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Sammanfattning
Eftersom organisationsfordndringar i New Public Management filosofins fotspér har
blivit allt vanligare i svenska kommuner, ofta med oklara regler som f6ljd, menar flera
forskare att en ny riskzon for korruption kan ha uppstatt ocksé i det traditionellt icke-
korrupta Sverige. Genom att pdbodrja den empiriska kartlaggningen av hur korruption
upplevs bland politiskt ansvariga i Sveriges kommuner syftar artikeln till att granska
om det finns ndgon grund for denna misstanke. Resultaten visar att den formaliserade
uppmaérksamheten kring korruption &r langt mer utvecklad i de kommuner som tidigt
inforde kundvalssystem. Sambandet mellan en hdgre grad av formaliserad uppmaérk-
samhet mot korruption och inférandet av kundvalssystem haller ocksa med kontroll for
kommunens befolkningsstorlek. Trots att artikeln inte kan sdga ndgot om den faktiska
utbredningen av korruption i svenska kommuner visar resultaten att politiker och
tjdnstemén i kommuner som mer helhjértat 4n andra har genomfort langtgdende mark-
nadsreformer sjélva tycks bedoma att det finns en risk for korruption. Foljaktligen ger
resultaten indikationer om att formella atgérder mot korruption i svenska kommuner &r
mer omfattande dér teoretiska forvantningar gor géllande att riskerna dr mest utbredda.

Abstract

Even in a ‘least corrupt’ case like Sweden, scholars have begun to argue that rapid
NPM reform has increased the risks for corruption. With the aim of scrutinizing this
argument, this article sets out to map the degree to which the risk for corruption is
brought to attention by politicians and civil servants in Swedish municipalities. The
article concludes that corruption is a much more salient issue in municipalities with
far-reaching NPM-reforms than in municipalities lacking such reform. It is concluded,
furthermore, that corruption is likely to become an increasingly important issue on the
political agenda if municipalities, regardless of their population size, have a history of
client-choice models. Accordingly, the article shows that corruption is framed as a
political problem precisely in those contexts where theory predicts that problems ought
to be most extensive. Even though the results cannot say anything about the actual
levels of corruption in Sweden, they indicate that politicians and civil servants with
more extensive experience from NPM appear to acknowledge the increased risks for
corruption pointed out by scholars.

* Karl Loxbo ir fil doktor och lektor i statsvetenskap vid Linnéuniversitet i Véx;jo.
Loxbo har forskat om nedskérningar i vélfardsstaten och publicerat artiklar om intern-
demokrati i partier samt utmaningar mot Europas, och Sveriges, partisystem i form av
uppkomsten av frimlingsfientliga partier.
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InIedning*

Den tydliga rollfordelningen mellan stat, privata foretag och politisk intressere-
presentation i Sverige antas ha bidragit till att landet lange har préglats av lag
korruption i forvaltningen och hdg tillit mellan medborgare och offentliga in-
stitutioner (Rothstein 2003; Papakostas 2009: 118)." Institutionella forindringar,
som sammanblandar offentlig och privat verksamhet, riskerar emellertid att
paverka individers incitamentsstrukturer och rubba tidigare stabila jamviktsldgen
(Papakostas 2009). Flera bedomare menar mot denna bakgrund att New Public
Management (NPM), vilket &r ett paraplybegrepp for marknadsinriktade refor-
mer 1 offentlig forvaltning (Agevall 2002; 2005; Montin 2006; Kastberg & Si-
verbo 2007: 66)%, i vissa sammanhang kan 6ka risken for korrupt beteende ocksa
bland tidigare icke-korrupta politiker och tjansteméin (se Heywood 1997; Hood
2000: 29; Beck- Jorgensen & Bozeman 2002: 75; Gregory 2002: 12 Self 2000:
118; Stechina 2008). NPM har emellertid en méngd olika inneborder (Kastberg
2005: 9-11; Kastberg & Siverbo 2007: 66) och det ar inte marknadsldsningar i
sig som utgoér problemet. Flera forskare argumenterar i stillet for att politiska
system med stora inslag av konkurrensutséttning teoretiskt sett borde drabbas av
mindre korruption &n system dér statsapparaten i stéllet dr stor (Goel & Nelson
1998; Chand & Moene 1999).

Likval finns det skél att befara att risken for korruption 6kar om 6vergéngen
fran ett offentligt till ett delvis privat system skapar lagliga grdzoner mellan
politiken och det privata néaringslivet (Andersson 2002; Erlingsson m.fl. 2008a:
603). Aven om den mangtydiga NPM-filosofin ingalunda kan ses som riskabel i
sig, talar mycket for att kundvalsmodeller och entreprenader — vilka &r ideolo-
giska hornstenar i den annars 16st definierade organisationsfilosofin (Kastberg
2005: 12-13) — tenderar att stélla gransdragningsproblemen pa sin spets. Dessa
reformer leder till skapandet av sé kallade kvasimarknader (Kastberg & Siverbo
2007: 66-67)°, som forutsitter kontrollfunktioner och regelverk som ofta saknas
och som har visat sig svara att skapa. Samtidigt skapas oklara roller for politiker
och tjanstemén; det offentliga ansvarar & ena sidan for att vélfardstjénster produ-
ceras och agerar, & andra sidan, som en permanent marknadsaktor med ansvar
for att upphandla dessa tjanster (Kastberg 2002: 28; 2005; 2008; Brorstrom m.fl
2004; Kastberg & Siverbo 2007; 2008). I avsaknad av tydliga regelverk menar
korruptionsforskare dr sdédana sammanblandningar mellan offentliga och privata
roller ar riskabla (Hood 2000: 29; Self 2000: 118; Jain 2001; Erlingsson 2006:
22; Erlingsson m.fl. 2008a: 603; Papakostas 2009). Eftersom denna typ av orga-
nisationsfordndringar sedan borjan av 1990-talet har blivit allt vanligare i
svenska kommuner, ofta med oklara regler som f6ljd, menar foljaktligen flera
forskare att en ny riskzon for korruption har uppstétt ocksa i det traditionellt
icke-korrupta Sverige (Andersson 1999; 2002; 2004; Erlingsson 2006; 2008a;
2008b).

: Materialinsamling har mojliggjorts genom stdd fran forskningsprojektet 7illit och korruption i
svenska kommuner under ledning av professor Mats Sjolin vid Linnéuniversitetet, Vaxjo. Projektet dr
finansierat av Vetenskapsradet (drendenummer: 2007-7265). Erik Wangmar, docent i historia, tackas
for att ha bidragit med delar av materialinsamlingen.
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Flera andra bedomare ser samma problem. /nstitutet mot motor menar att
kommunerna har ett stort behov av att revidera regelverk och utbildningar kring
korruption (Dagens Sambhélle 26 nov 2010; jamfor OECD 2000: 27), medan
andra pépekar att upphandling och kommunala kundvalssystem priglas av bris-
tande kontroll och insyn (Dagens Samhille 11 dec 2007; 3 apr 2009). Misstan-
ken om att det finns ett problematiskt regelvakuum i svenska kommuner stérks
ocksd av att Tramsparency International (se Erlingsson 2006: 23) samt EU-
organet GRECO (2001) uttryckligen har varnat for 6kade korruptionsrisker, och
bristande kontrollmdjligheter, i den kommunala upphandlingens spar.

Empiriska kartldggningar av korruption i Sverige, samt den hogst potentiella
kopplingen till kundvalssystem, entreprenader och offentlig upphandling i kom-
munerna, saknas dock. Samtidigt &r kunskapen bristfallig om hur svenska politi-
ker och tjanstemén i kommuner med skiftande erfarenheter av marknadslosning-
ar sjélva bedomer, och reagerar pa, det hogst eventuella problemet med korrupt-
ion (se Erlingsson 2006: 27-28). Om det verkligen finns en koppling mellan
vissa aspekter av NPM-filosofin och en 6kad risk for korruption dr det dock
rimligt att misstdnka att en vixande uppmérksamhet bland politiskt ansvariga i
forsta hand star att finnas just i de kommuner som tidigt, och mer helhjértat dn
andra, genomforde den typen av organisationsfordandringar. Denna artikel syftar
till att granska om det finns ndgon grund for denna misstanke och bidrar darfor
med att paborja den empiriska kartldggningen av hur korruption upplevs bland
politiskt ansvariga i Sverige (jamfor Erlingsson 2006: 27). Syftet uppfylls dels
genom att empiriskt granska om, och i sddana fall i vilken grad, risken for kor-
ruption formellt uppmérksammas av ansvariga politiker och tjanstemén i kom-
munerna, dels genom att studera om det finns ett samband mellan en hogre grad
av formaliserad uppmairksamhet och en lokal historia av tidiga kundvalsmodeller
och mer omfattande entreprenader. Trots att artikeln inte kan séga ndgot om den
faktiska utbredningen av korruption menar jag att ett samband mellan en hogre
grad av formaliserad uppmérksamhet och en lokal historia av mer ldngtgaende
marknadsreformer — indikerat av tidigt inforda kundvalsmodeller och en storre
andel verksamhet pé entreprenad — speglar att politiker och tjdnstemin sjélva
bedomer att det finns en risk for korruption som hérrér fran NPM. Ett motsatt
resultat skulle istdllet indikera att politiker och tjdnstemén inte upplever, eller
avstar fran att offentligt medge, de risker som lyfts fram inom forskningen.

I det foljande diskuteras forst begreppet korruption och ténkbara riskzoner i
svenska kommuner presenteras ndrmare. Darefter klargdrs kopplingen mellan
upplevda riskzoner och formaliserad uppmirksambhet. I nista steg diskuteras den
metod, det material och de urval som ligger till grund for studien. Métt pa forma-
liserad uppmérksamhet bland politiker och tjansteméan presenteras sedan, foljt av
ett antal faktorer som kan antas paverka graden av korruption i kommunerna. 1
de foljande avsnitten redovisas sedan hur det formella, frivilliga, regelverket for
att stdvja korruption varierar i ett urval av svenska kommuner. Sedan undersoks
samband med de nyckelvariabler som har presenterats, foljt av regressionsana-
lyser i syfte att bidra med en preliminér forklaring till variationen. Avslutnings-
vis diskuteras artikelns slutsatser och jag ger forslag till framtida forskning.
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Vad ar korruption?

Termen korruption betecknar en etiskt tvivelaktig eller olaglig transaktion mel-
lan minst tva parter, oftast en offentlig och en privat (Meny 2002: 205; Stechina
2008: 21; Papakostas 2009: 119). Uppfattningen om vad som dr korrupt bete-
ende, och vad som kdnnetecknar korrupta transaktioner, skiftar emellertid ver
tid och rum. Nér ett styre &r repressivt kan till och med otillatna transaktioner,
som bryter mot upplevt illegitima lagar, anses vara berittigade — sa kallad viz
korruption (Heidenheimer m.fl. 1989). Definitioner av korruption varierar sale-
des kraftigt mellan olika ldnder och politiska system (Andersson 2002: 245;
Stechina 2008: 32).

Da syftet med artikeln ar begrénsat till att kartligga formaliserad uppmark-
samhet bland politiska och administrativa eliter — operationaliserat som fore-
komst och omfattning av frivilliga regelverk for att stidvja korruption — och inte
att mita forekomst eller nivéer av korruption, blir emellertid sndva begreppsde-
finitioner bade overflodiga och kontraproduktiva. Exkluderande definitioner
hade kunnat innebéra att det enda relevanta regelverket for att stdvja korruption
hade varit Brottsbalken, som alla kommuner &nda lyder under (Brottsbalken
§17:7; §20:2). Detta hade i sin tur kunnat innebéra att teoretiskt relevanta grazo-
ner, dar tvivelaktigt beteende kan florera, hade definierats bort. For att inrymma
frivilliga regelverk och policyn mot korruption, som tar fasta pa oetiskt likvél
som olagligt beteende, dr dérfor ett mer allmént hallet begrepp onskvért. Det
som forefaller vara standarddefinitionen av korruption i litteraturen (Treisman
2000: 399; Collier 2002: 1; Erlingsson 2006: 3), uppfyller detta krav och lyder:
“missbruk av offentlig tjanst eller fortroendevald post for den personliga vin-
ningens skull” (Erlingsson 2006: 8). En sddan 6vergripande, icke-juridisk, defi-
nition tar fasta pa offentligt maktutévande som frimjar makthavarnas snéva
egenintresse, snarare dn allménintresset. Korruption tar da fasta pa avvikelser
dels fran lagligt agerande, dels frén forvéntat och accepterat beteende (jamfor
Andersson 2002: 29; Erlingsson m.fl. 2008b).

I forskningen om korruption i Sverige &r det bland annat tva riskzoner som
uppmérksammas: en som kopplas till ldngvarigt maktinnehav (Andersson 2002:
238; Stechina 2008: 38) och en som handlar om snabba organisationsomstéll-
ningar i NPM-filosofins spar (Erlingsson m.fl. 2008a; 2008b).

Langvarig makt som en riskzon

Koncentration av makt utgér enligt den komparativt inriktade litteraturen en
traditionell riskzon for korruption (Stechina 2008: 38). Denna insikt bekréftas i
forskning om svenska kommuner. Staffan Andersson (2002: 238) konstaterar,
efter intervjuer med lokala politiker, att ldngvarigt maktinnehav upplevs utgora
en riskzon for korruption. Det dr mot denna bakgrund intressant att notera att det
ar just slutna grupper av mén, som ldnge har suttit vid makten, som har dragits
fram i offentlighetens ljus i samband med de kommunala korruptionsskandaler
som har uppdagats i media (Citron 1999; Johansson 2004; Zapata Johansson
2007).
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Det ér emellertid mojligt att vinda péd hela argumentationen. Politiker som har
suttit ldnge vid makten dr ocksd mer erfarna &n andra politiker (jamfor Erlings-
son m.fl. 2008b: 16). En mer vilvillig tolkning &n den ovan r att erfarenhet ger
insyn i svara byrakratiska sporsmal, som faktiskt kan fungera himmande mot
korruption, genom att riskerna medvetandegérs, uppmérksammas och at-
minstone formellt motverkas. Vilken av dessa tolkningar som stimmer med
verkligheten dr emellertid en empirisk fraga.

Svarreglerade aspekter av NPM som en riskzon

Gemensamt for reformer med ursprung i NPM-filosfin &r att de inspireras av en
marknadslogik (se Hood 2000; Erlingsson 2002: 22; Kastberg 2008: 66) samti-
digt som en grundtanke ar att forvaltningen ska styras, och utvérderas, med ut-
géngspunkt frén uppstillda mal (Béck 2000). Aven om det ir viktigt att papeka
att NPM inte &r ett problem i sig (Goel & Nelson 1998; Chand & Moene 1999),
betonar flera bedomare att hastigt inférda marknadsreformer okar korruptions-
risken genom att skapa oklara sammanblandningar mellan offentlig- och pri-
vatrittslig status (Andersson 2002; Erlingsson 2006: 22; Kastberg 2002; 2005;
2008; Erlingsson m.fl. 2008a: 603).

Flera bedomare menar mot denna bakgrund att bolagiseringar av kommu-
nala bolag, atminstone i ett dvergdngsskede, tenderar att skapa sddana oklarheter
(jamfor Jacobsson 1994; Johansson 2004). I mitten av 2000-talet hade emellertid
de flesta svenska kommuner genomfort bolagiseringar, varfor en meningsfull
variation dr svar att hitta (Montin 2006: 113). I linje med vad som framkom
inledningsvis &dr det dock rimligt att anta att risken for dkad korruption blir sér-
skilt akut ndr sammanblandningen mellan samhaéllets offentliga och privata sfa-
rer blir mer eller mindre permanent och dessutom svarreglerad. Yves Meny
(2002: 205) sétter fingret pa problemet: ”Sectors where corruption flourishes are
ones where the government and private firms have a commercial contractual
relationship.”

Risken for den typen av sammanblandningar som Meny lyfter fram ar sir-
skilt patagliga just i samband med entreprenader och kundvalsmodeller. Det
grundliggande problemet i korruptionshidnseende dr de kvasimarknader som
skapas genom kundvalsmodeller och entreprenader (jamfor Kastberg 2005: 168-
187). For att dessa ska fungera pa ett sétt som liknar verkliga marknader forut-
sdtts ndmligen stabila och forutsdgbara regler, vilka har visat sig mycket svéra att
tillhandahalla (Kastberg 2002; 2005: 13-19). Det hela kompliceras av att politi-
ker och tjanstemén spelar en fortsatt viktig roll i regleringen av marknadsmekan-
ismer samtidigt som de sjdlva agerar pad marknaden i egenskap av uppkopare och
regelskapare (Brorstrom 2004; Kastberg & Siverbo 2007; 2008; Kastberg 2008).
Flera forskare menar att sddana rollsammanblandningar tenderar att urholka
tidigare stabila regler, normer och rutiner i férvaltningen (Hood 2000: 29; Gre-
gory 2002: 12; Beck-Jorgensen & Bozeman 2002: 75). I avsaknad av tydliga
regler finns ocksa risken att hanteringen av lukrativa offentliga kontrakt medfor
att politiker och tjanstemén missbrukar sin stdllning for den personliga vinning-
ens skull (jamfor Erlingsson m.fl. 2008a: 603-604). Mot den bakgrunden &r det
ar rimligt att anta, att i den méan kundvalsmodeller och entreprenader har bidragit
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till att skapa oklara regler och ansvarsforhallanden i kommunerna, sa har dessa
reformer ocksa medfort att risken for korrupt beteende har 6kat (Erlingsson m.fl.
2008a: 604). Just i detta sammanhang finns det ockséd en intressant variation att
granska i svenska kommuner. Andelen kommunal verksamhet pé entreprenad
varierar kraftigt samtidigt som relativt fi kommuner har tillimpat just kund-
valsmodeller (Montin 2006: 113). Dérutdver indikerar inforandet av just kund-
valsmodeller — som har nyliberalen Milton Friedman som upphovsman (Kast-
berg 2005: 12) — att kommunen har en lokal kultur som préglas av en langtga-
ende acceptans av marknadslosningar.

Om argumentet i denna artikel ar rimligt finns det saledes skal att tro att det
ar just de kommuner som har gétt langst med att tillimpa dessa aspekter av
NPM-filosofin som i forsta hand har borjat uppleva, och ddrmed, uppmaérk-
samma risken for korruption.

Vad menas med formaliserad uppmarksamhet och varfér ar
det viktigt?

I linje med resonemanget om problematiska grazoner i kolvattnet av NPM-
reformer betonar Andersson (2002: 244-245; 2004) att korrupt och oetiskt bete-
ende bland svenska politiker och tjdnstemén ofta har sin grund i okunskap och
missforstand om vilka regler som giller, i synnerhet efter att kommunala organi-
sationer har fordndras. Flera respondenter i Anderssons studie menar dock att
korruption kan forebyggas om problemet uppmirksammas formellt, i policyn,
reglementen och utbildningar (Andersson 2002: 238). I en rapport som granskar
korruptionsproblem i Europa drar OECD en liknande slutsats:

[T]hese reforms [NPM] have had an unintentional impact on the
prevalence of traditional public service values and standards. This
means that the ethics infrastructure has to evolve — accountability
mechanisms especially have to be adjusted (OECD 2000: 28).

Enligt OECD ér alltsa formell uppmarksamhet centralt for att forma en ny for-
valtningsetik, och nya kontrollmekanismer, som passar den nya marknadsinrik-
tade organisationsmodellen. I linje med detta har Institutet mot mutor nyligen
foreslagit att kommunerna bor inriétta etiska koder och utbildningar for att mot-
verka korruption (Dagens samhille 26/11 2010). Hittills &r dock den typen av
formaliserad uppmairksambhet frivillig pd kommunal niva. Mot den bakgrunden
avses med formaliserad uppmérksamhet kommunala atgérder, som faller utanfor
nationell lagstiftning. For det forsta avses forekomsten av informationsspridning
och utbildningar, fér kommunalt anstéllda, om korruption och oetiskt beteende.
For det andra avses forekomst av reglementen géillande sektorer som é&r inblan-
dade i upphandling samt mer allménna etiska reglementen for kommunalt an-
stdllda. I linje med OECD:s rekommendationer argumenterar jag for att det &r
rimligt att anta att formaliserad uppmaérksamhet, definierat pa detta sitt, generellt
sett kan antas 6ka om ansvariga politiker och tjdnstemén har borjat stota pa pro-
blem med korruption och annat oetiskt beteende. Detta antagande &r dock inte
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fritt fran invéndningar. Om kommunen inte uppmérksammar korruption behdver
det inte alls innebéra att fenomenet 4r franvarande. Tvértom kan bristen pa dis-
kussion och avsaknaden av formella atgérder spegla att problemen med korrupt-
ion i realiteten dr stora (se t.ex. Jain 2001). Formaliserad uppmérksamhet kring
ett problem behdver inte heller indikera att ett problem Okar eller ens att det
existerar. Forskning om folkliga attityder till brottslighet visar istdllet att 6kad
uppmérksamhet vildigt séllan speglar den verkliga omfattningen av sociala
problem (Duffy m.fl. 2008).

Trots att det finns invéndningar mot resonemanget menar jag att den forma-
liserade uppmirksamhet som avses i artikeln &r rimlig att forvénta sig nir vi
studerar svenska kommuner. For det forsta understryker centrala organisationer
som OECD (2000), GRECO (2001), Transparency International (Erlingsson
2006: 23) och Institutet mot mutor (Dagens Sambhélle 26 nov 2010), att en for-
dndrad organisationsetik samt nya mekanismer for ansvarsutkrdvande ar nod-
vandiga atgdrder i NPM-reformernas foljd. I kolvattnet av de kommunala skan-
daler som uppdagades i media i mitten av 1990-talet (Citron 1999; Zapata Jo-
hansson 2007) &r det, for det andra, rimligt att anta att politiskt ansvariga genom-
for formella &tgérder om de sjdlva upplever om att det finns risker for korrupt-
ion. For det tredje dr formella motétgérder, om an verkningsldsa i realiteten,
sannolika reaktioner pa upplevt 6kade risker inom ramen for offentligt grans-
kade, 6ppna och traditionellt icke-korrupta organisationer som svenska kommu-
ner.

Metod och material

For att granska formaliserad uppmérksamhet, som detta definieras ovan, har hogt
uppsatta politiker och tjanstemén — kommunstyrelsens ordférande, kommunche-
fen och kommunjuristen — intervjuats via telefon under véren 2008. Intervjuer
har gjorts i ett urval bestdende av 69 av landets kommuner. Detta urval omfattar
néra var fjarde kommun i landet och utformades for att uppna god representativi-
tet géllande folkméngd, geografisk placering, ekonomisk situation samt politiska
majoritetsforhallanden. For att undvika skevheter mot populationen har dven
landets tre storstadskommuner — Stockholm, Géteborg och Malmé — inkluderats
iurvalet.

Anledningen till att intervjuer beddmdes vara nédvéndiga ar att kommunala
dokument som pa nagot sitt berér korruption, eller risken for korruption, ofta ar
summariska och kortfattade. Darutéver framstar resonemang om korruption som
kénsliga fragor, som inte sdllan dr svara att hitta i styrdokument. Syftet med att
utfora intervjuer med de hogsta foretrddarna i kommunen var siledes att fa en
tydligare bild, 4n den som férmedlas av de dokument som finns, av hur politiska
ansvariga sjilva bedomer risken for korruption. Relevanta dokument fran kom-
munerna i urvalet har dock anvénts for att bekréfta, och ibland, komplettera
intervjuerna.

Intervjuerna var strukturerade och frdgorna rorde, givet de breda definition-
erna av korruption och uppmirksamhet som tillimpas i uppsatsen, allt fran be-
stimmelser kring kommunal representation, upphandling, forekomsten av egna
utbildningar om korruption och etiska reglementen. En viktig del av intervjugui-
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den gick ocksa ut pa att klarldgga nér och varfor regelverk som ror korruption
har inforts samt om dessa har fordndrats sedan slutet av 1990-talet. For att klar-
lagga om regelverken har fordndrats efter inforandet av kundvalsmodeller — i
detta fall efter 1998 (se nedan) — har dock svaren i intervjuerna kompletterats
med kommunala dokument om korruption, som &r daterade efter detta ar. Mot
denna bakgrund var syftet att gora troligt att policyn mot korruption inte ar en
del av dessa organisationsforandringar, utan en foljd av dem.”

I intervjuguidens forsta del stilldes fragor om regler for kommunal repre-
sentation.” Anledningen till att regler for representation inkluderas i studien ér att
middagsbjudningar och representation med alkohol utgor ett klassiskt gréansland
for vad som ar acceptabelt, och till och med lagligt beteende, och utgdr dérfor en
riskzon for korruption (Andersson 2002: 238). Trots att den typ korruption som
befaras i dessa sammanhang dr tdmligen smaskalig kan forekomsten av regler
kring representation indikera kommunens generella vaksamhet kring eventuella
oegentligheter. I ndsta steg syftade intervjuerna till att kartldgga huruvida kom-
munerna mer specifikt uppméarksammar och forsoker forebygga regelritt kor-
ruption samt om dessa atgdrder i sddana fall har fordndrats sedan inférandet av
kundvalsmodeller 1998, dir sidana genomfordes.® For att gora dessa indikatorer
tillimpliga i1 senare statistiska analyser slogs de samman till tvd index. Det
forsta, och viktigaste, (index 1) ror atgérder for att uppmérksamma och fore-
bygga korruption och det andra (index 2) ror regler for kommunal representat-
ion.’

Indikatorer pa riskzoner for korruption samt kontrollvariabler

For att finna indikatorer pa riskzoner for korruption, samt relevanta kontrollvari-
abler, har jag utgatt ifrdin Kommundatabasen (KFakta06), samt SCB:s arsbok for
Sveriges kommuner. I sammanhanget finns det statistiska skal att halla sig till ett
fatal teoretiskt relevanta variabler. For det forsta innebdr det begransade urvalet
pa 69 kommuner att problem med frihetsgrader kan uppstd om alltfor méanga
variabler inkluderas. For det andra dr kommunerna sa pass lika inbordes att en
lang rad politiskt relevanta variabler automatiskt konstanthalls (se Béck 2008:
72).

Den forsta riskzonen for korruption som har diskuterats ar langvarigt makt-
innehav. De teoretiska forviintningarna dr emellertid oklara. A ena sidan finns
det anledning att misstdnka att risken for korruption dr mer pétaglig i denna typ
av kommuner (se Andersson 2002: 238). A andra sidan #r det rimligt att tinka
sig att politisk erfarenhet hos de styrande innebér att de dr mer aktiva i att fore-
bygga och stivja korruption (jfr Erlingsson m.fl. 2008b: 16). Den indikator som
hér anvénds for att studera det som jag véljer att kalla politisk erfarenhet ir om
samma parti har kontrollerat ordférandeposten i kommunstyrelsen i tre-fyra
mandatperioder (1994 -2006).%

Den andra riskzonen for korruption relaterar som bekant till andelen kom-
munal verksamhet pd entreprenad samt inforandet av kundvalsmodeller. Hur
identifieras dd de kommuner som har gatt extra langt med dessa hornstenar i
NPM-filosofin? De forsta matten som anvinds dr andelen utbildning, barnom-
sorg samt dldreomsorg som kops upp av kommunen genom anbud pé den privata
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marknaden (SCB arsbok for Sveriges kommuner). Det andra mattet tar fasta pa
om ndgon form av kundvalssystem infordes 1998 — organisationsforandringar i
NPM-filosofins kolvatten hade sitt stora genomslag i Sverige i slutet av 1990-
talet (Montin 2006: 112-115).” I det foljande kallas denna variabel for kundvals-
system 1998 och rimligen borde inférandet av dessa system sammanfalla med en
hogre andel verksamhet pa entreprenad. Om de teoretiska forvéntningarna i
denna artikel ar rimliga borde vidare kommuner som tidigt inforde denna typ av
reformer ocksé vara de som i forsta hand upplever sig ha problem med korrupt-
ion.

Tva grundliggande kontrollvariabler anvénds: befolkningsstorlek pa kom-
munen samt politiska majoritetsforhallanden (jamfor Erlingsson 2006: 10).'° De
oberoende variablerna ir alla insamlade fran totalpopulationen av 290 kommu-
ner, men variablernas fordelning i urvalet ir mycket snarlik den i populationen.''

Uppméarksammas korruption av den politiska och administra-
tiva eliten?

I denna sektion redogdrs forst for hur regler och policyn géllande representation
och korruption fordelar sig i urvalet. I nésta steg undersoks samband mellan
dessa métt och de variabler som indikerar omfattningen av NPM. Dérefter foljer
tva regressionsanalyser i syfte att forklara variationen och prova rimligheten i det
teoretiska argumentet.

Regler fér representation

Flera av de korruptionsskandaler som har uppdagats i media har rort vidlyftig
representation, ndstan alltid med alkohol inkluderat (se t.ex. Citron 1999; Er-
lingsson 2006: 17-18; Johansson 2004; Zapata Johansson 2007), och det finns en
rad réttsfall som tar upp just denna typ fragor (se Brottsbalken 17 kap, 7§-208).
Samtidigt r det tydligt att regler for vad som ar tillatet 4r tdmligen oklara. Sve-
riges kommuner och Landsting betonar i linje med detta ”grénsen for vad som é&r
tillborligt och vad som é&r otillborligt kan vidxla fran tid till annan” (SKL, Om
mutor och jév: 7). Tabell 1 visar hur férdelningen av regler for representation ser
ut i urvalet.

I intervjuerna var det flera hdgt uppsatta politiker och tjanstemén, som un-
derstrok att hanteringen av alkohol i samband med offentlig representation har
blivit en mer kénslig fraga i takt med att medias rapportering har intensifierats i
kolvattnet av skandalerna i mitten av 1990-talet (jamfor Zapata Johansson 2007).
Tabell 1 visar dock att det formella regelverket generellt sett & mycket mer
utvecklat i stora kommuner &n i sma. Skillnaderna &dr sdrskilt tydliga nér det
giller regler om vem som far bjudas samt hur stora kostnaderna fér vara. En
ganska naturlig forklaring till dessa skillnader dr emellertid att storre kommuner
har ett mer omfattande behov av representation, och mer utvecklade internation-
ella kontakter, &n mindre kommuner. Av denna anledning kan ett tydligare re-
gelverk, 1 syfte att stivja hogst eventuella oegentligheter, anses vara mer pékallat
i dessa kontexter. I linje med detta betonar ocksa foretradare for mindre kommu-
ner, 1 intervjuerna, att ett regelverk i praktiken dr dverflodigt eftersom represen-
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tation dndé inte forekommer i nagon ndmnvard utstrickning i dessa kommuner.
Samtliga som har intervjuats betonar ocksa att skandaler i forsta hand ar ett me-
diafenomen, som atminstone inte féorekommer i just deras kommuner (JAmfor
Erlingsson m.fl. 2008b: 27). Emellertid visar undersékningen att det ar vanligare
att mindre kommuner antar en restriktiv hallning mot att dverhuvudtaget tillata
alkohol i samband med kommunala tillstillningar.'* En vanligt forekommande
forklaring i intervjuerna ar att avstandet mellan medborgare och politiker &r
mindre i dessa kommuner, vilket stéller storre krav pa etiskt beteende och sjalv-
kontroll. Storre kommuner, & andra sidan, tillater alltid alkohol i samband med
representation, men reglerna for vem som far bjuda och hur stora kostnaderna far
vara har skirpts mer sedan mitten av 1990-talet &n i mindre kommuner.

Tabell 1: Kommunala regler for representation med alkohol efter kommuner
med avseende pd befolkning. Procent (antal)

Befolkningsstorlek

Intervjufrdagor 0- 10000-  20000- 50000- 100000 Totalt

9999 19999 49999 99999 och 6ver

% (n)
Finns bestimmelser om vem 52 (11) 61 (14) 64 (9) 100 7) 75 () 64 (44)
som fér representera?
Finns bestimmelser om vem 33 (7) 30(7) 57 (8) 100 7) 75(3) 46 (32)
som fér bjudas?
Finns bestimmelser om 14 (3) 30(7) 14 (2) 14 (1) 75 () 23 (16)
kostnader?
Har reglerna for representat- 52 (11) 35 (8) 50 (7) 57 (4) 75 () 48 (33)

ion fordndrats sedan rapporte-
ring om skandaler i mitten av
1990-talet?

Kommentar: I tabellen anges andel jakande svar. Tabellen summerar inte till 100 procent eftersom
nekande svar har uteslutits.

Killa: Intervjuer med hoga foretradare for 69 kommuner kompletterat med kommunala styrdoku-
ment som berdr policyn géllande representation (se referenser for kommuner).

Regler fér att uppmarksamma och stavja korruption

Samma skillnader som observerades gillande representation, fast &n mer patag-
liga, visar sig ndr vi vdnder oss till atgdrder mot att stivja regelrétt korruption.
Skillnaderna mellan stora och smé kommuner som redovisas i tabell 2 &r pa-
fallande. Av fordelningen i urvalet att doma &r det tydligt att kommuner upp till
19 999 invanare inte uppmirksammar risken for korruption i nagon storre ut-
strackning, medan stdrre kommuner verkar gora det. Det faktum att merparten av
de mindre kommunerna, i alla fall de allra minsta (67 procent), har utbildningar
om vad som kéannetecknar mutor och bestickning dr att detta uppges vara en
formell rutin, som rekommenderas av SKL. Dessa utbildningar halls ofta infor
varje mandatperiod och baserar sig pa en lathund som har stillts samman av
SKL — Om mutor och jdv — en vigledning for offentligt anstdillda (2006). Utarbe-
tade regelverk, egenhdndigt antagna policyn och etiska reglementen lyser dock
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med sin franvaro i de mindre kommunerna. Endast 29 procent av kommunerna
mellan 0-9999 invénare och blott 17 procent av kommunerna mellan 10000-
19999 invanare uppger att de har utformat egna policyn for att upplysa om risken
for korruption. Denna typ av policyn &r i stillet vésentligt vanligare i de storre
kommunerna och i de allra stdrsta kommunerna 4r de standard. I tabell 2 framgar
det vidare att det &r 4n mer ovanligt att de minsta kommuner har inréttat speci-
fika etiska reglementen for att markera mot korruption (10 respektive 4 procent),
medan de flesta storre kommunerna har gjort det. En ndrmare granskning av
relevanta dokument visar att ocksa dessa policyn och reglementen — som ofta
ber6r upphandling och ibland &r inriktade pa specifika kommunala verksamheter
— har tillkommit efter 1998. Skillnaden mellan stora och sma kommuner ar emel-
lertid pataglig gillande huruvida regelverket kring korruptionsproblematiken har
forandrats efter detta ar.

Tabell 1 och 2 antyder att det finns ett samband mellan storleken pa kom-
munen och uppmérksamhet for korruptionsrisken i kommunala regelverk. Med
denna bakgrund riktar vi nu blicken mot det eventuella sambandet mellan forma-
liserad uppmérksamhet och forekomsten av kundvalsmodeller samt en hogre
grad av upphandling.

Tabell 2: Kommunala policyn och frivilliga dtgdrder for att stivja korruption
och bestickning efter kommuner med avseende pa befolkning. Procent (antal)

Befolkningsstorlek

Intervjufirdagor 0- 10000-  20000- 50000- 100 000 Totalt

9999 19999 49999 99999 och 6ver

% (n)
Har kommunen utbild- 67 (14) 26 (6) 86 (12) 100 (7) 100 (4)  62(43)
ningar om mutor och
bestickning?
Har kommunen egna 29 (6) 17 (4) 50 (7) 86 (6) 100 (4)  39(27)
policyn om korruption?
Finns specifika etiska 10 (2) 4(1) 14 (2) 43 (3) 75(3) 16 (11)
reglementen mot kor-
ruption?
Finns andra reglementen 33 (7) 399 43 (6) 100 (7) 100 (4)  48(33)
(t.ex. for upphandling)?
Har policyn for att stivja 24 (8) 17 (4) 50(7) 71(5) 100 (4) 36 (25)

korruption forandrats
sedan 19987

Kommentar: I tabellen anges andel jakande svar. Tabellen summerar inte till 100 procent eftersom
nekande svar har uteslutits.

Killa: Intervjuer med hoga foretradare for 69 kommuner kompletterat med kommunala styrdoku-
ment som ber6r utbildningar om mutor och bestickning, policyn gillande upphandling och etiska
reglementen (se referenser for kommuner).
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Existerar ett samband mellan upphandling samt kund-
valsmodeller och de formella korruptionsatgardernas omfatt-
ning?

Mot bakgrund av resultaten i tabell 1 och 2 tycks kommunens storlek vara en
avgorande faktor for om de politiskt ansvariga uppmérksammar och forsoker
motverka risken for korruption. Det betyder inte nddvéandigtvis att smé kommu-
ner, vilket dess foretrddare gor gillande i intervjuerna, inte har problem med
korruption. Vad som kan ségas ar endast att uppmérksamhet samvarierar med
storlek. Hur viktigt &r d& detta samband i forhallande till, och med kontroll for,
de teoretiskt relevanta faktorer som utpekas i artikelns syfte?

For att identifiera de viktiga sambanden mellan variablerna redovisas forst
en korrelationsmatris, ddr variablerna i tabell 1 och 2 nu presenteras i form av
tva index. Syftet med den explorativa delen av studien &r att peka ut de empiriskt
mest centrala variablerna for att sedan skapa grund for regressionsanalyser, dir
variationen mellan kommunerna i urvalet kan ges en tentativ forklaring.

Tabell 3 visar att index 1 — regler for att stédvja korruption i allmédnhet — och
index 2 — regler for representation — samvarierar med ganska olika faktorer.
Dirtill samvarierar de tva indexen med varandra. Styrkan pa just detta samband
dr dock inte besldende (r =+.36, p<0.01). Index 1, som &r mest centralt for syftet,
korrelerar med fler faktorer &dn index 2 och uppvisar dessutom starkare samband.
Ett tydligare regelverk for kommunal representation, som index 2 tar fasta pa,
korrelerar endast positivt med folkméngd (r =+.33, p<0.01), politisk erfarenhet (r
=+.34, p<0.01) och socialistiska styren (r =+.27, p<0.05). P4 samma gang korre-
lerar indexet negativt med borgerlig majoritet (r =-.24, p<0.05). Tabell 3 antyder
saledes att storre kommuner, dir samma parti — oftast socialdemokraterna —
lange har suttit vid makten tenderar att ha ett striktare och mer omfattande regel-
verk géllande representation. Detta tyder pa att ldngre erfarenhet hos de politiskt
ansvariga spelar roll for omfattningen pé regelverket, vilket — i linje med vad
hoga foretrddare sdger i intervjuerna — kan signalera att dessa politiker har lart
sig var medierna letar efter skandaler. Striktare regelverk for representation tycks
dock inte ha nagot att gora med inforandet av kundvalssystem 1998.

Nar vi i stéllet tittar pa index 1 visar tabell 3 att det tycks finnas ett samband
som stodjer tesen om att reformer i kolvattnet av NPM-filosofin ocksa skarper
makthavarnas vaksamhet mot risken for korruption. Storleken pd kommunen ar
dock alltjamt den variabel som uppvisar den starkaste korrelationen (r =+.48,
p<0.01). I enlighet med teoretiska forvéntningar samvarierar dock Index 1 med
samtliga indikatorer, utom en, pa en mer omfattande inriktning pa NPM. Utbild-
ning pa entreprenad uppvisar inget samband, vilket sannolikt forklaras av att de
flesta kommuner i Sverige numera har skolor i privat regi.'> Tabell 3 visar emel-
lertid att det existerar ett tydligt samband mellan index 1 och kundvalssystem
1998 (r =+.46, p<0.01) samt mellan detta index och en hogre andel barnomsorg
(r =+.34, p<0.01) och dldreomsorg pé entreprenad (r =+.43, p<0.01). Tabell 3
visar darutdver att politisk erfarenhet uppvisar ett visst, men inte lika starkt,
samband med index 1 (r=+23, p<0.05). Det starkaste sambandet &r dock det
mellan kundvalssystem 1998, a ena sidan, och en stérre andel upphandling inom
barn- och dldreomsorg, & den andra (r=+.67, p<0.01 respektive r=+.70, p<0.01).
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Tabell 3. Samvariation mellan formella dtgdrder mot korruption samt regler for
representation och indikatorer pd New Public Management och andra centrala
faktorer (Pearsons r)

A B C D E F G H 1 J K
A. Index 1. 1 36*% A8** 46%* 34%* -06 .43** 14 23* .02 -.02
Korruption *
B. Index 2. 1 33%* 18 09** -04 .18 .02 34xx 0 27FER - D3%
Representation
C. Befolknings- 1 38*x 41%* - 49%* 12 31** 14 -23
storlek 36%**
D.Kundvals- 1 67** 19 70** .03 -120 =22 24*
system 1998
E. Upphandlad 1 .06 B4¥* 15 =02 -26% 36%*
barnomsorg %
F. Upphandlad 1 18 100 -120 -15 0 32%*
utbildning %
G. Upphandlad 1 30% .19 -19  .26%*
dldreomsorg %
H. Antal ar som 1 A47*% 12 -.10
KSO
L. Politisk 1 S2kx L 5pEE
erfarenhet
J. Socialistisk 1 - S51F*
majoritet
K. Borgerlig 1
majoritet

Kommentar: ** dr signifikant pd 0.01-nivan, * dr signifikant pad 0.05-nivan. Sambanden giller
urvalet pd 69 kommuner. I tabellen redovisas produktmomentkorrelationer (Pearsons r). Detta sam-
bandsmatt kan variera mellan —1 (fullstindigt negativt samband) till +1 (fullstdndigt positivt sam-
band). Virden néra 0 visar avsaknad av samband.

Kiilla: Intervjuer med hoga foretradare for 69 kommuner, kompletterat med kommunala styrdoku-
ment (se referenser for kommuner) samt Kommundatabasen (KFakta06) och SCB:s arsbok for
Sveriges kommuner 2009.

De starka sambanden tyder pa att dessa tva senare variabler dr uttryck for samma
sak som den forra; kommuner med tidiga kundvalssystem har foljaktligen lagt ut
en stor andel av sin verksamhet pd entreprenad. En tydligare inriktning mot
NPM filosofin, indikerat av kundvalsmodeller 1998 och en storre andel upp-
handling, har saledes en koppling till huruvida korruption uppméarksammas i det
officiella regelverket. Nar vi ndrmare granskar data, och for en stund frangér
index 1 framgar ocksa dessa samband pa ett tydligare sétt.

Liksom korrelationsanalysen i tabell 3 visar tabell 4 att kommuner som ti-
digt inférde kundvalssystem, och som foljaktligen ldgger ut en stor andel verk-
samhet pa entreprenad, ocksa har varit mycket mer aktiva &n andra kommuner
med att utveckla ett regelverk for att stivja korruption. Foretriadare for dessa 8
kommuner gor ocksa géllande att dessa regler har fordndrats efter inforandet av
kundvalssystem 1998, vilket bekriftas av styrdokument fran dessa kommuner.
Trots att urvalet &r litet gar det inte att blunda for att kommuner som var tidigt
ute med kundvalsmodeller ar starkt overrepresenterade nér det handlar att upp-
mérksamma och formellt forsoka stdvja korruptionsproblem.
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Tabell 4. Samband mellan kundvalssystem 1998 och dtgdrder for att stivja kor-
ruption (procent)

Intervjufragor Kommuner Kommuner Totalt
med kundvals-  utan kundvals-
system 1998 system 1998

Har kommunen utbildningar om 100 58 62

mutor och bestickning?

Har kommunen egna policyn om 88 34 39

korruption?

Finns specifika etiska reglementen 50 11 16

mot korruption?

Finns andra reglementen om kor- 100 44 48

ruption (t.ex. rorande upphand-

ling)?

Har policyn for att stdvja korrupt- 100 31 36

ion fordndrats sedan 1998?

Totalt antal 8 61 69

Kommentar: Tabellen summerar inte till 100 % efter som den endast redogér for jakande svar och
utesluter negativa. Skillnaderna mellan de tva grupperna ir statistiskt signifikant och X*-vérdet ér
signifikant pa 0.01-nivén.

Kiilla: Intervjuer med hoga foretradare for 69 kommuner, kompletterat med kommunala styrdoku-
ment (se referenser for kommuner) samt Kommundatabasen (KFakta06), SCB:s arsbok for Sveriges
kommuner 2009.

Kan tidiga kundvalssystem och politisk erfarenhet forklara att
korruption formellt uppméarksammas i hogre grad?

Resultaten hittills ger viss grund for att anta att mer langtgaende NPM-reformer,
indikerat av kundvalssystem 1998, och dven den politiska erfarenheten, har bi-
dragit till en 6kad uppmérksamhet kring korruptionsrisken hos den politiska och
administrativa eliten i Sveriges kommuner. Vi vet dock inte huruvida sambanden
i tabell 3 och 4 haller med kontroll for varandra. For att prova om det verkligen
finns en kausal koppling mellan tidiga kundvalssystem och uppmédrksamheten
kring korruptionsrisker &r siledes ndsta steg en multivariat regressionsanalys.
Givet det begridnsade urvalet dr det dock inte mdjligt att prova alla variabler i
tabell 3 samtidigt.'* Bick (2008: 77) menar dock att analyser av ett tillrickligt
stort urval av kommuner skapar en kvasiexperimentell miljo, dér vi kontrollerar
for en méngd faktorer utan att behdva inkludera dem i den statistiska modellen.
Mot denna bakgrund finns det anledning att tro att en regressionsanalys dir end-
ast de tre mest centrala variablerna — kundvalssystem 1998, befolkningsstorlek
och politisk erfarenhet — vdgs mot varandra kan peka ut centrala tendenser, som
dven giller for svenska kommuner generellt. I tabell 5 testas effekten av dessa
tre oberoende variabler, forst pd index 1 (regler for att stdvja korruption) och
sedan pa index 2 (regler for representation).
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Tabell 5. Forklarar tidiga kundvalssystem och politisk erfarenhet att korruption

uppmdrksammas?

Oberoende variabler Modell 1. Index 1: Modell 2. Index 2:
Formella atgdrder Regler for representation
mot korruption
B p B p

Befolkningsstorlek 0.07** 0.28 0.06 0.19
(0.03) (0.04)

Kundvalssystem 1998 0.35%** 0.37 0.16 0.14
(0.11) (0.15)

Politisk erfarenhet 0.12%* 0.19 0.22%* 0.29
(0.06) (0.92)

Konstant 0.15%* 0.20**

(0.07) (0.09)

Justerat R” 0.32 0.15

Antal fall 69 69

Kommentar: * ir signifikant pa 0.1-nivan, ** &r signifikant pa 0.05-nivan, *** ar signifikant pa
0.01-nivan. B &r ostandardiserade regressionskoefficienter och uttrycken inom parentes &r standard-
fel. B ar standardiserade regressionskoefticienter. Beroende variabel i modell 1 ar index 1 (atgérder
for att stdvja korruption) och i modell 2 &r beroende variabel index 2 (regler for representation). Nar
urval dr begrinsade och dummy-variabler anvinds, som i regressionsmodellerna i tabell 5, uppstar
risken for heteroskedasticitet, dvs. att fel termerna inte ar jamnt spridda langs med regressionslinjen.
Det begriansade urvalet i studien, och de potentiella skevheterna i de oberoende variablerna, stéller
saledes krav pa att resultaten fran regressionerna diagnostiseras. For att gora detta har standardise-
rade feltermer (residualer) granskats med utgangspunkt fran huruvida deras varians 6verensstimmer
med antagandet om att de maste fordela sig slumpmassigt pa bada sidor av medelvardet for regress-
ionens forvintade varden (Medelvérdet sitts da till 0). I modell 1 varierar de standardiserade residu-
alerna mellan -2 och + 3, vilket tyder pa en viss forskjutning, som dock inte ar stor nog att rubba
normalfordelningen. Medelvirdet dr da 0 och standardavvikelsen dr 0.97. I modell 2 varierar de
standardiserade residualerna mellan -2.2 och +2.2 samtidigt som standardavvikelsen &r 0.97. Detta
borgar for att de dr forenliga med antagandet om normalférdelning. For att ytterligare gardera ana-
lysen mot skevheter har variabeln befolkningsstorlek, som har en betydande spridning i urvalet
(liksom i populationen), logaritimerats for att ge en jamnare fordelning. Samma regressionsanalyser,
fast med logaritmerad variant for befolkning, visar dock néstintill identiska resultat.

Kiilla: Intervjuer med hoga foretradare for 69 kommuner, kompletterat med kommunala styrdoku-
ment (se referenser for kommuner) samt Kommundatabasen (KFakta06), SCB:s asbok for Sveriges
kommuner 2009.

Regressionsanalysen i modell 1 i tabell 5 visar att tvd av tre variabler har en
signifikant effekt pad den beroende variabeln, index 1 (de fem indikatorerna pa
formella korruptionsatgirder). Politisk erfarenhet som har den uppmatta effekten
pa 0,12 &r endast signifikant till 90 procent, vilket innebér att skattningen ar
statistiskt osédker. I linje med teoretiska forvéntningar visar det sig dock att om
kommunen inférde kundvalssystem 1998 séa tycks detta paverka huruvida kor-
ruption uppmérksammas i utbildningar, formella dokument och etiska policyn.
Eftersom indexet varierar mellan 0 och 1 sd &r parametern 0,35 i modell 2 en
betydande effekt. Det visar sig ockséd att denna effekt haller med kontroll for
kommunens befolkningsstorlek och jamforelsen mellan dessa tvd variablers
standardiserade (3-koefficienter tyder pa att det dr kundvalssystem 1998 som har
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starkast effekt. Detta innebdr att &ven de sma och medelstora kommuner som har
infort denna typ av reformer i hogre grad uppméarksammar risken for korruption
dn alla andra kommuner.

Nar vi i stdllet vander oss till modell 2, som estimerar effekten av samma va-
riabler pa skirpta regler for representation ar det emellertid politisk erfarenhet
(+0.22) som verkar mest central for beslutet att skirpa regelverket. Detta resultat
anknyter ocksa till intervjuerna dir flera foretridare betonar att erfarenheten
over de senaste dren visar att medias lust att leta skandaler ofta inriktar sig pa
just representation.

For att forsékra oss att effekterna av variabeln kundvalssystem 1998 inte ar
uttryck for ett spuridst samband — och att storleken pa kommunen i sjilva verket
ar bakomliggande — utfors en logistisk regression. For att prova tesen att langt-
géende NPM-reformer i forvaltningen 1998 och atgirder mot korruption hinger
samman skiljer den beroende variabeln nu mellan alla kommuner déir regler och
etiska reglementen mot korruption har fordndrats efter 1998 (kodas 1), och de
kommuner som uppger att de inte har genomgétt denna fordndring (kodas 0).
Resultaten av den logistiska regressionen redovisas i tabell 6 i appendix. I figur 1
redogdrs enbart for de skattade sannolikheterna, som bygger pa denna modell,
for inrdttandet av nya policyn efter 1998, i kommuner med och utan kundvalssy-
stem

Figur 1 klargor forhallandet mellan storleken pd kommunen och inférandet
av kundvalssystem 1998. Jamforelsen mellan de bada sannolikhetskurvorna visar
att nya policyn och reglementen efter 1998, som uppméirksammar korruption,
framforallt paverkas av om kundvalssystem, som ocksd sammanfaller med en
storre andel kommunal verksamhet pa entreprenad, infordes detta ar. Det innebér
i sin tur att storleken pA kommunen forefaller sekundir. Aven bland de minsta
kommunerna i gruppen med kundvalssystem uppskattar modellen att sannolik-
heten for fordndrade policyn mot korruption ligger pd 71 procent. Detta kan
jamforas med en sannolikhet pa endast 19 procents bland dvriga kommuner.
Detta innebdr att resultaten i figur 1 utgdr ett argument mot eventuell spuridsitet.
Storleken pa kommunen é&r inte en bakomliggande variabel. Det som avgor for-
dndrade regelverk ar i stillet om kommunen ifrdga &r en pionjir inom att instifta
NPM-reformer.

Det ar forvisso uppenbart att urvalet dr begrénsat. Alla tdnkbara faktorer har
inte heller varit mdgjliga att médta och kontrollera for. Det kan t.ex. vara sd att
medierna dr mer vaksamma och aktiva i vissa kommuner &n i andra och att detta
kan vara en forklaring till att regelverket mot korruption skarps. Trots att det
finns flera tdnkbara invéndningar &r resultaten i linje med teoretiska férvéntning-
ar. Om vi trots begrénsningar accepterar dess huvudlinjer ger de en okad tilltro
till antagandet att ansvariga politiker och tjdnstemén sjdlva upplever att NPM,
mer specifikt kundvalssystem och omfattande entreprenader, faktiskt utgdr en
riskzon for korruption.
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Figur 1. Sannolikhet for intensifierade dtgdrder mot korruption under 2000-talet
givet inforandet av kundvalssystem 1998, med kontroll for befolkningsstorlek
(storlek redovisas i kategorier 1= 0-9999, 2=10000-19999, 3=20000-49999,
4=50000-99999 och 5 = 100 000 och over)
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Kommentar: I figur 1 4r befolkning klassindelad. Resultaten avviker dock inte om denna variabel i
stillet logaritmeras. Sannolikheterna &r skattade genom modellen som redovisas i tabell 6 i appendix
och virdena giller nér de andra variablerna i denna modell konstanthalls vid sina medelvérden.
Kiilla: Intervjuer med hoga foretradare for 69 kommuner, kompletterat med kommunala styrdoku-
ment (se referenser for kommuner) samt Kommundatabasen (KFakta06), SCB:s asbok for Sveriges
kommuner 2009.

Slutsatser

Sverige lyfts ofta fram som en av vérldens minst korrupta stater vid internation-
ella jamforelser (Papakostas 2009: 118). En indikation pé att problem med kor-
ruption borjar erkdnnas ocksa i Sverige dr dock ett antal kommunala skandaler i
mitten av 1990-talet (se t.ex. Citron 1999; Andersson 2002; Zapata Johansson
2007), och senast mutanklagelserna mot offentliganstéllda i Goteborg (se tex.
Goteborgsposten 19/1 2011). En annan indikation r att forskare menar att vissa
NPM-reformer i svenska kommuner skapar rittsliga grazoner, som kan okade
frestelsen for politiker och tjdnstemén att agera korrupt (Erlingsson m.fl. 2008a:
602-604). Det finns dock ingen grund for att hdvda att den méngtydiga styrfilo-
sofin NPM 1 sig utgér ett problem (Kastberg & Siverbo 2007: 66). Tvirtom
argumenterar forskare for att en hogre grad av konkurrensutséttning och privati-
sering, 1 synnerhet i utvecklingslédnder, okar transparens och genomskinlighet i
offentlig forvaltning (Goel & Nelson 1998; Chand & Moene 1999). Problem
uppstar dock i de fall da dvergéngen fran ett offentligt till ett delvis privat system
skapar grazoner och regelvakuum. Enligt tidigare forskning blir dessa problem
sarskilt patagliga i samband med skapandet av kvasimarknader, som uppstér i
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samband med upphandling och inférandet av kundvalsmodeller (Kastberg 2002:
28; 2005; 2008; Brorstrom m.fl 2004; Kastberg & Siverbo 2007; 2008).

Empiriska kartldggningar av korruption i Sverige, samt den hogst potentiella
kopplingen till inférandet av kundvalssystem och en hogre andel upphandling i
kommunerna, saknas dock. Om nivéerna av korruption nu dkar, bland annat i
NPM-reformernas kolvatten, dr det dock rimligt att tro svenska politiker och
tjdnstemén, precis som internationella institut och politiska organ, i hdgre grad
n tidigare har borjat uppméarksamma, och reagera pa, problemen. Denna artikel
syftar till att granska om det finns ndgon grund for denna misstanke och resulta-
ten tyder pa att sa dr fallet.

Artikeln visar att den formaliserade uppméarksamheten kring korruption ar
langt mer utvecklad i de kommuner som tidigt inférde kundvalssystem och som
har en hogre andel verksamhet utlagd pa entreprenad. Det finns saledes ett sam-
band mellan en hogre grad av formaliserad uppméarksamhet kring korruption och
en lokal historia av jamforelsevis tidiga, och langtgdende, marknadsreformer.
Forekomst av formaliserade regler kring representation och korruption skiljer sig
dock it mellan kommuner av olika storlek. Generellt sett saknar mindre kommu-
ner, forst och framst de allra minsta, utvecklade regelverk medan stora kommu-
ner har dem. Regelverk, policyn och etiska reglementen framstar ocksa som
standard i de allra storsta kommunerna. Sambandet mellan en hogre grad av
formaliserad uppmérksamhet och kundvalssystem (vilket sammanfaller med en
hogre andel upphandling) héller dock med kontroll for kommunens befolknings-
storlek. Om kommuner infor kundvalsmodeller visar artikeln att sannolikheten
okar for att det frivilliga regelverket for att stivja korruption direfter utdkas
markant i kommuner av alla storlekar. Resultaten tyder foljaktligen pa att det ar
just kundvalsmodeller och en storre andel verksamhet pé entreprenad — vilka ar
viktiga hornstenar i NPM — och inte andra faktorer, som har en effekt pa det
kommunala regelverket. Foljaktligen finns det tydliga indikationer pa att for-
mella regelverk dr mer omfattande dir teoretiska forvéntningar gor géllande att
riskerna for korruption dr mest utbredda.

Givet studiens explorativa karaktdr och det begransade urvalet dr givetvis re-
sultaten i hog grad preliminéra. Det dr ockséd viktigt att betona att formaliserad
uppmarksamhet, indikerat av ett mer omfattande regelverk, inte sdger ndgot om
faktiska nivéer av korruption. Det &r givetvis fullt mojligt att korruption &r mer
utbrett dar fenomenet inte alls uppmérksammas. Dérutéver ar det langt ifran
sakert att formaliserad uppmérksamhet speglar att problem faktiskt finns. Vad
som kan ségas med storre matt av sdkerhet r att politiker och tjanstemin sjélva
tycks bedoma att NPM utgor en riskzon. Precis som Institutet mot mutor foreslar
gdrs ndmligen mer intensiva forsok att genom formella regelverk betona risker
och nya etiska koder i forvaltningen i just de kommuner dir NPM i slutet av
1990-talet blev en etablerad del av verksamheten.

Ett av artikelns mest centrala resultat dr att politiker och tjdnstemén tycks
vara medvetna om att NPM kan 6ka risken for korruption (jimfor Erlingsson
m.fl. 2008b: 33). Denna slutsats &r viktig eftersom den tyder pa att korruptions-
risken, som tidigare forskning kopplar samman med oklara regler i NPM-
reformernas kdlvatten kan vara overdriven. Visst skapas kvasimarknader med
otydliga regler i vissa kommuner och visst skapar detta teoretiskt sett incitament
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till korrupt beteende. Poédngen i detta sammanhang ar dock att i de fall dar dessa
reformer har infors har ocksé regelverken skérpts i efterhand. Policyn utformas,
etiska reglementen skapas och reglerna fordndras. Dessutom gors allt detta pa
frivillig grund.

Denna artikel har paborjat den empiriska kartldggningen av ett falt som tidi-
gare har varit i princip helt outforskat (jamfor Erlingsson 2006: 27). For att pa
allvar prova tesen att otydliga regelverk i kdlvattnet av NPM utg6r en risk for
korruption behdvs emellertid mer forskning. Korruption &r svértatkomligt och
sker ndrmast per definition i det dolda (Jain 2001: 76). Framtida forskning kan
emellertid inte ndja sig med att konstatera att NPM och andra organisationsfor-
andringar i offentlig sektor teoretiskt sett kan skapa riskzoner. Om vaksamheten
och medvetenhet stiger efter att institutioner har forédndrats dr det ndmligen langt
ifrin sikert att korruption ir ett vixande problem i Sverige. A andra sidan r det
fullt mojligt att formaliserade atgérder for att uppméarksamma kommunalt an-
stdllda pa risker i realiteten dr verkningsldsa. Korruptionen kan mycket vil vixa
trots en 6kad uppmaérksamhet och medvetenhet. Av detta skil kriavs djupdykande
fallstudier for att verkligen forsta och forklara hur risken for korruption har ut-
vecklats, och eventuellt fordndrats, i Sverige samt hur politiker och tjanstemén
sjdlva upplever de fordndrade incitamentsstrukturer som f6ljer av NPM.
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APPENDIX

Tabell 6. Vad forklarar fordndrade regler géllande korruption efter 1998? Logist-
isk regressionsanalys.

Oberoende variabler Ostandardiserade logistiska regressionskoefficien-
ter (standardfel)
Befolkningsstorlek 0.61**
(0.29)
NPM-reformer 1998 2.31%*
(1.20)
Politisk erfarenhet 0.59
(0.64)
Konstant -2.53%x*
(0.71)
Log Likelihood -71.219
Pseudo R* (Nagelkerke) 0.33
Antal fall 290

Kommentar: * ir signifikant pa 0.1-nivéan, ** ar signifikant pa 0.05-nivan, *** ar signifikant pa
0.01-nivan. B dr ostandardiserade logistiska regressionskoefficienter och uttrycken inom parentes ar
standardfel. Den beroende variabeln tar fasta pd de kommuner som har etiska reglementen, andra
reglementen och dar dessa har forandrats efter 1998 (kodas 1). Alla andra kommuner kodas 0.

Noter

"1 en undersokning fran 2008 av upplevd korruption, utford av Transparency Internaional (2008),
intog till och med Sverige rollen som den minst korrupta staten i hela vérlden.
% New Public Management &r ett paraplybegrepp som avser marknadsinriktade reformer i offentlig
forvaltning. Grundidén med den “nya” styrfilosofin ér att den offentliga verksamheten ska styras
mot uppstdllda mal och resultat och inte, som tidigare, efter detaljerade regler (Back 2000; Montin
2006). Begreppet inbegriper saledes tillkomsten av bestéllar-utférarformer, kundvalsmodeller och
bolagiseringar. Gemensamt for sidana reformer ar att de pAminner om en marknadslogik (se Erlings-
son 2006: 22).
3 Gustaf Kastberg definierar kvasimarknader, eller offentliga marknader, som ”de organisatoriska
l6sningar dér flera aktorer konkurrerar med varandra om att fa producera en vara eller utfora en tjanst
samtidigt som det offentliga fortfarande har ansvar for att det faktiskt sker en produktion av varan
och tjansten” (Kastberg 2002: 28).
*I den man kommuner har nagon policy géllande representation och/eller korruption har dokument
som berdr detta analyserats. Dokumenten fran alla 69 kommuner berdr representation och fran de
flesta kommunerna i urvalet finns det &ven dokument som berdr utbildningar eller upplysning om
korruption. I de allra flesta fall 4r dessa dokument ocksé tillkomna under 2000-talet. For syftet &r
dock de kommuner som inférde kundvalsmodeller aret 1998 viktigast. Sammanlagt ror det sig om
atta kommuner i Stockholmsomradet: Stockholm; Nacka, Haninge, Liding® stad, Nykoping, Vax-
holm, Virmdo och Osteraker. I samtliga av dessa fall har intervjuerna kompletterats med dokument
for att klarldgga om policyn har uppdaterats och forandrats efter 1998 (I vissa fall har dessa doku-
ment postats av intervjupersonerna och i andra fall har kommunernas hemsidor anvénts).
Respondenterna tillfragades: (i) om kommunen 6verhuvudtaget bjuder pa alkohol, (ii) vem som féar
bjudas, (iii) vem som bestdmmer om representation, (iv) om det finns kostnadsbestimmelser samt (v)
om, och sadana fall varfor, reglerna for representation har forédndrats sedan kommunala skandaler har
borjat uppmérksammas i mitten av 1990-talet.
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61 anslutning till detta stilldes fragor om (i) kommunen ger egna utbildningar om vad som kénne-
tecknar korruption och bestickning, (ii) om kommunen har tagit fram policyn for att uppmérksamma
och forebygga korruption, (iii) om kommunen egenhindigt har satt samman etiska reglementen for
att forebygga korruption, (iv) om kommunen har satt samman andra reglementen for att férebygga
korruption, bland annat gillande upphandling, samt (v) om ansvariga politiker och tjansteméan upple-
ver att korruption och atgérder for att motverka det har blivit mer sedan 1998. Géllande alla fragor,
men sérskilt géllande den sista, har dokument frdn kommunerna tjanat som kompletterande material.
Syftet med att ganska dokument har da varit att klarldgga om dessa 4r daterade efter inférandet av
kundvalssystem 1998.

"En faktoranalys visade ocksa att frigorna i de tvd indexen tillhér samma dimension, och index 1
uppmiter Cronbach’s Alpha 0.788 medan index 2 uppmaéter Cronbach Alpha 0.664.1 urvalet uppnar
de ocksa en acceptabel normalfordelning 4ven om medianen och medelvérdet avviker frén varandra.
For att korrigera for detta har variablerna i bada indexen slagits samman till ytterligare ett index
Cronbach’s Alpha 0.720, ddr medelvérdet (0,42) i stort sett sammanfaller med medianen (0,44) och
standardavvikelsen &r 0,27.

8 T urvalet ser fordelningen av denna variabel snarlik ut den i hela populationen med alla kommuner,
vilket borgar for god representativitet. Politisk erfarenhet ar en dikotomi, dar vardet 1 tar fasta pa de
kommuner dir samma parti har styrt i tre-fyra mandatperioder (1994 -2006). Medelvirdet i urvalet ar
0,4 och 0,39 i populationen.

? Detta innebir att alla kundvalsmodeller, i alla sektorer, har slagits samman till ett varde (1). Franva-
ron av kundvalsmodeller kodas 0. Medelvardet i urvalet &r 0,11 och 0,14 i hela populationen.

1 Bada dessa variabler uppvisar i stort sett samma fordelning i urvalet och i populationen. Folk-
méngd &r en klassindelad variabel och urvalet dverskattar kommuner pa 0-9999 invanare (+5 procen-
tenheter), ar ndstan identiskt med kommuner pa 10000-19999 (-1 procentenhet), underskattar kom-
muner pa 20000-49999 (-5 procentenheter) och &r i det ndrmaste identiskt med kommuner pa 50000-
99999 (-1 procentenhet) samt kommuner 6ver 100 000 (+2). Politiskt majoritetslage visar god dver-
stimmelse: socialistisk majoritet (+2 i urvalet), borgerlig majoritet (+1 i urvalet), annan majoritet (- 3
iurvalet). Tilldggas kan att urvalet stimmer vil den geografiska fordelningen av kommunerna, men
overskattar Svealand (+4) och underskattar Gotaland (-2) samt Norrland (-2).

" Bt t-test ger ocksé vid handen att det uppmitta medelvardet for samtliga variabler i urvalet pa 69
kommuner ar signifikanta med 99 eller 95 procent sékerhet, vilket gor det troligt att urvalet faktiskt
ar representativt for populationen.

? Endast knappt hilften (48 %) av kommunerna mellan 0-19999 invéanare i urvalet tillater servering
av alkohol i officiella sammanhang, vilket kan jamféras med 93 % av kommunerna mellan 20000 —
49999 och 100 % av kommunerna 50000 och dver.

Genomsnittet i hela Sverige ar att 22 procent av utbildningsbudgeten laggs ut pa privata skolor,
medan motsvarande andel #r 15 procent for barnomsorg och 13 procent for dldreomsorg, Arsbok for
Sveriges kommuner 2009.

14 Korrelationsanalysen i tabell 3 visar emellertid att detta dnda &r Sverflodigt. Denna analys pekar ut
centrala och mindre centrala variabler och dessutom variabler som tycks méta ungefiar samma sak.
Sammantaget dr de centrala oberoende variablerna: (i) kundvalssystem1998 (som starkt korrelerar
med andelen upphandling) Cronbach’s Alpha mellan dessa tre variabler dr 0.702), (ii) befolknings-
storlek och (iii) politisk erfarenhet hos politikerna (som korrelerar med politisk majoritetsforhallan-
den).
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