Tillit och korruption i svenska kommuner

Specifika mal

Forskningsprojektet syftar till att besvara frdgor om normer, tillit och korruption i allménhet
och i svenska kommuner i synnerhet. Vi soker efter de mekanismer som kan forklara hur
demokratiska samhillen med hog tillit och 14g korruption ibland hamnar i onda cirklar av
minskande tillit och dkande korruption. Angreppssittet dr tvirvetenskapligt sétillvida att vi
kombinerar teorier och metoder fran statsvetenskap och nationalekonomi. En tydlig koppling
mellan teori och empiri garanteras genom bade kvantitativa och kvalitativa studier av forhal-
landen i svenska kommuner. Sammanfattningsvis ska projektet:

* Ge ett teoretiskt bidrag till litteraturen om samarbetets problem.

* Ge ett teoretiskt bidrag till litteraturen om nér, hur och varfér normer om etiskt hand-
lande genomgér fordndringar.

* Ta fram grundldggande empirisk kunskap om den faktiska omfattningen av korruption
1 svenska kommuner och hur utvecklingen over tid har sett ut.

* Presentera forklaringar till korruption i svenska kommuner.

* Formulera forslag till hur offentlig korruption kan stéivjas.

Omradesoversikt

Numera dr de flesta forskare Gverens om att korruption ska betraktas som négonting icke-
onskvirt (se dock Johnston 1996). Utbrett korrupt beteende minskar investeringsviljan och
haller antalet entreprendrer nere. Dessutom verkar korruption sédnka fortroendet for viktiga
samhillsinstitutioner och minska tilltron till marknadsekonomiska processer. Pa sikt hotar
dérfor utbredd korruption att undergrdva fundamenten for ekonomisk utveckling och funge-
rande demokratiska styrelseskick (exempelvis della Porta & Vanucci 1997; Goudie &
Stasavage 1998: 140-148; Rose-Ackerman 1999: kapitel 1-2; Jain 2001). For att finna
16sningar pé korruptionsproblemet, kravs att man finner mekanismerna bakom varfor indivi-
der viljer att dgna sig at korrupt beteende genom att bryta mot sévil formella som informella
normer.

Atminstone sedan mitten av 1990-talet har missténkt kommunal korruption blivit ett upp-
mirksammat fenomen i Sverige. Okad medierapportering kring fenomenet ger intryck av att
sadant beteende blivit vanligare, ett intryck som stirks av GRECO:s' (2001) kritik mot den
svenska beredskapen att uppticka och bekdmpa korruption, av dverdklagare van der Kwasts
(Svenska Dagbladet 2004-11-15) och forre generaldirektoren Ahlenius (Sydsvenska Dagbla-
det 2005-05-20) uttalanden, samt Staffan Anderssons (2004: 212) pionjirinsatser pa omradet 1
svensk kontext. Emellertid behdver dkande medierapportering, kritik mot institutioner och
expertuttalanden inte betyda att fenomenet de facto blivit vanligare. Det dr nddvéindigt att
utvinna bittre kunskap om korruptionens omfattning, dess natur samt i vilken utstrackning
korruptionen i svenska kommuner faktiskt har 6kat.

" GRECO ir en forkortning for Group of States Against Corruption. Dess uppgift 4r att utvirdera hur stater lever

upp till de atgérder mot korruption som antagits av Europaradet.



Ett antal forskare antyder att korruptionen faktiskt har 6kat (se exempelvis Andersson (1999);
Rothstein (2003) och Johansson (2004)). Enligt Mdller (2000) har den 6kade korruptionen
haft stora konsekvenser for medborgarnas fortroende for det politiska systemet (jAmfor
Bowler & Karp 2004). Mot denna bakgrund finns ett behov av forskning rérande vilken typ
av politiska institutioner som kan motverka att tillit och samarbete bryts ned till misstro och
korruption.

Korruptionsforskarna har huvudsakligen utforskat empiriska kontexter dér lander befinner sig
1 Overgéngen fran icke-demokratiskt styrelseskick till ett mer demokratiskt sddant. Savél den
teoretiska som empiriska litteraturen dr darfor oftast inriktad pa att forstd hur tillit och sam-
arbete kan uppsta ur situationer som préaglas av motsatsen. Sddan forskning ar 1 hogsta grad
relevant for var fragestéllning om vad som gor att utvecklingen gar at andra hallet. Vi menar
dock att en anvindbar teori for korruption bor kunna forklara hur och varfor korrupt beteende
varierar over tiden. Som framhélls exempelvis av exempelvis Ostrom (1998) samt Rothstein
(2003) saknas en allmint accepterad teori som forklarar ndr och hur tillit och samarbete
uppstar, alternativt bryts ned.

Forskningen gir emellertid snabbt framét inom flera discipliner (en bra Oversikt av denna
utveckling finns i Ostrom och Walker (2003)). Ett genomgéende tema i existerande forskning
ar att graden av anonymitet spelar roll for manniskors beteende: samarbete tycks gynnas av
kommunikation, observerbarhet och transparens. Fran &ldre forskning vet vi dven att sam-
arbete gynnas nér de inblandade parterna kommer att vara inblandade i upprepade situationer
med strategisk interaktion (se exempelvis Axelrod (1984); Taylor (1987)). Axelrods ofta
vélciterade analys dr emellertid problematisk av det skilet att den samarbetsstrategi som
beskrivs (den sé kallade tit-for-tat strategin) inte &r stabil, vilket bl a papekats av Boyd och
Lorberbaum (1987). I likhet med 6vriga existerande teorier ger Axelrods analys inte tillrdcklig
forstéelse for hur graden av samarbete varierar 6ver tiden. Det finns dock méngder av nyare
forskning som &r anvdndbar. En betydande del av forskningen undersoker hur ryktes-
mekanismen kan leda till 6kat samarbete for det allménnas bdsta, exempelvis Hruschka och
Henrich (2006), Engseld och Bergh (2006), Poulsen och Tinggaard Svendsen (2005), McCabe
et al. (2003), Milinski et al. (2002). Bland annat kommer denna teori om ryktesmekanismer
att anvindas och utvecklas i detta projekt.

Inom politisk etik och forvaltningsetik har teorier om hur korruption och annat oetiskt beteen-
de kan motverkas traditionellt fokuserat pa att tydliggora normer och stdrka aktdrernas etiska
medveteenhet, t ex genom etiska koder och etisk lagstiftning. P4 senare tid har en institutio-
nell ansats utvecklats som framhiver betydelsen av att utveckla mekanismer for ansvar och
ansvarsutkrdvande i kollektiva processer (Cooper 1998, Sjolin 2004, Thompson 1995,
Thompson 2005). Aven denna koppling mellan institutioner och etiskt beteende kommer att
anvéndas och utvecklas i projektet.

Projektbeskrivning

I projektet kommer vi att kombinera nya framsteg inom experimentell ekonomi, evolutionér
spelteori samt rationalistisk-institutionell teoribildning med ett omfattande empiriskt material
frén svenska kommuner. Svenska kommuner utgor en stundom forbisedd skattkista for sidan



forskning. Den kommunala empirin ger oss mojligheter att sdga nagot om vad det &r som gor
att vissa samhéllen hamnar i onda cirklar av 6kande misstro och korruption, medan andra inte
gor det. Forhoppningen dr att dirigenom identifiera de mekanismer som genererar fungerande
samhillen 6verhuvudtaget. Hirvidlag ger den rika empirin projektet goda mojligheter att ge
oss teoretiska insikter om hur politiska institutioner kan luckra upp eller bygga samman
medborgarnas forestillningar om moraliskt beteende, och i forldngningen om, och i sé fall pa
vilket sdtt, goda politiska institutioner dr forutsdttningen for att tillit skapas mellan medbor-
gare.

Teori

Samarbetets problem uppstar ndr minniskor befinner sig i en valsituation dir kortsiktigt
egenintresse star i konflikt med det kollektivt rationella. Problemet dyker upp i en rad olika
situationer: Ska den som hittar en borttappad planbok 1&dmna denna till polisen eller behélla
pengarna sjilv? Oversatt till vart forskningsproblem: Ska den som har mé&jlighet att missbruka
det politiska systemet for den egna materiella vinningens skull avsta eller ta chansen?

Det finns gott om empiri som visar att minniskor ofta beter sig pa ett sitt som inte dverens-
stimmer med spelteoretiska forvdntningar. Samarbete for det allménna bésta uppstar ibland
dven nar det ser ut att sta i strid med individuell rationalitet. Variationen ar emellertid stor,
bade mellan olika situationer och mellan olika individer i en given situation. Problemet har
ocksa central tidsaspekt: samhédllen med hog grad av tillit och samarbete kan gradvis forand-
ras till det simre. Givetvis géller &ven det omvinda.

Problemet illustreras ofta med “fingarnas dilemma”. Forutsittningarna dr att det finns en
prosocial norm for ett beteende. Alla vinner pd att alla foljer normen (exempelvis att inte
ljuga, inte stjdla — eller att arbeta for kommunens bésta snarare dn att vinna egna fordelar pa
kollektivets bekostnad). Nér alla foljer normen, kommer varje enskild individ att utsittas for
frestelsen att agera egoistiskt snarare &n prosocialt. Om alla faller for denna frestelse hamnar
sambhdllet 1 en suboptimal jamvikt, en “social félla”: alla skulle ha det béttre om alla f6ljde
samarbetsnormen, men ingen vill vara den enda som agerar prosocialt nir alla andra beter sig
egoistiskt.

Projektet anvander sig, for det forsta, av teorin om ryktesbaserat val (Engseld och Bergh
2006). Teorin bygger pa en viktig modifiering av ett av den evolutionidra spelteorins standard-
antaganden. Vanligen analyseras olika strategier under antagandet att individer paras ihop
slumpmassigt med varandra i situationer dar de far vélja mellan egoistiskt eller prosocialt
beteende. Modifieringen innebér att individer 1 sin strategi tillats ha preferenser 6ver vem de
vill tréffa, och att matchningen beaktar dessa preferenser.

Modifieringen gor modellen mer realistisk: Ménniskor ger sig inte fOrutsdttningslost in i
situationer av typen “fadngarnas dilemma”. Istéllet véljer vi t ex noga vilka av véra vinner vi
ger fortroenden, vilka handlare som vi vénder oss till for att kopa bil eller silja var lagenhet
eller vilken ldkare vi gar till. Teorin bygger alltsé pa att manniskor delvis véljer umgénge pa
ryktesbasis, och att ryktet kan forstds som en imperfekt signal om historiskt beteende. En
omedelbar konsekvens av mojligheten att vilja pé basis av rykte, ar att minniskor d& maste
beakta hur deras eget beteende péverkar deras rykte och didrmed framtida mojligheter att



interagera med andra. I Engseld och Bergh (2006) ges en formell, matematisk beskrivning av
teorin om ryktesbaserade val.

Implikationen fran modellen &r enkel: 1 situationer med hogre grad av anonymitet kan enstaka
avvikelser fran samarbetsnormen inte straffas lika effektivt genom ryktesmekanismen. Vi kan
da forvénta oss att beteendet sprider sig sa att sidana avvikelser blir allt vanligare. Teorin ger
saledes skal att tro att institutioner som préglas av transparens, offentlighet och konkurrens
gynnar samarbete och tillit. Ddremot tenderar institutioner som prédglas av motsatsen att foda
korrupt beteende. Pa flera punkter finns det existerande forskning att knyta an till. Det dr
exempelvis belagt att hogre transparens i statens institutioner gynnar prosocialt beteende
exempelvis genom minskad korruption (Gerring och Thacker, 2004). Vidare menar Kumlin
och Rothstein (2005) att vissa typer av vilfardsstatsinstitutioner gynnar prosocialt beteende
genom att de skapar tillit och socialt kapital.

En andra utgangspunkt &r inspirerad av Beckers (1968) forskning om kriminalitet, och betonar
vikten av hur politikens institutioner formar politikers och tjdnstemédns frestelsestruktur (se
exempelvis Hopkin (1997) och Collier (2002)). Projektet tar fasta pad grundidéerna i denna
forskning: d v s tesen att korrupt beteende torde vara vanligast i miljoer dér institutionerna: (i)
ger manga tillfillen/mojligheter till avkastning via korrupta aktiviteter; (ii) ger hog avkastning
via korrupta aktiviteter; (iii) har déliga tillsynsmekanismer och (iv) ger ldga straff om det
korrupta beteendet uppticks och avslojas. En av arbetshypoteserna ér att det experimente-
rande med organisationsformer som pagitt i svenska kommuner sedan mitten av 1980-talet
(kdnnetecknat av bland annat bolagiseringar och bestdllar-utférarmodeller, se Montin (2004))
paverkat aktorernas frestelsestruktur sa att tillfdllen att géra en vinst via korruption blivit fler,
att vinsten forenad med siddant beteende 6kat samt att tillsynsmekanismerna har férsdmrats.

En tredje utgangspunkt &r att aktorers beteende inte enbart kan forklaras utifran traditionell
konsekvenslogik, utan dven bestims av en ldmplighetslogik som konstitueras av de vérden
och normer som &r inbdddade i en given institutionell miljo (March & Olsen 1989). Korrup-
tion och annat oetiskt beteende inom offentliga institutioner kan ddrmed forstads som en fraga
om rollstrukturer och rollutférande: en dynamisk relation mellan aktérens egna preferenser,
bl a egenintresse, och en uppséttning institutionellt och idéméssigt bestdmda plikter, skyldig-
heter och rittigheter knutna till rollen som tjdnsteman och beslutsfattare (Lundquist (1988),
Searing (1991), Sjolin (2004)).

Generellt giller att oklara normer och roller tenderar att producera etiska problem i organisa-
tioner (Fleishman (1981), Sjolin (2004)). I kommunal verksamhet &r det frimst fordndringar
av normsystemet i riktning mot marknadsorienterade synsitt, New Public Management, och
dér traditionella forvaltningspolitiska doktriner alltmer trdngs ut, som &r av intresse for
korruptionsproblematiken. Flera forskare menar att tillimpning av managementidéer i
politiskt styrda organisationer skapar oklara ansvarsforhéllanden och problem med ansvars-
utkrdvande, att intressekonflikter osynliggdrs samt att normer och institutionella mekanismer
som stdvjar aktorernas egenintresse Overhuvudtaget forsvagas (Bick (2000), Lundquist
(1998), Pollit och Bouckaert (2004)).



Genomférande och metodologiska 6vervdganden

Utvecklingen i1 de svenska kommunerna under de senaste 15-20 aren utgor ett spinnande
material for savél teoriprovning som teoriutveckling. Administrativa omstruktureringar pa
kommunal nivd sdsom decentralisering, bolagisering och privatisering har inte atfoljts av
skdrpta kontrollinstrument. Tvidrtom beskrivs den kommunala revisionen som tdmligen
tandlos (Lundin och Riberdahl, 1999), och dessutom en riskzon for utvecklingen av jérn-
trianglar och svagerpolitik. Vidare dr offentlighetsprincipen satt ur spel for flera av de nya
bolagsformerna.

Da forskningsfiltet dr outforskat, och da tillforlitliga empiriska data inte existerar, dr grund-
idén att kombinera olika tillvigagangssdtt for att f4 in ett sd brett materialunderlag som
mojligt. For det forsta vill vi skapa oss en bild av hur centralt placerade aktorer i kommu-
nerna uppfattar korruptionsproblematiken. Vi gér ut med en enkdt till KSO, kommunchefen,
kommunrevisionens ordférande och kommunens ekonomichef i alla kommunerna, dir vi
staller fragor om deras uppfattningar rérande hur utbrett korrupt beteende dr, om korrupt
beteende blivit vanligare, samt var man uppfattar att de stora grdzonerna for korruption ar.
Samtidigt gar vi ut med enkdéter till representanter for foretag som befinner sig branscher med
erfarenheter av offentlig upphandling i kommunerna, for att fa en bild av hur ndringslivets
representanter berdrs av, och uppfattar, korruptionsproblematiken. For det andra kommer vi
att gora ett storre antal studier av fall av kommunala skandaler/afférer. Ett syfte ar att testa
hypotesen att korruption &r vanligare i situationer som karakteriseras av hogre anonymitet.
Kvalitativa data frdn samtliga fall kvantifieras (comparative case studies, se Ragin (1987)).
Béde data for institutionell design samt aktorsdata ldggs in i1 syfte att forsoka hitta
gemensamma drag. Ett tidsperspektiv ldggs pa for att kartldgga processer, aktorer och strate-
gier. En kontrollgrupp slumpas fram for att isolera forklaringsvariabler. For det tredje gors
tre-fyra intrangande fallstudier (enligt den sa kallade process-spdarande principen, George och
Bennett (2004)) for att identifiera mekanismerna bakom varfor just individerna X och Y
kunde ge sig for frestelsen att dgna sig at den korrupta aktiviteten. Hér ror vi oss in pd motiv-
analysens, den politiska etikens och socialpsykologins marker, dir vi vill ha svar pa fragorna:
Hur forindras uppfattningar om vad som ar offentligt och vad som &r privat hos den enskilde?
Hur dndras grianserna for vad som &r etiskt forsvarbart att géra i en given situation? Nér bryts
icke-legala och legala normer, vad dr det som far ménniskor att réttfardiga sina aktiviteter?
Hiar finns manga lirdomar att dra frdn Citrons (1999) detaljerade redogorelse for den sa
kallade “Motalaskandalen”. For det fjdrde kommer vi att genomfora en konstruktiv analys av
policyatgirder for att motverka korruption. En sddan analys bygger bade pa en rekonstruktion
av normerna for den kommunala verksamheten och resultaten av projektets empiriska under-
sokningar (Berg 2000, Sjolin 2004).

Varfor denna fokus péd svenska kommuner? Kommuner &r idealiska att studera, inte bara av
utomvetenskapliga skél (hér finns otvivelaktigt en hog samhéllsrelevans), utan dven av inom-
vetenskapliga dito: kommuner utgoér en unik samhillsvetenskaplig “laboratoriemiljo” (jamfor
resonemangen i Béck (2003) och Erlingsson (2005)). 290 fall att undersdka innebér att det
finns tillrackligt manga att utfora kvantitativa undersokningar pa, och miljoerna finns
dessutom sa néra till hands att det dr forhdllandevis smidigt att fa till stdnd ett detaljerat,
kvalitativt material for att utféra process-sparande fallstudier pa dem.



Teorin for ryktesbaserade val vidareutvecklas i syfte att hitta ytterligare forklaringsmekanis-
mer, samt for att fa policyimplikationer for hur korruption kan motverkas. Teorin kommer
dven att utvecklas for att kunna tillimpas pa fler omraden. Vilka blir konsekvenserna av att
tillaita olika typer av rykten — eller annorlunda uttryckt gora ryktet flerdimensionellt?
Mainniskor spelar olika klasser av spel under livets gang. Vissa dr samarbetsspel, andra &r
exempelvis koordinationsspel. Det kan da vara en framgéngsrik strategi att betinga beteendet
pa olika typer av rykte. Vidare kan det faktum att ménniskor spelar olika typer av spel i sig
vara en forklaring till beteende som annars kan tyckas besynnerligt, ndgot som nyligen antytts
av Giith och Napel (2002).

Betydelse

Projektets ambition dr att ge bidde inomvetenskapliga och utomvetenskapliga bidrag. De
inomvetenskapliga bidragen kommer att vara bdde teoretiska och empiriska. Teorin for
ryktesbaserade val ér ny, och kan som beskrivits ovan utvecklas i en rad teoretiskt intressanta
riktningar. Generellt sett giller att en realistisk teoretisk modell for hur ménniskor med hjilp
av ryktesmekanismen i vissa institutionella sammanhang kan 16sa det kollektiva handlandets
problem, undvika gratisdkning och frimja samarbete, méste anses vara ett bdde stort och
viktigt bidrag till den samhéllsvetenskapliga forskningen.

Vart utomvetenskapliga, empiriska bidrag rérande korruptionsgrad och korruptionsmekanis-
mer i svenska kommuner dr ocksé ett angeldget. I den offentliga debatten medges det allt
oftare att Sverige inte dr s& “rent” som det ofta beskrivits, men vi har fortfarande oerhort lite
tillforlitliga, systematiskt insamlade data om utbredning, omfattning och forédndring 6ver tid.
Eftersom det organisatoriska experimenterandet pd kommunal niva tog fart forst for ca 20 ar
sedan, dr det forst nu det blivit mojligt att bedriva forskning om bdde dess processer och
konsekvenser.

Vi tror ocksa att var forskning kan fa stor betydelse for den konstitutionella och politiska
debatten i Sverige, men dven i andra lidnder. Inte minst inom u-landsekonomi och bistands-
politik dr det av stort virde att fa kunskap om vilka institutioner som motverkar korrupt
beteende, och omvént, uppmuntrar tillitsfullt och samarbetsinriktat dito.
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