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Abstract

As demands and expectations for public welfare increase, public actors seek
alternative, innovative, and experimental solutions to address these increasingly
complex issues. The regulatory sandbox is in this context recognized as an
innovative, private-public collaborative experiment designed to develop
legislation and its application in tandem with new technologies. However, as
regulatory sandboxes challenge several fundamental assumptions underlying
traditional legislation, questions arise regarding their relationship to democratic
legitimacy.

The aim of this thesis is to explore how public actors who operate and
participate in regulatory sandboxes legitimize these experiments. This exploration
is conducted through interviews with participants and a review of relevant
documents. Drawing from the research fields of experimental governance and
democratic legitimacy, a theoretical framework is constructed to investigate how
regulatory sandboxes relate to traditional decision-making processes, expert
knowledge, and citizen and interest group participation and cocreation.

The main findings of the thesis indicate that regulatory sandboxes are largely
legitimized through democratic support and knowledge acquisition. To a lesser
extent, they are legitimized based on their capacity to implement new
technologies. Finally, despite the high prioritization of societal support, no
processes were found to incorporate citizens and interest groups into the
regulatory sandbox process.
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1 Introduktion

1.1 Experiment och demokrati

“Traditionellt lagstiftningsarbete tar lang tid, kan ha svart att félja med
teknikutvecklingen och har utmaningar med att hitta ratt niva pa regler som
fungerar i praktiken” (Sveriges forskningsinstitut [Rise], u.d.). Sa beskriver
Sveriges forskningsinstitut, Rise, den problematik som de och flera andra aktorer
ser i utvecklingen av nya teknologier (Rise, u.d.). Detta problem, bendmnt
taktsproblemet (se Marchant et al 2011; Kaal 2016; Tillvaxtanalys, 2022), har
resulterat i att allt fler organisationer och beslutsfattare borjat intressera sig for
alternativa losningar i syfte att framja utvecklingen av nya teknologier. Detta
intresse for mer innovativa och experimentella Idsningar kan ses som en del av en
storre innovationsvag som skoljt 6ver svensk valfardssektor. Valfarden maste vara
innovativ for att kunna hantera de forvantningar och krav som stélls pa den,
samtidigt som komplexa problem relaterade till klimatférandringar, en aldrande
befolkning, digitalisering och globalisering 6kar (Eneqvist 2022, s. 1).

En av dessa I6sningar ar s kallade regulatoriska sandlador!. Regulatoriska
sandlador &r en slags experimentell forsoksverksamhet vars syfte ar att utforma
lagstiftning och tillampning av den i tandem med ny teknik. | stallet for att véanta
pa att lagstiftningen ska komma i kapp med teknikutvecklingen, erbjuder
regulatoriska sandlador en avgransad testmiljo dar ny teknik kan prévas och
tillampas pa ett satt som utifran gallande lagstiftning inte skulle vara tillatet. Pa sa
satt fungerar regulatoriska sandlador som en motpol eller komplement till
traditionellt lagstiftningsarbete som utgar fran politiskt beslutsfattande (Rise, u.a.).

Trots att regulatoriska sandlador &r ett relativt nytt fenomen, finns ett tydligt
politiskt intresse for arbetsséttet. Exempelvis ndmns regulatoriska sandlador i
forsoksverksamhetskommitténs rapport om forsoksverksamhet i kommunsektorn
(SOU 2023:94) och i Kommittén for teknologisk innovation och etiks (Komet)
rapport om innovationsforutsattningarna i Sverige (SOU  2022:68).
Tillitsdelegationen har ocksa anvéant sig av forsoksverksamhet for att testa
tillitsbaserade styrningsformer (SOU 2019:43, s. 51) och i Demokratiradets

! Pa engelska kallade regulatory sandboxes. Andra férekommande benamningar &r regulatoriskt véxthus,
forsoksverksamhet, testverksamhet, testbadd och drivhus. | den har uppsatsen anvands regulatoriska sandlador.
Forsdksverksamhet anvands for att beskriva verksamhet av mer experimentell karaktér.



rapport fran 2022 foreslas testverksamhet i syfte att testa alternativa former av
kommunal parlamentarism (Erlingsson et al, 2022, s. 200).

Uppkomsten av regulatoriska sandlador ar dock inte utan problem. En
invandning ar att ny teknologi, sasom Al, riskerar att uppfattas som neutral. Detta
trots forskning som pekar pa hur Al speglar och ibland forstarker redan
existerande samhalleliga orattvisor (Lindgérde, 2021). Dessutom, aktualiseras den
traditionella konflikten mellan att skapa en innovationsvanlig regleringsmiljé och
reglering for att skydda medborgarnas sékerhet, réttigheter och varderingar nér
myndigheter tar en mer aktiv roll i innovationsutvecklingen, (Lundgren och
Tallberg, 2024, s. 3). Den hér konflikten blir sérskilt tydlig med den nyligen
antagna Al-férordningen som genom regulatoriska sandlador kan komma att
mojliggbra anvandning av hdalsodata och personuppgifter inom halso- och
sjukvard for att fraimja innovation (Olsson och Flordal, 2024).

Som framgar av inledningen, sa utmanar regulatoriska sandlador som
arbetssatt flera av de grundantaganden som traditionell lagstiftning vilar pa.
Regulatoriska sandlador verkar sta i konflikt med de grundldggande demokratiska
principer som svensk forvaltning bygger pa.

Det har vacker fragor om hur regulatoriska sandlador som fenomen fungerar i
en administrativ kontext och hur det relaterar till fragor om legitimitet. Det &r de
hér fragorna jag amnar undersoka i den har uppsatsen.

1.2 Syfte och fragestallning

Regulatoriska sandlador verkar pa olika plan utmana flera av de principer som
utgér grundpremisserna for en representera demokrati. Malet med den har
uppsatsen ar darfor att undersoka hur regulatoriska sandlador legitimeras av de
offentliga aktorer som driver och medverkar i regulatoriska sandlador.

Aktorer forstds i uppsatsen som de statliga myndigheter, kommuner och
privata organisationer som driver och medverkar i regulatoriska sandlador. Valet
att specifikt undersoka offentliga aktorer, bygger pa antagandet att de har att
forhalla sig till demokratiska principer som kan komma att urholkas genom att
driva och medverka i forsoksverksamhetsprocesser.

Studiens 6vergripande syfte ar att bidra med forstaelse om vad regulatoriska
sandlador ar och hur de fungerar i en svensk forvaltningskontext.

Vidare forstar jag regulatoriska sandlador som en specifik form av
forsoksverksamhet, vilket framst studerats i litteraturen om experimental
governance. Ett syfte med den hér uppsatsen ar att bidra till experimental
governance-litteraturen genom att specifikt studera regulatoriska sandlador.
Studien syftar dven att bidra till forskningsfaltet genom att konstruera ett
teoretiskt ramverk som binder samman experimental governance-litteratur med
litteratur om legitimering.

Min ambition ar darmed inte att utvérdera regulatoriska sandlador och gora ett
normativt utlatande om regulatoriska sandladors varande eller icke-varande.



Vidare ar syftet inte att konstruktivt undersdka hur de kan vara och vad de kan
uppna. Min fragestallning &r darmed:

Hur legitimeras regulatoriska sandlador av offentliga aktérer som driver och
medverkar i regulatoriska sandlador?

Jag véljer att specifikt undersoka offentliga aktorers legitimeringsprocesser,
eftersom jag forstar denna process som nara relaterad till meningsskapande. Pa det
sattet bidrar den har uppsatsen med kunskap om hur offentliga aktorer forstar
regulatoriska sandlador.



2 Tidigare forskning

2.1 Experimental Governance

Pa senare ar har det akademiska, sa val som politiska, intresset for experimentell
forsoksverksamhet Okat. Detta intresse kan ses som en konsekvens av att manga
av de problem som samhéallet star infor har blivit mer komplexa,
situationsspecifika och osédkra, bendmnda wicked problems i forskningen (Dryzek,
1987). Manga forskare menar att experiment ar battre rustade for att hantera dessa
problem jamfdrt med mer traditionella styrningsmodeller (Turnheim et al, 2018, s.
2; Sgrensen och Torfing, 2015, s. 145). Det har kan forstas utifran att innovation
som fenomen alltmer forstds som magiskt koncept som kan losa dessa svara
problem (Pollitt och Hupe, 2011). Experiment ses som en lésning pa konflikten
mellan demokratiskt och lokalt forankrade beslutsprocesser och expertisdrivet,
evidensbaserat och elitdrivet beslutsfattande. Genom att vara lokalt foérankrade,
socialt integrerade och deltagarbaserade ses experiment som battre lampade an
toppstyrt drivna av myndigheter och experter for att hantera olika problem och
kriser (Evans et al, 2016).

Trots att syftet med dessa experiment ar att losa specifika och temporéra
problem, har de blivit en allt vanligare typ av styrform inom offentlig férvaltning.
Vissa forskare menar att experimentell verksamhet och forsok har blivit en ny
form av styrning i sig sjalv, kallad experimental governance. Experiment har
blivit en storre del av regionala policyprocesser, inte genom att skalas upp och
overforas till ordinarie verksamhet, utan genom att antalet tidsbundna experiment
Okar som en ny typ av ordinarie verksamhet (Karvonen, 2018). Det hér
overensstammer med forskning om projektifiering som framhaller att
projektorganisationer har blivit en allt storre del av offentlig férvaltning (Fred,
2023).

Dessa nya styrningsformer innebdr dock nya typer av utmaningar. Mycket
forskning varnar for att 6kningen av experiment anstranger traditionell foérvaltning
vilket innebdr att kommuner och tjanstepersoner blir tvungna att anpassa sig och
ta pa sig nya roller (Agger och Sgrensen, 2018; Berglund-Snodgrass och Mukhtar-
Landgren, 2020; Kronsell och Mukhtar-Landgren, 2018). Detta rollskifte kan
dock leda till problem kopplade till demokrati. Haderer poéngterar till exempel att
fler experiment i kommuner riskerar att leda till reducerat politiskt ansvar da
traditionella administrativa processer asidosatts till forman for experiment
(Haderer, 2023).



Trots det 6kande intresset for experimental governance finns det lite forskning
som specifikt undersoker hur detta relaterar till demokratisk legitimitet. Detta &r
anmarkningsvart da forskning pekar pa att experimentella metoder medfor
demokratiska utmaningar kopplade till fragor om inkludering, makt och
transparens (Kronsell och Mukhtar-Landgren, 2018, s. 1002) samt legitimitet
(Eneqvist et al.,, 2022 s. 1598). Med det sagt har vissa forsok gjorts for att
undersoka fragor om legitimitet inom experimental governance. Erica Eneqvist
har bidragit till att fylla denna forskningslucka (Eneqvist et al., 2022 s. 1598).
Enequist forstar experimental governance som en form av governance-process?
(Eneqvist, 2022, s. 14). Liksom Eneqvist utgar jag fran att det finns en koppling
mellan de tva traditionerna, varfor jag ser det som relevant att fora en diskussion
om hur forskning inom de tva falten relaterar till varandra. Det hér bygger pa ett
antagande om att de resonemang som fors om andra governance-processer aven
kan tillampas pa processer inom experimental governance.

Inom litteraturen om experimental governance har forskare papekat hur
experiment-hubbar framjar samarbete mellan forskare, privata och offentliga
aktorer, vilket mojliggor for okat relationsbyggande och kunskapsutbyte (Farrelly
och Bos, 2018, s. 112-115). Flera forskare noterar ocksa hur
medborgardeltagande, exempelvis i form av medborgardialoger, har paverkat
utformningen av experiment bade i form av resultat och hur institutionerna ar
utformade (Pallett, 2018, s. 97-98). Pa liknande sétt betonar flera forskare inom
governance-litteraturen hur 6kat samarbete mellan privata och offentliga aktorer
kan 6ka innovation och kostnadseffektivitet inom offentlig sektor (Kort and Klijn,
2013). Genom att fler aktorer engageras i policyprocessen mojliggors interaktion
mellan olika typer av experter och intressegrupper, som annars inte hade kommit i
kontakt. Detta kunskapsutbyte betonas av forskare som avgdrande for att kunna
hantera mer komplexa problem (Rhodes, 1997; Koppenjan och Klijn, 2004;
Hartley et al. 2013).

Governance-litteraturen &r relevant i den har uppsatsen da den i storre
utstrackning an experimental governance-litteraturen undersokt de demokratiska
problem som uppstar av okat samarbete mellan olika typer av aktorer. Forskare
menar att skiftet mot governance-processer resulterar i en avpolitisering da
hanteringeringen av politiska fragor i storre utstrackning hanteras genom
pragmatisk och konsensusdriven problemldsning utanfor den den politiska arenan
(Fawcett et al. 2017). Forskaren Papadopoulos (2018) menar att det finns ett
demokratiskt underskott i governance-natverk som karaktériseras av bristande
medborgerlig representation och transparens, vilket han ser som en konsekvens av
att beslut fattas langt ifran politiska instanser. Vidare &r det otydligt hur
ansvarsutkravandet ska ske nar beslut fattas pa flera nivaer (Papadopoulos, 2018,
p. 52).

2 Enequist forstar experimental governance som en form av collaborative governance. New public governance,
governance networks, network governance, participatory governance och interactive governance ar andra
governance-former som beskriver motsvarande processer.



Det ar relevant att undersoka legitimitet i detta sammanhang, eftersom ingen
specifik organisering i sig ar per automatik demokratisk eller odemokratisk. Det &r
snarare de institutionella férutsattningarna som avgor om en verksamhet kan anses
vara demokratisk (Torfing et al., 2012). Darfor foreligger ett behov att undersoka
hur offentliga organisationer legitimerar sin medverkan i olika typer av
experiment och forsok for att sakerstélla att dessa experiment inte underminerar
grundlaggande demokratiska principer som offentlig sektor vilar pa.

2.2 Legitimitet

Ovan har jag beskrivit forskningsfaltet experimental governance och
problematiken med avsaknad av kritisk forskning kopplad till demokrati generellt
och legitimitet specifikt. Nedan kommer en mer Gvergripande litteraturdversikt
specifikt rorande legitimitet. Detta gors da den har studien &r ett bidrag for att
integrera fragor om demokratisk legitimitet med experimental governance-
forskningen. Oversikten inleds med en Kkort beskrivning av hur legitimitet
studerats inom organisationsforskning for att sedan presentera det bredare
statsvenskaliga forskningsfaltet om legitimitet.

Allt som gors inom offentlig sektor vilar pa ett eller annat sétt pa ett politiskt
mandat. Alla processer och projekt ar darfor foremal for kritik och behover
legitimitetsgranskas. Draget till sin spets menar vissa forskare att offentlig sektor i
grunden ar illegitim vilket medfor ett standigt behov av granskning (Moura and
Miller, 2019).

Inom organisationsforskningen har legitimitet definierats pa flera olika sétt:
som att en organisation erhaller tillracklig acceptans for fortsatt existens (Pfeffer
& Salancik, 1978), som bred samhéllelig acceptans (DiMaggio & Powell, 1983),
och som av fortroende, respekt och till och med vdarme och tillgivenhet (Rohr,
1985, s. 400). Suchmans definition av legitimitet & en av de mest anvanda och
ansedda (Aaltonen, 2013; Deephouse et al., 2017), dar han beskriver legitimitet
som att organisationers handlingar uppfattas vara korrekta och dnskvarda utifran
de normer och varderingar som finns i samhallet. (Suchman, 1995, s. 574).
Legitimitet ska alltsd inte endast forstds som nagot juridiskt, sasom i fallet
legalitet, utan aven som nagot kulturellt och normativt (Scott, 2014; Hysing och
Olsson, 2012, s. 134).

Legitimitet dr i grunden nagot socialt som skapas utifran organisationens
kontext. Fran ett demokrati- och forvaltningsperspektiv racker dock inte dessa
definitioner. Bo Rothstein poéngterar att den framsta legitimitetsgrunden i en
demokrati &r att beslut tillkommer i demokratisk ordning. Dessvérre &r en stor del
av de beslut som tas inom forvaltningen langt borta fran de fortroendevaldas
inflytande, vilket utgor vad han kallar demokratins svarta hal (Rothstein, 2018, s.
19). Detta innebdar att legitimitet i offentliga organisationer inte endast kan
studeras utifran organisationens sociala omgivning, utan aven hur politik formas
efter forvaltningens atgarder och vad dessa atgarder har for efterfoljande effekter
(Lundqvist, 1998, s. 24).



Detta a i linje med distinktionen mellan legitimitet och
legitimeringsprocesser. Legitimitet handlar om omgivningens uppfattning om en
regims eller institutions moraliska rattmatighet, medan legitimering avser dessa
regimers och institutioners ansprak pa att vara moraliskt rattmatiga (Ansell, 2001,
s. 8706). En del forskare ser legitimering som en strategisk aktivitet. Exempelvis
diskuterar Badie hur beslutsfattare anvander sig av traditionell och karismatisk
auktoritet for att framsta legitima (Badie, 2001, s. 8707). | den har studien forstas
legitimering inte primart som en strategisk process utan som nagot som lika
mycket sker undermedvetet.

Eneqvist undersoker hur forsoksverksamhet paverkar kommuners legitimitet
genom att applicera tre legitimitetsgrunder, som har sitt ursprung inom
europastudier, men som har tillampats i statsvetenskapliga studier om governance
(Eneqvist et al., 2022; Brihl och Rittberger, 2001). Genom att fokusera pa
demokratisk forankring och effektivitet i form av infléde (input) och utflode
(output) utforskar hon beslutsfattares och medborgares inflytande 6ver beslut och
processer samt utférande i form av effektivitet och mal (Scharpf, 1999, s. 7-11).
Den har uppdelningen har sedan utvidgats av Schmidt genom en tredje kategori,
throughput-legitimitet, som handlar om de processer som sker mellan att beslut tas
och att de implementeras. Detta ror frdgor om beslutsprocessers kvalitet,
ansvarsutkrdvning, transparens samt medborgares och intressegruppers
mojligheter att delta i beslutsprocesser (Schmidt, 2020, s. 31-32).

Denna typ av legitimitet kallas ofta normativ legitimitet, vilket innebdr att
legitimitet forstas utifran normer, principer och varderingar associerade med en
liberal demokrati, sasom transparens, ansvarsutkravning, inkludering, deliberation
och "right to rule” (Kronsell och Béckstrand, 2010, s. 38).

2.3 Legitimering bortom politiskt beslutsfattande

En lardom fran Eneqvists studie om legitimitet i kommunala experiment &r att
legitimitet i forsoksverksamhet inte enbart kan forstas utifran politiska beslut.
Forsoksverksamhet beskrivs ofta i litteraturen som karaktériserad av
decentralisering, vilket innebér stora avstdnd mellan politik och verksamhet.
Darfor ar ett mer produktivt satt att forstd legitimitet i forsoksverksamhet att
studera pa andra legitimitetskallor relaterade till samskapande (co-creation) och
expertis (Eneqvist et al, 2022, s. 1597). Legitimitet kan forstas utifran hur
governance gynnar demokratiskt inflytande genom att politiskt ledarskap knyts till
beslutsprocesser pa mer informella satt (Serensen och Torfing, 2018) samt hur
demokratiska institutioner far nya ytor for att komma i kontakt med medborgare
(Klijn och Skelcher, 2007). Forsoksverksamhet ses ocksd som ett satt att
producera och tillampa ny kunskap i komplexa omraden (Turnheim et al, 2018, s.
7).

Det har mer omfattande sattet att forsta legitimitet &r ingenting unikt inom
governance-litteraturen. Rothstein, som utgar fran litteraturen om offentlig
forvaltning, foreslar flera idealtypsmodeller for att studera legitimitet (Rothstein,



2018, s. 18-23). Den legalbyrakratiska modellen bygger pa tydlig uppdelning
mellan politik och forvaltning. Forvaltningen styrs av regelbundenhet och
forutsagbarhet (Rothstein, 2018, s. 23-24) och kan liknas vid Webers legal-
rationella form av legitimitet (Weber, 1947, s. 325-328) och till viss del Schmidts
inflodeslegitimitet (Schmidt, 2020, s. 31-32).

Den brukarorienterande modellen fokuserar pa hur legitimitet skapar Okat
medborgarinflytande i beslutsprocessen (Rothstein, 2018, s. 25-26). Flera forskare
har diskuterat dilemmat mellan demokratisk férankring och expertis, och
foresprakar mer brukardemokratiska och deliberativa véarden for att injicera
legitimitet i mer teknokratiskt préglade politiska processer (Parkhurst, 2017, s.
132). Genom att framja deliberation och medborgardeltagande kan vérderingar
och perspektiv fa mer utrymme som annars riskerar asidosattas i mer teknokratiskt
praglat beslutsfattande. Vidare skapar en deliberativ arena en mojlighet for att
blottlagga vardekonflikter och perspektiv som inte annars upptéackts (Dzur, A. W.,
2008, s. 19-29). Samtidigt papekar vissa forskare att ckade deltagarmdjligheter
genom governance-processer inte nodvandigtvis leder till mer medborgerligt
deltagande. Snarare har det skapat ett nytt forum for elitdeltagande som gynnar
grupper som redan har mojligheter att delta (Kuokkanen, 2023, s. 96).

Den professionella modellen hamtar sin legitimitet fran expertkunskap och
yrkesetik (Rothstein, 2018, s. 24-25). Modellen &r relevant eftersom den visar hur
forvaltningen legitimeras genom expertkunskap, centralt for forstaelse av varfor
forsoksverksamhet blivit vanligare som policyprocesser (Turnheim et al, 2018, s.
7). Tjénstepersoner kan genom sin roll och profession agera som en legitimerande
kraft genom att sékerstélla att politiskt tagna beslut ar vél underbyggda och
implementeras dndamalsenligt (Hysing och Olsson, 2012, s. 135-136).

Vidare ar den etiska aspekten viktig i det hdr ssmmanhanget. Lundqvist menar
att tjanstepersoner har en skyldighet att saga ifran i de fall beslut inte &r i linje
med gallande lag eller praxis. Tjanstepersoner agerar pa det sattet som en
demokratisk véktare i syfte att varna medborgares rattssakerhet (Lundgvist, 1998).
Pa ett liknande satt argumenterar du Gay for att det finns inbyggt i Webers
idealbyrakrati en idé om byrakratin som moralisk. Han menar att tjanstepersoner
utifran sin tjianstemannaroll handlar opartiskt och sakligt utifran varden om rattvis
och jamlik behandling av medborgare (du Gay, 2000). Forskare menar ocksa att
experter har en specifik roll i den demokratiska processen. Pa grund av sin unika
stéllning har experter ett ansvar att "speak truth to power" och att bidra till en
battre politisk debatt genom att tillhandahdlla underlag for bade politiker och
medborgare. De har ocksa ett ansvar att synliggora samhallelig ojamlikhet
(Schudson, 2006, s. 500-502).

Med det sagt, d&ven om expertkunskap ses som nodvandigt i en demokrati,
finns det en stor mangd kritisk litteratur om expertis i relation till demokrati.
Exempelvis ses ekonomikunskap som en forutsattning for en god ekonomisk
hushallning, men forsiktighet foresprakas da expertis inte kan agera substitut for
moraliska och politiska stallningstaganden. (Shapiro, 1994, s. 141; Hedlund,
2014; March och Olsen, 1995, s. 178).

Flera forskare har undersokt hur expertkunskap och expertis anvénds av
organisationer och beslutsfattare i legitimerande syfte (se Boswell, 2009; Weiss,



1979; Newman 2017; Head 2013). Expertkunskap kan bade ha en instrumentell
och symbolisk funktion. Instrumentellt anvéndande innebér att expertkunskap
anvands av organisationer och beslutsfattare med ett tydligt syfte och resultat i
atanke. Symboliskt anvandande, & andra sidan, innebér att organisationer och
beslutsfattare anvander sig av expertis i syfte att verka mer legitima (Boswell,
2009). Detta kan jamforas med DiMaggio och Powells tre former av institutionell
isomorfism. Coercive isomorphism innebdr att organisationer reagerar och
forandras utifran yttre krav for att uppfattas som legitima. Mimetic isomorphism
innebdr att organisationer harmar andra organisationer som de ser som mer
legitima och framgangsrika. Normative isomorphism handlar om hur
organisationer genomfor personalrekryteringar fran specifika sociala grupper for
att framstda som legitima. Boswell prioriterar inte denna typ av
legitimeringsstrategi i sin diskussion om anvéandning av expertkunskap, men det
ar anda relevant att namna denna variant (DiMaggio and Powell, 1983, s. 150-
151; Boswell, 2009, s. 67-68).

2.4 Regulatoriska sandlador

Som framgar i syftesbeskrivningen forstas regulatoriska sandlador i den studien
som en form av experimental governance. Vidare forstar jag regulatoriska
sandlador som ett fenomen som i &nnu stérre utstrackning &n annan
forsoksverksamhet utmanar demokratiska processer, varfor det ar intressant att
studera dem fran ett legitimitetsperspektiv. Trots att regulatoriska sandlador &r en
sorts experiment, som for samman privata och offentliga aktorer, sa har
regulatoriska sandlador i liten utstrackning undersokts inom experimental
governance-litteraturen. Darfor ar en stor del av litteraturen nedan hamtad fran
andra forskningsfalt. Syftet med den hér delen av litteraturversikten &r att
kartlagga hur regulatoriska sandlador studerats, hur regulatoriska sandlador
beskrivs i forskningen, samt vilka eventuella legitimitetsproblem som forskningen
identifierar.

Flera forskare beskriver hur majoriteten av forskningen om regulatoriska
sandlador till sin karaktar ar deskriptiv (Lee och Seo, 2022). Forskning, framst
inom foretagsekonomi och rattsvetenskap, presenterar regulatoriska sandlador
som ett verktyg for att hantera omraden praglade av ett oklart rattslage (Ringe och
Ruof, 2020), sasom artificiell intelligens (Yordanova och Bertels, 2024),
blockchain-teknologi (De Filippi et al, 2022), men dven klimat (Bovera och Lo
Schiavo, 2022; Schittekatte et al., 2021), dataskydd (Timan och Mann, 2021) och
halso- och sjukvard (Leckenby et al., 2021).

Den mer kritiska litteraturen inom féretagsekonomin utgar fran effektivitet. En
studie ifragasatter om regulatoriska sandlador & mer effektiva an andra
innovationsatgarder (Buckley et al., 2020) och en annan studie poangterar att det
finns lite forskning som pekar pa att regulatoriska sandlador ar mer effektiva an
andra innovationsutvecklande atgarder (McCarthy, 2023). Inom rattsvetenskapen
menar forskare att regulatoriska sandlador kan vara problematiska i relation till



legitimitet, laglighet, sakerhet och ansvarsutkravande (Buocz et al, 2023; Johnson,
2023; Philipsen et al, 2021). Trots detta finns &ven mer positiva roster. En
forskare haller med om den har kritiken, men papekar &ven potentialen med
regulatoriska sandlador utifran den kunskap som tillsynsmyndigheterna
tillhandhaller, som sedan kan bidra till effektiv tillsyn (Allen, 2020).

Trots att regulatoriska sandlador till stor del forsummats i den
statsvetenskapliga litteraturen finns det ett fatal tvarvetenskapliga studier som ar
av relevans for den har studien. Framfor allt kan ndmnas en studie fran borjan av
2024 som undersoker vilka underliggande diskursiva logiker som styr spridningen
av regulatoriska sandlador. Forfattarna beskriver regulatoriska sandladan som en
avvapnande miljo for entreprendrer och tillsynsmyndigheter dar de kan arbeta
tillsammans for att framja innovation. Detta innebér att den annars klassiska
konflikt som finns mellan marknadsbaserade innovatdrer och reglerande instanser
suddas ut (Ngrholm Just et al, 2024, s. 3). | studien identifierar de tre logiker som
den hur regulatoriska sandlador forstds. Marknadslogik, vilket innebar att
regulatoriska sandlador uppmuntrar konkurrens genom innovation, vilket okar
innovationskraften. Regulatoriska sandlador ar ett instrument for att driva pa
innovation, och i forlangningen, bidra till ekonomisk tillvéxt vilket i
forlangningen reproducerar en sorts legitimitet grundad i nyliberalism.
Regulatorisk logik innebérande att sandlador fungerar som facilitator for bade
kontroll men &ven samsyn mellan parterna. De menar &ven att regulatoriska
sandlador ger myndigheten en yta for att lara sig mer om nya teknologier som &r
relevanta for framtida tillsynsarbete. Det &r i linje med flera andra studier som
pekar pa att regulatoriska sandlador till viss del leder till larande bland bada parter
samt ett delvis Okat fortroende for tillsynsmyndigheter och reglering (Fahy,
2022a, s. 176). Slutligen ndamner de (3) gemenskapslogik, vilket innebéar att
regulatoriska sandlador ses som ett satt att skapa gemenskap mellan aktdrerna
(Ngrholm Just et al, 2024, s. 8-9).

En annan kritisk studie kritiserar regulatoriska sandlador pa ett mer
overgripande satt. De pekar framfor allt pa risken som finns med att regulatoriska
sandlador anvands for att experimentera med disruptiva teknologier. De menar att
regulatoriska sandlador misslyckas som ett reglerande instrument, men &ven pa ett
fundamentalt satt agerar som dess facilitator. Vidare havdar forfattarna att
sandladorna bidrar till “riskwashing”. Med andra ord forminskas de uppfattade
riskerna relaterade till de nya teknikerna, da de uppfattas som mer sékra genom att
statliga myndigheter i ett tidigt skede ar med i framtagandet av dem. Detta
underlattar for introduktionen av disruptiva teknologier i samhéllet som de menar
kan medftra skadliga samhélleliga konsekvenser (Brown and Piroska, 2022).

Slutligen finns det nagra artiklar som undersoker intressegruppers och
intressefragors roll i regulatoriska sandlador. En studie pekar pa att aktérer ar mer
villiga att delta i regulatoriska sandlador som har ett gott procedurellt rykte, vilket
I sin tur ger de deltagande aktdrerna kredibilitet genom association (Fahy, 2022b).
Det gar i linje med annan forskning om regulatoriska sandlador som beskriver hur
effektivitet &r beroende av samarbete mellan aktorer. (Feser et al., 2024).

Sammanfattningsvis kan sagas att regulatoriska sandlador i stor utstrackning
beskrivs som ett verktyg for att hantera komplexa juridiska problem som uppstar
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vid tillampning av ny teknik. Det har liknar hur experiment och forsok beskrivs i
experimental governance (Turnheim et al, 2018, s. 2).

Den mer kritiska forskningen som finns handlar framst om hur regulatoriska
sandlador som fenomen &r nytt. Flera forskare ar darfor skeptiska da det finns lite
forskning om sandladornas effektivitet, samtidigt som de kan underminera
legalitetsprinciper. Vidare menar nagra forskare att det finns samhalleliga risker
kopplat till teknologin (Brown and Piroska, 2022). Det finns egentligen bara en
studie som undersoker regulatoriska sandlador som fenomen. Den studien
undersoker dock endast spridningen av regulatoriska sandlador diskursivt, och tar
darfor upp legitimitet indirekt (Ngrholm Just et al, 2024).

Hur regulatoriska sandlador legitimeras har alltsd inte i nagon storre
utstrackning undersokts vare sig i statsvetenskaplig, eller annan litteratur. Det har
kan tyckas markvardigt dd regulatoriska sandlador i hogsta grad aktualiserar
fragor kopplade till politiska och offentliga institutioners fortroende. Den héar
studiens ambition ar darfor att bidrar till att fylla in den forskningsluckan.
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3 Metod och material

3.1 Fallstudiedesign

Ambitionen med har uppsatsen ar att kunna bidra med en forstaelse for hur
forsoksverksamhet legitimeras. Det har gors genom att specifikt undersoka
regulatoriska sandlador som en specifik typ av forsoksverksamhet. Jag ansluter
mig till den sociologiska neoinstitutionalistiska traditionen vilket innebar att
legitimitet forstas i grunden som en social foreteelse (Hall och Taylor, 1996, s.
947-948). Vidare forstar jag legitimering som en till lika delar strategisk och
undermedveten process, praglad av sin institutionella kontext och omgivning,
vilket innebar en viss metodologisk komplexitet.

For att angripa detta problem &r den studien upplagd i form av en fallstudie.
Valet att utfora en fallstudie kan forstas utifran en bredare diskussion om kunskap.
Flyvbjerg varnar for att ha for hog tilltro till apriorisk kunskap inom
samhallsvetenskaplig forskning. De samhéllsvetenskapliga forskare som forsoker
efterlikna platonska, universella forskningsideal, vanligt férekommande inom
naturvetenskapen, gor sig sjalva foljaktligen en otjanst. Samhallsvetenskapens mal
(och styrka) &r inte att producera obestridbara fakta, utan bidra med kunskap och
lardom, som oundvikligt praglas av konkret, praktisk och kontext-specifik
erfarenhet (Flyvbjerg, 2001, s. 70-73). Fallstudier mojliggor darfor for en djupare
analys, vilket &r en nodvandig forutsattning for att tillskansa sig férdjupad
kunskap om ett undersokt fenomen (Flyvbjerg, 2001, s. 84). Darfor & ambitionen
med den har studien att, genom dialog med tidigare forskning, saga nagot mer
generellt om forsoksverksamheter och offentliga aktorers legitimeringsprocesser
(Flyvbjerg, 2001, s. 79).

3.1.1 Val av fall

Arbetet med att vélja fall inleds genom en kartlaggning for att identifiera vilka
aktorer som arbetar med regulatoriska sandlador i Sverige. Detta gors genom att
ldsa rapporter, genom att genomfdora informella pilotintervjuer med relevanta
aktorer och genom att delta pa webinarium dar regulatoriska sandlador presenteras
och diskuteras. Detta forarbete har varit vasentligt vid bedémningen av vad som
ar ett relevant fall att studera.

Regulatoriska sandlador &r pa manga satt ett nytt fenomen och har bara funnits
i Sverige sedan nagra ar tillbaka. Enligt den statliga utredningen F&randring
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genom forsok, som publicerades i slutet av 2023, é&r det endast
Integritetsskyddsmyndigheten (IMY) och Energimarknadsinspektionen (Ei) som
undersokt mojligheterna att bedriva regulatoriska sandlador bland svenska statliga
myndigheter. Aven forskningsinstitutet Rise driver ett antal regulatoriska
sandlador framst inom mobilitetssektorn (Rise, u.d.). Alla dessa regulatoriska
sandlador ar darmed relevanta kandidater vid val av studieobjekt, men i den har
studien valdes IMY s regulatoriska sandlada som forskningsobjekt.

Valet att studera IMY bygger pa antagandet att regulatoriska sandlador och
forsoksverksamhet karaktariseras av ett legitimitetsunderskott (Eneqvist et al,
2022; Brown and Piroska, 2022). Déarfor ser jag det som mer relevant att studera
IMY, jamfort med Ei, da IMY:s grundlaggande uppgift ar att varna om integritet
och dataskydd, vilka &r centrala demokrativarden (Kronsell och Bé&ckstrand,
2010).

Dessutom ar IMY, till skillnad fran Rise, en statlig myndighet, vilket innebéar
att fragan om demokratisk legitimitet blir &nnu mer central. Detta baseras pa
antagandet att offentliga aktorer, till skillnad fran privata organisationer, dven
maste uppfattas som legitima utifran ett demokratiskt perspektiv (Rothstein, 2018,
s. 19). Tidigare forskning har pavisat hur kommuners legitimitet minskar genom
sitt samrore med forsoksverksamheter, som mer eller mindre drivs i samarbete
med privata organisationer (Eneqvist et al 2022). Déarfor &r det intressant att
undersdka hur legitimitet skapas nar forsoksverksamheten drivs av en statlig
aktor.

En beskrivning av arbetet i IMY:s regulatoriska sandlada kommer att
presenteras i samband med analysen i kapitel 5.

3.2 Tva typer av material

| och med att IMY har arbetat med regulatoriska sandlador under en langre tid
finns det tillgang till ett bredare empiriskt material, i form av slutrapporter och
respondenter med praktisk erfarenhet av arbetet. For att studera
legitimeringsprocessen  genomfors ett antal intervjuer med centrala
nyckelpersoner, som deltagit de regulatoriska sandladorna. Vidare lases och
bearbetas strategiska dokument, som producerats i samband med att projekten
varit aktiva.

Valet att utfora intervjuer ar motiverat utifran ambitionen att kunna komma sa
néra det fenomen som studeras som mojligt. Genom att inte enbart undersdka
dokument ges tillgang till kunskap som inte framkommer i skrivna dokument.
Dessutom ar intervjuer nédvandiga att utfora, da jag inte enbart ar intresserad av
IMY, utan jag vill underséka hur samtliga offentliga aktorer legitimerar
regulatoriska sandlador. Dokument som producerats i samband med projekten &r
uteslutet skrivna av IMY, vilket innebér att lasning av dokument hade gett en
ofullstandig bild.

Ursprungligen var min ambition att tilldmpa en mer etnografisk metod, vilket
innebér att jag foljer arbetet i en regulatorisk sandlada likt hur Eneqvist studerar
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legitimitet i kommunal forsoksverksamhet (Eneqvist et al, 2022). Tyvarr tillats
inte utomstaende aktorer félja den regulatoriska sandladan, som pagar under varen
2024, varfor intervjuer ar det basta mojliga metodalternativet for att sékerstélla en
djupgaende forstaelse om legitimitetsskapande.

Med det sagt ar det viktigt att papeka att ambition med studien inte &r att
undersoka hur de medverkande individerna legitimerar regulatoriska sandladan,
utan jag amnar undersoka hur regulatoriska sandlador legitimeras pa
organisatorisk niva. Genom att analysera dokument minimeras risken for att
individuella forestallningar och asikter influerar materialet. Dessutom ger
dokument mig tillgang till material, som inte producerats och influerats av min
medverkan, vilket annars ar oundvikligt vid en intervjusituation. Kombinationen
av materialen bidrar aven till ett storre och mer heterogent material, vilket
mojliggor en hdgre reliabilitet (Esaiasson et al, 2017, s. 58).

3.2.1 Semi-strukturerade intervjuer

Respondenterna har delvis utsetts genom strategiskt urval och delvis genom
sndbollsurval (Esaiason et al, 2017, s. 190). Respondenter har valts utifran deras
medverkan i offentliga sammanhang, exempelvis rapportlanseringar, dar de pratat
om sin medverkan i den regulatoriska sandladan. Snébollsurvalet har skett genom
att respondenter i samband med intervju forslagit andra relevanta personer att ta
kontakt med, vilket har varit nédvéandigt for att na personer som inte publicerats
med namn. | och med att de jobbat tatt ihop under cirka sex manader antar jag att
de kan bidra med goda forslag pa relevanta respondenter. Detta &r nagot jag
beddmer har fungerat val, och vid flera tillfallen har samma respondenter ndmnts
fran olika hall.

Totalt har atta personer intervjuats. Sex av respondenterna intervjuades digitalt
och tva var fysiskt narvarande. Vid platsintervjun deltar tva respondenter.
Intervjuerna ar mellan 30 och 45 minuter langa.

Som namnts ovan &r syftet med intervjuerna att fa en djupare forstaelse for
offentliga aktorers legitimeringsprocesser. Darfor har urval skett utifran narhet.
Nedan &r en Kkort beskrivning av respondenterna. Respondenterna har i studien
anonymiserats.

Tva av respondenterna jobbar pa tillsynsmyndigheten och har till uppgift att
koordinera (R6) och projektleda (R7) arbetet. Tva respondenter ar anstallda pa en
vardgivare/region som deltar under hosten 2022, varav en har en mer strategisk
roll (R4) medan den andra deltar i det praktiska arbetet (R2). En respondent
arbetar som forskare med koppling till den andra vardgivaren/regionen som deltar
hosten 2022. Forskaren deltar i det praktiska arbetet (R5). En respondent jobbar
som jurist vid kommunen och deltar i det praktiska arbetet under varen 2023 (R3).
Slutligen intervjuas tva respondenter med anstdllning vid tva separata
expertorganisationer. Den ena deltar i det praktiska arbetet under hdsten 2022
(R1) och den andra under hésten 2023 (R8). Aven om expertorganisationerna
delvis ar offentligt finansierade, ser jag dem frdmst som privata aktorer. Syftet
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med deras medverkan dar att bidra med kunskap och information for att nyansera
genomldsningen av annat material.

Som framgar medverkar aktorer med olika forutsattningar, syften och mal,
vilket kan inverka pa legitimitetskapande (Larson and Wikstrom, 2007). Pa
liknande satt kan legitimitetsskapande bero pa yrke och utbildning (Sanders and
Harrison, 2008). Urvalet har darfor gjorts efter principen om maximalt urval,
innebarande att fler intervjuer inte tillfor nagot mer teoretiskt relevant utéver det
som intervjuupplaget redan tillfredsstéller (Esaiasson et al, 2017, s. 270). Det har
menar jag att har tillgodosetts, trots det relativt smala intervjuunderlaget. Antalet
respondenter bor forstas utifran att de regulatoriska sandladorna bestar av relativt
fa personer till att borja med. Alla offentliga aktorer, samt olika professioner, &r
representerade i intervjuunderlaget. Dessutom har de respondenter som intervjuas
i den har studien centrala roller och inverkat pa utformningen av arbetssattet.

Intervjuerna &r semi-strukturerat utformade i syfte att uppmuntra till
diskussion och reflektion fran respondentens sida. Fragorna ar till storsta delen
Oppet utformade i syfte att ge respondent en hog grad av frihet att sjalva vélja hur
de vill svara pa frdgorna (se appendix 2). | och med det semistrukturerade
upplagget varierar genomforandet, vilket kan paverka studiens reproducerbarhet
och reliabilitet (Esaiasson et al, 2017, s. 64). Den har problematiken ska dock inte
Overskattas och samma teman berdrs under samtliga intervjuer.

Alla respondenter ar informerade om mal och syfte samt hur deras medverkan
bidrar  till  studien. Respondenterna ar informerade om  gallande
dataskyddsriktlinjer, som studien forhaller sig till och de har gett sitt medgivande
till att delta i studien. Samtliga respondenter har haft mojlighet att granska och
lamna synpunkter pa hur deras citat anvands i studien. De synpunkter som
respondenternas inkommit med har tillgodosetts, da det handlat om énskan om
fortydliganden.

3.2.2 Dokument

Dokument, som har analyserats i den har studien, har valts strategiskt. Som ovan
namnts, har dokument som material valts, da de bidrar med kunskap om hur
regulatoriska sandlador legitimeras vid tidpunkten da projekten &r aktiva.

Dokument som valts ut ar tva slutrapporter till respektive genomfort
pilotprojekt, en slutredovisning av det regeringsuppdrag som Iag till grund for den
forsta piloten, IMY:s budgetunderlag for 2025-2027 och en sida fran IMY:s
websida som tar upp vanliga fragor och svar om regulatoriska sandlador. Dessa
dokument har valts ut da de beskriver syfte, arbetssatt, samt vilka forutsattningar
som finns for att bedriva regulatoriska sandlador. Dessutom &r majoriteten av
dokumenten skrivna med externa mottagare i atanke, med det explicita syftet att
klargora och beskriva varfor aktorerna arbetar med regulatoriska sandlador och
vad de amnar astadkomma. Det har gor dokumenten relevanta for studien, da det
ar den hér sortens beskrivningar och resonemang som undersoks for att identifiera
hur regulatoriska sandlador legitimeras.
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3.3 Genomfoérande av studien

For att undersoka legitimitetsskapande i regulatoriska sandlador konstrueras ett
analytiskt ramverk, som kombinerar litteratur hamtad fran experimental
governance-forskningsfaltet och forskning om legitimering.

Det teoretiska ramverket utgors av de tre legitimitetstyper som presenteras i
form av idealtyper. Det har innebér att de tre legitimitetsgrunderna &r renodlade,
ideala representationer och inte ska betraktas som en exakt representation
motsvarande verkligheten. Idealtyperna &r producerade i syfte att lyfta fram
utmérkande drag som sedan kan jamforas och kontrasteras sinsemellan (Boréus &
Bergstrom 2018, s. 147-148).

Detta ramverk anvénds sedan for att schematiskt koda insamlade data.
Kodningsprocessen kan forstas som framst stangd, innebarande att ramverket som
anvands for att koda materialet bygger pa a priori-kunskap, i form av tidigare
forskning. (Halpertin och Heath, 2020, s. 380). Det kodade materialet analyseras
genom att samband och manster identifieras utifran tidigare litteratur. Efter
genomford kodning, analyseras materialet i syfte att besvara studiens initiala
fragestallning (Halpertin och Heath, 2020, s. 383).

Legitimering mats alltsa inte genom att direkt fraga respondenterna varfor de
anser att arbetsséttet ar legitimt. Ambitionen &r att applicera det teoretiska
ramverket och pa det sattet, utifran de offentliga aktorernas resonemang och
beskrivningar, identifiera hur de medvetet och/eller undermedvetet legitimerar
regulatoriska sandlador.

Hér kan det vara relevant att fora en kort diskussion om fallstudier och
validitet. Det finns de som menar att fallstudier genom att inte utgd fran
traditionella hypotesdrivna forskningsmetoder ger utrymme for subjektiv tolkning.
Det har medfor en tendens att antaganden och forkunskap per automatik verifieras
da forskare ser det man sjélv vill se i det studerade materialet. Jag havdar, utifran
Flyvbjergs resonemang, att fallstudier snarare medfér en tendens for falsifiering.
Detta da fallstudier genom sitt djup medfor en stor chans for upptagning av
detaljer som star i strid med forskarens forkunskap och antaganden (Flyvbjerg,
2001, s. 82-83).

Det ar dven viktigt att komma ihag att den studien till stor del ar av explorativ
karaktar. Som framgar av tidigare forskning, sa har varken legitimering eller
regulatoriska sandlador studerats inom experimental governance-forskningen.
Syftet med studien &r alltsa inte att préva existerande teorier, utan jag amnar
kartlagga och beskriva hur offentliga aktorer legitimerar regulatoriska sandlador,
och pa det sattet bidra till experimental governance-litteraturen.

Med det sagt ar fragan om transparens kopplat till subjektivitet och bias viktig
att ta i beaktande bade i kvalitativa och kvantitativa studier. | analysen ar darfor
citat presenterade som langre urklipp, vilket mojliggor for lasaren att ta in i vilken
kontext som beskrivningar och resonemang uttryckts.
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4 Teoretiskt ramverk

| foljande kapitel presenteras det teoretiska ramverk som ligger till grund for
studiens analys. Ramverket bygger till stor del pa tidigare litteratur som
presenteras i kapitel 2. Det teoretiska ramverket presenteras som ett eget kapitel
for att underlatta for lasaren nar analysen presenteras i kapitel 5.

For att studera hur offentliga aktorer legitimerar férsoksverksamheter, med en
regulatorisk sandlada som ett specifikt fall, konstrueras ett teoretiskt ramverk
utifran den tidigare litteraturen om experimental governance och legitimitet.
Inspiration hamtas fran Olsson och Hysings studie om gron tjanstemannaaktivism.
| boken diskuterar forfattarna tre legitimitetsgrunder utifran en renodling av Stouts
tre legitimitetslogiker: den konstitutionella logiken, den diskretionara logiken och
den kollaborativa logiken (Stout, 2013, s. 74 [min Oversattning]). Stouts tre
legitimitetslogiker bygger pa tre byrakratiska traditioner som Stout identifierat
utifran en storre litteraturoversikt (Olausson, 2020, s. 447). Hysings och Olssons
renodling av Stouts logiker mynnar ut i de tre legitimitetsgrunder de kallar att
gora saker med demokratiskt stdd, att géra ratt sak och att gora det vi (alla) kan
komma dverens om (Hysing och Olsson, 2018, [min dversattning]).

De tre legitimitetsgrunderna anvéands i studien som ett satt att koppla samman
experimental governance-litteraturen och forskning om legitimitet i offentlig
forvaltning. Fortjansten med att utga fran dessa tre grunder, &r att de inte enbart
tar upp hur legitimitet &r kopplat till beslutsfattande, utan dven till hur legitimitet
skapas genom expertis och medborgerligt medskapande. Detta &r relevant for att
undersoka legitimitet i experimental governance da forsoksverksamhet i grunden
aktualiserar fragor om innovation och expertkunskap samt lokal férankring och
deltagande (Evans et al, 2016). Med det sagt, ar mitt intresse fortsattningsvis
offentliga aktorer, vars framsta legitimitetsgrund bygger pa att beslut tillkommer i
demokratisk ordning (Rothstein, 2018, s. 19).

Nedan foljer en djupare precisering av de tre legitimitetsgrunderna och hur de
forhaller sig till experimental governance-litteraturen.

4.1 Att gora saker med demokratiskt stdd

Enligt den forsta legitimitetsgrunden, att géra saker med demokratiskt stdd,
bygger legitimitet pa grundlaggande principer om representativ demokrati dar
fortroendevalda agerar utifran medborgarnas vilja. Den politiska beslutsprocessen
praglas av tydlig ansvarsfordelning mellan politiker som fattar formella beslut och
forvaltningen som agerar pa basis av dessa politiskt fattade beslut (Hysing och
Olsson, 2018, s. 150). Det har kan liknas vid Rothsteins legalbyrakratiska modell
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(Rothstein, 2018, s. 23-24) och till viss del Scharpfs inflodeslegitimitet (Scharpf,
1999, s. 7-11). Vidare skapas och uppratthalls legitimiteten genom hierarkiska led
och ansvarsutkréavning sker genom tydliga regelverk, som gor att medborgare kan
forutse utfall av beslut (Stout, 2013, s. 81; Rothstein, 2018, s. 23).

Den har klassiska dikotomin mellan politik och forvaltning, som tva separata
ansvaromraden, existerar dock sallan i praktiken och relationen mellan politik och
forvaltning &r battre karaktariserad av Overlappande funktioner, &msesidigt
inflytande, respekt och acceptans (Hysing och Olsson, 2028, s. 150; Svara, 2001).
Hysing och Olsson menar darfor att det ar viktigt att forsta beslutsprocessen som
praglad av bade omsesidigt beroende saval som tydlig rollférdelning (Hysing och
Olsson, 2018, s. 151).

Eftersom forsoksverksamheter &r utformade som kollaborativa samarbeten
mellan flera aktorer, &r det relevant att diskutera hur demokratiskt stod kan
harledas pa olika satt bland offentliga aktorer. Strandberg anmarker att den
svenska forvaltningen bygger pa flera demokratiskt valda majoriteter av olika
dignitet, och svenska kommuner och regioner har, i form av det kommunala
sjalvstyret, en sarskild decentraliserad sarstallning inom det svenska
forvaltningssystemet (Strandberg, 2020, 195). Myndigheter a andra sidan besitter
en viss sjalvstandighet i relation till regeringen, som de i Ovrigt lyder under
(Ahlback Oberg, 2020, s. 158-162). Dessutom ar dataskyddsmyndigheter, sdsom
IMY, understallda annu mer langtgaende krav om oberoende vilket begransar
utrymmet for informella kontakter och informationsutbyte mellan regering och
myndighet (Wenander, 2024, s. 1).

Trots dessa nyanseringar finns det risker for att konflikter uppstar, da
governance-processer utmanar den traditionella uppdelningen mellan politisk
representation och utférande (Klijn och Skelcher, 2007, s. 593). Detta har dock
inte undersokts i stdrre utstrackning inom experimental governance-faltet, utan
forskningen har snarare fokuserat pa problemldsning, samarbete mellan aktorer
och medborgares inflytande (Turnheim et al, 2018, s. 7). Med det sagt &r
demokratiskt stod fortsattningsvis grundldggande vid studier av alla sorters
offentliga processer. Flera forskare podangterar &ven hur offentliga aktorer
fortsattningsvis &r centrala och fungerar som nyckelaktorer i olika typer av
regionala experiment, dven om deras roller och inflytande kan variera beroende pa
utformning (Eneqvist, et al 2022, s. 1598). Utifran detta ar det tydligt varfor
politiskt inflytande ar relevant for att forsta legitimering av experiment.

Dock finns det risk for att det ar svart att identifiera forsoksverksamheters
demokratiska stdd i och med att experiment och forsoksverksamhet befinner sig
langt borta fran traditionellt politiskt beslutsfattande (Haderer, 2023). Darfor delas
legitimitetsgrunden upp i tva underkategorier som jag kallar direkt demokratiskt
stdd och indirekt demokratiskt stod:

(1) Direkt demokratiskt stod innebér att processer och interna beslut som fattas
av tjanstepersonerna gar att utldsa som en direkt foljd av politiskt delegerat
mandat. Direkt demokratiskt stod har en formel hierarkisk koppling till politiskt
beslut. Direkt demokratiskt stdd identifieras genom att forvaltningen legitimerar
sitt agerande genom att koppla det till specifika eller mer generella, politiskt
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delegerade uppdrag. En regulatorisk sandlada legitimeras genom direkt
demokratiskt stod genom en tydlig koppling till politiska beslut.

(2) Indirekt demokratiskt stod innebdr en hogre grad av administrativt
oberoende, vilket innebdr att de processer och interna beslut som tas av
tjanstepersoner inte direkt gar att spara till politiskt tagna beslut. Det har ska dock
inte forstas som total ansvarsfrihet. Tjanstepersoner ar inte autonoma, utan svarar
infor lagar och regler, vilket resulterar i forutsagbarhet. Regulatoriska sandlador,
som legitimisternas genom indirekt demokratiskt stod, forstds som en del av ett
storre demokratiskt och administrativt system och &r inte oberoende av de lagar
och regler som &ven andra administrativa processer foljer.

4.2 Att gOra ratt sak

Att gora ratt sak innebér att legitimitet baseras pa forvaltningens profession. Det
har kan kopplas till antingen forvaltningens expertkunskap (Hysing och Olsson,
2018, s. 152) eller yrkesetik (Lundqvist, 1998; Du Gay, 2001). Forvaltningen
antas kunna, utifran sin expertis, identifiera fragor som sa pass viktiga att de inte
kan ignoreras (Hysing och Olsson, 2018, s. 152), vilket till och med kan innebéra
en moralisk plikt att *speak truth to power’ (Schudson, 2006, s. 500-502).

| stallet for att agera som neutrala och regelstyrda byrakrater, karaktariseras
tjanstepersoner, enligt den har legitimitetsgrunden, som entreprendrer.
Forvaltningen och tjanstepersonerna har bade en expertkunskap i specialiserade
sakfragor och praktisk erfarenhet av de politiska och administrativa processer som
styr offentliga organisationer (Hysing och Olsson, 2018, s. 155). Forvaltningens
autonomi ar central vid beddmning av vad som innebdr att gora ratt sak.
Forvaltningens legitimitetsgrund kan darfor till stor del forstas utifran den
professionella forvaltningens mojlighet att effektivt implementera beslut (Stout,
2013, s. 107), vilket till viss del kan jamféras med utflodeslegitimitet (Scharpf,
1999, s. 7-11).

Det har fokuset pa resultat ar i linje med beskrivningen av forsoksverksamhet
som ett innovativt och effektivt sétt att na ny kunskap (Turnheim et al, 2018, s. 7).
Dessutom beskrivs experiment som ett instrument for att 16sa komplexa problem i
omraden som praglas osdkerhet (Turnheim et al, 2018, s. 2), varfor
problemlésningsférmaga samt huruvida projekt skalas upp och implementeras i
ordinarie verksamhet (Eneqvist et al, 2022, s. 1600) ar relevanta indikatorer for att
identifiera legitimering genom att gora ratt sak.

Viktigt att papeka ar att all forsoksverksamhet inte efterstravar bada dessa mal
i lika hog grad, och vissa projekt kan vara mer fokuserade pa att l6sa komplexa
problem, medan andra projekt prioriterar kunskapsinhamtning for att framja
framtida tillampning (Kivimaa et al, 2017, s. 2). Utifran detta delas att gora ratt
sak upp i tva underkategorier som jag kallar kunskapsinhdmtning och
implementering:

(1) Kunskapsinhamtning innebdr att gora ratt sak ar kopplat till den offentliga
aktorens sakkunskap och expertis. En god forvaltning forverkligar inte endast
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politiska beslut, utan de maste &ven besitta expertkunskap for att andamalsenligt
utféra sina arbetsutgiter inom kéarnverksamheten. Expertkunskap och
kunskapsinhamtning har pa det sattet ett egenvarde som i sig ar legitimiterande.
Vad som ar relevant kunskap &r inte politiskt beslutat, utan bestams utifran
forvaltningens identifierade behov. Regulatoriska sandlador, legitimerade utifran
kunskapsinhamtning, forstas darmed som ett satt att sékerstélla en sakkunnig och
meritokratiskt praglad forvaltning.

(2) Implementering &r kopplat till forvaltningens roll som genomférande
instans. Offentliga aktdrer har att effektivt implementera och utféra sitt uppdrag.
Legitim implementering genomsyras av resurseffektivitet, produktivitet och
handlingsformaga. Regulatoriska sandlador, legitimerade genom implementering,
forstas som ett effektivt och rattsakert satt att tillampa de nya teknologierna och
arbetssatten samt att omsétta dem i ordinarie verksamhet.

4.3 Att gora det vi (alla) kan komma Gverens om

Enligt den sista legitimitetsgrunden, att gora det vi (alla) kan komma 6verens om,
kan legitimitet skapas genom offentliga aktorers integrerande med resten av
samhallet i form av medborgare, intressegrupper och andra intressenter (Hysing
and Olsson, 2018). Legitimitet bygger pa reflexivitet, samarbete och deliberation
tillsammans med medborgare och skapas genom att aktivt uppta medborgare i de
politiska processerna och pa det sattet skapa fortroende mellan forvaltning och
medborgare (Stout, 2017, s. 74). Att gora det som vi (alla) kan komma 6verens
om har sina rotter i en mangd olika vetenskapliga traditioner, vars gemensamma
namnare ar att de forkastar absoluta varden. Foérvaltning legitimeras i stéllet
utifran dess formaga att vara transformativ och nyskapande. God forvaltning
forstas darmed som antiadministrativ genom att vara radikalt kreativ, moraliskt
reflektiv och multiepistemologisk (Stout, 2013, s. 140-141). | likhet med detta
beskriver flera forskare forsoksverksamhet och experiment som ett radikalt och
transformativt redskap med potentialen att 16sa komplexa problem genom lokalt
forankrade, socialt integrerade och deltagarbaserade processer (Evans et al, 2016).

Hysing och Olsson ger tva forslag pa hur den har sortens legitimitet kan
skapas. Offentliga aktorer kan agera utifran en generell samhallelig forstaelse om
vad som anses gott eller samhélleligt vardefullt. Genom att arbeta for fragor
sasom social rattvisa, klimat och jamlikhet kan aktorens processer uppfattas som
legitima trots att det inte finns nagot specifikt politiskt beslut som de kopplas till.
(Hysing och Olsson, 2018, s. 154). Ett annat satt ar att aktivt jobba Gppet och
deliberativt gentemot medborgare. Legitimitet skapas genom ett aktivt framjande
av medborgardeltagande (Hysing och Olsson, 2018, s. 155).

Det har ar centralt inom experimental governance-litteraturen och manga
forskare menar att fortjansten med experiment ar lokal forankring som mojliggor
aktorers och medborgares inflytande (Turnheim et al, 2018, s. 7).
Forsoksverksamhet forstas utifran detta som en arena préaglad av samskapande och
en hog niva av formella och informella kontakter med medborgare (Sgrensen och

20



Torfing, 2018; Klijn och Skelcher, 2007). Tva underkategorier har utifran detta
identifierats som i studien kallas samhalleligt stod och deltagande:

(1) Samhalleligt stod innebar att forvaltningens agerande genomsyras och
utformas utifran varden som anses ratta och vardefulla av ett bredare
samhallsskikt. Viktigt ar att det som anses ratt i det har fallet inte utgar fran
forvaltningens egen expertkunskap eller yrkesetik, utan legitimiteten kopplas till
samhallelig forstaelse om vad som ar ratt. Regulatoriska sandlador legitimeras
utifran detta genom att de agerar som arena for att arbeta med fragor med brett
samhalleligt stod.

(2) Deltagande innebéar att legitimitet harleds till procedurer for att framja
aktivt medborgardeltagande. Fokus & medborgares och intressegruppers formella
och/eller informella utrymme och inflytande i beslutsprocessen. Regulatoriska
sandlador legitimeras utifrdn detta genom att facilitera medborgares och
intresseorganisationers deltagande i beslutsprocessen. Deltagande kan ske i form
av synpunktsinhamtning under projektets gang, transparenta och inkluderande
urvalsprocesser vid val av medverkande aktorer, och extern kommunikation riktad
till medborgare och intressegrupper som uppmuntrar samskapande och fler
perspektiv.

Figur 1. Teoretiskt ramverk for att identifiera legitimitetsgrunder
Att gora saker med . . Att gora det vi (alla) kan
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5 Analys

Innan analysen presenteras kommer nedan en beskrivning av hur arbetet i IMY':s
regulatoriska sandlada gar till. Detta gors for att ge lasaren en forstaelse for det
fall som studeras. Efter beskrivningen av fallet presenteras studiens analys.

Sedan hosten 2022 har IMY genomfort tva regulatoriska sandlador och en
tredje genomfors under tiden som uppsatsen skrivs (Integritetsskyddsmyndigheten
[IMY], 2024b, s. 7). Initialt ar den regulatoriska sandladan en del av ett tidsbundet
regeringsuppdrag, som IMY blir tilldelat varen 2021, med syftet att “hdja den
allmanna kunskapsnivan om integritets- och dataskyddsfragor inom innovations-,
utvecklings- och inforandeprocesser” (Néaringsdepartementet, 2021, s. 1).
Uppdraget ar en del av regeringens arbete med delmalen digital innovation och
digital trygghet som bada ryms inom ramen for regeringens overgripande
digitaliseringsstrategi (Naringsdepartementet, 2021, s. 1-2).

Efter regeringsuppdragets slutredovisning hosten 2023 bdrjar IMY att arbeta
med regulatoriska sandlador som en permanent del av IMY':s verksamhet. Det kan
dven namnas att IMY i samband med detta valjer att byta namn pa projekten fran
regulatorisk testverksamhet till regulatorisk sandlada. Namnbytet innebar dock
inte ndgon forandring vad galler arbetssatt (IMY, 2024b, s. 7).

Arbetet i den regulatoriska sandladan pagar i ungefar sex manader. De forsta
tre till fyra manaderna ar mer intensiva och bestar av dialogbaserad vagledning
genom ett antal gemensamma workshops. Den aterstaende tiden bestar sedan av
att IMY sammanstéller en rapport i dialog med de medverkande parterna (IMY,
2023d). For att kunna delta i en regulatorisk sandlada kréavs det att det finns ett
existerande projekt, dar det gar att identifiera rattsliga fragestallningar kopplat till
integritets- och dataskydd, utan att personuppgiftsbehandling har inletts (IMY,
2023d).

| den forsta regulatoriska sandladan som genomfors hosten 2022 undersoks de
dataskyddsrattsliga ~ forutsdttningarna  for  anvéndning av  federerad
maskininlarning, som ar en form av decentraliserad Al, inom hélso-och sjukvard.
Specifikt innebdar det att de tvda vardgivarna tranar varsin lokal
maskininlarningsmodell med sin egen lokala data. Sedan kombineras dessa
modeller for att skapa en gemensam maskininlarningsmodell. 1 projektet
medverkar, utdver IMY, tva vardgivare/regioner och en expertorganisation (IMY,
2023b, s. 8). Under hosten 2023 genomfors ett andra projekt som undersoker de
rattsliga forutsattningarna for att genomféra trygghetsmatningar i offentliga
miljoer med hjalp av LIDAR-sensorer, som &r en form av teknik inom omradet
Sakernas Internet (Internet of Things, 10T). Medverkande &r en kommun, en
innovationshubb och en expertorganisation (IMY, 2024b, s. 9).
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5.1 Att gora saker med demokratiskt stod

5.1.1 Regulatoriska sandladors direkta demokratiska stod

Direkt demokratiskt stod innebdr att offentliga aktorers arbetsprocesser har sin
grund i specifika, eller generella, uppdrag som beslutats om i nagon form av
politisk forsamling. Med detta i atanke, ar det maojligt att se hur uppstarten av den
forsta regulatoriska sandladan framstélls som en foljd av det regeringsuppdrag
som IMY far 2021. Enligt regeringsuppdraget ska IMY genomfora metod- och
kunskapsutvecklande insatser med syftet att "hdja den allmidnna kunskapsnivan
om integritets- och dataskyddsfragor inom innovations-, utvecklings- och
inforandeprocesser” (Néringsdepartementet, 2021, s. 1).

| uppdraget namns inte regulatoriska sandlador specifikt, utan det ar IMY:s
tillvagagangssatt for att uppna uppdragets syften och mal. | slutredovisningen av
regeringsuppdraget skriver IMY att de bland flera atgarder arbetat med att...

...ge vagledning och stdd till innovationsaktérer genom fordjupad case-baserad
végledning till ett innovationsprojekt genom en pilot med metoden regulatorisk
testverksamhet om dataskydd (IMY, 2023c, s. 5).

Trots viss frihet, beskrivs hur IMY férhaller sig till det uppdrag myndigheten
blivit tilldelat:

”IMY bedoémde att vi inte hade mdjlighet att starta en regulatorisk testverksamhet i
storre skala inom ramen for regeringsuppdraget, men vi genomforde ett pilotprojekt
for att testa metoden och ldgga grund for wutveckling av arbetssittet”
(IMY, 2023c, 5. 7).

Som framgar i det teoretiska ramverket kan direkt demokratiskt stod dven kopplas
till generella, politiskt beslutade, uppdrag. | budgetdokument, och vid intervjuer
med respondenter fran IMY (R6, R7), beskrivs den regulatoriska sandladan som
en del av IMY:s generella uppdrag som bestar av att ge ’stdd och vigledning till
det svenska innovationssystemet” (IMY, 20244, s. 7).

Demokratiskt stod i formen politiskt uppdrag lyfts dven av andra offentliga
aktorer. Juristen som ar anstalld pd kommunen beskriver hur dennes medverkan
gér ut pé att...

...vara trafikkontorets 6gon och oron och [att] komma med inspel i den man
fragestéllningarna gick 6ver det kommunala uppdraget [...] sé att vi inte sitter och gor
nagot som, liksom, varken faller inom var naturliga verksamhet, eller att vi i vérsta fall
gar utéver den kompetens som vi faktiskt har (R3).
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Vidare anmérker respondenten att de maste hela tiden vdga vad som dr mojligt
mot vad som ar lampligt fér en kommun att syssla med” (R3). Respondenten
beskriver aterkommande vad som ska forstds som lampligt och inom den
kommunala kompetensen, ar nara sammankopplat till politiskt beslutsfattande:
”Kommunfullmaéktige har kanske bestamt att [kommunen] ska bli tryggare och
sékrare, [...] da blir det en kommunal angeldgen att i alla avseenden egentligen
verka for ett [tryggare och sékrare] samhille” (R3).

Anmérkningsvéart nog, fors inte motsvarande resonemang i intervjuerna med
vardgivarna. Den enda gangen som politiskt mandat tas upp, ar det i form av en
bisats, da Al-strategen (R4) kort namner IMY:s regeringsuppdrag nar hen
forklarar hur aktéren kommer i kontakt med IMY. Aldrig férs resonemang kring
vardgivarnas egna politiskt beslutade uppdrag.

Det finns en viss tendens bland de offentliga akttrerna att legitimera den
regulatoriska sandladan i termer av direkt demokratiskt stod. Dock varierar detta i
hog utrackning mellan aktorer. I6gonfallande &r skillnaden mellan de tva
offentliga innovationsaktorerna. Bade vardgivarna och kommunen &r aktérer med
malsattningen att tillampa tekniken, men det &r endast kommunen som beskriver
detta mal i termer av politiskt uppdrag.

5.1.2 Regulatoriska sandladors indirekta demokratiska stod

Demokratiskt stod forstas inte endast i termer av specifika uppdrag, utan
demokratiskt stod i offentlig forvaltning forstas aven indirekt, genom att processer
genomsyras av regelstyrning, som ar forutsagbara och begripliga, utifran en storre
forvaltningskontext.

For offentliga aktorer ar det darfor viktigt att inte 6vertrada sina befogenheter.
For IMY ar det darfor viktigt att poangtera vad den regulatoriska sandladan
innebér, och framfor allt inte innebar.

Vid intervjuer med respondenterna fran IMY (R6, R7), och i flera dokument
beskrivs hur det forekommer missuppfattningar och orealistiska forvantningar
bland flera aktérer. En sadan uppfattning ar att den regulatoriska sandladan
innebar dispens fran géllande lagstiftning och regler. Vidare férekommer en
forvantan om att deltagande automatiskt resulterar i den ©Onskvérda
personuppgiftsbehandlingen (IMY, 2024b, s. 27).

IMY poangterar att den regulatoriska sandladan endast innebér fordjupad
vagledning om hur gallande dataskyddsregelverk bor tolkas och tillampas” (IMY,
2024b, s. 6). Arbetet i den regulatoriska sandladan sker inte i ett juridiskt vakuum
och det finns en medvetenhet kring vilka legala ramar som arbetet haller sig inom.
Projektkoordinatorn vid IMY &r tydlig i det hé&r hanseendet:

Det 4r manga som tror att man kan fa dispens eller undantag fran gallande regelverk.
Men s ar inte fallet i den har sandladan. For vi har inga méjligheter, eller GDPR ger
oss inget sadant mandat, att kunna bevilja dispens frdn GDPR-regelverket. Utan vi
tittar pa grazoner utifran gallande regelverk (R6).
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Den har bilden beskrivs &ven av andra aktorer. Intressant i det har fallet &r
expertorganisationen som, trots att den inte &r en offentlig aktor, betonar hur
aktdrerna inte kan bortse fran gallande lagstiftning:

Det hér &r inte en yta dar man kan liksom bryta mot lagen. Det &r inte hejvilt” och
fritt, och vi har liksom inte ett ”free space” att gbra vad vi vill. Och det tyckte jag
ocksa funkade ganska bra faktiskt. Att liksom vara tydliga med det. Att vi behover
fortfarande i projektet forhalla oss till GDPR. (R1).

Pa liknande satt resonerar data scientisten som arbetar for en av vardgivarna:

Jag tror jag har last liksom nagonting om att i andra lander s& har man ibland sa hér, ja
men da har man fatt lite undantagstillstand. Sa var det ju inte i vart fall utan det var ju
mer liksom ett uttalat samarbete med IMY (R2).

Trots att arbetet i den regulatoriska sandladan till stor del beskrivs som praglad av
kreativitet och frihet, framstar IMY som standigt pa vakt att inte Gvertrada sina
befogenheter. Flera av respondenterna beskriver hur IMY styr arbetet i den
regulatoriska sandladan, for att sakerstilla att arbetet inte trader utanfor
lagstiftningens och myndighetens ramar. IMY bestammer avgréansningar och vilka
fragestallningar som ska besvaras inom ramen for projektet. IMY skriver aven den
slutgiltiga rapporten dar resultat och slutsatser presenteras. Bland annat beskriver
flera respondenter hur information om den regulatoriska sandladan inte far spridas
fore rapporten lanseras (R2, R8).

Att ha den hér sortens strikta ramar medfor dock en viss friktion. | en
diskussion med representanten for en av expertorganisationerna framgar att det
inte alltid &r sjalvklart vilka juridiska grazonsfragor som den regulatoriska
sandladan ska behandla. Respondenten beskriver vidare hur IMY, i sin juridiska
vagledning, endast utgar fran den lagstiftning som existerar just nu:

Utmaning ar att inte ga handelserna i forvag. For att vi kunde sitta redan i augusti och
ha en “fight” nastan kring de har tre fragestallningarna som till slut bara blev tva
fragestallningar. Jag ville ha svaret pa den tredje fragan ocksa men de [IMY] ansdg att
den foll bort. Vi &r fortfarande inte eniga om det, och kommer aldrig bli. [...] For jag
bara vet att om vi fatt svaret pa frdgan da hade vi haft praxis nar nu
kameradvervakningslagen forandras. Men de vill inte i sandladan utgd fran nagot
annat an gallande lagstiftning (R8).

Al-strategen namner ocksa den har forsiktigheten nar det kommer till att uttala sig
i fragor som gar utanfor den avgransning som stallts upp i den regulatoriska
sandladan:

De [IMY] var vildigt tydliga med att séga att det &r det har’ de uttalar sig om. Och

det forstar jag. Men for mig var en malsattning att fa liksom lite mer kontext. For det
har &r ett omrade. Det hér ar inte bara ett case, det har ar ett omrade. ’Det har’ &r en
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teknologi, men det finns en andra teknologier som &r i ndrheten som handlar om
integritetsskyddande Al (R4).

Ovan gar att utlasa hur IMY, som offentlig aktor, anstranger sig for att sakerstalla
att arbetet i den regulatoriska sandladan sker i samstammighet med gallande
lagstiftning. Utat kommuniceras att regulatoriska sandladan endast ar en form
case-baserad vagledning, och ingen avtradelse fran géllande lagstiftning beviljas.
P& motsvarande satt beskrivs hur IMY genom olika atgérder ser till att det interna
arbetet sker i linje med gallande lagstiftning. Det har framgar som tydligast i
IMY':s forsiktighet gallande att uttala sig om d@mnen, som inte direkt har hanterats
i den regulatoriska sandladan.

Indirekt demokratiskt stod forstas inte enbart utifran myndigheters krav pa att
forhalla sig till gallande lagstiftning. Aven relevant &r att undersoka hur offentliga
aktorer forhaller sig till 6vrig tillsynsverksamhet, juridiska kontrollfunktioner och
lagstiftare. Den regulatoriska sandladan &r endast en del av IMY:s verksamhet,
som i Ovrigt gar ut pa att kontrollera att offentliga och privata aktorer foljer
gallande dataskyddslagstiftning. IMY tar upp detta pa sin webbsida for vanliga
fragor och svar. Pa fragan om hur den regulatoriska sandladan forhaller sig till
IMY s generella tillsynsuppdrag poéngteras att IMY inte kan ”lamna garantier om
att ett visst projekt, en viss verksamhet eller en viss teknik inte kommer att bli
foremal for tillsyn i framtiden.” (IMY, 2023a).

Flera respondenter, bade offentliga och privata, instammer i den har
beskrivningen. Juristen vid kommunen beskriver dven hur teknologin, som
undersoks i den regulatoriska sandladan, inte i framtiden kan undantas fran dvriga
kontrollinstanser:

Landar en sadan hir regulatorisk process i att,” jo men det hiir gar att gora sé hir, sa
hir och sa hir”, och sen gor kommunen det. Ja da kan det beslutet i regel fortfarande
overklagas, det gar ju inte att komma undan eftersom alla har ratt att 6verklaga enligt
den lagstiftning som finns i den man som beslutet gar att Gverklaga. Det ska inte
kommuner ha nagra synpunkter pa for det ar en viktig rattssakerhetsmekanism som
finns pa plats. Men chansen att kommunen far ratt i en sddan process 6kar markant om
man dessforinnan har testat det akademiskt eller teoretiskt inom ramen for en
kompetent vagledning (R3).

Pa liknande satt verkar det finns en viss forsiktighet vid beskrivningen av den
regulatoriska sandladans relation till Ovriga lagstiftningsprocesser. Den
regulatoriska sandladan beskrivs inte som en motpol till traditionell lagstiftning,
utan det dr ett satt att pa djupet analysera gallande lagstiftning och pa det sattet
hjalpa lagstiftaren:

Det kan ju vara sa att lagstiftningen inte &r uppdaterad. Och d& maste vi fundera pa,
okej, ar det har ar ndgonting vi behdver underratta lagstiftaren om? Att vi ser att det
finns ett behov av en uppdaterad lagstiftning. Sa det ar ocksa ett sétt att kunna liksom
forsoka hjélpa till (R6).
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Utifran citaten ovan gar att utldsa att IMY har en forstdelse om var den
regulatoriska sandladans plats &r, i ett storre organisatoriskt system. Aven om det
finns en ambition att den regulatoriska sandladan ska verka i syfte att utveckla
lagstiftningen och tillampningen av denna, sa innebar det inte att utvecklingen
gors i ett slutet rum.

Sammanfattningsvis framgar det att offentliga aktorer ar hogst medvetna om
vilka juridiska och organisatoriska grundpremisser som arbetet i den regulatoriska
sandladan har att forhalla sig till. Detta tyder pa att offentliga aktorer i hog
utstrackning legitimerar regulatoriska sandlador i termer av indirekt demokratiskt
stod. Det finns en forstdelse bland aktorerna att arbetet inte per automatik
resulterar i att tekniken kan inféras i ordinarie verksamhet. Dessutom beskriver
alla aktorer, offentliga som privata, hur den regulatoriska sandladan inte ar satt pa
undantag, och de medverkande aktorerna kommer alltid att behéva forhalla sig till
ovriga juridiska kontrollinstanser. P4 motsvarande satt beskriver samtliga
offentliga aktorer hur arbetet i den regulatoriska sandladan ovillkorligen sker i
enlighet med gallande lagstiftning, som vilken annan forvaltningsprocess som
helst. Juridiska och politiska institutionerna asidosatts inte, utan snarare
vitaliseras. Som respondenten fran en av expertorganisationerna forklarar: ”min
forstaelse av regulatoriska sandlador &ar att det aldrig kommer vara ett ’open
space’ for fritt experimenterande, utan att det snarare ar en ytterligare metod for
att utmana lagstiftaren” (R1). Lagstiftningen maste foljas men ocksa utmanas for
att den ska bli battre.

En intressant sak ar att IMY i hdg grad anstranger sig for att se till att arbetet i
den regulatoriska sandladan inte gar bortom sitt mandat. IMY arbetar aktivt med
att sakerstélla att andra aktorer, bade externt och internt, forstar bade vad som
forvéantas av dem och vad de kan forvanta sig genom att delta. Vidare beskrivs ett
flertal ganger hur IMY, under tiden som arbetet pagar, kurerar och lotsar arbetet
genom att ansvara for avgransningar, ta fram fragestéllningar, skriva rapporter och
hantera extern kommunikation.

5.2 Att gora rétt sak

5.2.1 Regulatoriska sandlador som en form av kunskapsinhdmtning

Att gora ratt sak, innebér att offentliga aktorer, utifran expertis, praktisk erfarenhet
och etiska beddmningar, pa ett dndamalsenligt och resurseffektivt utfor de
arbetsuppgifter som aktoren har att verkstalla. Kunskapsinhamtning forstas utifran
detta som grundldggande for att offentliga aktorer ska kunna utféra framtida
arbete. | linje med detta beskrivs regulatoriska sandlador av samtliga aktérer som
ett kreativt, dmsesidigt gynnande och effektivt verktyg for att tillskansa sig
kunskap inom teknikomrade dar osékerhet rader (IMY, 2024b, s. 8). Att fylla i
denna kunskapsluckan beskrivs inte endast som viktigt for att fradmja
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anvandningen av nya teknologier, utan dven som grundldggande for att inte
hamma utveckling:

| innovationssystem finns en stark vilja att gora ratt och att utveckla hallbara
I6sningar, men samtidigt finns en genuin osékerhet om hur regelverket ska tillampas
pa ny teknik. Risken finns att forsiktighetsprincipen tar 6verhand och bromsar
innovationskraften (IMY, 2024b, s. 5).

Aven de andra aktorerna beskriver hur kunskapsinhdmtning ar viktig i deras
arbete och flera respondenter beskriver hur det finns stora kunskapsluckor om hur
nya innovativa tekniker i praktiken forhaller sig till dataskyddslagstiftning. Alla
vardgivar-respondenter beskriver att tekniken finns, och att de vet att tekniken
fungerar, men ingen vet egentligen vad lagen sdger (R2, R4, R5). Respondenten
fran en av expertorganisationerna sammanfattar mer eller mindre problematiken
som existerar:

Det finns ett tydligt stddbehov, men det finns ocksa ett valdigt tydligt behov hos
myndigheten att lara sig och forsta de har teknologierna. Forsta svarigheterna och
liksom skapa egen kunskap internt. S& det &r ju ett valdigt viktigt kunskapsutbyte
mellan de hér parterna (R1).

Vidare vittnar flera aktérer om hur mer kunskap é&r efterfragad inom den ordinarie
verksamheten. Alla offentliga aktorer uppfattar, utifran den egna verksamheten,
kunskap som grundldggande for att garantera ett proaktivt, professionellt och
sakkunnigt arbete. Intressant ar aven att flera respondenter papekar att
regulatoriska ~ sandlador inte  nodvandigtvis  behdver  drivas  inom
dataskyddsomradet, utan ar relevanta for alla aktérer med behov av att fa svar i
osakra fragestéllningar.

Projektkoordinatorn vid IMY beskriver hur de som tillsynsmyndighet maste
tillskansa sig kunskap om nya teknologier for att kunna utfora sitt tillsynsarbete.
Arbetssattet dr inte endast tillampligt i dataskyddsfragor, utan alla
tillsynsmyndigheter menar hen, skulle gynnas av att arbeta med den har sortens
processer for att 6ka kunskapen:

For oss blir det ju jatteviktigt, extra viktigt kanske just for att dataskyddsregelverket
och teknikutvecklingen gar lite hand i hand. For att vi ska kunna just lésa
dataskyddsrattsliga fragor méste vi bara ha koll pa tekniken. Sa for oss blir det en
valdigt viktig komponent. Men med det sagt, sa varenda tillsynsmyndighet skulle
absolut kunna gora det har egentligen, pa ett eller annat sétt (R6).

Andra respondenter, sasom Al-strategen vid en av vardgivarna, menar hur
regulatoriska sandlador &r ett satt for dem att arbeta mer proaktivt i det osékra
rattslaget:

Vi hade sjalva fatt ta ett beslut att vi vill préva det har, sd gor vi det, och sen i
efterhand kommer IMY som tillsynsmyndighet och séger i efterhand att det hér var
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inte okej. Sa det finns ju risken da att vi far bota, eller om vi Gverklagar till
forvaltningsdomstol. Det kommer ju drabba oss pa nagot satt negativt i efterhand.
Hér ar ju en mojlighet att jobba proaktivt, med den hér tillsynsmyndigheten i det hér
fallet. Sa jag ser att tanken ar att man kan provtrycka idéer, och ocksa ha en dialog
med en expert (R4).

Pa liknande satt beskriver juristen vid kommunen hur regulatoriska sandladan ar
ett satt att klarlagga hur de ska hantera fragor kopplade till ny teknik som
kommunen redan har att forhalla sig till i sin ordinarie verksamhet:

Vi maste fortfarande skota, sakerstélla och ordna alla de har aspekterna. Da blir ju
fragan, hur navigerar man ett sadant osakert omrade? Ja, ett satt att navigera ar
genom “trial and error”. Att man kor, nagon overklagar, det blir laglighetsprovning
eller liknande. En sadan réattslig process &r ju per definition nastan ganska reaktiv.
[...] Det var ett valdigt bra satt att fa input kring hur man ska gora, vilka
mojligheterna ar och vilka svarigheter som finns. Allt det kom fram under en sadan
hér regulatorisk sandladeprocess, i diskussionerna, under mentorskapet av den har
myndigheten. Jag tror det blir en battre forvaltning i slutdndan &n att bara forlita sig
pa att testa rattslaget (R3).

Regulatoriska sandlador beskrivs ovan som ett proaktivt verktyg for att l6sa de
problem som offentliga aktorer stélls infor, i stallet for att invanta processer sasom
laglighetsprdévning och tillsyn.

Kunskapsinhamtning beskrivs dock inte av aktorerna enbart utifran
teknologin. Utan flera aktorer beskriver dven hur de maste tillskansa sig kunskap
om och erfarenhet av regulatoriska sandlador som arbetssétt. Detta da, som
framgar av respondenterna, det finns mycket osékerhet kring vad en regulatorisk
sandlada egentligen ar. Vid ett tillfalle fragar till och med en respondent mig, om
inte jag som studerar fenomenet, skulle kunna forklara vad en regulatorisk
sandlada egentligen é&r.

Behovet att fa kunskap om arbetsséttet kan forstas utifran ett internationellt
perspektiv. Ett flertal ganger, bade i dokument och bland respondenter, namns hur
regulatoriska sandlador oundvikligen kommer bli mer vanligt férekommande i
framtiden. Flera aktorer beskriver hur de darfor redan nu behover forsta
arbetssattet, sa att de, nar Al-forordningen borjar galla, har de redskap som kréavs
for att kunna arbeta i regulatoriska sandlador:

IMY har dven samarbetat och delat erfarenheter med andra dataskyddsmyndigheter i
Europa. Enligt den kommande Al-férordningen kravs att medlemslénderna etablerar
regulatoriska sandlador for Al och IMY forvantas vara involverad som nationell
dataskyddsmyndighet. Trots skillnader i reglering kommer IMY':s erfarenheter vara
vardefulla (IMY, 2024b, s. 4).

Dessutom namns hur arbetssattet aven efterfragas i den privata sektorn. Forskaren

ndmner hur den sortens arbete som gors inom ramen for den regulatoriska
sandladan efterfragas inom den privata sektorn:
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Gartner, som en hel del lyssnar pa, som gér matningar och trender och sa. Dar ar ju
sakerhet och robusthet inom Al, det star ju hogst upp (R5).

Kunskapskapsinhamtningen utifran detta kan till viss del forstds som reaktivt.
Stundvis beskrivs utvecklingen som deterministisk. Al-férordningen kommer vare
sig aktorerna vill eller inte, och det ar deras eget val om de vill vara férberedda
eller inte. Dessutom verkar inte intresset for arbetssattet vara exklusivt bland de
medverkande aktorerna, utan flera respondenter pekar dven pa hur det finns ett
intresse for regulatoriska sandlador som arbetssatt bland flera andra svenska
myndigheter. Koordinatorn vid IMY beréattar hur de far ett flertal forfragningar
fran andra aktorer och myndigheter om att komma och forelasa om hur IMY
arbetar med regulatoriska sandlador:

Vi har ju fatt véaldigt mycket fragor och pratar med jattemanga olika myndigheter
som har sneglat lite pa vad vi gor och vill géra nagot i egen regi. Och da beréttar vi
hur vi gor liksom, hur var [regulatoriska sandlada] da gar till. Sen kommer den
sakert tweakas i ndgot annat sammanhang (R6).

Dock gar det aven att utlasa hur, framst IMY, aven arbetar mer aktivt for att
introducera regulatoriska sandlador som arbetssatt i Sverige. IMY har en
sérstallning som enda myndighet i Sverige som har praktisk kunskap om och
erfarenhet av att arbete i en sadan process. Koordinatorn vid IMY beskriver aven
hur den svenska regulatoriska sandladan inspirerats av motsvarande myndigheter i
Norge, Frankrike och Storbritannien:

Aven om vi &r den forsta, enda myndigheten har i Sverige som jobbar pé& det har
sattet, sd ar vi ju inte den enda dataskyddsmyndigheten i EU, utan vi tittar ju ocksa
valdigt mycket pa vad man gor i Norge. For deras dataskyddsmyndighet har ju en
liknande sandlada. Aven den franska dataskyddsmyndigheten och ICO, alltsd den
brittiska dataskyddsmyndigheten. Och vi har méten en gang i kvartalet [ohdrbart]
gransoverskridande samarbete och liksom pratar om vad vi gor for nagonting,
diskuterar och lar oss av varandras erfarenheter (R6).

Samtliga offentliga aktorer legitimerar alltsa regulatoriska sandlador genom sin
kunskapsinhd&mtande potential. Sammanfattningsvis beskrivs hur det finnas ett
stort behov bland samtliga aktorer att inhdmta kunskap om de innovativa
teknologierna och hur de forhaller sig till lagstiftningen. De offentliga aktorerna
beskriver &ven hur den har kunskapsinhdmtningen behdvs for att sékerstélla ett
valfungerande arbete i ordinarie verksamhet. IMY behover veta mer om
teknologin for att dels kunna utfora sitt tillsynsarbete, dels for att kunna ge mer
ingaende végledning. Bade vardgivaren och kommunen beskriver hur
kunskapsinhdmtning mojliggor for dem att kunna arbeta proaktivt i mer komplexa
fragor som i framtiden kan bli foremal for tillsyn. De beskriver hur chanserna ckar
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for att tillamning av en ny teknik &r samstammig med gallande lagstiftning, om de
pa forhand far den har mer praktiska case-baserade vagledningen.

Flera aktcrer forklarar dven hur det finns ett behov av att forsta hur arbetet
bedrivs i den regulatoriska sandladan. Framfor allt IMY, men &ven vardgivar-
respondenter, ser hur Al-forordningen innebar att regulatoriska sandlador som
arbetssatt i framtiden kommer att bli mer vanligt. Vidare beskrivs hur det har inte
endast efterfragas bland de medverkande aktorerna, utan intresset for arbetssattet
ar utbrett inom hela Myndighetssverige.

Slutligen, gar det aven att utlasa hur IMY axlar en mer aktiv roll for att infora
regulatoriska sandlador i Sverige. | dokument och vid intervjuer aterges hur IMY,
genom att ta inspiration fran internationella aktorer under en langre tid haft ett
intresse for regulatoriska sandlador.

5.2.2 Regulatoriska sandlador i form av implementering

Som framgar av det teoretiska ramverket, sa innebar att gora ratt sak inte endast
att aktorer ska ha kompetens och kunskap. De maste dven kunna foradla den har
kunskapen och tillampa den i praktiken. Offentliga aktorer kan darfor ses som
legitima genom att handlingskraftigt och effektivt implementera nya teknologier i
ordinarie verksamhet. Den regulatoriska sandladan kan utifran detta legitimeras
genom att effektivt utfora detta.

Det &r mojligt att till viss del identifiera beskrivningar av den regulatoriska
sandladan som &r i linje med detta. | de tvd slutrapporterna slas fast hur
tillampningen av de nya teknologierna kan bidra till mer effektivitet och
handlingskraftighet:

En informationsdriven vard, som i 6kad utstrackning tar hjalp av Al, kan bidra till att
beslut kan skraddarsys pa individ- och systemniva samt utveckla mer avancerade
och traffsakra diagnoser och behandlingar. | det specifika projektet ar syftet att battre
kunna prediktera aterinlaggning av hjartsviktspatienter inom 30 dagar, fran senaste
sjukhusvistelsen med hjélp av federerad maskininlarning (IMY, 2023b, s. 2).

Genom att fa en representativ lageshild 6ver vilka grupper som uppehaller sig pa en
viss plats, kan Trafikkontoret planera och vidta trygghetsatgarder for att framja
kvinnor och barn om de skulle vara underrepresenterade pa platsen
(IMY, 2024b, s. 3).

Dessa tva citat beskriver syftet med de tva projekten som sedan blir foremal for
regulatorisk sandlada.

Dock aterkommer sallan respondenterna till vilka mervarden som finns av
implementering av de nya teknologierna. Snarare beskriver flera aktorer hur syftet
med den regulatoriska sandladan inte ar implementering. Dessutom poangteras
aterkommande hur regulatoriska sandlador inte per automatik innebér att den nya
teknologin omsétts i verksamhet (IMY, 2023b, s. 24).
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Ett forslag pa hur implementering kan framjas, ar att arbetet i den
regulatoriska sandladan mynnar ut i ett beslut gallande hur aktorerna ska ga till
vaga vid tillampningen av teknologin. Respondenten fran en av
expertorganisationerna aterger dock hur inga konkreta svar pa hur tillampningen
ska ske tillnandhalls, vilket mojliggor for ett mer flexibelt arbetssatt:

Héar kan man se varandra som snarare nagon typ av samarbetspartner och 6ka
forstaelse sinsemellan fran varje sida. Och man behover inte fa nagot beslut, utan det
kommer att leda till ndgon typ av analys (R1).

Pa liknande satt beskriver flera respondenter hur arbetet praglas av frihet och
kreativitet. Det finns malsattningar och fragestallningar som ska besvaras, men
fokus ar forst och framst att oka forstaelse mellan aktorer genom samskapande.
En respondent, som bade arbetat som forskare och i privat sektor, papekar hur
arbetssattet i den regulatoriska sandladan till stor del skiljer sig fran andra
utvecklingsprojekt som hen deltagit i. Framfor allt ser forskaren det som
anmarkningsvart att det framsta malet inte &r att réra sig framat:

Det sattet att man backar och sa forklarar man for varandra och sa lyssnar man. Det
sattet var, skulle jag séga, ett sétt att ta ett steg tillbaka. For ofta sa vill man ju driva
utvecklingsprojekt och sa genom att vara pa tarna. Man vill verkligen rora sig framat,
kanske i termer av tester och sa. Men hér tog vi ett steg tillbaka liksom for att fa en
grundlaggande forstaelse da for varandras fragestallningar. Och det vill jag saga, det
ar ganska unikt, skulle jag vilja sdga. Utefter den erfarenhet jag har utanfor just
forskning (R5).

Alla aktorer ser dock inte detta, mer riktningslosa arbetssattet, som nagot positivt.
Framst kommer kritik fran aktorer som hade velat se mer tillampning av den
innovativa teknologin. Bland annat efterfragar Al-strategen pa en av vardgivarna
mer malinriktad problemlésning:

Jag tycker att det &r lite problematiskt att IMY som tillsynsmyndighet har ett sadant
hér proaktivt innovationsstodjande uppdrag ocksa. For de blir ju ganska begransande i
vad de anda kan séga. Det blir ju véldigt markligt. Deras fortroendekapital kommer ju
att urholkas om de i en regulatorisk sandlada ger gront ljus pa ett eller annat satt och i
ett senare skede i en tillsyn ger oss reprimand for det. Sa det ar ju en lite marklig
situation pa nagot satt. Och vi har ju inte fatt ndgot kvitto, utan fatt vagledning fran
IMY. [Jag] skulle nog garna se att vi skulle fa ett diplom att satta pa vaggen eller
nagonting som séger sa har, “det ar okej, vi har granskat detta, det ar okej” (R4).

Respondenten fran en av expertorganisationerna ar pa liknande satt kritisk till
IMY:s motvillighet att utga fran annat an gallande lagstiftning. Hen beskriver
detta som en brist, i det fall en aktér medverkar i syfte att klargora vilka legala
hinder som finns for att lasera en produkt:
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Det &r en brist i forhallande till den aktér som gar in och bréanner tid och pengar. Om
du ténker dig att du ar en leverant6r av en IT-"device” och du har en idé om att, ’fan
hér kan jag tjana pengar pa att sélja ett koncept till alla kommuner i Sverige, om jag
bara kan fa ett okej pa att det har ar okej att gora”. Da &r det javligt trist att veta att
idag &r det inte okej, men det pagar parallellt en utredning som gor att det kommer
vara okej utan tillstand om ett ar (R8).

De tva citaten ovan tyder pa att den regulatoriska sandladans syfte inte ar att
mojliggora effektiv implementering. Det verkar till och med finnas en aktiv
motvilja frdn IMY::s sida, att tillata forbehdllslés implementering. Aven om IMY
tillhandhaller vagledning i den regulatoriska sandladan sa vittnar bada
respondenterna om hur IMY &r restriktiv i fraga om vad de uttalar sig om.

Utifran det teoretiska ramverket forstds implementering aven utifran vilken
grad teknologin skalas upp och inkorporeras i ordinarie verksamhet. Om
teknologin, efter den regulatoriska sandladan avslutats, borjar anvéandas i ordinarie
verksamhet kan det forstds som ett konkret exempel pa hur kunskapen som
inhdmtas sedan omvandlas i praktiken.

Anmadrkningsvart ar att ingen av aktOrerna, efter avslutad regulatorisk
sandlada, fortsatt arbeta med att inkorporera de nya teknologierna i ordinarie
verksamhet. Snarare mynnar arbetet i de regulatoriska sandladorna ut i olika
former av forskningsprojekt. Det har ar framst en konsekvens av att det kvarstar
flera oklarheter géallande hur tekniken ska implementeras utan att hota personlig
integritet. Som exempel kan namnas, att en av slutsatserna fran den forsta piloten
om federerad maskininlarning, ar att det inte kan uteslutas att tekniken innebér att
vardgivarna ges tillgang till varandras personuppgifter:

[UInder de forutsattningar som funnits i det aktuella projektet, finns en risk att de
lokala vikterna “minns” personuppgifter och att personuppgifter dirmed ldmnas ut
till den andra vardgivaren genom ovan beskrivna process. Detta kan ske genom de
tvd beskrivna attackmodellerna. Aven om det ar omstandligt kan det i det aktuella
fallet gora det mojligt for en attackerande part att fa fram personuppgifter fran den
andra parten (IMY, 2023b, s. 19).

Detta resultat, berattar koordinatorn pa IMY, avlGser sedan ett nytt projekt som tar
vid i de oklarheter som regulatoriska sandladan kommer fram till:

For fragestallningen dar var ju att man kan utfora sadana har attackmetoder, eller
attacker helt enkelt, mot de har modellerna. Om man skulle géra det, vad &r det som
lacker? Ar det personuppgifter eller inte? Det finns knappt nagon forskning alls om
det har. Och da blir det jattesvart for oss. Eller i det fallet var det jattesvart. Om inte
ens parterna kan saga “ja men vi vet inte om det ar personuppgifter som lacker”, sa
kan inte vi som myndighet s&ga att det inte ar personuppgifter. For det finns liksom
ingen forskning som pekar pa det. Och det lyfter vi i rapporten. Men det ar
spannande. Med anledning av vad vi kommer fram till har i rapporten, sa var det ju
sd att deltagarna [...], tillsammans med andra verksamheter, ansokte om ett nytt
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forskningsprojekt fran Vinnova och fick ocksd pengar for att genomfora det
projektet (R6).

Flera andra respondenter stammer in i beskrivningen om hur den regulatoriska
sandladan till stor del, efter att den avslutats, resulterar i fler projekt. Forskaren
som ar kopplad till en av regionerna bekraftar hur slutsatserna fran den
regulatoriska sandladan ”spunnit loss lite i1 ett forskningsspar” (R5).

Sammanfattningsvis ar det uppseendevdckande hur samstdmmiga samtliga
respondenter ar vad galler hur arbetet i den regulatoriska sandladan forhaller sig
till praktisk verksamhet. Ingen respondent skildrar den regulatoriska sandladan
som ett effektivt tillvagagangssatt for att omsatta de innovativa teknologierna som
finns i ordinarie verksamhet. Detta &r fallet trots att det ar klarlagt vilka fordelar
teknologierna skulle ha for verksamheterna.

Med det sagt finns det dven vissa kritiska roster fran innovationssidan, bade
fran privat och offentligt hall. Kritik riktas dels mot att arbetet i sig ar for
teoretiskt och att det ar for lite som faktiskt gors i praktiken, dels mot IMY':s
forsiktighet gallande vad de uttalar sig om, vilket gor det for svarare for
innovationsakttrerna att dversétta tillskansad kunskap till praktik.

Utifran beskrivningar och resonemang ovan ar det for svart att pasta att
offentliga aktorer legitimerar regulatoriska sandlador utifran implementering. Det
héar betyder inte att det har ses om en brist bland aktdrerna, aven om det ocksa
framgar viss kritik, utan snarare ska det har tolkas som att aktérerna inte i storre
utstrackning forvantade sig att kunna, efter medverkan, implementera den nya
tekniken.

5.3 Att gora det vi (alla) kan komma 6verens om

5.3.1 Regulatoriska sandladors samhalleligt stod

Den sista legitimitetsgrunden ror hur forvaltningens arbete och processer
Overensstammer med mer generella samhalleliga forestéllningar om vad som ar
gott och vardefullt. Utifran detta perspektiv forstas en process som legitim, inte
genom politisk forankring eller utifran dess effektivitet, utan hur den uppfattas
och samstdmmer med allménhetens krav och forvantningar. Offentliga akttrer har
darmed krav pa sig att sakerstélla att det som verkstalls & samhéllet till gagn.
Déarfor kommer i detta avsnitt att undersokas hur offentliga aktorer resonerar och
diskuterar den regulatoriska sandladan i relation till allmanheten.

IMY klarlagger att allt som gors i den regulatoriska sandladan préaglas av vad
de beskriver som samhallsnyttan. Den regulatoriska sandladan gagnar inte enbart
tillsynsmyndigheten och innovationsaktdrerna, utan dven samhélleligt i stort:
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For samhallet: eftersom vi kan bidra till att innovation och utveckling av teknik och
tjanster sker pa ett satt som varnar den personliga integriteten. Vi kan framja
tilldmningen av inbyggt dataskydd och dataskydd som standard och darigenom
ocksa verka for tillampningen av dataskyddsprinciperna nar nya lésningar till
tjanster for allmanheten tas fram. Det &r ocksa ett tillfalle att oka kunskapen om
dataskydd for samhallet i stort genom att offentliggdra erfarenheter och slutsatser i
publika rapporter (IMY, 2024b, s. 9 [kursivformaterad text i original]).

Det som framgar ovan ar att den regulatoriska sandladan ar ett verktyg i deras
arbete att framja innovativa teknologier och tjanster, och samtidigt sakerstélla att
de varnar om personlig integritet och principer om dataskydd. Samhéllsnyttan
beskrivs vidare som vagledande under hela tiden som projektet haller pa — fran val
av deltagande aktorer till hur resultat kommuniceras ut. Koordinatorn vid IMY
berédttar hur det bredare samhélleliga perspektivet ar avgorande for vem som
deltar i den regulatoriska sandladan och vilka grazonsfragor som utforskas:

Vara sandlador &r ju inte begransade till nagon viss aktor, utan vi ser ju egentligen
att de som skulle kunna vara med &r alla. Fran en liten startup till en jattestor
myndighet, alla de har, eller ett stort foretag ocksa for den delen. Bade privat och
offentlig verksamhet &r mer &n vélkomna att soka in till oss. Det &r liksom ingen
sadan begransning. Vad vi daremot ser, liksom de har fragorna, de ska ju bidra
nagonting till samhallsnyttan. Eller pa det séttet, att det har ska vara relevant for
manga, det vi haller pd med. Just for att tanken &r inte att det har ska vara ett
alternativ, i stallet for att ga till en advokatbyra, och fa ’one-to-one’ vigledning (R6).

Pa liknande satt beskriver projektledaren pa IMY hur samhallsnyttan avgor vilka
fragestallningar som styr arbetet i den regulatoriska sandladan:

Det &r ju heller ingen idé att ga in och liksom titta pa fragestallningar som ar for
latta. Alltsa att vi bara sitter med, vi lar oss ingenting och det kanske inte ges nagon
samhallsnytta heller. Da faller ju lite syftet med att ha de har [sandladorna]. Sa
samhallsnyttan &r ju ocksa en viktig komponent skulle jag séga (R7).

Respondenten fran en av expertorganisationerna férmedlar en liknande bild. Hen
menar att en framgangsfaktor for regulatoriska sandlador &r att det ar en offentlig
aktor i stéllet for ett privat bolag:

Det skulle ju kunna ha varit en startup lika val. Nagot teknikbolag, nagot ungt
teknikbolag. Det skulle kunna ha varit ett jattestort Corporate-bolag som hade en
liknande fragestallning. Men i det hér fallet rakade det vara sjukvarden da. Det som
var intressant med det var att det blir liksom allméngiltigt pa nagot satt for fler.
Motsvarande fragestéllning borde ju gélla i alla typer av regioner. Hur de far lov att
liksom dela data och sé& dar (R1).

Sammanfattningsvis gar det att utlasa hur IMY motiverar arbetet i den
regulatoriska sandladan utifran en bredare forstaelse om vad som anses vara ratt
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och vardefullt. Syftet med den regulatoriska sandladan ar inte att ge vagledning
som ar relevant for de aktorer som ar med i den regulatoriska sandladan. Snarare
genomsyras arbetet av en ambition att bidra med kunskap och lardomar som ar
relevant for samhallet i stort. En del i detta &r att bidra till mer integritetsvéanlig
utformning av ny teknik, vilket forstas som samhalleligt onskvart. En annan del i
detta ar att se till att slutsatserna ar allmént intressanta for flera aktorer an de som
deltar i den regulatoriska sandladan.

Intressant &r att de andra offentliga aktorerna inte i lika stor utstrackning gor
en koppling mellan arbetet i den regulatoriska sandladan och hur det bidrar till
samhallsnyttan. Forvisso ska det hér inte tolkas som att kommunen eller
vardgivarna inte reflekterar ver hur deras arbete kopplas till allméanheten. Flera
ganger namns aktorernas karnverksamhet och hur de har inverkan pa medborgares
valmaende och liv. Dock lyfts aldrig den regulatoriska sandladan i termer av
samhallsnytta, utan den ses snarare som nyttig for verksamheterna specifikt.

5.3.2 Regulatoriska sandlador och deltagande

Att gora det vi (alla) kan komma Gverens om forstas pa tva olika satt i den har
studien. A ena sidan mits legitimitetsgrunden utifrdn hur den regulatoriska
sandladan beskrivs i linje med det som, i samhallets 6gon, uppfattas som
vardefullt och ratt. A andra sidan forstés legitimitetsgrunden utifrdn de processer
som mojliggdr samhélleligt inflyttande i form av deltagande. Som beskrivet ovan
kan deltagande ske i form av synpunktsinhdmtning under projektets gang.
Deltagande kan dven ta formen genom transparenta och inkluderande
urvalsprocesser nar medverkande valjs. Slutligen ar det dven relevant att studera
hur extern kommunikation riktas och huruvida den uppmuntrar till samskapande
tillsammans med medborgare och intressegrupper.

Vid genomlasningen av dokumenten, tas vid ett antal tillfallen fragan om
medborgares och intressenters inflytande och utrymme upp. | en av
slutrapporterna uppmarksammar IMY vilka férdelar som existerar relaterade till
att arbeta mer aktivt mot externa aktorer. IMY tar framfor allt fasta pa hur extern
expertis &r relevant:

Det kan ocksa vara en god idé att Iopande genom processen Gvervaga om det finns
fler, interna och externa, intressenter som behover involveras. Det kan handla
om andra expertmyndigheter, men &ven interna funktioner for till exempel arkiv,
inkép, upphandling eller sikerhet. Det kan ocksa vara relevant att hamta in stod,
vagledning eller inspiration fran experter inom till exempel ett visst teknikomrade
(IMY, 2023b, s. 23 [fetformaterad text i original]).

Koordinatorn vid IMY namner ocksa att det under det senaste projektet inhamtats

synpunkter fran externa aktorer for att sdkerstdlla att fragestallningarna som
arbetas med &r relevanta for fler:
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Hela projektet gar egentligen ut pa att vi har X antal fragor, men sa har rattsliga
fragor, som vi sen gar in och bedomer. Det dr ocksa viktigt att se till att de ar
relevanta. Inom ramen for det har projektet sd har vi hort av oss och tréffat olika
aktorer for att sakerstalla: ”Ar det hér bra fragor?”, ’Skulle ni ha nytta av att fa svar
pa de har fragorna?”. Alltsa att vi verkligen sékerstaller att det har ar fragor som
ocksa ar relevanta for andra (R6).

Det finns alltsd en ambition att ta in externa synpunkter, framst fran externa
aktorer, under processens gang. Med det sagt sa vittnar flera respondenter dven
om att de regulatoriska sandladorna till stor del ar utformade som isolerade
projekt. Vad som &r av relevans formuleras inom den regulatoriska sandladans
véaggar snarare an i dialog med medborgare och externa intressenter. Juristen
anstalld vid kommunen beskriver att inhdmtning av synpunkter inte samlas in
under tiden som projektet pagar, utan det ar nagot som aktdrerna genom sin
medverkan bidrar med:

Vi hade val egentligen ingen input som kom under processens gang, nej. Inte mer an
den som vi kom med till bordet. Det var ju [ohérbart] som hade ganska bra koll, har
ganska bra koll pd den har typen av fragor. De kommer in med olika
samhallsvetenskapliga aspekter om hur stader byggs, hur det ska byggas. [...] Och
den inputen blir da erfarenheterna inom forvaltningen. Vi har ju manga delar, sa att
det rader ingen brist pa erfarenhet av vad som funkar och inte dar ute (R3).

Aven andra respondenter beskriver hur det 4r de sjalva som bidrar med kunskap
och erfarenhet som sedan ligger till grund for arbetet. Det har kritiseras dock till
en viss del, och bland annat lyfter Al-strategen pa en av vardgivarna, att det finns
behov av annu mer extern expertkunskap:

Det har ar ju oprévad mark, sa det behovs ju expertis. Sa da kan man ju fundera om
man skulle behdvt lyfta in annan expertis. Det kanske inte &r sa latt att hitta liksom
mer expertis i Sverige. Men man kanske skulle fundera kring att undersoka lite vilka
som ar expert pa omradet, bade nationellt men ocksa internationellt, och ha det som
nagon slags referensgrupp i en san har diskussion (R4).

Forskaren kopplad till regionen &r inne pa ett liknande spar, d&ven om hen &r tydlig
med att manga perspektiv redan tacks upp:

Jag tyckte vi tackte upp valdigt mycket sa. Valdigt mycket perspektiv sa. Det jag
tanker pa ar att inom IT, som ett storre begrepp sa. Liksom anvandningen av sadana
hér teknologier. Det finns ju andra kompetenser inom sékerhet, och det hade varit
intressant att fa deras perspektiv med. Det har markts i fortsatta projekt som liknande
det har (R5).

Som sagt dr &ven uppstartsfasen relevant for att méta i vilken utstrdckning

deltagande forekommer. Det som dock framgar &r att medborgares och
intressegruppers inflytande till stor del inte prioriteras. Inte heller en mangfald av
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aktorer beddms som relevanta, utan den framsta prioriteringen ar att hitta réatt
fragor och teknikomraden. IMY skriver i den andra slutrapporten hur 6kningen av
loT-teknik och loT-produkter i samhallet ar den framsta anledningen till att ett
loT-projekt blev foremal for den regulatoriska sandladan (IMY, 2024b, s. 8). Det
har framgar aven av projektkoordinatorn vid IMY nar hen berattar hur
samarbetsparter valjs:

For vi har ju 6ppna intresseanmalningsforfaranden. Alltsa vem som helst far skicka
in och anmala att man ar intresserad av att delta. Sen sa valjer vi ut vem det &r som
gar vidare. Och da tanker vi just pa samhallsnyttan, vad det ar for teknik och sa
vidare (R6).

Urvalet av medverkande aktorer framstar som till stor del strategisk, vilket dven
bekraftas under intervjuerna med de tva expertorganisationerna. Den ena
respondenten fran en av expertorganisationerna beréttar att det redan fore den
forsta piloten existerade en dialog mellan IMY och expertorganisationen.
Respondenten beskriver hur de, nar IMY véljer sitt forsta projekt, far ”en fraga
fran IMY om [expertorganisationen] hade nagra intressanta projekt som skulle
vara passande for ett forsta pilotprojekt” (R1). Respondenten fran den andra
expertorganisationen beskriver hur expertorganisationen var i en slags
“inforsiljningsprocess” Vilket resulterar i att ett projekt fran den aktorens portfolj
sedan blir foremal for den andra regulatoriska sandladan. Respondenten beskriver
hur inférsaljningsprocessen inleds ungefar samtidigt som den forsta piloten drar i
gang, vilket ar ett och ett halvt ar innan den andra piloten borjar (R8). Sa har
beskriver respondenten processen:

S& vi var ju ett antal aktorer som pitchade. Och det dér var ju inte enligt LOU [Lagen
om offentlig upphandling] eller nagot sant dar, utan de hade en urvalsprocess, dar de
som kande till det har, de var dar och knackade pa helt som dorrforséljare. Sa att vi
fick presentera da och pitcha hela var portfolj och sen i ett andra steg da fa feedback
pa vad de [IMY] tyckte var mest intressant (R8).

Utifran beskrivningen ovan framgar att urvalet inte genomfors i syfte att
sékerstélla variation och bredd bland deltagarna, utan fokus ar att hitta relevanta
fall. Vart att namna ar att detta inte ar ndgot som i stdrre utstrackning anmarks pa
fran respondenternas sida, utan de flesta ser urvalet som okontroversiellt.
Egentligen kan endast ett undantag uppmarksammas, och det ar juristen vid
kommunen, som uppmarksammar att den hér sortens utvecklingsprojekt ofta sker
I samarbete med resursstarka aktorer. Juristen efterlyser darfor projekt dar aven
mindre kommuner medverkar:

Situationen kan se valdigt annorlunda ut runt om i landet. Onskar man ha en
vagledning i forhallande till kommuner med rattvisande slutsatser da ar mitt tips
generellt till alla myndigheter som gor regulatoriska sandlador eller liknande i
framtiden, att se till att f4 med bade storstader och sma kommuner och véga in det
samlade kommunala perspektivet i sadana har processer (R3).
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Slutligen kan deltagande i beslutsprocessen matas genom att studera hur resultatet
kommuniceras ut efter att projektet avslutas. Det som &r relevant ar framfor allt
huruvida kommunikationen &r utformad pa ett satt som uppmuntrar medborgares
och intressegrupper deltagande.

Respondenternas resonemang om kunskapsspridning tyder dock pa att det har
inte & nagot som priorats i storre utstrackning. Samtliga offentliga aktorer
podngterar att kommunikation &r viktig bade for att na ut till intressenter och
medborgare. Dessvérre fors inte nagra langre resonemang om kommunikation i
relation till den regulatoriska sandladan, och de ganger fragan kommer upp
hanvisar respondenterna till IMY'.

Respondenterna fran IMY for, av naturliga skal, langre resonemang om vilka
kommunikationsatgarder som gors i relation till den regulatoriska sandladan. Det
som framgar ar att fokus ar att sprida kunskap i sammanhang dar andra
professionella offentliga och privata aktorer ror sig. Projektledaren beskriver hur
kunskapsspridning till stor del sker pa den professionella natverksplattformen
Linkedin. Dessutom medverkar de pa storre natverksmassor, sdsom Almedalen
och kvalitetsmassan:

Vi forsoker dels vara delaktiga dar det ar intressanta massor och sa. Alltsa forutom
att vi blir tillfragade att ha forelasningar. Sa vi forsoker ju ocksa vara dar, ska vi
saga, det sker. Déar det pratas om de har fragorna. Det kan vara, som till exempel, vi
har tidigare varit i Almedalen. Vi har ocksa varit pa kvalitetsmassan. Vi har varit pa
stora, ja men, event liksom. Vi vill ju sprida kunskapen sa mycket vi kan och det tror
jag att vi gor ocksa genom att synas sa mycket vi kan (R7).

Fokus pa professionella natverk bekraftas dven av andra respondenter. Forskaren
beréttar dven hur hen efter att projektet avslutats fortsatter att redogora for arbetet
genom att delta pa konferenser:

Sen anordnade jag och mina kollegor, vi anordnade en ’tutorial’ pa en konferens
som hette MIE [Medical Informatics Europe] och samtidigt Vitalis som ar da
Nordens storsta hdlso- och teknikméssa kan man séga (R5).

Det som framgar ar att det till viss del finns en vilja att uppta externa aktorer i den
regulatoriska sandladans arbete. Framst géller detta inhamtning av synpunkter
fran externa professionella aktorer under projektets gang och vid formulering av
fragestéllningar. Externa aktorer som uppfattas som relevanta ar huvudsakligen
expertmyndigheter inom specifika teknikomraden och andra professionella
aktorer som arbetar med fragor som relevanta i de regulatoriska sandladorna.
Denna slagsida gentemot professionella aktorer gar aven att identifiera utifran hur
resultat sprids och kommuniceras. Kunskapsspridning sker framst pa Linkedin
och pa branschmassor sasom Vitalis, Kvalitetsmassan och Almedalen.

Inga insatser identifieras vars syfte ar att sakerstdlla medborgares och
intressegruppers inflytande. | stallet beskrivs hur det &r de offentliga aktérernas
roll att sakerstalla att medborgares behov asidosatts. Slutligen beskrivs hur urval
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av deltagande aktorer till hog grad sker strategiskt utifrdn redan existerande
relationer, snarare &n utifran processer praglade av transparens och oberoende.
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6 Diskussion

6.1 Demokratisk forankring och vitalisering av
lagstiftningsprocessen

Enligt tidigare governance-forskning finns det flera demokratiska risker med
kollaborativa projekt mellan offentliga och privata aktérer (Fawcett et al. 2017;
Papadopoulos, 2018). Dessutom har den rattsvetenskapliga litteraturen pekat pa
flera problem med regulatoriska sandlador ur ett rattssakerhetsperspektiv (Buocz,
et al, 2023; Johnson, 2023; Philipsen et al, 2021).

Utifran detta, ar ett mindre véntat resultat att regulatoriska sandlador till stor
utstrackning verkar legitimeras utifran relativt klassiska principer. Som tydligast
ar den demokratiska kopplingen i den forsta piloten, vars budget och mal ar
kopplad till ett bestamt regeringsuppdrag. Men &ven den andra piloten forstas
utifran IMY:s generella uppdrag for att framja integritetsvéanlig innovation (se
5.1.1).

Dessutom indikerar resultatet pa att arbetssattet i de regulatoriska sandladorna
till stor del praglas av en forstaelse for de demokratiska och administrativa
ramarna som sandladan existerar inom. Aven om det inte finns en direkt koppling
till  demokratiska beslut, betyder det hédr inte att den regulatoriska
sandladeprocessen inte ar demokratiskt férankrad. Som framgar i 5.1.2, sa ar
samtliga offentliga aktorer medvetna om vilka juridiska och organisatoriska ramar
som arbetet forhaller sig till. Dessutom kommunicerar IMY ut till aktdrerna vad
som kan forvantas genom att delta i den regulatoriska sandladan. | den
regulatoriska sandladan gors inte nagra undantag fran vare sig grundlaggande
principer sdsom handlingsoffentlighet, eller GDPR-lagstiftning. Detta forstas som
ett uttryck for att offentliga aktdrer inte & autonoma, utan att de alltid har att
forhalla sig till existerande lagar och regler (Lundqvist, 1998, s. 25).

Det har séager till viss del emot den del av experimental governance-
litteraturen som beskriver forsoksverksamhet i termer av organisatorisk
ansvarsloshet (Haderer, 2023), langt borta fran den politiska processen (Eneqvist
et al, 2022, s. 1597). Vidare verkar det inte finnas en motsattning mellan
regulatoriska sandlador och grundlaggande principer om rattssakerhet (Allen,
2020). | linje med experimental governance-forskning sa karaktariseras
regulatoriska sandlador av decentralisering och avstand till beslutsfattare och
lagstiftare (Enequvist et al, 2022), men den regulatoriska sandladan beskrivs inte av
respondenterna som ett satt att undga gallande lagstiftning. Snarare beskrivs
regulatoriska sandlador som ett satt att utmana lagstiftningen inom det
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demokratiska systemet. Den har studiens resultat pekar pa att det, bland de
offentliga aktorerna, finns en medvetenhet om vad den regulatoriska sandladans
syfte ar, och hur den forhaller sig till 6vriga demokratiska och administrativa
processer.

Slutsatserna fran den har studien sager till viss del emot den kritiska forskning
som sdger att regulatoriska sandlddor leder till ’rishwashing’ av disruptiva
teknologier (Brown and Piroska, 2022). | motsats, finns det tydliga bade
demokratiska och juridiska ramar fér den regulatoriska sandladeprocessen. Vidare
poangterar flera respondenter att, bara for att en viss teknik ar foremal for en
regulatorisk sandlada, inte i ett senare skede kan bla foremal for en tillsyns- eller
dverklagningsprocess. Regulatoriska sandlador innebar inte, som en respondent
beskrev det, ”gront ljus”.

6.2 Effektiv kunskapsinhdmtning men ineffektiv
implementering

Ett mer vantat resultat ar att en av de framsta legitimitetsgrunderna &r att inhdmta
kunskap om ny teknik och hur den forhaller sig till gallande lagstiftning och
regelverk. Det har &r i linje med en stor del av bade governance-litteraturen och
litteraturen om forsoksverksamhet som foresprakar experiment i syfte att oka
kunskap och erfarenhet i komplexa problem (Turnheim et al, 2018, s. 7). Som
flera forskare papekar finns det flera fordelar med okat offentligt-privat
partnerskap da det for samman aktorer och personer med olika kompetenser vilket
framjar kunskapsutbyte mellan aktérer (Rhodes, 1997; Koppenjan och KIlijn,
2004; Hartley et al. 2013).

| samklang med forskningen tyder den har studiens resultatet pa att utbytet av
information och kunskap ar den framsta fortjansten med den regulatoriska
sandladan. Som framgar av 5.2.1 s& beskrivs den regulatoriska sandladan som ett
innovativt och kreativt sétt for offentliga aktorer att i ett tidigt skede fa konkret
kunskap om ett tekniskt och juridiskt komplext och osakert omrade. Regulatoriska
sandlador faciliterar en miljo for olika professioner, exempelvis integritets- och
dataskyddsexperter och data scientists, att arbeta med tvérsektoriella fragor. De
offentliga aktorerna beskriver vidare hur kunskapsinhamtningen, utifran de olika
aktorernas uppdrag, bidrar till en mer vélfungerande och proaktiv forvaltning som
har verktyg att hantera komplexa problem.

Mindre vantat ar att den regulatoriska sandladan inte beskrivs som ett verktyg
for att implementera ny teknik och arbetssatt i den ordinarie verksamheten (se
5.2.2). Flera respondenter vittnar om hur den regulatoriska sandladan inte &r en
miljo for att testa tekniken i ett praktiskt sammanhang med riktiga
personuppgifter. Dessutom forklarar flera respondenter hur arbetet i sandladan
framst ar av teoretisk karaktar, inga beslut om hur lagstiftning ska tillampas tas.

Det har tyder pa att den regulatoriska sandladans syfte inte ar att l6sa de
komplexa problemen, utan snarare blottligga dem. Utifran experimental
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governance-litteraturen kan darfor den regulatoriska sandladan forstas som ett
instrument for att klarlagga vilka framtida effekter och problem som kan uppsta i
det fall arbetet med teknologin skalas upp och tillampas i ordinarie verksamhet
(Kivimaa et al, 2017, s. 2).

Bristen pa implementering och skalning dverensstammer dven med Eneqvists
studie om legitimitet i kommunala forsoksverksamheter. Hon kopplar till viss del
detta problem till konflikter mellan experimentella och dvergripande kommunala
mal. Dessutom menar hon att det existerar en kapacitetsbrist inom den ordinarie
verksamheten vilket innebar att skalning inte ar mojligt (Eneqvist, et al 2022, s.
1908). Den har studiens resultat pekar dock pa att en annan bidragande orsak till
att projektet inte dversatts till ordinarie verksamhet. Resultatet pekar snarare pa
hur juridiska oklarheter kring tillamningen av teknologin resulterar i,
samstammigt med en del av experimental governance-forskningen (Karvonen,
2018), och framfora allt projektifieringsforskningen (Fred, 2023), att den
regulatoriska sandladan mynnar ut i uppstarten av fler temporara projekt.

Att effektivitet och implementering inte &r det priméara syftet ar till viss del i
linje med tidigare forskning om regulatoriska sandlador. Som namnts i
litteraturGversikten sa finns det lite evidens som klarlagger att regulatoriska
sandlador ar mer effektiva &n andra innovationsframjande atgarder (Buckley et al.,
2020; McCarthy, 2023).

Ett intressant resultat, &r dock att kunskapen som inhdmtas inte endast rér den
innovativa teknologin, utan &ven arbetssattet som sadant (se 5.2.1). Flera
respondenter menar att de oundvikligen maste lara sig mer om regulatoriska
sandlador som arbetssatt. De uppfattar att regulatoriska sandlador foresprakas
inom EU och kommer bli ett mer vanligt satt att arbeta med olika grazonsfragor
inom teknikomradet.

Det kan till stor del forstas utifran litteraturen om expertkunskap och
legitimitet. Regulatoriska sandlador uppfattas av deltagarna som ett nytt och
spannande verktyg. En organisation som kan ta vara pa och bruka det nya
verktyget uppfattas darfér som handlingskraftig och kompetent av omgivningen.
Al-forordningen ar pa vag och de offentliga aktérerna maste darfor forbereda sig.
Regulatoriska sandladan bidrar darmed till att de offentliga aktorerna framstar
som legitima (Boswell, 2009, s. 67-68). Utifran detta perspektiv gar det att
argumentera for att den har uppsatsens grundlaggande fragestéllning till viss del
ar felstalld. Fragan ar inte hur regulatoriska sandlador legitimeras, utan omvant
bor det undersokas hur regulatoriska sandlador skanker legitimitet till de
offentliga aktorerna.

Det hér perspektivet ar annu mer intressant vid diskussionen om hur IMY
forhaller sig till regulatoriska sandlador. IMY agerar inte enbart reaktivt, utan
mycket talar for hur IMY aktivt arbetar for att driva pa utvecklingen. Genom
omvarldsbevakning och internationella samarbeten har IMY inhdmtat kunskap om
arbetssattet for att sedan ta fram en egen regulatorisk sandlada. | linje med
forskning som sager hur organisationer standigt har krav pa fornyelse for att vara
relevanta, kan IMY:s agerande forstas som ett satt att efterlikna andra
framgangsrika organisationer och pa det sattet framsta som legitim (DiMaggio
and Powell, 1983, s. 150-151).
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6.3 Samhallsnytta utan deltagande

Forsoksverksam och experiment framstélls ofta i experimental governance-
litteraturen som ett innovativt och transformativt sétt att hantera problem och
kriser praglade av social integrering och ett decentraliserat beslutsfattande
tillsammans med medborgare och intressegrupper. Flera ser en potential att I0sa
samhaélleliga problem genom att bortga fran mer hierarkiska beslutsprocesser och
pa det sattet uppna det som allmént sett forstas som ett gott samhalle (Evans et al,
2016). Haderer beskriver hur experiment utgdrs av decentraliserade,
kontextspecifika beslutsprocesser, och kan ses som en motpol till mer
traditionella, toppstyrda och i varsta fall odemokratiska processer (Haderer 2023).

Till viss del gar det i den har studien att spara resonemang och beskrivningar
som motsvarar den tidigare litteraturen. Arbetsprocessen beskrivs relativt
samstammigt som kreativ och véalkomnande. Vidare beskriver samtliga
respondenter hur den regulatoriska sandladan etablerar en yta for samarbete och
samskapande mellan aktérer som annars, till exempelvis vid en tillsynsprocess,
hade varit motparter.

Nagot som ar mindre vantat, utifran experimental governance-litteraturen, &r
hur lite resonemang som fors bland respondenterna om hur den regulatoriska
sandladan bidrar till samhallet (se 5.3.1). Generella resonemang férs om hur de
offentliga aktorerna bidrar till samhéallet, men den regulatoriska sandladan
beskrivs inte som ett verktyg i detta arbete. Den regulatoriska sandladan verkar
snarare forstds som indirekt bidragande till samhallet, framst genom att bidra till
verksamheterna. Det har star i stark kontrast till de forskare som beskriver
forsoksverksamhet som ett fenomen med néra anknytning till lokalsamhallet och
medborgarna (Evans et al, 2016).

Den har skillnaden mellan litteratur och fall blir annu tydligare nar vi
diskuterar deltagandet specifikt. Till skillnad fran hur experimental governance-
litteraturen beskriver forsoksverksamheter, formuleras samhallsnyttan i den har
studiens fall inte genom deltagande. Detta trots att teknologin, och hur den &r
tankt att anvandas, till hogsta grad kommer ha en inverkan pa medborgare och
allmanhet. Den forsta regulatoriska sandladan ror patientdata och den andra
upptagande av medborgares rorelsemaonster i offentliga miljoer. Bada omradena
paverkar allméanheten direkt, varfor det inte behdver ses som en orimlighet att
uppta medborgare och intressenter i processen.

Det minimala deltagandet ar dock inte i sig forvanande, och &r i linje med
tidigare forskning om experiment och legitimitet. | sin studie om legitimitet i
kommunala forsoksverksamheter finner Eneqvist fa tecken pa aktivt
medborgardeltagande (Eneqvist et al 2022, s. 1606). Aven den mer Kritiska
forskningen om regulatoriska sandlador visar hur medborgare och intressegrupper
ar undantagna fran projekten, och exempelvis foresprakar Browns och Piroska for
att i storre utrédckning inkorporera civilsamhalle och intressegrupper i den
regulatoriska sandladeprocessen i syfte att minimera de samhalleliga riskerna som
de menar ar kopplade till regulatoriska sandlador (Brown and Piroska, 2022, s.
30).
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Pa samma sétt finns det likheter mellan den héar studien och Eneqvists géllande
hur de aktorer som medverkar i forsoksverksamheten véljs. Eneqvist skriver hur
projekten som studeras beskrivs vara i ett sa pass tidigt stadium, innebarande att
kommunerna inte behdver ha en éppen urvalsprocess sasom i en upphandling.
Hon beskriver hur deltagare i stéllet valjs utifran redan existerande relationer
(Eneqvist et al, 2022, s. 1605). P4 motsvarande satt, valjs deltagare i den
regulatoriska sandladan i hog grad strategiskt, utifran tidigare relationer eller
genom lobbying fran externa aktorer (se 5.3.2). Det gar darfor att argumentera for
att bada studier pavisar hur experiment har en tendens att utmalas som utanfor det
demokratiska systemet, vilka inte behdver i samma utstrdckning som andra
processer folja lika rigida ramar for ansvarsutkravning.

Det har reflekteras i regel inte 6ver vid intervjutillfallena, undantaget endast
en respondent, vilket ar anmarkningsvart, eftersom dokumentationen kring den
regulatoriska sandladan frekvent lyfter vad som beskrivs som samhallsnytta. Det
ar egentligen endast IMY som beskriver hur den regulatoriska sandladan syftar till
att bidra till samhéllet genom att sékerstalla att utveckling och innovation sker i
samklang med principer om personlig integritet.

Trots de kritiska rosterna som finns géllande franvaron av deltagande, kan det
aven argumenteras for att vara mer positivt. Exempelvis papekar Haderer att
forsoksverksamheters decentralisering och avsaknad av traditionellt och
hierarkiskt beslutsfattande resulterar i en del risker. | synnerhet menar hon att det
leder till otydliga processer for ansvarsutkrdvande samt att offentliga aktorer kan
tappa sitt fortroende som “agents of change” (Haderer, 2023). Om fér manga
deltar i beslutsfattandet kan det helt enkelt leda till att ingen har ansvar for
processen.
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7 Avslut

Som framgar i inledningen finns det ett flertal syften med den har uppsatsen. Mitt
huvudsakliga mal, som &r kopplat till uppsatsen 6vergripande fragestallning, ar att
undersoka hur regulatoriska sandlador legitimeras av offentliga aktdrer som driver
och medverkar i regulatoriska sandlador. Inom framst governance-litteraturen, och
till viss del experimental governance-litteraturen, finns en oro for att 6kningen av
offentlig-privata samarbeten och innovationsprojekt risker resultera i en
urholkning av det politiska system som ligger till grund fér den offentliga
valfardssektorn (Fawecett et al. 2017; Haderer, 2023).

Slutsatserna for den har studien tyder dock pa att det har utvecklingsarbetet
inte praglas av demokratisk ansvarsloshet. Snarare finns det mycket som tyder pa
att arbetet med nya teknologier genomsyras av bade demokratiska och traditionellt
byrakratiska principer.

Den regulatoriska sandladan, i hur den beskrivs, framstar darfér nastan som en
sjalvmotsagelse. | materialet beskrivs hur den regulatoriska sandladan inte ar ett
helt vanligt offentligt-privat samarbete. IMY beskrivs som banbrytande genom att
vara den forsta statliga myndigheten som testar pa detta arbetssatt. Det finns stora
kunskapsluckor géllande hur ny teknologi ska tillampas, och genom att IMY
driver den regulatoriska, beskriver flera aktorer hur detta leder till att de kan fa
klarhet i dessa fragor, vilket lange varit efterfragat. Pa det sattet kan den
regulatoriska sandladan i sig sjalv forstas som disruptiv, i sattet den bidrar till att
fraingd det dodlage som i vanliga fall finns mellan innovatér och
tillsynsmyndighet. Det héar ar i linje med litteraturen som beskriver hur
regulatoriska sandlador i forlangningen, genom att sudda ut dessa konfliktlinjer,
bidrar till reproduceringen av en nyliberal marknadslogik. (Ngrholm Just et al,
2024, s. 8-9).

Samtidigt, som framgar av 5.1, finns det en tydlig beslutshierarkisk logik i hur
den regulatoriska sandlddan beskrivs. Aven om det finns skillnader mellan
offentliga aktorer gallande i viken utrdckningen de legitimerar den regulatoriska
sandladan i termer av politiskt uppdrag, sa framstar samtliga aktorer som hogst
medvetna om vilka juridiska och organisatoriska grundvalar som arbetet utgar
fran. Den regulatoriska sandladan legitimeras darmed i stor utstrackning i termer
av demokratiskt stod.

Den har diskrepansen kan till viss del bero pa det faktum att jag i den har
uppsatsen forstar legitimering som en dels omedveten, dels strategisk process.
Som framgar i 5.2.1, och som sedan diskuteras i 6.2, sa legitimeras den
regulatoriska sandladan inte enbart utifran potentialen att producera kunskap om
den nya teknologin och hur den forhaller sig till gallande lagstiftning. Det framgar
aven hur den regulatoriska sandladan legitimeras genom att producera kunskap
om regulatoriska sandlador som fenomen. Pa liknande sétt som det har mythildats

46



kring ordet innovation (Pollitt och Hupe, 2011), verkar det finnas en mytbildning
kring regulatoriska sandlador.

De offentliga aktorerna behover inte legitimera den regulatoriska sandladan,
den &r redan legitim utifran ett europeiskt perspektiv. Snarare verkar det som att
aktorerna forsoker legitimera den egna organisationen genom att, som offentlig
aktor, medverka i en den regulatoriska sandladan. Genom att beskriva hur den
regulatoriska sandladan praglas av nyskapande och innovation malar de &ven, i
forlangningen, upp sig sjalva som nyskapande och innovativa aktérer. Dessutom
beskrivs den regulatoriska sandladan som transformativ i hur den lovar, i likhet
med en stor del av experimental governance-litteraturen, kunna skapa klarhet i de
stora komplexa fragor som samhallet star infor (Turnheim et al, 2018, s. 2).

Den hér beskrivningen star dock i kontrast till de resonemang som fors kring
arbetet under intervjuerna. Som framgar av 5.2.2, legitimeras de regulatoriska
sandladorna i mindre utstrackning i termer av implementering. Detta trots att det
ar just den tekniken som ar ténkt att l6sa dessa komplexa problem. Snarare verkar
den regulatoriska sandladan resultera i att flera komplexa problem uppenbaras.
Dessutom paminner respondenter flera ganger om att den regulatoriska sandladan
inte ar en yta for okontrollerat experimenterande. Den regulatoriska sandladan &r
inte en bakddrr for innovatorer att lansera nya produkter som i andra fall skulle
vara i strid med gallande lagstiftning.

De offentliga aktorerna legitimerar alltsa den regulatoriska sandladan mer eller
mindre pa samma satt som andra kunskapsinhamtande myndighetsprocesser
legitimeras. Aven om den regulatoriska sandladan kanske kommuniceras ut som
varande innovativ och nyskapande, sa framstar den, i den hér studien, som en
relativt traditionell vagledningsprocess, vars syfte &r att producera kunskap i ett
omrade préglat av osakerhet.

Ett syfte med den hér studien &r att bidra till experimental governance-
litteraturen genom att specifikt studera regulatoriska sandlador. Darfor ar det
relevant att diskutera vad som gar att siga om forskningsfaltet i stort utifran
resultatet fran den har fallstudien.

Till stor del finns det likheter mellan den h&r studiens resultat och annan
forskning om experiment och forsoksverksamhet. Framfor allt finns det en tydlig
koppling nar det kommer till synen pa kunskapsinhamtning. Flera forskare
beskriver hur syftet med experimentet ar att 0ka kunskapen i komplexa och osékra
omraden (Turnheim et al, 2018). | samklang med tidigare forskning pévisar den
hér studien hur offentliga aktorer enhalligt legitimerar den regulatoriska sandladan
I termer av kunskapsinhamtning.

Pa samma sétt ar det relativt vantat att offentliga aktorer i mindre utstrackning
legitimerar regulatoriska sandlador genom implementering. Som namnts i
forskningsoversikten sa prioriteras inte problemlésning genom implementering i
alla experiment. Ibland ar syftet med forsoksverksamheten, som i det har fallet,
snarare att enbart 6ka kunskapen for att framja framtida tillampning (Kivimaa et
al, 2017, s. 2).

Mer anmarkningsvard &r den stora skillnad som gar att finna mellan den har
studiens fall och experimental governance-litteraturen, vad galler deltagande.
Flera forskare som foresprakar forsoksverksamhet gor det utifran ett
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lokaldeltagarperspektiv. De beskriver hur experiment, genom att vara lokalt
forankrade, socialt integrerade och deltagarbaserade, tillhandahaller en yta dar
expertkunskap och medborgare har lika mycket inflytande (Evans, et al, 2016).

| den hér studien identifieras dock inga insatser for att integrera medborgare i
den regulatoriska sandladan. Snarare framstar den regulatoriska sandladan i
hogsta grad som expert- och elit styrd. Det finns ambitioner for att bidra till
samhallet i stort men, som framgar av 5.3, formuleras samhéallsnyttan snarare
inom den regulatoriska sandladans vaggar och inte i samverkan med medborgare
och intressegrupper.

Det hér resultatet & dock intressant i relation den mer Kritiskt préglade
experimental governance-litteraturen. I likhet andra governance-forskare (Fawcett
et al. 2017; Papadopoulos, 2018), beskriver Haderer hur fler aktorer kan resultera
i oklara ansvarsfordelningar samt politisk och organisatorisk ansvarsloshet. Darfor
argumenterar hon for en omorganisering av experimentella verksamheter som é&r
mer i linje med traditionella byrakratiska ideal (Haderer, 2023). IMY:s
regulatoriska sandlada kan, utifran den hér studiens resultat, beskrivas som vad
Haderer efterfragar.

Slutligen &r ett syfte med hdr studien att bidra till experimental governance-
litteraturen genom konstruktionen av ett teoretiskt ramverk som fogar samman
experimental governance-litteratur med litteratur om legitimering. P4 det sattet
bidrar studien med att dka kunskapen om legitimitet inom experimentella
forsoksverksamheter.

Min bedémning ar att det teoretiska ramverket har tjanat sitt syfte och studien
har, genom att applicera ramverket pa ett konkret fall, kommit fram till flera
intressanta slutsatser. Med det sagt finns det en del forbattringspotential.
Exempelvis kan i efterhand uppdelningen mellan direkt och indirekt demokratiskt
stod ifrdgasattas, och det skulle kunna argumentera for att det hade varit mer
intressant att i stdllet dela upp “att gora saker med demokratiskt stod” i
underkategorierna politiskt uppdrag och verkstéllighet. Vidare ger det teoretiska
ramverket ingen mojlighet att i ndgon storre utstrackning undersoka skillnader
mellan hur legitimitet skapas pa organisatorisk och individuell niva.

Slutligen mojliggor hur studien &r utformad inga mojligheter att undersdka
och diskutera legitimitet utifran ett bredare perspektiv. Jag menar att det finns skal
for att studera legitimitet och regulatoriska sandlador utifran ett bredare
samhalleligt perspektiv och darmed inte endast fokusera, som i den hér studien, pa
hur medverkande aktorer legitimerar innovationsprojekt.

Med det sagt, tyder resultaten av den héar studien pa att regulatoriska sandlador
kommer att bli en allt vanligare foreteelse i den svenska vélfardssektorn. Jag ser
det darfor som fortsatt relevant att studera dem utifran ett legitimitetsperspektiv, i
takt med att fler myndigheter och organisationer implementerar dem i ordinarie
verksamhet.
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Appendix 1: Intervjuade respondenter

Respondent 1 (R1). Jurist, Al och juridik. Expertorganisation. (2024-02-19).
Respondent 2 (R2). Data scientist. Vardgivare/Region. (2024-03-12).

Respondent 3 (R3). Jurist, tillstandsprovning. Kommun. (2024-03-21).
Respondent 4 (R4). Al-utvecklare och strateg. Vardgivare/Region. (2024-03-22).
Respondent 5 (R5). Forskare i tillampad maskininlarning. Vardgivare/Region.
(2024-03-26).

Respondent 6 (R6). Projektkoordinator. Tillsynsmyndighet. (2024-04-04).
Respondent 7 (R7). Projektledare. Tillsynsmyndighet. (2024-04-04).

Respondent 8 (R8). Programstrateg. Expertorganisation. (2024-04-14).
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Appendix 2: Intervjuguide

Inledning

e Beskriv kortfattat era roller pa x.

e Beskriv er roll i IMY's regulatoriska sandlada.

Varfor regulatoriska sandlador

e Vad &r en regulatorisk sandlada?

e Vad ar syftet med regulatoriska sandlador? — Specifikt for er organisation?

e Hur kan regulatoriska sandlador forstas i relation till andra
lagstiftningsprocesser eller atgarder.

Det praktiska arbetet
e Finns det riktlinjer och mal for projektet?

e ...och arbetas det aktivt med att folja dessa under piloten. — eller har arbetet
varit mer explorativt?

e Vad ar en lyckad regulatorisk sandlada utifran era erfarenheter?
Medverkan och intressefragor

¢ Vilka intressen borde vara representerade i projektet? — Hur gick det den hér
gangen?

e Inhamtning av synpunkter fran andra intressenter och allmanhet?
e Informationsspridning till intressenter och allménheten?

Avslut

e Vad har hént sen piloten tog slut?

o Vilka lardomar har ni tagit med er?

e Har ni nagot som ni vill ta upp?
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Appendix 3: Figurer

Figur 1. Teoretiskt ramverk for att identifiera legitimitetsgrunder

Att gora saker med
demokratiskt stod
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Implementering

Legitimitet genom
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Samhalleligt
stod

Deltagande

Legitimitet genom att
arbeta med fragor med
brett samhélleligt stod

Regulatorisk sandlada
som ett satt att arbeta
med fragor med brett
samhaélleligt stod

Legitimitet genom
inkorporering av
medborgare och/eller
intresseorganisationer i
beslutsprocesser

Regulatorisk sandlada
som ett satt att
inkorporera medborgare,
intressenter och
intresseorganisationer i
beslutsprocessen.



