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Forord

Korruption ir ett stort och utbrett problem i virlden. Sverige
brukar klara sig bra i internationella jimfoérelser men det betyder
inte att vi dr befriade frdn problem. Korruption ir svirt att mita,
innu svdrare att jimfora internationellt och kan ta sig svirgenom-
tringliga och sofistikerade former ocksd 1 utvecklade demokratier.
Till synes smd problem kan snabbt bli stora bide for samhillseko-
nomin och fér tilltron till medborgarstyret om de inte uppmirk-
sammas 1 tid.

Under de senaste decennierna har kontaktytorna mellan
offentlig och privat sektor férindrats. Okad offentlig upphandling,
konkurrensutsittning och privatiseringar ir nigra tydliga trender.
Det hir dr en utveckling som 1 dag dr omdiskuterad av ménga skil.
Debatten handlar t.ex. ofta om hur kvaliteten och effektiviteten 1
offentligt finansierade verksamheter har utvecklats och om hur
fordelningen av livschanser och segregationen i samhillet har
paverkats. En minga gdnger forbisedd aspekt ir att den utveckling
vi sett kan ha 6kat riskerna f6r oegentligheter av olika slag. Det kan
exempelvis handla om att de som f6r en kommuns rikning handlar
upp varor eller tjinster frestas att fatta beslut som dr gynnsamma
for dem personligen trots att det medfér ekonomiska skador for
kommunen, eller om att personer med goda kontakter fir képa ut
och privatisera tidigare offentliga verksamheter till allt for l3ga
priser. Enbart misstanken om att politiker och tjinstemin utnyttjar
sina positioner for egen vinning skadar fortroendet for det
allminna. Sidana risker miste hanteras medvetet och konsekvent,
inte aningsldst och ad hoc.

Expertgruppen for studier 1 offentlig ekonomi (ESO) har
tidigare uppmirksammat riskerna fér korruption i Sverige. ESO
har bl.a. publicerat rapporter som pekat pd att oegentligheter dven i
begrinsad skala kan bli kostsamma f6r samhillet (1999:62), att det
finns problem med bristande transparens i kommunerna (bla.
2010:6 och 2013:1) och att det saknas s.k. karantinsregler for
personer med offentliga uppdrag (2012:1). P4 senare tid har flera
korruptionsrelaterade affirer uppenbarats och inte minst mot den
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bakgrunden ir det angeliget att ta ett brett grepp pd frigan om
korruption 1 Sverige och kanske ocksé att férsoka identifiera vad
som ir specifikt f6r vart land.

I denna rapport till ESO diskuterar Andreas Bergh, Gissur O
Erlingsson, Mats Sj6lin och Richard Ohrvall korruptionen i Sverige
med fokus pd problem i kommunsektorn. Detta gér de bl.a. genom
att studera hur korruptionen har utvecklats 6ver tid och vilka
faktorer som pdverkar utvecklingen.

I rapporten konstaterar forfattarna att Sverige skiljer sig frin
jimforbara linder genom att medborgarna i stérre utstrickning
uppfattar att det finns ett korruptionsproblem. Detta ir i sig pro-
blematiskt eftersom det skadar tilltron till det demokratiska
styrelseskicket. Vidare konstateras att korruptionsproblemet ir
storre 1 kommunerna dn 1 staten. Det beror bla. pd att minga
kommunala uppgifter har en karaktir som gér dem sirskilt sdrbara
for otillborlig pdverkan och generella brister 1 granskningen av de
kommunala verksamheterna.

Forfattarna efterlyser bl.a. foljande dtgirder:

e Okad transparens i offentlig verksamhet, speciellt pi kommunal
nivd, t.ex. genom okad anvindning av informations- och kom-
munikationsteknologi som méjliggér for enskilda medborgare
att delta i granskandet av makthavarna.

e Hairdare granskning av kommunerna, t.ex. genom inférandet av
slumpvisa statliga kontroller och beléningssystem for enskilda
medborgare som avsldjar korruption och andra former av
oegentligheter.

¢ En mer oberoende kommunal revision med regionalt mandat.

Rapporten tar upp visentliga frigor pd ett enkelt och littfattligt
sitt. Analysen ger ocksd en god vigledning 1 var problemen kan
uppkomma och vilka tgirder som kan vara indaméilsenliga. Dir-
for dr jag dvertygad om att rapporten utgdr en god grund foér den
fortsatta diskussionen om korruption 1 Sverige.

Rapportarbetet har f6ljts av en referensgrupp med god insikt i
dessa frigor. Ansvarig fér gruppen har varit Yvonne Gustafsson,
ledamot 1 ESO:s styrelse. Forfattarna svarar sjilva for de slutsatser
som presenteras i rapporten.

Stockholm 1 mars 2013

Lars Heikensten

Ordforande for ESO
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Sammanfattning

Varfor ska man studera korruption i Sverige? Det faktum att
Sverige faller vil ut 1 internationella korruptionsundersékningar
kan inte tas till intidkt for att korruption inte férekommer eller att
korruption inte ir nigot problem i Sverige. Att ett sambhills-
problem ir relativt sett mindre 1 ett land jimfért med andra, siger
ingenting om den faktiska utbredningen av problemet. Alldeles
oavsett om problemet ir relativt litet eller stort, dr kunskaps-
utveckling om korruption 1 Sverige nédvindig. Utan kunskap om
hur det svenska korruptionsproblemet ser ut, ir det svirt att
forebygga och bekimpa det.

Syftet med den hir rapporten ir att sammanfatta och uppdatera
den forskning som har bedrivits om korruption i Sverige, redogora
for en del tidigare opublicerade opinionsdata, samt att uppmirk-
samma ett antal férbisedda omriden i studier av svensk korruption.
Detta gor vi genom att besvara ett antal frigor om korruptionens
utbredning i det moderna Sverige, utveckling 6ver tid, dess orsaker
och konsekvenser, samt diskutera 3tgirder och strategier for
korruptionsbekimpning. En betydande del av de data som
presenteras 1 rapporten har tagits fram inom forskningsprojektet
”Tillit och korruption i lokalpolitiken” (finansierat av Vetenskaps-
ridet) dir forfattarna ir verksamma. Vira huvudargument och
slutsatser om korruptionen i Sverige kan sammanfattas i sex
punkter.

Korruptionsproblem bir definieras brett. Korruption har 1 Sverige
traditionellt definierats 1 sniva juridiska termer med fokus pd
mutbrott. Vi menar att korruption snarare bor definieras brett och
1 en kontext av oetiskt beteende och maktmissbruk. I annat fall
riskerar man, sirskilt 1 ldgkorrupta linder som Sverige, att bortse
frin viktiga aspekter av korruptionsproblemet. Vér definition av
korruption ansluter till den forskningstradition dir korruption ir
beteenden som strider mot det offentliga uppdragets krav f6r egen
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vinning skull. T likhet med flera av vira kollegor inom statsveten-
skapen menar vi att korruption boér definieras 1 termer av
favorisering: nir offentliga makthavare gor avsteg frén normen om
opartiskhet 1 utférandet av sina offentliga uppgifter ir det fréga om
maktmissbruk — ett maktmissbruk som tar sig uttryck genom olika
former av otillbérlig favorisering 1 den offentliga maktutévningen.
Korruption ir siledes ett specialfall av maktmissbruk. Nir politiker
och tjinstemin dgnar sig at otillborlig favorisering f6r personlig
vinnings skull ir det friga om korruption. Aven vad som utgér
personlig vinning ska hir forstds 1 bred bemirkelse: det kan handla
om (1) ekonomiska och andra materiella férdelar, (2) sdvil direkta
som indirekta fordelar, och (3) férdelar for politikern eller
tjinstemannen sjilv sivil som for sliktingar eller vinner. Korrupt
beteende ir alltsd inte bara mutor, utan dven nepotism och
vinskapskorruption liksom olika former av fortroendemissbruk.
Internationella korruptionsindex ger en ofullstindig bild av
korruptionen i Sverige. 1 internationella mitningar av korruption
och rittssikerhet 1 virldens linder framstir Sverige regelmissigt
som en av de bista eleverna i1 klassen. I exempelvis Transparency
Internationals vilkinda Corruption Perception Index (CPI) har
Sverige aldrig placerat sig simre in sexa pd listan &ver virldens
minst korrupta linder sedan indexet publicerades for forsta gdngen
r 1995. En liknande bild framtrider i undersékningar som tar fasta
pd direkta korruptionserfarenheter, sirskilt mutor. Det ir av allt att
déma sillsynt att svenskar méter politiker eller tjinstemin som
begir mutor eller gentjinster f6r att utféra sina arbetsuppgifter.
Men det finns ocksd en annan, mindre rosig bild av korruptlonen 1
Sverige. Framfér allt vill vi framhilla nigot som inte har
uppmirksammats sirskilt mycket i tidigare forskning. Det finns ett
glapp mellan hur internationella index (som baserar sig pa expert-
och elituppfattningar) bedémer det svenska korruptionsproblemet
och hur de svenska medborgarna — som lever 1 det svenska
samhillet och dr féremdl for svensk maktutévning — beskriver
situationen. Medan internationella index framstiller Sverige som
relativt foérskonat frdn korruption, ser medborgarna avsevirda
problem med korruption, sirskilt favorisering som nepotism och
vinskapskorruption, 1 den offentliga maktutévningen. Nirmare en
fjirdedel av medborgarna i Sverige tror att dtminstone ganska
mdinga politiker ir inblandade i korruption, och nistan hilften
instimmer 1 pdstiendet att det ir vanligt att politiker och
tjinstemin missbrukar sin makt- och fértroendestillning for att
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tillskansa sig sjilv eller sina nirmaste foérdelar. Det finns skil att
misstinka att internationella index inte fullt ut f6rmér finga upp de
korruptionsproblem som kan férekomma 1 en utvecklad demokrati
som Sverige.

Det finns en specifik svensk korruptionsproblematik. Linder-
jimférande undersdkningar visar att korruptionsuppfattningarna i
Sverige sticker ut i tvd viktiga avseenden. For det foérsta, 1 de
europeiska staterna i1 gemen, anser de flesta medborgare att
korruption ir ett problem foretridesvis 1 staten, pd den centrala
politiska nivdn. Till skillnad frin denna generella bild uppger
svenskarna 1 storre utstrickning att om korruptionsproblem finns,
s& finns de 1 kommunerna, pd lokal nivd. Frin teoretisk synpunkt
kommer detta inte som ndgon 6verraskning, med tanke pd hur den
svenska vilfirdsstaten dr organiserad. Flera forskare har gett
uttryck fér uppfattningen att det dirfor dr i kommunerna som vi
bér vara extra vaksamma fér korruptionsproblem. De uppgifter
som kommunerna ansvarar for — som till exempel fysisk planering,
olika typer av tillstdndsgivning, inspektion, upphandling och social
service — ir sirskilt riskutsatta for otillbérlig pdverkan. Aven om
undantag finns, f8r kommunal verksamhet generellt sett simre
granskning av exempelvis media och revision jimfért med hur
statsmakten granskas. Att svenska korruptionsproblem sannolikt 1
storre utstrickning finns 1 kommuner snarare in i staten gor ocksd
att vi bor forhdlla oss ndgot skeptiska till Sveriges placering i
internationella index, som har fokus pd den statliga nivdn, och
sdlunda riskerar missa problem som ir associerade med makt-
utdévning pa lokal nivd. For det andra utmirker sig Sverige negativt
1 medborgarundersékningar i ett nordiskt sammanhang, alldeles
oavsett om central eller lokal nivd studeras. Detta ir éverraskande.
Det ror sig alltsd om linder som vi har mycket gemensamt med
rérande traditioner, kultur och institutioner, och som brukar
hamna p3 likartade placeringar i de internationella mitningar som
forsoker finga korruptionsproblem och kvalitet pd rittsstaten.
Skillnaden ir ett faktum som vi inte finner ndgon uppenbar
forklaring till. Det dr frin vir horisont anmirkningsvirt att det i
det hir avseendet tycks finnas nigot specifikt svenskt dven i
jimforelse med 6vriga nordiska linder. Samtidigt ska framhéllas att
egna erfarenheter av korruption inte dr vanligare i Sverige dn 1 de
ovriga nordiska linderna.

Vi vet inte sikert om korruptionen har dkat. Det ir svirt att veta
nigot med sikerhet om hur korruptionen i Sverige har utvecklats
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over tid: 1 princip saknas systematiska studier av korruption i
Sverige fore 1990-talet, och dessutom ror det sig om ett
samhillsfenomen som ir ytterst svirt att mita. Trots svirigheten
att uttala sig om frdgan har vi, med grund i den forskning som trots
allt finns, forsokt argumentera for att korruptionsutvecklingen kan
ha sett ut som féljer: De stora problemen vi drogs med p& 1700-
talet och under 1800-talets forsta hilft raderades sannolikt pd
central nivd vid ingdngen till 1900-talet. Emellertid levde en hel del
oegentligheter kvar ute 1 kommunerna fram till dess att de lokala
forvaltningsapparaterna byggdes ut och professionaliserades pd
1950-talet, varpd korruption blev sillsynt féorekommande ocksd dir.
Samtidigt finns det vissa teoretiska resonemang som tyder pd att
korruptionen skulle kunna ha férvirrats sedan slutet av 1980-talet i
samband med en rad organisationsférindringar 1 den offentliga
sektorn. Denna teoretiska argumentation motsigs 1 vart fall inte av
enkitdata: medborgarna tror att korruptionen har férvirrats under
de senaste &rtiondena, och de tror ocksd att korruptionen kommer
att forvirras 1 framtiden.

Aven en lig korruptionsnivd kan skapa pitagliga samhdllsproblem.
Det kanske viktigaste skilet till att uppmirksamma korruption och
tortroendemissbruk ocksd 1 utvecklade demokratier som Sverige, ir
att det dr forenat med kostnader. Korruption har nimligen en rad
negativa dterverkningar pd det ekonomiska och politiska systemet.
Den snedvrider konkurrens, minskar féretagens investeringsvilja
och begrinsar viljan till entreprenérskap. Dessutom hotar korrupt-
ion rittsstatens legitimitet, sinker fortroendet for viktiga samhalls-
institutioner och minskar tilltron till marknadsekonomiska
processer. Dirigenom riskerar korruption att pi en och samma
gdng undergriva forutsittningarna fér ekonomisk utveckling och
fundamenten for fungerande demokratiska styrelseskick. Sverige
skiljer ut sig frn jimférbara linder genom att medborgarna i stdrre
utstrickning uppfattar att det finns ett korruptionsproblem. Det
har ocks3 visats att medborgare 1 de nordiska vilfirdsstaterna som
tror att tjinstemin ir korrupta har simre tilltro till demokrati som
styrelseskick. Resultaten manar till eftertanke. Aven om det skulle
vara sd att de faktiska korruptionsproblemen vare sig ir sirskilt
utbredda eller har forvirrats 6ver tid, ir det ett problem att
medborgarna misstinker att s3 ir fallet. Silunda finns all anledning
till oro for det specifika svenska korruptionsproblemet och det
faktum att allt fler tycks tro att det ir ett 6kande problem. Frigan
om korruptionens samhillsekonomiska kostnader ir svirbesvarad.
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Sverige ir enligt de gingse mitten som anvinds i denna forskning
allyame vildigt fritt frdn korruption, och dirmed tyder den
metoden pd att de samhillsekonomiska kostnaderna fér korruption
ir forsumbara. Ett hypotetiskt exempel — som baseras pd en
jimforelse med Island och att det i Sverige finns ett motsvarande
problem med nepotism, vinskapskorruption och fértroende-
missbruk — ger emellertid vid handen att effekterna av korruption
skulle kunna ge 4tminstone 0,25 procentenheter ligre arlig
ekonomisk tillvixttake, vilket motsvarar 9 miljarder kronor pa
drsbasis. Ett annat sitt att nirma sig korruptionens kostnader ir att
ta fasta pi den offentliga upphandlingen och de problem som
dokumenterats kring hur denna fungerar 1 kommunerna — och som
av allt att ddma har betydande samhillsekonomiska kostnader.
Upphandling dr ocksd ett dokumenterat riskomride for
korruption. Virdet av den offentliga upphandlingen uppgir 1
Sverige till ungefir 500 miljarder kronor arligen, varav ungefir 100
miljarder handlas upp direkt — utan anbud och utan insyn. Empirisk
forskning tyder pd att en fungerande konkurrensutsatt upp-
handling kan ge en initial kostnadsbesparing pd 20 procent, det vill
siga 20 miljarder kronor &rligen, utan att kvaliteten férsimras. Det
finns ocksd lingsiktiga vinster av en opartisk, konkurrensutsatt
upphandling som paverkar bide ekonomins och demokratins
funktionssitt.

Inget tyder pd att storlek pd den offentliga sektorn skapar
korruptionsproblem. En vanlig utgdngspunkt, i synnerhet bland
nationalekonomer, ir att den offentliga sektorns existens och
omfattning utgdr en viktig orsak till korruptionsproblem. I system
med omfattande offentlig sektor har politiker goda mojligheter att
missbruka sin makt pd viljarnas bekostnad. Nir vi pd basis av vir
enkitundersdkning skapar ett index fér att kvantitativt analysera
korruptionsproblem 1 svenska kommuner, visar det sig att detta
index korrelerar negativt med storleken pd de totala kommunala
utgifterna, dven nir en stor mingd andra faktorer beaktas. Det
negativa sambandet bestdr nir vi pd olika sitt forsoker hantera
risken for sd kallad omvind kausalitet. Vi hittar siledes inget st6d
for tesen att Sverige kan bekdmpa korruptionen genom att minska
den offentliga sektorn.

13
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De huvudsakliga slutsatserna om korruption 1 Sverige ir 1 korthet
att internationella korruptionsindex ger bilden av ett land relativt
forskonat frin korruption, att det finns skil att tro att dessa
undersokningar underskattar problemen med nepotism, vinskaps-
korruption och fértroendemissbruk, att medborgarna uppfattar att
det finns ett betydande korruptionsproblem, att problemen med
korruption ir stérre 1 kommunal verksamhet dn pd statlig nivd, och
att korruptionen leder pdtagliga samhillsekonomiska kostnader
och demokratiska problem dven i ett relativt ligkorrupt land som
Sverige. Det finns dirfér anledning att fundera &ver hur skyddet
mot korruption i Sverige kan forstirkas. Generellt finns tvi
huvudsakliga vigar att bekimpa oetiskt beteende, maktmissbruk
och korruption 1 offentlig verksamhet. En vig ir att forstirka
politikers och tjinstemins medvetenhet om och ansvar fér de
normer och virden som ska prigla den offentliga maktutévningen.
Hir vet vi att en levande offentlig debatt om korruption, och vad
som ir acceptabelt beteende och inte, ir ett verksamt medel for
korruptionsbekimpning. Den andra vigen ir att utforma regelverk
som gor att uppticktsrisken for korrupt beteende 6kar. Hir vet vi
att 6kad transparens i offentlig verksamhet ir ett verksamt medel.
Vi menar att Sverige kan anvinda informationsteknik och
oppenhet avsevirt mer in i dag i problemférebyggande syfte
genom att skapa 6kad medvetenhet och frimja en férebyggande
debatt om korruption. Tre huvudsakliga policydtgirder for att
forstirka korruptionsbekimpningen 1 Sverige foreslds. Den férsta
ir att inféra vad som 1 den internationella litteraturen kallas public
expenditure tracking. Tanken ir att 6ka transparensen och samtidigt
gora det mojligt foér varje enskild medborgare att delta i
granskandet av makthavarna. Forskningen har visat att &ppenhet
och public expenditure tracking har fungerat i linder som ir fattigare
och mer korrupta dn Sverige. Vi menar att Sverige har mycket lite
att férlora pd att prova ndgot liknande samtidigt som de potentiella
vinsterna av att minska och férbygga korruptionsproblem ir
mycket stora. Om relevanta data funnes litt tillgingliga i enhetligt
och elektroniskt format som underlittar bearbetning skulle
férutsittningarna fér granskning 6ka, och man kan pd olika sitt
beléna medborgare som genom sidana granskningar uppticker
korruption och andra former av oegentligheter. Milet bér vara att
oka incitamenten f6r medborgarna att bli mer delaktiga 1
granskandet av offentlig verksamhet och avsléja maktmissbruk.
Det andra policyforslaget gir ut pd att inféra en granskning av
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nigra utvalda kommuner. Det kan ske exempelvis genom att staten
initierar en granskande verksamhets- och ekonomiredovisning i ett
litet, slumpmaissigt urval av kommuner varje mandatperiod.
Granskningen bor dven gilla kommunala bolag. Arbetet skulle
kunna ledas av Ekonomistyrningsverket, Statskontoret eller
Riksrevisionen (alternativt av en ny institution). Genom att endast
ndgra kommuner viljs ut kan dessa granskas mer ingdende till en
lag kostnad, och eftersom alla kommuner léper viss risk att bli
utvalda f6r granskning, kan proceduren férebygga oegentligheter 1
alla kommuner. Dessutom kan det férbittra tlltron hos
kommunens medborgare om de vet att den kommunala verksam-
heten har granskats ingdende av en extern aktor. Virt tredje forslag
gdr ut pd att skapa en mer oberoende kommunal revision. Den
kommunala revisionen har under ling tid kritiserats for att vara
tandlés, och dven om det skett skirpningar i regelverket tycks de
senaste drens utveckling snarast ha gitt dt fel hill. I enkit-
undersdkningar till den politiska och administrativa eliten i
kommunerna {61l andelen som instimde helt i pdstiendet att den
kommunala revisionen ir ett viktigt verktyg for att stivja/avsloja
maktmissbruk och korruption frdn 56 procent till 43 procent
mellan &r 2008 och 2011. For att skapa distans mellan granskare
och granskad bér revisionen lyftas frn kommunnivi till regional-
nivd. Av regionen anstillda revisorer skulle ha en oberoende och
betydligt tyngre stillning gentemot de granskade kommunerna.
Det finns ocksd anledning att héja ett varningstecken mot tvd
andra tinkbara tgirder mot korruption. Vi har kunnat avfirda
tesen att korruption 1 svenska kommuner beror pd Sveriges relativt
ambitidsa vilfirdspolitik och pd det faktum att den offentliga
sektorn dr internationellt sett vildigt stor 1 Sverige. Det tycks med
andra ord inte vara en framkomlig vig att bekimpa korruptionen
genom att minska de offentliga utgifterna. Vi finner heller inget
stdd for att kommuner med fler kvinnliga politiker har ligre
korruptionsproblem. Den metod som ofta rekommenderas 1
mindre utvecklade linder, nimligen att 6ka kvinnors politiska
deltagande, fir alltsd inte stdd 1 vdra data. Det kan naturligtvis
finnas goda skil att verka for jimstillda politiska forsamlingar av
andra skil, men vi ska inte vinta oss att fler kvinnliga kommun-
politiker automatiskt resulterar 1 ligre korruption. Till sist vill vi
framhailla att sd gott som alla 3tgirder som vidtas mot korruption
har kostnader som méste vigas mot férdelarna i form av minskad
korruption om 4tgirderna har effekt. Det finns inget att vinna pd
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att av symboliska skil vidta kostsamma &tgirder som har smi
utsikter till resultat med motivet att det dr bittre dn att gora
ingenting. Den typen av dtgirder ir nimligen ofta simre in att gora
ingenting. Administrativa bérdor tillkomna 1 det vilvilliga syftet att
forhindra korruption skapar en dtgirdstrétthet inom byrikratin
som inte pd ndgot sitt underlittar korruptionsbekimpningen. Det
ir siledes bittre att vidta nigra f3 effektiva dtgirder som ger
politiker och tjinstemin 1 kommuner och statlig forvaltning driv-
krafter att motverka korruptionsproblem in att éverhopa dem med
detaljerade regelverk som kriver betydande administration och
resurser. Vi bor med andra ord skapa regler som ger de offentliga
makthavarna incitament att agera i skattebetalarnas intresse, men
inte detaljreglera varje utgift och verksamhet.
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Executive summary

Why study corruption in Sweden? The fact that Sweden does well
in international corruption surveys cannot be taken to imply that
corruption does not exist or that corruption is not a problem in
Sweden. While a social problem may be relatively less severe in one
country than in another, this says nothing about the actual extent
of the problem. Quite apart from whether the problem is a
relatively major or minor one, knowledge about corruption in
Sweden needs to be developed. Without knowledge of the nature
of corruption in Sweden, it is difficult to prevent and combat it.

The purpose of this report is to summarise and update the
research that has been conducted on corruption in Sweden, present
some previously unpublished opinion data and draw attention to
several neglected areas in studies of Swedish corruption. We do this
by answering a number of questions about the extent of corruption
in modern Sweden, developments over time, and its causes and
consequences. We also discuss measures and strategies for
combating corruption. A significant portion of the data presented
in this report was developed within the research project Tillit och
korruption i lokalpolitiken (‘Trust and corruption in local politics’,
funded by the Swedish Research Council) in which the authors are
involved. Our main arguments and conclusions on corruption in
Sweden can be summarised in six points.

Corruption problems should be broadly defined. In Sweden,
corruption has traditionally been defined in narrow legal terms
with a focus on bribery. Instead, we believe that corruption should
be defined broadly and in the context of unethical behaviour and
abuse of power. Otherwise there is a danger that important aspects
of the problem of corruption will be ignored, especially in low-
corruption countries like Sweden. Our definition of corruption is
associated with the research tradition that sees corruption as
behaviour that deviates from the formal duties of a public role for
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private gain. Like many of our political science colleagues, we
believe that corruption should be defined in terms of favouritism:
when public office-holders deviate from the norm of impartiality in
the performance of their public duties, this constitutes an abuse of
power — an abuse of power that is manifested through various
forms of improper favouritism in the exercise of public authority.
Corruption is thus a special case of abuse of power. When
politicians and officials engage in 1mproper favouritism for
personal gain, this constitutes corruption. What constitutes
personal gain should also be understood here in a broad sense. It
may be a matter of (1) financial and other material benefits, (2)
both direct and indirect benefits, and (3) benefits for the politician
or official themselves, as well as for relatives or friends. Thus
corrupt behaviour is not only about bribery; it is also about
nepotism and cronyism, and various forms of abuse of trust.
International corruption indices paint an incomplete picture of
corruption in Sweden. In global surveys of corruption and rule of
law in countries around the world, Sweden regularly ranks among
the best in class. For example, in Transparency International’s well-
known Corruption Perception Index (CPI), Sweden has never
placed lower than sixth in the list of world’s least corrupt countries
since the index was first published in 1995. A similar picture
emerges in studies focusing on direct experiences of corruption,
particularly bribery. It is apparently rare for Swedes to come across
politicians or officials seeking bribes or favours in order to perform
their duties. But there is also another, less rosy picture of
corruption in Sweden. Above all, we would like to highlight
something that has received little attention in previous research.
There is a gap between how international indices (based on expert
and elite perceptions) assess the Swedish corruption problem and
how Swedish citizens — living in Swedish society and subject to the
exercise of power by the Swedish State — describe the situation.
While international indices present Sweden as relatively spared
from corruption, its citizens see significant problems with
corruption, particularly favouritism such as nepotism and
cronyism, in the exercise of public authority. Close to a quarter of
the people in Sweden believe that quite a few politicians are
involved in corruption, and almost half agree with the statement
that it is common for politicians and officials to abuse their
position of power and trust to gain advantages for themselves or
their close family. There is reason to suspect that international
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indices are not fully able to capture the corruption problems that
can occur in a developed democracy like Sweden.

There is a specific Swedish corruption problem. Comparative
country studies show that corruption perceptions in Sweden stand
out in two important respects. Firstly, in the European states in
general, most citizens believe that corruption is a problem, mainly
in the state sector at central political level. In contrast to this
general picture, Swedes more often say that if corruption problems
exist, they exist in the municipalities, at local level. From a
theoretical point of view, this is no surprise, considering how the
Swedish welfare state is organised. Several researchers have
expressed the opinion that, for this reason, we should be extra
vigilant about corruption problems in the municipalities. The tasks
that municipalities are responsible for — such as spatial planning,
issuance of various types of permits, inspection, procurement and
social services — are particularly vulnerable to inappropriate
influence. Although exceptions exist, local government services are
generally poorly scrutinised — for example, by the media and
auditors — compared with how the State is scrutinised. As Swedish
corruption problems probably occur more at local level than at
state level, we should be somewhat sceptical about Sweden’s
position in international indices that focus on state level and thus
risk not identifying the problems associated with the exercise of
power at local level. Secondly, Sweden stands out negatively in
citizen surveys in a Nordic context, regardless of whether the
surveys focus on central or local levels. This is surprising. The fact
is that the Nordic countries have a great deal in common in terms
of traditions, culture and institutions, and usually end up with
similar rankings in the international surveys that try to capture
corruption problems and the quality of the rule of law. The
difference is a fact; but we have found no obvious explanation as to
why this is so. From our perspective, it is remarkable that in this
respect there seems to be something specifically Swedish even in
comparison with the other Nordic countries. At the same time, we
should point out that personal experiences of corruption are not
more common in Sweden than in the other Nordic countries.

We do not know with certainty whether corruption has increased.
It is difficult to know with certainty how corruption in Sweden has
evolved over time. In principle, no systematic studies of corruption
in Sweden were conducted before the 1990s; moreover, corruption
is a social phenomenon that is extremely difficult to measure.
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Despite the difficulty in commenting on this issue, we have tried to
argue, on the basis of the research that nevertheless does exist, that
the development of corruption may have looked like this: The
major problems we experienced in the 1700s and the first half of
the 1800s were probably erased at central level at the start of the
1900s. However, quite a number of irregularities remained in the
municipalities until the local administrative apparatus was
expanded and professionalised in the 1950s, whereupon corruption
became rare there as well. That said, some theoretical arguments
suggest that corruption may have worsened since the late 1980s in
connection with a series of organisational changes in the public
sector. At any rate, this theoretical reasoning is not contradicted by
survey data. People believe that corruption has worsened in recent
decades, and they also believe that corruption will worsen in the
future.

Even a low level of corruption can cause significant social
problems. Perhaps the most important reason to draw attention to
corruption and the abuse of trust even in developed democracies
such as Sweden is that it is associated with costs. The fact is that
corruption has a range of negative effects on the economic and
political system. It distorts competition, reduces companies’
willingness to invest and curbs the desire for entrepreneurship.
Moreover, corruption threatens the legitimacy of the rule of law
and weakens confidence in key social institutions and market
economy processes. Consequently, the risk is that corruption will
simultaneously ~undermine the conditions for economic
development and the foundations for a functioning democratic
form of government. Sweden stands out from comparable
countries in that its citizens to a greater extent perceive that there
is a corruption problem. It has also been found that citizens of the
Nordic welfare states who believe that officials are corrupt have
less confidence in democracy as a form of government. The results
call for reflection. Even if it were true that the actual corruption
problems are neither particularly widespread nor have worsened
over time, it is a problem that people suspect that such is the case.
Thus, there is every reason for concern over the specific Swedish
corruption problem and the fact that more and more people seem
to believe that it is a growing problem. The question of the socio-
economic costs of corruption are difficult to answer. According to
the usual measures used in this research, Sweden is still very free of
corruption, and thus the method indicates that the socio-economic
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costs of corruption are negligible. A hypothetical example, based
on a comparison with Iceland and Sweden having a similar problem
with nepotism, cronyism and abuse of trust, suggests however that
the effects of corruption could result in an annual economic
growth rate that is at least 0.25 percentage points lower, which
corresponds to SEK 9 billion annually. Another way to approach
corruption costs 1s to focus on public procurement and the
problems documented about how this works in the municipalities —
and which by all accounts is associated with significant
socioeconomic costs. Procurement is also a documented risk area
for corruption. The value of public procurement in Sweden
amounts to about SEK 500 billion per year, of which about SEK
100 billion is directly procured —without tendering and without
transparency. Empirical research suggests that a well-functioning
competitive procurement can provide initial cost savings of 20 per
cent, that is SEK 20 billion annually, without any loss of quality.
There are also long-term benefits of a fair, competitive
procurement process that affect the functioning of both the
economy and democracy.

There is nothing to indicate that the size of the public sector results
in  corruption. A common starting point, especially among
economists, 1s that the existence and scope of the public sector are
a major cause of corruption problems. In large public sector
systems, politicians have ample opportunity to abuse their power at
the voters’ expense. When, on the basis of our questionnaire
survey, we create an index to quantitatively analyse corruption
problems in Swedish municipalities, it turns out that this index
correlates negatively with the size of total municipal expenditure,
even when a large number of other factors are considered. The
negative relationship remains when we try in various ways try to
account for the risk of reverse causality. We therefore find no
support for the thesis that Sweden can fight corruption by
reducing the public sector.

The main conclusions regarding corruption in Sweden are, in brief,
that international corruption indices present the image of a country
relatively spared from corruption, that there is reason to believe
that these surveys underestimate the problems of nepotism,
cronyism and abuse of trust, that citizens perceive that a significant
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corruption problem exists, that the problems of corruption are
greater in local government services than at state level, and that
corruption leads to tangible socioeconomic costs and democratic
problems even in a relatively low-corruption country like Sweden.
There is thus cause to consider how protection against corruption
in Sweden can be strengthened. In general, there are two main ways
to combat unethical behaviour, abuse of power and corruption in
the public sector. One way is to increase the politicians’ and
officials’ awareness of and responsibility for the norms and values
that shape the exercise of public authority. Here, we know that a
vibrant public debate on corruption, and on what is acceptable
behaviour and what is not, is an effective means of combating
corruption. The other way is to design a regulatory framework that
increases the detection risk of corrupt behaviour. Here, we know
that increased transparency in the public sector is an effective tool.
We believe that Sweden can use information technology and
openness much more in problem prevention than it does today by
creating greater awareness and promoting a prevention debate on
corruption. To strengthen the fight against corruption in Sweden,
three main policy measures are proposed. The first is to introduce
what the international literature calls public expenditure tracking.
The intention is to increase transparency and at the same time
enable any private citizen to take part in the scrutiny of those in
power. Research has shown that openness and public expenditure
tracking have worked in countries that are poorer and more
corrupt than Sweden. As we see it, Sweden has very little to lose by
trying something similar, while the potential benefits of reducing
and preventing corruption problem are very large. If relevant data
were readily available in standard and electronic format to facilitate
processing, the opportunities for scrutiny would increase, and
citizens who discover corruption and other forms of irregularities
through such scrutiny could be rewarded in various ways. The goal
should be to increase incentives for citizens to become more
involved in scrutinising the public sector and revealing abuses of
power. The second policy proposal is to introduce a review of
several selected municipalities. This can be done, for example, by
the state initiating an operating and financial review in a small,
random sample of municipalities each electoral term. The review
should also apply to local government-owned corporations. The
work could be led by the National Financial Management
Authority, the Swedish Agency for Public Management or the
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Swedish National Audit Office (or alternatively a new institution).
A selection of only a few municipalities means that they can be
reviewed in more detail at a low cost, and because all municipalities
run a risk of being selected for review, the procedure may prevent
irregularities in all municipalities. Moreover, if the municipality’s
citizens know that the local government services have been
thoroughly reviewed by an external actor, their confidence may
improve. Our third proposal is to create more independent local
government auditing. This has long been criticised for being
toothless and, despite some tightening up of regulations,
developments in recent years appear to be moving in the wrong
direction. In questionnaire surveys of the political and
administrative elite of local government, the percentage who
strongly agreed with the statement that the local government audit
is an important tool to curb /expose abuse of power and corruption
fell from 56 per cent to 43 per cent between 2008 and 2011. To
create a distance between the auditor and the audited entity, the
audit should be lifted from municipal level to regional level.
Auditors employed by the region should have an independent and
considerably stronger position in relation to the audited
municipalities.

There is also reason to wave a warning flag against two other
possible anti-corruption measures. We have been able to dismiss
the thesis that corruption in Swedish municipalities is due to
Sweden’s relatively ambitious welfare policy and the fact that the
Swedish public sector is very large by international standards. It
would appear, in other words, that fighting corruption by reducing
public spending is not a feasible approach. Neither do we find
support for the thesis that municipalities with more women
politicians have less of a corruption problem. Thus the method that
is often recommended in less developed countries — namely, to
increase women’s political participation — is not supported by our
data. There may, of course, be strong arguments for promoting
gender-equal political assemblies for other reasons, but we should
not expect that more women in local government will
automatically result in less corruption. Finally, we would like to
emphasise that virtually all anti-corruption measures are associated
with costs that must be weighed against the benefits in terms of
reduced corruption if the measures are effective. There is nothing
to gain from taking costly measures that have little prospect of
success merely for symbolic reasons and on the grounds that doing
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so is better than doing nothing. This type of action is, in fact, often
worse than doing nothing. Additional administrative burdens
resulting from the well-intentioned purpose of preventing
corruption lead to initiative fatigue within public administration,
which does not in any way make combating corruption any easier.
Thus, it is better to take a few effective measures that provide
politicians and officials in local and state administration with an
incentive to combat corruptlon problems than to overburden them
with detailed regulations requiring significant administration and
resources. In other words, we should create rules that incentivise
public authorities to act in the interest of taxpayers but that do not
regulate every expenditure and activity in detail.
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1 Vartor uppmarksamma
korruption i varldens mest
rattssékra stat?

L3t oss borja med de goda nyheterna. Flera vilciterade killor
bekriftar bilden av Sverige som en av virldens mest rittssikra och
minst korrupta stater. Under bide 2010 och 2011 rankade World
Justice Project’ Sverige som virldens mest rittssikra land (Agrast
med flera 2010; 2011).”> Sverige har aldrig placerat sig simre in sexa
pd listan 6ver virldens minst korrupta stater sedan Transparency
Internationals (TI) Corruption Perception Index (CPI) lanserades
1995. I Virldsbankens Worldwide Governance Indicators’ terfinns
Sverige bland de allra frimsta vad giller just indikatorerna for
rittssikerhet” och "korruptionskontroll”.

S& till de ndgot simre nyheterna. Sett till de utmirkta placering-
arna 1 internationella index, finns det paradoxalt nog numera allt
fler av varandra oberoende opinionsdatakillor som visar att det
svenska folket uppfattar svenska politiker och tjinstemin som mer
korrupta och mindre opartiska dn vad man skulle kunna forvinta
sig utifr@n de fina placeringarna 1 Rule of Law Index, Corruption
Perception Index och Worldwide Governance Indicators. *Faktum ir
att misstankar om tjinsteminnens partiskhet och annan rittso-
sikerhet 1 Sverige sticker ut 1 ett nordiskt sammanhang 1 s mitto

' For information om World Justice Project och vad deras index miter, se
www.worldjusticeproject.org.

2 Foér 2012 gjordes ingen sammanvigning av de 3tta delindexen och silunda ingen
dvergripande rangordning. De ingdende faktorerna rangordnades dock individuellt. Sverige
kom etta pd fyra av itta ingdende "delindex”, nimligen absence of corruption, fundamental
rights, opern government och regulatory enforcement (Agrast med flera 2012).

’ Se nirmare pd info.worldbank.org/governance/wgi/pdf/c206.pdf

* Papakostas (2009: 117) uppmirksammar en paradox som har viss sliktskap med den som vi
hir méilar upp: ”I det land dir allminhetens instillning till det offentliga livet genomsyrats av
fortroende dyker dagligen upp rapporter i massmedia om att saker och ting inte gdr ritt till.”
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att de dr mer utbredda dn i de nordiska grannlinderna (Erlingsson
med flera 2012; Linde och Erlingsson 2012; Erlingsson 2010).

Till detta ska liggas att uppmirksamheten kring det svenska
korruptionsproblemet fitt ett uppsving under de tvd senaste dren.
Den tog ordentlig fart efter det att Sveriges Televisions Uppdrag
Granskning viren 2010 borjade rulla upp den s3 kallade
*Goteborgsskandalen”. Omfattande medierapportering foljde, dels
om nya vinklar pd affirerna 1 Goteborg, dels om avsléjanden 1 andra
kommuner. Detta fick 8terverkningar pd sdvil forskares intresse fér
frigan som p& samhillsdebatten. Under hosten 2010 tog SOM-
undersdkningen for forsta gingen med ett helt frigebatteri om
korruption (Bauhr och Oscarsson 2011)°, och styrelsen for
Transparency Internationals Sverigeavdelning slog fast pd DN-
debatt att “korruptionen 1 Sverige har 6kat” (Engfeldt med flera
2010). I juni 2011 gav sedan regeringen Statskontoret i uppdrag att
“ta fram ett samlat underlag som ger en bild av rittspraxis,
forskning och uppfattningen om férekomsten av korruption i
kommuner och landsting samt kommun- och landstingsigda
foretag” (Fi2011/2882, s 1), ett uppdrag som redovisades i
rapporten Kopta relationer: Om korruption i det kommunala Sverige
(2012). I bérjan av 2012 tillsattes dessutom en sirskild ”gransk-
ningskommission” fér att utreda hur mutkulturen 1 Géteborg
egentligen ser ut (Sveriges Radio P4, 2012-02-16), och strax fore
sommaren 2012 inledde Riksrevisionen en genomging av statliga
myndigheters skydd mot korruption. 2012 publicerades ocksd en
omfattande granskning av svenska institutioners férméga att std
emot korruption (Andersson 2012).® Med andra ord har frdgan om
det svenska korruptionsproblemet pd kort tid blivit hett stoff bland
journalister, forskare samt politiker och tjinstemin pd bdde central
och lokal niva.

Den paradox som hir framtrider vicker viktiga frigor. I
jimforande internationella undersékningar klarar sig Sverige tvek-
16st inte bara bra — vi uppfattas till och med tillhora de allra bista
vad giller frinvaro av korruption och rittsréta. Samtidigt avsldjas
skandaler med jimna mellanrum, inte minst pd lokal nivd, och
dessutom finns en forhillandevis utbredd uppfattning bland med-
borgarna om att politiker och tjinstemin missbrukar sin makt for

> Frigorna upprepades 2011, se Bauhr och Firdigh (2012).

¢ Till det relativt firska intresset for frigor om fértroendemissbruk i Sverige ska liggas att en
forskargrupp i Géteborg under hdsten 2012 skickade ut en enkit till landets samtliga
fértroendevalda i kommuner och landsting dir ett antal frigor om opartiskhet i kommunal
férvaltning ingdr (www.spa.gu.se/samverkan/kolfu).

26



€ 2013:2 Varfor uppmarksamma korruption i varldens mest rattssakra stat?

egen eller nirstdendes vinning. Parallellt med detta har medias och
forskares intresse for frigan vuxit. Hur ska paradoxen egentligen
losas? Ett sitt att ”18sa” paradoxen ir att helt sonika negligera
medborgarundersokningarna och direfter ifrdgasitta rimligheten 1
dagens stora intresse for svensk korruption, med hinvisning till att
intresset frin framfor allt forskare och media inte str 1 paritet till
den verkliga omfattningen. Hir hinvisas d& till de fina placering-
arna 1 internationella jimforande index och de férhillandevis fa
fallen av anmilda brott av korruptionskaraktir som finns i landet.
Den myckna uppmirksamheten kring frigan ska snarast forklaras
av att ett antal personer — forskare, myndighetspersoner och
journalister — har ett egenintresse 1 att bldsa upp korruptionsfaran i
Sverige (Sandgren 2011).

Den forklaringen tror vi inte pa. Det idr dels att bagatellisera de
skandaler som har avslojats, dels att negligera den oro som
medborgarna trots allt uttrycker. Dessutom finns det teoretiska
skil till att tro att det just ir en sidan syn pd det svenska
korruptionsproblemet som ligger till grund fér den naivitet, god-
trogenhet och aningsléshet — och den dirpd foljande diliga
beredskapen for problemet — som forefaller ha funnits infér
korruption inom det offentliga, kanske frimst ute 1 kommunerna
(Andersson med flera 2010; Statskontoret 2012). Vidare ger den
argumentationen inte nigot svar pd frigan om varfér misstankarna
om rittsrota 1 offentlig férvaltning var timligen utbredda bland
svenskar lingt fore forskarnas och journalisternas stora intresse for
frigan.

Samtidigt finns anledning att klargéra en viktig utgingspunkt
for rapporten: avsikten ir inte att ifrigasitta bilden av Sverige som
ett av virldens mest rittssikra och minst korrupta politiska system.
Diremot menar vi att frdgan, historiskt sett, behandlats
styvmoderligt 1 svensk offentlighet. Alldeles for littvindigt har
sdvil forskare som centralt placerade politiska aktorer viftat bort de
problem som trots allt finns — ofta just med hinvisning till fina
placeringar 1 internationella index och fi lagférda brott av
korruptionskaraktir. P4 grund av det historiska ointresset for
frigan saknas ocksi en sammanhillen kunskap om det svenska
korruptionsproblemet: hur utbrett man utifrn befintliga datakillor
kan anta att det ir, och vad det ir som kinnetecknar korruption 1
skandinaviska vilfirdsstater. Detta har nog, tyvirr, fitt till foljd att
de svenska problemen relaterade till korruption har underskattats.
Som Girling (1997) har argumenterat, bara foér att ett land

27



Varfor uppmarksamma korruption i varldens mest rattssakra stat? € 2013:2

demokratiseras, moderniseras och utvecklas 1 olika avseenden,
betyder det inte att korruptionen foérsvinner. Den dndrar snarare
karaktir och kan komma att anta mer avancerade — eller for att tala
med Papakostas (2009: 127), sofistikerade — och dirmed svirupp-
tickta former. Hir kan det exempelvis handla om fall dir vinskaps-
relationer och sliktband leder till olika typer av tjinster och gen-
yanster, vilka gor att ovidkommande hinsyn tas vid offentligt
beslutsfattande (Brd 2007: 146). De fall som har avslgjats visar att
uppfinningsrikedomen avseende sitten pd vilka individer férsoker
utnyttja sin offentliga tjinst eller fortroendevalda post for egen
eller sina nirmastes vinning ir forhillandevis manga, till och med i
ett land som Sverige som traditionellt ansetts vara forskonat frin
den hir sortens problem.

Sedan vi paborjade forskningsprojektet Tillit och korruption i
lokalpolitiken &r 2007, har manga undrat 6ver (och direkt ifrdgasatt)
vért intresse for frigor om rittsrota 1 Sverige. Vi finner det dirfor
angeliget att redan hir i inledningskapitlet férsoka besvara frigan:
varfér ska man 6ver huvud taget intressera sig fér frigor som ror
korruption och rittssikerhet 1 ett land som av allt att déma —
jimfort med andra linder, och dtminstone med en strikt juridisk
definition av “korruption” — pd det stora hela ir férskonat frin
sddana problem? Det finns, menar vi, &tminstone sex goda
argument for att forskare ska igna uppmirksamhet it svensk
korruption.

1.1 Sex skal att vanda blicken inat - mot vara egna
korruptionsproblem

1. Att ett samhillsproblem relativt sett ir mindre i ett land jimfért
med andra, siger ingenting om den faktiska utbredningen av
problemet. Det enda vi vet ir att liget i Sverige ir bittre in 1 minga
andra linder. Att okritiskt anta att allt dr frid och fréjd med
hinvisning till att Sverige rdkar ligga 1 topp pd listan 6ver virldens
mest rittssikra och minst korrupta stater, ir lika fel som om en
likare diagnosticerade 180 patienter och friskférklarar den minst
sjuke. Man mdste ocksd titta nirmare pd den minst sjukes hilso-
tillstdnd f6r att se om dtgirder krivs. Det dr dirfor ett felslut att
tycka att man ska avstd frin att utforska korruption och ritts-
sikerhet 1 linder som jimfért med andra ir férskonade frén ritts-
rota. Jimfor exempelvis med frigan om den svenska jimstilld-
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heten: det vore orimligt, bara for att Sverige brukar rankas som en
av virldens allra mest jimstillda stater, att sluta forska om
jimstilldheten hir och ge upp de politiska ambitionerna om att
stirka jaimstilldheten ytterligare.

2. Alldeles oavsett om problemet ir relativt litet eller stort, ir
kunskapsutveckling om korruption i Sverige nédvindig for att i
framtiden utforma dnnu bittre institutioner — sdvil 1 Sverige som i
andra linder. For det forsta, och som bland annat understryks 1 Brd
(2007: 6), ifall vi saknar kunskap om hur det specifika svenska
korruptionsproblemet ser ut, kan vi inte veta hur vi ska forebygga
och bekimpa det. For det andra giller att ingiende analyser av
korruption i traditionellt ligkorrupta samhillen som det svenska
har potential att 6ka den generella kunskapen om hur ligkorrupta
institutioner skapas och bevaras’ (jimfér Bauhr och Oscarsson
2011). Det dr med andra ord av policyskdl viktigt att underséka
svensk korruption.

3. Internationella jimférande index ger oss visserligen inblickar i
hur linders korruptionsproblem ser ut jimfért med varandra, men
ska vi verkligen ta deras tillférlitlighet f6r given utan att ocksd
konsultera mer detaljerat, nationsspecifikt material? Den killa som
oftast hinvisas till — CPI - har fitt omfattande kritik (se
exempelvis Andersson och Heywood 2009; Teorell 2010).
Dessutom ir denna undersékning huvudsakligen inriktad pd vissa
former av korruption, sirskilt mutor. Man bér betinka att
korruption inte automatiskt férsvinner d linder moderniseras och
demokratiseras. Korruptionen kan som sagt anta sofistikerade och
mer svarupptickta former. Ett ypperligt exempel pd de internation-
ella korruptionsindexens opdlitlighet ir fallet Island. I mitten pd
00-talet beskrevs landet nirmast som ett paradis (se exempelvis The
Guardian 2008-05-18): islinningarna var virldens lyckligaste folk,

7 Inte minst torde ett sidant argument fér att noggrant analysera korruptionen i en mogen
vilfirdsstat (eller, det vill siga, den till synes relativa frinvaron av den) tilltala flera
nationalekonomiska auktoriteter pi omridet. Exempelvis har Alesina och Angeletos (2005),
och minga med dem, drivit det klassiska argumentet att ju mer omfattande en stat ir, och ju
mer resurser den samlar in och férdelar, desto mer dkar risken fér offentlig korruption. Till
detta kommer att svenska tjinstemin historiskt sett haft férhillandevis stor handlingsfrihet,
d& ett stort inslag av ramlagar och mailstyrning ir vanligt forekommande hir. Bland annat
menar forskare som Aidt (2003) och Jain (2001) att ju stdrre handlingsfrihet ett politiskt
system tilliter sina tjinstemin, desto stdrre dr risken foér offentlig korruption. Flera
etablerade axiom inom korruptionsforskningen skapar férvintningar om enorma korrupt-
ionsnivder i en stat som den svenska, som bide har omfattande offentlig sektor samt hég
grad av handlingsfrihet {6r tjinsteminnen. Enligt jimférande index ser vi inget sddant — och
det i sig kriver forklaring och mer forskning om dmnet i svensk kontext.
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toppade FN:s HDI-rankning® och ldg pd CPL:s férstaplats. Ett par
manader efter den stora finanskraschen, hosten 2008, konstaterades
att det kunde vara sd illa att klientelism och fértroendemissbruk
spelade en roll i finanskrisen (jimfér Vaiman med flera 2011).
Korruptionsutredaren Eva Joly slog till och med fast att: “the scale
of potential corruption at the Icelandic banks should be treated as
one of the most important financial investigations Europe has ever
known” (The Telegraph 2009-06-11). Mot denna bakgrund kan man
nog drista sig till antagandet att CPI inte var ens i nirbeten av att
finga vad som faktiskt pdgick under ytan pd Island i mitten av 00-
talet. Tvirtom finns en hel del som pekar mot att exempelvis
vinskapskorruption har varit timligen utbrett pd Island (se
exempelvis Kristinsson 2012). Utan ingdende studier av svenska
forhillanden kan man dirfér inte ta for givet att svensk korruption
ir sd begrinsad som exempelvis CPI och andra index kan leda oss
att tro. Atminstone ger fina placeringar i jimférande index inga
avgorande skil till att avhilla oss frin att undersdka den specifika
svenska korruptionens omfattning och karaktir.

4. Man bor ha i dtanke att de index som utformas for att
kvantifiera korruption och rittssikerhet typiskt intresserar sig for
den centrala nivin. Att exempelvis Sverige har en vilfungerande
statsférvaltning utesluter emellertid inte korruptionsproblem pd
den lokala arenan (Andersson 1999; Erlingsson 2006; Statskontoret
2012). Orsaken ir bland annat att det beslutsfattande och de
uppgifter som hanteras dir ir sirskilt forknippade med risker for
korruption, till exempel fysisk planering, tillstindsgivning, upp-
handling och social service (se Andersson & Erlingsson 2012;
Konkurrensverket 2009). Vidare fir kommunnivdn ofta mindre
uppmirksamhet, och utsitts 1 typfallet f6r simre granskning av
exempelvis media och revision, jimfért med hur statsmakten
granskas. Kombinationen av dessa tvd saker — att kommuner har
uppgifter som ir extra kinsliga f6r korruption, och att det dir kan
vara sirskilt svdrt att uppticka oegentligheter — stirker argumentet
att fokusera pi korruption pi den kommunala nivin. Aven detta
utgor ett skil att tminstone delvis ha en skeptisk instillning till de
internationella rankingar av korruptionsnivier, och i vart fall avstd
frdn att anvinda dem som alibi fér att lita bli att utforska
korruption och andra former av fértroendemissbruk i Sverige.

8 HDI stdr f6r Human Development Index anvinds fér att mita och jimféra vilstdnd i
virldens linder, dir méttet vid den hir tidpunkten inkluderade exempelvis liskunnighet,
fattigdom och férvintad livslingd.
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5. Som fértjinstfullt har uppmirksammats av exempelvis Inga-
Britt Ahlenius (2004) (och som kommer att utvecklas 1 rapportens
andra kapitel) faller debatten om huruvida det finns ett svenskt
korruptionsproblem till icke obetydlig del tillbaka till frigan om
hur korruption ska definieras. En debattér som har en sniv juridisk
forstdelse av korruptionsbegreppet — sd att bara sidant som kan
lagforas som givande och tagande av mutor ska betraktas som
korruption — kommer knappast att betrakta korruptionen i Sverige
som sirskilt allvarligt, eller inte ens som ett problem det 6ver
huvud taget ir virt att ligga resurser och uppmirksamhet pd. Detta
ir ocksd troligen historiskt den dominerande synen pi, och
definitionen av, korruption i Sverige. Om man diremot anammar
den internationellt accepterade definitionen — det vill siga ar
utnyttja sin offentliga stillning for att uppnd otillborlig vinning for
egen eller annans del — forindras perspektivet: accepteras idén att
grovre fortroendemissbruk bor falla in under definitionen (till
exempel bedrigeri, troléshet mot huvudman samt aspekter av
jivsproblematiken som tangerar klientelism, vinskapskorruption
och nepotism, se bland annat Leijonhufvud 1996/1997; Rothstein
och Teorell 2008) ir korruptionsproblemet sannolikt mer
omfattande in vad vi traditionellt vant oss vid att tinka att det ir.

6. Det kanske viktigaste skilet till att uppmirksamma korrupt-
ion och foértroendemissbruk ocksd i utvecklade demokratier, ir att
det ir forenat med kostnader. Korruption har nimligen en uppsjo
negativa dterverkningar pd det politiska systemet. Den snedvrider
konkurrens, minskar foretagens investeringsvilja och begrinsar
viljan till entreprendrskap. Dessutom hotar korruption rittsstatens
legitimitet, sinker fortroendet f6r viktiga samhillsinstitutioner och
minskar tilltron till marknadsekonomiska processer. Dirigenom
riskerar korruption att pd en och samma ging undergriva
forutsittningarna f6r ekonomisk utveckling och fundamenten fér
fungerande demokratiska styrelseskick.” Det finns klara indikat-
ioner pd att korruption har skadliga effekter ocksd i linder som
betraktas som relativt ldgkorrupta. Problem antar i dessa ofta
karaktiren av vardagskorruption hos enskilda nirbyrikrater som
sysslar med tillstdndsgivning, inspektion, upphandling eller
myndighetsutévning som sker 6ga-mot-6ga (Brd 2005; Korsell
2005), alternativt “vinskapskorruption” dir slikt- och vinskaps-

’ Fér genomgéngar av korruptionens kostnader, se exempelvis Charron med flera (2012),
Bowler och Karp (2004), Andersson (2002: 235), Jain (2001), Rose-Ackerman (1999: kapitel
1-2), Goudie och Stasavage (1998:140-148), Della Porta och Vanucci (1997).
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band gor att ovidkommande hinsyn tas vid beslutsfattande (Brd
2007). Erlingsson med flera (2012) har funnit att medborgare i de
nordiska vilfirdsstaterna som tror att tjinstemin ir korrupta har
simre tilltro till demokratin som styrelseskick. Resultatet manar till
eftertanke: dven om man skulle hitta avancerade metoder for att
identifiera den verkliga omfattningen av de svenska korruptions-
problemen, och skulle finna att problemen vare sig ir sirskilt
utbredda eller har foérvirrats over tid, ir det ett inneboende
problem 1 sig sjilvt att medborgarna misstinker att si ir fallet.
S8lunda finns all anledning till oro foér det specifika svenska
korruptionsproblemet och det faktum att allt fler tycks tro att det
ir ett okande problem (jimfoér Erlingsson och Linde 2011 samt
Linde och Erlingsson 2012). Kunskapen utgér ett viktigt
delunderlag for vilka strategier man bor formulera f6r ett specifike
svenskt antikorruptionsarbete, en friga som vi dterkommer till 1
rapportens slutkapitel.

1.2 Vart 6vergripande syfte

Med avstamp 1 dessa sex punkter menar vi att det 1 hégsta grad ir
motiverat och relevant att griva djupare 1 frigan om korruption
dven 1 mogna vilfirdsstater, och kanske sirskilt just 1 Sverige.
Syftet med den hir rapporten ir sdlunda att sammanfatta och upp-
datera den forskning som har bedrivits om korruption i Sverige,
redogora for viss tidigare opublicerad opinionsdata, samt att
uppmirksamma ett antal férbisedda omriden i studier av svensk
korruption. Detta gor vi genom att besvara f6ljande frigor:

e Vad vet vi om korruptionens utbredning i det moderna
Sverige?

e Vad vet vi om den svenska korruptionens utveckling éver
tid?

e Vad ir det for faktorer som tycks 6ka respektive minska
sannolikheten foér férekomst av korruption pi lokal nivd 1
Sverige?

e Givet att man accepterar att Kkorruption ir ett icke
féorsumbart problem 1 dagens Sverige, vad finns det for

strategier och dtgirder att vidta f6r att komma till ritta med
det?
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1.3 Rapportens struktur

Dessa frigor forsdker vi besvara 1 rapportens sex kapitel.
Rapportens struktur ser ut som foljer. I detta introduktionskapitel
har vi f6rs6kt 6vertyga lisaren om vikten av vinda blicken indt mot
vdra egna korruptionsproblem och uppdatera kunskapsliget
rorande den specifikt svenska korruptionen, samt preciserat vart
irende och brutit ned det i ett antal frigestillningar. Hirpd foljer
kapitel tvd, ”Det komplexa korruptionsbegreppet” dir vi
diskuterar vad korruption kan sigas vara f6r nigonting. Innan vi
gdr vidare till rapportens mer empiriskt orienterade kapitel, krivs
det att lisaren idr pd det klara med vad vi pratar om — inte minst f6r
att det rdder oenighet om vad som ska betraktas som korrupt
beteende. Det andra kapitlet utgoér dirfor en utredning av vad vi
betraktar som korruption, och utgér alltsd ett avstamp for de
pafoljande kapitlen. Kapitel tre bir titeln "Korruption i dagens
Sverige — vad vet vi?”. I det kapitlet ger vi en introduktion till den
forskning som bedrivits om korruption i Sverige, dir syftet dr dels
att visa hur forskningen om korruption 1 Sverige har utvecklats,
framfor allt sedan 1990-talets mitt, dels att utifrin de resultat som
har presenterats i forskningen férséka ge en bild av det svenska
korruptionsproblemets karaktir. Direfter gir vi igenom alla fér oss
kinda datakillor som férsokt f8nga férekomsten av korruption och
annat fortroendemissbruk i Sverige, allt fr@n linderjimférande
studier dir vi kan se hur svenska medborgares perceptioner
forhéller sig till medborgare i andra linder, till perceptioner bland
lokala eliter 1 Sverige. Var avsikt dr att forsoka ringa in ett svar pd
frigan om hur utbrett korruptionsproblemet kan misstinkas vara i
ett av virldens allra minst korrupta linder, samt vilken karaktir
korruptionen 1 en sidan stat kan tinkas anta. Hir presenteras
ocks3, bland annat, tidigare opublicerat datamaterial.

Efter det tredje kapitlet ska vi ha férmedlat en idé om det
svenska korruptionsproblemets utbredning och karaktir 7 dag. Med
tanke pd den omfattande uppmirksamhet frigan har fitt pd senare
tid dr det lite att f4 intrycket att liget har forvirrats kraftige pd
ganska kort tid. I det fjirde kapitlet, "Svensk korruption i ett
historiskt perspektiv”, tar vi itu med den frigan och anligger ett
relativt 18ngt tidsperspektiv. Med grund i de f3 historiska svenska
korruptionsstudier som gjorts och 1 teoretiska resonemang
angriper vi frigan: finns det nigot skil tll att tro att det dr virre
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stillt 1 dag jimfort med forr avseende den svenska korruptionen
och rittsrétan?

Fram till och med kapitel fem, Korruptionsproblem i Sveriges
kommuner - vilka faktorer spelar roll?”, har vi i tur och ordning
gett oss 1 kast med (1) begreppsfrigan, (2) tidigare forskning och
olika datakillor for att skapa en kinsla f6r det svenska problemets
omfattning och (3) resonerat om det svenska korruptions-
problemet ur ett historiskt perspektiv. Men, vad ir det egenthgen
som forklarar forekomsten (eller frdnvaron) av korruption i en
utvecklad demokrati och mogen vilfirdsstat? I detta kapitel
presenteras dirfor en teoretisk verktygslida som syftar till att
generera hypoteser om vad som kan forklara férekomst respektive
fridnvaro av korruption 1 politiska system. Kapitlet inkluderar en
empirisk analys av skillnader mellan olika kommuner baserad p3 ett
sirskilt korruptionsindex: utifrin tillgingliga data férsoker vi dir
siga nigot om hur korruptionsproblemen varierar mellan svenska
kommuner, samt tentativt foérklara férekomst respektive frinvaro
av korruption 1 svenska kommuner. I det sjitte och avslutande
kapitlet ”Slutsatser och implikationer?” sammanfattar vi huvud-
poingerna 1 de respektive kapitlen, diskuterar implikationerna av
dem och om korruptionens potentiella kostnader i ett land av
Sveriges typ, samt reflekterar kring vilka &tgirder som kan vara
limpliga foér att komma till ritta med de problem avseende
korruption och rittsréta som trots allt verkar finnas i en av
virldens minst korrupta stater.
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2 Det komplexa
korruptionsbegreppet

I detta kapitel analyseras frigan om Kkorruptionens natur frin
teoretisk utgdngspunkt. De inledande avsnitten (2.1-2.4) ger en
oversikt 6ver modern forskning om olika sdtt att definiera
begreppet korruption samt hur man kan kategorisera olika typer av
korruption. I efterféljande avsnitt (2.5) diskuterar vi mer specifikt
hur man kan férstd vad korruption i Sverige dr med utgdngspunkt
frin normer f6r offentlig verksamhet. Kapitlet avslutas med ett
avsnitt (2.6) dir vi drar slutsatser om hur korruption 1 Sverige ska
definieras och identifierar konkreta former av korrupta beteenden.

2.1 Vad ér offentlig korruption?

Hur begreppet korruption ska definieras kan i forstone synas vara
av en friga av frimst akademiskt intresse. Och otvivelaktigt har
definitionsfrigan stor inomvetenskaplig betydelse, men frigan om
vad korruption ir har minst lika stor samhillspolitisk relevans. Ett
tydligt exempel ir det faktum att hur ett samhille viljer att
definiera problemet, ocksd pdverkar uppfattningen om hur om-
fattande korruptionen anses vara. Om korruption definieras pd ett
snivt sitt kan det leda till slutsatsen att korruption ses som en
marginell féreteelse som inte fortjinar nigon framtridande plats pd
den politiska dagordningen (jimfor Ahlenius 2004). Med en
bredare definition av begreppet kan korruption i stillet framstd
som ett omfattande problem med 3tféljande behov av kraftfulla
motitgirder frin samhillets sida. Férmodligen ir de olika upp-
fattningarna om korruptionens faktiska utbredning i Sverige, och
huruvida den har okat eller inte, till betydande del ett resultat av
olika uppfattningar om vad korruption dr — alltsd, att frigan om hur
stort problemet anses vara dtminstone delvis kokar ned till hur
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begreppet ska definieras. Definitionen av korruption har ocksd
omedelbar policyrelevans pd foljande sitt: f6r att kunna identifiera
vilka 8tgirder som ir effektiva for att bekimpa korruption méste vi
veta vad korruption ir, och vilka olika former av korruption som
kan férekomma 1 ett samhille (Sj6lin 2010: 28-29; Statskontoret
2012: 42-43).

Bland forskare inom omridet rider delade meningar om
korruption ir en foreteelse som per definition ir relaterad till
offentlig verksamhet eller om korruption ocksd kan férekomma 1
rent privat verksamhet (Andvig och Fjeldstad 2001: 5-8, Pellegrini
2011: 16-17). I denna rapport ir dock virt huvudfokus endast pd
offentlig korruption (iven om vi kort berér frigan om korruption i
det privata niringslivet i kapitel 3).

Hur kan vi d& definiera korruption? Numera moter man 1
litteraturen ofta pistdendet att den mest accepterade definitionen
korruption ir missbruk av offentlig makt for privat vinning (Beeri
och Navot 2012:2, Rose-Ackerman 1978, kap 2). Om vi ser till
empiriska studier, sirskilt massdataundersékningar av korruption-
ens utbredning och dess variationer, ir detta férmodligen en
korrekt iakttagelse. I varje fall ir det den mest anvinda definit-
ionen. Internationella korruptionsmitningar som den som
nimndes 1 introduktionskapitlet — Transparency Internationals CPI
och Virldsbankens Control of Corruption Indicator (CCI) utgir
frin en sidan, eller snarlikt formulerad, definition. Detta ir en
delforklaring till varfér denna definition fitt stor spridning (Teorell
2010: 62-64).

Emellertid kan man med lika stor ritt hivda att det inte finns
nigon enhetlig och allmint omfattad definition av korruption.
Betydande utrymme i korruptionslitteraturen dgnas nimligen just
&t frigan om vad korruption egentligen ”4r” (de Graaf och Huberts
2008: 641). Visserligen kan man siga att definitionen av korruption
som “missbruk av offentlig makt f6r privat vinning” fingar ett slags
allmin grundtanke, en andemening, om vad korruption i sjilva
verket innebir. Men flertalet teoretiskt inriktade korruptions-
forskare menar samtidigt att en sidan bred definition saknar
tillricklig begreppslig precision. Bida leden i formuleringen kriver
ytterligare klargéranden: vi behover precisera bide vad "missbruk
av offentlig makt” innebir och vad ”privat vinning” ir. Men
forskarsamhillet ir knappast ense om vilka kriterier som ska
anvindas for att skapa en sidan okad precision i korruptions-
begreppet (Beeri och Navot 2012: 2).
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2.2 Tre perspektiv pa korruptionsbegreppet

Modern forskningsdebatt om Kkorruption tar avstamp i en
tredelning av korruptionsbegreppet som ursprungligen lanserades
av Arnold Heidenheimer (1970) 1 boken Political Corruption, som
har kommit att bli ett standardverk om korruptionsforskning. Hir
identifieras tre olika typer av korruptionsdefinitioner: (1)
definitioner som utgdr frin krav pi den offentliga rollen, (2)
definitioner som baseras pd allminintresse eller samhillsintresse
och (3) marknadscentrerade definitioner (jimfér Heidenheimer
2002). Nedan beskriver vi kort hur dessa tre typer av definitioner
kan ringas in.

Korruption strider mot det offentliga uppdragets krav

Den vanligaste utgdngspunkten ir att definiera korruption i
relation till de krav som stills pd innehavare av offentliga uppdrag,
det vill siga pd politiker och tjinstemin. Korruption handlar dir-
med om beteenden och praktiker som strider mot etablerade regler
och normer f6r utévande av offentliga dmbeten. En klassisk
formulering av detta synsitt ir Joseph Nyes (1967: 419) definition
av korruption:

Corruption is behavior which deviates from the formal duties of a
public role because of private-regarding (personal, close family, private
clique) pecuniary or status gains; or violates rules against the exercise
of certain types of private-regarding influence.

Nyes definition innehéller preciseringar av elementet "missbruk av
offentlig makt” 1 korruptionsbegreppet. For det férsta innebir
korruption en otillborlig sammanblandning mellan det offentliga
uppdraget och privata intressen, vilket ir ett centralt inslag 1 minga
korruptionsdefinitioner (Bratsis 2003: 11). For det andra pdverkar
korruption innehdllet 1 de offentliga besluten. Ocksid elementet
”privat vinning” preciseras. Korruption kan inte begrinsas till en
frdga om monetira férmdner. Privat vinning handlar snarare om ett
brett spektrum av sivil materiella som statusmissiga fordelar. Nye
anger tagande av muta, nepotism och férskingring av offentliga
medel som typiska exempel pd korrupt beteende. Han pdpekar
dessutom att otilldtet utnyttjande av den offentliga positionen fér
att uppnd fordelar inte bara behover avse innehavaren sjilv, utan
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ocksd till honom/henne nirstdende personer. Den personliga
vinningen behdver inte heller alltid vara direkt. Det kan dven
handla om tjinster och férvintningar om framtida gentjinster.

En knickfrga for idén att korruption strider mot det offentliga
uppdragets krav ir att identifiera de normer och regler som giller
for offentlig verksamhet och vilka handlingar som konstituerar
brott mot dessa normer och regler i form av korrupt beteende. Att,
som Nye, ange att tagande av muta, nepotism och férskingring av
offentliga medel ir typiska exempel pi korrupt beteende ir
knappast tillrickligt (Kurer 2005: 234). I praktiken utgdr definit-
ioner inom detta omride oftast frin ett legalistiskt perspektiv.
Enligt en legalistisk definition dr korrupta handlingar sddan som
uttryckligen ir foérbjudna 1 ett lands lagstiftning. Den bakom-
liggande tanken ir att gillande lagstiftning ger ett stabilt och sikert
uttryck f6r den férhirskande moraluppfattningen i samhillet om
vilka beteenden som foretridare for det offentliga inte fir dgna sig
3t — handlingar som innebir en otillbérlig sammanblandning mellan
det privata och det offentliga uppdraget (Gardiner 2002: 29-30;
Mény och de Sousa 2001: 2824, 2826).

Men det finns definitioner 1 samma tradition, att korruption
strider mot det offentliga uppdragets krav, som utgdr frin andra
normsystem in juridiken. Enligt sidana bredare definitioner ir
korruption inte bara olagliga handlingar. Ett exempel ir att utgd
frdn den allminna opinionen. Korruption omfattar d3 alla beteen-
den 1 offentlig verksamhet som en majoritet av medborgare och
elitgrupper 1 sambhillet anser ir korrupta (Jos 1993: 366-368;
Gardiner 2002: 32-34).

Korruption strider mot allmdnintresset

Den andra huvudtypen av korruptionsdefinitioner utgdr frin
tanken att syftet med offentlig verksamhet ir att tjina allmin-
intresset, eller samhillsintresset. Ofta definieras allminintresset 1
nyttotermer. Politiker och tjinstemin bér handla si att de
dstadkommer storsta mojliga nytta f6r medborgarna pd kort och
ling sikt. Idén ir alltsd att det idr resultatet, effekterna av offentliga
befattningshavares handlingar som riknas nir vi bestimmer vad
korruption ir, inte om de handlar 1 6verensstimmelse med givna
regler. Korruption ir, kort sagt, nir politiker och tjinstemin
dsidositter allminintresset till f6rmén f6r egenintresset. En sddan
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bred definition, siger foresprikarna, fingar essensen i1 problemet
med korruption; det handlar om de skadeverkningar den &stad-
kommer (Fleishman 1981: 63; Gardiner 2002: 29-30; Mény och de
Sousa 2001: 2825; Philp 2002: 45).

Under senare &r mirks ett férnyat intresse f6r definitioner dir
just resultatet, konsekvenserna eller effekterna av korruption spelar
en framtridande roll. Korruption har definierats som en upp-
sittning specifika skadeverkningar pd demokratiska processer och
institutioner. Framfér allt innebdr korruption en bedriglig
exkludering av medborgare frin kollektiva beslut som berér dem.
Dirmed undermineras en fundamental demokratisk princip, ritten
till inkludering eller deltagande (Warren 2006: 803-804). En annan
definition utgdr fr8n en grundliggande princip om opartiskhet,
eller icke-diskriminering, 1 utévning av offentlig makt. Staten bor 1
princip behandla alla medborgare lika, och alla medborgare har
samma rittigheter gentemot det offentliga. Nir offentliga befatt-
ningshavare bryter mot normen om opartiskhet/icke-diskrimine-
ring for privat vinnings skull ir det korruption och underminerar
legitimiteten for det politiska systemet (Kurer 2005; Rothstein och
Teorell 2008; Rothstein 2010).

Korruption handlar om ekonomiskt utbyte

Den tredje typen av korruptionsdefinitioner, de marknads-
centrerade, har en helt annan utgingspunkt dn de som bygger pd
brott mot den offentliga rollens krav eller allminintresset. Lite for-
enklat kan vi siga att det hir handlar om att applicera ekonomisk
teori, sidrskilt public choice, pa politiskt och administrativt
handlande. I marknadscentrerade definitioner férstds korruption 1
termer av utbud, efterfrigan och transaktionskostnader. Utgdngs-
punkten ir ett antagande om att rationellt handlande aktorer, som
forsoker maximera sin egennytta, kommer att férsoka dra privata
materiella férdelar av sin privilegierade offentliga position s& snart
en mojlighet ges. Korruption ir enligt detta synsitt en specifik typ
av transaktioner, otillitna eller “extra-legala” utbyten av det
offentliga uppdraget. En poing med att definiera korruption pi
detta sitt dr, siger foresprdkarna, att vi inte behdver utgd frén nigra
antaganden om normsystem for den offentliga verksamheten
(Mény och de Sousa 2001: 2824-282; Philp 1997: 443-444).

Marknadscentrerade definitioner anknyter till en ildre forsknings-
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tradition dir korruption inte ses alltid som nigot entydigt negativt.
Korruption kan tvirtom 1 vissa fall fungera som smorjmedel i
ineffektiva politiska och administrativa system (Thelander 2005a:
27-28). Detta ir emellertid en stdndpunkt som mycket fi skriver
under pd inom den moderna forskningen. Tvirtom, som vi
konstaterade 1 kapitel 1, och fir anledning att dterkomma till i
rapportens slutkapitel, tyder det allra mesta pd att korruption
genomgdende har skadliga effekter pd sivil ekonomins som
demokratins funktionssitt."

2.3 Olika former av korruption

Det finns inget sjilvklart eller invindningsfritt sitt att identifiera
vilka former av maktmissbruk eller oetiskt beteende hos politiker
och tjinstemidn som utgér offentlig korruption. Som vi sett far
sjilva definitionsfrdgan, hur vi preciserar vad missbruk av offentlig
makt for egen vinning ir, konsekvenser for var demarkationslinjen
for korrupt beteende dras. Oversikter av modern korruptions-
forskning ger vid handen att man kan rikna med fem olika, delvis
overlappande, huvudformer av offentlig korruption, nimligen
mutor, forskingring, bedrigeri, utpressning och favorisering
(Amundsen 1999; Andvig och Fjeldstad 2001; Heidenheimer
2010).

Mutor

Mutor ir den klassiska, eller essentiella formen av korruption och
ingdr 1 princip 1 alla korruptionsdefinitioner. En muta ir en otill-
borlig gdva, beloning eller annan f6rmén som &verlimnas till en
yinsteman eller politiker. Det otillbérliga med férmédnen ir att den,
direkt eller indirekt, ir férknippad med villkoret att mottagaren 1
sin tjinsteutdvning ska handla pd ett visst sitt som gynnar givaren,
givarens anhoriga eller ndgon annan. Mutor kan bestd av vad som
helst som ir attraktivt f6r mottagare, exempelvis pengar, rabatter,
varor, tjinster och gistfrihet i form av kost, logi och resor. Mutor
kan forekomma pd alla nivier 1 det politiska systemet, allt frén

1% Detta dr f6rovrigt inte bara en slutsats som nés av forskare, dven medborgarna beskriver
liget pd samma sitt. I en studie utf6érd 1 11 linder rankar medborgare korruption som ett av
de allra stérsta hindren mot ekonomisk utveckling (se Kaufmann 1997).
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polismannen som mot en liten ersittning blundar fér en trafik-
forseelse till storféretaget som ger mingmiljonbelopp till politiska
beslutsfattare f6r att f3 ett attraktive kontrakt 1 férsvarsindustrin
(Amundsen 1999: 11; Cars 2002: 18).

Forskingring

Forskingring dr en form av korruption som innebir stold av
offentliga medel. Nirmare bestimt handlar det om offentliga
befattningshavare som orittmitigt tillskansar sig sjilva resurser
frdn den verksamhet som de har till uppgift skota pd allminhetens
vignar. I strike legala definitioner av korruption brukar inte
forskingring riknas som en form av korruption. Anledningen ir att
forskingring dr ett si kallat “enpartstorfarande”  (jimfor
Leijonhufvud 1996/97), det vill siga ett slags internt maktmissbruk
inom den offentliga verksamheten och saknar en utbytesrelation
med det omgivande samhillet genom en f6rmén frin privatperson,
foretag eller organisation som mutor innebir (Andvig och
Fjeldstad 2001: 8-9).

Bedrégeri

Bedrigeri dr en bred form av korruption som ticker fler oegentlig-
heter in mutor och férskingring. Det handlar om offentliga
befattningshavare som ignar sig it vilseledande beteende som
manipulation eller férvringning av information, fakta och expert-
kunskap fér egen vinnings skull. Ett typiskt exempel dr tjinstemin
som manipulerar information till 6verordnade, politiker och
allminhet for att doélja sin direkta eller indirekta medverkan i
ekonomisk brottslighet (Amundsen 1999: 12-13, Andvig och
Fjeldstad 2001:9).

Utpressning

Utpressning innebir korruption nir offentliga befattningshavare
genom tving eller hot skaffar sig otillbérliga f6rmaner pd andras
bekostnad. Det kan exempelvis vara korrupta poliser eller
offentliga inspektdrer som genom trakasserier mot affirsidkare
tvingar dem att betala for en slags beskyddarverksamhet — man kan
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hir tala om en ”informell beskattning” genom hot och tving. En
principiell skillnad mellan utpressning och mutor ir att den som
utsitts for utpressning inte fir ndgot egentligt utbyte av relationen
(utom mojligen ett lofte om att inte utsittas for fortsatta
trakasserier, trakasserier som 4nd3 inte hade varit aktuella om den
som utsatts inte i férsta hand blivit approcherad av den korrupta
myndighetsutévaren) (Amundsen 1999: 13-14; Andvig och
Fjeldstad 2001: 9-10).

Favorisering

Favorisering utgor en samlingsbeteckning for olika praktiker som
innebir att offentliga makthavare utnyttjar sin stillning for att pd
ett otillborligt sitt ge fordelar till vissa personer eller grupper.
Nepotism, vinskapskorruption och/eller svigerpolitik ir favorise-
ring av sliktingar eller ndra vinner, ofta vid tillsittning av offentliga
ginster eller fordelning av andra uppdrag, exempelvis vid upp-
handling. En traditionell form av favorisering ir klientelism, ett
hierarkiskt system av patron-klientrelationer. De styrande makt-
havarna erbjuder tjinster och privilegier till sina “klienter” i utbyte
mot deras politiska och ekonomiska stéd (Amundsen 1999: 9-10,
Andvig och Fjeldstad 2001: 10).

Att olika former av favorisering tillsammans med mutor ir ett
grundliggande inslag 1 korruptionsproblematiken har sirskilt
betonats 1 det senaste decenniets korruptionsforskning. Ett
exempel ir forskningen vid det svenska Quality of Government
Institute dir man utgdr frin att favorisering ir sjilva kirnan i att
definiera begreppet korruption (Rothstein och Teorell 2008).

2.4 Korruptionens dimensioner

Att identifiera olika slags korrupta beteenden bidrar till vir for-
stielse av korruptionens komplexitet. Men upprikningar som
identifierar ett antal vanliga former av korrupta handlingar saknar
den stringens som renodlat teoretiskt grundade klassificeringar av
olika typer av korruption kan ge. Flera forslag har framférts om
hur man kan forstd skillnader mellan olika nivder av korruption i
ett samhille. Nedan presenterar vi de vanligaste begreppen nir man
i forskningen forsoker skilja mellan olika typer av korruption.
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Politisk korruption och forvaltningskorruption

Ett klassiskt sitt att sirskilja olika typer av korruption ir att dra en
skiljelinje mellan politisk korruption och férvaltningskorruption.
Grundtanken ir att sirskilja korruption pd det politiska systemets
beslutssida och genomférandesida. Politisk korruption ir nir
politiker som utformar lagar, budget och andra bindande beslut pa
folkets vignar sjilva dr korrupta. Det politiska beslutsfattandet
korrumperas genom att politiker ser till att medel ur statskassan
hamnar i deras egna eller nirstiendes fickor, och att riktlinjer och
lagar utformas si att de gynnar politikernas privata eller politiska
intressen. Forvaltningskorruption handlar om politikens genom-
forandesida. Det ir korrupta tjinstemin som utnyttjar tillimp-
ningen av det offentliga regelverket for att skaffa sig sjilv privata
fordelar. Typexemplet idr tjinstemin som mot ersittning, muta,
fattar det forvaltningsbeslut som en sékande eller klient énskar
(Andvig och Fjeldstad 2001: 10-12).

Distinktionen mellan politisk korruption och foérvaltnings-
korruption ir viktig dirfor att den visar att politisk korruption ir
nigot mer in brott mot formella, skrivna regler och normer fér den
offentliga verksamheten. Samtidigt ir det problematiskt att géra en
s& skarp 4tskillnad mellan politik och férvaltning, och mellan den
korruption som politiker respektive tjinstemin deltar 1.

*Grand corruption” och “petty corruption”

En alternativ klassificering skiljer 1 stillet mellan olika nivier av
korruption, grand corruption, eller korruption pd elitniva, och petty
corruption, eller s kallad vardaglig korruption pd ”gatunivd” bland
nirbyrikrater. Grand corruption sker pd det politiska systemets
hégsta nivd, ofta just genom medlemmar av bide den politiska och
den administrativa eliten i symbios genomfér korrupta handlingar.
I extrema fall handlar det om state capture, att hoga politiker och
ydnsteman 1 allians med privata aktdrer “kapar” statsapparaten och
anvinder den som ett instrument fér egen privat vinning. Petty
corruption ir den korruption pd lig nivd som medborgarna upplever
1 motet med nirbyrikrater inom exempelvis polis, skola, skatte-
myndigheter, bilprovning, sjukvird — och som vanligen kan handla
om mutor eller att medborgaren ges férdelar 1 behandlingen av det
offentliga som f6ljd av privata relationer med nirbyrdkrater. En
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viktig poing med denna klassificering ir att den visar att tjinste-
min har olika roller 1 korruption pd elitnivd och korruption pi
frontlinjenivd 1 den offentliga sektorn. I grand corruption blir
samspelet och maktbalansen mellan politiker och tjinstemin en
viktig faktor (Dahlstrém 2011: 4-5).

Grand corruption beskrivs normalt som en foreteelse pd
nationell nivd, korruption i den centrala statsapparaten. Men som
ett elitfenomen, ett samspel mellan personer i den politiska och
administrativa eliten, kan det lika girna tillimpas pd undernivier 1
det politiska systemet, exempelvis i kommuner och landsting i
Sverige. Hir finns det alltsi 290 kommuner och 20 landsting,
hyfsat sjilvstyrande enheter, som teoretiskt sett skulle kunna
fingas av en sidan hir form av grand corruption. Det kanske mest
kinda korruptionsfallet pd lokal nivd 1 Sverige, den s& kallade
Motala-affiren 1 slutet av 1990-talet, skulle kunna karaktiriseras
som just grand corruption: bide ledande kommunala politiker och
tjinstemin var inblandade (Citron 1999).

Institutionell korruption och individuell korruption

Den kanske mest sofistikerade modellen for att skilja mellan olika
nivier av offentlig korruption, institutionell korruption och
individuell korruption, har utvecklats av statsvetaren och etik-
forskaren Dennis Thompson (1993; 1995: kap 1). Klassificeringen
av olika nivder for korruption bygger p& demokratinormer:
oberoende, fair play och ansvar 1 den offentliga verksamheten. Tre
olika slags brott mot dessa demokratins processvirden innebir
korruption, nimligen en otillbérlig f6rmédn f6r en offentlig befatt-
ningshavare (politiker eller tjinsteman), en otillbérlig tjanst it en
medborgare (privatperson, foretag eller organisation), och en
otillbérlig koppling mellan tjinsten och férméanen.

Nir politiker och tjinstemin utnyttjar sitt imbete for eget
intresse och tillskansar sig sjilva eller familjemedlemmar materiella
formdner ir det ett typiskt tecken pd forekomsten av individuell
korruption. Att ta emot en penningsumma, en dyrbar present, en
utlandsresa eller sexuella tjidnster ir ingen normal kompensation fér
utférda arbetsuppgifter, utan en otillbérlig formén. Karaktiristiske
for individuell korruption dr ocksd att medborgaren inte fértjinar
den tjinst han eller hon fir frin det offentliga systemet. Kopp-
lingen mellan f6rmdn och tjinst dr det individuella motivet hos
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politikern eller tjinstemannen. Nir befattningshavaren medvetet
gor en otillbérlig tjinst 1 utbyte mot en otillborlig personlig f6rmén
ir motivet korrupt. Individuell korruption ir i forsta hand ett brott
mot demokratiska normer om proceduriell rittvisa som ska
garantera oberoende, eller om man si vill siga, opartiskhet 1 de
offentliga procedurerna (jimfér Rothstein och Teorell 2008).

Precis som andra former av korruption innebir dven institution-
ell korruption ett otillborligt utnyttjande av den offentliga
stillningen for privata syften. Till skillnad frdn individuell
korruption handlar det hir emellertid om att den otillborliga
féorménen ir politisk till sin karaktir snarare in personlig — alltsd en
férm&n som primirt dr anvindbar 1 den politiska processen, for att
gora sitt jobb. Ett typexempel dr nir en politiker tar emot otilldtna
bidrag for sin egen personvalskampanj i valrérelsen. Kirnpunkten 1
definitionen av institutionell korruption ir emellertid den otill-
bérliga kopplingen mellan férman och tjinst. Kopplingen skapar
vad Thompson kallar en institutionell tendens, det vill siga att
otillbérliga politiska férmaner och tjinster bryter mot och tenderar
att underminera de virden som offentliga beslutsprocesser bor
bygga pa, och skadar medborgarnas fortroende fér de politiska
institutionerna 1 allminhet. P3 s sitt handlar institutionell
korruption frimst om otillbérliga brott mot normerna om fair play
och ansvar 1 demokratin.

Svart, grd och vit korruption

Ett annorlunda sitt att identifiera olika typer, eller nivder av
offentlig korruption utgdr frin den allminna opinionen, nirmare
bestimt acceptansen f6r eller motstdndet mot korruption hos olika
grupper av medborgare 1 ett samhille. Hir skiljer litteraturen ibland
mellan svart, grd och vit korruption. Svart korruption foreligger nir
offentliga makthavares beteenden som ger dem egna materiella
fordelar fordéms av bide sambhillseliten och breda folklager. Grd
korruption ir sddana handlingar som direkt f6rdéms av vissa sam-
hillsgrupper, ofta eliten, medan andra grupper har en ambivalent
instillning till om det dr oetiskt beteende. Vit korruption innebir
att bide samhillseliter och vanliga medborgare har en ambivalent 1
instillning till om handlingssittet ir oetiskt och bér bestraffas
(Gardiner 2002: 33).
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2.5 Offentlig korruption i Sverige: etik och juridik

Den deskriptiva forskningséversikten ovan visar att korruption ir
ett komplext och svirfingat sambhillsfenomen med mainga
uttrycksformer. I den internationella litteraturen finns skilda
teoretiska utgdngspunkter for att identifiera vad korruption dr och
det rider olika uppfattningar om vilka slags beteenden som ska
betraktas som korrupta. Mot denna bakgrund finns anledning att
stilla frdgan: Vad ir offentlig korruption i Sverige? Fér att kunna
ringa in ett svar pd den frigan mdste vi besvara tre andra, mer
preciserade frigor om vad korruption 1 Sverige ska anses vara. Den
forsta frigan handlar om pd vilka grunder vi kan utpeka vad som ir
offentligt maktmissbruk. Den andra frigan giller vad som innebir
sddan egen vinning av maktmissbruk att det ir korruption. Den
tredje frigan ir vilka konkreta handlingar och beteenden som ir
korruption.

Offentligt maktmissbruk for personlig vinning

Nistan alla definitioner av korruption baseras pd att den ir en
avvikelse frin normala eller sunda forhdllanden 1 offentlig
verksamhet (Philp 1997: 446). Korruption innebir att befattnings-
havare bryter mot de normer och regler som ir férknippade med
deras offentliga uppdrag. Korruption ir pd si sitt ett normativt
begrepp: det handlar om ndgot otillbérligt. Det rér sig nirmare
bestimt om fall di politiker och tjinstemin handlar oetiskt. Den
offentliga etiken behandlar frigor om vad som ir gott och ont, ritt
och oritt handlande 1 den offentliga verksamheten.

Men allt oetiskt beteende ir naturligtvis inte maktmissbruk. En
ledande politiker eller tjinsteman som koper sexuella tjinster, kor
bil berusad, skattefuskar eller anvinder narkotika ir exempel som
ofta nimns 1 litteraturen om offentlig etik. Det handlar uppenbart
om oetiskt beteende, ja direkt olagliga handlingar. Ofta anses det
relevant att sddant beteende ocksd piverkar bedémningen av
politikerns eller tjinstemannens offentliga girning (Thompson
1987: 132-139). Men maktmissbruk ir det inte av det enkla skilet
att de inte utnyttjat sin offentliga stillning p& ndgot otillbérligt sitt
— handlingarna har s3 att siiga skett utanfér tjinsten.

Maktmissbruk dr den offentliga korruptionens kirna. Den
offentliga makt som missbrukas kan vara allt frdn méjligheten att
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paverka utformningen av ett lagférslag 1 riksdagen till positionen
att upphandla varor och tjinster f6r en kommuns rikning (Brd
2007: 18). De normsystem som traditionellt dberopas 1 korrupt-
ionslitteraturen for att sirskilja den legitima maktutdvningen frin
maktmissbruk har dock betydande nackdelar.

Maktmissbruk innebir att politiker och tjinstemin sidositter
allminintresset till formdn egenintresset. Men allminintresse ir ett
bide kontroversiellt och ganska vagt begrepp. Det ir oklart vilka
beteenden som egentligen dr ett brott mot allminintresset och
dirmed ocksd mycket svirt att konkretisera vad som dr makt-
missbruk och korruption (Sj6lin 2010: 36, 52). Maktmissbruk kan
inte heller reduceras till enbart en friga om vad som ir laglig och
olaglig  maktutévning. For det férsta varierar den rittsliga
regleringen av korruption och andra oegentligheter frén ett land till
ett annat, vilket bide skapar en oacceptabel begreppslig relativism
och forsvirar jimforelser av korruptionens utbredning i olika
linder. For det andra tenderar juridiken att vara ett etiskt minimum
och ger ett snivt perspektiv pd maktmissbruk. Brott mot visentliga
etiska normer for den offentliga verksamheten, som kan vara
korruption, saknar inte sillan rittslig motsvarighet (Philp 2002: 46,
Stromberg 1987).

De klassiska mattstockarna ger alltsd dilig vigledning fér att
utforma en precis och praktiskt anvindbar korruptionsdefinition.
Vi ska dirfér 1 stillet anvinda ett alternativt sitt att forstd vad
maktmissbruk och korruption ir som utgdr frin att opartiskhet ir
grundnormen fér offentlig maktutévning. Opartiskhet 1 utévandet
av offentliga uppgifter handlar ytterst om rittvisa, dir rittvisa som
opartiskhet innebir att det offentliga, stat och kommuner, bor
behandla alla medborgare lika som fértjinar lika behandling.
Opartiskhetsprincipen kan ocksd formuleras som ett krav pd icke-
diskriminering, det wvill siga att alla medborgare har samma
rittigheter gentemot det offentliga (Kurer 2005, Rothstein och
Teorell 2008). I Sverige dr en sddan opartiskhetsprincip for den
offentliga verksamheten fastlagd 1 grundlagens bestimmelse om
att:

Domstolar samt férvaltningsmyndigheter och andra som fullgér
offentliga forvaltningsuppgifter ska i sin verksamhet beakta allas likhet
infér lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet (RF 1 kap 9 §).
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Maktmissbruk ir alltsd nir tjinstemin och politiker gor ett avsteg
frdin normen om opartiskhet 1 utférandet av sina offentliga
uppgifter. Dirmed bér maktmissbruk definieras som olika former
av favorisering 1 den offentliga maktutévningen. Allt oetiske
beteende av politiker och tjinstemin ir inte maktmissbruk. P3
motsvarande sitt giller att allt maktmissbruk inte ir korruption.
Det som sirskiljer korruption frin annat maktmissbruk ir det
innehéller ett element av personlig vinning. Korruption ir sdlunda
ett specialfall av offentligt maktmissbruk. Relationen mellan
oetiskt beteende, maktmissbruk och korruption illustreras i figur
2.1.

Figur 2.1 Relationen mellan oetiskt beteende, maktmissbruk och
korruption.

Korruption

Maktmissbruk

Oetiskt
heteende

I enlighet med Joseph Nyes (1967) klassiska korruptionsdefinition,
och senare vidareutvecklingar av denna (Kurer 2005), bér frigan
om vad som utgdr otillborlig personlig vinning tolkas brett. Det
innebir for det forsta att den personliga vinningen inte begrinsas
ull att handla om pengar, utan omfattar alla tinkbara former av
materiella férdelar. Foér det andra behéver den personliga vinningen
inte vara direkt. Det kan dven handla om tjinster och férvintningar
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om framtida gentjinster. For det tredje, slutligen, ska vad som ir
“personligt” tolkas 1 vid bemirkelse. Férutom materiella férdelar
for politikern eller tjinstemannen sjilv omfattar det ocksd fordelar
for andra nirstdende, till vilka bdde familjemedlemmar, andra nira
sliktingar och nira vinner riknas.

S& ldngt kan vi dirmed konstatera att korruption i Sverige, enligt
vart synsitt, dr ett specialfall av maktmissbruk dir politiker och
tjinstemin utnyttjar sin offentliga stillning for att pd otillborligt
sitt dgna sig 3t favorisering, och dirmed bryter mot normen om
opartiskhet/icke-diskriminering i den offentliga maktutdvningen,
for att erhdlla direkt eller indirekt personlig vinning fér sig sjilv
eller nirstdende 1 form av ekonomiska eller andra materiella
fordelar.

Korruptionsformer och rittslig reglering

Med utgingspunkt frdn den nyss presenterade definitionen kan vi
identifiera tvd huvudtyper av korruption i Sverige, nimligen
korruption som tvipartsférfaranden och korruption som enparts-
forfaranden (jimfor Leijonhufvud 1996/97: 945-946). Tvdpartsfor-
faranden innebir att korruption uppstir genom en otillbérlig
relation mellan en offentlig politiker eller tjinstemin och en annan
part, ofta en utomstdende privat aktér, och dir relationen innebir
en 6msesidig materiell férdel f6r de inblandade.

Den klassiska formen av korruption som tvipartsforfaranden ir
mutor. Typexemplet dr nir utomstdende koper eller forsoker kopa
gdnster av en politiker eller tjinsteman. I en juridisk 6versikt med
titeln ”Korruption” (Cars 2002), liksom 1 en vigledning om
korrupt beteende for offentliganstillda (Finansdepartementet/SKL
2009), anges Brottsbalkens (BrB kap 10, § 5) bestimmelser om
mutor som det enda egentliga korruptionsbrottet i svensk lag-
stiftning. Tagande av muta innebir att en tjinsteman eller politiker
“tar emot, godtar ett 16fte om eller begir en otillbérlig f6rméin for
utdvningen av anstillningen eller uppdraget”.

Den svenska mutbrottslagstiftningen har reformerats under ar
2012. Det gamla brottet bestickning har bytt namn till givande av
muta, en spegelbild av tagande av muta. De tvi viktigaste for-
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indringarna for offentliganstillda och fértroendevalda politiker i
forhéllande till den gamla lagstiftningen ir f6r det forsta att det nu
finns en bestimmelse om grovt tagande och givande av muta som
kan fingelse i upp till sex dr. For det andra utdkas det kriminali-
serade omrddet till att ocksd omfatta si kallad handel med in-
flytande, dvs. att piverka nigon annans beslut eller dtgird vid
myndighetsutévning eller offentlig upphandling med hjilp av
otillborlig f6rmdn (Statskontoret 2012: 47-48; Prop 2011/12:79).
Ett specialfall av mutbrott inom det politiska omridet ir s3 kallat
rostkdp. Det dr valfusk som bestdr i1 att politiker ger eller utlovar
formédn till enskilda personer i utbyte mot att de rostar pd ett
speciellt sitt som ir till férdel for politikern (Leijonhufvud
1996/97: 946-947). Hir finns en sirskild bestimmelse i Brotts-
balken om brottet ”otillborligt verkande vid réstning” (BrB Kap
17,§ 8).

Som torde framgdtt av framstillningen fram till nu: att uppfatta
korruption som identiskt med mutor ger emellertid uttryck fér en
orimligt sniv syn pd vad som ir korruption i Sverige. I sjilva verket
finns ocksd, som vi ska visa, andra former av korruption som ir
kriminaliserade genom bestimmelser 1 Brottsbalken, liksom annan
offentligrittslig reglering av korruption. Korruption som tvéparts-
forfarande omfattar ocksd ett antal beteenden som vi med en
samlingsterm kan beteckna som annan otillborlig favorisering. De
tvd viktigaste formerna av sddan otzllborlig favorisering ir nepotism
eller svigerpolitik samt vinskapskorruption. Till skillnad frin
mutor handlar det hir om

forfaranden dir gynnaren inte sjilv fir eller ens utlovas nigon
ekonomisk vinning, men dir denne ind4 utnyttjar sin position fér att
av personligt intresse gynna en viss person (fysisk eller juridisk). Det
kan bero pa sliktskap, vinskap eller 6nskan att skapa en relation for
framtida nytta (Leijjonhufvud 1996/97: 944).

Samtidigt mdste framhillas att det, sirskilt ifriga om vinskaps-
korruption, finns en grizon dir det inte alltid ir sjilvklart vad som
egentligen idr korruption. Politiker och tjinstemin har olika privata
och professionella nitverk som de kommer i1 kontakt med och
anvinder 1 sin offentliga position, och det finns en tendens att de
ocksd favoriserar medlemmar i dessa nitverk i sin tjinsteutdvning.
Men grinsen mellan vad som ”bara” ir oetiskt utnyttjande,
missbruk av privata och professionella relationer och vad som ir
otillborlig favorisering f6r personlig vinning, och dirmed konsti-
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tuerar vinskapskorruption, ir inte helt klar. Ett allmint problem
med nepotism, svigerpolitik och vinskapskorruption ir att det
finns en inbyggd normkonflikt mellan privat och offentlig sfir. I
privatlivet anses det normalt moraliskt oférvitligt att sirskilt ména
om sina nira och kira, sin familj och sina vinner. Men i offentlig
verksamhet dr ett sidant beteende i stillet otillbérlig favorisering.

Den rittsliga regleringen av nepotism, svigerpolitik och vin-
skapskorruption i Sverige dr visentligt svagare dn lagstiftningen om
mutor. Det finns bestimmelser om jiv f6r offentliga tjinstemin i
forvaltningslagen (FL § 11) och motsvarande regler for politiker i
kommuner och landsting i kommunallagen (KL kap 6, §§ 24-27).
Jivsreglerna, som handlar om irendehantering och beslut i offentlig
verksambhet, slr fast i vilka situationer en politiker eller tjinsteman
har ett sidant intresse 1 ett drende att hans eller hennes opartiskhet
kan ifrigasittas. En person som ir jivig fir inte delta 1
handliggningen av ett drende. De viktigaste formerna av jiv ur ett
korruptionsperspektiv ir intresse- och sliktskapsjiv samt s3 kallat
delikatessjiv. Ett exempel pd intresse- och sliktskapsjiv ir nir en
tjinsteman handhar en upphandling och ett foretag som hans eller
hennes make/maka dger har lagt ett anbud. Delikatessjiv uppstir
exempelvis nir en offentlig befattningshavare ir vin eller ovin med
ndgon som ir part eller intressent i ett drende (Statskontoret 2012:
49; FL § 11).

Aven om de svenska rittsreglerna om jiv kan sigas férbjuda
nepotism, svigerpolitik och vinskapskorruption, ir det viktigt att
framhailla att det inte dr brottsligt att vara jivig. I vissa fall kan ett
beslut ogiltigforklaras enligt reglerna om jiv, men agerandet i sig ir
inte straffbart (Statskontoret 2012: 49). Det finns goda skil att tro
att den svenska korruptionen till betydande del handlar om mer
eller mindre subtila former av tvipartsforfaranden. I samman-
fattningen till en Bri-rapport om korruptionens struktur i Sverige
formuleras detta som

att korruption ’pd svenska’ girna tar sig diskreta former. Det handlar
mer om beléningar i efterhand och givor fér att stirka relationer dn att
sedlar byter igare. En annan férsynt variant dr vinskapskorruption,
som ocksd passar vart kulturella klimat dir korruption uppfattas som
en nirmast okind féreteelse. Tjinster och gentjinster innebir att
ovidkommande hinsyn tas och att optimala beslut inte fattas (Brd
2007: 146).
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Det ir inte ovanligt att begreppet korruption reserveras foér
tvipartstorfaranden (de Graaf och Huberts 2008; Offe 2004). Med
en definition som utgdr frin att korruption ir en form av
favorisering som 4sidositter normen om opartiskhet 1 offentlig
verksamhet, ir det emellertid svirt att motivera en sidan av-
grinsning (Mikkelsen 2012). En politiker eller tjinsteman som
utnyttjar sin offentliga position for att skaffa sig egna materiella
fordelar behandlar 1 praktiken lika fall olika — han eller hon ger sig
sjilv fordelar som inte tillkommer andra 1 motsvarande stillning —
och uppfyller dirmed bida huvudkraven pi korrupt beteende:
maktmissbruk genom otillborlig favorisering och foér egen vinnings
skull.

Vi menar dirfor att enpartsférfaranden dir offentliga befatt-
ningshavare s3 att siga "bara” utnyttjar sin maktstillning f6r att sko
sig sjilv pd det allminnas bekostnad mdste riknas in bland de
former av korruption som kan férekomma i Sverige. Allmint kan vi
siga att korruption som enpartsférfaranden ir ett fortroendemiss-
bruk som innebir att politiker eller tjinstemin anvinder offentliga
medel, skattepengar, f6r privata indamil. Det kan handla om allt
ifrin att lita staten/kommunen betala f6r studiebesok 1 utlandet
som 1 sjilva verket dr fortickta nojesresor till rena stolder av
offentlig egendom. De viktigaste konkreta formerna av fértroende-
missbruk for egen vinnings skull dr férskingring och troléshet mot
huvudman.

Argumenten f6r att inkludera fortroendemissbruk 1 en
definition av korruption i Sverige understdods av att just brotten
forskingring och troléshet mot huvudman numera samlats till-
sammans med bestimmelserna om mutbrott 1 brottsbalkens kapitel
10 (BrB kap 10, § 1, 5). Korruptionsbrottet troléshet mot huvud-
man innebir att ndgon som har till uppgift att skota, eller dvervaka
skotseln av, ekonomiska angeligenheter missbrukar sin fértroende-
stillning s3 att det innebir skada for uppdragsgivaren. Man kan hir
ocksd notera att i flera uppmirksammade svenska korruptions-
skandaler har de inblandade 4talats fér framfér allt troléshet mot
huvudman men idven férskingring (Wangmar 2013).

Korruption och den offentliga sfiren

Att forstd vad offentlig korruption i Sverige ir innefattar egentligen
ocksd en fjirde friga utdver de tre vi redan stillt (vad maktmiss-

52



€ 2013:2 Det komplexa korruptionsbegreppet

bruk ir, vad egen vinning ir och vilka handlingar som utgér
korruption), nimligen hur vi ska definiera vad som ir offentlig,
eller allmidn verksamhet. Traditionellt har offentlig korruption
avsett nidgot som kan forekomma i1 verksamheter som bedrivs i
offentligrittslig form, exempelvis av nimnder i kommuner och
landsting, statliga myndigheter och departement. Med de organi-
sationsforindringar i offentlig sektor som skett under de senaste
decennierna, med bland annat bolagisering och privatisering, ir det
enligt vir uppfattning olimpligt att begrinsa offentlig korruption
till verksamhet 1 offentligrittslig form. Framfor allt dr det viktigt
att inkludera all verksamhet med i huvudsak offentlig finansiering,
alltsi dven exempelvis privata friskolor och virdbolag. Aven
verksamheter med offentligt majoritetsigande, produktion av varor
och tjinster 1 kommunala och statliga bolag bér omfattas. En
kirnpunkt 1 vir korruptionsdefinition ir just att det handlar om
missbruk med skattepengar eller andra allminna medel f6r egen
vinning. Slutligen finns anledning att inkludera verksamheter med
stark offentlig reglering, dven om bide elementen av offentlig
finansiering och offentligt dgande saknas. Ett exempel ir den
myndighetsutévning som sker vid privat fordonsbesiktning. Ocksd
hir kan missbruk av den offentliga makten, med otillborlig
favorisering fér egen vinnings skull, férekomma (jimfér
Leijonhufvud 1996/97: 945, 962, Lundquist 1988: sirsk sid 15-16,
Tarschys 1978: 15-17). Vir poing ir alltsd att vad som ir offentlig
korruption bér bestimmas utifrdin om det handlar om verksam-
heter som baseras pd offentlig finansiering, offentligt dgande eller
offentlig reglering, snarare in den offentligrittsliga verksamhets-
formen.

2.6 Slutsats: Hur ska offentlig korruption i Sverige
definieras?

Vir definition av korruption ansluter till den forskningstradition
dir korruption ir beteenden som strider mot det offentliga
uppdragets krav for egen vinning skull. Nirmare bestimt baseras
vér korruptionsdefinition pd den moderna litteratur dir man hivdar
opartiskhet, eller icke-diskriminering, ir en grundliggande norm
for utévandet av offentlig makt, en grundnorm som ocksd kommer
ull uttryck 1 den svenska Regeringsformen. Nir politiker och
tjinstemin gor avsteg frdn normen om opartiskhet i utférandet av
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sina offentliga uppgifter ir det friga om maktmissbruk — ett
maktmissbruk som tar sig uttryck genom olika former av otill-
borlig favorisering 1 den offentliga maktutévningen. Nir politiker
och tjinstemin ignar sig 3t otillbérlig favorisering for personlig
vinnings skull ir det friga om korruption. Vad som utgér personlig
vinning ska hir forstds 1 bred bemirkelse: det kan handla om (1)
ekonomiska och andra materiella fordelar, (2) sdvil direkta som
indirekta fordelar, och (3) fordelar for politikern eller tjinste-
mannen sjilv sdvil som for sliktingar eller vinner.

Vir definition av korruption kan dirmed formuleras pd féljande
sitt: korruption dr maktmissbruk ddr politiker och tidnstemdin
utnyttjar sin offentliga stillning for att pd ett otillborligt sitt dgna sig dt
favorisering, och ddrmed bryter mot normen om opartiskbet i den
offentliga maktutsvningen for att erballa direkt eller indirekt personlig
vinning for sig sjilv eller nérstdende. Med utgdngspunkt frin denna
definition, att alla former av otillborlig favorisering 1 offentlig
verksamhet som ocksd medfér personlig vinning fér offentliga
befattningshavare ir att betrakta som korruption, kan vi identifiera
ett antal konkreta former av korruption i Sverige — illustrerade i

figur 2.2.
Figur 2.2 Former av korruption i Sverige.
Tvapartsforfaranden Enpartsférfaranden
e Mutor e Fortroendemissbruk
* Annan otillbérlig favorisering — Trolshet mot huvudman
— Nepotism/svagerpolitik — Fdrskingring

— Vanskapskorruption

Vi landar alltsd 1 en timligen bred beskrivning av vad korruption 1
Sverige ir, och som pd visentliga punkter skiljer sig frin
traditionella smala, och juridiskt motiverade definitioner av
korruption i Sverige. Det finns dock flera starka skil f6r att hivda
en bred syn pd korruptionsbegreppet i den svenska kontexten.

Det férsta, och viktigaste argumentet ir teoretiskt. Om vi utgir
frin att korruption handlar om maktmissbruk/favorisering for egen
vinning 1 offentlig verksamhet finns ingen anledning att reservera
korruptionsbegreppet for tvdpartsforfaranden. Enpartsférfaranden,
fortroendemissbruk fér egen vinning, innebir ocksd otillborlig
favorisering och ir ett uppenbart brott mot opartiskhetsprincipen.
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An mindre finns det anledning att exkludera andra former av
otillbérlig favorisering dn mutor i tvdpartsrelationer.

For det andra finns starka skil att invinda mot att en legislativ
definition, eller ett juridiskt perspektiv pd korruption, éverhuvud-
taget dr ett bra argument f6r en smal korruptionsdefinition. Som vi
visat finns det i sjilva verket alltid offentligrittsliga normer i
Sverige, och ibland ocksd straffrittsliga regler, som kan &beropas
till grund for alla de korruptionsformer vi identifierat — sdvil
tvdparts- som enpartsforfaranden.

Ett tredje argument idr att det bdde i ordet korruptions
etymologi och 1 dess anvindning i det allmidnna sprikbruket finns
ett starkt stdd for ett brett korruptionsbegrepp. Juristen Madeleine
Leijonhufvud uttrycket det pd foljande sitt: ”Ordet korruption
kommer av latinets corrumpere som betyder fordirva, férstéra och
vanira, men ocksi férleda, besticka och muta”. Bestindsdelarna 1
begreppet som giller att férdirva, forstdra och vanira, kan 1 lika
stor utstrickning antas gilla fér enpartsférfaranden som for tvi-
partsférfaranden. ”T allmint sprikbruk anvinds orden korruption
och korrupt, 1 avseende pd offentlig verksamhet, pd en betydligt
vidare kategori av férfaranden dn mutor” (Leijonhufvud 1996/97:
943-944, se dven Friedrich 2002).

Det fjirde, och inte minst viktiga argumentet fér en bredare
korruptionsdefinition, ir direkt policyorienterat. Med en sniv
definition av vad korruption ir riskerar vi att bortdefiniera
visentliga element av vad maktmissbruk fér egen vinning och ir,
och dirmed bide att forminska den reella korruptions-
problematiken 1 Sverige och behovet av att policydtgirder for att
motverka korruption (jimfér Ahlenius 2004).
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3 Korruption | dagens Sverige —
vad vet vi?

I foregdende kapitel beskrevs hur vi nirmar oss begreppet
korruption i denna rapport (och vi gor det allesd pd ett nigot
bredare sitt in vad som idr gingse inom juridiken och i
samhillsdebatten). I detta kapitel vinder vi oss nu till empirin for
att besvara den 6vergripande frigan: vad kan man, utifrin tidigare
forskning och 6vriga insamlade datamaterial, siga om det svenska
korruptionsproblemet? Hur utbrett dr problemet? Och var finns
de storsta riskerna? Vi strivar efter att besvara frigorna med stod 1
tidigare forskning och utredningar, men iven tll viss del i
nyhetsrapporteringen.

Kapitlet ir uppdelat i fem delar. I den forsta delen kommer vi att
kartligga savil extern som intern kritik mot svenska institutioners
formdga att stivja, uppticka och utreda korruptionsproblem.
Direfter foljer en kortare del som lyfter fram massmediala av-
slojanden av svensk korruption, vilka tycks — dtminstone di de varit
aktuella — ha gett stérre uppmirksamhet for frigor kring
korruption, sdvil medialt som bland akademiker och praktiker.
Den tredje delen dgnar vi &t den forskning som har varit inriktad pd
svensk korruption under senare tid. Dir tar vi dven upp
utredningar och andra liknande studier som har forsokt mita
korruptionens omfattning. De tre inledande delarna sammanfattar
sdlunda den kritik som har framférts kring svenska institutioners
motstindskraft mot korruption, samt ger lisaren en historisk
bakgrund till hur korruption har studerats i Sverige och de problem
som trots allt har upptickts. Direfter foljer en fjirde del dir vi
presenterar statistik — sdvil publicerad som tidigare opublicerad —
som pd olika sitt forsoker beskriva forekomsten av offentlig
korruption i Sverige. Avslutningsvis sammanfattas kapitlet i en
sista del.
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3.1 Svenska institutioners formaga att forhindra,
upptacka och utreda korruption

I introduktionskapitlet betonade vi att Sverige, i internationella
jimforelser, framhills som ett féredome nir det giller rittssikerhet
och frinvaro av korruption. Trots Sveriges goda rykte, har det —
dtminstone sedan slutet av 1990-talet — framkommit kritik mot
Sveriges sitt hantera och se pd den korruption som svenskar och
svenska foretag varit inblandade 1.

For ett par &r sedan kritiserade exempelvis OECD Sverige for
att man lade ned utredningen om misstinkta mutor i samband med
forsok att silja flygplanet JAS till utlandet (Sydsvenskan 2009).
Bland annat féranledde detta fall 3klagare Gunnar Stetler att
konstatera att Sverige inte hade ”levt upp till de internationella
konventionsitaganden som finns fér hur korruptionsbrott ska
utredas” (Dagens Nybeter 2010)." Dirtill har Europarddets grupp
mot korruption (GRECO) inte mindre in 1 tvd omgingar riktat
forhdllandevis tuff kritik mot det faktum att Sverige saknar en
formell reglering av hur partierna redovisar finansieringen av sin
verksamhet (Sandgren 2009). Ocksd 1 mer 6vergripande gransk-
ningar har Sverige drabbats av kritik frin GRECO. Exempelvis
ifrdgasatte organisationen redan 2001 hur vil utformade de svenska
institutionerna egentligen var fér att uppticka och bekimpa
korruption. De understrok bland annat att Sverige hade ett behov
av att stirka utredningskapaciteten for att utreda och lagféra
korruptionsbrott. GRECO:s kritik skét till stor del in sig pd att de
svenska institutionerna 1 sjilva verket inte var sirskilt bra
utformade fér att uppticka korruption. Detta ansigs vara sirskilt
problematiskt, d& korruption till sin natur ir mycket svdrupptickt.

1 Atminstone sedan 1980-talets mitt, nir Sveriges Radio avslojade att Bofors mutat till sig en
order frén Indien till ett virde pd dver 8 miljarder kronor (jimfér Westander 1988), har
frdgan om svenskars etik i sina géranden och litanden ute i omvirlden uppmirksammats.
Under 2012 har exempelvis bide Volvos och Scanias tveksamma ageranden aktualiserats (se
Schultz 2012), liksom Telia Soneras dito (Aftonblader 2012-09-26). Just svenskars och
svenska foretags beteende nir de befinner sig utomlands har genomlysts i tvd sociologi-
avhandlingar med korruptionsperspektiv: David Wisterfors (2004) Berittelser om mutor: Det
korruptas betydelse bland svenska affirsmén i Ost- och Centraleuropa samt Joakim Thelanders
(2005b) Mutor i det godas tjanst: Bistindsarbetare i samtal om vardaglig korruption. Aven i
Malin Akerstréms (2011) Kinsliga gdvor: Mutblickens sociala forvecklingar dgnas en del av
boken &t svenskars agerande i deras géranden och litanden med andra linder — hir med en
diskussion kring mutor i samband med adoptioner.
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Dessutom pipekades att den svenska kommunala revisionen var
bristfillig."

GRECO:s rapport bidrog till att 6ka uppmirksamheten kring
svenska korruptionsfrigor. Sirskilt kritiken mot délig insyn 1 parti-
finansiering tog skruv, och sommaren 2002 beslutade regeringen
(Dir. 2002:83) att utreda hur man skulle kunna ¢ka allminhetens
insyn 1 hur politiska partier och enskilda kandidater finansierar sin
verksamhet.” Utredningens resultat redovisades i SOU:n Allmiin-
hetens insyn i partiers och valkandidaters intikter (2004:22). I den
publikationen var det i synnerhet Anderssons (2004) kapitel,
“Partifinansiering — en riskzon fér korruption”, som genomlyste
partifinansieringsfrigan ur ett korruptionsperspektiv. I samman-
hanget bor dven nimnas att antikorruptionsorganisationen
Transparency International éppnade en sirskild Sverigeavdelning
2004.

Kritik inifrdn det egna systemet har inte heller saknats. I bérjan
av 00-talet tog Riksiklagaren initiativ till att granska samtliga
irenden rérande givande och tagande av mutor som hade avslutats
under dren 2000-2002. Resultatet var nedsliende. Undersékningen
fann att 3klagarnas och polisens hantering av drenden haft en lig
ambitionsnivd och att de redovisade drendena alls inte speglade den
faktiskt fdrekommande korruptionsbrottsligheten." Under mitten
av 00-talet fordjupades det offentligas intresse for korruptions-
frigor ytterligare. I en rapport frin Rikspolisstyrelsen (RKP KUT
2004), Systemhbotande brottslighet i Sverige, finner vi ett uttryck for
detta. Dir framférdes bland annat nimligen en varning om att
korruptionsproblemen 1 Sverige mycket vil kunde vara under
uppsegling. Aret dirpd kom iven en ny rapport frin GRECO
(2005) som tangerade Rikspolisstyrelsens budskap: i framtiden,
menade rapportforfattarna, miste Sverige vara mer uppmirksamt
pd korruptionsproblemen. Nigot &r senare publicerades Riks-
revisionens rapport Skydd mot korruption i statlig verksambet
(2006), som nidde slutsatsen att skyddet mot otillborlig paverkan i
statliga myndigheter och bolag inte stdr i paritet med de hoga

12 Kritiken mot den svenska kommunrevisionens férmiga att stivja och uppticka korruption
ir for &vrigt dterkommande i litteraturen om de svenska formella institutionernas férmiga
att bekimpa korruptionsproblemen (se exempelvis Lundin 2010).

3 Problemet var inte direkt okint tidigare heller. Madeleine Leijonhufvud (1996/1997) skrev
en artikel om problemet om detta redan sju 3r innan den refererade statliga utredningen.

" Uppgifterna ir himtade hirifrin:
http://arkiv.edelegationen.se/verva/upload/verksamhetsstod/erfarenhetsutbyte/Mot-
korruption/Mote%2030%20augusti%202007/Bekampa-korruptionen-UD-2007-05-28.pdf
(ndddes 29 november 2012).
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riskerna fér korruption som finns. Av rapporten framgick bland
annat att de flesta som intervjuades menade att risken for
korruption var lig i den egna organisationen.” Men, skriver man,
denna slutsats bygger inte pd analyser av risker fér mutor och
annan otillbérlig paverkan eller systematiska bedémningar av hur
vanligt férekommande denna typ av korruption kan tinkas vara.
Rapportférfattarna pdpekade ocksd att den svenska korruption som
i slutinden uppticks, oftast gor det genom tillfilligheter,'® och att
skyddet mot korruption har betydande brister och dirmed inte alls
ir 1 nivd med de risker som finns for den hir typen av beteenden.
Kritiken som riktades mot det svenska antikorruptionsarbetet var
forhillandevis skarp:

[L]edningen i de organisationer som ingdtt i granskningar [har inte]
genomfort riskanalyser som innefattat risk fér mutor och annan
otillbérlig paverkan. Riksrevisionen har heller inte kunnat finna att
Regeringskansliet gjort nagon analys av risker i statlig verksamhet.
Inte heller har det gjorts ndgon systematisk bedémning av hur vanligt
forekommande denna typ av korruption ir (Riksrevisionen 2006:
47).7

Riksrevisionen publicerade en uppféljande och mer omfattande
studie 1 februari 2013 (Riksrevisionen 2013). I studien granskades
korruptionsskyddet hos de 65 myndigheter som under 2012 skulle
folja Forordningen om intern styrning och kontroll (FISK).
Foérordningen kom till efter Riksrevisionens granskning 2006 och
var tinkt att — tillsammans med internrevisionsférordningen och
myndighetsférordningen — vara ett verktyg for att bland annat
stirka myndigheternas skydd mot korruption. Budskapet var
ungefir detsamma som frén 2006 &rs studie: statliga myndigheter

' Bland de intervjuade dterfinner vi sivil myndighetschefer som chefer for statliga bolag.

' Tvd talande illustrationer dr pd sin plats. 1990-talets allra storsta och mest uppmirk-
sammade kommunala skandal avsléjades av en sillsynt ihirdig grivande journalist (Citron
1999). Vidare det 4r det synnerligen tveksamt om den skandal som triggat det mer sentida
korruptionsintresset frin forskare, media och central politisk nivd, nimligen Géoteborgs-
skandalen, skulle ha avslojats om det inte vore fér en skilsmissa och en férsmidd hustru som
slutligen bestimde sig for att beritta om de oegentligheter hennes make varit inblandad 1.
Dessa tvd anekdotiska datapunkter fir stdd i Brottsférebyggande ridets (Bri 2012: 31)
genomgang av vilka det ir som uppticker korruptionsbrott: privatpersoner och journalister
star for dver 7 av 10 avsldjanden.

7 Den dévarande generaldirektdren for Riksrevisionsverket — Kjell Larsson (2006) skrev, i
samband med att rapporten publicerades, en debattartikel dir kritiken om méjligt var innu
frinare. Bland annat slog han fast foljande: "Regeringen vet inget om hur omfattande
korruptionen ir inom statliga myndigheter och bolag. Skyddet i dag vilar pd dvertygelsen att
statsanstillda alltid 4r omutbara och aldrig kommer pd tanken att ta mutor eller berika sig
sjilva pd andra olagliga sitt.”
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har ett otillrickligt skydd mot korruption. Vidare framkom att
mdnga statliga myndigheter inte har virderat korruptionsriskerna
och att de saknar central dtgirder f6r att motverka korruption.

Kritiken mot svenskt antikorruptionsarbete ir ingalunda ny. En
liknande slutsats har tidigare nitts av Brottsférebyggande ridet
(Brd 2007): de vanligaste forklaringarna till férekomsten av
korruption 1 Sverige ir, menar de, frinvaron av kontrollsystem,
ndgot som 1 sin tur forklaras av diligt utvecklade rutiner och regler
kring frigor som rér korruption. Korruptionsfrigan gavs ocksd
uppmirksamhet av regeringen 2009, di den tillsatte Utredningen
om mutor (Ju 2009:05). Den sirskilde utredaren Bo Svensson fick 1
uppdrag att bland annat se 6ver den straffrittsliga regleringen av
mutbrott och bestickning. Utredningen fick titeln Mutbrott (SOU
2010:38). Utredningen ligger till grund f6r den nya mutlagstiftning
som kom att trida i kraft 1 juli 2012, och vars innebérd berordes i
kapitel 2. P4 senare &r har dven risker f6r korruption pd kommunal
nivd granskats. Enligt en rapport som nyligen tagits fram av
Statskontoret bedéms skyddet mot korruption vara sirskilt svagt
pa lokal nivd — i synnerhet i mindre kommuner och i kommunala
bolag (Statskontoret 2012)."

Ar 2012 genomférde TI en s kallad "National System Integrity
Assessment” av Sverige, vilken resulterade i en rapport med namnet
Motstandskraft, oberoende och integritet: Kan det svenska sambillet
std emot korruption (Andersson 2012). Rapporten utgér en
ambitids granskning av tolv svenska nationella institutioners for-
mdga att std emot korruption och sigs vara den "mest djupgiende
och omfattande studie av detta slag som genomforts 1 Sverige”.
Huvudsyftet dr att pdtala svagheter hos dessa institutioner och
peka pd méojligheter att forstirka deras integritet. Det dvergripande
resultatet ir att de svenska institutionerna 1 ett internationellt
perspektiv  tycks vara forhdllandevis motstindskraftiga mot
offentlig korruption.” Emellertid hissas flera varningsflaggor™:

'8 T sammanhanget ir det virt att notera att SNS s3 kallade Demokratirdd (Petersson 1997)
for mer dn 15 &r sedan efterlyste en bittre granskningsmakt. Bristen pd maktdelnings-
tradition, ansig man, hade bidragit till en svag och vanskott granskningsmakt. Inte minst
pekade man ut den kommunala revisionen som en granskningsmakt som &verlag fungerade
otillfredsstillande, och man slog fast att det krivs en mycket mer professionell och effektiv
kontrollmakt inom varje kommun.

' Detta kan sigas di resultaten har tagits fram med hjilp av den metodologi som varit
gemensam for det europeiska projekt som denna studie ingr i.

2 T ett debattinligg i Dagens Nyhbeter — som bygger pd denna studie — sammanfattar ord-
foranden for Transparency Internationals Sverige, Lars-Goran Engfeldt (2012), rapportens
huvudkritik p féljande sitt: ”Sveriges motstindskraft mot korruption dr dock inte s3 stark
som ménga vill tro. Nyckelinstitutioner kan inte garanterat std emot korruption ... [Studien]
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rapportforfattarna identifierar ett antal svagheter av betydelse for
korruptionsrisker och korruptionsbekimpning. En av de punkter
som identifieras som svagast och med mest utvecklingspotential ir
den offentliga sektorns arbete med att internt informera och
utbilda om korruptionsbekimpning.

Vir genomging av utredningar och undersékningar som har
studerat de svenska formella institutionernas kapacitet att uppticka
och bekimpa korruption — och iven, forstds, deras férmiga att
stivja densamma — ger en timligen sammanhillen bild: Sverige till-
hér, av de internationella indexen p& omridet att déma, virldens
minst korrupta och mest rittssikra stater. Emellertid giller att
medvetenheten om korruptionsrisker bland offentligt anstillda
anses vara liten, och de svenska formella institutionerna har fitt
dterkommande kritik for sina férmigor att stivja och uppticka

korruption.
3.2 Massmedial uppmarksamhet kring svensk
korruption

Det ir inte bara utredningar och undersékningar som har
intresserat sig for svensk korruption. Aven i medierna har sidant
korruptionsintresset blossat upp vid ett flertal tillfillen. I modern
tid kan en férsta storre vdg av uppmirksamhet kring korruptions-
frigor identifieras till 1990-talets mitt. Den si kallade Toblerone-
affiren’’ rullades upp under oktober 1995. Bara en ménad senare
nidde den omfattande Motalaskandalen® allminhetens ljus. Dessa
avsldjanden satte frigor om politikers och tjinstemins hederlighet

den pekar pi klara brister inom den offentliga sektorn och vira politiska partier, tvd
institutioner av central betydelse i den svenska demokratin. Detta dr en allvarlig
varningssignal”.

2 ”Tobleroneaffiren” handlar om de avsldjanden som gjordes under 1995, di det framkom
att den divarande arbetsmarknadsministern, Mona Sahlin (det vill siga, under 1990-1991)
anvint det kontokort hon fitt att anvinda 1 tjinsten till privata utligg. Avsljandena visade
ocksd bland annat att hon anlitat svartbetald dagmamma. Férundersékningen mot henne
lades emellertid ned under 1996 d& inget brott kunde pavisas.

22 ”Motalaskandalen” dr en av de allra mest omfattande korruptionsskandalerna i svensk
kommunpolitik. Skandalen har minga férgreningar, men i grunden handlar den om att
skattebetalarna fick betala ett antal semesterresor fér nigra av kommunens politiker och
tjinstemin. Skattemedel gick bland annat till sprit, klider, skor och restaurangbessk. Sex
personer filldes f6r troldshet mot huvudman.
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pd dagordningen, och verkar ha inspirerat svenska journalister att
griva fram skandaler och affirer som tangerar korruptionsbeteen-
den i minga andra sammanhang.”” Det finns klara indikationer pd
att sidan rapportering fick ett uppsving 1 anslutning tll de
omnimnda avsléjandena (Andersson 1999; jimfér Erlingsson
2006). Som bland andra Hans Bergstrém (2004) pipekar, behover
emellertid inte bilden av verkligheten ha ett samband med den
faktiska wverkligheten: vad vi sig var ett 6kat antal avslojade
skandaler. Det behover dock inte innebira att korruption blev
vanligare kring denna tidpunkt (jimfoér Zetterberg 1995). Icke
desto mindre tycks 1990-talets mitt ha inneburit att frigan
hamnade ordentligt p& dagordningen.

Under 00-talets forsta &r vi moter nista stdrre vig av uppmirk-
samhet for svenska korruptionsfrigor. Frigor om etik fick ett
sirskilt stort medialt utrymme i koélvattnet av ett par hog-
profilerade och brett uppmirksammade skandaler. For det forsta
gillde detta etik och hederlighet inom det privata niringslivet. Den
frigan fick strilkastarljus pd sig dels som foljd av den s& kallade
Skandiaffiren, d& bland annat hela styrelsen f6r Skandia Liv 3talades
for troloshet mot huvudman®, dels som f&ljd av att den s3 kallade
”Asfaltskartellen” avsljades (Konkurrensverket 2007). Bland
annat ledde dessa avsldjanden till att regeringen upprittade den s3
kallade Etik- och foértroendekommissionen, vars uppdrag var att
analysera behovet av dtgirder som sikerstiller fortroendet for det
svenska niringslivet (Statsrddsberedningen 2002). Fér det andra
avslojades under perioden 2002-2004 en av de mest omfattande
svenska mutskandalerna med representanter for det offentliga
inblandade: 77 butikschefer inom Systembolaget delgavs misstanke
for att ha tagit emot mutor i utbyte mot att gynna vissa
vinleverantorer (jimfér Castillo 2009).

Utan att ha starka beligg, finns trots allt viss grund for
misstanken att dessa avslgjanden &tminstone delvis l3g till grund
for Riksdklagaren beslut att genomféra en granskning av 3klagarnas
och polisens hantering av mut- och bestickningsbrott under
perioden 2000-2002. Klart ir i vart fall att just denna granskning
lig bakom beslutet att inritta Riksenheten mot korruption 1 juli

# Mycket riktigt har journalisten som avsldjade Motalaskandalen sagt att Sahlinaffiren
utgjorde en inspiration f6r hennes grivarbete i Motala (Widbeck med flera 1998: 10).

** Se exempelvis Sveriges Radios P3-dokumentir, ”"Skandiaaffiren”, som ger goda inblickar i
skandalens huvudsakliga ingredienser (Sveriges Radio 2008). Nés via:
http://podcasts.nu/avsnitt/sr-p3-dokumentar/skandia-affaren.htm
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2003, och som med tiden har fitt samordningsansvar f6r korrupt-
ionsbekimpningen 1 riket.

Annu en kraftfull vig av uppmirksamhet f6r korruptionsfrigor
rullade sedan in i under vdren 2010. Sveriges Televisions Uppdrag
Granskning bérjade di veckla ut det som har kommit att kallas
*Goteborgsskandalen”. Skandalen bestod bland annat 1 att en
yiinsteman vid det kommunala bostadsbolaget tog emot en stor
mingd tegel av en leverantor till den forvaltning dir tjinstemannen
arbetade och idven var bestillare av byggtjinster. Intresset som
Uppdrag Gransknings avsldjande skapade fick snart dterverkningar
pid bide kunskapsutveckling och pd offentlig debatt. Under
hésten® publicerade exempelvis TI:s Sverigeavdelning en debatt-
artikel, dir en av huvudpoingerna var att “korruptionen 1 Sverige

har 6kat™* (Engfeldt med flera 2010).

Sett till de senaste drtionden tycker vi oss se ett monster. De
korruptionsskandaler som avsldjats och fitt stort massmedialt
genomslag har triggat iging ett mer allmint intresse 1 medierna
kring frigor om korruption och otillbérliga beteenden bland
politiker och tjinstemin. Samtidigt forefaller intresset klinga av
over tid tills dess att en ny, stor skandal intriffar. Som vi kommer
se 1 nista avsnitt har dessa vdgor av uppmirksamhet inte bara
betydelse for mediernas granskning, utan dven f6ér akademins och
andra offentliga institutioners benigenhet till att sitta korruptions-
frigorna under luppen.

» Hir ska nimnas att tankesmedjan Timbro publicerade en rapport kring denna tematik,
Enpartistaden (Segerfeldt 2010). Ambitionen var att ifrdgasitta bilden av Sverige som ett av
virldens mest demokratiska och minst korrupta linder genom att applicera teorier om
effekterna av brist pd politisk konkurrens pi offentlig korruption i kommuner dir ett och
samma parti haft en dominerande stillning under en ling tid.

% Det bor pipekas att argumentationen i artikeln inte ir konsistent: debattérerna har inget
fog for slutsatsen att korruptionen i Sverige har 6kat givet de data de sjilva tagit fram och
dberopar. Att Sverige har tappat placering i rankingen 6ver korruptionen i virldens linder
kan inte tas till intdkt for att korruptionen har 6kat. Sveriges virde 1 korruptionsindexet var
detsamma som &ret innan, men nigot annat land hade fitt hogre betyg och silunda gitt om
oss. Det kan knappast utgora underlag for slutsatsen att korruptionen 1 Sverige har dkat.
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3.3 Studier och utredningar av svensk korruption
sedan 1990-talets mitt

Frigor om korruption 1 Sverige ir vare sig grundligt eller
systematiskt utforskade (jimfoér Statskontoret 2012: 224). Detta ir
inte sirskilt 6verraskande. Dels har Sverige regelmissigt hamnat i
topp 1 de internationella rankningar 6ver linder med minst kor-
ruptionsproblem och de med starkast rittsstat, dels har den
offentliga debatten kring svensk korruption 1 princip snivt
definierat korruption som givande och tagande av muta. Den
sammantagna effekten av detta har blivit att korruptions-
problematiken inte uppfattats vara relevant i ett svenskt samman-
hang. Sannolikt dr detta i sin tur en bidragande orsak till att frigan
om foérekomsten av korruption i Sverige linge flugit under de
svenska samhillsvetarnas radar. Papakostas (2009: 127) presenterar
en liknande forklaring till svenska samhillsvetares relativt bristande
intresse fér de inhemska korruptionsproblemen.””

Tvirtemot vad som ibland har pdstitts ir imnet emellertid alls
icke fullstindigt outforskat. Men betraktat som ett separat forsk-
ningsomride finns en brist vad giller forskningen om korruption 1
Sverige. Bristen, tycker vi oss se, bestar 1 att kunskapsutvecklingen
inte varit sirskilt kumulativ: de som har gjort forskningsinsatser
har inte alltid manat om att relatera till och bygga vidare p3 tidigare
utférd forskning. Orsaken till bristen pid kumulativitet skulle
kunna vara att den svenska korruptionen i huvudsak har fitt
offentlig uppmirksamhet i vigor, vilka tycks ha satts 1 ging av stora
avsléjanden av det slag som vi presenterade i féregdende avsnitt.”

Det starka mediala intresset f6r imnet 1 mitten av 1990-talet fick
till f6ljd att ett par forskare inspirerades till att utforska omridet.
Inte minst gillde detta den dvarande doktoranden Staffan

¥ Andra har dock haft, ska vi kanske kalla dem mer konspiratoriska, férklaringar till varfér
svensk samhillsvetenskap inte dgnat sig &t att granska politikerledda verksamheter ur ett
korruptionsperspektiv. Bland annat skrev Anders Isaksson (2004) att ”[d]e samhillsveten-
skapliga forskarna ... har glidit in i samma symbiotiska férhillande till politiken som de som
arbetar i folkrérelser och opinionsbildande organisationer: de levererar vad bestillaren vill ha
och betalar f6r”. Hans L Zetterberg (1995) lanserade samma foérklaring knappt tio &r
tidigare: "Svenska samhillsvetare har i alltfér hog grad varit statens pristerskap for att ta upp
imnet korruption till forskning och undervisning”.

% T sammanhanget dr det virt att notera att Madeleine Leijonhufvuds (1996/1997) artikel
”Korruption — ett svenskt problem” innehéller en av de mer ingiende diskussionerna om det
specifikt svenska korruptionsproblemet. Denna artikel forefaller emellertid vara fristiende
frn det allminna uppsvinget fér korruptionsintresset i Sverige, och knyter snarare an till det
svenska EU-medlemskapet, de svinn av EU-medel som dittills hade avslgjats och om — och i
s& fall hur — svensk lagstiftning avseende fértroendemissbruk skulle komma att behdva
justeras som {6ljd av EU-medlemskapet.
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Andersson. 1999 publicerade ESO hans rapport Hederlighetens pris,
som bland annat analyserade var 1 det offentliga det finns sirskilda
risker for att korruption ska uppstd, samt vilka former av
korruption som ir vanligt férekommande 1 Sverige. Andersson
lanserade ett resonemang som senare har dterkommit i olika
tappningar i rapporter, utredningar och akademisk forskning: i
praktiken verkar det finnas timligen minga mojligheter bete sig
korrupt 1 Sverige. Dessutom ir — inte minst pd lokal nivd — ver-
vaknings- och granskningsmekanismer 1 typfallet bristfilliga. De
studier av svensk korruption som Andersson pdbdrjade under
1990-talets andra hilft, utmynnade 2002 i avhandlingen Corruption
in Sweden: Exploring Danger Zones and Change, dir den hir typen
av argument utvecklades och férdjupades.”

Den andra vig av skandaler och affirer vi sdg under 00-talets
bérjan, och som berdrdes 1 foregiende avsnitt, dr sikerligen ocksd
viktiga bevekelsegrunder till att tvd antologier publicerades dir-
efter. De berérde bida korruptionstemat, sdvil i den privata som i
den offentliga sfiren. Den forsta innefattade ett antal debattinligg
frin olika samhillsdebattérer och var betitlad Bakom skurkar och
skandaler (Engellau 2004). Den andra var en forskarantologi med
titeln  Fiffel-Sverige: Sociologiska perspektiv pd skandaler och fusk
(Sjostrand 2005).

Samma 4r publicerades ocksi en rapport frin Brd, Otlliten
pdverkan riktad mot myndighetspersoner: Frin trakasserier, hot och
vdld till amorés infiltration (Brd 2005). Rapporten handlar i férsta
hand om otilliten piverkan pid offentligt beslutsfattande som
hirror frin trakasserier, hot och vild. Men 1 ett lingre avslutande
avsnitt sitts frigan om statstjinstemins utsatthet f6r korruptions-
forsok under luppen. S vitt vi vet dr denna undersékning den
férsta som har samlat in surveydata om myndighetspersoners
erfarenheter av att {8 otillborliga erbjudanden. Undersékningen
visade att 5,7 procent av dessa myndighetspersoner fitt ndgon form
av otillborligt erbjudande under perioden januari 2004 till juni
2005.° Ett argument som lades fram i rapporten var att de
tjinstemin som beddms ligga 1 riskzonen att utsittas for

# Under det tidiga 00-talet pagick ytterligare tvd avhandlingsprojekt med statsvetenskapliga
utgingspunkter som dtminstone delvis tangerade tematiken, nimligen Patrik Johanssons
(2004) I skandalers spdr: Minskad legitimitet i svensk offentlig sektor (2004) och Ylva Norén
Bretzers (2005) At forklara politiskt fortroende: betydelsen av socialt kapital och rittvisa
procedurer.

% Resultatet bygger pa en postenkit som skickades ut till 5 635 statstjinstemin inom yrkes-
grupperna domare, nimndemin, &klagare, poliser, sikerhetspoliser, tulltjinstemin, kust-
bevakningstjinstemin samt tjinstemin inom Skatteverket och Kronofogdemyndigheten.
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otillborliga erbjudanden — och iven, kanske frestas att ta emot
sddana — ir individer som arbetar ensamma med myndighetsut-
ovning ute pd filtet, dir kollegor inte finns 1 nirheten och
direktkontroll frin 6verordnade saknas. Oss veterligen har denna
enkitundersdkning inte upprepats. For att kunna {8 en jimforelse
over tid vore det 6nskvirt om studien kunde replikeras med
nigorlunda jimna mellanrum. Utan jimforelser éver tid, och utan
mojligheter att stilla resultaten i relation till erfarenheter frén andra
linder, dr det svirt att siga om 5,7 procent ska anses vara en hog
eller 1ig siffra. Rapporten gor det dtminstone rimligt att dra
slutsatsen att det inte dr helt ovanligt med otillbérliga erbjudanden
1 syfte att pdverka offentligt beslutsfattande dven i ett land som
traditionellt brukar betraktas som ”icke-korrupt”.

Annu en rapport frin Bri nidde allminheten 2007, denna ging
med frigor om maktmissbruk sisom givande och tagande av mutor
som huvudnummer. Bakgrunden till rapportens tillblivelse var
okande avsléjanden av korruptionsskandaler, samt de allt mer
omfattande relationerna mellan stat och marknad och det svenska
niringslivets tilltagande globalisering, eller som man skriver: "Nir
Sveriges sammanblandning med andra linder blir mer djupgiende
pd bade det politiska och ekonomiska planet, paverkas vi ocksd mer
av den korruption som finns internationellt” (Brd 2007: 5). Syftet
med rapporten var att kartligga den korruptionsrelaterade
brottslighet som hade upptickts och anmilts till myndigheterna
mellan 2003 och 2005, samt beskriva brottslighetens struktur —
definierat som orsakerna bakom brotten, de former brotten antar,
vilka metoder som anvinds i brotten, vilka som begdr dem etcetera.

Ett par viktiga resultat frin Bri-rapporten fortjinas att lyftas
fram. Ur vért perspektiv ir det nimligen direkt anmirkningsvirt att
omkring 7 av 10 analyserade korruptionsbrott uppticktes av
privatpersoner eller journalister. Givet det férmodat stora
morkertalet, och hur {3 fall som faktiskt avsléjas, kan siffran tolkas
som ett underbetyg &t statens, landstingens och kommunernas
interna kontrollsystem. Hir ir ett av Bri-rapportens dvergripande
argument viktigt att understryka: den svenska korruptionen ska
inte frimst forklaras med att girningsminnen dr durkdrivna eller
moraliskt fordirvade. Snarare, menar rapportforfattarna, kan
mdinga av oegentligheterna férklaras av oklara interna riktlinjer
(riktlinjer som dessutom inte alltid dr kinda ute 1 organisationen),
att det saknas insyn i och kontroll éver verksamheterna samt att
arbetsmiljén ir férsummad och att en kultur dirmed utvecklas som
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inte férmér stivja beteenden dir anstillda tar olika former av
genvigar (Bra 2007: 145).

Frin 00-talets mitt och framit borjade ocksd allt fler forskare
vid universiteten intressera sig for korruptionsfrigorna. 2007 fick
forskargruppen som stir bakom foreliggande rapport forsknings-
medel frin Vetenskapsridet for projektet Tillit och korruption i
lokalpolitiken, bland annat for att som forsta projekt samla in data
om hur medborgare och lokala eliter upplever korruptions-
problematiken i svenska kommuner (se Sjolin med flera 2007).
Dessa undersokningar gir under samma namn som projektet. Vi far
anledning att dterkomma till resultaten frin dessa i nista avsnitt.
Nigra av resultaten frin elitundersékningen Tillit och korruption i
lokalpolitiken (2008) &terfinns 1 arbetsrapporten "Hur korrupt ir en
icke-korrupt stat?” (Erlingsson med flera 2008), och resultaten i
medborgarundersokningen Survey (2009) terfinns i urval 1 kapitlet
”Ska vi oroa oss for korruption och maktmissbruk 1 Sverige?”
(Erlingsson 2010). Medarbetarna i forskningsprojektet redigerade
ocksd en antologi, Korruption, maktmissbruk och legitimitet
(Andersson med flera 2010) dir frigan om korruption i Sverige
analyserades ur ett antal olika perspektiv. En av huvudpoingerna
som medarbetarna i detta projekt har gjort (exempelvis Erlingsson
2006; Andersson och Erlingsson 2012) idr att det gir att
argumentera for att frestelsestrukturen 1 svensk offentlig férvaltning
har forindrats under den gingna 30-8rsperioden: tillfillena att
gynna sig sjilv eller sina nirmaste pd skattebetalarnas bekostnad
har blivit fler (och mer lukrativa), samtidigt som det offentliga har
varit diligt pd att skapa 6vervakningsmekanismer anpassade till de
nya organisationsformerna, varfér det har blivit svirare att
uppticka oegentligheter i offentlig sektor. Vi fir anledning att mer
utférligt presentera uppbyggnaden av denna argumentationslinje i
kapitel 4.

Under 00-talets andra hilft lades ocksd tvd avhandlingar med
biring pa svensk korruptionsproblematik fram. I The Vicissitudes of
Corruption studerar Lennefors (2008) Vigverket. Hir uppmirk-
sammas ett antal projektledares sitt att reflektera kring de risker
som kan finnas foérenade med deras relationer till de bygg-
entreprendrer som de gor affirer med. Avsnitten om att dessa
projektledare 1 ménga fall har upparbetade privata relationer med
potentiella bestillare, och hur projektledarna férhéller sig till gdvor
som erbjuds som en foljd av dessa relationer, ir 1 sammanhanget
synnerligen intressanta. Castillos (2009) avhandling, Statens
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fordndrade grinser: En studie om sponsring, korruption och relationen
till marknaden, behandlar en besliktad friga: hur statens grinser
mot det omgivande samhillet héller pd att luckras upp, och mer
specifikt hur riskerna fér korruption och andra oegentligheter
forindras nir staten allt mer sammanflitas med det privata
niringslivets intressen. Ur detta teoretiska perspektiv analyserar
han empiriskt bland annat korruptionsskandalen 1 Systembolaget.

Samma 4r publicerades en svensk lirobok pd korruptionstemat,
nimligen Papakostas (2009) Misstro, tillit, korruption — och det
offentligas civilisering. Boken ir till stora delar konceptuell och
teoretisk, men i ett par kapitel behandlas korruptionsfrigan mer
empiriskt. Ett kapitel behandlar varfér Sverige historiskt (och
relativt sett) saknat klientelism, och ett annat uppmirksammar
frigan om varfér vi tycks se allt fler korruptionsskandaler under
den gingna trettiodrsperioden. Papakostas (2009: 133f) anligger
hir ett perspektiv som vi fir anledning att dterbesoka 1 kapitel 4 —
nir vi diskuterar om det finns skil att tro att korruptionsproblemet
forvirrats eller inte — och argumenterar pd féljande sitt:

Reformer 1 statens organisering har gjort att den klara grinsen mellan
stat och foéretagande inte ir lika tydlig numera och att det offentliga
livet priglas av organisatoriska sammanflitningar och omfattande
sociala nitverk mellan sfirerna [...] [D]et dr hogst troligt att det ir hir
vi kan finna den sociala grunden fér den senare tidens korrupt-
ionsskandaler.

Virt intryck ir att det relativt stora intresse som forskning och
offentlig granskning och utvirdering trots allt riktade mot korrupt-
ionsfrigorna under 00-talets andra hilft (till exempel Bri 2005;
Riksrevisionen 2006; Erlingsson 2006; Brd 2007; Erlingsson med
flera 2008; Andersson 2008; Andersson & Bergman 2009;
Lennefors 2009; Castillo 2009; Papakostas 2009; Andersson med
flera 2010) inte fick ndgot storre genomslag i den bredare
samhillsdebatten om det svenska korruptionsproblemet.

P3 senare ir har svensk korruption fitt ny och, av allt att déma,
storre och mer bestdende uppmirksamhet. I SOM-institutets
undersdkning 2010 ingick ett helt frigebatteri om korruption, ett
initiativ som — om det fir dterkommande uppféljningar (det har
upprepats sdvidl 2011 och 2012) — kommer att gora att vi 1
framtiden fir tidsserier 6ver medborgarnas korruptionsupp-
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fattningar och -erfarenheter.”’ Négra av resultaten har redovisats av
Bauhr och Oscarsson (2011) samt av Bauhr och Firdigh (2012),
resultat som vi dterkommer mer samlat till i nista avsnitt. P3 ett
mer allmint plan bér ocksd 1 sammanhanget understrykas att Bo
Rothsteins och Séren Holmbergs skapande av Quality of
Government-institutet &r 2004 gjort att vi pd hemmaplan i Sverige
har en stark och internationellt vilrenommerad expertis pd frigor
som ror orsaker till férekomst av korruption samt tgirder till att
forhindra korruption. For en 6verblick ¢ver vilken sorts forskning
som bedrivs dir, se antologin Good Government: The Relevance of
Political Science (Holmberg och Rothstein 2012).

2011 publicerades Akerstréms (2011) bok Kinsliga gdvor:
Mutblickens sociala forvecklingar, dir forfattaren for ett konceptu-
ellt resonemang om grinsdragningen mellan givor (och andra
former av utbyten, sdsom vintjinster) och muta, samt bland annat
belyser hur man frin offentligt hll alltmer bérjat uppmirksamma
sina anstillda p4 att iven mindre kostsamma givor ska man akta sig
fér. Samma 4r, nirmare bestimt i juni, gav regeringen Statskontoret
1 uppdrag att “ta fram ett samlat underlag som ger en bild av
rittspraxis, forskning och uppfattningen om foérekomsten av
korruption 1 kommuner och landsting samt kommun- och
landstmgsagda foretag” (Fi2011/2882, s 1). Uppdraget redovisades
sedermera 1 rapporten Kipta relationer: Om korruption i det
kommunala Sverige (Statskontoret 2012). Den enkitundersékning
en del av resultaten bygger pd ir gjord i samarbete med férfattarna
till forehggande rapport. En del resultat av undersékningen
redovisas 1 nista avsnitt, och ndgra pohcyrekommendatloner med
anledning av dessa resultat diskuteras 1 rapportens slutkapitel. For
tillfillet n6jer vi oss med att konstatera att rapporten visar att det
allmint sett finns en oro for (och 6kad medvetenhet om)
korruption i Sverige.

I november 2012 presenterade Sikerhetspolisen (2012)
rapporten Nationell hotbild: Den grova organiserade brottslighetens
otillitna pdverkan pd viktiga sambillsinstitutioner. Syftet var att
kartligga den grova organiserade brottslighetens otillitna pdverkan
pd viktiga samhillsfunktioner. Man fann 341 misstinkta fall av
sddan otilliten piverkan - genom vild, korruption, hot och
trakasserier — under en dryg tvddrsperiod (augusti 2009 — oktober

! Redan 2009 ingick en frdga i SOM-enkiten som behandlade medborgarnas erfarenheter av
att bli erbjuden att betala en muta till en offentlig tjinsteman. Endast 1,2 procent uppgav att
detta hade skett (Oscarsson 2010).
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2011). Fran vart perspektiv ir det sirskilt intressant att rapporten
bedémer otilliten pdverkan i form av just korruption vara ett
sirskilt vanligt problem: under perioden &terfinns 114 fall av miss-
tinkta korruption dir samhillsforetridare varit den organiserade
brottsligheten behjilpliga. Rapportférfattarna menar att det 1 de
flesta fallen inte har funnits ndgot ekonomiskt utbyte. Snarare har
det handlat om olika former av vinskapskorruption.

Fram till hit har vi i det hir kapitlet gdtt igenom hur intresset for
korruptionsfrigorna och kunskapsutvecklingen pd omridet sett ut
sedan 1990-talets mitt. Genomgangen visar, menar vi, att intresset
for frigorna — frin sdvil forskare som politiker, myndigheter och
media — har successivt 6kat 1 och med varje vig av storre
korruptionsavsldjanden som har dgt rum. Sedan mitten pd 00-talet
finns det, trots att motsatsen ibland hivdas, en inte helt obetydlig
kunskapsmingd om korruptionsproblemet i Sverige. I dagsliget
tycks det numera finnas en bittre medvetenhet kring frigor om
korruption och oetiskt handlande i offentlig sektor dn f6r bara 5-
10 &r sedan. I nista avsnitt flyttar vi blicken frin uppgiften att
inventera forskningen och annan kunskapsutveckling om
korruption 1 Sverige. Vi féresitter oss nu att redogora for synen pd
korruption hos bland andra experter, politiker, tjinstemin och
medborgare. Avsnittet innefattar sivdl tidigare publicerade
uppgifter som sddana som inte tidigare har redovisats.

3.4 Korruption i Sverige: vad sager tillgdangliga data?

Korruption var linge ndgot som internationella organisationer,
bistdndsgivare och andra aktorer undvek att diskutera och proble-
matisera. Foljaktligen fanns inte nigot nimnvirt intresse, globalt
sett, for att forsoka mita korruptionen 1 virldens linder.
Situationen férindrades dock dramatiskt under mitten av 1990-
talet. En starkt bidragande orsak var det korruptionsindex som TI
lanserade 1995. Aven ett skifte pi presidentposten i Virldsbanken
pistds ha bidragit till att korruptionsfrigan hamnade pd allt hogre
upp pd agendan (Arndt och Oman 2006).

Sedan 1990-talet har dven ett antal linderjimférande studier,
med forhdllandevis stora urval 1 varje land, tagit upp frigor som
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beror erfarenheter och uppfattningar om korruption. Som vi visade
1 foregdende avsnitt, har ocksd ett antal svenska empiriska studier
pd senare tid tagit upp liknande frigestillningar. Sammantaget ger
dessa studier relativt goda mojligheter att jimfoéra erfarenheter och
uppfattningar om korruption mellan olika linder. I detta avsnitt
kommer vi dirfér att studera hur Sverige forhéller sig till andra
linder 1 olika avseenden som relaterar till korruption, brett
definierat. Utover detta presenterar vi ocksd mer ingdende resultat
som avser just svenska férhéllanden. I sammanhanget tal det dnnu
en ging att understrykas att flera av de resultat som presenteras hir
aldrig tidigare har redovisats.

Experternas uppfattningar

Vill man jimféra korruption mellan linder gir det inte att bortse
frén TT och deras Corruption Perception Index (CPI). Utan tvivel
har organisationen lyckats vil med att nd ut med sitt korruptions-
index. Varje 8r, nir en ny upplaga av indexet presenteras, genererar
det stor massmedial uppmirksamhet. Det anvinds ocksd flitigt av
internationella organisationer, bistdndsgivare och forskarsamhillet.
Aven i den svenska samhillsdebatten har indexet fitt ett stort
genomslag, nir Transparency International Sverige redogér f6r hur
Sverige klarat sig 1 rankningen (se till exempel Engfeldt med flera
2010).

Trots sin popularitet, har kritiken mot indexet varit hird (se
bland annat Arndt och Oman 2006; Andersson och Heywood
2009; Teorell 2010). Kritiken avser i stor utstrickning hur sjilva
indexet ir konstruerat. Det dr nimligen inte baserat pd nigon
enskild mitning, utan byggs upp av ett stort antal undersékningar
som ir genomférda av olika aktdrer och som direfter vigs samman.
De individuella undersokningarna miter lite olika saker. Som
kapitel 2 gjorde tydligt, ir korruption ett komplicerat begrepp. Det
finns manga sitt att definiera det pd, vilket ocksd &terspeglas 1 TI:s
index. De olika frigor som vigs samman miter silunda vitt skilda
aspekter av korruption, och sdvil grov korruption av korruption av
mer ringa art. I vissa fall kan man till och med friga sig om det
verkligen dr korruption som mits (exempelvis har frigor om statlig
inblandning i ekonomin tagits med). Dessutom skiljer sig de i
indexet ingdende undersdkningarna &t vad giller metod och vilka
respondenterna ir. En del av dem bygger p svar frin ett stort antal
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foretridare inom niringslivet, andra pd ett fital experter. Det hela
kompliceras ytterligare av att de undersékningar som bygger upp
indexet inte miter samtliga linder, vilket gér att olika linders
indexvirden ir beriknade med grund 1 olika killor. Kritik har dven
riktats mot hur resultaten frin de olika undersékningarna vigs
samman (till exempel Thompson och Shah 2005).

TI framhéller sjilva att d3 datakillor och metodologi férindras
mellan &r, si ska indexet inte anvindas fér jimfoérelser over tid,
utan endast for att ge en ligesbild for det aktuella ret.”> Man ska
samtidigt ha 1 bakhuvudet att dven fér ett enskilt &r varierar de
datakillor som bygger upp olika linders indexvirden. Givet TI:s
egna resonemang om att iaktta stor forsiktighet for jimforelser
mellan &r, borde det sistnimnda ocksd férsvira jimforelser mellan
linder ocksd vid ett givet dr. Sammantaget finns alltsi en rad
frigetecken kring vad indexet egentligen miter och i vilken mén
det tilldter jimforelser.

Om vi dnd3 f6r en stund bortser frin dessa problem, vad finns
d3 att siga om hur Sverige klarar sig enligt TI:s index? Ar 1995
publicerades det for forsta gdngen. Sverige hamnade di pd delad
femte plats av sammanlagt 41 linder. Sedan dess har nya omgingar
presenterats drligen, vilket innebir att det fram till och med 2012
finns 18 drgdngar av indexet. Antalet linder som ingdr i mitningen
har sedan starten utdkats kraftigt. Men fastin linderna har 6kat i
antal, har Sverige som simst hamnat pd plats 6. I det senaste
indexet dr 2012 hamnade Sverige p& plats 4 av 176 linder. Sett till
indexvirden har Sverige fram till och med 2011 aldrig varit under 9
pa denna skala (vilken gir frin 0-10, och dir hogre virden alltsd
innebdr mindre korruption). I 2012 4rs index har metoderna
forindrats och i samband med det har skalan gjorts om for att gd
frin O ull 100. Sverige fir dir indexvirdet 88 och hamnar pd en
fjirdeplats.

*2 Det har dock inte hindrat TT sjilva frin att géra jimforelser frin ett ar till ett annat (se till
exempel Engfeldt 2010). TT anger dock att med den nya metodologi som de har infért frin
och med 2012 kommer resultaten att kunna jimféras mellan &r (Transparency International
2012b). Tidigare kunde ett lands indexvirde paverkas av férindringar i ett annat land. Detta
d3 rangordningen av linder 1 varje enskild datakilla pdverkade indexvirdet. Metoderna
inférda 2012 har inte de egenskaperna, men idven dir giller att olika datakillor bygger upp
olika linders indexvirden, vilket gér att man kan ifrigasitta jimforbarheten dven efter
metodbytet.
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Diagram 3.1 Indexvarden i Corruption Perception Index, nordiska lander,
1995-2011
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Kommentar: Indexvardena gar mellan 0 och 10. Ar 2012 andrades metodiken och skalan, vilket gor att det aret inte
ingar i diagrammet. Kalla: Transparency International.

Aven de 6vriga nordiska linderna har placerat sig i indexets topp de
flesta &r. Innan &r 2010 var det bland dem bara Norge som hade
hamnat utanfér de tio linder med minst korruption. Som nimndes
1 inledningskapitlet har synen p& korruption i Island férindrats
efter den finansiella kollapsen 2008, och landet har ocksi i de
senaste mitningarna fallit. Notera dock att férindringen har skett
efter att krisen blivit ett faktum och ett flertal problem hade
kommit upp till ytan. Innan krisen fick en lisare av TI:s mitningar
intrycket att allt var frid och fréjd pd Island ur korruptions-
hinseende. I 2012 &rs upplaga av korruptionsindexet ir det, av de
nordiska linderna, endast Island, som med en elfte plats faller
utanfoér topp-10. Samtidigt bér det understrykas att om man tar
hinsyn till den osikerhet i siffrorna som TI sjilva preciserar i form
av konfidensintervall, s3 finns inga sikerstillda skillnader mellan de
nordiska linderna i 2012 &rs upplaga av indexet.”

Aven om det finns berittigad kritik mot indexet kan man trots
allt konstatera, utifrdn de konstant hoga virdena, att Sverige faller
vil ut. Relativt andra linder framstdr Sverige som férskonat frin
korruptionsproblem. Denna bild framtrider ocksd i andra liknande
undersdkningar, som exempelvis Virldsbankens World Governance
Indicators. Aven det ir ett sammanvigt index som har métt kritik

33 For att sitta siffrorna i ett bredare sammanhang: I bottenskiktet i 2012 &rs index hittar vi
Afghanistan, Nordkorea och Somalia, som alla har indexvirdet 8.
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(se bland annat Arndt och Oman 2006), men om vi férbiser frin
det och ser indexet som en indikator f6r korruptionskontroll ar
2011 finner vi dven dir Sverige bland de hogst rankade linderna.
Sammantaget innebir det att om vi ser till de uppfattningar som
finns bland experter och personer inom det internationella nirings-
livet, finns en samstimmig uppfattning om att Sverige ir att
betrakta som jimforelsevis befriat frdn korruption. Frigan vi nu
riktar uppmirksamheten mot dr: hur vil harmonierar egentligen
dessa expert- och elituppfattningar med de uppfattningar och
erfarenheter som minniskor som bor och verkar i Sverige har?

Medborgarnas uppfattningar

I stillet for att vinda sig till experter eller personer 1 niringslivet, ir
ett alternativt sitt att nirma sig problematiken att friga med-
borgarna — de som ir féremdl foér det offentligas myndighets-
utévning — om deras syn pd korruptionsproblemet i det egna
landet. Det finns ett par fordelar med att vinda sig till med-
borgarna. For det férsta kan man frga betydligt fler personer och
dirmed inte riskera att resultatet 1 hoég grad piverkas av nigon
enskild persons uppfattningar och erfarenheter. Fér det andra finns
det anledning att tro att medborgare 1 allminhet kommer 1 kontakt
med andra delar av det offentliga in internationella experter och
foretridare for det internationella niringslivet. Om exempelvis
korruptionsproblem framfér allt bestdr 1 att tjinster och
gentjinster utbyts mellan nirbyrikrater och lokala féretagare, ir
det mer sannolikt att en sddan sorts korruption bittre fingas upp
av medborgare snarare dn av internationella experter. Detta
implicerar att det ir fullt mojligt att medborgares korruptions-
uppfattningar avviker frin experters och internationella niringslivs-
representanters. Sddana avvikelser behover inte nédvindigtvis bero
pd att nigon part har fel. Det kan helt enkelt bero pd att de olika
aktdrskategorierna har erfarenheter av och insyn i olika delar av det
offentliga, och dirmed avser helt olika saker nir de gér sina
bedémningar.

Teoretiskt dr det fullt mojligt att varken experternas eller
medborgarnas uppfattningar stir i samklang med verkligheten.
S&dana missuppfattningar skulle kunna ge upphov till missvisande
resultat kring korruptionens utbredning, i form av under- eller
dverskattningar. Samtidigt ir korruptionsuppfattningar av intresse
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oavsett om de dverensstimmer med en sann nivd. Orsaken ir bland
annat att de bedémningar som internationella experter och
foretridare for niringslivet gér 6ver korruptionssituationen 1 ett
land sannolikt paverkar bland annat investeringsbeslut. Dessutom
vet vi att medborgarnas korruptionsuppfattningar inverkar pi
tilltron till systemet, och i férlingningen till demokratin.

Sammantaget dr korruptionsproblematiken till sin natur svér att
mita och det dr dirfér viktigt att studera den utifrdn ett flertal
aspekter for att sammantaget forsoka ge en sd rittvisande bild som
mojligt. Dirfér kommer vi 1 foreliggande avsnitt att inte bara
studera medborgares uppfattningar om korruption, utan iven deras
egna erfarenheter av korruption. Lit oss inleda med att studera
medborgarnas uppfattningar: hur vanligt tror de att korruption och
otillbérliga beteenden ir?

I de enkitundersokningar med befolkningsurval vid namn
Survey, som genomférs vid Linnéuniversitetet, har den forskar-
grupp som ligger bakom den hir rapporten stillt ett antal frigor
om korruption. Bland annat har respondenterna fitt ta stillning till
pastdendet: Det dr vanligt att kommunpolitiker och kommuntjinste-
mén missbrukar sin makt- och fortroendestillning, och tillskansar sig
eller sina nirmaste fordelar pi kommunens bekostnad. 1 den under-
sokningsomgdng som genomfordes hosten 2012 instimde 49
procent “helt” eller "till stor del”. Nistan hilften av de svarande
tror alltsd att politiker och tjinstemin pd lokal nivd beter sig
korrupt.

Aven SOM-institutets enkitundersdkningar har pi senare &r
frigor kring korruption letat sig in i frigeformuliren. I under-
sokningsomgdngarna 2010 och 2011 fanns frigor kring om man
trodde att korruption férekom bland politiker, tjinstemin eller
foretagare.’* Respondenterna fick for respektive grupp besvara med
hjilp av en svarsskala frin 1 ("inte alls”) tll 7 (*1 mycket stor
utstrickning”). Bida 8ren ansig folk att korruption var vanligare
bland féretagare dn bland offentliga tjinstemin, och vanligare bland
offentliga tjinstemin in bland politiker (Bauhr och Oscarsson
2011; Bauhr och Firdigh 2012). Omkring hilften av de svarande
anvinder den &vre halvan av skalan foér foretagare. Motsvarande
andelar for offentliga tjinstemin och politiker ligger omkring 40
procent. Ett intressant resultat frin SOM ir att géteborgare 1 hogre
grad dn andra anser att korruption férekommer bland politiker och

* Frigor har dven stillts i undersdkningsomgingen 2012, men resultaten frin den omgingen
har dnnu inte publicerats.
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ginstemin (Bauhr och Firdigh 2012), vilket skulle kunna tolkas
som att medieexponering av korruptionsskandaler paverkar
medborgarnas uppfattningar om problemets omfattning.

Svenska medborgare har alltsd uppfattningen att politiker och
tjinstemin 1 hog grad ir korrupta. Frigan ir dd om det dr nigot
allmint utbrett 1 de flesta linder, eller om Sverige avviker i detta
avseende. For att studera det kommer vi att anvinda oss av
internationella studier dir samma frigebatteri och underséknings-
design har anvints 1 ett flertal linder. Vi idr av sjilvklara skl
intresserade av undersdkningar dir Sverige ingdr, men vi vill dven
girna ha med flera av vira nordiska grannlinder di de ir bra
jimforelsepunkter. Det finns ett antal killor som uppfyller de
kriterierna. En sidan ir International Survey Programme (ISSP).
Det ir en serie drligen iterkommande, linderjimférande under-
sokningar som inleddes dr 1984 och som inkluderar olika frige-
moduler olika ir.”

I undersokningsomgingen 2006 (liksom 1996) fick responden-
terna ta stillning till pdstendet att ”[m]an kan lita pd att de flesta
hégre offentliga tjinstemin goér vad som ir bist for landet”.
Svarsalternativen var instimmer starkt, instimmer, varken in-
stimmer eller tar avstind, tar avstind samt tar starkt avstind. Som
framgdr av foregdende kapitel, fingar frigan en — om dn omtvistad
— aspekt av korruptionsdefinitionen: att korruption ir beteenden
eller praktiker som pid nigot sitt strider mot allminintresset.
Dirfér finns det skil till att se lite nirmare pd just den hir frigan.
Dessutom har frigan alltsd stillts 1 ISSP:s undersokningsomgéngar
bide 1996 och 2006, vilket kan ge oss en viss uppfattning av
utvecklingen 6ver tid (tyvirr har vi inte s3 minga andra frigor att
luta oss mot 1 det avseendet; vi iterkommer till detta och
forindringar 6ver tid 1 kapitel 4). Till detta ska liggas att vi med
hjilp av 2006 &rs undersdkning, dir ett storre batteri av frigor
kring korruption ingdr, kan se att dven om det finns utrymme fér
tolkningar kring vad frigan egentligen miter si samvarierar frigan

% Data samlas in genom postenkiter. Antalet respondenter ir fér de flesta linder ndgot dver
1 000 personer (i Sverige omkring 1 200 personer), men i nigra linder ir antalet fler.

¢ Av nigon outgrundlig anledning valde man i Sverige att precisera frdgan till att gilla hogre
offentliga tjinstemin, medan det i 6vriga linder anvindes begrepp som avsig offentliga
tjanstemin generellt (till exempel civil servants). Jimférelser mellan olika linder avseende
hur den hir frigan korrelerar med liknande frigor antyder dock att det detta inte verkar ha
haft nigon stérre betydelse.
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med andra frigor som ir tydligare kopplade till korruption.”” I
diagram 3.1 illustreras andelen, i Sverige och 1 ett antal andra linder,
som tar avstdnd eller tar starkt avstdnd frin pistdendet att man kan
lita pd att de flesta hogre tjinstemin goér vad som ir bast for landet.

Ar 2006 var det 46 procent i Sverige som i1 nigon mén inte holl
med om pistiendet om att tjinstemin gor vad som ir bist for
landet. Det var en ganska spridd samling linder som ingick 1i
undersokningsomgingen och motsvarande andelar varierade mellan
19 och 72 procent. I ett jimforande perspektiv 1dg den svenska
misstron mot tjinstemin ndgot dver snittet. Och om vi jimfér de
nordiska staterna — som ofta sigs likna Sverige 1 en rad avseenden,
rorande exempelvis politisk kultur och politiska institutioner — lig
motsvarande andelar mellan 19 och 26 procent.” Vad avser tilliten
till att ginstemin gor vad som dr bist for landet, sticker Sverige
sdlunda ut 1 en negativ bemirkelse 1 en nordisk jimforelse.

Frigan om favorisering i det offentliga maktutévandet ir en
aspekt av korruptionsfrigan som flera korruptionsteoretiker har
likstillt med korruption. I grunden handlar det om huruvida
yjinstemin ger medborgare lika och rittvis behandling, nigot som
exempelvis den s kallade quality of government-litteraturen fister
stor vikt vid.*’ Aven nir det giller detta, det vill siga tilltron till
tjinsteminnens opartiskhet, har medborgarnas uppfattningar mitts
1 linderjimforande undersékningar. En sddan ir European Social
Survey (ESS) som ir riktar sig till europeiska linder och har
forhillandevis stora befolkningsurval i de deltagande linderna.*® I
undersokningsomgingen 2004 ingick en uppsittning frigor som pd
olika sitt beror korruptlon Bland annat ingick frigan: I hur stor
utstrickning litar du pd att foliande grupper skulle handla drligt
gentemot mdnniskor som du? Bland de grupper som nimndes fanns
offentliga tjinstemin.

Resultaten visar att ungefir 18 procent av svenskarna miss-
trodde eller misstrodde starkt att offentliga tjinstemin skulle

7 Exempelvis samvarierar frigan med en annan friga om korruption bland tjinstemin
(Pearsons r=.36 och Spearmans rho=.35 bland svarande i Sverige, vilket innebir ett
statistiskt signifikant samband som visserligen inte dr starkt men ind4 tydligt).

* Island ingick inte 1 undersdkningsomgingen.

% Rothstein och Teorell (2012) skriver att “korruption bér definieras som olika former av
favoritism i den offentliga maktutdvningen, d.v.s. inte enbart mutor. Till exempel nepotism,
klientelism, diskriminering, etc. Det innebir att korruption ir att se som avsteg frin normen
om opartiskhet i utférandet av offentliga uppgifter”, se kapitel 2 f6r en nirmare beskrivning
av vad som avses med quality of government.

# T Sverige uppgir urvalet till omkring 3 000 personer och antalet svarande till nirmare
2 000. Data samlas in genom besdksintervjuer och med noggranna kvalitetskontroller. ESS
har genomférts vartannat &r sedan 2002.

78



€ 2013:2 Korruption i dagens Sverige — vad vet vi?

handla irligt mot dem. Den svenska misstron l3g hir cirka tre
procentenheter under genomsnittet av de 25 linder som ingick 1
undersokningen, vilket nog fir anses vara timligen medelmartigt
for ett land som konsekvent rankats som virldens mest rittsikra
land av World Justice Project. Hégst misstro finner vi i Ukraina,
Grekland, Tjeckien och Slovakien. I samtliga av dessa linder var
andelen som uttryckte misstro éver 30 procent. Samtidigt, om vi
dterigen jimfér med vdra nordiska grannlinder (vilket alltsd kan
tyckas vara en mer rimlig jimférelse — givet historia, kultur och
stora institutionella likheter) faller Sverige illa ut. Andelen som
uttrycker misstro var i Finland 13, Island, 13 Danmark 11 och
Norge 8 procent. Aven hiir avviker Sverige alltsd p ett negativt sitt
1 ett nordiskt sammanhang.

En 1 det nirmaste identisk friga stilldes 1 2006 ars undersok-
ningsomgang av ISSP. Svarsalternativen var dock litet annorlunda
formulerade in 1 den nyss refererade ESS-undersokningen. Frigan i
ISSP avsdg hur vanligt respondenterna bedémde att det var att
offentliga tjinstemin behandlade dem irligt. Knappt 14 procent av
svenskarna var av uppfattningen att det sker sillan eller nistan
aldrig. Aterigen kan vi konstatera att det var en nigot hégre andel
som uttryckte misstro mot tjinstemin 1 Sverige dn 1 vira nordiska
grannlinder: Danmark 6, Finland 9 och Norge 11 procent.

I ISSP 2006 stilldes dven foljande friga: Tror du att man fir
olika bemdtande av offentliga tjinstemdn i Sverige beroende pd vilka
personer man kinner? Det ir ocksd en friga som explicit handlar
om opartiskhet och favorisering, och antyder férekomst av
vinskapskorruption. Hir ir resultatet direkt uppseendevickande,
inte minst mot bakgrund av att Sverige 1 flertalet undersékningar
framhills som ett foredome vad avser rittssikerhet. Bland de
svenska respondenterna angav nirmare 90 procent att personliga
kontakter absolut eller férmodligen har betydelse for offentliga
tjinstemins bemotande. Noterbart dr att av de 32 andra linder som
ingdr 1 undersékningen var det enbart Chile och Ryssland som hade
nigot hogre andelar som angav att den hir typen av favorisering
troligen eller definitivt har betydelse. Jimfért med de 6vriga
nordiska linderna skiljer sig Sverige ut innu in ging negativt, och
den hir gingen dramatiskt — 1 Danmark ir andelen 41, Finland 56
och Norge 68 procent.
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Diagram 3.2 Andel medborgare som tror att offentliga tjanstemans
bemétande beror pa personliga kontakter, nordiska linder, 2006
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data: ISSP 2006

Kommentar: Fragan som stélldes var "Tror Du att man far olika bemétande av offentliga tjansteman i Sverige
beroende pa vilka personer man kanner?” och svarsalternativen var: absolut, formodligen, formodligen inte och
absolut inte. De tva forsta svarsalternativen illustreras i diagrammet. Kélla: ISSP 2006.

Tva olika undersdokningar (ISSP och ESS), samt ett antal olika
ingdende frigor ger dirmed ett entydigt svar: en betydande andel av
de svenska medborgarna tror att offentliga tjinstemin inte bemdoter
dem rittvist och opartiskt. Aven om det ir svirt att avgéra hur man
ska stilla sig till de exakta procentandelarna, ir det direke
anmirkningsvirt att misstron genomgdende ir betydligt storre i
Sverige 4n i vdra nordiska grannlinder. Under ytan tycks det
dirmed finnas ett bestimt svenskt korruptionsproblem som de
internationella indexen inte f6rmér plocka upp.

De frigor som vi hittills har berort har framfor allt handlat om
rittvis och opartisk behandling och tangerar alltsd det korruptions-
begrepp som framfér allt delar av den si kallade qualiry of
government-litteraturen har utvecklat under senare dr. Emellertid
ligger dessa frigor nigot vid sidan om det sitt pd vilket korruption
traditionellt har uppfattats i den svenska samhillsdebatten. I olika
studier har det dock stillts frigor som mer explicit berér dven den
sortens korruption. I ISSP 2006 stilldes dven frdgor om hur vanligt
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man anser att korruption ir bland politiker respektive offentliga
tjinsteman.

Diagram 3.3 Andel medborgare som tror att politiker respektive offentliga
tjadnsteman ar inblandade i korruption, nordiska lander, 2006
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_ Ganska manga _ Nastan alla

Kommentar: Fragan som stélldes var "Ungef4r hur manga politiker [tjansteméan] i [land] &r enligt din &sikt
inblandade i korruption?” och svarsalternativen var nastan inga, nagra fé, en del, ganska manga samt nastan alla.
De tvé senare svarsalternativen illustreras i graferna. Kélla: ISSP 2006.

Enligt undersékningen anser 22 procent av svenskarna att ganska
manga eller nistan alla politiker ir inblandade i korruption. Det ir
klart under snittet f6r de 33 linder som ingdr i undersdknings-
omgingen (46 procent). I Israel, Kroatien och Ryssland dr mot-
svarande andelar nirmare, eller till och med 6ver, 80 procent.
Jimfoér vi Sverige med de nordiska grannlinderna finns det dven
bland dem en viss variation, men andelarna som tror att politiker ir
inblandade 1 korruption ir ligre i de 6vriga nordiska linderna
jimfort med 1 Sverige." Liknande resultat trider fram nir
medborgarna fir svara pd hur korrupta tjinsteminnen ir. I Sverige
ir det nirmare 25 procent som tror att ganska minga eller nistan
alla offentliga tjinstemin ir inblandade 1 korruption, och iven 1

! Andelarna fér 6vriga nordiska linder dr: Danmark 3, Finland 16, Norge 14 procent (Island
ingick inte 1 undersdkningen).
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Finland och Norge ir det en nigot stdrre misstro mot tjinstemin
in mot politiker (i de flesta andra linder giller diremot det
omvinda férhdllandet). Det generella monstret kvarstdr dock dven
hir. Som vi s8g ovan, avseende uppfattningar om tjinsteminnens
irlighet och den opartiska behandlingen: misstankar om offentlig
korruption ir vanligare 1 Sverige dn 1 de &vriga nordiska linderna.

Frigor av liknande karaktir har ocks? stillts 1 Eurobarometern.
Detta ir en undersokning som genomférs av EU-kommissionen
tvd ginger per ar (och ibland dven vid extra tillfillen med sirskilda
inriktningar).” T en av de undersékningsomgingar som genom-
fordes 2011 stilldes en lang rad frigor som berér korruption. Bland
annat fanns frigor om huruvida det var vanligt med givande och
tagande av mutor eller utnyttjande av makt f6r egen vinning inom
olika typer av poster eller sektioner. I Sverige angav 40 procent att
de tror att detta dr vanligt bland politiker pd lokal nivi. Noterbart
ir att motsvarande andelar ir ligre for politiker pd regional
respektive nationell nivi (32 respektive 30 procent). An hogre ir
andelarna avseende tjinstemin som beslutar om offentlig upp-
handling eller beslutar i plan- och byggirenden. Omkring hilften
av de svarande uppger att de tror att korruption av detta slag ir
vanligt bland dem som har sddana uppgifter, vilket dr 1 nivd med
resultaten 1 de tidigare nimnda SOM-undersékningarna. Diremot
ir det mindre andelar som tror att det dr vanligt bland tjinstemin
som har hand om skolfrigor eller hilso- och sjukvirdsfrigor (10
respektive 14 procent). Tjinstemin som har hand om inspektions-
drenden hamnar nigonstans diremellan.

I sammanhanget fortjinar det att nimnas att medborgarnas syn
pa férekomst av korruption bland féretagare ungefir ir lika mérk
som bland tjinstemin som beslutar om offentlig upphandling. I
jimforelse med EU totalt sett ir de svenska korruptionsupp-
fattningarna pd en nigot ligre nivd, men terigen: i jimforelse med
Danmark och Finland — som ir de nordiska linder som ingick 1 just
denna undersokning — ir den svenska misstron nigot hogre.
Sverige avviker dven frdn EU mer generellt genom att svenskar 1
storre utstrickning misstinker att korruption ir vanligare bland

politiker pd lokal nivd in pd nationell niva.

2 Data samlas in via telefonintervjuer. Antalet svarande uppgar till drygt 1 000 personer i
Sverige och motsvarande i de flesta andra EU-linder (i nigra mindre linder ir antalet endast
cirka 500 personer).

# Detta ir en svensk egenhet som uppmirksammats p3 ett relaterat omride: i de flesta andra
linder litar man i stérre utstrickning pd politiker och institutioner som befinner sig nirmare
medborgaren (det vill siga, storre tillit till den kommunala nivén 4n riksnivén; jaimfér Méller
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De linderjimforande undersékningarna bekriftar den bild som de
svenska undersokningarna formedlar. En 6verraskande stor andel
av medborgarna ir av uppfattningen att korruption férekommer
bland s&vil politiker som offentliga tjinstemin Frigan dr dock vad
dessa uppfattningar egentligen bygger pa. Vi vet ju exempelv1s att
vildigt fi fall av korruption avsldjas i Sverige. Som vi har sett,
varierar andelarna som misstror politiker och offentliga tjinstemin
mellan olika undersékningar och dr, vilket sannolikt kan bero pi att
olika frigeformuleringar och insamlingsmetoder har anvints, men
ocksd hur uppmirksammad frigan varit medialt nir frigan stilles.*
Det finns dirmed anledning att inte fista alltfér stor uppmirk-
samhet vid exakt hur stor andel av svenska befolkningen som tror
att politiker och tjinstemin ir inblandade i korruption. Detta sagt
bér vi indd ta pd allvar att en forhdllandevis stor del av
befolkningen tror att korruption ir vanligt férekommande. Tilltro
till att politiska foretridare och offentliga tjinstemin agerar
opartiskt och icke-korrupt ir viktigt for tilltron till hela det
politiska systemet — dven 1 en stat som 1 internationella rankningar
anses vara timligen icke-korrupt och rittssiker. Detta ir ett
resultat som 4terfinns exempelvis 1 Linde och Erlingsson (2012):
svenskar som tror att politiker dr korrupta benigna att misstro
demokratin som politiskt system.

Medborgarnas erfarenbeter av korruption

Vi har kunnat konstatera att en férhillandevis stor andel uppfattar
det som att politiker och offentliga tjinstemin beter sig korrupt.
Det bor dock understrykas att det dr wppfattningar. Ett mer
konkret métt pd korruption fir vi genom att friga medborgare om
de har egna erfarenbeter av det slaget. Ser man enbart till den sniva
korruptionsdefinitionen — givande och tagande av mutor — fére-
faller det vara mycket sillsynt med sidana erfarenheter. I SOM-
undersokningen 2009 uppgav ungefir en procent att de blivit

1999). Emellertid giller det omvinda férhillandet 1 Sverige: svenskar litar relativt sett mer pd
riksdag och regering dn vad de litar pd kommunstyrelser (se sidan 11 i f6ljande dokument:
http://www.som.gu.se/digital Assets/1384/1384743_svenska-trender-1986-2011.pdf).

# Virt att nimna ér att i Eurobarometern 2011 fanns en friga till respondenterna om de tror
sig ha kunskaper om hur vanlig korruption dr. Av svaren framgar att ungefir tre fjirdedelar
ansdg att de inte dr sirskilt kunniga om hur vanligt det 4r med korruption i Sverige.
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erbjudna att betala muta till en offentlig tjinsteman (Oscarsson
2010). I ESS 2004 stilldes en friga om man under de senaste fem
dren stott pd att en offentlig tjinsteman bett om en gentjinst eller
muta i utbyte mot sina tjinster. Den hir frigan ir ndgot vidare 1 sin
formulering d3 den iven inkluderar gentjinster. Men resultaten
indras inte nimnvirt: mindre dn tvd procent uppgav att de har
ndgon sidan erfarenhet.” Nir det giller erfarenheter av korruption
ligger Sverige 1 paritet med &vriga nordiska linder (och dven stérre
delen av Visteuropa), vilket dr virt att notera i ljuset av att Sverige,
som vi kunde se tidigare, sticker ut negativt vad giller med-
borgarnas uppfattningar om korruptionens utbredning. Det finns
linder — sdsom Grekland, Polen, Slovakien, Tjeckien och Ukraina —
dir andelen som har egna erfarenheter av det hir slaget 6verstiger
10 procent. Detta ir sannolikt ett tecken pd att frigan kan finga
korruptionserfarenheter om sidana férekommer. Liknande resultat
finns 1 Eurobarometern 2011, dven om en ndgot snivare definition
anvindes dir.

I ISSP 2006 stilldes ocksé en vidare formulerad friga som gillde
om respondenten eller ndgon i hans eller hennes familj under de
senaste fem dren stott pd en offentlig tjinstman som antytt eller
bett om en muta eller gentjinst i utbyte mot sina tjinster. Det
finns naturligtvis utrymme f6r tolkningar om vad man anser vara
en “antydan”. Foga forvinande var det ndgot mindre andelar som
uppgav att det aldrig férekommit dn vad vi kunnat konstatera for
de tidigare nimnda frigorna. I Sverige var det 11 procent som
angav att det har férekommit. Siffran var ungefir i nivd med Norge,
men nigot hégre dn 1 Danmark och Finland.

Av forklarliga skil dr det betydligt svrare att mita hur vanligt
det om en individ har erbjudit en offentlig tjinsteman en muta eller
motsvarande. I de fall det har férekommit sddana mutférsok finns
det all anledning att anta att respondenten avstdr frin att uppge det.
Forsok att mita detta har ind& gjorts. I ESS 2004 stilldes en friga
om svarspersonen hade erbjudit en offentlig tjinsteman en gen-
yjinst eller muta 1 utbyte mot hans eller hennes tjinster. I Sverige
och de flesta andra linder som ingdr i undersékningen var det dock

* Nu kan man i och fér sig anse att tv procent av svenska folk motsvarar vildigt minga
personer. Man bor dock ha i dtanke att det dr mycket svirt att korrekt mita ovanliga
foreteelser i allmint riktade undersékningar. I undersékningar ir det alltid nigon respondent
som missuppfattar frigan och svarar fel eller nigon intervjuare som missuppfattar svaret eller
nigot annat fel som intriffar i datainmatningen. Om 1 stort sett alla svar hamnar i en viss
svarskategori innebdr det att i stort sett alla mitfel av dessa slag leder till att Svriga
svarskategorier dverskattas. Detta medfor att ovanliga svar dverskattas (exempelvis har detta
konstaterats vid skattningar av anvindande av vapen i sjilvférsvar, se Hemenway 1997).
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1 stort sett inte ndgon som uppgav att de hade gett nigot sidant
erbjudande. I nigra {3 linder fanns dock mindre andelar som
medgav detta.

Sammantaget ir det av allt att doma mycket sillsynt att svenskar
moter politiker eller offentliga tjinstemin som begir mutor eller
gentjinster for att utfora sina arbetsuppgifter; detta trots att det
finns betydande andelar av befolkningen som anser att politiker
och tjinstemin ir korrupta. Det kan l3ta som en paradox, men det
behéver ingalunda vara det. En mojlig tolkning idr att den
korruption som férekommer inte berér medborgarna direkt, utan
snarare handlar om att politiker och tjinstemin tillskansar sig
medel pd det allminnas bekostnad, alternativt fir otillborliga
ersittningar frin niringslivet. Det kan med andra ord handla om
korruption dir medborgarna inte dr nigon part och foljaktligen
inte har nigon erfarenhet av att de blivit ombedda att ge mutor
eller utfora gentjinster. De mer kinda korruptionsfall som togs
upp 1 kapitlets inledning ir ocksd fall dir det inte handlar om att
nigon politiker eller offentlig tjinsteman efterfrigat mutor eller
gentjinster frin medborgare i allminhet. En annan forklaring till
diskrepansen mellan erfarenheter och uppfattningar ir att frigorna
om erfarenheter av korruption skjuter in sig pd en sniv definition
av korruption — ofta givande och tagande av mutor. Frigor som ber
respondenten ta stillning till om de tror korruption ir utbrett 1 ett
samhille preciserar diremot oftast inte vad som avses med
korruption, vilket gér att respondenten sjilv kan fylla begreppet
med ett bredare innehdll, sdsom favorisering eller fértroende-
missbruk av olika slag.

En ytterligare intressant aspekt avseende medborgarnas syn pd
korruption avser hur pass forkastligt de anser att korruption ir. I
ESS 2004 stilldes just en sidan friga. Det handlade d& om huruvida
man anser det vara fel att en offentlig tjinsteman ber ndgon om en
gentjinst eller muta 1 utbyte mot sina tjinster. 97 procent ansdg att
ett sidant beteende ir fel eller helt fel. Aven i detta avseende finns
inga nimnvirda skillnader 1 forhillande till 6vriga nordiska linder
och inte heller till de flesta andra europeiska linder, dven om det
finns linder som avviker ndgot.

Ocksd SOM-undersgkningarna har tagit upp acceptans for
korruption. Aven dir visar resultaten att svenskar i allminhet inte
accepterar korruption, men att det finns en nigot stdrre acceptans
bland yngre dn bland ildre personer (Bauhr och Firdigh 2012). Ett
annat intressant resultat frin SOM-undersékningarna ir att det
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verkar finnas en stdrre acceptans fér att en privatpraktiserande
likare l3ter ndgon vin eller slikting g8 fore virdkon dn for att en
offentliganstilld likare skulle géra nigot motsvarande. Mot
bakgrund av allt storre andel av vilfirdstjinsterna utférs 1 privat
regi, ir det synnerligen virt att reflektera 6ver vad det skulle
innebira om medborgarna bedémer privata utférare med en annan
mittstock idn offentliga.*

De lokala eliternas erfarenbeter och uppfattningar

Foljande vet vi: bland svenska medborgare finns en utbredd
misstro till att politiker och tjinstemin beter sig pd ett opartiskt
och icke-korrupt sitt. Misstron ir ocksd sverigespecifik. Sitts den i
relation till linder vi brukar anses ha mycket gemensamt med
avseende exempelvis politisk kultur, traditioner och politiska
institutioner — de nordiska grannlinderna — sticker vi ut negativt.
Nivén pd misstron dr ocksd dverraskande hog nir den sitts 1 relation
till hur vil Sverige faller ut i index som miter korruption och
rittssikerhet. Slutligen dr det virt att understryka att korruptions-
misstankarna dr starkare nir det giller den lokala nivin jimfort
med den nationella, vilket skiljer ut Sverige frin de flesta
europeiska linder.

Men hur uppfattas korruptionsproblemet av de individer den
huvudsakliga misstron beror, det vill siga hogt uppsatta kommu-
nala politiker och tjinstemin? Inom ramen for det projekt som
forskargruppen bakom den hir rapporten arbetar, genomfoérdes ir
2008 enkitundersdkningen Tillit och korruption i lokalpolitiken,
riktad till tjinstemin och politiker pd hogsta nivd i landets samtliga
kommuner. Bland politiker ingick kommunstyrelsens ordférande
och vice ordférande, kommunfullmiktiges ordférande samt ord-
forande 1 kommunrevisionen. De tjinstemin som inkluderades i
undersékningen var kommunens hégste tjinsteman (kommunchef

“ Ett nigot mirkligt resultat i SOM-undersékningen 2010 som lyfts fram av Bauhr och
Oscarsson (2011) ir att gdteborgare mer accepterande till i korruption i form av att gévor
och tjinster erbjuds 1 syfte att vinna upphandlingar. Det skulle kunna ses som en forklaring
till de korruptionsskandaler som har rullats upp i kommunen. Resultaten har dven fitt
spridning pd andra hdll (se exempelvis Statskontoret 2012). I analyserna av underséknings-
omgingen 2011 finner dock Bauhr och Firdigh (2012) det omvinda férhillandet:
gbteborgarna dr mindre accepterande. Forfattarna spekulerar i att exponering fér korruption
kan kortsiktigt medféra en stdrre acceptans men pd ling sikt en mindre acceptans. En annan
och betydligt enklare forklaring dr att enstaka undersékningar och framfér allt specifika
regressionsmodeller kan ge resultat som inte héller vid replikering med ny data.
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eller motsvarande), personalchefen samt ekonomichefen. Totalt
riktades enkiten till 1 811 politiker och tjinstemin och av dem var
det 52 procent som svarade. En uppféljande undersékningsomging
med en 1 stora delar identisk enkit utférdes 2011 av Statskontoret, 1
samarbete med forskargruppen.” Svarsandelen uppgick d3 till 68
procent. I nista kapitel att beskriver vi ndgra intressanta
forindringar 6ver tid, det vill siga, mellan mitpunkterna. I det hir
kapitlet kommer vi enbart att fokusera p& undersékningsomgingen
2011.

I undersdkningen 2011 stilldes frigan: Hur ofta blir du i
egenskap av fortroendevald eller i tidnsten, erbjuden pengar eller
annan formadn, for att du ska fatta ett beslut som gynnar den/de som
erbjudit ersittningen? Bland de svarande uppgav 92 procent att det
aldrig skedde och det var under en procentenhet som uppgav att
det hade skett oftare in "mycket sillan”. Sidana erfarenheter ir
ndgot vanligare bland kvinnor in bland min, men skillnaderna ir
mycket smi. Nigot storre skillnader framtrider om vi jimfér
politiker med tjinstemin, dir de senare har storre erfarenheter av
att fi otillborliga erbjudanden. Det ir iven, foga Overraskande,
ndgot vanligare att ha stott pd korruption av det hir slaget bland
dem som har befunnit sig p& sin post en lingre tid. Skillnaderna ir
dock smé: det handlar om ndgra procentenheters skillnad mellan de
personer som ir nya pa sina poster i férhdllande till dem som varit
med 1 10 &r eller mer. Emellertid dr det svirt att siga om det ir
mycket eller litet att omkring 8 procent av individerna i den lokala
eliten ndgon ging utsatts for otillbérlig paverkan. Det dr knappast 1
den lokala eliten som de stora riskerna for otillborlig paverkan
finns. Dessa torde finnas lingre ned 1 den kommunala hierarkin,
bland nirbyrdkrater som sysslar med upphandling, tillstdnds-
givning, beslutar om bygglov samt myndighetsutévning gentemot
enskilda.

I elitenkiten stilldes dven en friga om hur vanligt man trodde
det var att andra politiker och tjinstemin i den egna kommunen
fick motsvarande otillborliga erbjudanden i syfte att pdverka
beslutsfattandet. 26 procent trodde att det aldrig sker, och 63
procent som trodde att det sker mycket sillan. D3 frigan avser
erbjudanden som kan ha riktats till ett antal personer pi olika
poster i kommunen ir det naturligt att manga vijer frin att siga att

# 12011 &rs undersékningsomging ingick dven i fdrekommande fall upphandlingschefer och
kommunjurister. De redovisningar som presenteras i den hir rapporten baseras om inte
annat anges endast pd de poster som ingick 1 2008 rs undersékning.
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det aldrig férekommer. Det kan dirfor vara ett bittre mitt att
studera dessa tvd kategorier sammantaget, vilket innebir att det var
89 procent som uppgav att det aldrig eller mycket sillan fore-
kommer, och omvint trodde allts3 11 procent att sidana
otillbérliga erbjudanden férekommer oftare in mycket sillan.

Att bli erbjuden en muta eller f6rman innebir forstds inte att
erbjudandet har accepterats. De ir ocksd mindre andelar som tror
att sddana erbjudanden accepterats in som tror att dessa
erbjudanden har fé6rekommit. Men skillnaderna ir sma. Ungefir 93
procent uppgav att det aldrig eller mycket sillan férekommit att
politiker eller tjinstemin i den egna kommunen har accepterat
otillbérliga erbjudanden. Med andra ord: en stor andel av dem som
har uppgett att sidana erbjudanden férekommer férhillandevis
ofta, tror ocksd att dessa erbjudanden har accepterats. Mjligen har
frigorna missuppfattats. Om inte, dr en rimlig tolkning att en del
av den lokala eliten tror att ¢vriga politiker och tjinstemin inte
formdr std emot frestelser som kommer deras vig. En annan
tolkning ir att erbjudanden endast presenteras 1 de kommuner dir
givaren har anteciperat att de kommer att accepteras.

Som redan har konstaterats, endast en férhillandevis liten andel
av den lokala politiska eliten uppger att de har egna erfarenheter av
att {8 otillbérliga erbjudanden 1 syfte att pdverka deras besluts-
fattande. Det kan visserligen, som papekades ovan, invindas att de
som tillfrigats just ir de centralt placerade politikerna och
yjinsteminnen, och att korruption snarare ligger pa ligre nivder i
organisationen. Litar vi pd denna lokala elit, dr 1 alla fall deras
uppfattning att det relativt ovanligt med sidana erbjudanden dven
bland 6vriga politiker och tjinstemin 1 den egna kommunen. Men,
och detta bor understrykas, iven om det uppfattas vara sillsynt
féorekommande finns ind3 en liten andel av dem som anser att det
inte dr helt ovanligt att mutor eller andra férmédner erbjuds till
politiker och tjinstemin, och att dessa ocksd tas emot.

I undersokningen stills dven motsvarande frigor avseende
ovriga kommuner. Det dr givetvis svirare for politiker och
tjinstemin att uttala sig om forhillanden i andra kommuner in om
hur man misstinker att liget ser ut i den egna. Det ir stillt bortom
tvivel att de tillfrdgade generellt sett har en mindre positiv bild av
andra kommuner in den egna. 73 procent uppgav att erbjudanden
om mutor eller motsvarande férméner aldrig eller mycket sillan
féorekommer 1 andra kommuner (samma siffra var alltsd 89 procent
som angav detta for den egna kommunen). En betydligt mindre
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andel tror att allt 4r frid och fréjd i andra kommuner jimfért med
pa hemmaplan. Siffran ir dock inte sirskilt uppseendevickande. Nu
bedémer man ju 289 andra kommuner, och inte bara den egna.
Sannolikhetsmissigt ir det rimligt att anta att liget kan vara virre i
dtminstone ndgra av dessa kommuner in i den kommun man sjilv
ir verksam. Nir det giller frigan om politiker eller tjinstemin i
andra kommuner har accepterat sddana erbjudanden, uppgav 80
procent att de trodde att det aldrig eller mycket sillan férekom.

Tilliggas bor att det dr en foérhillandevis liten andel av den
lokala eliten som uppgav att de blivit utsatta f6r vild, hot om vild
eller utpressning 1 syfte att pdverka deras beslutsfattande. 97
procent uppgav att det aldrig eller mycket sillan hade intriffat.

De frigor vi hittills har berért giller politiker och tjinstemin. Vi
har inte tagit hinsyn till eventuella skillnader mellan dessa tvd
kategorier. I enkiten finns dock dven generella frigor kring hur
vanligt man tror att det ir med korruption inom politikerkdren och
bland hogre offentliga tjinstemin dir kategorierna ir separerade.
Av enkitresultaten framgir att bedémningarna generellt sett ir
ganska likartade, dven om det totalt sett finns en nigot stdrre
misstro mot tjinstemin. Om man diremot bryter ned siffrorna
framgdr att tjinstemin dr av uppfattningen att korruption ir
vanligare bland politiker dn bland tjinstemin. Omvint anser
politiker att korruption ir vanligare férekommande bland tjinste-
min in i de egna leden.

En intressant friga berdr i vilka delar av den kommunala
verksamheten som den lokala politiska eliten tror att korruption
forekommer. I undersékningen stilldes en friga kring detta. Den
gillde vilka sektorer som man ansdg att korruption var mycket
vanligt, vanligt, varken vanligt eller ovanligt, ovanligt eller mycket
ovanligt. Frdgan avsig sju olika sektorer av den kommunala
verksamheten och korruption definierades 1 som missbruk av
offentlig tjinst eller fortroendevald post foér privat vinning. I
diagram 3.3 illustreras for respektive sektor hur stor andel av
politikerna och tjinsteminnen som ansdg att korruption var
mycket vanlig eller vanlig. Som framgdr av diagrammet ir det tre
sektorer dir man uppfattade att korruptionen utgjorde ett jim-
forelsevis stort problem. Det gillde teknisk férvaltning, plan- och
byggirenden och niringsliv och turism. Och det ir framfér allt den
férstnimnda av dessa som sticker ut. Det dr smitt anmirkningsvirt
att nirmare 14 procent av de svarande framfoérde att inom teknisk
forvaltning ir korruption mycket vanligt eller vanligt. Visserligen
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faller 1 stort sett alla dessa svar 1 kategorin “vanligt”, men att
korruption ir vanligt 1 en sektor av den kommunala férvaltningen
ir en bild som stdr 1 kontrast med den positiva bild av Sverige som
de internationell korruptionsindexen har gett. Virt att notera ir att
den rangordning av problematiken inom olika omriden ir i linje
med den som medborgarna gér och som vi kunde konstatera i
foregdende avsnitt. Bilden bekriftas dven av andra undersgkningar.
Exempelvis lit tidningen Dagens Sambdlle (2010) genomféra en
enkit som besvarades av drygt 350 kommunala chefer vid
upphandlingsavdelningar, tekniska kontor och bostadsbolag. Den
visade att en av sex av de tillfrigade har utsatts fér mutférsok. Det
ir mycket hogre andelar in de vi tidigare i avsnittet kunde
konstatera for politiker och tjinstemin pd den allra hgsta nivan.

Diagram 3.4 Uppfattning hos hoga politiker och tjansteman om inom vilka
kommunala sektorer som korruption forekommer, 2011. Procent

Teknisk forvaltning
Plan- och byggfragor
Naringsliv och turism

Hilso- och sjukvard

Kultur och fritid

Social omsorg

Skola och barnomsorg

=]
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Kommentar: Fragan som stélldes var ” Allmant sett, hur vanligt tror du det &4r med korruption, dvs. missbruk av
offentlig tjanst eller fortroendevald post for privat vinning, i nedanstaende sektorer?”. | diagrammet redovisas
andelarna som for respektive sektor har svarat mycket vanligt eller vanligt. Kélla: Tillit och korruption i lokalpolitiken
2011.

Ar 2011 genomférdes dven en motsvarande undersdkning riktad
till de hogsta politikerna och tjinsteminnen i Sveriges landsting.*

* Undersokningen genomférdes av Statskontoret i samarbete med forskargruppen bakom
den hir rapporten. De som tillfrigades var innehavarna av motsvarande poster som i
undersékningen riktad till kommunerna, det vill siga landstingsstyrelsens ordférande och
vice ordférande, fullmiktiges ordforande, landstingsrevisionens ordférande, landstings-
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Svarsandelen var 71 procent, vilket dr jimforelsevis bra. D3 antalet
landsting endast dr 20 blir dock antalet svarande endast 122
personer. Vi kan dock konstatera att bilden 1 allt visentligt liknar
den som vi kunde konstatera fér kommunerna. Aven inom den
lokala eliten pd landstingsnivd var det ovanligt med erfarenheter att
fa otillborliga erbjudanden. Det var 93 procent som uppgav att det
aldrig skett. De allra flesta (87 procent) hade uppfattningen att det
aldrig eller mycket sillan intriffar att andra inom det egna
landstinget fir sddana erbjudanden.

Korruptionsuppfattningar inom kommunala bolag och inom
ndringslivet

I Statskontorets (2012) rapport ingdr dven en undersékning av
synen pd korruption bland foretridare f6r kommunala bolag. Det
framkommer dir en bild som 1 viss min piminner om den som
kommuncheferna ger, det vill siga att riskerna f6r korruption ir
smd och mojligheterna f6r anstillda att bete sig korrupt ir
begrinsade. Bolagsféretridarna médlar dock 1 mdnga avseenden upp
en mindre negativ bild in vad kommuncheferna gér. Statskontoret
spekulerar dirfér kring om det kan vara s3 att manga bolag har en
verksamhet dir korruptionsproblem kanske inte dr s& sannolika,
men att det ocksd kan vara s& att det finns en naivitet inom de
kommunala bolagen kring riskerna fér korruption.

Ett annat resultat frin undersokningen ir att bolagsféretridarna
anser att riskerna fér korruption ir som stérst inom de omrdden
dir det regelbundet sker mycket upphandling, sdsom inom teknisk
foérvaltning och bostads- och fastighetssektorn. Det ir, som vi har
redogjort for tidigare 1 kapitlet, en uppfattning som iven
medborgare och den lokala politiska eliten delar. I synnerhet har
byggbranschen i Sverige omgirdats av rykten om oegentligheter.
Medborgarnas fortroende foér branschen har dessutom sjunkit
mellan &ren 2006 och 2010 (Transparency International 2012a).
Den si kallade Byggchefsbarometern (2011, 2012) ger inte heller
nigon anledning att revidera den bilden. 2011 menade 64 procent
av de svarande byggcheferna att det férekommer att leverantérer,

direktdr, ekonomichef, personalchef, landstingsjurist och upphandlingschef. De tvd
sistnimnda posterna har som nimnts inte tagits med 1 redovisningarna f6r kommuner fér att
f3 jimférbara resultat med 2008 4rs undersokning, men di landsting inte ingick 1
undersékningen 2008 ir situationen en annan och posterna ingdr dirfér i redovisningar
avseende landsting.
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konsulter och entreprenérer erbjuder presenter, studieresor och
representation foér att fi konkurrensfordelar infér en affir.
Motsvarande siffra f6r 2012 var 55 procent. Hilften av de svarande
anger ocksd att de tror att givande av muta férekommer vid
offentlig upphandling. T en studie som Statskontoret (2012) har
genomfort framgick att 84 procent av byggforetagarna att de tror
att korruption férekommer i deras bransch.”” Aven i den studien
avvek byggsektor pd ett negativt sitt genom att misstankar om
korruption var betydligt mer vanliga.

Vidare kan nidmnas att nir revisionsfirman Ernst & Young
(2011) lit genomféra sin "European Fraud Survey”, framkom att
en av fem svenska chefer kan tinka sig att betala mutor fér att
vinna en affir eller behdlla en kund — samma siffra som i 6vriga
Europa. Den ansvarige utredaren menar ocksd att medvetenheten
om etiska regler och policys dr “oerhort 13g”, och att sidana regler
och policys oftast forblir liggande i skrivbordslidor. Detta styrks
av att 8 av 10 tillfrdgade uppger att de aldrig fatt ndgon utbildning
om antikorruptionsarbete.

3.5 Sammanfattning: Ar det nagot speciellt med
Sverige?

Vad ska man frimst ta med oss frdn detta kapitel? Tar vi enbart
avstamp 1 expertbedomningar och de index som baseras pd dem, ir
Sverige jimfoért med andra linder relativt befriat frdn korruption.
De utmirkta placeringarna i internationella index méste dock sittas
1 perspektiv. Det har vi forsokt gora 1 detta kapitel genom att
forsoka besvara frigan — om den vanvérdiga formuleringen ursiktas
— hur ir det egentligen stillt med en av de allra "minst sjuka
patienterna” rorande offentlig korruption?

I kapitlets inledning visade vi att det under de senaste
drtiondena har framférts sdvil internationell som nationell kritik
mot Sveriges formdga att uppticka och férhindra korruption. For
att parafrasera den forra generaldirektdren f6r Riksrevisionsverket,
Kjell Larsson (2006), pekar flera undersdkningar pd att skyddet
mot korruption i Sverige linge vilat pd en kraftig — och mdhinda

* Studien genomfordes genom att frigor stilldes till en sirskild panel framtagen av
organisationen Foretagarna och bestdende av 2 000 féretagare. Av dessa foretagare valde 600
att besvara enkiten. Resultaten ska dirfér tolkas med viss forsiktighet. Fér mer information,
se Statskontoret 2012.
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naiv — tilltro till politikers och tjinstemins moral héga moral och
etik, eller som Larsson skriver, pd “6vertygelsen att statsanstillda
alltid 4r omutbara och aldrig kommer pé tanken att ta mutor eller
berika sig sjilva pd andra olagliga sitt”.

Vi har ocksd foért fram argumentet att det finns skil att
misstinka att internationella index inte riktigt f6rmér finga upp all
korruption (eller alla former av korruption) som kan férekomma i
en utvecklad demokrati som Sverige. For det forsta finns
betydande kritik mot hur dessa internationella index tas fram, och
det ir inte alls sjilvklart att de ska betraktas som mer trovirdiga in
medborgarnas uppfattningar. Fallet Island illustrerar pd ett bra sitt
att man inte kan ta for givet att allt ir frid och frojd ur
korruptionshinseende bara for att TT betraktar det som virldens
minst korrupta stat. Trots att Island rankades som virldens minst
korruptionsdrabbade land i mitten av 00-talet, fick den bilden
revideras radikalt efter att ett antal skandaler skoljdes upp 1
samband med finanskrisen. Alldeles uppenbart lyckades inte de
internationella indexen finga den korruption som visade sig finnas
dir (och som enligt vissa argumentationslinjer var en bidragande
orsak till den finansiella kollapsen). En annan invindning ir att den
korruption som fingas upp av internationella index avser statlig
nivd — medan det finns goda skil att tro att korruption i Sverige
huvudsakligen dger rum pd lokal nivd (till skillnad frn hur det ser
ut i de flesta andra linder tror den svenska allminheten nimligen
att korruptionsproblemen ir virre pd lokal dn pd nationell niv;
dven om det samtidigt ocksd finns en relativt stor misstro dven mot
den nationella nivin). Sammantaget kan dessa invindningar mot
exempelvis TI:s korruptionsindex upplésa det till synes paradoxala
att ritt si minga svenskar tror att bide politiker och offentliga
yjinstemin ir inblandade i korruption; samtidigt som Sverige
hamnar i topp 1 internationella korruptionsindex.

Vi vill dven understryka att det verkar finnas ett specifikt svenskt
korruptionsproblem som 1 vart fall vi, 1 dagsliget, inte f6rmdr att
hitta  tillfredsstillande  forklaringar il Stills  svenskarnas
korruptionsuppfattningar i relation till vira nordiska grannlinders
— som allts8 har mycket gemensamt avseende historia, kultur,
traditioner och institutioner — sticker Sverige ut 1 negativt
avseende. Svenskar tror 1 storre utstrickning att deras politiker och
ydnstemin ir korrupta. Samtidigt boér det understrykas att egna
erfarenheter av korruption inte ir vanligare i Sverige in i de 6vriga
nordiska linderna. En forklaring till detta skulle kunna vara att
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korruptionsuppfattningarna inte har nigon koppling till den
faktiska korruptionens utbredning, men det skulle ocksd kunna
vara s att den korruption som férekommer ir av slaget favorise-
ring och vinskapskorruption snarare in mutor. Nir det giller dessa
former av korruption ir inte medborgare i allminhet nigon part
och skulle dirfér inte rapportera nigon erfarenhet av sidana
foreteelser.

I vilket fall dr resultaten uppseendevickande, dels eftersom vi
faller s3 illa ut 1 relation till de nordiska grannlinderna, dels for att
det finns en stor diskrepans mellan hur svenska medborgare
upplever problemet och hur internationella index portritterar liget.
Kanske ir det s3 illa att det finns typer av korruption, fértroende-
missbruk och rittsosikerhet som de internationella mitningarna
helt enkelt inte klarar av att f8nga upp, och att de dirmed inte siger
ndgonting sirskilt initierat om de problem som faktiskt finns, och
ir hogst reella, i Sverige? Aven om detta bedoms som en alltfor
dystopisk tolkning ir foljande indd virt att med emfas under-
stryka: dven om vi skulle tolka de internationella indexens resultat
som att korruption 1 realiteten inte utgdr nigot problem 1 Sverige,
och samtidigt argumentera f6r att medborgarna s att siga bara “ser
spoken”, s& mdste de svenska medborgarnas kraftiga skepticism tas
pd allvar. Den far inte viftas bort. Empiriska studier visar att det
faktum att korruptionsuppfattningar ir utbredda kan fa lingsiktiga
konsekvenser for den politiska legitimiteten, dven om med-
borgarnas bild inte stimmer 6verens med verkligheten.
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4 Svensk korruption i ett historiskt
perspektiv

Man kan inte skriva korruptionens historia. Den enda historia som kan
skrivas ir om avslojad korruption. [...] Vi vet tyvirr ingenting om
huruvida den faktiska korruptionen [...] 6kat (Zetterberg 1995).

Ett pdstiende som di och d& dterkommit i svensk debatt pd senare
&r dr att korruptionen i Sverige har kat. Budskapet terfinns bland
annat 1 en debattartikel signerad av styrelsen for Transparency
Internationals Sverigeavdelning foér drygt tvd &r sedan (Engfeldt
med flera 2010). Men kan vi verkligen uttala oss si sikert om kor-
ruptionens utveckling 6ver tid? Det ir tveksamt. Korruption ir,
som vi har argumenterat tidigare, en ytterst svirmitbar storhet.
Detta inte minst mot bakgrund av att alla som idr inblandade har ett
mycket starkt intresse av att dolja brottet.

Sannolikt dr det dirfér bara en mycket liten del av brott av
korruptionskaraktir som 1 praktiken uppticks. Foljden blir — som
exempelvis Lars Korsell (2005) har konstaterat — att mérkertalet
for dessa brott dr omfattande. Detta understryks ocksd av Thorsten
Cars, fore detta hovrittslagman, pressombudsman och ordférande
f6r Institutet mot mutor, som 1 slutet av 1990-talet sa att “endast
ndgon promille” av alla korruptionsbrott 1 slutinden blir foremal
for utredning, (interviju i Aftonbladet 1998-10-17). Aven Bri ger
uttryck for denna uppfattning (Brd 2007: 19): att forsoka siga
nigot om utvecklingen 6ver tid genom att underséka hur minga
korruptionsbrott som anmils “siger ingenting om den verkliga
omfattningen av brottsligheten”. Till svirigheten att éver huvud
taget mita férekomsten av korruption, ska liggas att forskningens
intresse for den specifika svenska korruptionen egentligen bara gir
cirka 15 &r tillbaka i tiden. Foljaktligen saknas tillforlitliga, jimfor-
bara mitpunkter 6ver en lingre tidsperiod. S, precis som citatet av
Zetterberg ovan gor gillande dr det utan tvivel besvirligt att siga

95



Svensk korruption i ett historiskt perspektiv € 2013:2

nigot om eventuella férindringar av den svenska korruptionen
over tid.

I detta kapitel ska vi, de nimnda svirigheterna ull trots, anta
utmaningen att &tminstone forsoka siga ndgonting om svensk
korruption ur ett historiskt perspektiv. For att gora att detta,
dterbestker och dterger vi svenska studier som har forsékt upp-
skatta problemets omfattning lingre bak i tiden. Vi kompletterar
ocksd den tidigare forskningen pd omridet med viss enkitdata —
som specifikt fokuserar pd férindring 6ver tid — for att sitta de
ildre resultaten i perspektiv.

Kapitlet har foljande uppligg: vi startar med Rothsteins (2010)
tes om hur det gick till nir den svenska statstérvaltningen gick frin
att vara timligen korrupt, till att bli f6rhillandevis korruptionsfri
under 1800-talets andra hilft. Direfter bekantar vi oss med
Waéngmars (2013) lite annorlunda grepp om problematiken.
Wangmars budskap ir, ndgot forenklat, att korruptionen i statsfor-
valtningen md ha reducerats kraftigt genom de reformer och
mekanismer Rothstein beskriver, och har hillit sig pd 1iga nivier
sedan ungefir 1870. Men, siger Wangmar, det finns skil att
misstinka att den levde kvar pd lokal nivd mycket lingre in s8,
dtminstone fram till de omfattande kommunsammanslagningarna
pd 1950-talet. Kapitlet avslutas med att vi for ett resonemang —
huvudsakligen byggt pd8 argument som 4&terfinns i exempelvis
Andersson (2002), Erlingsson med flera (2009) och Andersson och
Erlingsson (2012) — som gir ut pd att de organisationsférindringar
vi har sett pd framfor allt lokal politisk nivd sedan mitten av 1980-
talet, har skapat storre incitament foér individer som att bete sig
korrupt eller pd annat sitt oetiskt. Vi avslutar kapitlet med att
presentera resultat frdn olika kvantitativa undersékningar, 1 syfte
att ringa in eliters, experters och medborgares uppfattning om
huruvida korruptionen 1 Sverige har 6kat, minskat eller hillit sig
runt ungefir samma niva.

4.1 Fran korruption till rattssdkerhet under 1800-
talet: Q o G-perspektivet

Whereas most historians agree that by the end of the 18th century the
Swedish state administration was largely patrimonial and to quite some
extent with a blurred dividing line between public office and the
private interests of the public officials, by the end of 19th century this
was no longer the case (Rothstein och Teorell 2012: 3).
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Citatet vicker en friga: hur kunde Sverige, som av allt att doma
pligades av korruption fram till mitten av 1800-talet (se ocksd
Papakostas 2009), ha en forhillandevis icke-korrupt statsapparat 1
slutet av 1800-talet? Rothtein (2010) har forsokt ge en bild av liget
som ridde under denna tidsperiod, och besvara frigan om hur
korruptionen i stort sett kunde raderas frin den svenska statsfor-
valtningen pd forhdllandevis kort tid. Han férklarar utvecklingen
med att det genomférdes en rad avgdrande reformer i Sverige
under 1800-talets mitt som gjorde att den relativt utbredda kor-
ruption som fanns under 1800-talets forsta hilft trycktes tillbaka.
Men hur gick det till? Kirnan i Rothsteins (2010) férklaring dr att
det gjordes vildigt mdnga reformer och de gjordes pa under en relativt
begrinsad tidsperiod. Han har gjort en kronologisk samman-
stillning av de reformer som han menar bidrog till att Sverige fick
en mer rittssiker och icke-korrupt offentlig férvaltning:

Tabell 4.1 Reformer som skapade en opartiskt svensk statsmakt: 1840-
1878.

1840-1856: Tre nya dmbetsverk/myndigheter etableras som kommer att administrera stora
och viktiga infrastruktursatsningar.>®

1842-1862: Omfattande reformer av skolsystemet. Obligatorisk och gratis utbildning for alla
introduceras och implementeras under 1860-talet.

1845: Regeringens ratt att konfiskera tidningar upphavs vilket i praktiken ledde till
etableringen av en allmén pressdriven debatt om offentlig politik fran och med det sena
1850-talet.

1845: De sista adliga privilegierna rorande rétten till hogre poster inom statsférvaltningen
avskaffas.

1845: Lika arvsratt for man och kvinnor inférs.

1846: Skrasystemet avskaffas.

1848: Den svenska aktiebolagslagen inférs. Aktiedgarna blir bara ansvariga for sitt
aktiekapital, inte for bolagets skulder. Som foljd av lagen pabérjas omfattande satsningar
inom svensk industri.

1855-1860: Stor dversyn av [onesystemet inom statsforvaltningen ledde till upprattandet av
ett Weberskt lonesystem.

1858: Religionsfrihet etableras.

1860: Rétten att 1dmna statskyrkan for andra trossamfund erkénns.

1862: Kommunalforordningarna klubbas igenom, vilket innebéar att Sverige for férsta gangen
far kommuner med viss sjalvstyrelse, skilda fran kyrkans uppgifter. Samma ar infors
forordning om landsting, och Sverige fick en politisk mellanniva med ansvar for hélso- och

% 1841 bildades "Kongliga styrelsen fér allminna wig- och wattenbyggnader” som hade
irenden rérande vigar och kanaler; 1853 bildades "Kongliga Telegrafverket”; 1856 grundades
”Kungliga jirnvigsstyrelsen”.
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sjukvérd. Férordningarna upphojdes sedermera till lag 1866 och innebar att landet fick en
mer decentraliserad politisk struktur.

1863: Nya regler infors for universitetsutbildningar, vilket bl.a. innebar hogre krav for
universitetsexamina.

1864: Frihandel etableras och néringsfrihet infors.

1868: Riksdagen avskaffar direkta betalningar for tjanster fran medborgare till enskild
statstjansteman — avgifterna ar fran och med nu statlig egendom, inte
statstjanstemannens.

1869: Omfattande skattereform dar riksdagen beslutar att skatter maste betalas in i form av
pengar — inte i varor. Indelnings- och grundskattevésendet reformeras.

1874: Judar fér, i princip, samma medborgerliga rattigheter som svenskar (tillats t.ex. sitta i
riksdagen och vara statstjansteman)

1876: Omfattande omorganisering av manga av de centrala ambetsverken fran kollegialt
beslutsfattande enligt domstolsmodell till det s& kallade byrasystemet dér enskilda
ambetsman beslutar efter foredragning

1878: Ackordsystemet avskaffas, och ett pensionssystem for statstjdnsteman infors.
Ackordsystemet skall vara helt vara forsvunnet 1886.

Rothstein menar att reformerna innebar en dramatisk forindring i
riktning mot det som Mungui-Pippidi (2006) kallat en
“universalistisk politisk kultur”. Annorlunda uttryckt, reformerna
att vi raskt roérde oss mot ett samhille priglat av guality of
government, det vill siga dir maktutévningen priglas av saklighet
och opartiskhet snarare in motsatsen till detta. Forindringen
skedde forhillandevis snabbt och den var omfattande. Det rérde sig
om ett springvist skifte 1 den svenska politiska ordningen och
politiska kulturen. Nistan alla centrala politiska, sociala och
ekonomiska institutioner genomgick foérindringar under en
timligen kort tidsperiod. Alla indringar gick ocksd 1 samma
riktning: mot att bli allt mer universella, opartiska och neutrala i
forhillande till medborgaren.

En konsekvens av dessa institutionella omvandlingar var — vilket
ir centralt for Rothsteins argumentation — att oavsett vilken del av
svensk statsférvaltning en genomsnittlig svensk vinde sig till, sig
vederborande att en dramatisk foérindring av kultur och attityd
hade dgt rum. Alla kunde se, och féljaktligen antecipera, att det
tidigare sd rittsosikra och korrupta systemet var pd vig att do ut.
Dirigenom paverkades ocksd de férvintningar om vilken behand-
ling man kunde vinta sig att 3 frin det offentliga, och i nista led,
hur man sjilv 1 egenskap av medborgare betedde sig. Forklaringen
var att spelreglerna i grunden hade indrats: under den mer eller
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mindre tydligt weberianska férvaltning som vixte fram - som
signalerade att medborgarna kunde férvinta sig opartiskhet,
saklighet och universialism 1 métet med det offentliga — blev det
allt mer rationellt f6r varje enskild person att anpassa sitt beteende
till denna nya ordning. T ett slag blev det silunda, oavsett om det
rorde vertikala (medborgare — stat) eller horisontella relationer
(medborgare — medborgare; byrikrat — byrikrat) betydligt mer
rationellt 4n tidigare att bete sig hederligt, irligt och uppriktigt 1
den offentliga sfiren. P4 s& sitt, menar Rothstein, fick 1800-talets
reformer till f6]jd att en stor del av den svenska korruptionen var
raderad vid 1800-talets slut.

4.2 Drojde sig rattsrotan kvar i kommunerna in pa
1950-talet?

Den gamla goda tiden var emellertid inte alltid s& god (Korsell, 2005:
32)

Quality of government-perspektivet — som nimndes i féregdende
avsnitt och beskrevs mer ingdende i kapitel 2 — siger alltsd att just
for att s3 mycket reformerades under si pass kort tid, blev det
rationellt for alla (sivil makthavare som medborgare) att indra sina
beteenden 1 en mer hederlig riktning. Dirfér gick den svenska
staten snabbt frin ett tillstind av relativt hég korruption till ett av
relativt 18g korruption. Emellertid, som Wangmar (2013) argu-
menterar, betydde detta inte att liget i slutet av 1800-talet och
bérjan av 1900-talet pdminner om det vi har i dag avseende
korruptionsnivder. Framforallt, menar Wangmar, uppehiller sig
Rothstein vid férindringar rorande staten, den centrala nivin.
Rothsteins argumentation siger dock inget om hur det var stillt
med korruption pd lokal nivd, dir vi i tidigare kapitel hivdat att
riskzonerna idag sannolikt dr som stérst.

Wangmar inventerar sivil historisk forskning som offentlig
debatt frin den tiden, och finner ingenting som beligger
kommunal korruption under dren 1870-1920. Det betyder forstis
inte att vi ska dra slutsatsen den inte fanns, bara att han inte har
funnit nigon dokumentation om att den uppmirksammades,
rapporterades eller debatterades. Under 1920- och 1930-talet,
diremot, finns enligt Wangmar “tydliga beligg for att korruption
pd kommunal nivd [...] inte alls var ovanlig”.
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Det ir inte sirskilt forvinande att flera fall av korruption
dterfinns frdn den hir tidsperioden. Som Wangmar skriver, med
tanke pd den institutionella designen av ditidens kommuner, fanns
en grogrund fér korruption och andra former av maktmissbruk.
Fastin den tidens kommunala verksamhet var férhillandevis liten
till sin omfattning, samlades en mycket stor del av den makt som
trots allt skulle utdvas, i1 hinderna hos en och samma person:
kommunalnimndens ordférande, som samtidigt ocksd innehade
posten som kommunalkassér. Att den kommunala revisionen
enbart utfordes av lekmannarevisorer, understryker ytterligare att
riskerna fér korruption 1 kommunerna var stora pd den tiden.

Men, hur kan vi veta om korruption faktiskt férekom?
Wangmar har bland annat analyserat riksdagstrycken frin den hir
perioden for att se om frdgan om korruption pd kommunal nivd
diskuterades i riksdagen, och han har funnit ett par talande inligg.
Framfor allt var det frigan om kommunala férskingringar som togs
upp. 1923 skrev en ledamot fér Kommunistpartiet, Ernst Hage, en
motion som avsdg starkare kontroll av kommunernas ekonomiska
forvaltning. Wangmar citerar Hages, 1 sammanhanget synnerligen
talande motion:

Under de senaste tiderna ha inom olika delar av landet intriffat ett
synnerligen stort antal férskingringar och oegentligheter dels fran
kommunala fértroendemin, dels ocks3 frin kommunernas tjinstemins
sida. Ett sddant férhallande, som vickt synnerligen stor uppmirksam-
het och medverkat till misstro mot all slags kommunal verksamhet, ir
av den beskaffenhet, att det pakallar uppmirksamhet och riktar
tankarna pd noédvindigheten och méjligheten att kunna vidtaga
dtgirder mot denna utveckling.

Drygt 10 ir senare, 1934, limnades tvd identiska motioner in i
respektive kammare. Samtliga undertecknare var ledaméter av
Hogerpartiet. I motionen framhéll man att det alldeles for ofta
uppticktes oegentligheter 1 landets kommuner. Undertecknarna
argumenterade dirfor for att dtgirder miste vidtas for att komma
till ritta med detta. Att det med drygt tio irs mellanrum limnas in
motioner som tar upp ett liknande problem, dessutom av
ledamoter frin s& vitt skilda partier som Kommunistpartiet och
Hogerpartiet, ir starka indicier foér att problemet med korruption
pd lokal nivd famns och att det sannolikt ocksd var relativt
omfattande. Till detta ska forstds liggas att Wangmar dven finner att
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det de facto ocksd férekom manga fall av kommunala férskingringar
under 1920-talet och under 1930-talets forsta hilft.

Wangmars resultat kan, och bor tolkas pd foljande sitt:
Rothstein (2010) argumenterar f6r att korruption 1 statsfor-
valtningen 1 stor utstrickning raderades i slutet av 1800-talet,
dtminstone 1 forhdllande till hur situationen sig ut tidigare.
Emellertid ger argumentationen hos Wingmar underlag fér
tolkningen att vi har skl att tveka éver huruvida korruption och
andra former av rittsrota verkligen raderades 1 samma utstrickning
pd lokal nivd. Tvirtom finns det skil att anta att problemen levde
kvar ute 1 kommunerna mycket lingre in s, dtminstone l&ngt in pd
1930-talet. Det finns dels goda teoretiska skil att tro att riskerna
for korruption var stora, dels visar Wangmar ocksd empiriskt, med
lite olika typer av material, att korruption inte alls var ovanligt ute 1
ditidens kommuner. I sammanhanget — och fér att &terkoppla till
foregiende kapitel — finns ocksd skil att piminna om att de
moderna internationella index som siger att Sveriges ir virldens
mest rittssikra och ett av virldens minst korrupta linder frimst
riktar in sig pd korruption i statsforvaltningen. Som Wangmar
(2013: 259) skriver: "Med tanke pd den allminna férestillningen
om att Sverige ir ett land som med internationella mitt har liten
utbredning av korruption ir det sdlunda av betydande intresse att det
finns en tradition av korruption i den lokala politiken”.

I sin bok driver Wangmar tesen att Sverige till stor del gjorde sig
kvitt de problem som rddde med kommunal korruption tack vare
de omfattande administrativa reformerna som féljde av kommun-
sammanslagningarna 1962-1974. Detta hinger samman med tvi
omstindigheter. For det forsta professionaliserades de kommunala
forvaltningarna successivt. Kommunerna boérjade anstillda ren-
odlade administrativa tjinstemin (som kallades kommunalkamrerer
eller motsvarande). For det andra bérjade kommunernas lek-
mannarevisorer fi hjilp och stod frin utbildade yrkesrevisorer.
Sammantaget, si argumenterar Wangmar, krympte detta handlings-
utrymmet f6r korruption och annat oetiskt handlande.

4.3 1980-: organisationsomvandling skapar mer
gynnsam frestelsestruktur?

Med andra ord, tesen som vi hir presenterar gir ut pd att en
tradition av korruption i kommunerna levde kvar inda fram till och
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med kommunsammanliggningarna pd 1950-talet, och reducerades
sedan 1 takt med att kommunernas férvaltningar byggdes ut och
professionaliserades. Det ir i detta ljus noterbart att det finns en
intressant och motsigelsefull mer sentida debatt om huruvida
korruptionen i Sverige, sett 6ver den gdngna trettiodrsperioden, har
okat eller inte. Dels finns den redan citerade debattartikeln frin TI
dir debattérerna skriver att ”[k]orruptionen 1 Sverige Okar”
(Engfeldt med flera 2010) — men dir argumentationen ir mot-
sigelsefull. Sedan finns en debattartikel signerad Claes Sandgren
(2011), som menar att “inget tyder pd att Sverige blivit ett mer
korrupt land”. Det ir en smula mirkligt att debattdrerna uttalar sig
s& tvirsikert om forindringsfrigan, eftersom dels ir korruption
synnerligen svirmitbart, dels finns forsvinnande liten empirisk
grund fér att uttala sig om huruvida korruptionen i Sverige har
okat eller minskat.

Aven om tillférlitliga och jimférbara data i huvudsak saknas,
finns dock teoretisk argumentation att tillgd. Som gérs bland annat
i Andersson (2002), Erlingsson (2006) samt Andersson och
Erlingsson (2010), kan man argumentera {6r att det dr sannolikt att
problemet har forvirrats sedan slutet av 1980-talet. Premissen for
argumentationen ir som foljer: foér att offentlig korruption ska
kunna iga rum, mdiste det finnas personer i den offentliga
organisationen som dtminstone har nigot slags verkligt handlings-
utrymme, det vill siga att minniskor har en viss sjilvstindighet i
utférandet av sina arbetsuppgifter. Minniskor som verkar i1
offentliga organisationer omges av institutioner som dels avgdr
graden av handlingsfrihet, dels ger mer eller mindre starka
incitament att bryta mot existerande regelverk. Vad ir det di som
avgodr om politiker och tjanstemin faller for frestelsen och beter sig
korrupt? Hir ir enligt argumentationen fem faktorer centrala
(Andersson och Erlingsson 2010):

e Det kan finnas fi eller minga ullfillen f6r en individ att
tillskansa sig resurser frin det offentliga.

e Det kan finnas storre eller mindre ekonomiska resurser (eller
andra nyttigheter) férenade med regelbrottet.

e Det kan finnas mer eller mindre vilutvecklade évervaknings-
mekanismer (och silunda, att kvaliteten pd tillsynen avgor
sannolikheten for att korrupt beteende kommer att avslojas).

o Institutionerna forenar ett avsldjat regelbrott eller lagover-
tridelse med relativt mildare eller relativt hirdare straff.
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o Regelsystemen kan vara kinda och tydliga, alternativt okinda
och luddiga. Ju mindre kinda regelsystemen ir, och ju
luddigare de ir, desto mer sannolikt dr det att aktdrer bryter
mot dem.

Sammantagna utgdr dessa bestindsdelar den frestelsestruktur som
omger politiker och tjinstemidn som verkar i det offentliga. Ur
detta hirleds forutsigelsen att korruption torde vara vanligast
forekommande dir det finns en gynnsam frestelsestruktur, det vill
siga manga tillfillen att tillskansa sig resurser frin det offentliga,
stora ekonomiska resurser (eller andra nyttigheter) férenade med
regelbrottet, diligt utvecklade &vervakningsmekanismer, relativt
milda straff samt okinda och luddiga regelsystem. Utifrdn dessa
antaganden kan vi teoretiskt argumentera for att det dr mojligt att
korruption och annat fértroendemissbruk har blivit 6kat sedan
1980-talets mitt.

Det argument som de refererade forfattarna for fram, ir att
frestelsestrukturen verkar ha blivit mer gynnsam fér korrupt
beteende. For det forsta verkar det ha blivit mer lukrativt att dgna
sig at korrupta aktiviteter, bland annat genom att allt mer av
offentlig verksamhet numera miste upphandlas. De potentiella
vinster som kan uppstd genom att kringgd lagar och regler har
dirfér inte bara blivit fler, utan de summor pengar det handlar om
har ocksd blivit storre. Det kan 1 sammanhanget vara virt att
komma ihdg att stat, kommun och landsting képer varor och
yinster frin niringslivet fér 527 miljarder per 4r, och att de
offentliga bolagen handlar fér ytterligare 330 miljarder — totalt
alltsd enorma 860 miljarder kronor (Den offentliga marknaden
2012). Edman (2011) har dessutom argumenterat for att det flesta
av dessa upphandlingar ”frodas i medieskugga” och, hivdar han,
sker foljaktligen utan ndgon kvalificerad granskning. Tidigare
studier har dessutom pépekat att s§ mycket som en femtedel av de
offentliga upphandlingarna utgérs av direktupphandlingar, dir sival
anbudsférfaranden som insyn ir frinvarande (se Svenska Dagbladet
2006).

Som har pdpekats pd flera stillen tidigare 1 denna rapport, ir just
kommunernas verksamheter sdrskilt kinsliga och riskutsatta. Fram-
for allt beror detta p4 att upphandling och inkép i allt hégre grad
hanteras hir. I kommunerna beviljas dessutom tillstdind och
licenser, och det dr i kommunerna som man 1 stor utstrickning
ansvarar fér kontroll och inspektion av olika verksamheter. Dir
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utdvas ocksd viss myndighetsutdvning direkt gentemot enskilda,
och det ir kommunerna som beslutar om och beviljar resurser,
exempelvis 1 form av bidrag till féreningar och organisationer
(Andersson och Erlingsson 2010). Sammantaget ir det dirmed
rimligt att tro att vinsterna férenade med maktmissbruk har blivit
storre och att tillfillena tll att tillskansa sig resurser via
maktmissbruk har blivit fler pd just lokal nivd. Nu skulle for-
indringarna inte nddvindigtvis behdva medfora problem, forutsatt
att det offentliga skyddet mot korruption fungerar. I det
foregdende kapitlet har vi uppmirksammat ett antal studier som
ifrigasatt kvaliteten pd det svenska korruptionsskyddet. Men ut-
over detta, finns ocksi argumentationslinjer som gir ut pd att
granskning och évervakning har férsimrats. Vi ska kort presentera
de tre huvudsakliga skilen till att det finns grund fér misstanken
att detta har dgt rum

Bolagiseringar 6kar korruptionsrisken?

For det forsta: Av olika skil har det blivit allt populirare att
bolagisera offentlig verksamhet, inte minst i kommunerna. Frin att
ha varit relativt sillsynta vid 1990-talets bérjan finns 1 dag, enligt en
firsk berikning, knappt 1700 kommunala bolag (Statskontoret
2012). Bolagiseringar av offentlig verksamhet verkar kunna ©ka
riskerna for oegentligheter, bland annat f6r att de suddar ut
grinsen mellan privat foretagande och offentlig forvaltning.
Existerande forskning ger vid handen att oegentligheter i
kommunala bolag handlar om tre relaterade saker:

e Det idr svirt att fi insyn i1 bolagens verksamhet. I SOU
2011:43 undersoktes ritten att ta del av allminna handlingar
frin kommunala bolag. Av de 205 tillfrigade svarade en
tredjedel inte ens pd utredarnas begiran. Hyltner och Velasco
(2009) fann samma sak i en annan studie ett par ar tidigare
(jimfoér Lundin och Riberdahl 1999).

e Minga foretridare for bolagen tycks ha bristande med-
vetenhet f6r de korruptionsrisker som finns kopplade till
deras verksamhet. Statskontoret (2012) antydde att det finns
en aningsloshet 1 de kommunala bolagen som i sig kan utgora
hinder mot att uppticka och agera mot korruption. Det gir
teoretiskt att argumentera for att det just dr i miljder dir
skyddet mot korruption vilar pd en forbehillslos tilltro till de
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anstillda och till kollegorna, som en naivitet och godtrogen-
het utvecklas som 1 sin tur ékar risken for att korruption ska
kunna frodas.

e Frigor har vickts om kvaliteten pd igarstyrningen och
kontrollen av kommunala bolag. Exempelvis menar
Thomasson (2009) att kommuner tenderar att sakna kunskap
om vad det innebir att dga bolag, och typiskt saknas analyser
och argument f6r varfor en viss verksamhetstyp prompt ska
bedrivas 1 bolagsform. I typfallet ir dessutom ordentliga
utvirderingar och uppféljningar av bolagens verksamhet
frinvarande. Slutligen, menar Thomasson, finns frigetecken
rorande styrelsearbetet 1 de kommunala bolagen: pd vilka
meriter utses ledamoterna? Hur ser deras kunskaper om de
relevanta lagarna och om styrelsearbete ut? Liknande kritiska
reflektioner  kring  styrelsearbetet 1 offentliga bolag
dterkommer 1 en firsk bok av Andersson med flera (2012).

Sammanfattningsvis: det finns teoretiska skil att tro att den dkade
bolagiseringen av vissa kommunala verksamheter har skapat en ny
riskzon f6r korruption.

Snabba och omfattande organisationsreformer: hinger 6vervakning
och utvdrdering med?

For det andra: Bolagiseringar och det 6kade anvindandet av privata
utférare 1 offentligt finansierad verksamhet har medfért att stora
mingder skattemedel forflyttats frin det offentliga till kommunala
bolag och det prlvata niringslivet.”! Detta ir forstds inget korrupt-
ionsproblem 1 51g, men verktygen for granskning, kontroll och
utvirdering har inte anpassats till de nya organisationsformerna
(Andersson  2002;  jimfér  Jain  2001).  Samtidigt  har

! Stundom anvinds det svirdefinierade begreppet new public management (NPM) for att
beskriva de organisationsférindringar som dgt rum i offentlig sektor sedan §tminstone 1980-
talets mitt. Montin (1997: 262) beskriver principerna fér NPM som “tydligt,
handlingskraftigt och professionellt ledarskap, explicita kriterier f6r produktivitet och
effektivitet, resultatkontroll, disaggregering av enheter inom den offentliga sektorn,
konkurrens inom offentlig verksamhet, privatisering och efterlikning av niringslivets
managementideal samt disciplinering och sparsamhet med offentliga resurser”. I vissa kretsar
har begreppet nirmast kommit att anvindas som ett skillsord, men det gdr inte generellt att
siga att NPM ir forknippat med korruptionsproblem. Till exempel visar Loxbo (2010) att
formaliserad uppmirksamhet kring korruption dr mer utvecklad i svenska kommuner som
tidigt inférde NPM-reformer. Se dven Dahlstrom och Lapuentes (2011) analys av
prestationsbaserade léner.
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reformhastigheten bidragit till att oklarheter och okunskap upp-
stdtt angdende vad det egentligen ir f6r regler och normer som ska
gilla 1 det offentliga (Andersson och Erlingsson 2012; Castillo
2009).

Ett inte helt olikt argument dterfinns hos Papakostas (2009).
Han talar om vikten av att hilla de huvudsakliga sfirerna i det
offentliga livet separerade frin varandra: (1) staten (f6érvaltning-
en/byrdkratin), (2) ekonomin/marknaden och (3) politiken/in-
tresse representationen. For att undvika oegentligheter och risk-
fyllda relationer bor rollerna i samhillslivet hillas dtskilda: de som
arbetar i staten har det som sin huvudsyssla, de som arbetar inom
ekonomin har det som sin huvudsyssla och rollerna far inte blandas
samman. Under en hundradrsperiod, menar han, var denna
differentiering nirmast optimal 1 Sverige: vi hade tre sinsemellan
avskirmade sfirer med relativt tydliga dtskillnader mellan staten,
niringslivet och intresseargumentationen. Papakostas driver
argumentet att sfirerna allt mer bérjar vivas samman pd ett sitt
som inte ir uppbyggligt for en genomskinlig och icke-korrupt
statsapparat: statliga verk omvandlas till statsigda bolag och verkar
1 marknadsekonomin, modeller fér styrning och beslutsfattande
har importerats frin niringslivet till offentlig sektor. I allt hogre
grad, menar han, dr det svirt att se om det ir statens regelprinciper
som giller, eller om det ir marknadens utbytesprinciper som gor
det. Han slir fast att: ”Vad vi kinner tll fr8n den historiska
erfarenheten ir att nir dessa tvd logiker flitas samman kan
resultatet leda till mygel och korruption”. Papakostas menar
foljaktligen att det dr mycket sannolikt att det just dr hir vi
dterfinner viktiga delorsaker till den senare tidens vig av avsldjade
korruptionsskandaler.

Det finns ytterligare en vinkling pd frigan om hur de senaste
drtiondenas organisationsférindringar skulle kunna inverka pa
korruptionen 1 Sverige. SOM-undersékningarna har berért frigan
om acceptans t6r korruption. Hir dr det tydligt att svenskar 1
allminhet inte accepterar korruption (Bauhr och Firdigh 2012).
Men, i sammanhanget ir det virt att uppmirksamma ett intressant
resultat 1 dessa undersdkningar: det finns en stdrre acceptans for att
en privatpraktiserande likare liter ndgon vin eller slikting g8 fore
virdkén jimfért med om en offentliganstilld likare skulle gora
nigot motsvarande. Sett 1 ljuset av allt stérre andel av vilfirds-
yinsterna utférs 1 privat regi (till exempel Den offentliga
marknaden 2012), ir det synnerligen virt att fundera 6ver vad det
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kan innebira f6r korruptionen i framtiden om medborgarna verlag
bedémer beteenden hos privata utférare med en annan mittstock
in hos de offentliga.

Minskad villighet att agera “whistle blowers” — sdmre skydd mot
korruption?

For det tredje: De svenska tjinsteminnens kombination av
yttrande-, informations- och meddelarfrihet, samt deras meddelar-
skydd, har sannolikt motverkat korruptionens utbredning i landet
(Premfors med flera 2003; jimfor Lundquist 1998; 2012). En
tystnad sigs emellertid ha spridit sig i offentlig sektor pd senare tid,
vilket har inneburit att det blivit mindre vanligt att tjinstemin
vagar kritisera sina dverordnade, det vill siga att benigenheten att
agera whistle blower avtagit. Det pdstds ha blivit vanligare att
overordnade forsoker hindra sina anstillda att utnyttja sin
grundlagsenliga yttrande- och meddelarfrihet (Lundquist 1998,
2012). Resultat frin ett par enkitundersdkningar ger stéd for att
whistle blower-funktionen inte fungerar sirskilt vil 1 Sverige 1 dag.
En undersékning som tidningen Kollega lit gora i september 2009
visade att enbart 23 procent av de tillfrigade uppgav att de skulle
kunna tinka sig att bli en whistle blower om han eller hon upptickte
misstorhillanden pd arbetsplatsen. Det dr en anmirkningsvirt lig
siffra 1 ljuset av att 64 procent av de tillfrigade 1 samma
undersokning ansdg att sddana visslare verkligen behovs och ir
viktiga (Kollega 2009). Den oroande bild som tidningen Kollegas
undersokning tecknar stirker resultaten frin ildre studier, dir
bland andra SKTF (1999) uppmirksammade att var fjirde kom-
munanstilld sade sig ha verklig erfarenhet av att bestraffas nir de
framforde kritik pd arbetsplatsen.

Det finns ytterligare bekymmersam aspekt av whistle blower-
problematiken som bér uppmirksammas: som bekant utférs allt
mer av de skattefinansierade vilfirdstjinsterna av privata foretag
(exempelvis vird- och skolféretag). Emellertid har inte anstillda 1
privata foretag samma meddelarskydd som offentliganstillda. De
riskerar helt enkelt 1 mycket stoérre utstrickning att fa sparken om
de visar civilkurage och avsléjar oegentligheter eller andra misstor-
hillanden. Dessutom innebir de fall dir underleverantérer och
bemanningsféretag anvinds att avsléjanden kan leda till kontrakt
inte fornyas. Trenden mot att allt mer av de skattefinansierade
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verksamheterna utférs privat, dir sannolikheten att en whistle
blower avslojar oegentligheter 1 samband med till exempel myndig-
hetsutdvning alltsd dr mindre, torde alltsd 6ka korruptionsriskerna.
Problembilden har uppmirksammats av regeringen, vilket gett
upphov till att tvd skilda utredningar har tillsatts. Den férsta avser
meddelarskydd fér privatanstillda 1 offentligt finansierad verk-
samhet (Dir. 2012:76). Av direktivet framgar att utgdngspunkten ir
att de ska ha samma meddelarskydd som offentligt anstillda. Den
andra utredningen syftar till att kartligga rittsliget och se dver om
skyddet for arbetstagare som sldr larm om missférhdllanden,
oegentligheter eller brott bor stirkas (Dir. 2013:16). Utredning-
arna ska redovisas den 30 september 2013 respektive 22 maj 2014.

Hur ir det stillt med de traditionella granskande institution-
erna, framfoér allt de lokala medierna och kommunrevisionen? Om
dessa fungerar vil, skulle de ovan nimnda férindringarna inte med
noédvindighet behéva vara alltfor problematiska. Emellertid kan
man fundera &ver hur vil den journalistiska granskningen fungerar,
dir mycket kritik har riktats mot framfér allt hur vil granskningen
pd kommunal nivd fungerar (Hanberger 2010; Citron 2010; jimfor
Nord och Nygren 2007). Dessutom har den formella institution
som dr satt att granska kommunala politiker och tjinstemin,
kommunrevisionen, beskrivits som férhillandevis tandlés nir det
giller att uppticka och motverka maktmissbruk (Lundin 2010;
jamfor Ahlenius 2003). Den bilden bekriftas dven av vira egna
studier av lokala kommunala eliter. Ar 2008 var det 56 procent som
instimde helt i pdstendet att den kommunala revisionen ir ett
viktigt verktyg for att stivja/avsloja maktmissbruk och korruption,
och 1 2011 &rs undersokningsomging hade den andelen sjunkit till
43 procent.

Sammantaget ger detta vid handen att det dtminstone finns rimliga
teoretiska skil till att tro att frestelsestrukturen blivit mer gynnsam
for maktmissbrukare, dd det har blivit mer lukrativt att dgna sig &t
maktmissbruk, det finns minga tillfillen att tillskansa sig férdelar
via maktmissbruk, samtidigt som &vervakningsmekanismerna har
dokumenterade brister och 1 vissa avseenden till och med har
férsimrats. Dessutom hivdar minga att normsystemen for det
privata niringslivet 8 den ena sidan och for det offentliga & den
andra, kommit att Idsas upp (till exempel Lundquist 1998;
Andersson 2002). Det gér det sannolikt att det f6r minga tjinste-
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min ir oklart vad det dr for regelverk som giller i det offentliga

idag.

4.4 Har korruptionen 6kat? Ett medborgar- och
elitperspektiv

Det bér upprepas: argumentationen i foregdende avsnitt ir
huvudsakligen teoretisk. Att empiriskt underséka huruvida en
indrad frestelsestruktur verkligen har pdverkat korruptionens
omfattning ir besvirligt. Det dr — som har pipekats tidigare — inte
litt att mita korruption, bland annat fér att alla som ir inblandade
ir starkt intresserade av att oegentligheterna inte avslgjas.
Dessutom finns oftast inte nigon enskild drabbad. Kostnaden for
korruptionen birs kollektivt av den anonyma storheten ”skatte-
betalarna”, exempelvis genom att den billigaste leverantdren inte
vinner en upphandling. Detta gor att det finns anledning att anta
att morkertalet ir stort.

Ett sitt att metodologiskt angripa frigan, ir att undersoka de
korruptionsbrott som har anmilts. P4 uppdrag av Statskontoret har
Brd gjort precis det: de har tittat pd irenden som har handlagts av
Riksenheten mot korruption vid Aklagarmyndigheten sedan ir
2003 och framdt. De har studerat fall som har gillt misstinkt
korruption 1 kommuner och landsting samt i kommun- och
landstingsigda bolag (Statskontoret 2012). Totalt sett ror det sig
om 130 misstinkrta fall dir 235 personer har pekats ut. Av dessa 235
har sedan 43 &talats och av dem doémdes 23 personer. Av
undersdkningen framgir att anmilningarna har legat pd en konstant
nivd under hela den undersékta perioden. Sett till anmilda brott
finns inget som tyder pd att korruptionen har ¢kat under den
gdngna tiodrsperioden.

Kunskapen om hur det sig ut fére 2003 ir ytterst sparsam. D3
den indrade frestelsestrukturen som vi har beskrivit 1 4.3 till stor
del skedde tidigare innebir det att vi har svirt att avgora om den
har haft nigra faktiska effekter. Dessutom finns det en del som
talar f6r att de anmailda korruptionsbrotten ir blott en brikdel av
det faktiska antalet (Korsell 2005; Cars i Aftonblader 1998-10-17).
P3 liknande sitt som Korsell (2005) argumenterar: eventuella
fluktuationer 6ver tid i anmilda korruptionsbrott (alternativt
bristen pd fluktuationer) bor silunda inte automatiskt och okritiskt
tas till intikt for att korruptionsnivierna har indrats (eller inte).
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Ett 6kat antal avslojade fall, eller ett minskat antal, skulle lika girna
kunna hinga samman med férindrade utredningsresurser, eller hur
polis och dklagare viljer att prioritera frigan under en viss period.

Det ir alltsd bland annat pd grund av materians svirmitbarhet,
samt for att det historiska forskningsintresset f6r frigorna har varit
sparsamt, som argumentationen i detta kapitel vilar p en teoretisk,
snarare dn empirisk grund. Emellertid ska vi nu komplettera dessa
teoretiska argumentationslinjer med olika typer av opinionsdata
som ur olika aspekter belyser férindringar éver tid nir det giller
korruptionsuppfattningar.

En av fi frigor dir vi kan jimféra utvecklingen 6ver nigot
lingre tid kommer fr@n den internationella undersckningen ISSP
(se kapitel 3 fér mer ingdende beskrivning). I undersdknings-
omgingarna 1996 och 2006 fick respondenterna ta stillning till
pdstiendet att ”[m]an kan lita pd att de flesta hogre offentliga
yjinstemin gor vad som ir bist for landet”. Svarsalternativen var
instimmer starkt, instimmer, varken instimmer eller tar avstind,
tar avstind samt tar starkt avstdnd. Som nimndes i kapitel 3 ir det
en friga som ligger utanfér vad som traditionellt anses falla in
under begreppet korruption, men som ind4 har klar sliktskap med
det korruptionsbegrepp vi sjilva sluter upp bakom 1 kapitel 2,
nimligen att beslut och beteenden som faller utanfér normen om
saklighet och opartiskhet ska betraktas som sirskilda fall av
korruption.” Ar 1996 var det 56 procent av svenskarna som i ndgon
mdn inte holl med om péstiendet om att tjinstemin gor vad som ir
bist f6r landet. I 2006 irs undersékning hade den andelen minskat
till 46 procent. Detta skulle kunna tas som intikt fér att med-
borgarna har fitt en mer positiv syn pd offentliga tjinstemins
agerande, dtminstone forstitt som att de gor vad som ir bist for
landet.

Det finns dock andra undersékningar som ger en mer ned-
sliende bild av utvecklingen. Survey ir &terkommande, svensk
opinionsundersdkning som riktas till allminheten (se kapitel 3 f6r
en nirmare beskrivning). I undersékningsomgingen 2009 stilldes
en friga till respondenterna om huruvida de tror att problemen
med korruption och maktmissbruk pid kommunal nivd har
férindrats under den senaste femtondrsperioden. En majoritet,
eller nistan 57 procent, av de tillfrigade menade att korruptionen
bland politiker och tjinstemin hade ¢kat under de senaste 15 iren.

52 Som nimndes i kapitel 3 ir det dven s§ att frigan samvarierar med mer traditionella frigor
kring korruption.
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Knappt 30 procent ansdg att det inte har skett nigon férindring,
medan bara knappt 14 procent menade att situationen har for-
indrats till det bittre. Frigan stilldes dven 2012 4rs underséknings-
omging. Resultatet var mycket likartat: 60 procent ansig att
korruptionen har 6kat, 29 procent att den ir oférindrade och 11
procent att den har minskat de senaste 15 dren. Skillnaderna i for-
hillande till 2009 4r smd, men om nigot har synen p& korruption-
ens utveckling blivit nigot morkare.

Aven i Eurobarometern 2011 finns en friga om respondenterna
trodde att det skett nigon foérindring 1 korruptionsnivier dver tid.
Respondenterna ombads hir dock endast ta stillning till férindring
under de senaste tre dren. Ungefir hilften av de svenska svars-
personerna av uppfattningen att den har varit pd ungefir samma
nivd och en tredjedel ansdg att har 6kat. Det fanns dven en liten
andel som ansig att korruptionen har minskat i omfattning. Aven i
det korta perspektivet ir alltsd medborgarnas syn pd korruptionens
utveckling inte rakt igenom positiv — betydligt fler tror att den 6kat
snarare in minskat, 4ven om de flesta vid svarstillfillet inte trodde
att det férindrats nigonting under de gingna tre dren.

Vi har hittills 1 det hir avsnittet berért frigor dir respondenter
fatt ta stillning till om korruptionen har 6kat eller minskat under
en given tidsperiod. Ett annat sitt att studera férindringar éver tid
ir att jimfora svaren pd frdgor som har upprepats vid olika
mittidpunkter. I Survey 2009 och 2012 stilldes dven frigan ”Det ir
vanligt att kommunpolitiker och kommuntjinstemin missbrukar
sin makt- och fortroendestillning, och tillskansar sig eller sina
nirmsta fordelar pd kommunens bekostnad”. I tabell 4.2 redovisas
hur svaren férdelade sig vid de tvd undersokningsomgingarna. Som
framgdr av tabellen ir forindringarna mellan de tvd mittid-
punkterna mycket smé. Vid bida tillfillena ir det knappt hilften
som instimmer helt eller till stor del. Det ger oss inte nigot stod
for att uppfattningarna har férindrats under de senaste &ren. Detta
trots att den omtalade Goteborgsskandalen rullades upp mellan
dessa mittillfillen (se kapitel 3).
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Tabell 4.2 Uppfattning om det ar vanligt att kommunpolitiker och
kommuntjansteman beter sig korrupt, 2009 och 2012.

Procent
2009 2012
Instdmmer helt 19 19
Instammer till stor del 29 30
Instimmer delvis 41 39
Instammer inte alls 11 12
Total 100 100

Kommentar: Fragan som stélldes var "Det &r vanligt att kommunpolitiker och kommuntjansteman missbrukar sin
makt och fortroendestallning, och tillskansar sig eller sina narmaste fordelar pd kommunens bekostnad?” Kalla:
Survey 2009 och 2012.

I Survey 2009 och 2012 stilldes dven en friga om hur vanligt man
tror att korruption (mutor, vinskapskorruption och svigerpolitik)
ir inom olika omrdden. Bland annat stilldes den frigan kring
kommuner. Som framgir av tabell 4.3 var sivil 2009 som 2012
andelen som uppgav att det var mycket vanligt eller ganska vanligt
inom kommuner 61 procent. Det ir anmirkningsvirt stora andelar
som tror att det ir vanligt med korruption inom kommuner, men
vi kan inte konstatera nigon férindring 6ver den forvisso korta
tidsperioden.”

> Motsvarande frgor stilldes dven om féretag, fackféreningar, landsting, Migrationsverket,
Polisen och EU. Andelarna som ansdg att det var mycket vanligt eller ganska vanligt med
korruption inom dessa omriden var f6r &r 2012 (2009): féretag 72 (74), fackforeningar 48
(55), landsting 52 (54), Migrationsverket 38 (44), Polisen 38 (41) och EU 62 (62) procent.
Inom de flesta omrdden har alltsi andelarna sjunkit, om in lite. Vidare dr det bara nir det
giller EU och foéretag som misstankarna om korruption ir stérre in de som riktas mot
kommunerna.
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Tabell 4.3 Uppfattning om hur vanligt det ar med korruption (mutor,
vanskapskorruption och svagerpolitik) i kommuner, 2009 och

2012.
Procent
2009 2012

Mycket vanligt 20 19
Ganska vanligt 41 42
Varken vanligt eller ovanligt 28 27
Ganska ovanligt 8 10
Mycket ovanligt 2 2
Total 100 100

Kommentar: Fragan som stélldes var "Allmént sett, hur vanligt tror du det 4r med korruption som mutor,
vanskapskorruption, svagerpolitik och liknande i féljande typer av institutioner och organisationer?”. | diagrammet
redovisas andelarna som avser kommuner. Kalla: Survey 2009 och 2012.

De tillgingliga, om dn knapphindiga data som hir har itergivits,
ger oss 1 vart fall inga omedelbara skil till att forkasta tesen att
korruption ir ett samhillsproblem som kan ha ¢kat 1 och med de
senaste irtiondenas organisationsférindringar. Atminstone om vi
ser till en lite lingre tidsperiod verkar medborgarnas uppfattning
vara att sd faktiskt dr fallet. Att svenska medborgare inte bara tror
att korruptionen har 6kat, utan iven tror att den kommer att 6ka
in mer framover, framgir av opinionsundersdkningen Global
Corruption Barometer (se Erlingsson och Linde 2011).

Tabell 4.4  Tror du att korruptionen under de kommande tre aren kommer

att
Procent
2003 2007
Oka 40 59
Stanna pa samma niva 36 33
Minska " 8

Kommentar: For 2003 var andelen respondenter som svarat “vet ej” eller inte besvarat fragan 13 procent. | rapporten
fran 2007 redovisas inte dessa andelar. Kélla: Transparency International Global Corruption Barometer (2003; 2007).

Som framgir av tabellen tror en merpart av respondenterna att
korruptionen i Sverige kommer att ¢ka 1 framtiden sdvil 2003 och
2007. Andelen som tror pd en dkning har dessutom 6kat timligen
rejilt, frin 40 procent 2003 till hela 59 procent 2007, och andelen
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optimister (som tror pi en minskning) har sjunkit med tre
procentenheter. Bdda mitpunkterna skedde alltsd fore den om-
fattande uppmirksamhet frigan fick 1 och med Géteborgsaffiren
2010. Den allminna bild som trider fram hir dr silunda att svenska
medborgare 1 allminhet upplever att korruption ir ndgot som o6kat
under de senaste 15 &ren, och de tror ocksd att 6kningen kommer
att fortsitta under den nirmaste framtiden. Aven om man kan
ifrdgasitta allminhetens f6rméga att spekulera kring korruptionens
utveckling, si visar resultaten att det inte finns ndgon utbredd
tillero till en forbittring av en situation som man upplever som
problematisk, snarare tvirtom.

Det finns ytterligare en killa att konsultera om man vill skapa
sig en uppfattning om férindringstendenser. Vi sjilva lit genom-
fora en elitenkit, riktad till centralt placerade tjinstemin och
politiker i kommunerna dr 2008, en studie som vi i samarbete med
Statskontoret upprepade 2011 (se kapitel 3 f6r mer information om
undersékningen och en del ytterligare resultat). I enkiten har vi
stillt flera frigor dir vi kan jimfoéra svaren mellan mitpunkterna
och dirigenom {3 en uppfattning om de lokala eliternas korrupt-
ionsuppfattningar har férindrats mellan dessa tvd tidpunkter.

D3 enkitstudien upprepades 2011 var det generella resultatet att
andelarna som upplevt korruption eller trodde att korruption
forekommer inom olika omriden dkade jimfort med vad vi fann
2008. Det giller exempelvis den egna erfarenheten. Andelen som
uppgav att de i egenskap av fortroendevald eller 1 tjinsten aldrig fitt
otillborliga erbjudanden minskade fr@n 95 procent 2008 till 92
procent 2011.>* Aven andelen som angav att det har skett oftare 4n
“mycket sillan” har 6kat, men uppgar trots detta endast till mindre
an en procent.

T den enkitundersékning som genomfordes 2011 utdkades populationen ndgot genom att
dven upphandlingschefer och kommunjurister togs med. I jimférelserna som redovisas hir
har vi endast tagit med de poster som idven ingick i 2008 rs undersdkning (se kapitel 3).
Detta har dock mindre betydelse f6r de resultat som redovisas.
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Tabell 4.5 Erfarenhet av att ha blivit erbjuden pengar eller annan férman
2008 och 2011.

Procent

2008 2011
Aldrig 95,2 92,4
Mycket séllan 43 6,9
Ganska sallan 0,3 0,6
Ganska ofta 0,2 0,1
Mycket ofta 0,0 0,0
Total 100 100

Kommentar: Fragan som stélldes var ” Hur ofta blir du i egenskap av fortroendevald eller i tjansten, erbjuden pengar
eller annan forman, for att du ska fatta ett beslut som gynnar den/de som erbjudit ersattningen?” Kalla: Tillit och
korruption i lokalpolitiken 2008 och 2011.

Aven nir det giller uppfattningar om att andra politiker och
tjinstemin 1 den egna kommunen blir erbjudna pengar eller andra
férméner har de forindrats. Som framgdr av tabell 4.6 har andelen
som svarar att det “aldrig” hinder sjunkit, frin drygt en tredjedel av
de svarande ned till cirka var fjirde. Det ir dock fortfarande
forhdllandevis f8 som tror att det ir vanligt férekommande: 2008
uppgav 7 procent att de trodde att det skedde ganska sillan eller
oftare och 2011 hade den andelen visserligen stigit men endast till
11 procent.

Tabell 4.6 Uppfattning om hur ofta blir andra politiker och tjansteman i
den egna kommunen blir erbjudna pengar eller annan férman,
2008 och 2011.

Procent

2008 201
Aldrig 35,5 26,1
Mycket séllan 57,8 63,2
Ganska sallan 6,0 9,3
Ganska ofta 0,6 1,3
Mycket ofta 0,1 0,1
Total 100 100

Kommentar: Fragan som stélldes var "Hur ofta tror du att andra politiker och tjanstemén i din kommun blir erbjudna
pengar eller annan férman, for att de ska fatta ett beslut som gynnar den/de som erbjudit sddan ersattning?” Kalla:
Tillit och korruption i lokalpolitiken 2008 och 2011.
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I undersdkningsomgangen 2008 fanns dven en friga om responden-
terna uppfattat att problemen med maktmissbruk o6kat eller
minskat under deras tid. Det var d& 62 procent som var av upp-
fattningen att de var ungefir desamma, medan 31 procent ansdg att
de hade minskat. Endast 7 procent ansig att korruptionsproblemen
hade o6kat. Som frigan ir formulerad, och di olika personer
tillbringat olika ldng tid 1 politiken eller i sin roll som tjinsteman
blir referenstidpunkten olika for olika personer. Samtidigt ger
svaren indd en bild av att situationen pd det hela taget blivit bittre.
Det siger naturligtvis inget om nivin p& problemen, utan endast att
det mycket vil kan ha varit virre forr. Samtidigt har vi ovan kunnat
konstatera att nir vi jimfér resultaten 2008 och 2011 s& ir det
storre andelar som har egna erfarenheter av otillbérliga erbju-
danden och iven som tror att andra 1 den egna kommunen fir
sddana erbjudanden. Det ir dven virt att notera att bilden av att det
var bittre forr inte ir 1 samklang medborgarnas uppfattningar. De
anser snarare att situationen har forvirrats.

I 2008 &rs enkit fanns dven en liknande friga som gillde for-
indringar vad giller utpressning riktad mot politiker och tjinste-
min. Dir var det 75 procent som var av uppfattningen att
situationen var ungefir samma som nir de inledde sina karriirer.
Resterande 25 procent fordelades ganska jimnt mellan de som
ansdg att utpressningsproblemen hade 6kat och de som ansdg att de
hade minskat.”

4.5 Sammanfattning: Kan man veta nagot om
korruptionen utveckling?

Grundidén med det hir kapitlet har varit att sammanfatta och
uppdatera den existerande kunskapen om hur Kkorruptions-
problemen 1 Sverige kan antas ha férindrats 6ver tid. Det tycks
stillt bortom tvivel att Sverige fram till §tminstone 1800-talets mitt
pligades av korruption. Emellertid talar mycket fér att de virsta
avarterna av rittsrota var raderade vid 1800-talets slut. Som foljd av
omfattande och snabba reformer mellan 1840-1880, kom den
svenska politiska kulturen att anta en allt mer weberiansk
karaktiristik: de gjorde att statsforvaltningen kom att priglas av
forutsigbarhet, universalism, saklighet och opartiskhet. Detta

% Dessa tva frigor kring forindringar 6ver tid finns tyvirr inte med i 2011 &rs undersékning
s& vi har inga uppdaterade siffror att tillg.
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gjorde ocksd, enligt Rothstein (2010), att medborgarnas attityder
paverkades: nir medborgarna i gemen nu kunde lita pd makt-
havarna, kunde man ocksd bérja lita pd varandra i1 olika former av
utbyten. Det dr hir Rothstein finner foérklaringarna till att den
svenska korruptionen i princip raderades och till att den sociala
tilliten mellan medborgarna vixte sig allt starkare under slutet av
1800-talet.

Analysen och slutsatserna i Wangmar (2013) kompletterar
Rothsteins tes, men gor ett viktigt tilligg. Wingmar accepterar i
grunden tanken att korruptionen huvudsakligen var borta 1 bérjan
av 1900-talet, dock frimst pd central nivd, 1 statsforvaltningen.
Wangmar presenterar emellertid teoretiska skil att tro att
korruption pd lokal nivd sannolikt levde kvar en bit in pd 1950-
talet, och detta illustreras dven med empiriska nedslag (sdvil 1 form
av motioner frén oroliga riksdagsmin frin hoger och vinster under
1920- och 1930-talen, som med konkreta exempel pa bedrigeri och
forskingringar under denna tidsperiod). Wangmar hivdar att
lejonparten av oegentligheterna pd lokal nivd successivt upphérde
som f6ljd av de omfattande kommunsammanliggningarna: revis-
ionen stramades upp, och vi fick fler tjinstemin med mer
professionaliserade forvaltningar ocksd 1 kommunerna. Wingmars
beskrivning fir stéd i Papakostas (2009), som menar att dessa
reformer innebar att de tre sfirerna byrdkrati/férvaltning, eko-
nomi/marknad och politik/intresserepresentation, separerades pd
ett sitt som forsvirade f6r korruption.

Det finns emellertid en del som tyder pd att de senaste trettio
drens organisationsférindringar inneburit att grinserna mellan de
tre sfirerna 4ter blivit mindre tydliga. Bland annat har Andersson
och Erlingsson (2012) presenterat en rad argument for att
frestelsestrukturen for den som vill bete sig korrupt har blivit mer
gynnsam: (1) Jimfort med for trettio &r sedan finns det fler
tillfillen att tillskansa sig resurser frin det offentliga, (2) De
potentiella vinsterna férenade med regelbrott har ¢kat, (3) Som en
effekt av de nya organisationsformerna ir gransknings-, over-
vaknings- och utvirderingsmekanismerna nu simre anpassade till
verksamheten, och (4) de nya regelsystemen tycks upplevas som
luddiga eller dr 1 virsta fall okinda f6r de inblandade. Papakostas
(2009) presenterar ett argument som har klar sliktskap med detta,
dven om han aldrig explicit resonerar i termer av incitament-
strukturer.
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Dessa huvudsakligen teoretiska argumentationslinjer har vi
kompletterat med enkitdata f6r att underséka hur medborgarna
och de lokala eliterna uppfattar problemet. Trots att antalet
anmilda korruptionsbrott inte foérindrats den gingna tiodrs-
perioden, finner vi att en majoritet av medborgarna anser att det
dels ir ett problem som har 6kat under de senaste drtiondena, dels
att det dr ett problem som kommer att ka 1 framtiden. Som vi
argumenterade for redan 1 kapitel 3 dr detta problematiskt dven om
det skulle visa sig att medborgarnas uppfattningar inte korre-
sponderar med faktiska korruptionsnivier: Om det finns en
utbredd misstro mot att offentligt beslutsfattande sker rittssikert,
har detta skadliga effekter pa tilltron till demokratin. Slutligen: nir
vi analyserar pd hur de lokala eliterna beskrev liget 2008 jimfort
med hur de upplevde situationen 2011 ser vi férindringar. Det
finns en svag tendens till att andelarna centralt placerade politiker
och tjinstemin som upplever otillborliga erbjudanden och allmint
ser korruptionsproblem, dr storre 2011 dn vad de var 2008.
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5 Korruptionsproblem i Sveriges
kommuner: vilka faktorer spelar
roll?

Bortsett frin definitionsdiskussionen i kapitel 2, har vi hittills i
rapporten haft en deskriptiv ansats och f6érsékt siga nigot om vad
vi vet om férekomsten av korruption 1 Sverige, samt hur
korruptionsproblemen har utvecklats 6ver tid. I det hir kapitlet
kommer vi att skifta fokus, och studera tinkbara férklaringar till
forekomst (och frinvaro) av korruption 1 Sverige. Vi introducerar
ett kvantitativt mdtt pd graden av korruptionsproblem i svenska
kommuner och genomfér en kvantitativ analys med hjilp av detta
index. Vért syfte ir att soka systematiska variationer och dirmed
mojligen bekrifta eller forkasta ett antal populira teorier som
dterfinns 1 litteraturen om vilka faktorer som samvarierar med
korruptionsproblem.

5.1 Vad motverkar korruption? Teoretiska perspektiv

Forskningen rymmer méinga olika perspektiv pd korruption inom
offentlig sektor. Dirmed finns det ocksa flera olika teorier om vad
som orsakar korruption och om hur korruption kan motverkas. En
omfattande litteratur undersoker skillnader i graden av korruption
mellan virldens linder. En del av de faktorer som lyfts fram som
viktiga 1 den linderjimférande litteraturen ir relevanta dven som
forklaringar av variationer dven inom ett land. Andra faktorer ir
det inte. Genom att férsoka hitta gemensamma ménster mellan
kommuner inom ett och samma land kan vi sdledes hilla en rad
potentiellt férklarande faktorer konstanta. Precis som Bick (2003)
argumenterar, ir detta en metodologisk finess sitillvida att dessa
konstanthillna faktorer kan uteslutas som forklaringar till variation
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mellan kommuner (se ocksd Bick 2008). Det ir slunda en meto-
dologiskt klok idé att leta forklaringar till f6rekomst eller frénvaro
av korruption just pd den svenska lokala nivin.

Vilka faktorer kan vi di utesluta? En vanlig faktor for att
forklara korruption dr samhillens utvecklingsnivier. Tesen ir att ju
ligre grad av modernisering, desto hogre grad av korruption. Grad
av modermsermg ir dock 1ngen god kandidat till att férklara
variationer 1 korrupuonsmvaer inom ett av virldens mest vilut-
vecklade linder — riktigt s3 mycket varierar inte vilstindsnivierna
mellan kommuner. Aven férklaringar som hinvisar till vissa
institutionella faktorer kan vi bortse frin. Ett exempel hir ir den
svenska offentlighetsprincipen, di denna (3tminstone de jure, i
teorin) giller i hela Sverige och siledes inte kan forklara skillnader
pd kommunniva. En ytterligare faktor som nimns 1 den internat-
ionella linderjimfoérande litteraturen ir graden av decentralisering
inom landet (Shah 2006). Aven denna faller bort nir vi jimfér
svenska kommuner med varandra eftersom vi 1 Sverige tillimpar ett
symmetriskt styrelseskick dir den kommunala sjilvstyrelsen (igen,
de jure) giller lika f6r alla kommuner. En annan faktor som fram-
hills som viktig i den linderjimférande forskningen ir valsystemet.
Persson och Tabellini (1999) menar exempelvis att majoritetsval
(jimfort med proportionella val) ger 6kad politisk konkurrens och
dirmed mindre mojligheter for de folkvalda att sko sig pd med-
borgarnas bekostnad. Inte heller denna foérklaring kan anvindas pd
subnationell nivd, di alla kommuner tillimpar samma valsystem.
Diremot kan graden av konkurrens mellan blocken spela roll dven
pd kommunal niva.

Ett empiriskt ménster ir att linder med hogre ekonomisk
oppenhet gentemot omvirlden tenderar att ha ligre korruption.
Sambandet kan naturligtvis vara dubbelriktat: kanske ir linder med
ligre korruption mer benigna att vara frihandelsvinliga, men det
tycks ocksd vara si att ekonomisk ©ppenhet medfor ligre
korruption. Frihandel har en korruptionsdimpande effekt, medan
handelshinder gér det mer lukrativt att genom mutor och oegent-
ligheter kringgd reglerna (se Wei 2000a, b samt Bonaglia med flera
2001). For svenska kommuner ir detta emellertid av begrinsat
intresse.

Detta om de férklaringar som vi, 1 princip, kan utesluta. Men
vilka forklaringar som nimns 1 forskningen har di potential att
forklara skillnader 1 korruptionsnivder mellan svenska kommuner?
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Nedan gir vi igenom sex aspekter som brukar lyftas fram nir
sidana skillnader ska férklaras.*

Kommunens storlek

I grund och botten kan korruptionsbekimpning analyseras som ett
s& kallat ”collective action”-problem (pd svenska: “det kollektiva
handlandets problem”, se exempelvis Rothstein 2003). Det kinne-
tecknas av att alla kommuninvénare skulle vinna pd att ha en icke-
korrupt kommunal férvaltning och ledning, samtidigt som bade
enskilda politiker och tjinstemin frestas att gynna sig sjilva pd
kommuninvinarnas bekostnad. En rad olika mekanismer bidrar till
axiomet att ju fler personer som ir inblandade i ett collective
action”-problem, desto svirare ir det att 16sa. Ju fler viljare som
finns 1 en kommun, desto ligre blir kostnaden av klandervirda
beslut for varje enskild viljare. Detta innebir att det blir littare for
den som begdr oegentligheter att bortse frin effekterna for de som
drabbas, eftersom det helt enkelt saknas en tydlig grupp av
drabbade, en mekanism som getts beteckningen “empati-
problemet” av Rose (2011). Fler viljare innebir ocks? att varje en-
skild viljares incitament att bevaka de styrande minskar, eftersom
kostnaden fér varje individ minskar ju fler individer som delar
kostnaden. Storre kommuner har ocksd fler politiker, vilket gor det
svarare for massmedia och andra att granska alla lika noggrant, och
dirmed littare fo6r enstaka beslutsfattare att komma undan med
oetiska beslut utan att dessa uppticks.” Det ir med andra ord
troligt att kommuner med storre befolkning kommer att ha stérre
problem med korruption.

Offentlig sektors storlek

I diskussionen om korruption bland politiker och offentligt
anstillda tjinstemin ir en central friga huruvida storleken pd den
offentliga sektorn 1 sig spelar roll. En vanlig utgdngspunkt, 1
synnerhet bland nationalekonomer, ir att den offentliga sektorns
existens och omfattning en viktig orsak till korruptionsproblem. I

3¢ Notera att dessa sex faktorer inte ticker alla tinkbara férklaringar till korruption. Bristen
pa detaljerade och tillforlitliga data hindrar oss frdn att utréna om skillnader i rekryterings-
procedurer och 16nenivier férklarar skillnader mellan svenska kommuner.

%7 Se vidare exempelvis Gneezy (2005) samt Kandel och Lazear (1992).
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oversiktsverket Public Choice III beskriver exempelvis Mueller
(2003) korruption si hir: “corruption is almost an inevitable
consequence of the existence of government and the
principal/agent problems that come with it”.

Persson med flera (2003: 958) motiverar en liknande mekanism
nir de skriver att 1 system med forhillandevis omfattande offentlig
sektor har politiker goda mojligheter att missbruka sin makt pd
viljarnas bekostnad (“ample opportunity to abuse their political
powers at the expense of voters”). Samma grundliggande
antagande dyker upp 1 teoretiska modeller som vi dterfinner hos
bland andra Acemoglu och Verdier (2000) samt Alesina och
Angeletos (2005). Tanken att den offentliga sektorns storlek
forklarar graden av offentlig korruption ir ingalunda ny. Den gir
dtminstone att spdra tillbaka till Myrdal (1968), som menade att
offentliga tjinstemin mycket vil kan féredra att ha en hért reglerad
ekonomi eftersom detta 6kar medborgarnas behov av att muta
dem.

Detta aningen cyniska sitt att se pd relationen mellan offentlig
sektor och korruption ir sjilvfallet omstritt. Det ir forvisso trivialt
att konstatera att om det inte finns nigon offentlig sektor alls,
finns heller inga offentligt anstillda som kan missbruka sitt imbete.
Det betyder emellertid inte nédvindigtvis att linder — eller
kommuner — som har en stérre offentlig sektor dirmed har mer
korruptionsproblem. En alternativ hypotes ir att ju stérre den
offentliga sektorn ir, desto mer angeligna ir viljarna om att dess
resurser forvaltas vil (Moore 2004; Persson och Rothstein 2011).
En liten offentlig sektor skulle enligt detta synsitt kunna vara
timligen korrupt just for att den ir relativt liten och viljarna dirfor
inte kidnner av att merparten av deras pengar anvinds fel —
summorna ir for smi for att engagera sig och upproras. En storre
offentlig sektor kommer dirfér att gora viljarna mer ansvars-
utkrivande och granskande, vilket — enligt denna teori — skulle
frimja ett mer korrekt utévande av den offentliga makten.

En tredje hypotes ir slutligen att det inte foreligger nigot
orsakssamband alls mellan offentlig sektors storlek och graden av
korruptionsproblem, utan att det istillet finns andra bakom-
liggande faktorer som samtidigt foérklarar bdde nivdn pd offentlig
sektors storlek och pid korruptionsproblemen. Det visar sig
exempelvis att de linder som valt — och klarat av att bygga upp och
behilla — stora vilfirdsstater, ocksd ir linder med historiskt hog
tillit 1 befolkningen (Bjernskov och Svendsen 2012; Bergh och
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Bjornskov 2011; Nannestad 2008). Det kan siledes tinkas att
linder med hog tillit och 13g korruption 1 stérre utstrickning valt
att utveckla den offentliga sektorn, utan att det finns ett orsaks-
samband &t nigotdera hillet mellan de tvd senare storheterna.

Nir det giller relationen mellan offentlig sektors storlek och
graden av korruptionsproblem, kan vi sdledes identifiera tre tink-
bara hypoteser:

1. Den korrumperande makten: storre offentliga 8taganden

2.

ger storre problem med offentlig korruption.
Ansvarsutkrivande viljare: storre offentliga 8taganden gor
att viljarna stiller hogre krav, vilket i sin tur leder till
minskade problem med offentlig korruption.

Sjilvselektion: kommuner som av nigot historiskt skil har
mindre korruptionsproblem viljer 1 storre utstrickning att ha
storre offentliga dtaganden.

Diagram 5.1 Punktdiagram 6ver sambandet mellan Transparency

Index 6ver offentlig sektors storlek (0-10)
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Internationals Corruption Perception Index och index dver
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Data: Fraser Institute, Transparency International (TI)
Hamtat fran QoG-institutet

Forklaring: P& den vertikala axeln visas ett matt pa statens storlek omgjort till en skala fran 0 till 10 (dar 10
betyder stor stat och 0 betyder liten). Pa den horisontella axeln visas landets vérde enligt Transparency
Internationals korruptionsmatt, som gar fran 0 till 10 och dar hogre vérden betyder mindre korruptionsproblem.
Sambandet &r svagt, men indikerar att 1dnder med mindre korruptionsproblem i snitt har stérre offentlig sektor.
Detta sager dock inget om i vilken riktning orsakssambandet gar.
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Som framgdr av diagram 5.1 dr det empiriska sambandet pd
landsnivd att linder med storre offentlig makt anses i regel vara
mindre korrupta (bide i1 samhillet som helhet och i offentlig
sektor), dven om sambandet ir mycket svagt. Strikt sett dr detta
emellertid inget bevis f6r nigon av de tre hypoteserna om orsaks-
sambandets riktning: korrelationen i1 diagrammet kan uppstd om
storre offentlig sektor ger mindre korruption, men den kan ocksi
uppstd om ndgon bakomliggande tredje faktor skapar bide storre
offentlig sektor och ligre korruption. I det fallet ir det ocksd strikt
sett tinkbart att storre offentlig sektor inom ett ligkorrupt land
som Sverige okar korruptionsproblemen, dven om detta ter sig
osannolikt, givet den negativa korrelationen 1 figuren.

I Sverige ligger de kommunala utgifterna pd ungefir 50 000
kronor per invdnare och dr, vilket dr en hog nivd internationellt sett
(iven korrigerat for att Sverige ir ett rikt land). Med en
standardavvikelse pd ungefir 7 000 kronor per invinare finns ocksd
en hel del variation mellan olika kommuner vad giller kommunala
utgifter. Det gor att det finns tillricklig variation 1 data for att
undersdka om det finns ett samband mellan utgifter och
korruption. Den omstridda frigan om det eventuella sambandet
mellan storlek pid den offentliga sektorn och graden av
korruptionsproblem ir siledes bdde teoretiskt och empiriskt en
friga som limpar sig vil att studera genom att systematiskt jimfora
svenska kommuner med varandra.

Viljarnas utbildningsnivd

I en representativ demokrati dr viljarnas roll i korruptions-
bekimpningen central. Idealiskt sett ska viljare mirka nir
oegentligheter férekommer, kunna knyta dessa till ritt person och
parti samt koppla sin valhandling till dessa observationer s att de
politiker som agerar klandervirt straffas. Nir detta fungerar vil, vet
politiker redan 1 forvig att klandervirt beteende kommer att
straffas av viljarna, vilket gor att problemen férhindras redan innan
de hunnit uppstd. Som framholls redan i kapitel 3: Sverige tycks,
enligt flera undersokningar, ha vissa problem rérande de formella
institutionernas férmdga att stivja och avsléja korruption. Detta
gor viljarnas roll sirskilt viktig, och flertalet korruptionsskandaler
har just avslojats av privatpersoner.
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Men f{or att viljarna ska ha férmdga att ha en korruptions-
himmande effekt krivs en hel del av viljarna. Det ir troligt att en
mer vilutbildad viljarkir har stérre mojligheter att notera
problemen, ir mer benigna att lisa tidningar och félja nyheter och
sdledes har stérre mojligheter att identifiera ansvariga beslutsfattare
och dr mer benigna att straffa ansvariga 1 sin valhandling. I
linderjimforande studier har ocksd en mer vilutbildad befolkning
visats vara forknippad med ligre korruptionsproblem, iven
kontrollerat f6r andra tinkbara faktorer (Goel och Nelson 2011).

Mediebevakning

En annan viktig funktion i en representativ demokratin fylls av
massmedia. Tidningar och andra media som granskar politiker och
yjinstemin och skriver om eventuella problem, uppmirksammar
dirmed viljarna pi vilka problem som finns, och underlittar
ansvarsutkrivandet. I bista fall fungerar dven denna korruptions-
himmande mekanism preventivt, s& att politiker och tjinstemin
anteciperar granskning och avstdr dirmed fr@n klandervirda
handlingar pd grund av vetskapen om att dessa sannolikt skulle
upptickas av media och straffas av viljarna.

Mediebevakning nimns ofta som centralt i bekimpningen av
korruption. Gentzkow med flera (2004: 26) kopplar exempelvis
thop minskad korruption 1 USA under perioden 1870 till 1920 med
att pressen blev bittre pd att férmedla relevant information, mindre
politisk styrd och fick 6kad spridning. I synnerhet betonas
konkurrens mellan tidningar. Betydelsen av fri press framhills dven
i Rothsteins (2012) analys av Sveriges vig frin hog ull lig
korruption. Som nimndes bide 1 kapitel 3 och 4 har det rests kritik
mot de kommungranskande aktérerna 1 Sverige. Exempelvis
konstaterade Nord och Nygren (2007) i en granskning av lokala
mediers bevakning av valrorelsen 2006 att rapporteringen ofta snill,
okritisk och redovisande. Det ir sdledes ingalunda sjilvklart att fler
tidningsredaktioner automatiskt ger mer och bittre granskning och
dirmed mindre korruptionsproblem. Hir finns ocksd ett kausali-
tetsproblem eftersom det kan tinkas att granskandet forstirks dir
behovet av granskning ir sirskilt stort.
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Politisk konkurrens

Som vi nimnde tidigare borde graden av politisk konkurrens spela
roll f6r graden av korruptionsproblem. Tanken ir att ett parti eller
en koalition som vet att den ir nira att férlora makten tvingas bete
sig bittre ju storre risken ir att tappa makten (se exempelvis
Persson och Tabellini 1999). Man kan ocksd tinka sig att
oppositionen ir mer motiverad att granska makten och avsloja
missforhdllanden ju nirmare den ir att faktiskt vinna ett val. T
litteraturen om férdelarna med politisk konkurrens finns dven en
variant av credot "makt korrumperar”: ju lingre tid ett politiskt
parti har suttit vid makten desto mer vinjer sig de vid att betrakta
de offentliga medlen som sina egna och frestas sdlunda till korrupta
aktiviteter (exempelvis Andersson 2002; Stechina 2008).

Andelen kvinnliga politiker

Ett resultat i den internationella forskningen ir att kvinnor ir
mindre benigna i4n min att delta i korruption, och att linder med
storre andel kvinnor i parlamentet dr mindre korrupta (Anand med
flera 2001). Sambandet ir emellertid omdebatterat, och exempelvis
Goetz (2007) menar bland annat att den linderjimférande
forskningen felaktigt jimfort linder med olika grad av demokrati
och modernisering. Aven denna tes limpar sig siledes vil for en
analys pd kommunal nivd inom Sverige: om korruptionsproblemen
varierar med andelen kvinnor i kommunfullmiktige eller
kommunstyrelse kan detta inte forklaras av skillnader 1 demokrati
och modernisering.

Sex hypoteser

Mot bakgrund av genomgingen av tidigare forskning ovan kan vi
alltsd formulera sex hypoteser om vad som skulle kunna foérklara
skillnader i1 korruptionsproblem mellan svenska kommuner.

A. Storleken pd den offentliga sektorn, dir det finns tre olika
hypoteser om sambandet. Som mdtt anvinder vi kommu-
nens totala offentliga utgifter.
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B. Storleken pid kommunen. Hypotesen ir att befolknings-
missigt stérre kommuner dr mer problematiska. Vi testar
detta genom att inkludera folkmingden 1 analysen.

C. Befolkningens utbildningsniva, dir hypotesen ir att hogre
utbildning borde samvariera med mindre korruptions-
problem. Vi testar sambandet genom att inkludera andelen 1
befolkningen som har hogskola eller universitetsutbildning.

D. Graden av mediebevakning, dir hypotesen ir att mer
mediebevakning samvarierar med mindre korruptions-
problem. For att testa hypotesen har vi samlat in data om
antalet tidningsredaktioner i varje kommun.

E. Graden av politisk konkurrens, dir hypotesen ir att 6kad
konkurrens ir forknippad med mindre korruptions-
problem. Vi testar hypotesen dels med kommuner dir det
skilde mindre in fem procent mellan blocken i senaste valet
(2006), dels med kommuner dir samma parti innehaft
posten kommunstyrelsens ordférande sedan 1999.

F. Andelen kvinnor i politiken, dir hypotesen ir att kommu-
ner med stérre kvinnoandel har mindre korruptions-
problem. Vi testar bdde andelen kvinnor i kommunfull-
miktige och i kommunstyrelsen, bida mitta efter 2006 &rs
val.

I nista avsnitt beskriver vi hur vi miter korruptionsproblem i
svenska kommuner. Med hjilp av dessa mitt skapar vi sedan ett
index som vi anvinder {6r att testa hypoteserna ovan.

5.2 Ett korruptionsindex for Sveriges kommuner

For att skapa ett kvantitativt mdtt pd korruptionsproblem i svenska
kommuner anvinder vi oss av data frin den enkitundersékning
som beskrevs 1 avsnitt 3.4, i1 avsnittet om de lokala eliternas
efarenheter och uppfattningar.

Vi har redan tidigare understrukit att det inte finns nigra
oproblematiska sitt att mita korruptionsproblem. Tv8 metoder ir
vanligt férekommande 1 forskningen. Den forsta dr anvindandet
uppfattningar om hur korrupt exempelvis ett land idr (corruption
perceptions), som kan bygga pd expert- eller medborgarupp-
fattningar. Den andra metoden ir att anvinda data frdn polis och
rittvisende, sdsom antalet anmilningar eller fillande domar. Bida
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dessa mitt ir problematiska (se bland annat kapitel 1, 3 och 4 for
mer ingdende diskussioner kring sddana problem).

Den enkit vi anvint lider inte av dessa problem, men har istillet
andra brister. For det férsta dr det den kommunala eliten som
tillfrdgats, snarare in si kallade nirbyrdkrater. Det kan tinkas fore-
komma problem pd ligre organisatorisk nivd utan att de hogst
uppsatta politikerna och tjinsteminnen vet om det. Dessutom ir
det mer sannolikt att nirbyrdkrater som sysslar med tillstinds-
givning, inspektion och myndighetsutévning mot enskilda ocksé
har erfarenheter som det ir mindre sannolikt att centralt placerade
politiker och tjinstemin har, di dessa befinner sig lingre frin det
operativa, dagliga beslutsfattandet. Fér det andra finns alltid en risk
med enkitdata: de svarande kan ge osanna eller snedvridna svar,
antingen medvetet eller omedvetet. En enkit som stiller frigan om
den svarande missbrukar sitt imbete pd skattebetalarnas bekostnad
kan knappast férvintas ge palitlig information om hur minniskor
faktiskt beter sig. De frigor vi stillt (se tabell 5.1) ir emellertid ut-
formade for att minimera dessa problem. Frigorna ir formulerade
s& att den svarande inte har nigra uppenbara incitament att ljuga.
Till exempel stills en friga om huruvida respondenterna sjilva har
blivit erbjudna pengar eller annan f6rmin f6r att fatta ett beslut
som gynnar den eller de som erbjudit ersittningen. Det ir fi som
har sidana erfarenheter: 1 2008 &rs undersokning var det fem
procent, och i 2011 4rs undersdkning hade andelen stigit till tta
procent. Dessa svar siger naturligtvis inget om huruvida nigot av
dessa erbjudanden har accepterats, och det vore knappast informa-
tivt att friga om detta, eftersom den svarande inte kan forvintas
svara irligt pd frigan. Diremot finns inget uppenbart skil att ljuga
pa frigan om man blivit erbjuden en sddan f6rman eller inte. Svaren
fungerar som ett mitt pd korruptionsproblem om vi accepterar att
problemen ir storre nir fler nirmar sig politiker och tjinstemin
med dylika erbjudanden, vilket ter sig rimligt.

Vidare har vi stillt ett par frigor kring korruptionsuppfattningar
rorande den egna kommunen. Dessa frigor ir av sirskilt intresse
av tvd skil. For det forsta kan man anta att uppfattningar ir av
betydelse fo6r det egna agerandet. Om man ir av uppfattningen att
korruption ir vanligt férekommande 1 kommunen kan det méjligen
tinkas bli littare att sjilv falla f6r sidana frestelser om de dyker
upp. For det andra dr de personer som svarat pd enkiten ledande
politiker och tjinstemin, och de borde ha en nigorlunda initierad
uppfattning om hur vanligt det ir med olika korrupta beteenden.
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Det ir troligt att dessa i minga fall forr eller senare nds av
information om korruptionsliknande beteenden 1 den egna
kommunen.

Virt korruptionsindex baseras pé fyra frigor och tvd pdstienden
som ingdr i enkiten. Formuleringarna framgar av tabell 5.1. En av
fridgorna avser egna erfarenheter av att blivit erbjuden mutor eller
andra férméner och de 6vriga tre frigorna avser uppfattningar av
férekomst av korruption eller f6rsok till otillbérlig paverkan 1 den
egna kommunen. Det ena pdstiendet avser huruvida den offentliga
upphandlingen i kommunen gér till pd ett opartiskt vis, vilket alltsd
— som vi argumenterat for 1 kapitel 2 — kan betraktas som en form
av korruptionsproblem. Det andra pdstdendet giller méjligheter att
oupptickt tillskansa sig orittmitiga formdner. Att sddana
mojligheter finns dr en nédvindig men inte tillricklig férutsittning
foér korruption. Svaren kan siledes tolkas som en indikator pa hur
vil kontrollmekanismerna 1 kommunerna fungerar.

Tabell 5.1

1. Hurofta blir du i egenskap av fortroendevald eller i tjdnsten, erbjuden pengar eller annan
forman, for att du ska fatta ett beslut som gynnar den/de som erbjudit ersattningen?

2. Hur ofta tror du att andra politiker och tjansteméan i din kommun blir erbjudna pengar eller
annan forman, for att du ska fatta ett beslut som gynnar den/de som erbjudit
ersattningen?

3. Hur ofta tror du att andra politiker och tjansteméan i din kommun faktiskt mottagit den
formén de blivit erbjudna?

4. Hur ofta har du varit utsatt for vald, hot om vald eller utpressning, dar den som utsatt dig
for detta kravt att du i ditt kommunala uppdrag ska agera pa ett satt som du annars inte
hade gjort?

Samtliga fyra fragor ovan har besvarats med pa en svarsskala med fem steg: aldrig,
mycket sdllan, ganska séllan, ganska ofta och mycket ofta. De tva pastaenden som ingar i
indexet lyder som foljer:

5. | min kommun fungerar den offentliga upphandlingen opartiskt.

6. Om jag skulle vilja, vore det enkelt for mig att ordna formaner till mig eller mina ndrmaste
pé kommunens bekostnad.

Respondenternas svarsalternativ pa fraga 5 och 6 var instammer helt, instammer till stor
del, instdmmer delvis och instdmmer inte alls. Dessutom kunde de uppge att de inte hade
nagon uppfattning, vilket i s& fall raknades som inget svar i den fortsatta analysen.

Vi menar, pa det hela taget, att de mitt pd korruptionsproblem som
vi anvinder oss av har klara férdelar framfér rena perceptionsmatt
och maitt baserade pd fillande domar. Icke desto mindre: givet de
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begrinsningar vi beskrivit, miste vdra resultat tolkas med stor

forsiktighet.

Konstruktion av index

For att skapa ett kvantitativt mitt pd korruptionsproblem har vi
vigt samman svaren pd frigorna i tabell 5.1 ovan till ett index. Ett
sddant index kan skapas pa flera sitt, och en central metodfriga ir
om svaren pi de olika frigorna kan antas vara olika mitt pd samma
underliggande fenomen, nimligen korruptionsproblem i vid
bemirkelse.

Ett sitt att hantera metodproblemet ir att 1ita datastrukturen
avgora hur index ska vigas samman, vilket exempelvis kan géras
med hjilp av s§ kallad principalkomponentanalys (se exempelvis
OECD 2008). Ett annat sitt ir att frdn borjan anta att svaren pd de
olika frigorna miter samma underliggande variabel. Detta kan ske
genom att skapa ett kategoriskt index som viger samman de sex
frigorna och bevarar svarsalternativens varierande styrka: Om en
svarsperson uppgett att det ir “mycket vanligt” att andra tar emot
pengar eller motsvarande férméner ger det ett hogre virde pd
indexet in om de sagt att det dr “ganska vanligt”. Detta tillviga-
gdngssitt bygger pd ett antagande om att varje steg pd skalan mot-
svarar ett lika l8nga steg pd skalan for de underliggande
korruptionsproblemen, vilket kan ifrigasittas. Vi har dirfér dven
beriknat ett sd kallat dikotomiserat index dir vi gjort varje svar till
ett “antingen eller”-svar. Det innebir att vi fér de fyra frigorna
kodat om dem s att de fir virdet 1 om det férekommer och 1
annat fall virdet 0. P8 motsvarande sitt har vi gjort for
pastiendena: de har fitt virdet 1 om respondenten instimmer helt,
annars virdet 0.

Det visar sig emellertid att de tre olika metoderna for att
konstruera ett index (principalkomponentanalys, kategoriskt index
och dikotomiserat index) ger snarlika resultat. Det tycks alltsa vara
sd att de olika enkitfrigorna och pdstdendena indikerar samma
underliggande problem, och det spelar mindre roll vilken metod
som anvinds for att skapa virt index. Indexen har justerats for att
ta hinsyn tll att vissa svarspersoner inte svarat pd alla frigor.
Direfter har vi beriknat medelvirden for respektive kommun, och
dessa medelvirden har sedan standardiserats till medelvirdet 0 och
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standardavvikelsen 1. Ett hogre virde innebir hogre korruptions-
problem.

Svarstérdelningen for det binira korruptionsindexet visas 1
diagram 5.2. Som framgér av diagrammet ir det vanligaste svaret att
uppge ndgon form av problem pi tre av de sex frigorna/pi-
stdendena, men nista lika minga uppger inga problem alls. Endast
12 svaranden uppger problem utifrdn alla sex underliggande frigor.
Bilden av Sver1ge som relativt férskonat frin korruptionsproblem
bekriftas i stort, men det dr ocksd uppenbart att det vore fel att
pastd att dylikt inte alls férekommer.

Diagram 5.2: Fordelning av binart korruptionsindex efter svarande
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Forklaring: P& den vertikala axel visas antalet svarande, och p& den horisontella axeln visas antal indikerade
problemomréaden. 217 personer indikerade alltsa inga korruptionsproblem alls, och 12 svarande indikerade
problem pa samtliga sex frégor.”

5.3 Resultat av den kvantitativa analysen: Vilka
faktorer forklarar vart korruptionsindex?

D3 antalet svarande per kommun varierar mellan 1 och 7 personer,
kan virt index inte anvindas fér att skapa en rangordning av
Sveriges kommuner pd basis av korruptionsproblem. Diremot kan

% Decimalvirdena i diagrammet beror pd den s3 kallade imputering som anvints nir nigon
besvarat vissa men inte samtliga sex frigor som anvinds i indexkonstruktionen.
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det anvindas for att leta systematiska monster och for att testa de
fem hypoteserna som beskrevs ovan.

En regression innebir att vi s6ker efter statistiskt signifikanta
samband genom att forklara graden av korruption si bra som
mojligt med hjilp av vira forklarande variabler. Om en variabel ir
signifikant positiv, betyder det att i kommuner dir den variabeln ir
ovanligt hog, dr det sannolikt att korruptionsindex ocksd ir
ovanligt hégt.”” Det indikerar ingen lagbundenhet och det kommer
att finnas minga kommuner som avviker frin det statistiska
sambandet. Metoden gér det dock méjligt urskilja monster som ir
svira eller omojliga att se utan en systematisk statistisk analys.

Regressionsresultat med samtliga tre index finns i appendix. For
mer detaljerade information om skattningsmetod, indexkon-
struktion och data, se Bergh med flera (2012) (som dock inte
undersoker effekten av lingvarigt maktinnehav eller andelen
kvinnor 1 politiken). Nedan redovisas de resultat som dr oberoende
av vilken indexmetod som anvinds och som ir statistiskt signifi-
kanta f6r minst tvd av de tre indexmetoderna. Resultaten ir robusta
1 betydelsen att de giller dven nir vi kontrollerar {6r demografisk
struktur (andel 1 3ldrarna 20-64, 65-79 samt 80 &r och ildre),
medelinkomst, kén och utbildningsnivd pd svaranden, geografisk
storlek fér kommunerna, samt infér en indikatorvariabel for de tre
storstiderna Malmo, Goteborg och Stockholm. Inga av dessa
kontrollvariabler samvarierar signifikant med vért korruptionsmatt.

For att kunna tolka de skattade effekternas storlek uttrycks
resultaten 1 standardavvikelser. Som framgdr av sammanstill-
ningen nedan ir effekterna generellt sett sma.

Offentliga utgifter: Kommuner med en standardavvikelse
hogre offentliga utgifter per capita (cirka 5 000 kronor) har ige-
nomsnitt 0,1 standardavvikelse ligre virde p& korruptions-
indexet. Det tycks alltsd inte vara s& att kommuner med hogre
offentliga utgifter ocksd har mer korruptionsproblem.®

% Med ovanligt hég avses hir hogre in genomsnittet.

 En standardavvikelse ir ett mitt pi hur mycket virdena f6r de olika variablerna avviker
frdn medelvirdet. Om variabeln ir normalférdelad ligger ungefir 68 procent av observation-
erna hogst en standardavvikelse frin medelvirdet.

' For att undvika si kallad omvind kausalitet har vi dven genomfért instrument-
variabelskattningar dir befolkningstillvixt under 1990-talet och andelen &ver 80 i
befolkningen anvints som instrument fér offentliga utgifter. Signifikansen minskar, men den
negativa effekten bestr.
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Befolkning: Kommuner med en standardavvikelse storre be-
folkningsstorlek (cirka 60 000 personer) har 1 genomsnitt 0,15
standardavvikelser hogre virde pd korruptionsindexet. Denna
effekt dr 1 linje med vira teoretiska férvintningar och dirmed
inte s3 férvdnande.

Politisk konkurrens: Kommuner dir det skilde mindre in fem
procent mellan de politiska blocken (C+FP+KD+M i for-
hillande till MP+S+V) 2006 avviker inte pd nigot signifikant
sitt 1 resultaten. Kommuner med lingvariga maktinnehav
(operationaliserat efter om samma parti har haft posten som
ordférande 1 kommunstyrelsen) av samma parti har nigot ligre
grad av korruption (0,1 standardavvikelse), men effekten ir bara
signifikant fér en av de tre indexmetoderna.

Tre faktorer dir vi férvintade oss att hitta tydliga monster, men
som inte tycks spela nigon roll:

Utbildning: Kommuner dir en storre andel invénare har
hogskoleutbildning utmirker sig inte pd ndgot sitt 1 virdet pa
korruptionsindex (effekten ir liten och dess riktning varierar
beroende pd vilken metod som anvinds fér att viga samman
indexet).

Tidningsredaktioner: Kommuner med fler tidningsredaktioner
utmirker sig inte pd ndgot sitt nir det giller virdet pi
korruptionsindexet (effekten idr liten och dess riktning varierar
beroende pd vilken metod som anvinds for att skapa indexet).

Andelen kvinnor: Kommuner med hégre andel kvinnor 1
kommunfullmiktige eller kommunstyrelsen skiljer sig inte
signifikant i virde pd korruptionsindex, och koefficienten ir
genomgdende positiv. Det tycks siledes som att Goetz (2007)
har ritt 1 att fler kvinnliga politiker inte ir nigot universalmedel
mot korruption.*’

2T appendix visas endast resultat fér andel kvinnor i kommunfullmiktige. Vi har dock testat
dven andelen i kommunstyrelsen och funnit samma resultat.
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Slutligen visar resultaten att tjinstemin ir ndgot mindre
benigna dn politiker att indikera korruptionsproblem (0,1 till
0,15 standardavvikelser), samt att mer erfarna svarande ir mer
benigna att indikera problem (0,2 standardavvikelser fér den
som suttit mer dn 2 dr, och ytterligare 0,15 standardavvikelser
fér den som suttit mer dn 10 &r).

Det negativa sambandet mellan kommunala utgifter och
korruptionsindexet ir intressant. Det ir ocksd 6verraskande och
ovintat, dtminstone om man tror pi de teorier enligt vilka en stérre
offentlig sektor ir en orsak till korruption. Som redan har
diskuterats siger emellertid en korrelation av detta slag inte
noédvindigtvis ndgot om orsakssambandets riktning. Kanske ir det,
som diskuterades i avsnitt 5.1, kommuner som av ndgot historiskt
skidl har mindre korruptionsproblem som viljer att 1 storre
utstrickning att ha stoérre offentliga &taganden. Vi har dirfor
genomfort en fordjupad analys med hjilp av s8 kallade instru-
mentalvariabler.”

De instrumentalvariabler vi anvinder oss av fingar upp variation
1 offentliga utgifter som inte kan férklaras av korruption, och
genom att anvinda denna variation kan vi skatta orsakseffekten av
utgifter pd korruptionsindexet. Genom att anvinda &ldersstruktur
och befolkningsférindring under 1990-talet erhiller vi en variation
1 offentliga utgifter som forklaras av andelen ildre kommun-
invdnare och befolkningsstrommar som forklaras av avindustria-
lisering, urbanisering och expansion av hogre utbildning. Aven
denna variation korrelerar negativt med virt korruptionsindex
(men signifikansnivierna ir betydligt ligre). Sammantaget betyder
detta att vi kan avfirda tesen om att okade utgifter ger okade
korruptionsproblem bland svenska kommuner. I sjilva verket tyder
mycket pd att det forhiller sig precis tvirtom: iven kommuner som
av skil orelaterade till korruption har hégre utgifter per capita, har i
genomsnitt ligre virde p korruptionsindexet.**

Det ir ocksd intressant att notera att hird politisk konkurrens, 1
betydelsen titt mellan det réda och det bld blocket, inte motverkar
korruption. Vi finner inte heller nigot robust stéd fér upp-
fattningen att makt korrumperar.

63 Aven denna beskrivs i detalj i Bergh, Fink och Ohrvall (2012).
% Vi har verifierat detta resultat iven med data frin 2011 &rs enkitundersdkning.
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Det ir ocksd viktigt att konstatera att avsaknaden av signifikanta
effekter av utbildning och lokalredaktioner inte miste betyda att
dessa faktorer ir oviktiga. Det kan exempelvis vara si att de métt vi
valt inte fdngar den visentliga aspekten 1 korruptionshinseende.
Sannolikt ir antalet lokalredaktioner ett mycket grovt métt pd hur
noga den lokala makten granskas. Om det ir kvaliteten 1 gransk-
ningen som spelar roll dr det svrt att finga detta i en kvantitativ
analys av detta slag.

Vi finner inga signifikanta effekter p& korruptionsnivin av
andelen kvinnor 1 kommunfullmiktige eller 1 kommunstyrelsen.
Detta ir ett resultat som ir i linje med vad vi kunde férvinta oss
utifrin vad Goetz (2007) har argumenterat. Samtidigt bor det
understrykas att vi miter andelen kvinnor i dessa férsamlingar vid
ungefir samma tidpunkt som virt korruptionsindex avser. I vissa
kommuner har stérre férindringar av kvinnorepresentationen skett
pa senare ir och man kan tinka sig att effekterna pd korruptions-
nivder ses forst pa ldng sikt.

Nir det giller utbildningsnivd kan man spekulera 1 att det finns
motverkande effekter. A ena sidan kan en mer vilutbildad
befolkning antas ha mindre tolerans mot korruptionsproblem. A
andra sidan kan dock tinkas att 1 en hégutbildad befolkning finns
enstaka som foérmdr anvinda sin kunskap for framgdngsrikt utéva
hur pdtryckningar mot lokala makthavare. En annan férklaring ir
att andelen hoégskoleutbildade ir ett diligt mdict pd faktisk
kunskapsnivd hos kommunbefolkningen.

5.4 Sammanfattning: Héga kommunala utgifter
orsakar inte korruption

Hur ska vi forklara och tolka resultatet att kommuner med hogre
utgifter per kommuninvinare faktiskt har mindre korruptions-
problem, enligt vira index? Monstret ir 1 linje med hypotesen om
ansvarsutkrivande viljare som bryr sig mer om hur politikerna
hanterar skattemedel ju mer skattemedel de forfogar 6ver. Det
finns emellertid andra och snarlika mekanismer som kan bidra till
att forklara detta empiriska monster. Det ir tveklost s3 att svenska
kommuner spelar en visentlig roll i tillhandah8llandet av vilfirds-
yanster under hela livscykeln: Ungefir 75 procent av de kommu-
nala utgifterna anvinds fér att ge service t medborgarna i form av
barnomsorg, skola och dldreomsorg.
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Kommuner med snabbt vixande befolkning kommer att ha svart
att bygga ut dessa 1 tillricklig omfattning, vilket gor att dessa
kommuner kommer att ha l8ga utgifter per capita jimfért med
andra kommuner (detta monster syns ocksi tydligt i data).”® Det
betyder att medborgare i kommuner med l8ga utgifter per capita
sannolikt kommer att uppleva storre flaskhalsar i efterfrigan pd
samtliga kommunala vilfirdstjinster. Tillgdngen till en barnom-
sorg, ildreomsorg eller skola riskerar att bli knapp, sektorn blir
tring, och kobildningen som foljer av detta idr i sig en farozon fér
korruptionsliknande agerande. Nir de offentliga vilfirdsutgifterna
ir ligre in vad manga skulle 6nska, finns en efterfrigan pa
16sningar som kringgdr detta problem. For vissa kan det tinkas vara
en 18sning att nirma sig kommunala politiker och tjinstemin med
6nskemil om mer, snabbare eller bittre service — oavsett om det
giller barnomsorg, skola eller dldreomsorg. Man kan dven tinka sig
att vinskaps- och sliktband spelar storre roll i samhillen dir kderna
och vintetiderna ir linga. Okade offentliga utgifter blir di en
mekanism som mildrar korruptionsproblemen genom att 6ka
chansen for alla kommuninvénare att f8 del av den kommunala
servicen.

Slutligen bor det betonas att de effekter vi har funnit generellt
sett dr smd och den forklarade variationen ir liten. Analysen har
inte gett oss sirskilt mycket ny information om hur korruptions-
problem bist bekimpas. Mediebevakning kan mycket vil vara en
viktig faktor, men det tycks inte handla om nigot si enkelt som
antalet lokalredaktioner. Sjilva kvaliteten p& bevakningen kan
forstds spela en mycket storre roll dn just antalet redaktioner.

Sammanfattningsvis kan Kkonstateras att den kvantitativa
analysen med sikerhet egentligen bara ger oss en pusselbit, men
denna ir nog sd viktig: vi hittar inget stod for hypotesen att 6kade
kommunala utgifter i sig skapar korruptionsproblem. Det finns
alltsd ingen anledning att tro att det dr omfattningen av de
kommunala vilfirdsutgifterna eller den ambitiésa vilfirdspolitiken
som skapar korruptionsproblem 1 Sverige.

6 Ménstret dr generellt och har dven bekriftats i Danmark (Christoffersen med flera, 2007).
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6 Slutsatser och implikationer

Slutkapitlet idr strukturerat som foéljer: vi inleder med att dra fram
det vi menar vara de viktigaste argumenten och resultaten att bira
med sig efter en lisning av rapporten. Direfter dgnas ett avsnitt &t
att teoretiskt resonera om den svenska korruptionens potentiella
kostnader. Kapitlet avslutas med en diskussion om vad for typ av
dtgirder och strategier som skulle kunna bidra till att komma till
ritta med den korruption som trots allt finns i en stat som brukar
beskrivas som en av virldens minst korrupta.

6.1 Huvudargument och huvudresultat

L3t oss rekapitulera rapportens huvudbudskap. For det forsta,
menar vi att det dr viktigt att sld tillbaka en uppfattning som
ungefir lyder: “Eftersom Sverige klarar sig fint i internationella
jimforelser, och eftersom vi har s fi lagférda brott rorande
givande och tagande av mutor, s3 ska vi inte dgna korruptions-
problemet s& mycket uppmirksamhet.” Vi angav i inlednings-
kapitlet sex skal till varfor forskare, journalister, tjinstemin och
politiker inte kan kopa sig fria frin ansvaret att ta frdgan om det
svenska korruptionsproblemet pd storsta allvar bara f6r att vi klarar
oss bra i internationella index och har {8 lagférda mutbrott. Vi kan
inte ta rittssikerheten och den relativa frinvaron av korruption fér
given. Att negligera medborgarnas oro fér korruptionsproblemen,
och bagatellisera de problem som trots allt finns, dr inte en klok
strategi om vi ocksd 1 framtiden vill vara ett foregingsland nir det
kommer till rittssikerhet och antikorruption.

For det andra gdr vi i nirkamp med frdgan om hur korruption
boér definieras och menar att korruption ofta, frimst av jurister och
i den allminna samhillsdebatten, definierats onddigt snivt. Det kan
ha bidragit till att frigan inte har tagits pd det allvar som den
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kriver. Vir definition av korruption ansluter till den forsknings-
tradition dir korruption ir beteenden som strider mot det
offentliga uppdragets krav f6r egen vinning skull. I likhet med flera
av vara kollegor inom statsvetenskapen menar vi att korruption bor
definieras i termer av favorisering: nir offentliga makthavare gor
avsteg frdn normen om opartiskhet i utférandet av sina offentliga
uppgifter ir det friga om maktmissbruk — ett maktmissbruk som
tar sig uttryck genom olika former av otillbérlig favorisering 1 den
offentliga maktutévningen. Korruption ir ett specialfall av makt-
missbruk: nir politiker och tjinstemin idgnar sig &t otillborlig
favorisering foér personlig vinnings skull (eller till vinning fér
nirstdende) ir det friga om korruption. Vad som utgdr personlig
vinning ska hir forstds i bred bemirkelse: det kan handla om (1)
ekonomiska och andra materiella foérdelar, (2) sdvil direkta som
indirekta fordelar, och (3) férdelar foér politikern eller tjinste-
mannen sjilv sdvil som for sliktingar eller vinner.

For det tredje ir det i detta sammanhang viktigt att understryka
en iakttagelse som, kanske nigot dverraskande, inte har uppmirk-
sammats sirskilt mycket i tidigare forskning. Det finns ett ganska
stort glapp mellan hur internationella index (som baserar sig pd
expert- och elituppfattningar) bedémer det svenska korruptions-
problemet, och hur de svenska medborgarna — som alltsd till var-
dags ir foremdl for svensk maktutdvning — beskriver situationen.
Medan internationella index framstiller Sverige nirmast som ett
paradis 1 rittssikerhetsbranschen, ser medborgarna avsevirda
problem med korruption och opartiskhet (sdsom nepotism och
vinskapskorruption) i den offentliga maktutévningen.

For det fjirde, om man ser pd de europeiska staterna 1 gemen,
anser de flesta medborgare i de flesta linder att ifall korruption
forekommer, si dr den sirskilt problematisk 1 staten — pd den
centrala nivin. Till skillnad frin denna generella bild uppger
svenskarna 1 storre utstrickning att om korruptionsproblem finns,
sd finns de ute 1 kommunerna — nere pd lokal nivd. Ur teoretisk
synpunkt kommer detta inte som ndgon &verraskning, med tanke
pd hur den svenska vilfirdsstaten ir organiserad. Flera forskare har
gett uttryck fér uppfattningen att det dirfér ir 1 kommunerna som
vi bér vara extra vaksamma f6r korruptionsproblem. De uppgifter
som kommunerna ansvarar f6r — som till exempel fysisk planering,
olika typer av tillstindsgivning, inspektion, upphandling och social
service — ir sirskilt riskutsatta for otillbérlig piverkan. Aven om
undantag finns, fir kommunal verksamhet generellt sett simre
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granskning av exempelvis media och revision jimfért med hur
statsmakten granskas. Att “korruption pd svenska” sannolikt i
storre utstrickning finns 1 kommuner snarare in i staten gor ocksd
att vi bor forhdlla oss ndgot skeptiska till Sveriges placering 1
internationella index — de har fokus pi den statliga nivin, och
sdlunda riskerar problem som ir associerade med maktutdvning pd
lokal nivd att flyga under mitinstrumentens radar.

For det femte: Notera att Sverige utmirker sig negativt i med-
borgarundersékningar i ett nordiskt sammanhang, alldeles oavsett
om central eller lokal nivd studeras. Detta ir overraskande.
Korruptionsproblemen uppfattas alltsd vara vdrre bland svenska
medborgare jimfért med hur det ser ut i vdra nordiska grannlinder.
Det ror sig alltsi om linder som vi har mycket gemensamt med
rérande traditioner, kultur och institutioner, och som brukar
hamna p3 likartade placeringar i de internationella mitningar som
forsoker finga korruptionsproblem och kvalitet pd rittsstaten.
Skillnaden ir ett faktum som 1 vart fall vi inte finner nigon
uppenbar forklaring till. Det ir frin vir horisont anmirkningsvirt
att det i det hir avseendet tycks finnas ndgot specifikt svenskt dven
1jimforelse med 6vriga nordiska linder.

For det sjitte har vi hivdat att det dr svdrt att egentligen veta
ndgonting om hur korruptionen i Sverige har utvecklats 6ver tid: i
princip saknas systematiska studier av korruption i1 Sverige fore
1990-talet, och for dvrigt ror det sig om ett samhillsfenomen som
ir ytterst svirmitt. Trots svirigheten att uttala sig om frigan har vi,
med grund 1 den forskning som trots allt finns, forsoke
argumentera for att korruptionsutvecklingen kan ha sett ut som
foljer: De stora problemen Sverige drogs med p& 1700-talet och
under 1800-talets forsta hilft raderades sannolikt pd central nivd
vid ingdngen till 1900-talet. Emellertid levde en hel del
oegentligheter kvar ute 1 kommunerna fram till dess att de lokala
forvaltningsapparaterna byggdes ut och professionaliserades pd
1950-talet, varpd korruption ocksd blev sillsynt férekommande
ocksd dir. Samtidigt finns det vissa teoretiska resonemang som
tyder pd att korruptionen skulle kunna ha férvirrats sedan slutet av
1980-talet 1 samband med en rad organisationsférindringar 1 det
offentliga. Inte alltfér stora vixlar ska dras av det, men denna
teoretiska argumentation fir visst stod nir vi tittar pd enkitdata:
medborgarna tror att korruptionen har férvirrats under den gingna
15-20 4rsperioden, och de tror ocksd att korruptionen kommer att
foérvirras 1 framtiden.
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Slutligen har vi genom en egen empirisk analys kunnat
konstatera att tvd dtgirder som stundom nimns i diskussionen om
hur korruption kan bekimpas, sannolikt inte skulle ha denna effekt
1 Sverige. Vi hittar f6r det forsta inget stéd for tesen att Sverige kan
bekimpa korruptionen genom att minska den offentliga sektorn.
Vi hittar heller inget stéd for tesen att kommuner med fler
kvinnliga politiker (i kommunfullmiktige eller kommunstyrelsen)
har mindre korruptionsproblem.

6.2 Korruptionens kostnader?

Som beskrevs i kapitel ett ir korruption samhillsekonomiskt kost-
samt av flera skil. Den mest fundamentala férklaringen ir att
resursanvindningen blir mindre effektiv. I privat sektor innebir det
att det liggs tid, pengar och anstringning pd att muta, hitta
kontakter, délja oegentligheter och manipulera systemet 1 storsta
allminhet. T offentlig sektor medfér korruption att resurser styrs
till omrdden dir mojligheterna att tillskansa sig mutor och andra
féormdner dr som storst. Alla dessa resurser har en alternativ-
kostnad: de skulle kunna anvindas mer produktivt om korrupt-
ionen vore ligre.

Flera av dessa mekanismer har belagts empiriskt. Rossi (2007)
visar att foretag 1 mer korrupta omrdden ir mindre effektiva 1 sin
arbetskraftsanvindning. Mauro (1995) visar att korruption sinker
den ekonomiska tillvixten genom att minska de privata
investeringarna. For offentliga investeringar visar Davoodi och
Tanzi (1998) att dessa forvisso tenderar att 6ka men ocksd att de
blir mindre effektiva. I linje med detta finns forskning som tyder pd
att korruption dndrar sammansittningen av de offentliga utgifterna
s& att mindre resurser liggs pd utbildning (Mo 2000). Mo pekar
ocksd pd att korruption idr forknippad med minskad politisk
stabilitet. Alla dessa mekanismer gor 1 slutindan att den
ekonomiska tillvixten blir ligre in den annars skulle varit.*

Ibland gors gillande att korruption kan frimja ekonomisk
utveckling genom att “smorja hjulen” 1 ett trogt och byrakratiske
system. Uttrycket ”smorja hjulen” ir emellertid avslojande efter-
som det dr uppenbart att det bista vore om hjulen inte alls behovde

 Nyligen har dven Charron med flera (2012) visat att en icke-korrupt och opartisk
statsmakt samvarierar positivt med entreprendrskap och smiféretagande pd regional nivd
inom 18 EU-linder.
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smorjas. Foljaktligen finner Aidt med flera (2008) att korruption
skadar den ekonomiska utvecklingen i linder med vilfungerande
politiska institutioner, men inte 1 linder med lig institutionell
kvalitet. I en uppfoljningsstudie konstaterar dock Aidt (2009) att
bevisen fér att korruption kan smérja hjulen tenderar vara av
anekdotisk karaktir, medan data pd mikronivi entydigt talar f6r att
en bittre liknelse vore att korruption kastar grus i maskineriet.

Gar det att pa basis av forskningen siga ndgot om korruptionens
kostnader 1 Sverige? Av flera skil ir frigan svirbesvarad. Forvisso
gdr det att anvinda de mitt som finns i litteraturen pd sambandet
mellan korruption och ekonomisk tillvixt, iven om dessa bara ger
genomsnittliga effekter som inte nédvindigtvis siger ndgot om
Sverige. Det finns dock ett mer fundamentalt problem: Sverige ir
enligt de gingse métten som anvinds i denna forskning alltjimt
vildigt fritt frin korruption, och dirmed tyder den metoden inte pd
nigra sambhillsekonomiska kostnader av korruption alls. De
korruptionsproblem som indikeras i vira egna data talar inte heller
fér ndgra alarmerande nivder.

Ett illustrativt exempel kan emellertid erhdllas genom dnnu en
ging atervinda till fallet Island. I Transparency Internationals métt
pa korruption hade Island 9,6 i indexpoing dr 2006. Nir finans-
krisen och dess specifika korruptionsrelaterade orsaker uppdagades
pd Island, foll landet till 8,9 poing &r 2008 och till 8,5 poing ir
2010. Enligt estimatet 1 Aidt med flera (2008) svarar ett fall pd en
enhet 1 TI:s korruptionsindex mot ett fall i kortsiktig ekonomisk
tillvixttakt pd 0,5-0,6 procentenheter, och ett nigot mindre fall i
l&ngsiktig tillvixttakt motsvarande knappt 0,4 procentenheter pd
drsbasis. Om det nu skulle visa sig att Sverige har korruptions-
problem som bara ir hilften s& stora som de islindska svarar detta
mot 0,25 procentenheter ligre arlig tillvixttake, vilket skulle inne-
bira ungefir 9 miljarder bara i 4r.

Ett annat sitt att nirma sig korruptionens kostnader ir att ta
fasta pd att den offentliga upphandlingen och de problem som
dokumenterats kring hur denna fungerar i kommunerna.” Virdet
av den offentliga upphandlingen uppgdr 1 Sverige till uppemot 500
miljarder arligen, varav ungefir 100 miljarder handlas upp direkt —
utan anbud och utan insyn.® Vir egen enkitstudie av lokala

¢ Se exempelvis Konkurrensverket (2009), ” Karteller och korruption - Otilliten pverkan
mot offentlig upphandling”, rapport skriven av Brottsférebyggande ridet pd uppdrag av
Konkurrensverket, Uppdragsforskningsrapport 2009:9.

® Bygger pd en studie utférd av Hans FEisler, Transparency International (se Svenska
Dagbladet 2006-01-20).
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politiska och administrativa eliter (Tillit och korruption 1 lokal-
politiken 2008) visar att mer dn var fjirde svarande antingen ir
okunnig om Lagen om offentlig upphandling (LOU) eller med-
vetet kan tinka sig att bortse frin denna. Att offentlig upphandling
riskerar att vara problematiskt pd kommunal nivd understryks
ocksd av att LOU ir den lag som landets kommunpolitiker tycker
allra simst om av de lagar som reglerar deras verksamhet (Dagens
Sambiille 2009). Ligg dirtill att en undersokning bland féretagare
visat att hela 85 procent av dem tycker att kommunen bér gynna
lokala foretag (Visma 2009), s tycks det som om att det bide finns
utbud och efterfrigan for att kringgd LOU med det mer eller
mindre uttalade syftet att gynna det lokala niringslivet. Dessa
problem har av allt att déma betydande samhillsekonomiska
kostnader, bdde p& kort och pé ling sikt: en korrupt upphandling
kan teoretiskt leda till simre varor och tjinster till ett hégre pris dn
vad fallet vore p& en konkurrensutsatt marknad.

P& kort sikt kan fungerande konkurrensutsatt upphandling
forvintas sinka kostnaderna fér kommunen och dess skatte-
betalare. Hur mycket varierar naturligtvis beroende p& en rad
omstindligheter, men empirisk forskning tyder pi en initial
kostnadsbesparing pd 20 procent, utan att kvaliteten forsimras
(Domberger med flera 1995). Utdver den direkta besparingen,
finns lingsiktiga vinster av opartisk, konkurrensutsatt upphandling,
som pdverkar bide ekonomins och demokratins funktionssitt. Om
foretag uppfattar att det sikraste sittet att f3 uppdrag av
kommunen ir att ha ritta kontakter snarare in att ha mest
prisvirda produkter och tjinster, kommer de att jobba mer med att
skaffa sig de ritta kontakterna och mindre med att forbittra sina
produkter och tjinster. P4 ling sikt dr dessa vinster sannolikt de
storsta vinsterna av konkurrensutsatt upphandling. Hoekman
(1998) framhéller att dven medborgarnas uppfattning om ett land
som helhet pdverkas av hur opartiskt den offentliga upphandlingen
fungerar.

For Sveriges del finns sdledes risken att féretag och medborgare
1 Sverige har uppfattat kommunala tjinstemins och politikers
tendens att runda LOU, och att detta bidrar till bilden av en byri-
krati som inte fungerar opartiskt. Detta ir sirskilt problematiskt dd
det tycks ha konsekvenser for medborgarnas fértroende for demo-
kratin (Linde och Erlingsson 2012; Erlingsson med flera 2012).

Problematiken kring LOU ir dnnu en illustration av det
kollektiva handlandets problem som berérdes i kapitel 5. Kom-
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munanstillda som ska implementera lagen ser frimst en hog
transaktionskostnad 1 form av en kringlig upphandlingsprocedur,
medan vinsterna av opartisk och konkurrensutsatt upphandling
(utover den direkta kostnadsbesparingen som i bista fall syns
tydligt endast forsta gdngen ndgot handlas upp) ir diffusa, ldng-
siktiga och utspridda pd minga aktorer.

6.3 Att bekampa korruption i varldens mest
rattssakra stat: Vad kan goras?

I den hir rapporten har vi argumenterat for att en 6kad debatt om
vad som ir acceptabelt och inte, samt en 6kad uppmirksamhet och
medvetenhet kring korruptionsproblematiken kan bidra ull att
dimpa problemen. Det ir dirfor intressant att fundera kring
effekten av Goteborgsskandalen som uppdagades mellan de tvd
omgingarna av vir studie av lokala eliter (2008 och 2011), dir vi
noterar att en ndgot storre andel 2011 har egen erfarenhet av
korruption. En tinkbar forklaring dr naturligtvis att problemen
okat, men det dr ocksd tinkbart att Goteborgsskandalen inneburit
att minga frgat sig vad som ir acceptabelt och vad som ir
oacceptabelt beteende for politiker och kommunala tjinstemin. De
forindrade uppfattningarna hos den lokala eliten kan siledes vara
utslag av stérre medvetenhet. D3 otillbérliga erbjudanden ofta dr av
slaget middagar och enklare nojen dr det tinkbart att minga
tidigare helt enkelt inte tinkt pd att dessa erbjudanden ir
problematiska.

Statskontoret (2012: kap 10.3) finner dven stod for att de
kommuner som har drabbats av korruption skiljer sig frin 6vriga
nir det giller medvetenhet om korruption. I de drabbade
kommunerna finns en stérre insikt om tjinsteminnens begrinsade
kunskaper och behov av kunskapsstdd 1 dessa fragor. I linje med
detta resonemang har vi kunnat notera en férindring hos lokala
eliter 1 synen pd vilka beteenden som ir olimpliga. I elitunder-
sokningarna stilldes frigor om hur de svarande ser pd féljande tvd
hypotetiska scenarier:

Scenario 1: Seminarium och middag med respektive

”Ett byggforetag bjuder ledande kommunpolitiker och tjinstemin i
ett lin till ett seminarium, dir byggforetaget informerar om sin
verksamhet. Seminariet pigir hela dagen. Det bjuds pa formiddags-
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fika, lunch och eftermiddagsfika. P4 kvillen bjuds ocksd pd middag
med respektive. D3 det dr viktigt att uppritthilla goda kontakter
med niringslivet, bestimmer sig kommunchefen och kommun-
styrelseordféranden att 8ka pd seminariet och deltar 1 alla
aktiviteter, och tar med sig respektive till middagen”

Scenario 2: Lokal upphandling av dyrare blsjor

»Aldreomsorgen i en svensk kommun ska upphandla nya blgjor till
sin verksamhet. Den foérre blojtillverkaren fir inte fornyat for-
troende, trots att de siljer den billigaste produkten samt att de som
arbetar ute 1 verksamheterna anser att den forre blojtillverkarens
produkter ir de bista. Istillet upphandlas produkterna av en
producent som har sin produktion lokalt i kommunen och képer in
storre delen av materialet till blojorna frén lokala leverantorer”

Som framgir av diagram 6.1 nedan var det 2011 betydligt fler
som fann seminariemiddagen oacceptabel, och nigot fler som
svarade 1 enlighet med lagen om offentlig upphandling (att den
billigaste leverantéren ska viljas). Det ligger nira till hands att
forklara denna férindring med de senaste drens 6kade diskussion
och debatt kring just den hir typen av frigor.

Diagram 6.1 Syn pa olika scenario, ledande politiker och tjinstemin pa
kommunniva, 2008 och 2011, andelar i procent

Byggforetaget bjuder kommunrepresentant pa middag

2008

T T

T

T
-50 0 50 100

Kommunen véljer lokal leverantér fére den billigaste vid upphandling

, ,

2011

T
-50 0 50 100
Procent

I Acceptabelt [ Tveksamt, men acceptabelt
I 7veksamt, men oacceptabelt I Oacceptabelt

Kalla: Tillit och korruption i lokalpolitiken 2008 och 2011.
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Det ir centralt 1 sammanhanget att den 6kade debatten kring dessa
frigor alltsi sannolikt uppstdtt just for att ett antal skandaler
avsldjats under de ir som undersékningarna gjordes. Frigan ir hur
vi frimjar en debatt som verkar i forebyggande syfte och inte
utléses av skandalskriverier och historiska felaktigheter. Vi menar
att Sverige kan anvinda informationsteknik och éppenhet avsevirt
mer in idag i problemférebyggande syfte genom att skapa 6kad
medvetenhet och frimja en férebyggande debatt om korruption.

Ett kreativt anvindande av informations- och kommunikationsteknik
i medborgarnas tjinst

Ny informations- och kommunikationsteknik anvinds allt mer 1
korruptionsbekimpande syfte runt om i virlden. Tanken ir att 6ka
transparensen och samtidigt géra det mojligt for varje enskild
medborgare att delta 1 granskandet av makthavarna. Ett av minga
exempel dr sajten www.ipaidabribe.com som goér det mojligt for
medborgare att anonymt offentliggéra om hon betalat mutor, i
vilket sammanhang, fér vad och hur stort belopp. Dirmed skapas
en kollektiv kunskap om korruptionens natur som annars ir svir
att f4 tag 1, som ir viktig for att rikta korruptionsinsatser 4t ritt hill
och som kan analyseras av vem som helst (i praktiken frimst
forskare och journalister). Sajten startade i Indien, spreds till en del
andra fattiga linder, och finns numera dven 1 Grekland. I Ryssland
har samma funktion nyligen introducerats som mobiltelefon-
applikation.”

I Uganda har Reinikka och Svensson (2004a, b) analyserat en
liknande framgdngsrik &tgird mot korruption. De féljde ett statligt
utbildningsanslag genom den offentliga byrdkratin och konstate-
rade endast 20 procent av pengarna nddde till skolorna. Regeringen
bérjade di offentliggéra penningutbetalningar 1 dagspressen, s8 att
lirare kunde lisa vilka pengar som faktiskt betalades ut och vilka
regler som skulle gilla. Atgirden hade stor effekt, inte bara p3 hur
mycket pengar som nddde fram till skolorna (andelen pengar som
kom fram steg frin 24 procent till 80 procent mellan 1995 och
2001), utan ocksi pd inskrivning vid skolor och dven skolresultat.

 Killa: The Mosow Times, 9 oktober 2012 (link:
http://www.themoscowtimes.com/news/article/corruption-fight-gets-iphone-
app/469507.html#ixzz2HY{joZwM, avlist 130110)

145



Slutsatser och implikationer € 2013:2

Lirdomar av denna utveckling kan givetvis dras nir det giller
exempelvis kommunal korruption 1 rikare linder. I Brasilien
genomférde regeringen slumpvisa revisioner av kommuner och
gjorde resultaten offentliga 1 lattillgingligt format. Ferraz och
Finan (2008) har studerat satsningen och de fann att den gav vintat
resultat: viljarna blev mer benigna att résta bort politiker som
misskott sig 1 de granskade kommunerna, 1 synnerhet om det fanns
lokalradio som ocksd delgav granskningsresultaten. Ytterligare ett
exempel ir den engelska dagstidningen The Guardians projekt som
tllgingligedr mingder av data som gor det littare for medborgare
och journalister att granska politiker och tjinstemin.”” Aven USA
arbetar numera mycket med transparens genom informations-
teknik.”

Det finns sdledes ett betydande stéd i forskningen for att olika
typer av transparensdkande atgirder har en korruptionsdimpande
effekt, och det pagir projekt pd méinga olika hill i virlden som
forsoker dra nytta av transparensens korruptionsdimpande effekt.
Det finns, menar vi, betydande lirdomar fér Sverige att dra frin
dessa projekt. Det dr uppenbart att Sverige har en god position som
inte utnyttjas fullt ut. Svenska medborgare ir hogt utbildade,
politiskt intresserade och tillgingen till informationsteknik ir
mycket god. Trots detta férekommer inte decentraliserat grans-
kande av de lokala makthavarna i nigon storre utstrickning. Hur
kommer det sig? En fullstindig analys av den frigan kriver vidare
forskning, men vi vill ind4 nimna tre troliga forklaringar:

1. De institutionella férutsittningarna att utnyttja s kallad
crowd-sourcing tor decentraliserat medborgargranskande ir
goda, tack vare den svenska offentlighetsprincipen. Men d&
det fortfarande rdder oklarhet i1 praktiken om i vilken
utstrickning principen giller exempelvis kommunala bolag
och privat utférd men offentligt finansierad verksamhet, ir
det ingen Vagad gissning att korruptionsliknande beteenden
ir vanligare 1 just de zoner dir det rider oklarhet om
offentlighetsprincipens stillning.

2. Aven om ménga handlingar ir offentliga i svenska kommu-
ner, finns ingen enhetlig standard fér hur utgifter och
verksamheter klassificeras, redovisas och tillgingliggors.

7% Dessa finns pi www.guardian.co.uk/data. Fér fler exempel pd hur ny teknik anvinds fér
att 6ka transparens i syfte att minska korruption, maktmissbruk och liknande, se
http://transparency.globalvoicesonline.org.

7! Se den exempelvis den nationella sajten www.data.gov och San Fransiscos data.sfgov.org.
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Komplexitet och informationsbrus kan délja oegentligheter
nistan lika effektivt som sekretess och hemligstimpling.

3. Medvetenheten om korruptionsproblemens allvar kanske
inte ir tillrickligt stor f6r att kommunens ansvariga ska se
poingen med att gora data tillgingliga 1 begripliga littolkade
format, samtidigt som journalister och medborgare inte ser
poingen i att efterfriga dessa data.

Forskningen har alltsi visat att &ppenhet och sd kallad public
expenditure tracking (Koziol och Tolmie 2010) har fungerat i linder
som ir fattigare och mer korrupta dn Sverige. Vi menar att Sverige
har mycket lite att férlora pd att prova nigot liknande samtidigt
som de potentiella vinsterna av att minska och férbygga
korruptionsproblem dr mycket stora. Om relevanta data funnes litt
tillgingliga 1 enhetligt och elektroniskt format som underlittar
bearbetning skulle férutsittningarna f6r granskning 6ka, och man
kan pid olika sitt beléna medborgare som genom sidana
granskningar uppticker korruption och andra former av oegentlig-
heter. Milet bor vara att 6ka incitamenten f6r medborgarna att bli
mer delaktiga i granskandet av offentlig verksamhet och avsloja
maktmissbruk.

Granska och tillgingliggor ekonomiredovisningen for ndgra
slumpmadissigt valda kommuner

Ett effektivt sitt att uppnd de goda effekterna av granskning och
oppen redovisning till relativt [dga administrativa kostnader for
gransknings- och redovisningssystemet ir att anvinda slumpen.
Det kan ske exempelvis genom att staten initierar en granskande
verksamhets- och ekonomiredovisning 1 ett litet, slumpmaissigt
urval av kommuner varje mandatperiod. Genom att endast ndgra
kommuner viljs ut kan dessa granskas mer ingdende f6r en given
kostnad, och eftersom alla kommuner 16per viss risk att bli utvalda
for granskning, kan proceduren forebygga oegentligheter 1 alla
kommuner.

Om de utvalda kommunerna 8liggs — och ges hjilp att —
redovisa sin verksamhet och sin ekonomi pd ett littillgingligt och
standardiserat sitt, samtidigt som denna redovisning gors offentlig
och analyserbar pd internet, kan forskare, journalister och
intresserad allminhet jimfoéra och analysera kommunerna ur en rad
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olika perspektiv. Det ska helt enkelt vara mgjligt for en
medborgare att folja skattepengarnas flode hela vigen till den
faktiska verksamheten p& en detaljnivd som underlittar granskning
och jimférelser. Granskningen bér dven gilla kommunala bolag.
Det ir ocksd viktigt att lotteriproceduren for urvalet av granskade
kommuner sker med offentlig insyn — exempelvis i riksdagen — s3
att denna procedur i sig inte kan anklagas f6r att vara korrumperad.

En forsta dtgird ir att ta fram en redovisningsstandard som det
naturligtvis kommer att vara mojligt £6r alla kommuner att frivillige
ansluta sig till, medan de slumpvis utvalda miste redovisa sin
ekonomi enligt denna standard. Arbete skulle kunna ledas av
Ekonomistyrningsverket, ~Statskontoret eller Riksrevisionen
(alternativt av en ny institution).”

Aven om inget av vikt alls uppdagas vid dessa granskningar
kommer medvetenheten och debatten om korruptionsproblem att
oka, och risken att rdka ut f6r en granskning kommer att finnas f6r
alla som har mgjlighet att pd nigot sitt géra nigot problematiskt.
Dessutom kan det forbittra tilltron hos kommunens medborgare
om de vet att den kommunala verksamheten har granskats ingdende
av en extern aktdr utan att nigra oegentligheter har upptickts.

Utover forslagen om public expenditure tracking och slumpmissig
kommungranskning finns en rad andra omrdden dir Sverige kan bli
bittre pd att motarbeta korruption.

For det forsta kan arbetet med att gora existerande riktlinjer och
policies kinda i organisationen forbittras. Nir det giller
exempelvis bisysslor, pekar FErlingsson och Ohrvall (2013) p3
vikten av att inte bara faststilla riktlinjer f6r dessa utan att ocksd
systematiskt informera om dessa. Risken dr annars stor att
riktlinjer finns men inte har nigon praktisk betydelse. Aven
Statskontoret (2012) understryker behovet av informationsinsatser
och virdegrundsarbete i kommunerna.

For det andra kan det konstateras att den kommunala revisionen
under lang tid kritiserats for att vara tandlés, men om nigot tycks
de senaste drens utveckling ha gitt &t fel hill: mellan 2008 och 2011
foll alltsd andelen 1 vir elitundersékning som instimde helt i
pastdendet att den kommunala revisionen ir ett viktigt verktyg for

72 En finess med att ligga granskningen p3 statlig nivd ir att vi dd utnyttjar det faktum att
statsforvaltningen av allt att déma ir relativt icke-korrupt jimfért med kommunerna.
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att stivja/avsldja maktmissbruk och korruption frdn 56 procent till
43 procent. I en lisvird ESO-rapport konstaterar Lundin (2010) att
det kommunala sjilvstyret 1 grunden ir en problematisk konstruke-
ion d& fullmiktiges ledamoter ofta har uppdrag 1 de kommunala
forvaltande nimnderna, och dirmed férvintas ta stillning till frigor
om ansvar gillande sig sjilva. Ett relaterat problem ir att
kommunrevisorer i praktiken befunnit sig mycket nira (eller
faktiskt inom) de kretsar vars beslut de ska granska. Ett tinkbart
sitt att skapa distans mellan granskare och granskad ir att lyfta
revisionen frin kommunnivd till regionalnivd. Av regionen
anstillda revisorer skulle ocksd ha en betydligt tyngre stillning
gentemot de granskade kommunerna.

Ett mindre drastiskt forslag dr att gd vidare med den typ av
férindringar som frdn 1 januari 2011 innebir att en revisor inte
samtidigt kan sitta som ledamot eller ersittare 1 kommun-
fullmiktige.” Det faktum att detta inte lingre ir tillitet indrar
dock inte det problematiska i att revisorerna ir utsedda pa
partipolitisk grund och ska granska sina egna partikamrater. Vi
instimmer helhjirtat 1 Lundins (2010) bedémning att detta dr den
kommunala revisionens akilleshil. En skirpning av lagen skulle
exempelvis kunna innebira att inte heller fére detta fullmiktige-
ledamoter kan vara revisorer i kommunen. Det mer lingtgiende
forslaget att flytta revisionen till en regional nivd skulle kunna
ytterligare minska riskerna f6r inverkande lojalitetsband.

For det tredje finns det tunga skil att fortydliga och informera
om att Offentlighetsprincipen numera giller iven kommunala
bolag (Offentlighets- och sekretesslagen, 2 kap. 3 §). Minga
kommuner informerar om detta pd sina webbsidor, men det ir
omdiskuterat hur vil lagen efterlevs i praktiken. Inom ramen for
SOU 2011:43, Offentlig upphandling frin eget foretags! — och vissa
andra fragor, genomfordes en enkel undersékning genom att
utredningen skickade ett meddelande via e-post till 205 kommunala
bolag och efterfrigade bolagets aktuella bolagsordning, vilket
rimligen miste ses som en enkel och okontroversiell begiran: en
bolagsordning maéste finnas och ska vara offentlig. Det hor ocksd
till saken att begiran formulerats pA myndig svenska och skickats
frén en officiell e-postadress tillhérande en statlig utredning. Trots

7> Anmirkningsvirt nog protesterade en rad kommuner i sina remissvar mot den lagindring
som indrade detta, diribland Géteborg, som pdpekade att en inskrinkning av valbarheten
ofrdnkomligt kommer att reducera antalet kandidater med kommunal férankring och
erfarenhet (Se prop. 2009/10:46).
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detta svarade mindre in hilften med e-post inom tvd dagar eller
reguljir post inom fyra. 32 procent svarade inte alls. Det ger en god
bild av vilka problem som kan vintas om en undersékande
journalist vill granska mer kontroversiella dokument in bolags-
ordningen. I samma utredning (SOU 2011:43) uppskattas netto-
omsittningen i de kommunala bolagen till 160 miljarder kronor ar
2008. Det ir alltsd betydande summor som hanteras 1 en milj6é dir
insynen 1 praktiken alltjimt ir begrinsad.

Vir kvantitativa analys som redovisats i kapitel 5 ger oss viktig
kunskap om korruptionsbekimpning genom att avfirda tvd
tinkbara 3tgirder mot korruption. For det forsta har vi kunnat
avfirda tesen att korruption 1 svenska kommuner beror pa Sveriges
relative ambitiésa vilfirdspolitik och pd det faktum att den
offentliga sektorn ir internationellt sett vildigt stor 1 Sverige. Det
tycks med andra ord inte vara en framkomlig vig att bekimpa
korruptionen genom att minska de offentliga utgifterna.

For det andra finner vi inget stéd foér att kommuner med fler
kvinnliga politiker har ligre korruptionsproblem. Den metod som
ofta rekommenderas 1 mindre utvecklade linder, nimligen att 6ka
kvinnors politiska deltagande, fir alltsd inte stod 1 vira data. Det
kan naturligtvis finnas goda skil att verka for jimstillda politiska
forsamlingar av andra skil, men vi ska inte vinta oss att fler
kvinnliga kommunpolitiker —automatiskt resulterar 1 ligre
korruption.

Till sist vill vi framh&lla att s3 gott som alla tgirder som vidtas
mot korruption har kostnader som mdste vigas mot férdelarna i
form av minskad korruption om 4tgirderna har effekt. I jimvikt
kommer vissa korruptionsproblem sannolikt att finnas kvar. Det
finns inget att vinna pd att av symboliska skil vidta kostsamma
dtgirder som har smd utsikter till resultat med motivet att det ir
bittre dn att gora ingenting. Den typen av dtgirder ir nimligen ofta
simre dn att gora ingenting. Anechiarico och Jacobs (1996) har
beskrivit hur administrativa bérdor tillkomna 1 det vilvilliga syftet
att férhindra korruption skapar en &tgirdstrotthet inom byrakratin
som inte pd ndgot sitt underlittar korruptionsbekimpningen. Det
ir siledes bittre att vidta ndgra {3 effektiva dtgirder som ger
kommunerna drivkrafter att motverka korruptionsproblem in att
overhopa kommunerna med detaljerade regelverk som kriver
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betydande administration och resurser. Vi bor med andra ord skapa
regler som ger de kommunala makthavarna incitament att agera 1
skattebetalarnas intresse, men inte detaljreglera varje utgift och
verksamhet. Ett samhille dir ingen ndgonsin tar chansen att sko sig
pd andras bekostnad ir sannolikt en utopi.
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Appendix: Regressionstabeller for analysen | kapitel 5

Nedan redovisas resultaten nir korruptionsindex skapats med de
tre olika metoderna (binirt, kategoriskt och principalkomponent-
analys) och forklaras av variabler pd kommun- och individniva.”*

Indextyp
Variabler Bindrt Kategoriskt PCA
Kommunniva
Utgifter -0.477* -0.336 -0.552%%
(0.278) (0.287) (0.273)
Befolkning 32.08% 2411 37.42%#
(16.84) (17.38) (16.52)
Befolkning"2 7.863 3.508 7.234
(5.108) (5.278) (5.005)
Storstad -0.465 -0.157 -0.231
(0.574) (0.596) (0.561)
Andel 20-64 ar -0.0306 -0.0542 -0.0341
(0.0369) (0.0381) (0.0362)
Andel 65+ 0.0135 0.00868 0.0271
(0.0400) (0.0413) (0.0392)
Andel 80+ -0.0422 -0.0490 -0.0677
(0.0539) (0.0558) (0.0528)
Inkomst per inv. -0.00116 0.000887 8.60e-06
(0.00246) (0.00254) (0.00241)
Area 0.0103 0.00636 0.00878
(0.0205) 0.0212) (0.0201)
Andel hdgutb 0.000569 -0.00513 0.00362
(0.00867) (0.00897) (0.00849)
Tatt val 2006 0.108 0.0879 0.102
(0.103) (0.107) (0.101)
Andel kvinnor 1 kf 0.00397 0.00611 0.00689
(0.00669) (0.00692) (0.00655)
Langvarigt maktinnehav -0.0843 -0.156%* -0.115
(0.0730) (0.0755) (0.0716)
Antal lokalredaktioner -0.0192 -0.0421 0.0133
(0.0477) (0.0493) (0.0467)
Indwvidniva
Kvimna 0.0360 0.0531 0.0592
(0.0677) (0.0675) (0.0677)
Tjansteman -0.126% -0.156%* -0.0750
(0.0696) (0.0692) (0.0697)
Gymnasieutb. -0.178 -0.168 -0.197*
(0.116) (0.116) (0.116)
Hagutbild. -0.0162 0.00632 -0.0151
(0.105) {0.105) (0.105)
Suttit 2-10 ar 0.246%+* 0.208*** 0.188%**
0.0762) (0.0762) (0.0761)
Suttit >10 ar 0.158% 0.188%* 0.133
(0.0841) (0.0841) (0.0840)
Observationer 1,099 1,099 1,099

Standardfel inom parenteser. *** p<0,01; ** p<0,05; * p<0,1.

7* Om inget annat anges ir de forklarande variablerna frén 2004. Regionala dummyvariabler
inkluderade (visas ej). Fér nirmare detaljer rérande index-konstruktion, skattningsmetod
och data, se Bergh, Fink och Ohrvall (2012).
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Nedan visas motsvarande regression nir kommunens totala utgifter
instrumenterats med befolkningstillvixt under 1990-talet samt
andel ildre in 80 4r.

Indextyp
Variabler Binrt Kategoriskt PCA
Kommunnivi
Utgifter -1.040 -0.446 -1.069
(1.274) (1.251) (1.144)
Befolkning 65.75 30.56 68.34
(76.43) (75.12) (68.59)
Befolkning”2 17.18 5.300 15.65
(21.05) 20.58) (18.91)
Storstad -0.192 -0.0967 -0.0118
(0.701) (0.680) (0.632)
Andel 20-64 ar -0.0271 -0.0539 -0.0322
(0.0344) (0.0373) (0.0338)
Andel 65+ -0.00202 -0.0132 -0.00550
(0.0270) (0.0270) (0.0248)
Inkomst per inv. -0.000177 0.00127 0.00105
(0.00252) (0.00305) (0.00288)
Area 0.0107 0.00682 0.00854
(0.0181) (0.0204) (0.0195)
Ande] higutb. 0.00942 -0.00421 0.0104
(0.0205) (0.0201) (0.0188)
Tatt val 2006 0.116 0.110 0.107
(0.111) (0.122) (0.111)
Andel kvinnor 1 kf 0.00315 0.00544 0.00612
(0.00602) (0.00643) (0.00614)
Langvarigt maktinnehav -0.0712 -0.143%% -0.0980
(0.0685) (0.0705) (0.0701)
Antal lokalredaktioner -0.00234 -0.0404 0.0267
(0.0624) (0.0593) (0.0566)
Individniva
Kvinna 0.0276 0.0419 0.0567
(0.0687) (0.0704) (0.0730)
Tjansteman -0.112 -0.141+% -0.0602
(0.0695) (0.0714) (0.0723)
Gymnasteutb. -0.179 -0.170 -0.194*
(0.114) (0.113) (0.108)
Hogutbild. -0.0259 -0.000191 -0.0250
(0.107) (0.106) (0.0981)
Suttit 2-10 ar 0.256%+%* 0.203 %%+ 0.201%%*
(0.0725) (0.0763) (0.0757)
Suttit =10 ar 0.160* 0.181%* 0.135%
(0.0829) (0.0845) (0.0799)
Observationer 1,074 1.074 1.074

Standardfel inom parenteser. *** p<0,01; ** p<0,05; * p<0,1.
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Forteckning dver tidigare rapporter till
ESO

2013

- Biste herren pd tippan? En ESO-rapport om bostadsbyggande
och kommunala markanvisningar.

2012

- Svingdérr 1 staten — en ESO-rapport om nir politiker och
yjdnstemin byter sida.

- En god start — en ESO-rapport om tidigt stéd i skolan.

- Den akademiska frigan — en ESO-rapport om frihet i den hogre
skolan.

- Income Shifting in Sweden. An empirical evaluation of the 3:12
rules.

- Sambhillsekonomin pd spdret — en ESO-rapport om att rikna pd
tunnelbanan.

- Hijilpa eller stjilpa? En ESO-rapport om kontrollfunktionen 1
arbetsloshetsforsikringen

- Lirda for livet? — en ESO-rapport om effektivitet 1 svensk
hogskoleutbildning

- Forskning och innovation — statens styrning av hégskolans
samverkan och nyttiggérande

2011

- UD i en ny sits — organisation, ledning och styrning i en
globaliserad virld.

- Forsvarets forutsittningar — en ESO-rapport om erfarenheter
frdn 20 4r av forsvarsreformer.
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Kalorier kostar — en ESO-rapport om vikten av vikt.
Avtalsbestimda ersittningar, andra kompletterande ersittningar
och arbetsutbudet.

Sysselsittning foér invandrare — en ESO-rapport om arbets-
marknadsintegration.

Kollektivtrafik utan styrning

Vigval 1 virden — en ESO-rapport om skillnader och likheter 1
Norden

Att lira av de bista — en ESO-rapport om svensk skola 1 ett
internationellt forskningsperspektiv.

Rapport frin ett ESO-seminarium — decenniets framtidsfrigor.

2010

En kir pd ritt kurs? En ESO-rapport om forsvarets framtida
kompetensforsorjning.

Beskattning av privat pensionssparande.

Polisens prestationer — En ESO-rapport om resultatstyrning
och effektivitet.

Swedish Tax Policy: Recent Trends and Future Challenges.
Statliga bidrag till kommunerna — i princip och praktik.
Revisionen reviderad — en rapport om en kommunal angeligen-
het.

Virden 1 virden — en ESO-rapport om maélbaserad ersittning 1
hilso- och sjukvirden.

Enkelt och effektivt — en ESO-rapport om grundtrygghet i
vilfirdssystemen.

Kiren och kéerna. En ESO-rapport om den medicinska
professionens roll i styrningen av svensk hilso- och sjukvird.

2009

Den langsiktiga finansieringen — vilfirdspolitikens klimatfriga?
Regelverk och praxis i offentlig upphandling.

Invandringen och de offentliga finanserna.

Fyra dyra fonder? Om effektiv férvaltning och styrning av AP-
fonderna.

Lika skola med olika resurser? En ESO-rapport om likvirdighet
och resursférdelning.
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- En kir 1 klim - Liraryrket mellan professionella ideal och
statliga reform ideologier.

2003

- Skolmisslyckande - hur gick det sen?

- Politik pd prov — en ESO-rapport om experimentell ekonomi.

- Precooking in the European Union - the World of Expert
Groups.

- Forginst och skicklighet — om utnimningar och ansvarsut-
krivande av generaldirektorer.

- Bostadsbyggandets hinderbana — en ESO-rapport om ut-
vecklingen 1995 —2001.

- Axel Oxenstierna — Furstespegel fér 2000-talet.

2002

- "Huru skall statsverket granskas?" - Riksdagen som arena for
genomlysning och kontroll.

- What Price Enlargement? implications of an expanded EU.

- Den svenska sjukan - sjukfrinvaron i dtta linder.

- Att bekimpa mul- och klévsjuka en ESO-rapport om ett
brinnbart imne.

- Lirobok fér regelnissar - en ESO-rapport om regelhantering vid
avregleringar.

- Att hidlla balansen - en ESO-rapport om kommuner och budget-
disciplin.

- The School’s Need for Resources - A Report on the
Importance of Small Classes.

- Klassfrigan - en ESO-rapport om lirartitheten 1 skolan.

- Staten fick Svarte Petter - en ESO-rapport om bostads-
finansieringen 1985-1993.

- Hoten mot kommunerna - en ESO-rapport om ansvarsfor-
delning och finansiering i framtiden.

2001

- Mycket visen fér lite ull - en ESO-rapport om partnerskapen 1
de regionala tillvixtavtalen.
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I rikets tjinst - en ESO-rapport om statliga kirer.

Rittvisa och effektivitet - en ESO-rapport om idéanalys.

Nya bud - en ESO-rapport om auktioner och upphandling.
Betyg pa skolan - en ESO-rapport om gymnasieskolorna.
Konkurrens bildar skola - en ESO-rapport om friskolornas
betydelse fér de kommunala skolorna.

Priset for ett stérre EU - en ESO-rapport om EU:s utvidgning.

2000

Att granska sig sjilv - en ESO-rapport om den kommunala
miljétillsynen.

Bra triffbild, fast utanfér tavlan - en ESO-rapport om EU:s
strukturpolitik.

Utbildningens omvigar - en ESO-rapport om kvalitet och
effektivitet i svensk utbildning.

En svartvit arbetsmarknad? - en ESO-rapport om vigen frin
skola till arbete.

Privilegium eller rittighet? - en ESO-rapport om antagningen
till hégskolan

Med méinga mitt mitt - en ESO-rapport om internationell
benchmarking av Sverige.

Kroppen eller knoppen? - en ESO-rapport om idrotts-
gymnasierna.

Studiebidraget 1 det ldnga loppet.

40-talisternas uttdg - en ESO-rapport om 2000-talets demo-
grafiska utmaningar.

1999

Dagis och drivkrafter - en ESO-rapport om 2000-talets
demografiska utmaningar.

Atervinning utan vinning - en ESO-rapport om sopor.

En akademisk friga - en ESO-rapport om rankning av C-
uppsatser.

Hederlighetens pris - en ESO-rapport om korruption.
Samhillets stod till de dldre 1 Europa - en ESO-rapport om
tordelningspolitik och offentliga tjinster.

Regionalpolitiken - en ESO-rapport om tro och vetande.



€ 2013:2 Forteckning over tidigare rapporter till ESO

- Att snubbla in i framtiden - en ESO-rapport om statlig om-
vandling och avveckling.

- Att reda sig sjilv - en ESO-rapport om rederier och
subventioner.

- Bostad sokes - en ESO-rapport om de hemlésa i1 folkhemmet.

- Med backspegeln som kompass - om svensk musikexport 1974 —
1999.

- Med backspegeln som kompass - om stabiliseringspolitiken som
liroprocess.

1998

- Staten och bolagskapitalet - om aktiv styrning av statliga bolag.

- Kommittéerna och bofinken - kan en kommitté se ut hur som
helst?

- Regeringskansliet infoér 2000-talet - rapport frén ett ESO-
seminarium.

- Attse till eller titta pd - om tillsynen inom miljéomridet.

- Arbetstormedlingarna - mdl och drivkrafter.

- Kommuner Kan! Kanske! - om kommunal vilfird i framtiden.

- Vad kostar en ren? - en ekonomisk och politisk analys.

1997

Fisk och Fusk - M&l, medel och makt i fiskeripolitiken.
Ramar, regler, resultat - vem bestimmer 6ver statens budget?
Lonar sig arbete?

Egenféretagande och manna frin himlen.

Jordbruksstodet - efter Sveriges EU-intride.

1996

- Kommunerna och decentraliseringen - Tre fallstudier.

- Novemberrevolutionen - om rationalitet och makt 1 beslutet att
avreglera kreditmarknaden 1985.

- Kan myndigheter utvirdera sig sjilva?

- Nista steg 1 telepolitiken.

- Reglering som spel - Universiteten som férebild fér offentliga
sektorn?
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Hur effektivt ir EU:s stod till forskning och utveckling? - En
principdiskussion.

1995

Kapitalets rorlighet Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen 1
ett integrerat Europa.

Generationsrikenskaper.

Invandring, sysselsittning och ekonomiska effekter.
Hushéllning med knappa naturresurser Exemplet sportfiske.
Kostnader, produktivitet och méluppfyllelse fér Sveriges
Television AB.

Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartliggning av
verksamheten inom skolan, virden och omsorgen.

Hushillning med knappa naturresurser Exemplen allemans-
ritten, fjillen och skotertrafik 1 naturen.

Foretagsstodet Vad kostar det egentligen?

Forsvarets kostnader och produktivitet.

1994

En effektiv forsvarspolitik? Fredsvinst, beredskap och ater-
tagning.

Skatter och socialférsikringar éver livscykeln En simulerings-
modell.

Nettokostnader for transfereringar i Sverige och ndgra andra
linder.

Fordelningseffekter av offentliga tjinster.

En Social Forsikring.

Valfrihet inom skolan Konsekvenser f6r kostnader, resultat och
segregation.

Skolans kostnader, effektivitet och resultat En branschstudie.
Bensinskatteforindringens effekter.

Budgetunderskott och statsskuld Hur farliga dr de?

Den svenska insolvensritten Nigra forslag till forbittringar
inom konkurshanteringen m.m.

Det offentliga stddet till partierna Inriktning och omfattning.
Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980 — 1992.
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- Kvalitet och produktivitet - Teori och metod for kvalitets-
justerande produktivitetsmitt.

- Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen 1 sjukvirden 1960 —
1992.

- Varfor kulturstéd? Ekonomisk teori och svensk verklighet.

- Att ridda liv Kostnader och effekter.

1993

- Idrott dt alla? Kartliggning och analys av idrottsstodet.

- Social Security in Sweden and Other European Countries Three
Essays.

- Lonar sig forebyggande dtgirder? Exempel frn hilso- och sjuk-
vérden och trafiken.

- Hur vilja ritt investeringar 1 transportinfrastrukturen?

- Presstodets effekter en utvirdering.

1992

- Statsskulden och budgetprocessen.

- DPress och ekonomisk politik tre fallstudier.

- Kommunerna som féretagsigare - aktiv koncernledning 1
kommunal regi.

- Slutbudsmetoden ett sitt att 16sa tvister pd arbetsmarknaden
utan konflikter.

- Hur bra dr vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i1
internationell belysning.

- Statliga bidrag motiv, kostnader, effekter?

- Vad vill vi med socialférsikringarna?

- Fattigdomsfillor.

- Vixthuseffekten slutsatser f6r jordbruks-, energi- och skatte-
politiken.

- Frihandeln ett hot mot miljépolitiken eller tvirtom?

- Skatteférmaner och sirregler i inkomst- och mervirdesskatten.

1991

- §J, Televerket och Posten bittre som bolag?
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- Marginaleffekter och troskeleffekter barnfamiljerna och barn-
omsorgen.

- Ostyriga projekt att styra stora kommunala satsningar.

- Prestationsbaserad ersittning 1 hilso- och sjukvirden vad blir
effekterna?

- Skogspolitik for ett nytt sekel.

- Det framtida pensionssystemet tvd alternativ.

- Vad kostar det? Prislista for statliga tjinster.

- Metoder 1 forskning om produktivitet och effektivitet med
tllimpningar pd offentlig sektor.

- Malstyrning och resultatuppféljning i offentlig férvaltning.

1990

- Likemedelsférménen.
- Sjukvirdskostnader i framtiden vad betyder 8ldersfaktorn?
- Statens dolda kapital. Aktivt dgande: exemplet Vattenfall.

- Skola? Férskola? Barnskola?
- Bostadskarriiren som en férmégenhetsmaskin.

1989

- Arbetsmarknadsfoérsikringar.

- Hur ska vi {3 rid att bli gamla?

- Kommunal f{érmogenhetsférvaltning 1 forindring -  city-
kommunerna Stockholm, Géteborg och Malmé.

- Bostadsstodet - alternativ och konsekvenser.

- Produktivitetsmitning av folkbibliotekens utliningsverksamhet.

- Statsbidrag till kommuner: allt pd en check eller lite av varje? En
jimforelse mellan Norge och Sverige.

- Vad ska staten dga? De statliga féretagen infér 90-talet.

- Bestillare-utférare - ett alternativ till entreprenad 1 kommuner.

- Lonestrukturen och den "dubbla obalansen" - en empirisk studie
av loneskillnader mellan privat och offentlig sektor.

- Hur man miter sjukvdrd - exempel pd kvalitet- och effektivitets-
mitning.
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1988

- Vad kan vi lira av grannen? Det svenska pensionssystemet i
nordisk belysning.

- Kvalitet och kostnader 1 offentlig tjinsteproduktion.

- Alternativ i jordbrukspolitiken.

- Effektiv realkapitalanvindning i kommuner och landsting.

- Hur stor blev tviprocentaren? Erfarenheten frin en besparings-
teknik.

- Subventioner i kritisk belysning.

- Prestationer och beléningar 1 offentlig sektor.

- Produktivitetsutveckling 1 kommunal barnomsorg.

- Frén patriark till part - spelregler och 16nepolitik for staten som
arbetsgivare.

- Kuvalitetsutveckling inom den kommunala barnomsorgen.

1987

- Integrering av sjukvérd och sjukforsikring.

- Produktkostnader for offentliga tjinster - med tillimpningar pd
kulturomridet.

- Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala ildreomsorgen
1970-1980.

- Vigar ut ur jordbruksregleringen - nigra idéskisser.

- Att leva pd avgifter - vad innebir en 6verging till avgifts-
finansiering?

1986

- Offentliga utgifter och sysselsittning.

- Produktions-, kostnads-, och produktivitetsutveckling inom
den offentliga finansierade utbildningssektorn 1960-1980.

- Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Social-
bidragen i bidragssystemet.

- Regler och teknisk utveckling.

- Kostnader och resultat 1 grundskolan - en jimforelse av
kommuner.

- Offentliga tjinster - sokarljus mot produktivitet och anvindare.

- Svensk inkomstférdelning i internationell jimférelse.

- Byrdkratiseringstendenser 1 Sverige.
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Effekter av statsbidrag till kommuner.

Effektivare sjukvidrd genom bittre ekonomistyrning.
Sambhillsekonomiskt beslutsunderlag - en hjilp att fatta bittre
beslut.

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
armén och flygvapnet 1972-1982.

1985

Egen regi eller entreprenad 1 kommunal verksamhet — mojlig-
heter, problem och erfarenheter.

Sociala avgifter - problem och mgjligheter inom firdtjinst och
hemtjinst.

Skatter och arbetsutbud.

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
vigsektorn.

Organisationer pd grinsen mellan privat och offentlig sektor —
forstudie.

Frivilligorganisationer alternativ till den offentliga sektorn?
Transfereringar mellan den foérvirvsarbetande och den ildre
generationen.

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den
sociala sektorn 1970-1980.

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
offentligt bedriven hilso- och sjukvard 1960-1980.
Statsskuldrintorna och ekonomin effekter pd den samlade
efterfrigan 1 samhillet.

1984

Aterkommande kostnads- och prestationsjimférelser - en
metod att frimja effektivitet 1 offentlig tjinsteproduktion.
Parlamentet och statsutgifterna hur finansmakten utévas 1 nio
linder.

Transfereringar och inkomstskatt samt hushillens materiella
standard.

Marginella expansionsstdd ekonomiska och administrativa

effekter.

Ar subventioner effektiva?
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Konstitutionella begrinsningar i riksdagens finansmakt - behov
och tinkbara utformningar.

Perspektiv pd budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, ut-
landsupplining och framtida konsumtionsméjligheter. Budget-
underskott, efterfrigan och inflation.

Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjinster.

1983

Administrationskostnader for véra skatter.

Fordelningsetfekter av kommunal barnomsorg.

Perspektiv pd budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott,
portféljeval och tllgingsmarknader. Modellsimuleringar av
offentliga besparingar m.m.

Produktivitet i privat och offentliga tandvérd.

Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser.
Administrationskostnader fér ndgra transfereringar.

Driver subventioner upp kostnader - prisbildningseffekter av
statligt stod.

Minskad produktivitet 1 offentlig sektor - en studie av patent-
och registreringsverket.

Perspektiv pd budgetunderskottet, del 2. Fordelningseffekter av
budgetunderskott. Hushillsekonomi och budgetunderskott.
Enhetligt barnstéd? ndgra variationer pd statligt ekonomiskt
stod till barnfamiljer.

Staten och kommunernas expansion nigra olika styrmedel.

1982

Okad produktivitet i offentlig sektor - en studie av de allminna
domstolarna.

Offentliga tjinster pd fritids-, idrotts- och kulturomridena.
Perspektiv pd budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens
teori och politik. Statens budgetfinansiering och penning-
politiken.

Inkomstomférdelningseffekter av livsmedelssubventioner.
Perspektiv pd besparingspolitiken.

Forteckning over tidigare rapporter till ESO



