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Organisationsféréindringar och Okad
kommunal korruption: Existerar ett

“samband?

AV GISSUR O ERLINGSSON

Since the mid 1990s there has been an increased focus in media on public scandals in
Swedish municipalities. This essay sets out to elucidate if there are reasons to believe
that public corruption in Swedish municipalities is in fact increasing. By applying
instruments from the institutional rational-choice genre, and by illustrating the main
argument with empirical illustrations, the author draws the conclusion that there are
compelling reasons to believe that organizational reforms during the last two decades
— i.e. new public management ~ have shaped an incentive-structure which favours
corrupt actitivies, hence supposedly increasing their frequency. The essay concludes
with a tentative discussion on reform-strategies to counteract increasing corruption,
and calls for extensive research on the under-researched topic.

Introduktion?!

Under 2006 har vi &nnu ett par génger
fatt anledning att 6vervidga huruvida
Sverige verkligen ar sa fritt frén rattsrota
som landet ibland beskrivs. I januari pre-
senterade Transparency Internationals
medarbetare Hans Eisler en analys som
ger anledning att misstédnka att av de 500
miljarder som offentligen upphandlas i
Sverige varje ar, handlas drygt en femte-

del upp direkt och utan anbud eller
insyn. Detta tros vara ett symptom pa
utbredd vinskapskorruption (Svenska
Dagbladet 2006-01-20). Ett av ménga
konkreta exempel pé dessa siffror &ér
att det nyligen stod klart att mutankla-
gelserna mot kommunstyrelsens ord-
férande i Sveriges tredje storsta kom-
mun, Malmo, gétt s langt som till ett
atal (Kvillsposten 2005-05-23). Tidigt i
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maj redovisades dessutom Riksrevisio-
nens rapport Skydd mot korruption i stat-
lig verksamhet (2006). Slutsatsen var
nedsldende: skyddet mot otillborlig pa-
verkan i statliga bolag star inte i pari-
tet med riskerna for korrupt beteende.

Det &r viktigt att samhaéllsvetare fin-
ner forklaringar till offentlig korruption.
Med begreppet “offentlig korruption”
avses missbruk av offentlig tjdnst eller
fortroendevald post for den privata
vinningens skull pa bekostnad av det
allménnas bésta.? Orsaken till att &mnet
fortjanar uppmarksamhet dr att utbredd
korruption kan fa onskade konsekven-
ser.® Korruption snedvrider konkur-
rens, minskar foretagens investerings-
vilja och begrédnsar antalet entrepre-
norer. Dessutom hotar korruption
rattsstatens legitimitet, sinker fortroen-
det for viktiga samhaéllsinstitutioner och
minskar tilltron till marknadsekonomi-
ska processer. Darigenom riskerar kot-
ruption att pd en och samma géng un-
dergréva forutsdtiningarna for ekono-
misk utveckling och fundamenten for
fungerande demokratiska styrelseskick
(fér genomgangar av negativa korrup-
tionseffekter se Bowler och Karp 2004;
Andersson 2002: 235; Jain 2001; Rose-
Ackerman 1999: kapitel 1-2; Goudie och
Stasavage 1998, sidorna 140-148; della
Porta och Vanucci 1997).4

Mot denna bakgrund syftar forelig-
gande uppsats till att analysera huruvida
de senaste decenniernas kommunala
organisationsexperiment har skapat
storre utrymme for offentlig korrup-
tion. Syftet dr nedbrutet till tre delupp-
gifter, ndmligen:

* Att ge en hastig dversikt 6ver

vanliga forklaringar till offentlig

korruption, dér ambitionen dr att
mejsla fram lampliga instrument for
att besvara frdgor om kommunal
korruption i Sverige.

* Att visa att det finns skél att tro
att forekomsten av korruption i
svenska kommuner har okat. Ett
centralt steg hér ar att formulera en
ekonomisk korruptionsmodell som
gor att viinte alls bor verraskas ifall
korruptionen i svenska kommuner
har okat.

® Att med grund i en sddan mo-
dell, kortfattat diskutera policyéat-
girder for att komma till rdtta med
korruptionsproblematiken i kom-
munerna.

Varfor intressera sig for
just kommunal
korruption?

Om korruptionens odnskade effekter
utgdr ett argument for att studera of-
fentlig korruption 6ver huvud taget, ir
det tre iakttagelser om den existerande
litteraturen som motiverar att sdrskild
uppmiérksamhet riktas mot offentlig
korruption i just svenska kommuner.
Dessa ar:

1. Storre delen av litteraturen om
offentlig korruption arbetar med
tvarsnittsstudier (rumsliga jamforel-
ser mellan nationella politiska sys-
tem). Séllan intresserar man sig for
processer, forandringar av korrup-
tionsnivaer over tid, inom ett och
samma politiska system (foretréddare
for “jamférelser i rummet”-traditio-
nen dr bland andra Lederman med
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flera 2005, Goel och Nelson 2005,
Park 2003 samt Treisman 2000).

2. Den litteratur som trots allt in-
tresserar sig for variationer 6ver tid,
inom ett och samma politiska sys-
tem, 4r mestadels teoretisk och upp-
marksammar vanligen hur samhal-
len gar fran tillstdnd av social oord-
ning, misstro och utbredd korrup-
tion till tillstdnd av social ordning,
hog tillit och icke-korruption (fore-
trédare f6r den Hobbesianska “fran
anarki till ordning”-traditionen &ar
-exempelvis Olson 1971, Taylor 1987
samt Axelrod 1987).

3. Som indirekt f6ljd av dominan-
sen for “fran anarki till ordning”-tra-
ditionen, foljer att den empiriska
korruptionsforskningen tradionellt
har dgnat sig at lander som befinner
sig i 6vergangen frén icke-demokra-
tiska styrelseskick till mer demokra-
tiska dito (se exemplen i Rose-
Ackerman 1999 samt Goudie och
Stasavage 1998). Forskning om kor-
ruption i utvecklade vistdemokra-
tier har fram till nyligen spelat en
undanskymd roll (representanter for
den nyare litteraturen om korrup-
tion i etablerade demokratier dr ex-
empelvis della Porta och Vanucci
1999; della Porta 1997, den av della
Porta och Mény [1997] redigerade
antologin om korruption i europe-
iska lander, samt Anderssons [1999,
2002, 2004] pionjdrinsatser om
korruptionens riskzoner i Sverige).

De tre iakttagelserna ringar in oexplo-
aterade omradden for korruptions-
forskare. De indikerar att det hor till
undantagen att forskare analyserar (a)

Okad forekomst av korruption (b) inom et
och samma demokratiskt utvecklade politiska
system. Det allmdnna intrycket dr dér-
for att existerande forskning séllan har
stéllt sig frdgan: hur kommer det sig
att demokratier ibland gar frén tillstand
av icke-korruption, htg mellanméansk-
lig tillit och ordning till ett tillstand av
utbredd korruption, misstro och social
oordning (f6r undantag, se Andvid och
Moene 1990)? Det som gor svenska
kommuner lampliga for komparativa
korruptionsstudier dr att de &r s& ménga,
och att det rér sig om politiska enheter
som &r jamforbara i en méngd viktiga
avseenden. Av dessa skil 4&r kommuner-
na synnerligen intressanta analysen-
heter for sdval teoriutveckling som
teoriprovning p& omradet.

Sverige brukar lyftas fram som ex-
empel pa en osedvanligt hederlig stat
(exempelvis Heidenheimer 1989). Har
anses utnyttjandet av offentliga uppdrag
for den egna materiella vinningens skull
tillhoéra undantagen. Sedan mitten av
1990-talet har det emellertid getts an-
ledning att 6verviga en revidering av
denna bild. Avsldjanden om sa kallade
politiska “skandaler” och "affarer” i
form av oklarheter vid exempelvis of-
fentlig upphandling, misstinkta mutor
samt besticknings- och forskingrings-
drenden har blivit vanligare.® Mitt upp-
drag hér — jag dr medveten om att det
kan uppfattas som kontroversiellt — ar
att underbygga argumentet att Sverige
under de senaste tvd decennierna kan
ha rort sig fran ett tillstdnd dar korrup-
tion bland politiker och tjanstemén till-
hért undantagen, till ett tillstdnd dér sa-
dana beteenden har blivit vanligare.

Det finns atminstone tva rimliga in-
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vandningar mot ett sddant argument.
For det forsta har exempelvis statsveta-
ren Olof Petersson sagt att “korruption
[spelar] vildigt liten roll i svensk poli-
tik” (Helsingborgs Dagblad 1999-07-30).
Peterssons uppfattning ar vanlig. Vid en
forsta anblick stods den dessutom av
internationella jaimforelser som visar att
Sverige inte férsamrats vad avser kor-
ruption. Sverige lag sexa i ligan dver
“minst korrupta stater” 1995 och tio ar
senare 1dg man kvar pa samma position
(fr&n Transparency Internationals hem-
sida). Bekymret med bilden &r att den
bagatelliserar de problem som &nda ex-
isterar. Dessutom sdger den bara na-
got om Sveriges relativa position i kor-
ruptionsligan. Den siger ingenting om
huruvida de reella korruptionsnivaerna
i landet har férdndrats.

Den andra invéindningen &dr svarare
att forsvara sig mot. Ett imitationsargu-
ment kan namligen konstrueras for att
forklara den Okade rapporteringen om
kommunala skandaler i de svenska
kommunerna. Podngen &r da att kor-
ruptionen inte har 6kat, bara graden av
avslojanden. Argumentet skulle kunna se
ut ungefar sdhédr: gravande journalister
har (a) brutit en normbarridr sa att det
blivit accepterat att granska och kriti-
sera makthavare och/eller s& har jour-
nalisterna (b) blivit mer uppmaérksamma
pa politiska skandaler som foljd av ett
par tidiga, storre avslgjanden. Ilinje med
detta sdtt att resonera menar vissa
debattorer att korruptionsnivéerna
mycket vil kan ha varit hogre forr om
aren (se Bergstrom 2004). Sannolikt lig-
ger det ndgot i imitationsargumentet,
och i sjédlva verket fortjinar det egna
empiriska utredningar.

Emellertid har jag inte for avsikt att
empiriskt virdera imitationsargumen-
tet i denna uppsats. Jag valjer att buga
for det, medge att det kan ligga négot i
det, for att i nésta sekund bortse fran
detsamma. Foér protokollets skull, nér
avgransningstemat dndd aktualiseras:
jag kommer inte heller att granska hy-
poteser om huruvida “1angt maktinne-
hav”, “politisk farg” eller “socioekono-
misk status” kan férklara korruption-
grader i svenska kommuner.® Jag dg-
nar inget utrymme till att rdkna upp
alla tankbara forklaringar till kommu-
nal korruption. Ambitionen dr sndvare
dn sd. Jag presenterar endast en ratio-
nalistisk-institutionell modell som slar
fast att organisationsférandringar i de
svenska kommunerna frén mitten av
1980-talet och framat dkat sannolikhe-
ten for att kommunal korruption har
okat. Med avstamp i mekanism-begrep-
pet, principen om metodologisk indi-
vidualism och forestéllningen om ra-
tionella aktdrer utpekar jag forindringar
i politiska och ekonomiska institutioner pd

kommunal nivd som ansvariga for att san-

nolikheten har 6kat for att korruptio-
nen har blivit vanligare frdn 1980-ta-
lets mitt jAmfort med hur det sag ut
forr.”

Samtidigt vill jag vara tydlig pa den
hdr punkten: jag resonerar kring hall-
barheten i en teoretisk modell. Uppsat-
sens stkande och argumenterande ka-
raktér beror pd avsaknaden av tillforlit-
liga empiriska data. Lasaren bor ha i
bakhuvudet att korruptionsforskare
haft det notoriskt svért att finna data
som visar hur utbredd korruptionen
verkligen dr. Som Jain (2001, sidan 76)

skriver: “By its nature it would be
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difficult to measure since it is carried
out, in most cases, clandestinely and
away from the public eye and records”.
Detta galler forstds ocksa korruption i
Sverige. Ibrist p& data som kan bekréfta
modellens barkraft, forlitar jag mig till
tre sorters kéllor som stod for iaktta-
gelsen att det verkar som om att kor-
ruptionen blivit mer utbredd: den
okade journalistiska rapporteringen
om kommunala “skandaler” och ”affa-
rer”, det okade antalet fallande korrup-
tionsdomar samt det faktum att de fors-
kare och praktiker som trots svarighe-
terna har forsokt skaffa sig en bild 6ver
det empiriska ldget (bland annat An-
dersson 1999, 2002, 2004; Eisler 2006; van
der Kwasts uttalanden i Svenska Dagbla-
det 2004-11-15; Ahlenius uttalanden i
Sydsvenska Dagbladet 2005-05-20; Lars-
sons 2006 debattartikel)®, indikerar att
det finns fog for pastdendet att offent-
lig korruption i Sverige troligen har
okat i omfattning.®

Uppsatsen dr upplagd pa foljande
sitt. Tillsammans med de tva introdu-
cerande avsnitten ovan, bestdr uppsat-
sen av atta avsnitt. I nésta avsnitt, det
tredje, presenteras min syn pa den goda
vetenskapliga forklaringen. I det fjarde
avsnittet introduceras ett par populdra
teser pd omradet, och jag beddmer vilka
traditioner som ar mindre respektive
mer anvdndbara for att besvara fragan:
Hur bor korruption i svenska kommu-
ner forklaras? I det femte presenteras
en institutionell korruptionsteori som
resulterar i en modell och fyra opera-
tiva fragestéllningar som besvaras i det
empiriska avsnittet sju. I sjitte avsnittet
uppmirksammas ett antal indicier som
tyder pa att offentlig korruption ser ut

att ha blivit vanligare under de senaste
tvd decennierna. I det sjunde sétts de
rationalistisk-institutionella instrumen-
ten i arbete nér de appliceras pa den
svenska kommunala empirin. I det &t-
tonde och sista avsnittet presenteras
slutsatser och hér reflekterar jag ocksa
kortfattat 6ver uppsatsens vidare im-
plikationer, sévél for framtida studier
pé omradet som for tinkbara policy-
implikationer.

Den goda vetenskapliga
forklaringen

Det dr viktigt att ldsaren blir introdu-
cerad for den méattstock med vilken jag
beddémer existerande teorier. Darige-
nom presenterar jag ocksd min syn pa
vad jag menar kdnnetecknar en god
vetenskaplig férklaring. Tva begrepp ar
centrala for forstaelsen av mitt f6rhall-
ningssétt till forskning i allménhet och
forklaringar i synnerhet. Dessa adr meka-
nismer och metodologisk individualism.

P4 senare tid har konsensus utveck-
lats om att redovisningar av samband
mellan beroende och oberoende vari-
abler inte &r detsamma som att forska-
ren i ndgon djupare bemérkelse har for-
klarat samhaéllsfenomenet i frdga. Sam-
bandsredovisningar plagas namligen av
det s& kallade “black box-problemet”:
korrelation ar helt enkelt inte liktydigt
med kausalitet. For att man ska accep-
tera att forskaren anstréngt sig for att
forklara ndgot utfall, ska krav stéllas pa
att forskaren i forvdg konstruerar teo-
retiska modeller om varfér samband
forvidntas. Enbart redovisningar av
korrelationer mellan empiriska data &r
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dérfor otillfredsstillande. Istédllet bor
forskaren 6ppna den “svarta lada” som
finns mellan x och y-variabler, och inuti
lddan identifiera de mekanismer som
beskriver den process varigenom en
variabel paverkar en annan. Mekanis-
mer ar ett slags korta kausala teorier
som gor samband mellan x och y be-
gripliga (liknande beskrivningar ater-
finns hos Mahoney 2003; Hedstrém och
Swedberg 1998; Bennett och George
1997; Roberts 1996; Stinchcombe 1991;
Kiser och Hechter 1991).

Aven om definitionerna varierar (for
illustrationer, se versikterna Hedstrom
2005, sidorna 24-30; Mahoney 2003, si-
dorna 13f; Kiser och Hechter 1998, si-
dan 790), finns en samsyn pé det arbete
mekanismer utfor: for att utfall ska an-
ses vara forklarade dr det nédvéndigt
att forskaren presenterar logiskt sam-
manhéngande, teoretiska argument om
varfor samband é&r att forvanta (jamfor
Hedstrom och Swedberg 1998, sidorna
4, 9f).

For att kunna identifiera mekanis-
mer, menar manga att man maste iden-
tifiera den kausala agent som faktiskt
producerar utfallet ifrdga (Hedstrom
och Swedberg 1998, sidan 11). Arthur
Stinchcombe (1991, sidan 367) definie-
rar till och med mekanismer i sddana
termer: “Mechanisms in a theory are
defined here as bits of theory about
entities at a different level [...] than the
main entities being theorized about.” En
grundpoédng hos mekanism-baserade
ansatser ar darfor att om ambitionen &r
att forklara, och man med forklaring
avser att besvara fragor som ror varfor
det ena eller andra dger rum, bor for-
klaringar sokas pa ldgsta mdjliga niva.

Nér vi stéller fragor om korruption och
ger oss i kast med att konstruera en
teori som ska forklara korrupt bete-
ende, dr det dédrfor en god idé att utga
frén de fysiska subjekt som i slutdndan
utfér de korrupta handlingarna.
Arbetssittet innebir att man kon-
struerar teoretiska modeller innehal-
lande forvéntningar om pé vilket sitt
institutioner paverkar individers &ver-
vaganden. Darmed aktualiseras ett
metodologiskt-individualistiskt perspek-
tiv.’® Det finns flera varianter av den
metodologiska individualismen (jAmfor
Udéhn 2002, sidan 499). Gemensamt for
de olika ansatserna dr dock att de &r for-
mulerade i polemik mot holistiska an-
satser och strukturalistiska renodlingar.
Popper (1966, sidan 98) formulerar den
grundlaggande principen pé foljande
satt:
All social phenomena, and especially
the functioning of all social institutions,
should always be understood as
resulting from the decisions, actions,
attitudes etc., of human individuals,
and that we should never be satisfied
by an explanation in terms of so-called
“collectivities”.
Genom att uttryckligen referera till in-
divider som uppsatsens “kausala agen-
ter”, &r den uttalade ambitionen att lyfta
fram de handlande subjektens betydelse.
Jag strévar efter att identifiera mekanis-
mer som dr verksamma pa individniva
och som dérigenom begripliggor var-
for aktorer beslutar sig for att vélja en
strategi som faller under uppsatsens
definition av ”offentlig korruption”.
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Existerande
forklaringar till
offentlig korruption

Som Andersson (2004, sidan 211) kon-
staterar, kan korruptionsférklaringar
indelas i tre huvudkategorier (se dven
Andersson 1999, sidorna 48-56). Man
har forsokt forklara korruption med:

1. Sambhdllets grad av modernise-
ring eller ekonomisk utveckling.

2. Sambhaillets kultur, dess normer
och traditioner.

3. De politiska institutionerna.

Innan jag redogér for mitt eget sitt att
analysera kommunal korruption, ska
jag kort argumentera for varfor jag vél-
jer att lJamna kategorierna (1) och (2)
darhén, samt varfor storre forklaringar
som hor till kategori (3) bedoms vara
mer anvdndbara for att angripa fragan
om kommunal korruption.
Litteraturen om korruption som
funktion av modernisering och/eller
ekonomisk utveckling dr bekymmer-
sam da det dr svért att skilja pa det som
antas forklara och det som ska forkla-
ras. Visst 4r moderniseringsargumentet
enkelt: ju mer moderniserat ett samhélle
dr, desto lagre dr korruptionsnivéerna
(jamf{dr Paldam 2002, sidorna 237f). Och
visst stimmer detta: lases jamforelserna
irummet, s har ekonomiskt valutveck-
lade ldnder ldgre korruptionsnivéer an
ekonomiskt underutvecklade (Bardhan
1997, sidan 1330). Emellertid &dr kausali-
teten inte sjalvklar. Ofta pastds namli-
gen att korruption hdmmar ekonomisk
utveckling, och dédrigenom samhallens
forméga till modernisering. Darfor

skulle ett omvént argument kunna for-
muleras: det dr graden av korruption
som forklarar graden av modernise-
ring. For att tesen om modernisering-
ens oberoende effekt pa korruptionen
inte ska kunna avfirdas pa ett sddant
grundlaggande satt, kravs starka argu-
ment som klargor vilka de kausala me-
kanismerna &r som lankar samman mo-
dernisering med korruptionsnivéer.
Enligt min mening rader det en brist pa
logiskt konsistenta argument betréf-
fande hur modernisering bidrar till att
enskilda politiker och tjanstemin inte
dgnar sig at korrupt beteende, samt
omvint hur sédmre utvecklingsnivaer
bidrar till att enskilda politiker och tjans-
temén fattar beslutet att tillskansa sig
privata resurser pd allménintressets be-
kostnad. Utover detta teoretiska be-
kymmer, dr dessa teorier designade for
empiriska kontexter som skiljer sig
markant fran presumtiva korruptions-
problem i svenska kommuner, varfor
jag véljer att bortse fran modernise-
ringsforklaringar i denna uppsats.

Den korruptionslitteratur som kny-
ter an till kultur, normer och traditioner
(exempelvis Husted 1999, sidorna 343
346; Getz och Volkema 2001, sidorna 13-
17; Hofstede 1997; se ocks& Paldam 2002,
sidorna 227-232, 238) har en del bra po-
anger (se nedan), men &dr bekymmer-
sam av minst tre skil. For det forsta:
begreppen "kultur”, “normer” och "tra-
ditioner” &r valdigt porosa och kan be-
tyda manga olika saker. For det andra:
just for att begreppen dr s& pordsa, ris-
kerar forklaringar som utgar fran dem
att narmast bli tautologiska. Goudie och
Stasavage (1998, sidan 132) fangar kri-
tiken mot normforklaringar ~ vilken
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dven torde gilla fér kultur- och

traditionférklaringar — pé ett bra sitt:
Norm-based arguments tend to invite
tautology. Without clear specifications
of exactly what norms are or without
any means of demonstrating (rather
than just positing) their existence, one
risks arguing that because a country
had high corruption, its social norms

must have been such that they
favoured corruption.

For det tredje: visst kan det medges att
kulturférklaringar — om kulturbe-
greppet ges en tydlig innebdrd som ex-
empelvis hos North (1993, sidorna 64f)
—Klarar av attbegripliggéra skillnader i
korruptionsnivaer mellan skilda poli-
tiska system. Men med sddana tydliga
definitioner — som just betonar troghet,
kontinuitet, samt kulturens makt over
tankar och beteenden — &r begreppet
tdmligen oanvandbart for att begriplig-
gora férandringar over tid, inom ett och
samma politiska system. Min uppfatt-
ning dr dérfor att kultur- och norm-
begreppen sékert kan bidra till att for-
klara varfor en viss bestimd kommun
stindigt reproducerar beteenden som
faller under korruptionsdefinitionen,
medan andra kommuner inte alls har
de problemen. Dock dr kultur- och
normférklaringar inte behjélpliga for
att forklara varfor det forefaller som
om att korruptionsnivaerna rent all-
mént sett har okat 6ver samtliga lan-
dets kommuner.

Min beddmning dr att de ndimnda
ansatserna dr olimpliga utgéngspunk-
ter for att forsoka forklara hur det kom-
mer sig att det ser ut som om korrup-
tionsnivderna i svenska kommuner har
okat. Intrycket &r att den rationalisti-
ska litteraturen om politiska institutio-

ner har bittre potential att forklara fo-
rekomst av korruption, inte minst for
att dessa har bast forutsidttningar att

motsvara de krav jag stiller pd "den

goda vetenskapliga forklaringen”. For
vara syften dr det dock klokt att skilja
mellan tva sorters rationalistisk-insti-
tutionalistisk litteratur som forsoker
forklara offentlig korruption.

For det forsta finns det en genre som
bestédr av tvirsnittsstudier. De arbetar
med hoga N-tal och jagar korrelationer
mellan olika typer av politiska institu-
tioner och korruptionsnivaer. Det hand-
lar exempelvis om litteratur som visar
att proportionella valsystem &r mer ut-
satta for korruption &n majoritetssytem
(Kunicova och Rose-Ackerman 2005),
att valsystem dér partierna stills till an-
svar, snarare dn individuella kandida-
ter, &r mer utsatta for korruption (Pers-
son med flera 2001), att parlamentariska
system &r mindre korrupta dn presi-
dentiella dito (Gerring och Thacker
2004) samt teoretiskt mer ofokuserade
studier som s att séga “kor allt mot allt”
for att se vad de finner f6r samband med
hoga respektive ldga korruptionsnivier
(Lederman med flera 2005; Treisman
2000). Det ror sig om metodologiskt tek-
niskt avancerade undersdkningar som i
grunden utgar fran samma grundlag-
gande teoretiska antaganden som jag
anvéander: incitament avgdr huruvida
ménniskor beter sig korrupt eller inte,
och formella politiska institutioner for-

. mar dessa incitament. Da vi inte har data

pa korruptionsnivéer i de 290 svenska
kommunerna, finns ingen variation pa
den beroende variabeln att bearbeta.
Diarfor kan jag inte exportera lardo-
marna, och de metodologiska instru-
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menten, fran tvarsnittsstudierna till f6-
religgande undersokning.

Avancerad ekonometriiall 4ra, men
studierna sdger bara ndgot om variatio-
nen mellan politiska system vid en gi-
ven tidpunkt. Men hur férklaras forand-
ringar av korruptionsnivder over tid,
inom ett och samma politiska system
(det vill sdga den frdga jag intresserar
mig for i féreliggande uppsats)? Vad
jag tar med mig till uppsatsens modell-
konstruktion dr den teoretiska insikten
frdn tvarsnittsstudierna, att institutio-
ner formar incitament. Daremot anvin-
der jag mig operativt av teoretiskt so-
fistikerad litteratur om institutioner och
korruption som &r noggrannare med
att specificera vilka mekanismer som
lankar det korrupta beteendet till spe-
ciella aspekter av de formella politiska
institutionerna. Denna litteratur faller
under en tradition som Ostrom (1999)
gett etiketten “institutional rational
choice”, och déar exempelvis Collier
(2002) Rose-Ackerman (1999) och
Hopkin (1997) inspirerats av traditio-
nen i sina analyser av korruptionens
mekanismer. Mot bakgrund av blixt-
belysning av forskningen pa omradet
kan vi nu vanda oss till den institutio-
nella korruptionsteori som anvénds i

uppsatsen.

En institutionell
korruptionsteori

I ett avsnitt av den populira komedi-
serien Seinfeld utbrister huvudkarak-
tiaren Jerry Seinfeld: “People - they're
the worst!” En parafras till Seinfeld skulle
i sammanhanget vara ndgot i stil med:

“De korrupta tjdnsteménnen och poli-
tikerna &r riktigt fordarvade typer.”
Historiskt sett har forklaringar till kor-
rupt beteende just fokuserat pad den mo-
raliska depraveringen hos de korrupta
individerna, att de som utgor handling-
arna i nagot avseende &r etiskt fordar-
vade (Andersson 2002, sidan 20). Det 4r
valdigt 14tt att tycka detta, och det 4r en
typisk héllning som intas i den offent-
liga debatten. Emellertid ar det knap-
past analytiskt givande. Pastdenden om
enskilda individer ger oss inte nagon
vidare grund for att pd ndgot djupare
plan férklara korrupt beteende. I det fol-
jande drivs dérfor argumentationslinjen
att det inte rdcker med att peka ut de
korrupta tjainstemédnnen och politikerna
som moraliskt fordédrvade. Istéllet bor
man inkorporera den gamla “tillfdllet
gor tjuven”-devisen pa ett vetenskap-
ligt tillfredsstéllande sitt genom att upp-
marksamma betydelsen av hur institu-
tioner paverkar individers incitament.
Min poang dr denna. For att korrupt
beteende ska vara mojligt maste det fin-
nas personer i den offentliga organisa-
tionen som besitter dtminstone nagot
slags reell diskretiondr makt! 6ver for-
delningen av gemensamma resurser,
med andra ord ha en viss sjdlvstandig-
het i utférandet av sina uppgifter (Aidt
2003, sidorna 632f; Jain 2001, sidorna 77).
For dessa ménniskor existerar en insti-
tutionell omgivning som dels avgor
graden av reell diskretiondr makt, och
som dels ger mer eller mindre stora in-
citament att bryta mot det existerande
regelverket. For det forsta finns storre
eller mindre nytta forenad med regel-
brott och lagdvertrddelser. For det an-
dra finns mer eller mindre valutveck-
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lade mojligheter till att 6vervaka indi-
vidernas beteende. Kvaliteten pd till-
synsmekanismerna ger mer eller min-
dre stora sannolikheter till att korrupt
beteende upptécks och avsldjas. For det
tredje kan institutionerna férena ett av-
slojat regelbrott eller lagovertradelse
med hogre eller lagre kostnader (jam-
fér dessa tre variabler med Beckers
[1968] banbrytande analys om férkla-
ringar till brottslighet). Misstanken &r
darfor att korrupt beteende ér vanligast
forekommande i miljoer dér det finns
en gynnsam frestelsestruktur, det vill
sdga, ndr institutionerna:

1. Ger individerna ménga, snarare
an fa, mojligheter att kunna tillskansa
sig resurser genom att dgna sig at
korrupta aktiviteter.

2. Forenar korrupt beteende med
stor, snarare dn ldg, avkastning/
vinst/fordelar.

3. Har bristfilliga tillsynsmekanis-
mer (sé att sannolikheten fOr att det
korrupta beteendet ska upptickas
uppfattas som lagt av dem som kan
tanka sig att utféra korrupta hand-
lingar).

4. Ger forhallandevis lga straff om
det korrupta beteendet trots allt av-
slojas.

Min podng &r att institutioner spelar roll.
Detta har mycket gemensamt med Staf-
fan Anderssons (2002) forskning, ddr
han uppmirksammar sambandet mel-
- lan variationeni institutionell omgivning
och utrymmet fér korruption inom
svenska landsting. Konsekvensen av
argumentationslinjen dr att forindringar
i tjansteminnens och politikernas institu-

tionella omgivning kan bidra till att for-
klara den pastétt okade forekomsten av
offentlig korruption i svenska kommu-
ner. Tankegangen ar inte ny. Emellertid
ar perspektivet oexploaterat och out-
vecklat rorande forsok att forklara for-
dndringar, det vill siga den pastatt okade
korruptionen p& kommunal niva i Sve-
rige. Angreppssittets grundidé fingas
utmaérkt av Michael Collier (2002, sidan
3), som skriver att séttet att ta sig an
forskningsproblem:
combines the use of rational choice
theory and game theory explanations
for social behaviour with the ideas that
agent choice is bounded by both the
decision-making capacities of indi-
vidual agents and a surrounding

structure of political, economic, and
cultural rules (institutions).

Utgangspunkten fér den hér sortens
institutionella korruptionsteori dr teo-
rin om rationella val, i det har fallet en
enkel variant av det benthamska pain
and pleasure-tdinkandet (Becker 1979, si-
dan 12). Modellen kan sammanfattas
med att individer antas gora en enkel
kostnadskalkyl av typen: jag vagar mig
pé den korrupta strategin om jag tror
att jag vinner ndgot pa det, samtidigt
som sannolikheten for att jag ska bli
upptéck dr liten (jamfor ocksé Paternos-
ter och Simpson 1996).2 Individen jam-
for den forvdntade nyttan av att bete
sig korrupt med status quo (det vill siga
fortsétta agera efter gillande normer,
eller lagligt i enlighet med de regler och
direktiv som han eller hon har att f6}ja).
Om kalkylen innebér att avkastningen
forenad med det korrupta beteendet
overstiger de resurser han eller hon fér
vid det lagliga, normkonforma beteen-
dets status quo, da véljs korruptions-
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strategin. Med dessa verktyg som ut-
géngspunkt for analysen av offentlig
korruption i svenska kommuner, dr det
fyra variabler som behdver undersékas
ndrmare for att vi béttre ska kunna for-
std offentlig korruption pd kommunal
niva i Sverige. Dessa fyra variabler om-
vandlas till fyra operativa frdgor, nam-
ligen:

(1) Har tillfdllena att tillskansa sig
privata sidobetalningar blivit fler, det
vill séga, har méjligheterna att bete
sig korrupt 6kat?

(2) Har avkastningen férenad med
korrupt beteende 6kat?

(3) Har sannolikheten for att ens
korrupta beteende ska avsldjas sjun-
kit?

(4) Har kostnaderna férenade med
upptéckt sjunkit?

Indikationer pa ckad
kommunal korruption

Som tidigare ndmnts, avsaknaden av till-
forlitliga, systematiskt insamlade empi-
riska data pé& utbredningen av och for-
dndringar i korruptionsnivaerna plagar
inte bara svensk korruptionsforskning,
utan korruptionsforskning i allménhet
(jamfor Goel och Nelson 2005, sidan 121;
Jain 2001, sidan 76; Andersson 1999, si-
dan 26). Ha dérfor i minnet att det jag
hér redogor for dr indicier, ett slags
“smoking guns”, som stdrker misstan-
ken om att det verkar vara som om
kommunal korruption har 6kat. Det &r
alltsa inga ”bevis” i ndgon substantiell
bemarkelse.

Vid en snabb genomgéng av kor-
ruptionstemat i nyhetsrapporteringen
verkar det ha blivit vanligare att hogre
kommunala tjinsteman och kommun-
politiker forsokt dra privata fordelar
av sin fjanst eller sin post som foértro-
endevald pa skattebetalarnas bekostnad
(jamfor Andersson 2004, sidan 212). I
kolvattnet av den sé kallade Sahlinaffiren
ar 1995, avslojades en uppsjo av olika
slags kommunala skandaler. Har foljer
ett axplock av 1995 ars kommunala
skandaler (se exémpelvis upprakning-
arnai Dagens Nyheter 1998-01-15; Dagens
Nyheter 1997-03-02; Expressen 1995-12-
17; Dagens Nyheter 1995-12-15):

* Imars atalades Partilles kommu-
nalrdd for att ha tagit emot mutor
frdn en byggmastare.
® I april tvingades Danderyds
kommunstyrelseordférande (KSO)
avgd dd hon begirt 60 000 kronor i
ersidttning av kommunen for forlo-
rad arbetsfortjinst — som arbetsgi-
vare for ett foretag som saknade
verksamhet.
® Ijuni avslSjades att Sandvikens
KSO képtbland annat videokamera,
byggmaterial och véxthus for sam-
manlagt 40 000 kronor - for skatte-
betalarnas pengar.

* I september tvingades Mullsjos
kommunalrdd avga sedan den in-
terna revisionen avsl&jat att han “1a-
nat” 60 000 kronor fran det kom-
mundgda fastighetsbolaget for att
betala egna skulder.

® I oktober avslojades att ledande
politiker och kommunala tjanste-
min fran Motala reste med sina fruar
till Nice och Berlin pad kommunens
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bekostnad. Méngder av representa-
tion, klades- och bensininkép blev
féremal for utredning. Flera av de
inblandade tvingades avga. Sex po-
litiker och tjansteman blev démda i
tingsrétten (for en fordjupning i det
hir fallet, se Citron 1999).

* I oktober beslutade Malmos
kommunpolitiker att inte anmaéla
det fore detta kommunalrddet som
hade slarvat med kommunens kon-
tokort och undlatit att lamna kvit-
ton for ink6p pa drygt 80 000 kro-
nor.

* I november &talades fyra kom-
munala féretrédare i Bollnds fér mut-
brott d& de fatt resor, uppehdlle och
biljetter till friidrotts-VM av ett f6re-
tag som forhandlade om ett stort
byggjobb i kommunen.

Sedan "korruptionséret” 1995 har rap-
porter om politiker som utnyttjar sin
position duggat tétt. Ett antal mut- eller
bestickningsdrenden har varit féremal
for granskning.’® Dessutom finns indi-
kationer pa att fullméktigeledaméter
ibland ldgger motioner om politiska at-
gérder som gynnar deras egna foretag,
alternativt forsoker paverka offentlig
upphandling si att kommunen k&per
tjanster frén egna féretag (Popova 2001;
Dagens Nyheter 2002-06-18). Salunda
finns indicier pa att det har blivit vanli-
gare att pa olaglig vag tillskansa sig pri-
vata sidobetalningar (liknande slutsat-
ser nds i Rothstein 2003, sidan 17; Jo-
hansson 2004, sidan 10ff)."* Detta har
ocksa kommit att bli en uppfattning som
medborgarna hyser om sina politiker
(se Moller 2000, sidan 112).

Inga langtgéende vixlar ska dras av

dessa iakttagelser. Emellertid &r det
rimligt att tolka de oftare avsl6jade kor-
ruptionsskandalerna som just indicier
pé att det forefaller som om att bade
attityd- och beteendeférdndringar har
dgt rum bland somliga politiker och
tjanstemédn. Som ndmndes i de intro-
ducerande avsnitten, formedlas en lik-
artad bild i Anderssons (1999, 2002,
2004) arbeten, Eislers (2006) undersok-
ning, samt av chefen for Riksenheten mot
korruption (Christer van der Kwast), av
den fore detta riksrevisorn (Inga-Britt
Ahlenius) samt nuvarande riksrevisorn
(Kjell Larsson). I Jjuset av de skandaler
som uppmirksammats i medier, samt
den tidigare (om &n knappast omfat-
tande) forskningen om svensk korrup-
tion, verkar det som om atminstone
nagra fler kommunpolitiker och kom-
muntjinstemédn kommit att anvénda sin
position for att komma &t privata sido-
betalningar for den egna materiella vin-
ningens skull pa allménintressets be-
kostnad.

Institutionell
korruptionsteori och
kommunal korruption

Svensk korruption &r ett férhallandevis
outforskat omrade (jAmfor Johansson
2004, sidorna 15£f). I den lilla, men trots
allt existerande litteraturen om kommu-
nal korruption, finns forsok till att for-
klara varfor korrupt beteende har brett
ut sig. Forklaringarna dr inte alltid grun-
dade i ndgon generell korruptionsteori,
men vid forsta paseende forefaller de
vara forenliga med ett sddant institu-
tional choice-perspektiv som presentera-
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des ovan. Darfor ska nu den ekonomis-

ka modellen sittas i arbete for att ytter-

ligare stidrka argumentet om att man
med visst fog kan misstédnka att offent-
lig korruption i Sverige blivit mer ut-
bredd. Kom ihdg den enkla pain and
pleasure-kalkylen som stélldes upp, och
minns ocksa de fyra variablerna som ska
undersokas:

(1) Har tillfillena att tillskansa sig
privata sidobetalningar blivit fler, det
vill sdga, har mdjligheterna att bete
sig korrupt okat?

(2) Har avkastningen férenad med
korrupt beteende 6kat?

(3) Har sannolikheten for att ens
korrupta beteende ska avsldjas sjun-
kit?

(4) Har kostnaderna forenade med
eventuell upptackt sjunkit?

I grund och botten kan forklaringen
sammanfattas pa foljande sitt: organi-
sationsexperiment i de svenska kommu-
nerna sedan slutet av 1980-talet har gjort
att tillfdllena att bete sig korrupt har
okat, samtidigt som mdjligheten att be-
vaka, kontrollera och straffa sddant be-
teende forsvagats ndgot (eller dtmins-
tone inte forstérkts). Da det inte finns
sarskilt mycket material att falla tillbaka

pé vad ror fordndringar i sjdlva niva-

erna pé de fordelar man kan tillskansa
sig via korrupta aktiviteter, och da kost-
naden vid upptickt kan antas vara rela-
tivt konstant, ligger analysens tyngd-
punkt pa att diskutera férdndringar i
sannolikheten for att korrupt beteende
ska upptéckas och avsldjas.

Innebiir fiarre ”Whistle-Blowers”
minskad sannolikhet for
korruptionsupptiickt?

Premfors med flera (2003) har lyft fram
den historiska betydelsen av tjanste-
ménnens yttrande-, informations- och
meddelarfrihet, samt deras meddelar-
skydd, for att motverka maktmissbruk
och korruption inom den svenska for-
valtningen. Tjansteménnens mdjlighe-
ter att agera sd kallade whistle blowers
pastés ha varit ett valdigt viktigt kon-
trollinstrument for att uppticka och av-
sloja felaktigheter. Men detta dr ett
kontrollinstrument som tros ha férsva-
gats de senaste decennierna. For att an-
vinda Hirschmans (1970) sprakbruk
hévdas tjainsteménnen allt oftare ha gatt
frén att anvénda voice-strategin till att
tillampa exit- alternativt loyalty-strategin
(se Lundquist 1999; Strém 2001, sidorna
19-38).

Orsaken till detta hdvdas vara att
1990-talets ekonomiska kris, och darpé
foljande nedskérningskrav, fatt till f6ljd
att tjainsteman inte l&ngre végar sla larm
eller kritisera den politiska ledningen.s
Detta pastas ha 6ppnat méjligheter f6r
aktorer som vill utnyttja systemet for
den egna privata vinningens skull, pd
bekostnad av skattebetalarnas gemen-
samma resurser. Nér tjinstemén inte
langre vagar sl larm for att de dr rddda
for att forlora sina arbeten eller bli ut-
stotta pa arbetsplatsen (Dagens Nyheter
2000-04-17; Lundquist 1999; Sjoberg
1999), och nidr kommuner i allt storre
utstrdckning ska drivas som foretag ska
detta ha inneburit, som en ledarskribent
i Aftonbladet (1999-11-24) uttrycker det,
att makthavarna borjar géra som de vill
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och dérigenom skapar en "kultur av
formaner och gentjanster” som riske-
rar att leda till korrupt beteende (jam-
for Nilsson 1999). Tesen om “tystnadens
férvalining” indikerar ddrmed att ris-
ken for att man som korrupt politiker
eller tjansteman ska upptéckas har sjun-
kit sedan 1990-talets borjan (jamfér An-
dersson 1999, sidan 14).

Minskar bolagiseringar
sannolikhet for
korruptionsupptiickt?

Till detta sitt att forklara den 6kade kor-
ruptionen hér ocksa ansatser som tar
fasta pa att bolagiseringen av kommu-
nal verksamhet banat vig for attityd-
och beteendeféréndringar. Bolagisering
innebdr att man byter rittslig form, det
vill att den offentliga rattens regler inte
ar fullt tildmplig, da 6verklaganden av
beslut férsvaras nédr verksamheten inte
langre understalls JO-tillsyn och kom-
munrevisorerna normalt sett inte gran-
skar verksamheten (Lundin och
Riberdahl 1999, sidan 233ff; se ocksa

Berggren 2000). Darfor har exempelvis

folkpartisten Torsten Gavelin (1996)
hdvdat att bolagiseringen suddat ut
gransen mellan privat féretagande och
offentlig férvaltning. Han menar att den
begransade medborgerliga insynen och
de snabba beslutsprocesserna okat ris-
ken fér maktmissbruk och korruption
(liknande syn pé bolagiseringens kopp-
ling till korruptionen finns hos &verdk-
lagare Christer van der Kwast, se Sven-
ska Dagbladet 2003-05-14). Gavelin skri-
ver:

Bolagiseringar kortsluter [...] den de-
mokratiska processen. Det ar inte svart

att lista ut varfér manga av de skan-
daler som rullats upp i kommuner,
landsting och statliga verk &gt rum
inom olika bolag. Politiker som vill leka
néringsliv har inte forstatt de grund-
laggande skillnaderna mellan det of-
fentliga aktiebolaget [och det privata]
- vad man é&r till for, vem som &r upp-
dragsgivare och vems pengar som ris-
keras.
Hans L Zetterberg (2000) har riktat en
péminnande kritik mot bolagisering av
kommunal verksamhet. Hans kritik
handlar dock inte om den minskade ris-
ken for att korrupta aktiviteter ska upp-
tiackas, utan om att den férviantade vin-
sten férenad med korruption har okat i
och med bolagiseringarna. Hans poang
dr denna: de ménga bolagiseringarna,
som under Bildts regeringstid (1991-
1994) var tdnkta som marknadsekono-
miska reformer har fatt olyckliga sido-
effekter. Partiforetradare tog over sty-
relseposter, och av privatekonomiska
skal vigrar man att g med pa utforsilj-
ning eller bérsnotering av bolagen.
Zetterbergs kritik riktar sig bland an-
nat mot korruptionsrisken: det ror sig
om bolag som riskfritt arbetar utan
konkurrens, samtidigt som styrelserna,
direktoérerna och ledningsgrupperna
far sammantriadesarvoden, 16ner, kre-
ditkort och fallskdrmar som om de ar-

“betade under den globaliserade mark-

nadens krav och risker.

Kommunreuvisionen: Ett effektivt
instrument for att hindra
korruption?

Om nedskérningar, den dérpa foljande

pastatt urholkade dmbetsmannamora- -

len samt bolagiseringar minskat san-
nolikheten for att politiker och tjanste-
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mén som forsoker tillskansa sig forde-
lar péd skattebetalarnas bekostnad ska
avslojas, har da inte befintliga formella
institutioner for att hélla korrupta ak-
torer i schack forstirkts? Nej, det ser
inte sarskilt ljust ut pa den fronten hel-
~ ler. I den offentliga debatten framkom-
mer ofta uppfattningen att det saknas,
och egentligen alltid har saknats, effek-
tiva institutioner for att kontrollera och
stdvja korrupt beteende i svenska kom-
muner. Niklas Ekdal (2001) menar att
de svenska kommunerna knappast ut-
for revisioner vdrda namnet. Intrycket
som ges dr att den svenska kommun-
revisionen ir forhdllandevis tandlos,
vilket ocksd lyfts fram av Lundin och
Riberdahl (1999, sidan 252). De konsta-
terar att revisionens svaghet ligger i att
det finns intima band mellan granskare
och granskade:
Ménga av nimndledaméterna har
aven plats i fullméktige. Revisionens
uppdragsgivare utgdr gransknings-
objekt samtidigt [sic!]. Det staller stora
krav pa integritet och personlig mora-
lisk resning hos revisorerna, att i en
sddan milj6 kunna hévda sitt obero-
ende. Problemet dr att, oavsett revi-
sorernas egenskaper, for en utomsta-
ende kan revisionen uppfattas sdsom
icke trovardig. Det dr i sa fall for6dande
inte bara for revisionen, utan for hela
kommunen och det lokaldemokratiska
systemet.
Den svenska kommunrevisionen be-
skrivs som eniinternationell jimf&relse
lite reglerad och foga kompetent (Lun-
din och Riberdahl 1999, sidan 240), vil-
ket bland andra den fore detta general-
direkttren Inga-Britt Ahlenius ocksd har
pépekat. Hon har gétt sd langt som att
kalla kommunrevisionen fér “institu-
tionaliserade intressekonflikter” (inter-
vjuad i Gdteborgs-Posten 2003-04-22):

kommunpolitiker som &r valda av kom-
munfullméktige ska i sin tur granska hur
kollegorna i kommunstyrelsen forval-
tar skattebetalarnas miljoner (se ocksa
Ahlenius 2003). Britt-Marie Citron, jour-
nalisten som avsldjade den omfattande
korruptionen i Motala kommun, anmér-
ker ockséd pd kommunrevisionens kon-
struktion: “Bara det faktum att politi-
kernairevisionen véljs av sina partikam-
rater, samma personer som de sen ska
granska, kan fa en att fundera” (Citron
1999, sidan 74; jamfér Kajsajuntti och
Matoussi 2005).

Deiakttagelser som hér gors &r ilinje
med Staffan Anderssons (1999, sidan
13). Efter genomgang av rattsfall och ett
stort antal djupintervjuer, slar han fast
att det i forhallande till riksnivan finns
stora risker for korruption pad kommu-
nal niva. Orsaken ar, menar han, ”otill-
racklig kontroll, mindre effektiva revi-
sionssystem och mindre omfattande
granskning fran pressens sida”. Kom-
bineras iakttagelserna med analysen av
“tystnadens forvalining” och bolagise-
ringar av kommunal verksamhet, kan
foljande slutsats dras: Anladggs ett tids-
perspektiv pa frdgan verkar det som om
att mojligheterna till att upptécka och/
eller avslgja korrupt beteende bland
kommunpolitiker och kommuntjénste-
mén har forsdmrats under den period
da sa kallade politiska skandaler och
politiska affarer blivit vanligare f6re-
kommande (jamfér Andersson 2002, si-
dan 243). Enligt det institutionella per-
spektiv som hér anldggs, 6kar detta san-
nolikheten for att offentlig korruption i
svenska kommuner har blivit vanli-
gare.®
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New Public Management och
kommunal korruption

En ytterligare institutionell aspekt av
forandringar i kommunal verksamhet
kan ldnkas till utbredningen av kommu-
nal korruption. Det ror det faktum att
en ny sorts styrningsfilosofi fatt ett fot-
faste i de svenska kommunerna sedan
slutet av 1980-talet. Inspirationen kom
tydligt fran naringslivet, och filosofin fick
stort genomslag i de flesta OECD-lén-
der. Grundidén var att verksamheten
skulle styras mot uppstillda mal och
resultat, inte — som tidigare — efter de-
taljerade regler och foreskrifter. Det var
en ideologisk omstéllning som anam-
mades av i princip samtliga politiska
partier, dar den sammanhallna, central-
styrda kommunala verksamheten ut-
vecklades mot en fragmentiserad ord-
ning vagledd av principer som fatt
samlingsetiketten New Public Manage-
ment. 1 praktiken innebar det att den
kommunala verksamheten allt mer
kommit att praglas av just malstyrning,
bestéllarstyrning och resultatenheter
(jamfor Montin 2004; Béck 2000; Jacobs-
son 1994 [red]). Aven om reformerna
aldrig innebar nagot regelritt system-
skifte (Hakansson 1997, Brorstrom och
Rombach 1996), innebar merparten av
de organisatoriska experimenten att
kommunerna forsokte 1dta verksamhe-
ten padminna om marknadens funk-
tionssatt (Forsell 1999).Y

Enligt flera korruptionsforskare
finns ingen principiell anledning att oroa
sig 6ver denna utveckling. Flera menar
namligen att marknadsstyrda politiska
system — i jamforelse med system som
praglas av omfattande statsapparat med

héga offentliga utgifter — 16per mindre
risk f6r utbredd korruption (exempel-
vis Goel och Nelson 1998; Sheetal och
Moene 1997; Kaufmann och Siegelbaum
1996; se dock Gerring och Thacker 2005
fér en problematisering av tesen). Be-
kymret dr alltsd inte marknadsmeka-
nismerna per se eller privatiseringen per
se. Bekymret dr snarare de olika mellan-
formerna, det vill siga att verksamhe-
ten rort sig frén att ha varit ett offent-
ligt dgt, finansierat och forvaltat kom-
munalt system till att bli ett sammel-
surium av hybridkonstruktioner som
ska pdminna om, men dnda inte riktigt
fa vara, marknadsstyrda. Korruptions-
risken tros 6ka i miljder som priglas
av en mix av privatréttslig och offent-
ligréttslig status.

Delar av korruptionslitteraturen
uppmirksammar detta fenomen. Priva-
tisering beskrivs i sig sjdlv inte som na-
got problem, men sjdlva processen att
gd fran offentligt agt till privatdgt ska-
par en mojlighetsstruktur som ar gynn-
sam for politiker och tjainstemén da
dessa far ett utrymme att dgna sig at
korrupta aktiviteter. Jain (2001, sidan 79)
uttrycker denna podng pé foljande sitt:
"The discretionary powers associated
with transfer of large volumes of assets
from public to private hands can create
opportunities for corruption”. Liknande
tankegang &terfinns i Anderssons (2004,
sidan 205) arbeten, diar han bland annat
skriver: “det [har] visat sig att det pa
omraden dér det sker eller har skett
snabba verksamhetsforandringar finns
risker ndr kontrollsystemen inte anpas-
sas till férdndringarna, vilket det finns
exempel pa i Sverige under 1990-talet”

(se ocksd Andersson 1999; Heywood -
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1997; jamfoér Westring 2006 samt Ahle-
nius 2005a, 2005b).

Négot som ger ammunition at den-
na, 1at oss kalla den fér “halvdana for-
sok till privatisering 6ppnar méjlighe-
ter for korruption”-idén, &r det faktum
att den offentliga upphandlingen i
Sverige uppgar till uppemot 500 miljar-
der varje ar. Hans Eisler har, i en studie
gjord for Transparency Internationals
sverigeavdelnings rdkning, funnit att
ungefir 100 miljarder handlas upp di-
rekt — utan anbud och utan insyn. Efter
intervjuer med foretrddare for tjdnste-
sektorn ndr han slutsatsen att det san-
nolikt &r mycket vanligt att vanner och
bekanta gynnas vid ett sddant forfa-
rande, samt att morkertalet i korruptio-
nen troligen &r valdigt, vildigt hogt
(Svenska Dagbladet 2006-01-20). Eislers
iakttagelser stdrks av resultatet frdn en
enkétstudie som visar att drygt 30 pro-
cent av sméfbretagarﬁa anser att den
kommunala upphandlingen av entre-

prenader fungerar daligt (Smdforetagarna .

efterlyser biittre foretagsklimat 2005). Detta
torde innebdra bristande konkurrens
och hogre kostnader, vilket d&r osam-
hallsnyttigt. Andersson (1999, sidan 13)
ber6r idén nér han skriver att upp-
handlingssituationer, och dd kommuner
forsoker locka till sig foretag, ar sér-
skilda riskzoner fér korruption. Séttet
att resonera aterfinns ocksa hos Nilsson
med flera (2005, sidan 72).

Slutsatser och
avslutande diskussion

Slutsatser

Analyseras kommunal korruption med
uppsatsens rationalistisk-institutionella
verktyg, dr slutsatsen att sannolikheten
har okat for att kommunal korruption
brett ut sig. Aven om vi inte med siker-
het vet huruvida omfattningen tidigare
var hog eller ldg, sa existerar korrup-
tionsproblem idag. Utvirderas den mo-
dell som formulerades, kan f6ljande s&-
gas. For det forsta: vi kan inte uttala oss
om huruvida nyttan forenad med kor-
rupt beteende har okat, det gar inte att
sdga huruvida summorna/férdelarna
blivit storre. For det andra: i kélvattnet
av New Public Management, samt de
bestéllar-utférarformer, upphandlings-
forfaranden och bolagiseringar som in-
begrips i detta paraplybegrepp, har
mojligheten att utnyttja sin tjdnste-
mannaanstdllning eller fértroendevalda
post for att skaffa sig privata sidobetal-
ningar 6kat. Med andra ord, d&ven om
summorna/fordelarna med att bete sig
korrupt inte nodvéndigtvis blivit stor-
re, har tillféllena att kapa at sig privata
sidobetalningar blivit fler. For det tred-
je: i kombination med lagre risk for att
bli upptickt och avsldjad ~ pé grund av
(1) kommunrevisionens fortsatta rela-
tiva tandloshet; (2) den daliga insynen
ivad som péagéri kommunala bolag och
(3) tjianstemannens tilltagande rédsla att
agera whistle blowers nir de uppticker
oegentligheter — starker férklaringsmo-
dellen misstanken om att sannolikhe-
ten for 6kad kommunal korruption har
héjts.
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Diskussion: Tvd radikala
policyforslag

Uppsatsen ska betraktas som ett f6rsok
till att kratta manegen f6r en tkad de-
batt om kommunal korruption i Sve-
rige. Samtidigt ska man inte dra allt for
stora véxlar av slutsatserna ovan. For
det forsta dr kunskapsldget rérande
huruvida kommunal korruption faktiskt
okat osdkert. For det andra giller att
dven ifall det skulle visa sig vara sa att
okning av korruptionsnivderna &gt
rum, sd dr Sverige fortfarande ett av
varldens minst korrupta lander. Skep-
tikern kan da ratteligen resa fragan:
. varfor ska man over huvud taget bry
sig om korruptionsfrdgan, sett ur ett
policyperspektiv?

Min stdndpunkt dr att det finns all
anledning att halla ett vakande 6ga 6ver
korruptionsutvecklingen. Den rationalis-
tiska, spelteoretiska litteraturen har lart
oss att sm4, initiala fordndringar i attity-
der och beteenden — exempelvis just sa-
dana som forefaller ha dgt rum under
de senaste decennierna i svenska kom-
muner — riskerar att sprida sig. Littera-
turen hdmtar naring frdn bland annat
Schellings (1978) idéer om “kritiska mas-
sor”. Grundpoidngen dr att minniskor
“rationellt imiterar”, alternativt “ratio-
nellt inspireras”, av beteenden som har
visat sig framgangsrika bland aktorer i
deras sociala nétverk (teoriutveckling
finns i Hedstrom 1998; Hedstrém och
Swedberg 1996; Granovetter 1978).
I korruptionslitteraturen anknyter
Goudie och Stasavage (1998, sidan 130)
till tesen, och skriver:

[Olnce a high-level corruption equi-

librium is reached as a result of tempo-
rary change in the nature of oppor-

tunities and incentives, widespread
corruption may be very hard to era-
dicate even if the situation with regard
to opportunities and incientives
subsequently returns to normal...
corrupt practices spread through a
social learning process (Goudie och
Stasavage 1998: 130).
Dérfor ar det viktigt att vdcka debatt,
eftersom en kritisk debatt kan utkristal-
lisera olika alternativ nir det géller vil-
ken typ av institutionella reformer som
skulle kunna motverka och vianda kor-
ruptionstrenden.

Vi ska vara medvetna om att vissa
steg redan har tagits. I samband med
att den statliga revisionen reformera-
des, och en mer oberoende riksrevision
inréttades, borjade man strama upp den
tidigare s svaga kommunrevisionens
roll (Hanberger 2004, sidan 2). Ar 2000
skdrptes lagstiftningen. En empirisk stu-
die antyder att detta har fatt till foljd att
sektorsndmnder, kommunala bolag och
stiftelser granskas i hogre utstrackning
an tidigare (Almqvist med flera 2004,
sidan 32). Dessutom verkar GRECO:s
(2001) kritik mot Sveriges daliga institu-
tionella forutsédttningar att bekdmpa
korruption fatt gehor. Ar 2003 beslu-
tade ndmligen RA att inritta en &kla-
garenhet mot korruptionsbrottslighet
som gdr under namnet Riksenheten
mot Korruption.

Men trots att viktiga steg tagits i rétt
riktning, kan mer grundldggande for-
dndringar (&n just justeringar i over-
vakningsfunktionen) diskuteras. En sa-
dan stdndpunkt stérks av resultaten som
redovisades i Riksrevisionens rapport
Skydd mot korruption i statlig verksam-
het (2006). Fokus i rapporten &dr visser-
ligen statliga bolag, men slutsatsen &r
relevant for offentlig forvaltning i all-
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ménhet, ndmligen att “skyddet mot
mutor och annan otillbérlig paverkan
[star inte] i paritet med riskerna for
denna korruption”. Detta anses bland
annat bero pé otydligheten i regelverk
och direktiv som anger ledningarnas
ansvar. Nedan ska jag, utifran interna-
tionella forskningsresultat, diskutera
tva tdnkbara reformer som skulle
kunna bidra till att 4ndra incitament-
strukturen for individer som dras till
korrupt beteende.

Den forsta policyfunderingen tar
avstamp i fragan: dr det nédvéndigt att
organisera verksamheten enligt dessa
hybridprinciper mellan offentligt och
privat? Kommuner &r, formellt sett, lo-
kala enheter vilka tar hand om kollek-
tivt finansierade férvaltningsuppgifter
(Gustafsson 1996, sidan 11). Kommu-
nerna har kommit att bli centrala bygg-
stenar i den svenska vélfdrdsstaten.
Under de senaste decennierna har den
kommunala verksamheten uttkats dra-
matiskt d& den lokala nivén tilldelats allt
fler uppgifter, och dérmed blivit en allt
intressantare arena att nd inflytande
over (se exempelvis Brorstrom och
Siverbo 2000). De 290 kommunerna an-
stéller 6ver 700 000 personer, vilket pa
manga orter gor dem till kommunens
storsta arbetsgivare, och deras konsum-
tion plus investeringar svarar f6r uppe-
mot en femtedel av BNP (Wetterberg
2000, sidan 11). Enorma méingder
skattemiljoner forvaltas sdlunda av
kommunerna. Korruptionslitteraturen
utpekar ett stort férvaltande av gemen-
samma medel som en betydande gro-
grund for offentlig korruption (jamfor
Rose-Ackerman 1999).18

En intressant not i sammanhanget

dr att Sverige dr nagot av en anomali
till den tesen, da landets omfattande of-
fentliga sektor inte verkar ha bidragit
till sarskilt hoga korruptionsnivéer.
Tvéartom toppar Sverige listor dver
minst korrupta stater (jamfor reflektio-
nerna kring anomalin i Tanzi 1998, si-
dan 566). Bekymret forefaller sdlunda
inte vara den stora offentliga sektorn.
Nej, bekymret 4r snarare kombinatio-
nen av de omfattande offentliga resur-
ser som samlas i kommunerna och de
senaste decenniernas marknads-
inspirerade organisationsexperiment
som gar under paraplybeteckningen
New Public Management.

En forsta fackla att kasta in i policy-
debatten om korruption dr darfor att
de senaste tvd decennjernas lokala ex-
perimenterande med bestéllar-utfor-
armodeller, bolagiseringar och olika
hybrider mellan offentligt dgande och
finansierande & ena sidan, och privat pro-
ducerande & den andra, har skapat en
gynnsam institutionell arkitektur for
individer som vill tillskansa sig eller sina
nirmaste en materiell vinning i egen-
skap av sin anstillning som kommun-
tjansteman eller post som fortroende-
vald kommunpolitiker. Sannolikt hade
det, ur korruptionshénseende, varit
bittre att antingen behalla dgande, fi-
nansiering och produktion intakt i of-
fentlig regi, eller ta steget fullt ut och
lamna ut lejonparten av verksamheten
pa den privata, konkurrensutsatta mark-
naden. Ett sddant policyforslag far eld-
understdd av flera korrupﬁonsstudier,
exempelvis Goel och Nelson (2005, si-
dan 131) och av Goudie och Stasavage
(1998, sidan 126) som skriver:
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The common judgement is that more
liberal economic systems, founded on
market-oriented behaviour and a smal-
ler role for the state, generate fewer op-
portunities than do economies where
the administrative allocation of re-
sources and the central direction of
economic activity dominate. Greater
bureaucratic control over the economy
will, all other things being equal, in-
crease problems with monitoring and
accountability, because a greater share
of the economic planning decisions will
be dependent on bureaucrats who do
not receive information from functio-
ning markets (Goudie och Stasavage
1998: 126).19

En andra fackla att kasta in i debatten
om den kommunala korruptionen tar
avstamp i frdgan: varfor inte tilldta
ambitionsnivaerna for den kommunala
verksamheten variera mellan kommu-
nerna? Fragan har sitt ursprung i den
inbyggda spanningen i svensk kommu-
nal sjalvstyrelse. Denna spanning pekar
Lennart Lundquist (1991, sidan 161) pa
genom att uppmaérksamma att tva krav
maste balanseras mot varandra i
decentraliseringsdiskussionen:
Det ena &r att beslut skall ldggas sd
ndra ménniskorna som mdojligt och
dérmed 6ka kommun-medlemmarnas
och deras representanters inflytande
over samhallsstyrningen. [...] Det an-
dra kravet &r att det skall foreligga
solidaritet mellan mé&nniskor i olika
delar av landet sa att alla fir ungefar
samma service.
Tiebout (1956) vécker fragan om det
verkligen dr dnskvért att alla ménnis-
kor ska fa samma service, dd man kan
ifragasétta om alla manniskor har
samma preferenser och kanske inte 6ns-
kar exakt samma slags service. Kom-
muner kan hér betraktas som ett be-
tydligt kansligare system &n staten for

att lata olika viljeyttringar p4 olika plat-

ser komma till uttryck. Darfor presen-
terar Tiebout en modell som byggeri pa
konkurrens mellan kommuner. Nivan
pé de lokala skatterna och det lokala
serviceutbudet bestdms av invénarnas
rostande med fotterna. Politikerna dr
beroende av medborgarnas rorelse-
monster dd invdnarna antas vara be-
redda att flytta mellan kommunerna.
Enligt modellen flyttar invanarna helt
enkelt bara till den kommun som de bést
anser motsvara deras preferenser.
Tiebouts grundidé ar enkel: ju fler kom-
muner det finns, och ju storre variation
det dr mellan dem, desto storre mojlig-
het ger det medborgarna att fa sina pre-
ferenser tillfredsstallda. Tanken &r att de
genom att flytta far sina 6nskemal upp-
tyllda. For korruptionsdiskussionen &r
det centralt att forsta att flyttandet ska-
par en konkurrenssituation mellan
kommunerna sé att kvaliteten p& kom-
munernas servicenivad héjs. I Tiebouts
modell ersdtter ndmligen flyttandet det
vanliga marknadstestet pa en privat
marknad, dir konsumenternas miss-
ndje bekriftas da dessa inte koper va-
ran och avsljar ddrmed konsumenter-
nas efterfrigan pa offentlig service
(Tiebout 1956, sidan 420). Effektiviteten
drivs av medborgaren som viéljer att
flytta till en annan kommun som ligger
ndrmare hans eller hennes 6nskemal.
Arikan (2004) argumenterar for att en
kommunal ordning som Sveriges, dar
det finns en kraftig omfordelning fran
rika kommuner till fattiga dito (den s&
kallade Robin Hood-skatten), 16per stor
risk att drabbas av korruption. Argu-
mentet som drivs lyder sghar:

[Clorruption may be lower in countries
where the extent of fiscal decentralisa-
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tion is high. [...] The benefits may
include a reduction in public corrup-
tion, with bureaucrats in a fiscally de-
centralized economy less able to engage
in rent-seeking behavior.
Darfor skulle man kunna diskutera yt-
terligare en radikal policyrekommen-
dation, ndmligen att skruva ned pa am-
bitionen att uppna jamlikhet mellan
landets alla kommuner. Att dndra i det
kommunala omférdelningssystemet
skulle kunna f& till f6ljd att kommunerna
sjalva far vélja ambitionsniva for sin
valfiardsservice, och for balansen mel-
lan hur mycket av verksamheten som
ska ske i ren privat regi, och hur mycket
som ska hanteras i ren offentlig regi.
Mekaniken i tesen ar att konkurrensen
tvingar politiker och tjainstemén att hela
tiden vara pa alerten for att undvika att
drabbas av utflyttning, och ddrmed
tvinga dem att inte frestas att forsdka
tillskansa sig materiella férdelar fran den
kommunala verksamheten (se liknande
argument hos Shah 1996).

Mer grundforskning behovs!

Avslutningsvis bor nagra viktiga rader
tilliggas, apropé det knappa empiriska
kunskapsldget pa omradet. Ndgon kan-
ske reagerar pd mina forsiktiga formu-
leringar, att jag pratar om “tentativa slut-
satser” samt att man "mdjligen” kan
diskutera policyrekommendationer uti-
frdn undersokningen. De forsiktiga for-
muleringarna grundar sig i en ambition
att vara intellektuellt hederlig. Egentli-
gen kan jag inte dra négra bestimda
slutsatser, och dnnu mindre ge policy-
rekommendationer, eftersom vi faktiskt
inte vet sirskilt mycket om den svenska
offentliga korruptionen. Mot bakgrund

av uppsatsens sokande karaktir, finns
grund att fundera 6ver vad som bor
goras for att forskare ska kunna sté pa
lite sékrare mark nér de uttalar sig om
kommunal korruption. Infér fortsatt
forskning p& omradet bor foljande tre
punkter beaktas:

For det forsta: vi kan vara alldeles
sakra pa att korruption férekommer i
Sverige. Emellertid kdnner vi inte till
mekanismerna bakom varfor individer
viljer att bete sig korrupt pa bekostnad
av det allmédnnas basta. Det behdvs nog-
granna fallstudier som kartlagger de
processer som har tagit individer till
beslutet att agera korrupt for att sd sma-
ningom ringa in nagot slags tréffbild
som formér ge oss svar pa vad det ar
som kénnetecknar de miljder vari kor-
ruption férekommer samt vad som
kénnetecknar de processer som leder
individer fram till beslutet att handla pa
ett korrupt sétt. For det andra: i uppsat-
sen slar jag fast att sannolikheten for
okad korruption har hojts, och upp-
maérksammar indikationer pé att den
kommunala korruptionen har otkat i
omfattning. Samtidigt vet vi oerhért lite
om hur ofta offentlig korruption fore-
kommer. Vi behover fler studier som
samlar in data; med andra ord en om-
fattande, grundldggande empiriinsam-
ling som ringar in omfattningen och ut-
bredningen av kommunal korruption.
For det tredje: det behovs grundforsk-
ning som undersoker vad den kommu-
nala korruptionen har for effekter for
bade de lokala, kommunala markna-
derna och den kommunala ekonomin
samt fortroendet for politiker och for
demokratins institutioner.
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Noter

! Tack till tidskriftens tvd anonyma granskare samt Jan Teorell for insiktsfulla kom-
mentarer. Uppskattning riktas ocksa till Ratio-medarbetarna Andreas Bergh, Niclas
Berggren och Nils Karlson, vars utférliga kommentarer férbéttrat argumenteringen.
Alla fel och brister dr naturligtvis mina egna. Finansiering fran Stiftelsen Marcus och
Amalia Wallenbergs Minnesfond har méjliggjort fardigstallandet av artikeln.

2 Detta dr standarddefinitionen i korruptionslitteraturen (se Collier 2002, sidan 1;
Treisman 2000, sidan 399; Shleifer 1993, sidan 599). Givetvis finns mer att siga om
begreppsfragan. For den som vill penetrera begreppsdiskussionen finns utforliga
resonemang hos bland andra Andersson (2002), Jain (2001), Goudie och Strang (1998),
Philp (1997) och Johnston (1996). Hér viljer jag att ta en genvég férbi nyanserna i
definitionsproblematiken. For att anvénda Jains (2001, sidan 73) ord, betraktas alltsa
korruption som samhillsonyttigt beteende, eller handlanden “in which public officials,
bureaucrats, legislators, and politicians use power delegated to them by the public to
further their own economic interests at the expense of the common good”. Det &r
faktiskt ocksa pa detta sétt som Viirldsbanken definierar offentlig korruption (Arikan
2004, sidan 175). Definitionen brukar f4 jurister att hoja pa 6gonbrynen, d& det &r en
bredare definition &n den legala korruptionsdefinitionen (vilken enbart uppmarksam-
mar bestickning och mutor i enlighet med BRB 17:7 samt BRB 20:2). I den géngse
samhillsvetenskapliga definitionen inkluderas dven grdzoner nar politiker och tjanste-
min bryter mot icke-legala normer som exempelvis nepotism vid tjanstetillsattningar,
utnyttjande av vanskapsférhéllanden samt forskingring, bedrageri och troléshet mot
huvudman (jamfér Berggren 2003; Andersson 2002, sidorna 29, 71f).

3 Jag &r mycket vil medveten om att det finns en litteraturfira, huvudsakligen dldre
siddan, som menar att korruption kan fa positiva effekter och effektivisera trogfly-
tande politiska system (jamfor kommentarerna i Aidt 2003, sidorna 633-635; An-
dersson 2002, sidorna 20f; se ocksd Johnston 1996). Att jag véljer att uppmaérk-
samma korruptionens negativa effekter beror pd att den moderna, empiriska
korruptionslitteraturen sillan finner positiva korruptionseffekter.

* Mark vil att det inte bara &r forskarnas egna empiriska analyser som ger stod for
tesen om korruptionens negativa effekter. Enligt enkétstudier utférda i 11 liander,
rankar medborgare offentlig korruption som ett av de allra stérsta hindren for ekono-
misk utveckling (Kaufmann 1997).

5 Relationen mellan “skandal” och “korruption” ar inte uppenbar. For enkelhetens
skull kan foljande sidgas: korruption kan existera utan att det leder till offentliga
politiska skandaler. Déremot kan offentliga skandaler, som de héar diskuteras, svéar-
ligen existera utan att det finns underliggande korruption. Nér korruption — det vill
sdga missbruk av offentlig tjanst eller fortroendevald post for den privata vinningens
skull — avsldjas och blir offentlig, 4r risken stor att det blir en offentlig politisk skandal
(jamfor Jimenez 2004). Jag tackar en av tidskriftens anonyma granskare fér papekan-
det. .

¢ I slutsatserna aterkommer jag till den hér frdgan, men det ar vért att ndmna det
redan hér: Det finns ett stort problem fér forskare som har for avsikt att prova
hypoteser for att forklara skillnader i korruptionsnivéder mellan svenska kommuner.
Naturligtvis &r det inga problem att konstruera en uppsj6é hypoteser, en uppsjo X-
variabler, om att exempelvis “langt maktinnehav leder till stérre sannolikhet {6r kor-
ruption”; “nér ett visst parti styr kommunen, 6kar sannolikheten f6r korruption”,
eller att “landsbygdskommuner med férre &n 10 000 invanare &r mer korrupta dn

andra”. Alla dessa hypoteser dr intressanta. Dock kan de oméjligen prévas, eftersom
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vi inte har ndgra data pa korruptionsnivéer ute i kommunerna. Vi har helt enkelt ingen
variation pa Y-variabeln. Delvis forklarar denna brist pd data uppsatsens tentativa
och argumenterande karaktar.

7 Jag har ett tillitande forhdllningssétt till institutionsbegreppet. Institutioner kan
vara formella och de kan vara informella. De kan dessutom vara ekonomiska, poli-
tiska eller sociala (jamfor North 1993: 17f; Knight 1992: 1f). Hursomhelst dr den
grundliggande férestdllningen att institutioner &r samhdllets spelregler, spelregler
som i sin tur associerar kombinationer av nytta, kostnader och sannolikheter till
handlingsstrategier och dérigenom goér dem mer eller mindre appelerande/repeller-
ande. Dock skirper jag institutionsdefinitionen ldngre fram, och diskuterar enbart
forandringar i kommunernas satt att formellt organisera sin verksamhet och hur
dessa inverkar pa presumtivt korrupt beteende.

® Christer van der Kwast &dr 6verklagare och chef f6r Riksenheten mot korruption. Inga-
Britt Ahlenjus ar chef for FN:s internrevision, och var under 10 ar generaldirektor for
Riksrevisionsverket. Hon ledde granskningen som avsl6jade korruption och maktmiss-
bruk inom EU-kommissionen, som tvingade hela kommissionen att avgd 1999. Kjell
Larsson dr nuvarande riksrevisor.

® I sammanhanget bor ocksd uppmérksammas att GRECO (2001) (Group of States
Against Corruption) utpekade flera brister i Sveriges institutionella struktur som
forsamrar mojligheterna att upptdcka och bekdampa korruption (jamfér Andersson
2002: 88f).

10 Principen att utgé fran individer i forklaringar &r gammal, och strécker sig dnda
tillbaka till Epikurus, Thomas Hobbes, fram till John Stuart Mill, Max Weber och Carl
Menger. Termen metodologisk individualism lanserades férst av Josef Schumpeter,
framfor allt for att han ville gora en tydlig distinktion mellan “politisk” och “metodo-
logisk” individualism (Elster 1983: 111). Inom modern samhallsvetenskap &terfinns
principen hos bland andra James Coleman (1990: 4) som skriver: “a more fundamen-
tal explanation based on the actions and orientations of individuals is more generally
satisfactory.” Principen finns d&ven hos Jon Elster (1982: 453) som skriver: “all social
phenomena (their structure and their change) are in principle explicable only in terms
of individuals.”

1 Den diskretiondra makten kan vara formell (s& att exempelvis tjainsteménnen
tilldelas hég grad av autonomi i sin myndighetdvning), men den kan ocksé vara
informell (s& att tjinsteménnen regelméssigt bryter mot normer och lagar till den grad
att det existerar en de facto autonomi i beslutsfattandet). Grundtanken hér dr emel-
lertid att ju mindre detalj- och regelstyrt ett politiskt system &r, desto storre &r
sannolikheten for att systemet préglas av korrupta aktiviteter.

12 Goudie och Stasavage (1999) uttrycker samma sak pa ett rattframt sétt: “Individuals

would be expected to assess the net potential gains from engaging in corrupt practices
by comparing the anticipated gross benefits of such behavior [...] with the potential
costs of so doing (as given by the expected costs of exposure).” (jamfér Becker och
Stiglitz 1974).

3 Nagra fler exempel korruptionsfall som foljde efter “affdrernas 1995”: I maj 1997
bjod ett stort byggforetag fem personer frén Ostersunds och Krokoms kommuner pa
en konferensresa till Helsingfors. Det skulle egentligen bli en studieresa rorande dldre-
varden, men kom snarare att handla om sprit, mat och ishockey-VM. Notan landade
pa sammanlagt 6ver 44 000 kronor (Expressen 2001-03-14). Ytterligare exempel p&
mutbrott var nér representanter for det kommunégda utbildningsbolaget Skytteanska
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AB bj6d tjanstemdn och politiker péd algjakt — dterkommande, under flera &rs tid
(Dagens Nyheter 2001-07-04). Ett av de mer aktuella exemplen dr att Malmds kom-
munalrdd (med hustru) bjods pa tvé resor av en kdnd IT-miljondr. Resorna har lett till
férundersokningar rérande mutbrott och bestickning (Kwvillsposten 2004-06-12; Kuvills-
posten 2004-06-11). Ytterligare ett sentida exempel &r det faktum att en chefstjénste-
man och en handliggare i Norrkdpings kommun démts skyldiga till mutbrott av
tingsritten d& en byggforetagare bjudit dem pa resor till Aland och pa ett par restau-
rangbesok (Kristianstadsbladet 2005-11-21), ndgot som bland annat fatt till f6ljd att
250 tjanstemén i kommunen tvingats ga en utbildning i vad som é&r att betraktas som
en muta (Folkbladet 2005-10-25).

1 Uppfattningen att omfattningen av korrupt beteende har tkat finns ocksa hos
chefen f6r Riksenheten mot korruption, Christer van der Kwast (se exempelvis inter-
vjun i Svenska Dagbladet 2004-11-15; jaimfér ocksd hans uttalanden i Dagens Indu-
stri 2003-05-14).

15 En undersdkning som SKTF har gjort, visar att detta verkar stimma ganska bra.
Som exempel kan ndmnas att var fijirde kommunanstélld sdger sig ha erfarenheter av
att det straffar sig att framfora kritik pa jobbet (Tystnaden pa jobbet 1999). Detta ar
ocksa en slutsats som aterfinns i den Kommunala férnyelsekommitténs (SOU 1996:169:
86) slutbetdnkande, ddr man konstaterar att de anstéllda i stor utstrdckning véljer att
avstd fran att ta sin yttrandefrihet i ansprak (jamfor SOU 1999:69: 258, samt
Demokratiutredningens slutbetinkande [SOU 2000:1, 147ff]. Orsakerna péstds just
vara de anstilldas rddsla for att forlora sina jobb samt 6kade lojalitetskrav. Faktum
dr att offentliganstillda — trots ett starkt lagstiftningsskydd — upplever sig ha sdmre
mojligheter att kritisera éverordnade &n vad privatanstillda har (Aronsson och Gus-
tafsson 1999).

16 Tillaggas bor att debatten om kommunrevisionens brister har bidragit till vissa
reformer av revisionsférfarandet. Efter den uppmaérksammade “Motalaskandalen”
debatterades rimligheten i att revisionen inte behévde utféra granskningar sa linge
man inte ansag detta vara nédviandigt. En lagéndring trddde i kraft 30 maj 2002, da
en Arlig revision av ndmndernas verksamhet lagstadgades (SFS 2002:438 9:9). Vidare
antogs en lag 1 januari 2004 som innebar att kommunerna maste uppritta en
verksamhetsplan infér varje budgetér (SFS 2004:775 8:5), nagot som tros kunna
stirka insynen i den kommunala ekonomin och 6ka mdjligheterna att upptécka kor-
rupta aktiviteter. De rationalistisk-institutionalistiska verktygen séger oss harvid att
dessa institutionella justeringar stirkt den kommunala revisionen nagot, och da bi-
dragit till att justera de korrupta individernas kostnadskalkyl pa s& satt att sannolik-
heten for upptédckt héjts ndgot. En arbetshypotes skulle darfér kunna vara att
mojlighetsutrymmet f6r korruption begrénsats nagot sedan 2002, varfor korruptions-
fallen kanske har blivit farre sedan lagéandringarna.

17 Organisationsexperimenten handlar om forsok att av-Weberifiera byrdkratin. Det
ar givande att dela in de senaste tvid decenniernas experiment pa det sitt Forsell
(1999, sidan 13) gor: (a) utliggning av verksamheter; (b) inre ekonomisering och (c)
marknadsreformer gentemot avndmarna. De reformer som enligt teorin skulle upp-
muntra korrupta beteenden ar framfor allt entreprenader/outsourcing, bolagisering
och okad, differentierad anviandning av avgifter.

1 Kommunerna sjélva har haft en tendens till att dgna sig at sd kallad "osund
konkurrens” dér de med offentliga resurser gar in och snedvrider marknader genom
att starta egen ndringsverksamhet (jamfoér Andersson och Isaksson 2005; se ocksa
Berggren 2000; Zetterberg 2000; Smdforetagarna efterlyser...).
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¥ Liknande slutsats nds ocksa av Jain (2001, sidan 78), som konstaterar: “In general,
discretionary powers are associated with regulations. Regulations, by design, locate
powers with those who have to implement the regulations. Therefore, we would
expect to find larger discretionary powers, and hence more corruption, in regulated
and controlled economies as opposed to market economies. By extension, we would
expect the level of corruption to decline as regulated economies become more liberali-
sed.”




