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Har utformningen av lag-
stiftningen nagon betydelse
for att minska korruption?
Ett svar till Claes Sandgren

BO ROTHSTEIN

Claes Sandgrens diskussion av vad
som ska riknas och inte riknas som
(Sandgren
mycket vilkommen. Jag ser den som

korruption 2018) dr
en jimférelse mellan vilken typ av
definitioner av denna problematik som
fungerar utifrin ett juridiske-riceslige
perspektiv och vad som ir anvindbart i
samhiillsvetenskapliga analyser, och en
sddan jimforelse ir av stort virde.

Den kritik som nigra av mina kolle-
ger och jag vid The Quality of Government
Institure i Géteborg riktat mot den ging-
se definitionen byggde pa att vi sdg den
som innehillslos. I allminhet var den
definition vi kritiserade nigon variant av
’missbruk av anfértrodd makt for egen
vinning”, som ocksd Sandgren foredrar.
Problemet som vi sig det var att vad som
skulle riknas som “missbruk” inte var
specificerat, vilket ledde till tre problem.
Det férsta var att man inte fick ndgon in-
formation om vilken norm det var som
overtriddes nar man kunde beskriva en
handling som korrupt. Det andra var att
detta ledde till en i forskningssamman-
hang besvirande relativism, eftersom
vad som med denna definition ansdgs
som korruption i Danmark kunde vara
ndgot helt annorlunda in i Kenya. En
sadan relativism, som dr mycket vanlig
iven i forskarsammanhang, gor jimfo-
rande empiriska studier av problemets
omfattning och dess effekter omailiga.
An virre var att bade surveydata och en
forsvarlig mingd etnografiska data pe-
kade &t rake motsatt hill, nimligen mot
att det finns en universell grunduppfatt-
ning éver tid och rum av detta problem
(Rothstein och Torsello 2014). Det tred-
je problemet var att den gingse defini-
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tionen inte skiljde ut korruption som en
sdrskild och specifik form av dysfunktio-
nellt beteende. Exempelvis gick det inte
att skilja korruption frin t ex vanlig stold,
och varfor da alls ha en sirskild term for
denna foreteelse? Den tjinsteman som
stjil en dator frin sin offentliga arbets-
givare sysslar rimligen inte med korrup-
tion utan bara med simpelt tjuveri.

Var strategi for att losa problemet
var vad som i militirstrategisk teori
kallas for
nimligen att forsoka precisera vad som

en omfattningsmandver,

var motsatsen till korruption. Allmin
hederlighet fungerade inte eftersom
en sddan definition inte skulle skilja ut
vanlig kriminalitet frin korruption. Var
utgdngspunkt var i stillet att motsatsen
till korruption maste vara nigon typ av
kvalitet i den offentliga verksamheten
(ddrav namnet pa vart institut), och
denna kvalitet definierade visom att den
byggde pi en grundnorm om opartisk-
het. Inspirationen till detta kom, som
Sandgren anfér, delvis fran juridiskt
héll, men i huvudsak var inspirationen
den typ av liberal rittighetsteori som
forknippas med John Rawls arbeten.

Den definition vi stannade for var
opartiskhet med vilket menas att offent-
liga tjignstemdn inte far ta hinsyn till an-
dra forhdllanden dn dem som anges i lagar
och forfattningar (Rothstein och Teorell
2008). Detta utesluter hinsynstaganden
som handlar om medborgarnas hir-
komst, politiska uppfattning, kon, sexu-
ella liggning, religion eller ckonomiska
stillning. Ocksé bestickning, klientilism
och nepotism kommer att betraktas som
illegitima.

Nu drygt tio 4r senare dr det mycket
rimligt att stilla frigan om denna defini-
tion héller méttet. En indikation pa att
sd dr fallet 4r att vi visat att den fakeiske
gar att operationalisera i empiriska stu-
dier och att de olika linderjimforande
index péd graden av opartiskhet som vi
tagit fram i empiriska analyser uppfor
sig som teorin foérvintar. Vira under-
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sokningar visar att vare sig experter i
offentlig politik och offentlig ritt el-
ler ”vanliga minniskor” forefaller ha
ndgra svarigheter att besvara frigor om
graden av opartiskhet i offentliga verk-
samheter. Ytterligare en indikation pé
att denna definition fungerar kommer
frin det omfattande forskningspro-
grammet World Justice Project, dir man
gett sig pd att mita hur vl rittsstatens
principer atf6ljs i en stor mingd linder.
I en nyligen publicerad artikel visar tva
foretridare for detta projekt att de fem
olika index for att mita rule of law som
tagits fram av olika forskargrupper upp-
visar en hog korrelation trots att de ir
konstruerade pa olika sitt. Deras forkla-
ring till detta dr att indikatorerna som
anvinds i dessa olika index ”infingar
ett mer abstrakt begrepp som over-
skrider detaljerna i bade korruption
och rittsstat” (Versteeg och Ginsburg
2017, s 188; egen 6vers). Deras kandidat
for detta overordnade begrepp ir just
var idé om opartiskhet i den offentliga
férvaltningen, som de menar utgor ett
nyckelbegrepp (core concept) som fingar
in bidde korruption och (frinvaron av)
ritesstat. Det mdste erkinnas att det
kinns tillfredsstillande att i ett sidant
erkinnande av ett av de frimsta interna-
tionella forskningsprojekten inom detta
omrade.

Sammantaget betyder detta att
mina kolleger och jag inte har sirskilt
stor anledning att kinna oss triffade av
Sandgrens kritik. Hans empiriska argu-
ment mot vart krav pa precision ir att
man i Sverige lyckades komma 4t pro-
blemet med systemisk korruption under
det sena 1800-talet fast man saknade ett
precist korruptionsbegrepp. Enligt min
mening missar denna kritik helt sitt mal.
De reformer som jag pekat pa hade som
jag visat alla ett mycket precist och just
overordnat syfte, som var att komma it
den grasserande favoritismen i den of-
fentliga maktutévningen. Man inférde
ett pensionssystem for offentliga tjins-

temin for att komma bort frin det om-
fattande ackordsystemet, som innebar
att eftertridaren pa en tjanst fick betala
en avsevird summa for att innehavaren
skulle frantrida tjinsten ifriga. Detta
innebar siledes att systemet slutade att
favorisera de som kunde betala. Man
inférde niringsfrihet, som innebar att
lagstiftningen slutade favorisera de som
lag vil till hos de som satt pd makten i
skridna. Man infoérde meritokrati, vilket
innebar att rekrytering och befordran
inom staten inte lingre kunde baseras pa
vem som tillhorde kungens personliga
favoriter. Man inférde fri folkskola, som
innebar att systemet inte enbart favori-
serade de barn som kom fran besuttna fa-
miljer. Tryckfriheten innebar att de sty-
randes publicistiska favoriter inte lingre
kunde dominera det offentliga samtalet.
Den institutionella favoriseringen av
adeln till hogre tjanster upphorde. Man
inférde konsneutral arvsritt, som inne-
bar att séner inte lingre favoriserades
jimfort med dottrar. Religionsfriheten
innebar att de som tillhérde Svenska
kyrkan inte favoriserades nir det gillde
tilleridet till offentliga tjinster. Och sa
vidare. Det utmirkande for detta batteri
av reformer som jag pekat pa ir just att
de signalerade en ny typ av stat som inte
byggde pa principen om institutionali-
serad favoritism (Rothstein 1998, 2011).
Sjilvklart var det svenska samhillet
fortfarande ekonomiske ett starke klass-
uppdelat samhille, men den feodal-aris-
tokratiska principen om institutionali-
serad favoritism hade brutits.

De reformer som Sandgren pekar pd
som har inforts senare kan inte ses som
orsaken till att man i Sverige lyckades
komma 4t den systematiska korrup-
tionen, eftersom nir de reformer han
lyfter fram genomférdes var faktiskt
problemet redan Iost. Nir Sandgren
pekar pd betydelsen av folkrorelser-
nas och civilsamhillets framvixe” vill
jag peka pa tvd omfattande studier som
visar att i nazisternas nedmontering av
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Weimarrepubliken spelade ménga av de
tyska folkrorelserna och civilsamhillet
en tung roll (Berman 1997; Satyanath
m fl 2017). Det finns helt enkelt lite fér
mycket romantik (eller naivitet) i detta
aterkommande vurmande for civilsam-
hillet i svensk samhillsforskning.

Sandgren pekar med viss ritt pa
att meritokrati som princip ligger nira
franvaro av korruption och alltsd inte
boér ses som en orsak till frinvaron av
korruption. Men meritokrati kan kom-
ma i olika former, och min argumenta-
tion bygger pa resultat redovisade i en
nyligen publicerad bok av Carl Dahl-
strom och Victor Lapuente (2017), dir
de med tung empiri som bas hivdar
att det bara ir en sirskild typ av meri-
tokrati som ger positiv effekt vad gil-
ler ”god samhillsstyrning”. Dessutom
framhaller jag att det férmodligen mer
ir ’signalen” till samhillet i form av vad
som inom spelteori kallas trovirdiga
ataganden” som har betydelse, och da
kan man enligt min mening siga att det
finns ett teoretiskt avstind mellan me-
ritokrati och frdnvaron av korruption
(Rothstein 2018). Meritokrati har ocksa
en betydelse nerdt i tidskedjan di den
tvingar fram en mer systematisk och dn-
damaélsenlig utbildning av (de blivande)
tjinsteminnen, nigot som ocksi blev
fallet i Sverige. I de historiska fall jag
kinner till har dessutom inforandet av
meritokratiska principer féregitt ned-
brytningen av systematisk korruption,
sd den omvinda teoretiska mojlighet
som Sandgren pekar pa dr vad jag vet
en nullitet. Man boér halla i minnet att
det fortfarande ir sd virlden 6ver att den
frimsta anledningen till att en person
kan goéra karridr inom den offentliga
férvaltningen dr att man har ritt politis-
ka kontakter. Byter t ex Mexiko regering
imorgon limnar enligt uppgift nirmare
70 000 tjinstemin sina arbeten. Den
ldgsta siffran vi hittat (26) ir Danmark; i
Sverige ror det sig om ca 200.

Sandgren tar ocksd upp frigan om
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man bor inkludera dven oegentligheter
som sker inom och mellan privata akto-
rer i begreppsliggorandet av korruption.
Det finns inget sjdlvklart svar pd detta,
men jag har i manga sammanhang fram-
héllit att Regeringsformens paragraf 1:9,
som stadgar att de som fullgér offent-
liga foérvaltningsuppgifter har att folja
principerna om opartiskhet, saklighet
och likhet infor lagen, inkluderar fall da
dessa uppgifter utfors av privata aktorer
(Blomgvist och Rothstein 2000). Jag
héller inte helt med om att grinsdrag-
ningen mellan privat och offentligt bli-
vit sd mycket otydligare under senare tid
utan vill pAminna om den starka still-
ning som manga intresseorganisationer
fram till 1990-talet hade i genomféran-
det av offentlig politik i Sverige (Roth-
stein 1992).

Man kan som Sandgren gor anse att
brott inom privata organisationer, som
t ex forskingring, olovligt brukande och
troléshet mot huvudman, ir att se som
former av korruption. Men man kan
ocksa se detta som enbart olika former
av ckonomisk brottslighet. Anledningen
till ate jag valt att inte ta med vad som
sker inom det privata omradet ir intres-
set av att se korruption som en specifik
form av oegentlig verksamhet som ror
just den offentliga sfiren och som skiljer
sig frdn andra typer av kriminalitet. Det-
taberor mihinda pa den statsvetenskap-
liga tendensen att halla det aristoteliska
arvet vid liv, dir betoningen pa vikten av
sirskilda dygder for det offentliga livet
alltid sttt i centrum. Hirtill kommer
att det finns en tdmligen stark skillnad
just nir det giller favoritism mellan
privat och offentlig verksamhet. Om
jag som forskningsledare anstiller en i
forhillandet till andra sokande mindre
kvalificerad sliktning till mig som
assistent anses det enligt lagstiftningen
helt otillborligt. Men om jag som dgare
till ett féretag anstiller min dotter som
vd trots att det finns mer kompetenta
personer anses det enligt gillande lag-
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stiftning vara helt i sin ordning. Detta
enkla exempel visar att vi nir det gil-
ler just kravet pd opartiskhet har en
annan etisk grund for offentlig dn for
privat verksamhet. P4 en punkt vill jag
emellertid ge Sandgren ritt. Det har
nog varit ett misstag att utesluta vissa
overstatliga 7semi-privata” interna-
tionella organisationer av typen FIFA.
Inte bara for att fotboll, som det en ging
uttrycktes av Liverpools legendariske
trinare Bill Shankly, dr viktigare 4n liv
och dod. Man kan framhilla att dessa
organisationer i brist pi en "virldsstat”
i realiteten fungerar som ett slags parti-
ella stater for sina respektive omraden,
och de borde dirfér nog ha inbegripits
i var definition. Men jag maste nog er-
kinna attjag likvil ser detta omride som
ett randproblem i den globala korrup-
tionsproblematiken. Dock lovar jag att
den dagen det kommer en doktorand
och vill forska om korruption i denna
slags organisationer si kan vederboran-
de rikna pa mitt stod.

Sandgren (2018, s 66) pastir att om
?ett kommunalrdd mutar en bankdirek-
tor att bevilja kommunen ett lin trots
dess obestind eller en tjinsteman begir
en muta men begiran avslds” si skulle
dessa foreteelser inte falla in under den
definition jag framhillit. Denna kritik 4r
svar for mig att forstd. Kommunalridet
onskar ju ge en favor till en bank pa ett
sitt som strider mot kravet pd opartisk-
het, och tjinstemannen ifrdga visar ju
uppsatligen en 6nskan om att gentemot
en muta favorisera nigon. Att mutan
inte tas emot ir som jag ser det ovid-
kommande eftersom tjinstemannens
uppsat har varit att bryta mot principen
om opartiskhet. I rittsvetenskapen in-
gar vad jag vet alltsedan den romerska
rittens genomslag att fista sirskild av-
sikt vid om en handling ir uppsatlig. I
vilket fall som helst har syftet med vér
definition inte varit att den ska ersitta
juridiska bestimmelser om vad som ska
riknas som brotesligt. I stillet har vi ve-

latatt den ska fungera teoretiskt i forhal-
lande till den liberala politiska filosofin
och huvudarbeten inom demokratiteori
samtidigt som den ska kunna operatio-
naliseras for att mojliggora jaimforande
empiriska analyser.

En kritik som jag skulle kint mig
mer triffad av dr att den definition jag
lanseratinte fir med vad som kommitatt
kallas ”institutionell” och ibland legal”
korruption. Ett antal i USA verksamma
forskare har pekat pa att korruption kan
férekomma i helt lagliga former. De hév-
dar att de existerande och fullt lagliga in-
stitutionerna kan vara si konstruerade
att de pd ett uppenbart otillborligt sict
favoriserar vissa intressen och grupper
framfér andra. En sak de pekat pa ir ett
beslut i USA:s hogsta domstol f6r nigra
ir sedan som resulterat i ett omfattande
inflytande frin starka finansiella akto-
rer i politiken (Thompson 2005; Lessig
2013). Svirigheten med denna inrikt-
ning ir att skilja ut den fran t ex klas-
sisk marxism, dir grundtanken alltid
varit att i ett kapitalistiskt samhille dr
staten ingenting annat 4n ett organ for
att hivda den kapitalistiska klassens
gemensamma intressen. Min 6sning
pa detta har varit att man bér gora en
skillnad pa quality of democracy och quality
of government och att legala respektive
institutionella problem med favoritism
bor hamna i den forra buren. Jag skulle
med andra ord siga att ett land som USA
har klara kvalitetsproblem i sin demo-
krati men (itminstone fram tills nyli-
gen) betydligt mindre problem med sin
quality of government. Men jag kan medge
att detta nog ir en arridrgardesstrid som
inte blir s litt att vinna.

Den vikt Sandgren fister vid lag-
stiftningens utformning som ett verk-
ningsfullt medel vill jag stilla mig lite
fragande till. Ett genomkorrupt land
som Uganda har enligt SIDA en nir-
mast perfeke lagstiftning gentemot kor-
ruption. Graden av korruption varierar
ocksa starkt mellan olika regioner inom
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vissalinder. Italien ir ett sidant fall. En-
ligt de studier vi gjort av samhillsstyr-
ningens kvalitet pd regional nivd inom
Europas linder uppvisar Italien en nis-
tan osannolik regional variation (Char-
ron m fl 2013). Landets sodra regioner
forfaller ha en korruption om inte pi
en nigeriansk s vil pd Marockos niva.
Samtidigt ir nigra av landets nordliga
regioner rena som Danmark. Detta di
i ett land som haft samma lagstiftning
i nu over 150 ar. Effekten av sjilva lag-
stiftningens  utformning  forefaller
dirmed vara lika med noll. Detta kan
jimforas med en av de faktorer som jag
tillsammans med Eric Uslaner lyft fram,
nimligen inférandet av fri och allmin
folkskola (Uslaner och Rothstein 2016).
Italien far en sddan reform redan 1859.
For sin tid en mycket radikal sidan - tre
ars fri utbildning f6r alla barn. Refor-
men genomfors si gott som klanderfritt
i de norra delarna av landet men nistan
inte alls i de sodra regionerna. Nir Ita-
lien intrider i forsta virldskriget 1915
ir en tredjedel av soldaterna illiterata,
nistan alla fran sédern. Av detta ser vi
som sagt ett tydligt resultat vad giller
korruptionsnivéerna i landet 4n i dag,
medan den faktor som Sandgren lyfter
fram, lagstiftningens utformning, nir-
mast helt verkar sakna betydelse. Natur-
ligtvis méste vi ha lagar mot korruption,
men som en faktor att rikna med for att
komma at systemisk korruption visar
den empiriska forskningen att utform-
ningen av lagstiftningen ir helt under-
ordnad de faktorer som mina kolleger
och jag pekat ut i var forskning.
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