Europeiseringen av forvaltningen

Bengt Jacobsson

Det svenska samhillet genomgar djupgdende férindringar. Den offentliga
sektorns omfattning, inriktning, verksamhetsformer och resultat ifragasitts.
Idéer om privatisering och marknadslosningar lanseras och sprids mellan sek-
torer och organisationer. Forsok pagar att flytta grinserna mellan offentligt och
privat. S3vil stat, landsting som kommuner genomsyras av omfattande ambi-
tioner att grundligt omskapa verksambheter. Organisationer avregleras och om-
regleras. Vi dr, tycks det, mitt uppe i en omfattande omvandlingsprocess dir
regler och forestdllningar om vad som r sjdlvklart och efterstrivansvirt haller
pé att fordndras.

Till en del kan den pagdende omvandlingen ses som framvuxen ur interna
forhallanden. Oavsett hur den s k svenska modellén for att organisera samhil-
let preciseras s verkar forandringar ha dgt rum i riktning fran modellen, me-
nade exempelvis maktutredningen. Tilltron till centralstyrning, enhetliga 16s-
ningar och hierarkier dr lagre én tidigare. En syn pd samhillet som betonar
stabilitet, forutsdgbarhet och kontroll har férsvagats. Forindringar vixer fram
i ndtverk som skér genom de formella organisationerna, 6ver traditionella sek-
torsgrénser och dver nationsgrianser. Samtidigt tycks det paradoxalt nog bli
vanligare att forestilla sig organisationer som isolerade och avgrinsade enhe-
ter. .
Drivkrafterna bakom denna ambition att omskapa den offentliga sektorns
organisationer 4r ocksd externa. Till en del styrs de férindringsprocesser som
genomloper det svenska samhillet av forhillanden utanfér nationsgrinserna.
Nyaregel- och idésystem som vixer frami ett samarbete mellan nationalstater
paverkar alla organisationers handlingar. Den ekonomiska och sociala integra-
tionen i Europa far sannolikt stor betydelse for nationers roll nir det giller att
reglera aktorers handlingsmonster (Olsen 1992, Sbragia 1992). Konsekven-
serna av de externa drivkrafterna dr dock oklara och kommer sannolikt att
variera mellan olika sektorer.

Den europeisering av forvaltningen som vi idag ser &r inte nagot nytt feno-
men. Svensk forvaltning har ofta importerat managementidéer. Lybeck drev
linge Stockholm pa entreprenad. Tysken Conrad von Pyhy sig till att Gustav
Vasa fick tidens modernaste redovisningssystem for att skatterna skulle kunna
drivas in ordentligt. Vi 14t de mest drivna kapitalister som vi kiinde till, hollan-
darna, grunda och fa fart pd Goteborg. S& svensk stats- och stadsforvaltning
har ofta hamtat sin inspiration utifrdn. Sddana idéer har sedan modifierats i
motet med inhemska traditioner.
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Enligt vissa scenarier 4r framtiden for nationalstaten inte sérskilt ljus. Dess
betydelse omtalas i imperfekt. Argumentationen ér att allt méaktigare verna-
tionella enheter Gvertar regleringen av aktiviteter fran nationerna, delvis som
en foljd av att marknader har sé liten respekt for nationsgranser. Samtidigt
skapas storre utrymme #n tidigare &t regionala och lokala enheter, som tar
tillfdllet i akt att utforma nya gemenskaper (som i idén om “regionernas
Europa”). Inklimd mellan dessa nya auktoritetscentra (det 6vernationella och
de regionala/lokala) blir nationalstaten, och ddrmed statsforvaltningen, allt
mindre betydelsefull.

Jag menar att den version av framtiden dér nationalstaten gradvis vittrar bort
4r osannolik. And4 4r det ett misstag att tro att allt kommer att forbli vid det
gamla nir nationalstaten skall goras, eller dtminstone framstillas som, “euro-
kompatibel”. Nagot kommer att hiinda nir europeiska regel- och idésystem
moéter under lang tid utvecklade nationella regel- och idésystem. Idag ar det
dessutom som samhillsforskare méjligt att empiriskt undersoka denna forand-
ring. _

Jag skall i den hir uppsatsen redovisa en studie av hur arbetarskyddssektorn
i borjan av 1990-talet hiller pa att omregleras, som en foljd av férséken att
skapa en gemensam visteuropeisk marknad. Ambitionen-&r att jamfora regle-
ringen under borjan av 1990-talet med regleringen i borjan av 1970-talet. Stu-
dien anvinds sedan for att mer generellt fundera kring reglering av samhills-
sektorer och statsforvaltningens framtida roll.! Jag skall inledningsvis rekapi-
tulera vad som kinnetecknade 1970-talets arbetsmiljoarbete.
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Regleringen under 1970-talet

Arbetarskyddet har linge haft nigon form av offentlig reglering.2 Lagen om
skydd mot yrkesfara tridde i kraft 1890.1 samband med yrkesfarelagen anstill-
des tre yrkesinspektorer. Med 1912 &rs arbetarskyddslag byggdes yrkesin-
spektionen ut s att den kom att omfatta 38 personer i nio distrikt. Det frivilliga
partssamarbetet betonades. Efter Saltsjobadsavtalet triffades avtal om lokal
skyddsverksamhet och om inrittande av en arbetarskyddsndmnd. Fragan om
en starkare formell reglering genom lagar aktualiserades. Arbetsgivarna ville
fortsdtta med frivillig partssamverkan, medan de fackliga organisationerna vil-
le arbeta bdde med partssamverkan och lagstiftning.

En ny lag om arbetarskydd kom 1949, och SAF och LO omférhandlade sitt
avtal. Fran denna tid, skrev arbetsmiljockommissionen, ... 4r det ingen 6ver-
drift att pasta att det finns en grundliggande enighet pa arbetsmarknaden mel-
lan parterna och regeringen om behovet av lagstiftning, féreskrifter och kon-
troll” (SOU 1990:49 s 17). Regleringen bestod av en kombination av lagstift-
ning och partssamverkan. Det var ocksd 1949 som Arbetarskyddsstyrelsen
inrittades som central myndighet for arbetarskyddsfragor och som chefsmyn-
dighet for yrkesinspektionen. Antalet anstillda var 61 vid styrelsen, och 150
vid inspektionen.
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Diskussionen kring arbetarskyddsfrigor blev allt intensivare under slutet av
1960-talet. Olycksfallen i arbetet hade minskat, men anmilda fall av stress,
belastningsskador och psykisk anstridngning tkade. Nya typer av skador dok
upp, t ex buller och vibrationsskador. Diskussionen om hantering av kemika-
lier var intensiv. Ambitionsnivn nér det gillde arbetarskyddsfrégor okade.
Missngjet vixte med arbetarskyddets organisation och aktiviteter, och med
den lagstiftning som fanns.

P4 1970-talet intrdffade en vickelse for arbetarskyddsfragor: en “arbetsmil-
jorevolution”. Reformarbetet hade initierats av fackforeningsrorelsen. Rege-
ringen svarade lyhort pd de krav som kom, och ville pé olika sitt stirka forut-
sittningarna for arbetsmiljbarbetet. Regeringen forsokte blasa liv i en trott
myndighet. Ambitionerna att verkligen vilja dstadkomma forindringar varinte
att ta miste pa. Pengar avsattes for forskning och utveckling, arbetarskydds-
fonden kom till, forskningen vid det Arbetsmedicinska institutet lyftes in i
Arbetarskyddsstyrelsen, lokala skyddsorganisationer skapades och skydds-
ombuden gavs befogenheter att stoppa farliga arbeten.

Sévil Arbetarskyddsstyrelsen som yrkesinspektionen fick en ny ledning, och
under flera ar massiva resurstillskott. Yrkesinspektionsdistrikten tkade fran -
11 till 19. Arbetarskyddsstyrelsens personal tkade frin drygt 100 i borjan till
drygt 500 i slutet av decenniet. Yrkesinspektionernas personal dkade frén
drygt 250 till knappt 600 i slutet av decenniet. Under ett par ar i mitten av
1970-talet fick myndigheten t o m mer pengar in den hade #skat. De ekono-
miska problem som pi sina hill borjade mirkas i statsforvaltningen under
decenniets slut nddde aldrig arbetarskyddsverket.

Som kronan pa verket tog riksdagen i november 1977 en ny arbetsmiljélag.’
Det var en ramlag, vars innehall i praktiken skulle ges av de foreskrifter som
Arbetarskyddsstyrelsen utfirdade. Lagen gav Arbetarskyddsstyrelsen dkade
befogenheter att ingripa med straffsanktionerade foreskrifter for att komma
tillrdtta med brister i arbetsmiljon. Otvetydigt var detta en 6kad betoning av att
lagstiftningsvigen forsoka fordndra arbetsmiljon. Men, som arbetsmiljokom-
missionen senare uttryckte det, ”... 1977 ars arbetsmiljolagstiftning priglas
tydligt av ambitionen att stka ett ménster fér samverkan och samarbete mellan
parterna, i forsta hand pd arbetsplatsen ... Lagstiftningen utvidgades visserli-
gen, men fick samtidigt en ramkaraktir” (SOU 1990:49 s 35).

Precis som arbetsmarknadens parter hade varit foretrddda nir lagen togs
fram, forutsattes det att parterna skulle samverka bade i foreskriftsarbetet och
i tillsynen. Savil styrelsen som yrkesinspektionsdistrikten fick partssamman-
satta styrorgan. Idén var att:

”...inga hos parterna upplevda problem skall bli obeaktade och ingen skall behgva
g4 miste om berittigat inflytande pd anvindningen av styrelsens resurser” (Arbe-
tarskyddsstyrelsens anslagsframstillning 1981/82 s 32)

En grundbult i regleringen var just samverkan mellan arbetsgivare och arbets-
tagare. Parterna skulle komma 6verens, bdde om lagen och om foreskrifterna.
Foreskriftsarbetet gav ocksa stort utrymme for arbetsmarknadens parter att
paverka innehéllet i lagen. Varje foreskrift forbereddes i en arbetsgrupp dir
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representanter for olika intressen fanns med. Forslag till foreskrifter gick sedan
ut pa remiss till parterna, och i sista hand satt representanter for arbetsmarkna-
dens parter i verkets styrelse, ddr de ocksé kunde paverka foreskriftsarbetet.

Arbetsmiljosektorn hirbirgerade silunda en korporativistisk praktik, “en
svensk modell” i miniatyr om man sa vill. Riksdagen och regering delegerade
savil lagens utformning som lagens innehall till Arbetarskyddsstyrelsen, och
de gjorde detta i medvetande om att parterna var representerade. Politiken
delegerades till ambetsverket, som forutsattes administrera ett kompromissan-
de mellan motstridiga intressen. Regeringen ville halla foreskriftsarbetet inom
arbetsmiljoomradetifrin sig. Genom att arbetsmarknadens parter gavs mojlig-
heter att pAverka anség regeringen att alla tillborliga hdnsyn @nda skulle tas.

Den nya lagen gav arbetarskyddsverket 6kade mojligheter att med lagens
hjilp direkt ingripa mot brister i arbetsmiljon. Ett system med statliga riksprov-
platser byggdes ut under 1970-talet, till vilka styrelsen kunde 6verldmna allt-
fler uppgifter. I lagen forutsattes i relativt hdg utstriackning teknisk provning,
kontroll och besiktning av olika maskiner och andra tekniska anordningar.
Riksprovplatserna kom att skéta officiell provning, dvs sddan som foreskrevs
ilag eller forordning. Det féreskrevs tex att officiell provning av graivmaskiner
skulle ske vid Statens maskinprovningar, officiell provning av tryckkérl vid
Statens anldggningsprovning och officiell provning av emballage for farliga
varor skulle ske vid Statens provningsanstalt.

Arbetarskyddet expanderade finansiellt under 1970-talet, och antalet tjénster
i.verket mer dn férdubblades. Den friska hyn frdn det beslutsamma 1970-talet
forbyttes dock snart i eftertankens lite blekare nyanser. Pa vigen fran idévirld
till praktik kunde mycket hinda. Foreskriftsarbetet gick trogt. I det lokala ar-
betarskyddsarbetet fanns tveksamheter i ansvarsfrgor. Yrkesinspektionen
som lokalt skulle se till att féreskrifterna foljdes fungerade oftare mer som
konsulter och rdgivare 4t foretagen dn som fru Justitias forlangda arm.,

De resultat som kunde avlisas tydde heller inte pa stora framgangar. Ensidi-
ga arbeten hade inte férsvunnit och organiseringen av arbetet var fortfarande
hért hierarkiskt styrt. Att bestimma &ver arbetsinnehallet var fortfarande for-
behallet ett privilegierat fital. Stora klass- och kénsskillnader fanns kvar nir
det gillde risken for att skadas i arbetet eller for att raka ut for forslitningsska-
dor (SOU 1990:49). Anmiilda arbetsskador, langtidssjukskrivningar och for-
tidspensioneringar 6kade. Reformarbetet fortsatte dock under 1980-talet med
utbyggnaden av foretagshilsovirden, vars verksambhet till en tredjedel finan-
sierades av statliga pengar.

Sammanfattningsvis kénnetecknades regleringen fran 1970-talet och langt
inpa 1980-talet av att den var nationellt forankrad. Regleringen skéttes huvud-
sakligen av offentliga organisationer. Systemet med riksprovplatser utgjorde
en offentligrattsligt reglerad provningsverksamhet. Foreskrifter vixte fram i
ett samspel mellan arbetsmarknadens parter, enligt vilkinda korporativistiska
mdnster. Stat och intresseorganisationer hade vivts samman. Politiker holl
fragor ifrén sig, delvis darfor att de inte ville blanda sig i parternas géranden.
Dessa férhandlingsprocesser var relativt strikt rutiniserade, och forsiggick pa
flera olika nivder inom den statliga myndigheten.
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Regleringen under 1990-talet

Sé langt historien. Regleringen av arbetsmiljon héller pa att forindras. Jag skall
beskriva forindringarna med hjilp av ndgra nyckelord: de-nationalisering,
standardisering, privatisering och rationalisering. Regleringens ursprung har i
hog grad forskjutits frin en nationell till en utomnationell niva (de-nationali-
sering). Regleringen sker genom att expertgrupper utarbetar standards for hur
EG-direktiv skall uppfyllas (standardisering). En allt hbgre grad av reglering
och kontrollen av om regler 4r uppfyllda avses att ske genom privatrittsliga
arrangemang (privatisering). Det finns 6kande krav att organisationer inom
sektorn skall framstd som systematiska, rationellt prioriterande och allmint
ordningssamma (rationalisering). Jag skall beskriva dessa forédndringar.

De-nationalisering

Styrelsens arbete i borjan av 1990-talet styrs till stor del av Sveriges ambitioner
att medverka i det europeiska harmoniseringsarbetet. EES-avtalet tvingar Sve-
rige att inférliva EG:s réttsregler inom arbetsmiljdomradet. Infér EES-avtalets
forvintade ikrafttradande skulle alla EG:s direktiv ha omsatts i bindande sven-
ska foreskrifter. Arbetarskyddsstyrelsen omvandlade EG:s direktiv till sven-
ska foreskrifter,

Romfordraget syftar till att skapa fri handel mellan medlemslidnderna i EG.
Nir tullarna bérjade forsvinna blev det uppenbart att det fanns minga andra
hinder for en fri handel, frimst s k tekniska handelshinder. Det fanns skillnader
i lagar, forordningar etc i de olika linderna som gjorde att produkter méaste
modifieras, med tkade kostnader som.f6ljd, for att kunna siljas. En grundldg-
gande princip skapades som innebar att om en vara uppfyllde tillverkarlandets
lagar och standards s& kunde den siljas fritt i alla 6vriga EG-ldnder, den s k
Cassis de Dijon-principen.

Vissa omraden sags dock som s betydelsefulla att det var angeliget att skapa
gemensamma regler, framforallt gdllde detta miljo- och sdkerhetsfragor. Ett
arbete med att harmonisera lagarna inom dessa omraden intensifierades. I
EG-kommissionens vitbok frdn 1985 om “Completing the Internal market”
lanserades en del idéer som skulle paskynda rorelsen mot en fri marknad. Nir
det giéllde borttagande av s k tekniska handelshinder argumenterades foren ny
strategi som innebar ”... quicker and less troublesome progress” (White Paper
s 18). Framforallt overlidt EG till de europeiska standardiseringsorganisatio-
nerna att avgora hur direktiven skulle uppfyllas. Jag skall nedan &terkomma till
standardiseringsarbetet, eftersom det till stor del var ddr som det slutliga har-
moniseringsarbetet utférdes.

Tvé typerav direktiv finns inom arbetsmiljsomradet. Det finns, for det forsta,
s k produktdirektiv. Sddana § 100 a-direktiv (eller inre marknadsdirektiv) dr
beslutade av ridet och de maéste inforas i nationell lagstiftning. Direktiven
giller krav pd maskiner och utrustning, elektriska anordningar, gasbarande
kirl, medicinsk-teknisk utrustning, krav pa fordon etc. Det finns ett 10-tal sa-
dana direktiv som syftar till att avldgsna tekniska handelshinder som har kon-



118 Bengt Jacobsson

sekvenser for arbetsmiljéomrédet. I direktiven finns de visentliga siker-
hetskraven allmint formulerade som méste vara uppfyllda for att man fritt skall
kunna silja sina produkter pi hela EG-marknaden. Exakt vad kraven tekniskt
innebir dverlats till standardiseringsorganen att beskriva, eller till tillverkare
eller exportorer att sjdlva avgora. Ocksé direktiven innehéller ibland relativt
langtgdende krav.4

Det finns ocksa s k minimidirektiv (§ 118 a-direktiv). En sérskild arbetsmil-
jOparagraf har inférts i Romfordraget som gor att ridet med stod av denna
paragraf med kvalificerad majoritet kan besluta om minimiregler for arbets-
miljons beskaffenhet, dvs hur arbetsplatser och produktionsprocesser skall
vara utformade. Till skillnad frin vad som giller for produktdirektiv, stir det
hir varje land fritt att inféra strangare regler. Det 4r t o m s4 att det ses som
angeliget att "harmonisera pi en stindigt stigande niva”. Regeln har kommit
till delvis for att hindra lander att anvinda dalig arbetsmiljo i konkurrenssyfte.

Sverige kan séledes ha stringare arbetsmiljéregler 4n andra linder t ex nir
det giller sikerhet pa arbetsplatsen, skyddsutrustning, arbete vid bildskiarm
etc, sdvida inte detta leder till att man skapar nya handelshinder. Det #r siledes
inte tillatet att kriiva 13ga expositionsnivier for att d4rigenom sitta produktreg-
ler (§ 100 a-regler) ur spel. Hir kan det naturligtvis uppsti knepiga tolknings-
fragor. Aven minimidirektiven skall, enligt EES-avtalet, inféras som bindande
regler i svensk lagstiftning.

En s k harmoniseringsgrupp pa Arbetarskyddsstyrelsen tog fram riktlinjer
for styrelsens arbete med att anpassa sinaregler till EG-direktiv. Dir betonades
att arbetsmarknadens “parter skulle bjudas in till informationsmétéi, men att
kraven i direktiven faktiskt inte var forhandlingsbara. Nir det gillde pro-
duktdirektiven sades det klart ifrdn att styrelsen skulle ha “exakt samma krav
... varken stringare eller mildare”.

Styrelsen arbetade hart med att anpassa sina foreskrifter till EG:s.5 Nir det
gillde minimidirektiven gav styrelsens arbete for handen att Sverige pi de
flesta omrdden hade mer langtgdende regler in EG, men att det fanns undantag.
EG hade hogre minimikrav p& exponeringsregister och medicinska kontroller
for sddana som exponerades for t ex cancerframkallande &mnen. EG hade ock-
sa storre krav pa internkontroll, och ndgot mer detaljerade krav for bildskirms-
arbete. Har var det nddviindigt att anpassa de svenska kraven s att de niddde
upp till miniminivéerna.

Utformandet av regler hade siledes forskjutits fran nationell till en utomna-
tionell niva. Regleringen hade de-nationaliserats.6 Dirigenom forindrades
ocksa Arbetarskyddsstyrelsens uppgift. Den hade tidigare i hog grad varit att,
pé basis av sin expertkunskap, medla mellan arbetsmarknadens parter. Direk-
tiven var inte mojliga att modifiera. De miste accepteras, och dirigenom fanns
inget utrymme alls for de korporativistiska arrangemang som tidigare var
brukliga. I ett Svergéngsskede hade ocksé stora personella resurser hos styrel-
sen gatt at till att jamfora EG-direktiv mot svenska regler, och vice versa. Det
skall ségas att all verksamhet vid styrelsen inte piverkades lika kraftigt av
harmoniseringsarbetet.
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De som pa styrelsen deltog i detta arbete med foreskrifter menade att Sverige
formodligen skulle ligga i nivd med EG-linderna den 1 januari 1993. Under
flera ar hade styrelsen i sitt arbete kommit att ta hinsyn till den dkade betydel-
sen av EG-reglerna. T ex hade den yrkeshygieniska avdelningen tagit fram
foreskrifter for stora olyckor somi huvudsak byggde pé det direktiv som fanns
inom EG (det s k Sevesodirektivet). Ingen av de intervjuade betvivlade att
Sverige i bérjan av 1993 skulle vara bland de linder i Europa (inklusive EG-
linderna) som mest samvetsgrant och grundligt hade anpassat sina nationella
regelsystem efter EG:s.

Arbetsmiljons status fordndras i och med anpassningen till det europeiska
regelsystemet. P4 1970-talet var arbetsmiljo ett betydelsefullt omréde, dér det
var onskvirt att profilera sig partipolitiskt. Den nya arbetsmiljélagstiftningen
under 1970-talet presenterades, som visades ovan, somen av de allra viktigaste
reformerna. I borjan av 1990-talet diskuteras arbetsmiljo huvudsakligen som
ett nbdvindigt omride att reglera for att &stadkomma en gemensam inre mark-
nad. Kanske ir det att ga for langt att pasta att arbetsmiljoregleringens legiti-
meringsgrund hade foriandrats, men onekligen motiverades regleringen nu pd
ett helt nytt sitt. I EES-propositionen {61l arbetsmiljéfrdgorna huvudsakligen
in under den del som handlade om fri rorlighet av varor.

Standardisering

Produktdirektiven innehéller foreskrifter med funktionskrav. Dessa kan ses
som en form av rambestammelser, och de skall kompletteras med standards.
EG bestillde, ofta tillsammans med EFTA, sidana standards hos olika stan-
dardiseringsorgan. Det bildades standardiseringsgrupper inom ramen fér CEN
och CENELEC’. I CEN var inte Arbetarskyddsstyrelsen svensk medlem utan
det var Standardiseringskommissionen, SIS. I CENELEC var Sveriges Elek-
triska Kommission medlem. Arbetarskyddsstyrelsen var med i ca 200 sddana
standardiseringsgrupper8, och i princip fick styrelsen vara med i de grupper
som man ville vara med .

Harmoniserade standards ersitter olika nationella myndighetsbestimmel-
ser. Standards blir viktiga, eftersom det i standards anvisas en vig att uppfylla
kraven i direktiven. Det kommer att antas att den som foljer standards ocksa
uppfyller ett direktiv, s k presumtion. For den som hivdar att han uppfyller
direktiven pé ett annat sitt 4n via standards kommer det att kriivas betydligt
mer omfattande dokumentation och, i vissa fall, tredje-partskontroll genoms k
anmilt organ. I offentlig upphandling skall det ocksa stillas krav att upphand-
lade produkter uppfyller angivna standards. Standards &r visserligen frivilliga,
men kommer pa detta sitt att fa en status som liknar bindande féreskrifter.

Det ir alltsé viktigt att vara med i standardiseringsarbetet om man vill paver-
ka arbetsmiljéreglers innehéll. Det finns i Sverige en ldng tradition nir det
giller standardisering. Linge hade det internationella standardiseringsarbetet
varit knutet till ISO och IEC (global standardisering), men det arbetet gick
oerhort langsamt. EG och EFTA-lidnder ville utarbeta fér dem gemensamma
standards, och de ville att arbetet skulle g fortare. Det europeiska standardi-
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seringsarbetet satte fart i och med EG:s forsok att forverkliga den inre mark-
naden. I enlighet med kommissionens nya ansats gillande direktiven, kom
arbetsbordan pd CEN och CENELEC kraftigt att vixa. Verksamhetens omfatt-
ning exploderade.

Tidigare hade CEN utgétt ifrAn ISO-standards, och forsokt observera vad det
fanns for nationella standards. Snart utvecklades dock en betydande sjilvstin-
dig europeisk standardiseringsverksamhet. Nir en CEN-standard hade blivit
antagen blev det numera aktuellt att ta fram en ISO-standard. CEN- och CE-
NELEC-standards 6verfordes ocksa direkt till nationella standards (t ex i Sve-
rige). De svenska standardiseringsgrupperna (samordnade genom SIS) arbe-
tade idag framst med antingen att arbeta fram eller att reagera pa forslag som
kom frén CEN- och CENELEC-kommittéer. Dessa standards dverfordes till
Sverige, och det férekom mycket lite av nationell standardisering. Forut arbe-
tade svensk standardisering mest mot ISO och IEC. Idag arbetar den mot CEN
och CENELEC.

Industrin var relativt van att arbeta med standardisering, men hir kom det att
ske en forskjutning mot europeiska standards. De flesta var vertygade om att
standardiseringsarbetet skulle komma att bli allt viktigare, t ex beriknades att
maskindirektivet (som berdr ca 40 000 olika maskintyper) skulle komma att ge
upphov till ca 500 nya Europastandards.® En nyhet var att flera omraden 4n
tidigare nu holl pa att standardiseras. Det fanns i bérjan av 1992 flera tusen
standardiseringsgrupper i arbete.

Standardisering var tidigare inriktad pa specifika omraden, framf6rallt dir
det fanns tydliga samordningsbehov eller sikerhetsproblem. Den dgde rum
inom ramen for branschorganisationer och inom industrin. Endast undantags-
vis var staten inblandad. I enlighet med EG:s ”White Paper” arbetade man nu
for att fora in alla regleringar under samma hatt. Istillet for olika regleringar
inom olika omraden héll ndgon form av europeisk reglering pa att viixa fram.
Och arbetet hade kommit att giilla ett ofantligt mycket stérre omrade, dvs dven
omraden som tidigare inte hade ansetts ha sa tydliga sikerhetsproblem.

I vissa fall var det samma aktorer som tidigare som nu blev inblandade i den
europeiska standardiseringen, och da kom det gamla tinkesttet att dominera.
Det tycktes t ex vara fallet med tryckkirl. Aktorerna var uppvuxna och sam-
diskuterade kring ett tinkestt, dvs DIN och de amerikanska reglerna. D4 kun-
de EG litt producera ett direktiv pa basis av detta. I andra fall lyfte man bara in
den reglering som fanns (t ex den elektriska).

Den mer detaljerade regleringen av arbetsmiljofrigor hade kommit att ske
via procedurer som féretag och branschorganisationer kinde relativt vil. Det
motsatta gillde for de fackliga organisationerna, som inte alls hade samma
vana att arbeta med standards. Standards hade alltid paverkat foretags villkor
pé marknader. Det kunde f4 stora konsekvenser for tillverkare att stéillas infor
standards som krivde relativt omfattande modifiering av de egna produkterna.
Den europeiska standardiseringen var s betydelsefull att arbetet i kommitté-
erna kom att fa starka inslag av “taktiskt spel”. S hir beskrevs arbetet i kom-
mittéerna av en svensk tjansteman:
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Ju stirre fordelar som stér att vinna for en deltagande part, desto storre blir upp-
finningsrikedomen, nir det giller att spela bort meningsmotstindare och konkur-
renter. Mélet drménga ginger att med standarden hamna sé nira sin egen produkts
utformning som majligt. Om konkurrenterna har andra konstruktiva 1osningar, sa
giller det att fa dessa uteslutna fran standarden. Gérinte det, séd kanske i standarden
ingdende eller fristdende provningsmetoder kan utformas, sa att de diskriminerar
i ritt riktning” (Lindkvist s 5)

Formellt stod de nationella standardiseringsorganen for sekretariat och kom-
mittéledaméter. “Reellt och finansiellt 4r det en intressent, t ex ett foretag eller
en organisation, som har ett egenintresse av kommitténs arbete. En tillverkare
av en produkt, som skall standardiseras, kan pé detta sitt skaffa sig en taktisk
fordel gentemot sina konkurrenter. I ett senare skede kan detta ge ett forsprang
pé marknaden”. Pa detta sitt beskrev Sveriges tekniska attaché i Bryssel stan-
dardiseringsarbetet.10

Att beskriva standardiseringen som ett expertarbete ir siledes tveksamt. Det
giller sdrskilt nidr det var friga om produktnira direktiv. Man bor hoppas pa
god vilja i kommittéarbetet, men vara forberedd pa “tjuv- och rackarspel”,
sades det i "instruktionerna” till svenska deltagare i standardiseringsarbetet.
Det var betydelsefullt att ”go for Europe” och alla férhandlingsmissiga knep
var nédvindiga. Framfor allt att vara dir, att vara palist, att ha konkreta for-
slag, att agera och argumentera, att "lobba”, att sammanfatta. Och gérna att se
till att sjalv fi ha hand om ordférandeskap och sekretariat.!!

Att EG valde att delegera arbetet till standardiseringsorganen berodde p att
man ville minska medlemslindernas majligheter att bromsa utvecklingen mot
ett gemensamt regelverk (Ettarp 1990). Standardiseringsarbetet var ocksa om-
fattande i Sverige. Det fanns i Sverige 700 kommittéer och arbetsgrupper som
medverkade i europeisk och global standardisering samt dverforing av resultat
till svensk standard (Ettarp 1990, bilaga 11 till arbetsmiljokommissionens be-
tinkande). Utan att standardiseringsorganen betalade arbetade &ver 5000
svenska experter frin niringslivet. Kostnaderna for dessa uppskattades till ca
1/2 miljard om &ret (Ettarp 1990).12

For att konkretisera hur standardiseringarbetet gér till, och svenska Arbetar-
skyddsstyrelsens roll, skall jag beskriva standardiseringen i anslutning till det
s k maskindirektivet (som ir det viktigaste av EG:s produktdirektiv). Det finns,
nir det giller maskindirektivet, tre typer av standards. A och B-standards (dvs
sddana som antingen giller allminna principer eller sikerhetsfragor som hin-
for sig till en stor médngd maskiner) och C-standards, dvs sddana som giller for
viss typ av maskin eller grupp av maskiner. Den svenska myndigheten 4r aktiv
nir det gillde A- och B-standards, ddr man anser att det fanns viktiga siker-
hetsaspekter.

Nir det giller C-standards var det i hog grad tillverkare och konstruktérer
som dominerade. En allmin uppfattning bland styrelsens tjdnstemén var att
”... tillverkarna forsoker fa standards skrivna si att det passar den utrustning
som man tillverkar idag ... inte benigen att ta steg framét”. Det forekom sillan
konflikter nir det gdllde hur Sverige skulle stilla sig till standards. Delvis kun-
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de det bero p4 att de fackliga organisationerna inte var sa aktiva i det interna-
tionella arbetet

Enligt en tjinsteman berodde det ocksé pd att det inte fanns sé stora skillnader
mellan fackrepresentanter och verkstadsgubbar, eftersom ... dethar véxt fram
ett bra sikerhetstinkande i landet”. Vad som betonades var de stora skillnader
som fanns dels mellan nordeuropéer och sydeuropéer, dels mellan svenska sétt
att se pa normer och tyska sitt att betrakta normer. S& medan konflikter tidigare
hade 16pt mellan fack och foretag (dtminstone definierades reglerandet som
konfliktfyllt pa det sittet), mérktes sidana konflikter nu inte alls.

Det blev viktigt att kunna definiera vad som var nationella intressen. I de
olika standardiseringsgrupperna var konflikter mellan nationer och traditioner
betydelsefulla. Och, naturligtvis, konflikter mellan olika tillverkare som giirna
gjorde sina intressen till nationella intressen. Vem som nu &n var svensk repre-
sentant (antingen for SIS eller Sveriges Elektriska Kommission), agerade den-
ne for att foretrida svenska intressen. Som det hette i SIS information till del-
tagare si ”... representerar (Du) alltsa inte Ditt féretag, Din organisation eller
myndighet, vare sig det 4r ett privat foretag eller en offentlig myndighet”.

Det europeiska standardiseringsarbetet 16pte 1angt ifrAn smirtfritt. Det var
tinkt att direktiven skulle styra standardiseringsarbetet. Standardiseringsarbe-
tet var tinkt som en hierarki, dvs utformningen av C-standards skulle baseras
dels pé direktiven, dels pé de mer generella bestimmelserna i A- och B-stan-
dards. Arbetet med alla standards hade dock forts parallellt, vilket gjorde det
mojligt att det kom fram C-standards som stred mot A- och B-standards (och,
Kanske t o m mot direktiven). Overhuviidtagef var medio 1992 laget nar det
gillde standardiseringsarbetet kaotiskt.

Sirskilda problem fanns nir det gillde s k C-standards. I denna grupp fanns
det arbetsgrupper som var mycket tillverkarorienterade, dvs dir foretagen
inom vissa segment styrde vilka regler som skulle gilla for dessa segment.
Instillningen i foretag till standardiseringsarbetet var inte alltid s positiv, och
det kunde vara svirt att fa gehor for att 1igga ned moda pa detta arbete. S& hir
beskrev en tjansteman i ett annat svenskt foretag instillningen:

”... standardisering har en délig klang. Man fattar inte att standardisering &r en
viktig del av utvecklingsarbetet av produkter, vilka metoder som skall anvindas,
hur det skall kommuniceras etc ... Om du 4r duktig kan du ta fram standards som
slar ihjil dina konkurrenter ... Man kan mata in egen utvecklingskunskap och géra
det svart fér konkurrenterna.”

Det fanns ocksa sedeldrande berittelser som visade hur viktigt det kunde vara
att ta del av standardiseringsarbetet. En handlade om "Delta-maskiner”, som
kan konstrueras for olika spanning. En svensk tillverkare anvinde 120 volts
spanning, medan de flesta konkurrenterna anvidnde 90 volt i sina batterier. I
standardiseringsgruppen, dir det svenska foretaget inte var med, gjordes en
gruppindelning av maskiner. Det svenska foretaget observerade inte att indel-
ningen gjordes i maskiner med spanning under 100 volt respektive spianning
dver 100 volt. Olika villkor skapades for dessa olika grupper, t ex skulle ma-
skiner ver 100 volt ha en annan skyddsutrustning, bli foremél for annan sor-
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ters provning etc. Det svenska foretaget fick hdrigenom en kraftig forsdmring
i sitt konkurrenslige.

Arbetarskyddsstyrelsen dgnade ca 20% av den centrala tillsynen 3t standar-
diseringsarbete. De var med i ca 200 kommittéer. Standigt fanns fyra handlig-
gare "i luften”. Den tekniska avdelningen hade till f6ljd av sitt arbete med
standardisering i stor utstrdckning slippt arbetet med att ta fram egna nya fo-
reskrifter. Aven den yrkeshygieniska avdelningen deltog i stor omfattning i
standardiseringsarbete. Tjinsteminnen ansig att man fick gott gehor for sina
synpunkter nir man la ner kraft pd att argumentera. Det fanns vissa tekniker
som man skulle f6lja, t ex att skriva kort och med motiveringar (det skulle ga
att direkt klippa in forslaget) och man skulle vara dér och argumentera for sina
stindpunkter.

Privatisering

Privatisering ér en tredje viktig tendens inom arbetsmiljésektorn. Standardise-
ringsorganen &r privatrittsliga till sin natur. Standardiseringsarbetet innebir
att regleringen av arbetsmiljon i stor utstrickning fors 6ver frn den offent-
ligrittsliga till den privatrittsliga sfiren.!? Standards &r visserligen formellt
frivilliga men kommer genom presumtionsidén reellt sett att f4 en mycket hog
status. Det 4r visserligen mojligt att uppfylla direktiv pd annat sitt &n det som
foreskrivs i standards, men det kriver di att tillverkaren pé annat sitt kan visa
att han uppfyller direktiven, t ex genom att lata ett kontrollorgan testa produk-
ten. Det presumeras att féljande av standards dr detsamma som att uppfylla
direktiven.

Ett annat omride dir det pagar ett tydligt skifte frin det offentliga till det
privata giller fragor kring hur man kan veta att produkter uppfyller de siker-
hetskrav som stills. Sverige byggde p& 1970-talet upp ett system for myndig-
hetsgodkannanden dir det faststilldes bide produktkrav och krav p4 att pro-
dukten skulle kontrolleras av en myndighet, eller av annat organ pé statens
vignar. Det faststilldes ofta bide hur provningen skulle ske och vem som
skulle gora den. Ett system med riksprovplatser, faststillda av regeringen,
byggdes ut. Dessa riksprovplatser fick monopol inom sina omréden. Ansok-
ningar om godkinnanden provades offentligrittsligt, och de kunde 6verklagas.

Beslut om godkinnande togs av sikerhetsansvariga myndigheter (t ex Arbe-
tarskyddsstyrelsen) efter provning hos riksprovplatsen, eller delegerades
direkt till riksprovplatsen.!4 Detta myndighetssystem innehéll betydande in-
slag av forhandskontroller. T ex hade Arbetarskyddsstyrelsen nir det gillde
vissa pressar, gradsaxar, bultpistoler, tvdhandsman6veranordningar till pres-
sar etc beslutat att inte enbart stilla tekniska krav utan ocksa att kriva att dessa
skulle vara typkontrollerade och typgodkinda fore leverans och anvéndning. 13

En grundliggande princip i EG:s regelverk #r att sddana krav pa for-
handskontroll skall begrénsas. I normalfallet skall tillverkaren kunna vélja hur
han vill visa atthan lever upp till de krav som finns i direktiven. Det vanligaste
ir att tillverkaren férsikrar att produkten uppfyller direktivets krav (declara-
tion of conformity), genom att produktionen sker i enlighet med harmonisera-
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de standards. Efter denna egenkontroll sitts ett CE-mirke pé produkten. Denna
egenkontroll inkluderar bl a dokumentation géllande produktens konstruktion,
sikerhetsaspekter etc. I undantagsfall krivs dock i direktiven frin EG (tex i
maskindirektivet) att produkter granskas av tredje-part. Sidan tredje-parts-
kontroll dr ocksd nodvindig i de fall da tillverkningen endast delvis eller inte
alls foljer harmoniserade standards.

Om en produkt inte ir tillverkad i enlighet med de standards som finns méste
ettutomstdende organ bedoma om produkten klarar sikerhetskraven. Aven om
det inte #r forbjudet, utsdgs det att offentliga myndigheter normalt inte skall
engagera sig i sidan kontrollverksamhet. Tredje-partscertifiering skall ske hos
organ som normalt dr privata, men dér staten garanterar kvalitén. Det skall
finnas ett nationellt ackrediteringsorgan som garanterar att dessa kontrollor-
gan uppfyller de krav som i respektive direktiv stills pd sddana, och detta
nationella organ skall ocksa anmila sddana organ till EG-kommissionen,16

Staten skall sdledes kontrollera att kontrollorganen uppfyller europeiska
standards. S&dana standards for hur provningslaboratorier, inspektions- och
certifieringsorgan skall granskas &r utformade av CEN/CENELEC (pa upp-
drag av kommissionen).!” Det nuvarande svenska ackrediteringssystemet
bygger pé sidana internationella regler.

Den svenska myndighet som har ansvar fér kompetens och kontroll av an-
milda organ #r styrelsen for teknisk ackreditering, SWEDAC.18 SWEDAC
ackrediterar ddrutdver laboratorier, certifierings- och besiktningsorgan. Myn-
digheten arbetar ocksa for att “skapa en gemensam europeisk ackrediterings-
~ striktuf fed mal att provaings- och certifieringsorganens verksamhet 6mse-
sidigt kunde godtas dver hela Europa” (verksamhetsberittelse 90/91).19

SWEDAC har aktivt deltagit i det internationella arbetet nir det giller att
faststélla regler for system for hur organ (ackrediteringsorgan) som ger tilli-
telse for andra organ (certifieringsorgan) att certifiera produkter, kvalitetssys-
tem eller personer skall vara utformade. Nir nu ett helt ”6ppet” och icke-mo-
nopolistiskt systen for provningsverksamhet haller pa att utformas, finns det
ocksd sddana som ifrdgasitter SWEDAC:s roll som monopolist som svensk
ackreditor. Naringsministern framholl dock i sitt avsnitt i EES-propositionen
fordelarna med att denna verksamhet koncentrerades till ett organ. Ministern
anférde att han hade fatt veta att ... EG-kommissionen (vill) nirmast se ack-
reditering som en nationell angeldgenhet dar varje land bor svara for riktighe-
ten av sina ackrediteringar”.20

Det system som har byggts upp innehdller olika méjligheter for tillverkaren
att visa att konstruktion och produktion 6verensstimmer med kraven i direkti-
ven. Inriktningen dri huvudsak pa egencertifiering, dvs ansvar liggs pa tillver-
karen att visa att produkten uppfyller de krav som stills. Enbart i vissa speci-
fika fall behover tillverkaren anlita ett utomstidende kontrollorgan. Omridet
var tidigare helt offentligrittsligt reglerat. Enligt EG:s regler skiljs helt mellan
myndighétsutévning och s k notified bodies (provnings- och certifieringsor-
gan). De senare kan béde vara offentliga och privata, men idén ir att certifie-
ringen skall skétas av privata organ. Kontrollen fors dirigenom 6ver frin den
offentligrattsliga till den privatrittsliga sfiren.2!
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Som det framholls i EES-propositionen far detta viktiga réttsliga konsekven-
ser. De anmilda organens verksamhet innefattar ”... inte ndgot moment av
myndighetsutdvning” (prop 1991/92:170 bil 11 s 60). Det skall vara ett helt
Oppet system dir ménga skall kunna agera. Organisationerna utfér sin verk-
- samheten pd uppdragsbasis och ... helt pa egna vignar. De fattar inga beslut
pé statens eller EG:s vignar” (som ovan, s 60). Ngra skadestdndsanspréak kan
inte riktas mot staten, vilket var mojligt i systemet dér en riksprovplats hade
begatt ett fel i sin myndighetsutdvning.

Konsekvenserna for arbetarskyddet av dessa nya regler for provning ir be-
tydelsefulla. Sverige forsokte, utan resultat, att i forhandlingarna om EES-av-
talet f3 tillatelse att delvis halla fast vid de gamla bestimmelserna. Som det
uttrycktes av ndgra tjinstemin vid Arbetarskyddsstyrelsen sd innebar bortta-
gandet av typkontroller betydande risker fér dem som arbetade med produk-
terna, Efterkontroller pd marknaden (som skall ersitta forhandskontroller) ir
svdra att gbra pi maskiner i bruk. For korrekta kontroller behéver provaren ha
tillgang till maskinen under en ldngre tid, och ibland resulterar sddana prov i
att komponenter forstérs. Sddant ér inte mjligt vid efterkontroller (Ahnstrém
och Olander, ASS Pocketserie 3/91).

Systemet med riksprovplatser skall komma att férsvinna fran januari 1994.
Aven inom de omriden som inte berors av EES-avtalet (framforallt dterkom-
mande kontroller av fordon och hissar), foreslog regeringen att man skall Gver-
ga till ett s k Oppet system. Konkurrens mellan flera aktérer forutsattes vara
effektivitetsbefrimjande. Organisationerna skall delvis komma att bestd men
de skall helt privatiseras. Savil AB Statens Anliggningsprovning, SEMKO
som AB Svensk Bilprovning fanns med pa den privatiseringslista som den
nytilltridda regeringen presenterade (prop 91/92:69).

Rationalisering

Man kan kalla det som beskrivits en fortgdende rationalisering av arbetar-
skyddsverksamheten. De viktiga aktorerna inom omradet 4r internationella
organisationer som ISO, CEN, CENELEC med motsvarande organisationer
pa nationell niv4, och i Sverige SIS och alla organisationer kopplade till stan-
dardiseringen. P4 mitnings- och provomradet blir verksamheten allt vidare i
och med att man géar fran teknisk provning och kalibrering av laboratorieinstru-
ment mot mera av kontroll av att organisationers kvalitetssystem, personal och
rutiner uppfyller vissa standards. Ofta 4r de inblandade organisationerna knut-
na till staten, men expertgrupper och professionella grupper spelar ocksi en
viktig roll.22

Den europeiska integrationen och harmoniseringsarbetet spelar en formida-
bel roll nér det giller att sprida dessa normer mellan ldnder och till nya sektorer.
Allt storre delar av vardagens verksamheter har kommit att standardiseras och
allt mer omfattas av'europeiska direktiv. Standardisering gillde tidigare exem-
pelvis maskinerinom omraden som uppfattades som sirskilt farliga, t ex tryck-
kirl, sgar etc, men idag sker standardiseringsarbetet mycket bredare. Till
fromma fér den fria handeln mellan linder pi en allt storre marknad, har det
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blivit allt viktigare att inga linder har egna regler. Sddana kan verka hindrande
for handeln eftersom det blir mojligt att konkurrera med délig arbetsmiljo, s k
social dumping. Dirfor maste regelverket vara lika,

Och genom dessa nya normer och standards tvingas organisationer att infér-
liva nya rutiner och nya procedurer. Denna fortgdende rationalisering sker del-
vis under rubriken egenkontroll. Egenkontroll férutsétter nimligen (enligt
SWEDAC) ett modernt svenskt system for kvalitetssdkring av mitning och
provning. For att néringslivet skall vara sikra pé att leverantorer haller god
kvalitet och for att myndigheter skall veta att foretag som exempelvis bedriver
verksamhet som kan paverka miljon skoter sig var ackreditering viktig. Dvs,
det blir viktigt att se till att verksamheter uppfyller de regler som finns i t ex
ISO 9000 eller EN 45 000-serien. ”Ackreditering blir hir ett medel for att
sikerstilla olika samhillsintressen inom ramen for ett mer flexibelt system”
(PM 1991-10-24).

EG:s system for kontroll bygger pa att det normalt skall riicka med egenkon-
troll, men att det ddrutover skall finnas olika grundformer (moduler) for kon-
troll. Direktivforfattare kan med hinsyn till vad det dr som skall regleras vilja
en "lamplig” modul fér att kontrollera utveckling av och tillverkning av pro-
dukter. Ocksa3 tillverkaren skall kunna vilja mellan olika former for bedsm-
ning av éverensstimmelse. Det finns t ex moduler som férutstter att tillver-
karen har kontrollerade system for kvalitetssdkring enligt standard i EN 29
000-serien (motsvarar ISO 9000). Ett av syftena bakom denna "helhetssyn” 4r
att skapa ett hojt kvalitetsmedvetande.i europeisk industri..Det finns séledes.
ocksa "industripolitiska” aspekter inbakade i denna tekniska kontroll.

Sédana rationaliseringsprocesser genomsyrade de flesta organisationer
inom arbetarskyddsomradet. Hittills har exempel himtats frin de normer som
har vuxit fram inom den europeiska gemenskapen och i de internationella
standardiseringsorganen. Aven Arbetarskyddsstyrelsens egen verksamhet
styrdes av dominerande rationalistiska idéer, och styrelsen gjorde sitt bista for
att visa att de levde upp till sddana ideal. Styrelsen forsokte ocksé utéva tryck
pa yrkesinspektionen att bli mer systematisk, precis som yrkesinspektionen i
hogre grad 4n tidigare inriktade sitt arbete pa att granska att det fanns rutiner
och procedurer i foretagens egenkontroll som garanterade kvalitet i arbetar-
skyddet.

Nir det gillde privatisering var det inte enbart standardiseringen och prov-
ningsorganen som skulle befrias frAn myndighetssfaren utan ocksa féretags-
hilsovarden, som hade byggts ut kraftigt under 1980-talet, foreslogs bli priva-
tiserad. 80% av de anstillda hade i slutet av 1980-talet tillgang till foretagshil-
sovard. Foretagshilsovirden kostade ca 3 miljarder per &r, dir en tredjedel
ticktes av staten. Efter en utvirdering foreslogs att staten fortséttningsvis skul-
le stilla en del villkor for bidrag for att man skulle kunna ”garantera en rimlig
kvalitet och att verksamheten bedrivs i planerade former”. BI a skulle staten
kriva en tydlig ledning i den operativa foretagshilsovarden (som oftast be-
drevs privat). Foretagshilsovarden skulle ocksa tvingas arligen uppritta verk-
samhetsplan och verksamhetsberittelse.
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Regeringen gav sitt stod till dessa villkor for bidragsgivningen. Under hin-
visning till att de avtal som parterna hade forhandlat fram ofta var oklara vad
gillde mil och inriktning, var det naturligt att “samhillet” (l4s: staten) stillde
en del villkor. Till den lista av villkor som utredningen hade foreslagit lade
regeringen det att verksamheten skulle drivas med for indamélet utbildad per-
.sonal. Samtidigt betonades att detta skulle garantera att verksamheten bedrevs
milinriktat och i planerade former, men att de lokala parterna skulle bestimma
om den nirmare utformningen av verksamheten. En 6kad statlig kontroll sigs
tidigare som ett sétt att bidra till att verksamheten bedrevs mer ordnat och
effektivt.23 Nu skulle dock statsbidraget avskaffas, och en grupp skulle utreda
konsekvenserna av detta, 24

Linge har sektorer i samhillet kinnetecknats av 1angtgdende forsok att géra
verksamheter mer rationella. Den rationella andan forutsattes, enligt Weber,
besitta sddan styrka att den skulle finga ménniskor i sin ’iron cage”. 1 dess mest
manifesta form, byrakratin, var det rationella tinkandet s& kraftfullt och effek-
tivt att inga andra organisationsformer skulle kunna konkurrera. Weber knot
drivkrafterna bakom byrékratiseringen till konkurrens mellan foretag, konkur-
rens mellan stater, mojligheterna att styra organisationer och till kraven pé
likabehandling inf6r lagen. Drivkrafterna bakom rationalisering och byrakra-
tisering forutsattes sdledes vara att den skapade effektiva organisationer.

Rationaliseringen av sambhéllet, med hjilp av tekniker for att systematisera,
kontrollera, malinrikta, méita resultat och utvirdera, 4r fortfarande en genom-
gripande process. Det hdvdas dock att denna process inte lingre drivs av inter-
na faktorer, dvs for att dka effektiviteten, utan av att det finns krafter i organi-
sationers omvirld (staten och olika professioner brukar pekas ut) som krdver
rationalitet av organisationer (Meyer och Rowan 1977, DiMaggio och Powell
1983). Organisationer skulle pd detta sitt alltmer komma att likna varandra.
Statens roll i detta skapande av likformighet visar sig ofta i olika slag av refor-
mer av offentlig verksamhet (Tolbert och Zucker 1983, DiMaggio och Powell
1983).

Beslutet frin 1989 av ministerradet om en helhetssyn pa metodik som skulle
tillampas for att faststilla produkters Gverensstimmelse med foéreskrivna krav,
dvs det som kallades ”A Global Approach for Testing and Certification”, av-
speglade denna rationella anda. Idén var att anvisa moduler for olika steg i de
procedurer som skulle tillimpas for att faststilla Gverensstimmelse med fore-
skrivna krav. Det sigs som betydelsefullt att utveckla rationella kriterier bade
for dem som skulle ackreditera, prova och certifiera tillverkare och for dem
som skulle tillverka de egentliga produkterna.

Rationaliseringsidéerna dr mycket starka inom arbetarskyddssektorn. Det
mirks tydligast i kopplingen till det europeiska standardiseringsarbetet. De
svenska arbetsgivarna hade attackerat de korporativistiska dragen i det sven-
ska sambiillet och menade att detaljreglerandet, bl a baserat pa en tro pa att
jamlikhet skulle kunna regleras fram, odugligférklarade individen. Sidantreg-
leraseri horde inte framtiden till, menade SAF.2

Mbojligen underskattade arbetsgivarna den reglering som faktiskt dgde rum
inom ramen for det europeiska samarbetet. EG-kommissionen presenterade
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1990 en gronbok om standardisering dar man pekade pé att det pagick ca 6000
sddana projekt, och di var det 4nda projekt som var vitala for att den inre
marknaden skulle fungera som dnnu inte hade startats.26Den europeiska stand-
ardiseringen som syftade till att mojliggora en inre marknad skapade saledes
ett mycket omfattande regelsystem. Som visats ovan var det ocksé av vitalt
intresse for foretagen att faktiskt gd in i detta standardiseringsarbete. Att hlla
sig utanfor skulle kunna ge konkurrenterna ett ointagligt forsprang.

Tillverkningen av standards 6kade. Standards skapades i privatrittsliga or-
ganisationer; i samverkan mellan tillverkare, anvindare och (nér det gillde
arbetarskydd) statliga myndigheter. Standards fick s sméningom, genom att
accepteras av EG som harmoniserade, inom varje land en status som liknade
bindande foéreskrifter. Det blev ocksa allt vanligare att kriva att leverantorer
uppfyllde t ex ISO 9000, som var ett samlingsbegrepp for standards géllande
kvalitetssystem i foretag, Foretaget kunde genom tredjepartscertifiering, dvs
genom att 1ta en oberoende part beddma sitt eget kvalitetssystem, visa att det
uppfyllde standards.

Standardiseringen och det dirpa uppkommande behovet av certifiering och
ackreditering #r typexempel pa hur externa normer i organisationers omgiv-
ningar pa ett mycket pétagligt sitt styr organisationerna. Eller som det uttrycks
av organisationssociologer:

”... organizations are driven to incorporate the practices and procedures defined
by prevailing rationalized concepts of organizational work and institutionalized in

# society<Organizations-that do so-incréase theirlegitimacy-and their survival pro-
spects, independent of the immediate efficiacy of the aquired practices and proce-
dures” (Meyer and Rowan 1977)

Tat ex exemplet med Kylbranschens samarbetsstiftelse (KYS). EG tog fram
en CEN-standard for hur freoner skulle hanteras, bl a innefattande krav pa
personer. CEN-standarden var exempel pé en “rationalized concept” och ge-
nom EG-harmoniseringen blev denna standard “institutionalized in society”.
For dem som jobbade med freoner var det nodvindigt att bli certifierade, och
for KYS blev det nodviéndigt att bli accepterat som en organisation som kunde
utfirda sidana certifikat (dvs att bli ett ackrediterat certifieringsorgan).2’

Europeiseringens innebord
Studien visar att pAverkan utifrin utgér en mycket stark kélla till fordndring.
Vi anpassar oss. Formellt vertar vi hela det europeiska regelsystemet inom
arbetarskyddsomradet. Regleringen av arbetsmiljosektorn har pétagligt for-
dndrats. Vi har fatt en forskjutning i regleringen frin det nationella till det
utomnationella, fran det offentliga till det privata och fran partséverenskom-
melser till mera av expertproducerade standards. Och vi kan se en fortgdende
rationalisering i den meningen att det 4ven knutet till arbetarskyddsarbetet
produceras normer och standards som syftar till att visa upp organisationerna
som rationella, Allt-detta innebir en anpassning till europeiska regelsystem.
Jag skall nedan analysera inneborden av denna anpassning. For det forsta
skall den forindring av rittssystemet som haller pé att ske diskuteras. Anpass-
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ningen innebir ju bl a att domstolarnas betydelse i reglerandet kan forvintas
oka betydligt.

For det andra visar studien att denna euro-reglering inom vissa omraden
direkt leder till andrat handlande. Inom andra omraden tvingar det fram expli-
cita strategier for attinordna det nya i det gamla. Det dr dock svért att forutsiga
vilka motstdndskraft som finns i det existerande. Utrymmet fér sdrkopplingar
Okar dramatiskt.

Studien indikerar, for det tredje, att det 6kade trycket pd konformism gente-
mot EG-regler, snarare forstirker dn forsvagar betydelsen av nationen som
aktor. Aven i sidana fall dir den centrala myndigheten arbetade fram foreskrif-
ter som gillde produkter som enbart anvindes i kalla Norden, tvingades Sve-
rige att notifiera EG-kommissionen. Kommissionen accepterade (nér det g4ll-
de s k stockcirkelségar/gardssdgar) inte en sddan foreskrift, och en konflikt
uppstod mellan Sverige och EG huruvida Sverige skulle f& ha sddana foreskrif-
ter.

Domstolarnas 6kade makt

Domstolarnas betydelse okar inom arbetarskyddet. Genom forskjutningen
frin forhandskontroll med myndighetsgodkinnanden till efterhandskontroll
pé marknaden, blir ju metoden for att skapa rittelse for tillverkare och andra i
hogre grad dn tidigare att g till domstol. Sddant som tidigare skulle &verklagas
hos forvaltningsmyndigheter skall nu avgéras av domstolar. Detta géller inom
arbetarskyddet, men ocksa inom flera andra omréaden.

I och med EES-avtalen kan man ocks3 tala om en foréndring av det rittsliga
systemet. Det normala i svensk forvaltning har ldnge varit att riksdag och re-
gering i sina forarbeten bade motiverar och for andra resonemang som avser
attunderlitta tolkningen av en paragraf. Detta har varit ett utmirkande drag for
svensk lagstiftningsteknik. Genom att g till férarbetena har man kunnat skaffa
sig en god uppfattning om vad som giller. Detta forandras. Det finnsinte i EG:s
dokument ndgon vigledning om hur ett direktiv skall tolkas. Enligt EG:s riitts-
ordning #r det EG-domstolen som har exklusiv ritt att tolka EG:s rittsregler.

I EES-avtalet finns en bestimmelse som séger att regler i EES-avtalet som
har sin motsvarighet i EG-ritten skall tolkas i enlighet med relevanta avgéran-
den i EG-domstolen. EG-domstolens “case law” kommer siledes att direkt
styra arbetsmiljopolitiken. Lagutskottet menade t ex i samband med reglering
av produktansvar — ett forslag som byggde pa ett EG-direktiv — att:

”...1fraga om tillimpningen ... anser sig utskottet inte bora géra nigra uttalanden
hédrom. Det bér ankomma pa domstolarna att med utgéngspunkt i EG-direktivet
och med végledning av den rittspraxis som bildats inom EG och som kan komma
att utvecklas inom EES-omrédet avgéra hur den ifrdgavarande bestimmelsen
skall tillimpas” (1991/92: LU 14).

Genom EES-avtalet integreras Sverige i detta system; det géller arbetsmiljo-
regleringen men ocksa inom andra omraden. Och man bér komma ihdg att det
just &r EG-domstolens aktiva juridiska tolkningar av fordragen som &ver &ren
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har bidragit till att skapa enhetlighet mellan linder (Dine m f1 1991). Det &r
domstolen som har statt fér de federativa inom den europeiska gemenskapen.
Ett exempel, som omtalats ovan, var Cassis de Dijon-domen, som etablerade
regeln om fri rérlighet for varor som lagligt tillverkades och marknadsfordes i
ett land att ocks3 siljas inom hela &vriga gemenskapen.

Det star EG-domstolen fritt att ge ett direktiv sin egen tolkning. Dirvid kan
domstolen utga frin hur de tolkar de intentioner som finns i fordragstexterna.
Det finns flera andra viktiga avgoranden i specifika fall som har fatt vittgdende
konsekvenser for hela rittsutovningen inom gemenskapen. Den s k van Gend-
domen, fran 1962, slog fast att traktaten inte enbart band nationerna utan ocksa
deras medborgare. EG:s regler skulle gilla omedelbart och pé ett bindande sitt
helt oavsett om nationen tex hade antagit ett direktiv. EG:s direktiv hade direkt
effekt. Ett annat principiellt viktigt avgérande var det (Costa mot Enel, 1964)
som bestimde att EG-ritten alltid hade foretride framfr de nationella lagarna,
dven grundlagarna.

Denna case law” skapad av domstolen ér sdledes utomordentligt viktig, och
den inskrinker direkt pa den nationella suveriniteten. Det blir ocksa viktigt f6r
de nationella domstolarna att se till att man foljer med i utvecklingen av EG-
ritten. Domstolar blir viktigare, men det blir samtidigt svérare (for enskilda)
att veta vad som #r gillande ritt. For att veta det méste man ju ha tillgang till
och ha formagan att kunna gora korrekta tolkningar av vad som ér rittsliget.
Det kan vil inte uteslutas att denna situation kan gora att féretag, forvaltningar
och andra organisationer kinner sig tvingade att skaffa sig tkad juridisk kom-
petens.

Det juridiska regelsystemets 6kade autonomi #r intressant. EG-domstolen
har ju intagit en mycket aktivistisk position i den europeiska integrationen. En
artikel av en av EG-domstolens domare férebadar utvecklingen mot en Euro-
pean Public Law. Koopmans (1991) skisserar en situation ddr medborgarna
inte lingre har sérskilt stor tilltro till traditionella auktoriteter. Det finns en
okad tilltro till "individual judgements”. Samtidigt menar Koopmans att:

”... our politcal systems seem less and less adequate for solving modern problems
of society, like urban decay, industrial pollution, biological technology, the place
of women in society, immigration, etc. As a result of these two developments,
courts are faced with litigation of a new and different kind nowadays: instead of
merely applying statutes or precendents, they have to find rules where none exist.
They can only do so on the basis of general principles and basic guidelines.”
(Koopmans, 1991, European Public Law: Reality and Prospects. Public Law.
Spring s 53-63)

Hir finns en tillit till att det réttsliga systemet i en fortgdende europeisk enhet-
sprocess 4r vil rustat att klara en del problem som andra institutioner gér bet
pa. Regler kan skapas dir sddana egentligen inte finns.

Sarkopplingar
P4 ytan ir det dramatiska fordndringar som sker. Sjadlvklart har frihetsgraderna
for en ”svensk” arbetsmiljopolitik kraftigt begrénsats. Betydelsen av de poli-
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tiska intentioner som laggs fasti olika férarbeten kommeratt minska. Tillamp-
ningen av EG-normer kommer att bygga pd domstolspraxis. For stora fore-
skriftsomraden har den traditionella kombinationen av lagstiftning och parts-
samarbete ersatts av andra mekanismer.

Formellt — pd ytan — mdste en anpassning ske. EES-avtalet foreskriver att
EG:s direktiv skall omsittas i nationell lagstiftning. M6jligheterna att "kring-
ga” reglerna, t ex genom att utforma regler for arbetsplatsens utformning pa en
niva som diskriminerar mellan produkter, kommer enligt initierade personer
att stéta pa stort motstind bade frén tillverkare och frdn kommissionen. Nir det
giller kontrollsystemen blir det ocksé forbjudet att kriva vissa kontroller som
tidigare har varit vanliga.

Arbetsmiljopolitiken paverkas, men det som hinder pa den nivén behover
inte ha s& mycket att géra med vad som hiander med den lokala kontrollen av
arbetsmiljon. Forhallanden pa arbetsplatser behdver ju inte direkt paverkas av
politiken och den svenska formella regleringen. Det idr inte nédvéndigtvis sé
att normerna styr praktiken. Det finns en risk (eller mgjlighet, om man s vill)
att foreskrifter som bygger pd EG-direktiv inte f6ljs, att f& bryr sig om de
standards som arbetas fram, att nationen héller fast vid egna kontrollsystem
och att rationalismen stannar pa den retoriska nivan.

Tjdnstemin vid Arbetarskyddsstyrelsen menade att man bér skilja pa ”...
formella ramar som péverkar styrelsens arbete och organisation ... och det
verkliga arbetsmiljoarbetet som sker internt inom styrelsen av kunniga specia-
lister”. Kanske kan verksamheten héllas isirkopplad frén diskussioner om
verksamheten. Det 4r intressant att det ses som mojligt att skilja mellan, 4 ena
sidan, "det verkliga arbetsmiljoarbetet” och, & andra sidan, de formella ramar-
na. Helt klart 4r att anpassningen till europeiska regelsystem kommer att vidga
avstindet mellan vad man gor och vad man létsas gora (jfr Weick 1976).

Nationen som aktor

Normgivningen har férskjutits frin nationalstaten till internationella aktorer:
dels till EG, dels till de europeiska standardiseringsorganisationerna. De euro-
peiska standardiseringsorganisationerna har blivit viktiga normgivare. Stri-
van hos standardiseringsorgan och inom den europeiska gemenskapen efter att
skapa mening och ordning i tillvaron, reglerar vad som hinder pa den nationel-
la nivan. Regleringen sker i 1dngt hogre grad én tidigare utanfér nationernas
grinser. En tolkning av detta ir att nationalstaten haller pa att férlora i betydel-
se.

Man bor dock komma ihég att denna reglering forutsitter en nationell niva.
Regleringsprocessen bygger pé att det finns en nationell mottagare avreglerna.
Den 6vernationella regleringen aterskapar pa detta sitt nationen som en bety-
delsefull aktér. Fordjupningen av det inter-nationella samarbetet mellan natio-
ner gor "nationen” som aktdr mer betydelsefull dn tidigare. Samarbetet sker
mellan nationer.

Det tidigare korporativistiska arrangemangen mellan arbetsmarknadens par-
ter ersattes inom stora omraden (dér det fanns produktdirektiv) av ett interna-
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tionellt standardiseringsarbete, dér det var viktigt att veta hur Sverige skulle
agera. Varje standardiseringsgrupp gav upphov till fraigan om vad som var den
sveiiska linjen.

Tidigare hade reglerandet definierats som en arena for konfliktlésning mel-
lan arbetsmarknadens parter. Nu fanns det grupper som forberedde det svenska
internationella agerandet, och dér inriktningen var att hitta” en svensk linje.
Det vixte fram ett behov av ett samlat svenskt agerande. De flesta konflikter i
standardiseringsgrupperna definierades som konflikter mellan nationer (dvs
som det svenska siittet att tinka visavi det tyska; medelhavslindernas perspek-
tiv visavi det nordiska etc); och inte lingre som konflikter mellan fackliga
intressen och foretagsintressen.

Betydelsen av det nationella framgér ocksa av riksdagens behandling av fra-
gan om Sverige och den visteuropeiska integrationen. Utrikesutskottet dekla-
rerade att:

”... ett svenskt medlemskap i EG med bibehallen neutralitet ligger i vért lands
nationella intresse. Sveriges ekonomi och samhille dr redan mycket nira knutna
till det 6vriga Europa. Det forefaller klart att EG och dess medlemslinder kommer
att spela en central roll i den fortsatta utvecklingen av europeiskt samarbete. Vara
méjligheter att pdverka och bidra till denna process, politiskt, socialt och ekono-
miskt, skulle sjalvfallet forbittras genom fullt deltagande i gemenskapsarbetet. Pa
det internationella omréadet skulle ett sidant deltagande kunna 6ka mojligheten att
vinna gehor f6r vara nationella stindpunkter ...”. (1990/91: UU 8)

Séledes betonades mycket starkt det nationella, Ett deltagande skulle 6ka mgj-
ligheten att vinna gehor for véra nationella stindpunkter. For att vara ett still-
ningstagande for utomnationell reglering betonades nationen som aktér myck-
et starkt.

I Maastricht-avtalet, i EG-domstolens (Dine m f1 1991) och kommissionens
agerande (Wilks 1992) kan man peka pé tendenser mot ett mer federalistiskt
Europa. Framforallt ér det betydelsefullt att notera den roll som domstolarna
far, vilket i hog grad bryter mot en svensk tradition. Jag vill dock hdvda att det
ocksa ir klokt att inte rikna bort nationalstaten. Det finns ménga studier av
reglering inom EG som betonar betydelsen av det nationella nir regler skapas
(jfr Siedentopf och Ziller 1988, Swinbank 1989, Jachtenfuchs 1990).

Procedurregler, t ex i standardiseringsorganisationerna, bygger exempelvis
pa att nationell representation och rostning sker efter regler som bygger pé
nationers befolkningsegenskaper. Gemenskapens direktiv skall omsittas i na-
tionell lagstiftning, och gér nationerna inte det s& kan kommissionen dra na-
tionerna infér EG-domstolen.

De-nationaliseringen 4r betydelsefull i den meningen att regelskapandet i
hig grad sker utanfér nationen. Men samtidigt dterskapas nationen som aktor.
Alltinter-nationellt samarbete forutsitter att det finns en aktor som star for det
nationella. Finns ingen sadan nationell aktér inom ett omrade maste den ska-
pas. De-nationaliseringen skapar m&hinda ett in storre utrymme én tidigare at
det nationella. Anpassningen innebér en férsvagning av den nationella suve-
riniteten, men denna férsvagning tycks skapaen dn starkare nationell identitet.
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Europeiseringen och statsférvaltningen

Jag har ovan redovisat en sektorsstudie, dir konsekvenserna av europeisering-
en visade sig vara betydande. Processerna ser formodligen annorlunda utinom
andra sektorer, s det 4r betydelsefullt att gora komparativa studier Gver flera
sektorer. Den hir redovisade studien skall ses somett led i en sddan ambition.
Virdefullt vore ocksé att kunna gora jaimf6relser mellan nationer, dvs hur ser
omregleringen av arbetarskyddet ut i andra linder (EG-nationer, EES-natio-
ner, nationer utanfor EG). Sarskilt betydelsefullt 4r att med utgéngspunkt fran
empiriska studier fundera kring vilka krav som europeiseringen kan komma
att stdlla pé statsférvaltningen. Jag skall avslutningsvis ndgot analysera den
frigan.

En 6kad efterfrigan pa aktorer som star for den nationella, stiller stora krav
pa statsforvaltningen. For att vara med och paverka framtida reglering (och
retoriken talar for att vi gédrna vill det) dr det n6dvéndigt att bygga upp nitverk
mellan svensk forvaltning och svil kommission, COREPER och andra byr3-
kratier i Bryssel som med andra nationers forvaltningar. Sidana nitverk blir
nodvindiga for att orientera sig i den myriad av informationer, rad, férslag,
motforslag, reaktioner, notifikationer etc som uppstar.

Det dr nddvindigt att diskutera statsforvaltningens mojligheter att fungera pa
ett bra sitt i ett sddant system. Man kan litt tinka sig att de kvaliteter som
kommer att efterfrdgas 4r exempelvis en formaga att $ver organisations- och
nationsgrinser skapa och uppritthalla nitverk, formagan att se till stérre hel-
heter &n den egna organisationen, dvs ndgon slags integrativa kvaliteter. “For-
valtningsmyndigheterna skola ricka varandra handen”, brukar det ju heta. I
fallet med Arbetarskyddsstyrelsen;, blir det t ex viktigt att-kunna skapa koali-
tioner med andra nationer kring den svenska linjen. Eller att nationellt férankra
de koalitioner och stdndpunkter som man internationellt har bundit sig till.

Det teoretiska tdnkandet om organisationer har under senare decennier j allt
hoégre grad kommit att se organisationer som delar i vidare regel- och idésys-
tem, ungefir som jag har beskrivit myndigheterna inom arbetarskyddssektorn.
Organisationer ses som externt styrda, dvs som beroende av den omgivning
somde verkar inom. For att forstd organisationers forandring 4r det nodvindigt
att forstd deras relationer till sin omgivning. Denna dppna organisationsidé,
som tycks fruktbar fér den som vill begripa vad som hinder, har dock inte i
sdrskilt hog grad pdverkat reformarbetet inom férvaltningen.

Den starkaste idealet inom statsforvaltningen #r en betydligt mer sluten och
rationalistisk bild av organisationen. Idén &r att det finns en avgrinsad verk-
samhet med en ledning och en hierarki. Antagandet ér att ledningens mal (stra-
tegi, afférsidé) styr det som hinder i organisationen. Organisationer ses som
titt kopplade och ambitionen 4r att med hjélp av tekniker for ekonomistyrning,
personalutbildning, resultatmitning etc ytterligare stéirka idén om en samman-
hallen organisatorisk enhet. Redovisningen gér bl a ut pa att visa hur lyckosam
organisationen har varit i att omvandla insatta resurser till resultat,

Linge har man forsokt f& forvaltningar att forsta sig sjdlva som organisatio-
ner vars verksamhet pd detta sitt kan avgrinsas, ledas och métas (som resul-
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tatenheter). Det har blivit naturligt att hivda att myndigheter har afférsidéer
och att delar av verksamheten skall renodlas. Foretag har ofta fungerat som
jamférelseobjekt. Betraktelsesittet dr ett ddr verksambheter lyfts ut bade ur tid
och ur rum. Den som bedomer myndigheten (utifrin effektivitet, fordndrings-
formaga eller liknande) behover varken veta sirskilt mycket om verksamhe-
tens historia eller om det sammanhang som myndigheten verkar inom.

Idealet om den avgrinsade, sjilvstindiga organisationen har mest tydligt
propagerats av dem som har att granska myndigheters verksamheter. Delvis dr
det sa att det just 4r behovet av granskning som har skapat de normer som
granskningen utgér ifrén (jamfor Power 1992). Man skall inte underskatta ef-
fektivitetsfrimjande myndigheters roll nér det galler att skapa regler for hur
verksamhetsplanering, effektivitetsmétning, resultatanalys, intern kontroll,
bokforing, kassahallning och redovisning (och omvirldsanalys) bor utformas
i en modern statlig forvaltning.

Till en del kan denna granskning bli sjdlvgenererande. Granskarna skapar
normer f6r den verksamhet som skall granskas. Myndigheters verksamhet gér
i allt hogre grad ut pa att presentera sig i enlighet med de krav som stills.
Behovet av granskning skapar i stor utstrickning aktiviteter i de granskade
organisationerna som enbart syftar till att tillfredsstilla granskarnas krav att fa
sidana aktiviteter dokumenterade. Eventuellt skapas helt den verksamhet som
skall granskas. Vad vi ganska ldnge nu har sett inom statsforvaltningen &r
forsok att f myndigheter att striva efter att framstd som moderna organisatio-
ner. .

Idealet idag ir sj éiivét%indi ghet, avgréinsbé;het och mitbarhet. Verksamheter

skall renodlas. Férvaltningar skall hitta sin nisch. De skall ha en huvudsaklig
affirsidé etc. Mot bakgrund av den tidigare diskussionen kring de krav som
forvaltningen stills infér, 4r jag inte alls siker pd att dessa ideal dr alltigenom
fornuftiga. Vi stir infor en paradox. Samtidigt som teorier om och studier av
praktiken i hogre grad én tidigare betonar organisationers externa beroenden
och hur inviivda organisationer dr bade i historien och i omvirlden, s& domine-
rar de ideal som definierar organisationer som avgrinsade, sjilvstindiga akto-
Ter.

Om vi vill verka for effektiva myndigheter, behdver vi veta mera om hur
verksamhetsforiandringar uppstdr, sprids, imiteras, modifieras och sedimente-
ras inom sektorer, och mellan nationer. Vi behtver skaffa oss ett bredare his-
toriskt och organisatoriskt perspektiv pa forvaltningsmyndigheter, sérskilt
mot bakgrund av de krav som europeiseringen stéller pa statsforvaltningen. Vi
behover analysera olika typer av nationellt och internationellt nitverkande, dvs
olika sitt att agera visavi andra organisationer. I detta perspektiv kan dagens
starka normativa ambition att se myndigheter som foretag allvarligt hota myn-
digheternas mojligheter att arbeta effektivt.

Gunnar Heckscher anknét for drygt 40 r sedan i sin studie av "Svensk stats-
forvaltning i arbete” till den da (liksom nu) aktuella diskussionen om vad for-
valtningar skulle kunna lira av foretagen. Heckscher betonade det betydelse-
fullai att se att foretaget principiellt ér en fristiende enhet, men att forvaltning-
ar dr, vad Heckscher kallade, "moment i den stora statsapparaten”. Man kan ha
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en del att invinda mot den metaforiken, men det vore vilgdrande om det dven
idag 1ag nagot i Heckschers forhoppning om férvaltningsorganisationernas
vilja att ”... ricka varandra handen till fullgérande ... av allt vad rikets tjanst

utav dem fordrar”.

Noter:

1. Studien bygger huvudsakligen pd doku-
mentstudier. Dirutdver baseras den pé ett
30-tal intervjuer med personer som pa ett
eller annat sétt arbetar med eller har arbetat
med frigor kring regleringen av arbetsmil-
jon. Studien av arbetsmiljbregleringen in-
giriett projekt om “Reglering av samhills-
sektorer”. Ambitionen i projektet dr tvdfal-
dig: att jimf6ra regleringen av olika sekto-
rer i borjan av 1990-talet och att Gver tiden
jimfora regleringen inom sektorerna.

2. Stora delar av detta avsnitt bygger pé Ja-
cobsson (1984).

3. Inriktningen att se till individens totala
situation inkluderande sivil fysiska som
psykiska faktorer motiverade bytet fran att
tala om arbetarskydd till att tala om arbets-
miljé.

4. Det finns en skyddsklausul som gorattett
land av arbetsmiljgskil kan hdvda simegler.
Dock rdder omvind bevisborda, dvs landet
skall visa att regeln inte skapar handelshin-
der.

5. Arbetarskyddsstyrelsens uppdrag att an-
passa svenska regler till EG resulterade i att
ca 200 svenska regler kom att granskas:
40% skulle forbli oforandrade; 38% skulle
komma att éndras och 21% skulle komma
att upphivas. Nistan 75% av alla regler pd
styrelsens tekniska avdelning skulle dock
antingen komma att &indras eller upphévas.
6. Om man kan tala om en internationell
eller utomnationell reglering handlar mest
om man Air intresserad av det reella eller av
det formella.

7. CEN (Comité Européen de Normalisa-
tion); CENELEC (Comité Européen de
Normalisation électrotechnique)

8. ASS medverkade i 150 grupper med prio-
ritet; nir det gillde 90 grupper var ASS be-
redda att medverka inom ramen for nordiskt
samarbete; ASS bevakade ytterligare 50-60
grupper.

9. Uppgifterna hiir himtade ur SAF:s skrift
”EG, Sverige och standardiseringen”, 1990.
10. Bertil Lindkvist: Standardisering i ett
Brysselperspektiv, 1991-11-07.

11. Standardiseringskommissionens lilla
hiifte ”Go for Europe” innehéller bl a dessa
rid. Det dr ocksi dirifrén verbet "lobba”
kommer.

12. Sverige var aktivt i standardiseringen,
bl a hade man genom Standardiserings-
kommissionen sekretariat i horselskydds-
gruppen (CEN/TC 159 - Hearing Protec-
tors). Eftersom svenska tillverkare hade
over 30% av virldsproduktionen (framfor-
allt av hirselkdpor), sdgs detta som natur-
ligt. De svenska tillverkarna tillfrigades om
de var villiga att betala for sekretariatet, vil-
ket de gjorde. Vissa kostnader for sekretari-
at betalades av kommissionen. Det fanns
hiir en svensk motsvarighet (TK 62 — Hor-
selskydd). I den svenska gruppen ville man
ha med tillverkare, myndigheter (t ex Arbe-
tarskyddsstyrelsen), anvindare och prov-
ningsorganisationer. I den svenska gruppen
ingick 17-18 personer. Det hade varit fi
konflikter om kravnivéer och provnings-
regler inom den svenska gruppen.

13. Det ir visserligen korrekt att det dven
tidigare har hinvisats till standards i sven-
ska foreskrifter, men b&de omfattningen av
standardiseringsarbetet och den karaktir
som dessa standards kommer att fi, ger
standardiseringen en kraftigt tkande roll.
14. Detta system kommer att gilla lingst
fram till januari 1994; direfter ersétts det.
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15. Enligt styrelsen 4r det sikerhetsmissiga
resultatet gott av dessa krav pé godkinnan-
detvang; olycksfall med excenterpressar
hade t ex minskats frin 360/ar till ca 120/4r
efter det att godkinnandetving inforts. En
stor del av denna minskning hénforde sty-
relsen till kontrollen (Ahnstrom och Olan-
der: Typkontroll av “farliga” maskiner.
ASS pocketserie nr 3/91)

16. De blev d s k anmilda organ (notified
bodies).

17. Bakgrunden ir att det, for att undvika
kostnadskrivande dubbelkontroller, skulle
riicka att kontrollera en produkt i ett land for
att fi silja den inom hela marknaden. Det
krivde att man inom EG utvecklade regler
for provning och certifiering som 6msesi-
digt skulle kunna godkinnas. Si skedde
ocksd under slutet av 80-talet inom EG
(eller pd uppdrag av EG) och det ir detta
omfattande regelsystem fér provning och
certifiering som Sverige i och med EES-av-
talet ansluter sig till. Och som vi dven an-
passar oss till inom de omraden som inte
tidcks av EES-avtalet.

18. SWEDAC hette tidigare Statens miit-
ocli provityrelse. - I :
19. Man kan farstds fréga sig vem som ga-
ranterar att den som granskar granskaren
kan anses hilla tillricklig kvalitet. Idén &r
att linderna genom multilaterala dverens-
kommelser skall godta varandras ackedite-
ringar. Nir det giller ackreditering av prov-
ningslaboratorier gjorde fyra utlindska ack-
rediteringsorgan en beddmning av den
svenska ackrediteringsorganisationen. Det-
ta skedde inom organisationen WELAC:s
ram.

20. Prop 1991/92:170 bilaga 11 s 57.

21. Vad som direfter skulle kunna paverkas
politiskt eller av arbetsmarknadens parter
var beslut om ackreditering.

22. Precis som konsulter spelar en viktig
roll nédr det giller att utfora arbetet exempel-
vis med att ackreditera certifieringsorgan,
besiktningsorgan etc. Enligt SWEDAC:s
resultatrikning fr 1990/91 var det allt stor-
re andel av kostnaderna att hiinfora till kon-
sulter: frdn 12% under 1988/89 till 25%
under 1990/91.

Bengt Jacobsson

23. Analysen byggde pa att organisationer
(vare sig de nu var privata eller offentliga)
visserligen hade anslutit sig till foretagshil-
sovard men att de siillan hade fungerat som
goda bestillare av foretagshiilsovird.

24. Kraven pé de privata foretagshilso-
virdsorganisationerna frdn staten visade i
viss mén vilket genomslag de rationalistis-
ka idealen hade pi alla organisationer inom
sektorn.

25. Laurin: Farvil till dversétligheten. Ur
boken Farvil till korporatismen, SAF 1991.
26. En effektivisering av standardiserings-
arbetet foreslogs i EG-kommissionens
gronbok fran 1990 med rationellare proces-
ser, bittre samordning mellan CEN, CENE-
LEC och ETS], ett nytt ridgivande organ
(European Standardization Forum) skulle
bildas med bred sammansiittning frén bide
privata och offentliga anvindare etc. Pa oli-
ka siitt ville kommissionen bide effektivise-
ra arbetet och hantera kritik mot expertdo-
minansen.

27. En annan aspekt av rationaliseringen
som jag inte nidrmare behandlar hir ir de
omfattande krav som idag stélls pd organi-
sationer i termer av planer, verksamhetsbe-
rittelser och resultatanalyser. Nér det giller
Arbetarskyddsverket finns i borjan av
1990-talet mycket starka krav pa s k resul-
tatorienterad styrning. Dessa krav giller i
allt hogre grad de flesta organisationerna
inom sektorn, och innebidr dkade krav pa
dokumenterad rationalitet i form av planer,
verksamhetsberittelser etc.
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