Forord

Under 1990-talet har debatten kring korruption och politiska affa-
rer stundtals varit intensiv. | de fall som lett till atal har domarna i
manga fall varit friande, da nagra egentliga lagbrott inte begatts.

Nar man jamfor korruptionen i Sverige med den i andra lander
bl.a. genom olika internationella s.k. korruptionsindex, finner man
dock att Sverige internationellt sett ligger bra till eftersom korrup-
tion inte ar sarskilt vanlig.

Hur hanger dessa delvis olikartade bilder ihop? Ar den svenska
lagstiftningen inte tydlig nog? Finns det en stor grazon mellan kor-
ruption i lagens mening och olika slag av foreteelser som i medias
och allmanhetens 0gon betraktas som omoraliskt pa gransen till
korruption?

Fragorna belyses i den har rapporten. Rapporten &r skriven av
Staffan Anderssorgoktorand i statsvetenskap vid Umea universi-
tet. Materialet som presenteras kommer delvis att inga i hans kom-
mande doktorsavhandling som docent Gullan Gidlund ar handle-
dare for.

| rapporten riktas uppmarksamheten inte bara mot korruption
och mutbrott, utan kanske framst mot riskzonerna for korruption.
En diskussion fors ocksa kring mojligheterna att minska riskerna i
framtiden.

Som vanligt i ESO-sammanhang svarar forfattaren sjalv for
innehall, analys och slutsatser.

Stockholm i oktobed 999

Anna Hedborg
Ordférande fér ESO
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1 Sammanfattning

Under 1990-talet har uppmarksamheten kring korruption 6kat in-
ternationellt. Organisationer som FN, Varldsbanken och OECD
betonar vikten av att bekampa korruption. Amnet &r viktigt att stu-
dera inte minst med tanke pa korruptionens effekter for det politi-
ska systemets legitimitet, den ekonomiska utvecklingen och den
ekonomiska tillvaxten. Aven om inte korruption varit ett stort pro-
blem i Sverige sa ar den vaxande uppmarksamheten pa korruption
och vissa med korruption beslaktade politiska affarer. Vidare ar
bade hur detta kan forklaras och politikens och allménhetens reak-
tioner av intresse. Korruption och naraliggande politiska affarer har
varit forstasidesnyheter i Sverige, dar det dock hitills varit sall-synt
med forskning och studier om svenska forhallanden.

Syftet med denna studie har varit att kartldgga och analysera
politisk korruption och naraliggande politiska affarer i Sverige i ett
jamférande sammanhang. Fokus ligger pa korruptionstyper och
korruptionens riskzoner. Var i samhallet finns det riskzoner for
korruption? Vilka typer av korruption galler svenska fall? Detta
vidgade perspektiv mojliggdr en granskning av inte enbart klara fall
av korruption utan aven fall fran korruptionens grazoner, dvs. fall
som ligger pa gransen till korruption.

Det teoretiska perspektiv som utvecklas gor det mdjligt att stu-
dera det empiriska materialet utifran olika perspektiv. Detta ger en
fullstdndigare bild an vad varje enskild ansats for sig skulle gora.
Jag har utgatt frdn en mangd kallor sdsom jamfoérande data pa na-
tionell niva, rattsfall fran domstolar, intervjuer med politiska akto-
rer samt tidningsartiklar om korruption och oegentligheter.
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1.1 Korruptionen i Sverige — riskzoner
och korruptionstyper

Lite korruption, men icke-rattsliga regler bryts

Traditionellt har korruptionsproblem inte statt hogt pa den politi-
ska dagordningen i Sverige, men ett dkat antal politiska affarer har
forandrat laget nagot. Jamforelsevis ar dock korruption av ringa
omfattning i Sverige, vilket ocksa brukar framhallas fran officiellt
hall. Ser man till antalet rattsfall ar dessa relativt fa, aven om de
over tiden blivit nagot flera. | media daremot har antalet rapporte-
rade "korruptionsfall” 6kat mycket under 1990-talet.

Dessa skilda bilder av laget aterspeglas aven da olika typer av
korruption, politiska affarer och korruptionens riskzoner diskute-
ras. | denna rapport bygger den officiella bild som ges pa studier av
dokument och offentliga utredningar, den rattsliga bilden base-ras
pa 130 rattsligt provade mut- och bestickningsfall, mediabilden
huvudsakligen pa utvalda fall som rapporterats i Dagens Nyheter
och intervjubilden pa intervjuer med ett 40-tal politiker och hogre
tjansteman i den offentliga sektorn. Intervjuerna gjordes i Motala
och Skelleftea och pa den nationella politiska nivan. | Sverige ar det
framst mutor och bestickning som ar i fokus i officiella sam-
manhang. Detta skall jamforas med de manga fall i korruptionens
grazoner som betonades i intervjuerna med aktérer fran bade na-
tionell och kommunal niva liksom de fall som avslojats i media.

Ett resultat, som kommer fram i denna rapport, ar att de fall som
pressen behandlat i hég grad aven gallt fall dar icke-rattsliga
normer ansetts ha brutits. Liksom rattsfallen gallde rapporterade
fall i pressen framférallt direkta transaktioner, exempelvis att er-
bjuda en muta for att uppna vissa beslut. Dessa transaktioner inbe-
griper ofta bade Overtradelser av formella och etiska regler. Minst
lika intressanta ar emellertid de fall dar transaktionerna ar indirek-ta
och mindre specifika, och som inte avser nagon speciell person. |
Sverige har debatten varit mest intensiv nar det gallt bidrag fran
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organisationer och fdretag till politiska partier och de risker som
foreligger i det sammanhanget. LO:s bidrag till det socialdemokra-
tiska partiet har statt i fokus for diskussionen. Bidrag av detta slag
har hittills inte varit som olagliga, men inférandet av nya bestam-
melser i lagstiftningen med striktare tillampning pa bidrag till par-
tier har intensifierat diskussionen om detta. Denna typ av bidrag
finns i ett gransomrade, dar somliga bedémer det som korruption,
andra inte. Foéljderna av den nuvarande lagstiftningen tycks darfor
nagot oklara.

Fler tjansteman an politiker i rattsfallen

De intervjuade politikernas och tjanstemannens erfarenheter av
korruption och oegentligheter omfattade ett stort spektrum; fran
klara fall till korruptionens grazoner och olika formaner. Manga av
de saker som togs upp gallde erbjudanden om direkta fortjanster for
de inblandade parterna och brott mot rattsliga normer. Det f6-rekom
aven fall som gallde brott mot icke-rattsliga normer samt fall som
gallde indirekta fortjanster. De fall som rdrde nepotism togs
huvudsakligen upp av de intervjuade pa kommunal niva och gallde
politiker som hade agerat i javssituationer. Vidare rorde for-
skingringsfallen huvudsakligen byrakratins lagre nivaer. | Motala
och Skellefted gavs exempel pa vad man uppfattade som makt-
missbruk dar lagévertradelser skett. Nagra av de intervjuade pa na-
tionell niva hade erfarenheter av tydliga mutforsok. En person hade
utsatts for utpressning och en annan talade om ett fall dar en stor
muta erbjudits.

Nar man jamfor de rattsligt prévade mut- och bestickningsfal-len
med de fall som pressen rapporterat om blir resultatet att i
rattsfallen ar tjansteménnen &verrepresenterade, medan den bild
man far genom pressen visar att politiker och tjansteméan ar inblan-
dade i ungefar samma utstrackning. Bilden fran rattsfallen ger ock-
sa vid hand att den stora delen av fallen gallde den kommunala ni-
van. Man bér ha i atanke det 6kade ansvar den kommunala nivan
under de senaste artiondena fatt for att genomféra offentlig verk-
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samhet. Saledes behover t.ex. en dkning av antalet fall dar inte in-
nebéra en 6kning relativt sett.

Manga riskzoner

Att doma av regeringens svar till OECD (1997) angaende korrup-
tionens riskzoner fanns det ingen officiell uppfattning om vilka
omraden som var mest bekymmersamma ur korruptionshanseende.

Granskningen av de réattsligt provade mut- och bestickningsfal-
len i denna rapport visar dock att manga av dessa riskzoner fore-
kommer i samband med myndighetsutévning och wygbhandling,
inkop, licens- och tillstdndsgivning t.ex. i byggsektorn, i kommu-
nala bolag och hos polisen.

Rattsfallen visar att den offentliga sektorns relationer med pri-
vat verksamhet eller egen affarsverksamhet inom bygg- och bo-
stadssektorn, transport- och kollektivtrafiksektorn, upphandling och
tillstandsgivningar &r omraden dar det finns risker for korrup-tion
och darmed ocksa tillfallen att bega korrumperade handlingar. Av
rattsfallen framgar vidare att manga fall av mutforsok rapporte-
rats, som galler personer med befattningar dar tjanstemannen har en
direkt forbindelse med klienten, som nar en polis uppmanas att inte
anmala lagovertradelser mot ersattning.

Det bor dock noteras att de fall som rapporterades i media och
de fall som togs upp i intervjuerna gallde ett bredare spektrum an
mutor och bestickning. Manga géllde personer som varit betrodda
att hantera offentliga medel. For politiker och hdgre tjansteman har
den moraliska aspekten varit mycket viktig. Representations-
kostnader for alkohol och nattkbbsbesok har fordomts och ifra-
gasatts. Manga fall har handlat om privilegier eller hogre tjanste-
mans utnyttjande av férmaner och om detta varit korrekt.
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Manga risker for korruption

Enligt rattsfallen och enligt de intervjuade personernas uppfatt-
ningar foreligger det storst risk for korruption pa kommunal niva.
Detta bor jamféras med media dar de rapporterade fallen i storre
utstrackning ror den nationella nivan. Liksom rattsfallen pekar sa-
ledes intervjuerna pa det lokala folkstyret som mer riskfyllt an det
nationella. De motiv som gavs for detta var huvudsakligen otill-
racklig kontroll, mindre effektiva revisionssystem och mindre om-
fattande granskning fran pressens sida. Langvarigt maktinnehav
med samma maktkonstellationer och en svag opposition angavs
ocksa som viktiga faktorer. | kommunerna ansags vissa positioner
vara sarskilt riskfyllda, framst inképschaipphandlingschef, eko-
nomichef, naringslivschef samt innehavare av kommunala kredit-
kort.

Partiféretradare pa nationell nivd ansag man den kommunala
nivan vara mera sarbar an den statliga, huvudsakligen pa grund av
svagare saval interna som externa kontrollméjligheter. Langvarigt
politiskt maktinnehav ansags aven av nationella politiker vara mer
riskfyllt, till foljd av frAnvaron av maktvaxling, franvaron av en
stark opposition, bristfallig kontroll och revision samt bristfallig
granskning fran pressens sida. Kommunalt &gda bolag betraktades
som sarskilt riskfyllda, mycket som en effekt av dalig insyn och
kontroll.

Av intervjuerna framkom &ven att det finns en narmare kopp-
ling mellan beslut och genomférande i kommunerna an pa natio-nell
niva. | allmanhet pekades olika typer av relationer och kontak-ter
mellan det offentliga och naringslivet ut som riskzoner for kor-
ruption. Upphandling och férsék att dra foretag till kommunerna
sags som sarskilda riskzoner. Sma och slutna beslutsfattande grup-
per ansags vara skadliga genom negativa effekter pa kontroll och
ansvarsutkravande. Hantering av pengar pa det finansiella omra-
det, férsvarsomradet samt beslut om infrastruktur pekades ocksa ut
som riskomraden for mutor och annan otillborlig inblandning, pa
grund av att stora intressen ofta star pa spel.



14

| en mer detaljerad granskning studerades ett antal empiriska fall
ingdende i syfte att illustrera ett brett register av politiska affa-rer
och korruption, dar huvuddelen av dem avser grazonerna (se bilaga
3). Dessa fall valdes fran olika nivaer i folkstyret och om-fattade
olika riskzoner och typer och rorde ett brett spektrum fran tydliga
exempel pa korruption till korruptionens grazoner. Dess-utom
omfattade fallen bade hogre tjansteman och politiker. De ror-de
vidare huvudsakligen direkta transaktioner. Den offentliga sek-torns
relationer till féretag, bisysslor, bidrag till politiska kandida-ter,
offentlig upphandling ochnkop, ar nagra riskzoner och aspek-ter
som illustrerades i fallen. Andra gallde férfaranden dar offent-ligt
anstallda tjansteman vid sidan om hade uppdrag i privata foére-tag
som efterstravade att dverta den egna offentliga forvaltningens
uppgifter. Nagra fall rérde representation och befattningar dar be-
slut om upphandling avygkontrakt fattades. Dessa fall pekade
aven pa att vanskapsband mellan personer inblandade i missbruk av
offentliga medel ibland medverkat till att kontrollfunktionerna
forsvagats av den personliga lojaliteten. Detta visar pa en fara som
kan leda till att gransen fér vad som accepteras rattsligt eller av
allméanheten éverskrids.

Den offentliga sektorn har genomgatt stora forandringar i Sve-
rige. Under 1990-talet, som ar den period som huvudsakligen gran-
skats i denna studie, har de ekonomiska frutsattningarna varit
svara. Samtidigt har snabba forandringar &gt rum i den offentliga
verksamheten. Kontrollsystem har inte utvecklats och anpassats i
takt med den utdkade decentraliseringen och handlingsfriheten i den
offentliga forvaltningen. Det minskade utrymmet for att sla larm
och rikta kritik inom den offentliga forvaltningen pekas ocksa ut
som en negativ trend. Manga anstéllda hade uppfattningen att
yttrandefrinet och 6ppenhet hos myndigheterna i allmanhet har
minskat i takt med nya krav pa okad effektivitet och betoning av
lojalitet. Andra faktorer som poangterades gallde forandrade makt-
relationer och bristen pa kontroliméjligheter. Behovet av insyn och
Oppenhet galler sarskilt offentligt agda bolag, dar insyn och
Oppenhet i foretagen inte varit lika stor som i andra offentliga
verksamheter.
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Fortroendet for politikerna har minskat mer an for partierna

Korruption och politiska affarer har paverkat fortroendet for politi-
ken. Enligt de intervjuade verkade effekterna ha varit storst pa for-
troendet for politiker och mindre pa fortroendet for partier och in-
stitutioner. Affarerna har annu inte anvants i den svenska partipo-
litiska debatten. Enligt de intervjuade beror det framst pa att det
skulle betraktas som populistiskt att gdra det, samtidigt som det
skulle kunna skada legitimiteten ytterligare och darmed det egna
partiet.

De intervjuade fokuserade mest pa institutionella och kulturella
orsaker som forklaringar av korruption och oegentligheter. Politi-
ska maktforhallanden, framforallt langvarigt maktinnehav och
oppositionens styrka eller snarare avsaknaden av styrka betonades
aterigen av manga. En orsak till svag opposition och svag kontroll
pa kommunal nivd som togs upp var reglerna for partifinansie-
ringen. De mindre partierna kan bli finansiellt beroende av domi-
nerande partier. Det var farre som lyfte fram individernas egen
moral som en forklaring till oegentligheter och korruption. Den
politiska kulturen betonades mer av de intervjuade i Motala an i
Skellefted eller pa den nationella nivan. Likasa betonades den in-
dividuella moralen och den individuella aktérens roll mer i Motala.
Detta &r inte sarskilt 6verraskande och kan delvis forkla-ras med det
stralkastarljus som riktades mot enskilda aktorer och de hanvis-
ningar till politisk kultur som gjordes efter det att Motalaaffaren
uppdagades.

Nya atgarder behovs

Atgarder som foéreslagits av statliga utredningar och undersok-
ningar avser i manga fall kontrollsystem och insyn, i synnerhet
mellan offentligt &gda bolag och det lokala folkstyret, dar sarskilt
revisionen pekas ut som ett omrade som behéver starkas. Informa-
tion och utbildning betonades i 6kad utstrackning. Efter kritik mot
den radande ordningen och for att 6ka allmanhetens fortroende for
den kommunala revisionen har vissa atgarder genomférts med am-
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bitioner att effektivisera, hdja kompetensen och starka oberoendet
hos kommunala revisorer och 6ka kontrollen av de kommunala bo-
lagen. Det har ratt relativt stor enighet om att revisionen har be-hovt
starkas liksom att 6kad insyn i de offentliga bolagen varit vik-tigt.

Nar det galler fragan om vilken roll fortroendevalda revisorer
skall ha kontra professionella revisorer skilier sig emellerip-
fattningarna nagot at. Detta framgar ocksa av intervjuerna. Enligt
flera av de intervjuade behtver de professionella revisorernas roll
starkas, nagot som poangteras inte minst av borgerliga partifére-
tradare, som pekar pa riskerna med att utnamna partivanner och
anhangare till revisorer. Andra intervjuade ser en risk i att starka de
professionella revisorernas roll, som assistenter at valda reviso-rer,
eftersom det kan ske pa de valda revisorernas bekostnad. Fra-gan
om dagens modell eller en modell dar revisionen gors mer fri-
staende ar att foredra kan darmed vantas att utgora fortsatt amne
for debatt.

Andra atgarder som foreslagits av intervjupersonerna omfattar
lagandringar saval som information och utbildning. Flera forslag,
som avsag det kommunala folkstyret, gallde forbattring av insyn
och kontroll. Utbildning angavs som en annan viktig atgard. De
politiker som intervjuats var emellertid skeptiska mot lagstiftning
betraffande finansiering av politiska partier och kandidater fran or-
ganisationer och foretag, vilket kan betraktas som en annan risk-
zon. Pa detta omrade foredrar man sjalvreglering och frivilliga
Overenskommelser mellan partierna.

1.2 Sverige i en internationell jamforelse

Jamforelsevis ar Sverige ett land déar korruptionen fortfarande ar av
relativt liten omfattning. Data visar att korruption forekommer i
mindre utstrackning i lander i norra Vasteuropa an i Sydeuropa.
Attityderna till korruption under 1990-talet har skarpts generellt i
de lander som undersokts, inte minst i lander som drabbats hart av
skandaler.
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Om den inom korruptionsforskningen mycket kdnda Heiden-
heimertypologin tillampas ligger Sverige narmast den idealtyp som
kallas medborgarsamhallgéhé civic based systemyilket in-nebar
att forekomsten av olika typer av korrumperade forfaranden
minskar i omfattning nar man gar fran fall av ringae(ty) korrup-
tion till grov (aggravated korruption. (Heidenheimermodellen be-
skrivs i avsnitt 2.3.2). Dock bor papekas att det finns manga grans-
fall i Sverige av bedrageri, forskingring och troléshet, vilka faller
utanfor de exempel som ges i modellen. | modellen antas vidare att
motstandet mot gynnande favorisering framfor allt betonas av eli-
ten jamfoért med andra grupper. Eftersom allmanheten varit mycket
skarp i kritiken motalla slags oegentligheter eller tvivelaktiga
verksamheter kan det sattas ett fragetecken for detta antagande. Av
detta foljer ocksa att allmanheten i allt storre utstrackning kan for-
vantas betrakta handlingar som fall av klar korruption.

Likartade riskzoner i Sverige och i andra lander

Till viss del tycks riskzonerna i Sverige andra landers. Vissa om-
raden ar generellt mer utsatta for risker an andra. Omraden med
stor handlingsfrihet for myndigheter och aktorer, tillstand, licenser
och offentlig upphandling ar forknippade med sarskilda risker. Som
vi har sett i andra lander sa ar ocksa polisverksamhet, grans-
kontroll av manniskor och inférsel av varor exempel pa sarskilt ut-
satta omraden. Dessa resultat stammer delvis ocksa in pa Sverige.
Dessutom forekommer manga av oegentligheterna och korrup-
tionsfallen pd kommunal niva. Detta ar inte sarskilt Gverraskande
med tanke pa att en sa stor del av den offentliga verksamheten
handhas dar. | kommunerna kan man ocksa vanta sig att koppling-
en mellan beslut och genomférande ar mer pataglig och nara an
motsvarande pa nationell niva, dar lagstiftarna befinner sig pa
langre avstand fran genomforandet.

Om olika landers korruptionslagstiftning jamfors framgar att den
inhemska korruptionen har reglerats i betydligt stdrre utstrack-ning
an korruption av befattningshavare i andra landers tjanst. Mu-tor
till inhemska offentliga befattningshavare har i regel varit strangt
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reglerade, medan motsvarande handlingar gentemot befattnings-
havare i andra lander har varit tillatna. P4 motsvarande satt har
mutor betalda utomlands i viss man varit skatteavdrags-gilla
kostnader for foretagen. Liksom i flera andra lander har detta gallt
Sverige. | en del andra lander, har det dock uttryckligen varit
forbjudit att muta utldndska tjansteman och att gora skatteavdrag
for sddana mutor. | rapporten prévas om lander med svag lagstift-
ning mot mutor utomlands ocksa var de som flitigast anvander sig
av detta. Sa visade sig dock inte vara fallet, vilket Sverige utgor ett
exempel pa. Aven regler for tjansteméan och finansieringen av poli-
tiska partier och kandidater varierar mellan olika lander. Sverige
har jamfort med manga andra lander fa lagar och regler i bada des-
sa avseenden.

Men manga lander, daribland Sverige, har nyligen som en foljd
av internationellt samarbete skarpt sina lagar mot bestickning av
tjansteman i den offentliga sektorn i andra lander. De tkade inter-
nationella satsningarna pa att bekampa korruption ar sannolikt
framst ett resultat av 6kat motstand mot korruptionen och upp-
marksamheten pa de problem som foljer, inte minst i de industria-
liserade landerna, dar den gamla tesen om korruptionen upphort har
kommit pa skam.

Det finns korruption i Sverige

Aven om korruptionsnivan i Sverige i internationell jamférelse
fortfarande ar relativt 1ag, och Sverige betraktas som ett av de minst
drabbade landerna i varlden, kan det konstateras att korrup-tion
existerar i Sverige. Under 1990-talet har det visat sig att det finns
manga riskzoner och att en lag korruptionsniva inte kan tas for
given. Utifran de jamviktsmodeller, som presenterats i ansatsen med
fokus pa individuella val (avsnitt 2.3.2), framstar korruptio-nens
negativa effekter pa den politiska legitimiteten som ett skal att
bekampa korruptionstendenser aven vid laga nivaer. Uppfatt-ningar
om antalet korrumperade tjansteman i den offentliga sek-torn, eller
de som misstanks vara korrumperade, kan paverka de forvantade
kostnaderna for att delta i korruption. Det ar darfor viktigt att redan
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vid en lag korruptionsniva forhindra att korrup-tionen 6kar. Darmed
ar det ocksa viktigt att staten uppmarksam-mar riskzonerna, men
aven de foreteelser allmanheten betraktar som korruption, dven om
det inte ar frdga om klara fall av korrup-tion, utan galler grazonen.
Dessutom kravs dkad lyhdrdhet for var-ningssignaler och forbattrad
genomskinlighet pa samtliga nivaer i den offentliga sektorn. Dessa
fragor bor sattas hogt upp pa den po-litiska dagordningen.

Utifran den traditionella korruptionslitteraturen kan Sverige be-
traktas som ett ovanligt fall att studera. Men denna studie har visat
att det finns fog for att narmare studera olika typer av korruption,
politiska affarer, korruptionens riskzoner och grazoner aven i
Sverige.
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2 Inledning

Under de senaste tjugo aren antalet korruptionsskandaler ckat varl-
den 6ver. Manga lander har drabbats av skandaler, vilka inte enbart
skadat enskilda individer, utan aven partier, institutioner och i
somliga fall tilliten till hela det politiska systemet. Korruptions-
studier, som tidigare huvudsakligen sysslade med att forklara kor-
ruption i utvecklingslander, har alltmer bdrjat handla om de "ut-
vecklade” industrilanderna. | Europa har nya avsléjanden inom EU
och inte minst dess kommission satt korruptionsproblemet hogt pa
agendan. Korruptionsforskarna ar relativt eniga om att problemen
med korruption har férvarrats i Vast-europa.

Det okade intresset ar markbart inom flera omraden. Medias be-
vakning av skandaler ar omfattande och den undersdkande journa-
listiken uppmarksammar mer an tidigare korruption som ett viktigt
omrade att rapportera om. | den akademiska varlden har ett 6kat an-
tal forskare fran omraden som juridik, sociologi, statsvetenskap, och
nationalekonomi intresserat sig for amnet. Forskningen forso-ker
forklara korruptionens utbredning i olika lander, motiven for
korruption och dess effekter, atgarder mot korruption osv. Likasa
framhaller i dag internationella organisationer vikten av att vidta
atgarder mot korruption. OECD, Varldsbanken, FN, EU och manga
andra har numera program som riktar sig mot korruptionsproble-
men och foreslar atgarder for att motverka korruption. Aven icke-
statliga organisationer arbetar mot korruption. En av de mer infly-
telserika arTransparency Internationasom ar en sammanslutning
vilken verkar for att minska korruptionen i samband med affars-

! Denna studie utgér en del av en kommande avhandling vid statsveten-
skapliga institutionen, Umea universitet.
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transaktioner varlden Over. Varje ar publicerar Transparency Inter-
national ett s.k. uppfattningsindex somgardnar landerna i varl-

den med avseende pa forekomsten av korruption. Dessa uppgifter
har fatt betydelse och tilldrar sig stappmarksamhet.

Transparency International har etablerat avdelningar i mer an 70
lAnder och erbjuder en rad anti-korruptionsprogram. | Sverige finns
dock annu inte ndgon avdelning. (Transparency International 1999).

Utifran ett statsvetenskapligt perspektiv finns det flera anled-
ningar till varfér korruption kan anses viktigt att studera. Korrup-
tion hanger nara samman med och far folider for ekonomisk och
politisk utveckling, foérvaltningens effektivitet samt férespeglingar
om riktiga och rattvisa politiska beslut. Den kan inte bara undermi-
nera fortroendet for inblandade politiker, utan i forlangningen aven
for politiska partier och politiska institutioner. Ur ett ekonomiskt
perspektiv ar det ofta de sidor som paverkar ekonomisk tillvaxt och
utveckling péa ett negativt satt som betonas, inte minst i fattiga lan-
der med begransade resurser. Men samtidigt anses ibland att det inte
ar efterstravansvart att helt eliminera korruptionen, eftersom det
skulle leda till ineffektivitet och omfattande Overvakning (se t.ex.
Anechiarico och Jacobs 1996). Fran ett etiskt perspektiv kan
korruption anses vara felaktigt eftersom den kringgar fastlagda sys-
tem och &sidosatter demokratins spelredler.

Politiska affarer ar inte nagon ny foreteelse i Svetigaen an-
talet uppmarksammade fall relaterade till korruption har dkat under
1990-talet. Ett av dessa fall gdllde en moderat riksdagsledamot som
blev misstankt for att ha deltagit i korrumperade handlingar. | egen-
skap av ledamot av naringsutskottet erbjod han under perioden
1991-1993 flera storre foretag information om beslut och atgarder
som rorde ekonomisk politik, mot ett arvode pa 8 000 kronor.

2 Inte minst p& sextiotalet bérjade en del forskare betona korruption som
nagot som under specifika stadier i ett lands utveckling kunde vara funk-
tionellt. Korruption kunde vara formanligt for saval tillvaxt som politisk
stilitet. Idag tenderar dock flertalet studier att betona de negativa aspek-
terna pa tillvaxt och ekonomisk utveckling.

% T.ex. Ebbe Carlsson fallet under 1980-talet, angdende utredningen av
mordet pa statsminister Olof Palme.



23

Tingsratten fann honom skyldig till brott, men han blev sedermera
frikand av hovratten (Thofelt995: 22—-23, Rattsfall frahovratten
1995:99).

En annan politiska affar som tilldrog sig stappmarksamhet
rérde en kandidat till statsministerposten, som tvingades dra tillba-
ka sin kandidatur efter att ha anvant statens kreditkort pa ett satt
som orsakade kritik. Férundersokningen fann emellertid ingen an-
ledning att stélla personen infor ratta. Affaren resulterade emeller-tid
i att svenska medier pa bred front startade liknande granskning-ar av
andra politiker. Flera avsléjanden gjordes dar kommunpoli-tiker,
statstjansteman eller kommunala bolag var inblandade. Dessa fall
gallde bl.a. anvandning av offentliga kreditkort for privat bruk,
politikers privata resor bekostade av offentliga medel, orimliga re-
presentationskostnader och annan privat konsumtion med offentli-ga
medel. Motala och Gavle ar bland de mer kanda fallen pa kom-
munal nivd, men aven andra, som de som gallde en forvaltning i
Alvsborgs l4an och fallet rérande en tidigare landshévding i Orebro,
som aven han blev frikdnd, blev mycket uppmarksammade och fin-
granskades av media. Denna uppsjo av avsléjanden om misstankar,
samt uppmarksamheten kring rattegangar har foranlett protester
bland allmanheten inte minst mot politikers beteenden.

Den traditionella och officiella standpunkten i Sverige betraf-
fande korruption har varit att vi inte behover dgna sa mycket



24

uppmarksamhet at detta eftersom vi inte har nagra sadana pro-
blem? | ett debattinlagg i Dagens Nyheter havdade Hans L. Zetter-
berg att:

De svenska statsvetarnas forsummelser att studera korruption Star i
kontrast till vad liberala eldsjalar som Vilhelm Moberg astadkom
for fyrtio ar sedan och vad de stora redaktionernas journalister nu
borjat gora. (Zetterberg 1995).

Ett par ar senare hade en rad politiska affarer orsakat en debatt
om etik i politiken och om de folkvaldas beteende. Trots detta finns
det fortfarande fa studier i &mnet.

Korruptionens och affarernas effekter for legitimiteten kan be-
traktas som en av de mer uppenbara skélen till varfor det ar viktigt
att studera i Sverigel varldens industrialiserade lander pagar en
allman debatt om det bristande fortroendet for politiker. Detta kan

* Forskning om korruption &r ovanlig inom statsvetenskapen i Sverige,
for att inte sdga helt obefintlig. | bocker som handlar om politik och
forvalt-ning namns politiska affarer betydelse och de ror i vissa fall
korruption (se Petersson och Sdderlind 1993). | omfattande studier av
makt och politik har inte korruptionsproblematik tagits upp som en
viktig frdga (se t.ex. SOU 1990:44). Inom andra amne, exempelvis
juridik, har viktiga studier bedrivits av framfor allt Thorsten Cars (1990
och 1996). Hans forskning &r inriktad pa mutor, bestickning samt
korruptiv. marknadsféring. Han har bidragit med en utforlig
sammanstallning av rattsfall i Sverige under 1980 och 1990-talen. Ett
annat bidrag ar en avhandling i nationalekonomi av Lambert-
Mogiliansky (1996). En av de mer kanda svenska studierna av
korruption ar Gunnar Myrdals "Corruption: Its Causes and Effects”
(1968) men denna tar sin utgangspunkt i asiatiska forhallanden. Den
forskning som bedrivits &r ringa i jamférelse med manga andra lander i
Europa. En tankbar forklaring till detta ar att Sverige anses vara ett land
séllan drabbat av korruption. Korruption ar svart att studera empiriskt
och annu svarare da antalet klara fall har varit f4 sdsom i Sverige.

®> Med ett internationellt perspektiv blir det tydligt att ett samband kan
foreligga. Fran ménga lander vet vi att korruption lett till misstro mot re-
geringar. Inte minst i Afrika dar detta i flera fall medfort regimskiften
och kupper. Tyvarr har de inkommande regimerna i manga av landerna
inte varit battre an de foregdende. Nigeria ar ett exempel pa detta
(Diamond 1993: 215).
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forklaras med ett antal faktorer som ekonomiska problem, stora
statsskulder, att det politiska systemet inte lever upp till férvant-
ningarna osv. Den langvariga internationella trenden att tilltron till
politiker minskar, finns aven i SverigdJndersokningar har visat att
missnojet med politiker minskade internationellt under 1980-ta-let.
Men i Sverige lag missndjet kvar pa samma niva. Enligt Gill-jam
och Holmberg, kan detta till en del forklaras av de politiska
affarernd (Gilliam, Holmberg1990: 113-14).

Fran Italien vet vi att korruptionsskandaler ar en viktig forkla-
ringsfaktor till Iag tilltro, inte bara till politiker, utan ocksa till det
politiska systemet. | Italien, liksom i de flesta andra lander, vande
denna trend under 1980-talet odltron till det politiska systemet
Okade darefter pa nytt. Efter nyheterna om stora korruptionsskan-
daler och kontakter mellan den italienska maffian och hiigisat-ta
politiker, vande emellertid trenden och blev ater mer negativ.
Monstret &r inte bara relevant i Italien. Aven i Sverige dar korrup-
tionsskandaler ar mindre vanliga har opinionsunderstkningar pekat
pa att tilltron till politiker minskat som en foljd av olika politiska
affarer. En studie av Peter Esaiasson visade att populariteten for
statsministerkandidaten som tvingades dra tillbaka sin kandidatur
undergravdes snabbt som ett resultat av att man forlorat fortroendet
for personen efter affaren (Ljungberg 1996). Aven om detta ar langt
ifran att havda att en sadan politisk affar paverkar stodet for det
politiska systemet, kan allméanheten betrakta manga affarer Gver
lang tid som ett tecken pa nagonting systematiskt med foljd att for-
troendet ocksa for systemet paverkas.

® For en utforligare diskussion om fortroendet for politiker, se Méller
(1998) och Lewin (1998).

" Exempelvis Ebbe Carlsson affaren som uppmarksammades av media
under en langre tid.
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2.1 Syfte

Syftet har varit att studera politisk korruptfonSverige i ett jamfo-
rande sammanhang. Min utgangspunkt har varit den internationella
och till stor del engelsksprakiga statsvetenskapliga litteraturen om
korruption. Avsikten ar att identifiera typer av korruption, narbe-
slaktade politiska affarer och korruptionens riskzoner i Sverige. Var
i samhallet finns en stor risk for korruption? Vilkka typer av
korruption rér svenska korruptionsfall? (Definitioner av politiska
affarer, korruption och riskzoner diskuteras narmare i avsnitt 2.3.1.)
Studien ar till storsta delen empiriskt inriktad och fokus lig-ger pa
1990-talet och mot korruption inom den offentliga sektorn.

Ett av de naturliga problemen med forskning som har empiriska
ambitioner inom detta omrade ar bristen pa omfattande och tillfor-
litiga data®. Som regel ar det i de inblandades intresse att dolja en
korrumperad transaktion. Forskare har ocksa konstaterat att detta ar
anledningen till att tillampad korruptionsforskning pa manga omra-
den varit ovanlig. | denna studie anvands flera olika informations-
kallor. Data och information omfattar bl.a. korruptionens spridning,
attityderna till korruption i olika lander, rattsfall som rér korruption
i Sverige, korruption och narbeslaktade affarer som rapporterats i
pressen, offentliga dokument och riksdagsdebatten, attityder till
mutor och korruption samt djupstudier av ett antal fall.

8 | denna studie anvénds korruption och politisk korruption som synony-
mer.

°| den kommande avhandlingen utvecklas de empiriska och framfor allt
teoretiska delarna vytterligare. | denna rapport tacks huvudsakligen
handel-ser fram till 1 januari 1999.

9 Thorsten Cars har havdat att mindre &n en procent av alla korruptions-
brott i Sverige leder till rattslig utredning och att det ar ovanligt med fal-
lande domar for grova korruptionsbrott. (Aftonbladet 1998-10-17)
Jamfor ocksd med Andvig (1986: 5).



27

Aven om man kan havda att korruption inte har varit ett stort
problem i Sverige, s& ar den vaxande tonvikten pa korruption och
"affarer”, liksom fragorna om hur detta kan forklaras, samt allman-
hetens, politikers, och partiers reaktioner av intresse. Stora forand-
ringar har agt rum inom offentlig forvaltning och politik som en
folid av férandrade ekonomiska och politiska handlingsvillkor; for-
hallanden som kan bidra till att 6ka forutsattningarna for korrup-
tion. Den stora offentliga sektorn, férandringen av forvaltningen och
en tendens till en tystare sadan, dar farre vagar ge varnings-signaler,
ar faktorer som kan tankas Oka risken for korruption. And-ra
foreteelser som kan ha paverkat utvecklingen ar internationalise-ring
och en viss underminering av byrakratiska ordningsregler. Till detta
kan mediernas férandrade roll laggas. De tycks vara mer granskande
an tidigare, och darmed kan fler fall uppdagas som bi-drar till den
bleknande bilden av Sverige som ett land fritt fran kor-ruption. | viss
utstrackning paverkar media aven riskzonerna ge-nom att paverka
uppfattningen om riskzoner via sin nyckelroll i av-sléjanden av och
rapportering om fall. Flera andra férandringar har saledes agt rum
som gor fragor om korruptionsrisker och riskzoner i Sverige viktiga
att studera.

Vikten av att inte enbart studera korruptionen, utan éven kor-
ruptionens foérutsattningar och de omstandigheter under vilka den
frodas, har betonats av ett antal forskare (se t.ex. Leys 1965: 57-
58). Olika typer och former av korruption kan existera jamsides och
det ar majligt att de skiljer sig at mellan lander. Médat@g6: 118)
pekar pa ett annat skal till varfér dessa fragor ar viktigeo 'take
into account the various forms of corruption should help to be
more specific when dealing with the analysis of the scale, the
causes and consequences of corruptiddet behéver kanske inte
forklaras narmare varfér man nar man genomfér empiriska korrup-
tionsstudier i Sverige inte kan inte vanta sig att finna lika manga
uppenbara exempel som t.ex. i Italien. | stallet kan ett fruktbart for-
sta steg vara att studera typer av korruption och dess riskzoner, inte
bara for att skissera korruptionens karakteristik, utan ocksa for att
hitta grazoner, eller omraden dar det rader osakerhet eller dar risker
foreligger.
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Som vtterligare bakgrund till studien presenteras nedan svensk
policy om korruption och studiens teoretiska ramverk. "Den sven-
ska policyn” syftar till att ge en bild av hur statsmakterna diskute-
rar korruption, hur man ser pa riskzoner och hur lagstiftningen ser
ut. Dar redovisas statens agerande, lagstiftning och den parlamen-
tariska debatten i riksdagen om korruption och etik. Dessutom tyd-
liggors forandringar och atgarder som vidtagits i avsikt att minska
risken for korruption eller missbruk av offentliga medel samt de
forandringar i lagstiftningen som genomférts till félid av interna-
tionella konventioner. Detta kapitel utgor ocksa en utgangspunkt for
studiens teoretiska ramverk dar avgransningarna av de analyti-ska
begreppen utvecklas narmare liksom studiens angreppssétt.

2.2 Den svenska korruptionspolicyn

2.2.1 Lagar och férordningar om korruption

Mutor ar den tydligaste legala indikatorn pa korruption. Den muta-
de ambetsmannen gar med pa att utféra en tjanst mot en sarskild er-
sattning. Andra typer av korruption ar ofta vagare. | moderna eko-
nomiska system kan det vara svart att avgora vad som ar korrup-
tion (Heidenheimer 1989:149). Darfér begransar sig korruptions-
studier ofta till mutor. Andra typer av korrumperade forfaranden
kan t.ex. galla nepotism, utpressning och vissa patron-klientférhal-
landen.

| strikt legal mening galler korruption mutor och bestickning.
Detta har varit straffbart lange i SverifeNar det speciella am-
betsansvaret avskaffades 1976 utvidgades ansvaret till samtliga

| huvudsak redogérs for forhallanden fram till den 1 januari 1999.

12 Redan under medeltiden var det férbjudet att ta emot mutor for domare
och lansméan. Ar 1864 utvidgades bestammelserna till att gélla statens
am-betsman. Givande av muta blev straffbart forst 1919. (Cars 1990: 7)
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offentliganstallda och offentliga uppdragstagalre Straffansvaret
utvidgades 1978 till att omfatta ocksa den privata sektorn. (Cars
1990:7) Ett mutbrott féreligger nar en arbetstagare eller en anstalld
accepterar muta eller otillborlig beléning i samband med sin tjanst-
goring (Brottsbalken kapitel 20 §82). Reglerna géaller anstallda, for-
troendevalda, och innehavare av uppdrag reglerade i forfattning.
Mutan ar en otilloorlig forman och behover inte ha ett ekonomiskt
varde. Vid bestickning erbjuder givaren muta till anstalld eller upp-
dragstagare som kan gora sig skyldig till mutbrott (Brottsbalken kap
17 87). En arbetsgivare kan inte begad mutbrott, inte heller be-sticka
sina egna anstallda, eftersom muta forutsatter paverkan uti-fran.
(Cars 1990:9-20}* Mutbrott kan foreligga dven om transak-tionen
agde rum innan den mutade tilltratt sin tjanst och aven efter att
tjansten lamnats. Tre typsituationer foreligger:

1.Givaren utlovar. Arbetstagaren later sig utlovas.
2.Givaren erbjuder. Arbetstagaren begar.
3.Givaren lamnar. Arbetstagaren tar emot.

| det forsta fallet tar bestickaren initiativ, medan fallet kan vara
det omvanda i de tva sistnAmnda situationerna. Det &r inte nddvan-

13 Den generella regeln var att &mbetsansvaret géllde alla kommunala
och statliga tjanstemadn med handlaggande uppgifter. Det fanns fyra
olika typer av &ambetsmannabrott: mer speciella var brott mot
tystnadsplikt och tag-ande av muta medan tjanstemissbruk och tjanstefel
var av mer generell ka-raktér. Det juridiska ansvaret kompletterades av
disciplinansvar, som géll-de myndighetens rétt att bestraffa personalen.
Vid sidan av detta fanns &aven ett skadestandsansvar och
redogéraransvar, som gallde befattnings-havare som hade ansvar for
uppbdrd och utbetalning av statsmedel. (Petersson, Soéderlind 1993: 144-
45)

14 Reglerna omfattar &ven andra personer som p.g.a. fértroendestalining
fatt i uppdrag att handha rattsliga eller ekonomiska angelagenheter eller
sjalvstandigt skota kvalificerad teknisk uppgift eller 6vervakning av skot-
seln av sddana arenden. Det ar tillrackligt att givaren och mottagaren har
kontakt i tjansten, har varit i kontakt eller foérvantas kontakta varandra. |
sa fall ar det tillrackligt for att innebéara otillborligt inflytande (Cars
1990: 19-20).
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digt att forfarandet ar genomfort for att medfora straff, dvs. gavan
maste inte ha 6verlamnats. Den sida som tar initiativ ar i de tva for-
sta fallen skyldig till mutbrott &ven om den andra parten avbojer er-
bjudandet och darmed gar fri fran ansvar. | det forsta fallet kravs att
den potentiella mottagaren uttryckligen avbojer erbjudandet, for att
det inte skall beddmas som tyst samtycke och darmed vara
straffbart:®

Andra lagar av relevans for denna studie galler framfor allt for-
skingring, troléshet mot huvudman, bedrégeri och jav. Férsking-ring
ar nar nagon asidosatter sina uppgifter i hanteringen av andras
tillgangar, med syfte att gora fortjanst pa tillgangarna eller pa andra
satt dra fordelar av det (Brottsbalken kapitel 10 881, 3). Troléshet
mot huvudman innebar att nagon som i sin fortroendestallning sko-
ter ekonomiska eller tekniska angelagenheter, misskoter sitt ansvar
och darmed asamkar sin huvudman skada (Brottsbalken kapitel 10
85). Bedrageri ar nar nagon vilseleder annan part att delta i verk-
samhet som ar fordelaktig for initiativtagaren och skadlig for den
andra parten (Brottsbalken kapitel 9 881, 3, 11). Brott mot tyst-
nadsplikten (brottsbalken kapitel 20 §3) kan t.ex. gélla da hemlig
information har férmedlats till kriminella grupper. Javssituationer i
det offentliga verksamhetsomradet definieras och styrs genom For-
valtningslagen 8811 och 12, samt Kommunallagen kapitel 5 88 20,
20a och 20b och kapitel 9 §84-6. For politiker ar lagarna om jav
inte lika detaljerade som de ar for offentliga tjansteman. Enligt lag
och tradition har riksdagsledaméter en friare position an tjanste-
man®.

15 Att besticka tredje part med relation till personen som har inflytande
ar inte heller tillatet (Cars 1990: 11-12).

1 Till skillnad frAn offentliga tjansteman finns inga regler for
riksdagsle-damoternas sidouppdrag (Lagen om Offentlig Anstélining
SFS 1994: 260, Forvaltningslagen SFS 1986: 223).
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2.2.2 Nyligen genomférda lagandringar

Den svenska mutlagstiftningen ar relativt strdng. Daremot har — i
likhet med i manga andra lander i Europa — inte mutor som betalats
av nationella féretag till politiker och tjansteman i andra lander, ut-
tryckligen varit forbjudna. Sddana mutor har i vissa fall varit god-
tagbara for skatteavdrag enligt svenska domstolars bedémning. Un-
der de senaste aren har arbete skett for att forandra svensk lagstift-
ning i enlighet med framfor allt OECD:s och EU:s riktlinjer, vilket
inneburit att korruptionsbestammelserna skarpts. | ett betankande
(Ds 1998:29) beskrivs Sverigesikaytning till internationella pro-
tokoll i OECD, FN och EU, liksom forslag att Sverige skriver un-
der protokoll och foérslag som utarbetats dar. Det innebar att en rad
lagandringar méste goras. Mutor till utlandska ministrar, parla-
mentsledamdter, EU-kommissionarer, ledamdéter av Europaparla-
mentet och domare i EG-domstolen blir enligt dessa forslag ut-

' Med anledning av rekommendationerna i de internationella konventio-
nerna foreslas flera férandringar och tillagg till brottsbalken. Mutbrott
in-begriper numera forméner avsedda for andra personer &n den person
vars tjansteutovning som amnas paverkas. Aven formaner till EG-
kommissio-néarer, EU-parlamentariker samt domare i EG-domstolen och
Revisions-ratten skall omfattas av mut- och bestickningsansvaret.
Straffoestammel-serna utvidgas for att innefatta bestickning av
parlamentsledaméter och ministrar i andra lander och utlandska
motsvarigheter till kategorierna i 20 kap 28 andra stycket 1 BrB. Det blir
straffbart att besticka personer som utdvar andra landers myndighet i
enlighet med OECD-konventionens di-rektiv att ocksa inkludera de som
utbvar en funktion for ett annat land utan att vara anstélld.
Atalsangivelse eller allmant pékallat atal skall inte kravas for &tal for
bestickning eller mutbrott av vissa tjanstemén inom EU-fér-valtningen,
liksom inte for utlandska parlamentsledaméter eller ministrar. Ett
uttryckligt forbud mot skatteavdrag fér mutor till ambetsman i andra
lander maste inféras i Kommunalskattelagen 1928:370 20 §.

(Ds 1998:29:86-90)
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tryckligen straffbara, liksom mutor till tredje part ex. ett politiskt
part®

Som en folid av OECD:s rekommendation foreslas uttryckligen
ett forbud mot skatteavdrag for otillborliga formaner och mutor.
Enligt promemorian ar det en tolkningsfraga om sa redan varit fal-
let (Ds 1998:29: 98), men tidigare domstolsfall visar att avdrag har
tillatits.>°

Sveriges avsikt ar att tillampa dessa forandringar redan fore de
internationella konventionerna har vunnit laga kraft, mot de lander
som gor likadant. Regeringens proposition (1998/99:32) dverlam-
nades till riksdagen den 17 december 1998. Justitieutskottet fore-
slog i sitt betdnkande (JuU 1998/99:16) att riksdagen slgoid-
kdnna konventionerna och protokollen och de foéreslagna lagfor-
andringar som tilltrade till dem medfér. Lagandringarna tradde i
kraft den 1 juli 1999.

2.2.3 Den parlamentariska debatten

Debatten om etik, pengar och politik intensifierades pa 1990-talet.
Under manga ar har det i riksdagsmotioner efterfragats redovisning
av riksdagsledaméternas ekonomiska intressen, omugidisag

18| Sverige foranledde detta en intensiv debatt om LO:s bidrag till
Socialdemokraterna utgjorde en muta. Madeleine Leijonhufvud, ordfor-
ande for Institutet mot mutor havdade att preciseringarna i lagforslaget
var vaga, men menade att principiellt skulle en réttslig prévning av detta
stod inte skilja sig frdn om det gallde en enskild person, som i fallet med
en riksdagsledamot (se bilaga 3). (Folcker 1998)

19 Otillbérlig &r varje transaktion som avser att paverka
tjansteutdvningen, vilket far bedémas i varje enskilt fall. Kostnader for
representation ar avdragsgilla sa lange de har en direkt koppling till den
officiella verksam-heten, medan personlig gastfrihet, lyxutgifter och
gavor inte ar avdrags-gilla, forutom gavor i samband med representation.
Ett annat forslag ar att om skattemyndigheten misstéanker bestickning
ska detta anmaélas. (Ds 1998:29: 94-100)

2 Eor en utforligare diskussion se Cars (1996: 160-161) och fér exempel
pa domstolars bedomning (1996: 289-93).
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samt inforande av etiska ordningsredgfeEragan om registrering av
ledamoternas ekonomiska intressen har mestadels drivits av per-
soner knutna till en etikgrupp i riksdagen. Deras krav pa registre-
ring horsammades slutligen (SFS 1996: 8¥®trax fore riksdags-
valet 1998 hade 310 av 349 ledamoter valt att lamna uppgifter till
det frivilliga registret (Runel998-10-26). Motioner om etiska ord-
ningsreglef® har avvisats av konstitutionsutskottet, som menat att
det ar upp till partierna att se till att kandidater ar dugliga och for-
troendeingivande. Man havdade, liksom tidigare nar det gallt eko-
nomisk registrering och sidouppdrag, att upprattande av en etisk kod
skulle paverka frineten i det interna partilivet. (K1989/90:12, KU
1990/91:1, KU 1990/91:32, KU 1992/93:5).

Offentligt agda bolags roll och existens har ocksa diskuterats. |
motioner har i vissa fall betonats bristande insyn och granskning

% Som exempel p& négra av de tidiga motionerna se K214:1988/89,
K813:1989/90, K223:1990/91.

22 Man har under de senaste &ren debatterat flera atgarder betraffande eti-
ska principer i riksdagen och bland de politiska partierna. En parlamenta-
risk grupp bestdende av olika riksdagspartier skapades 1991, med
malsatt-ning att halla etikdebatten vid liv (Westerholm 1995).
Konstitutionsut-skottet menade tidigare att det inte fanns behov av ett
register eftersom in-komst- och férmégenhetsuppgifter redan var
offentliga uppgifter. Konsti-tutionsutskottet tillstyrkte emellertid tva
motioner 1994 (K309:1992/93, K309:1993/94) som efterfrigade
offentliggérande av riksdagsledaméternas ekonomiska intressen och
bisysslor i syfte att klargéra om omstandighe-terna mojligen orsakar jav.
(KU 18:1993/94) Den motion (K8:1995/96), som foreslog att man skulle
ge den speciella etikgruppen fortsatt fortroen-de attba for etik i
politiken, blev dock inte tillstyrkt (KU13:1995/96). | en motion
(K36:1997/98) med anledning av regeringens proposition om statlig
forvaltning (1997/98: 136) foreslogs, att etik i offentlig forvaltning skulle
betonas som en bas for att hoja kvalitet och kompetens och att inter-
nationellt arbete pd omradet skulle beaktas. Forslaget skulle kunna
integre-ras i den nyligen foreslagna myndigheten med ansvar for
utvecklingen av kvalitet och etik. Konstitutionsutskottet avvisade
forslaget, med hanvisning till att det g inom ramen for propositionens
syfte. (KU 31:1997/98)

% Se K257:1989/90, K226:1989/90, K214:1990/91, K223:1990/91,
K249:1990/91, K251:1990/91, K319:1991/92.
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som forklaring till flera politiska affaret* Kopplat till detta har
ocksd den kommunala revisionens utformning och revisorernas
stallning diskuterats. Vissa har efterfragat att en majoritet av de
kommunala revisorerna skall tillhéra oppositionen, annan tonvikt i
revisionen och 6kad professionalisering (Motionerna K215:1996/97,
K526:1996/97, K527:1996/97 och A607:1996/97 behandlades i KU
4:1997/98).

Det Okade personvalet (SF$997: 157) har inte inneburit
strangare reglering, trots att manga motioner efterfragat detta (se
t.ex. K17:1996/97, K19:1996/97, N254:1996/97, K22:1996/97 och
K25:1996/97 behandlade i KU 16:1996/97). De politiska partierna
har emellertid kommit 6verens om att det inte foreligger nagot be-
hov for reglering i det har avseendet utan friviliga dverenskom-
melser anses tillrackligt (SOW993:21: 72-775. Etikfragor verkar
ha fatt genomslag och haft betydelse for véljarna. | september 1996
fick kristdemokraterna for forsta gangen over 4 % i en SIFO-méat-
ning (Dagens Nyheter 1996-09-30), vilket delvis forklaras av etik-
frdgornas genomslag, fragor som partiet prioriterat lange. | riks-
dagsvalet 1998 nadde man sitt ilgtbasta resultat, 12 %. (Riks-
skatteverket 1998)

Andra exempel pa fragor som lyfts fram ror effekter av lobby-
ism, insyn och genomskinlighet i politik och foérvaltning, méjlig-heter
till kontroll och att sla larm, offentlighetsprincipen och hur dessa
funktioner skall starkas (se t.ex. KU31:1997/98, KU23:1995/96).

2 Konstitutionsutskottet (se t.ex. KU34: 1995/96, KU12:1996/97,
KU13:1997/98), har behandlat motioner betraffande utvidgad mdjlighet
att bedriva bolag, (set ex. 1994/95: K602, K605, K625), begransad moj-
lighet (se t.ex. K 510:1997/98) eller foérbud (se t.ex. K504:1996/97).

% Den dominerande strategin internationellt ar lagstiftning. Sedan 1940-
talet har lagstiftningen pa det har omradet undvikits i Sverige och i

stéllet har ©6verenskommelser mellan partierna varit praxis. Detta
forhallningssatt ar unikt for Sverige och Norge, men aven for Danmark

fram till borjan pa 1990-talet. (Gidlund 1994a: 193, 1994b: 105). En

offentlig utredning Ra-det for utvardering av 1998 ars val har bl.a. fatt i

uppdrag att se pa konse-kvenserna av personvalet for kandidat-
finansieringen.
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2.2.4 Statsmakternas reaktioner och atgarder

| augusti 1996 anordnade statsministern ett méte med rikspolische-
fen och Riksaklagaren, efter det att misstankar om korruption i po-
lis- och aklagarmyndigheterna avslojats. Detta resulterade i att Jus-
titiekanslern (JK) fick i uppdrag att foresla atgarder mot spridning
av korruption. | direktiven till JK papekades att det funnits antyd-
ningar om kopplingar mellan polis-, aklagarmyndigheter och orga-
niserad brottslighet och att det férekommit oegentligheter i offent-lig
forvaltning som ofta avslojats av medierna i stéllet for den inter-na
kontrollen. | direktiven framgar bl.a.:

Dessa handelser vacker frdgor om de offentliga kontrollfunktio-
nernas effektivitet nar det galler att upptacka och férebygga miss-
forhallanden inom forvaltningen. Detta s& mycket mera som miss-
forhallandena manga ganger synes ha varit kdnda inom en storre
el-ler mindre krets av myndighetens egen personal utan att nagra
var-ningssignaler trangt fram till de behériga kontrollorganen.

(JK 1997: 138)

Detta kan ocksa ses som svar pa avslojanden om oegentligheter i
offentlig forvaltning. JK:s rapport var sarskilt inriktad pa kontroll av
offentlig forvaltning och intern kontroll. Dessutom beaktas ris-ker
for tjansteman som kommer i kontakt med organiserad brotts-
lighet® JK menar att en forklaring ar kunskapsbrist och det finns
skal att ifragasatta kontrollmekanismernas effektivitet. (0997:
139-140%"

Enligt JK staller forandringarna i offentlig forvaltning for att na
Okad effektivitet nya krav pa kontrollmekanismer, normer, moral och
etik. Okad decentralisering och handlingsfrihet har dock inte atféljts
av en anpassning av kontrollsystemen. Offentlig forvaltning tacker

% Enligt JK finns det inga bevis for systematiska missférhallanden eller
korruption inom den offentliga forvaltningen. Detta féranleder forslag
till 16sningar som ligger inom ramen for det befintliga regelverket.

2" Inte minst med tanke p& att oegentligheterna ofta varit kanda bland ett
antal medarbetare utan att varningssignaler natt fram till kontroll-
instansen. (JK 1997:138).
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in s& manga verksamheter att riskerna och behovet av kon-troll
varierar. (JK 1997: 95-98) Fungerande regelsystem betonas liksom
behovet att starka verksfdrordningen och kommunallagen1QB¢:

8). Blandade verksamhetsformer anses innebara risker eftersom
systematisk kontroll kan forloras. Generellt bér inte myndighets-
chefer granskas av underordnade utan av oberoende kontrollorgan. |
kommuner och landsting behéver revisorernas stallning starkas med
Okad mdjlighet att rikta anmarkning mot hogre tjansteman, informa-
tionen till medborgarna férbattras och revisio-nens samordnas med
granskningen av de kommunala bolagen (JK 1997:101-115). JK
forordade en Oversyn av fortroendeskadliga bisysslor som formelit
inte ar olagligd® och en komplettering av reglerna om troloshet mot
huvudman med en regel om missbruk av of-fentliga medel vid
oaktsamhet. (JK 1997: 14)

2.2.5 Offentliga utredningar

Flera offentliga utredningar har arbetat med liknande fragor. | di-
rektiven till Forvaltningspolitiska kommissionen betonades beho-vet
av att analysera och granska den statliga forvaltningens mal-
uppfyllelse mot bakgrund avkenomiska och organisatoriska for-
andringar. (SOU 1997:57: 178)Flera forandringar i forvaltningen

28 Sarskilt problematiskt ar det enligt JK d& den anstéllda har anhérig
som yrkesmassigt ar engagerad i en verksamhet som skulle setts som
fortroen-deskadlig om den anstéllde sjalv var engagerad i verksamheten.
RRV har forordat att inkdpspersonal skall vara forpliktade att anméala
aktieinnehav och styrelseuppdrag. (JK 1997: 123-124)

2 studier visade att den centrala styrningen av de offentliga

myndigheter-na inte fungerade tillfredsstéllande. Fragmentiseringen av
statens verk-samhet har paverkat &dven tjanstemannakulturen.
Internationaliseringen kréaver nya rutiner och arbetsformer for staten och
myndigheterna. (SOU 1997:57: 8)
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noterades. Fran att ha varit relativc homogen, har den blivit specia-
liserad och decentraliserdt.Darfor finns behov att stodja en
stravan mot gemensam etik och forvaltningskultur (SOU 1997:57:
10). Man féreslog att i statlig verksamhet borde som regel myndig-
hetsformen nyttjas och att det offentligrattsliga systemet aven skall
omfatta verksamhet som drivs i annan forfnMan onskade stéarka
riksdagens kontrollerande funktion, som internationellt sett har
knappa resurser, genom att ersatta Riksdagens revisorer med ett
oberoende kontrollorgan under riksdagen inriktad pa hela den
offentliga forvaltningen (SOU 1997:57: 10¥)Vad galler forand-
ringarnas effekter for tjansteméannen sags:

Det vore enligt kommissionen inte meningsfullt att forsoka formu-
lera en sarskild etisk kod for statstjanstemannen. Det centrala &r
att forvaltningskulturen och statstjanstemannarollen lever i
medvetan-det och diskussionen. Varderingar och forhallnmgssatt
som &r cen-trala for den statliga verksamheten, sasom saklighet,
objektivitet, rattssakerhet och lojalitet mot 6verordnade mal bér
starkas. | utbild-ningen av statstjainsteman bor detta vara en
huvuduppgift. (SOU 1997:57: 18)

| en av kommissionens rapporter (SOU 1997:28) havdar Len-
nart Lundquist att ekonomiska prioriteringar gatt fore demokratiska

%0 Den stérsta férandringen i regeringens och riksdagens styrning av
myn-digheterna ar att man gatt Over till ramlagstiftning for
verksamheten, vilket ger storre utrymme for myndigheterna att sjalva
utarbeta tillamp-ningsforeskrifter. (SOU 1997:57: 13)

31 Dessutom féreslog utredningen att lekmannastyre med delat ansvar
bor avskaffas, eftersom det ansags tveksamt att riksdagsledaméter deltar
i statsforvaltnlngens styrelser, som i sin tur star till svars infor riksdag
och regering. (SOU 1997:57: 57, 119)

32 Enligt statsvetaren Shirin Ahlback bedriver Riksdagens revisorer mer
sjalvstandiga granskningar an RRV som uppvisar en orovackande hog
folisamhet i forhallande till objektet som undersoks. Enligt Ahlbacks
undersokning ar RRV mycket oppet for Regeringskansliets synpunkter
pa savél vad som bor granskas som med vilket perspektiv granskningen
bor ske. Tyvarr verkar Riksdagens revisorers integritet ske till priset att
deras rapporter i huvudsak negligeras av Riksdagen. (Ahlback 1999:
265-267)
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varden och rattssakerhet. Han menar vidare att anstallningstrygg-
heten minskat samtidigt som tjanstemannens beroende till over-
ordnade oOkat bl.a. till félid av individuell lI6nesattning. Resultatet ar
raddare och tystare tjansteman (se ocksa Lundd9i88). Brist pa
kunskap om offentlighetsprincipen, EU-medlemsskapet och IT kan
ocksa innebara minska insyn (SOU 1997:57:%6).

| regeringens proposition (1997/98:136) Statlig foérvaltning i
medborgarnas tjanst betonades myndighetschefens ansvar for ut-
bildning av de anstéllda i grundlaggande statsférvaltning, deras
skyldigheter och ansvadf.Man foreslog att det skulle inrattas en
sarskild myndighet fér kompetensutveckling och kompetensfor-
sorjning, dar en uppgift blir att stédja en gemensam férvaltnings-
kultur och etik®®> Angadende behovet av en generell etisk kod anser
man i likhet med Foérvaltningspolitiska kommissionen inte att info-
rande av en sadan ar andamalsenligt utan en battre vag ar att starka
medvetandet om etik och innehdll i statstjanstemannarollen och att
fortldpande diskutera detta. (KU 31:1997/98: 12) Man avsag att se
Over regler kring rapportering av bisysslor, JK:s forslag om utok-
ning av Statens ansvarsnamnds befogenheter, men inte tjanstefels-
bestdmmelserna och Foérvaltningspolitiska kommissionens forslag

33 En undersékning fr&n 1998 visade att var tredje offentliganstalld tjan-
steman trodde att anstallda vid deras myndighet varit raddare for att
kriti-sera sina arbetsgivare under de senaste aren. Ungefar 1/5 angav att
de for-sokte undvika att framfora kritik. Under 1990-talet har antalet
anmalning-ar till JO betraffande brott mot yttrandefrineten ¢kat. Mellan
1977 och 1987 inkom 24 anmalningar fran tjansteman och mellan 1987
och 1997 inkom ungefar 90 anmalningar (Svensson 1998b). For en
liknande artikel om tystnaden pa arbetsplatserna, se Svensson (1998a).
Ett annat exempel &r att tjansteman ansag det vara opassande att som
verkschef kritisera re-geringen. (SOU 1997:57: 131) En f.d. JK noterar
en attitydférandring till jav och bisysslor; kanslan for var granserna gar
haller pa& att férsvagas. Chefs-JO tycker sig se att effektivitetskraven
ibland maste uppfyllas pd bekostnad av rattssakerheten, bl.a. inom
polisvasendet. (SOU 1997:57: 146).

34 Propositionen behandlas i KU 31:1997/98.

% Den nya myndigheten, Statens kvalitets- och kompetensrad, startade
sin verksamhet den 1 januari 1999.
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om en speciell reglering av den offentliga tjansten. Enligt propo-
sitionen bor som regel statens verksamhet bedrivas i myndighets-
form. %

Det lokala styret

Manga undersokningar har tillsatts for att granska den lokala de-
mokratin. Direktiven till den Kommunala férnyelsekommittén gick
ut pa att de demokratiska foljderna av organisationsférandringar,
och foljder for kvalitet, effektivitet, formedlande av kommunala
tjanster och ekonomiska konsekvenser skulle understkas (Dir.
1994:151). Kommittérkonstaterade en negativ inverkan pa offent-
lighetsprincipen till féljd av nedskarningar och omorganiseringar i
den offentliga forvaltningen (SOU 1996:169: 126, 214). Man ftre-
slog att verksamheter oavsett verksamhetsform, dvs. dven den som
ar utlagd pa anbud, skulle lyda under offentlighetsprincipen och att
interna regelverk i kommunerna skulle utvecklas bl.a. genom att
starka revisorernas roll (SOU 1996:67: 11, SOU 1996:169: 126).

Kommunrevisionsutredningen hade regeringens direktiv att fo-
resla atgarder for att effektivisera, hoja kompetensen och starka
oberoendet hos kommunala revisorer. Detta efter kritik mot det ra-
dande systemet och for att 6ka allmdnhetens fortroende for den
kommunala revisionen. (SOU 1998:71: 159-161). For de fortroen-
devalda revisorerna ansags de radande allmanna kriterierna vara
bast lampade for att uppratthalla en bred representation. | stallet fo-
reslogs en kodifiering av radande praxis dar fortroendevalda revi-
sorer skulle bitradas av professionella revisorer. Kommittén ansag
det inte nddvandigt med certifiering for att verka som sadant sak-
kunnigt bitrade.

Vidare foreslogs att javsreglerna for anstéllda skulle utbkas att
omfatta aven revisorerna. Dessutom foreslogs att revisorer till
kommunala bolag skulle véljas fran gruppen av valda kommunre-

3 For verksamhet som utévas i konkurrens bor foretagsformen beaktas. |
dessa fall bor kommersiella aktiviteter sarskilias fran myndighetens
andra verksamhetsomraden. Enligt lag kan numer inte statliga
myndigheter bilda foretag, stiftelser eller kopa aktier.
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visorer och att aven i fortsattningen endast fortroendevalda har re-
visionsansvar. (SOU 1998:71) Reglerna om jav har skarpts och
kommitténs installning vad galler kriterier for revisorer och sak-
kunnigt bitrade har kommit till uttryck i de lagandringar som trader i
kraft den 1 januari 2000. (SFS 1991:900).

2.2.6 OECD:s undersdkning

| ett svar pa en undersokning fran OECD (OECD-PUNI®97a)

om hur Kkorruptionsproblemet hanteras och bekampas i medlems-
landerna redovisades den svenska regeringens syn i en rad fragor
(Regeringskansliet 1997). Framfor allt lagstiftningen mot mutor och
bestickning aberopas och beskrivs, men aven javsregler och
bokfdringsreglers forebyggande betydelse, liksom riksdagens och
regeringens granskande organ och motsvarigheter pa kommunal
niva. Enligt svaret gors inte nagon formell utvardering av olika me-
kanismers verkningskraft mot korruption, men offentlighetsprinci-
pen och meddelarfrineten anses vara viktiga medel mot korruption
genom att de underlattar insynen. Utbildning och information anses
ha 6kat medvetenheten hos politiker och tjansteman om betydelsen
av god etik och att férhindra korruption. Kurser och seminarier har
hallits saval i den statliga sektorn som i kommuner och landsting.

Vad galler nya atgarder mot korruption havdas att korruptionen
inte beddms som utbredd i Sverige, vilket forklaras historiskt.
Dessutom anférs den stora dppenheten i svensk forvaltning som
viktig for mojligheter till avsléjande av eventuell korruption. Av
detta foljer att korruption inte har satts hogt pa den politiska dag-
ordningen i Sverige. Men man betonar att man nyligen skrivit un-der
internationella konventioner (EU), som medf6r vissa foérand-ringar
av lagstiftningen. Pa frdgan om det finns en officiell policy, eller
medvetenhet om svagheter i systemet, betraffande vilka omra-den
som skulle vara mest utsatta for korruption eller oegentligheter i den
offentliga sektorn, var regeringens svar att man inte kéanner till
nagon sadan.
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2.3 Studiens teoretiska ramverk

| detta avsnitt presenteras avgransningar av analytiska begrepp. Det
galler framfor allt definitionen av korruption, olika typer av korrup-
tion och korruptionens riskzoner. Darefter utvecklas tre ansatser el-
ler angreppssatt, som inleds med Heidenheimers systemorientera-de
modell. Darefter foljer ett angreppssatt som utgar fran kon-textuella
faktorer, dvs. betonar betydelsen av strukturer och sam-manhang
och till sist en aktorsinriktad ansats. Detta innebéar att fo-kus
forflyttas fran makro- till mikroorientering. Genom att anvanda sig
av flera olika satt att narma sig det empiriska materialet far man en
mer mangfacetterad bild. Detta kan bidra till en storre forstaelse av
olika typer av korruption och korruptionens riskzoner.

2.3.1 Vad ar korruption? Avgransningar och
analytiska begrepp

For att det skall vara mdjligt att genomféra en generell och syste-
matiskt studie av korruption kravs en andamalsenlig avgransning.
Beteendeorienterade definitioner hor till de vanligaste. | dessa sags
korruption vara missbruk av makt, ambeten, eller resurser till for-
man for personlig vinning. Dessa kan i sin tur indelas i fyra olika
kategorier (Heidenheimer 1970:4, Gibbons 1985:165):

i) Ambetscentrerade definitionesom grundas i det juridiska
ramverket och regler kring ambetet.

i) Marknadscentrerade definitioneser korruption som ett satt
att forvarva tillgangar med avsikten att maximera vinsten.

iii) Definitioner somantingenbaseras pa allmanintressedller

iv) definitioner som utgér fran den allmanna opinionen
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Valet av definition paverkar bade perspektiv och resdltaden
héar studien skulle en renodlad a&mbetscentrerad definition kunna vara
utgdngspunkteff. Awvikelser frdn de regler som vagleder am-
betsmannens offentliga roll i syfte att uppna egna fortjanster skulle
da betraktas som korruption. Fordelen &r att den inte ar lika diffus
som manga andra definitioner. | det foljande avgransas studien av
den offentliga rollen till politiker, partier och hogippsatta tjanste-
man pa chefsposter. En alltfor snav begransning till formella regler
kan dock inge falsk sékerhet och risk att inte fA med viktiga pro-
blem. Det finns omfattande grazoner som inte nodvandigtvis tacks in
av en ambetscentrerad definition av korruption. Informella regler
och koder ar viktiga att beakta (se Johnstb®96: 325, 333,
Thompson 1993: 369). Den typologi som utvecklas omfattar aven
icke-rattsliga och informella normer, dvs. allménhetens syn pa kor-
ruption beaktas.

Politisk etik, politisk korruption och politiska affarer

For att kunna identifiera fall av korruption behdver skillnaden mel-
lan korruption och nagra andra narliggande begrepp klargoras. | fi-
gur 2.1 betraktas politisk etik som ett dvergripande begrepp som in-
begriper politiska affarer och politisk korruption. Det gra omradet ar
en intressant kategori, dar politiska affarer kan bedémas vara po-
litisk korruption, men det framgar ocksa att en politisk affar nod-
vandigtvis inte ar detsamma som korruption.

37 Analyser av olika korruptionstyper och dess riskzoner innebar att
olika definitioner kan anvandas. | attitydundersotkningar och vid
intervjuer ar det ofta intressant att lata den svarande definiera vad som
menas med kor-ruption. Pa liknande satt leder en principal-agentansats
till ekonomiskt orienterade definitioner.

38 En av de mer anvanda och citerade ar Joseph Nyes “Corruption is
behaviour 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” (Nye 1967: 419).
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Figur 2.1 Politisk korruption i relation till narliggande begrepp
Politisk etik

Politiska afférer
Politisk korruption

For att en handling skall bli en affar maste den uppméarksammas
av media, men informationen behdéver inte ndédvandigtvis vara rik-tig
eller kopplad till korrumperade handling&rDessutom upp-tacks
inte alltid fall av politisk korruption, och leder fdljaktligen in-te
heller till ndgon politisk affar. En ytterligare variant ar att kor-
ruption upptacks av kollegor eller revisorer, mamgar mediernas
uppmarksamhet och darfér inte utvecklas till en politisk affar.
Tabell 2.1 illustrerar denna diskussion.

Tabell 2.1 Forhallandet mellan politiska affarer och politisk korruption

Politiska afféarer
Ja Nej
Ja Avsldjad Oupptackt
Politisk Brott I6nar sig
Korruption Nej Tidningsanka Frid och fréjd
Otrohet m.m.

| denna studies empiriska delar begransas undersokningen till fall
inom den offentliga sektorn, huvudsakligen politiker och hogre
tjansteman inom den offentliga sektorn. Det innebér att minst en av
de inblandade parterna i ett fall har den offentliga sektorn som upp-
dragsgivare. Det maste understrykas att syftet med studien inte ar att

39 Det kan réra ndgonting annat som anses vara omoraliskt, t.ex. en poli-
tikers otrohet i aktenskapet.
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fastsla eller peka ut hur korrumperad den inblandade offentliga

parten ar. Fallet kan ha tagits med pa grund av att den offentliga

verksamheten exponerats exempelvis i samband med ett mutférsok,
aven om den inblandade parten i den offentliga sektorn inte gjort

nagot felaktigt.

Olika typer av korruption

En viktig anledning att studera olika typer av korruption ar att man
inte kan ta for givet att typerna ar desamma i olika lander. En di-
stinktion mellan olika typer av korruption kan baseras pa om en
handling beddms vara korrupt enligt lagen och om handlingen mo-
raliskt beddms vara korrupt av allmdnheten. | tabell 2.2 goérs en di-
stinktion med exemplifieringar. Det finns vissa svarigheter att gora
en sadan uppdelning empirisktKorrumperade handlingar begran-
sas sdllan till det omrade som definieras av lagarna i Brottsbalken.
Forskingring av offentliga medel eller olaga inblandning ar exem-
pelvis ofta del av korruption, utan att det i laglig mening betraktas
vara det (Mény 1996:311). Men utifran vems eller vilkagnkel &ar

en handling omoralisk? | det har fallet avser vi den allmdnna
opinionen. Trots svarigheterna ar distinktionen analytiskt anvand-
bar, eftersom den legala definitionen ar alltfér snav for en studie av
denna typ dar inriktningen lika mycket ar pa riskzoner och gra-
zoner.

40 tabell 2.2 presenteras fall kénda frén den internationella litteraturen
som illustrationer av argumenten.
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Tabell 2.2 Avgransning av korruption baserad pa lag eller moral

Omoralisk
Ja Nej
Ja | Uppenbara fall av korruption” | Patron klient forhallanden i vissa
Olaglig miljoer*
Nej | Allmanhetens vrede® Korrekt handlande, ej korruption

| en analys av olika typer av korruption, vilket kan réra sig om
allt fran direkta mutor till oklara transaktioner, &ar det viktigt att
skilla mellan indirekta eller direkta fortjnster. Av internationell
forskning framgar att korruption i moderna samhéllen och ekono-
mier i manga fall &ar indirekt. Detta kan ocksa forvantas galla Sve-
rige. Indirekta former av korruption ar vaga med oklara fortjanster
som tenderar att vara av kollektiv karaktar, utan framtradande per-
sonliga aspekter. Den norske statsvetaren Francesco Kjellberg har
noterat:

Not least in view of the almost epidemic spread of corruption to
the advantage of political parties rather than individuals, it is
essential not to peg its definition only to personal gains (Kjellberg
1995:342-43).

| tabell 2.3 férenas uppdelningen mellan direkta och indirekta
fortjanster fran korruption, med distinktionen av korruption som
Overtradelse i juridisk mening eller av etiska normer, vilket ger fyra
huvudtyper av korruption.

L Ett exempel &r den stora korruptionsskandalen, Tangentopoli, som rul-
lades upp i Italien 1992 (Giglioli 1996).

2 Se Heidenheimeransatsen i avsnitt 2.3.2 fér en utforlig beskrivning.

3 Oslofallet 1989-91 &r ett exempel. | pressen framstod det som att fallet
angick utbredd korruption i Oslos offentliga styre. Men enligt Kjellbergs
studie stamde knappast mediernas bild av utbredd korruption (Kjellberg
1995: 339).
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Tabell 2.3 Korruptionskategorier

Transaktionstyp
Direkt Indirekt
Brott mot normer | Lagbaserade 1 3
Ej lagbaserade 2 4

Kélla: Kjellberg 1995:343.

Den forsta ar den enklaste formen, bade olaglig och direkt. Den
ar rattfram som en muta och relativt latt att identifiera nar den upp-
dagas. Den fjarde typen ar den motsatta dar fortjansten fran utbytet
kan vara oviss, underordnad eller indirekt och jamnar ut sig mellan
bada sidor 6ver en langre tid. Den inbegriper aven Overtradelser av
etiska och sociala normer som inte aterfinns i lagen. Den har typen
ar svarare att ringa in och ses ofta av allmanheten som gransfall till
vad som normalt avses med korruption. De tva 6vriga kategorierna
kombinerar grundegenskaperna pa olika satt. (Kjellberg 1995:243-
244)*

For en mer langtgaende analys av vilka typer av korruption som
kan identifieras maste distinktionerna i tabell 2.2 och 2.3 komplet-
teras. Heidenheimers typologi kommer ocksa att anvandas for att
forsta vilka varianter av korruption som kan vantas, samt dess
spridning i olika lander. Jag kommer darefter att anvanda en
typologi som fokuserar pa foljande faktorer:

a) var korruptionen ager rum,

b) aktor — politiker eller offentliga tjansteman,
c) lagbaserade eller ej lagbaserade normer,
d) direkta eller indirekta transaktioner samt

e) allménhetens reaktioner och uppfattningar.

4 Denna kategorisering anvands i bilaga 3 i genomgangen av de illustre-
rande fallen och i kapitel 5. Detsamma galler Heidenheimers typologi,
som presenteras nedan, vilken ar snarlik i s matto att den ocksa tar han-
syn till den allmanna opinionen.
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Korruptionens riskzoner

| denna studie avses med riskzoner de omraden i samhallet dar det
foreligger stor risk for korruption. Dessa omraden behéver dock in-
te utmarkas av en hd@rekomstav korruption. De kannetecknas i
stallet t.ex. av att tillfallena for korrumperat beteende ar manga, att
det forekommer erbjudanden om otillborliga formaner eller att
misstankar ofta riktas mot detta samhallsomrade. En empirisk stra-
tegi for att identifiera riskzoner &r att studera antalet korruptions-fall

i den offentliga sektorns organisationer genom att titta pa ratts-fall,
rapporter i media och genomféra intervjuer. Det indikerar aven pa
vilken niva i folkstyret och i vika sammanhang som flest kor-
ruptionsfall forekommer.

Enligt en studie genomfdrd aVransparency Internationaér
omraden som ar mest kansliga i stort sett likartade i alla lander,
oberoende av landets utvecklingsniva. Ett undantag ar emellertid att
korruptionen péa lokal niva i forhallande till nationell tenderar att
vara stérre bland de industrialiserade landerna jamfort med ut-
vecklingslanderna (Transparency International 1996Bktta ar en
empirisk strategi, men flera teorier kan anvdndas som ansats for att
visa eller fundera over vilka riskzoner som existerar, vilket ut-
vecklas mer i nasta avsntft.

5 Det konstateras att korruption &r vanligast i féljande sektorer av den
of-fentliga servicen: Offentlig upphandling, tull, skatteférvaltning,
polisen (sarskilt trafikpolisen), handlaggning av invandring, licenser och
tillstand, tillhandahallande av service av ett statligt 4gt monopol (t.ex.
telefonlinjer), byggnadslov och detaljplaner och offentliga
ambetsutnadmningar.

“8 var korruption forvantas vara mest foSrekommande &r avhangigt var
uppfattning om vad som fororsakar korruption. Litteraturen om korrup-
tionens orsaker kan grovt delas in i tre forklaringskategorier: i)
moraliska, ii) funktionella och iii) politisk-ekonomiska. (Se t.ex. Nye
1967, Shleifer & Vishny 1993).
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2.3.2 Att genomféra makroregionala, lander-
och fallstudier

Det ar fruktbart att anvanda saval ansatser som ar orienterade mot
sammanhang och strukturer som ansatser inriktade pa aktorers indi-
viduella val?’ | den moderna korruptionslitteraturen kan fyra cen-
trala bestandsdelar urskiljas och anvandas for att studera korrup-
tionens riskzoner och olika typer av korruption. Dessa ar institu-
tioner, kultur, politiska och byrakratiska faktorer samt aktorer. Jag
har valt att anvanda ansatser dar bade aktorer och strukturer omfat-
tas. Det finns flera anledningar till detta. Forst och framst, rena ak-
torsansatser kan resultera i att aktdrerna helt enkelt agerar som de
gor for att de vill det. Rena strukturella forklaringsmodeller kan
daremot vara alltfor deterministiska och inte lyckas forklara varfor
tva aktorer i likartade situationer valjer olika alternativ i sitt hand-
lande (Rothstein 1988). For det andra, valet att fokusera pa aktorer
eller strukturer beror pa graden av autonomi for aktoren, vilket ar
svart att veta i forvag (Lundquidio84).

Att anvanda mer an en ansats mojliggor flera "bilder” av samma
empiriska material (se Allisof971). Ansatsen som framhaller om-
givningsfaktorer ar dynamisk till viss del, med utrymme for for-
andringar av identifierade faktorer, medan tidsrymden &r angiven for
den individuella val orienterade ansatsen. Ansatserna ar olika
eftersom det inte skulle for analysen framat att anvanda flera ansat-
ser om de var likadana och dessutom ar det inte méjligt att inom ra-
men fér denna studie genomfdra aktdrsstudier éver tiden.

Vid sidan av ansatsen inriktad pa omgivningsfaktorer och indi-
viduella val ansatsen anvands Heidenheimermodellen, som ar sys-
temorienterad, for analysen av makroregioner. Modellen har varit
sarskilt inflytelserik med avseende pa dess forklaringar av
korruptionens spridning mellan l&anderna och att forutse vilka atti-

“’Meier & Holbrook (1992) kombinerar p& liknande séatt olika
forklarings-ansatser.
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tyder till korruption som kan vantas, samt vilka typer av korruption
som finns.

Heidenheimeransatsen

Heidenheimermodellen ger mojlighet att forsta variationer i kor-
ruption och attityder till korruption mellan samhallen. Modellen ut-
gar ifran de politiska relationernas utformning dar samhéllena ar
grupperade efter fyra typer av hur politiska ataganden och relatio-
ner ar organiseradgdlitical obligation relationshipk

Jag har gjort antagandet att Sverige ligger narmast det s.k. med-
borgarsamhéllettiie civic culture based syst¢m medborgarsam-
hallet behover inte befolkningen nagra mellanhander for att omfat-
tas av lagen eller ta del av statens medborgerliga réattigheter. Starka
samhaélleliga regler utvecklas och stdds genom frivilliga organisa-
tioner. Det 6kade utbytet mellan individer antas skapa en grund for
stort fortroende mellan manniskor.

| andra kategorier av samhallen ar relationerna i stallet mer
vertikala dar mellanhéander kravs for politiska kontakter och bygger
pa nagon form av tjanster och gentjanster. Ju mer orienterat mot
medborgarsamhéllet systemet ar, desto farre typer av korrupta bete-
ende accepteras. Av klassifikationssystemet féljer att vi kan vanta
oss att korrumperat beteende och frekvensen av det varierar mellan
olika system och lander beroende pa politisk kultur och tradiffion.

“8 | det traditionella familjebaserade systemet &r lojaliteten till familjen

den enda existerande lojaliteten. | det traditionella patron-

klientsamhéllet ar banden till méktiga beskyddare starka medan den
allméanna identifika-tionen med samhallet &r svag. Patron-
klientrelationerna &r frivilliga men de skapar ett starkt 6émsesidigt

beroende. Det moderna klientsystemet (boss-follower) skiljer sig
gentemot de tva tidigare framférallt vad galler att de ar dppna urbana
samhallen som bygger pa en diversifierad ekonomi. De traditionella
sociala och administrativa eliterna har litet inflytande eftersom besluten
fattas av den politiska maskinen. (Heidenheimer 1989: 153-55)



50

En dmbetscentrerad eller formell definition av korruption utgor
grunden for modellen. En handling beddéms som rifgetty), ru-
tinmassig(routine) eller grov (aggravated)korruption — beroende
pa vilken omfattning effekterna far pa samhallsfunktionerna och om
handlingen ar vanlig i de olika systemempolitical obligation
relationships)

Ringa korruption innebar att tjansteman gér mindre avsteg fran
reglerna till forman for sina vanner. Detta sker i stor omfattning
inom samtliga fyra kulturer, dock mer sallan i medborgarsamhallet.
Rutinmassig korruption karaktariseras av gavor till tjansteman, ne-
potism vid kontraktstilldelning och tjanstetillsattningar och "kdpta”
roster vid val. Somliga av dessa beteenden férekommer aven i med-
borgarsamhallen, men da ofta genom en kollektiv mottajare.

Grov korruption kdnnetecknas av att mellanhéander ar en forut-
sattning for fungerande kontakter med det offentliga liksom gavor
till Ambetsinnehavare. Tjansteman tolererar organiserad brottslig-het
mot ekonomisk ersattning och negligerar bevis pa korruption péa
samma satt som allménheten. Grov korruption férekommer ytterst
sdallan i medborgarsamhallen. | det moderna klientsystemet varierar
den och vanligast ar den i det familiebaserade systemet dar den i
flera fall &r accepterad (Heidenheimer 1989:156-160).

Genom att anvanda typologierna svart, vit och gra korruption,
efter hur handlingar uppfattas av eliten och allmanheten, inkluderas
ocksa den allmanna opinionen om vad som ar att betrakta som kor-
ruption. Vit korruption innebar att beteendemaénstren inte uppfattas
som korrumperade av vare sig eliten eller folk i allménhet. Hand-
lingar som uppfattas som korrumperade av en majoritet av bade eli-
ten och allmanheten klassas som svart korruption. | mellankate-
gorin, gra korruption, avviker elitens uppfattning fran allmanhe-tens.
Somliga elitgrupper kan betrakta beteenden som olagliga och vill
straffbelagga dem medan andra har motsatt asikt. Grupper som

91 moderna klientsystem &r standardménstret att forsdka vinna
inflytande over tillsattningar och entreprenader genom att erbjuda
individuella mate-riella formaner. | traditionella patron-klientsamhallen
och i familjebase-rade system betraktas manga forfaranden, som enligt
vasterlandsk stan-dard beddms vara rutinkorruption, som norm och kan
vara djupt rotade.
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kraftigt att motsatter sig tenderar att vara eliter medan allménheten
ar mer likgiltiga till handlingarna (Heidenheimer 1989:161). Den
allménna opinionen antas vara mer negativt installd till korruption ju
mer medborgarorienterat ett samhalle ar.

Genom att anvanda denna modell for jamforelser ges tillfalle att
préva dess antaganden om korruptionstyper. Anvandbarheten i ana-
lyser av svenska forhallanden kan paverkas av det faktum att Sve-
rige har ansetts vara korruptionsfritt. Det ar emellertid mgjligt att
préva modellens antaganden samt utveckla och utvidga dess an-
vandbarhet genom att studera andra fall och typer av korruption an
de ursprungliga. Det ar intressant att se om férandringarna forelig-
ger i relation till modellen. For att kunna goéra detta anvands det le-
gala regelverket och rattsvasendets tillampning av det som en grov
indikator av elitens uppfattning (atminstone den lagstiftande och
rattsliga eliten). Detta innebar att svart korruption da betraktas som
Overensstammelse mellan allmanhetens uppfattning och lagen, me-
dan gra i stallet visar pa en skillnad. (Jamfér med Gibbb985:

168)

Utifran Heidenheimers resonemang kan man forvanta att elitens
uppfattning ar striktare an allménhetens. Slutligen, globalt har kor-
ruptionen hamnat i fokus mer an tidigare, vilket kan paverka atti-
tyderna pa ett satt som inte kan utlasas utifran modellens antagan-
den. Dessa forutsagelser om korruptionens spridning mellan sys-
tem/lander provas i kapitel 3, dar korruptionen jamfors i ett inter-
nationellt perspektiv.

En ansats utifrdn omgivningsfaktorer

For att utveckla systemansatsen behdver den kombineras med ett
perspektiv som betonar faktorer i form av institutioner, kultur, poli-
tiska och byrakratiska maktforhallanden som forklaringar av kor-
ruption. Denna ansats innebar i sin tur att aktéren satts mer i bak-
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grunden och betraktas som en beroende variabel snarare an en for-
klarande faktor>°

Institutioner avser har bade de formella och de informella reg-ler,
som tillsammans utgdr “spelreglerna”. Aktérernas handlings-
utrymme avgors i stor utstrackning av dessa institutioner. Vad i det
juridiska regelverket rér korruption och vilka formella regler avgor
vilka handlingar som ar tillbérliga? Men aven informella regler ar
betydelsefulla, liksom olika typer av regler for praxis och varde-
ringar som paverkar aktérernas handlingar i en riktning som inte
enbart kan forklaras med rent egenintresse. Valsystemet och den
statliga organisationen ar exempel pa viktiga politiska institutio-
ner’* En omfattande statsapparat vantas gynna korruption (La-
palombara 1994:338, Schlicht 1981). | takt med att privatiseringen
av offentlig verksamhet har okat har ocksa under senare ar risker
med verksamhet som ligger i gréanslandet mellan offentlig verksam-
het och privat betonats (Heywood 1997a: 479).

Kulturella forklaringar betonar att ett beteende kan uppfattas
olika beroende pa sammanhanget. Korruption och manniskors in-
stallning till den varierar inte bara mellan lander vi uppfattar som
mycket olika, utan aven mellan lander i Vasteuropa som ar relativt
lika (Mény 1996: 310, se ocksa Alatas 1990: 92-97).

Politiska och byrakratiska faktorer galler t.ex. graden av politisk
konkurrens, statsapparatens storlek, relationer mellan folkvalda och
offentliga tjansteman, relationen mellan det offentliga och privata,
administrativ organisation och effektivitet, samt politisk finansie-
ring. Genomskinlighet och ansvarstagande ar betydelsefullt i den
offentliga sektorn, och detta kan forstarkas genom politisk konkur-

0 For liknande indelningar se Gerlisch (1981: 170-175), Heywood
(1997a: 430) och Maingot (1994:56).

1 En omdiskuterad fraga ar ifall majoritetssystem ar mer benégna till
kor-ruption an proportionella valsystem (se t ex Galeotti och Merlo
1994).

*2 Dessutom finns det en diskussion om évergangen frdn planinriktade
ekonomier till marknadsinriktade (Se bl.a. Olowu 1993, Makumbe 1994)
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rens, en "sann tavlan” mellan olika maktcentra inte minst mellan
politiska partier (Della Porta och Vanucci 1996:36%).

En langre oavbruten tid vid makten vantas féra med sig en 6kad
risk for korruption (Lapalombara 1994:340), inte minst pa grund av
att genomskinligheten och ansvarstagandet kan minska om samma
manniskor innehar maktpositionerna. Manga politiska skandaler i
Vasteuropa under 1980- och 1990-talen har sitt ursprung i fragor
som ror partifinansiering och ekonomiska bidrag till partier i utbyte
mot upphandling akontrakt. | de flesta lander har man relativt ut-
forlig lagstiftning medan man i Sverige framfor allt bygger pa fri-
villiga éverenskommelser mellan partierna. Detta kan utgéra en risk
liksom att personvalsreformen kan innebara oOkade risker for
korruption genom att kandidaten i hégre grad exponeras for bi-
dragsgivaren. (Gidlund 1994a:193, 1985).

De kontextuella faktorerna &@ndras pa manga satt. Internatio-
naliseringen modifierar landers specifika forutsattningar, varde-
ringar, traditioner och 6kar handel och resande. Forutsattningarna
for partier och politiker har forandrats. Den offentliga sektorns
ekonomiska problem har paskyndat privatisering eller decentrali-
sering av manga verksamheter. Fortroendet for politiker och politik
har minskat under lang tid i Vasteuropa. Dessa och en rad andra
forandringar kan tankas paverka risker for korruption. Férandringar
i lagstiftning och formella regler liksom i normer &r ocksa av stor
betydelse.

Ansatsen anvands i den internationella ¢éversikten i kapitel 3,
samt for granskningen av Sverige i kapitel 4. | denna ansats har
dock aktdrer och individuella val en mer outtalad betydelse som
forklaring till korruptionens orsaker. Aktorer kan utgéras av en rad
olika subjekt, exempelvis organisationer, politiska partier eller in-

3 Se ocksd Della Porta och Pizzornos (1996) diskussionbasiness
poli-ticiansi Italien.

> For en utforligare diskussion om partifinansieringens betydelse och
dess organisering se t.ex. Alexander (1994), Jones (1994), Ldsche
(1993), Nassmacher (1993), Shiratori (1994), Gidlund (1994b),

Alexander och Shiratori (1994) och Gunlicks (1993).
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divider. Tonvikt pa aktoren har okat und&®80- och 1990-talen.
Intresset for att infora etiska forhallningsregler och att utforma var-
debaserade organisationer och utbildning kring etikfragor for of-
fentliga tjansteman har okat i takt med att antalet politiska affarer
har Okat. Aktoren fokuseras aven i studier som trycker pa valet att
delta i korruption, givet de strukturella méjligheterna, vilket ar cen-
tralt i individuella val ansatsen.

En ansats fokuserad pa individuella val

Ett aktOrsorienterat perspektiv riktar ofta blickarna pa akttérernas
val i ett bestamt socialt och ekonomiskt sammanhang som paverkar
individen och individens mojligheter, drivkrafter och attityder till
korruption under en viss tidsperiod. (Maingb®94:57) Har foku-
seras individen som aktor och dennes val som subjekt for analysen,
givet tid och rum. Med det givna syftet ar det viktigt att se narmare
pa relationen mellan individen och dennes miljo, samt dess effekt pa
individens handlande.

Det finns flera typer av aktorsansatser. Neo-institutionella mo-
deller, somagency teorioch multiple equlibriummodeller, kom-
binerar de individuella och institutionella férklaringarna (se t.ex.
Rose Ackerman 1978 and 1989, Nabli och Nugent 1989,
Groenendijk 1996, Klitgaard 1988) och kan anvandas for att uppna
en battre forstaelse for hur korruptionen varierar mellan lander,
inom lander samt i frdga om vilka faktorer som féranleder sarbar-het
for korruption. Den som for narvarande framstar som den som
dominerar inom detta forskningsomrade ar den <$kincipal-
agenmodellen. Med principal-agentmodeller ses korruption som ett
resultat av samspelet mellan aktorer i ett sammanhBrigcipal
(Huvudman) octagent(utférande part) antas ha olika in-tressen och
agent(A ) har en informationsfordel i forhallande tiirincipal (P).

Det &r forenat med kostnader for P att Overvaka A och veta att
denne utfér det som ar tankt, eftersom A har viss hand-lingsfrihet. A
tanks valja att vara korrumperad da vinsterna fran detta ar hogre an
kostnaderna, vilka bl.a. utgdrs av risken att bli av-sléjad och

straffad och de moraliska kostnaderna for beteendet. De moraliska
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kostnaderna for korruption paverkas i sin tur av synen pa sadant
forfarande i samhallet® Motsvarande resonemang fors ocksa i
modeller som forsoker forklara varfor korruption varierar mellan
lander och ocksa mellan olika verksamheter i samma land. Fre-
kvensberoende jamviktsmodeller betonar individens beslut som ett
resultat av vad andra befattningshavare gor. Ju fler andra ambets-
man som ar korrumperade, desto lattare ar det att hitta nagon att
genomfdra en korrumperad transaktion med samtidigt som risken att
avsléjas och att bli straffad ar lag. (se Andvig och Modr@90,
Andvig 1991 refererad i Bardhan 1997: 1331, Schlicht 1985). Det
innebar att korruption kan etableras vid olika jamviktsnivaer i re-
lativt lika lander och om den ursprungliga nivan ar lag ror sig eko-
nomin mot ett tillstdnd med stabil lag jamviktsniva. Det faktum att
forvantningar om huruvida andra &r korrumperade eller ej paverkar
individens beslut, innebar i forlangningen ocksa att tidigare laga
korruptionsnivaer och rykte om detta i sig blir en gynnsam faktor

%5 | Robert Klintgaardsagencymodell antas att A har handlingsutrymme
(discretion i utférandet av servicen; information om vad A och C
(client) gor ar snedférdelad och férenad med kostnader att erhalla for P.
P bestam-mer beloningar och straff for A; P erhaller information fran A
och C begar incitament; P strukturerar férhallandet mellan A och C; och
P kan paverka A:s moraliska kostnad for korruption. (Klitgaard 1988:
69-83) Fdljaktli-gen ar ofillaten verksamhet vanligare nar A har
monopol 6ver C, nar A at-njuter handlingsfrihet, och ansvarstagandet ar
begransat. C ar mest bené-gen att betala mutor nar denne far mojligheten
att erhalla monopolranta fran den service som A staller till forfogande.
Arlighet &r darfor av storsta betydelse for positioner dar A atnjuter
handlingsfrihet, évervakningen ar bristfallig, och insatserna héga. (ibid:
69, 76) En liknande ansats analyse-rar hur tillgangen pa resurser, graden
av oberoende och privat atkomlig-het forhaller sig till varandra. (Se
Johnston 1993: 193) Nico Groenendijk har utvecklat en likartad modell
med tre parter som gar att tillampa inte enbart vid studier av tjansteman i
offentlig sektor utan &ven av folkvalda. | en representativ demokrati ar
kostsam dvervakning samt svag koppling mellan Ageh) verksamhet

och resultat, ett realistiskt antagande for relationen mellan valmanskaren
(principal) och de folkvaldadgent3. (Groenendijk 1996: 17-21).
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for att forhindra 6kning av korruption (Tirol&996, Raj Saah 1988
och Cadot 1987 refererade i Bardhan 1996).

Dessa modeller bidrar med att betona att det ocksa finns ett in-
slag av val for aktoren, vilket ar ett viktigt tillagg till de tidigare an-
satserna med orientering mot system och omgivningsfaktorer. |
denna studie tjanar modellerna framst syftet att klargéra detta fo-kus
och vikten av att studera aktorerna, vilka star i centrum i kapi-tel 5.
Samtidigt pekar ansatsen ocksa ut ett viktigt omrade for fort-satt
forskning om korruption. Tillsammans med de tva andra ansat-serna
bildar den studiens teoretiska ramverk vilket i de kapitel som féljer
ror sig fran jamforelse av lander till studier av aktdrers egna
resonemang.

2.4 Rapportens upplaggning

Rapporten ar indelad i sex kapitel. | det foljande, kapitel 3, place-ras
Sverige in i ett internationellt sammanhang. Kapitlet innehaller en
jamforande redogorelse for korruptionen som inriktas pa dess
spridning mellan landerna, attityder i landerna och landernas lagar
mot korruption. Internationella organisationers arbete mot korrup-
tion och dess genomslag pa lagstiftning beskrivs och analyseras.
| kapitel 4 ar syftet att ge en dverblick av Sverige genom att an-

vanda flera empiriska kriterier som data fran domstolar, undersok-
ningar och tidningsartiklar, men ocksa genom en mera ingaende
granskning i bilaga 3 av enskilda fall.

*% Shahid Alam betonar betydelsen av korruptionens forlorare och deras
majligheter till motatgarder och inte enbart dess vinnare. Goda mgjlighe-
ter att verka mot korruption, ger lagre korruptionsniva. (Alam 1995:
420-427) Politiska, manskliga och egendomsrattigheter, inkomstnivaer,
in-komstskillnader och utbildning paverkar samhéllets kapacitet att
bedriva motatgarder och kan forklara korruptionens variation mellan
lander och tidsperioder. Korruptionstyp, antal forlorare och storleken pa
forlusterna ar daremot specifika for olika offentliga verksamheter och
paverkar sam-hallets férmaga till motatgarder inom dem och kan
forklara olika korrup-tionsnivaer mellan dessa offentliga organ inom
samma land.
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Kapitel 5 baseras pa intervjuer genomférda med svenska politi-
ska aktorer, politiker och hogre tjansteman i den offentliga sektorn,
pa nationell och lokal niva. | kapitlet gors ett forsok att tolka akto-
rernas forestallningar om korruptionstyper och korruptionens risk-
zoner, men andra naraliggande omraden kommer ocksa att be-
handlas.

| kapitel 6 avslutas rapporten med en diskussion om huvud-
resultaten.
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3 Korruption - en internationell
jamforelse

| detta kapitel jamfors korruptionen i olika lander med tonvikt pa
forhallandena i Vasteuropa. Heidenheimeransatsen utgor teoretisk
referensram och provas med avseende pa dess formaga att bidra till
forstaelse av variationer i korruption och attityder till korruption i
ett jAmférande perspektiv. Darmed laggs en grund for att senare
préva modellens anvandbarhet pa Sverige

Olika typer av data har anvants. For att mata graden av
korruption anvands index frafiransparency InternationalDessa
index bygger pa beddmningar gjorda av personer inom narings-
livet, riskanalytiker och dessutom allmdnhetens bedtmning. Atti-
tyder till mutor, vilket har utgér en indikation pa attityderna till
korruption, ar hamtade frafihe World Value Surveydchll. En
ytterligare variabel fran denna undersokning mater tilliten mellan
manniskor. De olika empiriska kéllorna diskuteras narmare dar de
utnyttjas och redovisas langre fram i detta kapitel (se aven bilaga 1
och 2).

Inledningsvis presenteras befintliga empiriska data 6ver kor-
ruptionens utbredning. Detta for att skapa en bedémningsgrund for
att jamfoéra korruptionen i de vasteuropeiska landerna. Efter detta
foljer ett material om attityderna till mutor i fem lander valda for att
omfatta en nord-sydlig dimension.

Avslutningsvis jamfors rattspraxis for mutbrott, foreskrifter for
hogre tjansteman i den offentliga sektorn och hur politiska par-tier
och kandidater finansieras.

Vidare behandlas mellanstatliga insatser i arbetet mot korrup-
tion, med betoning pa de viktigaste internationella avtalen. | slut-
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satserna dras ocksa utifran Heidenheimermodellen en framatsyf-
tande analys av Sverige.

3.1 Korruptionsskandalerna okar

Lange var den férharskande uppfattningen att korruption endast
drabbade, eller utmarkte, utvecklingslander, medelhavslander, lan-
der i Asien eller andra lander med likartade kultu¥dbetta synsatt

ar inte langre det dominerande. Bland forskarna rader numera stor
enighet om att korruption i princip existerar i alla lander (se bl.a.
Charlick 1993, Della Porta och Meny 1997). Trots att staten och
demokratin ar starkt férankrad i vastvarlden fortsatter korruptionen
att existera i olika former och variera mel-lan kulturer. | Italien har
korruption férekommit mera systema-tiskt, medan den varit av
marginell betydelse i norra Europa (Levi, Nelken 1996:3, Mény
1996:314). Under 1980- och 1990-talen har antalet korruptions-
skandaler okat kraftigt i Vasteuropa men &aven i andra delar av
varlden. Yves Mény havdar att:

Even if there is no yardstick by which to measure the extent of
corruption with any accuracy, most observers concur in
acknowledging the growth of the phenomenon in the last two
decades. (Mény 1996:314)

Flera skandaler har intraffat i Vasteuropa. | exempelvis Tysk-
land uppdagades det att induktmcernerlick betalade pengar till
politiska partier — framfor allt till kristdemokraterna (CDU), men
aven till socialdemokraterna (SPD) och till liberalerna (FDP).
Atskilliga politiker p& hég niva falldes for mutbrott. Dessa avslo-
janden bidrog till en intensiv debatt i Tyskland om politisk korrup-
tion och metoder for att stoppa den, framst med avseende pa parti-
finansiering. Ett annat fall som tilldrog sigppmarksamhet var den
fore detta belgiska forsvarsministern, tillika NATO:s davarande

®" Dessa tankar baserades i regel pa att i lander under utveckling som ge-
nomgick snabba férandringar var korruption nagot funktionellt (se t.ex.
Leff 1964, Huntington 1968).
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generalsekreterare, som tvingades avga till folid av inblandningen i
en affar vad gallde kop av forsvarsmateriel dar mutor gatt till so-
cialistpartiet. | Spanien forklarade delvis mutanklagelser mot med-
lemmar i den socialistiska regeringen forlusten i valet 1996
(Brademas, Heimann 1998:18).

Den omfattande korruptionen och maffiainblandningen i itali-
ensk politik var en av orsakerna till det italienska politiska syste-
mets kollaps och de stora forandringar som foljde pa denna under
forsta halften av 1990-talet. Organiserad brottslighet kunde fortga
med politikernas samforstand i utbyte mot ekonomisk ersattning
eller politiskt stéd. Inom byggnadsindustrin, men &ven inom andra
samhallssektorer, var det nddvandigt att muta politiker for att éver
huvud taget f& nagra uppdrag eller erh&imtrakt. Den forre pre-
miarministern Giulio Andreotti, en av efterkrigstidens mest infly-
telserika politiker, stalldes 1995 infor ratta, misstankt for korrup-
tion. Andreotti frikandes 1999 i brist pa bevis.

For EU innebar de avsléjandena om korruption inom kommis-
sionen som nyligen blev kénda, att ordféranden Jaques Santer och
hela kommissionen avgick. Avsléjandena har bidragit till en &n mer
intensifierad debatt om korruption. Ocksa fragan om det inom EU i
allméanhet, och kommissionen i synnerhet finns en organisa-
tionskultur som praglas av bristen pa tillracklig kontroll och nod-
vandiga etiska normer har ocksa hamnat i fokus.

Dessa exempel ar endast nagra av de talrika avsléjanden som
gjorts i Europa. De tva senaste decennierna har med anledning av
alla avsléjanden kommit att betraktas som en period nar korrup-
tionen Okat (Levi, Nelken 1996:3). Men medvetenheten om pro-
blemen har emellertid dkat, inte bara i forskarvarlden, utan ocksa
bland allménheten. Korruptionens negativa effekter for saval for-
troendet och legitimiteten som de férmodade negativa effekterna pa
ekonomin oroar politiker och organisationer. Foljaktligen har
toleransnivan for korruptionen minskat drastiskt under 1990-talet.

Fran erfarenheterna i Italien vet vi att skandaler kan bidra till att
fortroendet for politikerna blir 1agt, men aven for det politiska
systemet. Italienarna ar de mest missnéjda medborgarna inom EU:s
granser nar det galler hur den nationella demokratin funge-rar,
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vilket framgar i tabell 3.1. Till stor del kan detta forklaras med den

omfattande politiska korruptionen i Italien. Den negativa tren-den
avseende tilliten till det politiska systemet avstannade i Italien, saval
som internationellt, under 1980-talet.

Tabell 3.1 Tillfredsstallelsen med hur demokratin fungerar i
det egna landet. Balansmaétt for Italien och EU-
genomsnittet i procent.

Ar
1978 1981 1984 1987 1990 1993 1995 1998
(5-6) (10-11) (34 4 (3-4) (3-4) (4-5) (4-5)

Italien -79 -57 -56 -23 -39 =75 59 -40
EU 16 8 6 13 16 -13 -2 -1
Skillnad | -95 -65 62 -36 -55 62 -57 -39

Not: Berakningarna baseras pa& data frAdn Eurobarometern, European
Commission 1994, 1995, 1998. Fraga "On the whole are you very satis-
fied, fairly satisfied, not very satisfied or not at all satisfied with the way
democracy works (in your country)". Balansmatten ar skillnaden mellan
positiva och negativa svar, dvs. mellan de som svarar Very/Fairly Satis-
fied and Not Very/Not at All Satisfied. Skillnad &r Italien — EU.
Siffrorna inom parentes anger vilkken manad understkningen
genomfordes.

Sedan nya skandaler om kopplingar mellan maffian och hogt
uppsatta politiker intraffat, vande trenden ater nerat. Nar man jam-
for italienarnas tilltro till demokratin i EU med de 6vriga med-
lemslandernas, finner man daremot att Italien hamnar i refitten

8 Medborgarna i Italien var de som var mest missnéjda med demokratin
i det egna landet i EU. Inte mindre &n 45 % angav 1993 att de inte alls
var nojda med hur demokratin fungerade i Italien. (European
Commission 1994).
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3.2 Korruptionens omfattning i olika
lander

Utifran moderniseringsinspirerade teorier kan Vasteuropa forvan-
tas kannetecknas av laga nivaer av korruption, medan fattigare de-
lar av varlden som Afrika eller delar av Asien och Latinamerika,
skulle ha en utbredd korruption. Av teorier som utgar fran moder-
nitet, funktionalitet eller medborgaranda, foljer att det skulle fin-nas
stdrre utrymme for korruption i de fattigare utvecklingslan-derna
och att forekomsten av korruption skulle vara lag i den rika
utvecklade Vastvarlden Ett forsok att beskriva denna relation redo-
visas i tabell 3.2.

Tabell 3.2 Korruptionens férdelning utifran korruptionslitteraturen

Korruption

Hog Lag

Afrika Vésteuropa
Asien, Latinamerika Nordamerika
Ryssland och Osteuropa Australien

Om vi anvander oss av Heidenheimers modell i berdkningen av
korruptionens utbredning i Vasteuropa skulle den typen av analys
som satter civila samhallet i centrum betyda att lAnderna i Vast-
europa huvudsakligen skulle ha laga nivaer av korruption. Inom
denna grupp kan man vanta sig att medelhavslanderna eller lan-
derna i Sydeuropa har hogre korruptionen an landerna i Nord-
europa.

Bedodmningar av korruptionens omfattning och spridning mel-lan
lander ar svara att faststalla empiri8kMen under 1980- och
1990-talen har flera undeikningar genomférts for att forsdka

9 Mattstockar som byrakratisk effektivitet har darfér vanligtvis blivit be-
traktade som rimliga indikatorer, eftersom byrakratisk ineffektivitet har
ansetts gynnsamt for korruption.
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mata korruptionsnivan i olika lander. | det féljande hanvisas till
Transparency Internationd[T1) for data om korruptionens omfatt-
ning. Deras undersdkningar skattar graden av inblandning i kor-
ruption hos ambetsman och politiker, vilket tverensstammer med
denna studies empiriska ambitioner. Korruption definieras av TI
som:

...the misuse of public power for private benefits, e.g. the bribing
of public officials, taking kick-backs in public procurement or
embezzling public funds. (Transparency International 1996b)

Detta index grundar sig pa subjektiva uppskattningar gjorda av
naringslivsforetradare, riskanalytiker, undersékande journalister och
allmanheten, vilkkas bedomningar kanske inte ar helt rattvisén-de
Ett annat problem ar att kallorna och de undersékningar som ligger
till grund for detta arliga index varierar over tiden. Detta kan
innebédra att dessa data har felkallor eller ger en skev bild.
Dessutom kan stora skandaler forandra synen pa ett land ganska
omgaendé’ Trots dessa reservationer ar anda dessa data de mest
tiliforlitliga som finns att tillga pa landerniva.

Varje index ar sammanstallt av flera olika undersodkningar, for
att eliminera eventuella brister i ndgon enskild undersokning. In-
dexet for 1998 har producerats utifran sju olika undeningskal-
lor. | det index som presenteras fran 1988-92 har fyra kéllor an-
vants. Material till 1980-85 ars index ar hamtade fran tva olika in-

% Det finns framforallt tv& argument till att inte, ocks& i denna del om
kor-ruptionens utbredning i olika lander, huvudsakligen anvénda data
frin me-dia eller rattsvasendet. For det forsta kraver det ett stort
sammanstall-ningsarbete och for det andra anger dessa uppgifter i stor
utstrackning hur effektivt media arbetar for att upptacka och rapportera
om korruption, och hur oberoende och valfungerande rattssystemet ar.
Den har typen av upp-gifter kan darfor vara missvisande da
korruptionsniva i lander jamfors, dar ett land med effektiv media och
andamalsenlig rattsapparat kan fa daligt utfall.

1 Frén 1998 och framé&t &r indexet en sammanvagning fr&n de tre
senaste aren for att undvika snabba kast som ett resultat av politiska
skandaler pa hog niva. (Transparency International 1998a)
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stitut®® En av de sistnamnda kommer fréBusiness Interna-
tional(BI)®3, och omfattar 68 lander.

| Bl:s undersokning frari980-83 (se bilaga 1) placerade sig de
fattigare landerna, inte minst afrikanska och asiatiska lander, langt
ned pa korruptionsrankingen, dvs. korruption forekom i stor
utstrackning, medan rikare lander hamnade hagtp, dvs.
korruption férekom i ringa utstrackning. Det finns emellertid
undantag. Italien som placerade sig som nummer 31 av 68 lander

%2 Landerna i en ny undersokning normaliseras till samma medelvarde
och standardavvikelse som de hade i den foregdende. T.ex. har var och
en av de 10 kallor som anvandes i 1996 ranking samma vikt. Med
samma vikt har genomsnittet berdknats frAn de normaliserade data.
Eftersom anvan-dandet av genomsnittet forandrar medelvardet och
variansen hos data, normaliseras det slutliga resultatet igen till
medelvardet och variansen i 1995 ars undersokning. | vissa fall ar det
stora skillnader i varians mellan olika undersdkningar och olika
tidsperioder, vilket tyder p& att korrup-tionssiffran endast i begransad
utstrackning ar en uppskattning av korrup-tionsgraden. En hog varians
kan tyda pa skillnader i uppfattning om vad som bor betraktas som
korrumperat. Det kan ocksa bero pa svarigheten att objektivt uppskatta
nivan. Vissa institutioner i ett samhalle kan vara kor-rumperade medan
andra &r relativt rena. Foljaktligen kan ocksa en hog va-rians tyda pa att
bilden inte ar entydig av hur situationen i ett land ser ut. De flesta
undersokningarna ar dock hogt korrelerade i forhallande till var-andra.
(Transparency International 1996a).

83 Business International (BI) &r ett privat féretag som sedermera inforli-
vades i the Economist Intelligence Unit. For perioden 1980-83 publice-
rades index for 68 lander — ett genomsnitt av matningar under tre ar. De
sammanstalldes av foretagets utsanda i landerna genom att de fyllde i
stan-dardiserade frageformular. De ar foljaktligen en aterspegling av de
utsan-das uppfattningar och kan ses som investerares bedémning av
situationen. (Mauro 1995).
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och Zimbabwe som rankades som nummer*“1Betta samband
mellan ekonomisk utveckling och korruption, dar rika lander gene-
rellt har mindre korruption an fattiga, har framforts av flera for-
skare. Dessutom visar det sig att det finns ett negativt samband
mellan politisk stabilitet och korruption (Maud®95).

| de senaste arens Tl-ranking visar sig de vasteuropeiska lan-
derna fortfarande vara bland de lander som hade minst korruption ,
aven om det finns undantag som Italfér.angst ner pa listan (se
bilaga 1) aterfinns afrikanska och asiatiska lander, t.ex. Nigeria och
Pakistan. | 1998 ars index aterfinns Sverige pa tredje plats bland
lAnderna i Vasteuropa, likasom aven bland de totalt 85 lan-der som
ingick i studien. ltalien var Vasteuropas mest korrumpe-rade land
och rankades som nummer 39 bland landerna i under-sdkningen.
Landerna i dstra och sddra Europa rankas generellt lag-re an i
norra. Dessa resultat ar i stort sett forvantade utifran teorier om
korruptionens fordelning mellan lander. | tabell 3.3 summerar
korruptionens utbredning och dess stéllning i Vasteuropa under
1980- och 1990-talen. Manga andra samband utéver det mellan
BNP och korruption kan identifieras, t.ex. mellan ekonomisk libe-
ralism, ar av demokratiskt statsskick samt civila och politiska rat-
tigheter (Sandholtz och KoetzZ1998).

% | en studie av Mauro anvands data frdn Bl som skattar korruption i
olika lander. Tre index presenteras. Det forsta visar i vilkken omfattning
affars-verksamhet innefattar korruption eller tvivelaktiga betalningar.
Det andra skattar det legala systemet, d.v.s. dess integritet i relation med
foretag inte minst internationella foretag. Det tredje indexet visar
forvaltningens funk-tionssatt, har med fokus pa graden av onddig
byrakrati som hinder for fo-retag som soker tillstdnd och godkannande.
Skalan &r fran 0O till 10 dar 10 indikerar att transaktioner ar fria fran
korruption och O att de ar genom-syrade av korruption. Indexen &r
signifikant positivt korrelerade. Medel-vardet i det sammanvéagda
indexet, bestdende av alla tre indexen, ar 6,9 och standardavvikelsen
2,16. | detta sammanvagda index, rankas Sverige som det nionde basta
landet. Italien daremot rankas déaremot forst som 39 land av totalt 68.
(Mauro 1995).

8 Andra undersokningar visar pé liknande resultat, se t.ex. Huberts (1996).
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Hog

Korruption

Lag

Hog Italien (80-83, 98) Stora delar av Vasteuropa
BNP/capita inkl. Sverige (80-83, 98)
Lag Stora delar av Afrika Zimbabwe (80-83)
(80-83, 98) Botswana (98)

Not: Inom parentes anges de ar som inplaceringen bygger pa.

Internationellt har de skandinaviska landerna lange ansetts vara

bland de minst korrumperade i varlden. Mellan 1980 och 1985 var

Sverige rankat som det fjortonde minst korrumperade landet av

totalt 54 lander i Tl:s korruptionsranking (se bilaga 1). Om enbart

landerna i Vasteuropa studeras (tabell 3.4), aterfanns Sverige till-

sammans med Danmark pa nionde plats (8,01298 ars méatning
var Danmark det minst korrumperade landet féljt av Finland och

Sverige. Bland de mest korrumperade landerna aterfanns Grekland

och ltalien.
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Tabell 3.4 Korruptionsindex (skala 0—10, 10 innebér fritt fran
korruption) och andelen (%) manniskor som
uttrycker tillit till andra manniskor.

Korruptionsindex 1980-1998 och tillit till manniskor 1990
Land 1998 | 1997 | 1996 | 1995 | 1988- | 1980- | Tillit till
1992 | 1985 | méanni-
skor
1990
Danmark 10,0 9,94 9,33 9,32 8,88 8,01 | 57,70
Finland 9,6 9,48 9,05 9,12 8,88 8,14 | 62,70
Sverige 9,5 9,35 9,08 8,87 8,71 8,01 | 66,10
Island 9,3 - - - - - -
Nederlanderna 9,0 9,03 8,71 8,69 9,03 8,41 | 53,50
Norge 9,0 8,92 8,87 8,61 8,69 8,41 | 65,10
Schweiz 8,9 8,61 8,76 8,76 9,00 8,41 | 42,60
Luxemburg 8,7 8,61 - - - - -
Storbritannien 8,7 8,22 8,44 8,57 8,26 8,01 | 43,70
Irland 8,2 8,28 8,45 8,57 7,68 8,28 | 47,40
Tyskland 7.9 8,23 8,27 8,14 8,13 8,14 | 35,30
Osterrike 75 7,61 7,59 7,13 7,14 7,35 | 31,80
Frankrike 6,7 6,66 6,96 7,00 7,45 8,41 | 22,80
Portugal 6,5 6,97 6,53 5,56 5,50 446 | 21,70
Spanien 6,1 5,90 431 4,35 5,06 6,82 | 34,20
Belgien 54 5,25 6,84 6,85 7,40 8,28 | 33,50
Grekland 49 5,35 5,01 4,04 5,05 4,20 -
Italien 4.6 5,03 3,42 2,99 4,30 486 | 35,30

Not: Transparency International 1995a, 1995b, 1996¢, 1997a and 1998b.
Berakningarna av tillit bygger pa& data frdn World Values Study Group
1994, fragan redovisas i bilaga 2. Ingen uppgift markeras -.

En nord-sydlig dimension framtrader. De senaste arens siffror
visar att de sddra delarna av Vasteuropa har mest korruption, me-
dan landerna i norr har minst. Utifran Heidenheimers modell ar
detta det vantade resultatet. En mdjlighet att skatta graden av med-
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borgaranda ar att mata manniskors tillit till varanéfré.de nordi-

ska landerna ar tilliten till medméanniskor hég, medan tilliten ar lagst

i sbdra Europa. Om man studerar sambandet mellan tilit och
korruptionsniva 1988-1992 enbart for landerna i Vasteuropa, er-
hélls en stark korrelation pa 0,6622 (signifikans 0,007). Aven om
resultaten enbart ar baserade pa 15 lander visar det pa en tydlig in-
dikation pa relationen mellan medborgaranda och korrugtion.
Detta kan ocksa ses som ett stod for Heidenheimers modell och dess
forutsdgelser om sambandet mellan medborgaranda och kor-
ruptionens utbredning.

Om man i stallet jamfdr uppgifterna for 1998 med 1980-85 for-
andras bilden. De mellaneuropeiska landerna Schweiz och Neder-
lAnderna samt Belgien och Frankrike var minst utsatta for korrup-
tion. Fran detta kan man dra slutsatsen att prognoser om korrup-
tionens utbredning utifran teoretiska modeller stammer battre med
situationen under 1990-talet 4n under bdrjan av 1980-talet. Man
maste dock komma ihag att dessa uppgifter endast ar skattningar,
och framfor allt sa baserar sig de tidigare indexen fran 1980-talet
pa farre kallor an de for 1990-talet.

3.3 Attityder till mutor

Forutom korruptionens rumsliga dimension, finns det en annan dy-
namik som &r viktig att fanga, namligen hur attityderna till kor-
ruption forandras 6ver tiden. Attityder till korruption kan ha bety-
delse for att forklara variationerna i korruption. Har mats detta med
attityder till mutor. Foljande fragor ar av speciellt intresse: Skiljer
sig attityderna till mutor i de olika landerna i Vasteuropa? Hanger

% Andra exempel p& hur graden av medborgaranda och socialt kapital
kan skattas aterfinns i Putnam (1993), Newton (1997) och Rice och
Feldman (1997).

7 Gér man samma sak for alla lander (32) som har vérde p& béde tillit
och korruptionsniva ar korrelationen 0,6099 (signifikansen &r 0,000). |
denna korrelation &r data pa tillit fran Inglehart (1997).
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en hdg korruptionsfrekvens samman med hog tolerans for
fenomenet? Eller ar det tvartom sa att manniskor i lander med hog
korruption i &n hégre grad anser mutor vara felaktigt?

Vi kan anta att olika former av korruption uppfattas pa olika
satt, beroende pa vilken typ av samhallssystem de upptrader i. |
system med ett utvecklat civilt samhalle kan de flesta former av
korruption forvantas bli betraktade som oacceptabla, medan det i ett
mer klientbaserat samhalle det omvanda forhallandet rader
(Heidenheimer 1989:161). Enligt Heidenheimers model kan mutor
till tjansteman i den offentliga sektorn betraktas som ett normalt
inslag 6tandard operating procedure det familiebaserade syste-
met och vanligt férekommande i patron-klientsamhallet, dar mutor i
det forsta fallet betraktas som vit korruption medan de i det sena-re
betraktas som gra korruption. |1 det moderna klientsamhallet
(modern boss patronagér det antingen normalt eller vanligt, men
betraktas dar som svart korruption. | ett system med utvecklat civilt
samhélle férvantas mutor vara ovanliga och betraktas som svart
korruption.

| det foljande redovisas data fran fem vasteuropeiska lander,
som visar i vilken utstrackning mutor accepteras. De data som an-
vands visar hur stor andel av allménheten som anser att mutor ald-
rig ar godtagbart, variansen och medelvardet. Utifran resone-
manget i det foregaende kan hogre acceptans for mutor forvantas i
Spanien och Italien jamfért med i Sverige. Sverige och Italien kan
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ses som varandras motsatser betraffande korruption, bade teore-
tiskt och empiriskf?

Av tabell 3.5 framgar att det i borjan pa 1980-talet forekom
skillnader mellan invanarna i olika lander om huruvida mutor kun-
de anses vara godtagbara.

% Landerna har valts for att tacka in den nord-sydliga dimensionen,
olika nivaer av korruption och bade stora och sma lander. Data ar fran
World Value Survey tch Il. Dessa undersokningar ar utformade for att
mojlig-géra jamforelser av varderingar och normer samt Overvaka
forandringar i varderingar och attityder bland befolkningen i olika
lander. | undersdk-ningen som genomfordes mellan 1990 och 1993
ingick 43 lander. Under-sokningen frdn 1981-84 omfattade 24 lander.
Felmarginalen tenderade ge-nerellt att vara lagre i hdoginkomstlanderna
an i de fattiga landerna som in-gick i undersokningen. | landerna i vast
intervjuades ett representativt ur-val av landernas befolkningar. 1981
genomfordes undersokningar i tio vasteuropeiska lander, vilket foljdes
upp i ytterligare 14 lander. | den and-ra undersoékningen genomférdes de
flesta under 1990. De intervjuade var 18 ar eller &ldre.
Undersokningarna genomfordes av professionella organi-sationer. Saval
nationellt som stratifierade wurval anvandes. | Storbritan-nien,
Nordirland, Italien och Irland valdes de intervjuade ut fran valjarre-
gister. | Norge, Sverige och Danmark intervjuades ett stratifierat slump-
massigt urval med en genomsnittlig svarsfrekvens pa 71 %. | de flesta
andra lander genomférdes urvalet med kvoterat urval utifrdn kon, alder,
yrke och region. (World Values Study Group 1994).
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Tabell 3.5 Andel i procent som accepterar tagande av muta 1981.

Sverige | Neder- | Tyskland | Italien | Spanien | Genom-
Accepterar... l&nderna | (Vast) snitt

Aldrig 1 74.4 65,7 60,8 67.0 76,8 69.7

2 9.9 9,7 14,7 9.3 10,6 10.9

3 6.7 79 11,3 6.7 3.8 6.8

4 34 4,7 4,1 4.4 2,5 3.7

5 31 5,4 4,7 5.7 31 4.3

6 1.4 2,6 1,8 3.1 1,4 2.0

7 0.5 2,3 0,9 1.0 0,7 11

8 0.4 0,9 0,8 1.4 0,5 0.8

9 0.0 0,2 0,3 0.9 0,2 0.3

Alltid 10 0.1 0,6 0,7 0.5 04 0.5
N 938 1175 1303 1305 2206 6927
Medelvarde 1,600 | 2,010 1,966 | 2,016 1,582 | 1811
Varians 1.645 | 3,184 | 2,687 | 3.421 1,955 | 2576

Not: Berédkningarna bygger pa data frdn World Values Study Group
1994. Fraga: Whether you think it can always be justified, never be
justified, or something in between, someone accepting a bribe in the
course of their duties. Skala frAn 1-10 dar 1 innebar att man aldrig kan
acceptera mutor. Fragan redovisas i bilaga 2, variabél Genomsnittet
visar genomsnittet for de fem landerna.

Det samband som visas ar delvis vantat: Italien, som k&nne-
tecknas av hogre korruption an Sverige, forefaller ha ett annat
monster i fraga om toleransen for mutor. Detta kan i viss man ses
som en avspegling av det faktum att manniskor anser korruption
vara nagot nodvandigt och en naturlig del av det politiska livet.
Manga har sakert erfarit, eller kanner ndgon som har dragit nytta av
mutor, till exempel i samband med trog byrakrati. Eftersom
uppgifterna avser det tidiga 1980-talet, dvs. fére de stora avslo-
jandena och skandalerna i Italien, | Sverige ansags korruptionen
vara i det narmaste obefintlig, och ansags foga ¢verraskande vara
oacceptabel med f& undantag. | Spanien daremot var mutor minst
accepterade. Det ar nagot Overraskande att attityderna i Tyskland
och Nederlanderna lagr sa nara dem i Italien. Variansen kan ses
som en indikation pa hur eniga de svarande var. Variansen var lagst
i Sverige och hogst i Italien.
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Uppgifter fran 1990 (tabell 3.6) visar pa en intressant forand-
ring. | samtliga lander, Sverige undantaget, tar man i 6kad ut-
strackning avstand fran mutor. En forhallandevis stor férandring
har &gt rum i ltalien, medan monstret for Sverige var detsamma
1991 som tio ar tidigare, dock med en marginélbakagang mot
mer forlatande attityder. | Tyskland har attityderna blivit nagot
hardare.

Om man jamfér medelvarden blir rangordningen Spanien, Sve-
rige, ltalien, Nederlanderna och Tyskland. En jamfdrelse av vari-
ansen visar att den ar lagre i samtliga fall utom i Sverige, vilket
indikerar en mindre spridning i svaren, dvs. 6kad samstammighet.
Forandringen for Italien ar pataglig.

Tabell 3.6 Andel i procent som accepterar tagande av muta 1990

Accepterar... | Sverige |Neder- | Tyskland | Italien | Spanien | Genom-
l&nderna | (Vast) snitt
Aldrig 1 73.8 68,3 62,1 75.9 78,9 73,3
2 9.5 12,5 14,6 8.0 9,1 10,4
3 8.4 8,2 10,5 6.0 5,2 7,0
4 2.6 34 39 3.2 2,5 3,0
5 3.3 3,0 4,9 2.5 2,8 3,2
6 0.9 2,3 1,5 15 0,7 1,2
7 0.7 1,3 1,1 14 04 0,9
8 0.3 0,8 0,8 0.9 0,1 0,5
9 0.7 0.0 0,1 0.1 0,2 0,2
Alltid 10 0.0 0,3 0,5 0.3 0,2 0,3
N 1040 1002 2049 2014 4048 | 10153
Medelvérde 1,629 | 1,785 1,920 | 1,666 1,478 | 1,650
Varians 1.824 | 2,297 2,498 | 2.287 1,376 | 1,948

Not: Berédkningarna bygger p& data frdn World Values Study Group
1994. Fraga: Whether you think it can always be justified, never be
justified, or something in between, someone accepting a bribe in the
course of their duties. Skala frAn 1-10 dar 1 innebar att man aldrig kan
acceptera mutor. Fragan redovisas i bilaga 2, variabél Genomsnittet
visar genomsnittet for de fem landerna.

Resultaten fran 1981 visar pa skilda normer mellan de fem lan-
derna. Variansen var lagst i det svenska materialet och hogst i det
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italienska. | matningen fran 1990 forelag fortfarande attitiitsk
nader mellan landerna, men nagra férandringar hade &gt rum.
Variansen hade i denna matning minskat, vilket tyder pa mindre
spridning i materialet. Storst var skillnaden for Italien dar varian-
sen minskade markbart, som en foljd av 6kad samstammighet i
stallningstagandet mot mutor. Vid en summering av resultaten far
man féljande intressanta resultat:

1. Attityderna mot mutor har skarpts i samtliga lander utom
Sveri-ge, dar stallningstagandet emot mutor var starkt redan
1981.

2. Delvis tvart emot vad som forvantades ar avstandstagandet
frAn mutor storst i Spanien och mer forlatande i Tyskland och
Nederlanderna.

3. Mellan 1981 och 1990 stéarktes attityderna mot mutor i Italien
mycket.

Dessa data bekraftar inte antagandet att attityden mot mutor och
bestickning skulle vara undfallande i sydeuropeiska lander, som i
stdrre utstrackning drabbats av korruption. Inget tydligt sam-band
mellan graden av korruption och attityder mot mutor har kunnat
faststéallas i dessa lander. Det kan bero pa att de bada inte ar direkt
relaterade till varandra. Manniskor i lander som ar mer utsatta for
korruption kan i samma utstrackning finna mutor oacceptabla som
manniskor i lander dar korruption ar ovanligare. En annan mgjlig
forklaring ar att graden av exponering av skanda-ler och korruption
i media betyder mycket. Vi kanner till att bade Spanien och Italien
har drabbats av ett stort antal skandaler under 1990-talet (Heywood
1997b, Della Porta 1997).

Den stora forandringen i Italien illustrerar val for diskussionen
om huruvida hogre tolerans for mutor kan vantas i ett land dar kor-
ruptionen férekommer i stor utstrackning. En majlig forklaring till
att sa inte verkar vara fallet i Italien ar att situationen skulle ha for-
battrats med farre fall av korruption. Detta kan emellertid inte gal-
la i Italien. Dar blev i stéllet korruptionen ett viktig &mne nar en rad
politiska skandaler uppdagades. | bérjan av 1990-talet avslo-jades
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ett antal stora skandaler i Italien. De pekade pa det faktum att hela
det politiska systemet var genomsyrat av korruption och da inte
bara de lagre nivderna. Manga tecken pa inblandning pa hog-sta
nivd bekraftade dettd. Korruptionsskandalerna var inte bara
enstaka handelser; de bildade ett monster. Allt detta visade att det
inte bara rorde sig om ringa korruption, utan aven om manga fall av
rutinmassig korruption.

Figur 3.1 Relationen mellan férekomst av mutor och
acceptans for mutor.

Tolerens for mutor

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Férekomst av mutor

Som framgar av figur 3.1 ar en mojlig tolkning att acceptansen
for mutor ar hogre i ett samhalle dar mutor ar relativt vanliga, men
dar detta forhallande vander da en kritisk punkt nds. Det ar tank-
bart att det fanns ett missndéje redan tidigare hos allménheten i Ita-
lien innan de stora korruptionsskandalerna uppdagades i boérjan av
1990-talet. Men till slut ansags gransen vara nadd; det maste fa ett
slut. Troligtvis kande medborgaren i gemen att han/hon var férlo-
rare i ett system dar vinsterna inte kunde jamféras med forlusterna.

%9 T ex. fallet med den férre primarministern Giulio Andreotti, som stall-
des infor ratta 1995, anklagad fér samrére med maffian (se Ahlin 1995,
DN 1995-12-16, Vanucci 1997). Han frikAndes sedan 1999.
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3.4 Lagar och regler om mutor —en
internationell jamforelse

De lagar som reglerar mutor ar trots vissa variationer relativt lik-
artade i olika lander. | Europa behandlas mutor till tiansteman och
politiker pa ett ganska likartat satt. Detta galler aven OECD-lan-
derna’ Det ar straffbart att besticka tjansteman i den offentliga
sektorn och olagligt for dessa tjansteman att ta emot mutor.

En muta utgors inte nddvandigtvis av finansiella formaner, utan
kan aven besta av sociala eller andra tjanster. | nagra lander ar mu-
tor olagliga aven inom den privata sektorn. Detta galler Finland,
Frankrike, Japan, Liechtenstein, Norge, Nya Zeeland, Portugal,
Sydkorea och till viss del Storbritannien och USA. | samtliga
OECD-lander, inklusive Sverige, betraktar lagen en mutdverens-
kommelsen som ogiltig. (Cars 1996:110)

3.4.1 Mutor till tjansteman i andra lander

Om man granskar regelverket kring mutor till tjansteman i andra
lander forekommer daremot storre skillnader mellan l&nderna.
Reglerna skiljer sig mellan olika lander bade betraffande om mu-tor
till utlandska tjansteman betraktas som olagligt eller om skatte-
avdrag for mutkostnader vid internationella transaktioner tillats.
Generellt sett har det varit olagligt att besticka tjansteman i det eg-
na landet, men att gora detsamma i andra lander endast varit straff-
bart i USA, Storbritannien och Belgien. Vad galler Storbritannien
och USA ar det heller inte nédvandigt att handlingen ar olaglig i det
frammande land dar mutan férekommit for att vara straffbar. (Cars
1996:110) USA var foregangare pa det har omradet. Redan 1977

14 En stor del av diskussionen i detta avsnitt uppratthaller sig kring
mutor. Detta innebéar inte att mutor ses som den enda intressanta
aspekten, i stallet ar de en viktig indikator dar data finns att tillga.

71 Informationen bygger p& svar pa undersokningar fran
medlemslanderna i Europaradet 1995 och OECD 1989 (Cars 1996).
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antogs Foreign Corrupt Practises Acsom uttryckligen gor det
forbjudet att muta tjansteman i andra lander (OECD 1997a).

| mars 1997 var skatteavdrag for mutor olagliga i 15 OECD-
lander och tillatna i 12 lander (tabell 3.7). | USA, Norge och Stor-
britannien var mutor i utlandet inte avdragsgilla pa grund av dess
lagstridighet i det egna landet. | Kanada var skatteavdrag for mutor
forbjudet med hanvisning till lagdvertradelse i det andra landet.

| de flesta lander, exempelvis Finland, Grekland, Italien och
Spanien, var det inte tillatet att gora skatteavdrag for mutor, efter-
som de generellt sett inte betraktades som avdragsgilla kostnader.

Sverige och Danmark utgjorde en mellankategori dar skatte-
avdrag tillats om mutor var praxis i det andra landet, men dar det
var upp till skattebetalaren att faststélla detta. Aven i lander som i
princip tillater avdrag kan det i praktiken vara svart att skaffa nod-
vandiga affarsdokument for att mojliggora skatteavdraget. | Vast-
europa tillat dibbelt sd manga lander skatteavdrag, som de som inte
gjorde det.

Tabell 3.7 Mojligheterna till skatteavdrag for mutor till
utlandska offentliga @&mbetsinnehavare i
OECD-lander och Vasteuropa

Skatteavdrag OECD Vésteuropa

Ja (1) Australien, Belgien, Frank- | Belgien, Frankrike, Tyskland,

rike, Tyskland, Island, Irland,
Luxemburg, Nederlanderna,
Nya Zeeland, Portugal,
Schweiz och Osterrike

Island, Irland, Luxemburg,
Nederl&nderna, Portugal,
Schweiz, Osterrike

Ja (2). Krav pa
praxis i mottagar-
landet, bevishdrda
hos skattebetalaren

Sverige och Danmark

Sverige och Danmark

Nej (3)

Kanada, Tjeckien, Finland,
Grekland, Ungern, Italien,
Japan, Korea, Mexiko,
Norge, Polen, Spanien,
Turkiet, Storbritannien, USA

Finland, Grekland, Italien,
Norge, Spanien, Storbri-
tannien

Not: Kategoriseringen ar framraknad utifrdn data fran OECD 1997a.




78

En intressant jamforelse kan géras om man stéller data om reg-
ler kring internationella transaktioner mot data om korruptionens
betydelse vid handelsutbyte (tabell 3.8). Indexet beskriver hur kor-
ruptionen paverkar vid utrikeshandeln méater de ledande export-
landernas benagenhet att betala mutor internatidRdliet fram-
gar att Australien, Sverige och Malaysia har lagst benagenhet att
betala mutor till det importerande landet. Rangordningen visar att
bland lander med stor benagenhet att betala mutor internationellt,
tillats skatteavdrag for detta i tre av fyra lander. Nar vi granskar
sambandet mellan lagstiftning om mutor till utlandska tjansteman
(skatteavdrag 1-3) och benagenheten att betala mutor internatio-
nellt, sa visar det sig vara svagt (korrelationen ar — 0,1337). Lag-
stiftningen pa omradet verkar saledes inte ha varit avgérande for
hur flitigt mutor har anvants.

"2 Ingdende lander ar de 18 storsta exportdrerna utom Taiwan och Saudi
Arabien. Importlanderna &r de viktigaste importerande landerna. Graden
av korruption i de 87 importerande landerna mattes genom TI:s korrup-
tionsindex for 1996. Det som mats &r exportlandernas bendgenhet att er-
bjuda mutor utifrdn befintliga handelsrelationer. (Transparency Inter-
national 1997b) | en senare publikation av en fullstandig artikel ingar
aven Taiwan. (Graf Lambsdorf 1998)
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Tabell 3.8 Korruptionens effekt pa internationell handel 1996
jamfért med regler for skatteavdrag
Land Korruptionens Skatteavdrag
handelseffekt

Belgien/Luxemburg 8,0 1
Frankrike 7,2 1
Italien -6,8 3
Nederléanderna -6,0 1
Korea 5,70 3
Storbritannien 5,3 3
Spanien -4,8 3
Kina/ Hong Kong -4,5 =
Tyskland 2,6 1
Singapore 2,5 -
Kanada -1,9 3
Japan -1,7 3
Schweiz 0,60 1
USA 0,70 3
Osterrike 1,20 1
Australien 4,80 1
Sverige 6,50 2
Malaysia 6,70 -

Not: Transparency International 1997b, Skatteavdragsindex se Tabell
3.7. Ingen uppgift markeras med ett -tecken .

Daremot verkar det finnas ett samband mellan den nationella
korruptionen 1996 och lagstiftningsindex, vilket visar att lander
med héarda regler mot mutor internationellt i regel ar lander med
ganska omfattande korruption pa hemmaplan (korrelationen ar —
0,4903).
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3.4.2 Regler for hogre tjansteman i den
offentliga sektorn

| en studie om regler for statstjansteman i 21 OECD-lander
(OECD-PUMA 1997b) jamfordes flera intressanta omraden sa-
som: begransningar for politiska aktiviteter; skyldighet att dekla-
rera personliga tillgangar och forbud mot mottagandet av gavor;
begransningar for anstallning efter tjanstgoéring i offentlig forvalt-
ning, samt vilket stdéd som finns for en tjansteman som uppmanats
till att gora nagot olagligf?

Betraffande legala begransningar for politiska aktiviteter tillats
hoégre tjansteman inom den offentliga sektorn att delta i den all-
manna politiska debatten utom i Irland och Turkiet. Vanligtvis finns
dock formella eller informella regler som utgor riktlinjer for hur den
politiska neutraliteten skall kunna bibehallas och for att inte
diskutera arenden som tjanstemannen handlagger i sin tjanst. Alla
lander tillater medlemskap i politiska partier, utom Irland och
Turkiet. | mindre an en tredjedel av landerna ar tjanstemannen for-
bjudna att kandidera i valen, och i manga lander tvingas en tjanste-
man som kandiderar i ett val att sdga upp sig fore VAlenio av
landerna, daribland Sverige, tillats tjanstemannen att sitta med i det
nationella parlamentet under férutsattning att de samtidigt tar
tjanstledigt.

| tio lander forekommer formella krav pa hogre tjansteman att
redovisa personliga tillgadngar som aktieposter, annan egendom,
personliga eller affirsmassiga relationer samt styrelseuppdrag i
bolag. Redovisningen sker vanligen skriftligt och ar konfidentiell.

3 De 21 lander som ingick i studien var Australien, Belgien, Danmark,
Finland, Frankrike, Island, Irland, Japan, Kanada, Mexiko, Nederlan-
derna, Nya Zeeland, Norge Portugal, Sverige, Schweiz, Turkiet,
Tyskland, Storbritannen, USA och Osterrike.

" S8 ar fallet i Australien, Irland, Japan, Mexiko, Turkiet,
Storbritannien och USA.
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Det enda land som offentliggarppgifterna fullstéandigt ar USA. |
samtliga lander férekommer restriktioner nar det galler att ta emot
gavor.

| Sverige maste annan anstallning uppges och regeringen be-
stammer vilka myndigheter som kan kréava skriftlig deklaration
(konfidentiell) om aktieinnehav eller andra vardepapper. Att motta
gavor eller andra férmaner ar inte tillatet.

Det finns variationer nar det galler vilka begransningar som fo-
rekommer nar det galler tjanstemannens mojligheter att fa ny an-
stallning sedan de lamnat sina uppdrag. | mindre an halften av lan-
derna finns formella restriktionér.l USA finns de mest langtga-
ende bestammelserna, medan 6vriga lander saknar detaljerade reg-
ler, aven om de flesta lAnderna har generella konventioner.

Statstjansteman i samtliga lander som ingar i studien ar befria-
de fran att lyda lagstridiga alagganden. Samma princip galler i vis-
sa lander, om de alaggs eller ombeds att géra nagot som strider mot
allméanintresset. Det finns dock skillnader mellan de riktlinjer som
skall hjalpa tjanstemannen i situationer av den har typen. | nagra
lander saknas sadana riktlinjer helt, i andra kan tjansteman-nen
begara en skriftig bekraftelse av ett alaggande och formellt
informera sin dverordnade att den foreslagna atgarden ar olaglig
eller olamplig.

I nagra lander finns detaljerade riktlinjer for vilka atgarder tjan-
stemdnnen kan vidta (Australien, Kanada, Nya Zeeland, Storbri-
tannien och USA). | flertalet saknas sarskilda stadgar for tjanste-
man som vill verka mot vanstyre eller korruption, ej heller skydd for
tjansteman som gor detta. Uttrycklig vagledning eller skydd foér den
som slar larm om felaktigheter finns fdljaktligen enligt denna
undersokning endast i nagra landeid. Sverige utgér meddelar-

> Det galler Kanada, Frankrike, Tyskland, Japan, Mexiko,
Nederlanderna, Nya Zeeland, Turkiet och USA.

® Dessa lander var Australien, Kanada, Nya Zeeland, Storbritannien och
USA. De Maria och Jan (1996) avhandlar i en artikel anstalldas

mojlighet att sld larm om korruption, statens kapacitet att reagera pa
avslojanden och anmaédlningar, samt offentliga &ambetsinnehavares
centrala roll i att av-sl6ja vankotsel och korruption.
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friheten ett viktigt liknande inslag genom att skydda den tjanste-man
som rapporterar missforhallanden till media fran efterforsk-ningar.

3.4.3 Finansiering av politiska partier och
kandidater

Relationen mellan pengar och politik har ofta varit central i manga
skandaler som uppdagats, inte minst i Europa och Nordamerika.
Detta vacker fragor som i vilken utstrackning stora bidragsgivare
kan na inflytande Over beslut som fattas och om lagstiftning &r
nédvandigt for att undvika korruption i partierna. Den vanligaste
strategin har varit att reglera detta med lagstiftning. | flertalet lan-
der som anvander denna strategi ar detta en folid av tidigare
oegentligheter och korrumperade finansieringssystem, dar privat
finansiering svarar for huvuddelen. Men aven system med statligt
partistod har medfort problem, da kontrollfunktionen inte varit
fullgod (Gidlund 1994: 192-193). En annan strategi i stallet for
lagreglering &ar konsensusstrategin. Den grundar sig pa minimal
lagstiftning och kontroll, i vissa fall kompletterat med frivilliga
Overenskommelser mellan partierna. Denna strategi har varit den
dominerande i Skandinavien, dar partierna hyst en djup misstro mot
offentlig redovisning av sina omkostnadéfGid-lund 1994:193)

Det har alltid funnits en skillnad mellan Nordamerika och
Europa i detta avseende. | Europa har inte kraven pa rapportering
och 6ppenhet varit lika stora som i USA. Skillnaderna kan till stor
del hérledas till skillnaderna mellan valsystemen och huruvida dessa
ar parti- eller kandidatorienterade. Variationerna ar stora mellan
lAnderna och Sverige och USA kan betraktas som varsin motpol
med avseende pa regelverk och kontroll och de flesta lan-derna
hamnar nagonstans daremellan (Gidld8@4: 194—-195).

" Danmark brét med denna strategi 1990 d& man inférde regler for bidrag
fran privata givare till politiska partier liksom redovisning arligen av
partiernas ekonomi.
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3.4.4 Internationella organisationers arbete

Flera av de storre politiska och ekonomiska internationella orga-
nisationerna arbetar med att bekdmpa korruption. FN:s general-
forsamling beslutade om atgarder mot korruptionen 1996. | en re-
solution mot korruption och mutor i internationell handel konsta-
terar FN att det ska undersokas ifall organisationen borde skapa ett
rattsligt bindande dokumefft. Medlemslanderna beslutade enligt
forklaringen att vidta atgarder for att bekampa alla former av kor-
ruption i samband med internationella affarstransaktioner. Dekla-
rationen uppmanar medlemslanderna att sarskilt géra det straffbart
att muta utlandska statstjansteman och forhindra skatteavdrag for
mutor.

Den internationella handelskammarens (ICC) arbete ar inriktat
pa att forbattra foretagens egna regleringsprogram mot korrup-tion.
Den spelar en viktig roll i den internationella handeln foér be-
frimjandet av aktiv bekdmpning av korruptionen. Man har bl.a. ut-
fardat regler mot korruption och utarbetat en handbok som skall
hjalpa foretag att félla OECD-bestammelserna (Brademas, Hei-
mann, 1998:20). Under 1996 antadgrganisation of American
States(OAS) ett amerikanskt férdrag mot korruption. Arbetet mot
internationella mutor pagar aven i Europaradet och inom EU.

Transparency InternationaTl) ar en mycket viktig organisa-
tion i detta arbete. Tl har paverkat allménhetens uppfattning och
bidragit till stédet och uppslutningen kring OECD-reglerna om
korruption. Tl har bl.a. tagit initiativ till en rad anti-korruptions-
kampanjer pa omraden som galler offentlig upphandling, regler
betraffande intressekonflikter, lagar om meddelandefrihet etc. Inom
organisationer som Varldsbanken och Internationella valuta-fonden
betonas alltmer behovet av genomskinlighet och atgarder for att
kontrollera korruption (Brademas, Heimah®98: 18)

En av de mest betydande insatserna ar troligtvis OECD-fordra-
get om bekdmpning av mutor till tiansteméan i andra lander, som
antogs 1997. OECD boérjade aktivt bekampa korruption i interna-

8 Against Corruption and Bribery in International Commercial Trans-
actions(A/RES/51191 21 Februari 1997 i Ds 1998:29).
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tionell handel redan 1989 pa initiativ av USA. | maj 1994 kom
medlemsstaterna 6verens om innehalleRécommendations on
Bribery in International Business Transactigrsom alagger med-
lemslanderna att agera mot mutor (OECD 1994). Detta féljdes upp
i april 1996 med en rekommendationsskrivelse om skatteavdrag for
mutor till personer i andra lander, i syfte att helt utesluta moj-
ligheten till avdragsgilla mutor i medlemslanderna. (OEC206)
Medlemsstaterna och ytterligare fem stater antog 199Koamen-
tion att bekampa mutor i internationell handel (OECD 1997b).
Normer och etik inom den offentliga sektorn ar ocksa en viktig
fraga for OECD och sarskilt inom PUMA PUMA har till uppgift
att stddja lander i att utvardera och vid behov omarbeta deras eti-
ska riktlinjer i den offentliga sektorn. PUMA lagger tonvikt vid att
analysera den samtida utvecklingen pa etikomradet, tillhandahalla
information om internationella tendenser och lyckade eller lovan-de
metoder samt granska etiska riktlinjer osv. Under 1998 antog
OECD ett antal regler for att forbattra etiken i den offentliga sek-
torn (OECD 1998a).

Atgéarder mot internationell korruption

Tyngdpunkten i redovisningen av atgarder ligger pa arbetet inom
OECD och EU, eftersom detta har haft storst inflytande pa lan-
derna i Vasteuropa, inte minst i fraga om internationella mutor.
Sverige har genomfért forandringar av lagstiftningen till félid av
internationella konventioner inom EU och OECD (se avsnitt 2.2.2).
OECD-fordraget om kriminalisering av mutbrtill tjansteman
inom den offentliga sektofhi andra lander innebar att flertalet

9 Public Management Committee and Public Management Sesyftar

till att tillhandahalla information, analyser och rekommendationer
gallan-de offentlig forvaltning och férmedling av goda seder i den
offentliga for-valtningen.

8 Mutor defineras som "Bribery is understood as the promise or giving
of any undue payment or other advantages, whether directly or through
intermediaries to a public official, for himself or for a third party, to
influence the official to act or refrain from acting in the performance of
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medlemslander har andrat sin lagstiftning. Nagra lander hade re-dan
under 1998 genomfért forandringar medan de flesta férvanta-des
gora det under 1999. Medlemslanderna hade redan tidigare havdat
sina avsikter att alla nodvandiga atgarder skulle vidtas for att
forverkliga konventionen fére den 31 decemhié&98, och att lagga
fram nddvandiga lagforslag i respektive lands parlament fére den 1
april 1998. | mitten av 1998 hade OECD:s arbetsutskott mot mutor
i internationell handel kommit fram till att nastan samitliga
deltagarlander hunnit bearbeta konventionen. Till foljd av olika
lagstiftningsprocedurer hade dock endast ett fatal lander kunnat
anta lagforslagen, bland dessa Tyskland, Belgien och Tjeckien,
medan detta arbete pagick i andra Iafd¢OECD 1998b)

OECD-konventionen innehdller &ven rekommendationer pa
andra omraden; krav pa bokforing och utomstdende granskning;
offentlig upphandling, internationellt samarbete; uppféljning av
institutionell planering; samarbete med icke-medlemsstater; och
samarbete med internationella instanser och utomparlamentariska
organisationer (OECD 1997c). Dessutapodkandes en rekom-
mendation for bistandsfinansierad upphandfih@ECD 1997d).

Det ar tydligt att OECD-direktiven har varit betydelsefulla.
Samtidigt har liknande arbete agt rum inom EU, bade i syfte att

his or her official duties in order to obtain or retain business.” (OECD
1997c: 11)

81 Foreign public officialdefineras som ”...any person holding a legislative,
administrative or judicical office of a foreign country or in an international
organsation, whether appointed or elected or, any person exercising a public
function or task in a foreign country”. (OECD 1997c: 11)

82 Nastan alla lander var sakra p& att de skulle ratificera och genomféra
konventionen innan slutet av 1998. Skatteavdrag for mutor var otillatet i 15
OECD-lander innan 1996-rekommendationerna antogs, men
ogiltigfrklarades Kort efter detta i ytterligare fem lander. | manga lander
har en dversyn av lagarna skett och i manga fall haller nya lagar pa att
implementeras.

8 | de flesta medlemslanderna har ytterligare restriktioner mot
korruption utfardats, eller skulle enligt konventionen s& gdras innan
mitten av 1997.
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begransa forekomsten av mutor samt att skydda unionens ekono-
miska intressen mot forskingring och bedrégeri. Bedragerikonven-
tionen (EGT nr C316 27.11.95 i Ds 1998:29) innebar att medlems-
landerna alagger sig att gora det straffbart att agna sig at oegentlig-
heter som skadar unionens ekonomiska intressen. Vidare alaggs
medlemsstaterna att 6ka den mellanstatliga samverkan pa det
straffrattsliga omradet.

Med bedréageri avses varje avsiktlig handling eller forsumlighet
som innebar: anvandning av falska handlingar eller anvandning av
falsk information for att erhalla tillgangar eller som forminskar
tilgAngar; undanhallande av information som far samma féljder;
och anvandning av resurser till annat &n vad som avses eller annan
felaktig anvandning. Medlemslanderna férbinder sig att genom-
driva effektiva sanktioner mot dessa aktiviteter saval som delak-
tighet i, anstiftan till eller forsok till dem. (Ds 1998:29: 29)

Det protokoll som stadfasteE996 avser att bekdmpa korrup-
tion som skadar eller skulle kunna skada ekonomiska intressen i EU
(EG). Det avser aven att forstdrka omfattningen av lagstift-ningen
samt samstammigheten mellan medlemslanderna i fraga om
internationell korruption (Ds 1998:29: 109—-1F4).

Efter arbetet med protokollet till bedragerikonventionen, fort-
satte EU att arbeta med en sérskild konvention om korruption. Syf-
tet med denna sammanfaller i stort med medlemslandernas utfas-
telser i bedragerikonventionen och protokollet. Korruptionskon-
ventionen gar dock ett steg langre i avseendet att den inte forutsat-
ter skador pa EG:s ekonomi. (01998:29: 119-124)

8 Medlemsstaterna skrev 1996 under ett protokoll, bedragerikonventio-
nen, som gaéllde forhandsbesked fran EG- domstolen angdende
tolkningen av bedragerikonventionen och korruptionsprotokollet. Det
innebar att svenska domstolar kan efterfraga forhandsbesked. (Ds
1998:29: 115-118)
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3.5 Nagra slutsatser

Korruptionens utbredning i Vasteuropa félier en nord-sydlig di-
mension, dar lander i norr har minst korruption. Detta stammer vél
med vad som kan forvantas utifran teorin om korruptionens ut-
bredning. Genom att anvanda tillit som ett tecken pa graden av
medborgaranda fann vi ett starkt samband mellan medborgarandan
och korruption, matt genom korruptionsindex, vilket kan ses som ett
visst stod for Heidenheimermodellen.

Ett lika tydligt nord-sydligt monster kan dock inte urskiljas vad
galler attityder till mutor. Likheterna mellan landerna var storre i
borjan av 1990-talet an tio ar tidigare. Attityderna till mutor hade
skarpts i samtliga lander i undersékningen utom i Sverige, dar man
redan pa 1980-talet i stor utstrackning betraktade mutor som
oacceptabla. Attitydférandringen kan sannolikt forklaras av den
Okade uppmarksamheten pa korruption och dess negrbinse-
kvenser i takt med att mangden skandaler tkat. Italien, som haft ett
stort antal skandaler, noterade den stérsta féréandringen - i 6kad ut-
strackning tog man dar avstand fran mutor.

Nar man jamforkorruptionslagstiftningenframgar att den in-
hemska korruptionen har reglerats betydligt mer an korruption i ut-
landet. Mutor till inhemska befattningshavare i den offentliga sek-
torn ar i regel strangt reglerat. Motsvarande handlingar begangna
gentemot befattningshavare i den offentliga sektorn i andra lander
har manga ganger varit tillatna. Mutor som utbetalas till andra lan-
der har i viss utstrackning utgjort avdragsgilla utgifter for foreta-
gen. Liksom flera andra lander géllde detta aven i Sverige. | en del
andra lander, framfor allt i USA, har dock mutor till utlandska
tjansteman och skatteavdrag for sddana mutor uttryckligen varit
forbjudna.

| anknytning till denna diskussion prévades huruvida det var
fallet att lander med svag lagstiftning mot mutor utomlands ocksa
var de som flitigast anvander sig av detta. Sa visade sig dock inte
vara fallet, vilket Sverige, som rédknas som en av de minst korrum-
perade aktdrerna i internationell handel trots den svaga lagstift-
ningen som funnits pa omradet, ar ett exempel pa.
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Aven regler for tjansteméan och finansieringen av politiska par-
tier och kandidater varierar internationellt mellan lander. Sverige
har jamfort med manga andra lander fa lagar och regler i bada des-
sa avseenden.

Men det framgick aven att manga lander, inte minst Sverige,
nyligen skérpt sina lagar mot bestickning av tjansteman i den
offentliga sektorn i andra lander. De Okade internationella sats-
ningarna pa att bekampa korruption ar sannolikt framst ett resultat
av okat motstand mot korruptionen och 6kad uppméarksamhet pa de
problem som fdljer, inte minst i de industrialiserade landerna, dar
den gamla tesen om korruptionens forsvinnande har kommit pa
skam.

Sverige i ljuset av en jamférande modell

Om Heidenheimers typologi tillampas for en framatsyftande ana-lys
forvantas Sverige ligga ndrmast den kategori Heidenheimer be-
namner medborgarsamhélleéhé civic culture based systgnDet
stammer dverens med bilden av Sverige som ett av landerna med
minst korruption. | Sverige innebar det att da vi ror oss fran fall av
ringa (etty) korruption till grov korruption é&ggravated blir anta-

let fall farre.

Utifran modellen verkar det rimligt att anta att korruption fore-
kommer relativt ofta snarare an att det ar det normatandard
operating procedurgeller inte forekommer alls. Men det &r ocksa
lika troligt att det skulle kunna betraktas som svart korruption som
att det betraktas som gra korruption, efter ett antal politiska affarer
de senaste aren som satt fokus pa oegentligheter och korruption i
Sverige. Acceptansen for korruption ar lag enligt de data som re-
dovisats i detta kapitel och allmanheten har reagerat starkt mot de
oegentligheter som férekommit.

Rutinmassig korruptionréuting), sdsom att gavor tas emot av
den offentliga sektorns ambetsman som erséttning for en férvantad
generell "good will’, kan forvantas vara av enstaka natur
(occasional incidengeoch betraktas som svart korruption. Nar det
galler de svenska politiska partierna, har det i nagra fall ifragasatts
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huruvida bidrag fran foretag och organisationer har varit tilloorli-
ga, vilket pekar pa detta som ett omrade av gra korruption.

Vanskapskorruption (nepotism) i form av kontakter mellan den
politiska makten, foretag och organisationer verkar férekomma i
viss utstrackning pa lokal niva nar det galler beslut om kontrakt.
Det galler da ofta vinning for part som inte behdver vara individu-
ell, utan kan tillfalla ett féretag el-ler parti, men dar relationen
bygger pa kontakter mellan individer. Har kan det ocksa rora sig om
fall av gra korruption.

Att tjanstemannen inom den offentliga sektorn gor vinning pa
offentliga beslut genom bisysslor kan forvantas forekomma vid en-
staka tillfallen pccasional incidendeoch géalla svart korruption.
Under de senare ar har visserligen en rad fall avslojats, men att be-
trakta detta som ett monster av ofta forekommande handelser
(frequent incidende skulle vara att dra alltfor langtgaende slut-
satser. Fall av réstande, dar klienten rdstar enligt "patronens” 6n-
skemal, forekommer inte eller &r mycket sallsynt i Sverige, atmin-
stone enligt de data som finns tillgdngliga. Det betraktas som svart
korruption.

Grov korruption ggravatedl forvantas intraffa mera sallan i
Sverige och betraktas som svart korruption, men detta innebéar inte
att sadana fall kan uteslutas. Inom polisen har avslojanden gjorts
bl.a. om fall av misstankt samrére med naringsidkare som varit un-
der polisutredning. Ett annat exempel pa grov korruption, att
offentliga befattningshavare eller medborgarna ignorerar klara be-
vis pa korruption &ar ocksa sallsynafe incidencg, aven om det
har forekommit fall dar det har ifragasatts om man har haft vetskap
om oegentligheter utan att sla larm eller géra nagonting at det.

Man maste dock komma ihag att jamfort med de exempel pa
korruption som Heidenheimer anvander kan intressanta svenska fall
hamna mellan eller utanfér modellens kategorier. | Sverige har
manga fall av forskingring, bedréageri och troléshetsbrott gett upp-
hov till osékerhet och inte alla av dessa fall tacks av modellens ty-
pologi. For detta kravs en studie som specifikt &gnar sig at Sverige,
svenska forhallanden och aktorer, dar anda modellens ty-pologi ar
ett anvandbart redskap, mycket tack vare dess flexibi-litet.
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4 Situationen i Sverige

For att fanga in riskzoner, korruption och naraliggande politiska
affarer, har jag inledningsvis granskat fall av oegentligheter som
rapporterats i Dagens Nyheter under tiden den 1 september 1995 till
den 31 maj 1997. Denna rapporteriiligistrerar vilka pastadda
oegentligheter som avslojats och visar inte minst det 6kade intres-set
i media for dessa fragor. Detta foljs upp med en analys av 130
svenska mut- och bestickningsfall. Analysen bidrar till kunskap om
inom vilka omraden det foreligger risker for korruption, samt vilka
typer av positioner och sektorer som ar sarskilt utsatta. Dar-efter
folier en redogorelse for utvecklingen fran sluteti80-talet fram
till och med 1997 betraffande rattsfall rérande bestick-ning, mutor,
forskingring och bedrageri. Detta kompletteras med en diskussion
om huruvida klara korruptionsfall och risken for korruption har
Okat i Sverige.

| bilaga 3 redovisas nagra enskilda fall av politiska affarer och
korruption. Fallen har valts for att belysa typiska situationer, och
den typologi som utvecklades i kapitel 2, snarare an att vara full-
standiga beskrivningar av enskilda handelser. Fallen bidrar ocksa
till att mer konkret illustrera riskzoner och grazoner for korrup-tion.
Overgripande resultat av denna genomgang aterfinns i detta kapitel,
men for en mer detaljerad genomgéang och granskning han-visas till
bilaga 3.
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4.1 Medias rapportering av
oegentligheter och korruption

Den bild som férmedlas, nar man studerar tidningar och de politi-
ska affarer och oegentligheter som rapporteras dar, ar att ett stort
antal fall har intraffat. Det har pagatt en intensiv debatt om medi-
ernas rapportering om misstankta oegentligheter varit rattvis, eller
om de pa forhand domt de inblandade parterna. Avsikten har ar inte
att ga in i den debatten. | stallet har tidningsmaterialet gran-skats
framst for att finna bra illustrationer av riskzoner och korrup-
tionstyper. Nagra av fallen nedan har dock varit centrala i debatten
om medias roll.

En systematisk genomlasning av Dagens Nyheter (1995-09-01—
1997-05-31) visar att rapporter om oegentligheter som rér privat
anvandning av offentliga medel forekommit néastan varje vecka se-
dan slutet av 199%. Visserligen kan vissa felkallor forekomma,
men redovisningen torde trots detta kunna ge en grov bild av laget.
Inte mindre an 95 fall av misstankta oegentligheter eller korrup-tion
med nagon part som arbetar i den offentliga sektorn noterades
mellan september 1995 och maj 1997. Om detta tidningsmaterial
jamférs med de registrerade rattsfallen gallande mutor och be-
stickning (se nedan) omfattar dessa valda fall manga fler situatio-
ner utdver mutor och bestickning, dvs. avgransningen ar bredare.

Cirka 20 av de 95 fall som rapporterades i Dagens Nyheter
gallde misstankta mutor. Materialet innehdller dessutom 12 miss-
téankta fall av bedrageri, 13 fall av forskingring, 10 fall av jav, 11
fall av tjanstefel, 5 fall av troléshet mot huvudman och 5 fall av
brott mot tystnadsplikten. Har bor det noteras att alla de fall som
valts ut i DN inte ar rattsfall. Materialet belyser aven fall dar det
finns fragetecken men dar handelserna inte befunnits lagstridigt av

8 Undersokningen har genomforts manuellt och inte via bibliografiska
databaser. Artiklar kan ha undgatt min genomgang. Det gors ingen skill-
nad i fraga om typer av artiklar, artiklarnas storlek, bildmaterial etc.
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aklagaré® Exempel pa detta utgor bidrag fran organisationer och
foretag till politiska partier eller deras ungdomsorganisationer.

Manga fall som rapporterades i DN rorde politiker eller tjanste-
mans olika typer av felaktig anvandning av offentliga medel for
egen vinning, utan nagon inblandning av utomstaende. Cirka 25 fall
rérde indirekta transaktioner, som innebar mer ospecificerade
transaktioner och dar mottagaren tenderade att vara av kollektiv
karaktar, t.ex. foretag, organisationer och politiska partier. Cirka
halften av fallen berérde politiker och gallde huvudsakligen javs-
situationer i beslutsfattandet eller finansiering av politisk verksam-
het. De fall dar hdgre tjansteman var inblandade rérde till storsta
delen offentlig upphandling.

Av de totalt 95 fall som rapporterades rérde 52 den statliga ni-
van, 29 fall kommuner och 9 fall landsting. Resterande fall géllde
svenska féretag som misstanktes for att ha mutat tjansteman i and-
ra lander samt svenska tjansteman i internationella politiska organ
som Nordiska radet och EU.

Av de 52 fall som rérde den statliga forvaltningen, handlade
flera om felaktig anvandning av offentliga medel fér personlig vin-
ning eller nyttjandet av férmaner pa ett olampligt satt, exempelvis
hyrbilar, reseformaner och lagenhetshyror. Offentlig upphandling
av olika slag var ett annat vanligt omrade. Detta gallde exempelvis
upphandling dar javssituationer forelag. Betraffande mutfallen er-
bjods bl.a. poliser ersattning av trafiksyndare och erbjudanden om
att lamna ut hemlig information till personer som var féremal for
utredning eller andra. Flera fall rérde byggsektorn, exempelvis
javssituationer betraffande entreprenader och falska ansdkningar for
att beviljas lan. Det fanns &aven fall betraffande mutor till
granskontrollerande personal t.ex. inom tullen och premier fran fo-
retag till offentliga tjansteman for privat bruk, som gransade till
mutor?’

8 | kategoriseringen nedan blir summan inte alltid 95. Det beror p& att
ka-tegorierna inte &r 6msesidigt uteslutande och i vissa fall pa att alla fall
inte ar tillampliga pa den aktuella kategorin.

87 Jamfér med Cars citerad i Fager (1997).
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Flera av de 29 fallen pa kommunnivd avsag byggbranschen,
exempelvis en kommunalpolitiker som fick pengar av ett byggfo-
retag. Flera rérde ocksa politikers formaner som ansags vara tvi-
velaktiga av revisorer eller allmdnheten samt klara fall av for-
skingring eller bedrageri. Det gallde vidare privata resor pa skatte-
betalarnas bekostnad. Dessa resor ifragasattes ofta ur ett moraliskt
perspektiv, inte minst de som innefattade politikers natt- eller porr-
klubbsbesdk. Totalt rérde 8 av fallen kommunala bolag.

| frdaga om landstingen rorde de nio fallen huvudsakligen tra-
fikbolag och upphandling somnvolverade politiker och hogre
tjansteman. Det fanns ocksa fall dar personer gjort sig skyldiga till
forskingring.

Inte fullt halften av samtliga 95 rapporterade fall rérde politiker
(43), medan offentligt anstallda var inblandade i dver halften av
fallen (48). Av dessa 48 offentligt anstéllda gallde 38 hdgre tjan-
steman. | ungefar halften av fallen (21) dar politiker fanns inblan-
dade rorde det sig om den kommunala nivan; fyra géllde lands-
tingen och rorde representation och resor pa bekostnad av offent-ligt
agda trafikbolag; 15 rorde politiker pa nationell niva. Betraf-fande
de hogre tjanstemannen rorde 14 fall den kommunala nivan, 20 den
statliga nivan och 8 landstingsnivan.

Vissa slutsatser kan dras av denna genomgang. Manga fall
handlar om personer som &r betrodda att hantera pengar. Den mo-
raliska aspekten har varit viktig i fall dar representationskostna-
derna anvants for alkohol och nattkbsbesok av politiker och
hogre tjansteman. Detta forfarande har ifrdgasatts i manga av de
skandaler som rért sig om liknande handelser. Ytterligare fall ror-de
privilegier och hoga tjansteméans utnyttjande av formaner. De-batten
har rort fragan om detta ar forsvarbart eller inte och manga fall har
varit foremal for rattslig prévning.

Andra oklara omraden ar bidrag till politiska partier och kandi-
dater fran foretag och organisationer (se t.ex. Sohlstrom 1996).
Fallen som noterats héar ror bidrag fran ett privat foretag till det
moderata ungdomsférbundet samt LO:s bidrag till socialdemokra-
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terna® Betraffande understodet till socialdemokraterna, har dis-
kussionens springande punkt varit ifall bidraget varit férenat med
villkor eller ;.

4.2 Mutor och bestickningsfall

Thorsten Cars har sammanstéllt cirka 150 rattsfall om mutor och
bestickning i Sverige fran 1979 fram t.o.m. forsta halvaret 1%996.
De flesta ar hamtade fran tingsratter och hovratter, vissa aven fran
hégsta domstolen. Halften av fallen rérde den kommunala delen av
den offentliga sektorn, en fjardedel den statliga och en fjardedel den
privata sektorn. Byggsektorn dominerade med 35 fall. (Q296:
168-169)

Av de rattsfall som sammanstéllts av Cars, har for denna studie
valts ut sddana fall, dar minst en part verkar i den offentliga sek-
torn. Totalt ger detta cirka 130 fafl.Vilka omraden och verksam-
heter ar da sarskilt utsatta och exponerade for korruption? Av de
130 fallen rérde 44 staten, 8 landstingen och 74 kommunerna. Fal-
len pa statlig niva rérde parter som hanterade eller var inblandade i:
trafikovertradelser (7), licenser och tillstand (4), granskontroll
(polis och tull) (3), resor (3), byggbranschen (8pphandling (3)
och entreprenader (3). | fallen dar kommunen var en part fanns 27
fall som rorde byggbranschen, 23 fall vardsektorn, 7 transportsek-
torn, 5 maskinentreprenader och tre fall géllde foéretagsetable-
ringar. Nio av fallen rérde kommunalt 4gda bolag och samtliga ag-
de rum pa 1990-talet.

8 Dessa fall kan ses som exempel pé indirekta transaktioner. Dessa tran-
saktioner ar inte olagliga, men enligt de som anser att de ar otillbérliga
ut-gor de ett brott mot etiska regler.

8 Ett av syftena med Cars sammanstéllning av réttsfall &r att ge en bild
av vilken typ av korrumperade transaktioner som kommer till
myndighet-ernas kdnnedom. (Cars 1996: 168)

% Nér dessa fall anvéands i de olika klassificeringarna nedan summerar
de inte alltid till denna siffra beroende pa att kategorierna inte ar
Omsesidigt uteslutande.
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Politiker var inblandade i 16 fall. | 13 av fallen var det politiker
pa kommunniva och i 3 fall pa nationell niva. Det kan konstateras
att dar kommunpolitiker var inblandade gallde det framst kontak-ter
med byggbranschen. Ett annat vanligt omrade var foéretagseta-
bleringar. Ett av de mer uppméarksammade fallen med politiker pa
nationell niva gallde en riksdagsledamot som erbjod foretag infor-
mation mot ekonomisk ersattning (se fallstudierna i bilaga 3).

Vilka sektorer kan da ses som riskzoner? Uppenbarligen galler
manga fall kontakter med byggbranschen. Av de 130 rattsfallen
svarade dessa for flest (30). Men aven inom omsorgen och krimi-
nalvarden finns riskzoner. Formaner fran vardtagare till personal
som utgjorts av pengar eller testamenten m.m. samt relationen
mellan fangvaktare och intagna, hade manga fall (24). Incidenter
dar poliser utgjorde en part (12) géllde mestadels trafikbrott, dar
ertappade férare erbjod mutor for att polisen skulle dverse med
Overtradelser. Endast ett fall rérde en brottsutredning dar den po-
lisinspektér som undersokte ett insiderbrott mottog en forman av
den misstankta bankens ledning under utredningens gang. Tran-
sporter och kollektivtrafik var inblandade i 7 rattsfall och gallde till
storsta delen kommunal kollektivtrafik. Flera fall rorde upp-
handling och inkdpsrelationer. Det fanns &ven fall dar licenser och
tillstand behandlats, exempelvis betraffande lakemedelsfram-
stallning.

Sammanfattningsvis pekar detta pa att risk for korruption fore-
ligger pa flera omraden i folkstyret och den offentliga sektorn. Det
galler inte minst i den offentliga sektorns relationer till naringsli-vet
inom byggbranschenypphandling, nkop, tillstand och licen-ser
samt befattningar dar tjanstemannen har en direkt kontakt med
klienten.
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4.3 Utvecklingen av antd fall av
bestickning, mutor och oegentligheter

Det stora antalet afférer och oegentligheter som rapporterats om i
media under senare hélften av 1990-elet har skapat missigje och
misdénksamhet hos all ménheten. Afférer och etik har inte bara de-
batterats i tidningar, i nyhetsprogram i radio och TV utan aven pa
konfererser och méten.

Sverige har, vilket diskuterades utforligare i kapitd 2, genom-
gatt stora forandringar. Det géller inte minst inom den offentliga
sektorn. Okad internationalisering och inférandet av personval &r
faktorer som skulle kunna 6ka utsattheten hos politiska partier och
politiker for korrumperade pétryckningar. En rad andra faktorer
inom den offentliga forvaltningen som férandrats kan ocksa ha be-
tydelse, t.ex. den omfattande decentraliseringen.®* En annan for-
andring skulle kunna vara en hérdare granskning. Aven om rappor-
tens huvudsakliga uppgift inte ar att bedéma huruvida korruptio-
nen i Sverige har tilltagit dler g, sa & det intressant att studera
tillg angliga data om utvecklingen 6ver tiden.

Materialet 6ve antalet persone lagforda for brott som redovi-
sas nedin bygge pa uppifter fran Brottsforebyggande radet och
SCB. | Tabell 4.1 visas inte erbart antal lagfdrda brott betréffande
bestickning och mutor, utan dven bedrageri, férskingring, brott mot
den allménna verksamheten och tjanstefd. Syftet med att dven
inkludera dessa fall &r att det bland dem kan délja sig fall som har
att géra med dler ligger ndra korruption, men de klaraste indikato-
rerna ar forstas mutbrott och bestickning.

1 Enligt Lennart Lundquig innebdr dkad orientering mot marknaden
inom offentlig forvaltning samtidigt som de gamia ambetsmannaidealen
och kraven pa verksanheten fortfarande forvantas upgpratthallas att det
skapas osdkerhet. Olika etiska koder som inte &r fullt férenliga blandas
och de regler som de anstéllda inom offentlig verksamhet forvantas folja
& dafor oklara. Bristen pa klara regler fran riksdag och regering okar
denna osé-lerhet. (Lange 1996)
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Tabell 4.1 Antalet personer lagférda for brott &ren 1986—-199%

Ar 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Bedréageri (o] a 7489 7912 7750 7317 7132 7211 6872 6218 5501 4779 4212 3684

oredlighet93

Forskingring o 1291 1201 1323 1443 1492 1578 1604 1575 1544 1479 1385 1205
troloshet9

ddrav
Forskingring 411 390 373 390 368 413 421 414 385 348 299 281
Grov forskingring 75 86 68 68 65 75 90 86 82 96 94 67

Troléshet mot huvudman 22 25 23 26 23 28 30 22 35 29 35 16

Brott allm. verksamhet®® 2825 3083 3009 2970 3059 3166 3193 3565 3438 3419 3031 3095

darav

Bestickning 6 5 3 10 16 16 17 12 9 79 14 10
T - - - - - - - - - - - -
Réstning

Tjanstefel m.m. 26 14 18 16 29 38 36 54 29 30 40 24
darav

Mutbrott 12 6 9 3 11 12 12 29 8 8 12 7

Tystnadsplikt 7 2 2 U 2 2 U 6 U 3 3 2
Bestickning + muta 18 11 12 i3 27 28 29 41 17 87 26 17

Not. Uppgifterna &r summan for domar, strafforelagganden och atalsunderlatel-
ser, efter huvudbrott. Uppgifter fran BRA 1996-1998 och opublicerade data frén
BRA f6r 1986-1993 och 1997. IU = uppgift saknas.

Det gar att utlasa att medan bedragerierna minskar i antal mel-
lan &ren 1986 och 1997, sa har tjanstefelen i stallet 6kat under
denna period, dven om fallen totalt sett varit fa. Betraffande for-
skingring och brott mot det allmanna féreligger en 6kning fram till
mitten av 1990-talet, varefter de ater minskade. Om mutor och be-

92 Dessa lagar och begrepp redovisas i kapitel 2 i avsnittet om svensk
lagstiftning.

9 Bedrégeri och annan oredlighet.

% Forskingring och annan troléshet.

% Brott mot allméann verksamhet m.m.

% Qtillbérligt verkande vid réstning och tagande av beléning vid
réstning (Brottsbalken kap. 17 §8). Inget fall mellan 1986 och 1997.

Mellan 1977 och 1984 tillampades paragrafen nio ganger. Information
fran UIf Thors-son, SCB.
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stickning laggs ihop kan det konstateras att de i form av lagférda
brott har 6kat. Detta kan vara ett tecken pa en verklig 6kning, men
de faktiska siffrorn& ar okanda och det tillgangliga materialet ar
begransat. Detta innebar att det inte gar att dra nagra langtgaende
slutsatser huruvida en 6kning verkligen agt rum.

Thorsten Cars havdade, i en tidningsartikel 1996, att korruptio-
nen okade i Sverige. Detta uttalande grundade sig inte sa mycket i
statistik, utan pa intryck fran representanter och anstallda i na-
ringslivet som menade att anvandande av illegala formaner och
premier 6kar i Sverige (Dagens Nyheter 1996-11-01).

Under 1995 genomférdes en undising av 600 foretag som
visar pa liknande resultat. En tredjedel av de svarande, de flesta
verkstallande direktorer eller ekonomichefer, ansag att ekonomi-ska
oegentligheter utgjorde ett stort problem. Cirka halften av de
svarande trodde att problemen 6kade, medan atta procent ansag att
de minskade. (Jorle 1995) Uppgifterna i tabell 4.1 ger visst stod for
att det foreligger en tendens till 6kad korruption. Samtidigt bor
tilaggas att en okadeppmarksamheten pa problemet kan leda till
fler avsléjanden.

I en annan understkning som genomférdes av tidningen Kom-
mun-Aktuellf® 1996, framgick att halften av allmkopsansvariga i
kommunerna hade erbjudits mutor. Inkdp anses ofta vara ett kéns-
ligt omrade, dar olika forsok att paverka inkoparen kan anvandas,
exempelvis premier, formaner eller provision. InkOpsansvariga i
187 av 287 kommuner svarade pa enkaten och 53 procent av dessa
sade sig under 1990-talet ha erbjudits gavor som kan ifrdgasattas ur
ett rattsligt perspektiv. Flera menade dessutom att den har typen av
erbjudanden var annu vanligare under 1980-talet. Erbjudandena
utgjordes till storsta delen av resor, biljetter till sport- eller kultur-
evenemang och gavor av andra slag. Ungefar 20 procent av de sva-

° Thorsten Cars havdade att "Mérkertalet &r enormt. Ingen vagar ens
gis-sa. Se bara pa byggbranchen som bjuder in till mutor genom sina
anbud. Bara nagon promille av alla korruptionsbrott blir foremal for
utredning.” (Aftonbladet 1998-10-17)

% KommunAktuellt ges ut av Svenska Kommunférbundet.
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rande betraktade erbjudanden av denna typ som vanliga, sa ofta
som flera ganger per ar eller till och med varje manad. Manga blev
overraskade da de horde att andra respondenter aldrig erbjudits den
har typen av mutor. (Rydell 1996)

Aven om det dven har ar svart att uttala sig om det verkliga |-
get, tyder den information som presenterats att det féreligger en
tendens att riskerna for korruption 6kat.

4.4 Sammanfattning och slutsatser

Det empiriska materialet visar att tendensen &r att riskerna for kor-
ruption har 6kat i Sverige. Redovisningen har i stor utstrackning
avsett fall i korruptionens grazon, dvs. fall som ligger pa gransen
till korruption.

Rattsfallen har studerats for att kartlagga riskzoner. Detta mate-
rial visar att riskerna for exponering fér korruption och darmed
tillfallen till korrumperade handlingar tenderar att vara som stoérst
inom omraden dar den offentliga sektorn har relationer med privat
verksamhet eller egen affarsverksamhet inom bygg- och bostads-
sektorn, transportsektorn, upphandling otleténdsgivningar. Nar
man studerar den offentliga sektorn kan man se att det finns manga
rapporterade fall av mutforsok i tjanster dar tjanstemannen har en
direktkontakt med klienten, exempelvis en polis s@pp-manats att
inte anmala lagovertradelser eller i vard av gamla som ger gavor.

Det bor dock noteras att fallen som rapporteras i media har ett
bredare spektrum. Manga fall géllde personer som varit betrodda
med hanteringen av offentliga medel. Betraffande politiker och
hoégre tjansteman har den moraliska aspekten varit mycket viktig.
Representationsmedel som gatt till alkohol och nabtkkbesok har
fordomts och ifrdgasatts. Manga skandaler har handlat om pri-
vilegier eller hogre tjanstemans utnyttjande av formaner. Debat-
terna har gallt om detta ansetts tillborligt eller ej och manga fall har
aven proévats i ratten.

Pressens bild ar att flest fall intraffar pa den nationella nivan.
Detta kan stallas mot antalet rattsfall som handlar om bestickning



101

och mutor dar nastan dubbelt s& manga fall rorde den lokala nivan.
Valet att granska Dagens Nyheter i denna studie har férmodligen
delvis snedvridit bilden sa att handelser pa nationell niva fatt en
storre uppmarksamhet an de pa lokal niva. Trots detta fick en del
skandaler pa kommunal niva stort utrymme &aven i de rikstackande
medierna.

Den bild som formedlats av pressen ar ocksa att nagot fler fall
rérde politiker an hogre tjansteman. Det ar mycket, inte minst
eftersom den granskade statistiken med 130 fall av bestickning,
endast rymmer ett fatal dar politiker varit inblandade. Detta ger en
fingervisning om att politiker inte &r de som oftast ar inblandade i
korruptionsfall och oegentligheter, men nar de val ar inblandade
anses detta ha stort nyhetsvarde.

Det empiriska materialet omfattar exempel pa brott mot icke-
rattsliga saval som rattsliga normer. Den bild som pressen for-
medlar behandlar i hégre grad fall dar icke-rattsliga normer ansetts
ha brutits, an rattsfallsmaterialet betraffande bestickning och mu-
tor. Detsamma galler granskningen av fall med direkta eller indi-
rekta transaktioner, &ven om de direkta transaktionerna dominera-de
i bada fallen. Betraffande fallen som rapporterats i pressen ror-de
en del av dessa specificerade direkta transaktioner, exempelvis att
erbjuda muta for att uppna vissa beslut. Dessa transaktioner in-
begriper ofta bade dvertradelser av formella och etiska regler.

Minst lika intressanta ar de fall dar transaktionerna &ar indirekta
och mindre specifika, och som inte riktar sig till nagon speciell
person. | Sverige har denna debatt varit mest intensiv nar det hand-
lat om bidrag fran organisationer och foretag till politiska partier
och de risker som foreligger i det sammanhanget. LO:s bidrag till
socialdemokraterna har varit i fokus. Den typen av understéd be-
finner sig i en granstrakt (gra korruption), dar uppfattningarna gar i
sar forst och framst om det ar fraga om villkor forknippade med
anslagen och om huruvida det handlar om korruption eller inte. Den
nuvarande lagstiftningen tycks vara oklar.

| bilaga 3 redovisas ett antal politiska affarer och fall av kor-
ruption i avsikt att tédcka in typologin som utvecklades i kapitel 2
och darmed tydligare illustrera riskzoner och grazoner for kor-
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ruption. Fallen valdes fran olika nivaer i folkstyret och omfattade
olika riskzoner och typer. Dessutom omfattade fallen bade hogre
tjansteman och politiker. De rérde vidare huvudsakligen direkta
transaktioner. | jamforelse med rattsfallen betréaffande bestickning
och mutor, inbegriper dessa fall inte enbart tydliga exempel pa
korruption, utan manga av dem galler korruptionens grazoner.
Offentliga sektorns relationer till och kontakter med féretag, bi-
sysslor, bidrag till politiska kandidater, offentlig upphandling och
inkop, ar nagra riskzoner och aspekter som illustrerades i fallen.
Andra géallde risker med sidouppdrag, dar t.ex. offentliga tjanste-
man hade personliga intressen i privata foretag som efterstravade
att overta de verksamheter som tjanstemannen i fraga sjalva arbe-
tade inom. Nagra fall rérde representation och befattningar dar be-
slut om upphandling av yggkontrakt beslutades. Till detta kan
laggas att i flera fall som rérde missbruk av offentliga medel fanns
vanskapsband mellan de inblandade personerna som lett till att
kontrollfunktionerna férsvagats av den personliga lojaliteten. Detta
visar pa en fara som kan leda till att gransen for vad som accepteras
rattsligt eller av allmanheten dverskrids.
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5 Politiska aktorers uppfattningar
om politiska affarer, korruption
och riskzoner

Framstallningen bygger pa 41 intervjuer med partiforetradare och
tjansteman i Skellefted, Motala och pa nationell niva. Syftet har
varit att studera hur partiféretradare och tjansteman ser pa affarer,
riskzoner, och orsaker till korruption. Dessutom ar det av intresse
att forsoka forsta intervjupersonernas satt att resonera och vilka at-
garder man ser som tankbara for att forhindra och bekampa
oegentligheter och korruption.

Avsikten med urvalet av aktorer var att det skulle omfatta per-
soner med goda insikter i sina respektive partiers policy betraf-
fande dessa fragor, liksom personer med ansvar, som innehar en
viktig position nar det galler att hantera korruptionsrisker och fore-
bygga problem. Valet av Motala och Skellefted har gjorts av olika
skal. For det forsta pekar tidigare forskning pa att den kommunala
nivan associerats med korruption i stérre utstrackning an den stat-
liga. For det andra har manga fall som avsldjats i Sverige rort sig
pa lokal niva. Motala &r en kommun som varit inblandad i skanda-
ler, medan Skelleftédinte forknippats med sadana. Detta ger skil-
da erfarenheter. De tva kommunerna kannetecknas ocksa av fran-

9| Skellefted intraffade ett ganska uppmarksammat fall av mutbrott. En
riksdagsledamot som ocksd var ordférande i en kommunal
bostadsstiftelse och stiftelsens VD blev bjudna pa resa med ingdende
arrangemang till London av ett byggféretag, som forde direkta
forhandlingar med stiftelsen om upphandling. De démdes fér mutbrott
till 50 dagsboter vardera och att var och en betala tillbaka 7 000 kronor.
Detta fall har dock inte uppfattas som ett i raden av flera eller som ett
monster sdsom i Motala. (Skelleftea Tingsratt 1996)
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varo av vaxling av den politiska makten mellan partierna Man kan
sjalvfallet inte generalisera utifran endast tva kommuner. De tjanar
framst som tva illustrativa exempel.

5.1 Intervjuerna

Intervjuerna genomfdrdes huvudsakligen under en vecka i Skel-
lefted och Motal®® i september respektive oktober 1997, samt i
Stockholm under tva veckor i jurdi998. P& den lokala nivan gjor-
des 27 intervjuer (12 i Skellefted och 15 i Motala) och pa den na-
tionella nivan gjordes 14 intervjuer, dvs. totalt 41 intervjuer.

| Skellefted och Motala intervjuades gruppledarna for de politi-
ska partier som ar representerade i kommunfullmaktige, dessutom
kommunalrad och offentliga tjansteméan (6 intervjuer). Pa nationell
niva intervjuades partisekreterare (eller motsvarafdfr partier
representerade i riksdagen, samt politiker ansvariga for etiska fra-
gor inom partiet. Totalt intervjuades 8 kvinnor och 33 man. Man-
nen dominerar, nagot som huvudsakligen beror pa att pa flera av de
understkta befattningarna, t.ex. inom revision, upphandling och
juridik, i stor utstrackning saknade kvinnliga befattningshavare.
Aven bland politiker p& lokal och nationell nivd fanns endast ett
fatal kvinnor.

Intervjuerna var av kvalitativ och semistrukturerad karaktar.
Detta innebéar att intervjuerna inte gjordes pa exakt samma séatt eller
att frAgorna alltid stalldes i samma ordning. Anledningen till detta
var att jag forsokte skapa ett gott samtalsklimat. En kvalitativ
intervju tillater aven intervjupersonen att tala mer fritt, och det blir
upp till den som intervjuar att forsdkra sig om att alla teman be-
handlas i intervjun. Samtliga intervjuer inleddes med en presenta-
tion av de amnen som var i fokus. Alla intervjuer var upplagda

19 |ntervjuerna i Motala genomférdes veckan fore den forsta rattegdngen
om Motalaaffaren inleddes.

101 Forattaren forsokte utan framgéng att fa en intervju &ven med social-
demokraternas partisekreterare.
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kring samma teman. Fragorna var desamma om korruptionens risk-
zoner, korruptionens forutsattningar, atgarder for att motverka kor-
ruption, korruptionsskandalers effekter och egna erfarenheter av
korrumperade erbjudanden. Vissa skillnader kan emellertid urskil-
jas mellan fragor stallda pa nationell och lokal niva. Den viktigaste
skillnaden var att de intervjuade pa nationell niva uttryckligen
tilfrdgades om det fanns samhallsférandringar, som de tror skulle
kunna paverka forekomsten av korruption. En ytterligare skillnad
var att de nationella aktorerna tillfragades om pa vilken politisk
niva de ansag riskerna for korruption eller oegentligheter vara
Storst.

Intervjuerna genomférdes utan bandupptagning. | stallet gjordes
anteckningat®® Samtliga intervjuade fick mojlighet att granska
utskriften av intervjun och foresla korrigeringar. Intervjuperso-
nerna ar lovade anonymitet och intervjuerna ar darfér kodade. De
uttalanden som kommer att presenteras fran intervjuerna ar inte
exakta citat, utan referat utifrdn noggranna anteckninGarEn
forteckning 6ver de intervjuade personerna aterfinns i referenserna i
denna rapport.

192 Jag bestamde mig for att géra anteckningar eftersom jag anser att det
med tanke pa fragestdliningarna underlattade att skapa ett bra
samtalsklimat. Det &r ocksa klart fran intervjuerna att dessa fragor av
flera uppfattas som kéansliga att diskutera. Det negativa med beslutet att
inte anvanda bandspelare &r naturligtvis risken att missa viktig
information eller att missforsta utsagor. Dessa negativa aspekter forsckte
jag kompensera genom att direkt efter intervjuerna komplettera gjorda
anteckningar. Dessutom fick alla intervjuade chans att reagera pa en
utskrift av intervjun.

193 de citat som gors har anmérkningar fran de intervjuade p& utskrifter av
intervjuerna beaktats.
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5.2 Typer av korruption

Respondenterna tillfragades om de varit med om att nagon erbjudit
dem férmaner som de betraktade som otillotrliga eller pa annat
oegentligt satt forsokt paverka beslut. Narmare an halften av de
tilfrdgade sade sig ha varit med om detta eller kande till att nagon
kollega varit med om det.

Annu intressantare ar fragan om vilken sorts erfarenheter och
situationer som det rorde sig om. | tabell 5.1 listas situationer och
erfarenheter som de intervjuade upplevt i partiarbetet eller i arbetet
som tjansteman i den offentliga sektorn. De vanligaste formanerna
som namndes av respondenterna var gavor av olika typer,
middagsinbjudningar eller biljetter till sport- eller kulturevenemang
fran foretag. | en del fall kunde féormanerna bedémas ligga inom
gransomradet for vad respondenterna kunde acceptera. | en del fall
kunde erbjudandenas varde med sakerhet vara sa hoga att de ansags
olampliga.
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Tabell 5.1 Erfarenheter av korruption eller férmaner enligt de
svarande

Biljetter till evenemang (sport och kultur)
Gavor och julklappar

Forskingring

Middagsbjudningar och affarsluncher

Anvéndande av varor privat
Jav och vanskapskorruption (ex. Tillstand beviljat for organisation som stéds
av ambetsinnehavaren. Namndsordforande séljer service till kommunen fast
det finns hilligare alternativ).

Resor och afférsresor betalda av foretag

Utnyttjande av bidragssystem

Resor till andra l&nder (erbjudande av utldndska &mbetsman)
Utpressning och hot

Kollega erbjods 150 000 fran lakemedelsforetag

Projekt startas utan formellt beslut om tillstand

Mutor vid beslut om byggande och bygglov

Levererar varor gratis privat till offentlig anstélld som &r inkdpare
Later kommunen sta kostnader for privata varor

Formaner fran foretag med syfte att deras erbjudande ska valjas
LO:s bidrag till Socialdemokraterna

| ett fall blev ledaméterna i ett riksdagsutskott inbjudna till ett
stdrre sportevenemang med middag av ett foretag, till ett varde av
ungefar 1 500 kronor (Intervju 36). Affarsresor @r en annan typ av
forman dar personer blivit erbjudna resor betalda av foretag och
utlandska tjansteman har erbjudit semestervistelser. En intervjuad
avbojde ett erbjudande som innebar en veckas betald semester fran
en utlandsk tjansteman i dennes hemland (Intervju 34). Under nag-
ra intervjuer berattades att man kande till flera fall av forskingring
bland personer i partier och statlig férvaltning. Man kande aven till
tjansteman i den offentliga sektorn, som nyttjat tillgadngar for privat
bruk. En av de intervjuade berattade en historia som rérde hur
foretag forsokte skapa goodwill hos personer de ansag vara viktiga
for deras verksamhet:
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Jag besokte en foretagare som levererade grus till kommunen.
Han berattade att om en inkopare pa kommunen skulle bestalla
grus av honom privat skulle han [féretagaren] inte skicka
rakning. Ingen har sagt ndgot men han avstar fran att skicka
rakning. Man gor inte det enligt foretagaren. Det var nog under
perioden 1987-1993 jag fick hora denna berattelse. (Intervju 15).

Javssituationer var ett annat &mne som berdrdes. En intervjuad
berattade om en ordférande i byggnadsnamnden, som agde ett
tryckeri som anlitas av kommunen. Det var inte den billigaste le-
verantoren, men kriteriet for upphandling kunde anpassas till den-
nes fordel (Intervju 1). | detta fall sades inget om korruption, men
det kan betraktas som en javssituation i den gra korruptionszonen.
Bidragen fran LO till socialdemokraterna kunde ocksa ifragasattas
enligt n&gra intervjupersonét.

Bland intervjupersonernas erfarenheter fanns ocksa erbjudanden
om pengar eller andra direkta formaner, dvs. i form av direkta
mutforsok, aven om manga av de intervjuade sade sig tro att denna
form av bestickning var ovanlig. Utpressningsférstk, som kan an-
ses vara en form av svart korruption hade, kanske 6verraskande,
ocksa forekommit. En intervjuad berattade att ett hot utfardats dar
vissa atgarder kravdes annars sa skulle personen raka illa ut.
(Intervju 31)

Vilka typer av korruption eller korruptionsférsok rérde de héar
namnda fallen? Genom att anvanda den typologi som tidigare ut-
vecklats kan flera aspekter urskiljas. De fall av vanskapskorrup-tion
som namndes rorde huvudsakligen politiker pa lokal niva. Fal-len
av forskingring rérde oftast tjansteman inom den offentliga sektorn
pa byrakratins lagre nivaer. Maktmissbruk, att anvanda sig av sin
makt pa ett satt som strider mot reglerna, namndes bade i Skelleftea
och Motala och rérde da politiker.

194En person menade att detta var det mest flagranta exemplet pa hur in-
tresseorganisationer kan paverka regeringen. Personen menade att bidra-
get var forenat med villkor eftersom LO hade hotat att dra tillbaka bidra-
get da regeringen Gvervagde férandringar i arbetsratten. Hotet drogs till-
baka men pa ett satt dar regeringen vidtog ckat offentligt stod till verk-
samhet dar LO &r en huvudaktor. (Intervju 29)
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Fallet med utpressning intraffade i den politiska sfaren pa stat-
lig nivd. Genom att anvanda Kjellbergs schema (tabell 2.3) kan vi
se att ganska manga av fallen utgor direkta typer av fordelar och
ofta strider mot lagen, liksom vissa fall av formaner och fall av
forskingring. Utifran detta kan vi emellertid inte dra slutsatsen att
sadana fall ar vanligare, det kan lika garna bero pa att de ar enkla-
re att identifiera. Men aven andra former namndes, om &n i mindre
utstrackning.

Flera javssituationer som berérde de tre 6vriga typfallen togs
upp av de intervjuade. Ett exempel pa ett indirekt fall som namndes
var bidraget fran LO till socialdemokraterna. Exemplet med
byggnadsnamndens ordférande, som salde tjanster till kommunen
strider kanske inte mot de formella reglerna, men enligt den inter-
vjuade mot de informella reglerna, eftersom kriterierna for upp-
handlingen kan styras till ordférandens fordel.

P& samma satt rorde situationer som intervjupersonerna delgav
svart, gra och vit korruption. Vissa av de omtalade fallen kan be-
domas vara svart korruption, exempelvis utpressningsfallet samt
fall dar stora summor pengar erbjudits. Andra ar troligtvis gra, som
fallet med gavor fran organisationer till partier. Detta avser aven
mindre erbjudanden och middagsbjudningar fran foretag. Till sist ar
det viktigt att papeka att en del skulle kunna betraktas som vit, om
handlingen ror valdigt sma summor. Det ar emellertid troligt att
allmanheten som ett resultat av manga skandaler har en strang
tolkning ocksa av dessa situationer.

Kopplat till resonemanget ovan &ar ocksa fragan om intervju-
personerna efter de senaste arens vag av dkad exponering av kor-
ruptionsfall och oegentligheter, trodde att dessa avsléjandena mot-
svarade en reell 6kning. Som vantat ar den fragan svar att besvara
eller ha en asikt om. De flesta menade ocksa att de inte kunde av-
gora ifall korruption ar vanligare nu an férr. Nio av personerna
menade att det nog var vanligare i dag medan 12 havdade det mot-
sattal® De hanvisade till medias férandrade roll i granskningen av
politiken, vilket gor det svart att avgéra om den ckade expone-

195 Fragan 16d: Tror du att det allmént &r stérre problem med oegentlig-
heter i dag an forr?
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ringen av oegentligheter bottnar i en verklig 6kning, eller endast

hardare granskning. Man bor ocksa ha i atanke att manga forand-
ringar har genomférts i den kommunala verksamheten, inte minst
har olika kommunala aktorer fatt 6kat ekonomiskt ansvar. Darfor

behtver inte en ©kning i absoluta tal betyda att problemet

proportionellt blivit storre.

5.3 Korruptionens riskzoner

Svaren pa fragorna kring korruptionens riskzoner omfattar bade

ambeten och verksamhetsomrdden, och identifierar orsaker eller
forutsattningar som skapar en sarbar situation. (De bakomliggande
forutsattningarna och orsakerna diskuteras mer utforligt i avsnittet

om korruptionens orsaker.) | tabell 5.2. har alla svar pa fragor om

korruptionens riskzoner och kategoriseras efter de transaktioner och
angelagenheter de ror fortecknats.
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Tabell 5.2 Riskzoner for korruption och oegentligheter som anfors av

respondenterna

Omraden, positioner

Orsaker och funktioner

Upphandling och anbudsférfarande
Bygg- och bostadssektorn
Koncessioner

Kommunernas ndringspolitik och
affarsrelationer

Nepotism vid kontraktstilldelning
Javsforhallanden

Okad reglering ger myndigheter mer
makt

Mutor

Kommunerna
Kommunala bolag

Svaga kontrollsystem, Insyn, Hoga
arvoden som distanserar politiker
fran allmanheten, Laga ersattningar
for offentliga tjinstemén

Inget skifte vid makten

Sma beslutande grupper
Maktkoncentration
Organisationer dar inte ledningen
betonar normer

Egen kultur utvecklas
Brodrarskap formas
Makt relaterad till person

Hantering av pengar
Det finansiella omradet

Risk for forskingring

Presstodet Favorisering av det egna partiet
Forsvarsmateriel Stora pengar pa spel
Infrastrukturbeslut

Ekonomichef
Naringslivschef
Inkdpsbefattningar

Utsatta och exponerade befattningar

Innehavare av tjanstekreditkort

Forskingring och personlig moral

Personval

Okad exponering mot bidragsgivare

Bisysslor

Medlem av bolagsstyrelser samtidigt
som man har myndighetsbefattning
LO:s bidrag till socialdemokraterna

Jav

Omfattande statlig intervenering i
ekonomin

Skapar incitament for att anvénda
alternativa vagar

Langtgaende delegering

Forsvagar kontroliméjligheter

Fraga: Vilka omraden eller verksamheter identifierar du som sarbara for

oegentligheter och korruption?
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Upphandling betraktas generellt som en riskzon av manga in-
tervjuade, speciellt av tjansteman pa lokal niva. Anledningen ar att
upphandling ar direkt kopplad till politiska beslut. Det finns darfor
en viss risk att beslutsfattare handlar i egenintresse. En av de inter-
vjuade betonade skillnaden mellan nationell och lokal nivd genom
att peka pa den tatare kopplingen mellan beslut och genomférande
pa den lokala nivan. Bland de personer pa kommunnivd som
namnde upphandling, sade en person:

Jag ser tva [s&rbara]Jomraden: Vanskapskorruption och inkopssi-
dan, har finns risk for otillborlig paverkan fran leverantérer, man
gynnar kompisar eller slakt. Nar det galler paverkan genom
personliga kontakter finns en granszon mellan lobbying och
korruption, nar évergar det ena i det andra? Jag tror inte att nagon
tar emot mutor. (Intervju 4)

En annan hanvisade till allt som har med upphandling att géra
som kansliga omraden samt befattningar som inkopschef, kom-
munchef och ekonomichef. Han patalade aven att det inte fanns
nagra speciella regler for dessa kategorier, men att de ofta pekas ut
som sarskilt kénsliga och riskfyllda positioner fér korruption
(Intervju 16).

Tillstandsgivning ochupphandling pa yggsidan ar andra om-
raden dar det foreligger en okad risk for bestickning eller otillbor-
ligt inflytande Gver tjansteman som beslutar om bygglov och till-
standsgivning, enligt de intervjuades bedémning. Kommunernas
kontakter med foretag, deras aktiviteter for att férstka varva fore-
tag till orten, upphandling, budgivning etc., betraktades av manga
som riskzoner. Den kommunala nivan pekades generellt ut som mer
kdnslig @n den statliga, p.g.a. mindre granskning och genom-
skinlighet samt genom fler informella vanskapsband dar natverk
avgor besluten. En intervjuperson havdade:

Pa lokal niva, dar har man oftare beréring med enskilda foretag
och enskilda personer. (Intervju 34)

Andra personer menade att de hogre riskerna pa lokal niva be-
rodde pa mindre omfattande granskning fran bade medier och op-
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position. Betraffande landstingsnivan noterades att mindre insyn
och kunskap om dess arbete fran allmanheten utgjorde en riskfak-
tor (Intervju 31 och 39). Ett annat omrade och en annan forklaring
till den hoga risken pa lokal niva angavs av manga bero pa att revi-
sionen inte fungerat tillfredsstallande. Ersattningsnivaer och arvo-
den togs upp av nagra personer som en viktig faktor. Men det bor
noteras att ersattningsnivaernas effekter tolkades pa olika satt. Me-
dan tva personer trodde att laga nivaer medférde en risk for indi-
viduell kompensation, menade tva andra att hoga nivaer skulle
skapa ett glapp mellan allmdnheten och de folkvalda, vilket skulle
skapa ett negativt resultat for normer och synen pa vilka utgifter
som anses vara nodvandiga. Bristen pa insyn och granskning avsag
aven kommunalt &gda bolag. En av intervjupersonerna som tyckte
att det var svart att peka ut riskzoner sade:

Jag kan tdnka mig kommunala bolag, dar kan det finnas viss risk
beroende p& hur man rekryterar ledamater, politiskt valda eller
andra. Man kommer langt ifrdn den kommunala organisationen
och dess kontrollformer. (Intervju 23)

Sma beslutsfattande grupper som &r svara att fa insyn i och som
namndes av manga, inte minst bland dem som intervjuades pa lokal
niva. Manga pekade pa riskerna med maktkoncentration och
minskad insyn, samt att dessa konstellationer utvecklar egna nor-
mer och lojaliteter som kan vara starkare till gruppen an till partiet
eller véljarna. En annan risk med den har typen av grupper ansags
vara att de ofta enbart utgérs av man. En respondent i Motala sade
sjalvkritiskt om sitt och partiets agerande i Motalaaffaren:

Vi i [x] ifrdgasatte alltfor lite, vi skulle begart skriftliga rapporter
och protokoll. Vi visste att naringslivsutskottets sekreterare var en
frifrasare. Ingen kunde ana att det var oegentligheter. [X] hade
mer lojalitet med gruppen och kommunhuset &n partiet, man far
inte gldmma varifran mandatet kommer. Han prioriterade méten
med gruppen framfor vara egna. Den signalen noterade vi inte.
Det vara bara méan, det var ett brodraskap. Det behdvs mer
kvinnor. (Intervju 25)
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Avsaknaden av maktskiften var en annan omstandighet som be-
skrevs som en risk i detta sammanhang av flera intervjuade. Faran
med permanenta konstellationer pekades ut genom exempel fran alla
nivaer i folkstyret och exemplifieringar fran andra lander, samtidigt
som behovet av atippmarksamma sadana fall betonades (Intervju
38 och 41). | Motala poangterade flera vikten av att byta ut
makthavare och en uttryckte sig pa foljande satt:

Det ar viktigt med maktskifte, det tyckte vi innan ocksa, men nu
har vi verkligen forstatt det. (Intervju 25)

Hanteringen av pengar och den finansiella sektorn namndes i
samband med tankar om betydelsen av en intern sakerhet och for-
hindrande av risker for forskingring och bedrageri. Detta poéngte-
rades &ven av dem som talade om kreditkortsinnehavare och fres-
telserna att anvanda kreditkorten pa ett oriktigt satt. En av de
intervjuade sade:

Finansforvaltningen hanterar oerhért mycket pengar. Hanteringen
kraver ocksa langtgdende delegering av beslut. Det galler darfor
att vara noga med vilka som &ar ansvariga. Man maste vara noga
med internkontrollen. (Intervju 11)

Aven andra personer framholl riskerna avde stora summor som
ekonomiférvaltningen hanterar samt vikten av ett sakert system.
(Intervju 8) Har gjordes gallande att det aven tidigare hade slarvats
med rutinerna. (Intervju 19)

Andra omraden och positioner som aberopades var forsvarsin-
dustrin samt beslut om satsningar pa infrastruktur. Dessa riskzoner
inbegriper stora intressen som star pa spel for anbudsgivarna. En
intervjuperson berattade utifran egna erfarenheter om de satt pa
vilka regionala aktorer, liksom politiska representanter, forsokte
paverka regeringsmedlemmar i samband med beslut om satsningar
pa infrastruktur. Det gjordes pa ett satt som intervjupersonen an-
sag gransa till vad som kan anses vara godtagbart (Intervju 37).
Intervjupersonerna pa kommunal niva ansag att upphandlingschef,
naringslivschef samt ekonomichef, ar speciellt utsatta befattningar.



115

En person sag risker for mutor p4 omraden dar stora pengar star
pa spel och foretagen ar beroende av tillstand for fortsatt forsalj-
ning, som exempelvis tobaks- och lakemedelsindustrin (Inter-
vju 30). Men samma person fortsatte med att saga att bestickning
var ovanligt och att andra typer av korrumperade relationer var
vanligare, exempelvis bindningarna mellan organisationer och par-
tier. Liksom tidigare tog flera personer aven har upp LO:s bidrag
till socialdemokratierna. som ett tvivelaktigt understod eller i gra-
zonen for vad som anses passande. Ytterligare ett omrade som
namndes av ett par personer var presstddet, dar partiernas intres-
sen sades vara viktiga i férdelningen av pengarna (Intervju 29 och
31).

Generellt ar svaren ganska vantade. Affarsrelationer, upphand-
ling, koncession och byggsektorn togs upp av manga. Intressantare
ar kanske att notera att trots att manga tog upp vanskapskorrup-
tion, sa rorde detta inte tillsattning av tjanster.

Storst risk pa statlig eller kommunal niva?

Politikerna péa statlig niva tillfragades uttryckligen om pa vilken
niva i folkstyret de trodde att den storsta risken for korruption fo-
relag. En 6vervagande majoritet trodde att risken var stérre pa lo-
kal niva. Detta var i stor utstrackning baserat pa en uppfattning om
otillracklig granskning bade internt och externt av media och all-
manhet.

Manga av dem som sarskilt namnde lokal niva trodde att risken
var storre i kommunerna. Nagra papekade emellertid att allman-
hetens kunskaper om landstinget och dess verksamhet, samt den
otillrackliga rapporteringen i media, utgjorde riskfaktorer. Utifran
detta begransade material kan vi inte dra nagra generella slutsatser,
men tendensen ar att den kommunala nivan ansags mer sarbar,
huvudsakligen pa grund av att man anser den administrativa kon-
trollen vara svagare dar.
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54 Orsaler till korruption och
oegeatligheter

Ett vitt spektrum av orsaker till korruption togs upp av de inter-
vjuade, som vanligen angav flera orsaker snarare an en enda. Fran-
varon av forandring av maktforhallanden den vanligaste anled-
ningen till korruption och oegentligheter som flest svarande tog upp.

Andra anledninggr till problemen som manga tog upp var kon-
trollsystemets tillko rtakommanden, bristen pa insyn i kommunalt
dgda bolag samt att det finns tjansteman i den offentliga sektorn
som efterstravar att likna naringslivet. Samtliga orsaker som iden-
tifierades i intervjuerna grupperas i tabdl 5.3, dér de forklaringar
som de intervjuade anférde listas inddade i fyra orsaksgrupper.
Kategaierna har hérletts fran faktorerna i de ansatser som presen-
terades tidigare i studiens teoretiska ramverk.

I manga fall kan det vara svart att identifiera tydliga granser
mellan de fyra kategorierna, men detta ar et forsok att astadkom-
ma en kategarisering. Den forsta kategorin, individens moral, av-
ser personlig karaktér och moral. Den institutionella inramningen
rér svar som namne orsaker som kortrollsystem, organisation, in-
syn i verksamheterna och institutiondla férutsdttningar som fram-
jar korruption. Detta & det omrade som framhdlls i de flesta av
svaren. Kulturkategorin ror forandrade normer, ledarskap och for-
andrad etik i samhéll&, politiska relationer till partiet och véljarna,
samt den lokala politiska verksamhetskulturen. Den sista kategorin,
politiska maktforhallanden, avser svar som handlar om politisk
konkurrens samt relationen melan forvaltningen och politiker.
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Tabell 5.3 Orsaker till korruption och oegentligheter,
enligt respondenterna

Orsaker till korruption och oegentligheter Kategorisering

Personligt ansvar, Skrupelfria personer, Personliga och
sociala problem, Méanskligt beteende, Synen pa fortroende-
uppdrag, Bristande omddme, Forandrad verklighetsuppfatt-
ning, Maktberusning.

Moral (10)

Kontrollsystemet, Bristande insyn i kommunala bolag, Slutna | |nstitutionella
strukturer, Kompensation for lag betalning, Bristande insyn i fthallanden (42
kommunal verksamhet, Dalig insyn, Revisionen fungerar orhallanden (42)
inte, Kommunernas ndringspolitik, Hbga arvoden skapar
kultur som nérmar sig naringslivets, Hoga arvoden okar
avstand till valjarna, Oppositionspartierna har lite resurser for
granskning, Medias granskning svagare lokalt, Det ar svart
att saga nej, Brister i den kommunala verksamheten, Vanner
kontrollerar varandra, Kdpsalj organisationen, Oklara regler,
Offentliga sektorns expansion, Dalig revision, Daliga
redovisningsrutiner, Pressen pa politiker och tjansteman,
Bestammer sjélva regler, Det finns mdjligheter, Daligt betalt,
Kommunala bolag.

Man tar efter det privata naringslivet, En speciell Kultur | yitur (39)
utvecklas, Ledarskap, Homogena grupper (man) manniskor
vid makten, Kommunen ar en forlatande organisation, Sma
grupper baserade péa lojalitet och ingen insyn, Media
accepterade spelreglerna pa lokal niva, Lag status for
politiker, Felaktig uppfattning om kulturen i EU, Kompisfor-
hallande mellan partier pa lokal niva, Vanor utvecklas med
tiden, Férandrad moral, Kombinationen av kommunala bolag
och alkohol, Kultur dar en grupp méanniskor informellt fattar
besluten, X:s [ledarens] auktoritet, Forandrad moral i
samhallet, Vénskap- ingen slar larm, Bristande social
kontroll, Moralen forandras i gruppen, Relationen mellan
politiker och tjdnsteman ledarstilen.

Ingen véxling vid makten, F& personer vid makten, Ingen | pojitiska maktfor-
riktig opposition- alla partier &r del i besluten [kommunalt], hallanden (27
Bindningar mellan politiker och tjanstemén, En dominerande dllanden (27)
majoritet i kommunen minskar insyn, LO:s paverkan pa
Socialdemokraterna, Makten och personen smalter samman,
Man sitter pa manga stolar samtidigt, Tillvdgagangssattet vid
rekrytering av kommunala revisorer.

Not: Inom parentes det antal orsaker som uppgiitisdrande respektive kategori.
Fraga: Vad tror du &ar anledning/ orsak till de problem somupgostatt?
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Huvudparten av forklaringarna handlar om den institutionella
inramningen och den "politiska kulturen”, inte minst nar man talar
om den politiska sfaren och dess lokala kultur. Kontrollsystemet
och rutiner for revision med politiskt valda revisorer ifragasattes av
manga, liksom bristen pa mdjligheter till insyn i kommunala bolag,
och insyn och granskning av den kommunala politiken och
forvaltningen 6ver huvud taget. Vidare ansdg manga att ett annat
viktigt granskningsorgan, media, atminstone tidigare haft en svag-
are stallning som granskare pa lokal niva an pa nationell niva.

Betraffande kultur, trodde en del intervjupersoner att moralen
hade férandrats och gjort somliga beteenden mer acceptabla an forr.
En person uttryckte angaende affarerna:

Jag tror att missbruk av allmanna medel beror pa slapphet och en
moralforskjutning. Det har blivit allmantcaepterat [i kretsen].
Den sociala kontrollen har forslappats. (Intervju 11)

En annan intervjuad menade, att det existerar en annan kultur pa
lokal niva dar alla partier ar delaktiga i besluten och dar det
forekommer vanskapsrelationer mellan partierna. Vidare sades om
den kommunala nivan:

Kommuner med dominerande majoritet, det leder till begransad
insyn. Media har accepterat forutsattningarna och spelreglerna,
det géller bade landsting, kommuner och bolag. (Intervju 40)

Politiska maktférhallanden bedomdes ocksa som en relativt
viktig orsak till skandaler och korruptionsfall. Tva respondenter i
Motala respektive Skellefted belyser pa ett bra satt manga intervju-
personers installning:

Man har inte skiftat majoritet. Med borgerlig majoritet i 56 ar,
samma sak skulle h&nda. Det blir "min kommun”, man har &gt
kommunen, man inser inte vad som ar det egna och vad som &r
det offentliga. (Intervju 19)[Pen andra sadgDet ar alltid en fara
med konstellationer som vi har i Skellefted, med lang majoritet,
... man skaffar sig vissa arbetsformer. Med varierande
maktkonstellationer forandras formerna. (Intervju 27)
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Betraffande ledarskap, betonades ledarens roll som forebild. En
intervjuad i Motala trodde att skandalerna i just den kommunen inte
kunde ha intraffat utan en stark karismatisk person som de 6vriga
anfortrodde position ocluppgifter till (Intervju 14). | Skelleftea
sade en person:

Jag tror att det i samband med affarerna som avslgjades framgick
an tydligare hur noggrant véart kommunalrad var. Det paverkar
ovriga. Han &ar noga och han ar stark. Man gor inte sina egna race
har. Det kan vara en av orsakerna till att det inte hant nagot har.
(Intervju 10)

Den individuella moralen var den kategori som namndes minst.
Till kategorin har forts svar som betonade det personliga ansvaret
och moralen som huvudorsaker nar man fokuserade péa enskilda in-
divider. En del pekade pa att alkoholen &r en viktig ingrediens i
manga skandaler.

Ett citat som summerar nagra av de viktiga orsaker som namnts
var féljande:

Jag tror att det finns stora risker i kommunal forvaltning. Det ar

inte samma insyn. Det géller badde i kommuner och landsting.

Dels ar det lite sémre medialt bevakat dels &r det en svagare
granskning. Det blir lattare kompisanda mellan partierna. Det
finns ocksa parlamentariska situationer dar samma parti vanligen
S har suttit oerhért lange. Man har suttit for lange med egen
majoritet. Jag har sjélv erfarenhet frén [lan O]. P4 manga stéllen
har man suttit envaldig i bade kommuner och landsting. Det finns
liknande situationer pad andra stallen. Man blir lattare kompis

mellan partier, det &r liten konkurrens. Det ar en annan kultur,

man forsoker komma Overens, man har en slags standig
majoritetsregering, dar alla partier som sitter i kommunstyrelsen
dras in i besluten. P& riksplanet ar det en mer tydlig

oppositionsroll, det ar bra ur denna aspekt. (Intervju 31)

Citatet belyser aven det faktum att de flesta intervjuade sag
storre risker pa det lokala planet. Om vi jamfér den nationella ni-
van med Motala och Skellefted kan nagra intressanta skillnader ur-
skilias. | Skelleftea liknar bilden den som beskrivits ovan, dar de
flesta intervjupersonerna pekade pa den institutionella inramningen
och kulturella orsaker. | Motala utgjorde daremot de kulturella
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faktorerna de dominerande forklaringarna, tatt féljda av politiska

maktforhallanden och den institutionella inramningen. Detta kanske
inte ar nagot Overraskande, eftersom diskussionen kring Mota-
laskandalen fokuserades mycket pa den lokala politiska kulturen
som utvecklats samt socialdemokraternas langvariga maktinnehav i
kommunen. Skellefted har visserligen samma typ av langt oav-
brutet maktinnehav for socialdemokraterna, men har inte drabbats
av nagon lika omfattande skandal. Den individuella moralen beto-
nades ocksa mer i Motala, vilket kan forklaras med att det var ett
antal individer som figurerade i skandalen och att stor uppmark-

samhet riktades mot dessa.

Politikerna pa den nationella nivan tillfragades, om de trodde att
det forekommit samhallsforandringar som paverkat forekomsten av
korruption. Flera férandringar togs upp och finns listade i tabell
5.4. Internationaliseringen och 6kat avstand mellan politiker och
valjare var de forandringar som flest tog upp. Internationella
kontakter medfor dkat resande och att olika normer och kulturer
blandas. Nagra intervjupersoner hade aven intrycket att det finns
felaktiga uppfattningar om vad kollegor i andra lander far gora. Det
ar dock uppenbart att den socidantrollen ansags bli svagare ju
langre hemifrdn man befinner sig. P& liknande satt finns upp-
fattningen att okad distans mellan véljare och politiker paverkar den
sociala kontrollen och kontakten med vad "vanliga” medborgare
anser vara lampligt beteende.

Ytterligare nagra personer trodde att den politiska kulturen till
viss del férandrats som en foljd av EU-medlemsskapet. Det galler
paverkan i frdga om ersattningsnivderna men aven avstandet till
beslutsfattarna. En del tog upp kommunsammanslagningarna som
drastiskt minskat antalet folkvalda och andra pekade pa hdga er-
sattningar, som faktorer som ¢kar avstandet mellan politiker och
valjare.
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Tabell 5.4 Samhallsférandringar som kan paverka forekomsten av
korruption, enligt de intervjuade

Okade internationella kontakter

Okat avstand mellan véljare och valda

Medias roll- hardare granskning

Okade skatter

Forandrad moral

Anpassning av offentlig service till marknadsvillkor

Lattare (fortare) idag att bli fértroendevald

Forandrad politisk kultur- EU-medlemskap

Det finns en uppfattning om mer tilldtande normer utomlands
Véljarna & mer medvetna idag [innebér storre krav]

Den ekonomiska krisen

Expansionen av den offentliga sektorn
Overreglering

Avregleringen av ekonomin

Fraga: Betydelsen av forandringar pa samhallsnivd som kan paverka fore-
komsten av korruption.

Mediernas allt hardare granskning, okat skattetryck, anpass-
ningen av det offentliga till marknadslésningar och moraliska for-
andringar var andra férandringar som togs upp i intervjuerna. Re-
spondenterna gjorde bedémningen att det var en allt intensivare
bevakning av politiken. Vidare menade manga intervjuade att de
offentliga atagandena hade Okat och att det fanns en utvecklings-
trend att imitera naringslivets normer och ledarskapsstil samt att
moralen i samhallet hade férandrats. En person havdade aven, att
den 6kade medvetenheten hos véljarna var en viktig faktor i det
Okade ifragasattandet av politikers beslut och forehavanden. Den
okade medvetenheten forklarades med den hojda utbildningsnivan
bland allméanheten.



122

5.5 Politiska konsekvenser av korruption
och oegentligheter

Effekter pa fortroendet for politiker togs upp av nastan samtliga
intervjuade'®® Man menade, att skandalerna paverkade fortroendet
for politiker generellt och att det ofta inte gérs nagon skillnad mel-

lan de som ar inblandade och andra (tabell 5.5).

Det har varit smartsamt for fortroendevalda att alla dras 6ver en
kam. Det ar bara nagot hundratal, hogst, som gjort fel. Politiker
har blivit synonymt med fuskande. (Intervju 36)

Meningarna gick i sar nar det gdllde om de politiska skanda-
lerna hade skadat partierna och forsvarat mojligheten att rekrytera
partiféretradare. Somliga sag det som ett stort problem, medan
andra sade att det annu inte paverkat rekryteringen namnvart. Den
forra asikten uttrycktes av en intervjuperson som sager:

Det [skandaler] gér att en del avstar att ga in, man ar inte beredd
att lata ett misstag fa konsekvenser for familjen eller privatlivet.

Man avstar i stallet fran att engagera sig politiskt. Det finns

darmed en risk att vi far en hardare grupp politiker som ar mer
hardhudade &n allmanheten. (Intervju 40)

En annan negativ sida pekades ut av en intervjuad som namnde
en rapport om att svartarbete blivit mer accepterat. Det finns en risk
att manniskor tycker att ifall de folkvalda inte fullféljer sina plikter
sa behover inte heller andra gora det (Intervju 32). Vidare
paverkade skandalerna, enligt intervjupersonerna, det allmanna
medvetandet och det har inneburit att fragor om kandidaterna och
regelverket har hamnat i fokus.

196 Fragan om korruptionens effekter stélldes uttryckligen endast till
intervjupersoner pa nationell niva.
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Tabell 5.5 Affarers och korruptions politiska konsekvenser
enligt respondenterna

Fortroendet for politiker minskar

Partierna &r mer observanta

Svarare att rekrytera folk till politiken
Fortroendet for partierna minskar

Lagt intresse att engagera sig partipolitiskt
Forandrad moral

Atgérder vidtas mot inblandade politiker
Allménhetens moral paverkas negativt

Partierna har enligt de intervjuades bedémning, generellt blivit
mer observanta pa de har fragorna och en person uttryckte sig pa
foljande satt:

Det géller alla partier. Man &r oerhort noga och lyssnar till var-
ningssignaler i partiorganisationer och partistruktur som helhet.
(Intervju 40)

| samband med skandalerna kan det ndmnas att de inte utnytt-
jats av partierna mot varandra, varken i Motala eller i allmanhet.
Varfor var det sa? En 6vervagande majoritet av de intervjuade
tyckte att skandalerna inte borde anvandas i partipolitiskt syfte, och
menade att det skulle vara populistis$ktManga framhall, att man
inte kunde klandra partier for vad enskilda individer gor. En person
forklarade forhallandet pa foljande satt:

Man ligger |agt, de far reda ut det sjalva. Jag uttalar mig inte om

skandaler, jag maste ha hort bada parter forst. Man kanske inte
har gravt fram andra sidan av saken eftersom det da inte skulle
vara lika uppseendevackande. Jag tror att man aven fran andra
partier tycker att man ar fel instans att ddma, det ar en etik att det

1971 Motala bekraftades detta av en intervjuad som hévdade att
skandalen inte heller hade utnyttjats av de partier som statt utanfér den.
(Intervju 12)
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gor man inte. Vi far se vad personval innebar om det andrar sattet
att agera. Hittills har det inte gjort det. ( Intervju 30)

Endast en av de 14 intervjuade personerna ansag uttryckligen att
skandaler var att betrakta som en partipolitisk fraga och betonade
vikten av att forhalla sig kritisk till fragor som i sa stor utstrack-
ning paverkar fortroendet for politik.

Jag har kritiserat nar det varit aktuellt, det ar en viktig del att
kritisera som opposition. Det gors for lite, man haller varandra
om ryggen. Dch tillfrdagad om varféf Man &r radd att sjalva
hamna i samma situation, man véljer att halla kaften, det finns en
tyst éverenskommelse eller ibland en uttalad [mellan partierna).
(Intervju 31)

Samma person menade att en ytterligare trolig forklaring till
varfor partierna har legat lagt i den har frdgan antagligen var kans-
lan av att brak och kritik om detta skulle skada det politiska syste-
met.

Generellt sett verkar det rada en uppfattning om att skandalerna
skadat politikerna, men att de politiska partierna klarat sig ganska
bra. Det forekom dock kommentarer som pekar pa att det finns en
radsla for att det pa lang sikt kan paverka legitimiteten for hela
systemet.

5.6 Atgarder mot korruption

Olika typer av atgarder namndes i intervjuerna, och de omfattade

bade riskzoner och korruptionens orsaker. Manga av de foreslagna
eller vidtagna atgarderna avsag den lokala nivan och olika satt att
forstarka insyn och kontroll. Inom manga av de omraden som be-

handlas i det foljande avsnittet anvands exempel fran bade Motala
och Skelleftea som refereras for att beskriva de konkreta atgarder
och lésningar som foreslagits for att minska risken for korruption.
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5.6.1 Upphandling

Upphandling diskuterades framst av de intervjuade pa lokal niva,
eftersom manga dar identifierade upphandling som en riskzon. En
person menade t.ex. att det forr fanns en tendens att asidoséatta
upphandlingsreglerna for att stodja en lokal leverantér, men att
upphandlingen efter inférandet av lagen om offentlig upphandling
blivit renare. (Intervju 2) Betraffande féretagspresentationer och
inbjudningar fran foretag, fanns en generell princip i Skellefted: om
det ar viktigt att delta kan man géra det, men kommunen skall
betala kostnaderna, inte leverantdren. Den policyn gallde aven
kommunala bolag. (Intervju 11) | Skellefted var upphandlingsverk-
samheten centraliserad for att undvika leverantérerna ute i verk-
samheterna och for att 6ka upphandlingsavtalens kvalitet. (Intervju
3 och 8§

5.6.2 Sidouppdrag och bisysslor

Betraffande sidosysselsattningar poangterade de flesta intervjuade
pa nationell niva att de stodde registrering av riksdagsledamaters
ekonomiska intressen. Men samtidigt var den vanligastefatt-
ningen att registreringen inte skulle f& nagon storre effekt. Mode-
rata samlingspartiet tycktes vara mest negativt till férslaget och har
betonat att registreringssystemet kan gora det svarare att rekrytera
personer fran naringslivet till politiken. Vansterpartiet och
folkpartiet tillhérde de mest entusiastiska dver forslaget.

| Skelleftea foreslog folkpartiet i en motion, att man skulle in-
fora ett liknande register over sidosysselsattning och resor for

198 Med syfte att 6ka sakerheten vid anbudsférfarande kommer mer &n en
person vara narvarande da kuverten Oppnas for att minska risken for
oegentligheter eller misstankar om oegentligheter. (Intervju 1) Enligt

lagen om offentlig upphandling 20§ maste minst tvd personer fran den
upphandlande parten delta vid 6ppnandet (SFS 1992:1528).
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kommunalt fértroendevalda, men motionen avslogs. Enligt en av
gruppledarna maste ansvaret kahtrollera sina egna medlemmar i
stéllet ligga pa varje parti. (Intervju 5 och 5.

56.3 Politisk och extern kontroll

Det var framfor allt partiernas roll i samband med kontrollbehoven
som framfordes i svaren fran de politiska foretradarna pa nationell
niva. En intervjuad sdg Okade kontrolimdjligheter i och med att
personval inférts, och menade att det blir lattare att géra sig av med
en person som inte skoter sitt uppdrag, aven om partiet i fraga vill
annorlunda. Generellt sett tycks de borgerliga partierna vara mest
positiva till personvalet och vansterpartiet minst. Vansterpartiets
foretradare har i stallet pekat pa riskerna med persdifi/glikten

av granskning fran oppositionspartierna betonades av en intervju-
person pa foljande satt:

Man maste ha mdjlighet fran oppositionens sida att bedriva
verklig opposition. Man skulle nationellt besluta om hur partier
ska finansieras pa lokal nivd. Sma partier har inte resurser att
mota upp, man ar beroende av det stora partiet for resurser. Det
behovs tydligare regler for partiernas finansiering. (Intervju 31)

Betraffande regleringen av partifinansieringen har det funnits en
Overvagande majoritet for frivilliga Overenskommelser mellan

19 En éversyn av sidouppdrag och bisysslor var dessutom under
planering i Skelleftea.

10 En av de intevjuade frAn moderaterna menade att registreringen av
ekonomiska intressen & ena sidan delvis inkraktar p&4 den personliga
integriteten men menade att & andra sidan har valjarna ratt att fa veta om
dessa ekonomiska intressen. (Intervju 28)
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partierna. Alla partierna har interna riktlinjer och regler fér per-
sonvalr'! Det har ocksé tagits gemensamma initiativ fran de politi-
ska partierna for att pa frivilig vag skapa gemensamma 6verens-
kommelser for partifinansiering och ekonomisk redovisning. In-
tresset har dock enligt flera intervjuade varit svalt for detta fran
moderaternas och socialdemokraternas Sfdanga av de inter-
vjuade hade asikten att friviliga 6verenskommelser var tillrackliga.
Endast ett fatal av de intervjuade tyckte att lagstiftning var
nodvandig pa omradet. En sade betraffande personval:

Vi vill ha tydligare regler for personval, vi vill ha maxregler for
hur mycket man far ta emot. Fran andra hall tror man inte att
nagon skulle vara villig att betala for att fa in en riksdagsledamot.
Jag tror att det kan ha stor betydelse, det kan racka att man far in
en nyckelperson for att svanga en riksdagsgrupp. (Intervju 31)

| Skellefted fanns i samtliga namnder en vice ordférande fran
oppositionen for att 6ka insynen i beslutsprocessen, men aven for
att gora det lattare att informera oppositionspartierna. Kommunal-
radets fakturor attesteras av oppositionsradet, och tvartom (Inter-
vju 3). Samma rutiner gallde for 6vriga namnders ordféranden och
deras vice ordféranden (Intervju 4¥.Vad galler resor fanns en
bestammelse som innebar att man maste lamna en rapport, och om
nagon inbjudits till nagot maste detta i forvag diskuteras med vice
ordféranden.

11 Ett exempel &r moderata samlingspartiets riktlinjer for personval. Dar
ingdr som en punkt att en kandidatforsakran med den enskilda
kandidaten tecknas for att kandidater skall vara inforstddda med saval de
mojligheter som skyldigheter man har.

12 N&gra personer hanvisade till ett forslag fran folkpartiet, som syftade

till en gemensam Overenskommelse mellan partierna. Det bemoéttes
positivt fran de mindre partierna medan moderaterna var mer skeptiska,
liksom socialdemokraterna.

'* Attesterna kontrolleras sedan av ekonomiavdelningen. Om de
nodvandiga kvittona inte redovisas dras beloppen i stallet frAn l6nen.
(Intervju 6)
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Enligt de intervjuade har pressens granskning inte medfort nag-
ra konkreta forandringar, men troligtvis tkat medarbetarnas med-
vetenhet. Flera intervjupersoner i Motala havdade att den pagaende
debatten i sig motverkar oegentligheter och korruption p.g.a. att alla
har blivit mer medvetna (Intervju 23). Denna medvetenhet har
genererat en rad atgarder, exempelvis 6kade anslag till revisorernas
verksamhet (Intervju 4). Vidare s& har det inférts nya regler
betraffande resor och information till allmanhetéhinformationen
till politikerna ocksa har forbattrats. Alla protokoll lamnades
exempelvis numera till varje medlem i kommunstyrelsen i stallet
som tidigare enbart till ledaméter i arbetsutskottet. Behovet att fat-
ta val forankrade beslut har ocksa uppmarksammats. For att inlem-
ma fler personer har flera arbetsgrupper initierats. En av dessa som
haft till uppgift att kartlagga svagheter i systemet avlade en rapport
till partierna for kommentarer (Intervju 243

56.4 Revision

Det radde enighet om att revisionen i kommunerna maste forbatt-
ras. Nar det galler frdgan om valda revisorer kontra professionella
revisorer skilier sig emellertidppfattningarna nagot at. De profes-
sionella revisorernas roll behdvde starkas enligt flera respondenter,
vilket poangteras inte minst av de borgerliga partiféretradarna och
flera pekade pa riskerna med att utnamna vanner och anhangare till
revisorer. Men det forekom aven asikter om att regler som starkte
de professionella revisorernas roll som assistenter at de valda
revisorerna riskerar att ske pa de valda revisorernas bekostnad
(intervju 32). Ett annan férslag ar att majoriteten av valda re-

14 Ett nytt initiativ &r att allménheten ges méjlighet att stélla frégor till
politikerna efter fullméktiges méten.

15| naringslivskommittén har flera organisatoriska forandringar gt rum
for att i framtiden undvika oegentligheter. Det ar ett av flera exempel pa
forandringar i Motala efter skandalen.
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visorer i en kommun borde representeras av oppositionen (Intervju
40).

| Skelleftea var majoritetsforhallandena bland revisorerna det
motsatta till det i fullméaktige, i syfte att 6ka allmanhetens kontroll
och oppositionspartiernas majlighet till insyi.1 Motala genom-
fordes en andring sa att varje medlem av kommunfullmaktige nu-
mera erhaller en revisionsrapport. Rapporten hade tidigare endast
delgivits kommunfullméktiges presidium. En annan férandring ar
att naAmndernas svar pa revisorernas erinran presenteras tillsam-
mans for kommunfullméktig (Intervju 243’ Revisorernas budget
har dkat avsevart, och manga av de intervjuade personerna har no-
terat 6kad revisionsverksamhet som en foljd (Intervju'4%).

5.6.5 Administrativ och intern kontroll

De flesta atgarder som diskuterats och féreslagits i intervjuerna med
foretradare pa central niva rérde den kommunala nivan och i
synnerhet frdgan om professionell eller lekmannarevision. Betraf-
fande administrativ och intern kontroll fanns det manga intressanta
forslag till atgarder som togs upp av de intervjuade pa den lokala
nivan.
| Skelleftea fanns en allman riktlinje, namligen att ingen enskild

person skulle handlagga ett drende genom hela berednings- och

1% Denna ordning diskuterades &ven i Motala.

17 En person uttryckte att det skulle vara vardefullt om varje
revisionsrapport foljdes upp inom loppet av ett ar, men att detta &ar en
resursfraga (Intervju 19).

118 Relativt ofta uppdagas oegentligheter i verksamheten av personalen,
vilka i sin tur ber revisionspersonalen om hjalp. Revisionen ger stdd och
foljer upp vidtagna atgarder. Fullmaktige har givit revisorerna i uppdrag
att aven valja revisorer till de kommunala bolagen. Dessa
fortroendevalda revisorer arbetar sedan tillsammans med de revisorer
som upphandlas av bolagen. Den kommunala revisionen har granskat
betalningssystemet i kommunen vilket skulle &andras under 1999.
(Intervju 3)
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beslutskedjan. En intervjuad, som pekade pa de enorma summor
som den ekonomiska verksamheten omséatter och som kraver
langtgaende delegering, poangterade:

Pa alla stallen dar det finns pengar frestas nagon. Det galler att
skapa en miljo dar upptécktsrisken ar stor och internkontrollen
avskrackande. (Intervju 11)

| Motala blev alla ekonomiska regleringar foremal for 6versyn
efter skandalen. Numera delas de interna kontrollreglerna ut och
kvitteras (intervju 21). Verifikaten och hanteringen av dessa har
ocksa forbattrats enligt en intervju&d.(Intervju 22) Anvandningen
av kreditkort har begransats och det ar inte langre mdjligt att géra
kontantutdrag med de kommunala kreditkorten. Vidare antogs nya
representationsregler under 198%.

5.6.6 Utbildning, information och diskussion

Flera av de intervjuade talade om utbildning och information som
ett medel mot oegentlighet&t. Det ansags viktigt att halla i gang
den har diskussionen och att inkludera fragor om etik och moral i all
utbildning av de folkvalda (Intervju 36¥? En intervjuperson sade:

19 For att 6ka kunskapen om intern kontroll i Skellefted distribueras
information via intranet (ett internt datanat). Detta omfattade 1200
personer och avsag att utokas till att omfatta annu flera efter hand
(Intervju 8).

120 gprit &r inte till&tet och vin &r begréansat.

21| centerpartiets forra partiprogram slogs fast att etiska principer blir
allt vanligare som komplement till lagar. Foljaktligen, liksom for |akare
och forskare, bor etiska regler bli vanliga pa andra omraden, s aven pa
det politiska omradet. (Intervju 40)

122 En person sade “Alla politiker maste hélla diskussionen levande om
karaktaren av fortroendeuppdrag, detta maste poangteras. Etik och moral
maste vara med hela tiden. ” (intervju 17)



131

Det ar stort intresse for etik i politiken hos allmanheten, i lokala

tidningar ar det hyfsat intresse, i Riksdagen ar det Iagt intresse
runt ett 30 tal personer intresserar sig. Det ar lagt intresse i
Sverige men stort internationellt. (Intervju 30)

Men det framgar ocksa av intervjuerna att manga menar att in-
tresset for etikfragor faktiskt okar i partierna. Detta framgar av att
aktiviteten pa omradet inom partierna, vilket kan ses genom akti-
viteten ute i partiorganisationerna, etikgruppers arbete eller utsed-
da etikansvariga personer i partiefia.

| Skellefted har forvaltning och verksamheter informerats om
reglerna kring mutor. Dessutom har intern utbildning bedrivits i ett
kommunalt bolag och i kommunledningen i samband med inféran-
det av den nya kommunallagen och férvaltningslagens javsbe-
stammelser. En intervjuperson menade att kunskapen om vad som
galler ar hog:

Jag tror att om man gjorde en fiktiv Gallup bland chefer s& skulle
den visa att de vet vad man ska gora. Vi diskuterar det har pa for-
valtningschefstraffar. Vi har pratat om detta lange, det ar inget
nytt. (Intervju 8)

En annan intervjuperson menade angaende utbildning av folk-
valda om de gallande bestdmmelserna att:

12 Ett exempel pé detta ar att man inom det socialdemokratiska partiet
vidtog atgarder med anledning av "fallskarmsavtal” och de politiska
affarer som uppdagats. Partiet utsdg en grupp som arbetade med etik och
moral, bade i den privata och offentliga sektorn. | den rapport som
presenterades 1997 pekar man pa risken for att det skapas en okad
legitimitet bland allméanheten att forsoka lura systemet, nar intrycket ar
att politikerna gor det. Enligt rapporten har den gamla auktoritara
moralen Gvergetts, utan att ersattas av en ny. Den alltmer
marknadsanpassade offentliga sektorn, med ménga nya statliga och
kommunala bolag, har i vissa fall inneburit att seder och bruk fran
naringslivet som inte alltid ar passande i den offentliga sektorn har
anammats. Vidare konstaterar man att massmedias rapportering i amnet
har okat. | rapporten foreslas atgarder som ar grundade pa tre begrepp:
oppenhet, tydlighet och rimlighet. Rapporten framhaller ocksa vilket
stort intresse etikfragor har i partiet (Socialdemokraterna 1997).
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Nej, man har det inte glasklart, vi gar en kurs i borjan dar det tas
upp en gang vad som galler. Det borde tas upp mer. (Intervju 9)

| Motala sade flera av de intervjuade, att det pagick ett samtal
om etik. Beredningen som arbetade med forslag till atgarder for att
forhindra att skandaler upprepas har pekat pdobet av en fort-
satt diskussion och betonat att det ar varje chefs uppgift att férsak-
ra detta (Intervju 15). Det har ocksa pagatt en omfattande diskus-
sion om representation, vilket resulterat i strangare regler (Intervju
22 och 24). Det har hallits seminarier om etik av bl.a. en fére detta
biskop. Dessutom har det bedrivits utbildning om gallande regler
(Intervju 21). En av de intervjuade tyckte emellertid att det borde
bedrivas mer omfattande utbildning pa det har omradet (Intervju
23).

5.7 Sammanfattning

Erfarenheter av och uppfattningar om korruption och riskzoner

De egna erfarenheterna av korruption och oegentligheter, bland de
intervjuade sjalva eller genom kollegors erfarenheter, omfattade ett
vitt spektrum, fran klara fall till korruptionens grazoner och af-
farer. Manga fall som togs upp handlade om direkta inkomster eller
formaner for de inblandade parterna och brott mot réattsliga normer.
Det forekom aven fall som innebar brott mot icke-rattsliga normer
samt fall som gallde indirekta fortjanster.

En del av de intervjuade tog upp LO:s bidrag till socialdemo-
kraterna som korruption. Bidraget ar emellertid inte olagligt, men
inforandet av en ny lag med striktare tillampning pa bidrag till par-
tier har intensifierat diskussionen om detta. Det kan bedémas som
en grazon, dar somliga bedomer det som korruption, andra inte. De
erfarenheter som redovisades gallde bade politiker och tjansteman i
den offentliga sektorn. De fall som rérde nepotism gallde huvud-
sakligen politiker pa kommunal nivd som agerade i javssituationer.
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Vidare rorde forskingringsfallen huvudsakligen byrakratins lagre
nivaer. | Motala och Skellefted talade man om maktmissbruk dar
lagovertradelser skett. Pa nationell nivA hade en person utsatts for
utpressning och en annan talade om ett fall dar man erbjudits en
stor muta.

Manga typer av relationer mellan det offentliga och naringslivet
pekades ut som riskzoner for korruption. Upphandling och férsok
att etablera foretag till kommunerna sags som riskzoner framfor allt
pa kommunniva. Langvarigt maktinnehav, sma och slutna
beslutsfattande grupper ansags vara skadligt pa grund av dess ne-
gativa effekter pa kontroll och ansvarsutkravande. Hantering av
pengar pa det finansiella omradet, forsvarsomradet samt beslut om
infrastruktur pekades ocksa ut som riskomraden for mutor och
annan otillborlig inblandning, pa grund av att stora intressen star pa
spel.

| kommunerna ansags vissa positioner vara sarskilt riskfyllda,
framst inkdpschefupphandlingschef,kenomichef, naringslivschef
samt innehavare av kommunala kreditkort.

Bland partiféretradare pa nationell niva ansag man den kom-
munala nivadn vara sarbarare an den statliga, huvudsakligen pa
grund av bade mindre interna och externa kontrolimdjligheter.
Langvariga politiska maktinnehav ansags mer riskfylida, beroende
pa franvaron av maktvaxling, franvaro av en stark opposition,
bristfallig kontroll och revision samt bristfallig granskning fran
pressens sida. Kommunalt &gda bolag sags som ett sarskilt risk-
fyllda, en effekt av mycket daliga mojligheter till insyn och kon-
troll.

Synen pa orsaker till och konsekvenser av korruption och
oegentligheter

De orsaker till korruption som namndes analyserades i fyra kate-
gorier. De intervjuade fokuserade mest pa institutionella och kul-
turella forklaringsfaktorer. Politiska maktforhallanden, framfor allt
langvarigt maktinnehav och oppositionens styrka betonades ocksa
av manga. Individernas egen moral lyftes inte fram i lika hog grad
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som en forklaring till oegentligheter och korruption. De som gjorde
detta kopplade ofta ihop detta med sociala problem, alkohol-
problem brist pa omdome eller maktberusning.

Om man jamfor Motala och Skellefted visar det sig att den po-
litiska kulturen betonades mer i Motala &n i Skellefted eller pa
central niva. Likasd betonades den individuella moralen och den
individuella aktdrens roll mer i Motala. Detta &r inte sarskilt éver-
raskande och kan forklaras av det stralkastarljus som riktats mot
enskilda aktérer och de hanvisningar till politisk kultur som gjordes
efter det att Motalaaffaren uppdagades.

Det rader konsensus om att skandaler har en negativ effekt pa
fortroendet for politiker. Betraffande effekten pa partierna och de-
ras mojligheter till rekrytering av medlemmar till fértroendeupp-
drag , gavs en ljusare bild. En del ansag dock att negativa effekter
kunde kopplas till det faktum att somliga avstar fran partipolitiska
engagemang pa grund av riskerna, om man skulle bega ett misstag.
Manga personer ansag att det skulle vara populistiskt att utnyttja
korruption eller oegentligheter som uppdagats i partipolitiska syf-
ten, eftersom trots allt individerna till syvende och sist ar ansvariga.

Atgarder som foreslagits for att bekampa korruption och
oegentligheter omfattar andringar i lagstiftningen, liksom tkad in-
formation och utbildning. Flera atgarder avsag kommunerna och
innebar 6kade mojligheter till forbattrad insyn och forbattrade
kontrollfunktioner. Manga ansag, att utbildning var den viktigaste
atgarden mot korruption. Partierna var generellt sett mycket skep-
tiska till lagstiftning i frAga om bidrag till politiska partier och
kandidater, ett omrade dar de foredrar sjalvreglering och frivilliga
Overenskommelser mellan partierna.

Man kan inte utifran intervjuerna dra nagra slutsatser huruvida
korruptionen okar eller ej. Bade asikten att det har skett en dkning
och att det skett en minskning férekommer. Medierna har spelat en
nyckelroll, menar manga, men det ar svart att veta om 6kningen av
antalet rapporterade fall ar en félid av en grundligare granskning,
eller om det handlar om en verklig korruptionsdkning. Det havdades
vidare att intresset for fragor kring korruption, etik och liknande
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problem inte var sa stort bland politikerna i riksdagen, men a andra
sidan har manga noterat en 6kad fokusering pa dessa fragor.
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6 Korruption och politiska affarer i
Sverige

Tre olika teoretiska ansatser har anvants som instrument for att 6ka
forstaelsen for korruption och dess riskzoner. De d&n sys-
temorienterade Heidenheimeransatsemgivningsfaktoransatsen
samtden individuella valansatserUtgangspunkten ar att dessa
skilda perspektiv tillsammans skall kunna ge en fullstandigare bild
an vad nagon ansats ensam skulle gora. | detta kapitel diskuteras

(i)  Sverige i ett jamforande perspektiv;
(i) konsekvenser av affarer och korruption, och
(i) atgarder for att minska riskerna.

6.1 Sverige i ett internationellt
perspektiv

Korruptionens utbredning i Vasteuropa félier en nord-sydlig di-
mension. Korruption ar mindre utbredd i norra Europa. Det ar dock
av intresse att notera att i fraga om attityderna till mutor kun-de
inget nord-sydligt monster utkristalliseras. Internationellt anses att
korruptionen har 6kat fram till mitten av 1990-talet. | denna rapport
noteras samma tendens for Sverige.

Den internationella jaAmférelsen av korruptionsregler, har visat
att regler om bestickning pa hemmaplan varit strangare an lagar om
bestickning av utlandska tjansteman. Manga lander, inklusive
Sverige, har emellertid nyligen genomfoért forandringar i lagstift-
ningen om korruption av utlandska offentliganstéllda. Detta i en-
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lighet med det arbete mot korruption som har bedrivits bade inter-
nationellt.

Regler fér ambetsméan och finansieringen av politiska partier och
kandidater varierade mellan landerna i Vasteuropa och bland
OECD-landerna. Sverige ar ett land med fa lagar med avseende pa
bada dessa omraden.

Genom att applicera Heidenheimers typologi pa Sverige, visar
det sig att Sverige ligger ndra den kategori som benamns medbor-
garsamhallet the civic based systdm Detta resultat
dverensstammer ocksd med den vanliga bilden av Sverige som ett
av de minst korrumperade landerna. Nivan i korrumperat forfarande
och dess forekomst i Sverige sjunker darmed nar man gar fran fall
av ringa petty korruption till grov @ggravatedl korruption. Det
bor dock noteras att i forhallande till de exempel pa korruption som
omnamns av Heidenheimer, faller intressanta fall i Sverige mellan
kategorierna. Det galler t.ex. manga fall av bedrageri, forskingring
och troléshetsbrott inom den offentliga sektorn. Enligt min mening
kan man delvis ocksa ifragasatta mo-dellens betoning pa elit-
grupperna som motstandaren framfér andra nmymnande
favorisering. | denna studie pavisas i stallet att all-manheten
generellt har en hard attityd mot alla slags oegentligheter och
tvivelaktiga handlingar. Av detta félier ocksa en tendens att
allméanheten beddmer fler diskutabla férfaranden som klara fall av
korruption. Sverige ar saledes ett bra exempel pa Heidenheimers
mest fordelaktiga idealtyp, men utvecklingen under 1990-talet har
ocksa visat pa sarbarheten i det svenska systemet.
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6.2 Effekter pa legitimitet och foreslagna
atgarder

Forekomsten av ett korruptionsproblem boér bedémas mot bak-
grund av denna dvergripande bild av korruptionen i Sverige. Kor-
ruption har traditionellt inte placerats hogt pa den politiska dag-
ordningen. Vagen av politiska affarer under 1990-talet, inte minst
pa kommunniva, har dock medfort att mojliga effekter for legitimi-
teten har uppmarksammats.

Att politiska affarer paverkar fortroendet for politiker framgar
av tidigare undersokningarl tabell 6.1 nedan kan man se att for-
troendet for kommunpolitiker i Sverige ar lagt. Dessutom kan man
se att respondenterna sager att deras fortroende for politiker har
minskat (undersokning jurii996). Det ar sanolikt sa att affarerna
i kommunerna utgér en del av forklaringen till resultaten. Under-
sokningen genomfordes under en tid da affarppméarksammats
mycket. Tjansteman i den offentliga sektorn, som ocksa varit in-
blandade i affarer, verkar inte pd samma negativa satt samman-
kopplas med skandaler som de folkvafdaet blir storre uppmark-
samhet da politiker ar inblandade.

1| en undersdkning om vilka som drabbats mest av alla skandaler
svarade 49 % av de tillfrdgade politikerna och 14 % naringslivet
(Sifoundersok-ning redovisad i Gelotte och Belin 1998)

2 En stor del av fallen som far uppmérksamhet i media galler politiker.
Detta sager daremot inte att de ocksd ar dem som ar mest inblandade i
oe-gentligheter och korruption. Detta kan lika géarna vara ett utslag av
det sto-ra nyhetsvarde politiker har. Om vi talar om rikspress, vilket ar
fallet har, sa far handelser pa nationell niva i folkstyret storre
uppmarksamhet an handelser pa den lokala nivan. Icke desto mindre har
flera av de kommu-nala affarerna getts stort utrymme.



140

Tabell 6.1 Fortroendet for kommunpolitiker och
offentliga tjansteman i kommunerna och
hur fortroende fér dem har forandrats

(balansmatt)
Fortroende Foréndring
Politiker -50 -67
Tjansteman -23 -45

Not. Balansmattet ar skillnaden mellan de som uttryckte mycket stort
eller ganska stort fortroende och de som hade ganska litet eller mycket
litet for-troende. Berakningarna bygger p& en undersokning (juni 1996)
redovisad i Kommunaktuellt 1996. Fragor: Allmant sett, hur stort
fortroende har du for kommunpolitiker/ kommunala tjansteman i
Sverige? Har ditt fortroen-de for kommunpolitiker/ kommunala
tjansteman i Sverige Okat eller min-skat det senaste aret? Eller ar det
oforandrat? N=1022 (Wrede et.al 1996)

Innebar det minskade fértroendet for politiker aven att fortroen-
det for det lokala folkstyret minskat? Av tabell 6.2 framgar att
kommunerna far de basta resultaten i matningar av uppfattningar
om hur demokratin fungerar. Den trend som visas ar att ju langre
bort fran medborgarna man gar, desto lagre fortroende.

Tabell 6.2 Medborgarnas uppfattning om hur demokratin
fungerar pa olika nivaer i folkstyret
(balansmatt)
Denegna | Detegna | Nationell EU
kommunen | landstinget niva
(staten)
Rattsstat 17 3 -16 -49
Medborgar- 27 -50 -59 -73
styrelse
Handlingskraft -7 -41 -49 -60

Kélla: Peterson et al. 1997: 121-123.

Not: Fragorna gallde rattssakerhet och korruptionsfrihet, hur samspelet
mellan valjare och valda fungerar, och formagan att skéta ekonomin och
att fa saker gjorda.
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Kanske ar det nagot dverraskande att kommunerna ligger bast
till ocksa vad galler rattssakerhet och korruption. Detta indikerar att
skandaler inte i samma utstrackning som for politiker har ska-dat
fortroendet for det lokala folkstyret som institution.

Denna studie har visat att de intervjuade ocksd menar att skan-
dalerna har paverkat fortroendet for politiker negativt. Betraffande
effekterna pa politiska partierna och deras mojligheter till rekryte-
ring, var bilden ljusare. En del trodde dock att en negativ effekt
kunde vara att personer later bli att engagera sig partipolitiskt pa
grund av de negativa konsekvenser ett misstag kan innebara for
personen och dennes familj.. De flesta respondenterna tyckte att det
var alltfor populistiskt att kritisera andra partier nar ett korrup-
tionsfall uppdagats. En intervjuad betonade emellertid att anled-
ningen i stallet kunde vara radsla om sitt eget skinn.

Att minska riskerna

Hur kan man da minska riskerna for korruption? Sveriges delta-
gande i det internationella arbetet mot korruption och att vi antagit
internationella konventioner starker inte bara den svenska lagstift-
ningen betraffande bestickning av utlandska politiker och tjanste-
man i den offentliga sektorn samt mdjligheten att gora skatteav-drag
for sadana mutor som betalats i internationella sammanhang.
Lagandringarna har ocksa fatt till féljd att tolkningen av begreppet
mutor har diskuterats nationellt, inte minst hur bidrag fran organi-
sationer till de politiska partierna skall betraktas. | fraga om parti-
finansieringen, har Sverige valt att félja den traditionella svenska
linjen som innebar att dessa fragor endast i begransad utstrackning
regleras genom lagstiftning. Pa liknande satt har inte heller etik-
regler eller uppférand@der for politiker ansetts vara nédvandiga.

Denna studie har pekat pa en medvetenhet om riskerna for mu-
tor och bestickning, medan den ocksa visat att andra omraden har
varit mer eftersatta. Andra undersokningar har ocksa pekat pa be-
hovet av forandrad lagstiftning inom vissa omraden likaval som
Okad information och utbildning om korruption och etik.
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Delvis olika bilder av korruption och riskzoner framtrader da
den officiella hallningen, granskning av rattsfall, medias rapporte-
ring och intervjuer jamfors. Antalet rattsfall pekade inte pa en
markant 6kning, &ven om antalet mut- och bestickningsfall tkade
under forsta halvan av 1990-talet. Antalet fall av pastadd korrup-
tion och pastadda oegentligheter i media har ocksa okat, vilket at-

minstone pekar pa en 6kad fokusering pa de har fragorna. En inter-

vjuad menade att intresset for korruption, etik och andra relaterade
problem inte var stort bland riksdagspolitikerna, men att man a
andra sidan kunde marka en 6kad uppmarksamhet pa fragorna i
allmanhet.

Betraffande riskzoner har det inte skett nagon sarskild offentlig
utvardering om vilka omraden som ar kansligast for korruption el-
ler tvivelaktig verksamhet, enligt regeringens svar pa OECD-un-
dersdkningeri997.

Men fran andra utredningar kan man sluta sig till att de omra-
den som lyfts fram da atgarder diskuteras framfor allt &r inriktade
pa kontrollsystem och insyn, sarskilt i offentligt &gda bolag och det
lokala folkstyret, dar behovet av ett forbattrat revisionssystem ofta
pekats ut. Bade granskningen av rattsfall rérande mutor och
intervjuerna pekade pa ett brett spektrum av omraden och relatio-
ner som ar sarbara for korruption. Enligt den bilden som givits av
media ar riskzonerna annu fler. | jamforelse med den officiella
hallningen diskuterades korruptionen av de personer som inter-
vjuats i denna studie, men framfor allt i media, i en vidare mening.
Manga av de omraden som togs upp i intervjuerna har aven disku-
terats i rapporter och i offentliga utredningar, men en viktig skill-
nad som fordes fram i intervjuerna avseende kontrollsystem var
oppositionspartiernas svaga roll pd& kommunniva, liksom de sma
partiernas ekonomiska beroende. Betraffande partifinansieringen
sammanfoll bade den officiella hallningen och intervjupersonernas
instéllning om att lagstiftning inte ar énskvard.

Det kan saledes slas fast att korruption existerar i Sverige. |
internationell jamforelse ar dock korruptionsnivan fortfarande re-
lativt 1ag. Sverige betraktas som ett av de minst drabbade landerna i
varlden. A andra sidan har det visat sig under 1990-talet att det
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finns manga riskzoner for korruption och att den laga korruptions-
nivan pa sikt inte kan tas for given. Utifran de jamviktsmodeller
som presenterats i undersokningen framstar effekterna for legiti-
miteten som viktiga. De visar pa att manniskors uppfattningar om
antalet korrumperade tjansteman i den offentliga sektorn paverkar
benédgenheten och den férvantade kostnaden for korruption. Det ar
darfor viktigt att redan vid laga korruptionsnivaer forhindra en 6k-
ning av korruptionen sa att inte korruptionen i stallet etableras pa
hogre nivaer. Det ar viktigt att staten och dess orgppméarksam-
mar korruptionens riskzoner och vad allmanheten uppfattar som
korrumperat. Inte minst maste mojligheter till varningssignaler och
genomskinlighet pa samtliga nivaer i den offentliga sektorn, sattas
hogt upp pa den nationella politiska dagordningen.

Genom att vi fokuserat pa olika typer av affarer och korruption,
korruptionens samt korruptionens grazoner visar studien pa beho-
vet av 6kad uppmarksamhet pa korruption, inte minst i lander som
tidigare betraktas som i princip korruptions fria. Sverige kan kan-
ske fortfarande betraktas som ett ovanligt fall. Men det ar i sa fall
inte p.g.a. att korruption saknas, utan for att sa fa studier gjorts om
korruption i Sverige.
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Bilaga 1 Korruptionsdata 1980-1998

1998 1997| 1996 | 1995 | 1988-| 1980-| 1980-| Tillit
Ar Tl Tl Tl 92 85 83 till
TI TI Bl | manni
Land skor
1990
Danmark 10,00 9,94 9,38 9,32 8,88 8,01 95 57,70
Finland 96| 9,48 9,08 9,12 8,88 8,14 9,60 62,70
Sverige 951 9,34 9,08 8,87 8,71 8,01 9,5 66,10
Nya Zeeland 9,4 9,23 948 9585 9,30 841 10,0 -
0
Island 9,3 - - - - -
Kanada 9,2 9,10 8,9¢ 8,87 8,97 8,41 10,0 -
0
Singapore 9,1 8,66 8,8 9,26 9,16 3841l 10,0 -
0
Norge 90| 892 8,81 8,61 8,69 841 10|®5,10
0
Nederlanderna 9,0 9,03 8711 8,69 9,03 8{41 1p5B,50
0
Schweiz 89| 861 8,7¢ 8,76 9,00 8,41 10,@2,60
0
Australien 8,7| 8,86 860 8,80 8,20 8,41 8,00
Luxemburg 8,7| 8,61 - - - -
Storbritannien 8,70 8,22 8,44 8,487 8,26 8,01 9|25 43,70
Irland 82| 828/ 845 8,57 7,68 8,248 9,75 47,40
Tyskland 79| 823 8,27T 8,14 8,43 8,14 9,60 35,30
Hong Kong 78| 7,28 7,01 7,12 6,87 7,35 8,00 -
Foérenta Statern 7.9 741 7,66 7,)/9 7|76 8,41 10,0-
0
Osterrike 75 764 759 7,18 7,14 7,835 8,00 31,80
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Israel 71| 7,97 7,71 - 7,44 7,27 9,25 .
Chile 6,8 | 6,05 6,80 7,94 551 6,3 9,25
Frankrike 6,7| 6,66 6,9¢ 7,00 7,45 8,41 10{@2,80
Portugal 6,5| 6,91 653 556 540 4,46 6,/5 21,70
Botswana 6,1 - - - - -

Spanien 6,1/ 590 431 435 5,06 6,2 7)J00 34,20
Japan 58| 651 70 6,492 7,25 7,5 8]75 -
Estland 5,7 - - - - - - -
Costa Rica 56| 6,4% - - - - - -
Belgien 54| 525 6,84 6,86 7,40 8,28 9,5 33,50
Malaysia 53| 501 5,32 528 510 6,29 6,00 -
Namibia 5,3 - - - - -

Taiwan 53| 502 498 5,08 514 595 6,5
Sydafrika 52| 495 568 56 7,00 7,35 8,00 -
Ungern 50| 518 4,86 4,12 522 1,63 - 2460
Mauritius 5,0 - - - - - -
Tunisien 5,0 - - - - - -
Grekland 49| 535 50 4,04 505 4,20 6,p5 -
Tjeckien 48| 5,20 5,37 - 520 5,13 -l 30,R0
Jordanien 4,7 - 4,89 - 55L 5,30 8,33

Polen 46| 508 5,57 - 520 3,64 -l 3450
Italien 46 | 503 3,42 299 43D 4486 7,50 3530
Peru 4,5 - - - - - -
Uruguay 4,3 414 - - - - -
Sydkorea 421 4,29 502 429 3,%0 3,83 5J75 -
Zimbabwe 4,2 - - - - - -
Malawi 4,1 - - - - - -
Brasilien 40| 3,560 2,96 2,70 3,591 4,67 5,5
Vitryssland 3,9 - - - - - - -
Slovakien 3,9 - - - - - - -
Jamaica 3,8 - - - - - -
Marocko 3,7 - - - - - -

El Salvador 3,6 - - - - - -
Kina 35| 2,88 2,43 2,16 4,78 5,13 - -
Zambia 3,5 - - - - - -
Turkiet 34| 3,21| 354 4,10 4,0p 4,06 6,00




147

Ghana 3,3 - - - - - -
Mexiko 33| 2,66 3,30 3,18 2,2B 1,87 3,25
Filippinerna 33| 30§ 269 277 1,96 1,04 4,50
Senegal 3,3 - - - - - -
Elfenbenskusten 3,1 - - - - - -
Guatemala 3,1 - - - - - -
Argentina 3,01 2,81 341 524 591 494 7,66
Nicaragua 3,0 - - - - - -
Thailand 30 308 3,33 2,7p 1,8 2,42 1,60 -
Rumanien 3,00 3,44 - - - - - -
Jugoslavien 3,0 - - - - -

Bulgarien 2,9 - - - - -

Egypten 2,9 - 2,84 - 1,7% 1,1p 3,25 -
Indien 29| 2,75 263 2,78 2,89 3,47 5,5
Bolivia 2,8 | 2,05| 3,40 - 1,34 0,67 - -
Ukraina 2,8 - - - - -

Lettland 2,7 - - - - -

Pakistan 27| 253 100 225 1,90 1,62 4)o0 -
Uganda 2,6 - 2,71 - 3,2Y 0,67 - -
Kenya 2,5 - 2,21 - 1,60 3,2f 4,590 -
Vietnam 25| 2,79 - - - - - -
Ryssland 24 2,27 2,58 - 3,27 5,13

Ecuador 2,3 - 3,19 - 32Y 4,54 5,80 E
Venezuela 23| 2,771 25p 246 250 3,19 5|75 -
Colombia 22| 2,23 2,73 3,44 2,71 3,27 4,60 -
Indonesien 20| 2,72 26p 194 057 ,20 1|50 -
Nigeria 19| 1,76/ 0,69 - 0,683 0,99 3,00 -
Tanzania 1,9 - - - - - -
Honduras 1,7 - - - - -

Paraguay 1,5 - - - - -

Kamerun 1,4 - 2,46 - 3,43 45p 7,00 -
Bangladesh - - 2,29 - 0,00 0,78 4,00

Not. Data fran Transparency International 1995-1998. Berakningarna for
tillit baseras pa data frAn World Values Study Group 1994. Korruptionsdata
for 1980-83 ar frAn Mauro 1995. Ingen uppgift markeras med -.
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Bilaga 2 World Values Survey | och |l

Fraga for variabel 94. People trusted. “Generally speaking, would
you say that most people can be trusted or that you can't be too
careful in dealing with people?”

1 Most people can be trusted
2 Can't be too careful
3 Don't know

Fraga for variabel 306. “Tell me for each of the following
statements whether you think it can always be justified, never be
justified, or something in between.”V306 Accept bribe. Someone
accepting a bribe in the course of their duties.

Never 1/2/3/4/5/6/7/8/9/10 Always
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Bilaga 3 Politiska affarer och
korruption - nagra fall

| denna redogorelse diskuteras nagra enskilda fall av politiska af-
farer och korruption, som tacker in de olika aspekterna i den typo-
logi som utvecklades i kapitel 2: olika nivaer i folkstyret, typ av
aktor, vilka normer som brutits, typ av transaktion samt allmanhe-
tens reaktioner. Det foreligger flera motiv till varfor fallen nedan
valts. For det forsta ar avsikten att fa med fall fran bade nationell
och lokal niva. For det andra ar syftet att inkludera dels fall dar
politiker ar inblandade, dels fall dar tjansteman ar det. For det tredje
utgdrs exemplen av situationer dar handlingarna har be-démts vara
felaktiga aven i juridisk mening, medan andra exempel utgérs av
fall i grdzonen dar frdgan om huruvida forfarandet varit felaktigt
bedoms olika. Det klaraste exemplet pa korruption, mu-tan, finns
ocksd med men fallen tacker ett storre omrade an endast mutor.
Men aven i fragan om mutor visar det sig att det inte alltid &ar latt att
bedéma om ett foérfarande ar mutbrott eller j. For det fjarde utgor
nagra fall exempel pa de manga politiska affarer som rapporterats i
media i samband med pastatt vidlyftig representa-tion,
resekostnader eller andra verksamheter pa den offentliga sek-torns
bekostnad. Slutligen har samtliga de valda fallen varit fore-mal for
rattslig utredning, vilket ar en forutsattning for att utifrdn min
tillAmpning empiriskt kunna anvanda Heidenheimers klassifi-cering
av korruption pa de valda fallen. Alla, utom fallet gallande offentlig
upphandling, har genomgatt domstolpring. De valda fallen
framgar av analysschemat i tabell 1.
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Tabell 1 Analysschema med tva uppséttningar av fall:
Féallande eller friande dom

Direkta transaktioner

Brott Rattsliga Motalafallet

mot Fallet i Alvsborgs lans lands-
normer ting

Doroteafallet

Gavlefallet

Icke ratts- | Landshovdingen
liga Riksdagsledamoten
Fallet om offentlig upphandling

Not: jamfor med tabell 2.3.

| tabellen ar de valda fallen inplacerade utifran en analys av hu-
ruvida det galler direkta eller indirekta transaktioner, samt om det
galler brott mot lagar eller informella etiska regler. Det visar sig att
materialet omfattar saval exempel som strider mot rattsliga nor-
mer som icke-rattsliga normer. Samtliga fall involverar dock hu-
vudsakligen direkta transaktioner, vilket ar ganska forklarligt
eftersom sadana fall ar lattare att upptacka. Forhallandet att direk-
ta transaktioner ar lattare att upptacka gor ocksa att empiriska stu-
dier oftast omfattar fallstudier av den karaktaren. Det bor dock no-
teras att distinktionen har ar ganska harddragen och ibland finns
ocksd inslag av indirekta transaktioner. (Exempel pa indirekta
transaktioner finns tidigare i kapitel 4 och i kapitel 5.) Man bor vi-
dare ha i atanke att analysschemat visar aspekter som karaktarise-
rar fallen, det ska inte direkt ses som en beddémning av om det ar
korruption eller ej. Om Heidenheimers terminologi "gra korrup-
tion” anvands enligt den valda tillampningen, sa innebéar detta att
allménhetens reaktioner och den rattsliga uppfattningen inte 6ver-
ensstammer. | dessa fall ar allmanhetens uppfattning om vad som ar
korrupt ofta bredare an enligt domstolarnas bedémning, eller sa gar
helt enkelt meningarna i sar om huruvida handlingen var felak-tig
eller €.
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En riksdagsledamot

Det forsta fallet som redovisas ror en riksdagsledamot och kan inte
anses vara representativt med avseende pa antalet liknande fall. Det
ar daremot relevant pa grund av det ger en fingervisning om att det
finns grazoner betraffande partifinansiering, och de bisyss-lor som
anses vara tillbérliga for en politiker.

Sundsvalls Tidning avsldjade 1993 att en moderat riksdagsle-
damot var inblandad i ett forfarande som kunde anses vara kor-
rumperat (Thofelt 1995: 22-23). Han var medlem av naringsut-
skottet samtidigt som han drev ett foretag som atog sig uppdrag av
lobbykaraktar for foretag och organisationer. | ett brev under val-
rorelsen 1991 erbjéd han omkring 20 foretag information om be-
slut om atgarder betraffande ekonomisk policy, mot en avgift pa
8 000 kronor per dag (Rattsfall fran Hovratt&895:99). Distrikts-
aklagaren bad konstitutionsutskottet atpphéava riksdagsleda-
motens immunitet, vilket ar ett krav for att man skall kunna préva
ett fall betraffande riksdagsledaméters parlamentariska arbete. For
att gora detta kravs en 5/6 majoritet vid en omrdstning i riksdagen.
Konstitutionsutskottet fann emellertid inte att det har fallet lag inom
ramen for immunitetsreglerna i forfattningen, vilket innebar att
riksdagen inte behdvde ge tillatelse (KU 2993/94).

Tingsratten fallde riksdagsledamoten fér mutbrott 1994 och han
avgick fran sitt fortroendeuppdrag. En jurist vid SCA falldes for
bestickning efter att ha betalat ut 96 000 kronor i konsulta-
tionsarvoden till riksdagsledamoten mella®91 och 1993. De fick
villkorliga domar och dagsbéter (60 x 330 kronor respektive 40 x
700 kronor). Tingsratten ansag att riksdagsledamotens bisyss-la
gjordes inom ramen for hans dmbete och att ersattningen darfor
utgjorde en muta. Genom detta blev ocksa den andra parten atalad,
for bestickning. Bada frikandes dock senare efter ett 6verklagande.
Hovratten fann inte forfarandet vara en del av riksdagsmannens
offentliga uppdrag och erséttningen kunde darfoér inte anses vara
olamplig (Rattsfall fran Hovratten 1995:95).

Tidskriften Etik i Politiken genomférde en telefonundersdkning
efter tingsrattens fallande dom. Man stallde fragor om domstols-
utslaget samt om det kan anses vara ratt att en riksdagsledamot kan
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arbeta som konsult och ta betalt for att delge politisk information.
Av de 80 slumpmassigt utvalda personerna, svarade samtliga 72
som deltog ja pa fragan om de tyckte domslutet var riktigt. De Gv-
riga 8 avstod fran att svara pa fragan. Pa fragan om kot

drag svarade 69 personer nej, 5 personer ja och 6 personer sade sig
inte veta (Rosenberg 1995:24).

Enligt Heidenheimers klassificering ar detta ett intressant fall av
gré korruption. Aven om opinionsundersékningen som gjordes
efterat baserades pa ett litet urval, sd pekade resultatet i riktning
mot att politikerns forfarande bedémdes vara muta ibland allméan-
heten. De réttsliga instanserna hade emellertid en delad syn pa om
forfarandet var tillborligt eller kunde anses vara en muta, da tings-
ratten fann den &talade skyldig och hovratten icke skyldigiina
intervjuer med politiker (kapitel 5) var ocksa detta ett fall som
nagra pekade ut som otillborligt aven om forfarandet i juridisk me-
ning betraktades som tillatétDet bor aven tillaggas att riksdags-
ledamoten ifrdga aterigen nominerades till riksdagen i valet 1998
for moderaterna i Vasternorrland, och var en av de kandidater som
blev invalda genom personval. Riksdagsledamoten fick ungefar 11
procent av moderaternas roster i distriktet.

Gavlefallet

Gavleaffaren gallde felaktig anvandning av offentliga medel pa
kommunal niva. Den inbegrep brott bade mot rattsliga och etiska
normer. Vidare rérde affaren direkta transaktioner i den del som

1| tingsrattens dom bestar rétten av en yrkesjurist och tre ndmndemén
(lekman), medan hovratten bestdr av tre yrkesjurister och tva
namndeman.

2 Aven ordféranden for institutet mot mutor, Madeleine Leijonhufvud,
har havdat att denna typ av bidrag inte ar att rekommendera. (Folcker
1998)

? Riksdagsledamoten erhéll 2339 roster (tréskel 1730) (Riksskatteverket
1998).



155

gick till domstol. De oegentligheter som upptacktes fick stor publi-
citet inte bara i den lokala pressen, utan aven i rikstackande media.
Detta bidrog till en intensifierad debatt om moral och etik i poli-
tiken, inte minst gallande besok pa nattklubbar av (nastan uteslu-
tande) manliga politiker och tjdnsteman inom den offentliga sek-
torn.

Ledningen for det kommunala kollektivtrafikbolaget hade be-
sokt en stripteaseklubb i Bryssel. Den verkstallande direktdren be-
talade notan som uppgick till 33 000dwror, med det kommunala
betalkortet som om debiteringen var i tjansten. (Dagens Nyheter
1996-04-20, Svenska Dagbladet 1996-04-20). Vidare anvande
kommunférbundets chef i Gavleborg det kommunala kreditkortet
for att spela roulette och black jack pa restauranger i staden. Detta
hade pagatt under flera ar utan att nagon i styrelsen reagerat. Den
misstankta var sjalv i egenskap av ordférande ansvarig for ruti-
nerna vid internrevisionen. Det ifrdgasattes om det forekommit na-
gon egentlig granskning eftersom alla litade pa varandra. Senare
folide ocksa anklagelser om att det lokala kollekivtrafikbolagets
kreditkort hade anvants vid flera tillfallen for privata utgifter, som
inte kunde kopplas till tjansteutévningen.

Skandalerna i Gavle blev ett ytterst kansligt &mne, och den so-
cialdemokratiska partisekreteraren kallades att inga i en grupp med
syfte att reda ut problemen i en kommun som haft socialdemokra-
tiskt styre under mycket lang tid (Lidén 1996, Dagens Nyheter
1996-05-25). Yiterligare en fullméktigeledamot i kommunen av-
gick efter att det blivit kant att han besokt en illegal klubb som po-
lisen senare hade avslojat. De politiska affarerna i Gavleborgs lan
resulterade i att fem hoga politiker tvingades avga: Tva kommu-
nalrdd i Gavle, varav den ene var Kommunférbundets ordférande i
Gavleborg, ett kommunalrad i Hudiksvall respektive i Ovanaker och
dessutom ett landstingsrad. Dessutom tvingades den verkstal-lande
direktoren i Kommunférbundet att avga, liksom den verk-stallande
direktdren for det offentligt dgda trafikbolaget X-Trafik (Lisinski
1997, TT 1997-10-09).

Direktéren for Kommunférbundet i Gavleborg stalldes infor
ratta i hovratten som en foljd av avsléjandena om de oegentlighe-ter
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som han misstanktes for. Han stod infor ratta for fyra ankla-gelser;
bedrageri, forskingring, grov forskingring och troléshet mot
huvudmarf. Han befanns skyldig till grovt bedrageri, grov for-
skingring, troléshet mot huvudman och démdes till tva ars fangel-se
samt att betala skadestand (inklusive ranta) till kommunfor-bundet
pa over en miljon kronor. (Ljusdals Tingsré&t©97) Dom-stolen
faste stor vikt vid det faktum att direktéren i egenskap av chef for
organisationen hade anvant sin kunskap om brister i kon-
trollrutinerna for att systematiskt utnyttja organisationen (Ljusdals
Tingsratt 1997:17). Han hade vid fler#iféillen dverfort pengar till

sitt eget konto och betalade &aven ut pengar fran forbundet till
projekt som inte var godkanda. Han var betrodd med ett kreditkort
tillhérande arbetsgivaren, vilket han anvant for privata utgifter (134
950 kronor). Vid ett tillfalle betalade kommunférbundet ut 123 000
kronor till ett projekt som inte godkédnts, och direktoéren
tillgodogjorde sig sjalv 103 000 i samband med transaktionerna.
Domslutet betraffande grov forskingring avsag att han totalt 6ver-
fort 504 000 kronor till sitt eget konto. Genom att betala ut pengar
till ett projekt som inte blivit godkant domdes han till troldshet mot
huvudman efter att ha orsakat en forlust pa 44 500 for kom-
munférbundet.

Direktéren férsvarade sig med att han inte dmnat skada for-
bundet ekonomiskt, eller sjalv gbéra en vinst. Ett av forsvarets hu-
vudargument var att direktéren led av spelberoende. | hovratten
pladerade darfor forsvaret for att den atalade skulle genomgéa be-
handling for sin sjukdom i stéllet for att démas till fangelse. Hov-
ratten vidholl emellertid tingsrattens dom. (Hovratten for Nedre
Norrland 1998) Under rattegangen berattade direktéren om en resa
till Milano dar han namngav tva andra politiker som deltagit, vilka
enligt honom hade kopt tjanster av prostituerade for skattebetalar-
nas pengar. Detta ledde till att ytterligare en kommunpolitiker av-
gick, pa grund av att han kande sig som en bérda for partiet aven
om han havdade att han var oskyldig till direktdrens anklagelser.
(TT 1997-10-06) Aklagarnas forundéisiing om resan till Milano

* Summorna i kronor géllde bedrageri (134 950), férskingring (103 618)
och grov forskingring (503 811).
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lades emellertid ned da brott ej kunde styrkas (TT 1998-03-06,
Aklagarkammaren i Gavle 1998-01-13).

Efter dessa avsltjanden publicerades manga tidningsartiklar om
allmanhetens fordomande av gavlepolitikernas beteende och manga
ifrdgasatte de folkvaldas moral (Se t.ex. Ohrstrém 1996, Ohlson
1996). Fallen som avslojades och rapporterades fran Gavle gallde
inte mutor, daremot anvandandet av allmanna medel pa ett
tvivelaktigt satt men ocksa ren forskingring av pengar. Fallet inne-
haller helt klart bade brott mot etiska och juridiska regler och in-
volverade direkta transaktioner. Allmanhetens reaktioner var star-ka
vilket ledde till att ledande politiker och tjansteman avgick. Be-
traffande forskingringen kan detta betraktas som ett fall av svart
korruptior?.

Motalafallet

Motalafallet inrymmer klara brott aven i juridisk mening och de
transaktioner som forekom var manga ganger direkta. Handelserna i
Motala har aven setts som ett exempel pa faran med sma homo-
gena grupper av personer som utvecklar sina egna normer och hur
detta kan passera gransen till olaglighét@&et pekar pa farorna
med sma grupper som hadhar omfattande ekonomiska resurser,
utan insyn och kontroll frAn personer och strukturer som star utan-
for gruppens inflytandesfar. Andra riskzoner som uppmarksammas
har ar offentliga sektorns relation med naringslivet och vissa till-
vagagangssatt vid forsok att rekrytera nya foretag.

® Det maste dock beaktas att &ven om det rader samstammighet om att
det var brottsligt och felaktigt ar det inte sékert att man férknippar det
med korruption, inte minst eftersom korruption rattsligt i regel begransas
till paragraferna om muta och bestickning. For att sakert fastsla att fallet
inte ror sig om gra korruption kravs darfor en attitydundersokning.

® | Granstrém och Rosander (1997), diskuteras betydelsen av gruppdyna-
mik (i Motala), framférallt betydelsen av lojalitet och normer.
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Affaren i Motala blev en av de mest uppmarksammade och
atergivna affarerna i mediaDe handelser som utloste affaren ut-
gjordes av privat resande pa kommunens bekostnad, samt omfat-
tande representationskostnader (Dagens Nyheter 1995-12-17, 1996-
01-17, Hellberg 1995). Flera privatakiop gjorda av de in-blandade
personerna samt transaktioner av offentliga medel till privata
konton avslojades. Inflytelserika personer i kommunen, exempelvis
ordféranden i kommunstyrelsen, ett kommunalrad, och en ledamot
av naringslivsutskottet, avgick. Efter att affarerna upp-dagades
skrev 4000 personer pa protestlistor mot dem som varit inblandade.
(Dagens Nyheter 1996-02-17) Affaren foranledde att aklagaren
inledde forundersokningar och i de tva rattegangar som foljde i
tingsratten félldes totalt sju politiker och tjansteman for brott.
(Motala Tingsratt 1998a och 1998b)

Den forsta rattegangen koncentrerades till handelser urg$-
1995. De inblandade politikerna och dagre tjanstemannen
arbetade sofni) kommunfullmaktiges ordférande, naringslivskon-
sult, och som sadasekreterare i naringslivsutskotteich ordfo-
rande i det tekniska utskottet; @rdférande i kommunstyrelserth
naringslivsutskottet; iii) ledamot i kommunstyrelsen och i na-
ringslivsutskottet, sambrdférande i bostadsstiftelsen Plateiv)
forste vice ordférande i kommunfullmaktige, suppleant i kom-
munstyrelsenledamot av naringslivsutskottevice ordférande i
Bostadsstiftelsen Platen; Wommundirektgr samt vi) kommunal-

" Journalisten p& Motala Tidning som avsléjade héndelserna i Motala,
Britt-Marie Citron, erhdll stora journalistpriset for sin insats. Hon har

ock-sa skrivit en bok om Motalaaffaren (Citron 1999) Journalisternas
och de lokala tidningarnas roll har granskats i en rapport fran
Demokratiutred-ningen (SOU 1998:63).

8 Tva personer varav en politiker friades. Tva andra politiker som erhallit
delgivning, ett kommunalrad p& 80-talet och tillika kommunfullmaktiges
ordforande till 1994 samt en ledamot av naringslivskommittén atalades
inte eftersom brott inte kunde styrkas och handelserna var preskriberade.
Kommunalradet befanns dock skyldig for troléshet mot huvudman for
for-seelser som behandlades i den andra rattegangen.

° Flera av dem hade befattningar utéver de som redogjorts for har.
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rad.” Flera personer hade kopplingar till naringslivsutskottet, som
utsdgs av kommunstyrelsénTingsratten bedomde nagra forseel-
ser som mycket allvarliga. Bland dessa fanns ett fall dar sekrete-
raren i naringslivsutskottet éverforde 143 665 kronor till sitt priva-
ta postgirokonto samt lat kommunen betala familjens privata se-
mestrar i Portugal och pa Teneriffa. Andra forfaranden rorde nytt-
jandet av allménna medel for privat vinning. Sekreteraren for na-
ringslivsutskottet lat kommunen sta for kostnaderna for sitt fodel-
sedagsfirande pa hotell, samt akte pa privata resor som kommunen
betalade. Férutom detta arrangerade han omfattande resor varav
tre- till Danmark, Nice och Berlin- dar ocksa andra personer varit
inblandade och befanns skyldiga till brott, eftersom domstolen be-
traktade resorna som privata. | samband med atta olika resor tog
sekreteraren for naringslivsutskottet ut stora summor i kontanter for
att tdcka kostnader for sallskapet under resorna som vidtogs i
tjansten? Han anvande aven kommunens kreditkort for att kopa
klader, betala privata restaurangbesok och for att betala ett golfset.
Tingsratten berdaknade att han asamkat Motala kommun en forlust
pa 750 000 kronor, samt att sekreteraren sjalv tjanat 360 000 kro-
nor (Motala Tingsratt 1998a: C 66).

Sekreteraren i naringslivsutskottet befanns skyldig pa 37 av de
39 atalspunkterna och domdes for grov troloshet mot huvudman till
fangelse i ett och ett halvt ar. Han hade enligt domstolen syste-
matiskt utnyttjat sitt foértroende och forsett sig sjalv med privata
fordelar pa kommunens bekostnad. Han konstruerade falska doku-

19 Hanvisningar gérs till de kursiverade befattningarna i stallet for
person-ernas namn.

1 Domstolen menade att kommunstyrelsen delegerade ett helt verksam-
hetsomrade, vilket inte borde ha skett eftersom detta i praktiken innebar
att naringlivskommittén blev en namnd.

12 sekreteraren i naringslivsutskottet forsvarade detta med att det fanns
ett beslut om forskott pa resekostnader. Han lyckades dock inte dvertyga
ratt-en om detta. | en av atalspunkterna domdes sekreteraren for att ha
anvant 22 500 kronor privat under en resa till Rom. (Motala Tingsratt
1998a: C23-27).
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ment, namnteckningar och liknande. Hans forsvar var att han dgde
ratten att kompensera sig for Overtidsarbete for vilket han inte tagit
ut Overtidsersattning. Detta beaktades inte av raftdstallet be-
traktades detta som ett satt att i efterhand rattfardiga beteendet. Han
domdes ocksa till att betala skadestand till Motala kommun pa 790
000 kronor (varav 604 000 kronor sjalv).

Av betydelse i Motalafallet &r MFS (Motala Foéretag i Samver-
kan), en ekonomisk foérening fér samverkan mellan kommunen och
foretag i Motala kommun. MFS administrerade avrakningskonton
avsedda att nyttjas enbart av kommunen och férst och framst na-
ringslivsutskottet. Det var sekreteraren i naringslivsutskottet som
kunde ge anvisning om utbetalning frdn dessa koHtdRattens
tolkning var att dessa konton anvandes avsiktligt for att délja om-
kostnader, for aktiviteter som inte var riktiga och darfér undan-holls
fran mojligheter till insyn. (Motala Tingsratt 1998a: C 8-11).

Ordféranden i kommunstyrelsen, ledamoten i naringslivsut-
skottet och ordféranden i Bostadsstiftelsen Platen deltog i resorna
till Helsingfors 1993, Danmark 1994 och Nice 1994. Ordféranden i
kommunstyrelsen akte dven med till Berlin 1995. Ordféranden i
Bostadsstiftelsen Platen domdes aven for att ha latit bostadsstif-
telsen betala for privata klader. Ratten betraktade brotten som all-
varliga eftersom de atalade besatt fortroendeuppdrag som de miss-
brukat genom att otillborligt anvanda allménna medel och asamkat
kommunen skada (Motala Tingsratt 1998a: C67). Den roll som
ordféranden i kommunstyrelsen hade, beddmdes som mycket an-
svarsfull. Eftersom den anklagade var ordférande bade i kommun-
styrelsen och i naringslivsutskottet, var han ytterst ansvarig for

13 Sekreteraren i naringslivsutskottet, havdade att flera av de resor som
han vidtog privat med familjen var kompensation for obetalt 6vertidsar-
bete, som han enligt honom sjalv var beréattigad till kompensation for.
(Motala Tingsratt 1998a: C13).

14 Domstolen vidhéll med referens till dokument i réttegdngen att atmin-
stone ordféranden i naringslivsutskottet visste att avrakningskontona an-
vandes for kostnader som inte helt gallde MFS eller MIAB (Motala Indu-
strisamverkan Aktiebolag). | viss utstrackning administrerade &ven
MIAB avréakningskonton.
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verksamheten. Han beslutade att slaktingar tillats folja med pa re-
sor. Under hans ordférandeskap forde inte naringslivsutskottet
protokoll, eller pa annat satt dokumenterade beslut tagna i utskot-
tet’® Ordférande i kommunstyrelsen och ordféranden i Bostads-
stiftelsen Platen befanns skyldiga pa fyra atalspunkter, ledamoten i
naringslivsutskottet pa tre atalspunkter, for troloshet mot huvud-
man. Kommunstyrelsens ordférande doémdes till fyra manaders
fangelse. Ledamoten i naringslivsutskottet och ordféranden i Bo-
stadsstiftelsen Platen fick villkorliga domar och dagsbéter, 75 x 100
kronor respektive 80 x 170 kronor. Alla tre blev dessutom démda
att betala skadestand till Motala kommun.

Kommunalradet domdes for en resa till Stockholm, for trolos-het
mot huvudman och fick dagsbéter a 60 x 160 kronor samt tvingades
att betala skadestand till Motala kommun. Tingsratten betraktades
resan som privat. Kommundirektéren fick villkorlig dom och
dagsboéter a 75 x 300 kronor for resorna till Nice respekti-ve
Stockholm1995, och en middag pa hotellet i Motala 1995.

Sekreteraren i naringslivsutskottet anférde till sitt férsvar att han
inte var fortroendevald och darfor inte kunde vara skyldig till
troloshetsbrott. Dessutom hévdade han att Motala kommun stod i
skuld till honom fér manga &r av obetald 6vertidOrdféranden i
naringslivsutskottet hade sagt till honom att han kunde kompense-ra
sig sjalv pa ett lampligt satt inom ramen for utskottets anslag.
(Motala Tingsratt 1998a: B3) Han vidmakthdll att de omfattande
representationskostnaderna var en kommunal tradition som eta-
blerats for lange sedan och nagot som han introducerats in i.

5 Han hade inte féljt rutinerna fér reserakningar och hade inte vidtagit
na-gra kontroller av hur medlen anvants. Vad galler resorna till Berlin

och Nice, dar inte enbart personer frAn naringslivsutskottet foljde med,
mis-skotte han sin position d& han medverkade till att géra resorna
mojliga.

8 Enligt naringslivssekreteraren efterfrdgade han inte kompensation
under de forsta aren trots hans stora arbetsinsats (2-3 timmars évertid per
dag). Ordféranden i naringslivskommittén hade sagt till honom att han
kunde losa kompensationsfragan sjalv pa ett lampligt satt. (Motala
Tingsratt 1998a: B13).
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(Motala Tingsratt 1998a: B10). Den val férankrade vanan att délja
utgifter betraktades som problematiskt av ratten, men ansags av
honom sjalv vara naturligt och tillatet. Att inte féra protokoll i na-
ringslivsutskottet var enligt honom ordférandens beslut. Anled-
ningen till att man inte forde protokoll var att man inte kunde
namnge nagra foretag som kontaktade utskottet. Det var skalet till
att avrakningskonton hos MFS och MIAB anvéandes for en del av
kostnaderna. (Motala Tingsratt 1998a: B11) Betraffakdetan-
terna som han delat ut under resorna medgav han att han borde ha
skrivit ut kvitton till dvriga deltagare, men att han inte ville be om
detta samt att han ansag 6vriga ledamoter vara orubbligt lojala mot
varandra.

Ovriga deltagare havdade ocks& att resorna hade varit tjanste-
resor, och betraffande medféljande fruar ansags det tillborligt att de
folide med som en kompensation for deras stora uppoffringar.
(Motala Tingsratt 1998a: B4-18}.Enligt domstolen fanns det inga
bevis i férundersokningen for att sekreteraren i naringslivs-utskottet
folide en kultur som medgav omfattande representation och som
redan tidigare existerat. Betraffande resorna pekade dom-stolen pa
flera anledningar till varfér resorna betraktades som pri-vata. For
att slaktingar skulle folja med pa resorna maste de vara av officiell
karaktar. Overensstammelsen mellan resornas innehdll och dess
kostnader var bristfallig. (Motala Tingsrét®98a: C 18-16) Vidare
ansags det inte lampligt att man sjalva avgjorde nivan for den egna
kompensationen.

En andra rattegang, efter att nya bevis framlagts med uppgifter
fran aren 1989 och 1990, ledde till ytterligare fallande domar. Ma-
let gallde huvudpersonen i den forsta rattegangen, sekreteraren i
naringslivsutskottet, som aven aren 1989 och 1990 innehade denna
post och var ledamot i kommunstyrelsen och ordférande i tekniska
namnden, samt ytterligare en person som var ordférande i kom-

" Det havdades ocksd att resorna gav en méjlighet att hélla méten i en
lugn milj6 och skapa forstaelse for arbetet hos de anhériga. (Motala
Tingsratt 1998a: C16).
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munstyrelsen och naringslivskommittérDe domdes till fangelse i
sex manader respektive villkorlig dom med dagsbéter for grov
troldshet mot huvudman. De tvingades aven att betala skadestand
till kommunen for den ekonomiska forlust som de fororsakat.
(Motala Tingsratt 1998b).

Sekreteraren befanns skyldig for nyttjandet av kommunens
pengar till ett privat inkdp av en bil som kostade pa 131 500 kro-
nor samt att han aktivt férsokt doélja transaktionen via utbetalning
fran MFS (Motala Tingsratt 1998b: 24). Han overforde &aven
141 280 kronor fran naringslivskommittén till ett privat bankkonto
via MFS. Enligt honom sjalv férdes pengarna till ett representa-
tionskonto och betalningarna var hemliga for att skydda de inblan-
dade parterna (Motala Tingsratt 1998b: 14-15). Vidare fastslog
ratten att han overfort ytterligare 27 851 kronor fran kommunens
konton till privata. Sjalv hdvdade han att aven detta var representa-
tionskostnader. (Motala Tingsratt 1998b: 29) P& en annan atals-
punkt som gallde nyttjandet av kommunens pengar for inkdp av en
privat bil till ordféranden i kommunstyrelsen, fastslog domstolen att
ordféranden och sekreteraren planerade detta tillsammans.
Transaktionen genomfordes genom att forst overféra pengar fran
MFS till IFK Motala som sponsring och sedan instruera IFK Mo-
tala att det var ett misstag och att de i sin tur skulle éverféra peng-
arna till bilforsaljaren?® (Motala Tingsratt 1998b: 19-20)

Samtliga fallande domar i de bada rattegangarna overklagades
till hovratten, men utslagen fran tingsratten kvarstod huvudsakli-

18 Naringslivskommittén bestod av tre ledaméter. Rétt att attestera hade
ordforanden och sekreteraren, vilket huvudpersonen i rattegang ett varit
sedan 1980. (Motala Tingsratt 1998b: 6)

19 Kommunalradet berattade att han trodde att han fick pengarna som ett
privat lan av sekreteraren i naringslivsutskottet, vilken istallet havdade

att han beordrades av kommunalradet att dverféra pengarna till IFK

Motala som sponsring och att han aldrig forstod att det var nagot

felaktigt.
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gen?® De forandringar som gjordes rérde mestadels justeringar i
skadestandsvolymerna och ansvarsfordelningen mellan de atalade.
(Gota Hovratt 1998)

Motalaaffaren ar ett klart fall dar transaktionerna varit direkta.
Bade etiska och rattsliga normer Overtraddes. Enligt domstolen
planerades dessutom vissa handlingar gemensamt av de inblanda-de
i syftet att gora en personlig vinst. Mutor forekom inte i det ak-
tuella fallet, eftersom forfarandet rorde interna affarer. Allménhe-
tens fordémande var kraftfullt och de inblandade tvingades att av-
ga. Genom att anvanda allméanhetens uppfattning som en barome-ter
kan detta betraktas som ett fall av gré eller svart korrugtion.

Ett fall med offentlig upphandling

Foljande fall ar relevant som illustration av en javssituation i sam-
band med offentlig upphandling. Har ar inte transaktionen lika
specifik och direkt som de Ovriga som presenteras och den ror inte
brott mot nagra formella normét.Fallet visar ocksa offentlig upp-
handling som en riskzon for korruption, har galler det offentlig
upphandling av flitdr utrustning.

Pa Forsvarets materielverk lat en hog militar (kommendorkap-
ten) en order ga till ett foretag i vilket hans fru satt med i styrelsen.
En bror till kommendorkaptenen var ocksa styrelseledamot i det
foretag som gjorde installationerna. Kommendérkaptenen hade sjalv
grundat foretaget som fick ordern och hade aven varit delaga-re.

20 Av de sju personerna 6verklagade fem till hégsta domstolen, medan
naringslivssekreteraren och ledamoten i naringslivsutskottet avstod fran
detta.

2 Liksom i Géavlefallet rdder en samstammighet att det var brottsligt och
felaktigt, men det ar svarare att veta huruvida samma samstammighet
skul-le uppnas pa den direkta fraigan om det var korruption eller gj, inte
minst eftersom korruption rattsligt i regel begrénsas till paragraferna om
muta och bestickning. For att darfor sakert fastsla om fallet ror svart eller
gra korruption kravs en attitydundersokning.

2 Det &r ett gransfall, eftersom det var familjemedlemmar det angick.
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Forsvarets materielverk friade kommendorkaptenen fran miss-
tankar om jav i en internutredning. Efter att ny information fram-
kommit, beslutade Foérsvarets materielverk att polisanmala arendet
(Hellberg och Lisinski 1996a och 1996b). Aklagaren fann dock
ingen anledning att inleda férunderstkning (Dagens NyhES&6-
10-25).

Fallet ar ett exempel pa en javssituation dar familjemedlemmar
var knutna till ett foretag. Jamfort med fall som inbegriper mutor sa
finns har inga direkta transaktioner som gynnar den inblandade
parten. Ur ett rattsligt perspektiv kunde ingenting bevisas vara fel-
aktigt, men denna typ av uppgorelse riskerar att minska fértroen-det
och trovardigheten for dylika 6verenskommelser, eftersom det
medfor misstanke om nepotism i tilldelningen av kontrakt. Om det
antas att manga skulle ifragasatta riktigheten i forfarandet gor det
att det kan klassas som ett fall av gra korruption. Med detta ar det
inte sagt att javssituationer ar detsamma som korruption. Det finns
dock risker med denna typ av forfarande eftersom det kan skapa
grogrund fér en mindre uppmarksam kultur och kritisk omgivning.

Fallet i Alvsborgs lans landsting

Detta fall galler brott mot bade réattsliga och etiska normer. Somli-
ga transaktioner ar direkta och medfér en personlig vinst for den
inblandade parten. En mutsituation belyses aven i fallet, vilken klart
ligger i korruptionens grazon. Dessutom belyser fallet situa-tioner
och riskzoner i samband med bisysslor, relationer till utom-staende
foretag, inklusive bisysslor i privata foretag som bedriver
verksamhet som angransar till den verksamhet man jobbar med i
den offentliga tjansten.

Under 1996 uppdagades det att offentliga tjansteman i Alvs-
borgs lans landsting hade varit involverade i tvivelaktig verksam-
het. Det rérde misstanke om fusk betraffande ersattningen for
Overtidsarbete, semesterléner, dyrare leasingbilar an tillatet samt
arbete under betald arbetstid i privata féretag som var leverantorer
till landstinget. Aklagaren inledde férhér med fyra inblandade per-
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soner i landstingsfullmaktigé. (Andree 1996, Goteborgsposten
1996-07-17, Bojs 1996a, 1996b, 1996c och 1996d, Karlsson
1996). Under 1998 agde en rattegang rum mot sex atalade, varav
fem arbetade i Alvsborgs landsting, och den aterstdende var for-
skare pa Chalmers tekniska hdgskola (CTH) och hade haft flera ars
samarbete med landstinget och var dessutom delagare i ett fo-retag
som salde artiklar till sjukhus. Fyra personer befanns skyldi-ga till
bedrageri, troléshet mot huvudman och forskingring av tingsratten.
Mutor och bestickning tillhérde dven en av atalspunk-terna men
brottet kunde inte styrkas. Fallet dverklagades till Hov-r&ften
(Vanershorgs Tingsratt 1998)

Avdelningen Emma vardvaror, som samtliga inblandade hade
kopplingar till, var central i det har fallet. De inblandade perso-
nerna vaf® forvaltningschefep& Emma, ermadministrativ chefvid
den centrala forvaltningen (sedermera direktpersonalchefenwid
Emma (sedan 1995 delvis pA Emma och delvis pa Landstingets
omsorgsforvaltning),ekonomicheferpd Emma, inkdpschefenpa
Emma (under 1995 och 1996 pautivis forvaltningschef) sanfor-
skarenvid CTH. Personerna som jobbade for landstinget avstang-
des fran sina arbeten under 1996, och blev senare avskedade, med
undantag av inkdpschefen som avgick sjalvmant. (Vanersborgs
Tingsratt 1998: B10-12) Emma var avdelningen fikdp och di-
stribution i Alvsborgs lans landsting. Den var en fristdende for-
valtningsorganisation, men inte ett offentligt &gt bolag. Malet nar
Emma vardvaror bildades var att verksamheten skulle drivas
affarsmassigt och ligga nara privat naringsverksamhet. Emmas for-

% Dessutom hade en administrativ chef beviljat ekonomichefen pa den
forvaltning som star i centrum i fallet ett avgadngsvederlag utan att styrel-
sen informerats om detta.

% Forskaren, forvaltningschefen, ekonomichefen och inképschefen har
dverklagat domarna till hovratten. Aklagaren har éverklagat den friande
domen for ekonomichefen angdende troléshet mot huvudman gallande
bil-kopet, liksom anslutningséverklagat angdende de malsagandes
Overklag-anden. Dom forvantas under hosten 1999. (Rudh, 1999)

% De kursiverade befattningarna dr de som anvands som bendmningar i
den fortsatta redovisningen.
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valtningschef, ekonomichef och inkdpschef, rekryterades som ett led
i detta fran det privata naringslivet i stallet for fran den offent-liga
forvaltningen. Manga av de organisationsforandringar som ge-
nomfordes var en foljd av studier gjorda av forskaren som hade
gjort manga undersokningar pfppdrag av landstinget. Forskaren
och forvaltningschefen var bada delagare i foretaget Emilia. Till-
sammans med andra startade de ytterligare ett foretag. Avsikten var
att Emilia i framtiden skulle 6éverta Emmas verksamheter om det
privatiserade$? Nar landstingsfullmaktige fick en socialdemo-
kratisk majoritet efter valet 1994 avskrevs emellertid privatise-
ringsplanerna. (Vanersborgs Tingsratt 1998: B10-12)

Landstinget visste inte att forvaltningschefen hade en bisyssla
som konsult i sitt eget bolag, men det fanns en begrénsning mot
detta som innebar att ett sadant forhallande skulle anmalas
(Vanersborgs Tingsratt 1998: B4¥)Enligt aklagaren hade Emma
stor handlingsfrihet. Internkontrollen var bristfallig eller saknades
helt. Under hésten 1995 spreds rykten om att det foretoan-malt
mycket Overtid, korsvisa attester samt att en stor andel av se-
mestrarna omvandlades till I6ner. Dessa forhallanden ledde fram till

% Forvaltningschefen sa att med hénsyn till vad som férvantades av
Emma vardvaror var det nodvandigt att anvanda for landstinget
okonventionella arbetsmetoder. Verksamheten skulle drivas under
foretagsliknande former dar forvaltningschefen skulle ha en roll som

liknar en VD:s i ett aktie-bolag. (Vanersborgs tingsratt 1998: B13) En

tidigare landstingsdirektor berattade emellertid att det inte fanns nagra
intentioner att privatisera verksamheten och han hade inte forstatt att
férvaltningschefen hade vidta-git atgarder for att kunna ta éver ansvaret
for verksamheten (ibid B42) Pa en forfragan svarade forvaltningschefen
att bolaget Emilia var vilande. Enligt landstingsdirektéren skulle denne

om han hade haft vetskap om att malet var att ta Gver Emmas
verksamhet om den privatiserades betraktat det som allvarligt och fort
upp fragan till politikerna. (ibid B43)

27 Landstingsdirektoren forklarade att semester for forvaltningscheferna
beviljades av ordférandena i de politiska namnderna. | Forvaltningsche-
fernas anstallningsavtal fanns en klausul om begrénsning av bisysslor.
En forvaltningschef som vill utféra en bisyssla maste anmala detta i
forsta hand till den politiskt ansvarige och i andra hand till
landstingsdirektdren. (Vanersborgs tingsratt 1998: B 41).
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en internutredning. En revisionsbyra fick i uppdrag att utreda
omstandigheterna och rapporten fastslog att det forekommit felak-
tigheter betraffande internkontroll, semesteruttag, tjanstebilar samt
hogre tjanstemans verksamheter och bisysslor (Vanersborgs
Tingsratt 1998: B 12). | det foljande degors for fallet som ledde

till 13 atalspunkter, samt domstolsutslagen.

Landstinget betalade for privata utgifter, som en resa till Brygge
och kostnaderna fér medfdljande fruar i samband med att
forvaltningschefen och inképschefen akte pa en resa till Bryssel.
Ekonomichefen hade medverkat genom @ipmana nkdpschefen
att satta andra namn &n fruarnas pa rakningarna for att fa det att se
ut som representationskostnader. Det fanns inga uttalade regler be-
traffande familjemedlemmar som medresenarer. Domstolen fast-
slog emellertid att det var sjalvskrivet att politiker och tjansteman
inte har ratt att ta med sina respektive férutom under speciella om-
standigheter. | de fall det kan rattfardigas, maste beslutet forst for-
ankras hos ansvariga politiker. Domstolen fann de atalade skyldiga
till bedrageri och medhjalp till bedrageri. (Vanersborgs Tingsratt
1998) Forvaltningschefen havdade att han agkdpschefen inte
tillbringat mycket tid hemma och att resan var ett satt att visa tack-
samhet till inkbpschefen for utmarkt arbete ochugpmuntran till
fruarna. Det fanns inga regler betraffande detta. Resan till Brygge
skulle ha omfattat ett besok pa sjukhuset men sjukhusdirektoren
fanns inte pa plats. Det fanns emellertid regler om att representa-
tionskostnader maste bekraftas av det ansvariga politiska organet.
(Vanersborgs Tingsratt 1998: B47).

Inkbpschefen hade en konsultfirma i vilken han sades ha arbe-tat
utan att ta ut semester som han var skyldig att gora enligt an-
stallningsavtalet. Domstolen fann att det inte kunde bevisas att na-
got fel begatts da han hade arbetat in arbetstid inom ramen for ett
flexsystem. Han befanns dock skyldig till att ha tagit ut semester-
dagar utan att redovisa detta.

Pa liknande satt hade forvaltningschefen haft semester utan att
meddela det och han hade aven arbetat fem dagar i privata foretag
utan att ha tillstand for sidgppdrag. Tingsratten domdeonom
skyldig till bedrageri. Sjalv vidmakthdll han att han informerat om
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samt hade tillstand for, sina bisysslor (Vanersborgs Tingd6a8:

54). Enligt landstingsjuristen kravdes emellertid tillstand fran
landstingsdirektéren for bisysslor (Vanersborgs Tingsratt 1998:
B57). Forvaltningschefen befanns aven skyldig till férsking-ring
genom att han i férvag tagit ut landstingets pengar som for-skott pa
utbetalning av en foérsakring av personliga dgodelar som stals i
tjanstebilen, utan att senare ersatta den lanade summan. Tingsratten
menade att det ar en sjalvklarhet att en tjansteman i den offentliga
sektorn inte kan kompensera sig sjalv for en framti-da inbetalning
av forsakringspremie.

Ekonomichefen befanns skyldig till bedrageri och troléshet mot
huvudman. Under 1994 arbetade han for férvaltningschefens fore-
tag Brimac under tio dagar utan att ansdka om semester. Betraffan-
de trol6sheten hade han under sina resor utomlands nyttjat tjanste-
bilens bensinkort, som bara gallde tjdnsten inom Sveriges granser,
utan att meddela detta.

Genom ett foéretag som kontrollerades av forskaren var denne
inblandad i ett sjukvardsprojekt i Lettland mellan den lettiska re-
geringen och CTH. Han sades ha betalat ut pengar i projektet till
lakare och ingenjorer som varken arbetat i det eller begart ersatt-
ning. SIDA, som finansierade projektet, skadades harigenom eko-
nomiskt. Han démdes for grovt bedrageri. Han hade enligt domsto-
len forfalskat dokument till ett varde av 155 000 kronor.

Ekonomichefen och forvaltningschefen friades pa tva andra
atalspunkter for troloshet mot huvudm&mndra atalspunkter be-

2 De frikandes frAn misstankar om att ha vilselett landstinget ang&ende
en leasingbil (ekonomichefen) och faxar till privata foretag
(forvaltningsche-fen) vilka landstinget hade fatt sta kostnaden for.
Domstolen menade att det inte kunde uteslutas att, vilket ekonomichefen
havdade, bilen inte hade nagot varde for landstinget da han kopte den for
en vans vagnar. Detsam-ma gallde forvaltningschefens berattelse som
betraktades som en rimlig forklaring till varfoér han inte hade betalat for
faxarna forran undersok-ningar inleddes.



170

traffande bedrageri, troldshet mot huvudman, férsok till bedrageri
och medhjalp till bedrageri lades ned i brist pa beffis.

En gemensam namnare i forsvaret var att férvaltningschefen,
inképschefen och ekonomichefen betraffande bedragerifallen ovan,
havdade att de inte orsakat landstinget ndgon skada samt att
landstinget egentligen stod i skuld till dem. | flera fall forklarade de
avsaknaden av handlingar, exempelvis semesteransdkningar, med
att de hade inlamnat dem men att de kommit bort p.g.a. oreda i
administrationer?

En annan atalspunkt gallde mutor. Under 1995 bildades foreta-
get EDP?, da forskaren betalade samtliga aktier i form av apport-
egendom (annan egendom an pengar) via foretag denne foéretradde.
Aklagaren betraktade aktierna som en otillbérlig formén eftersom
gavan mottogs utan kompensation eller motprestation. Forskaren
stod atalad for bestickning och forvaltningschefen, ekonomichefen
och personalchefen for mutbrott. Alla befanns emellertid oskyldi-ga
pa grund av att bevis saknades for att aktierna avsag att paverka
dem i deras tjansteutdvning eller utgjorde otillborliga formaner i
tjansten for landstinget (Vanersborgs Tingsratt 1998: C22).

Nar EPD grundades hade forskaren, som tillsammans med for-
valtningschefen utgjorde styrelsen (Vanersborgs Tingsratt 1998:

2 Det géllde ekonomichefen som atalades for att ha l&nat ut sin tjanstebil
och tillhérande bensinkort till sina foraldrar for en resa till Finland, och
forvaltningschefen och den administrative chefen vid den centrala
forvalt-ningen vilka hade kopt extrautrustning till sina tjanstebilar, vilket
skulle ha dragits fran deras l6ner om de inte underlatit att rapportera om
inkdp-en. Ekonomichefen medverkade till detta forfarande.

%0 En annan forklaring som anférdes bl.a. av personalchefen var att

manga personer hade blivit trampade pa tarna d& man rationaliserade i
landstinget vilket skapade missnéje och starkt motstdnd mot personer i
Emma med ansvar for detta och darav alla anklagelser om brott.

(Vanersborgs tings-ratt 1998: B 16).

31 EDP bildades for att géra det méjligt for Emilia att g& samman med
Bil-spedition. Bilspedition hade namligen en konkurrensklausul om
datorfrad-gor, varfor det var nodvandigt att fora Gver aktiviteter som
gallde ett data-program fran Emilia till EDP.
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B77), konsultippdrag for Emma. Enligt ratten fanns det allvarliga
betankligheter med att hdga tjansteman inom landstinget som for-
valtningschefen, ekonomichefen och personalchefen hade en sa nara
relation till forskaren och att forskaren skapade EPD fran vil-ket de
erholl aktier?? Domstolen fastslog emellertid att Zven om det fanns
en tjansterelation mellan dverlataren och mottagarna sa innebar det
inte nodvandigtvis att det rér sig om en muta (Vaners-borgs
Tingsratt 1998: C21, jamfor SOU 1974:37). Tingsratten ute-slot
dock inte att foretaget Emilia, dar forskaren och forvaltnings-chefen
var inblandade, hade for avsikt att i framtiden tillsammans med
nagon annan part dverta Emmas verksamhet. Forvaltnings-chefens
inblandning var troligtvis i konflikt med anstéllningsvill-koren, men
kunde i dvrigt inte anses vara felaktig. Forvaltnings-chefen var
delagare i Emilia och det ansags darmed naturligt att han aven blev
agare till EPD.

De atalade angav olika anledningar till varfor de gav respektive
mottog aktier och till vilket vardé® Enligt ratten pekade detta p& att
det kunde rora sig om otillborliga formaner, precis som aklaga-ren
havdade. Men & andra sidan kunde det inte uteslutas att de till-
delats aktierna som en del av de forskningsresultat som de sade sig
vara delaktiga i eller att aktierna var ett satt att knyta dem till fére-
taget for framtida bidrag. Detta utgjorde den huvudsakliga anled-
ningen till varfor de inte démdes skyldiga till mutbrott.

| detta fall forekom situationer dar de inblandade tydligt brét
mot réattsliga normer. Transaktionerna var saval direkta som indi-
rekta. Fallet omfattar javssituationer betréaffande bisysslor liksom
frdgan om aktierna som givits de offentliganstallda var otillborliga

32 Alla de anklagade anségs ha tecknat sig for aktier i EDP (Vénersborgs
Tingsratt 1998: C21).

3 Forskaren forsvarade sig med att aktierna var beléning for deras
bidrag till utvecklandet av dataprogrammet CEAN, vilket skulle
anvandas affars-massigt i EDP. (Vanersborgs tingsratt 1998: B78, B81).
Forvaltnings-chefen menade att han hade ratt att inneha sidouppdrag,
men han hade inte deltagit i utvecklandet av CEAN och de erhallna
aktierna hade vid den tidpunkten inte nagot varde. Personalchefen
havdade ocksa att aktierna inte hade nagot varde. (Ibid B83)
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formaner, dvs. mutor. Foretaget som drevs parallellt med den of-
fentliga forvaltningen med avsikt att éverta Emmas verksamhet i
handelse av privatisering, utgjorde en tydlig risk for att de offent-
liganstéllda skulle blanda ihop sina roller och minska sina lojali-
teter mot landstinget. Mutanklagelserna kan betraktas som ett fall
av gra korruption, dar domstolens tolkning kan skilja sig fran and-
ra och dar man kan forvanta att allmanhetens uppfattning gar i sar.
Det visar aven svarigheterna med att bedoma om en transaktion ar
en muta eller g.
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Landshovdingen i Orebro

Detta fall ar principiellt intressant trots att den juridiska provning-
en i domstolen visade att inga olagligheter hade férekommit. For-
farandet befanns pa ratt sida om lagen. Enligt allmanhetens upp-
fattning var forfarandet dock felaktigt och ett brott mot etiska nor-
mer. Har bor da tillaggas att det saknades en mer grundlaggande
understkning av allmanhetens attityder, de kallor som ligger till
grund fér beddmningen av den allmanna opinionen &r i hdg grad
medier. Transaktionerna gallde inte mutor. | stallet rorde det sig om
representationskostnader, om hanteringen av offentliga medel hade
tillfort vederborande personliga fortjanster. Aven om age-randet inte
var olagligt i juridisk bemarkelse sa aktualiserar det vikten av
kontroll och dess utformning, i det har fallet av den hdg-sta
tjanstemannen i forvaltningen.

Fore detta landshovdingen i Orebrb989-1994) atalades for
troléshet mot huvudman, bedrégeri och undertryckande av urkund,
men fanns oskyldig till samtliga atalspunkter (Orebro Tingsratt
1997). Fallet startade nar det uppdagades att avdingen maj-
ligen inte hade redogjort for sina representationskostnader som sig
bor (Alpzén 1996, Arnstad 1996). Under 1996 tvingades den fore
detta landshovdingen att avga som ordférande i Palmekomissionen
efter stark kritik fran RRV betraffande representationskostnaderna
under sin tid som landshévding. (Michels&@96) Atalet for tro-
I6shet gallde ett flertal transaktioner dar landshévdingen anklaga-
des for att ha anvant representationskontot som stod till hans for-
fogande till att betala omkostnader som inte lansstyrelsen borde sta
for. Det rérde sig om arrangemang dar foéretag, féreningar och
andra organisationer skulle ha betalat sina egna omkostnader, vil-
ket de ocksa gjorde. Trots detta redogjorde landshdvdingen for de-
ras omkostnader som nagot som skulle bekostas av lansstyrelsen.
Enligt &klagaren hade landshovdingen harigenom fororsakat lans-
styrelsen skada och férsokt ddlja detta genom att anvanda sig av
falska intyg. En annan atalspunkt rorde troléshet mot huvudman
betraffande tio fall dar landshoévdingen i férvag betalat omkostna-
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der i sitt arbete, som civilbefalhavare for civilforsvaret i Mellersta
civilomradet, med hjalp av lansstyrelsens pengar. Nar kostnaderna
senare betalades till landshdvdingen redovisade han inte detta for
lansstyrelsen. (Orebro Tingsréatt 1997)

Liknande fall av misstankt bedrageri gallde rakningar som
landshoévdingen redovisat som representationskostnader fast de re-
dan betalats med andra medel, rékningar som rérde privat repre-
sentation, rakningar pa hogre belopp @n den verkliga kostnaden
0.s.v. Dessutom atalades landshévdingen for undertryckande av
urkund for att ha forstort kvitton genom att klippa bort delar som
redovisade privata inkdp. Domstolen fann honom icke skyldig pa
samtliga atalspunkter.

Landshévdingen vidhdll under rattegangen att han inte begatt
troldshet och att alla angeldgenheter rért representation med an-
knytning till lansstyrelsen. Representationen var viktig i syfte att na
malsattningar uppsatta av lansstyrelsen, genom att kéhaakt
med féretag och organisationer. Det var han sjalv som bestdmde
vad som var representation. Den var omfattande, men han fick ald-
rig kritik for detta. Han hade forvarat originalkvitton hemma, inte
enbart av praktiska skal, utan aven for att skydda gasterna. Han sa-
de sig inte haft avsikten att forsvara allmanhetens insyn. Avsikten
med representation dar gasterna sjilva betalade kostnaderna var att
Oka representationsutrymmet, utan att darmed ©6ka lansstyrelsens
kostnader! Han hade inte utnyttjat gasternas pengar for privat
bruk, utan i stéllet anvant alltihop till ytterligare representation.
Domstolen pekade péa att landshovdingen tillatits att disponera be-
talningsforskott pa sitt eget konto tillsammans med 6vriga medel,
samt att det inte kunde bevisas att han anvant kontot for utgifter
som skadade lansstyrelsen.

Betraffande den andra atalspunkten om troldshet mot huvud-man
fornekade landshovdingen att han underlatit att redovisa ut-gifter

34 Ett vittne som arbetade p& ekonomiavdelningen med ansvar fér lands-
hovdingens representationskonto havdade att hon inte hade hort nagot
om representationsutgifter utbver beviljade anslag eller att
landshévdingen debiterade sina gaster. Inte heller kédnde hon till ndgot
om rakningar enbart for kannedom. (Orebro Tingsratt 1997: 28)



175

och havdade att samtliga utgifter rérde representation. Han visste
inte heller att lansstyrelsen stod fér rékningarna som han skickat in
for kannedom. Domstolen fann att det inte gick att be-krafta nar

rakningarna skickats in till lansstyrelsen av landshov-dingen, vilket

var avgorande for domstolens frikdnnande i fallet.

Betraffande atalspunkten for bedrageri betonade landshovding-
en att lansstyrelsen inte gjort nagra forluster och att han personli-
gen inte skott sig. Han fornekade att det varit avsiktligt i de fall nar
han skickat in samma rakning flera gangemte i nagot av fallen
fann domstolen nagra bevis for att han hade for avsikt att missleda
personalen som administrerat representationskostnader-na. Samma
sak gallde fallen dar han angivit fel slutsumma. (Orebro Tingsratt
1997)

Landshovdingen medgav att han hanterat kvittona och férvarat
dem hemma, péa det satt som aklagaren havdade, men férnekade att
detta skulle vara felaktigt eftersom han inte var skyldig att redovi-sa
sina omkostnader enligt ett beslut som tagits av lansstyrelsen 1991.
Han hade klippt kvittona sa att fler skulle fa plats pa samma
pappersark. Domstolen fastslog att landshévdingen inte var skyl-dig
att redovisa hushallskostnader. Kvittona betraktades som
landshodvdingens privata.

Fore ar 1990 beslutades anslagen till ldridglingarnas repre-
sentationskostnader i statsbudgeten och angavs i regleringsbrev.
Sedan dess har representationskostnaderna inbegripits i lanssty-
relsernas budgetar som beslutats av lansstyrelserna. | Orebro 1an
anvande man en modell dar landshdvdingen begarde erséttning for
representationen mot uppvisande av kvitton. Originalkvittona be-

% | ett fall erkdnde han att han av misstag sande in en rakning som
gallde privata kostnader, men detta berodde pa att han attesterade den
lang tid efter och att han darfor glomde bort den. | ett fall dar han hade
uppgivit fel belopp berodde detta pa att restaurangen hade uppgivit
felaktigt belopp. Han betalade ratt belopp till restaurangen men glomde
att ratta till beloppet pa rakningen till lansstyrelsen. Det var inte
medvetet. Domstolen menade att det i flera fall inte kunde styrkas att
landshovdingen hade lamnat in samma rakning tva ganger och i de fall
landshoévdingen tagit upp privata utgifter fann man forklaringarna om att
han hade glomt bort dem p.g.a. den langa tid som forflutit som troliga.
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holls av landshovdingets. (Orebro Tingsratt 1997) Denna modell
tilampades inte i ndgot annat 1&h.

Exemplet representerar fall dar de inblandade transaktionerna
varit direkta och dar den misstankte anklagats for att ha gjort en
personlig vinst genom att vilseleda forvaltningen. Personer som
tilfrdgats om sin mening om fallet av medierna var nastan uteslu-
tande 6verens om att landshévdingen fuskade med redovisningen
och anvande offentliga medel for privat vinning. Det moraliska i
beteendet diskuterades och ifrigasattes. Friandet av landshovding-
en stamde inte 6verens med vad allmédnheten uttryckte i debatten.
For manga blev det ocksa en overraskning att landshovdingen fri-
kandes. Enligt terminologin skulle fallet saledes kunna réra den gra
korruptionstypen. Detta inledde dven en intensifierad debatt om den
har typen av affarer och den bild som delges i medierna.
Landshévdingen, liksom andra som statt atalade for liknande fall,
havdade att de pa forhand domts i mediefaet ar uppenbart att
pressen haft en nyckelroll i férmedlingen av information till all-
manheten om de olika ingredienserna i denna affar, den missténkte
och hela rattegangsprocessen. En studie vid Goteborgs universitet
havdade emellertid att nyhetsbevakningen i stort var sansad i det
hérfal-

351 Orebro var det arliga beloppet for extern representation runt 100 000
om aret. Landshovdingen begarde utbetalningar av medel fyra ganger
per ar i forskott vilket sattes in pa hans personliga konto. Pa

lansstyrelsen fanns ett avréakningskonto for betalningar i forskott och ett
representationskonto.

37 Det finns ingen lag fér vad som &r att betrakta som representation,
men i detta fall maste det galla lansstyrelsens verksamhet. Det slutgiltiga
avgorandet for vad som ar representation ligger hos landshévdingen.
Ingen intern kontroll var mdjlig eftersom landshévdingen sjalv var
ansvarig for insattningar och uttag. (Orebro Tingsratt 1998: 16-17)

3 |Landshévdingen har havdat att media framstéllde honom som en
brottsling och att rattsliga insatser borde vidtagas mot de som gjorde
Overtramp. (TT 1997-12-01, TT 1997-12-17)
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let Utifran bilden av den allménna opinionen i media kan man
saledes anta, att en stor del av allmanheten ansag handlingarna
bryta mot bade formella och etiska regler, men att det var ett fall
dar forfarandet inte ansags olagligt i juridisk mening.

Doroteafallet

| Dorotea kommun intraffade tva fall dar tvd kommunala tjanste-
man var inblandade. Det forsta fallet gallde mutor och ar ett exem-
pel pa brott mot bade etiska och formella regler. Fallet rorde direk-
ta transaktioner. Det illustrerar aven en riskzon som pekats ut tidi-
gare, relationerna mellan det offentliga och byggftretag upg-
handling. Dessutom visar fallet pa den risk som kan vara forknip-
pad med den typ av befatthing som den aktuelle tekniske chefen
hade. Det andra fallet illustrerar de risker som foreligger nar nagon
anfortros hantera pengar, i det har fallet en person med ekonomi-ska
problem och som sedermera befanns skyldig till troléshet mot
huvudmart?

Det forsta fallet ar ett mutfall dar tva personer befanns skyldiga
till bestickning respektive mutbrott av tingsréatten, en offentlig
tjansteman for tagande av muta och en privatanstalld forman for
bestickning. Enligt tingsratten fick tjdnstemannen arbete som ut-
forts pa hans sommarstuga betalt av Skanska, och yttersta ansvarig
var formannen. (Umea Tingsratt 1998) Foretaget Skanska betrak-
tade tjanstemannen som en nyckelperson for ett kommande kon-
trakt pa ett alderdomshem. Tjanstemannen som mottog mutan var
teknisk chef i Dorotea kommun. Hans arbete omfattade planering
och ledning av den tekniska avdelningens verksamheter, vilket bl.a.

3 Studien av Ronny Severinsson vid institutionen for journalistik,
baserades péa ca 800 tidningsartiklar och ca 50 TV-inslag. Den havdar att
landshovdingen inte domdes pd forhand och att rapporteringen var
rattvisande. Det starka moraliska perspektivet ansags ha bidragit till den
stora férvaning som manga visade i samband med den friande domen.
(TT 1998-11-17)

“0 De mélsagande 6verklagade i bada fallen.
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innebar att vara foredragande i kommunstyrelsen, bereda arenden
till och vara sekreterare i centrala byggnadskommittén, ansvara for
upphandling och leda yiggverksamheten. Den andra personen
atalad for bestickning arbetade pa byggforetaget Skanska och var
en av tre forman i Vasterbotten. (Umea Tingsratt 1998: 8)

Enligt tingsratten hade den tekniska chefen en mycket viktig roll
nar det gallde byggarenden. Han saknade visserligen formell
beslutanderatt nar en affar gallde mer an tre basbelopp, men var
mycket involverad i stora projekt. | det har fallet ansags han, enligt
Skanska, vara en nyckelfigur som bestamde vem som skulle fa
kontraktet pa alderdomshemmet. Han var ocksa den person som
skulle rapportera om arendet infor arbetsutskottet och lagga fram
forslag pa vem som skulle fa kontraktet. Beroende pa det ansvar
som den tekniska chefen hade bedémdes brottet som grovt av rat-ten
(Umed Tingsratt 1998: 20). Domstolen ansag att brottet kunde leda
till fangelse, men beaktade att den tekniske chefen skulle av-stangas
fran sitt arbete om han domdes och det lidande som den tekniska
chefen redan genomgatt p.g.a. brottsmisstankarna. Domen
faststélldes till villkorlig och han démdes till dagsbdter (120 x 200
kronor). Han tvingades dessutom betala tillbaka 136 230 kronor
som han felaktigt tilldelat sig genom brottet. (Umea Tingst2@8:
21-23)

Den tekniska chefen fornekade att han mottagit, efterfragat mu-
ta eller ndgon annan oegentlig forman for sin tjansteutdvning. Aven
formannen pa Skanska fornekade brott. Den tekniske chefen
fornekade aven vetskapen om att Skanska skulle ha betalat kostna-
derna till foretaget som utforde arbeten pa hans sommarstuga. For-
mannen daremot sade att han tvingats utfora ett gammalt atagande
om utbyggnadsarbete som Skanska hade, och att han riskerat av-
skedande om detta inte uppfylits. Enligt formannen var relationen
god mellan Skanska och Dorotea kommun. Férmannen fick vill-
korlig dom och dagsbdter (30 x 60 kr). (Umea Tingsratt 1998)

Det andra fallet gallde kommunens ekonomichef som hade en
bisyssla som innebar att han hade ekonomiska karsudtrag i
Dorotea- Risback kyrkliga samfallighet. Det fanns bevis for att han
utover det arvode som han skulle fa hade gjort utbetalningar till sin
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egen konsultfirma pa totalt 649 185 kronor mellk®94 och 1996.
Tingsratten betraktade brottet som grovt och démde ho-nom till
fangelse i ett ar och tre manader for troloshet mot huvud-man. Han
domdes aven till att betala ett skadestdnd som motsvarar den
tillskansade summan jamte raritgLycksele Tingsratt 1998)

Fallen i Dorotea adrog sig inte lika mycket publicitet nationellt
som de fall p& kommunal niva som tidigare namnts. Men i de loka-
la tidningarna och TV i Vasterbotten har problemen i Dorotea
uppmarksammats, inte minst i samband med rattegangarna. Den
tekniske chefen hade tidigare varit foremal for en féorundersokning
men den lades ned. | samband med detta var det centerpartistiska
oppositionsradet mycket kritisk till den tekniska chefens forfaran-de
och menade att han borde kopplas bort fran @rendet. Den politi-ska
majoriteten bistod emellertid den gangen den tekniska chefen
(Wallin 1998). Rattsfallet med den tekniska chefen &ar ett exempel
pa ett fall med en direkt transaktion och brott mot saval formella
som etiska regler. Det ar ocksa ett exempel pa svart korruption dar
domstolen och allméanheten gjort liknande tolkningar.

! Flera av transaktionerna hade inte redogjorts fér och det fanns inga

kvitton. Den malsagande, som under denna period hade ekonomiska pro-
blem, havdade sjalv att han inte anvant pengarna privat. Han forsvarade
sig med att uppgifterna hade utvidgats med aren och att det fanns en tyst
Overenskommelse mellan honom och samfélligheten att han skulle

betalas utdver det angivna beloppet i ett kontrakt som han hade tagit éver
och som var basen i dverenskommelsen dem emellan. Denna tysta
Overenskommelse bekréftades dock inte av motparten och ratten faste
ingen vikt vid det.
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The Price of Honesty - A Report on
Corruption - A Summary

International focus on corruption has been increasing throughout the
nineties. International organisations such as the UN, the World
Bank, and the OECD stress the importance of combating
corruption. Corruption is an important topic to study due to its
effects on the legitimacy of the political system, economic growth
etc. Corruption and scandals have also been front-page news in
Sweden. But there are very few scientific studies of corruption in
Sweden.

The purpose of this study is to map out and analyse corruption
itself and its role in political affairs in Sweden in a comparative
perspective. Types of corruption and the danger zones of corruption
are focused on. Where in the society are there danger zones for
corruption? What types of corruption do Swedish cases concern?
This means that the study contains not only clear-cut examples of
corruption but also cases in the grey areas of corruption.

The theoretical framework consists of the system-oriented model
developed by Arnold Heidenheimer, the contextual factors approach
and the individual choice approach. This makes it possible to study
the empirical material from different perspectives and thereby
provide a fuller picture than that provided by any single approach.
A multitude of sources such as comparative data by country, legal
data from courts, interviews with political actors and articles in the
press about corruption and improprieties has been used.
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2 Corruption in Sweden - the danger
zones and types of corruption

Corruption has traditionally not been high on the political agenda in
Sweden, but the increased number of political affairs in the nineties
has slightly changed this fact. Comparatively, Sweden has a low
incidence of corruption, which is also the official stand as regards
the Swedish situation. The number of legal cases is also relatively
few, even though there has been a slight increase over time.
However, there has been a substantial increase of "corruption”
cases in the nineties in the media.

These different pictures of corruption are also seen in the types
of political affairs and corruption under discussion. In this report,
the official picture is based on studies of documents and official
governmentpublications. The legal picture is based on 130 legally
investigated cases of bribery. The media picture is mainly based on
newspaper articles from the dailfpagens Nyheter and the
interview picture comes from interviews with 41 politicians and
public officials. The interviews were conducted in Motala and
Skellefted municipalities and at the national political level. In
Sweden, the official stand on corruption concerns mainly bribery.
This can be compared with the many cases in the grey area of
corruption that were stressed in the interviews as well as in the
cases reported in the media. One conclusion of this report is that the
cases reported in the media have also, to a large extent, concerned
cases where non-legal norms are suspected to have been broken. As
for the legal cases, cases reported in the media most often concerned
direct transactions. These actions often concern both violations of
legal and non-legal norms. However, of equal interest are cases
concerning indirect and less specific transactions, which are not
linked to any individual person. Contributions by the Swedish Trade
Union Confederation (LO) to the Social Democratic Party have
been in focus in this debate. So far, contributions of this kind have
not been regarded as illegal in Sweden, but the introduction of new
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laws with a stricter emphasis on contributions to political parties
has intensified the debate on the subject. The implications of the
new rules still seem a little unclear.

The experiences of the interviewed politicians and officials
covered a broad range of corruption and improprieties stretching
from clear cases of corruption to the grey areas and different types
of advantages. Many of the things brought up concerned direct
favours for those involved and violations against legal norms. But
there were also experiences concerning violations of non-legal
norms and cases concerning indirect gains. The cases concerning
nepotism were mainly brought up by interviewees at the local level
and concerned politicians at the local level acting in situations of
conflict of interest. Further, cases concerning embezzlement mainly
concerned lower officials in the bureaucracy. In Motala and
Skellefted, examples were given of what was regarded as abuse of
power where legal norms were broken. Some interviewees at the
national level had experiences of blackmail and one told about a
case where a large bribe had been offered.

If the legally examined cases of bribery are compared with the
cases reported in the press, it becomes evident that officials are
involved in the vast majority of the former, while the latter cases
concern politicians about as often as officials. The picture from the
legally examined cases also shows that the majority of cases
concern the local level of government. But here the increased
responsibility forpublic activities, that has been transferred to the
local level should be pointed to. Consequently, an increase in the
number of cases does not for example have to imply a relative
increase.
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There are many danger zones where corruption can arise.

Concerning danger zones of corruption, there was no outright
perception of this in the official stand judged by the government
reply to the 1997 OECD survey. A review of the legally examined
bribery cases showed that many of the danger zones of corruption
were present in relation to the exercising of public authority, in
purchasing and public procurement, permits and licences in the
housing and construction sector for example, in municipal
companies and the police. The legally examined cases show that
public sector relations with private or personal activities in the
housing and construction sector, public transport, public
procurement and permit issuance are areas where there is a risk of
corruption and thereby also opportunities for corrupt actions. From
the legally examined cases it can also be seen that many of them are
concerned with situations where the official has a direct contact with
the client, as when a police officer is asked not to report a violation
in exchange for a bribe.

It should be noted that the cases reported in the press and the
experiences recounted by the interviewees concerned more than just
bribery. Many cases referred to in the press concerned persons
entrusted with handling public money. Regarding politicians and
officials, the moral aspect of behaviour have been important.
Entertainment expenses for alcohol and visits to nightclubs have
been questioned and condemned. Other cases have concerned
privileges and use of advantages and whether this has been correct.

According to the legally examined cases and the interviewees’
views, the greatest risk of corruption is at local government level.
This is in contrast to the picture gleaned from the number of cases
reported in the media, where the cases to a greater extent concerned
the national level of government. As in the legal cases, the
interviews indicate the local government level as more prone to the
risk of corruption. The reasons for this were mainly: insufficient
contral, less efficient audit system and less scrutiny from the press,
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compared to the situation at national government level. Long
uninterrupted possession of power with the same power
constellations and a weak opposition were other aspects of
importance. In the municipalities some positions were regarded as
more susceptible than others, like head of purchasing, finance and
administration, and business. Politicians interviewed at national
level considered the local government level to be more susceptible
than the national one due to less external and internal control
possibilities. Politicians at national level regarded long
uninterrupted possession of power as dangerous too, because of the
danger with the same power structure, when combined with weak
opposition, defective control and audit, and defective scrutiny from
the press. Local government owned companies were regarded as a
particularly risky area, mainly as a consequence of less insight and
contral. In the interviews it was put forward that there is a closer
connection between a decision and its implementation at local
government level compared to the national level.

In general, many areas spanning the public and business sectors
were pointed out as danger zones in the interviews. Procurement
and encouraging companies to establish in the municipality were
regarded as danger zones. Small and closed groups were regarded
as harmful due to their negative effects on control and
accountability. The handling of money in the financial area, the
defence area, and decisions about infrastructure were other areas
open to the danger of bribes and other types of undue influences,
because large interests were often at stake.

In a more detailed review, several cases were studied in order to
illustrate a broad coverage of political affairs and corruption, where
the majority of cases covered the grey area of corruption. They
were chosen to cover different levels of government as well as
different danger zones of corruption and types of corruption. In
addition, the cases also included both higher public servants and
politicians. As in the above, these cases mainly regarded direct
transactions. Compared to the legal cases of bribery, these cases
covered a broader spectrum from clear-cut examples of corruption
to the grey areas of corruption. Public sector relations with the
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business sector, secondary occupations, contributions to political
parties and candidates, public procurement and purchasing, are
some of the danger zones and aspects that were illustrated by the
cases. Others concerned actions such as officials who had private
interests in companies which strove to take over the public activities
where they worked. Some of the cases concerned representation or
positions where contracts on housing and construction are decided.
In addition, in several of the cases concerning misuse of public
resources, the people involved were connected through friendship
and control was thereby weakened by loyalty. If unchecked, there is
a danger that it can transgress the demarcation zone for what is
legally and ethically accepted by outsiders.

In Sweden, the public sector has undergone major changes.
During the period under review (the 1990sromic conditions
have been harsh. At the same time rapid changes regarding the
management of public administration were carried out. The control
systems have not been developed and adopted in line with the
increased delegation and level of discretion in the public
administration. The decreased scope for expressing warning signals
and critigue is pointed out as a negative trend in public
management. Many employees feel that freedom of speech and
openness has generally decreased as regards the authorities whilst
the emphasis on efficiency and loyalty has increased. Other factors
that came up in the investigations were changed power relations and
control possibilities. The need for insight and openness is especially
valid for the publicly owned companies, where insight and openness
have not been as great as in other public activities.

People’s confidence in politicians and political parties

Corruption and political affairs have affected trust in politics.
According to the interviewees, trust in politicians is the most
affected, whereas trust in political parties and institutions is less
affected. Political affairs have not been used in the Swedish party
political debate. According to the interviewees, this would be
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populistic and could hurt trust even more and thereby also the
political party involved.

The interviewees cited mostly institutional and cultural causes as
explanations of corruption and improprieties. Political power
conditions, especially the long possession of power and the strength
of the opposition or rather the absence of strong opposition were
once again emphasised. One reason given for weak opposition at
local government level was the rules governing political parties’
public finance, where a smaller party can be financially dependent
upon the dominating parties. Fewer brought up individual moral
standards as a cause of corruption. The local political culture was
emphasised more in Motala than Skelleftea or at the national level.
Similarly, the individual actor and the moral standards of the actor
were emphasised more in Motala. It is not very surprising and can
partly be explained by the focus on individuals involved in the
Motala scandal and the references to the local political culture that
were made when the scandal was exposed.

The need for new measures

In many cases, measures to combat corruption and improprieties
suggested in government reports concern the control system and
insight, not least as regards government owned companies and local
government, where auditing has been pointed out as an area to be
strengthened. There is also an increased emphasis on information
and education. Following the criticism against the current system
and in order to increase citizens’ trust in local government audits,
some measures have been undertaken to increase the efficiency,
competence and independence of the local government auditors and
increase control of the local government owned companies. There
has been a relatively large consensus that auditing needed to be
strengthened and that insight needed to be improved in the
government owned companies. But opinions differ concerning the
guestion of the elected auditors’ role vis-a-vis that of the assisting
professional auditors. This can also be seen in the interviews.
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According to several of the interviewees, the position of the
professional auditors needs to be strengthened, a point particularly
stressed by politicians from the "bourgeois” parties, pointing to the
risk involved when electing party friends and followers as auditors.
Other interviewees, on the contrary, see a risk in strengthening the
position of the professional auditors, because it may weaken the
position of the elected auditors. The question of whether the current
model or a model where auditing is made more independent from the
politicians is to be preferred, can thereby be expected to remain an
issue in the debate.

Other measures that have been suggested by the interviewees
included legislative changes as well as information and education.
Several measures at local government level concerned improved
insight and control. Education was regarded as an important
measure. However, the politicians interviewed were, to a great
extent, sceptical towards legislative measures regarding the
financing of political parties and candidates. In this area, self-
regulation and voluntary agreements between parties were
preferred.

2 Sweden compared internationally

Comparatively, Sweden is among the countries with little
corruption. Studying comparative data, countries in the north of
Western Europe have less corruption than countries in the south.
Concerning attitudes about corruption in the nineties, there is no
such divide in the countries compared, due to sharpened attitudes
against corruption in general, particularly in certain countries hit
hard by big scandals.

Using Heidenheimer’s typology, it is concluded that Sweden is
close to the category called the civic culture based system, which
implies that in Sweden the types of corrupt practices and their
incidence consequently fall when moving from cases of petty
corruption to aggravated corruption. But compared to the examples
of corruption used by Heidenheimer, many cases of fraud,



207

embezzlement and breach of trust, sometimes in the grey area of
corruption, are not really covered by the typology. The study also
partly casts doubt on the thesis that resistance towards favouritism
is stronger among the elite compared to other groups. Instead, the
public in general has been highly critical of any kind of
improprieties or questionable actions. This also implies that there is
an increasing tendency amongst fhublic to view dubious practises

as outright (or black) corruption.

Danger zones in Sweden compared to other countries

To some extent it seems as if the danger zones for corruption in
Sweden are similar to those in other countries. Some areas are more
prone or exposed to corruption than others. Areas where there is
scope for discretion and where decisions are made about permits,
licences and procurement of projects are in the danger zone of
corruption. As in other countries, police activities as well as border
control of people and goods are also at risk. These findings have
also been partly confirmed in Sweden. In addition, many of the
improprieties and corruption cases happen at local government
level, which is not very surprising since the local authorities are
responsible for so many public activities. We can also expect the
closeness between decision and implementation to be more obvious
in the municipalities than at central government level where the
legislators are not as close to the implementation process.

If corruption laws are compared between countries, it is clear
that domestic corruption has been more strongly regulated than
corruption conducted towardsublic officials in foreign countries.
Bribes to domestic officials have in most cases been rather strictly
regulated, while similar actions aimed at foreign officials have been
allowed in many countries. Similarly, in many countries such bribes
have been tax deductible for companies. This has also been the case
in Sweden. In some countries, however, it has been prohibited to
bribe foreign officials in the same way as domestic actions and tax
deductibility is not allowed. This report tries to ascertain whether
countries with weak legislation in the foreign area were also those
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using bribes internationally to the largest extent. However, no such
relationship was found, and Sweden was one of the countries in this
category. Regulations of public officials and funding of political
parties and candidates also varies between countries within OECD
and Western Europe. In these two aspects, Sweden is a country
with few laws and regulations. But many countries, including
Sweden, are now strengthening their legal framework against
corruption of foreign officials. This is at least partly due to
increased international awareness of the problem, particularly in the
industrialised countries, and the work against corruption that has
been conducted internationally and in many countries.

A final note

To sum up, there is corruption in Sweden. Compared
internationally, the level of corruption is still relatively low and
Sweden is among the most corruption-free countries in the world.
On the other hand, the 1990s have shown that there are many
danger zones for corruption and that the low levels of corruption
cannot be taken for granted. Bearing in mind the assumptions of the
multiple equilibrium (chapter 2) models, the effects on legitimacy
are important. The number of public officials counted on to be
corrupt and the reputation about corruption affect the willingness of
others to engage in corrupt deals. This points to the importance of
preventing any increase in the already low level of corruption. It is
therefore very important that the government and its agencies take
note of the danger zones of corruption and what the public regards
as corrupt, even if it does not concern clear-cut examples of
corruption. They must at least be sensitive to warning signals and
increase transparency at all levels of the public sector. These
guestions should be put high on the political agenda.

From the viewpoint of traditional corruption literature, Sweden
could be regarded as an unusual case to study. However, this study
shows that there is a need for closer studies of different types of
corruption and political affairs, the danger zones for corruption and
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the grey areas of corruption even in Sweden. Finally, to the extent
that Sweden is still regarded as an unusual case in this respect, this
has more to do with the lack of studies than with Sweden being
simply an odd case.
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Forteckning 6ver ESO:s rapporter

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) ar en kommitté
(B 1981:03) under Finansdepartementet.

| Ds-serien har ESO tidigare utgivit féljande rapporter

1982
Perspektiv pa besparingspolitiken (Ds B 1982:3)
Inkomstférdelningseffekter av livsmedelssubventioner(Ds B 1982:7)
Perspektiv pa budgetunderskottet, del 1Budgetunderskottens teori
och politik. Staten®udgetfinansiering och pennindjiiken (Ds B 1982:9)
Offentliga tjanster pa fritids-, idrotts- och kulturomradena (Ds B 1982:10)
Okad produktivitet i offentlig sektor — en studie av de allmianna domstolarna
(Ds B 1982:11)

1983

Staten och kommunernas expansior nagra olika styrmedel (Ds Fi 1983:3)

Enhetligt barnstéd? (Ds Fi 1983:6)

Perspektiv p& budgetunderskottet, del 2Fordelningseffekter av budgetunder-
skott. Hushallsekonomi och budgetunderskott (Ds Fi 1983:7)

Minskad produktivitet i offentlig sektor — en studie av PRV(Ds Fi 1983:18)

Driver subventioner upp kostnader? —prisbildningseffekter av statligt stéd
(Ds Fi 1983:19)

Administrationskostnader for nagra transfereringar (Ds Fi 1983:22)

Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser (Ds Fi 1983:26)

Produktivitet i privat och offentlig tandvard (Ds Fi 1983:27)

Perspektiv p& budgetunderskottet, del 3Budgetunderskott, portféljval och
tillgdngsmarknader. Modellsimuleringar av offentliga besparingar m.m.
(Ds Fi 1983:29)

Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg (Ds Fi 1983:30)

Administrationskostnader for vara skatter (Ds Fi 1983:32)

1984

Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjanster? (Ds Fi 1984:2)

Perspektiv pa budgetunderskottet, del 4Budgetunderskott, utlandsupplaning
och framtida konsumtionsmaojligheter. Budgetlerskott, efterfrdgan och
inflation (Ds Fi 1984:3)

Konstitutionella begransningar i riksdagens finansmakt— behov och tankbara
utformningar (Ds Fi 1984:7)

Ar subventioner effektiva? (Ds Fi 1984:8)

Marginella expansionsstdd- ekonomiska och administrativa effekter
(Ds Fi 1984:12)

Transfereringar och inkomstskatt samt hushallens materiella standard
(Ds Fi 1984:17)
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Parlamentet och statsutgifterna— hur finansmakten utévas i nio lander
(Ds Fi 1984:18)

Aterkommande kostnads- och prestationsjamférelser en metod att frimja
effektiviteten i offentlig tjanstepiduktion (Ds Fi 1984:19)

1985

Statsskuldréntorna och ekonomin— effekter pa inkomst- och férmégenhetsfor-
delningen samt pa den samlade efterfragan i samhallet (Ds Fi 1985:2)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom offentligt
bedriven hélso- och sjukvard 1960-198QDs Fi 1985:3)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den sociala
sektorn 1970 - 198(Ds Fi 1985:4)

Transfereringar mellan den férvarvsarbetande och den &ldre generationen
(Ds Fi 1985:5)

Frivilligorganisationer — alternativ till den offentliga sektorn? (Ds Fi

1985:6)

Organisationer pa gransen mellan privat och offentlig sektor— férstudie
(Ds Fi 1985:7)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom vagsektorn
(Ds Fi 1985:9)

Skatter och arbetsutbud (Ds Fi 1985:10)

Sociala avgifter — problem och mgjligheter inom fardtjanst och hemtjanst
(Ds Fi 1985:11)

Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet- mojligheter, problem

och erfarenheter (Ds Fi 1985:12)

1986
Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom armén och
flygvapnet (Ds Fi 1986:1)
Samhallsekonomiskt beslutsunderlag- en hjélp att fatta beslut (Ds Fi 1986:2)
Effektivare sjukvard genom battre ekonomistyrning (Ds Fi 1986:3)
Effekter av statsbidrag till kommuner (Ds Fi 1986:7)
Byrakratiseringstendenser i Sverige (Ds Fi 1986:8)
Svensk inkomstférdelning i internationell jamférelse (Ds Fi 1986:12)
Offentliga tjanster — sdkarljus mot produktivitet och anvéandare
(Ds Fi 1986:13)
Kostnader och resultat i grundskolan— en jamférelse av kommuner
(Ds Fi 1986:14)
Regleringar och teknisk utveckling (Ds Fi 1986:15)
Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster.Socialbidragen i
bidragssystemet (Ds Fi 1986:16)
Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den offentligt
finansierade utbildningssektorn 1960 - 198@Ds Fi 1986:17)
Offentliga utgifter och sysselsattning (Ds Fi 1986:29)
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1987
Att leva pé avgifter — vad innebar en 6vergang till avgiftsfinansiering?
(Ds Fi 1987:2)
Vagar ut ur jordbruksprisregleringen — nagra idéskisser (Ds Fi 1987:4)
Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala &ldreomsorgen 1970 - 1980
(Ds Fi 1987:6)
Produktkostnader for offentliga tjanster — med tillampningar pa kulturomra-
det
(Ds Fi 1987:10)
Integrering av sjukvard och sjukforsakring (Ds Fi 1987:11)

1988
Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala barnomsorgenDs 1988:1)
Fran patriark till part — spelregler och l6nepolitik for staten som
arbetsgivare (Ds 1988:4)
Produktivitetsutvecklingen i kommunal barnomsorg 1981-1985Ds 1988:5)
Prestationer och bel6ningar i offentlig férvaltning (Ds 1988:18)
Subventioner i kritisk belysning (Ds 1988:28)
Hur stor blev tvaprocentaren? Erfarenheter fran en besparingsteknik
(Ds 1988:34)
Effektiv realkapitalanvandning i kommuner och landsting (Ds 1988:51)
Alternativ i jordbrukspolitiken (Ds 1988:54)
Kvalitet och kostnader i offentlig tjansteproduktion (Ds 1988:60)
Vad kan vi lara av grannen? Det svenska pensionssystemet i nordisk belys-
ning
(Ds 1988:68)

1989
Hur man maéter sjukvard — exempel pa kvalitets- och effektivitetsmatning

(Ds 1989:4)

Loénestrukturen och den "dubbla obalansen" —en empirisk studie av

I6neskillnader mellan privat och offentlig sektor ([389:8)
Bestallare-utforare — ett alternativ till entreprenad i kommuner (I889:10)
Vad ska staten dga?De statliga foretagen infor 90-talet (0989:23)
Statsbidrag till kommuner: allt p& en check eller lite av varje?

En jamforelse mellan Norge och Sverige (Ds 1989:26)
Produktivitetsméatning av  folkbibliotekens utlaningsverksamhet (Ds
1989:42)

Bostadssttdet — alternativ och konsekvense(Ds 1989:47)
Kommunal férmégenhetsforvaltning i férandring : cityfkommunerna

Stockholm, Géteborg och Malmé (Ds 1989:56)

Hur ska vi fa rad att bli gamla? (Ds 1989:59)
Arbetsmarknadsférsakringar (Ds 1989:68)

1990

Bostadskarriaren som férmégenhetsmaskin(Ds 1990:29)
Skola? Forskola? Barnskola! (Ds 1990:31)
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Statens dolda kapital Aktivt &gande: exemplet Vattenfall (Ds 1990:36)
Sjukvardskostnader i framtiden — vad betyder aldersfaktorn? (Ds 1990:39)
Lakemedelsformanen (Ds 1990:81)

1991

Malstyrning och resultatuppféljning i offentlig férvaltning (Ds 1991:19)

Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med tillampningar pa

offentlig sektor (Ds1991:20)

Vad kostar det? Prislista for statliga tjanster (DE991:26)

Det framtida pensionssystemet- tva alternativ (Ds 1991:27)

Skogspolitik for ett nytt sekel (Ds 1993:31)

Prestationsbaserad erséttning i hdlso- och sjukvarder vad blir effekterna?
(Ds 1991:49)

Ostyriga projekt — att styra och avstyra stora kommunala satsningar
(Ds 1991:50)

Marginaleffekter och troskeleffekter — barnfamiljerna och barnomsorgen
(Ds 1991:66)

SJ, Televerket och Posten — battre som bolag?Ds 1991:77)

1992
Skatteformaner och sarregler i inkomst- och mervardeskatter(Ds 1992:6)
Frihandeln ett hot mot miljopolitiken — eller tvartom? (Ds 1992:12)
Vaxthuseffekten— slutsatser for jordbruks-, energi- och skattepolitiken
(Ds 1992:15)
Fattigdomsfallor (Ds 1992:25)
Vad vill vi med socialférsakringarna? (Ds 1992:26)
Statliga bidrag — motiv, kostnader, effekter? (Ds 1992:46)
Hur bra ar vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i internationell belys-
ning
(Ds 1992:83)
Slutbudsmetoden — ett satt att losa tvister pa arbetsmarknaden utan kon-
flikt
(Ds 1992:88)
Kommunerna som foretagsagare — aktiv koncernledning i kommunal regi
(Ds 1992:111)
Press och ekonomisk politik -tre fallstudier (Ds 1992:124)
Statsskulden och budgetprocesseiiDs 1992:126)

1993

Presstddets effekter -en utvardering (Ds 1993:20)

Hur vélja ratt investeringar i transportinfrastrukturen?  (Ds 1993:22)

Lonar sig forebyggande atgarder?Exempel fran halso- och sjukvarden och
trafiken (Ds 1993:37)

Social Security in Sweden and Other European Countries- Three Essays
(Ds 1993:51)

Idrott at alla? — Kartlaggning och analys av idrottsstodet (Ds 1993:58)
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1994
Att radda liv — Kostnader och effekter (Ds 1994:14)
Varfor kulturstdd? — Ekonomisk teori och svensk verklighet (Ds 1994:16)
Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvarden 1960 - 1992
(Ds 1994:22)
Kvalitet och produktivitet — Teori och metod for kvalitetsjusterade
produktivitetsmatt (Ds 1994:23)
Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980-1992Ds 1994:24)
Det offentliga stddet till partierna — Inriktning och omfattning (Ds 1994:31)
Den svenska insolvensratter- Nagra forslag till forbattringar inom
konkurshanteringen m.m. (Ds 1994:37)
Budgetunderskott och statsskuld- Hur farliga &r de? (Ds 1994:38)
Bensinskatteférandringars effekter (Ds 1994:55)
Skolans kostnader, effektivitet och resultat- En branschstudie (Ds 1994:56)
Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980 - 1992Bilagor
(Ds 1994:71)
Valfrihet inom skolan — Konsekvenser for kostnader, resultat och segregation
(Ds 1994:72)
En Social Férsakring (Ds 1994:81)
Fordelningseffekter av offentliga tjanster (Ds 1994:86)
Nettokostnader for transfereringar i Sverige och nagra andra lander
(Ds 1994:133)
Skatter och socialférsékringar dver livscykeln— En simuleringsmodell
(Ds 1994:135)
En effektiv forsvarspolitik ? — Fredsvinst, beredskap och atertagning
(Ds 1994:138)

1995

Forsvarets kostnader och produktivitet (Ds 1995:10)

Foretagsstodet — Vad kostar det egentligen({Ds 1995:14)

Hushallning med knappa naturresurser— Exemplen allemansratten, fiallen
och skotertrafik i naturen (Ds 1995:15)

Vad blev det av de enskilda alternativen7En kartlaggning av verksamheten
inom skolan, varden och omsorgen (Ds 1995:25)

Kostnader, produktivitet och maluppfyllelse for Sveriges Television AB
(Ds 1995:31)

Hushallning med knappa naturresurser— Exemplet sportfiske (Ds 1995:47)

Invandring, sysselséttning och ekonomiska effekte(Ds 1995:68)

Generationsrakenskaper(Ds 1995:70)

Kapitalets rorlighet — Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen i ett integrerat
Europa (Ds 1995:74)

1996
Hur effektivt ar EU:s stdd till forskning och utveckling? —
En principdiskussion (Ds 1996:8)
Reglering som spel — Universiteten som forebild for offentliga sektorn?
(Ds 1996:18)
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Nasta steg i telepolitiken(Ds 1996:29)

Kan myndigheter utvardera sig sjélva? (Ds 1996:36)

Novemberrevolutionen — Om rationalitet och makt i beslutet att avreglera
kreditmarknaden 1985 (Ds 1996:37)

Samhallets stod till barnfamiljerna i Europa (Ds 1996:49)

Kommunerna och decentraliseringen- Tre fallstudier (Ds 1996:68)

1997

Jordbrukssttdet — efter Sveriges EU-intrade (Ds 1997:46)
Egenféretagande och manna fran himler(Ds 1997:71)

Lonar sig arbete?(Ds 1997:73)

Ramar, regler, resultat - vem bestdmmer dver statens budgdDs 1997:79)
Fisk och Fusk- Mal, medel och makt i fiskeripolitiken (D£997:81)

1998
Vad kostar en ren?En ekonomisk och politisk analys ([1998:8)
Kommuner Kan! Kanske - Om kommunal valfard i framtiden (Ds 1998:15)
Arbetsformedlingarna - Mal och drivkrafter (Ds 1998:16)
Att se till eller titta pa - om tillsynen inom miljbomradet (D$998:50)
Regeringskansliet infér 2000-talet rapport fran ett ESO-seminarium
(Ds 1998:56)
Kommittéerna och Bofinken - Kan en kommitté se ut hur som helst?
(Ds 1998:57)
Staten och bolagskapitalet om aktiv styrning av statliga bolag (£98:64)

1999

Med backspegeln som kompassom stabiliseringspolitiken som laroprocess
(Ds 1999:9)

Rapport fran ett ESO-seminarium - Med backspegeln som kompass
(Ds 1999:27)

Att ta sig ton - om svensk musikexport 1974-1999 (Ds 1999:28)

Bostad sokes en ESO-rapport om de hemlésa i folkhemmet (Ds 1999:46

Att reda sig sjalv - en ESO- rapport om rederier och subventioner (Ds 1999:47)

Att snubbla in i framtiden - en ESO-rapport om statlig utveckling och
avveckling (Ds 1999:49)
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