Tre teser om korruptionen i Sverige

I denna uppsats granskas tre narliggande teser om korruption, namligen att
korruptionen i Sverige underskattas, dérfor att ett snévt juridiskt korruptions-
begrepp anvinds; att en precis definition av begreppet korruption dr en forutsdts-
ning for en framgdangsrik bekampning av korruptionen; samt att franvaron i
svensk rdtt av ett brott rubricerat korruption doljer forekomsten av korruption.
Tesen for denna uppsats dr att ingen av teserna hdller streck.

Under de senaste 10-15 aren har en strid strom av samhillsvetenskapliga
artiklar publicerats, som analyserar begreppet ”korruption”. I det foljande
diskuteras sirskilt ett antal publikationer som lagts fram av svenska forska-
re, organisationer och debattérer, vilka haft ambitionen att skapa begrepps-
lig klarhet och precision.

Det ir frimst tre nérliggande teser som ligger till grund f6r argumenta-
tionen i dessa skrifter. En sddan dr uppfattningen att korruptionens omfatt-
ningiSverige underskattas dirforattett snivt, juridiskt korruptionsbegrepp
fatt bestimma inneboérden av begreppet korruption. Det behovs dirfor ete
betydligt vidare begrepp som ger en mer rittvisande bild av omfattningen,
hivdas det. En annan tes ir att en precis definition av begreppet korrup-
tion dr en forutsittning for en framgingsrik bekimpning av korruptionen.
Som en tredje tes kan man se synsittet att frinvaron i svensk ritt av ett
brott rubricerat korruption doljer férekomsten av korruption och foérsvarar
bekimpningen av korruptionen. Mot den hir bakgrunden har det lanserats
sdvil vida som precisa korruptionsbegrepp for att pa sd vis jimna marken fér
en korrekt uppfattning om korruptionens omfattning och en framgingsrik
korruptionsbekidmpning.

Tesen for denna uppsats ir att ingen av de tre teserna haller streck.

1. Ett vitt, samhillsvetenskapligt korruptions-
begrepp?

Nagra definitioner

For att kunna resonera om ”vad korruption 4r” kan det vara till hjilp att ha
en forforstielse av begreppet. Transparency International (TT) har formu-
lerat en definition, som ir internationellt vedertagen: missbruk av anfortrodd
makt for egen vinning. Den ir allmint utformad men fyller en funktion genom
att sitta en ram for det beteende vi talar om nér vi talar om korruption.
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De tre skrifterna Bergh m fl (2013), Andersson m fl (2014) samt Bergh
m fl (2016) analyserar begreppet korruption pa ett ingdende och systema-
tiskt sitt med stod i den internationella litteraturen. Forfattarnas mang-
driga lagarbete har bl a vigletts av en strivan att finna ut vad korruption fak-
tiskt dr. De vinder sig sirskilt mot en sniv juridisk forstaelse . .. si att bara
sddant som kan lagféras som givande och tagande av mutor ska betraktas
som korruption ...” (Bergh m fl 2013, s 31), och i samma andemening kri-
tiserar de att den svenska begreppsbildningen vilar pd ”... traditionella,
sniva definitioner som bygger pa rittsliga rekvisit” (Bergh m fl 2016, s 39;
egen overs). Forskarna finner att ”[d]et inte finns ndgon rittslig definition
av korruption och inte heller nigon formell precisering av de évertridelser
som utgor korruption i svensk lagstiftning” (s 36; egen 6vers). Deras analys
mynnar ut i féljande definition av korruption (fortsittningsvis DEFINI-
TIONEN):

Maktmissbruk som innebir att politiker och tjinstemin utnyttjar sin offentliga
stillning for att dgna sig &t favorisering, varvid de bryter mot normen om opar-
tiskhet i sin offentliga maktutévning i syfte att fa direke eller indirekt personlig
vinning for sig sjilva eller narstdende personer (Berghmfl 2016, s39; egen 6vers).

Som synes stimmer deras definition éverens med TI:s definition si till vida
som korruption handlar om missbruk av anfértrodd make {6r egen vin-
ning. ”Politiker och tjinstemin” och "offentlig stillning” ir kungsorden
for ate bestimma personkretsen och “favorisering” och ”partiskhet” for
att bestimma det korrupta beteendet. Deras korruptionsbegrepp omfattar
siledes enbart "offentlig maktutévning”, inte anstillda i niringslivet, det
civila samhillet, medierna osv, som favoriserar nigon eller annars agerar
partiske.

DEFINITIONEN, som ligger nira Rothsteins och Teorells begrepps-
bildning (2008), har sin udd riktad mot det nimnda snivt legalistiska
begreppet. Det ger oss skil att undersoka innebérden av det begreppet, sa
att en jimforelse kan goras med DEFINITIONEN.

Lagstiftningen

Lagstiftningen har ett 25-tal lagrum, som vart och ett beskriver ett bete-
ende som ir straffvirt makemissbruk f6r egen vinning. Hit hor i férsta hand
det tiotal bestimmelser som ir riktade mot mutbrort: givande av muta (s k
aktivt mutbrott); tagande av muta (s k passivt mutbrott); tagande av muta
for annan (t ex ett politiskt parti); match-fixning i samband med vadhall-
ning; handel med inflytande (nigon tar emot en otillborlig forman for ate
paverka en beslutsfattare); vardslos finansiering av mutbrott; otillborligt
verkande vid réstning; och tagande av otillborlig forman vid rostning.
Ocksa lagen om internationella sanktioner har straffbestimmelser riktade
mot mutbrott. Men dven ett antal andra bestimmelser ér tillimpliga pa
makimissbruk for egen vinning: férskingring; undandrike; olovligt forfogan-
de; behorighetsmissbruk; olovligt brukande; otillborligt gynnande av bor-
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genir; insiderbrott; svindleri; otillborlig marknadspaverkan; utpressning;
spioneri, otillbérlig (korruptiv) marknadsféring; troloshet mot huvudman
(vanligen) samt bedrigeri, tjinstefel och stold (de tre sistnimnda utgor
maktmissbruk for egen vinning enbart i undantagsfall).

Det bor ocksd hillas i minnet att annan lagstiftning dn den straffrites-
liga har sanktioner mot maktmissbruk, inklusive nepotism och annan
s k vinskapskorruption. I praktiken viktigare dn straffritten ir mojligen
arbetsrittens regler om avsked. Men hir kan dven nimnas uteslutning
enligt upphandlingslagen - som diremot inte kriminaliserar évertriadelser
av lagen - rite till skadestand frin det allmidnna for 6vertridelser av Europa-
konventionen eller regeringsformen (RF) och jiv enligt forvaltnings-, kom-
munal- och aktiebolagsritten.

Begreppet korruption anvinds inte i brottsbalken, men det ér i for-
mer av maktmissbruk fér egen vinning, om ens nigon, som inte ticks av
lagstiftningen. Det 25-tal brott som édr upptagna i brottsbalken och nirlig-
gande lagstiftning ger pa si vis operativ substans &t TI:s allmint hillna
definition.

En jamforelse mellan forskarnas definition och lagstiftningen

Ett sitt att testa forskarnas syn (DEFINITIONEN) ir att jimféra denna
med brottsbalkens bigge paragrafer om givande och tagande av muta (10:5
aochb §§), dvs de tvd ovan forst angivna mutbrotten. Vi ser alltsd hir bort
fran de ovriga bestimmelserna riktade mot mutor och annat makemiss-
bruk. Jimforelsen ger en grund for en uppfattning om DEFINITIONENS
indamélsenlighet med hinsyn till forskarnas ambition att {4 ett visentligt
bredare underlag for bedomningen av korruptionens reella omfattning.

Bergh m fl (2016) betonar vikten av att enpartshandlingar inbegrips i kor-
ruptionsbegreppet och kritiserar att de bagge mutbrottsbestimmelserna ér
tillimpliga bara pA mutbrott som har tva parter, en givare och en mottagare.
Detta ir dock en missuppfattning av brottsbalkens systematik. Maktmiss-
bruk i form av enpartshandlingar ir straffbelagt sisom foérskingring, trolds-
het, utpressning, tjinstefel, svindleri, insiderbrott osv. Det saknas skil att
reglera enpartshandlingar tva gdnger. De tycks dessutom 6vertygade om att
DEFINITIONEN, som bygger pé partiskhet, omfattar enpartshandlingar
trots att partiskhet forutsitter tva parter. Gentemot vilken part ir en for-
skingrare eller utpressare partisk?

Givaren av en muta forekommer inte i DEFINITIONEN, bara den som
ir mottagare av en férmén. Det fir kanske anses vara underforstice att det
alltid finns en givare som en f6ljd av att det finns en mottagare. Men i minga
fall finns det ingen mottagare, bara en givare, exempelvis i de fall som en
person erbjuder en tjinsteman en muta men denne tillbakavisar erbju-
dandet. I detta fall gor sig givaren skyldig till mutbrott men triffas inte av
DEFINITIONEN.

Myndighetsutovning och andra forvaltningsuppgifter fullgors av {6r-
eningar, bolag och stiftelser, som bedrivs i privatriteslig form. Anstillda
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hos dessa associationer faller utanfér DEFINITIONEN, trots att deras
verksamhet ska uppfylla grundlagens krav pa saklighet och opartiskhet. De
omfattas diremot av mutbrottsbestimmelserna.

Politiska partier kan mutas genom att foretridare, sisom partisekretera-
ren eller andra funktionirer, fir en férmdan. Detta kan vara ett mutbrott
i sig. Ett annat forfarande ér att en foretridare uppbir medel for partiets
rikning. Det senare kan vara ett mutbrott, om medlen forbinds med ett vill-
kor (SOU 2010:38). DEFINITIONEN limnar dessa former av mutbrott
utanfor begreppet korruption, om foretridarna inte har en offentlig stall-
ning, exempelvis som riksdagsledamort, trots att dessa former av korruption
far anses vara angrepp pa grundlagen.

Korruption férutsitter enligt DEFINITIONEN att tjinstemannen
missbrukat sin offentliga makt genom att handla partiskt. Enligt mut-
brottsbestimmelserna foreligger emellertid ett mutbrott om en tjansteman
tar emot en otillborlig beloning, ocksd om tjinstemannen inte handlar plikz-
stridigt, t ex tar emot en forméan men handlar korrekt eller redan har beslutat
i drendet. Bade givare och mottagare ir skyldiga till mutbrott i detta fall
men ingen av dem omfattas av DEFINITIONEN; tjinstemannen har ju
inte handlat partiske.!

For mutbrottsbestimmelsernas tillimplighet krivs inte att givaren har
en viss avsikt att piverka eller att mottagaren favoriserat givaren. Det ricker
att det kan befaras att formanen paverkar mottagarens tjinsteutévning. An
mindre krivs att mottagarens tjansteutovning har paverkats (Cars 2012).
Det kan vara ett mutbrott att vara vinlig utan baktanke, t ex att ge nigon en
gava eller gynna nigon i ett testamente. Ett fall:

16 anstillda pa ett servicehus har domts f6r mutbrott dirfor att de tagit emot ett
testamentariskt férordnande av en virdtagare, trots att de fick kinnedom om
forordnandet forst sedan testator avlidit. Det fick alltsé inte finnas ens en risk att
andra vardtagare eller allmidnheten skulle befara att en favorisering kunde ske
(Cars2012,5102).

Mutbrottet inkluderar tagande av muta till forman for annan, ocksé orga-
nisationer sdsom politiska partier, till skillnad frin DEFINITIONEN, som
bara inbegriper “nirstiende personer” som sidana formanstagare.

Forsok ar straffbart pd samma sitct som fullbordat brott, trots att forsoket
varit otjidnligt. Om en tjinstemans begdran av en muta avvisas, ir det sdle-
des ett mutbrott, fast den andra parten, givaren”, inte favoriserats.

DEFINITIONEN ir alltsa visentligt snidvare i alla hir nimnda avseen-
den 4n de bigge mutbrottsbestimmelserna, trots att det vore naturligt att
den skulle vara vidare dn bestimmelserna som tar sikte pa straffvirda forfa-
randen. Diskrepansen skulle bli in storre om andra mutbrottsbestimmelser
fordes in i jimforelsen, t ex vardslos finansiering av mutbrott.

1 Forskarna godtar allesd mutor i form av ”smétjmedel” - betalningen av en summa fér att en
tjinsteman ska fullgora sina uppgifter pé ett pliktenligt sitt - trots att erfarenheten visar att en
sddan betalning kan bana vig fér mutor i storre skala.
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Vinskapskorruption

Den legalistiska definitionen anses utesluta en ling rad handlingar som de
flesta uppfattar som korruption, men inget exempel pd en sidan handling
ges i de nimnda publikationerna med undantag fér nepotism och annan
vinskapskorruption. Det exemplet 6vertygar dock inte. Som sddan korrup-
tion brukar man beteckna ett forfarande, som inte ger gynnaren personlig
vinning (Statskontoret 2012), i vart fall inte direkt (t ex BRA 2007 och Lei-
jonhufvud 1996-97). Ett sidant forfarande ir emellertid inte korruption
enligt vare sig DEFINTIONEN eller mutbrottsbestimmelserna. Om vin-
skapskorruption anses foreligga, dven nir gynnaren far personlig vinning,
ir det korruption enligt sivil DEFINITIONEN som mutbrottsbestimmel-
serna.?

Missvisande métningar?

Underskattar TI:s mitningar av korruptionens omfattning i Sverige dirfor
att de anvinder ett legalistiskt korruptionsbegrepp ("mutbrott”)?

TI:s index Corruption Perceptions Index (CPI) var 2016 sammanvigt av
elva killor. Flertalet frigor i dessa mitningar byggde pé frigor om respon-
denternas uppfattning om graden av “korruption” i respektive land. I ett
par av dem stilldes fragor om “mutbrott” och ett par hade blandat underlag.
I de sju killor som anvindes fér mitningen av Sverige stilldes i tvd av dem
frigor om "mutbrott” och 6vriga hade blandat underlag.

T1:s Global Corruption Barometer redovisade dr 2016 6o ooo responden-
ters uppfattningar i 42 linder om graden av korruption i respektive land.
Sverige placerade sig som det minst korrupta landet, trots att det vaga
begreppet “korruption” anvindes i fyra frigor utan att det preciserades,
medan begreppet mutbrott anvindes i en friga.

TI:s mitningar anvinder alltsd ett ”legalistiskt korruptionsbegrepp”
endast i begrinsad grad. Sa till vida dr svaret nej pa den ovanstiende frigan
- mitningarna dr inte missvisande. Som framgatt ir detta begrepp ("mut-
brott”) for 6vrigt betydligt vidare dn forskarna har forstate (enligt DEFI-
NITIONEN). En mer allmin reservation bor dock goras. Den hir typen av
endimensionella mitningar beaktar inte att begreppet korruption ges olika
innebord i olika linder och att korruptionen i ett visst land kan variera till
sin form, mellan olika sektorer och pé olika samhilleliga nivaer, nigot som
kan leda till att problem inte uppmirksammas (Andersson 2016).

2. Vikten av en precis definition for bekimpningen
av korruption
Sa over till tes nummer tva. Rothstein (2014a, s 738) framhiver vikten av en

precis definition: ”. .. utan begreppslig precision kommer vi inte att kunna
bestimma vad som skulle kunna fungera som bot mot ’djupt liggande kor-
g jupt ugg

2 Sviérigheterna att bestimma inneborden av "vinskapskorruption” belyses av Statskontoret
(2017).
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ruption’...” (egen 6vers). Sjolin (2014) och Bergh m fl (2016) stimmer in i
pastiendet, som ir bestickande, men flera omstindigheter vederligger dven
denna tes.

Sveriges utveckling och erfarenheter

Sverige var svirt korrupt i borjan av 18oo-talet men lyckades steg for steg
tringa tillbaka korruptionen. Som milstolpar i den hir framgingsrika
utvecklingen under perioden 1840-80 kan nidmnas reformer avseende
dmbetsverk, skolan, tryckfrihet, statliga tjinster, arvsritt, skrasystemet,
aktiebolaget, religionsfrihet, kommunal sjilvstyrelse, frihandel, naringsfri-
het, 16nesystem, skattesystemet och pensionssystem (Rothstein 2014b).3

Denna form av stegvis reformering av samhillet har fortgatt. Folkro-
relsernas och civilsamhillets framvixt liksom den allminna réstritten dr
exempel. 1913 drs allmidnna pensionsforsikring kan tinkas vara den enskilt
viktigaste dtgird som motverkat korruption. Atgirder i modern tid ir med-
iernas stirkta integritet och professionalisering, skirpt konkurrens- och
upphandlingslagstiftning, rittsligt skydd for visselblasare, de sociala medi-
ernas framvixt, utokat meddelarskydd (SOU 2017:41) m m.

Reformerna har haft syftet att skapa ett allmint sett gott samhillsstyre.
En reduktion av korruptionen har inte varit huvudsyftet; 4n mindre har
reformerna vilat pi ndgon definition av korruption. Denna har alltsé tyglats
utan att det funnits behov av ndgot precist korruptionsbegrepp.

Vad bir goras?

Forskarna med Rothstein i titen betonar alltsd vikten av ett precist kor-
ruptionsbegrepp som en forutsittning for en framgingsrik korruptionsbe-
kimpning. Rothstein férordar hirvid en definition, som betraktar "opar-
tiskhet” som motsatsen till korruption (Rothstein och Teorell 2008; Roth-
stein 2014a; Rothstein och Varraich 2017). Han har fem f6rslag fér bekdmp-
ning av korruption (Rothstein och Tannenberg 2015, Rothstein 2015): ett
fungerande skattesystem; allmin utbildning; 6kad jaimstélldhet; god revi-
sion; samt meritokrati.

Det finns ett samband mellan dessa forslag, ett gott samhillsstyre och
pé lang sikt minskad korruption. Men snart sagt varje uppfattning om ”vad
korruption dr” kan motivera dem, dven TI:s inledningsvis nimnda defini-
tion.*

Meritokrati kan emellertid - till skillnad frén de 6vriga forslagen - ses
som ett direkt utfléde av just opartiskhet som norm fér korruptionsbe-
kimpningen och kan dirmed antas mer direkt bidra till att reducera korrup-

3 Wingmar (2013, s 258) menar dock att ”perioden mellan 1870 och 1990 inte var sa fri frin
korruption som det kanske har formodats”.

4 Uslaner (2017) faststiller ett klart statistiskt samband mellan 78 linders grad av allmin
utbildning 1870 och deras grad av korruption 2010. Han anvinder sig av TI:s index CPI vil
medveten om att det rént hard kritik. Men det finns inte nigon definition som ticker vad alla
avser med korruption, menar han, och ser det inte som meningsfullt att ge sig in i tvisterna om
?vad korruption dr”. Det ricker att CPI reflekterar ”. .. vad de flesta skulle betrakta som arligt/
oirligti styret” (s 4; egen vers).
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tionen (Rothstein och Tannenberg 2015; jfr Rothstein och Varraich 2017,
s132). En meritokrati grinsar dock till det tillstind som man vill uppné - ett
korruptionsfritt samhille — och forslaget gor inte klart hur man nér dit. Den
som foresprakar meritokrati som medel for att bekidimpa korruption kan,
nigot tillspetsat, sigas fororda ett korruptionsfritt samhille som medel att
bekimpa korruption, sirskilt i ett land som har en god forvaltningskultur.
Rothsteins egna forslag undergriver alltsd hans tes att framgingsrik kor-
ruptionsbekimpning férutsitter ett precist korruptionsbegrepp.

Rothsteins argumentation kompliceras dven av det forhallandet att kor-
relationen mellan meritokrati och korruption kan vara den omvinda: lig
korruption underlittar inférandet av en meritokrati och de 6vriga dtgirder
som han foreslar.

Inte heller de dtgirder som férordasi Bergh m fl (2013) talar for ett behov
av begreppslig precision. Okad transparens ir det kanske effektivaste med-
let att stivja korruption, alldeles oavsett hur man definierar denna. Detsam-
ma kan sigas om granskning av kommuners ekonomiredovisning, stirkt
kommunal revision, 6kad information m m. Dessa ir medel att bekimpa
korruption och andra allskéns missférhillanden men inget tydligt utflo-
de av Berghs m fl (2013) definition. Detta giller ocksd Bergh m fl (2016):
DEFINITIONEN har till synes inte haft direkt piverkan pd analysen av vad
som ska goras for att bekimpa korruptionen.

3. Fridnvaron av begreppet korruption i svensk ritt

Frinvaron av ett korruptionsbegrepp i svensk ritt doljer en betydande kor-
ruption ir tes nummer tre. Inga-Britt Ahlenius, som tidigt gick i braschen
for den synen, har fitt genomslag for sin uppfattning bl a tack vare artik-
lar i Dagens Nyheter (Ahlenius 2004, 2013) och sin medverkan i Uppdrag
Granskning i maj 2013. Hon skrev 2004:

I Sverige har vi en sniv syn pd begreppet korruption. Och det ir tankevickande
att ordet "korruption” inte ens finns i forfattningstext ... Aral for korruption

existerar inte. Alltsd har vi ingen korruption i Sverige! (Ahlenius 2004).

Ahlenius tycks mena att korruptionen i Sverige skulle komma i dagen om
ndgot brott rubricerades med ordet korruption. I 2004 ars artikel riknar
hon upp ett antal fall som borde anses vara korruption och dérfér borde vara
straffbelagda.

Ett statsrdd utnyttjar regeringsplanet for att snabbt komma hem till ett
privat arrangemang efter en privat forlingning av en tjinsteresa. En hog
politiker tar emot en rekreationsresa till en annan virldsdel som fodelse-
dagspresent av ett privat féretag.’ Ett annat exempel giller den franske pre-
midrministern Juppé, som fort upp vinner pa Paris stads l6nelista och dom-

5 Exemplet syftar pi kommunpolitikern Ilmar Reepalu och hans viin, foretagaren Dan Olofs-
son, som bida var dtalade for mutbrott pd grund av att Olofsson gett Reepalu en generds resa
i fodelsedagspresent. Bada friades dock pa den grunden att deras mingiriga vinskapsférhal-
lande till 6vervigande del ansdgs vara skilet fér presenten.
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des for att ha forverkat medborgarnas fortroende. Ett fjirde fall som enligt
Ahlenius borde anses vara korruption foreligger nir ett statsrad bjuder sina
vinner pé privat middag for skattebetalarnas pengar. Ahlenius skriver vida-
re: ”Ocksé [regeringen Perssons] utnimningspolitik faller under begreppet
’korruption’ ... Pressen agerar i stort sett regeringens sillskapshundar ...”
(Ahlenius 2004). Hennes kritik dr dock missriktad, sa till vida som dessa
fall redan ir straffbelagda med undantag f6r regeringens utnimningspolitik
och pressens agerande som sillskapshundar.

I Ahlenius efterfoljd driver Kornhall (2016) tesen att Sverige ir korrup-
tare 4n vi vill tro. Han fister sirskild vikt vid ”... att termen korruption
inte existerar i svensk lagstiftning. I offentlig statistik redovisas korruption
bara nir nigon blivit filld for tagande av muta” (s 7). Det har tydligen gétt
honom férbi att de 25 mutbrott och 6vriga former av maktmissbruk som
niamnts ovan har egna koder i BRA:s kriminalstatistik.

Aven TI Sverige framhiller att det i den svenska lagstiftningen saknas
Ykorruption som begrepp” (Transparency International Sverige 2016, s 2).
PTransparency Internationals definition éppnar for att fler oegentligheter
faktiskt riknas som korrupta beteenden”, pipekar man, dock utan att for-
klara om och hur det skulle leda till att fler handlingar blev straffbelagda.

Ett brott rubricerat ”korruption” framstills alltsd som ett sesam som
skulle 6ppna alla portar. Den tanken bygger dock pa en villfarelse. Ett all-
omfattande korruptionsbegrepp skulle antingen vara s vagt att det skulle
ge otillricklig vigledning for ratestillimpningen och innebira risker for den
enskildes rittssikerhet eller vara s komplext att det inte skulle vara prak-
tiskt anvindbart. Och om vi indrade brottsbalkens ord ”mutbrott” till ordet
?korruption”, skulle inte det straffbelagda omridet vidgas. I sjilva verket
skulle samtliga brott i brottsbalken kunna rubriceras ”god dag yxskaft”
utan att omridet dndrades. Kritiken skulle f4 tyngd om man nimnde nigon
klandervird handling som inte ér sanktionerad i lag. Exemplet Norge bir
syn for sigen. Bergh m fl (2016) nimner att Norge har ett brott rubricerat
korruption och den norska lagstiftningen pekas till yttermera visso ut av
Transparency International Norge som bland de stringaste i virlden. I s&
mitto stir Norge fram som ett foredome. Sa vad kriminaliserar det norska
brottet korruption? Svar: orden i bestimmelsen ir nist intill identiska med
ordalydelseniio:5aochb §§. Siledes: Innehéllet avgér, inte rubriceringen.
Brottsbalken har inget brott rubricerat korruption och det forhallandet d6l-
jer ingenting.

4. Nagra avslutande synpunkter

Partiskhet som korruptionsbegrepp

Detrader en samsyn bland forskarna att ett normativt begrepp r att foredra
framfor ett empiriske; det senare i meningen verklighetsférankrat och mit-
bart. Sjolin (2014), Rothstein (2014b), Bergh m fl (2016) samt Rothstein
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och Varraich (2017) har stannat for parziskhet inom forvaltningen som detta
begrepp. Privatanstilldas partiskhet limnas utanfér, vilket har skil for sig
om sambhiillsstyrets kvalitet stir i forgrunden.b Men partiskhet som begrepp
for forvaltningen ir problematiskt. Om en politiker eller statstjinsteman
mutar en delegat i FIFA eller SOC att tilldela landet VM respektive OS,
ir varken givaren eller mottagaren korrupt enligt DEFINITIONEN eller
enligt Rothstein. Detsamma giller om ett kommunalrdd mutar en bankdi-
rektor att bevilja kommunen ett 1an trots dess obestand eller en tjansteman
begir en muta men begiran avvisas. Denna instillning svir mot gingse
forestillningar om vad korruption ir.

En utvig vore att komplettera det normativa begreppet med en “korri-
geringsfaktor”, sisom den allmidnna uppfattningen i samhillet om vad kor-
ruption ir och etablerat sprikbruk. Annorlunda uttryckt skulle man soka
legera ett normativt synsitt med ett empiriskt. I nigon man kan det sigas
vara lagstiftarens tillvigagingssitt. Alla lagrum nimnda under rubriken
?Lagstiftningen” ir definitionsmissigt normativa men ir verklighetsfor-
ankrade sa till vida att brottskatalogen vuxit fram med ledning av de erfa-
renheter som gjorts under drens lopp. Ett exempel ir att ocksa pliktenligt
handlande i vissa fall bestraffas; som framgatt férutsitter inte straffbarhet
partiskt handlande.

Skillnaderna mellan de bigge synsitten hinger samman med de olika
angreppssitten. Den samhillsvetenskapliga begreppsbildningen ir i detta
fall top-down: DEFINITIONEN kan sigas bygga pi ekonomiska och etis-
ka teorier, ur vilka begreppet hirleds. Det juridiska angreppssittet ir boz-
tom-up: Problem i verkligheten har varit bestimmande for lagstiftningens
reformering. Det ledde till att lagstiftaren redan for 100 r sedan inférde ett
mutansvar for privatanstillda, dock klart begrinsat, vilket for 40 ar sedan
befistes genom att samma bestimmelser gjordes tillimpliga pa offentlig-
och privatanstillda.”

Skyddsintressen och lojalitet

Ettsiccate belysa skillnaderna mellan de bigge synsitten dr dven att avticka
de skyddsintressen som dessa soker tillgodose. S& mycket samhillsvetare de
ir, s& har DEFINITIONENS upphovsmin en juridisk utgingspunkt, nim-
ligen grundlagens féreskrift att den som fullgér offentliga forvaltningsupp-
gifter ska iaktta opartiskhet (objektivitetsprincipen). Skyddsintresset kan
sigas vara vikten av det offentliga uppdragets integriter.

Brottsbalkens bestimmelser virnar zlliten i samhillet. Det illustreras av
det forhallandet att en handling kan vara mutbrott redan dirfor att den ir
dgnad att paverka mottagaren; det krivs inte att denne paverkas. Det ir

6 Se dock avsnittet Offentligt - privat” nedan, dir konsekvenserna av de porésa grinserna
dem emellan kommenteras.

7 Flertalet moderna regelverk omfattar ocksa privatanstillda: TI:s definition, UK Bribery Act,
amerikansk och annan nationell lagstiftning, FN:s konvention om korruption, Europaridets
konventioner om korruption, ICC:s regler, OECD:s regler, ISO 37001:2016, Agenda 2030,
reglerna om hallbarhetsrapportering (Regeringens proposition 2015/16:193) osv.
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uppenbart att tilliten till det allmidnna skadas av ett korrupt beteende av
dem som utévar offentlig makt. Men privatanstilldas mutor skadar tilliten
till niringslivet, konkurrensen forvanskas, varor och tjanster fordyras och
den ekonomiska utvecklingen himmas. Det drabbar allminheten, varfor
ett medborgarintresse berors dven av dessa mutbrott. Liknande resone-
mang kan foras om korruption inom det civila samhillet, medierna, lob-
byorganisationer, opinionsmitningsinstitut, tankesmedjor, féreningar,
allminnyttiga stiftelser, kyrkan och andra maktcentra.

Korrupthandlande av offentliga tjinstemin ér typiskt sett mer samhalls-
skadligt n privatanstilldas missbruk av sin anfértrodda make, eftersom det
i sin forlingning skadar tilltron till demokratin. Men man kan friga sig hur
langt detta synsitt stricker sig. Ar det nddvindigtvis mer samhillsskadlige
att en tjinsteman tar en muta for att bevilja ett bygglov dn att en person i
niringslivet begar insiderbrott till skada for tilliten till aktiemarknaden?
Beslutet om bygglov faller inom DEFINITIONEN, insiderbrottet utanfor.

Skillnaderna trider fram dven i form av de skilda lojalitetsplikter som
dligger den offentligt anstillde & ena sidan och den privatritesligt anstillde
4 den andra. Den forre har sin lojalitet mot grundlagen, den senare mot
sin arbetsgivare. Men det finns hybrider, som kan skapa lojalitetskonflikter.
En privatanstilld person, som utfér forvaltningsuppgifter, har visserligen
en lojalitetsplikt mot sin arbetsgivare, men hans plikt att iaktta objektivi-
tetsprincipen i regeringsformen gar fére, om en motsittning skulle uppsta.
Motsvarande giller i viss utstrickning for en anstilld hos ett enskilt organ,
som forvaltar statliga medel, t ex en bistdndsorganisation. En definition av
korruption bér omfatta dessa slag av privatanstillda, om den ska vara rele-
vant for virnet av samhiillsstyrets kvalitet.

Offentligt - privat
Det dr som sagt fullt rimligt att formulera ett korruptionsbegrepp for den
offentliga férvaltningen sd som forskarna gor. Det dr en uppgift som ir
viktig nog och nog si krivande. Men det finns en risk att avgrinsningen
blir godtycklig, eftersom den inte beaktar att grinsen mellan offentligt
och privat av flera skl blivit allemer poros: foretagens 6kade samhillsan-
svar;omvandlingen av statliga verk till bolag; 6verféringen av kommunala
uppgifter till kommunala bolag eller andra privatrittsliga subjekt; priva-
ta akeorers 6kade verksamhet finansierad med allminna medel; privata
aktorers okade verksamhet som innefattar férvaltningsuppgifter; samt
privata aktdrers sponsring av kommunala anliggningar (Berggren och
Lindhe 2014) och statliga institutioner, sisom museer, kulturella insti-
tutioner, universitet och Finansinspektionen (Castillo 2009; Papakostas
2000) OsV.

Stat och kommun utnyttjar allesd i hog grad organ av privatriteslig
karaktir for sitt styre.® Dessa organ blir i sd matto en del av det allminna och

8 Redan for tio ar sedan hade 579 privatrittsliga organ - frimst féreningar, bolag och stiftel-
ser — statligt dtagande (Ekonomistyrningsverket 2008).
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deras kvalitet pdverkar dirfor kvaliteten pa samhillsstyret. Ett korruptions-
begrepp som gor halt vid forvaltningen i sndv mening utesluter omfattande
verksamhet, som ir central f6r samhillsstyret. De 1 800 kommunala bola-
gen ir ett exempel; skola, vird och omsorg i privat regi ett annat.

Bergh m fl ir medvetna om detta glapp och for att rida bot pa det vill de
stricka ut DEFINITIONEN, si att denna ska gilla ocksa for verksamheter
som baseras pa offentligt dgande, offentlig reglering och offentlig finansie-
ring (Bergh m fl 2013, 2016). De tycks i sjilva verket mena att DEFINITIO-
NEN omfattar privatanstillda i sidana verksamheter. Det dr dock en felsyn,
eftersom dessa arbetsgivare och arbetstagare har privatriteslig stillning.
Men deras tankeging har en sund kirna; ett korruptionsbegrepp for det
allminna bor vidgas enligt féljande:

» RF:s objektivitetsprincip, inklusive “opartiskhet”, limpar sig inte for
ett offentligt dgr bolags affirsverksamhet; denna lyder under aktiebolags-
lagen.? Vad skulle det innebira att Telia och Vattenfall var skyldiga att
agera Yopartiskt”? Diremot bor offentliga dgare ligga fast etiska rikt-
linjer om exempelvis férmaner som kan vara otillbérliga (Berggren och
Lindhe 2014).

* Bolag, foreningar, stiftelser, enskilda individer osv, vars verksamhet
innefattar en forvalmingsuppgifi, ska iaketa objektivitetsprincipen; det
foljer redan av regeringsformen.

e Det synsitt som bir upp denna princip ir relevant i modifierad form
for privat verksamhet som ar offentligt finansierad, exempelvis en enskild
organisation som forvaltar offentliga medel. Om detta inte ir reglerat i
forfattning, bor huvudmannen i avtal eller pd annat sitt sikerstilla att sa
sker sd langt det dr praktiskt motiverat.

e Utover de nu nimnda kategorierna finns det vissa personer vars verk-
samhet kan pdverka det allminna och som dirfor bor omfattas av ett kor-
ruptionsbegrepp for forvaltningen. Exempel dr en konsult som tillhan-
dahéller ett underlag for myndighetsutévning; en revisor som ser mel-
lan fingrarna med en kommuns vilseledande rikenskaper; en anstilld i
ett kommunalt aktiebolag som manipulerar en upphandling.

Offentlighetsprincipens tillimpning kan tjina som en forebild for en
utstrickning av korruptionsbegreppet for det allminna utan att detta inklu-
derar all privat verksamhet. Meddelarskyddet giller sedan linge i de kom-
munala bolagen och har sedan strickts ut till privatanstillda i skola, vard
och omsorg som ir helt eller delvis offentligt finansierade och en ytterligare
utvidgning ir foreslagen avseende kollektivtrafik (SOU 2017:41). Korrup-
tionsbegreppet for det allminna skulle bli relevantare om det gavs giltighet
mutatis mutandis for de verksamheter inom den ”offentliga sfiren” som tas
upp i ovanstiende punkter.

9 Hit hor statens 48 hel- eller deligda bolag och de kommunala bolagen. Mutbrottslagstift-
ningen ir tillimplig pa anstillda i dessa foretag.
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