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I.

Hemliga kampanjer
forandrar samhallet

HUNDRA MILJARDER KRONOR. Styck. Det kommer nya
karnkraftsreaktorer att kosta, enligt statens utredare.

Mycket pengar, inte minst nir regeringen anser att det finns
ett elbehov motsvarande tio nya storskaliga reaktorer. Karn-
kraften har varit kontroversiell i decennier. Pa senare ar har det
skett en rejal omsvangning i vad riksdagens politiska majoritet
tycker. Hur har det egentligen gitt till?

Hemlig paverkan dr en del av svaret. Just nar det giller
kdrnkraften har det kommit fram ratt mycket i efterhand om
dolda kampanjer for att paverka opinion och beslutsfattare.
Konsultforetag som sysslar med det som kallas public affairs
har spelat en viktig roll, liksom deras uppdragsgivare.

Pa andra omraden vet vi mindre. Forsoker utlindska stater
paverka svensk utrikespolitik i hemlighet via hyrda konsulter?
I linder med 6ppenhetskrav ar sidant utforligt dokumenterat.
Hur ar det med forandringen av miljopolitiken, vilka har agerat
dér utan att det har blivit offentligt? Vilken betydelse har det for
vard, skola och omsorg att nyckelpersoner i Regeringskansliet
kommer fran public affairs-bolag med hemliga kunder?

Man kan vara for eller emot karnkraft, tycka olika om hur
klimatarbete ska bedrivas eller om vinster i vélfirden. Det ar
inte fragan har. Men att veta hur politiska beslut kommer till
borde vara en rittighet. Inte minst nir skattebetalarna ska sta
for en stor del av kostnaden, som f6r den nya karnkraften.
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Paverkan ar en viktig del av demokratin. Det ar klart att foretag
liksom andra aktorer ska kunna fora fram sina synpunkter pa
politiken. Sverige har en lang tradition av remissférfaranden
med det syftet, liksom andra arenor for inflytande. Ofta finns det
intressekonflikter. Kanske vill ett gruvforetag bryta malm medan
en miljéorganisation oroar sig fér hur omgivningen paverkas.
Fastighetsagarna Onskar sig friare tyglar att satta hyrorna an vad
Hyresgastforeningen gillar. Uppgiften for valda politiker ar att
vaga ihop olika samhillsintressen utifran sina partiers varderingar.

Jag skrev 2006 boken Maktkamp Europa om den politiska
spelplanen i EU, hur partier, foretag, fackforbund och andra in-
tressen forsoker paverka dagordningen och besluten. Minga av
fragorna ar fortfarande aktuella, som den ojaimna férdelningen
av resurser for att paverka, behovet av god forvaltning och av
medier som kan uppfylla sin granskande uppgift. I Sverige har
bland annat Demokratiutredningen 2016 kommit med forslag
om delaktighet och rittvisa i politiska beslut. Det ar en viktig
diskussion som jag delvis ska aterkomma till.

Den hir boken har ett snavare huvudfokus och handlar
framfor allt om riskerna med dold péaverkan. Det finns skal att
vara orolig for det som sker i skuggorna. Nar det pagir ling-
siktiga hemliga kampanjer for att dndra politiska beslut, med
planterade nyheter som déligt bemannade nyhetsredaktioner
inte formar granska. For att inte tala om nér valda politiker
samtidigt har hemliga uppdrag for sdrintressen. Eller nar en
organisation driver dolda kampanjer for att forsoka andra po-
litiska partiers hela inriktning,.

Internationella organisationer som OECD betonar hur
viktigt det ar med transparens for god offentlig forvaltning.
Forskare likasd. Oppenhet motverkar korruption och kan oka
effektiviteten i stat, regioner och kommuner. Allt kan givetvis
inte vara tillgangligt for allmanheten. Darfér finns det till
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exempel undantag frin offentlighetsprincipen i den svenska
grundlagen nar det galler fragor som ber6r nationell siker-
het. Men grundprincipen om 6ppenhet har svenska politiker
stallt upp pa linge och drivit internationellt. »Tilliten for de
demokratiska institutionerna behover varnas«, heter det i den
senaste svenska demokratistrategin som fortsatter: »Fortroende
uppratthélls bland annat genom ett korrekt och rittssakert
agerande och genom oppenhet och insyn.« Hemlig paverkan
pa de politiska besluten star i motsats till detta.

Ibland anvinds begreppet lobbyism f6r alla méjliga former av
paverkan. Manga vill ha inflytande 6ver samhallsutvecklingen.
Foretag och organisationer har ofta egna enheter for paver-
kansarbete, som ibland kan vara dolt. Den hir boken tar upp
behovet av 6ppenhet generellt, men handlar till stor del om
foretag som dgnar sig at det som kallas »public affairs«, att mot
ersattning hjilpa kunder att paverka politiska beslut. Bolaget
Westander definierar det sd har: »Public affairs handlar om att
analysera samhillsfrigor och péverka politiska beslut genom
lobbying och opinionsbildning.« Sddan verksamhet ar annor-
lunda an till exempel medlemsbaserade ideella organisationer
eller féretag som péverkar i sina egna namn.

Public relations, pr, ar ett angransande begrepp som handlar
om foretags arbete med att skapa ett gott anseende och goda
relationer med sina kunder, i syfte att fa fler att kopa deras
produkter eller tjanster.

Pr ar en metod i public affairs och bolag kan syssla bade
med pr generellt och med public affairs specifikt. Men eftersom
jag fokuserar pd public affairs har anvinder jag i princip inte
termerna pr-bolag eller pr-konsulter, inte ens nir bolagen sjalva
har pr i namnet. Jag skriver alltsa public affairs-bolag eller
forkortat pa-bolag.

II
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Public affairs-bolag har blivit en stor del av den politiska
verkligheten. Man kan inte till fullo forsta debatterna om
energipolitik, vinster i valfirden, klimat och mycket annat
utan kunskap om de hundratals konsulterna bakom utspel
och medievinklar.

Det ar svért att se nagra avgorande problem med att bolag
hjalper kunder med analyser och debattartiklar, om de berat-
tar offentligt om sina uppdragsgivare. Konsulter som tidigare
arbetat pa departement eller i Riksdagen kan underlatta for
bade naringsliv och organisationer att forstd hur politiskt be-
slutsfattande gar till.

Men konsultbolag som inte redovisar sina kunder fungerar
som ett mellanled som gor det svarare att granska hur sam-
hallspaverkan sker. Det dr ocksa ett av skalen till att kunderna
anlitar dem. Forskning visar dessutom att den starka tillvixten
av en professionell paverkansbransch lett till att sidana bolag
sjalva agerar for att forandra politiken. Politiska atgarder for
oppenhet har drojt. Dirfor skriver jag mer i denna bok om kon-
sultbolagen och mindre om dem som ér anstallda pa foretag
och organisationer, det som brukar kallas »in-house lobbying«.

Public affairs-branschen har vuxit kraftigt, bade i Sverige
och i andra delar av varlden och deras arbete har lett till haftig
debatt.

Lobbyister och spinndoktorer har spridit skadlig desinfor-
mation, sa till exempel Anténio Guterres i ett angrepp pa
de ekonomiska intressen som vill se fortsatt anvindning av
fossila brinslen. Vid flera tillfallen har FN:s generalsekreterare
kritiserat dubbla budskap fran naringslivet: fina ord om klimat-
omstillning, men motstind mot konkreta atgarder bland annat
genom public affairs-kampanjer och stod till konservativa
branschorganisationer.
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Amnet ar alltsd inte nytt. Mdnga andra linder har reglerat
professionell paverkan, bland annat genom krav pa ppenhet.
Varfor har sa lite hant i Sverige?

Det riader ingen brist pa internationella rekommendationer.
OECD har till exempel linge arbetat med fragan. Det ar inte
fel att paverka, heter det i rapporten Lobbying in the 215t Century
(2021) frin den ekonomiska samarbetsorganisationen. Men
forfattarna kommer ocksd med en varning;:

...missbruket av metoder for lobbning — som inflytandemono-
pol for sirskilda intressegrupper, orimligt inflytande genom dolt
eller missledande underlag, eller manipulering av den allmanna

opinionen — kan resultera i suboptimal politik och resultat.

Sadant missbruk har lett till bland annat simre halsa, brist pa
atgarder mot klimatforandringar, och otillrickliga regler for
att korrigera marknadsmisslyckanden. Dessutom kan lobbning
underminera medborgarnas fortroende f6r demokratin, om
den sker pa fel sitt. Sager alltsi OECD.

Sa vad ska detta kallas? Ordet korruption kanske de flesta
svenskar forknippar med mutor. Internationellt anvinds ofta
en bredare definition dar andra former av paverkan ingar.

5o europeiska stater samarbetar mot korruption genom
Greco-initiativet (Group of States Against Corruption, knu-
tet till Europaradet). Sverige har en lag grad av mutor, heter
det i initiativets senaste granskning av vart land 2019, men
korruption kan aven ta andra former. Studier har visat att
vanskapskorruption ar vanligare i Sverige an mutor i strikt
bemirkelse. Sverige borde skarpa sitt regelverk sd att det hand-
lar mer om integritet i beslutsfattandet och om att motverka
intressekonflikter, anser Greco och foreslar en sirskild strategi
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liksom ett antal konkreta dtgarder, bland annat 6kad 6ppenhet
om lobbning. Sverige har inte genomfort rekommendationerna
om bland annat lobbning, konstaterade Greco i november 2023.

Jag ska aterkomma till forskningen om dem som vandrar mel-
lan politik och public affairs, men redan nu ar det viktigt att
saga att manga public affairs-konsulter drivs av en Gvertygelse,
inte bara av pengar. Pa-branschen ses numera som en vag att
forverkliga fragor som man ér engagerad i. Det loser inte pro-
blemen med hemlig paverkan, men det stodjer resonemanget
som Harvardprofessorn Lawrence Lessig for: det handlar inte
om att nagra ir »onda« utan om forutsattningarna aven for de
»goda«. Om att bristande 6ppenhet och vinklad debatt skadar
demokratin och kvaliteten 1 samhallsbygget.

Dold péverkan debatteras da och da i svensk media. Repor-
tage avslojar nya sammanflitningar mellan professionella pa-
bolag, deras kunder och politiken. »Sveriges fjirde statsmakt,
som tidskriften Dagens Samhalle har uttryckt det.

Trots sadana inslag och trots direkta uppmaningar till
Sverige har regeringar av olika politisk farg inte agerat. Vad
har effekterna blivit och vad beror passiviteten pa? Vad skulle
kunna férandra situationen?

Jag borjade arbetet pd denna bok innan regeringen 2023
tillsatte en parlamentarisk kommitté som bland annat utrett
frigan om ett Oppenhetsregister. Det ar ett tillfille for mer
debatt, men frigorna i denna bok ar mer ldngsiktiga an si.
Det handlar enligt min mening om en strukturell foraindring
av svensk demokrati.

Men behovs det verkligen en ny bok?
Anna Tyllstrom ar en av de forskare som fordjupat sig i hur

marknaden for professionell paverkan okat. Professor Stefan
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Svallfors med flera har belyst framvixten av en ny grupp sam-
hallsaktorer, inom projektet »De policyprofessionella i val-
fardsstaten«. Medieforskarna Sigurd Allern och Ester Pollack
intresserar sig bland annat for samspelet mellan starka pa-bolag
och forsvagade medieredaktioner. Ingrid Carlberg ger ett histo-
riskt perspektiv i boken Marionetterna. Fler kunde nimnas.

Sjalv vill jag belysa nagra ytterligare aspekter och ga in pa
fler sakomraden.

Helbeten. Hur professionell, hemlig paverkan dndrar det de-
mokratiska systemet. Har finns det litteratur i andra lander men
mindre 1 Sverige dven om nagra har borjat. Mitt perspektiv ar
annorlunda dn de forskare som sysslar med amnet. Jag anvander
inte ett analytiskt ramverk pd samma vetenskapliga satt, men har
egen erfarenhet frin statsforvaltning, politik och journalistik.

Christina Garsten och hennes medforfattare menar i Makt
utan mandat. De policyprofessionella i svensk politik (2015) att det
kan ha skett en omvandling av demokratin till forman for en
dold lobbyism, och frigar sig »om denna PR- och lobbysfir,
tillsammans med en alltmer medialiserad politik och en tid-
ningsbransch i ekonomisk kris, har skapat helt nya politiska
maktforhéllanden i Sverige«. Sjilva har de inte haft mojlighet
att besvara den utifrin sitt material, men anser att amnet be-
hover en grundlig utredning,.

For att bidra till en sadan diskussion har jag studerat effekter
pa politikomraden som hittills inte tagits upp tillrackligt utforligt
i debatten, som miljo, energi, Europapolitik, internationella
relationer, och aven tagit med vilfardssektorn dar mer skrivits.

Hindren i Sverige. Varfor dtgarder har saknats hir, trots rekom-
mendationer frin OECD, EU, Europaradet och andra.

Omuvarlden. Hur forandring har skett, till exempel i USA
och i EU:s institutioner. Det har hiant mycket bara under de
senaste dren, inklusive i Tyskland och 1 vart nordiska grannland

15
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Finland. Vi ska mota nagra av de personer som varit avgorande
for sadana reformer.

Forslag till fordndringar. Hur skulle de positiva delarna av
proffspaverkan kunna tas tillvara utan lika negativa effekter pa
demokratin? Forslag om dppenhetsregister ar en del av denna
debatt, men det behovs fler dtgirder som jag presenterar i slutet
av boken.

Det hir ar inte en bok om mig, men eftersom 6ppenhet ar ett
huvudtema kianns det rimligt med en kort beskrivning. Jag
har varit 1 politikens narhet sedan 1980-talet, inte pa nagon av
de hogsta posterna men med ritt bra insyn. En ging i tiden
gick jag med i det socialdemokratiska ungdomsforbundet SSU
och ar fortfarande partimedlem, dven om jag inte haft nagra
politiska uppdrag av betydelse de senaste 20 aren. Under den
tiden har partipolitiken forandrats. Farre ar aktiva i ett politiskt
parti. Karridrmojligheterna ser annorlunda ut for den som vill
agna sig at politik pa heltid. Det var bara nagra enstaka i min
SSU-generation som blev public affairs-konsulter. Numera ar
det mycket vanligare.

Jag borjade som tjansteman pa Miljo- och energideparte-
mentet 1988. Vi fick snabbt lira oss reglerna om 6ppenhet och
annan god forvaltning. Att gora sitt basta for den regering som
for tillfallet satt vid makten, men ocksa att minnas grundlagens
bestammelser och saga ifran nér politiska ledningar ville tinja
pa de granserna. Efter ett par dr i Bryssel fick jag ett ansvarsfullt
jobb av den moderatledda regeringen Bildt, for att sedan bli
politiskt anstalld nar Anna Lindh blev miljéminister 1994.

Efter att aven ha jobbat med Anna Lindh under hennes
tid som utrikesminister sadlade jag om, laste journalistik och
blev ledarskribent pd Aftonbladet. Darefter fortsatte jag som
skribent pa egen hand, med ett mellanspel som chefredaktor
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pa Ny Teknik. Tiden i mediabranschen gav inblickar i hur olika
aktorer forsoker fa sina bilder av verkligheten att prigla den
offentliga debatten.

Sedan blev jag ater statstjansteman under nagra ar med fokus
pa innovationspolitik. Numera ar jag skribent och analytiker
med en enskild firma, samarbetar med statliga myndigheter
och med tankesmedjor som ar 6ppna med sina finansiirer. Jag
redovisar mina uppdrag pi en personlig hemsida.

Den har boken ar alltsa delvis skriven utifran egna erfaren-
heter fran olika samhallsomraden, forutom den research jag
gjort. Jag har velat anlagga ett brett perspektiv, aven om jag
saknar en del pusselbitar som att sjilv ha arbetat pa ett public
affairs-bolag. Det har jag forsokt kompensera med béade in-
tervjuer och med bakgrundssamtal. Vissa vill inte uttala sig
offentligt, ibland for att de ar bundna av sekretessavtal.

Allt gir inte att behandla hir. Manga ser reglering av public
affairs-branschen som en del av vidare insatser for 6ppenhet
och demokrati. EU:s forsta oOppenhetsregister kom till exempel
till som del av EU:s Transparency Initiative efter en tidigare
skandal som fick den kommission som Jacques Santer ledde att
avgad 1999. Den har boken fokuserar dnda pa konsultbolagen
eftersom manga andra har skrivit om demokratins villkor i
bredare bemarkelse.

Jag har skrivit om dessa fragor tidigare, bland annat pa ledar-
sidan i Aftonbladet, Sveriges storsta tidning. Andra har ocksa
uppmirksammat bristen pa svenska regler kring lobbning och
public affairs-bolag. Har det gjort nigon vasentlig skillnad?
Tveksamt. Men det ar kanske snarare en friga om vilka metoder
man viljer an att utvecklingen ar 6desbestimd. Och om politiskt
ledarskap. andra linder har det varit mojligt att forandra. Dess-
utom har den svenska debatten blivit mer intensiv under den
senaste tiden. Kanske finns det ett mojlighetsfonster for reformer.

17



SKUGGSPEL

I vilket fall finns det ingen vag runt denna grundbult i
politikutvecklingen. Dold paverkan bidrar till minga av svarig-
heterna att l6sa problem kring miljo, halsa, bankkriser med
mera.

Sé ar detta overdrivet? For negativt? Fortsatt lisa och se om du
haller med eller inte. Det viktigaste for mig ér att dessa stora
forandringar diskuteras. Vi ska borja med férvandlingen av
energipolitiken. Sedan kommer nagra mer allmanna avsnitt
varvade med fler fallstudier. De avslutande delarna av boken
handlar om méjliga reformer och hur de kan bli verklighet.
Langst bak i boken finns en kallforteckning for den som vill
fordjupa sig eller vill veta vad jag bygger mina pastienden pa.
Dar finns ocksa ett personregister.



