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Tillit och korruption i
svenska kommuner

MATS SJOLIN- ANDREAS BERGH
— GISSUR ERLINGSSON

Offentlig korruption dr nigot icke-6nsk-
virt. Den sinker fértroendet f6r viktiga
samhillsinstitutioner, minskar investe-
ringsviljan, och gor resursanvindandet
mindre effektivt. P4 sikt hotar dirfor kor-
ruption att undergriva fundamenten f6r
ekonomisk utveckling och fungerande de-
mokratiska styrelseskick (se exempelvis
della Porta & Vanucci 1997; Goudie &
Stasavage 1998: 140-148; Rose-Acker-
man 1999: kapitel 1-2; Jain 2001). For att
férhindra korruptionsproblemet, krivs
forstielse f6r de mekanismer som gor att
individer viljer att dgna sig 4t korrupt be-
teende. Mot denna bakgrund finns ett be-
hov av forskning rérande vilken typ av
politiska institutioner som kan motverka
att tillit och samarbete bryts ned till miss-
tro och korruption.

Traditionellt sett brukar Svetige, och
kanske den svenska forvaltningen i syn-
nerhet, anses vara relativt okorrupt. Men
det finns anledning att ifrigasitta at vilket
hall utvecklingen ar pi vig. Atminstone
sedan 1990-talets mitt har misstinkt kot-
ruption blivit ett uppmirksammat pro-
blem i Sverige. Okad medierapportering
kring fenomenet ger intrycket att korrup-
tion blivit vanligare, ett intryck som stirks
av GRECO:s! (2001) och Rikstevisionens
(Skydd mot korruption... 20006) kritk mot
den svenska beredskapen att uppticka
och bekdmpa korruption. Det stirks ock-

1  GRECO ir en fotkorting f6r Gromp of Sta-
tes Against Corruption. Dess uppgift 4r bland
annat att utvirdera hur stater lever upp till
de atgirder mot korruption som antagits av
Europaradet.
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sd av en rad expertutlitanden frin Sverak-
lagare van der Kwast (Svenska Dagbladet
2004-11-15) och forre generaldirekt6ren
Ahlenius (Sydsvenska Dagblader 2005-05-
20), samt Staffan Anderssons (2004: 212)
forskning (jfr. Johansson 2004; Rothstein
2003). Emellertid behdver 6kande medie-
rapportering, kritik mot institutioner och
expertuttalanden inte betyda att fenome-
net de facto blivit vanligare. Vi vet helt en-
kelt for lite om de empiriska f6rhallande-
na, Dirfdr dr det nédvindigt att utvinna
bittre kunskap om korruptionens omfatt-
ning, dess natur samt i vilken utstrickning
korruptionen faktiskt har 6kat.

Mycket korruptionsforskning har ut-
forskat linder som befinner sig i Sver-
gingen frin ett icke-demokratiskt styrel-
seskick till ett mer demokratiskt sidant.
Savil den teoretiska som den empiriska
litteraturen ar dirfor huvudsakligen intik-
tad pd att forstd hur tillit och samarbete
kan #ppstd ur situatoner som praglas av
motsatsen. En anvindbar korruptionsteo-
11 bér dock kunna forklara varfér korrupt
beteende kan variera 6ver tiden. Som
framhalls av exempelvis Ostrom (1998)
och Rothstein (2003) saknas en allmént
accepterad teori som férklarar bade hur
tillit och samarbete uppstir och hur det
bryts ned.

Forskningen gir emellertid raskt framét
inom flera discipliner (se Ostroms och
Walkers [2003] 6versikt). Ett genomgéen-
de tema ir att graden av anonymitet spelar
roll for minniskors beteende: samarbete
gyanas av kommunikation, observerbarbet och
transparens. Fran ildre forskning vet vi
dven att samarbete gynnas nir de¢ inblan-
dade parterna vet att de kommer triffa
varandra i framtiden (Taylor 1987; Axel-
rod 1984). Axelrods analys dr emellertid
problematisk av det skilet att den samar-
betsstrategi som beskrivs (#i£-for-2ad) inte ar
stabil (se exempelvis Boyd och Lorber-




baum 1987). Axelrod ger inte heller till-
racklig forstielse for hur graden av samar-
bete kan komma att variera Sver tiden.
Det finns dock modern forskning som
forsoker 16sa det problem Axelrod har.
En betydande del av forskningen under-
soker hur ryktesmekanismen kan leda dill
okat samarbete f6r det allminnas bista
(exempelvis Hruschka och Henrich 2006,
Engseld och Bergh 2006, Poulsen och
Tinggaard Svendsen 2005, McCabe et al.
2006, Milinski et al. 2002). I projektet
kommer att undersokas i vilken utstrick-
ning teorier om ryktesmekanismer, evolu-
tiondra ansatser, rationalistisk-institutio-
nell teori och teorier om normer {Or etiskt
beteende kan anvindas for att forstd kor-
ruption. Dessa teorier kommer vidare att
utvecklas och anvindas f6r att forklara
och forstd den empiri som samlas in tll
projektet.

Genomforande

I projektet kombineras framsteg inom ex-
perimentell ekonomi, evolutionir spelteo-
i, rationalistisk-institutionell teoribild-
ning och litteraturen om forvaltningsetik
med ett omfattande empiriskt material
frin svenska kommuner. Svenska kom-
muner utgdr en stundom f6rbisedd skatt-
kista f6r sddan forskning. Den kommuna-
la empirin har potential att siga nigot om
vad det 4r som gor att vissa sambillen
hamnar i enda citklar av 6kande misstro
och korruption, medan andra inte gor det.
Hirvidlag ger den rika empirin projektet
goda mojligheter att ge oss teoretiska in-
sikter om hur politiska institutioner kan
luckra upp eller bygga samman medbor-
garnas forestillningar om moraliskt bete-
ende, och i férlingningen om, och i si fall
pa vilket sitt, goda politiska insttutioner
ar forutsttningen for att tillit skapas mel-
lan medborgare.

171

Samarbetets problem uppstir nir min-
niskor befinner sig i en valsituation dir
kortsiktigt egenintresse star i konflikt med
det kollektivt rationella: Ska den som har
mdjlighet att missbruka det politiska sys-
temet for egen vinnings skull avsti eller ta
chansen? Ibland annat experimentell
forskning finns gott om empiti som visar
att ménniskor ofta beter sig pa ett sitt
sotmn inte Gverensstimmer med spelteore-
tiska férvantningar. Samarbete for det all-
minnas bista kan uppsti dven nir det ser
ut att std. i strid med individuell rationali-
tet. Variationen ir emellertid stor, bide
mellan olika situationer och mellan olika
individer i en given situation. Problemet
hat ocksé central tdsaspekt: samhillen
med hog grad av dllit och samarbete kan
gradvis férindras ibland till det simre,
dven om vi empiriskt och teoretiskt har
betydligt bittre kunskapsundetlag om det
omvinda.

Problemet illustreras ofta med “fingar-
nas dilemma”. Forutsittningarna dr att
det finns en prosocial norm for ett bete-
ende. Alla vinner pa att alla f6ljer normen
(t ex inte ljuga, inte stjila, eller att arbeta
f6r kommunens bista snarare 4n att vinna
egna fordelar pa kollektivets bekostnad).
Nir alla féljer normen, kommer varje en-
skild individ att utsittas f5r frestelsen att
agera egoistiskt snarare 4n prosocialt. Om
alla faller f6r denna frestelse hamnar sam-
hillet i en suboptimal jimvikt och den
“sociala fallan” slar igen (Rothstein 2003):
alla skulle ha det bittre om alla f6ljde sam-
arbetsnormen, men ingen vill vara den
enda som agerar prosocialt nir alla andra
beter sig egoistiskt.

Teoretiska angreppssiitt

En forsta utgingspunkt ir alltsd idén om
ryktesmekanismens betydelse (se exempelvis
Engseld och Bergh 2006, Tullock 1985).
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Teorin bygger pa en viktig modifiering av
ett av den evoludonira spelteorins stan-
dardantaganden. Vanligen analyseras oli-
ka strategier under antagandet att indivi-
der paras ihop slumpmissigt med varan-
dra i situationer dir de miste vilja mellan
egoistiskt eller prosocialt beteende. Modi-
fieringen innebir att individer i sin strategi
tillits ha preferenser éver vem de vill trif-
fa, och att matchningen beaktar dessa pre-
ferenser. Modifieringen gér modellen mer
realistisk: Ménniskor ger sig inte forutsitt-
ningsldst in i situationer av typen “’fangar-
nas dilemma” med vemn som helst. Istillet
viljer vi t ex noga vilka av vira vinner vi
ger fortroenden, vilka handlare som vi
vinder oss till for att kopa bil eller sélja vir
ligenhet eller vilken likare vi gar till. Teo-
rin bygger alltsd pa att méinniskor delvis
viljer umginge p4 ryktesbasis, och att ryk-
tet kan fOrstds som en imperfekt signal
om historiskt beteende. En omedelbar
konsekvens av méjligheten att vilja pa ba-
sis av rykte, 4r att manniskor di maste be-
akta hur deras eget beteende paverkar de-
ras rykte och dirmed framtida mojligheter
att interagera med andra. I Engseld och
Bergh (2006) ges en formell, matematisk
beskrivning av teorin om ryktesbaserade
val. Implikationen frin modellen 4r enkel:
i situationer med hégre grad av anonymi-
tet kan enstaka avvikelser frin samarbets-
normen inte straffas lika effektdvt genom
ryktesmekanismen. Vi kan d4 f6rvinta oss
att beteendet sprider sig s att sadana avvi-
kelser blir alit vanligare.

Teorin ger skil att tro att institutioner
som priglas av transpatens, offentlighet
och korikurrens gynnar samarbete och
tillit. Ddremot torde institutioner som
priglas av motsatsen tendera att f6da kot-
rupt beteende. P4 flera punkter finns det
forskning att knyta an till. Det ir exempel-
vis belagt att hogre transparens i statens
institutioner gynnar prosocialt beteende

exempelvis genom minskad kotruption
(Gerring och Thacker, 2004), och Kumlin
och Rothstein (2005) uppmarksammar att
vissa typer av valfirdsstatsinstitutionet
gyanar prosocialt beteende genom att de
skapar tillit och socialt kapital.

En andra utgingspunkt ir inspirerad av
Beckers (1968) rationalistisk-institutionalistis-
ka teori om kriminalitet. Den betonar vik-
ten av hur politikens institutioner formar
politikers och tjinstemins frestelsestruk-
tur (se exempelvis Hopkin 1997 och Col-
lier 2002). Projektet tar fasta pa grundidé-
erna i denna forskning, och arbetar utifrin
tesen att korrupt beteende torde vara van-
ligast i miljder dér institutionerna: (i) ger
méinga tllfillen/mojligheter till avkast-
ning via korrupta aktiviteter; (i) ger hog
avkastning via korrupta aktiviteter; (iii) har
diliga tillsynsmekanismer och (iv) ger liga
straff om det kotrupta beteendet upp-
ticks och avslSjas. En av arbetshypoteser-
na dr att det experimenterande med orga-
nisationsformer som pigitt i svenska
kommuner sedan mitten av 1980-talet
(kdnnetecknat av bland annat entreprena-
der, bolagiseringar och bestallar-utforar-
modeller, se Montin (2004)) paverkat ak-
torernas incitament s4 att tllfillen att géra
en vinst via korruption blivit fler, att vin-
sten férenad med sidant beteende Skat
samt att tillsynsmekanismerna har {Gr-
samrats.

En tredje utgdngspunkt ir den nyinstitu-
tionalistiska uppfattningen att aktSrers be-
teende inte enbart kan férklaras utifrin
traditionell konsekvenslogik, utan édven
bestims av en limplighetslogik som kon-
stitueras av de virden och normer som ir
inbdddade i en given institutionell miljé
(March & Olsen 1989). Korruption och
annat oetiskt beteende inom offentliga in-
stitutioner kan dédrmed férstds som en fré-
ga om rollstrukturer och rollutférande: en
dynamisk relation mellan aktSrens egna




preferenser, bl a egenintresse, och en upp-
sittning institutionellt och idémdssigt be-
stimda plikter, skyldigheter och rittighe-
ter knutna dll rollen som tjansteman och
beslutsfattare (Lundquist 1988, Searing
1991, Sjolin 2004). Generellt giller att
oklara normer och roller tenderar att pro-
ducera etiska problem i otrganisationer
(Sjolin 2004; Fleishman 1981). I kommu-
nal verksambhet dr det frimst férandringar
av normsystemet i riktning mot mark-
nadsorienterade synsitt (s k New Public
Management) och dir traditionella f6rvalt-
ningspolitiska doktriner alltmer trings ut,
som ir av intresse f6r korruptionsproble-
matiken. Flera forskare menar att tillimp-
ning av managementidéer i politiskt styrda
organisationer skapar oklara ansvarsfor-
hillanden och problem med ansvarsut-
krivande, att intressekonflikter osynlig-
gbrs samt att normer och institutionella
mekanismer som stivjar aktrernas egen-
intresse Overhuvudtaget forsvagas (se
- Bick 2000; Lundquist 1998; Pollitt och
Bouckaert 2004).

Operativa tillviagagangsséitt

Utvecklingen i de svenska kommunerna
under de senaste 15-20 aren utgér ett
spannande material for sévil teoriprov-
ning som teoriutveckling. Det finns goda
skl att misstinka att administrativa om-
struktureringar pd kommunal nivd sisom
decentralisering, bolagisering, bestillar-
utférarmodeller, entreprenader och priva-
tisering inte har 4tfSljts av skirpta kon-
trollinstrument. Tvirtom beskrivs den
kommunala revisionen som timligen
tandlgs (Lundin och Riberdahl, 1999),
och dessutom en riskzon f6r utvecklingen
av jirntrianglar och nepotism. Vidare ir
offentlighetsprincipen satt ur spel for flera
av de nya bolagsformerna. Di forsknings-
filtet 4r outforskat, och da tillf6tlitliga em-
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pitiska data inte existerar, 4r en huvudam-
bition att kombineta olika materialinsam-
lingstekniker for att fi in ett si brett un-
derlag som méjligt. Detta falt 4r nigot av
en blind empirisk flick, och kriver dérfor
rejalt med grundforskning (jfr. Etlingsson

2006). Vi kommer att samla in material pa

foljande sitt:

B Vi vill skapa oss en bild av hur centralt
placerade aktorer i kommunerna #pp-
Jattar korruptionsproblematiken. Vi
gar ut med en enkit dll KSO, kom-
munchefen, kommunrevisionens ord-
férande och kommunens ekonomichef
i alla kommunerna, dir vi stiller frigor
om deras uppfattningar rérande hur
utbrett korrupt beteende dr. Vi gir
dven ut med enkiter till representanter
for toretag som befinner sig branscher
med erfarenheter av offentlig upp-
handling i kommunerna, for att fi en
bild av hur ndringslivet uppfattar kor-
ruptionsproblematiken.

B Vi kommer att bygga en katalog &ver
avslojade korruptionsfall, utifrin vilka

- vi viljer ett storre antal fall av kommu-
nala skandaler/affirer. Kvalitativa data
frin de aktuella fallen kvantfieras
(metoden inspireras av tanken bakom
s k comparative case studies, se Ragin
1987). Ett syfte 4r att testa hypotesen
att korruption 4r vanligare i situationer
som karakteriseras av hogre anonymi-
tet.

M Vi kommer att gora fyra intringande
fallstudier (metoden inspireras av tan-
ken bakom den s k process-spirande prin-
cpen, George och Bennett 2004) for att
identifiera mekanismerna bakom var-
for somliga faller for frestelsen att
igna sig it den korrupta aktiviteten.
Hir r6r vi oss in pad motivanalysens,
den politiska etikens och socialpsyko-
logins marker, ddr vi vill ha svar pa fra-
gorna: Hur férindras uppfattningar
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om vad som ir offentligt och vad som
ar privat hos den enskilde? Hur dndras
grinserna for vad som ir etiskt for-
svarbart att gbra i en given situation?

B Med vira empiriska studier av orsaker
till korruption som relief kommer vi
att genomfora en konstruktiv analys av
policydtgirder for att motverka kor-
ruption. En sidan analys bygger bide
pé en rekonstruktion av normerna f6r
den kommunala verksamheten och
resultaten av projektets empiriska
undersckningar (Sj6lin  2004; Berg
2000).

Sammantaget dr virt syfte att besvara fra-
gor om normer, tillit och korruption i all-
minhet och i svenska kommuner i syn-
nerhet. Vi soker efter de mekanismer som
kan foérklara hur demokratiska samhdllen
med hég tillit och ldg korruption ibland
hamnar i onda cirklar av minskande dllit
och dkande kotruption. Ambitionen 4r att
projektet ska:

B Ta fram grundliggande empirisk kun-
skap om den faktiska omfattningen av
korruption i svenska kommuner och
hur utvecklingen 6ver tid har sett ut.

B Presentera forklaringar till den existe-
rande korruptionen i svenska kommu-
ner.

B Formulera férslag till hur offentlig kot-
ruption kan stdvjas.

Genom denna grundforskning vill vi bi-
dra till teoriutvecklingen pd 4tminstone
tvd omraden, nimligen:

B Ge ett teoretiskt bidrag till licteraturen
om samarbetets problem.

B Ge ett teoretiskt bidrag till litteraturen
om nir, hur och varfér normer om
etiskt handlande genomgér férind-
ringar.
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