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Abstract

Det pratas alltmer om att styrning i interaktiva natverk erséatter hierarkisk
centralstyrning. Vad kan dessa foréandringar betyda for grundldggande
demokrativarden?

Denna studie syftar att undersoka vilka demokratiproblem som styrning
genom governancenatverk kan innebara genom att analysera svangddrren i staten.

Genom normativ analys faststaller vi en demokratinorm som sedan styr
var tvadelade empiriska analys. Den forsta empiriska delen studerar
governancelitteratur i syfte att undersoka vilka problem demokratinormen moter
med styrning i governancenatverk. | den andra delen studerar vi offentligt tryck
for att undersoka vilka problem demokratinormen moter i svangdorren,
rorelsemanstret mellan offentlig och privat sektor.

Var studie visar att oppenhet, deltagande och ansvarsutkravande maéter
problem med governancenatverk. Deras informella karaktar gor det svart att
garantera 6ppenhet. Da policy skapas i natverkens aktorers egenintresse snarare an
allménintresse ar jamlikt deltagande bristande. De utsuddade granserna mellan
offentligt och privat forsvarar traditionellt politiskt ansvarsutkravande. Liknande
problem visar sig daven i svangddrren i staten.

Nyckelord: Governancenatverk, demokrativarden, svangdorr, normativ
teori, empirisk teori
Antal ord: 9659
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Det har pa senare ar blivit allt vanligare att prata om governance. Ofta beskrivs
det som att styrning gétt “fran government till governance”. Stig Montin och
Gun Hedlund beskriver att motsvarande pd svenska vara “fran centralstyrning
till interaktiv samhéllsstyrning” (2009, s.7). Det inte rader enighet om huruvida
detta ar ett helt nytt sétt att styra (Hedlund — Montin 2009, s.8-9). Manga menar
dock att det har skett en férandring i hur styrning gar till. Férandringen beskrivs
ofta genom att hierarkisk centralstyrning har ersatts av horisontell styrning i
natverk. Policyprocesser ses som samverkansprocesser dar offentliga, privata
och ideella aktorer verkar och har inflytande. Detta har gjort att granserna for
offentligt och privat har blivit otydligare (Pierre och Sundstrém 2009, s.7, 10).

Nagot som har diskuterats ar hur dessa governancenéatverk forhaller sig till
var modell for representativ demokrati samt dess grundlaggande demokratiska
varden (Klijn — Skelcher 2007). Den representativa demokratiska modellen
bygger bland annat pa tydliga granser mellan offentligt och privat och att det
finns tydliga delegeringskedjor (Klijn — Skelcher 2007, s. 593; Sjévik 2004,
5.95-96). Detta star i stark kontrast till styrning i governancenatverk. Hur
forandrar styrningen forutsattningarna for de, inom den representativa modellen,
centrala varden som 6ppenhet, deltagande och politiskt ansvarsutkravande?

Nér granser mellan det offentliga och privata blir otydliga skapas ett storre
utbyte mellan de tva sektorerna. Detta kan vara positivt, men de utsuddade
grénserna kan dven oka risken for olika former av intressekonflikter. Ett
exempel pa detta ar det som brukar bendmnas svangdorren i politiken (ESO
2012:1, s.22). Svangdorren i staten handlar rérelsen av individer fran offentlig
sektor till privat sektor och vice versa(Transparency International 2010, s.2). Det
ar ofta tva risker som brukar diskuteras. Den forsta risken beror hur statsrad som
fortfarande arbetar inom offentlig sektor kan paverkas av 16fte om anstallning.
Vilka beslut de tar och de fragor de tar upp kan alltsa komma att paverkas av
lojalitet till kommande arbetsgivare. Den andra risken beror offentligt anstéllda
som har lamnat den offentliga sektorn och har tillgang till vardefull information.
Den informationen kan i deras nya anstallning ge otillborliga konkurrensférdelar
till privata foretag. Informationen och personliga kontakter som den fore detta
beslutsfattaren har kvar kan &ven anvéndas till lobbying som skadar den



offentliga sektorn och allmanheten (SOU 2017:3, s.47-48). Som ett satt att
hantera de intressekonflikter som uppstar samt motverka risk for korruption har
flera lander infort regleringar av svangdorren, daribland karenstid (SOU 2017:3,
s.113-114). Sverige har dock varken reglering eller riktlinjer som specifikt
behandlar problemet med svangdérren (SOU 2017:3, s.48).

Vissa har havdat att det ar nagon form av naivitet ligger bakom avsaknaden
pa reglering i Sverige (ESO 2012:1, s.16). Att vi genom var jamforelsevis laga
niva av korruption har gjort att vi inte misstanker att korruption skulle kunna
forekomma i Sverige. Samtidigt kan en se att flera lander med samma laga niva
av korruption som Sverige, daribland Finland och Norge, har infort restriktioner.
| Finland kan sedan 2015 en karenstid pa sex manader meddelas, i Norge kan
sedan 2016 en karantéantid pa upp till 6 manader samt ett sakférbud pa upp till
tolv manader(Transparency International 2017; SOU 2017:3, 5.102-106, 108-
111). Svangdorren i Sverige har undersokts av bland annat GRECO,
Transparency International och Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi,
ESO(SOU 2017:3, s.3). | borjan av 2017 kom det en offentlig utredning(SOU
2017:3) i syfte att undersoka detta. Den foljdes av en proposition som
presenterades 20 mars 2018. Beslut i fragan forvantas tas 23 maj 2018
(Riksdagen 2018).

1.2 Syfte

Syftet med denna studie &r att undersoka vilka demokratiproblem som kan
tankas uppsta med styrning i governancenatverk. Ett delsyfte &r att undersoka
huruvida eventuella teoretisk konflikt mellan dessa tva dven avspeglas i
praktiken, i svangdorren. Var empiriska analys bestar darfor av tva delar. Den
forsta syftar till att undersoka hur demokratiska processvarden forhaller sig till
governancenatverk med utgangspunkt i governancelitteraturen. Den andra delen
syftar till att undersdka huruvida dessa hinder eller mojligheter aven avspeglas i
svangddrren i staten.

1.3 Fragestallningar

Var overgripande fragestéllning ar Vilka demokratiproblem kan styrning i
governancenatverk innebéara utifran svangdaorr i staten? Detta kommer att
besvaras med hjalp av foljande underfragestallningar, vilka ar kopplade till den
normativa respektive de tva delarna i den empiriska analysen.



« Vilka demokratiska processvarden bor pragla beslutsprocesser?

« Vilka hinder och mdéjligheter méter dessa demokratiska processvarden i
governancenatverk?

« Moter dessa demokratiska processvarden liknande hinder och méjligheter med
en svangdorr i staten?

1.4 Forskningsproblem

Diskussionen kring relationen mellan demokrati och governance har pa grund av
brist i vetenskaplig data och forskning i omradet varit mycket polariserad (Klijn
- Skelcher, 2007, 5.588-589). Darfor anser vi att den har studien kan bidra till att
kartlagga hur det har problemet kan se ut i verkligheten. Detta gor att studien har
potential att fa inomvetenskaplig relevans (Esaiasson m.fl. 2012, s.31-32).
Eftersom det finns en pagaende lagstiftningsprocess kring reglering av
svangdorren (Riksdagen 2018) ar amnet valdigt aktuellt i samhallsdebatten. Var
studie kan darfor aven ha relevans for samhéallsdebatten(Esaiasson m.fl. 2012,
5.31-32).



2 Metod och material

2.1 Metod

2.1.1 Forskningsdesign

Vi har valt att anvanda oss av en forskningsdesign som Lundquist har beskrivit
samt anvant i flera av sina studier(se 2001, 1998). Vi har anvént oss av
Lundquists bocker Medborgardemokratin och eliterna samt Demokratins
vaktare for att utforma var metod. Vi har dven anvant oss av Kristian Sjoviks
(2004) avhandling Demokrati bortom nationalstaten vilken applicerar Lundquist
forskningsdesign. Avhandlingen genomférdes &ven med Lennart Lundquist som
handledare (Sjovik 2004, s.9). Metoden kombinerar normativ analys, empirisk
analys samt konstruktiv analys. Dessa tre analyser stéller olika fragor och styrs
av olika metodologiska logiker (Lundquist 2001, s.15-16). Vi har gjort
bedémningen att en konstruktiv analys inte & mojlig att géra inom ramen for var
uppsats, da vi valde att géra en mer djupgaende normativ samt empirisk analys.
(se 2.2) Hadanefter kommer vi darfor enbart ta upp det som &r relevant for dessa
tva metoder.

1. NORMATIV ANALYS

Vilka demokrativarden bér
pragla beslutsprocesser?

‘/ 2. EMPIRISK ANALYS \‘

2.1 Governance och demokrati 2.2 Svangdarr i staten
Vilka hinder och mdjligheter Méter dessa demokratiska
méter dessa demokratiska —» | processvdrden liknande
processvérden i hinder och mdjligheter
governancendtverk? med en svangdérr i staten?

Figur 1. Schematisk bild éver forskningsdesign.



Normativ teori handlar om hur ndgot bér vara och hur den ska réattfardigas.
Empirisk teori géller frdgan om hur nagot ar och hur nagot ska forstas
(Lundquist 2001, s.16).

Den teoretiska diskussionen kring huruvida demokrati och governance &r

forenligt ar starkt polariserad (Klijn — Skelcher 2007, s.588). Huruvida en anser
att dessa i empirin & majliga att kombinera beror darfor i stor grad pa normativa
demokratiska stallningstagande(se Klijn — Skelcher 2007). Vi menar darfor att
det var nodvandigt att gora en tvastegsanalys i form av normativ respektive
empirisk analys for att undersoka hur demokrati och governance forhaller sig till
varandra. Den normativa analysen syftar till att faststalla och rattfardiga en
demokratinorm som sedan styr den empiriska analysen. Den empiriska analysen
bestar av tva delar. | den forsta delen studerar vi governancelitteratur for att
undersoka vilka mojligheter som finns till att uppna vara demokratiska
normativa varden i styrning genom governancenatverk. Den andra empiriska
delen syftar till att undersoka vilka problem de normativa vardena moter i
svangddrren i staten samt om dessa liknar eventuella konflikter i den forsta
empiriska delen.

2.2 Normativ och empirisk teori

Normativ teori har blivit betydligt vanligare samt mer accepterat pa senare ar
och handlar om att svara pa fragan hur nagot bor vara samt hur det ska
rattfardigas. En normativ studie tar sin utgangspunkt i ett eller flera varden, med
vilka menas nagot som ar 6nskvart att uppna. Detta blir sedan grunden for att
kunna svara pa fragan om hur nagot bor vara samt hur det kan rattfardigas.
(Lundquist 2001, s.15-16) Att hdavda det vara mojligt att genomféra en normativ
analys vilar pa ett vetenskapsteoretiskt stallningstagande som innebr i) att
varden och vérdeutsagor &r annat an kanslouttryck, ii) att varden finns i ndgon
mening samt iii) att det &r mojligt att na kunskap aven i vardefragor. Med detta
vetenskapsteoretiska stallningstagande ar en normativ analys ej forenligt med en
vardenihilistisk position. Det &r daremot férenligt med de vetenskapsteoretiska
positionerna vardeobjektivism, vardenaturalism samt varderelativism.
(Badersten 2006, s.7-8, 189)

Det finns flera typer av normativ analys. Vi kommer att gora en normativ
analys i egentlig mening. Analysen innebar att normer stélls upp som sedan
rattfardigas utifran nagon vardeforestallning. (Lundquist 1998, s.52; Badersten
2006, s.50) Sjovik menar att den typen av analys mest liknar det den @mnar gora,
alltsa att stélla upp normativa varden som sedan styr den empiriska analysen
samt diskussionen(2004, s.50-51). Da vi &amnar anvanda oss av ett snarlikt



upplagg som Sjovik faller det sig naturligt att &ven vi kommer att utféra en
normativ analys i egentlig mening.

Empirisk teori skiljer sig fran normativ analys da den galler fragan om hur
nagot ar och hur nagot ska forstas (Lundquist 2001, s.16)
Det finns olika syner pa hur den normativa och empiriska analysen forhaller sig
till varandra, vilket direkt har att géra med vilken metateoretisk position en antar
som forskare. Med en objektivistisk position anses det vara mojligt att objektivt
studera det moraliskt ratta samt det empiriskt mojliga. (Sjovik 2004, s.53)
Vidare kan det utifran denna position havdas vara méjligt med en klar och tydlig
separation av den normativa och den empiriska analysen(Badersten 2003 s.210-
212). 1 likhet med Sjovik anser vi att de olika delarna i verkligheten inverkar pa
varandra. Normativa forestallningar kan komma att paverka val av material till
den empiriska analysen. Omvant kan den empiriska tolkningen och forforstaelse
komma att paverka vart normativa ramverk. Dessa analyser kan ses som
analytiska kategorier vilka kan anvandas for att strukturera en studie, ndgot vi
kommer att anvanda oss av. Vi intar darfor en mer intersubjektivistisk position.
(Sjovik 2004, s.53-54; Lundquist 1998, s.28)

2.3 Metodologiska Overvaganden

Till en borjan amnade vi genomfora de tre stegen i var valda forskningsdesign.
Under var process blev det dock tydligt att vi var tvungna att avgransa oss till
den normativa samt empiriska analysen. Vi valde att istallet ga djupare i den
empiriska analysen. Detta mojliggjorde genomgang av en storre mangd material.
Detta prioriterades framfor att genomfora den konstruktivistiska analysen.

2.4 Material

Vart primarmaterial bestar av svenskt offentligt tryck samt rapporter fran
internationella aktorer och organisationer som EU och Transparency
International. Da det finns en pagaende lagstiftningsprocess i Sverige kring
reglering av svangdaorren i politiken finns det en stor méangd material att tillga i
form av ESO, SOU, remissvar, samt proposition. Vi véljer att inte behandla
foljdmotioner, da vi valde att fokusera pa ESO-rapporten (2012:1), utredningen
(SOU 2017:3) samt Propositionen (2017/18:162). Betankande har heller inte
tagits hansyn till, da denna publiceras samma dag som inlamning (Riksdagen
2018). Vidare har fragan varit aktuell de senaste aren och darfor har stort antal



rapporter producerats, bland annat fran aktorer som GRECO och Transparency
International. Det pagar just nu en lagstiftningsprocess kring amnet (Riksdagen
2018). Mangden offentligt tryck ar darfor tillrackligt for att genomfora var
uppsats.



3 Teorl

3.1 Demokratiska substansvarden

De demokratiska substansvardena har en dubbel funktion. De ar mal for
processen samtidigt som de &r en forutsattning for en valfungerande demokratisk
process (Lundquist 2001, s.115). Ofta understryks dock substansvérdenas
egenvarde, alltsa att de har ett varde i sig (Badersten 2003, s.209).
Substansvarden ar valdigt bestandiga i egenskap av att det & samma
substansvarden som aterkommer. Dock kan deras innebord variera mellan
demokratiskolor samt 6ver tid. Olika demokratiska system och doktriner kan
alltsa lagga olika betydelser i begreppen (Lundquist 2001, s.115-119). Jamlikhet
och frihet &r tva viktiga substansvarden som Lundquist tar upp och som vi
bedomer vara sarskilt relevanta for var uppsats.

3.2 Demokratiska processvéarden

De demokratiska processvérdenas syfte kan beskrivas som att skapa
demokratiska institutioner for att de demokratiska substansvérdena ska kunna
uppnas. Det ar svart att hitta konsekvent uppsattning av processvarden, de kan
alltsa variera mycket (Lundquist 2001, s.119, 138-139). De demokratiska
processvardena kan alltsa ses som instrumentella varden for att uppna de
demokratiska substansvardena (Badersten 2003, s.209) Vi har valt
processvardena 0ppenhet, deltagande och ansvarsutkravande.

3.3 Svangdorren i staten

Svéngdorr ar en svensk motsvarighet till revolving doors, en
begreppsoversattning vi har lanat fran ESO-rapporten Svangdorr i
staten(2012:1). Svangdorren definieras som rorelsen av individer fran offentlig
sektor till privat sektor och vice versa och kan alltsa rora sig i tva olika
riktningar. Nar folkvalda, politiskt tillsatta eller tjansteman byter till positioner



inom privat sektor kan de anvénda sig av sin erfarenhet samt sina kontakter for
att ge sina nya arbetsgivare fordelar. Detta rorelsemonster kallas post-public
employment och ett exempel pa detta ar byte fran offentlig sektor till
lobbyingverksamhet. Det andra rérelsemonstret bendmns pre-employment,
vilket innefattar nar hogt uppsatta personer inom privat sektor tillsatts pa hoga
positioner inom offentlig sektor. (Transparency International 2010, s.2). ESO-
rapporten behandlar framst pa 6vergangen fran offentlig till privat sektor
(2012:1, s.23-24). Den offentliga utredningen (SOU 2017:3) likasa, da den
behandlar statsradens samt statssekreterarnas 6vergang (s.44-45). Vi viljer
darfor att fokusera pa rorelsemonstret fran offentligt till privat sektor. Vidare har
vi valt att endast berora statsradens 6vergang da de ar folkvalda och darmed &r
mer relevanta for vara demokratiska processvarden.

3.4 Governance

Det beskrivs ofta som att styrningen har gatt “from government to governance”
Den har forandringen beskrivs som att en hierarkisk centralstyrning ersatts av
interaktiv styrning i natverk. (Hedlund — Montin 2009, s.7; Pierre — Sundstrom
2009, s.10). Vidare beskriver Pierre och Peters hur “[t]he governance approach
is often argued to focus more on process and outcomes than formal institutional
arrangements” (2000, s.22). Jon Pierre och Géran Sundstrdm(2009) beskriver
statens forandrade roll inom governance.

[s]tatens roll blir i ett governanceperspektiv inte i forsta hand att i
‘command-and-controll’-anda l6pande utforma precisa direktiv,
regler, mal och resultatkrav. Snarare handlar styrning om att ange
Overgripande problemformuleringar, att satta ramarna for
policynatverkens organisation, finansiering och arbetssétt samt att
paverka forestallningarna hos policynétverkens aktorer om vad
som ar problem och hur problemen bor ldsas, det vill sdga att
kontruera identiteter och mening. Governance innebér saledes inte
att staten upphor att styra, men att formerna forandras. (2009, s.14)

Vissa menar att den har forandringen har inneburit ett “fundamental shift in
the purposes and methods of government” (Frederickson m.fl. 2012, s.222), “a
shifting pattern in styles of governing” (Stoker citerad av Pierre 2009b, s.40).
Jon Pierre ar dock kritisk till att det handlar om ett fundamentalt nytt fenomen
och beskriver att det “snarare [4r] fenomenets karaktir som fordandrats”. (2009b,
s.41)

Governance &r ett begrepp som &r vagt och kan vara svartydligt eftersom det
finns manga olika sétt att se pa governance (Bevir 2012, s.1-2; Pierre — Peters
2000, s.14). Ett av dessa sétt att se pa governance beskrivs av Jon Pierre och B.
Guy Peters (2000) som governance som natverk. Governancenatverken bestar av



en stor variation av aktorer, daribland institutioner och organiserade intressen.
Skapande av policy ses som ett resultat av utbyten mellan dessa aktorer snarare
an hierarkiska inomstatliga processer (Pierre — Peters 2000, s.19-20; Pierre —
Sundstrom 2009, s.10). Erik-Hans Klijn och Chris Skelcher anvénder
begreppet ”‘[g]overnance network ’ to describe public policy-making and
implementation through a web of relationships between government, business
and civil society actors.”(2007, s.587). De beskriver dven hur dessa
governacendtverk associeras med “new hybrid organizational forms that play a
major role in shaping and delivering public policy to citizens and communities,
including quasi-governmental agencies, public-private partnerships, and
multiorganizational boards. (2007, s.588)

Huruvida dessa natverk ar nagot fundamentalt nytt ar det flera forskare som
ifragasatter(Montin — Hedlund 2009; Pierre — Sundstrom 2009; Pierre 2009a,
2009b) Detta kan kopplas till Sveriges historiska karaktérisering av korporatism.
Korporatismen har historiskt sett inneburit att organiserade intressen,
arbetsmarknadsorganisationer samt frivilligorganisationer har haft mojlighet att
paverka under hela policyprocessen. (Pierre — Peters 1998, s.236)

The long tradition of corporatist involvement in policy implementation
probably has helped pave the way for emerging forms of governance. Such
exchange has meant giving these new networks new objectives and roles
rather than developing new networks across the publicprivate border.
(Pierre — Peters 1998, 5.236)

Darfor kan governancenatverken beskrivas som nya till sin roll samt deras mal
snarare an till sin form (Pierre — Peters 1998, s.14). En avgorande skillnad
mellan tidigare och nuvarande relationer mellan stat och icke-statliga aktorer ér
att under korporativismen var formella (Hall 2015, s.309-310). Detta i kontrast
till governancenéatverkens informella karaktér (Pierre — Peters 1998, 5.235-236;
Pierre 20093, s.14).
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4 Normativ analys

| var normativa analys anvéander vi oss av processvarden etablerade av forskare
for att sammanstalla en demokratinorm. Processvardena rattfardigas utifran
demokratiska substansvarden. Analysen kommer att genomforas efter
fragestallningen Vilka demokratiska processvarden bor pragla
beslutsprocesser?

Vi har valt substansvarden utifran vad som har forekommit i
demokratiteoretiska diskussioner. Som ndmnt ovan ar demokratiska
substansvérden oerhort bestandiga (Lundquist 2001, s.115). Vi anser det darfor
inte vara var uppgift att sjalva komma fram till nya demokratiska
substansvérden, utan istallet att applicera de varden som andra forskare har
sammanstallt. Vi har anvént oss av Lennart Lundquist (2001) sammanstallning
av viktiga substansvérden. Vi har darefter gjort ett urval av dessa utefter vad vi
menar ar av relevans for var uppsats.

Dérefter har vi studerat vilka processvarden som férekommer i
demokratilitteraturen. Har har vi aterigen anvant oss av Lundquist (2001), vilket
har kompletterats med Sjoviks (2004) uppstéllning av processvarden. Vara
processvarden rattfardigas utifran dess instrumentella vérde, de ar alltsa
vardefulla da de ar medel for att uppna nagot annat. De saknar darfor varde i sig.
(Badersten 2006, s.26) | vart fall rattfardigas processvardena utifran att de
mojliggor vara demokratiska substansvarden. Vart urval av de av tidigare
forskare etablerade processvarden har gjorts utifran governancelitteraturen. Vi
har da studerat vilka processvarden som férekommer ofta samt har stor relevans
i diskussionen av governance och demokrati, vilket vi gor da det vi studerar ar
ett fall av demokrati och governanceprocesser. Detta urval har gjorts med hjalp
av forskarna Erik-Hans Klijn och Chris Skelcher (2007) samt Jon Pierre (2009a).

De demokratiska processvérden vi har valt &r ansvar, 6ppenhet och
deltagande. De tre begreppen forutsatter varandra och gar darfor in i varandra.

4.1 Oppenhet

Oppenhet havdas vara avgorande for att kunna kritisera, och i sin tur paverka,
dagordningen. Vidare ar 6ppenhet av stor vikt for att en som medborgare ska
kunna ta del av beslut i de politiska institutionerna samt de argument som
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foranlett dem. Oppenhet beskrivs som en direkt forutsattning for att 6vriga
processvarden ska kunna tillgodoses och ar darfor ett instrumentellt varde for
évriga processvarden. Utan éppenhet kan inte ansvar utkréavas, da en som
medborgare inte kan veta vad en ska utkréva ansvar for (Lundquist 2001, s.139;
Sjovik 2004, 5.96-97).

Tva andra relaterade begrepp &r insyn och transparens. Vi anser begreppen
vara sa narbesléktade med 6ppenhet att vi hadanefter i uppsatsen kommer att
kategorisera dessa begrepp som éppenhet nar de behandlas i vart material.

4.2 Deltagande

Deltagande handlar om att medborgarna ska kunna paverka den politiska
policyprocessen. Dels att kunna delta och paverka de beslut som tas i det
politiska systemet, men dven paverka vilka som fattar besluten. Deltagande &r ett
processvarde som ligger nara forknippad med substansvérdet jamlikhet, eftersom
det handlar om att alla medborgare ska ha en jamlik mojlighet att paverka det
politiska systemet (Sjovik 2004, 5.92-93). Deltagande har alltsa ett instrumentellt
varde, da det mojliggor substansvardet jamlikhet.

Vi kommer att utgd ifran den representativa modellen av demokrati. Darfor
kommer deltagande i huvudsakligen uppnas via parlamentariska val (Sjovik
2004, s.94). | representativa demokratier utgar makten fran folket, vilken via val
en delegeras till beslutsfattarna som darmed blir deras foretradare (Hertting
2014, 5.187). Beslutsfattarna ar darmed representanter for folket och bor darfor
representera folkets intresse (Hague mfl. 2016, s.41-42). Vi anser att deltagande
kan dven ta sig i uttryck i andra former an enbart parlamentariska val givet att
alla medborgare faktiskt har en jamlik mojlighet att delta och ha inflytande pa
detta satt.

4.3 Ansvarsutkravande

All offentlig makt i Sverige utgar ifran folket(RF 1:1). Denna makt delegeras till
de styrande genom fria och allménna val. Den parlamentarisk-demokratiska
styrkedjan beskriver den representativa demokratin som en kedja av styrning och
de olika leden kan beskrivas som Folket - riksdagen - Regeringen -
Forvaltningen. Makt delegeras stegvis fran folket hela vagen till férvaltningen.
Styrkedjan synliggor dven ansvar. Varje led i kedjan &r primart ansvariga for det
narmaste liggande ledet i kedjan. Darmed kommer samtliga led i kedjan i forsta
hand kontrollera den som ligger efter. Eftersom all makt utgar ifran folket
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kommer de behéva kontrollera samtliga led i kedjan och inte bara
riksdagen(Premfors m.fl. 2009, s.251-252; Ahlback 2014, s.160; Hertting 2014,
s.187). Ansvarsutkravande handlar om medborgarnas mojlighet att stélla
styrande till svars och blir ett verktyg for att motverka maktmissbruk och
tyranni. Vidare handlar det om att kontrollera den makt som delegerats fran
folket. (Ahlbick Oberg 2014, s.160-161; Premfors m.fl. 2009, s.251-252)

Shirin Ahlback Oberg(2014) sammanfattar forutsattningar for
ansvarsutkravande som foljande.

1. Det gar att urskilja vem som ar ansvarig
2. Det finns kunskap om huruvida den offentliga verksamheten bedrivits bra eller
daligt
3. Det finns mekanismer for att faktiskt utkrava ansvar.
(s.161)

VVem som &r ansvarig kan forenklat illustreras genom den parlamentarisk-
demokratiska styrkedjan (Premfors m.fl. 2009, s.251-252). Enligt den &r det
viktigt med tydliga rollférdelningar mellan politiker och byrakrater. Darfor
foresprakas ofta en separation av politik och administration. Detta kallas den
politiska-administrativa dikotomin, vilken menar att politik och varden ska
separeras ifran genomfdrande, administration samt neutralitet(Hysing - Olsson
2012, 5.27-29). Sjovik beskriver hur politikens delegeringskedjor bor vara
tydliga medborgaren for att ansvarsutkravande ska fungera. (2004, s.95-96)
Ahlbick Oberg for ett anknytande resonemang om att ett “otydligt ansvar i
manga fall kan vara liktydigt med inget ansvar alls, eftersom den utpekade ges
en chans att hanvisa till nagon annan.”(2014, s.162-163)

Att det finns kunskap om hur den offentliga verksamheten bedrivs &r direkt
relaterad till 6ppenhet och insyn. Detta da det endast gar att avgora huruvida den
offentliga verksamheten bedrivits bra eller daligt ifall verksamheten &r
transparent. Det &r alltsa viktigt for att medborgarna sjalvstandigt ska kunna ta
stallning till om politiken har forts bra eller daligt. (Ahlback Oberg 2014, s.163-
168; Premfors m.fl. 2009, s.252)

Mekanismer for ansvarsutkrédvande dr ett viktigt verktyg for att faktiskt kunna
hélla ndgon ansvarig. En grundlaggande mekanism for politiskt
ansvarsutkravande ar val da folket genom rostning kan paverka vilka som styr.
Detta dr dven en mekanism som innebadr ett faktiskt ansvarsutkravande eftersom
det &r en mekanism som kan utférda bindande sanktioner gentemot de ansvariga,
eftersom dessa kan avséattas. Mekanismer for ansvarsutkrdvande kan dven
utgodras av granskande och kontrollerande institutioner som exempelvis
Konstitutionsutskottet, KU. KU har dock inte méjlighet att utfora bindande
sanktioner mot de ansvariga, da KU inte kan se till att nagon blir avsatt, och &r
dérfor inte en mekanism for att faktiskt utkrdva ansvar. KU’s granskningar kan
dock ge upphov till att misstroendeforklaringar, vilka syftar till att prova
ministrars fortroende. Misstroendeforklaringar kan leda till ministrars avgang
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och innebdr darfor en mekanism for faktiskt utkrdvande av ansvar (Ahlback
Oberg 2014, 5.168-171).

14



5 Empirisk analys

Vi kommer att géra en tvadelad empirisk analys. Den forsta analyserar
governancelitteraturen utifran vara normativa demokrativarden. Den andra delen
kommer att analysera svangddrren utifran det normativa ramverket och sedan
jamfora detta med analysen av governance och demokrati. Vi vill alltsa
analysera hur demokratiska varden forhaller sig till governancenatverk och
huruvida en eventuell konflikt mellan dessa avspeglas i svangdorren. De
normativa processvardena kommer att anvandas som analysenheter i bada delar
av analysen.

5.1 Demokrati och governancenéatverk

Att governancenéatverk kan leda till demokratiska problem har flera
forskare lyft. Samtidigt finns det forskare som menar att
governancenatverken tvartom starker demokratin(Klijn — Skelcher 2007).
Vi kommer i denna del att analysera vilka méjligheter som finns att
efterstrava vara valda processvarden. Detta gors utifran var andra
underfragestallning, vilken lyder vilka hinder och méjligheter moter dessa
demokratiska processvarden i en governancekontext?

5.1.1 Maojlighet till 6ppenhet

Oppenhet lyfts ofta som bristande inom governancenéatverk, vilket Pierre
(2009a) beskriver har att gora med natverkens informella karaktar.

These organizations may be internally open but offer very little
transparency to those outside the network. Broadly speaking, the
informality that characterizes most networks suggests that although
they might cater to external interests and offer some degree of
transparency there is no guarantee that they will. Democracy as an
option is not a very satisfactory arrangement if we want networks
to assume a larger role in democratic governance. (2009a, s.15)
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Pierre menar hdr att governancenétverkens slutna karaktar innebér att det inte
finns nagon garanti att de kommer att strava efter 6ppenhet. Vidare menar Pierre
att det ar otillrackligt att natverken kan vélja huruvida de vill applicera en
demokratisk princip som dppenhet i en demokrati.

5.1.2 Maojlighet till deltagande

Governancenatverken informella karaktér kan aven fa effekter pa mojligheten
till deltagande. En del menar att mojligheten till deltagande 6kar nér deltagandet
I governance nétverk inte ar exklusivt for institutionaliserade former av
intresserepresentation (Klijn — Skelcher 2007, s.595). Klijn och Koppenjan
beskriver deltagandet i governancenitverk vara “characterized by the opening up
of existing arenas of decision making to new actors, new interest groups, other
authorities, private organizations, citizens and users.” (Klijn och Koppenjan
citerad av Klijn — Skelcher 2007, 5.595) Med detta menas att bland annat
medborgare bjuds in till att paverka under hela policyprocessen, fran
agendasattning till implementering (Klijn — Skelcher 2007, 5.595-596). Pierre
(2009a) menar dock att en viss formalitet kréavs for att mojligg6ra principen om
lika rost, nagot vi menar ar ett direkt uttryck for demokratiskt deltagande.

The key problem is that democracy requires some degree of formality to
ensure equal say [...] and accountability, yet the founding principle of most
networks is their informality. (2009a, s.15)

Med detta innebér det 6kade inflytandet for ett visst antal aktorer inte
nodvandigtvis att deltagandet sker pa jamlika grunder, detta da avsaknaden pa
formalitet gor att lika rost inte kan garanteras.

Att governancenatverken gor att beslutsfattandet Gppnas upp for paverkan
till yttre, icke-offentliga aktdrer utmanar dven den grundlaggande princip om
folkmakt. Klijn och Skelcher redogér hur Sgrensen(2002) beskriver
governancenatverken innebéra att iden om politisk representation omformuleras.

From being an expression of the political will of the people, through the
electoral and other processes of representative democracy, it becomes a
terrain contested between a multitude of actors. (2007, s.593).

Liknande resonemang fors dven av Mette Kjaer (2004) som menar att “networks
usually only serve some interests, and not the aggregated interest; the common
will” (Citerad av Pierre 2009a, s.15). De representerade intressena i
governancenatverken avgors av aktérernas intressen i natverken (Pierre och
Peters 2000, s.20). Detta ar direkt problematiskt ur ett deltagarperspektiv. I var
demokratiska norm dar en viktig form av medborgerligt deltagande (se 4.1.2)
rostning i fria val som sedan far en faktisk inverkan pa den forda politiken. Nar
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skapandet av policy istéllet paverkas av icke-valda aktorer utifran deras intressen
far medborgarnas roster mindre inflytande. Vidare ar de folkvaldas roll i en
representativ demokrati att ta politiska beslut som foretradare for medborgarna
och deras intressen (Hague m.fl. 2016, s. 41-42). Detta blir svart att kombinera
med de intressen som representeras i governancenatverken.

5.1.3 Mojlighet till ansvarsutkravande

Att icke-ansvariga aktorer bjuds in till att paverka policyprocessen har gjort
relationerna mellan privata och offentliga aktdrer alltmer komplexa (Pierre och
Peters 2000, s.67). Den liberala demokratin, pa vilken den representativa
demokratin &r grundad, understryker en separation mellan stat och samhalle
(Pierre 2009a, s.1-2, 9). Klijn och Skelcher aterger Sgrensen (2002) resonemang
kring hur detta utmanas av governance natverk.

Sgrensen suggests that traditional theories of representative
democracy see a separation between the political system and
society. Governance networks challenge this separation, and indeed
is constructed precisely on the basis of its potential to engage
multiple actors across the boundary between state, market and civil
society. (Klijn — Skelcher 2007, 5.593)

Effekten dver de mindre tydliga granserna mellan offentligt och privat &r att
det blir svarare att se vem som har ansvar. Nar manga av de som implementerar
och paverkar policy ar icke-offentliga aktorer, och darmed icke-folkvalda, blir
det svart att politiskt halla dem ansvariga genom val da vi som valjare enbart kan
paverka de politiska aktorerna (Ahlback Oberg 2014, s.246; Pierre 2009b, s.45).

Beslutsprocesser i governancenatverken utmanar aven de tydliga
rollférdelningarna mellan politiker och tjanstemén. Mark Bevir beskriver att den
representativa demokratin “historically [has] been associated with elected
officials making policies, which public servants then implement”(2010, s.96).
Denna dikotomi mellan administration och politik kan kopplas till den
parlamentariska-demokratiska styrkedjan (Hysing och Olsson 2012, 5.27-29).
Klijn och Skelcher sammanfattar Sgrensens (2002) resonemang kring hur
governance natverken utmanar separationen av politik och administration.

[P]ublic administrators become more active in the policy process
because of their role in facilitating and coordinating governance
networks. This places the role of the public administrator in the
democratic process in a new light. (2007, s.593)

Detta resonemang utvecklas av Klijn och Skelcher (2007).
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Elected office holders are the prime source of authority and hence
the creation of governance networks — that draw administrators
into the © grey zone ’ of policy-making with citizens and interest
groups — is undesirable. It challenges the theoretical —and to some
extent empirical — boundary between policy decision and policy
execution. (Klijn och Skelcher 2007, s.604)

Den utsuddade gransen mellan politik och forvaltning gor det svarare att
urskilja ansvar enligt den parlamentarisk-demokratiska styrkedjan da politiker
och tjanstemén inte langre ar ansvariga enligt styrkedjans led. Det blir darmed
svarare att se vem som ar ansvarig for policy. Som ovan beskrivits (se avsnitt
4.1.3) faststills detta av Ahlback Oberg som forutsattning for att ansvar ska
kunna utkrévas (2014, s.161).

Vidare utmanar governancenétverken styrkedjans premiss om kontroll.
Medborgare valjer sina politiker vilka sedan delegerar vidare deras makt till
offentlig sektor (20094, s.20). Att kunna halla offentlig sektor ansvarig for den
delegerade makten dr som Donald F. Kettl uttrycker det “the keystone of
democratic accountability” (citerad av Pierre 2009a, s.20). Jon Pierre (2009)
beskriver hur makt och ansvar, som traditionellt hor ihop i den representativa
demokratiska modellen, som en foljd av governance har separerats och att det
klassiska politiska ansvarsutkravandet darfor blivit nastintill ohallbart.

[T]he system of government still places cabinet ministers at the helm to
be held to democratic account in case of political or bureaucratic
malfeasance. That accountability rests on the Constitutional marriage
between power and responsibility. However, given the profound
changes in the process of governing and public service delivery—
devolution, privatisation, agencification, management reform, new
forms of collaborative strategies and contracting out, just to give a few
examples [...]—the classical notion of political accountability becomes
almost untenable. Power and accountability have been divorced, if not
de jure so de facto and we now need to assess what this means for
democratic governance. (2009a, s.2)

Pierre beskriver dven hur governance innebér att ”elected officials play a much
less of a command and control role today than previously” (2009a, s.3).
Samtidigt sker ansvarsutkravande enligt en process vilken forutsatter att
politiska ledare har en tillrackligt stor kontroll och 6versikt for att kunna ta
ansvar (2009a, s.2-3).

Som en foljd av de uppmarksammade problemen med traditionellt
ansvarsutkrédvande har det lyfts att andra former av ansvarsutkravande kan
komma att behdvas inom governance (Pierre 2009a, s.2). Ett tydligt sadant skift
ar fran ansvarsutkravande av processen till en mer prestationsbaserat
ansvarsutkrédvande (Bevir 2010, s.34-35; Pierre 20094, s.4). Om staten istéllet
blir bedomd efter output blir behovet av att uppratthalla dikotomin mellan politik
och administration mindre viktig (Bevir 2010, s.36-37). Dock dar detta direkt
ofdrenligt med var demokratiska norm. Dels da den inte l6ser problemet om hur
véljare inte kan avgora vad vara fortroendevalda har gjort (Pierre 2009b, s.46).
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Den demokratiska-parlamentariska styrkedjan blir oklar och det blir ddrmed
svarare att se vem som &r ansvarig.

En stor och avgdrande skillnad mellan var demokratiska norm och
governancenitverk ar de virden som understryks. Pierre beskriver en “basic
tension between performance and representation—or, more broadly, between
efficiency and democracy” (2009a, s.20) och menar att “most of the emergant
governance models cater primarly to objectives related to efficiency and
performance and less to the objectives of democracy and accountability” (Pierre
20094, s.4) Vidare understryks varden av flexibilitet. (Klijn och Skelcher 2007)

5.2 Svangdorren i staten

Vi kommer att i var empiriska analys av svangddrren att fokusera pa
rorelsemonstret dar folkvalda gar fran offentlig till annan &n offentlig
verksamhet (se 3.3.1). Rorelsemonstret kan innebara tva situationer, vilka kan
innebéra tva olika risker. | den forsta situationen &r den folkvalde kvar i staten
dar det finns en risk att den folkvalda utsatts for otillborlig paverkan till foljd av
|6fte om anstéllning. | den andra situationen har den folkvalde Gvergatt till annan
an offentlig verksamhet, vilket kan innebéra en risk for missbrukande av viktig
information och kontakter. Det kan i sin tur riskera att ge nya arbetsgivaren
fordelar (SOU 2017:3, s.11). Denna empiriska del inleds med en redogorelse av
nuvarande och foreslagen lagstiftning. Darefter kommer svangddrren och dess
nuvarande samt foreslagna reglering att analyseras utifran maojlighet till
Oppenhet, deltagande och ansvarsutkravande.

5.2.1 Nuvarande lagstiftning

| den forsta situationen finns det en risk for otillborlig paverkan mot folkvalda
till f6ljd av 16fte om anstéllning. Finansdepartementet tog 2006 i samarbete med
Sveriges Kommuner och Landsting, SKL, fram riktlinjer fér mutor och jav.
Skriften innehaller vagledning kring hur offentliganstallda ska agera nar det
finns risk for otillborlig paverkan till foljd av exempelvis gavor, rabatter,
maltider och liknande. I rapporten beskrivs att det kan vara svart att avgora
huruvida en forman ar otillborlig eller ej da “[g]rdnsen mellan en ’tillbérlig” och
en ’otillborlig’ beloning eller formén ar flytande och kan véxla fran tid till annan
liksom mellan olika verksamhetsomraden” (Finansdepartementet och SKL,
2006, s.7). Samtidigt hdavdas att ’[d]en som dr offentliganstélld bor betrakta
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varje forman som otillborlig om den kan misstidnkas paverka tjdnsteutdvningen.”
(Finansdepartementet och SKL, 2006, s.7) Skriften ndmner ett antal potentiella
formaner som kan utgéra otillborlig paverkan. Dock namns inga riktlinjer for
hur en offentligt anstalld bor agera vid erbjudande av ett arbete eller vilken risk
det skulle kunna innebéra (ESO 2012:1, s.62-63). Det finns heller inte nagon
lagstiftning som specifikt tar sikte pa de problem som en 6vergang fran privat till
offentlig sektor kan innebéra (ESO 2012:1, s.11). Daremot finns det lagar som
ska vara applicerbara, daribland jéav. | generella termer handlar jav om nér en
person har ett intresse i ett visst &rende, vilket medfor risk att den agerar
opartiskt fragan (Finansdepartementet och SKL 2006, s.11-12). Nar nagon &r
javig far den personen inte handlagga ett arende (Forvaltningslagen 11 8). | ESO
2012:1 slas det fast att en foérhandlingssituation mellan en folkvald och en
eventuell framtida arbetsgivare kan innebéra jav.

Det star klart att en forhandlingssituation ofta kan foranleda jév. |
vissa fall kan den innebéra att politikern/tjanstemannen helt och hallet
bor avsta fran att delta i behandlingen eller befatta sig med ett visst
ansvarsomrade. (ESO 2012:1, s.100)

Det havdas dock att fragan ar svar att hantera da det kan finnas vissa
otydligheter kring gréansdragning.

Det kan vara oklart, aven for medarbetaren, hur langt diskussionen
har kommit, om man sjalv &r intresserad och i sa fall, om man
verkligen kommer att bli erbjuden arbete. Det kan ocksa upplevas
som kansligt att man ar 6ppen for andra anstallningar och det kan
finnas en radsla for att detta, om den nya anstéllningen inte blir
verklighet, kommer att leda till att man pa nagot sétt missgynnas
I6nemassigt eller karridarméassigt pa den gamla arbetsplatsen. (ESO
2012:1,5.118)

Ytterligare lagstiftning som ibland hévdas utgdra nog skydd &r reglering om
bisyssla och sekretess (SOU 2017:3, s.11). Bestammelser om bisyssla regleras i
RF och hivdar att statsrad “inte far inneha nagon anstéllning. Han eller hon far
inte heller inneha nagot uppdrag eller utdva nagon verksamhet som kan rubba
fortroendet for honom eller henne.”(RF 6:2 2st). Sekretess regleras 1
Offentlighets- och sekretesslagen (SOU 2017:3, s.84). Sekretess kan direkt
kopplas till den andra situationen i svangdorren, alltsa nar statsrad lamnar staten
da det potentiellt foreligger en risk att insiderinformation anvands for att ge den
nya arbetsgivaren otillborliga fordelar. D& kunskapen som den fore detta
offentligt anstallda har &r en blandning av offentlig, icke-offentlig men ej
sekretessbelagd och sekretessbelagd information havdas det vara svart att bevisa
om nagon har brutit mot sekretesslagstiftningen (ESO 2012:1, s.109).

Aven offentlighetsprincipen har havdats vara ett skydd mot att felaktigheter
begas i svangdorrsfallet (ESO 2012:1, s.103). | ESO-rapporten problematiseras
dock offentlighetsprincipen detta, genom att beskriva de begransningar som
aktualiseras i grazonen mellan privat och offentlig sektor. Detta exemplifieras
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med att offentlighetsprincipen inte géller enskilda affars- och
foretagshemligheter.

Listan pa undantagen till handlingsoffentligheten ar lang och
omfattande.Vi menar darfor att ar inte ar ett helt hallbart pastaende
att offentlighetsprincipen som sadan skulle erbjuda skydd mot
missbruk i en svangdorrssituation dar en tjansteman i
nyckelposition 6vergar till den privata sektorn. (ESO 2012:1,
5.103)

Det finns alltsa for nuvarande lagstiftning som kan anvandas pa den
évergangsproblematik som svangdorren innebar. Dock satter lagstiftningen
allménna ramar istéllet for att ge végledning vid konkreta problemsituationer.
Vidare havdas att lagstiftningen &r utformad efter det statiska tillstandet att
personer ar anstéllda i privat eller verkar i offentlig sektor och att lagstiftningen
darmed inte &r anpassad efter den intressekonflikt som kan uppsta vid
6vergangen.(ESO 2012:1, s.100) Det antas alltsa att lojaliteten 6vergar vid byte
av anstallning nar statsraden i verkligheten ar foremal for dubbla lojaliteter
eftersom “a ena sidan bor sekretessforpliktelser och foretagshemligheter
respekteras, a andra sidan bor arbetstagaren vara lojal mot den nya arbetsgivaren
och driva dennes intressen.”(ESO 2012:1, s.11) Den bristande regleringen av
svangdorren har varit foremal for kritik. Europaradets korruptionsorgan GRECO
(2007) menar att Sveriges regelverk, trots jav- och sekretesslagstiftning inte ar
nog. Det menas att lagstiftningen kan ha preventiv effekt, men ytterligare regler
kravs for att fortydliga att det handlar om en intressekonflikt. (s.5) Aven
Transparency International Sverige har kritiserat Sveriges bristande etiska
reglering av svéngddrren (ESO 2012:1, s.66)

5.2.2 Foreslagen lagstiftning

Proposition 2017/18:162 presenterades den 15 mars 2018 (Prop.2017/18:162,
s.1). Beslut forvéntas tas den 23 maj 2018 (Riksdagen 2018). | propositionen
foreslas att anmalningsskyldighet ska foreligga for statsrad nar de amnar paborja
en anstéllning i annan an offentlig sektor inom ett ar efter faktiskt eller planerad
avslutad tjanst. Fallet kommer sedan att granskas av en ny ndmnd vid namn
Namnden for prévning av statsrads och statssekreterares
overgangsrestriktioner. Namnden kommer att vara ett fristaende myndighet
under riksdagen och kan i de fall de identifierar en risk for intressekonflikt
besluta om karenstid, amnesrestriktion alternativt de bada. Karenstid innebar att
en person forbjuds att paborja en viss anstallning, ta ett visst uppdrag samt
etablera viss naringsverksamhet och kan galla upp till tolv manader. Namnden
ska &ven kunna meddela &mnesrestriktion, vilket innebdar att det fore detta
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statsradet inte i sin nya befattning far behandla fragor eller omraden som de
verkat inom i offentlig sektor. (Prop. 2017/18:162, s.5-8, 5.63)

Propositionen faststéller att en sanktion mot for de som inte efterlever
anmalningsplikten inte &r nédvandigt (Prop. 2017/18:162 s.32). ESO-rapporten
beskriver hur etiska riktlinjer inte &r nog.

Vi menar att man bor se allvarligt pa situationer dar offentliga tjansteman
utnyttjar sin maktposition och dartill horande specialistkunskap for privat
vinning genom att salja till privata aktorer i strid mot nya karantésregler.
Det ar darfor inte tillrackligt att infora etiska riktlinjer, utan de restriktioner
som inférs bor medge mojligheter till sanktioner om de bryts. (ESO
2012:1,5.118)

Regeringen menar dock att reglerna i sig har en tillracklig preventiv effekt.

Det kan vidare forvantas att en person som inte foljer reglerna kommer att
dra pa sig kraftig kritik fran politiska partier, medier och allménheten. Ett
sadant agerande kommer vidare med storsta sannolikhet begransa personens
attraktivitet pa arbetsmarknaden. Dessa effekter kommer sannolikt vara mer
kannbara &n en for regleringen proportionell sanktion. (Prop. 2017/18:162,
5.33)

Vidare delar regeringen utredningens standpunkt kring fragan om sanktion
(Prop. 2017/18:162 s.32-33). Utredningen menar att om det visar sig att
anmalningsplikten inte efterlevs kan fragan om sanktion tas upp i
efterhand.(SOU 2017:3, s.16)

Transparency international Sverige kritiserar detta i sitt remissvar och menar
att sanktionen bor inforas. Vidare hdvdas att ’[d]et dr ett omfattande arbete att
infOra en ny lag varfor det inte finns skal att invanta att infora sanktioner till dess
att exempel pa nar lagen inte f6ljs uppkommer.” (2017, s.1)

Propositionen foreslar aven en sekretessregel, vilken innebar att
tystnadsplikt ska gélla for de uppgifter som lamnas till namnden fram tills att
beslut har tagits av ndmnden. Sekretessen omfattar dven anmalarens identitet.
Syftet med regeln ar att skydda det allmannas samt enskildas personliga eller
ekonomiska forhallanden. Regeringen menar bland annat att det kan finnas
uppgifter som ar kéansliga vid en 6vergangsperiod, och skulle vid
offentliggérande kunna skada exempelvis relation mellan statsrad och blivande
arbetsgivare. Regeringen menar att en langre period av tystnadsplikt hade varit
onskvart, men att vardet av detta ej star i proportion till kostnaden vad galler
bristande insyn (Prop. 2017/18:162, 28-29, 96). Det finns en viss otydlighet
kring regeringens motivering av bestdammelsen. De menar att den bor inféras
med havdar dven foljande.

[U]ppgifterna som kommer att ges in till Namnden [...] inte ar av
sadant slag att en inskrankning av meddelarfriheten &r motiverad.
Ratten att meddela och offentliggtra uppgifter bor darfor ha
foretrade framfor den tystnadsplikt som foljer av den foreslagna
bestdammelsen(Prop. 2017/18:162, s.31)
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Transparency international &r i sitt remissvar starkt kritiska till detta och menar
att uppgifterna bor falla under offentlighetsprincipen eftersom “[d]et &r
vasentligt att allmanheten har insyn i tilltankta 6vergangar for att uppréatthalla
fortroendet for staten.”(TI Sverige 2017, s.2).

5.2.3 Mojlighet till 6ppenhet

| var normativa analys beskrev vi att ppenhet forutsatter att medborgarna har en
insyn i hur beslutsprocesser gar till samt de diskussioner som foranleder beslut
(se 4.1).

Den forsta situationen i svangdorren, dar statsradet ar kvar i staten,
innebar att den folkvalde riskerar att bli otillborligt paverkad av ett
arbetserbjudande. (SOU 2017:3, s.11)

I nuldget finns det varken reglering eller etiska riktlinjer som beror just
situationen att bli erbjuden ett arbete (ESO 2012:1, s.10-11). Det har hévdats att
offentlighetsprincipen racker for att motverka otillborlig paverkan och att
“Oppenheten 1 sig sdgs vara ett skydd mot att felaktigheter begas.” (ESO 2012:1,
5.66). Dock kommer offentlighetsprincipen endast att galla for allménna
handlingar (ESO 2012:1, s.103) och kommer darmed inte automatiskt omfatta en
statsrads forhandling om jobb.

Andra situationen i svdngdorren innebdr att beslutsfattare i staten kan
overga till annan &n offentlig verksamhet och anvénda deras tillgang till
insiderinformation och privilegierade kontaktnatverk inom staten for att paverka
policyskapande (SOU 2017:3, s.11; ESO 2012:1, 5.102). | Sverige pagar en
avkorporativisering som leder till att organisationer forsoker paverka utanfor de
politiska institutionerna. Formerna for paverkan har blivit mer informella och
personliga kontakter blivit allt viktigare (SOU 2000:1, 5.89-90). Det har ocksa
Oppnat upp for lobbyism, nagot som i Demokratiutredningen beskrivs som “en
form av icke-institutionaliserat deltagande i beslutsprocessen.”(SOU 2000:1,
s.90) |1 ESO rapporten havdas att flera tidigare fortroendevalda nu arbetar som
lobbyister (ESO 2012:1, s.9). Lobbyorganisationernas informella paverkan pa
policy kan vara problematiska ur 6ppenhetsperspektiv och kan dven exemplifiera
hur offentlighetsprincipen inte alltid racker till for att garantera 6ppenhet. | ESO-
rapporten beskrivs att offentlighetsprincipen “framfor allt [gdller] allmédnna
handlingar. Samarbete och utbyte av erfarenheter, kunskaper och férmedlande
av kontakter kan naturligtvis ske informellt utan att nagra formella handlingar
upprattas”(2012:1, s.103). Det finns alltsa en risk att 6ppenhet inte kan
garanteras genom offentlighetsprincipen. Resultatet blir att det blir svart for
medborgare att folja policypaverkan och beslutsprocessen nér paverkan sker pa
informell vag, vilket &r ett stort problem ur 6ppenhetssynpunkt.

Propositionen foreslar en anmalningsskyldighet nar ett statsrad amnar
paborija eller forhandlar om ett jobb. Anmalningsskyldigheten galler for samtliga
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jobb i annan &n offentliga sektor som amnas inledas inom tolv manader efter
avslutat uppdrag. Det finns darfor inga otydligheter kring vilka fall som behover
anmalas (Prop. 2017/18:162, s.62). Samtliga anmalda fall kommer darfor att
granskas av namnden, istallet for av statsraden sjélva. Vidare kommer drendena
offentliggdras efter besluts har tagits (Prop. 2017/18:162, s.62). Det gor att
folket kommer att kunna granska statsraden. En nackdel med propositionen &r
den sekretessregeln som innebadr att uppgifter som lamnas till ndmnden under en
viss period ska ha tystnadsplikt (Prop. 2017/18:162, s.28-30). Uppgifterna som
lamnas till ndmnden &r av den typen vi menar medborgarna har ratt att ta del.
For att efterstrava dppenhet bor dessa ej omfattas av sekretess.

Propositionen faststéller att sanktioner for de som ej anméler inte &r
nddvéndiga (Prop. 2017/18:162, s.32) De mojligheter till 6ppenhet som
propositionen kan innebara bygger helt och héllet pa att anmalan alltid sker.
Foreslagna regler innebér darfor inte en garanterad 6ppenhet kring kommande
anstallningar och den otillborliga paverkan som det kan innebéra.

5.2.4 Maojlighet till deltagande

I var normativa analys faststéllde vi vikten av att medborgare ska kunna delta i
policyprocessen samt paverka dagordningen. Vi menade att detta maste resultera
till reellt inflytande for att kunna definieras som deltagande. Vi understrok att
det maste finnas samma mojlighet att delta for samtliga medborgare, deltagandet
maste alltsa vara jamlikt (se 4.2).

Att ett statsrdd, medan den &r kvar i staten, kan tacka ja till en
anstallning som péborjas efter avslutat fortroendeuppdrag innebar att dennes
beslut och agerande kan komma att paverkas av lojalitet till framtida
arbetsgivare. De kan alltsa bli otillborligt paverkade och det allmanna basta
riskerar att asidosattas pa grund av egenintresset (ESO 2012:1, s.36, 107).
Statsradet representerar da inte enbart sina valjares intressen utan dven privata
intressen. Detta underminerar méjligheten till deltagande via val enligt var norm
och utmanar principen om folkmakt da makten som delegerats fran medborgarna
inte anvands for allmanintresset utan dven for privata egenintressen. Det har
problemet med svangdorren paminner starkt om det deltagandeproblem som
governancenatverken innebar. Det vill siga att governancenatverken i stérre man
tar hansyn till de interna intressena an att utforma politik utifran det allménna
intresset, eller intresset skapat via val (Klijn — Skelcher 2007, s.588, 593).

Bristen pa en konkret regelverk for 6vergangsproblematiken har tidigare
lyfts gora det otydligt nar paverkan ar otillborlig eller inte (ESO 2012:1, s.100).
Propositionens forslag om instiftandet av ndmnden innebér att det kommer att
finnas en konkret vagledning i varje specifikt fall (Prop. 2017/18:162, s.37-38).
Gransdragning for nar paverkan &r otillborlig eller ej kommer darfor att goras i
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varje specifikt fall. Risken att statsraden blir otillborligt paverkade kan darfor
minska, eftersom de nér det finns risk for intressekonflikt kommer att meddelas
overgangsrestriktion. Detta kan direkt forbattra mojligheterna till deltagande
eftersom risken for att statsraden representerar andra intressen an de allmanna
minskar.

Den andra situationen i svangdorren innebdr att beslutsfattare i staten kan
overga till annan an offentlig verksamhet, vilket skapar en risk for missbruk av
information och deras tillgang till insiderinformation och privilegierade
kontaktnatverk inom staten for att paverka policyskapande. Detta for att
tillskansa sig fordelar for egen del eller for sin nya arbetsgivare (ESO 2012:1,
s.36, 102). Tidigare statsrad kan aven anvéanda sig av sina tidigare
arbetskamrater i staten for att paverka policy (SOU 2017:3, 5.48). Paverkan
genom insiderinformation kan &ven det tankas paverka medborgarnas mojlighet
till deltagande, eftersom aterigen privata intressen for foretrade framfor det
allménna intresset aggregerat via val.

Det &r har viktigt att understryka att paverkan fran icke-statliga aktorer i sig
ar problematiskt utifran var demokratinorm. Detta da deltagande endast bor ske
via val sa lange andra former inte kan garantera ett jamlikt deltagande da dessa
aktorers paverkan kan ske utanfor de politiska institutionerna. Vidare satter det
den parlamentarisk-demokratiska styrkedjan ur spel. Att paverkan sker av icke-
statliga aktorer ar inte ett resultat av svangdorren och det ar darmed inte den
nuvarande avsaknaden pa reglering i sig som forsamrar majligheterna till
deltagande. Dock menar vi att den information samt de kontaktnét som
statsraden tar med sig i sin nya befattning kan forstarka det redan befintliga
demokratiproblemet.

Propositionen foéreslar att karenstid eller amnesrestriktioner ska kunna
faststéllas upp till 12 manader efter uppdraget som statsminister avslutats(Prop.
2017/18:162, s.23). Information av den typen som statsrad far mer sig ar ofta &r
en farskvara som blir obsolet med tiden(SOU 2017:3, s.134; ESO 2012:1, 5.42)
Informationen som det tidigare statsradet kan darfor tankas inte kunna anvandas
pa samma satt.

Aterigen menar vi dock att bristen pa sanktioner i den foreslagna
propositionen (prop. 2017/18:162, s.32-33) riskerar att innebara att anmalan i
praktiken inte blir obligatorisk.

5.2.5 Modjlighet till ansvarsutkravande

Vi beskrev i var normativa del vikten av att det &r mojligt att utkrava ansvar av
folkvalda. Detta som ett satt att kontrollera den makten som har blivit delegerats
av folket.
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Nuvarande regelverk har, som diskuteras i 5.2.3, svart att garantera
Oppenhet. Propositionen kan tdnkas 6ka mojligheter till dppenhet, men
avsaknaden av bindande sanktioner gor att det inte finns en garanti. Detta har en
direkt effekt pa ansvarsutkravande da insyn fordras for att kunna avgora
huruvida en verksamhet har begétts bra eller déligt (Ahlback Oberg, 2014,
5.160-162).

Det finns en risk for att fore detta statsrad anvander sina kontaktnatverk i staten
for att paverka policy, bland annat som lobbyister. (ESO 2012:1, 5.102) Det kan
tankas 0ka tendensen att policy paverkas starkt av interaktioner mellan privata
och offentliga aktorer. Det kan tankas att detta skulle kunna géra det svarare att
avgora vem som &r ansvarig for en utformad policy, vilket direkt minskar
majligheten till ansvarsutkravande (Ahlback Oberg 2014, s.161-163). Avsaknad
pa reglering innebéar aven att statsrad kan 6verga till annan an offentlig
verksamhet under en pagaende process. Utkravande av ansvar ar som beskrivet i
5.1 valdigt svart vid samverkan av offentligt och privat mycket pa grund av
svarigheten att avgora vem som ar ansvarig for vad. Detta kan tankas forsvaras
om en byter sida under processen. Med svangdorren i politiken finns ocksa
problem med att utkrava ansvar med folkval da det ar icke-folkvalda som
paverkar policy och det gar darmed inte att rosta bort dem ifall utformad policy
strider mot folkviljan. Det har problemet med utkravande av ansvar paminner
om problemet som kan uppstd mellan governance och ansvarsutkravande (se
5.1.3) da det aven enligt governance-litteraturen kommer uppsta svarigheter nar
icke-offentliga aktorer paverkar policy da det inte gar att stalla dem till ansvar
ansvariga via klassiska politiska ansvarsutkravandet.

Propositionens forslag om mojlighet att meddela karenstid och amnesrestriktion
(Prop. 2017/18:162, s.20) har potential att reglera pa vilka villkor som ett
statsrad lamnar staten. Dock utgor, aterigen, avsaknad pa sanktioner att
anmalningsplikten inte efterfoljs. Det kan sjalvklart tdnkas att, som regeringen
menar, de effekterna som foljer av en granskning kommer att vara sanktioner
nog for statsrad att faktiskt anméla sina kommande befattningar (Prop.
2017/18:162, s.33).

Ansvarsutkravande via val (se 4.3) ar svarapplicerad pa den andra
situationen eftersom statsraden har lamnat. Effekten av att rosta bort sina
representanter ar darfor inte en relevant form av ansvarsutkravande i det har
sammanhanget. Fragan ar dock om den nya namnden kan komma att forbattra
ansvarsutkrdvande. Mgjlighet att utfarda bindande sanktioner gentemot de
ansvariga saknas, eftersom namnden inte har befogenhet att avsétta ett statsrad
(Prop. 2017/18:162, s.5-10). Namnden utgor darfor inte en mekanism for faktiskt
utkrava ansvar i Ahlback Obergs termer. Det kan dock fungera som ett
granskningsverktyg, vilket &r oerhort viktigt for att 6ka insyn och darmed
méjliggora for medborgare att ta stallning och utéva kontroll (Ahlback Oberg
2014, s.163). KU fungerar som ett granskande organ som inte sjélv kan utfarda
bindande sanktioner, men deras granskningar kan av andra tas vidare till
misstroendeforklaringar (Ahlback Oberg 2014, s.168-170). Det kan tankas att
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den i propositionen foreslagna namnden kan fa en liknande granskande roll i just
fragor kring intressekonflikt vid dvergang till annan an offentlig verksamhet och
darfor okar mojligheter till ansvarsutkravande.
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6 Slutsatser och avslutande
kommentarer

6.1 Slutsatser

Vi har i var uppsats studerat huruvida det finns demokratiproblem inom
governancenatverk och hur dessa kan se ut. Genom var tvadelade empiriska
analys har vi dels kunnat se att governance utifran var faststallda demokratiska
norm &r svar att forena med governance. Detta har att géra med att manga
grundantaganden i den representativa modellen starkt gar emot premisserna i
governancenatverk. Vi kan exempelvis se hur den representativa modellen
forutsatter strikt uppdelning mellan saval privat och offentligt som mellan politik
och forvaltning. Detta star i direkt kontrast governancenatverken dar nara
samverkan mellan privat och offentligt &r en forutsattning. Vidare gors inte i
governancenatverken samma separation pa utformande och implementering av
politik som i traditionell representativ demokrati. Alla steg i policyprocessen
paverkas istallet genom interaktiv samverkan av flertalet aktorer. Ytterligare en
avgorande skillnad &r synen pa makt och kontroll. Den representativa modellen
utgar ifran att staten har en mer direkt ‘command and control’-roll medan staten
ur ett governanceperspektiv snarare kontrollerar genom att satta ramar for
governancenatverken. Med dessa olika premisser kan politiskt
ansvarsutkravande inte ske pd samma satt samt, deltagande far en ny innebérd
eftersom det sker i nya former och 6ppenheten blir svar att garantera.

Genom att studera fenomenet svangdorren har vi sett att en del av de
demokratiproblem som governanceprocesser innebdr dven avspeglas i empirin.
Vi ser att den informaliteten som praglar governancenétverken dven praglar
svangdaorren. Aven i svangddrren ser vi att den skapar problem for mojligheten
till 6ppenhet da policypaverkan som sker informellt brister i att ge medborgare
mojlighet till insyn i policyprocessen. Mojligheten till deltagande moter dven ett
liknande problem i svangddrren som i governancenatverken eftersom
utformande av politik riskerar att praglas av egenintressen snarare an
allmanintresset. Liknande problem finns &ven nar det galler ansvarsutkravande
da det i bada fall inte gar att krava politiskt ansvar nar det ar icke-folkvalda
aktorer som har inflytande pa policy.
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6.2 Avslutande kommentarer

| dagsléaget finns det en viss brist pa vetenskapliga data kring relationen mellan
representativ demokrati och governancenatverk, debatten har darfor blivit
polariserad (Klijn — Skelcher 2007, 5.588). Det ar darfor av storsta vikt att mer
forskning bedrivs pa detta omradet. Den representativa modellen ar den modell
som fortfarande efterstravas i manga europeiska lander, hur den
governancestyrning som vi ser allt mer av forhaller sig till den modellen ar
darfor oerhort viktigt att veta. Vi hoppas att var uppsats har bidragit till att
kartlagga hur den hér relationen ser enligt den demokratinormen vi har anvant
0ss av, men vi ser sjalvklart ett stort behov av att detta undersoks vidare.
Forutom mer empirisk forskning pa forhallandet mellan representativ demokrati
och governancenéatverk behdvs aven forskning som studerar mojligheter till att
minska konflikterna mellan norm och praktik.
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