat tvd av Swedacs generaldirektorer (ett skifte skedde 2012 det vill
sdga under studien), men jag spelade inte in dessa samtal utan jag antecknade
ur minnet direkt efter motet. Under dessa moten har personerna som jag pratat
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med beskrivit sin syn pd Swedac, pa framtiden, pad Swedacs roll och pé ackre-
ditering som samhéllsfenomen. En tredje generaldirektor spelade jag in inter-
vjun med.

Ibland har samtalet rort en specifik produkt dven om det inte &r produkten
som sddan jag velat studera utan hur kontrollen av den fungerar. Sa var exem-
pelvis fallet med leksaker. Jag samtalade med flertalet personer géllande lek-
saker, da leksaker &r ett exempel pa en produkt som regleras inom styrregimen.
Detta har jag ocksa berittat for dem jag intervjuat. Darmed har jag forsokt hélla
undan samtalsdmnen som handlat om specifika leksaksaspekter, som typer av
plast i nallebjornsdgon och istillet stéllt fragor om exempelvis CE-mérkning
(av nallebjornar).

En intervjuperson var anstélld vid branschorganisationen Swetic (dér ack-
rediterade certifieringsforetag 4r medlemmar). Tva personer jag intervjuat var
anstéllda vid Bureau Veritas, ett stort certifieringsforetag. Jag har intervjuat en
anstilld vid Bilprovningen och en anstilld vid det d& nystartade bilbesiktnings-
foretaget Carspect (Bilprovningen var den sista Riksprovplats att ombildas
2010). En anstilld pé leksakstillverkaren Lego, en anstilld pé leksakstillverka-
ren Brio och en anstélld pd branschorganisationen Leksaksbranschen har ocksé
intervjuats, liksom tva personer pa Konsumentverket som valdes for att ge en
bild av CE-mérkningen och marknadskontrollen.

En intervju har gjorts med en tjansteperson pa UD som vid tillféllet var
anstdlld for en mindre utredning om standardiserings betydelse i statsforvalt-
ningen i allménhet och Regeringskansliet i synnerhet. Denna intervju gjordes
for att ge mig en uppfattning om resonemang kring varfor standarder ska an-
vindas inom offentlig forvaltning. I samband med detta intervjuade jag dven
en anstilld vid branschorganisationen Teknikforetagen. Den personen valdes
dé denne varit ansvarig for att ta fram en nationell strategi for standardisering
i Sverige och d& denne dessutom arbetat med ackreditering och marknadskon-
troll i EU.

En person var vid intervjutillfallet dels chef for EA (European Accreditat-
ion) och dels anstélld vid den brittiska motsvarigheten till Swedac — UKAS
(United Kingdom Accreditation Service). Jag har dven intervjuat en av UKAS
kommunikationsansvariga som dessutom var en av UKAS representanter vid
IAF (International Accreditation Forum). En anstélld vid brittiska BIS (Depar-
tement for Business, Innovation and Skills) — det departement i Storbritannien
som ansvarar for frigor om ackreditering — har intervjuats liksom en foretra-
dare for organisationen ISEAL Alliance (International Social and Environmen-
tal Accreditation and Labelling Alliance), en organisation som samordnar stan-
darder och certifiering men utanfoér EU:s ramar.
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Tanken med valet av dessa personer var dels att samtala med personer som
kunde ge en bild av arbetet i de internationella organisationerna, dels komplet-
tera bilden av ackreditering jag fatt frdn Swedac.

Observationer

Sammanlagt har jag gjort fem observationer: tre Varldsackrediteringsdagar, ett
sammantride med Marknadskontrollrddet samt en tredagarsutbildning i CE-
mirkning av leksaker. Samtliga observationer har dgt rum i Stockholm.

Syftet med observationerna har varit att f en forstéelse for vad som disku-
teras i dessa forum, vilka frdgor som stélls i publiken, vad som tas upp i semi-
narieforeldsningar. Jag har velat skapa mig en uppfattning om vilka fragor som
anses vara aktuella och prioriterade. Jag har da ocksé velat hora motiveringar
och argument kring detta — varfor just sa har? Hur diskuteras ackreditering i
forhéllande till standardisering, till certifiering och till marknadskontroll? Dis-
kuteras ackreditering som nédgot isolerat eller refereras ackreditering till som
nagot i en storre helhet? I sa fall hur?

Under observationerna har jag inte drivit nagon fraga eller diskussion utan
lyssnat, forutom vid tva tillfdllen da jag sjélv héllit presentationer och darmed
deltagit aktivt. Vid de tva tillfillen da jag sjdlv presenterat idéer eller proble-
matiseringar frdn min studie har det gett mojlighet att fa direkt respons p& mina
forskningsfragor.

Maénga observationer har lett till fordjupande intervjuer med négon eller
nagra av deltagarna vid andra tillfdllen. P4 sa sétt har observationerna utgjort
ett sitt att sondera terrdngen och identifiera personer att intervjua. I vissa fall
har det fungerat tvirtom, det vill sdga att jag under en intervju fatt information
om kommande moéten, utbildningar eller seminarier och jag har di fragat om
jag fatt delta. Jag har inte vid nagot tillfalle haft svart att {2 tilltrdde for att f
gora observationer.

Observationsdagen vid Marknadskontrollradet hélls i Stockholm i septem-
ber 2009. Deltagarna kom béde fran marknadskontrollmyndigheterna och fran
Integrations och jamstélldhetsdepartementet som dé var ansvarigt departement
for konsumentfragor. Ordforande for radet var och dr Swedacs generaldirektor.
Jag stillde inga fragor i plenum och jag forsokte inte pd andra sitt att styra
diskussionen.

I december 2012 deltog jag i en tre dagar 14ng utbildning om CE-maérkning
av leksaker, arrangerad av branschorganisationen Leksaksbranschen tillsam-
mans med Kemikalieinspektionen, Elsdkerhetsverket och Konsumentverket,
alla tre myndigheter med delat marknadskontrollansvar for leksaker. Utbild-
ningen hette ”Utbildning i leksakers sékerhet” och deltagarna var framfor allt
tillverkare, importorer eller distributdrer av leksaker. Aven hir deltog jag vid
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luncher och fikapauser genom samtal med deltagare, men jag deltog inte aktivt
under utbildningen, da satt jag tyst och antecknade. Det fanns material i semi-
narielokalen som jag samlade, bland annat lagtexter, utdrag ur forfattnings-
samlingar och broschyrer riktade till leksakforetagarna med myndigheterna
som avsdndare.

Observationerna av de tre olika Vérldsackrediteringsdagarna gjordes i juni
2011, juni 2012 och juni 2014. Under dessa dagar bjods allménheten in till
Swedacs lokaler i Stockholm. Vid de tvd Vérldsackrediteringsdagarna 2011
och 2012 satt jag i publiken och lyssnade till presentationer gjorda av Swedacs
generaldirektor, andra anstéllda samt Swedacs kunder, det vill sédga certifie-
rings-, inspektions-, eller besiktningsforetag.

Under presentationerna forde jag anteckningar och noterade frdgor som
stilldes av publiken. Under mingeltillstéllningar efter dessa seminarier pratade
jag med andra deltagare om vad de gjorde och vilka fragor som lyfts vid det
aktuella tillfallet som de fann intressanta och viktiga. Vid Vérldsackredite-
ringsdagen 2014 var jag sjélv delaktig som presentator. Efter min presentation
forde jag anteckningar 6ver vad de andra presentationerna innehdll, vilka fra-
gor som stélldes (till mig och till andra) och jag samtalade d4ven med deltagare
vid minglet efterat. Samtalen under mingel har jag antecknat ur minnet direkt
efterat.

Texter

Ackreditering i Sverige dr och har varit en verksamhet inom den offentliga
forvaltningen. En stor del av féltmaterialet som handlar om ackreditering &r
dérfor offentliga dokument som &ar allmédnna och inte sekretessbelagda. Tex-
terna som tacker den forsta tiden av styrregimens utveckling dr framfor allt
offentliga dokument som propositioner, departementspromemorior, utred-
ningsdirektiv, forfattningar eller SOU (Statens Offentliga Utredningar), men i
takt med att ackreditering som verksamhet organiseras allt mer genom EU eller
internationella organisationer har jag ocksa himtat faltmaterial frén andra k&l-
lor, som direktiv, forordningar och vigledningsdokument fran EU-kommiss-
ionen och EU-parlamentet.

Vad giller de svenska offentliga dokumenten har jag anvidnt mig av det
fordelaktiga system pa vilket skrivelser, direktiv, utredningar och proposit-
ioner bygger: de hénvisar till varandra bakat i tiden. P4 s sitt har jag arbetat
mig bakét. Varje proposition foregés av en utredning och varje utredning fore-
gds av direktiv. Jag kunde pé sé vis spara dokumenten bakat.

Utover offentliga dokument i bemérkelsen dokument med regering, riks-
dag eller myndigheter som avséndare (inklusive Swedac), har jag dven studerat

55



dokument fran branschorganisationer, ackrediteringsorganisationernas med-
lemsorganisationer, EU och standardiseringsorganisationer. EA och IAF pub-
licerar dokument (exempelvis policies, védgledningar, memorandum of un-
derstanding) vilka jag ldst. Jag har 4ven anvént mig av informationen pa IAF:s
och EA:s hemsidor. Framfor allt har jag intresserat mig for hur dessa organi-
sationer avbildar vem som ska gora vad, hur, varfor och pa vilka villkor inom
styrregimen.

Tolkning och presentation av faltmaterial

Sortering och tolkning av féltmaterialet har gjorts i ménga omgéangar. Ibland
har sorteringen skett mycket néra filtmaterialet, exempelvis genom att néirldsa
och dela upp fragment av en mening. Ibland har sorteringen skett i mer vida
grepp, exempelvis genom att dela filtmaterialet i kategorier som marknads-
kontroll eller certifiering och sedan dela upp dessa i underkategorier som
marknadskontroll av x-myndighet, marknadskontroll av y-myndighet.

Inledande sortering och strukturering

En forsta sortering gjordes genom ett slags kartering dér jag ritade upp delar
och knot ihop delarna med pilar och linjer, for att f& en forsta 6verblick av vad
som ingdr inom styrregimen och inte. Pa s sitt kunde jag reducera féltmateri-
alet (Rennstam och Wisterberg 2015) och vilja ut vad som skulle presenteras
och analyseras.

Daérefter skedde sorteringen framfor allt genom kodning av féltmaterialet.
Rent konkret har det gatt till si att jag skrivit nyckelord i marginalen pa exem-
pelvis ett intervjutranskript eller en utskriven myndighetsforeskrift. Till en bor-
jan var det jag markerade ldnkar mellan olika delar pa den av mig uppritade
kartan — att ackreditering kunde goras av certifiering, i vilka sammanhang cer-
tifiering gjordes och sa vidare. Darefter kodade jag argument och motiv i falt-
materialet — hur och varfor nagot skulle goras pa ett visst sdtt. Jag s att sdga
kléddde kartan i olika kopplingar och i olika argument och motiv.

Kodningen har gjorts i flera omgangar och fran tva héll: bdde da jag sorterat
mitt faltmaterial och markerat ord i féltmaterialet som stimmer dverens med
vad jag last i tidigare forskning om standarder, certifiering och ackreditering
och tvirtom: da jag last artiklar och bocker om standarder, certifiering och
ackreditering har jag noterat hur det som beskrivs stimmer eller inte stimmer
Overens med mitt eget faltmaterial. P4 sé sitt har sortering och analys pagétt
konstant under skrivprocessen.
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Under sorteringen av faltmaterialet blev det d& ocksa tydligt att svaren till
frdgan om hur styrregimen har konstruerats inte enbart fanns i tidigare forsk-
ning om standarder, certifiering och ackreditering. Bilden som gavs i tidigare
forskning stdmde pa vissa punkter inte alls overens. Tidigare forskning om
standarder och certifiering presenteras i ett separat kapitel och inte som en del
av den teoretiska referensramen. Syftet med det dr att visa att standarder och
certifiering i sig inte &r nagot abstrakt eller teoretiskt, det ar praktiska verksam-
heter. I tidigare forskning om dessa praktiska verksamheter fanns dirmed inte
svar pa hur organiseringen av dem som nagot sammanhéllet kan forstés.

Tolkning av faltmaterialet

For att hitta forklaringar till hur Riksprovplatssystemet, Helhetsmetoden och
Varupaketet blir styrande behovde jag tolka det jag funnit i filtmaterialet i re-
lation till den teoretiska referensramen om organisering av och mellan organi-
sationer och styrning pé distans.

I en forsta tolkningen av féltmaterialet utgick jag fran de idéer om distans-
styrning som véglett analysen och de analysredskap jag presenterade i slutet
av kapitel tre. Analysredskapen var inte pa forhand givna utan vixte fram i en
vaxelverkan mellan mitt faltmaterial och ldsning av litteratur om styrning pa
distans, framst Laws (1986) idéer. Da fick jag en forsta idé om vilka styrregi-
mens komponenter var. Jag faste lappar pa pappret dir styrregimens organise-
ring kunde tolkas i relation till idéerna om styrning pa distans. P4 lapparna stod
det “skepp”, “’sindebud” eller “navigation”, “’styrinstrument” eller “styrob-
jekt”. Darefter kunde jag se vad som var verktyg, styrobjekt och styrinstrument
i faltmaterialet, for att p& nagot sétt skapa forstielse for hur styrningen i styr-
regimen gér till, det vill sdga hur komponenternas juxtapositioneras.

En andra tolkning gjordes av komponenternas juxtaposition. Vissa argu-
ment om hur styrregimen skulle vara ordnad 4r dterkommande i faltmaterialet:
fortroendet for ackreditering, samordningen, att vissa organisationer skulle
gora vissa uppgifter, kravet pa oberoende och att de utforande organisationerna
ska vara juridiska personer, betoningen av att styrregimen skulle bygga pé
Oppna system, avbildningen av styrregimen som nigot sammanhéngande: ar-
gumenten om enhetlighet, harmonisering och tydlighet. Eftersom dessa argu-
ment aterkom utgick jag frén att de viktiga for styrregimens organisering och
de tolkades sa att de relaterade till den litteratur om organisationer och de or-
ganiseringsprinciper som jag presenterade i kapitel tre. Argumenten sorterades
i fyra juxtapositionerande principer genom vilka styrregimen styr: genom att
det skapas en arbetsfordelning, genom att organisationerna i styrregimen ar
kopplade likt en kedja, genom en samordnande nod (ackrediteringsorganisat-
ionerna) och genom att det inom styrregimen finns en idé om en helhet.
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Nar jag sorterat faltmaterialet enligt de fyra principerna bakom juxtaposit-
ionerna, borjade jag fa en bild av hur styrregimen har konstruerats. Da kunde
jag borja analysera likheter och skillnader i mitt faltmaterial i forhallande till
de teoretiska idéerna om styrning pa distans. Det blev i denna fas av tolkningen
och bearbetningen av féltmaterialet tydligt att organiseringen av styrregimen
inte hade nagot som motsvarade portugiserna i Laws (1986) fall — det finns
ingen som styr envéldigt, samtidigt som det finns manga bade styrande och
styrda. Jag kunde ocksa se att ackreditering visserligen utgor en viktig funktion
i styrregimen, men att ackreditering inte ensamt skapar en styrregim, vilket
stoder idén om att styrregimen inte finns pa en specifik plats, &r utan namn och
angivet centrum.

Presentation av féaltmaterial

Idén med studiens design samt framstillningen och presentationen av falt-
materialet har varit att illustrera hur styrregimen vuxit fram over tid och blivit
allt storre och allt mer komplex. Syftet med att inte visa en 6gonblicksbild Gver
hur styrregimen ser ut vid ett tillfdlle har varit att visa att styrregimen inte alltid
sett ut som den gor, att denna ordning inte ar given, den &r skapad och konstru-
erad till f6ljd av kopplingar mellan olika héndelser, handlingar, ménniskor,
objekt, texter och relationer vilket ocksé speglas i avhandlingens fragestall-
ning: hur har en global styrregim konstruerats. Dértill har jag velat strukturera
berittelsen sa att styrregimen vaxer fram ocksa organisatoriskt: allt fler delar
laggs till, formaliseras och tydliggdrs i takt med att de tre modellerna present-
eras. Detta har ocksa styrt presentationen av faltmaterialet: i de tre kapitlen dir
faltmaterialet presenteras (kapitel fem, sex och sju) vixer komplexiteten kapi-
tel for kapitel; i antalet komponenter, i hur de olika komponenterna juxtaposit-
ioneras, hur granserna dras mellan de olika delarna och hur stor rackvidd styr-
regimen far, fran nationellt i Sverige (kapitel fem) till globalt runt hela virlden
(kapitel sju).

I kapitel fem aterger jag den nationella, helt statliga modellen for kontroll
och provning i Sverige. Jag visar hur det nya styrinstrumentet standarder fors
in och hur regeringen successivt ppnar upp for nya kontrollformer genom att
tillata certifiering och ackreditering. Kapitlet slutar med att Riksprovplatssy-
stemet avvecklas. Kapitel sex tar vid dar kapitel fem slutar och beskriver den
modell som Sverige inforde for att anpassa sig till EES-avtalet och EG. Jag
beskriver Den nya metodens principer och Helhetsmodellens olika delar och
hur regeringen argumenterade kring inférandet av denna nya modell for prov-
ning och kontroll. Kapitel sex avslutas med forberedelser infér nésta modell
och i kapitel sju presenteras denna som Varupaketet. Kapitel sex och sju dr mer
modellbeskrivande &n vad kapitel fem &r, trots att kapitel sex och sju i storre
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utstrackning baseras pa intervju- och observationsmaterial. Att kapitel sex och
sju dr mer modellbeskrivande beror pa att Helhetsmetoden och Varupaketet
blev och dr mer omfattande 4n Riksprovplatssystemet: de utgdrs av fler orga-
nisationer, fler regler och ticker fler ldnder.

Presentationen av fdltmaterialet har alltsd foljt de tre modellerna konstrukt-
ion och framvéxande Over tid, snarare dn en tematisk framstéllning av certifi-
eringens framvéxt separerat frdn ackrediteringens och standardiseringens
framvéxt. Ett alternativ hade varit ett kapitel for standardisering, ett for certi-
fiering och ett for ackreditering, men dé hade jag inte fingat dynamiken i hur
komponenterna relaterar till varandra, vilket dr avgérande for att kunna svara
pa avhandlingens fraga.

En utmaning har varit att presentera styrregimen med all sin komplexitet
och framfor allt den vokabulédr som anvénds — i dokument och av praktikerna
sjélva — utan att gora det ogenomtrangligt for ldsaren. Jag har inte velat for-
enkla dé det skulle kunna forta och forvrida sjdlva framstéllningen av hur styr-
regimen presenteras. Jag har forsokt att kontextualisera och sprakligt gora
framstdllningen léttare for lasaren, samtidigt som jag velat behélla styrregi-
mens eget ’sprak” och “ton”, eftersom jag tror att vokabuldren som anvénds ar
en del av styrregimens styrning, vilket jag ocksa tar upp i analysen.

I de ndstkommande tre kapitlen presenterar jag mitt faltmaterial.
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Riksprovplatssystemet

Fore Riksprovplatssystemets initiering fanns provning och kontroll i Sverige
i statlig, kommunal och privat regi. Men provningen och kontrollen var inte
organiserade utifrdn idén om en sammanhéllande modell eller system (jag
anvander fortséttningsvis begreppen system och modell parallellt). Beskriv-
ningen av systemet borjar 1972 da Sveriges davarande regering tog ett forsta
samlat grepp om organiseringen av provning och kontroll och med ett speci-
fikt system for provning och kontroll: Riksprovplatssystemet.

Kapitlet' inleds med en beskrivning av forsken att skapa en statlig orga-
nisering med riksprovplatser och myndighetsforeskrifter och sedan visar jag
hur privatrittsliga standarder och nya former av kontroll succesivt infordes
for att anpassa det statliga svenska systemet till en internationaliserad om-
virld. Under en period fanns de bada kontrollsystemen parallellt — ett offent-
ligrattsligt med riksprovplatser och ett privatréttsligt med standarder och
certifiering. Kapitlet avslutas d& Sverige har anpassat sig till den organisering
som fanns i ddvarande EG.

Fragor som vigleder kapitlet &r: med vilka argument etablerades Riks-
provplatssystemet? Vilken roll skulle myndigheterna ha? Hur och varfor
borjade standarder, certifiering och ackreditering inforas? Med vilka argu-
ment avslutades Riksprovplatssystemet?

Riksprovplatssystemet

Innan 1972 dé Riksprovplatssystemet skapades, fanns alltsa ingen samordnad
organisation av provning och kontroll i Sverige. Den verksamhet som fanns
beskrevs som fragmenterad och splittrad. Det ville regeringen dndra pd och
lade tva propositioner, 1972 och 1974, dir skilen till den nya organiseringen
presenterades. Regeringen ville se en “samlad bedomning” och “enhetlig
behandling” av provning och kontroll (prop. 1974:162: 6, med referens till

! Kapitlet tacker perioden 1972 till 1991 och bygger pa propositioner, departementsskrivelser,
direktiv till utredningar och utredningar samt forfattningstexter (se tabell 5.1 i bilaga 1) samt

intervjumaterial (se bilaga 2).
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prop. 1972:54). Regeringen ville ha en provning och kontroll som var enhet-
lig och samordnad och med tydlig ansvarsfordelning. I propositionen fran
1972 refererades samordningen och ansvarsfordelningen som “administrativa
atgirder” (prop. 1972:54:1). De é&tgérder som presenterades utvecklades
senare till ett system med sju s& kallade riksprovplatser respektive riksmét-
platser — Riksprovplatssystemet.

Riksprovplatssystemet skulle ticka alla samhéllsomrdden och samhalle-
liga behov for provning, métning och kontroll. Riksprovplatserna skulle utses
av regeringen, eller av den myndighet som regeringen bemyndigat att fatta
saddant beslut. En riksprovplats skulle ensamt ansvara for alla provningar
inom sitt omrade (SFS 1974:896, SFS 1985:1105, prop. 1972:54).

I forordningen om riksprovplatser (SFS 1985:1107) presenterades de sju
riksprovplatserna® och de sektorer och produktomridden de var ansvariga
provnings- och kontrollorgan for. Totalt fanns 22 omraden att prova inom
(Ds. 1983:22). Riksprovplatserna skulle vara de verksamheter som var le-
dande pé sitt respektive provnings- eller kontrollomrade, det var alltsé inte
friga om att skapa nya organisationer. Istéllet skulle resurser sparas genom
att redan existerande provningsorganisationer fick rollerna som riksprovplat-
ser.

En oberoende, statlig kontroll

Provning och kontroll skulle utféras av staten, ansag regeringen:
[regeringen foreslar] att det finns starka samhalleliga motiv for att det bedrivs en kompe-
tent och opartisk officiell provnings- och kontrollverksamhet, att dessa verksamheter dér-
for bor bedrivas eller Gvervakas av statliga organ, att dessa verksamheter bor bedrivas
samordnat sa att vdsentliga behov blir tillgodosedda och tillgdngliga resurser utnyttjas rat-
ionellt (prop.1972:54: 12, kursivering i original).

Ett annat argument for statlig provning och kontroll var att minska det
kommersiella inslaget (prop. 1974:162). I forsdken att skapa ett enhetligt
system tyckte regeringen ocksa att i ett sédant system skulle konkurrens inte
finnas, da konkurrens kunde skapa kommersiella 6vervidganden hos den som
provade eller kontrollerade. Dessa 6vervidganden antogs hota skyddet om liv,
hilsa, egendom och sidkerhet och konkurrens mellan olika provningsorgan
skulle da minska allménhetens fortroende for provningsverksamheterna.

? De sju riksprovplatserna var: AB Svensk Bilprovning, AB Statens Anldggningsprovning,
Svenska Elektriska Materielkontrollanstalten AB SEMKO,, Statens maskinprovningar, Statens

provningsanstalt, Apoteksbolagets Centrallaboratorium och Statens vig- och trafikinstitut.
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Slutsatsen att staten var den som kunde garantera oberoende ar aterkom-
mande i propositioner, utredningar och forfattningstexter om Riksprovplats-
systemet. Opartiskhet och oberoende anségs 0ka fortroendet hos allménheten
for de provande och kontrollerande instanserna. Provning, utéver den offici-
ella (det vill séga sddan som é&r foreskriven enligt lag, enligt prop. 1972:54)
skulle bara utforas om den garanterat inte inkrdktade pa riksprovplatsens
opartiskhet och oberoende (prop. 1974:162).

Auktorisering vid sidan om

For att samordna Riksprovplatssystemet gjordes en enhet inom Statens Prov-
ningsanstalt (SP) till central forvaltningsmyndighet. Detta lades till SP:s
uppdrag att vara en av de sju riksprovplatserna. SP skulle administrera sy-
stemet och ansvara for att den verksamhet som bedrevs vid riksprovplatserna
bedrevs kompetent. Tva rdd inrdttades inom SP for att stodja myndighets-
funktionen (prop. 1972:54, prop. 1974:162).

I den mén det fanns behov skulle SP kunna auktorisera andra organisat-
ioner att utféra provning och kontroll om kompetensen inte fanns hos de sju
riksprovplatserna. Som exempel pa sddana organisationer ndmndes konsulter
eller industriféretag (prop. 1972:54). Nagon beddmning av deras oberoende
stillning var inte aktuell, till skillnad fran riksprovplatserna dir den opartiska
och oberoende stillningen betonades (prop. 1974:162). P& sa sitt skapades
tvd system: ett med riksprovplatser och ett kompletterande och parallellt
system med auktoriserade provplatser.

For att undvika dubbla roller for SP bade som central forvaltningsmyn-
dighet och som riksprovplats, skapades 1983 en ny fristiende myndighet:
Statens mét- och provrad (MPR). Denna hade formen av en nimndmyndighet
med uppgift att administrera riksprovplats- och auktorisationssystemet. MPR
skulle samrada med foreskrivande myndigheter och riksprovplatser om vilka
krav som kunde stéllas p& produkter och anlédggningar. MPR hade tillsynsan-
svar over riksprovplatserna och var ockséd den myndighet som auktoriserade
provningsorgan utanfor Riksprovplatssystemet (Ds. 1983:22).

Foreskrifter, provning och kontroll

I prop. 1974:162, 1 SOU 1988:6 och i Ds 1983:22 definieras verktygen prov-
ning och kontroll samt vem som skulle formulera de regler som provning och
kontroll skulle goras mot. Foreskrifter skulle utfardas av myndigheter, ef-
tersom det var en myndighetsuppgift och kunde kan inte dverldtas (prop.
1974:162). Myndighet hade via férordning mandat fran regeringen att utfirda
forskrifter géllande produktkrav eller produktegenskaper. Varje foreskri-
vande myndighet gavs ansvar for det sakomrade de foreskrev om. I en utvér-
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dering (Ds. 1983:22) om Riksprovplatssystemet uppgavs ungefar 30 myndig-
heter ha foreskriftsansvar inom omraden som berér provning och kontroll.

Om négot skulle provas, vem som skulle prova det och hur det skulle
provas bestdmde den foreskrivande myndigheten i samrdd med riksprovplat-
serna och MPR. I propositionerna fran 1972 och 1974 diskuterats aldrig de
foreskrivande myndigheternas organisation, ddremot deras ansvar for sitt
specifika produktomridet, samt rétten att fatta beslut om godkénnande eller
underkénnande av en produkt efter utford kontroll och provning (se SOU
1988:6).

En provning definierades som “en undersékning for att bestimma egen-
skaper hos ett objekt” och vidare att ”problemet hér dr att sdkerstdlla att dessa
maitdata dr korrekta” (SOU 1988:6: 29). Provning utfordes vid riksprovplats
eller auktoriserad provplats. Ett provningsresultat skulle vara reproducerbart,
repeterbart, det skulle vara noggrant och precist utfort (SOU 1988:6).

Provningen utgjorde underlag for beslut om godkédnnande av en produkt
eller en anldggning. Att prova en produkt var alltsd inte samma sak som att
godkénna den for forséljning (SOU 1988:6). I det tidiga Riksprovplatssyste-
met var det den foreskrivande myndigheten som hade rétt att fatta beslut om
underkédnnande eller godkénnande. I vissa fall kunde detta beslut delegeras
till provningsanstalten, som da i praktiken utférde en myndighetsutovning.
Da bédde provade och godkénde riksprovplatsen (se SFS 1985:1105 §5).

En kontroll definierades som en undersokning som syftar till att sidker-
stélla om ett objekt lever upp till krav stillda i foreskrift (SOU 1988:6). Kon-
trollen mynnar ut i ett stdllningstagande, ett beslut huruvida produkten lever
upp till reglerna (underkdnnande eller godkédnnande). En kontroll kunde, sé&
som den preciseras i dokumenten, grundas pa en provning och kunde goras
fore eller efter en produkt sattes pd marknaden. Kontroll kunde d& komma
vid olika tidpunkter under en produkts livscykel: som &terkommande kontroll
(exempelvis av hissar, pa regelbunden basis), typkontroll d& man kontrolle-
rade enstaka exemplar av en produkt i en produktion, eller tillverkningskon-
troll. Ofta kompletterades typkontroll av tillverkningskontroll. Myndighets-
godkénnande var den form av kontroll som innebar att en produkt godkidndes
innan den tillats p4 marknaden (SOU 1988:6).

Mirkning av produkter var ett sétt, i kombination med beslut om kontroll-
resultat, att verifiera att en produkt levde upp till krav i ett dokument. Det
understroks att det var viktigt att méirkningar var enhetliga och entydiga
(SOU 1988:6). Mirket skulle utgéra en entydig bekréftelse pé att krav var
uppfyllda och mérkning skulle goras av tillverkaren sjilv, efter godkédnnande
frdn myndighet. Som exempel ndmndes P-mérket pd exempelvis byggmateri-
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al som riksprovplatsen SP utfirdade. En annan méarkning inom Riksprov-
platssystemet var S-mérkningen pé elektriska produkter som visas i figur 5.1.

Figur 5.1: S-market (www.intertek.se)

Fram till slutet av 1980-talet var de regler som riksprovplatserna anvinde
i sina provnings- och kontrollarbeten myndighetsforeskrifter, utan inslag av
privatrittsliga kravdokument. Det gjorde provningen och kontrollen “offici-
ell” eller tvingande (prop. 1974:162: 5).

Riksprovplatssystemet var siledes ett helt offentligrattsligt: regler (fore-
skrifter), provning (riksprovplats), kontroll (riksprovplats genom bemyndi-
gande, eller foreskrivande myndighet) och beslut om godkénnande, var alla
statliga och nationella.

Efterfragan pa ett mer flexibelt system

I mitten av 1980-talet togs initiativ for att fordndra och forbattra organise-
ringen av det dé tiodriga provnings- och kontrollsystemet. Syftet var att ’fa
till stdnd en samordning av provningsresurser och skapa garantier for att
verksamheten bedrivs kompetent, korrekt och effektivt” (prop. 1985/86:27:
1). I Ds 1983:22 éterges kritik som riktats mot riksprovplatserna om att de
verkade fordyrande och byrakratiserande. Systemet utvarderades och utvér-
deringen (i form av departementspromemorian Ds. 1983:22) lag till grund for
proposition (1985/86:27). 1 departementspromemorian forsvarades riksprov-
platserna:
man far hirvid hélla i minnet att verksamheten i stora delar 4r myndighetsutdvning och att
for sadan maste gilla fasta rutiner. Sddana far inte sammanblandas med byrékrati i ordets
samre bemadrkelse. Nagot egentligt beligg for att onddig byrakrati forekommer finns
knappast (Ds 1983:22: 109).

65



Samtidigt understroks att kontrollen inte skulle goras mer omfattande dn
nodvindigt. Rationalisering och é&tgidrder som inte begriansar konkurrens
skulle skapa en effektivare organisation: de nya kontrollsystem som fore-
sprékades “tillgodoser ocksa bittre industrins och néringslivets behov av
regler som inte verkar onddigt kostnadshdjande, forsvérar strukturforandring-
ar eller far konkurrensbegransande effekter som f61jd” (prop. 1985/86:27: 8).
Dessa fordndringsinitiativ kopplades i propositionen till 1980-talets syn pd
organisering av offentlig sektor och de forvaltningspolitiska trenderna som da
radde.

Den lag som kom (1985:1105) var en ramlagstiftning och det betonades i
forarbetena att lagen skulle 6ppna for ett mer flexibelt och effektivare kon-
trollsystem (prop. 1985/86:27). Vad som ska provas, nir och hur det ska
provas beslutade ansvariga sektorsmyndigheter om, men lagen gav en ram
for dessa beslut. Denna griansdragning aterkommer i andra propositioner och
utredningar. I direktiven (dir 1986:6) till Kontrollformsutredningen (1988:6)
stér exempelvis:

For tydlighetens skull vill jag papeka att utredarens overvdganden och forslag inte bor
avse nivan i sdkerhetskraven ... Vad uppdraget géller &r att mot bakgrund av bl.a. den in-
ternationella utvecklingen ge underlag for beslut avseende regler om hur kontrollen av
sakerhetskraven bor utformas for att tillgodose olika aspekter (dir 1986:6, kursivering i
original).

Krav pa egenskaper hos produkter eller pa produkters sédkerhetsnivaer ar
alltsa fortfarande en ansvarsfriga for foreskrivande myndigheter och berors
inte av de lagar och forslag som laggs vid den hér tiden.

Trots forsvaret mot kritiken av riksprovplatserna som byrakratiska och
stelbenta, Oppnade regeringen 1989 upp for diskussioner om ett mer “flexi-
belt” system (prop. 1988/89:60: 29). I propositionen fran 1989 togs nya
aspekter in 1 diskussionen. De internationella verksamheterna under GATT
(General Agreement on Tariffs and Trade) och EFTA (European Free Trade
Association) diskuterades och kontroll och provning sattes nu i samband med
internationella handelshinder. I propositionen nimndes ocksa att det inom EG
pagick ett arbete med att harmonisera kontrollverksamheter och att standardi-
seringsorganisationer borjade fi ett allt storre utrymme i dessa sammanhang.

Fler regler — standardiseringens intag

En utredning kom 1989 och denna kartlade standardiseringens roll i
EG/EFTA-arbetet (SISU-utredningen — Utredningen om statens insatser for
standardiseringens utveckling SOU 1989:45). Utredningen &r en fOrsta pre-
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sentation av styrinstrumentet standarder som kommer fa allt storre betydelse i
den framvéxande styrregimen. Standarder definierades i utredningen som en
rekommendation att gora nigonting pa ett visst bestimt sétt, antingen utdva
en metod eller utforma en produkt. Syftet med standardisering var att uppnd
forenklingar genom att utveckla en enhetlig terminologi, samordna matt och
dimensioner, specificera funktioner och egenskaper och infora bestimmelser
for provning, kontroll och berdkningar.

Utgangspunkten i utredningen var att standarder alltmer paverkar omré-
den som tillhor statens ansvar. Séledes borde staten rikta sitt intresse mot
standardiseringen (SOU 1989:45). Staten bor forsoka fa insyn i och forsoka
paverka hur standardiseringen gér till eftersom den har “betydelse for den
industriella produktionen, den tekniska utvecklingen, anvidndningen och
avsittningen av industrins produkter” och genom ”standardiseringens okade
betydelse for statsmakternas regelskapande verksamhet till skydd for liv,
hilsa, miljo och egendom” (SOU 1989:45: 1). SISU-utredningen (SOU
1989:45) kartlade ddrfor svensk standardisering, europeisk standardisering
och internationell standardisering. Utredningen gick igenom hur standardise-
ringen var finansierad, organiserad och hur arbetsprocesserna sag ut. For
utredaren var det viktigt dels att Sverige gjorde en ordentlig insats for att
delta aktivt i standardiseringssammanhang och dels att standardiseringsar-
betet fortsatte att vara frivilligt och inte tvingande. Frivilligheten motiverades
med att staten undviker dverreglering om reglerna &r frivilliga. Dértill skulle
standarder vara objektiva och sakliga och baserade pa vetenskap.

Niér styrinstrumentet standarder presenteras i denna tidiga version av styr-
regimen fanns fortfarande idén att det finns enheter som styr och de enheter
som styrs — en idé som kommer att urvattnas med tiden.

I SISU-utredningen betonades att standarder var privatréttsliga regler.
Samtidigt papekades i utredningen att myndigheterna kommer att behdva
delta i standardiseringssammanhang och utnyttja resultatet av standardise-
ringen i sina foreskrifter (SOU 1989:45). Allt mer i myndigheternas arbete
kommer att ha med standardisering att gora spadde regeringen:

svenska myndigheter utnyttjar i 6kande omfattning standarder i fullgérandet av sina upp-
gifter att skydda liv, hilsa, miljo och egendom. Bestimmelser om farliga produkter ank-
nyter ofta till standarder, vilket betyder att standardens innehall helt eller delvis dven kan
bli offentligrattsligt. De juridiska konsekvenserna blir beroende av hur denna anknytning
gors (prop.1988/89:60: 12).

I figur 5.2 visas nationell-, europeisk och internationell nivé av standardi-
seringsorganisationer och hur de var ldnkade till varandra. Figuren visar en
forsta version av den styrregim som under denna tid haller pa att utvecklas.
1989 fanns en internationell infrastruktur pé standardiseringsomradet, men
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nagon motsvarande infrastruktur fanns inte pa kontroll och provningsomra-
det.

Figur 5.2: lllustration av standardiseringssystemet (SOU 1989:45: 17)

Global standardisering

B &

|

\

Europeisk standardisering \

Standardiseringen i Svel \\ /

Béade Kontrollformsutredningen (SOU 1988:6) och SISU-utredningen
(SOU 1989:45) péapekar att vissa myndighetsbestimmelser i samtida praktik
“anknyter” till standarder, till exempel genom hénvisning till standard i en
foreskrift, som kan ske pé olika sitt. Antingen kunde myndigheten skriva in
text frn standarden direkt in i foreskriften, eller sd kunde myndigheten hén-
visa till en standard i sin egen foreskrift. Principen om presumtion togs upp
som en form av hédnvisning, det vill séga att om en produkt lever upp till en
standard presumeras den ocksa leva upp till myndighetens krav. Aven om,
som SISU-utredningen tydligt noterar, standarden fortfarande var frivillig
(SOU 1989:45: 8).
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Givet denna nya mdjlighet att anvinda standarder vid myndigheternas f6-
reskriftsarbete, aktualiserades en diskussion om rollférdelningen mellan
standardiseringsorganisationerna och den foreskrivande myndigheten:

Om hédnvisningen till standard gors pa ett sddant sitt att innehéllet i standarden helt eller
delvis blir en del av det rittsligt bindande innehallet i en foreskrift, maste hanvisningen
goras pa ett sadant sitt att standardiseringsorganet inte genom ett eget beslut kan forandra
innehéllet i rattsregeln (SOU 1988:6: 295).

Aven om myndighetsrepresentanter varit med och utvecklat standarden
genom deltagande vid olika standardiseringsmoten, fordndrade inte det roll-
fordelningen: “En klar boskillnad maéste alltid goras mellan myndigheternas
foreskriftsarbete och standardiseringsorganens arbete” (SOU 1988:6: 296) —
en skillnad som kommer att forsvinna med tiden, nér standarder blir styrin-
strument och foreskrifter blir manualer for styrinstrumenten.

Redan 1990 kom en omfattande néringspolitisk proposition i vilken stan-
darder bendmndes som avgoérande for den framvixande tekniska infrastruk-
turen och att

foreskrifts- och kontrollverksamheter som traditionellt har legat inom myndighetssfaren i
viktiga avseenden kan komma att bedrivas inom standardiseringen. Skillnaden bor dock
inte overdrivas. Standarder har redan tidigare i manga fall anknutits till myndighetsfore-
skrifter och den praktiska skillnaden é&r liten om foreskriften och standarden Gverens-
stammer i sak (prop. 1989/90:88: 114).

Men standarder framstilldes fortfarande som négot for industrin, alltsa
ingenting som paverkar hélsa eller sékerhet som staten skulle ha ansvar for.
Ansvarig boskillnad mellan foreskrivande myndigheter och standardiserings-
organisationerna ndmns inte i propositionen. Daremot framhalls standarder
som ett sétt att minska antalet myndighetsforeskrifter.

Egenkontroll, certifiering och ackreditering

Under slutet av 1980-talet hade alltsd regeringen tillatit och uppmérksammat
frivilliga och privatrittsliga standarder, jamte tvingande offentligrittsliga
myndighetsforeskrifter.

Redan i proposition 1985/86:27 ndmndes ocksa fler typer av kontrollfor-
mer dn vad som gjorts i tidigare propositioner. Regeringen ansag att det fanns
behov av och utrymme for, fler olika former av kontroller utférda utanfor
Riksprovplatssystemet, men att den kontroll som utférdes utanfor Riksprov-
platssystemet forefoll otydligt organiserad (sida 14).

I propositionen pépekades att &ven om Riksprovplatssystemet tycktes
fungera, bedrevs en stor del av den officiella provningen utanfér denna ord-
ning. Med officiell provning &syftades den provning och kontroll som &r
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tvingande och som gors enligt myndigheternas forskrifter. Till detta lades i
och med propositionen dven provning och kontroll med referens till pri-
vatrittsliga standarder.

Inspirationen till de nya kontrollformerna kom ifran andra lander. En tidig
utblick mot internationell provning och kontroll gjordes aterigen i proposit-
ionen 1985:

En utveckling pdgar inom industrin i riktning mot allt mer avancerade system for
kvalitetssakring och kontroll av produktionen. Det &r givet att en sddan utveckling paver-
kar forutsdttningarna for den samhélleliga kontrollen. Behovet av kontroll av firdiga pro-
dukter kan minska och inte séllan 6ppnas mojligheter till nya och ofta bade enklare och
effektivare former att utdva kontrollen om denna inriktats pa tillverkarens kvalitetsstyr-
ningssystem i stillet for den slutliga produkten (...) En viktig konsekvens av det nu sagda
ar att foretagens egna kontrollatgirder, den s.k. egenkontrollen, bor fa en mycket mer
framskjuten roll &n tidigare ndr utformningen av sambhillets kontroll bestdms (prop.
1985/86:27: 8).

I citatet ndmns egenkontrollen genom kvalitetssékring, tva verktyg som
skulle fa allt storre betydelse och ligga till grund for ytterligare andra verk-
tyg: certifiering och ackreditering.

Egenkontroll

I samma proposition (1985/86:27) betonades att den som hade bést kunskap
om produkten var tillverkaren sjdlv (sida 7) som ddrmed skulle kontrollera
sin egen tillverkning. Négot krav pa opartiskhet stills inte: “Egenkontroll
innebir kontroll som négon utan krav pa opartiskhet hos den provande utfor
eller later utfora i egen verksamhet och pé eget ansvar” (sida 11).

I samband med att verktyget egenkontroll borjade diskuteras, borjade
ocksa diskussionen om kvalitetssystem, eller system for kvalitetssakring
(prop. 1985/86:27 och sedan SOU 1988:6). I ett kvalitetssdkringsarbetet, som
gors enligt standarder, dokumenterar tillverkaren sina rutiner for ansvar,
arbetsuppgifter samt rutiner och processer vid tillverkningen. En sddan
dokumentation antogs inge fortroende: “Ett dokumenterat kvalitetssystem ger
foretagets ledning ett okat fortroende for foretagets egen kontroll dver verk-
samheten samtidigt som det 0kar kundernas fortroende for kvaliteten hos
foretagets produkter” (SOU 1988:6: 48).

Idén om att lata tillverkaren kontrollera sig sjdlv genererade diskussioner
om ansvar. Tillverkaren antogs d& ha bdde marknadsskil och skadestdnds-
maéssiga skél att se till att produkten som siljs haller sédkerhetsnivan foreskri-
ven av myndigheterna (prop. 1985/86:27). En ny ansvarsaspekt fordes in:

Utgangspunkten for de foreskrivande myndigheternas arbete maéste i sin tur vara det an-
svar som allmént avilar tillverkare m.fl. av farliga produkter. Det grundlidggande i allt si-
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kerhetsarbete dr och méste alltid vara tillverkarens egna kontrollatgérder, den s. k. Egen-
kontrollen (prop. 1985/86:27: 21).

Samtidigt patalades flertalet gdnger att den som hade ansvar for liv, hilsa
och egendom var den foreskrivande myndigheten pé respektive omréade.

Att infora egenkontroll var ett nytt grepp inom offentligrittslig provning
och kontroll. Nu diskuterades inte kontroll i samband med samordning och
skyddandet av liv, hédlsa och egendom, utan minskning av kontroll genom att
tillverkaren fick ansvar att utfora kontroller pa sin egen produktion. Men,
”samhillelig kontroll kan ofta med fordel ske i form av 6vervakning av egen-
kontroll” (SOU 1988:6: 32) och den forsta kontrollen av kontrollen borjade
nu diskuteras i den framvéxande styrregimen.

Kontrollen av egenkontrollen skulle lampligen utforas av ett externt or-
gan, exempelvis myndighet eller certifieringsforetag, beroende pad vem som
stillde krav pé produkten. I Kontrollformsutredningen (SOU 1988:6) ndmns
certifiering som specifik form av kontroll av egenkontroll. Fanns offentli-
grittsliga krav pé produkten kunde offentligrittsliga organ kontrollera egen-
kontrollen. Nagra sanktioner tillskrevs inte dessa offentligréttsliga dvervak-
ningsorganisationer (som inte ndmns vid namn och inte exemplifieras). De
kunde bara papeka brister som tillverkaren sedan kunde &tgérda pa frivillig
basis.

Certifiering

SISU-utredningen definierade certifiering som “att ett fristdende organ be-
kréftar att en produkt, process eller tjanst uppfyller kraven i en standard eller
annat regelgivande dokument” (SOU 1989:45: 8). Utredningen skriver att
foretags kvalitetsledningssystem, som kallades systemcertifiering, blir alltmer
vanliga. Det betonas att kvalitetssdkring har blivit ett viktigt sétt for foretag
att visa sig konkurrenskraftiga.

Kwvalitetssdkring och certifiering av sadan kvalitetssdkring hos tillverkar-
foretag, presenterades i utredningen som ett verktyg for tilltro och fortroende.
Utredarna spadde ockséd att denna typ av systemcertifiering, det vill siga
kontroll av tillverkarens egenkontroll, skulle fa 6kad betydelse i framtiden
”nér myndigheter overgér fran detaljkontroller till modernare och ofta mera
effektiva kontrollformer” (SOU 1989:45: 8). Ett 6kat anvandande av foretags
egenkontroller beredde alltsd mark for mer kontroll av sddan kontroll, genom
certifiering.

An fanns ingen tydlig definition av certifieringsorgan. 1 SISU-
utredningens definition kunde certifiering vara en offentligrittslig, tvingande
kontroll utférd av en myndighet, som resulterade i ett myndighetsgodkan-
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nande. Certifiering blev ddrmed myndighetsutdovning: “frivillig, till sin art
privatrittslig certifieringsverksamhet i Sverige dven kan bedrivas av myndig-
heter” (SOU 1989:45: 40). Dartill kunde certifiering goras av “enskilda,
oberoende organ som vart och ett har sina egna regler for verksamheten”
(SOU 1989:45: 40), men négon tydlig grans mellan privatrittslig och offent-
ligrattslig certifiering drogs inte, for det kunde ocksa vara tvirtom: myndig-
heterna kunde utfora certifiering sjélva, eller utnyttja certifieringskontroll vid
sin egen tillsyn, vilket gav certifieringen vissa réttsverkningar (SOU
1989:45).

SISU-utredningen drog slutsatsen att samhéllet torde ha intresse i att se
till att certifiering utfors pa ett korrekt och trovérdigt sétt och i propositionen
frén 1988 podngterades att staten behovde se till att allt gick rétt till:

I manga lander utfors den kontroll, som i Sverige traditionellt har skett i form av offentli-
grittslig myndighetskontroll, av privatrittsliga certifieringsorgan. Nagon enhetlig stall-
ning har dock séllan certifieringsorganen i dessa lander. Det har da varit naturligt for sta-
ten att soka skapa garantier for att de verkar pa ett korrekt sétt och oka tilltron utomlands
till certifieringarna (prop.1988/89:60: 13).

I utredningen ndmndes att i vissa andra ldnder ackrediteras certifierings-
organ som ett sitt att kontrollera certifieringsorganens kompetens.

Men négon ldngre diskussion om certifieringens roll finns inte vare sig i
Kontrollformsutredningen (SOU 1988:6) eller SISU-utredningen (SOU
1989:45). Likvél gjordes skillnad pa beslut om godkénd kontroll som fattas
av myndighet (myndighetsgodkdnnande) och de beslut som fattats pé frivillig
basis av “ett fristiende organ” (certifiering av dverensstimmelse). Vid de
sistndmnda fanns kraven vanligtvis angivna i en standard och inte i myndig-
hetsforeskrift.

Fran auktorisation till ackreditering

I propositionen 1985/86:27 foreslogs att dven auktoriserade provplatser
skulle fa genomfora officiell provning (sida 22). Syftet med auktorisationssy-
stemet var att avlasta de officiella riksprovplatserna.

I ett forsta steg ldt regeringen alltsé officiell provning och kontroll ske ut-
anfor riksprovplatserna, pa auktoriserade provplatser. Ett par ar senare lades
en proposition ddr man foreslog att Sverige skulle borja med ackreditering
istéllet for auktorisation:

Ackreditering bedoms fa vidsentlig betydelse i det visteuropeiska samarbetet pa prov-
nings- och kontrollomradet. Bestimmelserna om ackreditering ersétter nuvarande regler
om auktorisation for obligatorisk och frivillig kontroll samt auktorisation av matplatser
(prop. 1988/89:60: 1).
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Bestimmelserna om auktoriserade provplatser fordes dver till den nya la-
gen om ackreditering i huvudsak oftrindrade i sak” (prop. 1988/89:60).
Men fran och med nu borjade begreppet ackreditering att anvéndas i utred-
ningar och forfattningar och ett nytt verktyg var ddrmed introducerat.

I Kontrollformsutredningen SOU 1988:6 och SISU-utredningen SOU
1989:45 var det &n sé ldnge inte klart vad ackreditering var i forhallande till
andra kontrollformer. Ackreditering bendmns som en specifik form av certi-
fiering av provning- och kalibreringslaboratorier. Syftet med ackrediteringen
var att sdkerstélla kvaliteten pa provningarna, sa att de kunde godtas av andra
utan att provningarna maste géras om. Ackreditering presenterades i samband
med Omsesidiga godkénnanden och internationell handel, men skillnaden
mellan certifiering respektive ackreditering var inte klar: ”om ett certifiering-
sorgan &r ett laboratorium, som utfor bade provning och certifiering, blir en
ackreditering av detta synonymt med en systemcertifiering av laboratoriet”
(SOU 1989:45: 10).

Statens mat- och provrad

I det allt mer internationellt tillvinda systemet foér provning och kontroll,

behdvdes en samordnande organisation. I proposition 1988/89:60 foreslogs

MPR (Statens mét- och provrad) fa en samordnande funktion for nationella

och internationella frdgor om teknisk kontroll och méitning:
[e]tt effektivt och rationellt resursutnyttjande talar emot en splittring av MPR:s funktioner
pé flera olika organ. Den internationella utvecklingen — sérskilt i Europa — gor, enligt
min mening, det ocksd angeldget att bibehalla och forstirka den centrala forvaltnings-
myndigheten for teknisk kontroll och mitteknik. Det dr viktigt att det finns ett forum som
olika intressenter i Sverige och andra lander kan vinda sig till i olika fragor pa dessa om-
raden (prop. 1988/89:60: 34).

Mot bakgrund av denna proposition tillkallades en utredning att utveckla
vissa frdgor om organisation och ledning av Statens mit- och provrad (dir.
1989:2). I betidnkandet (SOU 1989:31) drogs slutsatsen att inga storre fordnd-
ringar krdvdes for MPR:s anpassning till omstdllningen fran auktorisering av
provplatser, till ackreditering av dem. Propositionen foreslog att MPR skulle
forstarka sin roll som central forvaltningsmyndighet och att tillsynen av riks-
provplatserna skulle starkas.

Den storsta fordndringen var att MPR skulle bli ett ackrediteringsorgan
och med detta foljde att myndigheten skulle anpassa sig till internationella
riktlinjer. Det betydde bland annat att MPR skulle bli ett rittsligt definierat
organ och ha vissa administrativa och tekniska rutiner faststéllda. Dartill
skulle ackrediteringsorgan ha ett kvalitetssystem for den egna verksamheten.
Nar ackrediteringen infordes var de provningslaboratorier som forr varit
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auktoriserade tvungna att infora ett kvalitetsledningssystem for att bli ackre-
diterade. Detta enligt de europeiska standarderna i EN 45000. De nya kraven
pa kvalitetssystem ankom séledes bdde MPR som ackrediteringsorgan och de
som skulle ackrediteras; provningsorganen. Héar borjar en utsuddning av
gransen mellan kontrollanter och kontrollerade.

Med proposition 1990/91:87 bytte MPR namn till Styrelsen for teknisk
ackreditering: Swedac, ett mer internationellt gangbart namn.

Blandade roller
Regeringen hade nu 6ppnat for fler sorters regler och fler kontrollformer — ett
nytt styrinstrument och fler verktyg var presenterade i form av standarder,
egenkontroll, certifiering och ackreditering. Men fler typer av regler och fler
kontrollformer betydde inte att Riksprovplatssystemet avvecklades. I Kon-
trollformsutredningen (SOU 1988:6) drogs slutsatsen att Riksprovplatssy-
stemet kunde behallas:
(utredningen drar slutsatsen att) den svenska organisationen pa provningsomradet med
statens provningsanstalt som nationellt provningsorgan samt riksprovplatser for obligato-
risk kontroll inom vissa kontrollomrdden inte behéver fordndras. Daremot kan dessa or-
gan behova visa att de uppfyller vissa allmédnna krav pa provningslaboratorier som i fort-
sattningen kommer att gilla som europeiska standarder (SOU 1988:6:12).

Figur 5.3 visar att ndgon storre skillnad pa de olika kontrollformerna inte
gjordes.

Figur 5.3: lllustration av offentligréttslig och privatréttslig reglering (SOU 1988:6: 40)
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Nar foreskrifter och standarder Gverensstimmer i sak, sa blir ”skillnaden
mellan ett myndighetsgodkdnnande och en certifiering av formell art. I prin-
cip samma kontroll av en produkt kan séledes ske i offentligrittslig eller
privatrittslig ordning. Har skiljer sig traditionerna i olika linder” (SOU
1988:6: 40). Inte heller var rollerna uppdelade mellan standardiseringsorgan
och certifieringsforetag. Nar utredningen SOU 1989:45 gick igenom olika
certifieringsorganisationer ndmndes bland annat SP (en riksprovplats) jimte
SIS (det svenska standardiseringsorganet).

Oavsett vilken form av kontroll som anvéndes, blev det allt viktigare att
kontrollen fungerade i internationella sammanhang.

Utblick mot den inre marknaden

Det bor papekas att vid 1980-talets slut, d& utredningarna och propositionerna
om organisering av provning och kontroll kom, var Sverige inte medlem i
EG. Den svenska ordningen var dnnu inte anpassad till och heller formellt
inte beroende av, det som skedde 1 EG. Diremot star bade i Kontrollformsut-
redningen (SOU 1988:6) och SISU-utredningen (SOU 1989:45) att Sverige,
som ett litet exportberoende land, borde anpassa sig s att man kunde delta i
standardiseringsarbetet i EG och ocksa globalt.

Det var nir Sverige anpassade sig mer till de ordningar for provning och
kontroll som fanns i dvriga Europa, som fler olika verktyg aktualiserades.
Standardisering, certifiering och ackreditering var viktiga instrument och
verktyg for EG och ddrmed for den svenska staten att avveckla tekniska han-
delshinder. Framfor allt aktualiserades en annan syn pé statens roll i dessa
kontrollordningar:

Inom EG kan man se en medveten strdvan att begransa de offentligrittsliga inslagen i sa-
dan provning och kontroll som foregar marknadsforing av produkter. Det yttersta ansvaret
for att inga farliga produkter finns pa marknaden har den enskilda staten, som maste ha
metoder att Overvaka detta. Daremot skall statlig generell "forhandskontroll" innan pro-
dukterna fors ut pa marknaden undvikas (prop. 1988/89:60: 19).

SISU-utredningen frdn 1989 ndmner att en sjélvstindig infrastruktur for
provning och kontroll héll pa att utvecklas i EG, motsvarande den infrastruk-
tur som fanns for standardiseringen. D& utredningen publicerades framstill-
des i utredningen en sadan infrastruktur for provning och kontroll som nagot
icke-existerande. Istéllet beskrev utredningen organiseringen av certifiering
och ackreditering som nagot fragmenterat och splittrat dir certifiering och
ackreditering var sammanblandat med myndighetsgodkénnande, foreskrifts-
arbete och riksprovplatser.
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Ju mer diskussionerna handlade om Sveriges anpassning till internationell
provning och kontroll desto mer framférdes virdet av att det fanns fortroende
for kontrollverksamheterna. S hér kunde argumentationen léta:

Atgirder som dkar fortroendet for provningsresultat och bevis om &verensstimmelse har
stor och 6kande betydelse for handeln, eftersom i ménga fall kopare och andra intressen-
ter vill ha sa goda garantier som mdjligt for att produkten uppfyller uppstillda krav och
ofta kréver att detta styrkes i lamplig form (prop. 1988/89:60: 11).

For att kontrollforforfarandena skulle kunna godtas, oavsett dess juridiska
stillning, maste det finnas fortroende for kontrollresultatet. Nar fortroendear-
gumentet borjade foras fram allt mer frekvent (i SOU 1988:6 och prop.
1988/89:60) blev ackreditering den kontrollform som framhdlls som 16sning
pa eventuella fortroendeproblem.

Omesesidigt godtagande

Omsesidigt godtagande framhélls som en nyckelidé i den framvéixande inre
marknaden i EG vid denna tidpunkt. En fri cirkulation av varor krivde att
produkter inte skulle behova provas och kontrolleras om i varje nytt land dér
produkterna skulle sdljas. I diskussioner om Omsesidigt godtagande av
varandras provningar och kontroller linder emellan pépekades virdet av
fortroende for kontrollsystemet (se till exempel SOU 1988:6).

Den atgérd som regeringen ansag var bést att vidta for att uppna fortro-
ende mellan provningar var ackreditering: “Ett viktigt syfte med nationella
ackrediteringsordningar ir att skapa Okad trovirdighet for det egna landets
mit- och provningsorgan for att bl.a. frimja handelns behov” (SOU 1988:6:
47) och sedan Ackrediteringens syfte &r att granska och bekrifta laboratori-
ers kompetens for att fortroendet for deras verksamhet ska oka” (dir 1989:2).
Ackreditering av provningslaboratorier var den forsta formen av ackredite-
ring som infordes.

Med kontroll och verifiering av kontroll var det inte lika 14tt. Provning
presenterades som nagot konkret och objektivt, men kontroll var organisato-
riskt och svérare att fa att Gverensstimma mellan ldnder. Att godta varandras
beslut om godkédnnande och andra ldnders bevis om &verensstimmelse ut-
gjorde ett storre problem vid internationaliseringsdiskussionerna. I Sverige
blandades myndighetsgodkédnnande med andra former av verifiering av kon-
troll s& som certifikat eller tillverkardeklaration utférd genom egenkontroll av
tillverkaren. Darfor fordes diskussioner i Kontrollformsutredningen fran 1988
och propositionen fran 1989 om pé vilka sitt svenska myndighetsgodkénnan-
den kunde bli accepterade internationellt. Att godta andra landers myndighet-
ers godkdnnanden utgjorde ett konstitutionellt hinder; ett beslut om godkéan-
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KAPITEL 5

nande som utgdr myndighetsutdvning fick dverlétas till annat land bara om
riksdagen beslutade om detta i sérskild ordning. Nér det gillde beslut om
godkénnande gjort av ett certifieringsorgan fanns inte detta konstitutionella
hinder.

I slutet av 1980-talet borjade alltsd myndighetsgodkénnande som verifie-
ringsform att diskuteras som ett handelshinder och standarder ansags vara ett
battre instrument for att reglera internationellt.

Riksprovplatssystemets slut

I den néringspolitiska propositionen 1989 presenterades certifiering och stan-
dardisering — tva viktiga funktioner i en sé kallad teknisk infrastruktur. Fré-
gor som restes av regeringen var hur man skulle organisera en samordnad
kontroll av certifiering. Regeringen fattade &ndéd inte nagra specifika beslut
om svensk samordning av certifiering utan bestdmde att avvakta det som
hiande inom EES och EG/EFTA.

Propositionen foreslog att lagen om kontroll genom teknisk provning
kompletterades med ett bemyndigande att ldta MPR fa ackreditera inte bara
provningslaboratorier, utan ocksa certifieringsforetag. P4 sa sitt kunde man
Overvaka certifieringskontrollen — genom ackreditering. Slutsatsen blev att
regeringen 1at MPR utfora ackreditering av certifiering (prop. 1989/90:88).

Ett ar senare kom en stor néringspolitisk proposition (prop. 1990/91:87)
och vid denna tidpunkt hade synen p& Riksprovplatssystemet fordndrats.
Néringsdepartementet publicerade promemorian “Inférandet av EES-rétt
inom omradet provning och kontroll” (Ds. 1991:86). Det konstaterades tyd-
ligt att Riksprovplatssystemet inte var forenligt med de nya riktlinjerna:

Det dr uppenbart att det svenska riksprovplatssystemet pa vésentliga punkter inte star i
Overensstimmelse med det system som nu dr under framvéxt i Europa. (...) Riksprovplat-

sen har normalt en monopolstéllning och med staten som dominerande dgare (Ds 1991:86
87).

I den nya ordningen skulle fler kontrollorgan kunna konkurrera med
varandra i ett ”Oppet system”. Konkurrens antogs leda till 6kad effektivitet,
enligt promemorian. Riksprovplatssystemet avvecklades och ersattes av an-
maélda organ och i den nya lagen fran 1992 (Lag 1992:1119 om teknisk kon-
troll, se Ds 1991:86) dr riksprovplatserna inte med, utan da ar det begreppet
ackreditering som anvénds.

Avvecklingen av riksprovplatserna skedde utan storre politisk debatt, vil-
ket Swedacs fore detta generaldirektor kommenterade sa hér: ”jag anser att
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jag gjorde den storsta avmonopoliseringen under 90-talet men vi pratade
aldrig om det” (intervju nr 8).

Infér EES-medlemskapet bestimde Sverige att principen om Oppna sy-
stem for provning och kontroll skulle gélla bade for det harmoniserade omré-
det (det vill sdga de produktomridden som reglerades av davarande EG) och
for de omraden som kallades “icke-reglerade”, det vill sdga omrdden som
medlemslandet sjilv kunde bestimma Sver. Principen om Oppna system blev
alltsé géllande for all provning och kontroll i Sverige (med undantag for viss
iterkommande kontroll si som periodisk fordonsbesiktning)’. P4 sé vis gick
Sverige ldngre 4n vad EG gjorde géllande: Vi gick fran en véldigt centrali-
serade modell till en extrem modell pd andra sidan dér vi tog bort alla mono-
pol — inte bara det som EU tvingade oss till” (intervju nr 8).

Jag har nu beskrivit hur det genomfordes stora fordndringar av organisering-
en av provning och kontroll i Sverige mellan 1972 och 1991. Inledningsvis
infordes ett helt offentligrittsligt system med riksprovplatser med ensamrétt
pa respektive provomrade. Successivt Oppnades det sedan upp for fler typer
av regler (standarder jamte myndighetsforeskrifter) och fler kontrollverktyg
(certifiering, ackreditering och egenkontroll jimte riksprovplatserna). Slutlig-
en avvecklades hela Riksprovplatssystemet for att ge rum &t det internation-
ellt framvéxande systemet med standarder, certifiering och ackreditering. 1
ndsta kapitel beskriver jag hur detta europeiska system etablerades allt mer
genom inforandet av den s kallade Helhetsmetoden — en metod for att skapa
enhetlighet for provning och kontroll runt om i Europa.

3 Regeringen beholl monopol pé periodisk fordonsbesiktning (Bilprovningen) till och med 2010,
se proposition 2009/10:54 Forandrad dgarstruktur i Aktiebolaget Svensk Bilprovning AB.
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Helhetsmetoden

I detta kapitel' beskriver jag etableringen av den modell for provning och
kontroll som med borjan 1985 vixte fram inom EG och ersatte Riksprov-
platssystemet i Sverige. Beskrivningen borjar med EG:s forsok att skapa en
gemensam marknad utan tekniska handelshinder. For att géra det lanserades
The New Approach (Den nya metoden). Den nya metoden skulle reglera
produkters egenskaper och gav stor vikt &t standarder. Som komplement till
Den nya metoden kom sedan The Global Approach, ett system for att kon-
trollera att standarder efterlevs. I Sverige kallades The Global Approach for
Helhetsmetoden, eller ibland Oppna system for provning och kontroll. T ka-
pitlet beskriver jag vilka principer modellerna bygger pa och dessa principers
organisering i Sverige.

Kapitlet végleds av fragorna: vilka principer bygger modellerna pa? Vil-
ken roll spelar standardisering, certifiering och ackreditering och hur star de i
relation till varandra? Vilken roll spelar myndigheterna? Hur och med vilka
argument inférdes modellerna i Sverige?

Den nya metoden

EG lanserade idén om “den inre marknaden” baserad pé en bild av en grins-
16s marknad dér varor, tjanster och kapital kunde floda fritt mellan medlems-
landerna (Radets resolution 85/C 136/01). Under nationell detaljreglering
motte produkter olika krav i olika ldnder — ndgot som ségs som ett tekniskt
handelshinder och dirmed ett hinder for den inre marknaden. Den nya meto-
den skulle harmonisera krav pd produkter ldnder emellan genom “klara och
enhetliga regler for produktkrav och beddmning av dverensstimmelse” (prop.
1993/1994:161: 4). EG:s ministerrdd presenterade 1985 den resolution som
lade grunden for Den nya metoden. Den sammanfattas i fyra punkter:

! Kapitlet tacker perioden 1985-2006 och bygger pa Europeiska radets och davarande EG
Kommissionens rattsakter, offentligt tryck frdn Sverige (se tabell 6.1 i bilaga 1) samt intervju-

material (se bilaga 2).
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- Legislative harmonization is limited to the adoption, (...) of the es-
sential safety requirements (or other requirements in the general in-
terest) with which products out on the market must conform, and
which should therefore enjoy free movement throughout the Com-
munity.

- The task of drawing up the technical specifications needed for the
production and placing on the market of products conforming to the
essential requirements established by the Directives, while taking
into account the current stage of technology, is entrusted to organi-
zations competent in the standardization area.

- These technical specifications are not mandatory and maintain their
status of voluntary standards,

- but at the same time national authorities are obliged to recognize
that products manufactured in conformity with harmonized stan-
dards (...) are presumed to conform to the ’essential requirements’
established by the Directive (Radets resolution 85/C 136/01 Appen-
dix II).

Medlemsstaternas lagstiftning och EG:s direktiv skulle bara ange de allra
mest visentliga sikerhetskraven, detaljkraven &terfanns i standarder. Stan-
darder och direktiv kopplades till varandra: om en tillverkare foljer en speci-
fikt 1 direktiv angiven standard, presumeras hon eller han uppfylla direktivet.
Standarder &r fortsatt frivilliga, tillverkare kan uppfylla tvingande krav i
direktiv pa andra sitt dn att folja standard men &r da skyldig att visa hur.
Eftersom de visentliga kraven harmoniserar lagstiftningen ska varor ocksé
kunna utbytas 6ver grinser.

Med Den nya metoden kom nya former av produktdirektiv, i vilka de
mest basala sékerhetskraven for produkter angavs. Direktiven reglerade olika
produktkategorier: leksaker, tryckkirl och s& vidare. Till varje Den nya me-
toden-direktiv kopplades en standard. Standarderna reglerade olika riskkate-
gorier s& som brandfara, kemikalier och s vidare. Kommissionen uppdrog &t
standardiseringsorganen att utfirda standarder som matchade direktiven. Nér
en standard offentliggjordes i EG:s officiella tidning blev standarden harmo-
niserad. Publikationen gav dven standarderna réttslig verkan (98/34/EG).

Standarders betydelse dkade i och med Den nya metoden. I en proposition
frén 1992 skrev regeringen:

Standardiseringen har genom EG:s program for den inre marknaden fatt en ny och avse-
vért mer omfattande roll &n tidigare. Den blir ett verktyg for att minska de tekniska han-
delshindren och didrmed for att underlatta fri handel. Standarder kommer delvis att ersitta
reglering genom t.ex. myndighetsforeskrifter (prop. 1991/92:170 bilaga 11: 5).
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KAPITEL 6

Nu blev presumtionsprincipen (nér en tillverkare foljer en frivillig stan-
dard som é&r kopplat till ett tvingande direktiv, presumeras direktivet vara
uppfyllt) den princip som skulle foljas inom de produktomrdden som foll
under Den nya metoden, till skillnad frén tidigare utredningar som nadmnt
principen som ett slags hinvisning. I Europeiska rddets resolution fran 1985
argumenterades ocksa for att standarder, jimfort med nationell lagstiftning,
var ett betydligt mer flexibelt sitt att reglera pa och givet denna flexibilitet
borde de anvéindas mer.

For att ytterligare stdrka Den nya metodens principer skapades ett system
diar medlemslédnderna var tvungna att anméla de tekniska foreskrifter som
utfardades nationellt inom de produktomraden som Den nya metoden téckte,
till kommissionen (98/34/EG: 37).

Detta EU-direktiv foreskrev ocksa att en kommitté skulle bildas pa per-
manent basis for att besluta vad som skulle regleras via standarder inom Den
nya metoden och vad som kunde regleras i nationella foreskrifter. Kommit-
tén, som kom att kallas 98/34-kommittén, hanterade ocksa formella invéind-
ningar som gjordes mot de standarder som publicerats. I kommittén satt le-
daméter fran medlemsstaterna.

Inte bara produkter reglerades med hjilp av standarder. I takt med att Den
nya metoden etablerades, foresprakades dven att de olika kontrollformerna
inom EG skulle regleras. Certifiering, ackreditering och tillverkarens egen-
kontroll skulle alla utféras med standarder som referens. Med andra ord an-
viandes standarder for att reglera produkter pd marknaden (s& kallade pro-
duktstandarder), samtidigt som standarder ocksd anvindes for att reglera
kontrollen av att standarderna efterlevs (s& kallade kontrollformsstandarder).
Principen om presumtion kom att géilla bade krav pd produkter och krav pd
kontroll. Om ett ackrediteringsorgan levde upp till krav satta i EN 45 000-
serien (for ackreditering) antogs det ockséd leva upp till kompetenskraven i
foreskrifter eller direktiv for ackreditering (Radets resolution 85/C 136/01).

I en intervju refereras standarder till som sjélva skelettet i Den nya meto-
den (intervju nr 3), samtidigt papekas i flera intervjuer (nr 3, nr 20, nr 19) att
aven om standarder utgdr grunden eller skelettet och dven om det &r standar-
diseringsorganisationerna som rent formellt 4ger standarderna, har standardi-
seringsorganisationerna inte ansvar for hur standarderna anvinds eller f6r vad
som star (eller inte star) i standarderna. I intervjuerna papekas att det &r
Kommissionen som uppdrar at standardiseringsorganisationerna att ta fram
standarder och att det d&r Kommissionen som slutligen fattar beslut om vilka
standarder som ska publiceras, inte standardiseringsorganisationerna.
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Helhetsmetoden

Nar EG lanserade Den nya metoden 1985 efterfragades ocksé en infrastruktur
for att kontrollera att standarderna efterlevdes. 1989 kom Kommissionens
forslag pa en sddan sé kallad infrastruktur, The Global Approach eller Hel-
hetsmetoden (COM (89) final — SYN 208). Det var klart fran borjan att denna
uppséttning verktyg skulle skotas av den privata sektorn och inte av offent-
liga forvaltningar i medlemslédnderna. Andra tongivande idéer i forslaget var
flexibilitet och icke-byrakrati:
... a flexible and non-bureaucratic structure in Europe ... In line with the separation of re-
sponsibilities between the private and public sectors required by the new approach, this
task should be assigned to the private sector rather than to the public authorities, political
control of the national and Community authorities must not be effected (COM (89) final —
SYN 208: 52).

Att dversitta idéerna till praktik var inte enkelt. En av Swedacs tidigare
generaldirektorer beskrev det s hér:

... det var ganska manga ar av osdkerhet och det var en stor kamp mellan nationella in-
tressen och kommissionen pa andra sidan, darfor att skulle man ha en inre marknad sa
kunde man ju inte lata varje lands nationella provningsorgan filla avgérandet om produk-
ten dr godkdnd, utan det maste finnas ett system som ér lika for alla och EU rddde da inte
pé de nationella byrakratierna (intervju nr 8).

Tre begrepp dterkommer i skrivelsen fran 1989: Helhetsmetoden ska vara
transparent, den ska vara sammanhidngande (coherent) och den ska skapa
fortroende for certifiering, standarder och ackreditering. Kommissionen
skulle darfor nu astadkomma en koppling mellan certifiering, egenkontroll
och ackreditering.

Fortroende presenterades som det frimsta och viktigaste argumentet:
”The necessity for a global approach to certification, inspection and testing
thus arises out of this basic need to create conditions that are conducive to
confidence” (COM (89) final — SYN 208: 4). Begreppet confidence ér ater-
kommande genom hela skrivelsen, fortroende utgor sjdlva grundargumentet
for varfor Helhetsmetoden behdvdes. De olika argumenten forstirker sedan
varandra i texten: fortroende nds genom transparens, transparens nds genom
att det finns en enhetlighet i hur Helhetsmetoden &r utformad och enhetlighet
skapar i sin tur fortroende.

I en intervju med anstillda pé ett certifieringsforetag anvandes begreppet
trovérdighet for att understryka fortroende som grunden i vad det gor: “det
ligger en trovdrdighet i att vi har ackreditering pa samma sétt som véra kun-
der (certifierade foretag, min anmérkning) far en trovirdighet om de har ett
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KAPITEL 6

certifikat” (intervju nr 5). I intervjun understryks i likhet med skrivelsen,
vikten av att det finns ett enhetlighet som gor att “alla pratar samma sprak sa
att alla forstar varandra, att det finns ett ramverk. Det &r hela grundidén”
(intervju nr 5).

Fortroende och ackreditering
Med Helhetsmetoden uppmanades medlemsldnderna att skapa ackredite-
ringssystem baserade pa standarder. Detta var ett sétt att skapa enhetlighet
bland unionens lander. Ackreditering foresprékades som den prioriterade
metoden for att kompetensforklara certifieringsforetag.
Aven om alla EG-linder uppmanades att etablera system for ackredite-
ring, avfardades idén om att skapa en gemensam ackrediteringsorganisation:
In view of the proposals concerning an overall European infrastructure for testing and
certification, the Commission does not feel that it is appropriate to encourage the setting
up of a Community accreditation body which would unnecessarily lengthen the chain of

responsibility and add unnecessary administrative and bureaucratic burdens without
providing additional confidence (COM (89) final — SYN 208: 38).

Istéllet ville Kommissionen skapa “ett ndtverk av nationella nitverk”
(COM (89) final — SYN 208: 38). Precis som tidigare ndr riksprovplatserna
skulle reformeras, ville EG inte skapa onddig byrakrati. Men att lyfta fram
ackreditering som kontrollform mottogs inte positivt av industrin: ”nir det
géller ackreditering sa var en stor del av industrin rddd for att det skulle bli en
byrakratisk niva ovanpa allting annat” (intervju nr 8).

Beddmning av dverensstammelse

Aven om det fanns en ridsla for att Helhetsmetoden skulle skapa nya byra-
kratiska nivaer av kontroll, var syftet med Helhetsmetoden att skapa enklare,
mer flexibla sétt att reglera och kontrollera den inre marknaden. Ett sétt att
gora det var att se provning och kontroll som nagot mer an tekniska verktyg.
Det podngterades att Helhetsmetoden inte skulle begransas till teknisk speci-
ficering av produkter. Det handlade inte ldngre endast om att utfora tekniska
provningar och tester av fysiska produkter, utan att genomfora kontroll av
interna strukturer hos tillverkaren, exempelvis kvalitetssdkringssystem for
produktionsprocessen (COM (89) final — SYN 208: 16). Detta var en utveckl-
ing som #dven noterades i Sverige (se kapitel fem). Helhetsmetoden skulle
vara ett system for beddmning av Gverensstimmelse (conformity assess-
ment), ett begrepp man fann mer inkluderande (COM (89) final — SYN 208).
I begreppet ingick kvalitetssystem, certifiering, testning och kalibrering.
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Déaremot nimndes inte i Kommissionens skrivelse huruvida ackreditering
utgjorde en bedomning av Overensstimmelse. Ackreditering syftade till att
vara nagot annat, ndgot dverstéllt de andra formerna av kontroll: ”ackredite-
ringsorganets roll [dr] att det star lite hogre, att det &r sista kontrollstationen”
(intervju nr 4).

Skrivelsen fran Kommissionen om Helhetsmetoden f6ljdes upp genom en
resolution (90/C 10/01) och var dirmed formellt beslutad. Aven i resolution-
en betonades vikten av att organisationen for bedomning av Sverensstim-
melse och det dmsesidiga godkénnandet av kontroller mellan medlemslén-
derna inte blev for byrékratisk (Radets resolution 90/C 10/01: 2).

Principer i Helhetsmetoden

Helhetsmetoden bygger pa ett antal sinsemellan sammanhéingande principer;
moduler for beddmning av Gverensstimmelse, tillverkaransvar, anmaélda
organ, EG-mirkningen och marknadskontroll.

Moduler f6r bedémning av 6verensstammelse

For att skapa enhetlighet i det allt mer divergerade system med méanga olika
former av beddmning av Gverensstimmelse, presenterade EG The Modular
approach, som en del av Helhetsmetoden (COM (89) final — SYN 208).2
Modulerna i tidig version finns illustrerad i figur 6.1. i bilagas 3.

Modulerna ér olika genomgripande vad géller kontroll, i stigande skala
frén A till H. Modul A innebér att tillverkaren sjdlv intygar beddmning av
Overensstimmelse genom att skriva en teknisk dokumentation. Modul H
innefattar utdver tillverkarens egenkontroll ocksa att ett anméilt organ kon-
trollerar och intygar tillverkarens kvalitetssystem. Modulerna B till G varierar
frén typkontroll till kontroll av enskild produkt och ett kvalitetssidkrat pro-
duktionssystem hos tillverkaren.

Modulerna riktades bade mot konstruktionsskedet och mot tillverknings-
skedet av en produkt och varierade beroende pa i vilket stadium av utveckl-
ing som produkten befanns, vilken typ av beddmning som skulle goras
(dokumentlédsning, typkontroll, kvalitetssdkring, inspektion) samt vem som
utforde sjdlva bedomningen (tillverkaren sjdlv eller ett certifieringsforetag).
De kunde kombineras pa olika sitt beroende pa vad det var som tillverkades:
”Det beror helt pad vad det dr for sorts grej, systemet dr ganska finurligt ut-
format” (intervju nr 8).

? 1993 kom ett kompletterande beslut (93/465/EEG) dar modulforfarandet preciserades.
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Tillverkaransvar

Tillverkaransvar var den andra princip som skapades med Helhetsmetoden.
Fore Helhetsmetodens inférande kunde tillverkaren friskrivas frdn ansvars-
skyldighet (liability) nér kraven var satta av myndigheter. Med Helhetsme-
toden bekriftas att ansvaret laggs pa tillverkaren genom den egenkontroll
(prop. 1993/94:161:8), som infordes i Den nya metoden.

Principen om tillverkaransvar var en utvidgning av principen om pre-
sumtion: om en tillverkare inte foljer en standard, antingen for att det for en
viss produkt inte fanns en standard, eller av andra skil, skulle tillverkaren
anlita ett externt, oberoende organ som kunde styrka att produkten levde upp
till krav stéllda i direktiv (COM (89) final — SYN 208).

Oavsett om tillverkaren skulle kontrollera sin tillverkningsprocess genom
egenkontroll eller om tillverkningsprocessen skulle kontrolleras genom ett
anmélt organ sé ar tillverkaren ansvarig for sin produkt.

Tillverkarens 0kade ansvar motiverades med att tillverkaren antogs vilja
ha ett gott rykte och detta skulle minska risken for fusk. Fusk var ndgot som
riskerade att underminera fortroendet for produkter, bedomning av dverens-
stimmelse och i forlangningen hela den inre marknaden. Men tillverkaren
kunde gora fel av andra anledningar, till exempel genom att inte kidnna till en
regel och darfor raka bryta mot den:

ibland ifall de [tillverkarna] gor nagonting fel sa kan det bero pé att de faktiskt inte &r
medvetna om lagstiftningen for den blir ocksa mer och mer komplicerad och intertwined
[sic], sd att det &r valdigt svart att halla reda pa vilken lagstiftning som géller ibland och
det &r ju en risk, att lagstiftningen 4r s komplicerad att det ar svart att forsta den. Och det
giller inte bara tillverkare utan det géller &ven myndigheter (intervju nr 4).

Detta bekriftas i en annan intervju, i vilken det konstateras att de flesta fel
som tillverkare gor dr “formella och administrativa, att man gor fel i sjdlva
dokumentationen” (intervju nr 19).

Anmalda organ

En tredje princip i Helhetsmetoden var att alla organ, offentliga och privata,
skulle kunna konkurrera om uppdrag att utféra beddmning av dverensstim-
melse (SOU 2006:113). For att kunna gora det maste foretaget eller myndig-
heten anmélas till kommissionen som kompetent organ, vilket skulle goras av
medlemslidnderna. De anméilda organen publicerades av kommissionen i den
Europeiska gemenskapens tidning (EGT). Organen, som vanligtvis var certi-
fieringsforetag, blev anmilda som kompetenta att kontrollera tillverkare
enligt ett Nya metoden-direktiv &t gangen. Ett organ kunde ddrmed vara
anmalt flera génger, for olika direktiv.
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I Sverige lades uppdraget att kompetensforklara och anméla organ pa
Swedac (Ds. 1991:86: 36). Det fanns en koppling mellan anmélan som kom-
petensforklaring och ackreditering som kompetensforklaring, vilket motive-
rade att Swedac uppdrogs att utféra anmélningar till Kommissionen. Ett or-
gan som ackrediterats enligt standarder i EN 45 000-serien ansigs dven upp-
fylla kraven for anmaélt organ. P& sa sitt skapades en presumtionsprincip
ocksé har:

Enligt EG:s regler skall ett organ som genom ackreditering eller pa annat sétt kan visa att
de uppfyller tillamplig standard ur EN 45 000-serien presumeras uppfylla kompetenskra-
ven. For andra organ skall pa begdran dokumentation som utvisar pa vilken grund anméi-
lan gjorts kunna foretes (Ds. 1991:86: 35).

I tidiga svenska texter géllande anmaélda organ, exempelvis i en proposit-
ion frdn 1994, angavs inte huruvida de anmélda organen maste vara foretag
eller myndigheter. Det viktiga var att systemet var Oppet for alla for att
komma bort frén den situation som skapades av Riksprovplatssystemet. Re-
geringen konstaterade:

Det bor observeras att anmélda organ dr kommersiellt arbetande foretag, som utfor speci-
ficerade tekniska uppgifter pa uppdrag av kunder och att det alltsd inte 4r fraga om nagot
”godkédnnande” pa statens eller EG:s végnar (prop. 1993/94:161: 8)

Detta var ett tekniskt forfarande utanfér myndighetssfaren. De anmaélda
organen gavs inga mdjligheter att besluta om sanktioner (tvdngsétgérder). Det
tydliggors & ena sidan flertalet gdnger i propositionen att de anmélda organen
inte arbetade pa statens mandat och att deras verksamhet inte mynnade ut i ett
myndighetsgodkdnnande. Men det, & andra sidan, betydde inte att myndig-
heter exkluderades som kommersiella kontrollorgan i det doppna systemet.
Grundidén var att det rddde konkurrens mellan de organ som utforde bedom-
ning av overensstimmelse (SOU 2006:113). Alla organ som bedémdes som
kompetenta (genom speciellt forfarande eller genom ackreditering) skulle
kunna utféra beddmning av dverensstimmelse.

Att Helhetsmetoden inte tydliggjorde myndigheternas roll som anmaélda
organ ledde till otydliga konkurrensforhallanden enligt Swedac, som dirfor
efterfragade en policy om hur de skulle bedoma myndigheter som ville bli
anmélda organ eller sokte ackreditering. I en departementspromemoria 1997
(1997:17 Principer for kommersiell provnings- och certifieringsverksamhet
hos myndigheter), gavs Regeringskansliet i uppgift att ligga fram riktlinjer
for myndigheters roll i kommersiella provnings- och certifieringssamman-
hang.

I departementspromemorian anfordes att fortroendet for myndigheter och
den kontroll de utférde kunde rubbas om myndigheter arbetade med kom-
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mersiell kontroll som kom i jiv med myndighetens foreskrivande verksamhet
och tillsyn. I promemorian drogs dérfor slutsatsen att myndigheter bara skulle
fa bedriva kommersiell kontrollverksamhet (genom att sélja certifierings-
tjénster, bli anmélda organ eller bli ackrediterade) om speciella skél forelag
(Ds 1997:17). Annars blir rollerna oklara ”och osékerheten gér létt ut ver
den enskilde, som ska hjélpas och samtidigt 6vervakas” (p 31).

Kommersiell kontrollverksamhet kunde inte ségas vara en primért offent-
lig uppgift, framfor allt d& den inte var grundad pa politiska beslut och da den
bedrevs under konkurrensvillkor. Argumentationen stimmer vél in med den
samtida forvaltningspolitiska diskussionen, i den foérvaltningspolitiska propo-
sitionen fran 1998 (prop. 1997/98:136) forekommer begrepp som “renodling”
och effektivitet”, begrepp som stimmer Overens med argumentationen i
departementspromemorian. En bild i departementspromemorian illustrerar
det gamla och det nya systemet enligt figur 6.2.

Figur 6.2. lllustration gamla och nya systemet (Ds 1997:17, bilaga 2)

Alla produkter Alla produkter
| EERER
Obligatoriskt
Trediepart | ieriarna| | Friviligt
* * * * ’ i * Yy Y Y
Marknad Marknad
N
Marknadskontroll

Losningen blev att en paragraf tillfordes i lagen om teknisk kontroll (SFS
1992:1119) som stadgade att myndigheter fick ansoka om ackreditering eller
att bli anmélt organ om det fanns sérskilda skil att bedriva verksamheten i
myndighetsform.
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EG-markningen

En fjérde princip i Helhetsmetoden var att metoden fick sin egen mérkning.
De produkter som genomgétt kontroll av antingen tillverkaren genom egen-
kontroll eller genom anmalt organ skulle méirkas med EG-méirket. Endast
tillverkaren fick mérka produkten med EG-mérket. Om ett anmaélt organ hade
varit inblandat i processen for att bedoma Overensstimmelse med direktiv
skulle det anmélda organets identitetsnummer listas bredvid méarket. Det fick
bara finnas ett méirke som indikerade att produkten lever upp till krav i direk-
tiven. Déremot kunde frivilliga mérkningar finnas som indikerar att en pro-
dukt lever upp till standarder. EG-mérket &r i form av ett C och ett E och stér
for Conformité Européenne (se figur 6.3.).

Figur 6.3. Tidig version av EG-mérkning (A Global Approach to Certification and Testing
COM (89) final — SYN 208: 48)

CE-market skulle inte forstds som ett méirke som indikerar sikerhet eller
kvalitet, utan endast som en verifiering av tillverkaren att produkten levde
upp till krav satta i direktiv:

CE-mirket har ingen annan betydelse dn att om man som tillverkare sétter CE-market pa
en produkt, sd intygar du att den foljer direktivens grundlaggande krav och det &r inget
konsumentmarke, det har aldrig varit tinkt som det men ibland har det tillskrivits det av

journalister (intervju nr 8).

Det dr mojligt att journalisterna inte var ensamma om den tolkningen:

Pa nagot satt forutsdtter man alltid att myndigheterna har nagonting med saken att gora,
maénga tror att det &r forhandskontroll fortfarande, att CE-mérkning dr som det gamla S-
market, som stod for svensk kontroll eller svensk kvalitet eller svensk provning och det
var en statlig markning, alltsa en férhandskontroll av en myndighet som hade godként en
produkt att sldppas ut pa marknaden. S-mérkning forekommer fortfarande, men det &r ett
privat kontrollorgan, statligt eller halvstatligt som dger det mérket (intervju nr 4).
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I en proposition 1992 (prop. 1992/93:87) beskrevs EG-mérkningens cen-
trala roll i EG:s system for bedomning av dverensstimmelse, men ocksé att
det rddde oenighet i vad mirket egentligen star for, mérkets innebdrd, vem
som skulle sitta pd mérket och méarkets utseende.

Slutligen naddes enighet om att det var tillverkaren och ingen annan som
skulle fdsta mérket pd produkten. Dessutom hade EG omkring 1992 natt
enighet i hur mérket skulle se ut géllande C:et och E:ets proportioner och
storlek. Mérket fick exempelvis inte vara mindre dn fem millimeter.

Lag 1992:1534 om CE-mérkning som foljde pa propositionen sdger att
CE-mirkning endast far sittas pa produkter som lever upp till direktiv fran
EG eller foreskrifter frin myndigheter. CE-mérket ska ha vissa bestdimda
proportioner, maste vara tydligt synligt, léttlast och bestindigt. Den som
anbringar CE-mérkning pa en produkt utan att produkten lever upp till krav i
direktiv straffas med boter. Det blev alltsa olagligt att inte méirka varor som
ska vara midrkta och olagligt att méirka varor som inte ska vara mérkta.

Marknadskontroll

En femte princip i Helhetsmetoden var principen om marknadskontroll. Det
var upp till varje medlemsland att sjdlva organisera sin marknadskontroll —
Helhetsmetoden och resolutionen fran 1989 reglerade endast att marknads-
kontroll skulle finnas men inte hur den skulle organiseras. I Sverige kom
1994 propositionen Marknadskontroll for produktsikerhet (1993/94:161)
med riktlinjer for hur marknadskontrollen skulle organiseras i Sverige. S& har
definierades marknadskontroll: "Med marknadskontroll avser EG en bestdmd
form av kontroll av produkters sidkerhet. Den maste héllas isér fran den kon-
troll som sker inom ramen for angivna forfaranden for bedémning av over-
ensstimmelse” (sida 7). Marknadskontroll sirskils pa sé sétt frdn andra verk-
tyg inom Helhetsmetoden.

Den nya metoden omfordelade uppdelningen av kontroll i en produkts liv.
Egenkontroll av tillverkaren, eller kontroll via anmélt organ skulle ersitta
statlig forhandskontroll genom myndighetsgodkédnnande vid konstruktion
respektive tillverkning. Marknadskontrollen skedde efter att produkten kom
ut pa marknaden: ”Marknadskontroll dr den sista ldnken i den kedja av tek-
niska atgirder, som skall forhindra att sdkerhetsméassigt underméliga produk-
ter kommer till anvdndning och orsakar olyckor och skador” (prop.
1993/94:161: 22).

Syftet med marknadskontroll s& som regeringen beskrev det i proposit-
ionen fran 1994 var att uppritthélla fortroendet for den inre marknaden. I en
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intervju beskrivs marknadskontrollen som systemets “bottenpump, som sam-
lar upp det som slinker igenom” (intervju nr 3).

Sektorsvis tillsynsansvar
Nar propositionen presenterades 1994 fanns dnnu ingen sammanhidngande
eller enhetlig reglering for marknadskontroll vare sig i EG eller i Sverige.

Regeringen beslutade att lata myndigheterna ansvara fér marknadskon-
trollen baserat pd redan gillande tillsynsansvar och foreskriftsomraden. Detta
skulle minimera férdndringar av myndighetsstrukturen och dirfér omnédmn-
des detta som “en minimildsning” i propositionen.

Tvé atgirder behovdes for att etablera denna minimilosning. En var att
fortydliga instruktionerna sé att respektive myndighets ansvar tydliggjordes.
Flera remissinstanser papekade att detta ansvar kunde bli svért att bestimma
dd EG:s direktiv var utformade pa sitt som som inte nddvéndigtvis stimde
overens med grinsdragningar mellan svenska tillsynsmyndigheter: en pro-
dukt kunde falla bade inom Kemikalieinspektionens och Elsdkerhetsverkets
ansvarsomrade. Nagon slutgiltig ansvarsfordelning mellan myndigheterna
redovisades inte i propositionen.

Eftersom ansvaret decentraliserats behovdes en samordnande instans s&
att foretag och intressenter kunde f4 samlad information om marknadskon-
trollen. Den andra atgdrden som behdvdes var ddrmed ett samordnings- och
kontaktorgan. Idén att skapa en helt ny myndighet fér samordningsuppgiften
avfirdades, istdllet diskuterades vilken myndighet som skulle fa som extra
uppgift att vara samordnade av dvriga marknadskontrollmyndigheter. Detta
ansvar lades pad Swedac. Vidare foreslogs att ett rad skulle skapas dar repre-
sentanterna for de ansvariga sektorsmyndigheterna kunde motas och disku-
tera.

Marknadskontrollen forlades alltsa till tillsynsmyndigheter och utgor ett
slags tillsyn. Men skillnaden mellan tillsyn och marknadskontroll beskrivs i
en intervju som att marknadskontroll kan vara utbildning eller information,
eller andra proaktiva insatser, medan tillsyn &r att sdkerstélla att lagen efter-
levs (intervju nr 25). En annan skillnad mellan tillsyn och marknadskontroll
ar att marknadskontrollmyndigheterna anvinder standarder i sin kontroll. P&
frdgan vilken roll standarder spelar for marknadskontrollmyndigheterna blev
svaret “’en jéttestor roll, de flesta produkter ticks av standarder da det 4r mot
standarder vi stdimmer av” (intervju nr 19). I en annan intervju konstateras att
“allting blir s& mycket littare om det finns en standard, men vi &r inte skyl-
diga att titta pa standarden”, eftersom standarder ar frivilliga for tillverkaren
att anvinda (intervju nr 25).
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Tio ar efter den forsta propositionen kom ett beténkande om marknads-
kontrollen. Utredningen Tillsyn for sdkra varor och 6ppna marknader (SOU
2004:57) hade i uppdrag att “forutsittningslost i forhallande till nuvarande
organisation” (dir 2003:34: 203) lamna forslag till hur den svenska mark-
nadskontrollen skulle utformas sé att marknadskontrollen kunde stérkas bade
i Sverige och EU. Utredningen skulle vidare kartlagga behovet av marknads-
kontroll pé olika varuomraden, redovisa forslag pa ansvarsfordelning mellan
marknadskontrollmyndigheterna, samt ge forslag pa hur marknadskontrollen
skulle finansieras.

Bakgrunden till utredningen var en snabbare takt i produktutvecklingen
och regeringen onskade dérfor en dversyn av marknadskontrollens organise-
ring. I utredningen konstateras att ”den politiska styrningen av marknadskon-
trollen dr for svag. Det finns ingen ledning for hur myndigheterna ska priori-
tera” (SOU 2004:54: 12).

Utredarna menade att det inte var ovanligt att oklarheter mellan myndig-
heternas ansvarsomraden uppstod och att det fanns ett stort behov av att sta-
ten skaffade sig Overblick over styrning och arbetsférdelning pa marknads-
kontrollomradet.

For att dtgirda problemet med oklar ansvarsfordelning foreslog utredarna
bland annat att en ny férordning skulle skapas for marknadskontroll och att i
den tydliggora det politiska mélet att styra marknadskontrollen. Den dvergri-
pande styrmodellen inom statsforvaltningen vid tidpunkten da utredningen
lades fram — mél- och resultatstyrningen — anségs fungera bra som metod att
genomfora den tydligare politiska malformuleringen och styrningen av mark-
nadskontrollen (SOU 2004:57).

I utredningen behandlades &ter mojligheten att marknadskontrollen skulle
samlas i en central myndighet, snarare &n den sektorsvisa decentraliserade
organisation som da rddde: “Problemen med 6verlappande ansvarsomraden,
som idag i viss utstrdckning &r ett hinder fér myndigheter och for tillverkare
skulle kunna undvikas. Det skulle rdcka med att tillverkare och allménhet
vinde sig till en enda myndighet med fragor och klagomal” (SOU 2004:57:
147).

Men det slutliga forslaget i utredningen blev &dndé att behélla den sektors-
visa, decentraliserade ordningen.

Betinkandet 14g till grund for proposition 2004/05:98 Riktlinjer for
marknadskontroll av produkter mm. Regeringen betonade i propositionen att
”en mer enhetlig och rikstickande marknadskontrollverksamhet bor efter-
stravas” (prop. 2004/05:98: 24). Propositionen foljde i allt visentligt betan-
kandets forslag att den sektorsvisa organiseringen med delat ansvar mellan
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tillsynsmyndigheter skulle bestd. Givet detta foreslog regeringen ocksé att
marknadskontrollmyndigheterna skulle styras tydligare.

Regeringen foreslog i linje med betdnkandet att behalla samordnings- och
kontaktfunktionen pad Swedac, men att Marknadskontrollradet skulle fa en
tydligare roll. Bland annat skulle radet borja gora &rsvisa rapporteringar om
sitt arbete. Dartill foreslogs att tvd nya myndigheter skulle ingd i Marknads-
kontrollradet: Tullverket och Kommerskollegium. I den férordning som kom
2005 listas de myndigheter som hade ett marknadskontrolluppdrag och som
dirmed ingick i Marknadskontrollradet’.

"Oppna system for provning och kontroll”

Efter principbeslutet om inférandet av Helhetsmetoden i Sverige 1991 kom
inga fler overgripande bestimmelser géllande organisationen for provning
och kontroll forrdn 2006. Att Sverige blev medlem i EU paverkade inte orga-
niseringen av kontroll, den stora fordndringen skedde i samband med EES-
medlemskapet. Vid intrddet i EU fanns redan organisationen for provning
och kontroll pé plats.

Ar 2006 presenterades en utredning som utvirderade det Sppna systemet
under de ca 15 &r som det da existerat (SOU 2006:113 Oppna system for
provning och kontroll — en utvirdering). I direktiven (Dir. 2005:138) anforde
regeringen att nadgon Overgripande utredning inte gjorts sedan Helhetsme-
toden inférdes. Med Oppna system menas ett system som #r dppet for olika
kontrollorganisationer att utféra bedémning av dverensstimmelse i konkur-
rens med varandra.

I utredningen diskuterades provning och kontroll framst utifrn effektivi-
tet, konkurrensutsittning, konkurrensneutralitet och kostnadseffektivitet — en
fordndring jamfort med propositionerna fran 1970-talet da det huvudsakligen
handlat om sikerhet, hilsa och skydd for liv och egendom. De argumenten
fanns fortfarande kvar, men i bakgrunden: ”Sambhaillets strdvan ar darfor att
ha ordningar for teknisk kontroll som ger gott skydd, men som samtidigt ar
kostnadseffektiva” (SOU 2006:113: 41).

Utredaren var genomgaende positiv till Oppna system for provning och
kontroll. Han papekade att under de 15 ar som systemet funnits s& hade

3 Arbetsmiljoverket, Boverket, Elsdkerhetsverket, Energimyndigheten, Kemikalieinspekt-
ionen, Konsumentverket, Likemedelsverket, Naturvardsverket, Post- och telestyrelsen, Myndig-
heten for radio och tv, Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, Socialstyrelsen, Skatte-
verket, Styrelsen for ackreditering och teknisk kontroll (Swedac), Transportstyrelsen, samt

Kommerskollegium och Tullverket. (SFS 2005:893 Férordning om marknadskontroll av varor).
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mycket hint géllande globalisering och takten i produktutveckling, men utre-
daren konstaterade att Oppna system forefoll bade rationella och effektiva
samt att oppna system kunde antas vara mer transparenta dn icke-Oppna sy-
stem (SOU 2006:113).

Det anfors vidare att det enda som behdvs for att Oppna system ska fun-
gera dr ett kravdokument och att detta kravdokument ska vara sa precist for-
mulerat att oberoende beddmare som fOljer samma kravdokument ska
komma till samma resultat. Enligt utredningen méste kraven verbaliseras,
tydliggoras och dokumenteras vilket enklast ansdgs ske genom hénvisning till
standard (SOU 2006:113).

Behovet av klara kravspecifikationer betonas ocksé i en intervju med ett
certifieringsforetag. Ett led i Oppna system &r att certifieringsforetag kunde ta
Over varandras kunder (exempelvis tillverkningsforetag) och da blev det
viktigt att det fanns kontinuitet i tolkningen av standarder och andra kravdo-
kument. Sadan kontinuitet i certifieringsforetagens arbete sékras bast genom
ackreditering (intervju nr 5).

Under denna tid uppmérksammades standarders globala relevans och
statsforvaltningens forhallningssétt till detta i en skrivelse fran regeringen
2007 (skr. 2007/08:140). Liksom i SISU-utredningen fran 1989 uppmanas
Regeringskansliet att ta en mer aktiv roll i standardiseringsarbetet. Standarder
beskrivs i utredningen 2006 och i skrivelsen 2007 som flexibla, rationella och
internationella verktyg for reglering. I intervju med forfattaren till skrivelsen
beskrevs arbetet med att informera tjinstemén i Regeringskansliet om stan-
darders betydelse som ett “’pionjérarbete” och som att utstaka en stig dir
ingen géatt forut (intervju nr 17).

Fortsatt oklara roller

Redan nér ackreditering och certifiering introducerades i Sverige under Riks-
provplatseran fanns otydlighet i ndr ackreditering respektive certifiering
skulle anvéndas. Denna otydlighet framholls ockséd senare, i utvdrderingen
2006 (SOU 2006:113): det tycktes inte finnas nagra entydiga principer om
ndr organisationer skulle kompetensbeddmas genom ackreditering eller ge-
nom certifiering. Nigot tydligt monster nédr den ena kontrollformen véljs fore
den andra verkade inte finnas. Diaremot konstaterade utredaren att de olika
kontrollformerna innebar olika 1&nga led till det som kontrollerades: ackredi-
tering var ett led ldngre bort frn det kontrollerade, jaimfort med certifiering.
Ett annat perspektiv gillande olika l&nga led framholls i en intervju dér di-
stinktionen mellan ackreditering och certifiering i termer av olika langa led
till samhéllet eller marknaden, men dir ackreditering, som en offentligt ut-
ford uppgift, ligger nirmre samhillet &n certifiering — ackreditering som gar
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fel kan dras in enligt forvaltningslagen (intervju nr 8), vilket inte certifiering
kan. I en intervju beskrivs ackreditering som “formell kompetensprévning”
och pé frdgan om inte certifiering ocksa ar formell kompetensprévning besk-
rivs certifiering som “intyg om Overensstimmelse, att en produkt lever upp
till kravspecifikation har ingenting med kompetens att géra” (intervju nr 3).

Swedac

Den fordndring som Helhetsmetoden innebar gav Swedac en alltmer central
roll. For det forsta gavs ackreditering en mer samordnande och central roll i
Helhetsmetoden. Ackreditering var den kontroll som skulle goéras for att
kompetensbeddma andra organ som utfor beddmning av dverensstimmelse
(COM (89) final — SYN 208). I Sverige var det Swedac som ackrediterade
och myndighetens roll blev &n tydligare dé regeringen bestimde att ackredite-
ring endast skulle goras av Swedac (prop. 2004/05:98).

Dartill foreslogs i SOU 2006:113 att det skulle tydliggdras i lagen att en-
samrétten for Swedac att utfora ackreditering inte bara rorde det harmonise-
rade omrédet som foll under Den nya metoden, utan dven det frivilliga omra-
det - ”en sddan fordndring skulle 6ka tydligheten i och trovérdigheten for
ackrediteringen och det 6ppna systemet” (SOU 2006:113: 14).

Ytterligare en &tgdrd som gav Swedac en central roll var att regeringen
bestdmde att ansvaret att utse anmaélda organ skulle ldggas pa Swedac. I ett
tidigt skede lag detta pé& regeringen men forflyttades sedan till Swedac. Ge-
nom beslut fick Swedac dven en samordnade roll for marknadskontrollen, da
Swedac blev kallande och ordférande for Marknadskontrollriddet (SOU
2004:57, prop. 2004/05:98). Swedac skulle lista alla de myndigheter som
ingick i marknadskontrollrddet samt uppratta handlingsplaner for marknads-
kontrollen. Alla de myndigheter som foreskrev om kontroll och provning
skulle forst samrdda med Swedac.

I flera av de texter som presenterades kring 2004-2006, aviserades att en
oversyn holl pé att goras inom EU avseende Helhetsmetoden. Denna oversyn
startade 2003 i EU och skulle komma att kallas Varupaketet och bestd av tre
rattsakter. Tillsammans beféste rittsakterna den organisation som etablerats
under de dryga 25 ar som Helhetsmetoden vuxit fram. I nésta kapitel presen-
terar jag Varupaketet.

94



7

Varupaketet

I detta kapitel' beskriver jag de tre rittsakter som tillsammans kallas Varu-
paketet. Varupaketet utgdér en del av Den nya metoden och en precisering av
Helhetsmetoden. Beskrivningen berdttar ocksd om de internationella och
europeiska medlemsorganisationerna for ackrediteringsorgan. Tillsammans
skapar dessa organisationer ett system som via EU forgrenas dver hela virl-
den, globalt. Men vilka roller finns i Varupaketet? Hur argumenteras Varu-
paketet och dess organisering for? Vilken roll spelar ackrediteringen? Hur
organiseras Varupaketet i Sverige och hur blir ackrediteringens rackvidd
global?

Varupaketet

Ar 2003 initierade EU en 6versyn av Helhetsmetoden och Den nya metoden.
Oversynen resulterade i det si kallade Varupaketet 2008 bestiende av tre
rattsakter: (1) forordning 764/2008 om tillimpning av vissa nationella tek-
niska regler pd produkter som salufors i annan medlemsstat, (2) férordning
765/2008 om krav péd ackreditering och marknadskontroll och (3) beslut
768/2008 om en gemensam ram for saluféring av produkter. Varupaketet
motiverades s hér:

Det dr mycket svart att anta gemenskapslagstiftning for varje produkt som existerar eller

kan komma att utvecklas. Det behovs en omfattande réttslig ram av dvergripande karaktér

for att reglera sadana produkter, for att tdppa igen luckor (765/2008/EG: 30).

Luckorna som &syftas i den citerade forordningen ar luckor som skapades
genom Den nya metoden och Helhetsmetoden. I och med Varupaketet fick
ocksa det system som etablerades i EU 1985 en rittslig grund och nu kom
aven vigledande dokument for hur rittsakterna skulle tolkas. Végledningarna

! Beskrivningen bygger pa offentligt tryck fran Sverige och Storbritannien, samt pa Varu-
paketets tre rittsakter, material fran den europeiska ackrediteringsorganisationen, den internat-
ionella ackrediteringsorganisationen och Swedacs hemsidor (se tabell 7.1 i bilaga 1) samt inter-
vjuer (se bilaga 2). Materialet tacker tidsperioden 2008 till 2014.

95



ar officiella och publicerades bland annat av Kommissionen. I ”Bla boken —
om genomforandet av EU:s produktbestimmelser version 1.1” beskrivs ack-
reditering, bedomning av Overensstimmelse, modulsystemet, marknadskon-
troll, CE-méarkning, anméilande och anmélda organ, presumtionsprincipen och
de ekonomiska aktdrernas roller.
Alla dessa delar d4r sammanlénkade, fungerar tillsammans och kompletterar varandra och
bildar pa sa sétt en “kvalitetskedja” for EU. Produkternas kvalitet beror pa kvaliteten i
tillverkningen, som ofta paverkas av kvaliteten pa produktprovningen, vare sig den utfors
internt eller av externa organ. Produktprovningens kvalitet &r i sin tur beroende av kvali-
teten pa forfarandena for bedomning av 6verensstimmelse, som ar beroende av kvaliteten
pé de organ som utfor den. Kvaliteten pa dessa organs arbete beror pa kvaliteten pa deras
kontroller, vilket i sin tur beror pa kvaliteten pa forfarandena for anmélan eller ackredite-
ring och kvaliteten i hela systemet i sig dr beroende av marknadskontrollen ... Om en
lank i kedjan forsvinner eller ar svag, paverkas styrkan och effektiviteten i hela “kvali-
tetskedjan” (Bla boken ver 1.1: 12).

En gemensam vokabulér och ett gemensamt ramverk

Med beslutet 768/2008/EG skapades en rittslig ram for hur de direktiv som
skrivs inom Den nya metoden skulle vara utformade. Nér nya direktiv skapa-
des eller nir dldre direktiv reviderades, skulle de f6lja den ram som faststéll-
des i detta beslut.

Ett ramverk som fortydligades med Varupaketet var det sedan 1989 eta-
blerade modulsystemet och som jag beskrev i kapitel sex. Det podngterades
till exempel att de anmélda organen inte ska gora bordan for stor for de eko-
nomiska aktdrerna som maste kunna konkurrera pa lika villkor, oavsett vilket
anmilt organ de vénder sig till. For att uppna lika konkurrensvillkor krévdes
att de anmalda organen arbetade pa ett enhetligt sétt nir de tillimpade modu-
lerna; att de holl samma tekniska niva i sitt arbete, att de var lika noggranna
och att de stillde samma krav. Kontrollerna som de anmélda organen utfor
inom modulsystemet skulle bygga pa ISO 9000-standarderna for kvalitetssy-
stem (BI& boken ver. 1.1). Syftet var att systemet inte skulle bli for "vild-
vuxet”, som det kallades i en intervju (nr 3).

Ytterligare ett sitt att skapa ett inte alltfor vildvuxet system var att infora
en gemensam vokabuldr. I bdde beslutet 768/2008/EG och forordningen
765/2008/EG fanns listor med Varupaketets centrala begrepp (se bilaga 4):

Tidigare har det i lagstiftningen om fri rorlighet for varor anvénts en rad begrepp som inte
alltid har definierats, varfor det har varit nddvandigt med forklaringar och tolkningsrikt-
linjer. (...) I detta beslut faststélls darfor tydliga definitioner av vissa grundlaggande be-
grepp (768/2008/EG: 83).
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I listan definieras begrepp som ingér Varupaketet. Ocksé vanliga uttryck
som importor, distributdr eller teknisk specifikation behdvde definieras. I det
foljande beskriver jag négra av dem pa ett mer detaljerat sitt.

Ekonomiska aktdrer

Med beslutet 768/2008/EG preciserades vilka som avsags med uttrycket ”de
ekonomiska aktorerna”. Definitionen fanns redan i begreppslistan, men de
olika rollerna reglerades én tydligare i forordningarnas artiklar. Framst var
det ansvar som definierades mellan de olika aktorerna, samt deras forhallande
till varandra: ”Nar ekonomiska aktorer sldpper ut produkter pa gemenskaps-
marknaden ska de, i forhdllande till sina respektive roller i leveranskedjan,
vara ansvariga for att deras produkter uppfyller kraven i all tillamplig lag-
stiftning” (768/2008/EG: 86)

Tillverkaren

Tillverkaransvaret etablerades under 1980-talet nir EU ersatte forhandsgod-
kédnnande av myndighet med att tillverkaren sjilv skulle kontrollera sin pro-
duktion, men med Varupaketet fick tillverkaren ett tydligare ansvar. Detta
motiverades med att tillverkaren hade vissa kunskaper om sin produkt som
andra ekonomiska aktorer saknade (ett argument som i sig inte var nytt).

Dartill var tillverkaren den enda ekonomiska aktor som skulle utfora be-
domning av dverensstimmelse genom egenkontroll och upprittandet av till-
verkardeklarationen. Bedomningen av Overensstimmelse kunde ocksé ske
genom att tillverkaren ldt sig bli kontrollerad av ett anmalt organ. Det var
tillverkaren som var skyldig att se till att rdtt dokumentation fanns for pro-
dukten, samt att se till att tillverkningen sker enligt rutiner som gor att serie-
tillverkningen fortsitter 6verensstimma med kraven for produkten.

Som jag tidigare redovisat var tillverkaren ocksé den enda som fick CE-
mirka produkten. I 768/EG/EG beslutades dessutom att tillverkarna ska ange
namn, registrerat firmanamn eller registrerat varumérke och en kontaktadress
pa produkten eller, om detta inte dr mojligt, pd forpackningen eller pa ett
dokument som foljer med produkten.

Importéren

Importdren dr den ekonomiska aktér som for in en produkt till den inre
marknaden nér produkten inte tillverkats inom EU. Skilet till att tilldela
ansvar dven till importdren var att EU behdvde ett slags gridnsvakt mellan
EU:s inre marknad och de som tillverkar produkter utanfor marknaden, detta
eftersom en marknadskontrollmyndighet ”inte kan gé till en kinesisk firma
och stdlla den under svensk domstol” (intervju nr 20). Det dr importdren som
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sétter produkten pa den inre marknaden (768/2008/EG) och blev darfor skyl-
dig att se till att produkten lever upp till krav i direktiv. Importdren skulle
inte genomfora ndgon beddmning av dverensstimmelse sjilv utan se till att
tillverkaren uppfyllt sina skyldigheter. Importoérerna skulle ocksa ange namn,
registrerat firmanamn eller registrerat varumérke och en kontaktadress pa
produkten. Men dven om EU ville skapa tydligare roller for de ekonomiska
aktorerna pépekas i en intervju en problematik och oklarhet med den nya
importorsrollen, det blir exempelvis oklart vem som har importorsrollen vid
e-handel (intervju nr 26).

Distributéren

Distributdren dr den ekonomiska aktér som séljer till slutkund:
Distributoren tillhandahéller en produkt pd marknaden efter att den har slédppts ut pa
marknaden av tillverkaren eller importoren och distributdren maste iaktta vederborlig om-
sorg for att se till att dennes hantering av produkten inte inverkar negativt pa produktens
Overensstimmelse med de tillimpliga reglerna (768/2008/EG: 84).

De ekonomiska aktdrernas skyldigheter kunde fordndras vid vissa till-
fallen. Importdrer och distributorer kunde fa tillverkarens skyldigheter om de
forandrade produkten genom att exempelvis byta namn pa produkten, impor-
tera eller silja produkten under eget namn (och inte tillverkarens) eller dndra
farg pd forpackningen, sa att det inte ldngre var sikert om produkten stimde
overens med direktivet (768/2008/EG: 84). 1 tva intervjuer behandlades
samma exempel pd hur problematisk denna &verforing av ansvar genom
tillverkarrollen kunde bli. Exemplet &r ett scenario dér ett ballongpaket &r
CE-markt vilket gor ansvaret tydligt kopplat till ballongtillverkaren som fést
CE-mairket pa paketet. Men om paketet oppnas pa exempelvis McDonalds,
som bléser upp ballonger och delar ut dem till barn — ballonger som styckvis
inte ar CE-mérkta — vem har dé ansvaret? (intervju nr 22 och intervju nr 25).

En leveranskedja
1 768/2008/EG tydliggjordes ockséd de ekonomiska aktdrernas forhallande till
varandra, genom att det betonades att aktérerna ingick i en leveranskedja.
Alla ekonomiska aktorer skulle ha vetskap om vilka andra aktdrer som var
inblandade i en produkts specifika leveranskedja. Det tydliggjordes att de
hade olika uppgifter i forhéllande till varandra d& aktorerna fanns pé olika
platser i vérlden i forhallande till varandra och EU:s inre marknad:
Eftersom vissa uppgifter bara kan utforas av tillverkaren ar det nodvéandigt att gora tydlig
atskillnad mellan tillverkaren och aktdrerna lingre fram i distributionskedjan. Det &r
ocksd nodvéndigt att gora tydlig atskillnad mellan importéren och distributéren, eftersom
importéren for in produkter fran tredjeldnder pa gemenskapsmarknaden. Importoren
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maste darfor se till att dessa produkter uppfyller de tillimpliga gemenskapskraven
(768/2008/EG: 84).

For de ekonomiska aktorerna var det inte alltid klart vilken roll de hade,
vilket ballongexemplet belyser. I en intervju med en branschférening som
foretrdder olika ekonomiska aktdrer framkommer att foretagen inte alltid vet
vilken roll de har och att det framfor allt blivit svarare for distributdrerna att
axla sitt utdkade ansvar (intervju nr 24): den nya rollférdelningen har stallt
till det for ménga” (intervju nr 20) som inte vet att de formellt sett blir till-
verkare om de importerar under eget namn. [ en intervju med ett produktfore-
tag beskrivs hur det blivit alltmer komplicerat, att foretaget kan vara tillver-
kare, importdr och distributér — samtidigt (intervju nr 22).

For att klargora rollfordelningen publicerades vigledningar av EU, men
ocksé svenska marknadskontrollmyndigheter hjélpte till att vigleda. P4 Kon-
sumentverkets webbplats vigledde man foretagen (se figur 7.1).

Figur 7.1. Fragor till ekonomiska aktdrer (konsumentverket.se)

Ar du tillverkare, importor eller distributor?

¢ Jag har egen produktion av leksaker i Sverige, annat EU-
land eller land utanfor EU?
Roll: Tillverkare

Jag koper leksaker av ett foretag i Sverige eller annat EU-
land?
Roll: Distributor

Jag koper leksaker frén ett land utanfér EU och séljer dem
under mitt foretags varumarke?
Roll: Tillverkare

Jag koper leksaker frén ett land utanfér EU?
Roll: Importor

Jag koper leksaker utanfor EU dér jag ar med och
paverkar utformningen? Sedan sitter jag pa foretagets
varumarke.

Roll: Tillverkare

CE-markning och grazoner

I Varupaketet ingick ocksa tydliga direktiv for hur CE-mérkningen skulle
hanteras. I 765/2008/EG star att "CE-markningen indikerar att en produkt
overensstimmer med kraven och dr det synliga resultatet av en hel process av
beddmning av dverensstimmelse 1 vid bemérkelse” (765/2008/EG: 33). Med
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Varupaketet kopplades CE-mérkningen ocksa tydligare till tillverkaren — som
sagt var det bara tillverkaren som kunde CE-mérka.
Det fastslogs terigen att CE-mérkningen skulle vara den enda mérkning-
en for att indikera att produkter lever upp till kraven i Nya metoden-direktiv:
Det ska vara forbjudet att pa produkter anbringa mérkning, symboler och inskriptioner
som kan vara vilseledande for tredje part i fraiga om CE-maérkets innebord eller utform-
ning. Annan mérkning far anbringas pa produkterna, forutsatt att den inte forsamrar CE-
markningens synlighet eller ldsbarhet eller dndrar dess innebord (765/2008/EG: 43).

Alla produkter som séljs inom EU ska emellertid inte vara mérkta — end-
ast produkter som regleras av Nya metoden-direktiv ska CE-maérkas, inte
andra. Detta véllade forvirring bland tillverkare som borjade CE-maérka for
sdkerhets skull (intervju nr 4). I en intervju beskrivs hur Kommissionen pub-
licerade en kampanj dér man uppmanade konsumenter att “leta efter CE-
mirket”, en kampanj som fick kritik d& den forvirrade konsumenterna. Ex-
empelvis ska leksaker vara CE-mirkta men inte nérliggande produkter som
nappar vilket gor det svart for kunden att avgéra huruvida man ska leta efter
CE-mirket eller inte. Kampanjen ledde till att tillverkare felaktigt ’pressade
fram CE-maérkningar” (intervju nr 20).

Det kunde alltsa rdda oklarhet om vilken typ av produkt man salde, im-
porterade och/eller tillverkade. Det blev viktigt hur produkten definierades
eftersom det fick konsekvenser for om den skulle CE-mirkas eller inte. Be-
grepp som “grazonsprodukter” tydde pa att vissa produkter inte sjalvklart
gick att definiera i olika produktkategorier (http://www.konsumentverket.se/
Foretag/Regler-per-omrade-och-bransch/Leksaker/).

Det blev ocksé viktigt for de ekonomiska aktorerna att definiera sin pro-
dukt i forhallande till marknadskontrollen. Detta for att marknadskontroll-
myndigheterna skulle kunna avgoéra vilken myndighet som skulle ha tillsyns-
ansvar och detta avgjordes i sin tur av hur produkten definierades. Grézons-
problematiken gillde dels produktkategorisering, dels ansvarsférdelning
mellan tillsynsmyndigheter. I en intervju med en marknadskontrollmyndighet
uttrycktes det sa har:

Vilken myndighet som har ansvar for vad, det dr inte bara svart nér det géller grazon av
varor utan det &r ju en véldig grazon om (...) vem som ska ta vad. Till exempel cykelkér-
ror som man satter pa cyklar, det &r ett ledfordon och den gar till Transportstyrelsen. Men
cykelkérran kan samtidigt anvédndas som en barnvagn, vilket forekommer, (...) vem har
da tillsynsansvaret? Konsumentverket har tillsyn 6ver barnvagnar sa det blir... sadana
diskussioner ganska ofta (intervju nr 25).
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Reglering av anmalda och &ven anmélande organ
Med rittsakterna i Varupaketet borjade EU reglera inte bara de anmilda
organen och hur anmélan skulle gé till, utan ocksd de anmélande myndighet-
erna. Ett mer enhetligt system bade for de anmilande och de anméilda orga-
nen var ocksd ett av huvudsyftena med Varupaketet (765/2008/EG). EU
tyckte det var problematiskt att olika ldnder hade olika forfaranden nér det
kom till sjdlva anmélningsprocessen. De anméilande organen gavs nu en terri-
toriell grund:
det ér varje medlemsland som utser de anmélda organen inom sitt territorium, tillverkaren
kan ga till det anmélda organet inom det territorium dér han har sin verksamhet eller till
nagon annan, men de anmilda organen som finns i Sverige, de utses av Sverige, med-
lemsstaten Sverige utser sina anmaélda organ, men nér ett anmailt organ vl dr anmalt, da
har det ju behorighet att verka pa hela den inre marknaden, det ar ju podngen. Men Sve-
rige kan inte anmila ett organ som 4r etablerat i Danmark. For att bli anmalt organ i Sve-
rige s& maste du vara en svensk juridisk person och vara etablerad i Sverige (intervju nr
18).

Det fastslogs i rittsakterna, att om det anmélande organet inte var offent-
ligt sa skulle det vara en juridisk person.

Aven for 6vriga anmilande organ stilldes krav pa opartiskhet och obero-
ende, krav som hittills varit riktade mot de anmélda organen (som var certifi-
eringsforetag). De anmélande organen skulle vara oberoende fran dem som
de anmilde, det vill sdga organ som utférde bedomning av Overensstim-
melse.

For de organ som anmadls, det vill sdga vanligen certifieringsforetag, fast-
slogs att dven dessa skulle vara juridiska personer. For dessa tydliggjordes
krav pa objektivitet och oberoende i forhéllande till det som organet kontrol-
lerade. Det betydde att personal fran certifieringsforetagen inte pa nigot sitt
fick delta i konstruktion, tillverkning, marknadsféring, installation eller an-
viandning av de produkter som skulle kontrolleras. Det fick heller inte bedriva
konsultation mot de foretag de skulle certifiera. Detta ansdgs kunna skada
certifieringsforetagets oberoende, opartiskhet och integritet som kontrollant
(768/2008/EQG).

Omesesidigt erkédnnande

Alla produkter som finns pd EU:s inre marknad lyder inte under Nya meto-
den-direktiv och for att hantera de produkter som inte reglerades harmonise-
rat inom EU, presenterade EU forordning 764/2008/EG. Denna géller de
tekniska regler som skrivs av medlemsldnderna, men som inte dr harmonise-
rade, det vill séga inte dr reglerade av EU utan av respektive medlemsland.
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Forordningen riktades mot ”administrativa beslut” géllande “ekonomiska
aktorer” och tekniska regler riktade mot produkter (764/2008/EG). De tek-
niska regler som forordningen riktades mot var framfor allt féorhandsgodkén-
nanden utfirdade av nationella myndigheter som inte innefattades av de har-
moniserade reglerna pd gemenskapsniva.

Idén var att rutinerna for myndigheternas foreskriftsutforande skulle 6pp-
nas och bli tillgéngliga och administrativt forenklade och pé sé sétt utgora ett
mindre hinder.

Genom forordning 764/2008/EG kopplades principen om Omsesidigt er-
kidnnande inte bara till erkdnnande av produkter linderna emellan utan dven
till bedomning av Overensstimmelse (exempelvis certifiering) och kompe-
tensforklaring av sddan bedomning genom ackreditering. Landerna inom EU
skulle godta de olika former av bedomning av dverensstimmelse som gjorts
under ackreditering, oavsett i vilket land ackrediteringen genomforts.

Ackrediteringens roll preciseras

En av de viktigaste aspekterna i Varupaketet var den roll som ackreditering
gavs. Ackreditering skulle f& en allt viktigare funktion i EU:s organisering av
den inre marknaden.

I forordning 765/2008/EG presenterades ackreditering i ett sammanhang:
”Ackreditering ingar i ett dvergripande system som ockséd omfattar bedom-
ning av Overensstimmelse och marknadskontroll och som syftar till att be-
doma och sikerstélla att tillimpliga krav stills” (765/2008/EG: 31). Men
ackreditering gavs ocksé en mycket specifik roll i detta sammanhang: ”Ack-
rediteringens sérskilda vérde ligger i det att den ar ett officiellt uttalande om
den tekniska kompetensen hos de organ som har till uppgift att sékerstilla att
tillimpliga krav uppfylls” (765/2008/EG: 31). Aterigen ir det tydligt att ack-
reditering &r kontroll av kontrollen, det sista steget. Varupaketet skulle:

... tydliggora att ackreditering dr den hogsta nivan i kvalitetsinfrastrukturen och ett sétt att
gora det dr att sidga att det ska finnas ett organ och det ska vara myndighetsutdvning. Ack-
rediteringsorganen far inte konkurrera med varandra, de far inte konkurrera med tillsyns-
objekten, fir inte pa ndgot sétt gora nagon bedémning av overensstimmelse, det som cer-
tifieringsorganet gor. Det far inte ackrediteringsorganet gora, 4ven om beddmningen ar
véldigt lik, (...), men det 4r nivaerna som &r det viktiga (intervju nr 18)

I en annan intervju beskrevs ackreditering som det frimsta séttet att sa-
kerstélla kontroll av regelefterlevnad: “For new directives and for new regu-
lations, if they want to have a process of ensuring that the regulation is car-
ried out correctly, they should be calling up accreditation” (intervju nr 13).
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Ett sétt att tydliggora ackrediteringens specifika roll var just att skilja ack-
reditering fran bedémning av dverensstimmelse, exempelvis certifiering. Det
gjordes genom att tydliggora att ackreditering bara kunde goras pa organisat-
ioner som sysslar med beddmning av dverensstimmelse, inte pd sddant som
kunde certifieras, exempelvis produkter eller personer.

P& Swedacs webbplats beskrivs skillnaden mellan certifiering och ackre-
ditering sa har:

Det gar alltsé inte att ackreditera ett sjukhus men ddremot ett laboratorium som analyserar
blodprover. Det gar inte att ackreditera en brandslackare, men vil ett certifieringsorgan
som bekriftar att den uppfyller krav i relevanta standarder. Det gér inte att ackreditera en
bil, men numera maste alla foretag som dgnar sig at bilbesiktning vara ackrediterade
(http://www.swedac.se/sv/Det-handlar-om-fortroende/Vad-ar-
ackreditering/Ackreditering-eller-certifiering/).

Fyra ackrediteringsprinciper

Ackrediteringens specifika roll tydliggjordes i forordningen pa fyra sitt: (1)
ackreditering ges en rittsligt bindande grund, (2) varje medlemsland fér bara
ha ett ackrediteringsorgan — det Nationella ackrediteringsorganet (National
Accreditation Body, NAB), (3) ackreditering fér inte drivas i konkurrens med
andra ackrediteringsorgan och (4) de nationella ackrediteringsorganen ska ha
myndighetsstatus. (765/2008/EG: 31).

1765/2008/EG finns en specifik artikel (6) om férbud mot konkurrerande
verksamhet. Dér star att ”de nationella ackrediteringsorganen ska inte kon-
kurrera med organ for beddmning av dverensstimmelse” och att ’de nation-
ella ackrediteringsorganen ska inte konkurrera med andra nationella ackredi-
teringsorgan” (765/2008/EG: 36). Konkurrens skulle ddrmed elimineras bade
mellan ackrediteringsorgan och mellan ackrediteringsorgan och certifierings-
foretag. Idén om icke-konkurrens byggde pé att det bara fanns ett ackredite-
ringsorgan per land, ndgot som framholls viktigt for utformningen av Varu-
paketet.

Med forordningen ville EU ge alla ackrediteringsorgan status som myn-
dighet. I Sveriges fall innebar detta inte nagra storre forédndringar dd Swedac,
det svenska ackrediteringsorganet, redan var en myndighet. I andra fall fick
ackrediteringsorganen, genom speciella kontrakt med regeringen, tillskrivas
en roll som offentligt organ, d&ven de som var privata foretag. Sa skedde ex-
empelvis i Storbritannien (intervju nr 13 och nr 15).

De nationella ackrediteringsorganen fick inte vara vinstdrivande, vilket
var kopplat dels till deras myndighetsstatus, dels till kraven pa att de skulle
vara sista station i kvalitetskedjan och dels till att de utforde en “allménnyttig
uppgift” (Bla boken ver 1.1: 82) samt dels att ackreditering inte var en kom-
mersiell verksamhet: ”If you got different accreditation bodies operating in
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the same field, and they are private bodies that are commercial, then of
course some of their decisions may be made on a commercial basis because
they don’t want to lose customers” (intervju nr 13).

Aven om Varupaketet innebar forindringar for medlemslindernas ackre-
diteringsorgan, genererande de nya initiativen genom Varupaketet ingen
politisk debatt: framtagandet av forordningen var “very, very low key” ef-
tersom ackreditering som verksamhet ansags vara “a bit of a backwater”
(intervju nr 15).

Ny lag i Sverige

De stora forandringarna i EU och EU:s ambition att fordndra ackrediteringens
roll satte igang regleringsarbetet ocksa i Sverige. Utvirderingen om &ppna
system fran 2006 (SOU 2006:113) ledde aldrig till ndgon proposition. Istillet
avvaktade regeringen Varupaketet (Varupaketet aviserades ocksa i utvérde-
ringen). Ar 2010 kom en proposition med vilken regeringen syftade till att
anpassa svensk lagstiftning till Varupaketet (propositionen baserades i stort
pa Inremarknadsutredningen SOU 2009:71). I proposition 2010/11:80 fore-
slog regeringen lagidndringar for att anpassa svensk lagstiftning till framfor
allt forordningen 765/72008/EG, gillande ackreditering, anmélda organ och
CE-maérkning. I bade propositionstexten och dess forarbeten (SOU 2009:71
och dven SOU 2006:113) skrev regeringen att nigra stdrre anpassningar av
den svenska ordningen egentligen inte skulle behova goras. Regeringen kon-
staterade att med Varupaketet infordes en rittslig reglering av ackreditering
pd EU-niva och att “en viktig skillnad i forhallande till tidigare ar att de nat-
ionella ackrediteringsorganen ges monopol att bedriva sin verksamhet pé den
egna medlemsstatens territorium” (prop. 2010/11:80: 45).

Den nya lag som propositionen resulterade i (SFS 2011:791 Lag och ack-
reditering och teknisk kontroll), upphidvde de dldre lagarna om ackreditering
och CE-mérkning, béda fran 1992. Den nya lagen héinvisar till de begrepps-
definitioner som gors i Varupaketets rittsakter. Nytt i lagen var att anmélan i
Sverige ska goras genom ackreditering (§7). Denna mojlighet gavs i forord-
ningen 765/2008/EG men nu beslutade regeringen att detta inte bara skulle
vara en mojlighet utan ett krav reglerat i lag, &ven om undantag kunde goras.

Swedac och standarder

I Varupaketet foreskrevs att ackrediteringsorgan skulle ha en sérskild status i
forhéllande till andra organ i kvalitetsinfrastrukturen. Genom EU:s beslut
gavs nu Swedac inte bara en tydlig roll i EU utan dven en tydlig roll i den
svenska statsforvaltningen:
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det nationella ackrediteringsorganets ansvar och uppgifter ska vara klart atskilda fran
andra myndigheters och syftet med denna atskillnad &r att 6ka de nationella ackredite-
ringsorganens oberoende och objektivitet i verksamheten. Om det nationella ackredite-
ringsorganet ingdr i en stérre offentlig struktur, som ett ministerium, far andra departe-
ment inte paverka ackrediteringsbeslutet (Bla boken: 81).

I och med den nya lagen utsdgs Swedac formellt till Sveriges nationella
ackrediteringsorgan och gavs ocksé ritten att besluta om sanktionsavgifter
frdn de som olovligen uppgett att sig vara ackrediterade men inte varit det
(SFS 2011:791 §23).

Hur ackrediteringsorganen skulle vara organiserade i forhallande till
varandra avgjordes inom Varupaketet, men hur ackrediteringsorganen skulle
arbeta reglerades genom standarder. Framfor allt var det nu ISO 17011 som
styrde ackrediteringsorganens arbete — det dr en standard riktad mot ackredi-
terande organisationer. I Bla boken definieras ackreditering genom att koppla
till standarder: “ackreditering ar en 6ppen och opartisk utvirdering mot inter-
nationellt erkéinda standarder” (Bl& boken ver 1.1: 80). Standarder framstall-
des éterigen som sjdlva grunden i det som kallades kvalitetsinfrastrukturen
och standardernas roll stirktes ytterligare genom Varupaketet: ”Att en lagbe-
stimmelse forutsétts vara uppfylld dérfor att kraven i en harmoniserad stan-
dard foljs bor Oka bendgenheten att folja harmoniserade standarder”
(768/2008/EG: 83). Nu kopplades dessutom standardanvéndandet inte bara
till den inre marknaden i EU, utan till internationell handel i stort.

Den allt tydligare kopplingen mellan ackreditering och standarder paver-
kade Swedac som darmed allt mer formellt kom att styras av standarder.

ISO 17011 61l under principen om presumtion. Det betyder att om ackre-
diteringsorganen lever upp till kraven stillda i ISO 17011, s& uppfyller de
kraven i EU-férordningarna. Det gjorde att Swedac som myndighet kom att
styras av ISO 17011. Att en myndighet reglerades av en internationell stan-
dard beskrevs som nagot nytt: ”Det har ju inte varit angivet i lagstiftning
tidigare, sa tydligt, det har i alla tider stitt i Swedacs regleringsbrev och in-
struktion att vi ska arbeta eller uppfylla internationella standarder, men inte
s hér tydligt ...s& har det ju aldrig varit reglerat tidigare” (intervju nr 18). I
en annan intervju beskrevs Swedacs relation till standarder s har: “’standar-
der betyder mycket, mycket mer for var verksamhet &n myndighetsforeskrif-
ter eller forordning fran departement” (intervju nr 3).

Uppdelningen och styrningen genom standarder illustreras i Swedacs pre-
sentationsmaterial (figur 7.2) som illustrerar hur Swedac foljer en standard i
sitt eget arbete och i rutorna under syns vilka standarder Swedac arbetar med
for att kontrollera andra mot standarder. Swedac bade arbetade med att kon-
trollera andra genom standarder och var sjilva styrda av en standard. Ateri-
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gen blir grinsen mellan den som kontrollerar och de som ar kontrollerade
alltmer otydlig.

Figur 7.2. Swedac och standarder (bild fran presentationsmaterial erhallet vid intervjutill-
falle?)

SWEDAC

Standarder

SWEDAC ISO/IEC 17011

: | Certifieringsorgan
Laboratorier i Kontrollorgan

ISO/IEC 17025
1SO 15189
for provning och kalibrering

Ledningssystem ISO/IEC 17021 ISO/IEC 17020
Produkter SS-EN 45011
Personer ISO/IEC 17024

Resultatet av Swedacs ackrediteringar kan synas i ett marke (se figur 7.3).

Figur 7.3. Swedacs logotype (www.swedac.se)

2 september 2016 har standarderna uppdaterats fran det tillfille da bilden gjordes
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Efter genomford ackreditering far foretaget som utfor bedomning av
Overensstimmelse anvdnda Swedacs logotype nér de utfor exempelvis en
certifiering eller en besiktning. Certifieringsforetaget anvdnder da logotypen
pa det certifikat som de utférdar till sin kund, exempelvis ett produktionsfore-
tag. Att ha element av statsvapnet i logotypen var inte unikt for Swedac utan
fanns hos flertalet nationella ackrediteringsorgan. I Storbritannien, dér ackre-
diteringsorganet UKAS inte var en myndighet (UKAS é&r ett foretag som
givits myndighetsstatus enligt de principer for ackreditering som jag atergav
ovan) uppréttades ett licensavtal for att UKAS skulle f& anvénda de brittiska
kronorna i logotype (BIS 2011). Att det var kronor i logotyperna var ingen
slump: i en intervju beskrevs att ackrediteringsorganens kunder (certifierings-
foretagen) vérdesatte kronorna mycket hogt, framfor allt de som mestadels
arbetade nationellt (intervju nr 14).

Marknadskontrollen preciseras

Med forordning 765/2008/EG presenterade EU en “gemenskapsram” for
marknadskontrollen. Medlemsstaterna skulle “inrdtta limpliga mekanismer
for kommunikation och samordning mellan de olika marknadskontrollmyn-
digheterna” (765/2008/EG: 39). Medlemsstaterna blev skyldiga att forse
marknadskontrollmyndigheterna med de resurser som krédvdes for att kunna
astadkomma det som foreskrivs i forordningen. Men mer preciserat hur
marknadskontrollen skulle vara organiserad var fortfarande upp till respek-
tive medlemsland att bestimma.

I Varupaketet definierade EU marknadskontrollen som en kontroll riktad
mot de ekonomiska aktorerna (tillverkare, importor, distributér) och CE-
mairket presenterades som en signal fran tillverkaren till marknadskontroll-
myndigheten. Marknadskontrollmyndigheterna fick nu krédva att de ekono-
miska aktorerna tillhandahdll dokumentation och information (som de ar
skyldiga att uppritta enligt réittsakterna i Varupaketet, exempelvis teknisk
dokumentation och EG-forsdkran om dverensstimmelse).

Jamte anmaélande organ (ackrediteringsorgan), anmélda organ (certifie-
ringsforetag) fick nu ocksd marknadskontrollmyndigheterna krav att vara
objektiva och opartiska: “Marknadskontrollmyndigheterna ska utféra sina
uppgifter sjalvstindigt, objektivt och opartiskt” (765/2008/EG: 40).

I Sverige valde regeringen att reglera marknadskontrollen separat och inte
i den lag som 2010 anpassade svensk rétt till Varupaketet gillande ackredite-
ring och CE-miérkning (SFS 2011:791). I propositionen 2010 konstaterade
regeringen: "Myndigheternas roll har genom detta system begrénsats till att
omfatta ansvar for lagstiftningen samt att genom marknadskontroll utéva
tillsyn pa marknaden av att reglerna f6ljs” (prop. 2010/11:80: 38), men négra
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forslag om marknadskontrollens organisering presenterades inte. Ar 2013
kom en departementspromemoria och en proposition som behandlade mark-
nadskontrollen specifikt. Nu sattes marknadskontroll inte bara i samband med
att kontrollera produkters sékerhet utan ocksd med frimjandet av konkurrens:
Marknadskontroll dr en komponent i ett system som inte bara syftar till att undvika farliga
produkter pa marknaden utan ocksa till att fa den inre marknaden att fungera vil. Dels
skyddas serigsa aktorer fran osund konkurrens fran aktorer vars produkter inte uppfyller
gillande krav, dels mojliggor en effektiv marknadskontroll ett system dér produkter inte
behover genomga kostsamma forhandskontroller i myndigheters regi (Ds 2013:12: 29).

Da réattsakterna i Varupaketet forholl sig dvergripande till marknadskon-
trollens utformning, beslutade den svenska regeringen att tydliggéra de myn-
digheter som ansvarade f6r marknadskontroll (Ds 2013:12).

Med en ny forfattning for marknadskontroll ville regeringen skapa enhet-
lighet och tydlighet i regleringen:

[Idag] ger nuvarande bestimmelser som pa ett horisontellt plan berér varuomradet och
den fria rorligheten ett mycket splittrat och oenhetligt intryck. Regleringen skulle darfor
bli tydligare for savidl kommuner som statliga myndigheter om verksamheterna reglerades
pé ett likartat sdtt i ett enhetligt och gemensamt regelverk. Genom att samtliga bestdm-
melser fors samman i en forordning kan myndigheter och enskilda fd den helhetsbild av
de overgripande reglerna pa varuomradet som idag saknas (prop. 2013/14:49: 18).

Propositionen resulterade i forordningen SFS 2014:1039 om marknads-
kontroll och annan nérliggande tillsyn. Den svenska forordningen tydlig-
gjorde ocksé att marknadskontroll skulle utféras av statliga myndigheter och
de myndigheter som uppdrogs att utfora marknadskontroll listas i en bilaga. |
forordningen bestimdes att Marknadskontrollradet skulle finnas vid Swedac
och att Swedac skulle fungera som nationell samordningsorgan.

Yttre granskontroll

Marknadskontroll innebér kontroll av de produkter som redan finns pa mark-
naden, men Varupaketet reglerade dven kontroll vid grinsen till marknaden
rent fysiskt. De myndigheter som gavs ansvar for att bevaka grinsen mot
gemenskapsmarknaden (“yttre granskontroll”), hade ocksd i uppgift att
stoppa produkter som hade egenskaper som gav anledning att tro att produk-
ten, nir den anvindes eller installerades pa avsett sitt, kunde utgora ett hot
mot hilsa eller sikerhet. Samma gillde de produkter som inte &tféljdes av
den dokumentation som lagstiftningen krdver (sdsom teknisk dokumentation
och forsdkran om Gverensstimmelse). Den myndighet som ansvarade for den
yttre granskontrollen — oftast tullmyndigheterna — fick ocksé rétt att stoppa
produkter som hade falsk eller felaktig CE-méarkning (765/2008/EG). Tull-
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verket utgjorde sedan tidigare en av medlemmarna i Marknadskontrollradet i
Sverige.

Samling pa europeisk niva

Med Varupaketet ville EU ocksa samla alla ackrediteringsorganisationer som
medlemmar i en och samma organisation (765/2008/EG). Organisationen
skulle vara European Accreditation (EA) och medlemskapet blev obligato-
riskt:
EA, som har till huvuduppgift att fraimja ett 6ppet och kvalitetsdrivet system for att be-
doma kompetensen hos organ for bedomning av dverensstimmelse inom hela Europa,
driver ett system for referentbedémning bland nationella ackrediteringsorgan i medlems-
staterna och andra europeiska lander. Systemet har visat sig vara effektivt och uppmuntrar
Omsesidigt fortroende. EA bor dérfor vara det forsta organ som erkdnns enligt denna for-
ordning och medlemsstaterna bor sakerstélla att de nationella ackrediteringsorganen soker
och behéller, medlemskap i EA sé lange det ar erkant (765/2008/EG: 32 skil 23).

EA hade funnits sedan 1998 men gavs med Varupaketet en speciell och
rattslig status, samma status som standardiseringsorganisationerna (intervju
nr 7). I EAs presentationsmaterial illustreras den sé kallade kvalitetsinfra-
strukturen i formen av en triangel (se figur 7.4).

Figur 7.4. EA:s pyramid (bild fran presentationsmaterial erhallen vid intervjutillfélle)

EA within the European Infrastructure

Recognition N Evaluation
g Accreditatio

n

International Standards

CONFORMITY ASSESSMENT
(Testing & Calibration laboratories,
certification & inspection bodies,
or any independent evaluation)

Standards / regulatory
requirements / scheme criteria

BUSINESS & SOCIETY *
(People, management systems, equipment,
organisations, products etc)

CONFIDENCE ASSURANCE

GOVERNMENT CONSUMERS PURCHASERS
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Toppen av triangeln utgors av ackrediteringen. Nivaerna kopplas samman
genom standarder, ritade som pilar nedat mellan blocken. Standarder bryggar
samman béde ackreditering med bedomning av Overensstimmelse och be-
domning av overensstimmelse med det som ryms inom det nedersta blocket
s& som managementsystem eller produkter. Triangeln innehéaller bade kon-
trollformsstandarder och produktstandarder. Det som triangeln resulterar i —
eller bygger pé — ar skrivet ldngst ner som “Trust”, ”Confidence” och ”Assu-
rance” for ”Government”, ”Consumers” eller Purchasers”.

I en intervju med en foretrddare for EA forklarades denna bild s& hér:
”And in Europe we say from a philosophical point of view, you should only
have one pinnacle to the structure. It is the ultimate level of control of the
conformity assessment infrastructure.” (intervju nr 13).

Referentbeddémning och Multilateral Agreements
Da ackreditering gavs en forstirkt roll genom Varupaketet, uttrycktes ett
behov av kontroll av ackrediteringsorganen. Detta skulle goras genom re-
ferentbedomning och hér far styrregimen ytterligare ett verktyg:
It is more important than ever that national accreditation bodies maintain the confidence
of all stakeholders and regulators and are themselves regularly assessed by their peers in
order to ensure their technical competency. This peer evaluation process must be transpa-
rent and accepted by all (http://www.european-accreditation.org/role).

EA:s huvudsakliga uppgift var att granska och referentbedoma medlem-
marna, det vill sdga granska ackrediteringsorganens ackrediteringsverksam-
het. Syftet med referentsystemet angavs:

att sikerstdlla att organen for bedomning av overensstimmelse har likvardig kompetens,
for att underlétta dmsesidigt erkdnnande och for att stirka den allméinna acceptansen av
ackrediteringsintyg och de intyg om Overensstimmelse som ackrediterade organ utfardar,
ar det nodvindigt att de nationella ackrediteringsorganen tillampar ett strikt och 6ppet sy-
stem for referentbeddmning och att alla organ regelbundet granskas (765/2008/EG: 32).

Det system med referentbeddmning som EA fick i uppgift att forvalta,
bendmns i det guidande dokumentet Bla boken som “hérnstenen i det europe-
iska ackrediteringssystemet” (B14 boken ver 1.1: 83).

Referentbeddmningen skulle goras péd basis av ISO-standarden 17011.
Bedomningen var tinkt som ett sitt att kontrollera att ackrediteringsorganen
foljer standarden. Genom att medlemskapet i EA byggde pa ISO-standarden
17011 stérktes standardens stéllning ytterligare. Standarden ISO 17011 och
forordningen 765/2008 stilldes i presumtion till varandra och medlemskapet
bygger pa standarden, ndgot som i en intervju beskrevs som “cirkulért”:
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So it’s kind of a circular sort of thing. Because we accredited to 17011, because 17011 is
considered a harmonized standard and has been published in the EU, then the presumpt-
ion is that the bodies we say have successfully passed peer-evaluation meet the evaluat-
ions of 765... You can go round and round. It’s the way regulations are written... (inter-
vjunr 13).

Jag ska dterkomma till denna “cirkularitet” senare i analysen. Redan hir
maste man lagga till att det inom EA ocksé fanns ett program om dmsesidigt
erkdnnande av dels ackrediteringsorganens ackrediteringar (som blivit god-
kidnda av EA genom referentgranskning), dels de ackrediterade certifierings-
foretagens certifieringar. Detta program kom att kallas MLA — multilateral
agreement och pad EA:s webbplats beskrivs det som ett “passport to trade”.
MLA utgdr dnnu ett verktyg inom styrregimen. Genom avtalet skulle ackre-
diteringsorganen alltsé godta varandras ackrediteringar och certifieringar som
gjorts av certifieringsforetag som ackrediterats av en EA-medlem. Avtalet
byggde pa fem nivéer, frdn ackreditering till certifiering av managementsy-
stem, det vill siga fran toppen av EA:s triangel till botten av den .

MLA presenterades i en intervju som mycket viktigt for EA:s verksam-
het: ” det ar slutprodukten, allt gors for att MLA ska fungera” (intervju nr 7).
MLA fick en rittslig status nér Varupaketet beslutades.

Samling pa internationell niva

Den europeiska samordningsorganisationen EA stilldes genom avtal i relat-
ion till sin globala motsvarighet: IAF — International Accreditation Forum.
IAF blev en samordnande organisation for ackrediteringsorgan, branschfore-
ningar for certifieringsféretag och andra intressenter inom ackreditering och

3 I EA:s dokument 2/02 2011 beskrivs avtalet gilla fem nivaer:

Den forsta nivan bygger pa ISO 17011 och forordning 765/2008/EG

Den andra nivén giller vilken form av bedomning av 6verensstimmelse ackrediteringen gél-
ler (exempelvis inspektion eller certifiering)

Den tredje nivéan dr de standarder som styr beddmningen av dverensstimmelse (exempelvis
ISO 17020 eller ISO 17021)

Den fjarde nivan ar de sektorsspecifika standarder som organen i den andra nivén (exempel-
vis certifieringsforetag) bedomer mot

Den femte nivan &r de standarder, exempelvis ISO 9000 eller ISO 14 000 som organen for
bedémning av Gverensstimmelse anvdnder i sin verksamhet ndr de bedomer organisationer,

exempelvis certifiering av tillverkare.
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bedémning av Sverensstimmelse®. Dessutom kunde regionala medlemsorga-
nisationer for ackrediteringsorgan fa status som special recognition hos IAF,
vilket EA har fitt. Utdver EA finns IAAC (Inter American Accreditation
Cooperation), AFRAC (African Accreditation Cooperation), ARAC (Arab
Accreditation Cooperation), PAC (Pacific Accreditation Cooperation) och
SADCA (Southern Africa Development Community Cooperation in Accre-
ditation) (www.european-accreditation.org/international-dimension).

En forutséttning for att en regional medlemsorganisation skulle kunna fa
”special recognition” av IAF var att den regionala organisationen hade ett
program dir de olika medlemmarnas ackrediteringar jamstdlldes med
varandra, sisom EA:s MLA. IAF granskar de regionala medlemsorganisat-
ionerna vart fjarde ar.

Tvé viktiga syften for IAF:s verksamhet var att sékerstélla att dess med-
lemmar endast ackrediterar organ som &r behoriga att utfora det arbete de atar
sig och inte dr foreméal for intressekonflikter, samt att etablera program for
Omsesidiga erkdnnanden. Programmet for 6msesidiga erkédnnanden kom att
gd under namnet Mutual  Recognition  Arrangement,  MLA
(http://www.iaf.nu//articles/IAF_MLA/14). Genom detta verktyg kunde styr-
regimen bli global. For att bli medlem i IAF kravdes att medlemmen kunde
visa att den amnade delta i MLA. Vidare star IAF:s pa webbplats att

IAF works to find the most effective way of achieving a single system that will allow
companies with an accreditation conformity assessment certificate in one part of the
world, to have that certificate recognised elsewhere in the world. The objective of the
MLA is that it will cover all accreditation bodies in all countries in the world
(http://www.iaf.nu/articles/Role/7).

IAF hade alltsa ambitionen att skapa enhetlighet mellan ackrediteringsor-
gan och att alla ackrediteringar — och dédrmed alla certifieringar — skulle hélla
samma niva och att de darfor skulle kunna godtas ldnder emellan, det vill
sdga ett system som skulle tidcka hela vérlden.

Nér ett ackrediteringsorgan blev medlem och signatir till MLA, betydde
det att ackrediteringsorganet var tvunget att godta certifikat utfairdade av
certifieringsforetag som blivit ackrediterade av andra IAF-medlemmar. Tan-
ken var att med IAF:s arbete for ackreditering sé skulle acceptansen for certi-
fiering 0ka. TAF:s slogan var “Certified once - accepted everywhere”. Argu-
menten som anvéindes av IAF byggde pé frihandel och eliminering av tek-
niska handelshinder (iaf.nu) Sddana hinder kunde vara att behova certifiera

For ackreditering av laboratorier skapades ILAC — International Laboratory Accreditation

Cooperation
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om produkter eller organisationer i varje nytt land dir den certifierade verk-
samheten skull verka eller produkten skulle séljas.

Ett ackrediteringsorgan som blivit medlem i IAF gavs ritten att anvinda
IAF-logotypen — en jordglobsliknande bild dér det star att den som anvénder
logotypen har ett MLA-avtal (www.iaf.nu/articles/The MLA Mark/45) (se
figur 7.5). Aven certifieringsforetag som var ackrediterade av en IAF-
medlem gavs ritt att anvinda logotypen, tillsammans med en logotyp fran det
ackrediteringsorgan som ackrediterat certifieringsforetaget, exempelvis
Swedacs med de tre kronorna.

Figur 7.5. IAF:s logotype (www.iaf.nu)

IAF:s MLA ir inte att forvixla med de avtal som EA hade. De bada
MLA-avtalen (EA:s respektive IAF:s) var mycket lika men inte identiska.
Déaremot forutsatte IAF:s avtal att det fanns ett avtal upprittat inom EA. Ett
ackrediteringsorgan som var medlem i EA:s MLA fick per automatik tilltride
till IAF:s MLA (http://www.european-accreditation.org/iaf-and-ilac). IAF:s
MLA skrevs med varje specifikt ackrediteringsorgan, men sjidlva kontrollerna
som lag till grund for avtalen skottes av respektive regional ackrediteringsor-
ganisation, som exempelvis EA.

Vérldsackrediteringsdagen

Utover MLA-avtalen arbetade IAF med att marknadsfora ackrediteringens
fordelar virlden 6ver. I juni varje ar firas World Accreditation Day. 1 Sverige
har detta uppmirksammats av Swedac som varje ar bjuder in sina kunder
(certifieringsforetag) och deras kunder (certifierade foretag) att fira ackredite-
ringen med seminarier och mingel. Olika ar har haft olika teman, exempelvis
rent vatten, livsmedel, eller som ar 2011, internationell reglering (se figur
7.6).
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Idén med Virldsackrediteringsdagen har varit att fora fram ackreditering
sasom det kommit att bli definierat: en kompetenskontroll av organ som gor
beddmning av Overensstimmelse. En aspekt av arbetet att marknadsfora
ackrediteringen var att kommunicera att det fanns ackreditering som var
trovirdig och ackreditering som inte var trovardig. Ackreditering var inte ett
skyddat omrade: “There is no law in this country that stops any other accre-
ditation body from being set up. And indeed there are a number in this
country that are set up” (intervju nr 13).

Figur 7.6. Varldsackrediteringsdagen 2011 (www.iaf.nu)

World Accreditation
Day 9 June 2011

Supporting the work of regulators

I Storbritannien startades en Awareness Campaign i syfte att skapa upp-
maérksamhet kring och forklara ackrediteringens virde, dels for upphandlande
myndigheter, dels for kunder till certifieringsforetagen (Program propals
document 2011-14 UKAS Awareness Campaign). I en intervju beskrevs stora
problem med att ackrediteringsforetag, som inte ar nationellt formellt utpe-
kade, livnért sig pa att ackreditera utan att gora den kontroll som foreskrivits
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av EU. Denna typ av ackrediterare kallades i en intervju for “cowboys” (in-
tervju nr 14) och i Storbritannien ville ackrediteringsorganet skapa medve-
tenhet om skillnaden mellan rétt ackreditering och felaktig ackreditering:
We would rather everything, all aspects of accreditation to come under the National
accreditation body. (...) Because that means it is properly....when I say properly, it is
being evaluated under the system that is open, that it is transparent, that is covered under
the legal aspects of regulation 765. That is why we want it all to come under there. Not
from a competition point of view, but to safeguard the end-user (intervju nr 13).

Det tycktes viktigt att skilja “riktig “ackreditering fran “annan” ackredite-
ring och ’riktig” certifiering fran “annan” certifiering: det &r skillnad pé rik-
tig certifiering och ett certifieringsforetag ’som certifierar hela IKEA pé en
eftermiddag” (intervju nr 3). Hela podngen med IAF, EA, ackreditering och
certifiering &r, enligt en intervju “to ensure rigour in standards” (intervju nr
13) och att skapa fortroende for certifiering och ackreditering. I en intervju
med ett certifieringsforetag kommenteras det aterkommande argumentet om
fortroende som essentiellt for systemet s& har: ”det ar lagar och krav till ho-
ger och vénster, allting pd samma gang” och allting hdnger ihop” men sam-
tidigt sa hade alla litat pa varandra hade vi inte behovts” (intervju nr 5).

Har slutar min beskrivning om hur det globala systemet av ackreditering,
certifiering, marknadskontroll, egenkontroll och standarder vuxit fram. I
nidstkommande kapitel forklarar jag pa vilket sétt detta fungerar som en glo-
bal styrregim.
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8

Konstruktion av en global
styrregim

I detta kapitel analyserar jag hur Riksprovplatssystemet, Helhetsmetoden och
Varupaket blev delar av en global styrregim. Analysen struktureras av de idéer
och fragestillningar om organisationer, organiseringsprinciper och styrning pa
distans som jag presenterade i kapitel 3. I analysens forsta del (detta kapitel)
presenterar jag styrregimens komponenter och komponenternas juxtaposition.
I analysens andra del (kapitel 9) relaterar jag resultaten till idéer om styrning
pa distans och idéer om organisering av och mellan organisationer.

Kapitlet inleds med en tematisk sammanfattning av styrregimens utveckl-
ing fran 1972 till 2014,

Sammanfattning av styrregimens utveckling 1972 - 2014
Riksprovplatssystemet for provning och kontroll som grundades 1972 var helt
offentligrattsligt i sin utformning. Alla regler (myndighetsforeskrifter utfar-
dade med stod i lag) var skapade av staten och alla kontroller (vid Riksprov-
plats) var utférda av staten.

Under 1980-talet 6ppnade den svenska regeringen ocksa for andra typer av
regler. I utredningar och propositioner diskuterades internationella standarder
allt mer. Standarder, s som de presenterades, 4r en frivillig regel som syftar
till att skapa enhetliga dimensioner och definitioner av frdmst produkter och
organisationsprocesser. Nér standarder borjade diskuteras, borjade ocksa andra
kontrollformer att aktualiseras. Framfor allt var det certifiering, ackreditering
och den sa kallade egenkontrollen som diskuterades av den svenska rege-
ringen.

Diskussionerna hade tvd huvudsakliga utgdngspunkter: dels att synen pa
offentlig sektor och vilken roll staten borde ha férandrades under 1980-talet. I
samband med detta kritiserades Riksprovplatssystemet for att skapa byrakrati
och vara stelbent. Dels pégick en europeisering av offentlig sektor i takt med
forberedelser infor EES-medlemskapet 1991, samtidigt som internationell
handel bérjade diskuteras alltmer. Dessa tendenser drev argumentationen for
inforandet och ett 6kat anvindande av standarder. Begrepp som flexibilitet,
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rationalitet, konkurrenskraft och internationalisering aterkommer i faltmateri-
alet.

Nar Sverige gick med i EES avvecklades Riksprovplatssystemet och ersat-
tes av davarande EG:s modell for kontroll: Nya metoden och Helhetsmetoden.
Dessa metoder utgjordes av standarder, certifiering och ackreditering, egen-
kontroll och marknadskontroll. Standarderna beskrevs i filtmaterialet som ske-
lettet eller grunden i systemet — hela systemet syftade till att se till att standar-
derna efterlevdes. Standarder blev systemets sjdlva styrinstrument, som styr
produkter, tillverkare genom egenkontrollen, certifieringsforetagen och ackre-
diteringsorganisationerna. Med standardernas inforande aktualiserades
kvalitetssékring som kontrollform och dérmed flyttades fokus for kontrollen
frén den fysiska produkten till tillverkningsprocessen. Kvalitetssékring blev ett
verktyg som kom att gilla tillverkarnas egenkontroll, certifieringsforetagen
(nér de ackrediteras) och ackrediteringsorganisationerna. Med standarder och
kvalitetssdkring borjade samma styrinstrument (standarder) att anvdndas av
bade dem som styr och dem som blir styrda.

Det som styrdes var organisatoriska processer: ledningssystem och doku-
menterade rutiner. Ackreditering kommer med tiden att definieras som en kon-
troll riktad endast mot organisationer.

I styrregimen blev det en specifik typ av standarder som kom att utgdra
styrinstrument, ndmligen de standarderna som skapades och skapas av stan-
dardiseringsorganisationerna ISO eller CEN. Standarderna godkéndes for pub-
licering av EU-kommissionen och ddrmed holls standardiseringsorganisation-
erna inte ansvariga for de styrinstrument de skapade.

Under styrregimens forsta tid var grinserna mellan certifiering och ackre-
ditering inte skarpa, liksom gransen mellan offentlig och kommersiell kontroll
var oklar. Med Varupaketet skapades tydligare grinsdragning mellan verkty-
gen i styrregimen. Certifiering och ackreditering styrdes av olika standarder
(ISO 17011, ISO 17021) och de skulle hallas pé olika nivéer fran varandra. EU
lade ner stort arbete pa att skapa en specifik roll for ackrediteringen. Det fast-
slogs att myndigheter inte ska syssla med kommersiell kontroll sdsom certifi-
ering.

Det tillkom ocksa ett nytt verktyg: genom organisationen EA granskade
ackrediteringsorganisationerna varandra genom styrinstrumentet standarder.
De styrande borjade harmed styra varandra. Med organisationen IAF och avtal
som byggde pé ackrediteringsorganisationernas och EA:s kontroller kunde
ackreditering och certifiering som verktyg f& en global rackvidd.
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KAPITEL 8

Styrregimens komponenter

I kapitel tre presenterade jag en analysmodell baserad pa idén att en styrregim
utgdrs av ett antal komponenter som tillsammans skapar styrning pa distans.
Komponenterna i analysmodellen var (1) ndgon som skapar styrinstrument, (2)
styrinstrument och manualer till styrinstrument, (3) verktyg att styra med och
(4) objekt som blir styrda.

Styrregimen byggs med styrinstrumentet standarder, skapade av standardi-
seringsorganisationerna. For att tolka standarder finns guidande dokument, la-
gar, forordningar, direktiv och foreskrifter — dessa fungerar som manualer for
standarderna. For att standarder ska efterlevas finns ett antal verktyg i form av
kontrollformer och organisationer som kontrollerar att standarderna f6ljs. Kon-
trollerna riktas mot organisationer och organisationernas processer. Styrobjek-
ten 1 styrregimen dr organisationer, varfor organisationer blir till bade verktyg
for styrning och till styrobjekt. Jag dterkommer till en teoretisk diskussion om
organisationer som objekt och verktyg for styrning i kapitel nio.

I det foljande sammanfattar jag komponenterna i den styrregim jag stude-
rat. Styrregimens fyra komponenter &r:

1. De som skapar styrinstrumenten i styrregimen dr standardiserings-
organisationerna ISO och CEN. Standardiseringsorganisationerna
skapar standarder som styr styrobjekten. EU och den svenska rege-
ringen skapar manualer for hur instrumenten ska anvéndas.

2. Styrinstrument i form en specifik typ av standard samt manualer.
I styrregimen anvinds olika standarder for att styra styrobjekten: ISO
9001 som é&r generiskt utformad till att gilla kvalitetssékring i olika
organisationer. ISO 9001 anvénds som instrument for att styra tillver-
karens egenkontroll, men ocksa certifieringsforetag och ackredite-
ringsorganisationer anviander ISO 9001 for sina egna verksambheter.
ISO 17021-standarden é&r ett instrument for att styra certifieringsorga-
nisationer. ISO 17011-standarden r ett instrument fOr att styra ackre-
diteringsorganisationer. Olika produktstandarder reglerar produkter
och produktionen av dem. Manualerna finns nedskrivna i direktiv, for-
ordningar, vigledningsdokument for tillverkaren, importdr och distri-
butdr, samt lagar och andra forfattningar. Dessa manualer beskriver
hur styrregimens instrument (standarder) ska anvéndas och hur styrre-
gimens aktiviteter ska utforas: direktiv fran EU beskriver exempelvis
hur ackreditering ska utforas i relation till certifiering, lagen om mark-
nadskontroll beskriver hur marknadskontrollen ska utféras. Manualer
hjdlper styrobjekten att tolka sina uppgifter, men uppgifterna ar an-
givna i standarder.

119



3. Verktyg att styra med ér i styrregimen en uppsittning kontrollformer
s& som ackreditering, certifiering, egenkontroll, marknadskontroll och
medlemskap. Dartill finns ett antal organisationer som fungerar som
verktyg att styra andra organisationer med sa som medlemsorganisat-
ioner, ackrediteringsorganisationer, certifieringsorganisationer och
marknadskontrollorganisationer. Verktygen ska se till att standarderna
oljs.

4. Istyrregimen &r det organisationer som styrs, det dr organisationer som
ar styrobjekt i styrregimen. De organisationer som styrs dr medlems-
organisationer, ackrediteringsorganisationer, certifieringsorganisat-
ioner, marknadskontrollsorganisationer, tillverkare, importérer och
distributorer.

Sammanfattningsvis bestar styrregimen av fyra komponenter: skapare av
styrinstrument, styrinstrument och manualer for styrinstrument, verktyg for
styrning samt objekt att styra. Hur komponenterna forhéller sig till varandra ar
avgorande for att regimen ska bli globalt styrande. Detta presenteras i det fol-
jande.

Komponenternas juxtaposition

I kapitel tre skrev jag att for att forstd styrregimens konstruktion behdver jag
ett forbehéllslost sdtt att studera organisering, ett sétt som inte laser organise-
ring till den formella organisationen som enhet. Genom begreppet handlings-
nit blir organisering en process av kopplande av handlingar och héndelser,
snarare in att se organisering som en produkt av organisationer. Dértill utgick
jag frén att de organiseringsprinciper som analytiskt forlagts till organisationen
som enhet, likvdl kunde fungera som principer for att forstd organisering av
och mellan organisationer, som inom dem.

I kapitel tre skrev jag ocksé att styrning blir mdojlig ndr komponenterna
stélls i relation till varandra pa vissa sitt. Grundat i Law (1986) och Law och
Singleton (2005) kallade jag detta for komponenternas juxtaposition. Kompo-
nenternas juxtaposition bestimmer styrregimens funktion — det dr genom jux-
tapositionering som styrning gors mojlig, annars hade komponenterna bara va-
rit en samling komponenter. Komponenternas juxtaposition ar en empirisk
fréga for varje styrregim. I styrregimen jag studerat behdver standarder ackre-
ditering och certifiering for att fungera och ackreditering blir till ackreditering
i relation till certifiering — utan certifiering saknar ackreditering den specifika
betydelse som den givits i styrregimen. Organiseringsprinciperna har vaglett
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KAPITEL 8

min analys av hur styrregimens komponenter juxtapositionernas. Uppdel-
ningen mellan ackreditering och certifiering har jag exempelvis tolkat som en
form av arbetsfordelning och nivderna mellan certifiering och ackreditering
som ett slags hierarki.

I tabell 8.1 finns fyra kolumner som representerar varsin juxtaposition-
erande princip som avgor styrregimens styrning. Principen om arbetsfordel-
ning, principen om kedjelikt kopplande, principen om en nod och principen
om en helhet. I tabell 8.1 samt i texten som foljer specificeras de.

Tabell 8.1. Fyra principer bakom komponenternas juxtapositioner

A. Arbetsfoérdelning

A1. Oppna system

A2. Specialisering

A3. Oberoende orga-
nisationer

A4. Hierarki

B. Kedjelikt kopp-
lande

B1. Principen om pre-
sumtion

B2. Kontroll av andra
an sig sjalv (undantag
tillverkaren)

B3. Medlemskap byg-
ger pa flera organisat-
ioner

C. En nod

C1. Principer for ack-
reditering

C2. Fortroendeargu-
mentet

C3. Bade kontrolleras
av och kontrollerar
andra enligt standar-
der

C4. Samordning

C5. Samordning av

D. Helhet

D1. Ord: Paket, me-
tod, helhet, system,
enhetlighet, tydlighet,
transparens

D2. Grénser mot om-
givningen

D3. Avtal som binder
ihop ackreditering,
certifiering och stan-
darder

D4. Gemensam ord-
lista

D5. Egen logotype

samordning

A. Arbetsfoérdelning

Styrregimen juxtapositionerar komponenterna i forhallande till varandra sé att
det skapas sa kallade Oppna system (A1), sa att det skapas en specialisering
(A2), genom idén om oberoende organisationer (A3) och genom att det ska
finnas olika nivéer i ett slags hierarki (A4). Tillsammans utgoér Oppna system,
specialiseringen, de oberoende organisationerna och hierarkin styrregimens ar-
betsfordelning.

A 1. Oppna system

I Helhetsmetoden skulle anmélda organ konkurrera med varandra i ett dppet
system for bedomning av dverensstimmelse. Alla ska kunna delta om de kunde
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visa att de foljer relevant standard (styrinstrument). I Sverige kallades Helhets-
metoden for Oppna system for provning och kontroll, dir 6ppet betydde ett
system &ppet for ménga utforare, i konkurrens med varandra. Det Oppna sy-
stemet motiverades uttryckligen med att de skulle finnas manga kontrollerande
organisationer att vilja mellan.

Ocksa modulsystemet dppnade for fler kontrollerande organisationer att
delta: modulerna tillater anmélda organ att géra samma sak, det vill sédga arbeta
pa ett enhetligt sitt nér de tillimpade modulerna, sé att en tillverkare skulle fa
samma bedomning oavsett vilket anmélt organ denna vénde sig till. Ddrmed
skulle tillverkarna fa flera olika anmilda organ att vinda sig till.

Vid tre tillfillen avfardades idén att skapa centrala organisationer i vilka
kontrollverksambheter i styrregimen kunde samlas: dels vid Helhetsmetodens
tillblivelse 1989 d& EU diskuterade alternativet att beddmning av dverensstam-
melse skulle skdtas centralt pA gemenskapsniva, dels da den svenska rege-
ringen bade 1994 och 2004 6vervigde att samla all marknadskontroll i en cen-
tral marknadskontrollmyndighet. Varken den europeiska centrala kontrollor-
ganisationen eller den svenska centrala marknadskontrollmyndigheten blev
verklighet. I EU dérfor att en central organisation for bedomning av dverens-
stimmelse ansdgs skapa ett ytterligare byrakratiskt lager for den inre mark-
naden, vilket bland annat skulle forsvara ansvarsutkrdvandet. Ocksa vid mark-
nadskontrollens inférande ville den svenska regeringen halla organisationen
till ett minimum och valde en decentraliserad modell dir redan existerande
tillsynsmyndigheter fick utdkade uppdrag att utféra marknadskontroll.

Sammantaget mdjliggér Oppna system inklusive modulsystemet, beslutet
att inte infora en central EU-organisation for beddmning av 6verensstimmelse
eller en svensk central marknadskontrollmyndighet att fler kontrollerande or-
ganisationer kan delta i styrregimen vilket i sin tur dr en forutséttning for att
styrregimen ska kunna fordela arbetet emellan dem.

A2. Specialisering
Riksprovplatssystemet motiverades med en 6nskan att provning och kontroll
skulle delas upp mellan de sju Riksprovplatserna. Varje Riksprovplats skulle
vara specialiserad pa sitt omrade.

Nér MPR bildades motiverades det med att SP inte skulle ha en dubbelroll:
SP skulle inte bdde vara Riksprovplats och samtidigt tillsyna Riksprovplat-
serna. MPR skulle vara specialiserad pa tillsyn och auktorisation, senare ack-
reditering.

Nir Helhetsmetoden och principen om Oppna system infordes 1989 (1991
i Sverige) skapades plats for fler kontrollerande organisationer (se Al) och
varje organisation specialiserades till en uppgift. Denna utveckling skedde
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KAPITEL 8

gradvis: ndr de nya kontrollformerna egenkontroll, certifiering och ackredite-
ring introducerades i Sverige under 1980-talet gjordes ingen stor skillnad mel-
lan certifiering, ackreditering och myndighetskontroll. Men med Helhetsme-
toden blev det viktigt att skilja pa de olika organisationerna: marknadskontroll-
myndigheter, anmélda organ (certifieringsorganisationer), ackrediteringsorga-
nisationer, standardiseringsorganisationer och tillverkare skulle endast géra en
sak var. Detta kom till uttryck genom att certifieringsorganisationerna fick en
specialskriven roll med Helhetsmetoden genom att de kom att kallas anmélda
organ och kontrollerar mot Nya metoden-direktiv. Certifiering avgransades
med Helhetsmetoden fran myndighetskontroll genom preciseringen att myn-
digheter inte far bedriva certifiering. Det klargjordes att myndigheter inte
skulle syssla med kommersiell kontroll. Myndigheternas roll skulle renodlas
och de skulle inte himma marknaden for kommersiell kontroll.

Med Varupaketet (2008) definierades verktygen én tydligare: ackredite-
ringsorganisationernas verksamheter skulle vara skilda frén certifieringsorga-
nisationernas verksamheter, ackrediteringsorganisationernas skildes frén cer-
tifieringsorganisationerna genom att ackreditering inte skulle vara en kommer-
siell verksamhet, medan certifiering skulle vara kommersiell. Ackreditering
skildes ocksé frdn annan form av bedomning av dverensstimmelse genom att
endast kunna goras pd (andra) organisationer. Anmaélda organ och anmélande
organ blev reglerade i forhallande till varandra, tillverkare, importdr och dis-
tributdr tilldelades olika arbetsuppgifter i den sa kallade leveranskedjan. Mark-
nadskontrollmyndigheternas verksamhet skildes frén annan kontroll genom att
betona att marknadskontroll ska ske efter marknadstilltrddet och ska goras av
myndighet, ett slags specialisering av kontroll.

I manualen lagen om marknadskontroll (SFS 2014:1039) avsag regeringen
tydliggora granserna mellan olika myndigheters ansvarsomraden, det vill sdga
tydliga granser om vilken myndighet som skulle gora vad ansigs behovas sa
att varje myndighet kunde specialiseras till kontroll inom sitt omrade.

Begrepp som “grazon” anvindes for att beskriva nér grinserna var luddiga
och behovde fortydligas, bade mellan tillverkare, importdr och distributér (och
deras skyldigheter gentemot varandra) och mellan olika marknadskontrolls-
myndigheters ansvarsomrdden. Genom tydligare grénser skulle en speciali-
sering ske.

Med 98/34-direktivet klargjordes att standardiseringen skulle skotas av
specifika och utpekade standardiseringsorganisationer och inte av EU eller nat-
ionella myndigheter. P4 sé sétt blev standardiseringsorganisationerna speciali-
serade till att skapa standarder.

Sammantaget skapas en specialisering i styrregimen genom att verktyg och
styrobjekten specialiseras till en uppgift: marknadskontroll, certifiering eller
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ackreditering. Tillverkare, importdr, distributdr avgrénsas och specialiseras till
sin roll i leveranskedjan. Endast standardiseringsorganisationerna far skapa
styrinstrumentet standarder, ocksa detta ett slags specialisering.

A3. Oberoende organisationer

Arbetsfordelning i styrregimen sker ocksd genom att de kontrollerande och de
kontrollerade organisationerna ska vara oberoende fran varandra — genom att
halla isdr dem fran varandra tydliggdrs deras uppgifter i forhallande till
varandra. Redan Riksprovplatserna hade krav pa sig att utfora oberoende kon-
troller, vilket motiverade att staten skulle skota kontrollen, da statliga myndig-
heter och bolag antogs oberoende frdn kommersiella intressen. Detta krav dnd-
rades med Helhetsmetoden och Varupaketet. Kravet pd oberoende fanns kvar
men det motiverade inte lédngre statlig kontroll.

Nir Helhetsmetoden utvirderades 2006 beskrevs Oppna system som en
modell dér “sjélvstdndiga” och “oberoende” organisationer konkurrerar med
varandra om att utféra bedomning av overensstimmelse.

Nir Varupaketet kom géllde kravet pa oberoende allt fler av verktygen:
anmilda organ, anmilande organ och marknadskontrollmyndigheter skulle
vara oberoende frdn dem de kontrollerade. De skulle forhalla sig opartiska och
objektiva, de fick inte ha for néra relationer med dem de kontrollerade, de fick
inte heller utfora konsulttjdnster som kunde paverka den oberoende stillningen
gentemot den kontrollerade parten. Myndigheter fick inte heller bedriva kom-
mersiell kontroll d& fortroendet for deras verksamhet ansags kunna skadas om
de kom i jdvsituation gentemot sina tillsynsobjekt.

Med Varupaketet bestimdes att ackreditering inte far goras i vinstdrivande
syfte och att det inte &r en kommersiell verksamhet, ackreditering ska utforas
av myndigheter eller av organisationer med myndighetsstatus. Detta skulle ga-
rantera ackrediteringens oberoende.

A4. Hierarki
Begreppet nivéd anvénds i filtmaterialet for att beskriva ackrediteringsorgani-
sationernas relation till certifieringsorganisationerna. Ackreditering beskrivs i
en intervju som en niva dver certifiering, eller att ackreditering dr en kontroll
langre bort fran samhillet dn certifiering. Det betonades att nivaerna var det
viktiga. Nér ackrediteringsorganisationerna borjade styras av EU (ddvarande
EG) motiverades detta med att for att kontrollsystemen skulle kunna bli inter-
nationella behdvdes styrning pa en niva ovanfor medlemsldanderna — ackredi-
tering ansags vara pa en niva over den nationella.

Relationen mellan ackrediteringsorganisationer och certifieringsorganisat-
ioner som pd olika nivder fran varandra skapades d& Helhetsmetoden infordes

124



KAPITEL 8

och certifieringens och ackrediteringens olika uppgifter fortydligades i relation
till varandra. Nivaerna fortydligades 4n mer med Varupaketet 2008.

Illustrationen av styrregimen som en pyramid (figur 7.4) ar kanske det tyd-
ligaste sdttet pa vilket styrregimen avbildas som hierarkiskt konstruerad — ack-
rediteringsorganisationer pa toppen och certifieringsforetag och annan form av
beddmning av dverensstimmelse under.

B. Kedjelikt kopplande.

Komponenterna i styrregimen kopplas till varandra likt en kedja. Kopplingarna
sker pa tre sitt: genom principen om presumtion (B1), genom att de kontrolle-
rande organisationerna kontrollerar andra én sig sjdlva (férutom tillverkaren
som kontrollerar sig sjdlv) (B2) och genom att medlemskap i EA och IAF byg-
ger pé flera organisationer (B3).

B 1. Principen om presumtion

Obligatoriska EU-direktiv kopplas samman med standarder skrivna av stan-
dardiseringsorganisationerna enligt principen om presumtion. Néar standar-
derna offentliggdrs i EU:s officiella tidning blir de harmoniserade och far rétts-
lig grund. Standardiseringsorganisationerna skriver standarder pa mandat givet
198/34-direktivet. Principen om presumtion géller bade produktstandarder och
kontrollformsstandarder, nagot som etablerades med Helhetsmetoden. Om en
tillverkare foljer en standard for produkttillverkning presumeras ocksa det spe-
cifika Nya metoden-produktdirektivet uppfyllas. Om en ackrediteringsorgani-
sation foljer standarden ISO 17011 (som styr ackrediteringsorganisationens ar-
bete) antas denna ackrediteringsorganisation ocksa folja kraven som stélls pa
ackrediteringsorganisationer av EU, genom réttsakterna i Varupaketet (fram-
for allt 765/2008/EG). Genom dessa kopplingar blir styrinstrumentet standar-
der rittsligt giltigt och kan gélla flera verktyg i styrregimen.

Kopplingarna leds vidare till den europeiska samordningsorganisationen
EA, eftersom presumtionsprincipen ligger till grund for medlemskapet i EA.
Godkénner EA efter referentgranskning att en ackrediteringsorganisation lever
upp till kraven 1 ISO 17011, s& anses ackrediteringsorganisationen ddrmed
ocksé leva upp till kraven i forordningen 765/2008/EG (och tvdrtom) och kan
da bli medlem i EA, négot som refererades till som cirkuldrt i en intervju.

Sammantaget dr standarderna och direktiven skrivna pé ett sddant sitt att
de bygger pa, forutsitter och kopplar till varandra. Varje styrinstrument (stan-
dard) kraver en manual (direktiv). Genom dessa kopplingar kan styrinstrumen-
tet standarder anvindas i hela styrregimen.
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B 2. Kontroll av andra an sig sjalv (undantag tillverkaren)
Kontroll som utfors av de olika verktygen giller andra organisationer, enda
undantaget 4r tillverkares egenkontroll.

Auktorisering av provplatser var ett embryo till kontroll av kontroll: MPR
auktoriserade en provningsorganisation att prova. Auktorisering blev utveck-
lades sedan till att gélla dven ackreditering av certifiering.

Att kontrollverksamhet géller andra dn den som utfor kontrollen foljer ge-
nom hela styrregimen: IAF:s avtal géller EA eller nationella ackrediteringsor-
ganisationer, EA:s uppgift och arbete giller ackrediteringsorganisationer ge-
nom de referentbedomningar som EA ska genomfora, ackrediteringsorganisat-
ioner ackrediterar certifieringsorganisationer (en organisation fér inte ackredi-
tera sig sjdlv), certifieringsorganisationer certifierar tillverkarens egenkontroll
(en organisation far inte certifiera sig sjdlv), marknadskontrollsmyndigheterna
kontrollerar tillverkaren och tillverkarens produkter (tillverkaren far inte utfora
marknadskontroll av sina egna produkter) och de anmélda organen gavs i upp-
gift att kontrollera andra, inte sig sjdlva. Tillverkaren, importdren och distri-
butdren har i uppgift att kunna redogora for andra i leveranskedjan som de kopt
av eller sélt till, samt kontrollera att den féregdende organisationen i kedjan
skott sina uppgifter.

B 3. Medlemskap bygger pa flera organisationer

Kopplandet av verktyg, styrobjekt och styrinstrument syns dven i hur medlem-
skapen i EA och IAF ér utformade. Medlemskapen bygger pa fem nivéer dar
varje niva innebér kontroll av en organisation: for att en ackrediteringsorgani-
sation ska bli godkdnd medlem i EA méste ackrediteringsorganisationen kunna
visa att den foljer ISO 17011 for ackreditering, att den endast ackrediterar cer-
tifieringsorganisationer som lever upp till ISO 17021 for certifieringsforetag
och att certifieringsorganisationen i sin tur certifierar pé korrekt sétt enligt re-
levanta standarder s& som ISO 9001. IAF-medlemskapet bygger vidare pé att
EA-medlemskapet dr godként. Dédrmed éar IAF:s slogan “certified once — ac-
cepted everywhere” och inte “accredited once — accepted everywhere”, ef-
tersom ackreditering 4r relevant endast om ocksa certifiering tas i beaktande.

C. En nod

En nod ér en punkt dér forening, samling eller omkoppling sker. I styrregimen
gors ackrediteringsorganisationerna till noder. Det sker pd fem sétt: med Va-
rupaketets principer for ackreditering (C1), med fortroendeargumentet (C2),
genom att ackrediteringsorganisationerna bade kontrolleras av och kontrollerar
andra enligt standarder (C3), genom samordning (C4) och genom samordning
av samordning (C5).
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C 1. Principer fér ackrediteringsorganisationer
Med Varupaketet och i direktivet 765/2008/EG presenterades fyra principer
for ackrediteringsorganisationer:

1. ackreditering ska inte bedrivas kommersiellt,

2. ackreditering ska goras av en organisation med myndighetsstatus (an-
tingen av en myndighet eller av ett foretag med avtal med medlems-
staten som ger ackrediteringsorganisationen myndighetsstatus),
det far bara finnas en ackrediteringsorganisation per land och
4. ackrediteringsorganisationen ska formellt utses av medlemslandets

regering.

w

Principerna tydliggér ackrediteringsorganisationens speciella roll och
funktion 1 styrregimen och att ackreditering skiljer sig fran andra verktyg s&
som certifiering. I intervjuer, i presentationsmaterial frdn EA och i rittsakterna
i Varupaketet beskrivs ackreditering som toppen av en pyramid och under
finns annan kontroll, ackreditering dr den sista nivan och det betonas att ack-
reditering besitter ett speciellt virde, en speciell status. Ackreditering ingér inte
i begreppet bedémning av 6verensstimmelse utan sarskiljs som ndgot annat.

C 2. Fértroende
I Riksprovplatssystemet anvandes begreppet fortroende som argument for att
staten skulle bedriva provning och kontroll.

Under 1980-talets slut borjade fortroende séttas i samband med ackredite-
ring — genom ackreditering skulle fortroende for utldndska provningar och
kontroller skapas. Betoning av viardet med fortroende for provningar och kon-
troll 6kade nir Sverige skulle anpassa sig till internationella system och i slutet
av 1980-talet sas syftet med ackreditering vara att skapa fortroende.

Med Helhetsmetoden anvinde EU fortroende som argument for vikten av
en enhetlig organisation for kontroll av att standarderna efterlevdes — det var
viktigt att Helhetsmetoden genererade fortroende och fortroende r ett centralt
nyckelbegrepp i Kommissionens skrivelse om The global approach.

Med Varupaketet anvdndes ocksé begreppet fortroende men nu tydligt rik-
tat specifikt mot ackrediteringsorganisationerna. Det var ackrediteringsorgani-
sationernas verksamhet som skulle skapa fortroende — dels for ackrediterings-
verksamheten, dels for det som ackrediteras exempelvis certifieringsorganisat-
ioner, vilka i sin tur skulle skapa fortroende for den inre marknaden. I illust-
rationen av regimen som en pyramid (figur 7.4) ar trust” skrivet under pyra-
midens bas. Fortroende ar det som antingen bér upp hela pyramiden eller vad
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arbetet i pyramiden ska resultera i, beroende pa hur man ser det. Fortroendear-
gumentet har dirmed forskjutits fran att handla om provningsresultat (i Riks-
provplatssystemet) till att handla om ackrediteringsverksamhet (av certifie-
ringsverksamhet) och ackreditering gors pa sa sitt till en nod for fortroende
inom styrregimen.

C 3. Bade kontrolleras av och kontrollerar andra enligt standarder
Ackrediteringsorganisationerna styrs med styrinstrumentet ISO-standarden
17011 for ackrediteringsorganisationer. Ackrediteringsorganisationens uppgift
ar att ackreditera andra organisationer enligt standarder. Ackrediteringsorga-
nisationen styrs alltsd av en standard (ISO 17011) for att kunna styra andra
organisationer enligt standarder (exempelvis certifieringsforetag enligt ISO
17021), organisationer som i sin tur kontrollerar andra enligt standarder (ex-
empelvis ISO 9001). Detta illustrerade Swedac med en bild (figur 7.2) dar
Swedacs namn star jamte ISO 17011 och under rutan med Swedac finns andra
standarder. Bilden visar att i Swedac — och i alla andra ackrediteringsorgan i
EU — mots alla standarder i styrregimen i ett slags knutpunkt.

C 4. Samordning

Med Riksprovplatserna avsag regeringen att samordna provningen och kon-
trollen i Sverige. MPR hade i uppgift att samordna foreskrivande myndigheter
med provande organisationer. Regeringen valde sedan att inte splittra MPR
eftersom den ville ha en samordnande, central forvaltningsmyndighet som
kontaktpunkt for de internationella provningssystemen, ett forum dit olika in-
tressenter kunde vénda sig, bdde provningsorganisationer och myndigheter.

Nar Riksprovplatserna avvecklades hade auktorisering vid MPR bytts mot
ackreditering som kunde utforas savil pa provningsorganisationer som pa cer-
tifieringsorganisationer. Ackrediteringsorganisationernas verksamheter skulle
vara samordnande for andra verksambheter i styrregimen.

Under utvecklingen av styrregimen lades allt fler uppgifter pa ackredite-
ringsorganisationerna, i Sverige pd den myndighet som nu heter Swedac.
Swedac ska ackreditera, vara anmélande myndighet for de anmélda organen,
vara ordforande i och samordnande for Marknadskontrollrddet, som i sin tur
ska vara samordnande for marknadskontrollen. Swedac blev nationellt ackre-
diteringsorgan enligt férordning 765/2008/EG och ddrmed ocksé den svenska
representanten i EA och IAF. Swedac gavs med Varupaketet ensamritt att ack-
reditera i Sverige. I Sverige &r Swedac den nod som samordnar de europeiska
och globala kontrollsystemen.
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C 5. Samordning av samordning

Varupaketet gjorde EA till samordnande organisation for ackrediteringsorga-
nisationer i EU. Samordningen sker genom medlemskapet. Alla nationellt ut-
pekade ackrediteringsorganisationer i EU maste vara medlemmar i EA. Med-
lemskapet bygger pdA MLA-avtalen dir medlemmarna granskar varandra i flera
steg. EA har regionala motsvarigheter runtom i virlden med olika akro-
nymnamn (IAAC, AFRAC, ARAC, PAC, SADCA). EA och de regionala or-
ganisationerna samordnas genom IAF och MLA-avtal globalt. Da ackredite-
ringsorganisationerna dr samordnande for certifiering i styrregimen, blir EA
samordnande av samordningen och IAF samordnande av samordning (via EA)
av samordning (ackrediteringsorganisationerna).

Under styrregimens utveckling, fran MPR till Virldsackrediteringsdagen
och den brittiska awareness-kampanjen, framhélls att det endast ska finnas ett
enda system for certifiering och ackreditering och att inblandade parter skulle
undvika att skapa parallella system for kontroll. IAF och EA samordnar pé sa
satt ackreditering genom att fora ackrediteringens talan genom olika PR-kam-
panjer, exempelvis Virldsackrediteringsdagen, under vilken det forklaras att
det bara finns ett enda riktigt system for ackreditering. I detta system &r IAF:s
medlemmar samordnande noder.

D. Idén om helhet

Forsok att avbilda och beskriva styrregimen som en sammanhidngande helhet
ar dterkommande i faltmaterialet. Styrregimen beskrivs med ord som implice-
rar en helhet: paket, metod, helhet och system och med argument som enhet-
lighet, tydlighet och transparens (D1), idén om att styrregimen ska ha granser
mot omgivningen (D2), genom avtal som binder ihop standarder, certifiering
och ackreditering (D3), genom att det i styrregimen finns ett slags ordlista (D4)
och genom att styrregimen har en egen logotype (D5).

D 1. Paket, metod, helhet och system

Begrepp som enhetlighet och entydighet har anvénts for att beskriva, eller for
att argumentera for fordndring av alla de tre modellerna, Riksprovplatssyste-
met, Helhetsmetoden och Varupaketet.

I de forsta propositionerna fran 1972 och 1974 argumenterade regeringen
for att en enhetlig behandling av kontroll och provning behdvdes, Riksprov-
platssystemet skulle &tgdrda en fragmenterad organisation. Under 1980-talet
nér icke-officiell provning och kontroll beskrevs (det vill sdga sddan kontroll
som inte genomfordes av myndighet eller riksprovplats) anvindes ord som
svaroverskadlig och ofullstindig.
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Nair Helhetsmetoden lanserades 1989 avsags att skapa en overskadlig och
fullstindig struktur for kontroll med klara och enhetliga regler, med insyn i de
olika ldndernas foreskriftsarbete (genom direktiv 98/34, bland annat). I The
Global Approach-skrivelsen anvinds begreppet ’coherent”: The Global Ap-
proach skulle vara sammanhéngande och transparent.

Modulforfarandet presenterades i borjan av 1990-talet och var ett sétt att
skapa enhetlighet i de aktiviteter som utgjorde olika former av beddmning av
Overensstaimmelse.

Syftet med Varupaketet var att skapa mer enhetlighet i Helhetsmetoden.
Dessa enhetliga regler skulle lyftas upp pé en niva ovanfoér medlemslédnderna.
Nér marknadskontrollen reformerades for att anpassas till Varupaketet efter-
frdgades mer enhetlighet i marknadskontrollsverksamheterna.

Namnen Helhetsmetoden, Nya metoden, Oppna system och Varupaketet
indikerar att styrregimen dr sammansatt, som kan utgora en helhet eller vara
ett system, som kan ha en egen metod och ses som ett paket. I linje med detta
skapades rittsakten 768/2008/EG i Varupaketet som en regel for hur andra
regler ska skrivas, ambitionen var att alla Nya metoden-direktiv skulle se lika-
dana ut: enhetliga och tydliga.

Styrinstrumentet standarder anvénds for att skapa enhetlighet pé flera sétt.
Med Helhetmetoden infordes standarder i syfte att férenkla en enhetlig termi-
nologi, samordning av matt, definitioner och specifikationer av funktioner och
egenskaper. Den nya metoden syftade till att harmonisera dessa standarder i
EU.

Helhetsmetoden och Varupaketet krivde tydlig dokumentering och enty-
diga kravdokument. Samtliga dessa aktiviteter skulle goras enligt standarder.
Nir det svenska Oppna systemet for provning och kontroll utvirderades 2006
konstaterades att det enda som behdovdes for att det Oppna systemet skulle
kunna tillimpas var ett tydligt formulerat kravdokument mot vilket oberoende
organisationer skulle kunna géra beddmningar och komma till samma resultat.
Detta kravdokument utgjordes av en standard.

Nér EA avbildade regimen som en sammansatt pyramid eller triangel med
olika delar, binds delarna ihop med standarder (figur 7.4). Bilden illustrerar
styrregimen som en enhetlig entitet, ssmmanfogad av standarder, ett slags or-
ganisationsschema over styrregimen.

D 2. Granser mot omgivningen

Riksprovplatssystemet, Helhetsmetoden och Varupaketet har gemensamt att
de skapade en ram for kontroll men inte sjdlva kraven pa produkterna pad EU:s
inre marknad. Med Varupaketet och forordning 764/2008/EG skapades en
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rattslig grund for de produkter som inte faller inom ramen for Den nya meto-
dens direktiv. Det betyder att medlemsldanderna inte ska skriva regler for pro-
dukter som kan utgdra ett hinder for den fria rorligheten. Med férordning
764/2008/EG kunde EU styra produkter dven utanfor Den nya metoden. Dar-
med tydliggjordes att det finns ett innanfor, den inre marknaden dér produkter
kunde cirkulera fritt och ett utanfor som styrs med ett speciellt direktiv. Det dr
ocksa latt att avgora vilka produkter som ingdr i styrregimen genom att se
huruvida de bar CE-maérket eller inte.

Niar EU genom Varupaketet borjade styra importdrer blev importdrerna
gransvakter: importdrer definieras som den organisation som for in produkter
over gransen frdn den yttre marknaden till EU:s inre.

Med Varupaketet kom ocksé diskussioner om sa kallad yttre grianskontroll
och i linje med detta valdes Tullverket in i Marknadskontrollrddet nar mark-
nadskontrollen reformerades i Sverige. Tullverket har kompetens for grans-
kontroll och inforsel av produkter fran lander utanfor EU. Tullverket tillsam-
mans med importdrerna skapar en granskontroll mot marknader och ldnder ut-
anfor den inre marknaden.

D 3. Avtal binder ihop

Principen om 6msesidiga erkdnnanden géller bade produkter och kontrollfor-
mer, enligt rittsakten 764/2008/EG. Principen om dmsesidiga erkdnnanden ut-
gor ett slags avtal dir de organisationer som faller under Varupaketets omrade
atar sig att godta alla andra kontroller utférda av ackrediterade certifieringsor-
ganisationer. Alla verksamheter utférda under avtal — oavsett var — ska vara
utbytbara med varandra.

Men det som inom EU kallas for Helhetsmetod eller Varupaket, stracker
sig inte langre &n EU. For att styrregimen skulle kunna bli global krivdes dar-
for organisationen IAF. Genom MLA-avtal mellan EA och ackrediteringsor-
ganisationerna och vidare mellan EA och IAF, kan regimen spridas globalt d&
organisationerna som ar medlemmar i EA och IAF godtar varandras ackredi-
teringar. Avtalen binder ihop styrinstrument, verktyg och styrobjekt runt hela
virlden.

Nar IAF lanserade Virldsackrediteringsdagen illustrerades ambitionen att
binda samman all vérldens ackreditering till en helhet med en symbol som lik-
nar en jordglob inlindad i standarder och bilder pd sddant som fungerar tack
vare standarder. Viarldsackrediteringsdagens slogan ar ”Supporting the work
of regulators” vilket r just vad ackreditering under avtal gor (figur 7.6). IAF:s
slogan dr ”Certified once — accepted everywhere” och organisationens mal &r
att genom avtal skapa en infrastruktur for ackrediteringsorganisationer och cer-
tifieringsorganisationer 6ver hela vérlden. Till sin hjélp i denna ambition har
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IAF sin logotype, ocksa denna lik en jordglob (figur 7.5). Med logotypen kan
medlemsorganisationer visa att de ingétt avtal med IAF och ddrmed tillhor den
globala styrregimen.

D 4. Gemensam ordlista

I Varupaketets réttsakter listas begreppsdefinitioner av de verksamheter som
initierades med Helhetsmetoden och Den nya metoden. Det ansigs som pro-
blematiskt att samma begrepp givits olika innebdrd i olika medlemsstater, det
forsvarade for en styrregim dér styrobjekten och verktygen skulle vara enhet-
liga och jaimforbar med varandra. Beslutsfattarna i EU ville att det ska rada
entydighet i begreppens betydelse. Listan blev ett slags ordlista for styrregi-
mens interna kommunikation — begreppen skulle ha samma betydelse i hela
styrregimen.

D 5. Egen logotype

Nar Riksprovplatssystemet dvergavs och Helhetsmetoden borjade praktiseras,
inforde Sverige ocksa styrregimens logotype, CE-mérket. CE-mérket presen-
terades i Varupaketet som slutresultatet av en méngd aktiviteter bakom mérket.
Pa sé sitt materialiserar och symboliserar CE-mirket styrregimen som en en-
het. Det reglerades i lag att det bara fick finnas en mérkning som géllde som
styrregimens egen, den fick inte forvaxlas med andra. CE-mérkningen skulle
vara lattlast, tydlig, bestindig och vil synlig.

Det betonades ocksé att CE-mérkningen inte var en konsumentmarkning
utan en signal frén tillverkare till marknadskontrollmyndighet att produkten
som dr mérkt lever upp till stdllda krav. P4 sa sitt kopplas styrregimen ihop.
CE-market utgdr en egen kommunikationsvdg mellan de organisationer i styr-
regimen som &r inforstddda med dess betydelse.

CE-mirket utgor styrregimens logotype inom EU. IAF-logotypen gor att
styrregimen kan kommunicera globalt.

Sammanfattningsvis konstrueras styrning i styrregimen enligt fyra juxtaposit-
ionerande principer: (1) principen om arbetsférdelning, (2) principen om kopp-
landet i en kedja, (3) principen om en nod samt (4) principen om en helhet.

I ndsta kapitel analyserar jag styrregimens organisering utifran en diskuss-
ion om styrning pa distans och en diskussion om organisering av och mellan
organisationer.
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Styrning och distans

I detta kapitel fortsétter jag analysen av styrregimens konstruktion. Styrregi-
mens konstruktion relateras till de idéer om styrning pé distans och de idéer
om organisering av och mellan organisationer som presenterades i kapitel 3.

Styrregimen och styrning pa distans

I kapitel tre skrev jag att begreppet organisationers omgivning — vad som finns
utanfor organisationer — kan kopplas till begreppet distans. Fordelen med en
sadan koppling ar att distans later sig problematiseras pa fler sitt 4n begreppet
omgivning. Distans kan vara kognitiv, geometrisk, tidslig, rumslig och relat-
ionell. Och framfor allt leder begreppet distans till idéer om hur styrning pa
distans gér till, vilket &r relevant for att analysera styrregimen.

I analysmodellen som presenterades i kapitel tre utgick jag framfor allt fran
Laws (1986) modell for hur styrning pé distans gors mojlig. Hans idé var att
ménniskor, objekt och inskriptioner (texter) tillsammans skapar styrning. Méan-
niskor, objekt och texter &r komponenterna i en styrning pa distans, men att de
i sina olika kombinationer ocksé skapar den distans som ska styras. Distans ér,
vilket ocksé konstaterades i kapitel tre, en effekt snarare én ett absolut tillstdnd
(Law och Mol 2008).

I kapitel 4tta konstaterade jag att standarder &r styrregimens styrinstrument
och organisationer dr bade styrregimens verktyg att styra med och dess styrob-
jekt. T kapitel tta redogjorde jag ockséd for juxtapositionen (Law 1986, Law
och Singleton 2005) av komponenterna i styrregimen. Av pedagogiska skil
aterger jag tabellen frén kapitel tta for att tolka principerna bakom kompo-
nenternas juxtapositioner. I detta kapitel tolkar jag tabellen utifrin Laws idé
om att for att distansstyrning ska géras mojlig maste centrum och periferi sté i
kontakt med varandra sa att kommunikationen forblir obruten. Styr-regimens
tolkas ocksa utifran Laws idé om att en fungerande styrning pé distans ska
kunna inkorporera omgivningen for att kunna bli varaktig och kraftfull (Law
1986). Arbetsfordelning, kopplandet av organisationer, en samordnande nod
och beskrivning av styrregimen som en helhet ar styrregimens sétt att skapa en
obruten kommunikation och att inkorporera omgivningen. Jag redogor for hur
i det foljande.
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Tabell 9.1. Fyra principer bakom komponenternas juxtapositioner

A. Arbetsfoérdelning

A1. Oppna system

A2. Specialisering

A3. Oberoende orga-
nisationer

A4. Hierarki

B. Kedjelikt kopp-
lande

B1. Principen om pre-
sumtion

B2. Kontroll av andra
an sig sjélv (undantag
tillverkaren)

B3. Medlemskap byg-
ger pa flera organisat-
ioner

C. En nod

C1. Principer for ack-
reditering

C2. Fortroendeargu-
mentet

C3. Bade kontrolleras
av och kontrollerar
andra enligt standar-
der

C4. Samordning

C5. Samordning av

D. Helhet

D1. Ord: Paket, me-
tod, helhet, system,
enhetlighet, tydlighet,
transparens

D2. Grénser mot om-
givningen

D3. Avtal som binder
ihop ackreditering,
certifiering och stan-
darder

D4. Gemensam ord-
lista

D5. Egen logotype

samordning

Obruten kommunikation

I styrregimen juxtapositioneras komponenterna s att kommunikationen forblir
obruten. Framfor allt sker detta med styrinstrumentet standarder. Samtliga or-
ganisationer i styrregimen styrs av standarder. Organisationerna (férutom till-
verkaren) har sedan till uppgift att styra ndgon annan genom standarder sa att
kontakt skapas frdn lokalt till globalt — globala IAF:s arbete bygger pad EA:s
avtal med ackrediteringsorganen som arbetar med att kontrollera certifierings-
foretag som kontrollerar tillverkare som kontrollerar sin produktion, en kon-
troll som &r en forutsittning for att produkterna ska kunna séljas globalt. Stan-
darder skapar en ’glokal” styrning och en ”glokal” kommunikation (Robertson
1992). Och dé standarder anviands bade lokalt och globalt mdjliggdrs en obru-
ten kommunikation i styrregimen — samma styrinstrument kan anvindas oav-
sett var ndgonstans det anvénds.

Obruten kommunikation mdjliggdrs ockséd genom hur organisationerna i
styrregimen kopplas ihop (juxtaposition B). Varje objekt som styrs — varje or-
ganisation — har i uppgift att styra nista objekt (forutom tillverkaren). Detta
gor att det finns en kedja av organisationer som kopplar till varandra och
skapar en kontakt mellan organisationerna i styrregimen sa att komponenterna
hela tiden star i kontakt med varandra. Vilken organisation som ska kopplas
till vilken, styrs genom en arbetsfordelning (juxtaposition A).
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Aven styrregimens noder (juxtaposition C) frimjar en obruten kommuni-
kation. Noden gor att kommunikationen samlas och knyts samman — det &r
genom ackrediteringsorganisationerna som IAF, EA och certifierings-organi-
sationerna stér i kontakt med varandra. Dartill ska ackrediteringsorganisation-
erna vara samordnande for marknadskontroll och anmélningar av organ. Ack-
rediteringsorganisationerna blir till ett slags kommunikationsnoder.

Den artikulerade idén om en helhet (juxtaposition D) skapar ett gemensamt
sprdk som organisationerna i styrregimen tillsammans delar. Den gemen-
samma ordlistan gor att begrepp och ord inte behover dversittas mellan olika
organisationer i styrregimen vilket gor att kommunikationen inte behdver av-
brytas eller snedvridas. Idén om helhet frimjar d&ven en obruten kommunikat-
ion genom att det finns en idé om vad som finns innanf6ér och utanfoér — det vill
sdga vad som kan kommuniceras med och vad som inte gar att kommunicera
med. Produkter som finns utanfoér den inre marknaden é&r létta att identifiera
genom avsaknaden av CE-mérket, exempelvis.

Sammantaget gor arbetsfordelningen, kopplandet av styrobjekt, den sam-
ordnande noden och skapandet av en enhetlig helhet att det i styrregimen
skapas en obruten kommunikation.

Inkorporering av omgivning

For att en styrregim ska kunna styra pd distans och tdcka storre omraden be-
hoévs metoder for att inkorporera omgivningen. I den globala styrregimen kom-
mer detta till uttryck genom arbetet med att beskriva och forma styrregimen
som en helhet (juxtaposition D). Med principen om dmsesidiga erkdnnandena
kan regimen inkorporera dven sddant som tidigare lag utanfor, det vill sidga
produkter som inte ticks av Den nya metodens direktiv, eller ackrediteringar
och certifieringar utforda av organisationer utanfor Varupaketet. Med IAF och
EA:s arbete med MLA-avtalen inkorporeras omgivningen i en utstrickning
som gor att styrregimen blir global och styrobjekten och verktygen blir ~ac-
cepted everywhere” (IAF:s slogan). Kopplandet av komponenter likt en kedja
(juxtaposition B) dr ocksa ett sétt att inkorporera omgivningen — genom att
organisationerna stér i kontakt med varandra kan de ticka storre distanser utan
att tappa kontakten med styrregimen eller varandra. De blir inte isolerade sa-
telliter eller vilsna skepp pé oként vatten utan delar av en kedja.

Det hér var ocksa varfor Riksprovplatssystemet inte kunde bli accepted
everywhere” — Riksprovplatssystemet byggdes inte med standarder utan med
nationella och statliga forhandskontroller. Darfor kunde systemet in né lingre
an Sveriges granser och kunde darfor inte inkorporera en stdrre omgivning.

Med arbetsfordelningen (juxtaposition A) skapar styrregimen funktioner
som gor att ocksa omraden utanfor EU kan styras: genom egenkontrollen kan
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tillverkaren kontrolleras &ven om tillverkaren befinner sig utanfér EU:s gran-
ser. Importdren och distributoren, vilka enligt styrregimens definition befinner
sig inom EU:s grénser, ges i uppgift att kontrollera att tillverkaren skdter sin
egenkontroll, egenkontrollen &r inte platsbunden. Genom arbetsférdelningen
av tillverkaren, importoren och distributdren i en leverenskedja inkorporeras
storre omraden dn endast den inre marknaden.

%

Komponenternas juxtaposition gor att styrregimen kan bli global (arbetsfor-
delning, en nod, kedjelikt kopplande och beskrivning av en helhet). Kompo-
nenternas juxtapositioner gor att kommunikationen i regimen forblir obruten
och att omgivningen inkorporeras sa att regimen kan ticka storre omréden.
Dessa aspekter podngterade Law som viktiga for en fungerande styrning pa
distans. Men den globala styrregimens konstruktion karaktériseras ocksa av
aspekter som Law (1986) inte diskuterade, men som jag funnit i filtmaterialet.
Jag ska nu diskutera styrregimens konsekvenser for distans och for forstaelse
for organisering av och mellan organisationer

Distans och organisering av organisationer

Fyra aspekter av styrregimens konstruktion har baring pa de idéer for styrning
pa distans jag presenterade i kapitel tre. For det forsta skapas styrning pa di-
stans inom styrregimen genom byrakratiska organiseringsprinciper. De byra-
kratiska organiseringsprinciperna skapar styrning mellan styrregimens organi-
sationer och inte endast i dem. Det far, for det andra, till f61jd att de formella
organisationerna (i bemérkelsen juridiska personer) inte bara ar att tolka som
objekt utan som standardiserade och utbytbara. Och for det tredje skapar styr-
regimen en styrning som absorberar distans. For det fjarde karaktériseras styr-
regimen av att det, till skillnad frdn Laws fall, inte finns nagon med tydligt
mandat att styra regimen som helhet.

Styrning pa distans genom organiseringsprinciper

I analysmodellen gjorde jag antagandet att de organiseringsprinciper som i ti-
digare litteratur kallats for byrakratiska eller administrativa principer, borde
finnas dven utanfor och mellan organisationer och inte endast i dem. Hall
(1963) argumenterade for att byrdkrati inte var ett absolut tillstind som an-
tingen finns eller inte finns utan organisationer kan uppvisa grader av byra-
krati. Weber och Fayol utgick inte frdn en organisation for att diskutera orga-
niseringsprinciper som arbetsfordelning, hierarki, specialisering och skriftlig
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dokumentation. Byrakratisk organisering ar inte synonymt med en formell or-
ganisation, utan ett sitt att organisera pa. De organiseringsprinciper jag listade
i kapitel tre var:

. Ansvar

. Arbetsfordelning

. Specialisering

. Hierarkisk auktoritet

. Formalisering

. Standardisering

. Enhetlighet

. Tydlighet

. Centralisering

. Opartiskhet

. Samordning

. Rationell auktoritet (tro pa regler)
. Regler for rutiner och processer
. Dokumenterade processer

I analysmodellen skrev jag att en eller flera organiseringsprinciper borde
anvédndas inom styrregimen om styrregimen &r att forstd som organisering av
och mellan organisationer. Baserat pd mina analys kan jag visa att samtliga
organiseringsprinciper anvéinds i konstruktionen av styrregimen. Det finns en
princip om att ansvar forldggs till tillverkaren. Organisationerna styrs i en ar-
betsfordelning, specialisering och en ténkt hierarki (juxtaposition A). Det finns
artikulerade beskrivningar om formalisering, om standardisering (genom stan-
darder), det finns en argumentation om enhetlighet och tydlighet genom skap-
andet av en helhet (juxtaposition D), det finns centralisering genom skapandet
av en nod: farre organisationer ska utfora ackreditering an certifiering. Detta
illustreras med en avsmalnande topp pé en triangel (figur 7.4) (juxtaposition
C). I styrregimen finns krav pa opartiskhet (organisationerna ska vara obero-
ende och opartiska). Noden skapar samordning inom styrregimen. Styrregimen
priglas av en rationell auktoritet i bemirkelsen tron pé regler. Bade styrinstru-
ment och manualer for styrinstrumenten utgérs av olika former av regler for
rutiner (direktiv, standarder, foreskrifter, vigledningar, forordningar och lagar)
och dessa kopplas till varandra, till verktyg och styrobjekt pa olika sétt (juxta-
position B). Rutinerna géller dels rutiner inom organisationer och dels rutiner
inom styrregimen. Slutligen styr instrumenten (standarder) genom att kréva
dokumenterade rutiner och processer hos det som styrs (organisationerna).

Etymologiskt betyder byrakrati att styra frén skrivbordet — bureau (franska
for skrivbord) kratein (grekiska for styra/hérska) (Starbuck 2003) — ett sitt att
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styra utan direktkontakt mellan ménniskor. Perrow beskrev hur “Factory bu-
reaucracy replaced direct controls with rules and procedures” (Perrow 1991:
743). Med andra ord ar byrakratiska organiseringsprinciper ett sétt att styra pa
distans dir ménniskor inte behover sté i direktkontakt med varandra eftersom
nedskrivna regler, rutiner och procedurer ersatter sddan kontakt.

Styrning pa distans genom byrakratiska organiseringsprinciper sker pa tva
sétt. Dels kan den skriftliga dokumentation som byrakratisk organisering ut-
gors av, tolkas utifrdn idéer om styrning pé distans dér skriftlig dokumentation
ar en form av inskription (Latour 1987, Robson 1992). De byréakratiska orga-
niseringsprinciperna mojliggdr ddrmed styrning utan direktkontakt mellan
ménniskor samt en styrning som &r baserad pa inskriptioner som kan flyttas
frén plats till plats. Dels &r styrregimen organiserad enligt de byrakratiska prin-
ciper som presenterats av Fayol (1916), Weber (1922), Hall (1963) och Perrow
(1991). Men i styrregimen &r detta principer for styrning av organisationer, inte
principer for styrning inom dem. De byrakratiska organiseringsprinciperna
mojliggor styrning utan att forutsitta att styrningen sker inom en organisation,
vilket i sin tur m§jliggor styrning pa storre avstand an styrning som ar begréan-
sad till endast inom en organisation.

Denna iakttagelse far ocksa konsekvenser for hur den formella organisat-
ionen kan tolkas i relation till styrning pé distans.

Organisationer som utbytbara och standardiserade objekt
I styrregimen utgors styrobjekten av organisationer, inte fysiska ting, nagot jag
konstaterade i kapitel tre. Pa sé sitt kunde jag inkludera organisationer i ana-
lysen utan att géra dem teoretiska enheter. Men analysen av styrregimen visar
ocksé att ju mer standardiserade organisationerna blir, desto mer utbytbara
gors de. Att organisationer blivit utbytbara och standardiserade objekt dr en
utveckling som skett under styrregimens framvaxt.

Kontroll genom dokumentation av organisatoriska processer

Nar Helhetsmetoden ersatte Riksprovplatssystemet introducerades idén om
egenkontroll dér tillverkaren kontrollerar sin egen produktionsprocess. For
detta anvinds kvalitetssystem beskrivna i standarder. Tillverkaren foljer stan-
darder och dokumenterar skriftligen rutinerna i sin tillverkningsprocess, istél-
let for att kontrollera fysiska produkter innan de slidpps pa marknaden.
Kvalitetssidkring och egenkontroll vixte fram samtidigt och parallellt.
Kvalitetssdkringsstandarden &r ett instrument som tillater EU att styra tillver-
karen. Genom kvalitetssidkring och egenkontroll fick EU tillverkaren att kon-
trollera sig sjélv.
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Kontroll av organisatoriska processer enligt kvalitetssédkring kom att gélla
fler kontroller &n tillverkarens egenkontroll: ett anmaélt organs kontroll av till-
verkare géller tillverkarens kvalitetssakringssystem och for att ett anmalt organ
ska ackrediteras krévs att dven det anmélda organet har ett kvalitetssdkrings-
system. Ackrediteringsorgan har i sin tur krav pa sig att ha ett dokumenterat
kvalitetssdkringssystem for fa agera inom Helhetsmetoden. Med Varupaketet
skulle ackrediteringsorganen bli medlemmar i EA och for detta medlemskap
krévs att de granskas enligt ISO 1701 1-standarden, som foreskriver att ackre-
diteringsorganen har ett dokumenterat kvalitetssikringssystem. Alla kontroller
i modulsystemet bygger pa de kvalitetssdkringssystem som modelleras i ISO-
9001-serien.

Under styrregimens framvéxt kom med andra ord allt mer kontrollfokus att
laggas vid organisatoriska processer, snarare dn kontroll av fysiska produkter.

Dokumenterade processer forlaggs till en organisation

Flera utvecklingssteg inom styrregimen gor att de nedskrivna och dokumente-
rade organisatoriska processerna placeras och utfors inom och mot en fysisk,
juridisk och namngiven plats ndmligen organisationer.

For det forsta stills i Varupaketet (frdn 2008) krav pa att tillverkare, im-
portorer och distributdrer, ackrediteringsorgan, anmélda organ, anmélande or-
gan samt marknadskontrollmyndigheter ar juridiska personer.

For det andra kom med Varupaketet krav pé att tillverkare skulle ange
adress och identifikationsnummer pd produkten, samt registrerat firmanamn.
Aven importdren ska ange adress och registrerat namn. Om ett anmilt organ
har kontrollerat en tillverkares produktion skulle &ven det anmélda organets
namn sté i tillverkardeklarationen.

For det tredje definierades ackreditering i forhéllande till annan form av
beddmning av dverensstimmelse genom att ackreditering endast kan goras pa
organ som utfor bedomning av dverensstimmelse — inte pa fysiska produkter.
Ackreditering forutsitter juridiska personer med namn och adress, det vill sédga
organisationer.

Standardiseringen i styrregimen har allt mer kommit att riktas mot organi-
satoriska processer snarare dn fysiska produkter. Om jag fortsétter analogin
mellan standardiseringen av organisationer och standardiseringen av fysiska
ting s som skruvar och muttrar, skapas nu det forsta steget for att griansen
mellan styrande och styrd ska 16sas upp — den styrande (en organisation) ar
samma som det som styrs (en organisation), jamfort med da styrande (en or-
ganisation) styr ett fysiskt ting (en skruv eller en mutter).
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Organisationer som utbytbara verktyg

I kapitel tre skrev jag att frdn ett handlingsnatsperspektiv finns ingen kérna i
organisationer som dr organisationens sanna natur. P4 sa sitt kan organisat-
ioner tolkas olika: som juridiska personer, som naturliga system eller som ak-
torer. For att kunna forsta hur styrregimen formar styra organisationer till att
ingé i en regim menade jag att det var svért att tolka organisationer som sjilv-
standiga, autonoma och suveréna aktorer. Istéillet tolkade jag den formella or-
ganisationen som en artefakt, som ett kvasi-objekt (Czarniawska 2013).

I denna styrregim anvinds organisationer for styrning pa distans, det &r or-
ganisationer som utgor sjilva styrobjektet samtidigt som organisationer &r
verktyg att styra med. Syftet med styrningen dr att standardisera organisat-
ioner. Standardisering av organisationer och standardiseringen av skruvar och
muttrar motiveras pa samma sétt: standardisering av organisationer gor att or-
ganisationer fungerar mer effektivt eftersom de gér att samordna, liksom en
standardskruv fungerar effektivt med en standardmutter eftersom de gar att
passa ihop. Men till skillnad frén standardisering av skruvar och muttrar, un-
derlattar standardisering av organisationer ocksé en vidare styrning av dem.
Inom styrregimen blir standardiseringen i sig ett medel for styrning. Med andra
ord blir syftet for styrningen (att standardisera organisationer) medel och me-
del (att standardisera organisationer) blir syftet.

Standardiseringen av organisationer skapar det andra steget for att styr-
ningen mellan styrande och styrd loses upp: da det ér standardiserade organi-
sationer som styrs och inte skruvar eller muttrar, finns i styrregimen ingen
egentlig skillnad mellan standardiserade organisationer som styr och de stan-
dardiserade organisationer som styrs. En skruv kan inte sjdlv kontrollera att
den foljer en standard, men det kan en formell organisation. Detta blir tydligast
med den sé kallade egenkontrollen. Det blir ocksa tydligt i och med att flertalet
organisationer har till uppgift att styra andra, samtidigt som de sjdlva blir
styrda av ytterligare andra. Styrobjekten dr bade styrda objekt och styrande
objekt.

Analogin mellan standardisering av skruvar och muttrar och organisationer
ar en faktisk analogi, organisationer kan ocksa massproduceras, forbrukas och
forkastas nér de fyllt sitt syfte (Czarniawska 2013). I styrregimen blir organi-
sationer utbytbara verktyg. Utbytbarhet skapas pa flera sétt: arbetsfordelningen
och specialiseringen gor att det dr funktionen som é&r viktig, inte vem som gor
det. Ackreditering och certifiering kan goras av alla som uppfyller kraven. Ar-
betet med dmsesidigt godkdnnande bygger pa en idé om att det ska vara samma
Overallt. Alla organisationer som foljer samma standard ska komma till samma
resultat. Idén om att oberoende organisationer ska komma till samma resultat
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bygger ocksa pa att samma resultat ska kunna uppnds oavsett vem som bedri-
ver verksamheten sé lange en standard f6ljs.

Olika betydelser av distans

I kapitel tre konstaterade jag att distans 4r matt eller uppskattning av tvé eller
fler objekts avstand till varandra. Distans kan vara geometrisk och rumslig och
mitas mellan tvd punkter. Distans kan dven vara relationell och tidslig eller
kognitiv (upplevd distans). I styrregimen juxtapositioneras komponenterna sa
att distans dverbryggas eller elimineras. Samtidigt skapar juxta-positionering-
arna i vissa fall den distans som ska dverbryggas eller elimineras. Jag ska nu
redogoéra for hur.

Styrregimen eliminerar tidslig distans. CE-mérkningen gors av en produkt
som bevis for att produkten lever upp till standarder och direktiv. CE-mérk-
ningen dr en dgonblicksbild som symboliserar produktens karaktir exakt i
sjdlva mérkningstillfallet. I styrregimen ska méirkningen dock brygga framat i
tiden — frdn markningstillfillet in i framtiden, d& en marknads-kontrollmyn-
dighet ser den. Tillverkaren, importdren och distributéren ska kontrollera sa
att produkten haller samma form/karaktir/egenskaper som vid mérkningstill-
fallet. Méarkningen konstanthéller pa sa sitt tiden och eliminerar styrregimens
tidsliga distans — CE-mérkningen kommunicerar fran détid (da kontrollen gjor-
des), via nutid (ndr ndgon ser mérkningen) in i framtiden (CE-mérkningen ska
vara bestdndig och fortsitta att vara gillande).

Genom att tillverkaren, importdren och distributdren har i uppgift att kon-
trollera varandra dverbryggas dven geometrisk distans. Tillverkaren ska CE-
maérka och importoren ska kontrollera sa att tillverkaren CE-mérkt och distri-
butdren ska kontrollera att importéren kontrollerat att tillverkaren CE-mérkt.
Detta skapar en kedja for att férbinda styrobjekten och 6verbryggar geometrisk
distans da importdren, distributéren och tillverkaren finns pé olika stéllen i
forhallande till varandra (juxtaposition B). Aven IAF:s arbete for att fa ackre-
diterade certifieringar att gilla i hela virlden har med geometrisk distans att
gora: det spelar ingen roll var en certifiering dr gjord, s lange certifieringsor-
ganisationen dr ackrediterad ska den vara giltig och “accepted everywhere”.

I vissa fall skapar styrregimen distans med samma medel som den syftar
till att Gverbrygga distans med. Styrregimen skapar relationell distans med den
specifika arbetsfordelningen (juxtaposition A), det skapas vad som i falt-
materialet refereras till som olika nivéer. Styrregimen organiseras som en hie-
rarki. Med arbetsfordelningen ska certifieringsorganisationerna, ackredite-
ringsorganisationerna, marknadskontrollorganisationerna, tillverk-arna, im-
portdrerna och distributdrerna hallas oberoende frn varandra. Genom obero-
ende och hierarkin skapas distans mellan de olika organisationerna — de ska
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forhallas pa avstdnd fran varandra. Samtidigt ska styrregimen forbinda ackre-
diterings- och certifieringsorganisationer dver hela vérlden vilket sker dels ge-
nom kedjelik koppling mellan organisationerna (juxtaposition B) och dels ge-
nom samma arbetsfordelning av komponenterna som forhaller dem i en hie-
rarki (juxtaposition A). Genom arbetsfordelningen och kopplandet i en kedja
stér organisationerna i stindig kommunikation med varandra, en forutsittning
for styrregimens existens. Med andra ord skapar styrregimen en hierarkisk di-
stans mellan organisationerna samtidigt som den stéller organisationerna i re-
lation till varandra genom samma hierarki.

I Laws modell bygger antagandet om distans pa att den som styr antas vara
pa distans fran den som styrs. Distansstyrning bygger pé en id¢ att det finns en
distans mellan styrande och styrd som kréver vissa metoder for att styrning ska
goras mojlig. For Law handlade det om att kunna styra skepp pé avstdnd dér
de styrande inte ldngre stod i kontakt med de som styrdes — de kunde inte hora,
se eller prata eller pa andra sitt sta i direkt kontakt med varandra. Den geomet-
riska distansen i Laws sjofartsfall lyckades dverbryggas genom utbildade sjo-
min, utrustade skepp och nedskriven och forenklad tolkning av navigations-
system.

I styrregimen &r det annorlunda. I styrregimen uppldses uppdelning mellan
de styrande och de styrda vilket jag kommenterat ovan — den styrande och den
styrda d&r manga ganger samma objekt och bade de styrande och de styrda ar
standardiserade. Detta far tva konsekvenser: att distansen dr att betrakta som
absorberad i styrregimen och att det skapas styrning utan att nagon styr envél-
digt.

Standarder och absorbering av distans

Perrow (1991) skrev att organisationer absorberar samhéllet. Styrregimen, be-
stdendes av en mangd standardiserade, styrande och styrda organisationer ab-
sorberar distans. I styrregimen organiseras distansen in inom styrregimen, som
en del av dess konstruktion.

Absorberandet av distans har med standarder att goéra. Till skillnad fran
styrning som utgér frdn en geometrisk distans mellan den som styr (principa-
len) och den som ska styras (agenten) (Law 1986), finns standarder Gverallt,
standarder &r allestddes och ndrmast att likna vid den himmel som portugiserna
i Laws studie anvidnde for att skapa navigationssystem. Standarder anvinds
och styr i flera kontexter, pa flera platser och av och inom flera organisationer
samtidigt. Standarder utgor en strong explanation” (Robson 1992) och elimi-
nerar genom sin allestddes nérvaro avstdnden mellan styrande och styrd.
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Timmermans och Epstein skrev att standarder var ™ ... phenomena that help
regulate and calibrate social life by rendering the modern world equivalent ac-
ross cultures, time and geography” (Timmermans och Epstein 2010: 70) och
det &r precis s styrregimen fungerar — standarder kalibrerar bade tid och geo-
metri vilket gor att betydelsen av tid och geometri som aspekter av distans
absorberas: styrregimen har byggt in, inkorporerat och absorberat tid, geografi
och relationer mellan objekt.

I Laws styrregim sidndes skepp ut och kom sedan tillbaka. Mojligheten att
aterkomma &r central och skapar i sin tur behovet av en styrning som mojliggor
mobilitet, stabilitet och varaktighet (sé att det som skickas ut kan atervéinda). I
styrregimen &r det standarder som — likt dronare — forflyttar sig ver tid och
rum medan de kontrollerade organisationerna stér stilla, eller forflyttar sig
symboliskt. Standarder ska dvervaka och béra pa information inom ett visst
bestdmt omrade eller territorium, den tydliga arbetsfordelningen med standar-
den ISO 17011 for ackreditering, standarden ISO 17021 for certifiering och
ISO 9001 for kvalitetssékring (juxtaposition A) skapar avgransning for respek-
tive dronare/standard att halla sig inom sitt omrade. Liknelsen vid dronare be-
lyser ocksa likheten mellan styrregimen och Laws slutsats att komponenterna
maste atervinda for att styrningen ska fungera. Dronare méaste da och da ater-
vinda till sin ursprungsplats sé att de forblir aktuella, det vill séga, standarden
maste tillbaka till ISO och revideras eller aterkopplas till direktiv frdn EU.

Sammanfattningsvis skiljer sig skapandet och eliminerandet av distans i
styrregimen frén hur distans diskuterats i tidigare texter om distansstyrning. I
Laws modell dr distans geometrisk. Styrningen skedde pa distans: fran Portu-
gal till andra delar av varlden. Den var ocksa fysisk: skepp skulle frén en plats
till en annan. Aven Robson (1992) forhéller sig till distans som nagot fysiskt.
I Laws modell &r distans absolut. I styrregimen ar distans relativ — relationell
och hierarkisk, tidslig eller rumslig (Sundstrom 2011, Corvellec et al 2016).
Styrning pé distans i styrregimen mojliggors genom att tidslig och geometrisk
distans absorberas, blir en del av styrregimen. Den rumsliga aspekten finns
kvar, men inbyggd i styrregimen snarare d4n som ndgot att dverbrygga eller
eliminera. Organisationer som ar pa rumslig distans fran varandra ingér i nu-
mer i samma enhet — styrregimen.

. o
Styrning utan nagon som styr?
Texts of all sorts, machines or other physical objects, and people, sometimes seperately but
more frequently in combination, these seem to be the obvious raw materials for the actor

who seeks to control others at a distance (Law 1986: 255, min understrykning).
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I Laws text dr portugiserna de styrande aktdrerna. Komponenterna &r pas-
siva agenter. Passiva agenter forutsétter en principal — ndgon som styr agenten
(”’the actor who seeks to control others at a distance”). I den globala styrregim
jag har analyserat finns ingen motsvarighet till portugiserna — det finns ingen
principal.

Standarder utgdr grunden i styrregimen, men standardiseringsorganen som
publicerar standarder dr inte principaler d& standarder forutsétter att nagon
kontrollerar att de efterlevs, vilket gors av tillverkaren sjilv, certifieringsorga-
nisationerna, ackrediteringsorganisationerna, eller EA. Det betyder ocksé att
ingen av de organisationer som skapar styrinstrument i regimen ar att betrakta
som envildigt styrande, som principal. EU och den svenska regeringen skapar
manualer for hur styrinstrumenten standarder ska anvéndas, de styr inte en-
samma eller exklusivt.

Ackrediteringsorganen gors till samordnande noder (juxtaposition C) och
ges en specifik roll, men ackrediteringsorganisationerna &r inte bara styrande,
de dr ocksé styrda. Eftersom styrregimen ar konstruerad likt en kedja (juxta-
position B) kopplas organisationerna till en annan organisation som styr den
nistkommande organisationen i kedjan. Ackrediteringsorganisationerna &r
inte envildigt styrande da de styrs av EA. EA ér inte envéldigt styrande ef-
tersom EA styrs av EU. EU ér heller inte styrande eftersom regimen stricker
sig utanfor unionens grénser, genom [AF:s avtal. IAF &r inte styrande da IAF
agerar pa basis av verksamheten som bedrivs av EA (eller andra regionala mot-
svarigheter runt om i vdrlden). Och EA far sitt mandat av EU.

Eftersom det inte finns ndgon egentlig skillnad mellan de styrande och de
styrda organisationerna i styrregimen utgdrs den globala styrregimen av en
samling styrda organisationer som styr varandra, utan att ndgon ar envéldigt
styrande. I styrregimen finns ingen principal, bara agenter, alternativt dr alla
principaler och agenter samtidigt.

Det finns heller inget centrum i styrregimen. Det finns centraliseringspro-
cesser dér féarre antal organisationer ska utfora ackreditering 4n antalet organi-
sationer som ska utfora certifiering, men de samordnande noderna &r inte att
betrakta som centrum utan just som noder som é&r standardiserade och styrda.
Utan centrum finns heller ingen periferi. Periferin dr inkorporerad i regimen
genom de olika sitt pa vilka styrregimen lagger under sig sin omgivning. Utan
centrum och utan periferi skiljer sig styrregimen fran Laws fall dér centrum
och periferi ar i kontakt. I styrregimen finns ddrmed en obruten kommunikat-
ion, utan att centrum och periferi stir i kontakt.

Det blir ocksa tydligt att det saknas en sorts komponent i styrregimen jam-
fort med Laws styrmodell: ménniskor. Styrregimen dr byggd av ménniskor
men styrregimen riktas mot organisationer och dokument, inte ménniskor.
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Detta kan liknas vid hur den byrékratiska idealmodellen tillskriver tjinstemén
en neutral och opartisk roll. I den globala styrregimen &r det istéllet styrobjek-
ten som ska standardiseras till att vara opartiska och oberoende. Styrregimen
blir en byrdkrati befolkad av organisationer.

Sammanfattningsvis finns i den styrregim som jag har studerat en arbetsfor-
delning, det finns noder som samordnar, det finns kopplingar mellan organi-
sationerna och dven om regimen utgdrs av sinsemellan separerade organisat-
ioner, formar styrningen (inklusive sjdlvstyre) en enhetlig helhet: styrregimen.

I vissa avseenden stimmer denna beskrivning av styrregimen 6verens med
de teoretiska idéerna som forklarar styrning pa distans. Det finns en obruten
kommunikation i styrregimen och styrregimen har inkorporerat omgivningen.
Men det fanns ocksa intressanta avvikelser mellan den globala styrregimen och
andra typer av distansstyrning. I styrregimen anvénds byrakratiska principer
for att styrning av organisationer och inte inom dem. Hér finns heller ingen
som motsvarar en styrande principal (portugiserna hos Law). I denna styrregim
ar organisationerna agenter och objekt pé vilka agenterna agerar. I denna styr-
regim finns ingen central beslutsfattare, ingen kung, ingen chef, ingen kapten.
Styrregimen utgdrs av ett antal styrda organisationer utan att det finns ndgon
som styr alla. Till skillnad fran Laws idé som antar en objektivt existerande
geometrisk distans, finns i styrregimen béde relationell och hierarkisk, tidslig
och rumslig distans som béde skapas och absorberas av styrregimens organi-
sering. Det &r sé styrningen gors mojlig.
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10

Ett organiserat tillstand

I detta kapitel besvarar jag den forskningsfraga och dess underfrdgor som jag
stillde i kapitel ett. Jag relaterar mina svar till den tidigare forskningen om
standarder, certifiering och ackreditering. Déarefter resonerar jag kring sva-
rens betydelse for fyra aspekter av styrregimen: centrum och periferi i styrre-
gimen, ansvar i styrregimen, statens roll i styrregimen samt styrregimen som
ett organiserat tillstind. Jag beskriver sedan hur styrregimen har kommit att
organiseras som en byrdkrati fast det var precis det den inte skulle bli. Jag
aterkopplar ocksa till avhandlingens inledning och resonerar kring mojliga
sétt att forstd vem som dr “ndgon annan” och vilka vi ménniskor blir nér
”nigon annan” &r en ansiktslos och vilorganiserad styrregim. Avslutningsvis
ger jag forslag till fortsatt forskning.

Ater till forskningsfragan

Avhandlingens forskningsfraga var hur har en global styrregim konstrue-
rats? Jag stillde ocksé tva underfrdgor. Den forsta underfragan var: med vilka
komponenter byggs en global styrregim och hur héinger dessa komponenter
samman? Den andra underfrdgan var: vilken roll spelar ackreditering i en
global styrregim? Avhandlingens syfte dr att besvara dess fragor vilket jag
gor i det foljande.

Min forforstéelse av standardisering, certifiering och ackreditering var att
dessa verksamheter utgdér en sammansatt ordning och det var denna ordning
jag var intresserade av att forstd. Jag utgick saledes fran att dessa verksam-
heter hangde samman, att deras sammanséttning mdjliggdr styrning och jag
har undrat hur och varfor just sé. I kapitel ett introducerade jag begreppet
styrregim for att kunna diskutera sammanséttningen av standarder, certifie-
ring och ackreditering. En styrregim &r en styrande ordning. Begreppet regim
har tidigare anvints i standardiserings- och certifieringsforskningen (Loconto
och Busch 2010, Hatanaka et al 2012, Fouilleux och Loconto 2016) i beskri-
vande syfte utan teoretisk eller analytisk innebdrd.

For att besvara fragorna om styrregimens konstruktion vinde jag mig till
tidigare forskning om standarder, certifiering och ackreditering. Men tidigare
forskning har dels varit sektoriellt fokuserad (studierna belyser standardise-
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ring och certifiering inom exempelvis jordbruk eller skogsindustrin), dels
beskrivit standarder och certifiering som négot privatrittsligt och marknads-
drivet. Jag konstaterade ocksa att forskning saknas om ackrediteringens roll i
relation till standardisering och certifiering. Eftersom ackreditering inte in-
kluderats i tidigare studier finns bade analytiska och empiriska begrédnsningar
i de studier som har forsokt se hur standarder och certifiering tillsammans
konstruerar en styrregim.

Styrregimens komponenter och dessas juxtaposition
Avhandlingens huvudfrdga hur har en global styrregim konstruerats brot jag
ned i tva underfragor varav den ena var: med vilka komponenter byggs en
global styrregim och hur hinger dessa komponenter samma? Underbyggt i
teorier om styrning pa distans presenterade jag i kapitel tre idéer om att kom-
ponenterna bor std i en sédan relation till varandra sé att styrning mojliggors.
Jag kallade denna relation for juxtaposition. Juxtaposition, skrev jag, dr nigot
annat dn position eller relation, juxtaposition dr nédr tvd komponenter till-
sammans i kombination skapar ndgonting de inte skapar pa egen hand.

I kapitel atta analyserade jag mitt fdltmaterial och presenterade vilka
komponenter styrregimen byggs med: de som skapar styrinstrumenten i styr-
regimen vilket dr standardiseringsorganisationerna ISO och CEN. Styrregi-
men byggs med styrinstrumenten standarder och manualer till dessa standar-
der i form av forfattningar, vigledningar, direktiv, férordning och resolution-
er. Styrregimen byggs med verktyg att styra med — dels anvénds olika kon-
trollformer som verktyg for att kontrollera styrinstrumenten, dels anvénds
organisationer som verktyg att styra med. Dartill och slutligen byggs styrre-
gimen med det som ska styras vilket &r organisationer. Organisationer ar
styrregimens styrobjekt. Organisationer 4&r med andra ord bade verktyg att
styra med och styrobjekt.

Dessa komponenter dr juxtapositionerade sa att det i styrregimen skapas
en arbetsfordelning (genom Oppna system, genom specialisering, genom
oberoende organisationer och genom en hierarki) och s att det skapas en
kedjelik organisering (genom principen om presumtion, genom att kontroll i
regimen gors pa andra organisationer 4n den kontrollerande, genom att med-
lemskap och avtal bygger pa flera organisationer). Komponenternas juxtapo-
sitioner gor ocksa att det skapas en nod i regimen (genom fyra principer for
ackreditering, genom fortroendeargumentet, genom att ackrediteringsorgani-
sationerna bade kontrolleras av och kontrollerar andra enligt standarder,
genom samordning och genom samordning av samordning). I styrregimen
skapas en idé om en helhet (genom begrepp som paket”, “metod”, "helhet”
och 7system”, “enhetlighet”, “tydlighet” och “transparens”, genom att det
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skapas granser mot omgivningen, genom avtal som binder ihop standarder,
certifiering och ackreditering, genom en gemensam ordlista och genom att
styrregimen har en egen logotype). Sammantaget gor de fyra komponenterna
och dessas juxtapositioner att styrning pd distans mojliggdrs i styrregimen
som darigenom kan bli global.

Avgorande for styrregimen dr styrinstrumentet standarder. Standarder ar
det som ligger till grund for allt annat. Utan standarder hade styrregimen inte
existerat, men med endast standarder hade den heller inte kunnat verka. Om
standarder bara varit standarder och inte kopplats till certifiering, eller om
certifiering inte kopplats till ackreditering hade styrregimen inte kunna bli
styrande. Det dr forst ndr komponenterna sétts samman pa det sétt jag visat
som styrregimen blir styrande och global.

Déarmed har styrregimen absorberat den distans den skulle styra éver. Or-
ganisationer &r inte langre pé distans fran varandra utan ingar i samma enhet,
samma styrregim. Den rumsliga aspekten av distans finns fortfarande — en
organisation dr fortfarande pa rumsligt avstdnd frdn andra organisationer i
styrregimen. Men den relationella, tidsliga och kognitiva distansen &r absor-
berad — organisationer oavsett var de dr verksamma foljer samma standarder
och samma certifieringar. Den glokalitet Robertson (1992) diskuterade eller
de praktiska och materiella aspekterna av globalisering som Law och Mol
(2008) poingterade visar sig ocksd i styrregimen. Genom att folja samma
standard — samma PDF-fil — blir styrregimen bade global och lokal samtidigt.

Vilken roll spelar ackreditering i en global styrregim
Avhandlingens andra underfrdga var mer praktiskt inriktad eftersom jag und-
rade vilken roll ackreditering spelar i en global styrregim. I tidigare forskning
om standarder, certifiering och ackreditering anvinds flera begrepp i syfte att
poéngtera det frivilliga och de marknadsdrivna aspekterna av standarder och
certifiering. Som jag papekade i kapitel ett saknas en pusselbit i dessa be-
skrivningar: ackrediteringen.

Svaret pa underfragan om ackrediteringens roll i en global styrregim ir att
ackrediteringen fungerar som samordnande nod. Ackreditering var linken
frdn det svenska, nationella Riksprovplatssystemet, till den europeiska Hel-
hetsmetoden. D& Riksprovplatssystemet avvecklades beholls den del av sy-
stemet som dgnat sig at att auktorisera, auktorisering blev ackreditering och
Statens mét- och provrad blev Swedac. Swedac blev dirmed jimte motsva-
righeter runt om i virlden en nod for certifiering och standarder.

Ackreditering sérskiljs fran certifiering, framfor allt darfor att ackredite-
ringsverksamheten dr kopplad till organisationer med myndighetsstatus, i
kontrast till certifiering som inte ska skdtas av offentliga organisationer.
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Samtidigt som ackreditering gors till en specifik nod i styrregimen ingar
ackreditering i en storre ordning. Tillsammans med ISO-standarderna for
kvalitetssékring, certifiering, modulerna, principen om presumtion, MLA-
avtal, medlemskap, egenkontroll, tillverkare, importorer, distributdrer, mark-
nadskontrollmyndigheter, anmélande organ, anmélda organ och CE-
maéirkning skapar ackreditering styrregimen. Svaret pd frdgan “vilken roll
spelar ackrediteringen i en global styrregim?” maste dérfor forstds utifrdn
styrregimens ovriga delar och svaret pa den forsta delfrigan vilken jag re-
dogjorde for ovan. Samtidigt visar analysen av styrregimen att svaret pd
avhandlingens forsta underfrdga inte kunnat ges om ackrediteringen inte
studerats specifikt. Studien av utvecklingen fran Riksprovplatssystemet via
Helhetsmetoden och Varupaket till Virldsackrediteringsdagen, visar att ack-
reditering utgdr en funktion i en storre ordning. En viktig och avgérande men
inte isolerad funktion.

Avhandlingens svar i relation till tidigare forskning

Svaren innebdr nagra justeringar av slutsatser dragna i tidigare studier om
organiseringen av standarder och certifiering. Tidigare forskning om standar-
disering och certifiering har analyserat dessa verksamheter som att dess orga-
nisering dr “non-state market-based” eller en form av “hybrid fields of go-
vernance”, som uppstdndna ur ett ’policy-void” och som en form av sjélvre-
glering framvuxen inom sektorer dér staten inte vill, kan eller far reglera och
kontrollera. En analys av styrregimen ger en ndgot annan bild.

Styrregimen bygger pa en idé om Oppna system dir kommersiella certifi-
eringsforetag konkurrerar med varandra. Ddrmed skapas en marknad for
certifiering i och med styrregimen. Helhetsmetoden, Varupaketet och IAF
kan till viss del harledas till forsoken att skapa en europeisk och senare global
marknad for produkter och tjanster. I tidigare forskning har certifiering pre-
senterats som “market-based”, som privatrittsliga initiativ skapade antingen i
brist pa statlig reglering eller som uppkomna av marknadskrafter dir konsu-
menternas efterfragan pa kontrollerade produkter generar standardisering och
certifiering (Bernstein och Cashore 2007, Bartley 2011, Marx 2008,
Hatanaka et al 2012). Men styrregimens organisering dr i sig inte marknads-
baserad — de delar som utgor styrregimen (ackreditering, certifiering, MLA-
avtal, kontroll enligt standarder, principen om presumtion, modulsystemet,
marknadskontroll, uppdelning av ekonomiska aktorer och anmaélda organ) gér
inte att forklara som huvudsakligen kommersiellt drivna marknadsordningar.
Flertalet av de organisationer som utgdr delar av styrregimen é&r visserligen
foretag som arbetar p4 marknader (olika produktermarknader eller marknader
for certifiering exempelvis). Men organiseringen av styrregimen handlar inte
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om att skapa marknader, utan om att styra organisationer och att absorbera
distans. Det dr svart att se hur den komplexa organisation som styrregimen
utgor skulle kunna kallas for en marknad.

Néra lankat till att forklara certifiering som négot drivet av marknaden
och kommersiella krafter, finns idéer om att standardisering och certifiering
skulle vara uppstidndna ur ett policy-tomrum dér stater inte kan eller fér re-
glera (void) (Bernstein och Cashore 2007). Aven begrepp som “emerging”
(se Bartley 2011) syftar till att beskriva certifiering som nagot som vuxit fram
inkrementellt utan en drivande stat eller tydligt fattade beslut. Men den styr-
regim jag studerat bygger pa direktiv, lagar, forordningar, foreskrifter, stan-
darder och resolutioner. Styrregimen har under de 40 ar den utvecklats byggt
pa olika uttalade policys. Styrregimen dr beslutad, sparbar och formaliserad —
den dr motsatsen till uppstdnden inkrementellt och utan beslut eller avsidndare
i ett tomrum eller pa en marknad.

I relation till att betona marknaden och kommersiella drivkrafter bakom
certifieringens framvéxt, har forskningen ockséd betonat att certifiering gors
som en icke-statlig kontroll — det &r som en privat form av kontroll certifie-
ringen utmirker sig och blir legitim (Bernstein och Cashore 2007). Aven om
det har podngteras att standardisering och certifiering skapas och genomfors i
relation till offentliga organisationer och offentligrattsliga regler — “certificat-
ion systems are more intertwined with states and less straightforward in their
effects than many previous discussions imply” (Bartley 2011: 441) — har
statens roll mer ndmnts en passant eller som en uppgift for framtida forskning
att studera. Studier gillande standarder och certifiering har gjorts pa bade
foretag och foreningar men sillan pd myndigheter. Styrregimen jag studerat
ger en tydlig bild av statens roll i relation till standardisering, certifiering och
ackreditering som tidigare forskning inte visat. Riksprovplatserna skulle vara
statliga for att garantera oberoende kontroll. Cirka 30 &r senare &r kontrollen
statlig igen for att garantera oberoende, men inte genom riksprovplats utan
genom ackreditering. Varupaketet gjorde att ackrediteringsorganisationerna
ska ha myndighetsstatus, vara icke-kommersiella och inte drivas i konkurrens
med varandra, detta i syfte att skapa fortroende och garantera en oberoende
kontroll. Med den viktiga funktion ackreditering fyller — och den roll staten
via ackreditering har i styrregimen — &r det direkt missvisande att referera till
styrregimen som “non-state”. Staten fyller och har fyllt en viktig funktion i
styrregimens organisering under hela dess utveckling.

Under styrregimens 40-ariga utveckling forstérks granser och roller mel-
lan foretag och myndighet, privatrittsligt och offentligt. Under Riksprov-
platssystemet var det ingen skillnad i sak om en kontroll styrdes med en
myndighetsforeskrift eller en standard, om certifiering utfordes av myndighet
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eller foretag. Frankel och Hojbjerg visade att privatrittsliga standardiserare
kan utfora politiska uppgifter (Frankel och Hojbjerg 2007), men det betyder
inte att grédnserna dr suddiga eller rollerna hybrida. Certifiering har beskrivits
som att skapa transnationella “hybrid fields of governance” (Bartley 2011) i
och med den sammanblandning mellan statlig och privat reglering som certi-
fiering och standardisering innebér. Liknande har konstaterats att rollerna
mellan privata och offentliga organisationer genom standarder, certifiering
och ackreditering blir allt mer utsuddade (Fouilleux och Loconto 2016). Jag
har visat att regimen organiseras genom en specialisering och arbetsfordel-
ning mellan organisationer som blivit tydligare &ver tid. Rollerna var mer
otydliga och mer sammanblandade under 1980-talet &n vad de ar 30 &r se-
nare, rollerna har snarare gatt fran hybrida till tydliga. Att styrregimen utgors
av bade statliga och privata organisationer gor inte rollerna mellan dem
sammanblandade, de ir istdllet tydligt artikulerade och formade just for att
skapa en skillnad mellan privat och offentligt, inte sudda ut den gransen.

Begreppet sjdlvreglering har ocksd anvinds for att beskriva den mark-
nads- och kommersiellt orienterade karaktdren som standardisering och certi-
fiering har. Sjilvreglering betyder antingen att branscher sjélva skapar regler
som foretag foljer (Haufler 2003, Meyer och Bromley 2013) eller s& betyder
sjilvreglering att marknaden skapar “name and shame”-mekanismer vilka
utan inblandning av statliga organisationer eller tvingande regler driver fram
vilka foretag som stannar pa marknaden eller inte (Bartley 2011). Styrregi-
men utgdrs av organisationer som kontrollerar och styr andra organisationer.
De regler som styr organisationerna — standarder — kommer fran EU eller
ISO. Reglerna kommer inte fran de standardfdljande organisationerna sjdlva
och inte heller &r reglerna framvuxna ur abstrakta marknadsmekanismer.
Hela podngen med styrregimens arbetsfordelning och specialisering &r att
olika aktiviteter — sa som reglering — ska skotas av andra organisationer &n de
som anvénder reglerna. Det dr blanda annat darfor styrregimen bestar av sa
manga organisationer. Att kalla styrregimen for sjdlvreglering vore dérfor
inte 1ampligt.

Styrregimen dr mer komplex, mer vélorganiserad, stracker sig over fler
organisationer och fler ldnder 4n vad tidigare forskning visat. Nedan resone-
rar jag kring fyra aspekter av styrregimen som gar att problematisera givet
avhandlingens analys och svar och som tidigare forskning inte fokuserat.

Centrum och periferi i styrregimen

I styrregimen suddas grinsen mellan vem som styr och vem som styrs ut,
vilket jag konstaterade i kapitel nio. Organisationer dr bade verktyg att styra
med och styrobjekt som styrs. En organisation kan med andra ord vara bade
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styrande och styrd samtidigt. Detta sker genom standardisering som sker
genom att styrinstrumentet standarder blir bdde méal och medel for styrning-
en. Den allestddes nédrvarande standardiseringen genom standarder gor styr-
regimens sitt att styra pé distans skiljer sig frdn hur tidigare litteratur forkla-
rat styrning pé distans: dir har en principal funnits som styrt agenten. Med
styrregimens utsuddning av grinsen mellan styrande och styrd blir principa-
len agent och agenten principal. Det finns inget centrum i styrregimen och
darfor heller ingen periferi, vilket jag ocksa konstaterade i kapitel nio.

Styrregimens organisering for en allestides kontroll (genom att alla kon-
trollerar ndgon annan, inklusive sig sjilv) kunde liknas vid Foucaults
(1975/1987) Panoptikon — en kontroll av manga samtidigt. Idén om Panopti-
kon bygger pé att det finns en central plats varifrdn kontrollen kan utforas.
Men i styrregimen finns ingen sddan motsvarighet, vare sig fysiskt eller me-
taforiskt. Liknelsen vid standarder som hovrande dronare (se kapitel nio)
utplacerade i en arbetsfordelning gor att styrregimen snarare ar att likna vid
Latours (2005) Oligoptikon — alla ser en liten bit men ingen ser helheten:
”From oligoptica, sturdy but extremely narrow views of the (connected)
whole are made possible” (Latour 2005: 181). Alla organisationer i styrregi-
men kontrollerar ndgon men ingen kontrollerar alla. P4 sé satt skapas styrning
i styrregimen, utan en styrande central principal eller Panoptikon.

Ansvar i styrregimen

I och med att det inte finns négot centrum eller ndgon som styr envildigt i
styrregimen, blir ansvar problematiskt. Organisationer &r juridiska personer
till vilka ansvar kan forldggas (Lamoreaux 2004) i alla fall rent juridiskt.
Varje organisation i styrregimen ér ddrmed en ansvarsbérare. Det betyder att
det i en styrregim som byggs med p& manga standardiserade organisationer
blir svart att fasta ansvaret till en specifik organisation, &nnu mer s& da orga-
nisationen i fraga dr massproducerad, utbytbar, standardiserad och férbruk-
ningsbar (enligt analogin mellan organisationer och fysiska ting).

Sedan Fayols (1916/2008) tid tas det for givet att ansvar foljer en hierar-
kisk organisering. I styrregimen finns en hierarkisk organisering, eftersom de
olika verksamheterna beskrivs som situerade pé olika nivder i forhéllande till
varandra, dér ackreditering dr Over certifiering. Styrregimen har dven avbil-
das som en pyramid, ett klassiskt sétt att illustrera organisatorisk hierarki
(fast se Ohlsson och Rombach 1998). Men till skillnad fran hierarkiska orga-
nisationer dér hierarki kopplas till ett chefskap med position och auktoritet att
styra organisationen vertikalt, finns ingen sddan motsvarighet i styrregimen.
Det finns ingen VD, generaldirektdr eller generalsekreterare. Ddrmed finns
ingen samlat eller centralt ansvarig — tillverkaren &r ansvarig for sin produkt
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och att folja de regler som krivs for egenkontroll, men inte ansvarig for reg-
lerna som skapas eller kontrollens sjélva innehall. Standardiseringsorganisat-
ionerna skapar standarder men &r inte ansvariga for standardernas implemen-
tering eller konsekvenser. Certifieringsforetaget dr ansvarigt for certifieringen
men inte for standarden som bestdmmer hur certifiering ska gé till och inte
heller for den certifierade tillverkaren. Ackrediteringsorganisationen ar an-
svarig for ackrediteringen men inte for certifieringen och sa vidare. Det finns
manga funktioner i styrregimen och funktionerna gor att det inte skapas négot
samlat ansvar for styrregimen som helhet. Alla ansvarar for sitt men ingen for
allt.

Ytterligare en aspekt som forsvérar ansvar i styrregimen ar de karaktérs-
drag som standarder tillskrivs. Standarder som utgér hela grunden for styrre-
gimen ar frivilliga att folja vilket forsvarar ansvarsutkrdvning (Brunsson
1990, Brunsson och Jacobsson 2000) — ar det standardiseringsorganisationen
som ansvarar for standarder eller den som valt att f6lja dem? Ansvarsproble-
matiken blir dn skarpare nér standarder anvinds for att styra myndigheter.
Nér standarder anvéinds i styrningen av myndigheter har regeringen mycket
begriansad mojlighet att paverka den regel som styr dess myndighet — det ar
ju inte regeringen som skapat den utan ISO. Det betyder att regeringen inte
heller kan sté till svars for det som standarden foreskriver.

Statens roll i styrregimen

Styrregimen far konsekvenser for statens roll i en global virld. Tidigare
forskning har visat att statens roll i europeiseringen &r regelstyrd, fragmente-
rad och invavd (Jacobsson och Sundstrom 2006, Jacobsson, Pierre och Sund-
strom 2015).

I styrregimen skapar den svenska regeringen manualer, inte styrinstru-
ment. Den svenska ackrediteringsorganisationen tillika statliga myndigheten
Swedac styrs av en [SO-standard — standarden 17011 ar det instrument som
anvands for att styra myndigheten. Andra former av styrinstrument som rege-
ringen vanligtvis har att tillgd for att styra sina myndigheter, sd som regle-
ringsbrev och instruktion, dr i styrregimen mer att betrakta som manualer for
standarden. Det &r standarden som bestimmer hur Swedac ska arbeta. Regle-
ringsbrev och instruktion bekréftar och hdnvisar endast till standardens inne-
hall. Swedac blir en ”ISO-fierad” myndighet som styrs av och styr andra med
standarder. I kapitel tva beskrev jag standarders karaktérsdrag och ett av dem
ar att standarder inte skapas i nationella parlament utan i ISO:s kommittéer.
Det gor att regeringen inte styr vare sig styrregimen eller den svenska noden i
styrregimen. Anvéindandet av standarder i styrningen av myndigheter klipper
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den demokratiska styrkedjan i vilken regeringen bér ett ansvar for styrning av
statliga verksambheter.

Samtidigt och négot motsédgelsefullt har stort arbete lagts pé att gora ack-
rediteringen till ndgot med myndighetsstatus (exempelvis genom att ha kro-
nor i logotypen). Det tycks viktigt att det inom styrregimen finns en statlig
funktion, en representant som ska skapa fortroende just genom sin koppling
till staten och sin myndighetsstatus. Hér skapas en intressant motsittning —
den statliga funktionen som ska skédnka styrregimen fortroende genom sin
statlighet, ar hoggradigt “ISO-fierad” och styrd av regler som staten inte kan
sta till svars for.

Sett dver styrregimens 40-ariga utveckling har systemet for provning och
kontroll gétt fran en helt statlig ordning till en ordning dér foretag kontrolle-
rar sig sjidlva. Fran en ordning dér riksdag och regering via myndigheterna
bestdmde vad som skulle regleras i produkter, till en ordning dir detta be-
stdms i standardiseringsorganisationernas kommittéer. Detta har argumente-
ras for tydligt och explicit under styrregimens framvaxt— myndigheter ska
inte ha rollen som forhandskontrollant och styrregimen skulle inte bli ett
byrakratiskt tungrott maskineri.

Denna fordndring av statens och foretagens roller kan ses som en del av
en storre utveckling géllande den offentliga sektorns organisering, ofta refe-
rerad till som New Public Management. Men till skillnad fran privatiseringen
av ménga andra sektorer s som skola, vard, telenit, jirnvig eller post, har
privatiseringen av statlig provning och kontroll skett under den politiska
radarn. Det framkommer exempelvis i mitt faltmaterial att konsumenter och
medborgare inte alltid dr inférstddda med vad CE-maérket betyder eller vilken
roll staten har gillande produkters sékerhet.

Styrregimens utveckling har skett i det tysta men inte har inte varit gomd
eller dold. Tvdrtom — den storsta delen av mitt faltmaterial har varit offentliga
handlingar och styrregimen har beretts plats genom olika politiska beslut.
Den bristande uppmérksamheten kring organiseringen av kontroll kan ha
med dess tekniska karaktér att gora: bade forskning om standarder och prak-
tiker inom styrregimen pépekar att standarder ofta sjunker under ytan (Tim-
mermans och Epstein 2010), eller att ”ackreditering kanske inte ar virldens
mest sexiga sak att diskutera”, som det uttrycktes i en av mina intervjuer.
Terminologin som anvénds i styrregimen gor det ocksa svart att ta sig in och
skapa forstéelse och fa 6verblick 6ver hur den fungerar. Styrregimen med alla
dess delar har helt enkelt svart att nd ut: att framsta som politiskt viktig och
medialt intressant, trots dess stora inflytande virlden over.
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Styrregimen som ett organiserat tillstand

I kapitel tre och nio gjorde jag en analogi mellan organisationer och fysiska
ting som skruvar och muttrar. Ddrmed liknade jag ocksa organisationer vid
verktyg som syftar till att skapa eller bygga nagot (Perrow 1991). Analogin ar
passande eftersom den belyser organisationerna som komponenter i en storre
helhet. Och som komponent i en storre helhet blir organisationerna utbytbara.
En hammare fyller en specifik funktion och kan inte ersattas med en skruv-
mejsel, men det behdvs inte en specifik hammare for att sl i en spik — endast
verktyget av sorten hammare. P4 samma sitt behdvs organisationer for att
regimen ska fungera, men det behovs inte en specifik organisation.

Organisationerna i regimen dr standardiserade. Precis som skruvar och
muttrar ska organisationerna goras lika s& att de kan passa pa olika stillen
viarlden over. En ackrediterad certifieringsorganisation ska kunna arbeta
Overallt dir ackrediteringen dr godtagen: verksamheterna i regimen ska utfo-
ras entydigt och jimforbart — och utbytbart.

Att se organisationer som utbytbara verktyg visar ocksa pa vilken skillnad
det gor i hur organisationer tolkas. I kapitel tre skrev jag att jag tolkade orga-
nisationer som kvasi-objekt. Som sddana kunde jag sedan se dem som verk-
tyg, som delar av ett storre bygge. Om jag hade tolkat organisationer som
autonoma, sjdlvstindiga och suverdna aktorer (Brunsson och Sahlin-
Andersson 2000, Meyer 2010) hade bilden blivit annorlunda. Jag hade utifran
en nyinstitutionell organisationsteoretisk tolkning kunnat visa att dessa akto-
rer pd grund av isomorfa krafter (Powell och DiMaggio 1991) tenderar att
likna varandra eller att organisationer gér en sak men visar upp en annan
sdrkopplad verksamhet, men jag hade inte kunnat forklara varfoér séddana
autonoma och suverédna aktorer skulle lata sig styras i en styrregim. Analogin
mellan standardisering av fysiska ting och standardisering av organisationer
gor att betydelsen av den formella organisationen i styrregimen skiljer sig
frén tidigare forskning om standarder och standardisering, dér organisationen
varit sjdlva analysenheten och organisationens beteende analytiskt fokus
(exempelvis Walgenbach 2001, Beck och Walgenbach 2005, Mendel 2006,
Boiral 2012, Sandholtz 2012).

Tolkningen av organisationer som verktyg snarare dn autonoma aktorer
g0r ocksa skillnad i forstaelsen for ansvar i styrregimen. En aspekt av aktor-
skapet dr att organisationer forvéntas ta ansvar (Meyer 2010, Bromley och
Meyer 2015). Ett verktyg forvintas inte ta ansvar, ett verktyg forvintas fylla
en funktion. Istéllet for ett stort antal ansvarsbiarande aktdrer byggs styrregi-
men av ett stort antal standardiserade verktyg.

Att se organisationer som utbytbara verktyg forklarar varfor styrregimen
inte gor sig beroende av en specifik organisation. Styrregimen hotas inte om
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ett certifieringsforetag gér i konkurs eller om en ackrediteringsorganisation
byts ut mot en annan — det dr funktionen som é&r viktig, inte den specifika
organisationen.

Det finns flera konsekvenser av detta sitt att se pa organisationer. I kapi-
tel tre skrev jag att alla de principer om arbetsfordelning, samordning, specia-
lisering, centralisering, formalisering och standardisering som forskningen
beskrivit som principer for att beskriva organisationers interna ordning likvél
kan beskriva ordningar utanfor organisationer. Pa s sitt kunde dikotomin
mellan det inom och utanfor en organisation borja 16sas upp — ordningar bade
utanfor och inom organisationer kan forstds som organiserade. Jag vinde sa
att sdga ut och in pd idén om den formella organisationen som enhet — det
inom en organisation kan finnas utom den. Jag ska nu vinda tillbaka. Gar
styrregimen som helhet att forstd som en formell organisation?

Att styrregimen utgdrs av ett antal utbytbara organisationer kan liknas vid
det att formella organisationer bestar av medlemmar som kan bytas ut utan att
organisationen upphor att existera. Och precis som inom en organisation
finns inom styrregimen en arbetsférdelning, en samordning, en formalisering,
en hierarki — i kapitel nio visade jag hur samtliga byrdkratiska organiserings-
principer aterfanns i konstruktionen av styrregimen. Precis som den formella
organisationen har styrregimen ett rationaliserat, sammanhingande inre, en
hierarkisk struktur (Meyer och Bromley 2013) och grianser mot omgivningen.

Som organisatoriskt fenomen é&r styrregimen péatagligt lik en formell or-
ganisation. Styrregimen som organiserat tillstdind ar s& pass lik en formell
organisation att kalla detta organiserade tillstand for ett falt eller nitverk vore
missvisande. Styrregimen dr for organiserad for det. Att forstd styrregimen
som ett organiserat tillstind gor att dikotomin mellan organisationer och
omgivning slutligen faller — det som omger organisationer ar minst lika orga-
niserat som organisationerna varfor gransen mellan organisationer och dess
omgivning, mellan néra och langt bort, blir pords, férdnderlig och relativ.

Men flera aspekter gor ocksé att styrregimen skiljer sig fran den formella
organisationen. I styrregimen finns ingen central beslutsfattare. Och till skill-
nad fran den formella organisationen som utvecklas till att bli en social aktor
(Meyer 2010) som forvintas agera, kan styrregimen inte agera. Styrregimen
har inga intressen, styrregimen kan inte vilja, styrregimen har ingen identitet,
ingen suverdnitet och ingen autonomi. Styrregimen é&r heller ingen formell
organisation i1 bemirkelsen en juridisk person — styrregimen &r inte registre-
rad nagonstans, styrregimen har inget namn och inget fysiskt site, man kan
inte besoka styrregimen och heller inte stdlla den infor rétta. DA styrregimen
inte dr vare sig en juridisk person eller en social aktor kan styrregimen heller
inte tillskrivas ansvar. De medlemmar som utgoér en formell organisation kan
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idealt stélla organisationen till svars om de skulle uppleva sig felbehandlade.
Men styrregimen dr ingenting att bli medlem i eftersom styrregimen inte
utgdr en fysisk eller juridisk plats. De utbytbara organisationerna ir inte
medlemmar utan endast kuggar utan réttigheter.

Styrregimen &r ett organiserat tillstdnd, konstruerad som en organisation
men utan tydligt ansvar att lokalisera vare sig inom styrregimen eller att
tillskriva styrregimen som helhet. Det gar inte att stilla styrregimen till svars,
for styrregimen gér inte att nd. Den &r ett ansiktslos organiserat tillstdnd med
alla attribut en organisation har men utan de skyldigheter en organisation
tillskrivs.

o . . o . .
Byrakrati genom icke-byrakratisering

En annan form av organiserat tillstind som styrregimen kan liknas vid ar en
byrakrati. Byrakratibegreppet kan anvéndas pé olika sitt. Det kan anvéndas,
s& som jag gjort i analysen av styrregimen, som ett analytiskt begrepp for att
forstd en viss form av organisering enligt vissa principer, en tolkning som
foljer pa exempelvis anvindningen som Hall gjorde (1963). Inte heller We-
bers idealtypiska byrakratimodell var forlagd till den formella organisationen
som enhet utan var principer for att organisera den offentliga forvaltningen.
Enligt en sadan tolkning liknar styrregimen en byrékrati — den ar ju konstrue-
rad som en.

Byrékrati kan ocksa forstds som en enhet — en byrékrati. D& anvénds or-
det ofta synonymt med den offentliga forvaltningen och kan ses bade som ett
instrument och som en institution (Olsen 2003). I tolkningar av byrékratin
som instrument dr utgdngspunkten att byrakratin ar ett medel for att uppna
nagot annat, vanligtvis en politisk agenda. Byrékratin verkstiller politiken pa
ett neutralt, objekt och effektivt sitt. Ddrmed blir byrakratin en agent och den
politiska styrningen blir principal. Som agent och instrument har byrakratin
inte suverinitet, inte autonomi, ingen identitet (Bromley och Meyer 2015), en
byrakrati kan inte bestimma, det gor dess éverhuvud.

Det dr byrdkratin som instrument som ofta stdr som mottagare for olika
former av kritik. Byrékratins tjdnstemén dr antingen for paragraftrogna eller
arbetar for egen vinning — tva kritiska argument mot byrakratin som enligt du
Gay (2000) tar ut varandra. Kritiken mot byrdkratin handlar ofta om dess
stelbenta konstruktion, en konstruktion som anses bade omoralisk (den tar
inte hénsyn till individens personliga behov och omsténdigheter) och ineffek-
tiv (Crozier 1964).

Byrékratin kan ocksd forstds som en institution med egna vérden och
normer (Olsen 2003) och det &r som institution den forsvaras. Du Gay (2000)
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forsvarade byrdkratin som organisationsform genom att, grundat i Weber,
hdvda att byrékratin oréttvist beddms mot ett etos som grundas i andra virden
an de virden byrékratin ska vdrna. Byrékratin ska inte vdrna ménniskans
existentiella frihet och kan dérfor inte sta till svars om den inte gor det. Byra-
kratin utgor ett eget etos, en egen moralisk domdn och ska bara virderas
utifran de premisser pa vilka den verkar — som ett medel for att pa ett ration-
ellt sitt genomfora de uppgifter dess dverhuvud tilldelat den (Du Gay 2000,
Olsen 2003). Ett annat slags forsvar gav Perrow (1986) som skrev att anled-
ningen till att organisationer &r ineffektiva dr inte att de &r dverbyrakratise-
rade utan att de ar underbyrékratiserade. En organisation som é&r fullkomligt
byrékratiserad — ett tillstdind som knappast gar att astadkomma da Webers
byrakrati var en idealtyp — dr ocksd den allra mest effektiva organisations-
formen.

Flertalet argument for skapandet av styrregimen handlade om att inte
skapa en byrakrati. Argumentationen kom frdn den typen av kritik som du
Gay sammanfattade: byrakratier ansdgs vara nagot negativt, ndgot som skulle
undvikas — tidigare ordningar kallades stelbenta, ineffektiva och omoderna
varfor styrregimen skulle bli det motsatta. Och styrregimen blev ingen byra-
krati 1 bemérkelsen en offentlig forvaltning. Men pé andra sitt dr den en
fullfjattrad byrakratisk ordning, samtliga byrakratiska organiseringsprinciper
stér att aterfinna i styrregimen. Som organisationsmodell och som instrument
for att genomfora ndgot &r styrregimen att likna vid en byrékrati. Med andra
ord kom styrregimen att organiseras till en byrakrati med argumentet att det
var precis det den inte skulle bli, en intressant paradox (se Ivarsson Wester-
berg och Nilsson 2016). Kanske hade Weber rétt 4nda, kanske ar byrékrati
den organisationsform som slutligen tar 6ver och blir odvervinnerlig.

Den stora och viktiga skillnaden mellan styrregimen som byrékrati och
den offentliga forvaltningen som byrakrati dr att en offentlig forvaltning
idealtypiskt vilar pé rattsstaten med uttalade principer for ansvarsutkrivande,
rattssdkerhet och demokrati — det dr pa dessa grunder den forsvaras och det ar
pa dessa grunder den kan utgéra en egen moralisk domén eller institution (du
Gay 2000, Olsen 2003). Men ansvarsutkridvande, réttssédkerhet och demokrati
saknas som vérdegrunder i styrregimen. Det finns ingen ansvarsbdrande och
styrande principal, vi kan inte heller rosta om styrregimens utformning och vi
kan inte stilla dess standarder till svars i domstol pa samma sitt som med
nationell forfattning. Aterigen har styrregimen alla attribut men inga skyldig-
heter.
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Vem ar nagon annan?

Jag borjade denna avhandling med att fraga hur konsumenter ska kunna
minska osdkerheten kring det de koper och kring de organisationer som om-
ger dem. Hur ska man kunna lita p& produkter, ménniskor och organisationer
i en global virld? Jag har nu visat hur en ordning konstruerats i éver 40 ars
tid for att 16sa osédkerhets- och distansproblemet som uppstar d4 vérlden blir
global. En komplex ordning dér ingen styr men alla &r styrda, dir alla har
ansvar men ingen ar ansvarig for allt. En ordning som standardiserar hela var
omgivning.

Minskar styrregimen konsumenterna osdkerhet? Svaret dr givetvis per-
sonligt och olika for alla. Men jag kan konstatera att det med styrregimen
tycks finnas en stark tro pé att organisation ska 16sa manga problem. Organi-
sation — badde inom och utanfor organisationer — blir “nigon annan”. Det blir
organisation manniskor ska lita pa istdllet for pa varandra. Organisation blir
den Gud, den kung eller den allménna &verordnade som ménniskor ska tro
pa, som ska styra och vigleda dem. Organisation ersitter bristen pa mellan-
miénsklig kontakt. Om det ursprungliga problemet var att ménniskor i en
global virld inte kan std i direktkontakt med varandra har styrregimen inte
16st problemet. For att minska osékerhet star konsumenterna och medborgar-
na istillet i kontakt med ett hoggradigt organiserat tillstdnd. Ett ansiktslost
sadant, ingen kan inte kommunicera med styrregimen som helhet. Den saknar
namn och adress. Nir Rorty skrev att “the pragmatists’ anti-
representationalist account of belief is, among other things, a protest against
the idea that human beings must humble themselves before something non-
human, whether the Will of God or the Intrinsic Nature of Reality” (2006:
257) skulle den typ av organiserat tillstdnd som styrregimen utgér kunna vara
ett exempel pé ytterligare en kraft eller auktoritet som ménniskor “humble
themselves before”, som de véinder sig till for att soka sanning och mening.

Styrregimen som organiserat tillstdnd utgdr “négon annan” — den andra,
nagon eller ndgon som inte dr du och jag. Samtidigt absorberar styrregimen
all form av alteritet och annorlundahet, allt som skiljer sig frdn massan. Méan-
niskans osdkerhet och kontrollbehov styr henne till att reducera den andre till
att bli en del av det allmidnna for att kunna uppgd i det redan kdnda. Men
annorlundaheten far inte klassificeras och reduceras, da forsvinner den och
diarmed forsvinner mojligheten for jaget att utmanas, ifrdgaséttas och utveck-
las (Kemp 1992). Det ir i speglingen med andra som ménniskor och organi-
sationer blir till (Mead 1934) — inte genom reduceringen, klassificering och
organisering av den andra. Genom att organisera in annorlundaheten i det
allménna, i det som ménniskor redan ar och kénner till, bli allt blir samma.
Likriktat, standardiserat och utbytbart.
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Meyer har gjort en sociologiskt och fenomenologisk tolkning av organi-
sationer som organiserar andra organisationer och kallade sddana organisat-
ioner De Andra (Others) (Meyer 2010). Vérlden befolkas av en mingd
Andra, hela styrregimen bestar av organisationer som har i uppgift att styra
andra. Ett samhélle fullt av sddana organisationer blir sjélvforstarkande — allt
fler organisationer skapas for att organisera allt fler organisationer.

Sé hur ska detta fortsédtta? Bor styrregimen avslutas eller avvecklas? Det
tycks som att organisation, for att ldna Gustafssons (1994) uttryck, har en
sjdlvklarhetens mur runt sig; organisation tycks vara svaret till det mesta utan
att det egentligen ifrdgasitts. Organisation signalerar en slags vetenskaplighet
och rationalitet varifrdn auktoritet och sjdlvklarhet kan dras. Och ska man
ifrdgasitta eller dndra en regel eller annan del av organisationen gor man det
bast genom att skriva en ny regel for att komplettera eller &ndra den gamla.
Att organisation och standardisering framstar som sjilvklart och sant, medfor
att det icke-standardiserade framstar som mindre sant. Mellanménsklig tillit
blir en abstrakt idé som inte kan matas, intuition blir “new age-flum” som
inte kan dokumenteras enligt kravspecifikation, medan olikheter &r positiva
bara inom ramen for hur just olikheter bor te sig. Det andra far inte plats.

Guillet de Monthoux (1981) skrev att standarder utgjorde en samhéllelig
totalorganisation och frdgade sig var detta (alltfor) ivriga regelskapande
skulle sluta. Han pépekade att idén om standarder och standardisering — som
all annan reglering — grundas pa normativa idéer om hur nagot bor vara sna-
rare 4n om hur det faktiskt dr. Att avveckla styrregimen skulle endast ga
genom att, som Guillet de Monthoux kallar det, se det konstgjorda och det
normativa i vitdgat — att det inte gar att reglera allt, att det inte gar att styra
allt. Styrregimen kan inte avvecklas eller undvikas med samma material den
ar uppbyggd av. Om styrregimen skulle avvecklas skulle vi behova ga till-
baka till det tillstdnd av mellanménsklig tillit vars brist styrregimen nér sig
pa.

Om Nagon Annan ér ett organiserat ansiktslost tillstdnd, vilka blir méinni-
skor for varandra ndr sd mycket tillit 14ggs till organisation, ndgot bortom
dem?

Blir de som i ménniskorna i Whytes Organization Man (1956), dér orga-
nisationer formade och styrde méanniskors liv, drommar och idéer? Dér orga-
nisationer overtog rollen som négot att tro pé, dér religion ersittes med rat-
ionalitet? Blir méinniskor som den japanske soldaten Onoda i Guillet de
Monthouxs bok (1981), en soldat som l&dmnades kvar bakom fiendens linje
under andra vérldskriget och som gavs order om att aldrig ge upp forrdn pa
given signal av hans dverordnande. Onoda kunde aldrig lita pd vem hans
Overordnade var, han varken sdg eller horde dem. Téank om han blev lurad,
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tdnk om signalen om att ge upp gavs av fienden? Onoda forde ett lojalt, verk-
lighetsfrankopplat krig i djungeln i 30 &r. Samma dystopiska, blinda lydnad
till organisation som O&verhet visas dven Paulsens studie av Arbetsfor-
medlingen (2015). En lydnad som alls inte passar in i ett individualiserat,
frigjort samhélle bestdende av upplysta och tinkande ménniskor, en lydnad
som &r motsatsen till Rortys tdnkande och reflekterande “ironist”.

Skapar styrregimen ett ansiktslost samhille bortkopplat fran verkligheten,
som finns till for organisera mer organisation, dir organisationer dr standar-
diserade och utbytbara men méktiga och ansvarslosa, ddr ménniskorna lyder
organisationer istillet for att se, lyssna och prata med varandra? Eller ska vi
tro pa en annan mindre dystopisk bild som ges av exempelvis Shirky (2008)
dir denna tid av internet, globalisering och raserade grinser ar en tid dir
ménniskor organiserar sig dnda, utan organisationer men med varandra? Det
behdvs mer forskning for att svara pd sddana fragor.

Fortsatt forskning

I avhandlingen har jag beskrivit framvéxten av en komplex och hoggradigt
organiserad styrregim: en styrregim som utgors av organisationer, bade fore-
tag och myndigheter. Styrregimen jag studerat har konstruerats s att den kan
bli globalt styrande och jag har analyserat den utifran idéer om hur organise-
ring mellan organisationer kan forstas samt idéer om styrning pé distans.

Fortsatt forskning skulle med fordel kunna utga fran begreppet styrregim
och soka kartldgga och sedan jimfora andra, liknande styrregimer inom olika
empiriska falt. Den jag studerat i avhandlingen har vuxit fram fran EU och
sedan kopplats vidare till att bli global genom de internationella organisation-
erna. Men det finns standarder, certifiering och ackreditering som kopplas
samman till regimer som inte dr formellt utpekade av EU. Exempelvis finns
initiativ inom héllbart jordbruk och fiske. Olika sektoriella studier skulle
kunna kartldgga fler styrregimer for att svara pa frdgor om dessas konstrukt-
ion. Hur dr dessa regimer konstruerade nér inte staten finns med som nod?
Varfor ar inte staten med? Konkurrerar regimerna med varandra eller kopplas
de samman pé global nivd? P4 vilka sitt skiljer sig styrregimer frdn varandra
och pa vilka sitt liknar de varandra?

Forskning skulle ocksd kunna fordjupa och forfina det teoretiska ramverk
jag skapat i avhandlingen. Jag har analyserat den globala styrregimen som ett
organisatoriskt fenomen och diskuterat styrregimens konstruktion som ett
organiserat tillstdnd. Fortsatta studier skulle kunna fordjupa skillnader och
likheter i1 organisation inom och utanfor organisationer. Star organiserings-
principerna som anvinds fOr att organisera i styrregimen i konkurrens med
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varandra? Nar anvénds samordning och nér anvénds annan form av styrning?
Hur organiserat kan ett tillstdnd bli utan att det skapas en styrande principal,
chef eller motsvarande? Hur organiserat kan ett tillstdnd bli utan att bli till en
formell organisation? Fradgor som hdnger samman med detta handlar om
synen pé organisationer och deras aktorskap. I avhandlingen har jag valt att
analysera organisationer som objekt och som verktyg. Spadnnande teoretiska
diskussioner skulle kunna foras genom att analysera organisationers relation
till den organisering som omger dem. Hur styrda och kontrollerade kan orga-
nisationer bli av andra organisationer utan att forlora sitt aktorsskap och sitt
handlingsutrymme?

Motsatt skulle fortsatt forskning kunna studera styrregimers konstruktion
men fran helt andra teoretiska ramverk. Att studera styrregimers konstruktion
frdn exempelvis ett maktperspektiv eller genom att anvénda politisk teori
skulle kunna skapa nya dimensioner for forstaelsen for styrregimer och dess
konstruktion. Andra dynamiker och andra drivkrafter skulle troligen visa sig
— ar styrregimers framvéxt att forstd som neoliberala konstruktioner som
vixer fram i marknadiseringens och privatiseringens kolvatten och i sé fall,
hur paverkar de ménniskans frihet, hennes valmdjligheter och hennes indivi-
dualitet? Vad innebdr makt i relation till styrregimer? Vad betyder makt nér
makt inte kan kopplas till en specifik position eller funktion, men nér makten
samtidigt 4r mycket vélorganiserad och styrd?

Mer praktiskt inriktade studier i framtiden borde goras for att ingdende
studera hur statliga myndigheter styrs av standarder. Framtida forskning
borde kartldgga hur myndigheter arbetar med standarder i sin praktiska verk-
sambhet, hur departementen anvinder standarder i styrning av myndigheterna,
om och i sd fall hur myndigheter deltar i standardiseringsorganisationernas
arbete. Standarder kan tyckas som smala och tekniska foreteelser men anvan-
dandet av dem i offentlig sektor sétter fundamentala aspekter av det politiska
systemet pa spel, sd som ansvarsutkrdvning och de folkvaldas formaga att
styra. Framtida studier om myndigheter och standarder skulle kunna fora
intressanta resonemang om ansvar och styrning av offentlig sektor i en stan-
dardiserad och global virld.
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Bilaga 1: Offentligt tryck

Tabell 5.1 Offentligt tryck kapitel 5

Proposition 1972:54

Kungl. Maj:ts proposition angaende organisationen av of-
ficiell provning och kontroll samt officiell metrologisk verk-
samhet, m.m.

Proposition 1974:162

Kungl. Maj:ts proposition med férslag till lag om riksprov-
platser, m.m.

SFS 1974:896

Lag om obligatorisk kontroll genom teknisk provning m.m.

Ds. 1983:22

Kontroll genom provning - éversyn av lagstiftningen om
riksprovplatser

Proposition 1985/86:27

om lag om obligatorisk kontroll genom teknisk provning
m.m.

SFS 1985:1105

Lag om obligatorisk kontroll genom teknisk provning m.m.

SFS 1985:1106

Férordning om obligatorisk kontroll genom teknisk prov-
ning m.m.

SFS 1985:1107

Férordning om riksprovplatser och auktoriserade prov-
platser

Dir. 1986:6 Vissa fragor inom omradet kontroll genom teknisk prov-
ning

SOU 1988:6 Provning och kontroll i internationell samverkan

SFS 1989:164 Lag om kontroll genom teknisk provning och om métning

SOU 1989:45 Standardiseringens roll i EFTA/EG-samarbetet

Proposition 1988/89:60

om kontroll genom teknisk provning och om métning

Proposition 1989/90:88

om vissa néringspolitiska fragor

SFS 1989:526

Férordning om kontroll genom teknisk provning och mét-
ning

Dir. 1989:2 Vissa fragor om organisation och ledning vid statens mét-
och provrad m.m.

SOU 1989:31 Statens mét- och provstyrelse

Proposition 1990/91:87 om ndringspolitik for tillvéxt

Ds. 1991:86 Inférandet av EES-ratt inom omradet provning och kon-

troll

Tabell 6.1 Offentligt tryck kapitel 6

Radets resolution 85/C/136/01

Council resolution of 7 May 1985 on a new approach
to technical harmonzation and standards

COM (89) final — SYN 208

A global approach to certification and testing

Resolution 90/C 10/01

Council Resolution of 21 December 1989 on a global
approach to conformity assessment (90/C 10/01)

Proposition 1991/92:170 (bilaga 11)

om Europeiska ekonomiska samarbetsomradet
(EES)

SFS 1992:1534

Lag om CE-mérkning

SFS 1992:1119

Lag om teknisk kontroll
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Proposition 1992/93:87

om en ny lag om EG-mdrket

Beslut 93/465/EEG

Ra&dets beslut av den 22 juli 1993 om moduler fér
olika stadier i forfaranden vid bedémning av éver-
ensstdmmelse samt regler for anbringande och an-
védndning av EG-mérkning om dverensstdmmelse,
avsedda att anvéndas i tekniska harmoniseringsdi-
rektiv

Proposition 1993/94:161

Marknadskontroll for produktsdkerhet m m.

Proposition 1997/98:136

Statlig férvaltning i medborgarnas tjdnst

Ds. 1997:17

Principer fé6r kommersiell provnings- och certifie-
ringsverksamhet hos myndigheter

Europaparlamentets och radets direktiv
98/34/EG

om ett informationsférfarande betréffande tekniska
standarder och foreskrifter

Dir. 2003:34 Oversyn av marknadskontrollens framtida organisat-
ion och finansiering
SOU 2004:57 Tillsyn for sékra varor och 6ppna marknader

Proposition 2004/05:98

Riktlinjer f6r marknadskontroll av produkter m.m.

SFS 2005:893

Férordning om marknadskontroll av varor

Dir. 2005:138

Oversyn av det 6ppna systemet fér provning och tek-
nisk kontroll

SOU 2006:113

Oppna system for provning och kontroll — en utvér-
dering

Regeringens skrivelse 2007/08:140

Standardiseringens betydelse i en globaliserad vérld

Tabell 7.1. Tryckta killor kapitel 7

Europaparlamentets och radets Forord-
ning 764/2008/EG

om férfaranden for tilldmpning av vissa nationella
tekniska regler pa produkter som lagligen saluférts i
en annan medlemsstat och om upphévande av be-
slut nr 3052/95/EG

Europaparlamentets och radets férord-
ning 765/2008/EG

om krav pa ackreditering och marknadskontroll i
samband med saluféring med produkter och uppha-
vande av férordning (EEG) nr 339/93

Europaparlamentets och radets beslut
786/2008/EG

om en gemensam ram fér saluféring av produkter
och upphévande av radets beslut 93/465/EEG

Bla boken version 1.1.

Om genomférandet av EU:s produktbestdmmelser

SOU 2009:71

EU, Sverige och den inre marknaden - En 6éversyn
av horisontella bestdammelser inom varu- och tjidnste-
omradet

Proposition 2010/11:80

Ny lag om ackreditering och teknisk kontroll

EA 2/02 2011

EA Procedure for the evaluation of a National Accre-
ditation Body

BIS 2011

The Accreditation Logo and Symbols: Conditions for
use by UKAS and UKAS accredited organisations

UKAS program proposal 2011 - 14

UKAS Awareness Campaign

SFS 2011:791

Lag om ackreditering och teknisk kontroll

Ds. 2013:12

Marknadskontroll av varor och annan nérliggande
tillsyn

Proposition 2013/14:49

Marknadskontroll av varor och annan nérliggande
tillsyn
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SFS 2014:1039 Férordning om marknadskontroll av varor och annan
ndrliggande tillsyn

www.iaf.nu
www.european-accreditation.org
www.swedac.se
www.konsumentverket.se
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Bilaga 2: Intervjupersoner

Nummer Namn Var Nar

1. Magnus Davidsson Swetic Juni 2009

2 Peter Kronvall Swedac Juli 2009

3 Peter Kronvall, Rol- Swedac Augusti 2009
and Jonsson

4. Anna Stattin Swedac Augusti 2009

5. Jan Olof Marberg, Bureau Veritas Augusti 2009
Hans Hdglund

6. Mats Sandstrém, SP September 2009
Magnus Holmgren

7. Merih Malmaqyvist Nils- Swedac November 2009
son

8. Lars Ettarp Swedac December 2009

9. Hans Eric Holmqvist Swedac Oktober 2010
(méte)

10. Johan Cederlund Carspect Maj 2011

11. Per Johansson Carspect Maj 2011

12. Cecilia Blom Hessel- Bilprovningen Maj 2011
gren

13. Graham Talbott Ukas, EA November 2011

14. Jon Murthy Ukas November 2011

15. Jon Mortimer BIS November 2011

16. Norma Tregurtha ISEAL Alliance November 2011

17. Anne Due Utrikesdepartementet April 2012

18. Gerda Lind Swedac April 2012

19. Per-Olov Sj66 Konsumentverket November 2012

20. Christian Wetterberg Lego December 2012

21. Goran Kullberg Brio December 2012

22. Johanna Olsson Egmont Juni 2013

23. Peter Strdmback Swedac Augusti 2013
(mote)

24. Jennifer Rydén Leksaksbranschen Oktober 2013
Englund

25. Maria Lindstedt Konsumentverket November 2013

26. Stina Wallstrém Teknikféretagen November 2013
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Modulerna 1 Helhets-

Bilaga 3

metoden

Figur 6.1: Modulerna i Helhetsmetoden (COM (89) final — SYN 208: 88)
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Bilaga 4: Begrepp 1 Varupaketet

tillhandahallande pa marknaden: varje leverans av en produkt for distribution, férbrukning eller an-
vandning pa gemenskapsmarknaden i samband med kommersiell verksamhet, mot betalning eller
gratis,

tillverkare: varje fysisk eller juridisk person som tillverkar en produkt eller som later konstruera eller
tillverka en produkt och salufér den produkten, i eget namn eller under eget varuméarke,

tillverkarens representant: varje fysisk eller juridisk person som &r etablerad i gemenskapen och
som enligt skriftlig fullmakt fran en tillverkare har ratt att i dennes stélle utfora sarskilda uppgifter,
med beaktande av den sistndmndas skyldigheter enligt relevant gemenskapslagstiftning

importér: varje fysisk eller juridisk person som ar etablerad i gemenskapen och som slépper ut en
produkt fran ett tredjeland pa gemenskapsmarknaden,

distributdr: varje fysisk eller juridisk person i leveranskedjan utéver tillverkaren eller importéren som
tillhandahaller en produkt pa marknaden,

ekonomisk aktor: tillverkaren, importéren, tillverkarens representant och distributéren,

teknisk specifikation: ett dokument dar det faststélls vilka tekniska krav som ska uppfyllas av en pro-
dukt, process eller tjanst,

harmoniserad standard: en standard som pa grundval av en begéaran av kommissionen i enlighet
med artikel 6 i Europaparlamentets och radets direktiv 98/34/EG av den 22 juni 1998 om ett inform-
ationsférfarande betréffande tekniska standarder och féreskrifter och betréffande féreskrifter for in-
formationssamhéllets tjanster (1) antagits av ett europeiskt standardiseringsorgan som upptas i bi-
laga | till det direktivet,

ackreditering: en forklaring fran ett nationellt ackrediteringsorgan om att ett organ fér bedémning av
Overensstammelse uppfyller kraven i harmoniserade standarder och, i forekommande fall, eventu-
ella ytterligare krav, bland annat de som faststélls i sektorsspecifika program, for att utféra specifika
beddmningar av éverensstdmmelse,

nationellt ackrediteringsorgan: det enda organet i en medlemsstat som har statligt bemyndigande att
genomféra ackrediteringar,

beddmning av 6verensstdmmelse: en process dér det visas huruvida specificerade krav avseende
en produkt, en process, en tjanst, ett system, en person eller ett organ har uppfyllts,

referentbeddmning: en process dér ett nationellt ackrediteringsorgan bedéms av andra nationella
ackrediteringsorgan i enlighet med kraven i denna férordning och, i férekommande fall, ytterligare
sektorsspecifika tekniska specifikationer,

marknadskontroll: den verksamhet som bedrivs och de atgarder som vidtas av de offentliga myndig-
heterna for att se till att produkterna éverensstammer med de krav som faststalls i relevant harmoni-
serad gemenskapslagstiftning och inte hotar hélsan, sakerheten eller andra aspekter av skyddet av
allmanintresset,

CE-markning: en mérkning genom vilken tillverkaren visar att produkten éverensstdmmer med till-

lampliga krav som faststalls i harmoniserad gemenskapslagstiftning som féreskriver om mérkning,
(765/2008/EG kapitel I1).
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Summary

Introduction

We live in an increasingly global and complex world. Markets are becoming
global, with the result that products could be manufactured in one place,
packaged in a second and sold in a third. In this global, complex world it is
difficult to gain an insight and an overview, it is difficult to know how
organizations work or what their products contain. This has led to new forms
of regulating and controlling organizations. Standards, certification and
accreditation are tools which are used globally to regulate and control
organizations. The effect of standardization, certification and accreditation is
evident every time we see the CE mark on a toy or an ISO certificate on a wall
for example. In this thesis the system comprised of standards, certification and
accreditation is referred to as a global control regime and it is the construction
of this control regime which is the principal focus of the thesis. Studying and
analysing the construction of the control regime allows discussing questions
of responsibility, control and the role of the state in a global world.

The research on certification and standardization describes these activities
as market oriented, as civil law, as international and non-state tools for
regulation and control in a global world. The spread of standardization and
certification however, means that it is not national laws, ordinances or
regulations that control organizations and products today, but standards. The
use of standards is further reinforced and ingrained by the growing certification
market. Where state supervision was once used to check compliance with
statutes, certification companies now work to check compliance with
standards. This shift has emerged under the radar — neither the media,
politicians or research has paid any great attention to the power and the
responsibility which have gradually been transferred from Parliaments and
Governments to the standardization organizations and those organizations
seeking to ensure that standards are properly followed.

Previous research has focused on the non-state, civil law and market-
adjusted character of standards and certification but has missed one key piece
of the jigsaw: accreditation. Accreditation can be performed by state
authorities, which means that when accreditation is included the picture
changes: the state appears to have a role in the control regime despite its market
and civil law character, yet this has never been discussed in previous research.
This means that the market and civil law order which standards and
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certification together constitute includes a state function about which we know
very little. It is for this reason that the thesis focuses on accreditation in the
construction of a global control regime, a focus which in turn can highlight the
ability for the state to be held accountable and to control in a global world.

Research question

The control regime consists of a number of organizations (accreditation
organizations, certification organizations and standardization organizations)
which are performing different activities yet are in some way connected. One
assumption in the thesis is that it is by being constructed as a cohesive order
that the regime can control. The overarching research question in this thesis is
therefore: how has a global control regime been constructed? Two sub-
questions are then asked: with what components is a global control regime
built and how are these components coupled together? Further: what role does
accreditation play in a global control regime?

The control regime does not consist of a single organization but of a set of
organizations organizing each other and that taken together construct a highly
complex order. To theorize the control regime, this thesis takes its point of
departure in the field of organization theory which endeavours to describe and
explain organization between and outside organizations, but which does not
relate such organization to the “environment”.

The study

The study in this thesis shows a complex system which has developed steadily
over the last 40 years. The National Testing System (Riksprovplatssystemet)
for testing and control which was established in Sweden in 1972 was fully
compliant with public law in its design. All the rules (public authority
regulations) and all the tests (conducted within the National Testing System)
were developed and implemented by the state. Products were controlled using
a system of advance control, that is to say the products were tested before being
launched on the market.

In the 1980s the Swedish government opened the door to new types of
rules. International standards were increasingly discussed in evaluations and
propositions. Standards were presented as voluntary regulation intended to
create uniform dimensions and definitions of products and organizational
processes. The discussion of standards led to a discussion of new control tools.
Those control tools discussed by the Swedish government were primarily
certification, accreditation and self assessment.

The discussions were driven by two developments. One was that the 1980s
brought a change in the view of the public sector and the role the state should
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play. In connection with this, the National Testing System was criticised for
causing bureaucracy and for being inflexible. The second was that the public
sector was undergoing a process of internationalization as part of the
preparations for the EEA membership in 1991. This new view of the public
sector and the role of the state, together with internationalization and
Europeanization, were the developments behind the argument for the
implementation and greater use of standards. The field material shows a
frequent use of terms such as flexibility, rationality, competitiveness and
internationalization to argue for the use of standards.

When Sweden joined the EEA, the National Testing System was disbanded
and replaced with the model for testing used by the then EEC: The Global
Approach. The Global Approach was built on standards, certification and
accreditation, self assessment (where the organization performs control over
its own operations) and market control. The standards were described in the
field material as the backbone or foundation of the system — the system as a
whole was designed to ensure that the standards were followed. Standards
became the very core instruments of the models, used to control products,
manufacturers through self assessment, the certification companies and the
accreditation organizations. The implementation of standards raised the
question of quality assurance as a control tool, a tool which came to be used
for the self assessment of manufacturers, certification companies (when they
receive accreditation) and the accreditation organizations.

One important aspect of the Global Approach is that the standards were,
and are, created by the standardization organizations ISO or CEN, but
approved for publication by the EU Commission. Consequently, the
standardization organizations are not responsible for the control instruments
they created.

The introduction of the Goods Package by the EU in 2008 led to a clearer
demarcation between the components in the control regime. Certification and
accreditation were defined by different standards (ISO 17011, ISO 17021), and
were to be kept on different levels. The EU put a great deal of effort into
creating a specific role for accreditation. Accreditation could only be
performed by organizations with public authority status, which must not be run
for profit or compete with each other. A further addition was the EA
organization of which all accreditation organizations were required to be a
member. The members of the EA inspected each other according to standards.
The global equivalent to EA was the IAF. An agreement between the members
of the TAF and the EA led to accreditation and certification achieving a global
reach as control tools. The TAF’s slogan is “certified once — accepted
everywhere” and its logotype is a symbol resembling the globe.
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Analysis
The analysis of the National Testing System, the Global Approach and the
Goods Package shows that the control regime is constructed according to four
principles. Firstly (1), the control regime’s organizations are controlled
according to a division of labour. Different organizations have different tasks:
the standardization organizations are to create standards, the certification
organizations to certify, the accreditation organizations to accredit, the
authorities to conduct market control. Manufacturers, importers and
distributors have clear and distinct roles with regard to each other. Each
organization specialises in one task and it is important that the organizations
do not step outside their role. A certification organization may not accredit and
an accreditation organization may not certify, for example. The control regime
also highlights the importance of the organizations being independent of each
other. Secondly (2), the control regime’s organizations are linked together like
a chain — the global TAF organization controls the EA organization which
controls the accreditation organizations which controls the certification
organizations which control the manufacturers so that they can sell their
products on a global market. Thirdly (3), accreditation creates a coordinating
hub in the control regime. The accreditation organizations are illustrated as
being at the top of a pyramid — it is these organizations which are to generate
trust in all the other organizations in the control regime. Fourthly (4), the
construction of the control regime is the result of the argument for, and creation
of, descriptions of the control regime as a cohesive, uniform entity with its own
vocabulary and its own logotype (the CE mark). This serves to uphold a notion
of what is included in and what is excluded from the control regime.
Together, these principles enable control at a distance: communication in
the control regime remains uninterrupted and the control regime has
incorporated its environment. The distance is thus absorbed — organizations
which were previously far away from each other now constitute parts of the
same entity, namely the control regime.

Discussion and conclusion

The analysis highlights aspects of the control regime’s construction in four
ways. Firstly (1), the control regime has no centre and therefore no periphery.
This has consequences for the controllers and the controlled — those who
control are themselves controlled. The standardization of organizations
becomes both the end and the means of the control. When the boundary
between the controller and the controlled is dissolved, there is no-one who
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controls all the parties in the control regime, no principal, no leader and no
king. Everyone is controlled but no-one controls everyone.

Second (2), it is difficult to localise responsibility in the control regime.
There is no authoritative or hierarchical centre in the control regime to which
responsibility can be attached. Neither can the component which creates the
control instrument (the standardization organizations) be held responsible
because the standards are voluntary. As responsibility is diffused, everyone is
responsible for their own part, but no-one is responsible for everything.

Third, (3) the control regime also has consequences for how the public
sector is organized. The state has been woven into a well-organized, global but
faceless system, with the result that the state’s responsibility and scope for
control is both limited and unclear. A kind of “ISO-fication” of authorities is
created in which authorities are increasingly controlled by standards — rules
which are determined in civil law organizations, not by the local Parliament
and not by the local Government. The control regime thus leads to a control of
public authorities which lies outside the democratic model with its clear paths
of control and accountability.

Fourth (4), the analysis of the control regime further shows that the control
regime should be understood as an organized state. As an organized state, the
control regime resembles a formal organization — it is organized in precisely
the same way as the ideal for how a formal organization should be, with a clear
division of labour, specialisation, authority, hierarchy, coordination,
standardization, rationalization and formalization. As an organized state, the
control regime follows all the principles on which a formal organization is
built, but differs on two important points: the control regime cannot act as an
entity and it cannot be held accountable.

The thesis also shows that the control regime was established with the
argument that it would create a non-bureaucracy, but that in its organized state
a bureaucracy is exactly what the control regime most resembles.

The thesis makes a contribution by highlighting the complex order that
standards, certification and accreditation constitute, something which previous
research has not shown. The thesis shows how public authorities both control
and are controlled by others by means of standards, but at the same time how
the Swedish state cannot be held accountable for these standards. In this way,
the control regime constitutes a democratic vacuum and the thesis shows how
privatisation and internationalisation can take place unnoticed, without
political, media or academic debate. By showing the processes by which state
authorities are woven into international systems and the consequences this has
on responsibility and control, the thesis makes a contribution to research on
and knowledge of the public sector.
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