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Sammanfattning

Statskontorets uppdrag

Sverige betecknas i internationella matningar som ett av varldens mest
korruptionsbefriade l&nder. Trots det upptacks ibland héndelser dar
politiker och tjanstemén i offentliga eller privata organisationer har
tillskansat sig otillborliga fordelar. Inte séllan ges dessa héndelser stor
uppmérksamhet i massmedia. Det forekommer dock séllan uppgifter
om vilka férandringar som sker hos de inblandade och i andra organi-
sationer nar det kommer till 6kad riskmedvetenhet och faktiska atgar-
der for att motverka korruptionen.

Var uppgift har varit att ta fram ett underlag till regeringen fér bedém-
ning av forekomsten av korruption i kommuner och landsting. Vart
arbete har getts vida ramar. Syftet har varit att redovisa ett samlat
underlag av réttspraxis, forskning och uppfattningen om férekomsten
av korruption i kommuner och landsting samt kommun- och lands-
tingségda foretag.

| uppdraget har ocksa ingatt att analysera behovet av atgarder som
skulle kunna bidra till att minska férekomsten av korruption samt fore-
sla sadana atgarder.

Vart uppdrag har omfattat ett stort antal fragor. Eftersom det tidigare
inte har funnits sa mycket underlag om korruptionen i Sverige har be-
hovet av probleminventering och faktainhdmtning ocksa varit stort.
Under arbetets gang har vi darfor genomfort tre enkatundersokningar.
Statskontoret har dven, med hjilp av Brottsforebyggande radet, gatt
igenom samtliga anmalningar och férundersékningar om korruptions-
brott under perioden 2003-2010. Vi har dessutom haft stéd av en grupp
experter i en extern referensgrupp. Lopande har vi samverkat med en
av landets ledande forskningsmiljder avseende korruption, bland annat
om enkatunderstkningarna.



Vi har undersékt hur kommuner och landsting har rustat sig mot kor-
ruption. Det har skett genom att ta del av skriftligt material och genom
att intervjua kommun- och landstingsforetradare. Statskontoret har
aven fatt hjalp av en revisionsbyra, som har sammanfattat sin erfaren-
het fran kommuner och landsting och fran arbetet mot korruption i en
rapport till oss.

Beskrivning och problematisering

En svarighet ligger i att definiera vad som &r korruption

Det finns i dag inte ndgon definition i lag av vad som avses med
korruption. Franvaron av en enhetlig uppfattning om vad som avses
med begreppet medfor bland annat att det &r svart att uttala sig om hur
utbrett problemet ar. De straffréttsliga bestammelserna ticker enbart
tagandet och givandet av mutor, det vill sga att pengar eller andra
formaner har lamnats till nagon i syfte att gynna givaren. Samtidigt
beskrivs korruption i massmedia och den allménna debatten inte séllan
som nagot mera vidstrackt, som inkluderar olika slags fel och oegent-
ligheter som tjansteman eller politiker kan bega. Olika matningar av
korruptionsgraden kan saledes komma till olika resultat.

En av de vanligaste definitionerna som tillampas i varlden &r den som
anvénds av den internationella intresseorganisationen Transparency
International. P& svenska lyder den: “Korruption innebdr att utnyttja
sin maktposition for att gynna sig sjélv eller ett intresse som star denne
nara”. Statskontoret har tagit utgangspunkten i denna definition i arbe-
tet. Med korruption avser vi i denna rapport att ndgon pa sin egen orga-
nisations bekostnad gynnar en av organisationens motparter pa ett
otillborligt eller olampligt satt. Gynnandet kan ske mot ersattning, sa
kallad muta, eller utan ersattning, sa kallad vanskapskorruption.

Korruptionsforskningen i Sverige

I dag finns det relativt litet forskning om korruptionen i Sverige. Inter-
nationellt sett finns det dock mycket forskning om korruption och anti-
korruptionsarbete. Flera forskare i Sverige har inriktat sig pa inter-
nationella och jamforande studier av korruption, utan att specifikt
koncentrera sig pa de svenska forhallandena. En sannolik forklaring till
detta &r att Sverige har uppfattats som ett genuint hederligt land. Kor-
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ruption har darmed inte uppfattats som ett samhéllsproblem. Intresset
har i stallet riktats mot politiska system dér korruptionen ar omfattan-
de.

Det pagar dock en del forskningsinsatser, bland annat inom samhalls-
vetenskapen genom programmet Quality of Government vid Géteborgs
universitet och projektet Tillit och korruption i lokalpolitiken vid
Linnéuniversitetet. Dessutom pagar nagra forskningsinsatser inom
andra discipliner, bland annat rattsvetenskapen. En begransad del av
den svenska forskningen om korruption har dock dgnat den kommuna-
la sektorn ndgon uppméarksamhet.

Aven om det inte har funnits négot tydligt empiriskt belagg for att den
faktiska korruptionen har 6kat, menar vissa forskare att uppfattning om
forekomst av korruption har okat i det svenska samhéllet. Samtidigt
beddms riskerna ha okat i och med att den offentliga forvaltningen i
allt hdgre grad har borjat efterlikna de arbetssatt som finns i narings-
livet, exempelvis genom att bolagisera viss verksamhet. Genom detta
anses fler mojligheter att utnyttja sin stallning som tjdnsteman eller
fortroendevald ha oppnat sig. Det anges ocksa att upptéacktsrisken har
minskat genom att insynen och kontrollen har blivit svagare. Flera
forskare framhaller behovet av storre oppenhet i forvaltningen, exem-
pelvis genom att i hogre grad ge stod at och skydda personer som
larmar om oegentligheter fran repressalier.

Utbredning och omfattning

Den upptéackta och anmélda korruptionsbrottsligheten ar
liten

Under &ren 2003-2010 tog Riksenheten mot korruption vid Aklagar-
myndigheten emot 130 anmélningar om korruptionsbrott i den kommu-
nala sektorn, det vill sdga i genomsnitt 20 brottsanméalningar per ar.
Antalet anmélningar mot anstéllda i sektorn som helhet har varit rela-
tivt konstant under perioden. Flest anmélningar har géllt tjinsteman i
kommunerna, men under den undersdkta perioden har dessa anmal-
ningar relativt sett blivit farre. Andelen anmélningar mot anstéllda i
kommunala bolag har dkat litet, samtidigt som bolagen har blivit fler.
Under perioden har 24 anstallda i den kommunala sektorn atalats,
framfor allt for mutbrott.
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Den vanligaste mutan som har upptéckts och anmalts &r en resa, exem-
pelvis en nojes- eller konferensresa som givaren har betalat for tjanste-
mannen eller politikern. Det har som regel varit en privatperson som
har gjort anmadlan, inte mottagarens arbetsgivare.

| storst andel fall har de upptackta och anmélda brotten géllt bygg-
branschen. | dessa fall har de otillborliga formanerna i hogre grad &n
nér det géller andra branscher riktats mot cheferna i kommunerna och
landstingen. | fall som har gallt andra sektorer har forméanerna ofta
riktats mot den understallda personalen.

Tjansteman och politiker i den kommunala sektorn
beddmer i allt hogre grad att korruption forekommer

Nar tjanstemannen och politikerna ska bedéma férekomsten av korrup-
tion i den kommunala sektorn ar det fler an halften som tror att perso-
ner i den egna organisationen eller andra kommuner och landsting
nagon gang har blivit erbjudna pengar eller andra férmaner for att fatta
ett visst beslut. Denna uppfattning ar i dag mer spridd an ar 2008. Bade
nar man uttalar sig om den egna organisationen och andra anger de
flesta dock att de tror att det férekommer mycket séllan.

P& samma satt ar det i dag fler som tror att andra tjansteman och for-
troendevalda tar emot mutor och andra formaner an tidigare. Néstan
60 procent av alla tjansteman och fortroendevalda bedémer att nagon i
den egna organisationen har mottagit otillborliga formaner nagon gang.
Néstan alla sdger dock att de beddémer att det sker mycket séallan. Upp-
fattningen om att korruption forekommer ar nagot vanligare i storre
kommuner, vilket kan bero pa att dessa omfattar stérre volymer upp-
handlade tjanster och varor.

Korruptionen bedéms i kommuner och landsting vara storst i sektorn
teknisk forvaltning, det vill sdga forvaltning av fastigheter och infra-
struktur, och i plan- och byggsektorn.

Uppfattningen att korruptionen har okat fran ar 2008 till ar 2011 kan
aterspegla en faktisk forandring i forekomsten av korruption. Mer
sannolikt ar att forandringen ar ett uttryck for att medvetenheten om
vad som inte ar tillborligt eller lampligt har 6kat. Det kan ocksa vara
ett uttryck for att medias rapportering av oegentligheter har paverkat
bedémningen av forekomst pa ett sadant satt att politiker och tjanste-
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man inte langre &r lika sékra pa att korruption inte forekommer. Risken
att det férekommer korruption bedéms vara stdrre i dag &n tidigare.
Denna riskmedvetenhet kan tolkas som nagot positivt, utan den finns
inga goda argument for att starka det korruptionsférebyggande arbetet.

| de kommunala bolagen a medvetenheten om
korruptionsriskerna mindre

Antalet kommunala bolag har ¢kat fran 1 350 ar 2002 till 1688 ar
2012. Huvuddelen av de kommunala bolagen bedriver fastighetsverk-
samhet.

Det har bland annat av forskare framhallits att de kommunala bolagen
ar sarskilt riskfyllda med avseende pa korruption eftersom insynen i
bolagen ar mindre &n i andra kommunala organ, exempelvis namnder
och forvaltningar. Den uppfattningen finns inte i samma utstrackning
hos bolagen sjalva. Bolagsforetradarna sager bade att korruption ar
ovanligt och att riskerna & sma. S& manga som 20 procent anger att
personer i kommunala bolag aldrig har tagit emot en erbjuden otill-
borlig forman. Bland kommuncheferna ar det bara 4 procent som
svarar pa samma satt pa samma fraga om de anstallda i kommunerna.

Att riskerna uppfattas som sma kan bero pa att det i bolagen saknas
samma riskmedvetenhet som det finns i kommunerna och landstingen.

Manga foretagare bedomer att det forekommer korruption i
deras bransch

Bland de branschorganisationer som Statskontoret har varit i kontakt
med framstar det som att det ar i lakemedelsbranschen som det finns
storst medvetenhet om att korruption forekommer. Bade Swedish
Medtech och Lakemedelsindustriféreningen har slutit avtal med
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) om vilka spelregler som ska
galla i kontakterna mellan leverantérer och medarbetare i vardsektorn.
De foretag som bryter mot 6verenskommelsen kan drabbas av sanktio-
ner, vilket vid de varsta Overtrampen kan innebéra uteslutning ur
branschférbundet. Swedish Medtech anger att det har upptéckts nio
overtradelser som har lett till sanktioner sedan ar 2007 nar avtalet med
SKL trédde i kraft.
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Bland andra branschforbund ligger fokus i hdg grad pa att sakerstalla
fri och réttvis konkurrens, vilket i sig ar en viktig forutsdttning for
arbetet mot korruption. Det pagar dock inte nagot uttalat arbete mot
korruption.

Ingen av branschorganisationerna anger att det &r vanligt med korrup-
tion i den kommunala sektorn. Bland enskilda foretagare som vi har
fragat anser dock mer &n en tredjedel att det & mycket vanligt eller
vanligt att politiker och tjanstemén blir erbjudna pengar eller andra
formaner for att de ska fatta ett visst beslut och darmed gynna nagon
annan foretagare i samma bransch som den tillfragade. | nastan alla
branscher tror mer an hélften av foretagarna att det férekommer kor-
ruption i den egna branschen. Det &r 84 procent av de tillfragade bygg-
foretagarna som beddmer att det finns korruption i byggbranschen.

Det finns ett behov av mer kunskaper och riktlinjer om
arbetet mot korruption

Vi har beddmt att kunskaper &r en viktig resurs for att kunna bek&mpa
korruption. Kunskap ar en forutsattning for att kunna uppmarksamma
awvikelser. | kommuner och landsting ar det dock 25 procent som be-
domer att de fortroendevalda har mycket bristfélliga eller inte sérskilt
goda kunskaper om bestammelserna som roér korruption. Motsvarande
siffra for tjanstemannen &r 16 procent. Nar respondenterna vérderar
sina egna kunskaper anger tjanstemannen i hdgre grad &n de fortroen-
devalda att de har tillrdckliga kunskaper om korruption. Halften av
tjanstemannen anger att de har fullstandiga sadana kunskaper, medan
mindre &n 30 procent av de fortroendevalda séger samma sak. Hogst
andel med fullstdndiga kunskaper finns i de storre stdderna.

Nastan varannan anger att det finns ett mycket stort eller stort behov av
utbildningsinsatser om korruption. Det forefaller exempelvis som att
kommunerna och landstingen i relativt liten grad férmedlar informa-
tion om relevanta bestammelser. Mer &n halften anser att sa ar fallet.
Det verkar dock som om att storre kommuner Gverlag ar battre pa att
informera tjansteménnen och politikerna om korruption.

Nastan 80 procent av de svarande anser att det &r mycket viktigt eller
viktigt att komplettera lagar med lokala riktlinjer. Behovet ar storre i
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de storsta organisationerna, det vill sdga landstingen och de stdrre
kommunerna.

| farre &n hélften av alla kommuner och landsting &r korruption en
levande fraga. Resultatet varierar dock. Korruption ar en mer levande
fraga i storre kommuner &n i mindre, och mest levande i kommuner dar
korruption tidigare har upptéckts.

Nar vi sérskilt undersoker de svarande i kommuner som har drabbats
av sa kallade korruptionsskandaler finns det skillnader jamfort med
andra kommuner. Skillnaderna &r relativt stora. Det forefaller som att
skandalomsusade kommuner pa ett annat satt d4n andra kommuner
vinner insikter om att det saknas tillracklig kunskap och att det finns
bristande rutiner i de egna kontrollfunktionerna. | dessa kommuner
genomfors som regel ett antal atgarder for att motverka riskerna med
korruption.

Insikterna om kunskapsbristerna sprider sig till viss del aven till den
skandaldrabbade kommunens grannar. Hos grannkommunerna leder
dock inte dessa insikter i samma utstrackning till faktiska atgarder.

Den interna kontrollen fokuserar inte pa att bekampa
korruption

Statskontoret har inte gjort nagot representativt urval av kommuner
och landsting for att beskriva hur de arbetar férebyggande mot korrup-
tion. Inriktningen har varit att belysa vad som sker i de kommuner och
landsting som har beddmts vara mest aktiva i detta arbete.

De flesta kommuner och landsting som vi har varit i kontakt med upp-
ger att de aldrig har upptackt nagon korruption i den egna organisatio-
nen, aven om manga har upptackt andra former av oegentligheter.
Riskmedvetenheten om korruption &r ocksa relativt 1ag. Den interna
kontrollen omfattar séllan riskanalyser med sarskilt fokus pa korrup-
tion.

I den kommunala sektorn sker pa manga hall enbart enstaka atgarder
mot korruption. Det har saknats en sammanhallen strategi. Manga har
interna riktlinjer om mutor, jav och representation, men det ar inte all-
tid som dessa ar sarskilt detaljerade eller anpassade till lokala forhal-
landen. En del kommuner har i riktlinjerna angett hur den som vill
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varna for oegentligheter i organisationen ska ga till vaga. Endast Gote-
borgs kommun har mojliggjort for att lamna tips till en utomstaende
aktor, en advokatbyra. De kommuner och landsting som Statskontoret
har talat med anger att det kan vara svart nar tips om oegentligheter ar
anonyma.

Det forefaller inte allmant finnas ndgon policy hos aktérerna i den
kommunala sektorn for hur man ska hantera upptéckta oegentligheter.
Dérmed 4r det inte klart hur man ska hantera utredningsférfarandet, om
oegentligheterna ska polisanmalas eller vilka sanktioner som ska drab-
ba den som har begatt oegentligheterna. Det vanligaste forfarandet ar
att den misstankte personen inte polisanmals, utan att fragan hanteras
internt och arbetsréttsligt.

Fragan om skydd mot korruption och andra oegentligheter hanger sam-
man med om det finns en motstandskraftig intern kultur. Nagon mot-
svarande etiksatsning som finns i den statliga forvaltningen har inte
paborjats i den kommunala sektorn. SKL och Géteborgs kommun har
dock under slutet av ar 2011 tagit initiativ till ett nytt natverk mot
korruption. Natverket ska stédja kommunerna och landstingen i arbetet
for att forebygga och bekdmpa korruption.

De kommunala revisorerna kan inte motverka korruption

Det finns inte nagot specifikt krav i kommunallagen pa att revisorerna
ska leta efter korruption och andra oegentligheter. Det huvudsakliga
uppdraget innebéar att sdkerstélla att den interna kontrollen éar tillfor-
litlig. Revisorerna kan inte sjalva paverka hur den interna kontrollen
utformas eller tillampas.

En relativt stor andel av de kommunala revisorerna har under de senas-
te aren genomfort granskningar av hur skyddade kommuner och lands-
ting ar mot oegentligheter. | dessa har revisorerna papekat och stallt
krav pa att den interna kontrollen i vissa avseenden behdver forbattras.
Pa detta satt menar vi att det arbete som bedrivs genom revisorerna till
viss del kan forebygga oegentligheter och korruption. Storleken pa den
forebyggande effekten kan revisorerna styra, dels genom att inrikta
granskningarna mot olika mal dels genom att genomfdra granskningar-
na pa olika satt.
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Slutsatser

Under de senaste aren har uppfattningen om att korruption
forekommer okat

Omfattningen av den faktiska korruptionen gar inte att faststalla. Dér-
emot kan vi uttala oss om politiker och tjanstemans uppfattningar om
forekomst av korruption samt hur dessa har forandrats mellan aren
2008 och 2011. Den samlade bilden &r att korruption uppfattas som ett
ganska sallsynt fenomen. Samtidigt ser vi en genomgaende tendens i
svaren som indikerar att det ar farre i dag som med sékerhet kan sdga
att korruption, eller mgjligheter till korruption, inte férekommer,
Exempelvis svarade 94 procent av tjanstemannen i kommunerna ar
2008 att de aldrig hade erbjudits pengar eller nagon annan forman for
att fatta ett beslut som skulle gynna den som hade erbjudit erséatt-
ningen. Ar 2011 svarar 88 procent att de aldrig har fatt ndgot sadant
erbjudande. Detta &r inget tillrackligt underlag for att gora utsagor om
en forandring av den faktiska forekomsten av korruption. Aven om det
kan ha skett en 6kning av korruptionen finns det andra faktorer som
ocksa kan forklara en sadan utveckling. Exempelvis kan medias upp-
marksammande av korruptionsskandaler och andra aktorers arbete med
korruptionsrelaterade fragor ha bidragit till en 6kad medvetenhet bland
politiker och tjansteman i kommuner och landsting.

En forandrad uppfattning om forekomst av korruption kan paverka
politiker och tjanstemans handlande pa ett negativt satt. Om de tror att
andra agnar sig at korruption kan det bidra till en normférandring som
innebdr att granserna for vad som beddms vara acceptabelt flyttas och
att fler faller for frestelsen att agera ohederligt. A andra sidan, utifran
ett annat perspektiv kan de forandrade uppfattningarna ses som en
utveckling mot en okad riskmedvetenhet. En sadan medvetenhet ar
vasentlig, kanske till och med avgdérande. Utan den finns det inga goda
argument for att starka kunskaperna, att utveckla ett effektivt kontroll-
system och vidta andra forebyggande atgarder.

Riskerna for korruption har 6kat

Om medvetenheten om att korruption forekommer leder till att fler
faller for frestelserna okar risken for korruption. Samtidigt kan en
aningsldshet om att korruption férekommer leda till att man inte &ar
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forberedd for att moéta riskerna. | jamforelse med den 6vriga kommu-
nala sektorn ar medvetenheten i bolagen lagre.

Vi har dessutom sarskilt pekat pa att bolagiseringen av kommunal
verksamhet fortsatter. Antalet anmalningar om korruption i kommuna-
la bolag har ocksa dkat nagot. Samtidigt pekar forskare pa att bolagise-
ringen medfor storre risker for korruption i och med att insynen i den
kommunala verksamheten begrénsas.

Byggsektorn ar sarskilt riskutsatt

Vi konstaterar att det &r svart att dra generella slutsatser om korrup-
tionsproblemet i kommuner och landsting, eftersom utbredningen
varierar i manga olika dimensioner. Det finns skillnader mellan kom-
muner och landsting samt mellan stora kommuner och sma. Vidare
skiljer sig korruptionens omfattning mellan olika verksamhetssektorer.

Vi konstaterar dock att det finns sérskilda risker i kommunala verk-
samheter i vilka det kontinuerligt sker inkop av tjnster som otillbor-
liga formaner forekommer i hogst utstrackning. Ett typiskt sadant
exempel &r byggsektorn.

Den upptéackta och anmaélda brottsligheten sager valdigt
litet om den faktiska korruptionen

Enligt var bedémning gar det inte att uttala sig om foérekomsten av
korruption genom att se pa anmalningsstatistiken. En orsak till det ar
att kommunerna och landstingen anméler ett véldigt litet antal miss-
tankta brott. Bakom detta doljer det sig ett morkertal, som bland annat
beror pa dalig kontroll. Morkertalet beror dock &ven pa att kommuner
och landsting utnyttjar andra Iésningar &n att anmala misstankar om
brott for att upptackt korruption ska fas att upphora, exempelvis att
séga upp eller avskeda den misstankte garningsmannen. Den faktiska
korruptionen &r darfor sannolikt vasentligt storre an det antal brott som
har anmalts till polis och aklagare.

Den interna kontrollen maste utvecklas for att bli ett
verkningsfullt verktyg mot korruption

Korruption ar ett mangfacetterat problem, som forekommer i olika
situationer och pa olika satt. De som begar korruptionen forefaller
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dessutom drivas av olika motivationskrafter. Darfor anser vi att det &r
viktigt att angripa korruptionen pa flera satt for att det ska fa ndgon
betydelse i verksamheten. Olika instrument for att férebygga, upptacka
och utreda misstankar om korruption bor tillampas.

Den interna kontrollen kan i hogre grad &n nu anpassas efter riskerna
med korruption, exempelvis genom att explicit omfatta korruption i
risk- och konsekvensanalyser. Ibland &r det nddvandigt att besiktiga
exempelvis genomfdrda renoveringar och reparationer for att séker-
stélla att fakturan Overensstdmmer med det utforda arbetet.

En forbattrad intern kontroll bor leda till att fler som ar inblandade i
korruption upptécks. Det bor ha en avskréckande effekt &dven bland
andra.

Arbetet mot korruption kraver uthallighet. | det sammanhanget bor en
organisation som vill inratta ett korruptionsbekdmpande program inte i
alltfor stor omfattning titta pa vad kommuner som har drabbats av en
korruptionsskandal har vidtagit for atgarder. 1 en situation dar korrup-
tion har upptéckts och massmedia har engagerat sig, &r trycket att agera
sannolikt hdgt. En annan organisation som inte i samma utstrackning
befinner sig i hetluften, bor i hogre utstrdckning kunna vélja alterna-
tivet att finna en helhetsldsning med lang livslangd.

Kontrollen av regelefterlevnaden bor forbattras

Den interna kontrollen i den kommunala sektorn inriktas i forsta hand
pa att verksamheten bedrivs effektivt. Tyngdpunkten fér den kommu-
nala revisionen ar den ekonomiska redovisningen. Darigenom sker det
i alltfor liten utstrdckning kontroll av regelefterlevnaden i verksam-
heten. Det kan i vissa fall méjliggéra for den som begar korruptions-
garningar att undkomma upptéckt. Kontrollen av regelefterlevnad bor
forstarkas. Var bedomning ar att det i hogre grad an nu bor fortydligas
i kommunallagen att regelefterlevnaden ska prioriteras. Statskontoret
foreslar darfor att regeringen tar initiativ till en sadan forandring.

Vardegrundsfragorna har stor betydelse i det forebyggande
arbetet

Om det i en organisation finns en kultur som inte &ar tydlig med att
oegentligheter &r oacceptabla, ar risken sannolikt liten for att nagon
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upptéacker och slar larm om korruption. Genom att arbeta med organi-
sationens vardegrund kan ddarmed korruption forebyggas. En sund
vardegrund kan anvéandas som en viktig utgangspunkt for vad som ar
ett riktigt forhallningssatt till arbetsuppgiften och allmanhetens intresse
av en fungerande och rattsaker verksamhet i den kommunala sektorn.

Statskontoret foreslar darfor att SKL tar initiativet till en gemensam
kommunal vérdegrund, som motsvarar den som finns i den statliga
forvaltningen.

Regeringen bor sékerstalla att den kommunala sektorn
arbetar mot korruption

Det natverk som SKL och Goteborgs kommun har tagit initiativ till
kan fa stor betydelse for att inratta korruptionsbekdmpande atgarder i
hela den kommunala sektorn. Det ar sannolikt inte effektivt for enskil-
da kommuner och landsting att sjalva préva ut olika atgarder for att
skapa ett starkare skydd mot korruption. Vi foreslar darfor att rege-
ringen sluter en dverenskommelse med SKL i syfte att sékerstalla att
organisationen ger stdd till kommunerna och landstingen i detta arbete.

Riktlinjer bor forenas med ett sanktionssystem

Natverket mot korruption bor kunna vara ett stdd for kommuner och
landsting genom att upprétta mallar for hur lokala riktlinjer kan utfor-
mas, kommuniceras och foljs upp.

Statskontoret rekommenderar att kommuner och landsting i de lokala
riktlinjerna preciserar vad som hander vid évertradelser. | dag &r det
séllan uttalat vilka konsekvenser som drabbar den som bryter mot reg-
lerna. Tydliggjorda sanktioner bor kunna ha en avskrackande och déri-
genom férebyggande effekt.

Det behovs battre skydd for personer som slar larm om
oegentligheter

Enligt en internationell studie upptacks ungefar en fjardedel av all kor-
ruption genom att nagon i organisationen slar larm. Fragan om hur tips
ska hanteras har reglerats av flera kommuner och landsting. Det saknas
i dag ett anonymitetsskydd for sadana tipsare, sa kallade whistle-
blowers, vilket flera intresseorganisationer har papekat. Regeringen har
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aviserat en utredning om fragan. Statskontoret foreslar att vid denna
6versyn bor sérskild hénsyn tas till den norska modellen, i vilken det i
arbetsmiljolagstiftningen ingar ett skydd for whistleblowers.

Vi menar dock att skyddet for personer som slar larm om oegentlig-
heter inte bara ar en frdga som kan losas med ny lagstiftning. Lika
viktigt ar det att organisationen har en motstandskraftig och sund intern
kultur, i vilken man &r 6ppen for att lara sig av sina misstag. | annat
fall finns risken att whistleblowern drabbas av mobbning och annan
obehaglig behandling fran arbetsgivare och arbetskamrater. Nér en
kommun eller ett landsting beslutar om riktlinjer fér hur tips av det héar
slaget ska tas emot, &r det viktigt att &ven Gvervdga hur man ska upp-
muntra att tips kommer in och om man eventuellt ska beléna whistle-
blowern pa nagot satt. Statskontoret foreslar att SKL tar initiativ till att
den fragan tas upp i det nationella natverket mot korruption sa snart
som mojligt.

Fortroendeskapande att vara 6ppen om man har upptackt
korruption

Enligt var bedomning ar det pa lang sikt fortroendeskapande att visa att
man inte doljer otillbérliga eller olampliga beteenden, och att man har
formagan att hantera dem pa ett trovardigt satt. Det géller oavsett om
det omedelbart nér korruptionen upptécks kan forefalla som att organi-
sationen drabbas av en fortroendeskada. Detta faktum géller bade utan-
for organisationen och internt. Om nagon upptacks med att ha upptratt
pa ett satt som inte dr acceptabelt &r det viktigt att visa for andra arbets-
tagare att den som inte foljer reglerna drabbas av konsekvenser, dven
om det kan forefalla hjéartlost mot den enskilde medarbetaren som
kanske far sluta sin anstallning.

Forberedd for det varsta

For att vara forberedd for att kunna hantera korruption &r det nodvén-
digt att kommuner och landsting har en strategi klar for hur man ska ga
till botten med misstankar. Det galler exempelvis hur utredningsfor-
farandet ska ga till. Statskontoret foreslar att kommuner och landsting
etablerar kontakter med utomstdende konsulter som kan utfora utred-
ningstjanster.
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Fragan om korruption halls levande genom ett aktivt
ledarskap

Den allméanna beddomningen &r att Sverige ar relativt forskonat fran
korruption. Anda ar det nodvandigt att fragan finns pd den politiska
agendan, pa savél nationell som regional och lokal niva. Det ar en
slutsats som genomsyrar denna rapport. Det dr sérskilt viktigt att det
finns en vilja att leda arbetet mot korruption i kommunerna och lands-
tingen. Ett aktivt ledarskap &r nédvandigt for genomforandet av fak-
tiska atgarder och bidrar med stor sannolikhet till att fragan om kor-
ruption halls levande.
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1 Uppdrag och genomférande

1.1 Regeringens uppdrag till Statskontoret

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att ta fram ett samlat
underlag som ger en bild av rattspraxis, forskning och uppfattningen
om forekomsten av korruption i kommuner och landsting samt kom-
mun- och landstingségda bolag.

| uppdraget ingar att gora en réttsfallsanalys och en sammanstéllning
av forskning pa omradet. Dérut6ver ska Statskontoret:

. Understka uppfattningen om korruption hos fortroendevalda
och tjinsteman i kommuner och landsting
« Eventuella regionala skillnader ska fangas upp genom ett
brett urval
» Eventuella sektoriella skillnader ska undersokas

e Om det forekommer sarskilda insatser for att forhindra kor-
ruption ska dessa redovisas

o Undersoka revisorernas atgarder for att forhindra korruption

o Undersoka kunskapsnivan rérande regler och interna riktlinjer
for att forebygga korruption i kommuner och landsting samt
kommun- och landstingsdgda bolag

o Undersoka leverantorers uppfattning om férekomsten om kor-
ruption inom den kommunala sektorn
» Undersokningen ska ske genom kontakter med branschorga-
nisationer

o Undersoka arbetet mot korruption i de nordiska grannlanderna
e Beskrivning ska vara 6versiktlig
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. Analysera behovet av atgarder
 Analys av behovet av atgarder som skulle kunna bidra till att
minska forekomsten av korruption

 Redovisning av vilka dessa atgarder kan vara
» Redovisa goda exempel pa lokala atgarder mot korruption

Eventuella forslag ska konsekvensanalyseras med avseende pa réttsli-
ga, finansiella och andra konsekvenser.

Statskontoret ska samrada med Ekobrottsmyndigheten, Brottsférebyg-
gande radet, Aklagarmyndigheten och Sveriges Kommuner och Lands-
ting.

Statskontoret ska I6pande informera Regeringskansliet (Fi/KSA KLS)
om uppdragets genomférande.

Statskontorets uppdrag aterfinns i bilaga 1.

1.2 Genomférandet av uppdraget

"Ett samlat underlag”

Enligt regeringens beslut ska Statskontoret ta fram ett samlat underlag
om korruptionen i Sverige. Uppdraget innehaller ett stort antal del-
moment som ska undersokas och redovisas. Vi har tolkat uppdraget pa
det séttet att de olika delmomenten ska ge ett fordjupat kunskapsunder-
lag som galler dels korruptionsproblemet som sadant, dels vad man
kan gora for att minska problemet med korruption i kommuner, lands-
ting samt kommun- och landstingsagda bolag. Pa det viset ska rappor-
ten kunna ligga till grund for beslutsfattande om atgarder och krav fran
riksdag och regering.

Som vi kommer att aterkomma till i kapitel 5 finns det relativt litet
forskning om korruption i Sverige. Samtidigt saknas andra kunskaps-
kallor om korruptionen i den kommunala sektorn. Det finns saledes ett
uppenbart behov av kunskap kring férekomsten av korruption och hur
lokalt arbete mot korruption kan utformas. Var forhoppning ar darfor
att rapporten inte bara ska vara ett verktyg for regeringen, utan att den
ocksa ska kunna vara ett viktigt bidrag till kunskapsutvecklingen bade i
den praktiska verksamheten och for forskningen. Rapporten ar darfor
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skriven medvetet utforlig. | de avsnitt dar vi tycker att vi har funnit
relevanta paralleller till andra samhéallsomraden eller exempel redogor
vi for dessa. | viss man gar det att lasa enskilda delar eller kapitel for

sig.
Rapportens utformning

Korruption &r ett problem som finns i alla samhéllen. Sverige rdknas
visserligen som ett av de lander i varlden som &r mest befriat fran kor-
ruption, men likval forekommer den typen av oegentligheter &ven har.
Vi kan exempelvis konstatera att flera personer varje ar doms for att ha
tagit emot eller ldmnat mutor. Nar det géller mutor finns det beteenden
som visserligen inte star i strid med de straffrattsliga reglerna men som
anda ar tillrackligt narliggande for att betecknas som korruption. Man
kan darfor tala om faktisk korruption, det vill séga den totala korrup-
tion som forekommer i samhallet men som vi inte vet exakt hur den ser
ut. Omfattningen av den faktiska korruptionen kan vi inte méata. Den
upptackta korruptionen, det vill sdga den korruption som antingen
anmals till ndgon myndighet eller traffas pa och hanteras internt inom
en organisation, ar en delmangd av den faktiska korruptionen.

Den faktiska korruptionens granser ar saledes okanda, men kan forenk-
lat beskrivas av den yttre av de tva cirklarna i figur 1.1. Aven om gréan-
serna inte ar kdanda kan man tanka sig att det finns faktorer som paver-
kar hur stor den faktiska korruptionen dr. Den faktiska korruptionen
kan ocksa forandras over tid. Det kan exempelvis ske lagférandringar
som tydliggor eller férandrar omfattningen av det kriminaliserade om-
radet, det vill siga vad som &r brottsligt.

Om man i stallet ser korruptionen i en organisations, exempelvis en
kommuns eller ett landstings, perspektiv kan den faktiska korruptionen
som organisationen kan drabbas av dven paverkas av faktorer i sjélva
organisationen. Sadana interna faktorer kan exempelvis vara en forand-
rad organisationskultur eller nya interna regler. Man kan exempelvis
tanka sig att om organisationen pa ett tydligt satt markerar att det inte
ar acceptabelt for de anstallda att lata sig bjudas pa dyra konferensresor
av leverantorer blir det farre som aker pa den typen av resor, jamfort
med om inga sadana regler finns. Den faktiska korruptionen, den yttre
cirkeln, i organisationen kan da antas minska.
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Den inre cirkeln representerar den upptéckta korruptionen. Storleken
pa den upptéackta korruptionen ar exempelvis beroende av organisatio-
nens formaga att sakerstalla att medarbetarna foljer reglerna. Storre
resurser for kontroll och funktionella kontrollsystem bidrar till att 6ka
chanserna for att korruption och andra oegentligheter upptécks, det vill
saga den inre cirkeln forskjuts utat.

Figur 1.1 Faktisk respektive upptackt korruption

Faktisk korruption

Paverkas av externa faktorer,
t.ex. attityder och lagstiftning

Upptackt
korruption

L}

Paverkas av t.ex. forut-
sattningarna for kontroll

Paverkas av organisations-
~ interna faktorer, t.ex. kultur och
interna regler

Rapporten &r indelad i fyra delar. | den forsta delen, Beskrivning och
problematisering, diskuterar vi korruption som ett samhallsfenomen
och -problem. Vi belyser vad vi i dag vet om korruption i Sverige och
diskuterar vilka faktorer som anses vara av sarskild betydelse for att
halla korruptionen pa laga nivaer. Inledningsvis jamfor vi Sverige med
andra lander med utgangspunkt i de internationella métningar som har
gjorts av korruptionsnivan (kapitel 2). Darefter berattar vi att korrup-
tionsbegreppet har getts olika innebdrd i olika sammanhang och
problematiserar kring vilken betydelse begreppet har (kapitel 3). | det
sammanhanget belyser vi dven konsekvenserna av korruption och de
nya bestdmmelserna om mutbrott (kapitel 4). | kapitel 5 belyser vi
relevant forskning och de forskningsresultat som har betydelse for var
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undersokning. Den forsta delen uppehaller sig saledes kring en be-
skrivning och problematisering av de bada cirklarna i figur 1.1. Vi
visar vad cirklarna innehéller och vilka faktorer som paverkar deras
storlek.

I den andra delen, Utbredning och omfattning, undersdker vi korrup-
tionens omfattning och karaktar. Inledningsvis beskriver vi de upptack-
ta och anmélda brotten mellan aren 2003-2010 (kapitel 6). Vi forsoker
darmed séga nagot om den lilla cirkeln, hur stor den &r och vad som
karaktériserar de fall som upptacks. Vidare forsoker vi ocksa att be-
skriva korruptionens utbredning, det vill sdga den faktiska korruptio-
nen, vilket motsvarar den yttre cirkeln. Att méta den faktiska korrup-
tionen ar i princip omojligt. Daremot kan den skattas pa en rad olika
satt. Vi har valt att beskriva den faktiska korruptionen genom att
understka uppfattningen om férekomst av korruption. Vi har genom-
fort en omfattande enkatundersokning i alla kommuner och landsting.
Genom enkaten har vi undersokt tjanstemans och fortroendevaldas
uppfattningar om och erfarenheter av korruption (kapitel 7). Vi har
dessutom pa ett liknande satt undersokt situationen i de kommunala
bolagen (kapitel 8). Darefter har vi hos leverantorer till kKommuner och
landsting utrett deras syn pa fragan (kapitel 9).

I den tredje delen, Forsvar och atgarder, redogor vi for hur kommuner
och landsting arbetar for att minska den faktiska korruptionen och for
att mer korruption ska upptackas. Vi belyser hur man arbetar for att
uppratthalla ett gott forsvar mot att drabbas och vilka atgarder som vid-
tas nar korruption upptacks. Med utgangspunkt i figuren medfér dessa
atgarder, om de fungerar, att de tva cirklarna narmar sig varandra i
storlek. Vi har tagit utgangspunkten i vilken kunskap det finns i kom-
muner och landsting om korruption och vilken uppfattning det finns
om behovet av stdd. Det har vi fangat i den ovan namnda enkatunder-
sokningen i kommuner och landsting (kapitel 10). Vi har dven under-
sOkt vilket arbete som redan i dag bedrivs i kommunerna, landstingen
och de kommunala bolagen mot korruption (kapitel 11). Slutligen har
vi undersokt de kommunala revisorernas arbete (kapitel 12).

De tre delarna ar det ramverk som utgdér grundstommen i sjalva under-
sokningen. Tillsammans ska de bidra till en bredare belysning av kor-
ruptionsproblematiken i Sverige. Ytterst ska de utg6ra grunden for det
samlade underlaget regeringen har gett i uppdrag till Statskontoret att
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ta fram. Utbver de tre delarna lankas resultaten av dem samman i en
fjarde del, Slutsatser. I denna avslutande del véger vi samman de tre
delarna och drar mer évergripande slutsatser. | den fjarde delens forsta
kapitel, kapitel 13, drar vi slutsatser om vara undersokningar om hur
stor den faktiska korruptionen &r. Vi drar &ven slutsatser om vilka
sarskilda riskomraden det finns. | kapitel 14 uttalar vi oss om vad som
kravs av den kommunala sektorn for att den stora cirkeln, den faktiska
korruptionen, ska minska och den lilla cirkeln, den upptéckta korrup-
tionen, ska Oka i storlek.

1.3 Tillvagagangssatt

| detta avsnitt kommer vi att kortfattat beskriva de metoder som har
anvants for att ta fram det samlade underlaget om korruption i kommu-
ner och landsting. En mer detaljerad dokumentation och argumentation
for valda metoder och material finns i bilaga 2. I utredningen har vi
delat in arbetet och redogorelsen i olika delmoment dar vart och ett
syftar till att belysa en sida av problemet med korruption. For varje del
star en sarskild fragestéllning i centrum. Det innebér att olika slags
metoder och skilda typer av material har anvénts i de olika delarna.
Strategin att kombinera metoder syftar framst till att ge en mangsidig
belysning av problemet.

Analys av anmalningar och réattsfall

Inom ramen for utredningen har samtliga anmalningar om mutbrott
och bestickning inom kommuner, landsting samt kommun- och lands-
tingsdgda bolag som har inkommit till Riksenheten mot korruption vid
Aklagarmyndigheten under aren 2003-2010 sammanstéllts och analy-
serats. Sammanstallningen har gjorts med hjalp av Brottsforebyggande
radet (Bra).

Riksenheten mot korruption for ingen egen statistik 6ver hur manga
drenden som har avslutats respektive ar under behandling, utan endast
hur manga som kommer in och registreras. For att kunna bearbeta
materialet kravs det ett omfattande manuellt arbete. | praktiken har det
inneburit att samtliga arenden som har inkommit till Riksenheten har
gatts igenom och kodats manuellt for att mojliggora en statistisk ana-
lys. Kodmallen ar baserad pa motsvarande undersokning som Bra
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gjorde i sin rapport Korruptionens struktur i Sverige (Bra, 2007:21).
Vissa tillagg har gjorts efter 6nskemal av Statskontoret.

Korruptionsbrott & av naturen svara att upptacka. Lika komplicerat ar
det att bevisa och beskriva dessa. Nar ord star mot ord och det séllan
finns konkreta bevis ar det svart att veta vad som ar den mest sannings-
enliga beskrivningen av hdndelsen. Det har & omstédndigheter som vi
har anstrangt oss att beakta i analysen. Utgangspunkten for studien har
darfor varit att beskriva brotten utifran anmalarens perspektiv. Det
innebdr att vad som i analysen beskrivs som korrupt handlande inte ar
en exakt avbild av verkligheten, utan &r endast sa som den har uppfat-
tats av dem som gjort géllande att det begatts ett brott.

Forskningsoversikt

Var forskningsoversikt syftar till att ge en bild av det kunskapsbyggan-
de som pagar i Sverige och som tar sikte pa svenska férhallanden. Den
syftar till att kartlagga centrala aktorer som pa olika satt bidrar till att
oka kunskaperna om korruption i kommuner och landsting. Oversikten
drivs framst av en kartldggande ambition dar syftet ar att ringa in akto-
rer, resultat och faktorer som kan vara av relevans for utredningsarbe-
tet. FoOr att gora sammanstallningen har den huvudsakliga utgangs-
punkten varit artiklar, rapporter, antologier och monografier. Oversik-
ten har varit sarskilt styrd av uppdragets centrala fragestallningar vilket
har inneburit att ett antal forskare och forskningsprojekt lamnats utan-
for.

Enkatstudierna

Inom ramen foér uppdraget har vi genomfort tre enkatundersokningar. |
en forsta enkatundersokning har vi bland samtliga kommuner och
landsting undersokt uppfattningen om, erfarenheten av och kunskapen
om korruption. Denna enkat har stéllts till ett antal tjdnsteman och
fortroendevalda, som har fatt uttala sig om sina egna uppfattningar. |
den andra enkéten har vi stéllt liknande fragor till de verkstallande
direktdrerna eller motsvarande for de kommunala bolagen. | denna
enkat har de svarande i forsta hand representerat bolaget, det vill sdga
inte besvarat uppfattningarna med utgangspunkt fran sig sjalva. | den
tredje enkatundersdkningen har ett antal medlemmar i branschorgani-
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sationen Foretagarna tillfragats om sin uppfattning om korruption, i
allmanhet och i sin egen bransch.

En central utgangspunkt for valet av enkat som materialinsamlings-
metod ar uppdragets fokus pa uppfattningar om och erfarenheter av
korruption. En annan &r ambitionen att préva enkla hypoteser samt att
gora jamforelser. Aven om det finns andra strategier ar det ett antal
omstandigheter som har varit av sarskilt stor betydelse for valet av
enkaten som metod for datainsamling. For det forsta, pa grund av
amnets kansliga karaktar, finns det skal for respondenterna att inte vara
helt &rliga i en traditionell intervjusituation. Snarare talar &mnets natur
for att det finns en fordel i att lata de svarande vara anonyma. Genom
en avidentifierad enk&t beddms forutsattningarna for det vara goda. For
det andra var ett delsyfte att géra jamforelser, bland annat mellan olika
grupper, typer av kommuner, regioner och dver tid. En design med
strategiskt utvalda aktorer alternativt fall skulle bli relativt omfattande
och darmed resurskravande. Var bedomning ar att en enkatundersok-
ning ar det mest effektiva tillvagagangssattet att samla information i
det har fallet.

| enkdten till tjanstemannen och de fortroendevalda i kommuner och
landsting har det dessutom funnits en ambition att sdga nagot om for-
andring over tid. For att gora en sadan jamforelse kan man stélla fragor
om forandring, det vill sdga lata respondenternas uppfattning om for-
andring vara grund fér bedémning. Ett annat satt ar att finna andra
jamforelsepunkter, andra matningar som har stallt motsvarande fragor
tidigare. Utifran forutsattningen att de som vi ar intresserade av ska
vara verksamma i kommuner eller landsting har Statskontoret bara
funnit en sadan undersokning. Den genomférdes ar 2008 inom ramen
for det vetenskapsradsfinansierade forskningsprojektet Tillit och kor-
ruption i lokalpolitiken vid Linnéuniversitetet. | den enkéten fanns
fragor om saval erfarenheter som allmanna uppfattningar om korrup-
tion. For att kunna ateranvanda erfarenheterna fran enkéten har Stats-
kontoret etablerat ett samarbete med projektet.

' | samband med att vi stallde fragor till ett antal branschorganisationer erbjod sig Fore-
tagarna att skicka ett antal fragor, som vi fick utforma, till ngra av organisationens
medlemsforetag. Foretagarna stiller regelbundet fragor till av ett urval av medlemmar-
na i en panel. Statskontorets fragor fick ingd som en del i en s&dan enkétundersokning.
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Undersokningen riktar sig till en avgransad grupp politiker och tjanste-
man. Undersokningens population bestar av personer som finns i den
absoluta ledningen i kommuner och landsting. Denna grupp bestar av
fem tjansteman och fyra politiker. Eftersom Sveriges alla kommuner
och landsting har inkluderats &r understkningen att betrakta som en
totalundersékning. Sammantaget ger det oss en population om cirka 2
800 personer. Enkaten var i falt tre manader och efter fyra paminnelser
var svarsfrekvensen cirka 69 procent. Statskontorets beddmning &r att
materialet haller en godtagbar kvalitet som ar tillracklig for uppdragets
beskrivande ambitioner.

I enkétstudien till de kommun- och landstingsdgda bolagen var svars-
frekvensen cirka 58 procent.

Granskning av kommuner och landstings arbete mot
korruption

Statskontoret har undersokt hur kommunerna och landstingen byggt
upp sitt interna regelverk och hur den interna kontrollen har organise-
rats for att sakerstalla att gallande regelverk (forfattningar och interna
foreskrifter) efterfoljs. Denna del av uppdraget har baserats pa ett kva-
litativt underlag som har bestatt av en genomgang av relevanta doku-
ment samt av intervjuer. Ett viktigt skl till detta val har varit att vi inte
pa forhand har haft nagra fardiga teorier eller hypoteser som utgangs-
punkt for var analys. Statskontoret har gjort bedémningen att empiriska
forkunskaper om kommunernas och landstingens arbete i stora delar
saknas. Eftersom ambitionen har varit att beskriva hur den kommunala
sektorn arbetar med korruptionsfragor finns det uppenbara risker med
ett allt for snavt perspektiv — vi kan ga miste om sadant som det teore-
tiska ramverket inte formar att fanga. Statskontorets undersokning har
snarare drivits av viljan att bidra till det pagaende kunskapsbyggandet.
For att inte ga miste om betydelsefull information om kommuners och
landstingens arbete samt om politikernas och tjanstemannens uppfatt-
ningar om det beddmer Statskontoret att en undersékningsstrategi med
relativt fa fall & lamplig och ger utrymme for god detaljrikedom och
en empirisk bredd.

En del av utredningsarbetet har syftat till att leta fram sa kallade goda
exempel och beskriva dessa. Detta sokande kan beskrivas som ett slags
sndbollsurval déar kontakter med Sveriges Kommuner och Landsting
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(SKL) samt de forsta intervjuerna ledde fram till tips om andra kom-
muner och landsting som pa olika satt arbetar mot korruption.

Genom detta tillvagagangssatt har vi forsokt att fanga de kommuner
och landsting som &r de mest aktiva i arbetet mot korruption. Flera av
de kommuner och landsting som vi har kontaktat har tackat nej till att
delta i undersokningen, eftersom de har bedomt att de inte har nagot
pagaende arbete i de har fragorna. I urvalet av kommuner och landsting
har vi gjort ett strategiskt urval for att ge plats at olika typer av kom-
muner. Syftet med detta har framfor allt varit att kunna géra beskriv-
ningen av kommunernas och landstingens arbete sa allmangiltigt som
mojligt.

Nar vi har undersokt den kommunala revisionen har vi ocksa gjort en
genomgang av ett antal revisionsrapporter som har féljts av intervjuer.
Har har vi i hogre grad styrts av en vilja att fanga olika typer av kom-
muner och landsting. Inom den ramen har dock urvalet varit slump-
massigt.

Vi har dven anvént oss av en underlagsrapport av Lars Anteskog,
Senior Manager vid KPMG Forensics. | underlagsrapporten har
Anteskog dels redovisat KPMG:s erfarenheter av den kommunala
sektorn i dessa sammanhang, dels kommenterat de atgarder som i dag
vidtas inom den interna kontrollen.

Statskontoret utreder inte misstankar

I dag utreds anmalningar om korruptionsbrott av Polisen, under for-
understkningsledning av en aklagare. Statskontoret forfogar inte dver
nagra befogenheter att pa egen hand grava fram misstankar om brott
eller andra oegentligheter. Statskontorets uppdrag har heller inte varit
att exakt redovisa hur mycket korruption det finns i den kommunala
sektorn. Uppdraget innebar i forsta hand att ge en bild av hur stort
problemet uppfattas vara och hur kommuner och landsting agerar for
att undanrdéja riskerna med korruption. Det &r mot denna bakgrund vara
metodval ska ses. De personer som har vént sig till oss med konkreta
tips om brottsliga forfaranden har darfor hanvisats till Riksenheten mot
korruption.
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Projektets bemanning

Rapporten har utarbetats av Johan Mdrck och Johan Sgrensson, pro-
jektledare. Under perioden augusti 2011 — januari 2012 har praktikan-
ten Angelica Borjesson deltagit i arbetet.

I en extern referensgrupp har ingatt de myndigheter och organisationer
som vi enligt regeringens beslut har haft att samrada med. Myndig-
heterna och organisationerna har sjilva utsett sina representanter.
Dessa har varit forbundsjuristen vid Sveriges Kommuner och Lands-
ting Ann Sofi Agnevik, chefsjuristen vid Brottsforebyggande radet
Lars Korsell och overaklagaren vid Riksenheten mot korruption,
Aklagarmyndigheten Gunnar Stetler. Ekobrottsmyndigheten har varit
representerade i referensgruppen genom chefsaklagaren Per Lindqvist
till den 1 april 2012 och darefter av tillférordnade chefsaklagaren
Katarina Ringertz. Referensgruppen har traffats tva ganger och refe-
renspersonerna har darutdver fatt ge synpunkter pa ett utkast av slut-
rapporten.

Statskontoret har aven haft en intern referensgrupp knuten till projek-
tet.
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BESKRIVNING OCH
PROBLEMATISERING
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2 Korruptionen i Sverige i
internationell jamforelse

2.1 Internationella matningar av
forekomsten av korruption

For att fa en bild av korruptionen i Sverige kan det finnas skal att sétta
in fragan i ett internationellt sammanhang.

Sverige anses i internationella matningar vara ett av varldens mest
korruptionsbefriade lander. Den i vart land mest uppmarksammade
arliga matningen av landers korruptionsniva ar Corruption Perception
Index (CPI). Den senaste CPI-matningen ar 2011 omfattade 183 natio-
ner. Sverige placerades pa fjarde plats med 9,3 poédng, pa en skala
mellan 0 och 10. Bést rankning fick Nya Zeeland (9,5 poéang), foljt av
Danmark (9,4 podng) och Finland (9,4 poéng). De andra nordiska
landerna placerades pa sjatte (Norge, 9,0 poang) respektive pa tretton-
de (Island, 8,3 poéng) plats. De lander som hamnade sist i listan var
Somalia och Nordkorea (1,0 poang vardera) samt Burma/Myanmar och
Afghanistan (1,5 poéng vardera).

CPI &r ett sammansatt index, en kombination av olika opinionsunder-
sokningar som har samlats in av en rad institutioner samt ska spegla
asikter fran observatorer fran hela varlden, inklusive experter som bor
och arbetar i det utvdrderade landet. CPI bygger saledes enbart pa
andra matningar av uppfattningar, det sker inte nagon egen undersck-
ning av den faktiska korruptionen i landet. For att ett land ska inga i
rankningen maste det finnas uppgifter om landet i minst tre av CPI:s 17
datakallor, det vill saga fristaende undersokningar om korruption.
Sverige hade infor CPI ar 2011 beddmts i nio datakallor och graderats
mellan 9,7 och 8,9 poéng.

Eftersom CPI enbart & en sammanvégning av andra datakéllor saknas
en motiverad forklaring till varfor ett visst land erhaller en viss poang.
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Sverige har under den senaste tioarsperioden fatt ungefar samma poéng
fran ar till ar.

Figur 2.1 Sveriges poang i CPI, aren 20022011
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CPI, och flera andra undersokningar som bygger pa opinionsundersok-
ningar, har utsatts for kritik. Bland annat har det anforts att opinions-
undersokningarna méter olika saker, eftersom de begrepp som under-
soks, till exempel korruption och god samhallsstyrning inte ar definie-
rade pa samma satt (UNDP, 2008). Det har ocksa papekats att eftersom
den underliggande metodologin forandras kontinuerligt gar det inte att
med sékerhet jamfora resultatet over tid (Teorell, 2010, 67 f.).

Svenska forskare har angett att det faktum att Sverige har placerat sig
sa hogt i internationella méatningar inte betyder att vi inte behéver bry
oss om eventuella korruptionsproblem. Med hénvisning till tidigare
utredningar som har visat att svenska institutioner har begransad for-
maga att upptacka och stavja korruption finns det dnda skal att se kor-
ruptionsproblemet som mer utbrett &n vad hdga placeringar i inter-
nationella jamforelser har lett manga att tro (Erlingsson och Linde,
2011).
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2.2 Internationella 6verenskommelser

Forenta nationerna, Europeiska unionen, Europaradet och Organisation
for Economic Cooperation and Development (OECD) har var for sig i
olika konventioner stallt krav pa kriminalisering av vissa korruptiva
beteenden och foreslagit andra straffrattsliga och straffprocessuella
atgarder. Genom de olika konventionerna har Sverige formellt atagit
sig vissa skyldigheter nér det galler att bekdmpa korruption.

Forenta nationerna har antagit tva konventioner som berér korruption.
Nar Sverige anslét sig till konventionerna ar 2003 respektive ar 2007
gjorde regeringen beddémningen att det inte kravdes nagra lagstiftnings-
atgarder for att den svenska ratten skulle uppfylla konventionernas
krav (prop. 2002/03:146 och prop. 2006/07:74).

Europeiska unionen har i ett radsbeslut bestamt att medlemsstaterna
ska kriminalisera vissa korrupta beteenden i den privata sektorn
(Radets rambeslut 2003/568/JHA).

Europaradets ministerkommitté har beslutat om ett antal instrument
mot korruption. Sverige har anslutit sig till konventionerna. Medlems-
staternas arbete mot korruption Overvakas av Group of States against
Corruption (GRECO). GRECO har vid tre tillfallen, aren 2001, 2005
och 2009, utvérderat Sverige. Vid den senaste utvarderingen papekade
GRECO att den svenska straffrattsliga regleringen forvisso Overens-
stdimde med konventionen, men det var 4nda svart att forutse bestam-
melsernas rattsliga foljder eftersom bestdmmelserna var for allméant
hallna och det fanns en brist pa rattspraxis. Darfor rekommenderade
GRECO att Sverige sag 6ver bestammelserna och fragan om finansie-
ring till de politiska partierna.

OECD-konventionen behandlar bekdmpandet av bestickning i inter-
nationella affarsforhallanden. Sverige har tilltratt konventionen (prop.
1998/99:32).

De internationella forpliktelser som Sverige har foérbundit sig till ar
antingen av overgripande lagstiftningskaraktar eller inriktade mot den
privata sektorn. De har darfor inte nagon direkt paverkan pa kommuner
och landsting.
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3 Korruptionsbegreppet

Som namndes i forra kapitlet kan det vara svart att jamfora olika mét-
ningar av hur vanligt det &r med korruption eftersom begreppet korrup-
tion har definierats pa olika sétt i olika undersékningar. Nar Statskon-
toret nu ska ge ett samlat underlag for bedémningen av situationer
rérande kommuner inom kommunernas och landstingens verksamhet
finns det anledning att uppehalla sig vid just korruptionsbegreppet. |
detta kapitel har vi for avsikt att beskriva och problematisera detta

begrepp.
Manga definitioner av vad som &r korruption

Korruption anvands inte sédllan som ett samlingsbegrepp for olika
oegentligheter som begas av personer i maktpositioner. Det finns dock
inte ndgon enhetlig definition av vad som avses med korruption. Olika
instanser har definierat korruptionsbegreppet pa skilda satt.

| Europaradets civilrattsliga konvention om korruption avses med kor-
ruption att ndgon begar, erbjuder, lamnar eller tar emot, direkt eller
indirekt, en muta eller annan otillborlig forman eller ett 16fte om sadan
forman. Agerandet ska fa till foljd att den som tar emot mutan, den
otillborliga formanen eller 16ftet om en sadan muta inte utfor en
uppgift pa ratt satt eller upptrader pa det satt som uppgiften kraver
(Strasbourg 4.11.1999: European Treaty Series nr 174).

Andra definitioner kretsar kring situationer dar politiker och tjanste-
man asidoséatter allmanintresset for egenintresset. Exempelvis uttrycker
Varldsbanken att korruption &r att anvénda en offentlig stallning for
otillbdrlig vinning. Transparency Internationals definition lyder att
korruption &r att utnyttja sin stallning for att uppna otillborlig fordel for
egen eller annans vinning.

En annan vanlig definition ar att korruption ar de handlingar som &r
forbjudna i lag. | EU:s réttsakter om kamp mot korruption definieras
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begreppet exempelvis bara ur straffrattsligt hdnseende som de géar-
ningar som brukar kallas bestickning eller mutbrott.

De namnda traditionella definitionerna har till viss del utsatts for kritik.
Det finns darfor ett antal andra definitioner av korruptionsbegreppet.
Manga av dem har introducerats av forskare. En del forskare har menat
att det kravs definitioner som i hogre grad fangar komplexiteten i hur
korruptionen ser ut och hanteras i samhallet.

Andra forskare har tagit utgangspunkt i att opartiskhet ar ett fundamen-
talt varde i samhallet, det vill sdga alla medborgare ska ha samma
rattigheter gentemot det offentliga. Korruption kan da definieras som
handlingar dar en offentlig befattningshavare bryter mot normen om
icke-diskriminering och opartiskhet for att fa privata, materiella for-
delar (Kurer, 2002).

Det finns i litteraturen &ven en uppdelning mellan stor korruption”
(grand corruption™) och “liten korruption” (petty corruption). Stor
korruption férekommer bland personer som sitter pa hoga maktpositio-
ner och som utnyttjar dem genom att ta emot mutor. Liten korruption
forekommer pa lagre hierarkiska nivaer, exempelvis genom att en
tjansteman tar emot mutor for att skynda pa en byrakratisk process.
Sadan korruption sker ofta for att tjanstemannen ska fylla ut sin 16n,
inte for att beslutsprocesserna ska paverkas (Rose-Ackerman, 1978).

Definitionen har betydelse for uppfattningen om hur vanligt
forekommande korruption ar

Eftersom den faktiska korruptionen inte gar att mata, utan att man till
stor del maste forlita sig pa uppfattningar om hur mycket korruption
det finns, har definitionen stor betydelse. Genom att definiera korrup-
tion pa ett snavt satt kan det framstd som att det inte forekommer
nagon korruption i samhéllet.

Exempelvis har Claes Sandgren, professor och ordftérande i Institutet
mot mutor, i oktober 2011 anfort att inget tyder pa att Sverige har blivit
ett mer korrupt land trots att allt fler pastar det. Enligt Sandgren finns
det en mytbildning som har sitt ursprung i att det finns forskare, myn-
dighetsforetradare, politiker, revisorer och debattérer, som har ett
egenintresse att Gverdriva korruptionens omfattning for att lattare fa
uppmérksamhet, resurser och uppdrag. Enligt Sandgren borde begrep-
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pet korruption vara forbehallet oegentligheter som paverkar beslutsfat-
tande. Sandgren menar vidare att de svenska offentliga organisationer-
na har en god formaga att sta emot korruption. Detta paverkas inte av
enstaka "korruptionshérvor” (Sandgren, DN Debatt 2011-10-10).

Skillnad mellan korruption och andra oegentligheter

Sandgrens beskrivning &r instrumentell och enkel att forsta. | allman-
hetens uppfattning inbegrips dock ofta mycket mer nar man talar om
korruption. | massmedias bevakning forekommer det att manga olika
typer av felaktigt agerande beskrivs som “korrupt beteende”. | vissa
sammanhang likstélls “korrupt beteende” med medvetna eller omed-
vetna fel som innebdr att allménheten forlorar i fortroende for organi-
sationen.

Ett annat namn for "korrupt beteende” ar fortroendeskadligt beteende,
vilket enligt var uppfattning ar ett mer lampligt namn. Det “korrupta
beteendet” eller fortroendeskadliga beteendet gar dven, med utgangs-
punkt i de traditionella definitionerna av korruption, att dela in i flera
undergrupper.

Tjansteman och politiker kan skada fortroendet for organisationen pa
flera olika satt utan att det for den sakens skull behdver réra sig om
korruption, se figur 3.1. Vi kan konstatera att &en om en organisation
klarar sina grundlaggande uppgifter kan olika problem leda till brist pa
fortroende hos allménheten. Fortroendeskada kan exempelvis uppkom-
ma genom att foretradare for organisationen begar brott eller medvetna
fel i tjansten, bland annat genom medvetet felaktiga beslut eller att
kommunen eller landstinget végrar ratta ett verkstallt beslut som en
domstol har undanrdéjt, sa kallat kommunalt domstolstrots.

Vad organisationens foretradare gor utanfor tjansten kan i vissa fall
ocksa paverka fortroendet for organisationen. Man kan tanka sig att
fortroendeskada till exempel kan uppsta om en foretradare beter sig pa
ett satt som inte stdimmer Overens med vad som anses som allmént
accepterat. Det kan vara genom att som privatperson bega brott, exem-
pelvis sexual- eller rattonykterhetsbrott. Det krdvs dock sannolikt att
det i s& fall dels ar frdga om nagon ledande foretradare for organisatio-
nen, dels att det géller relativt allvarliga fel eller brott.
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Aven slarvfel i tjansten kan i vissa fall sannolikt paverka fortroendet
for organisationen. | begreppet slarv inkluderar vi bade faktiska fel och
oldmpliga uttalanden i massmedia.

Dérutdver kan fortroendeskada uppkomma vid oegentligheter. Oegent-
ligheter menar vi &r ageranden som vander sig direkt mot den egna
organisationen, huvudmannen. Vid oegentligheter utnyttjar foretrada-
ren det fortroende som hon eller han har fatt av huvudmannen att
exempelvis fatta beslut i organisationens namn eller disponera organi-
sationens tillgangar och utrustning. Genom att missbruka detta for-
troende skadas anseendet hos allmanheten for hela organisationen.

Begreppet oegentligheter kan i sin tur delas in i flera olika kategorier
dar huvudmannen drabbas av nagon skada. For det forsta kan oegent-
ligheterna innebéra att foretradaren gor en ekonomisk vinning, an-
tingen genom att ta pengar av huvudmannen eller att fa pengar av
nagon annan. For det andra kan oegentligheterna begas utan att det
finns ett direkt ekonomiskt vérde inblandat.

Om foretradarens agerande far till effekt att enbart hon eller han gyn-
nas sjalv ar det inte fraga om korruption. Ett exempel ar att foretrada-
ren stjal pengar ur en handkassa som hon eller han férfogar over. Ett
annat exempel &r att den enskilde lanar nagot av huvudmannen utan
lov. Aven om huvudmannen inte drabbas av ndgon direkt ekonomisk
forlust, finns det dnda ett ekonomiskt incitament for foretradaren som
till exempel slipper hyra saken som lanas.

Fortroendeskadliga bisysslor ar exempel pa oegentligheter dar foretra-
daren gynnar sig sjalv till skada for huvudmannen, utan att denne gor
nagon ekonomisk forlust.

Korruption ar det daremot fragan om nar oegentligheterna sker pa
huvudmannens bekostnad for att gynna ndgon annan, oftast en av
huvudmannens motparter. Vid det vi kallar korruption drabbas huvud-
mannen genom att denne inte ges mdéjlighet att forutsattningslost fatta
beslut eller att till ratt villkor sluta avtal om ett kép av en vara eller en
tjanst. Gynnandet kan ske genom att den andra parten far hemlig infor-
mation eller ett annat forsprang vid till exempel ett beslut eller en upp-
handling. Gynnandet kan dven ske pa langre sikt, genom att det genom
beteendet etableras en relation mellan motparten och foretradaren. Vid
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ett senare tillfalle kan relationen gora att motparten gynnas pa ett otill-
borligt satt.

Vid korruption sker dock inte gynnandet utan en motprestation. Fore-
tradaren kan i vissa fall gynna nagon for att fa en forman som gar att
vardera i pengar. Sa ar fallet om hon eller han far en resa, murtegel till
sin villa eller en flaska vin for att gynna huvudmannens motpart.
Objektivt sett kan sadant forfarande betraktas som att foretradaren har
tagit en muta, som enligt brottsbalken &r straffbart. Enligt 20 kap. 2 §
brottsbalken doms den som tar emot, later at sig utlova eller begar
muta eller annan otillbérlig beléning for sin tjansteutdvning for mut-
brott. Detsamma galler den som har begatt garningen innan hon eller
han erhdll anstéllningen eller uppdraget, eller efter det att hon eller han
har slutat densamma. For att domas for brottet kravs uppsat.

| andra fall har foretrddaren andra motiv &n pengar. Det kan finnas
sarskilda intressen som gor att foretradaren inte forhaller sig opartisk i
sitt uppdrag. Foretradaren kan exempelvis ha en vanskapsrelation med
huvudmannens motpart och darfor ha sérskilda skal att gynna denne.
Ibland bendamns sadan partiskhet for vanskapskorruption eller favori-
tism. Sadan partiskhet kan, om den upptécks, i vissa fall leda till att ett
beslut kan upphéavas pa grund av jav (se avsnitt 4.3).

Genom korruptionen utnyttjar foretrddaren situationen och sin stallning
for egen vinnings skull, oavsett om det ar for pengar eller inte. Sam-
tidigt sker korruptionen dven fér motpartens vinnings skull, vilket
exempelvis Transparency International poangterar i sin definition.

Det finns ett samband mellan korruption och bristande efterlevnad av
bestimmelserna i lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU)
och i konkurrenslagstiftningen. Exempelvis kan det finnas bolag som
forsoker paverka foretradaren for en organisation for att skaffa sig in-
flytande dver villkoren i en planerad upphandling eller for att ett avtal
ska slutas utan upphandling. Paverkan kan ske bade genom att fore-
tradaren ersatts for sin delaktighet eller genom annan paverkan. Ett
annat exempel kan vara att nagon far ersattning for att inte avsldja en
kartell. Det finns dock situationer dar reglerna om upphandling och
konkurrens inte foljs utan att det har nagonting att géra med korrup-
tion.
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Sammanfattningsvis konstaterar vi att det finns flera olika definitioner
av korruption. Definitionen av korruption har betydelse for uppfatt-
ningen om den faktiska korruptionen. Det finns stora skillnader mellan
vad som é&r straffbart och vad som i allménhetens 6gon betraktas som
korrupt beteende. Detta kan vara en av anledningarna till att det finns
olika uppfattningar om hur utbredd korruptionen ar i Sverige. Vi menar
att det vid sidan av korruption finns manga olika beteenden som kan
skada fortroendet for organisationen.

I denna rapport avser vi med korruption att pa organisationens bekost-
nad gynna en av organisationens motparter pa ett otillborligt eller
olampligt satt. Gynnandet kan ske mot ersattning, sa kallad muta, eller
utan ersattning. Det senare fallet kallas ofta vanskapskorruption.

Figur 3.1 En bild av ett utvecklat korruptionsbegrepp
Gynna nagon Gynna nagon
mot ersattning utan ersattning
”Vanskaps-
Tagande och Korruption” Gynna annan pa
givande av Jav huvudmannens
muta »Favoritism” | bekostnad
 Bristande © - Vardslés myndig- | | - Ledande politiker| | - Allvarliga
— yndig
( efterlevnad , CERFRUPIIER] h dvning i eller || formella fel
> aviou landstinget blir
T - Sa kallat patraffad med att | | - Olampliga
kopa It i media
domstolstrots tjanster, narkotika
Stold N eller med att kéra | | - Att underlata att
Bedrageri Andra formaner,| Gynna sig sjalv bil onykter anmala fel, t.ex.
Eam Rt tillexempel | p3 huyudmannens korruption, som
”Lan” av arbets- UL bekostnad har begatts av
givarens s_kadllga andra anstallda i
materiel (et organisationen
MEDVETNA MEDVETNA
FEL ELLER FEL ELLER
OEGENTLIGHETER BROTT | BROTT UTOM SLARV |
TJANSTEN TJANSTEN TIANSTEN

FORTROENDESKADLIGA AGERANDEN

Forutom att definitionen av korruption har betydelse for hur mycket
faktisk korruption det anses finnas har den ocksa en annan betydelse.
Genom att definiera problemet far man dven mojlighet att vélja strategi
och konkreta atgarder for att bekdmpa det. Nar det galler atgarder mot
korruption, exempelvis regler och kontroll, kan flera av atgarderna
vara sadana att de ocksa ar verkningsfulla mot andra oegentligheter.
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4 Mutbrott med mera

Bland det som vi i det forra kapitlet beskrev som korruption ingar vissa
garningar som ar brottsliga, exempelvis mutbrott (jamfor figur 3.1). |
dag finns bestdmmelserna om straffansvar for de grundldggande kor-
ruptionsbrotten, mutbrott och bestickning, i 20 kap. 2 § respektive 17
kap. 7 8§ brottsbalken. I mars 2009 tillsatte regeringen en utredning,
Utredningen om mutor, for att se dver den straffrattsliga regleringen.
Syftet var att astadkomma en modernare samt mer dandamalsenlig och
lattillganglig reglering med tydliga kriterier for straffansvar.

Regeringen motiverade utredningen bland annat med att det i en tid
som préglas av 6kad vaksamhet mot korruption det naturligt att intres-
set riktas mot den straffrattsliga reglering som finns pa omradet. Av
skilda aktorer hade darvid riktats kritik mot den nuvarande regleringen.

4.1 Ny mutbrottslagstiftning den 1 juli 2012

Den 1 juli 2012 trader ett antal lagandringar om mutbrott i kraft. Syftet
bakom de nya bestammelserna har varit att astadkomma en tydligare
och mer &dndamalsenlig mutbrottslagstiftning. Nu samlas bestammel-
serna om mutbrott i 10 kap. brottsbalken (prop. 2011/12:79, s. 22 f.).

Det tidigare mutbrottet byter i den nya lagstiftningen namn till tagande
av muta. Ansvar for tagande av muta kan komma i fraga om en arbets-
tagare eller den som utdvar uppdrag tar emot, godtar ett 16fte om eller
begér en otillborlig forman for utdvningen av anstallningen eller upp-
draget. Straffansvaret har saledes utokats till att galla alla uppdrags-
tagare, ddr ansvaret tidigare var begransat till endast vissa kategorier.
Ansvar ska &ven omfatta en deltagare eller funktionar vid en tévling
déar det forekommer allmént anordnad vadhallning, om hon eller han
godtar eller 16fte om eller begar en otillbérlig forman.
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I de nya bestdmmelserna har brottet bestickning bytt namn till givande
av muta. Detta brott &r en spegelbild av tagande av muta och foran-
leder straffansvar for den som i motsvarande fall [&mnar, utlovar eller
erbjuder en otillborlig forman.

Fran den 1 juli 2012 infors aven tre helt nya bestammelser om muta.
For det forsta finns nu en bestdimmelse som reglerar grovt tagande och
grovt givande av muta. Brottet ska ses som grovt om garningen har
innefattat missbruk av eller angrepp pa sarskilt ansvarsfull stallning,
avsett betydande varde eller ingatt i en brottslighet som har utdvats
systematiskt eller i stérre omfattning eller annars varit av sarskilt farlig
art. For det andra uttkas det kriminaliserade omradet till att omfatta sa
kallad handel med inflytande. Handel med inflytande innebér att paver-
ka nagon annans beslut eller atgard vid myndighetsutvning eller
offentlig upphandling med hjalp av en otillbérlig forman. For det tredje
infors aven det nya brottet vardslos finansiering av mutbrott for de fall
da en naringsidkare tillhandahaller pengar eller andra tillgangar at
nagon som foretrader naringsidkaren i en viss angelagenhet och dari-
genom av grov vardsloshet framjar nagot av brotten givande av muta,
grovt givande av muta eller handel med inflytande.

Att nagon later sig mutas kan aven innebara ett missbruk av for-
troendestéallning som kan medféra ansvar for troléshet mot huvudman
enligt 10 kap. 5 § brottsbalken. Denna bestammelse forblir oférandrad
efter den 1 juli 2012.

4.2  Svensk kod om gavor, beléningar och
andra férmaner

Utredningen om mutor presenterade i betdnkandet Mutbrott (SOU
2010:38) forslag pa nya straffrattsliga bestammelser. Betankandet
inneholl aven ett forslag pa en svensk kod om gavor, beloningar och
andra formaner. Denna ska fungera som ett komplement till de straff-
rattsliga bestdmmelserna och vara en del av sjélvregleringen inom
néringslivet. Koden omfattar alla bokféringsskyldiga bolag, det vill
sdga dven kommun- och landstingsédgda bolag. Syftet med koden &r att
pa ett vagledande satt hjalpa foretag i frdgor om anvandandet av for-
maner for att framja foretagets verksamhet. Koden ska saledes fungera
som ett mer konkret stod for foretag att bedéma i vilka situationer en
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forman kan anses som tillaten respektive otillaten. Syftet ar ocksa att
ge en mer detaljerad och anpassad bild av bestdammelser kring for-
maner inom naringslivet an den som aterfinns i lagstiftningen. Detta
for att skapa en ordning som béttre kan anpassas till att forhallanden
forandras Over tid. Mer detaljerade branschregler ska dock fylla ut
kodens olika delar. Koden ska forvaltas av Institutet mot mutor (SOU
2010:38).

4.3 Hinder mot jav

Som namndes i forra kapitlet ar utgangspunkten for vad som ar korrup-
tion att en tjansteman eller politiker gynnar en utomstaende person
eller foretag pa huvudmannens, det vill sdga kommunen, landstingets
eller bolagets, bekostnad. Om tjanstemannen eller politikern mottar
ersattning for detta kan gynnandet vara straffbart. 1 andra fall sker
korruptionen inte mot erséttning, utan av andra skal. Ofta kallas detta
vanskapskorruption. Ibland kan ett sadant otillborligt gynnande beslut
ogiltigforklaras enligt reglerna om jav, men agerandet &r inte straffbart.

For anstéllda i kommuner och landsting finns bestammelser om jav i
11 § forvaltningslagen (1986:233) och for fortroendevalda i kommuner
och landsting regleras jav i 6 kap 24-27 §§ kommunallagen. Anstéllda
inom kommun- och landstingsédgda bolag omfattas av javsreglerna i
aktiebolagslagen.

Javsreglerna i forvaltningslagen och kommunallagen &r i stort sett
identiska och galler arendehantering. Reglerna slar fast i vilka situatio-
ner en fortroendevald eller tjinsteman ska anses ha ett intresse i ett
arende som kraver ett ifragasattande av hennes eller hans opartiskhet.
Det kan handla om att den fortroendevalde eller tjanstemannen, eller
en narstaende till dessa, ar sokande i drendet eller drar synnerligen
nytta eller skada av drendets utgang. Andra omstandigheter som aktua-
liserar jav & om den fortroendevalde eller tjinstemannen &r van eller
ar ovan med nagon som &r part eller intressent i ett arende eller om hon
eller han &r ekonomiskt beroende av parten eller intressenten. Vidare
kan det vara jav om den fortroendevalde eller tjanstemannen ar sa pass
engagerad i saken som &arendet beror att det kan uppsta misstanke om
brister i forutsattningar for en opartisk bedémning.
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Den javige ar skyldig att anmala sig sjalv sa fort hon eller han far vet-
skap om intressekonflikten. En fortroendevald eller tjansteman som &r
javig i ett drende enligt kommunallagen far varken delta eller narvara
vid handlaggningen. Forvaltningslagen innehaller ingen bestammelse
om att en anstalld inte far narvara vid handlaggningen, utan bara att
personen i fraga inte far handlagga arendet.

I aktiebolagslagen (2005:551), vilken &ven omfattar kommun- och
landstingségda bolag, finns javsbestdmmelser for aktiedgare, styrelse-
ledamoter och verkstéllande direktorer. En aktiedgare dar till exempel
enligt 7 kap. 46 § aktiebolagslagen att anses som javig om hon eller
han rostar i fragor som galler om bolaget ska véacka talan mot henne
eller honom. 1 8 kap. 23 § aktiebolagslagen finns javsbestdmmelser for
styrelseledamater. Dér slas det fast att en styrelseledamot inte far hand-
lagga en fraga som ror avtal mellan henne eller honom sjélv och
bolaget, mellan tredjeman och bolaget om styrelseledamoten har ett
intresse i fragan som strider mot bolagets, eller mellan bolaget och en
juridisk person som styrelseledamoten sjalv eller tillsammans med
annan far foretrada. Samma javsbhestammelser som galler for styrel-
seledamoterna géller for den verkstéllande direktoren, enligt 8 kap.
34 § aktiebolagslagen.

| aktiebolagslagen finns det inte nagra bestammelser om att den javige
sjalv ska ge sig till kanna och det finns inte heller nagon reglering
kring en javig styrelseledamots narvaro vid handlaggning av en fraga.

4.4  Reglerna om offentlig upphandling

Enligt tidigare undersokningar ligger offentliga upphandlingar i risk-
zonen for korruption (se till exempel Bra, 2007:21 och Andersson,
2002).

Det & LOU som reglerar upphandlingsbestammelserna. Saval kommu-
ner och landsting som de flesta kommun- och landstingsdgda bolag
omfattas av LOU. Bedémningen av vilka kommun- och landstingsédgda
bolag som omfattas av LOU d&r dock inte helt enkel. Dels ska deras
verksamhet tillgodose behov i det allménnas intresse, dock inte av
industriell eller kommersiell karaktér. Dels ska storsta delen av finan-
sieringen komma fran stat kommun eller landsting. For att LOU:s be-
stammelser ska galla maste bolagen sta under kontroll av stat, kom-
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mun, landsting eller upphandlade myndighet. Halva antalet ledaméter i
styrelsen ska dessutom vara utsedd av stat, kommun, landsting eller
upphandlade myndighet. Samtliga av dessa villkor regleras i 2 kap.
12 § LOU.

LOU innehaller bestammelser kring forfarandet i sjalva upphandlings-
processen, men ocksa kring overprévning och skadestand i samband
med offentlig upphandling. Dokumentation, offentlighet och sekretess
ar ocksd nagot som behandlas i LOU. Reglerna ska minska oséker-
heten kring inkdp av varor och tjanster och samtidigt skapa ett forut-
ségbart och transparant samspel mellan den offentliga och privata
sektorn. Det administrativa forfarandet kring bytet av varor och tjanster
ska forenklas sa langt det gar. Detta for att forutsagbarheten ska tydlig-
goras och risken for korruption minska (Bra, 2010:9 och Molander,
2009).

Bra har gett ut rapporten Karteller och korruption — Otillaten paverkan
mot offentlig upphandling ar 2010. | denna rapport diskuteras olika
riskomraden for korruption inom den offentliga upphandlingen. Rap-
porten ger ocksa forslag pa insatser for att minska risken for korrup-
tion. Framfor allt lyfts frdgor om kompetens och utbildning upp som en
viktiga delar, da okunskapen kring lagstiftning och interna riktlinjer
kan bidra till korrupta beteenden (Bra, 2010:9, s. 56 f.).

Upphandlingsstodet pa Kammarkollegiet har i uppdrag att bidra till en
mer effektiv, kvalitetsmedveten och rattssaker upphandling. Malet ar
att battre ta tillvara konkurrensen pa marknaden sa att skattemedel kan
anvandas pa basta satt till nytta for medborgarna, den offentliga sek-
torn och néringslivet. Ar 2011 publicerade Upphandlingsstodet skriften
Att forebygga korruption — i offentlig upphandling. | skriften belyses
bland annat vem mutor oftast riktas mot och nér det ar storst risk for
mutor. Informationsskriften innehaller ocksa forslag pa vad man kan
gora pa ledningsniva respektive tjansteniva for att forhindra och fore-
bygga korruption (Kammarkollegiet, 2011:1).
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5 Forskning om korruption i Sverige

Korruption ar pa inget satt ett nytt fenomen. Sannolikt existerade det i
nagon form redan vid framvéxten av de forsta samhallena. Litteraturen
om korruption ar dock betydligt yngre. Aven om fiktiva beskrivningar
av korruption forekommer i klassisk skonlitteratur, sdésom Dante och
Shakespeare, &r det forst under 1900-talets sista decennium som litte-
raturen har vaxt sig omgangsrik. En majlig forklaring till det ar det
vaxande internationella intresset for korruptionsfragor under denna
period. Bland annat placerade Vérldsbanken korruptionsproblemet i
fokus nar de ar 1995 pekade ut korruption som det storsta hotet mot
ekonomiers utveckling. Samma ar utarbetades aven en bedréagerikon-
vention inom den Europeiska unionen for att skydda de finansiella
intressena i unionen. Tidningen Financial Times utsdg dessutom ar
1995 till korruptionens ar. Tva ar senare tog OECD fram en konven-
tion som syftade till att bek&mpa bestickning av utlandska offentliga
tjansteman i internationella affarsforhallanden. Samma ar underteck-
nades en fristdende konvention inom OECD om kampen mot korrup-
tion i syfte att forbattra det rattsliga samarbetet och Europaradets
ministerkommitté antog tjugo vagledande principer for kampen mot
korruption. Under samma period bildades ocksa Transparency
International och initierade arbetet med sitt Corruption Perception
Index (CPI), som beskrevs i kapitel 2.

Aven om forskningen om korruption fanns redan innan slutet av 1900-
talet kan man genom en rad snabba sékningar i Google Scholar® snabbt
konstatera att aven forskarsamhallets intresse for fragan okade lavin-
artat under 1990-talet. Antalet artiklar med ordet “corruption” i titel-
raden har konstant blivit storre sedan ar 1992. Den 6kade internationel-
la uppmérksamheten av organisationer som FN, Vérldsbanken, OECD
och EU lIoper sdledes parallellt med forskningssamhallets allt storre
intresse av fragan.

* Google Scholar ar en tjanst fran soktjinstforetaget Google. Med hjalp av den kan
man soka efter vetenskapliga publikationer och tidskrifter.

53



Syftet i detta kapitel &r att undersoka utbredningen och karaktars-
dragen av svensk forskning om korruption, i synnerhet samhéllsveten-
skaplig forskning med fokus pé svenska férhallanden. Ar det s att det
nyvaknade internationella intresset for korruptionsfragor nyligen
beskrivet ocksa resulterade i ett uppsving for svensk forskning? Stats-
kontoret avser att i kapitlet besvara tva fragor:

e Vad finns det for forskning som behandlar korruptionen i Sverige?

o Vad séger forskningen om korruptionens orsaker och utbredning i
Sverige?

Tva utgangspunkter har varit vagledande i vart urval av forsknings-
insatser. Vi har undersékt den forskning i Sverige som har intresserat
sig for korruption. Vi har ocksa undersokt vad forskningen séger om
korruptionens orsaker, utveckling och variation i Sverige. Vi kommer
inte att beskriva svenska studier om korruption i andra lander. Trots
denna avgransning finns det en viss grazon — det finns svensk forsk-
ning dar Sverige ar en delmangd i en storre jamfoérelse. Denna forsk-
ning &r givetvis intressant och kommer att omfattas av redovisningen.

Oversikten har inte styrts av ndgon sarskild analysmodell. En s&dan
skulle sannolikt ha gjort det mojligt att systematiskt kunna beskriva
och jamfora projekt med varandra, exempelvis vad galler fragestall-
ningar, begrepp och teori, metod och material samt slutsatser. Men
eftersom vi redan pa forhand har en uppfattning om att forskningsfaltet
ar begransat har vi valt ett mer forutsattningslost angreppssétt.

5.1  Samhallsstyrningens kvalitet

En relativt stor andel av den internationella forskningen om korruption
ingdr som en delmangd av mer omfattande studier av politiska system
och deras funktionssatt. | jamforande forskning agnar sig forskare at
systematiska empiriska jamforelser av politiska system. Med intresse
for Sverige ar det egentligen bara en miljo som agnar sig at den typen
av systematiska jamforelser, ndmligen forskningsprogrammet Quality
of Government (QoG) vid Go6teborgs universitet.

Inom QoG-programmet arbetar ett tjugotal forskare varav flertalet med
forskning som kan beskrivas i termer av jamférande alternativt kompa-
rativ politik. Programmet som sedan ar 2006 i huvudsak har finansie-
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rats av Riksbankens jubileumsfond arbetar med fragestéllningar som
ror den goda demokratin och det goda politiska styret. Av sarskilt
intresse ar de formella politiska institutionernas kvalitet. Ett uttalat
syfte med programmet ar att bedriva och understddja forskning om
orsakerna till, konsekvenserna av och grunderna for hég kvalitet i
samhallsstyrning, vilket betyder forekomsten av palitliga, opartiska,
icke-korrupta och kompetenta offentliga myndigheter och institutio-
ner”.

Darmed kan det uppfattas som om forskningsprogrammet egentligen
inte har korruption som sitt huvudsakliga intresse — att det ar samhalls-
styrningens kvalitet som star i centrum. Det ar forvisso korrekt, men
sjalva franvaron av Kkorruption ar enligt QoG-forskarna en mycket
central ingrediens i samhallsstyrning av hog kvalitet.> Daremot forsva-
rar skillnaden i uppfattningen mellan olika kulturer och lander om vad
som &r korruption systematiska och réttvisande jamforelser (Charron,
Lapuente och Rothstein, 2010). I QoG-programmet mats kvaliteten i
samhallsstyrningen med utgangspunkt i hur opartisk den offentliga
forvaltningen &r.

QoG har publicerat en lang rad rapporter och vetenskapliga artiklar
som spanner 6ver manga olika omraden. Déaremot vilar de manga
ganger pa samma teoretiska fundament, dar ett institutionellt perspek-
tiv ar utgangspunkten. Bortsett fran de mer teoretiska delarna vilar
forskningen dessutom ofta pa analyser av stora kvantitativa material.
Mer djupgaende fallstudier ar inte lika vanligt forekommande. Det
finns ocksa en tydlig statsvetenskaplig dominans i programmet.

Korruption i Europa

QoG-programmet fick ar 2010 i uppdrag av EU-kommissionen att
undersoka skillnader och likheter mellan medlemslénderna och dess
regioner. Aven om samhallsstyrningens kvalitet inom EU generellt
betraktas som god, i synnerhet i jamforelse med sa kallade utvecklings-
lander, anses det finnas en stor variation vad géller institutionella for-
utsattningar samt sociala och ekonomiska forhallanden. Det finns

3 Det vill sédga den svenska motsvarigheten till “Quality of government” respektive
”Good governance”.
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sannolikt olika forklaringar till denna variation men sérskilt intresse
skulle i undersokningen féstas pa samhéllsstyrningens kvalitet.

Det finns redan olika matt som pa ett eller annat satt fangar kvaliteten i
samhallstyrningen, dock ar dessa i huvudsak insamlade pa nationell
niva. En central uppgift for QoG-projektet ar darfor att samla in data
som mojliggor en analys pa regional niva. Genom att kombinera data
fran expertenkater samt en medborgarundersékning, bland 34 000 per-
soner i 172 regioner i EU, har ett QoG-matt skapats. Detta mojliggor
den typen av analys. Detta matt fokuserar pa tre olika aspekter av sam-
héllstyrningens kvalitet: kvalitet, opartiskhet och graden av korruption.
Utover dessa tre finns ytterligare tva fragor om huruvida de regionala
valen betraktas som réttvisa och om de regionala mediernas har forut-
séttningar att upptécka forekomsten av korruption.

Undersodkningen visar tydligt att samhéllstyrningens kvalitet varierar
kraftigt inom EU. Ett annat resultat ar att det finns ett antal lander dar
de regionala skillnaderna &r stora inom landet vad galler samhallstyr-
ningens kvalitet.

Tabell 5.1  Regionala skillnader i landerna

Variation inom landet

Hog Medium Lag

Belgien Tjeckien Danmark
Spanien Tyskland Nederlanderna
Italien Frankrike Sverige
Portugal Grekland Polen
Ruménien Storbritannien Slovakien
Bulgarien Ungern Osterrike

Undersokningen visar ocksa att det pa den nationella nivan finns starka
samband mellan samhallsstyrningens kvalitet och ekonomiskt vélstand,
befolkningshélsa och mellanménsklig tillit. Utdver den kvantitativa
undersékningen genomfdrdes fallstudier i tio olika regioner. Forhopp-
ningen med dessa fallstudier var att fa en fordjupad bild av de statis-
tiska undersokningsresultaten och darmed kunna presentera nagra
prelimindra hypoteser fran regioner dar samhéllsstyrningens kvalitet
holl bade hog och 1&g niva (Charron, Lapuente och Rothstein, 2010).
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Lardomar

Fallstudierna ledde fram till ett antal ”lardomar”. Bland annat lyfter
QoG fram oberoende och aktiva massmedier. | lander med Iag kvalitet
pa samhallsstyrningen finns det brister vad géller massmediernas roll
och dess méjligheter att granska makten. | regioner dar det finns starka
kopplingar mellan politiska partier och massmedia kopplingar ar kvali-
teten i samhéllsstyrningen vara lagre.

En andra lardom &r att myndigheternas 6ppenhet spelar en avgérande
roll, bland annat for att ge massmedia tillgang till all slags information
om den offentliga verksamheten. | Sverige &r detta kdnt som offentlig-
hetsprincipen.

For det tredje visade fallstudierna att det civila samhéllet ofta ar ett
viktigt komplement till lokal och regional massmedia for granskning
och oberoende kontroll.

En fjarde lardom ar att etnisk mangfald ofta ar positivt for samhélls-
styrningen. Forskarna finner exempelvis att regioner med en hog grad
av etnisk fragmentering, men med en hdg kvalitet pa samhallsstyr-
ningen.

Forskarna menar att en femte lardom é&r att offentliga organisationer
som genomsyras av meritokrati, dar meriter och inte férbindelser be-
I6nas, ar viktiga for oppenhet och kvalitet. Denna faktor ar, enligt
QoG, till och med viktigare for samhéllstyrningens kvalitet &n exem-
pelvis valsystem eller politisk regim.

For det sjatte ar det av stor vikt att det finns ett skydd for sa kallade
whistleblowers som slar larm nar de uppticker oegentligheter. Dessa
personer maste kunna kanna ett fortroende for att kunna lamna tips
utan att riskera repressalier.

En sjunde lardom &r att offentliga institutioner i regioner med hég kva-
litet pa samhéllsstyrningen ofta har infort rutiner som liknar de som
tillampas i deras motsvarigheter i den privata sektorn. Det kan bland
annat innebdra att moderna forvaltningsverktyg, kvalitetscertifiering
och annan effektivisering infors. En annan aspekt &r att rekryteringen
av tjansteman bor vara likvardig den som finns i den privata sektorn,
namligen tydligt grundas pa meriter och inte kontakter.
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Slutligen, den sista och attonde lardomen &r att ett betydande regionalt
sjalvstyre &r betydelsefullt for god samhéllstyrning. Kanske annu vik-
tigare ar tydligheten vad galler ansvarsutkravande. Det &r ett problem
nar inte medborgare vet vilken niva som gor vad och under vilka om-
stdndigheter.

Svenska folkets syn pa korruption

Nagra av forskarna knutna till QoG-programmet har riktat sarskild
uppmérksamhet mot korruption i Sverige. Henrik Oscarsson och
Monica Bauhrs har exempelvis i en uppsats behandlat svenska folkets
syn pa korruption. Utgangspunkten for undersokningen var den riks-
omfattande SOM-undersckning som genomfordes ar 2010. Fragor om
korruption hade funnits med tidigare i SOM-undersokningar men de
gav en relativt liten variation och bedémdes darfor vara svara att an-
vanda. Till 2010-ars undersokning byttes darfor fragorna delvis ut. En
av fragorna lydde da: "Enligt din bedémning, i ungefar vilken utstrack-
ning &r foljande yrkesgrupper i Sverige inblandade i nagon typ av kor-
ruption?”. Bedémningen fick goras for tre grupper: Politiker, offentliga
tjansteman och foretagare. Respondenterna stalldes ocksa infor ett
batteri med pastaenden om handlingar som illustrerar ett maktutdvande
vilka ligger i skymningslandet mellan lagligt och direkt olagligt
beteende (Bauhr och Oscarsson, 2011).

Undersokningen av svenskarnas uppfattningar visar att de flesta upp-
fattar foretagare som mer korrupta an politiker och tjansteman.
Tjanstemén uppfattas som mer korrupta &n politiker. Materialet indi-
kerar ocksa att fortroende i allmanhet for andra manniskor korrelerar
starkt med beddmningen av Korruptionens utbredning i grupperna.
Forskarna menar att resultatet ska tolkas som att de som litar pa andra
manniskor har en ljusare bild av férekomsten av korruption &n perso-
ner som inte har samma mellanménskliga tillit.

Bauhr och Oscarsson visar ocksa att det finns ett stad-landmdnster. Sa
kallade landsbygdsbor bedommer att korruptionen &r mindre utbredd
an vad stadsborna gor. Forfattarnas forklaring till det &r att erfaren-
heterna av korruption ar mindre hos dem som bor pa landsbygden &n
hos dem som bor i de storre staderna. De noterar ocksa att det inte
fanns nagon signifikant skillnad mellan de som bor i Goteborg, Malmo
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eller Stockholm vad galler uppfattningen om férekomsten av korrup-
tion.

I en analys av hur respondenterna stallde sig till olika pastaenden om
maktutdvande konstateras bland annat att svenskar &r relativt toleranta
mot det som gruppen forskare kallar samforstandskorruption. Med det
avses en situation dar tva parter ar éverens och en transation sker i
samforstand. Daremot visar materialet att svenska ar mindre toleranta
mot s& kallad tvingande korruption dar nagon form av avgift maste
utga for en service man egentligen har laglig ratt till. Forskarna konsta-
terar ocksa att svenskar i allmanhet forefaller vara nagot mer toleranta
for korruption i privat sektorn &n i offentlig (Bauhr och Nasiritousi,
2011).

Forfattarna konstaterar vidare att de som bodde i Goteborgs kommun
var nagot mer accepterande an andra for beteendet att erbjuda en gava
eller en tjanst for att vinna en upphandling. Med anledning av den sa
kallade korruptionsskandalen i Géteborg som nyss hade avsl6jats anser
forskarna att detta ar ett sarskilt intressant resultat. Med utgangspunkt i
resultatet resonerar de om man kan pasta att géteborgare i hogre grad
an andra accepterar vissa typer av mutor. Forfattarna ar dock tydliga
med att orsakssambanden ar oklara. De menar att det behdvs ytterliga-
re matningar for att klarldgga hur besténdiga resultaten ar och hur pass
mycket respondenterna hade blivit paverkade av massmediebevak-
ningen kring muthdrvan i Goteborg.

5.2  Tillit och korruption i lokalpolitiken

Ar 2007 beslutade Vetenskapsradet att ge anslag till projektet Tillit och
korruption i lokalpolitiken. Projektet ar knutet till Linnéuniversitetet.
Projektets syfte ar att undersoka normer, tillit och korruption i svensk
lokalpolitik. Inom ramen for projektet arbetar man med olika material.
Det mest omfattande materialet ar en enk&tundersékning som genom-
fordes ar 2008.* Undersokningen riktade sig till politiker och tjanste-
man i Sveriges samtliga kommuner.

* Detta ar ursprunget till en enkatunderskning som Statskontoret, tillsammans med
projektet, genomfort inom ramen fér denna utredning.
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Projektets ambition &r att ta fram grundldggande empirisk kunskap om
den faktiska omfattningen av korruption i svenska kommuner och hur
utvecklingen over tid har sett ut.

Genom de olika momenten &r forhoppningen att man ska kunna pre-
sentera forklaringar till korruption i svenska kommuner och att formu-
lera forslag till hur offentlig korruption kan stévjas. Utéver de personer
som omfattas av Vetenskapsradets finansiering finns ett antal andra
forskare knutna till projektet. Sammantaget har gruppen producerat en
rad artiklar och nagra bocker.

Vid ett antal tillfallen har utgangspunkt tagits i begreppet frestelse-
struktur (exempelvis Andersson et al, 2008, Erlingsson, 2006). Detta
resonemang har inspirerats av den amerikanske forskaren Gary
Beckers teoretiska utgangspunkt for hur vi kan forstd och forklara
brottsligt beteende. Enligt denna modell kan korruption antas vara mer
vanligt nér institutionerna:

e ger individerna manga, snarare an fa, mojligheter att kunna till-
skansa sig resurser genom korruption

o forenar korrupt beteende med stor, snarare &n lag, avkastning/
vinst/fordelar

e har bristfalliga tillsynsmekanismer, sa att sannolikheten for att det
korrupta beteendet ska upptackas uppfattas som lagt av den som
Overvéger att bete sig korrupt

Forskarna i projektet Tillit och korruption i lokalpolitiken har aterkom-
mande pekat pa ett antal omstandigheter som paverkar forutsattningar
for korruption. I bland kan bolagisering 6ppna upp foér nya former och
storre mojligheter till korruption. Nar allt fler delar av den kommunala
verksamheten laggs i nya driftsformer utanfér den kommunala verk-
samheten Okar behovet av att upphandla tjanster. Darmed uppstar
enligt forskarna ocksa nya risker och nya mojligheter. Ett 6kat inslag
av upphandling ger darmed Okade mojligheter till korruption
(Andersson m.fl., 2010).

Forskarna har exempel pekat pa att allt fler tjanster upphandlas finns
det ocksa allt storre vinster att gora for involverade aktorer. Enligt
Konkurrensverket motsvarade vérdet av de svenska upphandlingarna
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over troskelvardet under ar 2010 cirka 290 miljarder kronor (Konkur-
rensverket, 2012:3).

Forskarna i projektet har dven funnit indikationer pa att riskerna for
upptackt har minskat och att tillsynsmekanismerna brister pa flera
punkter. Den slutsats som forskarna darvid har kommit fram till &r att
offentlighetsprincipen samt tjanstemannens yttrande-, informations-,
meddelarfrihet och deras meddelarskydd som tidigare bildade en viktig
grund for att motverka maktmissbruk och korruption inom den svenska
forvaltningen har blivit svagare. | dag finns det tecken pa att tjanste-
man hellre l&mnar en organisation om de ser brister i &n tar tag i prob-
lemen. Bland annat stodjer forskarna detta resonemang pa Lundquists
(1999) teori om tystnadens forvaltning. Enligt den teorin har 1990-
talets nedskarningar och krav pa en effektivisering i kommunal verk-
samhet lett till att tjanstemén i avtagande grad kritiserar ledningen eller
slar larm om egentligheter. Tjansteman upplever i dag ett storre krav
pa lojalitet &n tidigare och ar radda for att forlora sina arbeten eller bli
utstotta pa arbetsplatsen (Andersson m.fl., 2010).

Forskarna har aven anvént sig av en undersdkning som fackférbundet
SKTF presenterade ar 1999 for att argumentera for att argumentera for
att den interna kulturen kan vara ett hinder for att fa anstéllda att sla
larm om egentligheter och korruption. | denna undersékning framkom
att var fjarde kommunanstélld hade egna erfarenheter av att bestraffas
nar de framforde kritik pa arbetsplatsen. Tio ar senare presenterade
tidningen Kollega (Unionens medlemstidning) en undersékning som
visade att bara 23 procent av de tillfragade skulle kunna tanka sig att
rapportera om hon eller han upptackte nagot missforhallande pa arbets-
platsen. 64 procent ansag daremot att whistleblowers verkligen behovs
och ar viktiga (Kollega, 2009). | boken Korruption, maktmissbruk och
legitimitet menar forskarna att med tjanstemannens sannolikt minskade
benagenhet att agera visslare, foljer ocksa att den genomsnittlige
tjdnstemannen och politikern kan rdkna med att risken sjunker for att
korruptionsliknande beteenden avsléjas (Andersson, Bergh, Erlingsson
och Sjélin, 2008, s. 277).

Forskarna pekar aven pa brister i det formaliserade systemet for
kontroll. Hér riktar de bland annat uppmarksamheten mot kommun-
revisionen. Enligt forskarna paverkas den demokratiska legitimiteten
negativt av att den kommunala revisionens oberoende ifragasatts. | den
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kommunala sektorn, i vilken det finns manga personliga relationer och
partipolitiska band, stalls det stora krav pa integritet och personlig
moralisk resning hos de enskilda revisorerna. Systemet vilar saledes
mer pa de enskilda individerna &an att det sakerstalls i det formaliserade
systemet (Andersson m.fl. 2010).

I boken Korruption, maktmissbruk och legitimitet tittar forskarna &ven
narmare pa massmedias roll som granskare och kontrollinstrument.
Hér tar de bland annat stéd av Britt-Marie Citron, journalisten som
avslojade den s& kallade Motalaskandalen. Citron har angett att det i
dag framst &r de traditionella forvaltningarna som bevakas. De kom-
munala bolagen och privata entreprendrer som utévar offentlig verk-
samhet bevakas inte pd samma satt (Citron, 2010). Men forskarna
argumenterar fOr att det att for att motverka korruption krévs 6ppenhet,
insyn och granskning av bade politik och forvaltning (Andersson,
Bergh, Erlingsson och Sjolin, 2008).

5.3 Korruptionens riskzoner

Staffan Anderssons avhandling Corruption in Sweden — Exploring
Danger Zones and Change fran ar 2002 ar sannolikt den enda sam-
héllsvetenskapliga avhandling som explicit riktar sin uppméarksamhet
mot fenomenet korruption i Sverige.

Syftet i Anderssons avhandling &r att analysera korruption och kart-
lagga olika riskomraden dar riskerna ar som storst. Undersokningen
har styrts av sex fragor:

1. Vilka typer av korruption finns?

I vilka sektorer och &r riskerna for korruption storst?

Vilken uppfattning finns om olika typer av korruption?

Hur har korruption férandrats 6ver tid?

Hur paverkar olika institutionella omstandigheter uppkomsten av
korruption, och slutligen?

6. Vilka atgarder har vidtagits for att motverka korrupt beteende?

a kN

For att besvara dessa fragor har Andersson kombinerat olika metoder
och material. Kvalitativa studier av olika slags dokument, intervjuer
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och nyhetsartiklar samt mer kvantitativa undersfkningar om man-
niskors uppfattningar har genomforts.

Andersson menar att korruption ar mer omfattande i den offentliga
sektorn pa lokal niva an pa central niva. Enligt honom &r detta inte ett
sarskilt dverraskande resultat eftersom ansvaret for merparten av den
offentliga verksamheten bérs upp av kommuner och landsting. Hans
undersokningar visar ocksa att korruption ar mer forkommande bland
tjdnsteman an hos politiker.

Nagra omraden bedomer han som sarskilt riskutsatta, bland annat
offentliga myndigheters relationer med aktorer i byggsektorn samt
kollektivtrafiken, offentlig upphandling och vid tillstandsprévning och
tillstandsgivning. Andersson visar ocksa att riskerna for korruption &r
storre i kommuner dar samma parti har varit vid makten lange och dar
manga beslut fattas i grupper med fa personer. Riskerna ar sarskilt
stora hos tjansteman med ansvar for upphandlingar.

Andersson anser att 1990-talets ekonomiska och institutionella férand-
ringar, vilka hade patagliga konsekvenser for kommunerna, inte har
foljts av motsvarande forstarkning av kontrollinstrumenten. Detta har
bidragit till att skapa nya och storre riskzoner.

Hederlighetens pris

Staffan Andersson hade redan innan han skrev féardigt sin avhandling
forfattat en ESO-rapport pa samma tema. | rapporten Hederlighetens
pris (ESO 1999:62) kartlaggs och analyseras politisk korruption i ett
jamforande sammanhang. | rapporten fokuserar Andersson pa risk-
zonerna i samhallet for korruption av olika slag.

Andersson konstaterar att den bild massmedia dittills hade gjort géllan-
de, det vill sdga att tjinsteman och foértroendevalda var inblandade i
oegentligheter i lika stor utstrdckning, &r missvisande. Genom en ana-
lys av ett stort antal rattsfall visar Andersson att det snarare ar sa att
tjdnstemannen ar dverrepresenterade.

Enligt Andersson ger bade rattsfall och de genomforda intervjuerna
stod for att det i samhéllet finns storst risk for korruption i den kom-
munala sektorn. Argumenten for detta ar bland annat att det finns en
otillracklig kontroll, mindre effektiv revision och mindre omfattande
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granskning frén massmedias sida. Aven langvarigt maktinnehav och en
svag opposition anges vara viktiga faktorer.

Andersson sdger vidare att det i hans intervjuer har framkommit att det
finns sérskilda positioner i kommunerna som ar sarskilt riskfyllda. Det
ar bland annat inkdpschef, upphandlingschef, ekonomichef, narings-
livschef samt alla innehavare av kommunala kreditkort.

Staffan Andersson relaterar sitt resultat till den offentliga sektorns
snabba forandringar under 1990-talet. Bland annat tar han fasta pa att
rationaliseringar har gjorts samtidigt som kontrollsystem inte har ut-
vecklats i motsvarande takt. En sadan utveckling har ocksa paverkat
personalen. Bland annat genom att de i minskad utstrackning vagar
sdga ifran om de upptacker oegentligheter.

Med stod i en internationell jamforelse drar Andersson slutsatsen att
Sverige under slutet av 1990-talet var ett land relativt forskonat fran
korruptionsproblem. Han konstaterar ocksa att riskzonerna i Sverige i
viss man skiljer sig fran andra landers. Sarskilt géller det omraden med
stor handlingsfrihet fér myndigheter och aktorer. Den svenska model-
len dér ett mycket omfattande ansvar for vélfardsproduktionen ligger
pa kommunerna leder ocksa till att den kommunala nivan i Sverige ar
mer utsatt 4an motsvarande niva i andra lander. Andersson konstaterar
ocksa att korruptionsbrott tydligare har reglerats i svensk lagstiftning
an i manga andra lander.

Aven om Sverige kan framsta som ett relativt korruptionsfritt land med
fa korruptionsrelaterade problem visar Andersson att det finns goda
skal att narmare studera korruptionens risk- och grazoner.

5.4 Motstandskraft, oberoende och
integritet

Det finns flera icke parlamentariska organisationer som arbetar med att
sprida information om korruptionens negativa konsekvenser for sam-
héllet. En av de mest framtrddande &r Transparency International (T1).
TI &r en oberoende ideell organisation med ett hundratal nationella av-
delningar 6ver hela varlden. Sedan cirka tio ar tillbaka finns en sadan
avdelning i Sverige. Syftet med organisationen ar att bedriva en bred
informationsverksamhet och opinionsbildning for att sprida kunskap
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om korruptionens skadliga verkningar och verka foér 6kad transparens i
saval offentlig som privat sektor (Andersson, 2012).

TI har under aren 2010 och 2011 arbetat med ett europeiskt samarbets-
projekt som har syftat till att undersoka vilka forutsattningar 25 euro-
peiska lander har for att motverka korruption. Den Gvergripande mal-
sdttningen har varit att gora landervisa bedémningar av hur pass mot-
standskraftiga olika delar av samhallet ar. | respektive land engagera-
des en rad forskare och praktiker som forfattare. FOr Sveriges del
leddes arbetat av Staffan Andersson, vars forskning beskrevs i avsnitt
5.3.

Syftet med undersékningen har varit att den ska utgora ett kunskaps-
underlag for Tl:s arbete med att sprida kunskap och paverka besluts-
fattare. Eftersom TI har ett stort inflytande vad galler fragestallningar,
analytiskt ramverk och tillvagagangssatt kan inte arbetet betraktas som
ett traditionellt forskningsprojekt. Snarare kan det kanske beskrivas
som en utvardering av det sd kallade nationella integritetssystemet
(Andersson, 2012).

Studiens fokus &r huvudsakligen de nationella statliga institutionerna
som var och en beddms enligt en sarskild modell. De institutioner som
understks ar exempelvis riksdagen, regeringen, domstolarna, den
offentliga sektorn, de politiska partierna och néringslivet.

For att kunna gora dessa bedomningar utgar forfattarna fran den natio-
nella lagstiftningen, forskning och andra sekundéra studier om de
aktuella landerna samt intervjuer med nyckelexperter. Exempel pa
sekundéara studier ar rapporter fran journalister, regeringsorgan, in-
hemska oberoende organisationer och internationella organisationer.

En sammanfattande bedémning av Sveriges
integritetssystem

Den sammantagna bedémningen i studien ar att det svenska integritets-
systemet ar starkt. Trots det s& finns det enligt T1 ett antal problem.
Bland annat far den offentliga sektorn relativt laga poéng, lagst av de
tolv institutioner som beddms. Ett av skélen till det ar att utvarderingen
pekar pa en viss forsvagning av offentlighetsprincipens rackvidd. Dér-
utdver noteras allvarliga brister betraffande ansvarsutkravande i de fall
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d& kommuner och landsting trotsar lagen.> Aven den svaga kommunala
revisionen uppmarksammas. Ytterligare ett problem ar de begrénsade
mojligheterna att fritt kunna meddela upptéckta oegentligheter samt
skyddet for de personer som agerar whistleblowers. T1 lamnar i rappor-
ten ett antal forslag for att komma till ratta med de brister som réknas

upp.

Ett av dessa forslag ar att ge en myndighet ansvaret for fragor om
korruption och korruptionsforebyggande arbete. T1 pekar inte ut nagon
sarskild myndighet i sammanhanget, men belyser behovet av att nagon
eller nagra bar ett formellt ansvar att informera, sprida kunskap och
bista aktorer i behov av stdd.

5.5 Whistleblowers —de som séager ifran

Begreppet Whistleblowers har i somliga sammanhang kommit att bli
synonymt med bek&mpningen av korruption. Bland annat for att dessa
personer har uppmarksammats som nyckelpersoner i avsldjanden av
oegentligheter. T1 i Sverige har ocksa inrattat ett pris, Arets visselpipa,
som varje ar delas ut till personer som har uppmarksammat eller av-
sldjat korruption.

Pa ytan kan det framsta som prestigefyllt att vara whistleblowers, men
i praktiken ar det betydligt mer komplicerat. | boken ”Demokratins
vaktare” diskuterar Lennart Lundquist bland annat de offentliga
ambetsmannens civilkurage. Lundquist pekar i boken dven pa proble-
men med att som tjansteman slar larm for korrupt beteende. Han be-
lyser bland annat tva saker. Det ena &r att lojalitet har en tendens att
prioriteras framfor lydnaden for lagen och hénsynen till medborgarna.
For det andra saknas det en tradition att opponera sig. Lundquist be-
skriver hur forvaltningen har utvecklats till en “tystnadens forvaltning”
(Lundgquist, 1996 och 1999).

Enligt Lundquist &r denna tystnad ett resultat av ekonomismens intag.
Lundquist menar att ekonomismen ar en samhéllsideologi som fokuse-
rar pa ekonomiska varden och bortser fran demokratiska, har stark
tilltro till organisering och chefskap som lésning pa samhallsproble-

> Statskontoret har i rapporten Verkstallighet och rattelse av kommunala beslut,
2012:6, visat att under perioden 1september 2006 till den 30 juni undanrdjdes av dom-
stol 423 kommunala beslut. Av dessa hade 44 beslut inte réttas i efterhand.
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men samt har det privata ndringslivet som forebild for hur det offentli-
ga ska organiseras och fungera. | forvaltningslitteraturen samlas vissa
av dessa idéer under paraplybegreppet New Public Management (se
bland annat Pollitt, 1993). | takt med att sddana idéer har inspirerat
organiseringen av det offentliga har normerna forandrats och lojalitet
samt lydnad blivit viktigare (Lundquist, 1999).

Orsakerna till att nagon slar larm

Vad vet vi dd om den grupp som visar civilkurage och agerar véackar-
klocka for missférhallanden och lagtrots? Trots ett 6kat internationellt
intresse for amnet ar svensk forskning i amnet mycket begransad. Ett
av de fa bidragen ar Hedin, Mansson och Tikkanen som i genren
arbetslivsforskning skriver om denna grupp. Utgangspunkten for deras
forskning &r att understka vilka konsekvenser som kan drabba den som
larmar, arbetsgruppen, organisationen som helhet och samhallet i stort?
De undersoker vilka organisatoriska och samhélleliga faktorer som
ligger bakom kritiken, reaktionerna pa den och konsekvenserna av den
(Hedin, Mansson och Tikkanen, 2008) Med stod i Micelis och Nears
(1992) modell for hur kritikerprocessen kan analyseras genomfor de ett
antal intervjuer med whistleblowers, eller kritiker som forskargruppen
kallar dem. Resultaten fran undersokningen av dessa processer redo-
visas sedan i en flernivamodell, fran samhéllsniva ner till individuell
niva, i vilken orsakerna till att nagon valjer att agera whistleblower
placeras.

Pa samhallsnivd beskrivs de samhallsforandringar som paverkade
offentlig sektor och i synnerhet kommunal verksamhet under 1990-
talet. En av de viktigaste faktorerna pa denna Overgripande niva &r
overvaltringsproblemen som har uppstatt nar staten decentraliserade
ansvar och uppgifter till den kommunala nivan. Exempel pa det ar
grundskole-, &del- och psykiatrireformerna. Tillsammans med den eko-
nomiska krisen har dessa reformer inneburit en stor press for verk-
samheterna med stora besparingskrav som foljd.

Pa organisatorisk niva aterfinns effekter av forandringar pa samhalls-
nivan. Nya ansvarsomraden och storre brukargrupper leder till 6kade
krav och arbetshorda pa anstallda. Reformer kommer att krava okad
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effektivitet i organisationerna. Privatisering och disaggregering® &r
nagra av foljderna.

Pa en individuell och interpersonell niva ser forfattarna problem och
konflikter pa en Gvergripande niva, i yrkesgruppen eller organisatio-
nen. Framfor allt forefaller manga av de uppmarksammade problemen
handla om dalig personkemi och kommunikationssvarigheter pa
arbetsplatsen och dalig arbetsledning. Forfattarna som till stora delar
riktar sin undersokning mot manniskovardande organisationer resone-
rar dven om det finns en diskrepans mellan vad man har forvantat sig
av sitt yrke och vad man har fatt ut av det. Differensen mellan det for-
vantade och det faktiska skapar en slags besvikelse. Den forstarks
sannolikt av det individualistiska tdnkandet om ”livskarridrer” och
“livsplanering” (se bland annat Giddens, 1991 och Allvin, 2006).

Enligt Hedin, Mansson och Tikkanen kravs det for att vi ska forsta
kritikernas handlande péa individnivan att vi lagger samman dessa
komponenter. Vi kan inte forstd handlandet pa arbetsplatsen isolerat
fran livsplaneringen i stort. Det innebar att livskarridren i stort har en
stor betydelse for beslutet att larma om oegentligheter. Samtidigt finner
forskarna exempel pa personer som har frangatt denna logik och har
valt att larma trots att de har satt yrke och livskarriar pa spel. Forfattar-
na pekar i detta sammanhang i stallet pa att whistleblowers handlingar
i hog grad Gverensstimmer med en individualiserad arbetsmoral dar
starka individer skapar sina egna livsvillkor, sjalva valjer hur de vill
leva och tar fullt ansvar for sina val. For dem innebér arbete alltid ett
moralisk 6vervagande dér det &r nddvandigt att nyttja sina medborger-
liga fri- och réattigheter nar missforhallanden och oréattvisor upptacks. 1
teorin har dessa aktorer svart att acceptera illegitim och omoralisk
maktutévning — det &r rationellt for dem att rapportera om problem nar
de anser det nddvandigt.

Rattsliga aspekter

TI har gett i uppdrag till Per Larsson, doktorand i arbetsratt vid Stock-
holms universitet, att undersoka fragan om whistleblowers. | rapporten
Whistleblowing — forutsattningar och skydd for dem som slar larm om
korruption och andra oegentligheter redovisar Larsson bland annat

® Har avses uppdelningen av verksamheterna i producerande enheter och bestallare.
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begreppet whistleblowing och en teori om willful blindness, det vill
séga varfor vi fortranger en del saker och blundar for obehagligheter.
Ut6ver denna genomgang ar rapporten i stora delar en utblick dver
olika internationella konventioner, svensk offentlig rétt och arbetsratt
samt exempel pa lander som har stiftat lagar som pa olika satt starker
skyddet for whistleblowers och méjligheten att larma.

I rapporten belyses situationen i Storbritannien och Norge. | Stor-
britannien finns sedan ar 1999 Public Interest Disclosure Act (PIDA).
Det &r en rattsakt som syftar till att skydda individer som goér sarskilda
avsléjanden av information i det allmannas intresse samt att lata dessa
personer vécka talan for bland annat krankning. Frdmst &r tanken att
rattsakten ska skydda arbetstagare. De har rétt att avsl6ja missforhal-
landen men den som anméler maste géra det i god tro och inte i skad-
ligt uppsat. PIDA gar i princip fore tystnadsplikt, vilket innebér att en
arbetsgivare inte rattsligt kan hindra ett avsldjande.

Efter att PIDA tradde i kraft har antalet klagomal okat dramatiskt. Bara
under ar 2009 kom det in mer an 9 000 klagomal. 70 procent av dessa
avgjordes utan nagon muntlig forhandling. Av de resterande fallen
avslogs 78 procent och 22 procent bifolls. Flest klagomal kommer fran
hélsovarden, cirka 20 procent.

Ar 2007 infordes i Norge ett starkt skydd for arbetstagare att sl& larm
men ocksa krav pa arbetsgivaren att skapa goda forutsattningar for att
vissla nar oegentligheter upptacks. Det sa kallade Varselvernet regleras
i ett antal viktiga bestdmmelser.

Alla arbetstagare har enligt den norska arbetsmiljclagen ratt att sla
larm om forhallanden som é&r kritikvardiga. Vad det innebér framgar
inte exakt i lagtexten. Tanken &r att lata bestammelsen vara flexibel for
att mota samhéllsutvecklingen. Det behdver dock inte bara rora sig om
lagbrott, det kan likval rora sig om brott mot etiska normer. Utgangs-
punkten ar att alla anméalningar ar forsvarbara. Arbetstagaren har alltid
ratt till ersattning om arbetsgivaren hamnas pa den som slar larm, oav-
sett om arbetsgivaren ar skyldig for det som bolaget anklagas for.

Larsson menar att en av de viktigaste delarna i bestimmelserna arbets-
givarens plikt att underlatta for att sla larm. En sadan atgard kan pa-
verka Oppenheten och yttrandefriheten samt signalera att det &r normalt
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och Onskvart att anméla misstanksamheter. Denna plikt innebér att
arbetsgivaren maste utveckla procedurer, rutiner och information som
underlattar for arbetstagare att sla larm.

I anslutning till rapporten 1&mnar TI sju rekommendationer.

1. Sverige bor infora ett forstarkt lagskydd for arbetstagare som i god
tro slar larm om missforhallanden

2. Skyddet bor inte bara omfatta arbetstagare utan ocksa dven upp-
dragstagare, kunder, och elever

3. Det bor stéllas ett krav pa arbetsgivare att underlatta rapporte-
ringen av missforhallanden

4. Ett meddelarskydd bor inforas for den som avslojar missforhallan-
den i den privata sektorn

5. Personer som anmalts for missforhallanden bor ha en reell mojlig-
het att forsvara sig mot anmalningar

6. Sverige bor folja GRECO:s rekommendation om att det ska finnas
konfidentiell radgivning till vittnen och offer for korruption

7. Sverige bor verka for att en konvention om skydd for sa kallade
whistleblowers kommer till stand pa europeisk niva

5.6 Rattsvetenskaplig belysning

Inom det rattsvetenskapliga omradet har ett antal svenska forskare
agnat sig at fragan om korruption.

Inriktningen i en del av den juridiska forskningen i fragan har varit att
uttolka straffbestammelserna om mutor och bestickning. Thorsten Cars
(2002) har redogjort for vad som menas med de aktuella begreppen
och vilka syften som ligger bakom lagstiftningen. Enligt Cars &r be-
stammelserna allmant hallna och for att bedéma deras tillampningsom-
rade kravs kdnnedom om bland annat de rattsliga avgorandena. Han
redovisar darfor for ett stort antal rattsfall, aklagarbeslut samt beslut
fran Justitiekanslern och Justititcombudsmannen fran aren 1997-2000.

Det finns andra som har tagit sin utgangspunkt i analyser av enskilda
rattsfall. Suzanne Wennberg (2008/2009) vid Stockholms universitet
har exempelvis diskuterat svarigheten med att tillampa mutbestammel-
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sens otillborlighetsrekvisit i ljuset av en dom i Hogsta domstolen. |
NJA 2008 s. 705 hade landshévdingen i Ostersund étalats for mutbrott.
Hogsta domstolen frikdnde landshévdingen (se avsnitt 6.2). Suzanne
Wennberg har dven skrivit en artikel om advokaters ansvar for mut-
brott, med utgangspunkt i en annan dom fran Hogsta domstolen. I
domen den 18 november 2009 i mal nr B 1130-07 hade en advokat
frikants fran anklagelser om grovt mutbrott for att ha mottagit en vin-
kyl av en klient. Hogsta domstolen hade funnit att vinkylen inte hade
Overldamnats till advokaten i dennes tjansteutévning som offentlig for-
svarare, utan for vanskapskaps skull (Wennberg, 2009/2010).

Andra rattsvetenskapliga forskare har narmat sig fragan om korruptio-
nens natur. Inom straffratten har Madeleine Leijonhufvud vid Stock-
holms universitet bland annat skrivit om korruptionens orsaker och
verkningar. En av slutsatserna i en av hennes artiklar &ar att nar den
tidigare uppdelningen i straffbestdmmelserna mellan privat och offent-
lig verksamhet togs bort ar 1978 fortogs en del av allvaret med korrup-
tion i den offentliga verksamheten (Leijonhufvud, 1996/1997).

Ingrid Helmius vid Uppsala universitet har tagit en mer offentligratts-
lig utgangspunkt i sitt pagaende arbete om korruption. Syftet med pro-
jektet ar att undersdka hur den svenska lagstiftningen béast ska utformas
for att stavja den legitimitetsforlust som Kkorruptionen medfér. Inom
ramen for projektet kommer Helmius att undersoka korruptionen fran
ett problemorienterat perspektiv, dar de grundlagsfésta principerna om
legalitet och objektivitet far en stor roll. Helmius har &nnu inte publi-
cerat nagot forskningsmaterial.

Vissa forskare har valt att angripa korruptionen genom att diskutera
mojliga atgarder. Claes Sandgren vid Stockholms universitet har bland
annat skrivit om orsaker och effekter av korruption, bland annat med
utgangspunkt i erfarenheter fran Bolivia, Vietnam och véstra Balkan-
omradet. Sandgren menar att rattssystemet ar centralt for att korruptio-
nen ska hallas tillbaka. Exempel pa viktiga regler ar bestammelser om
Oppenhet och insyn, upphandling, etablering av foretag, partifinansie-
ring, jav och intressekonflikter, mediers oberoende, maktdelning,
utkravande av ansvar av politiker och hogre tjansteman, skydd at
sanningsségare inom institutioner, internrevision samt konkurrens-
regler. Sandgren pekar i sammanhanget dven pa flera utvecklingsom-
raden for att angripa korruption. Dessa omraden handlade dock inte i
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forsta hand om foréndrade rattsliga forutsattningar, utan mer om prak-
tiska atgarder (Sandgren, 2005). Med utgangspunkt i erfarenheterna
fran andra lander har dock Sandgren i andra sammanhang dven pekat
pa mojligheterna att med rattsliga medel bekampa korruption.
Sandgren menar dock att de flesta av dessa forutsattningar redan finns
pa plats i Sverige (Sandgren, 2007).

Sandgren har dock fatt motstand av Dennis Téllborg vid Goteborgs
universitet. Tollborg har med utgangspunkten i en studie av brotts-
anmélningar mot poliser bland annat jdmfort hur det som han har
beskrivit som illojal maktanvandning, som bland annat inkluderar
korruption, har angripits i Australien. Tollborg menar bland annat att
bilden av Sverige som icke-korrupt vilar pa en snéav juridisk-teknisk
bestdmning i stallet for en 6ppen sjalvkritisk granskning, som den som
paborjades i Australien under slutet av 1980-talet. Han diskuterar dven
majligheterna att inféra saval ett oberoende internutredningsverksam-
het i Polisen som ett organ under riksdagen for granskning av illojal
maktanvandning i staten. Téllborg gor dven bedémningen att skyddet
for personer som slar larm om oegentligheter bor starkas (Téllborg,
2011).

Fragan om skyddet for den som tipsar om oegentligheter och andra
problem pa en arbetsplats arbetar dven den tidigare namnde doktoran-
den Per Larsson vid Stockholms universitet for narvarande med.

5.7 Sammanfattande iakttagelser

Den svenska forskningen om korruption &r inte omfattande

Trots att forskningen om korruption internationellt sett ar ganska om-
fattande &r den ur ett svenskt perspektiv relativt begrdnsad. Om vi
enbart ser pa de insatser som tittar pa svenska forhallanden krymper
omfanget ytterligare.

Det finns flera mojliga forklaringar till varfor svensk forskningen inte
har dgnat problemet sarskilt mycket uppmarksamhet. Eftersom Sverige
har betraktats som en hederlig stat med en god rattsséker ordning har
intresset for korruption inte varit sarskilt stort — det har helt enkelt inte
betraktats som ett problem.
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Den samhdllsvetenskapliga korruptionsforskningen har framfor allt
varit av sadan karaktar att enskilda lander inte har agnats séarskilt stor
uppmarksamhet. Framst har det handlat om sé kallade tvarsnittsstudier,
det vill saga jamforelser mellan méanga olika politiska system eller
individer vid en given tidpunkt.

De insatser som trots allt har avgransat sig till studier av enskilda
politiska system har inriktats pa politiska system som kéannetecknas av
en hog grad av social oordning, misstro och korruption men som har
utvecklats till det battre. Darmed har utvecklade samhéllen som exem-
pelvis Sverige med en relativt hdg grad av social ordning och med for-
hallandevis litet korruption fatt en undanskymd roll.

Forskningsféltet ar ungt

Vi har &ven kunnat konstatera att forskningsfaltet ar relativt ungt. Med
det avses att det egentligen inte finns ndgon langre tradition av att
bedriva forskning om korruption.

Det kan ocksa konstateras att forskningsfaltet ar relativt tunt, det ar helt
enkelt inte sarskilt manga forskare som har agnat sig at forskning om
korruption. Det finns ocksa tydliga luckor vad galler vissa amnen.
Bland annat saknar vi samhéllsekonomiska analyser med ett uttalat
fokus pa Sverige och svenska kommuner. Vi saknar ocksa en teoretisk
bredd och metodologisk pluralism. I fokus fér mycket av det som vi
har uppméarksammat star institutionell teori och enkatstudier dar upp-
fattningar om korruption har statt i fokus. Mycket fa studier har dgnat
den kommunala sektorn nagot sarskilt intresse trots att denna har
pekats ut som sarskilt riskutsatt.

Korruptionsforskningen i Sverige tar allt storre plats

QoG-programmet har utsetts som centrum for ett omfattande EU-pro-
jekt for forskning om atgarder mot korruption, i det storsta samhélls-
vetenskapliga projektet som EU-kommissionen hittills har finaniserat.
Institutet kommer under fem ar att tillsammans med 20 andra forskar-
grupper i 15 europeiska lander forska om orsaker och effekter av kor-
ruption samt undersoka vilka faktorer som kan bidra till att framja
utvecklingen av effektiva antikorruptionsinsatser.
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Trots denna jattesatsning gor vi beddmningen att svensk forskning om
korruption, i synnerhet sadan som tar baring pa svenska férhallanden,
ar relativt begransad. Det behover i sig inte vara ett problem men det
skulle kunna hdmma den vetenskapliga pluralismen. For att vidga start-
faltet och bredda forskningen kravs resurser.

Forskningen pekar pa att medvetenheten om korruption har
Okat

Vi kan konstatera att forskningen inte har redovisat ndgot empiriskt
material som kan hjélpa oss att exakt mata den faktiska korruptionens
omfattning eller forandring éver tid. Daremot finns det undersokningar
av uppfattningar om férekomsten av korruption. Dessa maétningar
pekar pa en utveckling som innebér att det ar fler nu an tidigare som
tror att det forekommer korruption i offentliga organisationer.

Vid sidan av dessa méatningar anger forskningen andra faktorer som
skulle kunna ses som indikationer pa att riskerna for korruption har
okat. En sadan ar moderniseringen av kommunerna. Under 1990-talet
och framat har manga nya idéer och ideal for hur kommuner bor arbeta
och organisera sig presenterats. Flera av dessa harstammar fran sa kal-
lade New Public Management-idéer. | dessa betonas bland annat effek-
tivitet, disaggregering av enheter inom den offentliga sektorn, konkur-
rens inom offentlig verksamhet, privatisering och efterlikning av
naringslivets managementideal (Montin, 2008). Enligt vissa forskare
skapar detta ett storre utrymme for oegentligheter. Ett 6kat inslag av
bland annat bestallar-utforarrelationer, upphandling och bolagiseringar
ger tjanstemén och fortroendevalda fler mojligheter att utnyttja sin
stallning for att forse sig sjalv eller bekanta med férmaner eller andra
fordelar de annars inte skulle fa.

Vissa forskare menar att en sadan utveckling inte nédvandigtvis be-
hover vara ett problem. Det ar dock av central betydelse att organisa-
toriska foréndringar vérderas med hénsyn till nya risker som skapas
och att dessa ligger till grund for I6pande kontroll och vardering.

Forskare bedémer att upptécktsrisken har minskat

Samtidigt havdar dock andra forskare att moéjligheterna att upptacka
oegentligheter har forsdmrats. Kommunrevisionen anses av flera be-
domare vara for tandlos for att upptécka och motverka maktmissbruk.
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Liknande kritik har ocksa riktats mot den lokala mediegranskningen.
Med svagare lokalredaktioner och en annan slags medielogik minskar
intresset for djupare analys och mer granskande journalistik. | det
sammanhanget kan ocksa tillaggas att vissa forskare menar att bolagi-
seringen av offentlig verksamhet har inneburit att den offentliga in-
synen i viktiga delar av den offentliga verksamheten har forsamrats.

En storre otillganglighet leder till ett 6kat behov av
whistleblowers

Lardomar fran olika studier gor gallande att 6ppenhet &r en viktig fak-
tor. Den ar viktig for att manniskor i allménhet ska uppfatta verksam-
heten som &rlig. Minst lika viktig dr den for att garantera granskning.
Genom att sakerstéalla 6ppenheten &r det lattare for massmedia att kri-
tiskt granska och ge medborgare méjligheter till insyn i myndigheter-
nas forehavanden.

De svenska tjanstemdnnens yttrande-, informations- och meddelar-
friheter, samt deras meddelarskydd syftar bland annat till att motverka
illegitim och olaglig maktutévning. Dessvarre menar somliga forskare
att en tystnad har spridit sig bland tjanstemannen for att det har blivit
har blivit vanligare att 6verordnade forsoker hindra sina anstéllda att
utnyttja sin grundlagsenliga yttrande- och meddelarfrihet. Det finns
ocksa en oOkad radsla att agera whistleblower eftersom den som slar
larm om korruption riskerar att forlora sitt jobb, sin sociala status eller
andra formaner.

Ett satt att mota det problemet &r nagon form av skydd for de som lar-
mar om oegentligheter och missforhallanden. Ett skydd for whistle-
blowers som slar larm nar de upptacker oegentligheter kan dock ha
olika former. Inom forskningen har det pekats pa att det mest uppen-
bara ar ett lagstiftat skydd for den som den larmar, men det gar aven att
tdnka sig former dar arbetsgivaren ges vissa skyldigheter vad galler
anmaélningar.
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UTBREDNING OCH OMFATTNING
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6 Den upptackta och brottsanmalda
korruptionen

| kapitel 3 diskuterade vi att olika aktdrer ger korruptionsbegreppet
olika betydelse och att definitionen darfor &r otydlig. Beteenden som
lagstiftaren har bedomt som straffvdrda, det vill sdga brottsliga,
Overensstammer inte alltid med vad allménheten anser ar korrupt be-
teende. Aven den snavare definitionen av korruption som vi anvander
oss av inrymmer bade brott och beteenden som &r olampliga, men inte
brottsliga. Till exempel &r vanskapskorruption inte ett brott, eftersom
gynnandet inte sker mot nagon ersattning. Det finns aven fall dar det
inte gar att styrka samtliga forutsattningar for exempelvis ett mutbrott,
aven om en ersattning har betalats ut. Detta resonemang visar att det &r
manga situationer som initialt kan framsta som korruption, men att det
under exempelvis en foérundersdkning eller en domstolsprocess kan
konstateras att forfarandet inte ar brottsligt eller inte gar att bestraffa.

Inom ramen for detta uppdrag har Statskontoret darfor latit Brottsfore-
byggande radet (Bra) undersoka samtliga de arenden som har hand-
lagts av Riksenheten mot korruption vid Aklagarmyndigheten sedan &r
2003 och som har gallt misstankt korruption i kommuner och landsting
samt kommun- och landstingsagda bolag. Detta kapitel innehaller en
sammanstallning av det resultat som Bra har funnit. Bra:s fullstandiga
rapport finns i bilaga 4. Brd har ar 2007 redovisat en motsvarande
genomgang av samtliga korruptionsfall som anmaldes mellan aren
2003-2005 (Bra, 2007:21).

Riksenheten mot korruption handlagger alla brottsanmaélningar om
korruption, oavsett om anmélningarna gors till en polismyndighet eller
till aklagare. Bra:s undersokning &r saledes en fullstandig genomgang
av alla upptéckta och anmélda korruptionsbrott i den kommunala
sektorn sedan ar 2003.
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Kapitlet innehaller dven en sammanstéllning av de rattsfall som har
provats i hovratterna och Hogsta domstolen sedan ar 2003.

Syftet i detta kapitel &r att redovisa en bild av rattspraxis avseende
forekomsten av korruption i kommuner och landsting samt kommun-
och landstingsagda bolag. Statskontoret avser att i kapitlet besvara tre
fragor:

e Hur har antalet anmélda korruptionsbrott utvecklats over tid?
¢ Vilka korruptionsbrott anmals?
e Vad har anmélningarna lett till?

Med hjélp av svaren pa fragorna kommer vi att kunna beskriva den
upptackta brottsligheten, det vill sdga den inre av cirklarna i figur 1.1.

6.1 Anmalda korruptionsbrott aren 2003—
2010

Den faktiska korruptionsbrottsligheten skiljer sig sannolikt
fran antalet anmalda brott

I den officiella kriminalstatistiken redovisas endast brott som har
anmalts till polis, tull eller dklagare. Forutsattningarna for att upptacka
alla brott skiljer sig dock at mellan olika brottstyper. Det finns saledes
inte ndgot matematiskt samband mellan den anmélda brottslighetens
storlek och hur stor den faktiska brottsligheten ar och hur den fordelar
sig 6ver olika typer av brott. For manga brottstyper kan man genom att
kombinera kunskapen fran bland annat brottsofferundersékningar med
kriminalstatistiken fa en bild av den faktiska brottsligheten (Bra,
2005). Pa samma satt som nar det géller ekonomisk brottslighet saknas
det dock vid korruptionsbrott oftast nagot brottsoffer som anmaler
brottet eller som kan bidra med information om hur brottet har gatt till.

Korruptionsbrott kannetecknas av att det sker mellan tva parter, en
givare och en mottagare, som naturligtvis inte har nagot att vinna pa att
brottsligheten upptécks. Eftersom korruptionen sker i grénslandet
mellan organisationer ar den oftast mer svarupptackt an om den hade
drabbat enskilda privatpersoner. Korruptionsgarningar som begas av
hogstatuspersoner ar sérskilt svara att avsldja, eftersom dessa personer
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oftast & de minst kontrollerade i sina organisationer (Bra, 2007:21, s.
20).

Att inte ndgon anmalan kommer till stand kan ocksa bero pa organisa-
tionen medvetet véljer att dolja upptéckta oegentligheter. En korrup-
tionsskandal kan exempelvis pavisa att organisationen inte har tillrack-
liga kontrollrutiner, vilket kan vara negativt for organisationens chefer.
Det kan ocksa finnas skal att skydda de utpekade personerna eller
organisationen fran negativ publicitet i massmedia.

Med detta sagt finns det anledning att titta narmare pa de 130 pastadda
korruptionsbrott som har anmélts till polis eller klagare under perio-
den 2003-2010.

Brotten upptécks framst av privatpersoner

I de flesta fall &r det inte givarens eller mottagarens arbetsgivare som
har upptéckt brotten. | stéllet har nastan halften, 43 procent, av brotten
upptéackts av privatpersoner. Privatpersonerna kan exempelvis vara
anhoriga, andra anstéllda i organisationen eller utomstaende personer.
Yiterligare cirka 30 procent har sparats upp av journalister. Den for-
mella kontrollen i kommunerna, landstingen och bolagen har fangat
upp 11 procent av de anmalda brotten.

En liten andel, 5 procent, av korruptionen har upptdckts av statliga
myndigheter, exempelvis Skatteverket eller Polisen. Detta har skett
exempelvis vid skatterevisioner.
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Tabell 6.1  Personer/funktioner som har upptéckt de pastadda
korruptionsbrotten, aren 2003-2010

Kommun- eller
Kommuner Landsting | landstingsagda Totalt
bolag
Procent Procent Procent Procent
Privatperson 46 42 35 43
Journalist 29 37 21 28
Arbetsgivare 8 5 24 11
Annan’ 10 0 6
Statlig myndighet® 4 11 6
Summa 96 95 91 95
Bortfall 4 5 9 5
Totalt (n = 130) 100 (78) 100 (19) 100 (33) 100 (130)

Anmalningar om korruption &r vanligast i storstéaderna

Polisanmalningar om korruption har gjorts i princip i hela landet. An-
malningar férekommer i 17 av landets 21 Ian. Ndstan hélften av anmal-
ningarna har avsett brott i ndgot av de tre storstadslanen, Stockholms
lan, Vastra Gotaland eller Skane.

Bland kommunerna ar det endast i ungefar en sjattedel, 52 kommuner,
som det har upptackts och anmalts korruptionsbrott. Flest &renden har
anmalts i Stockholms kommun (7) och dess fororter (sammanlagt 8). |
Norrkoping och Goéteborg har det under perioden anmalts fyra &renden
vardera. | Malmo har tre anmalningar gjorts. Fordelat pa kommuntyper
har 60 procent av anméalningarna gjorts i storstdderna, de stdrre stader-
na eller dessa staders fororter.

7 Annan: Mottagaren eller givaren sjalva, samt advokatbyra som foretrader en privat-
person.
% Statlig myndighet: Polisen, Skatteverket och Aklagarmyndigheten.
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Tabell 6.2  Andelen anmalda korruptionsbrott, uppdelat efter
kommuntyp, ren 2003-2010

Procent
Storstader 16
Férortskommuner till storstéder 15
Storre stader 24
Forortskommuner till stérre stéder 5
Pendlingskommuner 4
Turism- och besdksnaringskommuner 10
Varuproducerande kommuner
Glesbygdskommuner 4
Kommuner i tatbefolkad region 17
Summa (n=78) 100

Anmadlningar om korruption férekommer i hélften av landstingen, det
vill sdga 10 av 20. Av de 19 anmalningarna under perioden har sex
géllt Stockholms lans landsting. Tre anmélningar har gjorts i Region
Skane. Darutéver ar anmalningarna spridda i landet.

Av 33 anmdlningar om korruption i kommun- eller landstingsagda
bolag har 18 gallt bolag i Stockholmsomradet. Fem anmalningar har
gjorts i Véstra Gotalandsregionen. De resterande anmélningarna har
géllt bolag i Gotaland och Svealand.

Korruption forekommer mest i plan- och byggsektorn

Korruption férekommer i manga olika sektorer i kommunerna och
landstingen. Eftersom forutsattningarna for verksamheten i dessa
sektorer ar sa olika kan man utga fran att forekomsten av korruption
varierar mellan sektorerna.

Statskontoret har delat in verksamheten i kommunerna i sju sektorer:

o Skola och barnomsorg: All utbildning och skola samt forskola
e Social omsorg: Omsorg for aldre, familjestod och missbruksvard
e Teknisk forvaltning: Forvaltning av infrastruktur och fastigheter
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e Plan- och byggfragor: Fragor om detaljplaner och tillstdndsgivning

o Kultur och fritid: Kultursatsningar, foreningsaktiviteter och fri-
luftsliv

e Naringsliv och turism: Naringslivsfragor och turistnaring
e Halso- och sjukvard

I kommunerna upptécks och anmals korruption framfor allt i plan- och
byggsektorn och i sektorn social omsorg. Den tredje vanligaste sektorn
ar teknisk forvaltning. Anmalningar om korruption férekommer inte
alls i sektorn kultur och fritid.

Det finns aven ett antal (17) anmalningar om Kkorruption som riktas
direkt mot personer i kommunledningen. Av dessa anmalningar har
hélften (8) riktats mot kommunalrad.

Tabell 6.3  Andelen utpekade mottagare (kommuner), uppdelat pa
sektorer, &ren 2003-2010

Sektor Procent
Halso- och sjukvard 1
Kultur och fritid 0
Naringsliv och turism 6
Plan- och byggfragor 34
Skola och barnomsorg 6
Social omsorg 32
Teknisk forvaltning 21
Summa (n=78) 100

Anmalningarna i landstingen galler halso- och sjukvard

Statskontoret har delat in landstingens verksamhet i fem sektorer:

Halso- och sjukvard
Forskning och utveckling
Regional utveckling
Teknisk forvaltning
Kultur

84



Inom landstingen férekommer anmélningar om korruption i princip
enbart i sektorn halso- och sjukvard, som ju &r en helt dominerande del
av landstingens verksamhet. Dérutéver har anmalningar riktats mot
nagra landstingspolitiker.

Korruptionsanklagelser som rér bolagen ar vanligast mot
anstéllda i kommunala fastighetsbolag

Aven anmilningarna som ror de anstallda i kommun- och landstings-
agda bolagen galler omraden som har att gora med byggfragor och
teknisk forvaltning. Anméalningarna som géller anstallda i de kommun-
agda bolagen ror i forsta hand fastighetsférvaltning eller hyreskontrakt.
Aven anstallda i bolag som arbetar med trafik eller andra forvaltnings-
fragor &n fastighetsforvaltning forekommer i anmalningarna.

Bland de utpekade personerna i landstingsbolagen finns det dven de
som arbetar med lokaltrafik.

Mutor ges ofta som resor

Den vanligaste typen av muta som anmaéls &r olika typer av nojes- eller
konferensresor, déar givaren exempelvis har betalat for mottagarens
resa och logi. Det géller i saval kommunerna, landstingen som bola-
gen.

| vissa fall pastas kommunanstallda ha fatt kopa saker av givaren till ett
underpris. Det kan galla sa dyrbara saker som mark eller fastigheter.

En annan form av muta, som ar den nast vanligast forekommande inom
kommun- och landstingsadgda bolag men som foérkommer i hela den
kommunala sektorn, ar olika renoverings- eller byggtjanster i den an-
stalldes bostad. Denna form av muta férekommer som bade kostnads-
fria tjanster till den anstéllde och mot ersattning i form av dverfakture-
ring av kommuner, landsting eller kommunala bolag for andra utférda
arbeten.

Det dr inte sarskilt vanligt att anstéllda i den kommunala sektorn ankla-
gas for att ha tagit emot varor. Inte heller anmalningar om vanskaps-
korruption &r vanliga.
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Ett omrade som skiljer ut sig ar sektorn social omsorg i kommunerna.
Har forekommer det pastdenden om att pengar har lamnats som muta.
Ofta &r det frdga om att pengarna har lamnats som arv eller som en
extraersattning for tjanster som redan ingar i arbetsuppgifterna inom
aldreomsorgen. Mutorna pastas vara fran nagra fa tusenlappar till ett
par miljoner kronor.

Tabell 6.4  Typ av mutor, anmalningar mot anstéallda i kommuner och
landsting samt kommun- och landstingséagda bolag, aren

2003-2010

Kommun- eller
Kommuner Landsting | landstingségda Totalt

bolag
Procent Procent Procent Procent
Resor 16 55 28 26
Pengar 15 10 5 12
Foremal 0 3 3
Fest/middag 3 0 6
Lunch 0 0 2
Fastighet/ markkdp 11 0 5 8
Renovering/ byggjobb 0 15 7
Tjanst/ gentjanst 6 3 4
Ovrigt? 3 10 8
Summa 74 77 69 74
Bortfall™ 26 23 31 26
Totalt (n = 168) 100 (98) 100 (31) 100 (39) 100 (168)

I tabell 6.5 kan vi se att en fjardedel av mutorna har lamnats for att
mottagaren direkt eller indirekt ska agera eller underlata att agera i
nagot avseende, i syfte att ge fordelar for givaren. | landstingen &r det
hélften av mutorna som har getts pa detta sétt.

9 | kategorin Ovrigt &terfinns i huvudsak hyreskontrakt for bostéder och leasing av
bilar.
'° Bortfallet kdnnetecknas av att det i dessa anmalningar saknas fullstandiga uppgifter.
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Det &r dock lika vanligt att mutan ges i efterhand som bel6ning eller
som en gava for att pa lang sikt starka en etablerad relation. Mutan sker
da inte som ett direkt svar pa att mottagaren har gjort nagot for att
gynna givaren. Sadana formaner forefaller i vissa fall lamnas konti-
nuerligt for att starka relationen. Detta ar sarskilt vanligt da det finns
en etablerad och langsiktig relation mellan givaren och mottagaren.

Tabell 6.5 Korruptionsformer, uppdelat pa personer i kommuner och
landsting samt kommun- och landstingséagda bolag, aren

2003-2010
Kommun- eller
Kommuner Landsting | landstingsagda Totalt
bolag
Procent Procent Procent Procent

Tillhandahalla information 0 3 2 1
som ger fordelar
Agera for ett beslut som ger 16 48 20 23
fordelar
Ta emot betalning/beldning 14 3 15 13
for service som ingar i
tjansten
Ta emot muta som bel6ning 17 3 28 17
for beslut med eventuell
fordrojd utdelning
Ta emot muta for att 6 3 2 5
l&ngsiktigt starka en relation
Summa 54 61 69 59
Bortfall 11 46 39 Kl 41
Totalt (n = 168) 100 (98) 100 (31) 100 (39) | 100 (168)

Korruptionen upptéacks framst bland tjanstemén och chefer

Néstan 40 procent av alla som pekas ut for att ha gett mutor &r tjanste-
man pa bolag inom bygg, anlaggning och fastighetsforvaltning.

De som misstanks ha tagit emot mutor har som regel beslutandemakt
inom sitt verksamhetsomrade, alternativt har de ett direkt inflytande
6ver den som fattar besluten. Inom plan- och byggsektorn, som &r den

" Bortfallet kannetecknas av att det i dessa anmalningar saknas fullstandiga uppgifter.
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sektor i kommunerna som oftast férekommer i anmélningarna, &r det
tjdnsteman med de hdgsta chefsfunktionerna som anklagas for korrup-
tion. Inom teknisk forvaltning ar det mer vanligt att andra tjansteman
an chefer pekas ut. Anklagelserna i sektorn social omsorg riktas fram-
for allt mot anstéllda inom hemtjénsten eller personer med uppdrag
som god man at aldre personer.

I landstingen &r 65 procent av de utpekade personerna ldkare. Dessa
har ofta sjalva tagit initiativ till korruptionen genom att begéra for-
maner eller “bonus” for att ha anskaffat utrustning eller lakemedel till
sjukvarden.”

Det ar séllsynt att personer som kan klassificeras som arbetare pekas ut
som misstankta for korruptionsbrott. Sa har dock skett i 9 procent av
fallen. Né&stan alla dessa personer &r de som redan har ndmnts och som
arbetar i hemtjansten i kommunerna.

I 13 procent av alla fall pekas politiker ut for att ha begatt brotten.

Av samtliga anmalningar om korruption har 18 procent gallt
den kommunala sektorn

Under aren 2003-2010 har 130 arenden om korruption i den kommu-
nala sektorn inkommit till Riksenheten mot korruption. Av dessa har
60 procent av anmélningarna gallt kommuner, 25 procent kommun-
och landstingségda bolag och 15 procent landsting.

Det totala antalet anmélningar har varit relativt konstant under perio-
den. Sedan ar 2007 har andelen drenden som gallt bolag 6kat nagot.
Samtidigt har andelen kommunéarenden sjunkit.

' Jamfor avsnitt 9.2 om vad likemedelsindustrin gor for att begransa utbredningen av
korruption.

88



Figur 6.1 Det totala antalet inkomna arenden till Riksenheten fér den
kommunala sektorn, uppdelat pa kommuner, landsting och
kommun- eller landstingsagda foretag, aren 2003-2010
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Totalt har 235 personer pekats ut i de 130 arendena for att ha begatt
brotten. Under samma period har Riksenheten mot korruption sam-
manlagt handlagt 723 drenden om korruption i alla sektorer i samhal-
let.

| tre fjardedelar av fallen fran kommunal sektor har anklagelserna gallt
mutbrott. Bland anmalningarna finns det dven pastaenden om bestick-
ning, troléshet mot huvudman, bedrdgeri, tjdnstefel och osant intygan-
de.

| vissa fall har anmalningarna inte innehallit uppgifter om garningar
som utgdr brott, utan snarast kunnat betraktas som allméanna klagomal.
I andra fall har det inte funnit tillrdckligt med underlag for att inleda en
forundersokning. Ungefar en tredjedel av drendena har innehallit sa
litet information att de pastadda brotten inte har gatt att utreda.

F& anstédllda i kommunal sektor har atalats

Sammanlagt har 43 av de utpekade 235 personerna atalats under perio-
den. Av dessa har tio varit anstallda i kommuner, sex i landsting och
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atta i kommun- eller landstingsagda bolag. Nitton personer har repre-
senterat den andra parten, det vill séga mutgivaren.

Av de atalade personerna domdes 27, huvudsakligen for mutbrott eller
bestickning. De flesta domdes till boter.

6.2 Korruptionsfall i rattspraxis aren 2003—
2011

I det har avsnittet redovisas vi samtliga fall av mutbrott och bestick-
ning i kommun och landsting som har prévats av hovratterna eller
Hogsta domstolen sedan ar 2003.

Rattsfallen har provats enligt den mutlagstiftning som galler till den 30
juni 2012. Enligt den gdllande bestdammelsen ska arbetstagare och vissa
uppdragstagare domas for mutbrott om hon eller han, for sig sjélv eller
nagon annan, tar emot, later at sig utlova eller begar muta eller ofill-
borlig beldning for sin tjinsteutdvning. Den som ger mutan ska domas
for bestickning.

Ar brottet grovt, déms givaren och mottagaren till fangelse, lagst sex
manader och hogst sex ar.

Fragan om férmanen har avsett mottagarens tjansteutévning har i vissa
fall spelat en central roll:

Inte mutbrott att ta emot en vangava aven om givaren och
mottagarens huvudman har en affarsmassig relation

Kommunalradet i Malm6é kommun hade bjudits pa en resa till Syd-
afrika av agaren till ett dataforetag. Aven kommunalradets fru fick aka
med pa resan, som skedde i anslutning till att kommunalradet fyllde 60
ar. Kommunalradet atalades for att tagit emot muta, men friades av
tingsratten for att det inte ansags visat att han kande till att det fanns
affarskontakter mellan dataféretaget och kommunen. Tingsratten ansag
aven att omstandigheterna kring resan framstod som en vangava. Det
senare anfordes dven som skal for att fria agaren till dataféretaget fran
atalet om bestickning. Domen mot kommunalradet 6verklagades inte.
Aven hovritten friade affarsmannen, eftersom domstolen visserligen
ansag att det hade funnits ett sa kallat tjanstesamband mellan affars-
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mannen och kommunalradet men att gavan hade erbjudits for de badas
langvariga vanskap.

Hovréatten 6ver Skane och Blekinge, mal nr B 2141-06, dom 2007-12-
18

Lana pengar utan avsikt att betala tillbaka var mutbrott

En socialsekreterare hade av en klient lanat 130 000 kronor, som denne
hade &rvt. Hovratten konstaterade att det fanns ett tjinstesamband mel-
lan socialsekreteraren och klienten, som hade haft en langvarig klient-
relation avseende ekonomiskt bistand. | tingsrétten domdes kvinnan for
grovt mutbrott, bland annat for att det ansags visat att hon redan fran
bérjan hade haft for avsikt att inte betala tillbaka l&net. Aterbetalningen
skedde i stallet delvis genom att felaktigt bevilja klienten ekonomiskt
bistdnd. Hovratten fann att mutbrottet skulle bedémas som brott av
normalgraden. Med hdnsyn till att socialsekreteraren inte hade delgetts
atalet inom fem ar efter det att garningen hade begatts var brottet
preskriberat. Nagon pafoljd kunde darfor inte domas ut.

Hovratten for Nedre Norrland, mal nr B 3-06, dom 2007-04-19

Lakare som har ratt att forskriva lakemedel far inte samla in
pengar fran lakemedelsforetag for studieresor

Tre lakare ville sommaren 2003 ta med personalen pa kliniken pa en
studieresa till Prag. For att samla in pengar till resan vande de sig till
sju olika lakemedels- och implantatféretag med forfragningar om
bidrag. Samtliga foretag var leverantérer till landstinget dar lakarna var
anstallda. Fran foretagen samlades in 64 000 kronor. De tre ldkarna
och fyra representanter for bolagen atalades. Samtliga friades i tings-
ratten. | hovratten félldes dock verksamhetschefen och ytterligare en av
lakarna. Hovrétten konstaterade bland annat att visserligen hade lékar-
na inte nagot med upphandling av lakemedel att géra, men genom sin
forskrivningsratt hade de haft méjlighet att ordinera lakemedel vilket
gjorde att ett tjanstesamband fanns. Daremot beddmdes det inte finnas
nagot tjanstesamband mellan en av ldkarna och tva av implantatleve-
rantorerna. Hovratten domde de tva lakarna for mutbrott till boter. Det
framstod for hovratten som svart for leverantérerna att saga nej till
framstéllan om bidrag, samtidigt som det inte var utrett att leveranto-
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rerna hade haft ndgon insikt i hur de hade férhallit sig med de lamnade
bidragen. Representanterna for bolagen friades darfor.

Gota hovratt, mal nr B 2573-07, dom 2008-11-19

Foretradare for landstingséagt fastighetsbolag gav formaner
och fick mer an en halv miljon kronor tillbaka

En projektledare vid ett landstingsagt fastighetsbolag gav en chef for
ABB formaner som var varda mer an 1,2 miljoner kronor. Som kom-
pensation byggdes projektledarens hus om for drygt 900 000 kronor.
Kostnaderna, med undantag fér 30 000 kronor, betalade ABB genom
ABB-chefens forsorg. | tingsratten forverkades en halv miljon kronor
vardera fran de tva tilltalade, som ocksa domdes for grovt mutbrott.
Hovrétten faststéllde tingsrattens domar, men mildrade straffen.

Hovratten for Ovre Norrland, mal nr B 748-02, dom 2003-11-06

Rattsfallen har dven diskuterat huruvida en viss férman kan ses som
otillborlig:

Mutbrott trots att agerandet var vanligt forekommande och
det saknades riktlinjer som forbjod det

En innehavare av en byggnadsfirma hade bjudit tva kommunanstallda
pa bland annat resor till Aland. En av de tva kommunanstéllda arbetade
vid kommunens bostadsanpassningsenhet och den andre var bitrddande
chef vid en upphandlingsenhet. Vérdet pa gavorna, som forutom
Alandsresor aven omfattade tio luncher och tre kafébesdk till den ene
kommunanstéllde, var 6 450 kronor respektive 1 404 kronor. Tings-
ratten konstaterade att de kommunanstéllda visserligen hade handlat
enligt sedvénja och att arbetsgivaren inte hade utfardat nagra narmare
foreskrifter om gavor, men det var inte tillrackligt for att fria dem fran
ansvar. De bada démdes for mutbrott. Hovratten faststallde tingsrattens
dom i sak och démde de bada kommunanstéllda till botesstraff.

Gota hovratt, mal nr B 3081-05, dom 2006-10-02
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Otillborligt med forman vard 1 000 kronor nar syftet med
formanen var helt inriktat pa att skapa goda relationer

Ett kommunégt utbildningsbolag hade till arbetstagare inom bland
annat foretag, inom landstings- och kommunal verksamhet, lansarbets-
namnd och skatteforvaltning under aren 1996-1999 inbjudit och arran-
gerat algjakt. Hovritten for Ovre Norrland konstaterade i domen att
fragan om en forman &r att anse som otillbérlig enligt forarbetena &r
beroende av sed och allméan uppfattning och far bestaimmas med ut-
gangspunkt i en samlad bedémning av alla for det enskilda fallets
betydelsefulla omstédndigheter. Beddmningen &r, enligt hovratten,
starkt beroende av forméanens ekonomiska vérde. Férmaner av obetyd-
ligt varde innebar foga risk for paverkan och kan darfor inte anses
otillborliga. | det har fallet stod det klart att jaktutflykternas ekonomis-
ka vérde i vart fall hade 6verstigit 1 000 kronor, vilket inte &r obetyd-
ligt. Den erbjudna formanen hade inte utgjort ett led i de mottagande
arbetstagarnas tjansteutovning utan var helt fristdende. Arrangemangen
hade inte heller haft ndgra som helst seridsa inslag till nytta for arbets-
tagarna i deras tjansteutovning utan var helt inriktade pa rekreation.
Det framstod som uppenbart att syftet med erbjudandet hade varit att
skapa goda relationer med de inbjudna arbetstagarna i en for bolaget
gynnsam riktning. Eftersom formanen var otillborlig domdes de till-
talade darfor for bestickning till dagsboter.

Hovrétten for Ovre Norrland, mal nr B 39-02, dom 2003-04-07

Slutligen finns det &ven ett rattsfall som har diskuterat grénsen mellan
mutbrott och grovt mutbrott:

Tegel vart 40 000 kronor var mutbrott av normalgraden

En chef vid ett kommunalt bostadsbolag i Goteborg hade tagit emot
tegel till sitt hus fran ett byggbolag. De 24 ton tegel, som chefen inte
hade betalat for, var varda cirka 40 000 kronor. Tingsratten domde
chefen for grovt mutbrott med hansyn bland annat till att bostadsbola-
gets upphandlingsverksamhet betraktades som vasentlig offentlig
verksamhet, och att chefen i egenskap av sin tjanst innehaft en stall-
ning i bolaget som varit i ett sérskilt integritetsbehov. Hovrétten mena-
de att chefen visserligen hade missbrukat sin fortroendestallning for
egen vinning, men att det i malet inte hade framkommit nagon grund
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for att chefen allvarligt hade missbrukat sin fortroendestélining. Hov-
ratten fann inte, till motsats fran tingsratten, att det ar sjalvklart att
verksamhet som bedrivs i ett kommunaldgt aktiebolag ska betraktas
som vasentlig offentlig verksamhet och darmed utgdr ett centralt
skyddsomrade for samhallet. Hovratten ansdg inte heller, pa det satt
som tingsratten hade gjort, att chefen hade haft en tjanst av beskaffen-
het som kréver sérskilt integritetsskydd som medfor att varje otillborlig
beldning &r att bedéma som grov oavsett omsténdigheterna i Ovrigt.
Hovratten beddmde mutbrottet som av normalgraden. Eftersom
preskriptionstiden for mutbrott &r kortare an for grovt mutbrott hade
det gatt for lang tid sedan mutan togs emot. Forfarandet var darfor
straffritt.

Hovratten for Vastra Sverige, mal nr B 2778-11, dom 2011-09-16

6.3 Sammanfattande iakttagelser

Antalet anmalda korruptionsbrott i den kommunala sektorn
har inte 0kat

Sedan &r 2003 har antalet anméalda korruptionsbrott som ror den kom-
munala sektorn legat pa en konstant niva, ungefar 20 anmalningar per
ar.

Sextiofem procent av de anmadlningar som ror den kommunala sektorn
géller kommuner. Kommunerna har i jamférelse med landstingen och
bolagen dven storst verksamhet. Andelen anmalningar mot anstéllda
inom kommuner har dock minskat nagot under perioden, medan an-
delen anmélningar mot personer i kommun- och landstingsdgda bolag
har okat.

Samtidigt finns det sannolikt ett stort morkertal, eftersom korruptions-
brotten &r av en sadan karaktar att de &r svara att upptacka. De inblan-
dade parterna har ingenting att vinna pa att offentliggéra nagon infor-
mation om brotten.

Manga anmalningar leder inte till nagon utredning, eftersom de kanske
visserligen géller garningar som ar fortroendeskadliga men inte brotts-
liga. Som vi pekade pa i kapitel 3 kan olika tjansteman och fortroende-
valda skada fortroendet for den egna organisationen nér det uppdagas
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att de har begatt olika slags brott, &ven om det inte ar fraga om korrup-
tion. Om sadana brott anmals till Riksenheten till korruption 6verlam-
nas de till en allman aklagarkammare for utredning. All korruption ar
inte heller brottslig, om man inkluderar dven forfaranden dar gynnan-
det sker utan ersattning. | sadana fall av exempelvis vanskapskorrup-
tion eller jav kan det gynnande beslutet i vissa fall undanréjas. Den
enskilde tjanstemannen eller fortroendevalde kan dock inte straffas. En
anmalan om en sadan typ av forseelse leder saledes inte till nagon
brottsutredning.

Det ar séllan arbetsgivare upptacker och anmaler brotten

Endast i 11 procent av fallen &r arbetsgivarna till mottagaren eller giva-
ren som uppticker eller anméler brotten. Det kan ha att géra med att
arbetsgivaren sallan har drabbats direkt ekonomiskt av brotten. |
43 procent av anmélningarna har en privatperson upptackt och anmalt
de missténkta brotten.

En huvuddel av den upptéckta brottsligheten kdnnetecknas av att den
sker inom ramen for en befintlig relation, det vill sdga att det redan
finns ett affarsforhallande mellan mottagaren och givaren. Korruptio-
nen blir ett ”smorjmedel” i relationen. Ibland forefaller det som att
formanen lamnas utan nagot krav pa ekonomisk kompensation, i stallet
raknar givaren med att fa andra fordelar. En sadan fordel for givaren
kan vara att fa foretrade vid en kommande upphandling.

Om kommunen eller landstinget alls drabbas vid korruption sker det
ofta i form av dverfakturering for olika arbeten som givaren eller den-
nes bolag har utfort.

Eftersom sa fa brott upptacks av kommunerna och landstingen, utan i
stallet uppméarksammas av privatpersoner och journalister, framstar det
som att det i den interna kontrollen i dag inte laggs tillrackligt stor vikt
vid att leta risker for korruption.

Upptéacktsrisken ar storre om nagon lider skada

| flera fall verkar det som att det ar forst nar nagon person upplever att
hon eller han har blivit forférdelad som en anmélan sker. | exempelvis
de fall som galler sektorn social omsorg kan man séga att givarens
anhoriga har lidit direkt skada av mutan eller formanen och darfor har
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anledning att anméla mutan nér de upptdcker den. Det &r darfor inte
osannolikt att dessa fall ar 6verrepresenterade i statistiken dver antalet
anmalda brott.

I de flesta fall berdrs inte ndgon enskild person utan enbart de inblan-
dade organisationerna. Om den interna kontrollen inte formar upptacka
dessa brott krévs det att massmedia eller privatpersoner reagerar éver
misstinkta ageranden. Dessa privatpersoner kan vara medarbetare till
mottagaren eller givaren, anhdriga eller andra. Motiven for dem att
anmala kan sakerligen skifta fran exempelvis moraliska stallnings-
taganden till avundsjuka och hamnd.

Byggbranschen utmarker sig som mest problemfylld

Genomgaende i kommunerna, landstingen och bolagen &r det i kontak-
ter med byggbranschen som mest korruption upptécks och anmaéls. De
allra flesta anmalda givarna kommer ocksa fran byggbranschen. Mot-
tagaren har i dessa fall manga ganger blivit erbjuden en eller flera
bjudresor. Ibland har mottagaren fatt renoveringar utférda i den privata
bostaden. Bada typerna av formaner forefaller framst ha lamnats i syfte
att paverka upphandlingar.

Det som dr sarskilt problematiskt i dessa fall ar att byggbranschen i
hogre grad &n andra branscher tar kontakt med de ansvariga cheferna
inom kommun och landsting. Det &r vasentligen mycket mer vanligt att
det ar chefer som blir anmalda for korruption i dessa fall an nér korrup-
tionen ror andra sektorer. Som tidigare har papekats &r det oftast svara-
re att kontrollera de ansvariga cheferna &n understalld personal, efter-
som det oftast & cheferna som ansvarar for kontrollen. Dérmed blir
korruptionsforsok som riktas mot chefer sarskilt svart for organisatio-
nen att upptacka.

De kommunala bolagen i riskzonen for korruption

De kommunala bolagen &r i dag mer utsatta fér anmalningar om kor-
ruption an landstingen. Antalet anmalningar om mutor i bolagen 6kar i
faktiska siffror fran ar till ar. Det &r dock svart att jamfora bolagen med
kommuner och landsting eftersom olika forutsattningar géller. Dels
kan man konstatera att det inte ar séllan som kommuner och landsting
har forlagt den verksamhet som &r mest affarslik i bolagsformen. Dér-
med ar bolagen sannolikt ocksa utsatta for storst risk for korruption,

96



eftersom bolagen ofta bade ska agera som en aktor pa en marknad och
folja bestdmmelserna for offentlig verksamhet. . Dels galler helt andra
regler for kontroll och revision i bolagen, jamfort med kommunerna
och landstingen. Forutsattningarna for kontroll paverkar bade benigen-
heten att bega brotten och upptacktsrisken. Det gar darfor inte att uttala
sig om riskerna for korruption &r hogre i de kommunala bolagen an i
kommuner och landsting. Det star dock klart att den anmélda brottslig-
heten i de kommunala bolagen nérmar sig kommunerna — dér antalet
anmalningar gar ned — och darmed den hdgsta nivan inom den kom-
munala sektorn.

97



98



7 Erfarenheter och uppfattningar

7.1 Inledning

Som har namnts tidigare framstélls Sverige i internationella jamférel-
ser som ett land forskonat fran stora korruptionsproblem. Antalet an-
malda korruptionsbrott dr ocksa litet vilket vi visade i kapitel 6. Sam-
tidigt har kritiska roster forts fram; bland annat att skyddet mot otill-
borlig paverkan i statliga myndigheter bolag inte star i paritet med de
stora riskerna for korruption (Riksrevisionen, RiR 2006:8) och att
bristande kontrollsystem gor att risken fér korruption &r omfattande
(Bra, 2007:21). All korruption upptacks inte. Den faktiska korruptio-
nen ar mer omfattande an den som upptéacks. Nagra av orsakerna till
detta har vi belyst i anslutning till figur 1.1. For det forsta sker korrup-
tion i det fordolda, de som begar oegentligheter vill helt enkelt inte bli
upptackta. FOr det andra, det finns inget bra underlag for att gora skatt-
ningar av den faktiska korruptionen. En beddémning av hur stor den
faktiska korruptionen ar blir saledes enbart en uppskattning.

Somliga har narmat sig problemet genom att forsoka peka pa omstan-
digheter som talar for att frestelserna och méjligheterna till korruption
har okat samtidigt som riskerna for upptackt har minskat (Andersson,
2002 och Erlingsson, 2008). Detta ar viktiga pusselbitar for att forsta
problemet i en vidare kontext. Men som langst kommer vi till indicier
som pekar pa att korruptionen kan ha 6kat.

Medborgares uppfattning om korruptionsproblemet har
framst betydelse for fortroendet for organisationen

Ett satt att fa en bild av korruptionsproblemets omfattning ar att ta ut-
gangspunkt i medborgares uppfattningar. Sadana perceptionsstudier
satter inte fokus pa den faktiska forekomsten av korruption utan snara-
re pa uppfattningar om forekomsten. De vilar pa teorier om att det ar
uppfattningar som driver korruptionsproblemet. Om méanniskor upp-
fattar politiker eller offentliga tjanstemén som Kkorrupta leder det inte
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séllan till att de har mindre tillit till de offentliga institutionerna och
dven det politiska systemet i allmanhet. Det kan ocksa leda till en ut-
bredd normférandring — om manniskor uppfattar att politiker och
tjansteman beter sig ohederligt kan det fa dem att tdnja pa granserna
och omvérdera sitt eget agerande (Rothstein, 2003).

Som vi var inne pa i kapitel 2 har kritik riktats mot perceptionsstudier
bland allménheten eftersom de svarande ofta har en begrénsad insyn i
myndigheternas férehavanden. En stor andel av de som besvarar en-
kater baserar sina uppfattningar pd massmedias rapportering snarare &n
egna upplevelser. Eftersom massmedia ofta fokuserar pa det som fram-
star som onormalt, och ibland sensationellt, kan det leda till att proble-
met Gverskattas. De som sjélva har erfarenhet dr ocksa de som ar minst
benagna att uttala sig i fragan. Det kan ocksa vara svart att fanga for-
andring over tid och pa att ge en mer detaljerad bild av forekomsten,
exempelvis vad géller olika typer av korruption och hur olika sektorer
skiljer sig at (Teorell, 2010). Trots detta ar studier av medborgares
uppfattningar mycket vasentliga som en vardematare pa fortroendet for
de offentliga institutionerna. De ger dock inte tillrdckligt underlag for
att svara pa fragan om hur stor den faktiska korruptionen ar.

En unik studie bland tjansteman och politiker i kommuner
och landsting

En alternativ strategi till medborgarundersokningar &r att nérma sig
personer som finns ndra eller i en organisation och som har god insyn i
verksamheten. Personliga uppfattningar kan da kompletteras med egna
erfarenheter av korruption i organisationen (Teorell, 2010). Pa sa vis
kan man komma narmare svaren pa fragorna om problemets omfatt-
ning och den faktiska férekomsten av oegentligheter.

Den teoretiska utgangspunkten vad galler uppfattningarnas betydelse
skiljer sig dock fran den som har redovisats ovan. Eftersom vi i var
undersokning har valt att inte undersoka medborgare utan en politisk
och administrativ elit i kommuner och landsting har uppfattningarna
inte direkta konsekvenser for fortroendet for institutionerna och det
politiska systemet legitimitet. Daremot finns det goda skél att tro att
uppfattningen om forekomst pa sikt kan paverka tjanstemans och for-
troendevaldas beteenden. Framfor allt géller det uppfattningar om att
det pagar korruption i den egna kommunen. Sadana uppfattningar kan
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paverka fortroendet for andra i organisationen och dven forandra hand-
lingsnormen. Efter en tid kan det uppfattas som kostsamt att avvika
och vara den en av de fa som agerar hederligt. Bedémningen av kor-
ruption i andra kommuner och landsting behéver daremot inte fa direk-
ta konsekvenser eftersom kommuner och landsting kan ha en benégen-
het att vilja profilera sig som sjélvstandiga och i flera avseenden béttre
an andra. Pa langre sikt, och i interaktion med uppfattningen om kor-
ruption i den egna kommunen, kan det forandrade beteendet dock anda
hota grundlaggande varderingar som organisationen vilar pa.

Samtidigt finns det en annan sida av denna bild. Uppfattningen att det
forekommer korruption kan ocksa signalera en medvetenhet om prob-
lemet. Resonemanget lyder sd har: om man inte tror att det férekom-
mer korruption finns det heller inga skal att vidta atgarder for att fore-
bygga korruption. Det kan uppfattas som kostsamt for organisationen
att misstankliggora personer i onddan. Uppfattningen att det inte &r ett
problem &r darmed ett problem i sig eftersom det undanrdjer alla goda
argument for att vidta atgarder. Statskontorets bedémning &r att bada
dessa perspektiv maste beaktas i analysen.

En undersokning av kommunala politiker och tjanstemans uppfatt-
ningar har bara gjorts vid ett tidigare tillfalle. Inom ramen for forsk-
ningsprojektet Tillit och korruption i lokalpolitiken, som vi har beskri-
vit i avsnitt 5.2, genomfordes en enkatstudie ar 2008 som vénde sig till
politiker och tjansteman i Sveriges samtliga kommuner. | enkéten
stalldes bland annat fragor om egna erfarenheter av den har typen av
problematik. Eftersom denna studie inte har foljts upp av nagon ytterli-
gare understkning pa samma satt har Statskontoret, inom ramen for
detta projekt och i samarbete med det pagaende forskningsprojektet,
genomfort enkétstudien igen. Vi har dessutom utdkat undersokningen
till att bland annat d&ven omfatta landstingen. Vart material ger darmed
unika mojligheter att sdga nagot om erfarenheter och hur de hogsta
politikerna och tjansteménnen i kommuner och landsting upplever
forekomsten av korruption i sin omgivning. Det finns ocksa mojlig-
heter att gora jamforelser dver tid och mellan olika grupper av svaran-
de.
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Syftet i detta kapitel ar att understka uppfattningen om férekomsten av
korruption i den kommunala sektorn. Statskontoret avser att i kapitlet
besvara tre fragor:

e Vilken beddmning gor de hogsta politiska och administrativa
nivaerna om forekomsten av korruption i kommuner och lands-
ting?

e Vilken utveckling har skett under de senaste tre aren?

e Ar korruption ett problem som drabbar all kommunal verksamhet
eller &r vissa sektorer mer utsatta?

Skillnader mellan olika kategorier av respondenter, kommuntyper och
regioner kommer att belysas.

7.2 Att inledas | frestelse

Korruption innebar att ndgon gynnar ndgon annan pa sin organisations
bekostnad. Organisationen drabbas genom att den inte ges mojlighet att
forutsattningslos fatta beslut eller att till ratt villkor sluta avtal om ett
kdp av en vara eller en tjanst. Foretradaren for organisationen kan
antingen gynna motparten for att fa en forman som gar att vérdera i
pengar eller for att hon eller han har andra motiv. Bland dessa motiv
finns att gynna den andra parten for vanskaps skull eller for att man
hoppas kunna dra andra fordelar an sadana som kan varderas i pengar.

I enkétundersokningen har vi fokuserat pa sadan korruption som sker i
utbyte mot pengar eller en annan forman. Denna typ av korruption har
vi bedémt som mest allvarlig. Samtidigt &r den ocksa enkel att sarskilja
som otillborlig.

Den typ av korruption som enkatundersokningen omfattar bestar av tva
moment. For det forsta ska nagon ge ett erbjudande om ersattning. For
det andra maste nagon aktivt vélja att ta emot erbjudandet. Om hon
eller han inte tar emot erbjudandet har korruptionen inte fullbordats. |
detta avsnitt tittar vi pa sjalva mojligheterna till korruption i kommuner
och landsting for att i nasta titta narmare pa mottagandet.

For att svara pa fragorna om uppfattningar om forekomst av korruption
tar vi utgangspunkt i ett antal fragestallningar som fangar responden-
ternas uppfattningar och erfarenheter. Respondenterna har stéllts infor
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flera svarsalternativ: aldrig, mycket séllan, ganska sallan, ganska ofta
och mycket ofta. Vi redovisar detaljerat for hur respondenterna och
olika grupper svarat. Materialet kan dock tolkas pa olika sitt. Om
ambitionen &r att saga nagot om den faktiska forekomsten av korrup-
tion sa kan vi tolka svaren som uppfattningar om att korruption inte
forekommer alls (svarsalternativet aldrig) eller att det har forekommit
nagon gang (Ovriga svarsalternativ). Vi presenterar i ett antal fall
materialet utifran en sadan tolkningsram, framfor allt i de fall dar vi
fradgar om situationer i respondentens egen organisation. | dessa fall
gor vi inledningsvis ingen skillnad pa om korruption bedéms forekom-
ma ofta eller séllan, bara att det forekommer eller har férekommit
nagon gang. Var beddmning ar att en sadan tolkning av materialet dock
bor géras med en viss forsiktighet, eftersom det inte sager nagot om
hur stor andel som exempelvis tror att det férekommer mycket séllan.

En central utgangspunkten for en sadan tolkning ar att Sverige betrak-
tas som ett av de minst korrupta landerna i vérlden. Darmed kan vi
forvanta oss att det ar ganska eller till och med mycket séllsynt med
korruption. Ur det perspektivet ar det foga Overraskande, som vi kom-
mer att visa langre fram, att de flesta respondenterna anser att korrup-
tivt beteende ar mycket sallsynt. Var bedémning ar darfor att det i ett
land som Sverige med liten korruption &r mer intressant att ta fasta pa
uppfattningen om korruption férekommer éver huvud taget.

Nastan tre fjardelar tror att erbjudanden om otillbérliga
formaner kan ha forekommit i den egna kommunen eller
landstinget

Vi vet att kommunala politiker och tjansteman inom ramen for sin roll
eller tjanst interagerar med andra kommuner i olika sammanhang. Inte
minst formas politik tillsammans med néarliggande kommuner. Ibland
handlar det om avgrénsade samarbeten for att 16sa ett gemensamt prob-
lem (Gossas, 2006), ibland &ar det mer regionsdvergripande utveck-
lingsfragor som ar i fokus (Morck, 2008). Politikers och tjanstemans
natverksforehavanden ger goda mojligheter till informationsspridning
och erfarenhetsutbyte. Respondenterna representerar de hogsta politis-
ka och administrativa funktionerna i kommunerna och landstingen och
kan tolkas som kvalificerade att géra beddmningar av situationen i
andra kommuner. Vi kan ocksa anta att deras kunskaper och uppfatt-
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ningar om andra kommuner kan ha betydelse for utdvandet av det egna
ambetet.

Néar respondenterna stalls infor frdgan om hur vanligt det &r att politi-
ker och tjansteman i den egna kommunen blir erbjudna nagon ersétt-
ning kan vi konstatera att det ar en ganska stor grupp som svarar att det
aldrig har forekommit. Ar 2008 ansdg 35 procent att det aldrig hade
forekommit. 58 procent ansag att det hade forekommit mycket sallan.
Tre ar senare ar det nastan 10 procentenheter farre som svarar att det
aldrig forekommer erbjudanden om otillbérliga formaner.

Andelen som svarar att erbjudanden om otillbérliga formaner forekom-
mer mycket sallan har vuxit ndgot. Vi kan ocksa se att andelen som
svarar ganska séllan och ganska ofta har vuxit nagot under perioden.
Det kan tolkas som att de svarande gor en nagot mer pessimistisk
vardering av situationen i dag &n vad man gjorde ar 2008.

Tabell 7.1 Uppfattning om erbjudande av ersattning i den egna
kommunen (procent)

Mycket ~ Ganska Ganska  Mycket

Aldrig séllan séllan Ofta Ofta

2008  Samtliga 35 58 6 1 0
Politiker kommun 37 57 6 1 0
Tjansteman kommun 33 61 5 1 0

2011  Samtliga kommun 26 63 9 2 0
Politiker kommun 29 61 9 2 0
Tjansteman kommun 23 66 10 1 0

Stora kommuner 19 63 14 4 0

Smé kommuner 27 63 8 1 0

Tjm stora kommuner 15 63 15 7 0
Samtliga landsting 29 58 9 4 0

Politiker landsting 28 57 11 4 0
Tjansteman landsting 30 59 8 3 0

Fraga: Hur ofta tror du att andra politiker och tjansteman i din kommun blir erbjudna
pengar eller annan forman, for att fatta ett beslut som gynnar den/de som erbjudit
s&dan erséattning?

104



Sérskilt intressant dr det att bryta ut enskilda grupper i datamaterialet
fran ar 2011. Da kan vi bland annat se att de svarande i stora respektive
sma kommuner har mycket olika uppfattning om mojligheterna till
korruption i den egna kommunen. 27 procent av féretradarna for sma
kommuner tror att det aldrig forekommer medan erbjudanden om otill-
borliga formaner motsvarande andel bland de stora kommunerna ar
19 procent. Bland tjanstemannen ar skillnaden annu mera markant.

En mojlig utgangspunkt & om korruption 6ver huvud taget forekom-
mer. Vi tolkar d& svaren genom att dela in dem i tva kategorier. | den
ena kategorin placerar vi de svarande som anger att erbjudanden om
otillbdrliga formaner aldrig har forekommit och i den andra kategorin
placerar vi samtliga som har svarat att de tror att sddana erbjudanden
har férekommit atminstone nagon gang. | figur 7.2 ser vi da bland
annat att det ar 2008 var 65 procent som ansag att det nagon gang hade
forekommit att personer i den egna organisationen hade blivit erbjudna
otillborliga forméner. Ar 2011 &r motsvarande siffra 74 procent.

Figur 7.1 Uppfattningen att politiker eller tjAnsteméan i den egna
kommunen har erbjudits ersattning nadgon gang (procent)

85 -

80 -

81
76
75 - 74
71
70
65

65

60 -

55 -

50 T T T T

Kommuner 2008 Stora kommuner Kommuner 2011 Landsting 2011 Stora kommuner
2008 2011

| stora kommuner uppgar andelen svar som tyder pa att korruption
forekommer i nagon utstrackning i den egna organisationen till 81 pro-
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cent vilket ska jamforas med 76 procent i 2008 ars undersokning. Det
forefaller ocksa finns en uppfattning som kan tolkas som att det ges
fler mojligheter till korruption i stora kommuner &n i sma kommuner.

Det sammantagna resultatet &r att cirka 90 procent av tjansteménnen
och de fortroendevalda i kommuner och landsting tror att det ar mycket
séllsynt eller aldrig férekommer att politiker eller tjansteméan i den
egna organisationen erbjuds erséttning for att fatta ett visst beslut.

Samtidigt &r det ungefar tre fjardedelar av svaren antyder att det har
forekommit erbjudanden om otillborliga formaner i den egna kommu-
nen eller landstinget vid nagot tillfalle. Det har ar den tydligaste for-
andringen Over tid, oavsett grupp sa ar det en storre andel av svaren
som det.

Endast en liten andel har egen erfarenhet av att ha blivit
erbjuden otillborliga formaner

Vi har aven tillfragat respondenterna om deras egna erfarenheter av
korruption. Politiker och tjansteméan i den kommunala sektorn har fatt
svara pa hur ofta de i egenskap av fortroendevalda eller i tjansten har
blivit erbjudna pengar eller en annan forman for att fatta beslut som
gynnar den som hade erbjudit ersattningen. Vi kan konstatera att
nastan alla svarar att de aldrig har blivit erbjudna nagon otillborlig for-
man. Av de fortroendevalda i undersokningen ar 2008 ar det cirka
95 procent som séger att de aldrig har blivit erbjudna otillbérliga for-
maner. Motsvarande siffra var ar 2011 var 92 procent i kommunerna
och 93 procent i landstingen. Det ar sdledes marginella skillnader
mellan perioderna och mellan kommunerna och landstingen.
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Tabell 7.2 Har du ndgon gang erbjudits pengar eller annan férméan

(procent)
Aldrig My"cket Gaqska Ganska  Mycket
séllan séllan ofta ofta
2008  Samtliga 95 5 0 0 0
Politiker kommun 9% 4 0 0 0
Tjansteman kommun 94 6 0 1 0
2011  Samtliga kommun 92 7 1 0 0
Politiker kommun 9% 4 0 0 0
Tjansteman kommun 88 10 1 0 0
Stora kommuner 89 9 2 0 0
Smé kommuner 93 0 0 0
Tjm stora kommuner 82 14 4 0 0
Samtliga landsting 93 6 1 0 0
Politiker landsting 94 6 0 0 0
Tjansteman landsting 93 6 1 0 0

Fraga: Hur ofta blir du i egenskap av fortroendevald eller i tjansten, erbjuden pengar
eller annan forman, for att du ska fatta ett beslut som gynnar den/de som erbjudit
ersattningen?

De tydligaste forandringarna finns i gruppen tjdnstemén. Deras svar
antyder att de i hogre grad nu &n tidigare har utsatts for sadana
erbjudanden. Dubbelt s& manga i 2011 ars undersokning jamfort med
ar 2008 sager sig ha fatt erbjudanden om otillborliga formaner.
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Figur 7.2 Sjalv blivit erbjuden ersattning minst ndgon gang (procent)
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Undersoker vi andelen svar i 2011 ars undersokning som anger att de
nagon gang har erbjudits en ersattning for att fatta ett visst beslut sa
kan vi konstatera att kommunala tjansteman skiljer sig fran fortroende-
valda. Det &r en stdrre andel tjansteman an politiker som svarar att de
har ett sddant erbjudande. Tjansteman i storre kommuner &r den grupp
i materialet som skiljer ut sig mest. 18 procent av de svarande antyder
att de har blivit erbjudna otillborliga formaner, atminstone nagon gang.
Trots det ar den dvergripande bilden att det &r hogst ovanligt att det
intréffar.

7.3  Att sta emot eller falla for frestelsen

Att ha mojlighet till att delta i en korruptionsgarning &r inte samma sak
som att korruptionen faktiskt kommer till stand. Det finns flera olika
faktorer som kan tankas vara av betydelse for att forsta och forklara
varfor manniskor som ges mojligheten valjer att avsta frestelsen alter-
nativt accepterar den. Mdjligheten till korruption torde inte vara ett lika
stort problem om det finns goda forutsattningar for den enskilde att
kunna avsta det felaktiga beteendet.
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Vi konstaterar att en ©vervéldigande majoritet beddmer att det &r
mycket séllsynt att tjanstemén och fortroendevalda i andra kommuner
och landsting har tagit emot en erbjuden otillborlig forman. Samman-
lagt 89 procent av de svarande ar 2008 anser att det aldrig eller mycket
sallan forekommer. Motsvarande andel i 2011 ars enkatstudie &r
80 procent (kommuner) och 83 procent (landsting). Den generella
bedémningen &r att det finns en hdg tilltro att korruptionsbrott séallan
fullbordas.

Tabell 7.3  Uppfattning om mottagande av ersattning i andra
kommuner eller landsting (procent)

Aldrig Mycket ~Ganska Ganska  Mycket

Séllan séllan ofta ofta

2008 Samtliga 13 76 9 2 0
Politiker kommun 14 76 9 2 0
Tjansteman kommun 13 77 9 1 0

2011 Samtliga kommun 6 74 18 2 0
Politiker kommun 7 73 18 2 0
Tjansteman kommun 5 75 17 3 0

Samtliga landsting 17 66 13 3 0

Politiker landsting 17 67 12 3 0
Tjansteman landsting 17 66 14 3 0

Fraga: Hur ofta tror du att politiker och tjansteméan i andra kommuner (alt landsting)
faktiskt mottagit den ersattning de blivit erbjudna?

Samtidigt kan vi se att det har skett en relativt stor férandring sedan ar
2008. Ar 2008 gjorde 13 till 14 procent bedémningen att det aldrig
forekom korruption i andra kommuner. Tre ar senare &r andelen mind-
re &n halften s stor. Ar 2011 &r det endast 5-7 procent av kommun-
foretradarna som tror att det aldrig forekommer att ndgon har tagit
emot otillborliga formaner.

Né&r vi lagger samman svarsalternativen mycket séllan, ganska séllan,
ganska ofta och mycket ofta ar det ett matt pa att det atminstone nagon
gang har forekommit att nagon har tagit emot en otillborlig forman.
Enligt detta matt bedémer 94 procent av foretradarna for kommunerna
att det forekommer fullbordad korruption i andra kommuner. Har fram-
trader bilden av en utbredd uppfattning om att politiker och tjansteman
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i andra kommuner faktiskt har tagit emot en otillborlig férman nagon
gang. Sett over tid kan vi konstatera att andelen svar som ger uttryck
for att detta har vuxit fran 87 procent ar 2008 till 94 procent ar 2011.

Vi kan ocksa se att uppfattningen om att det forekommer korruption i
andra kommuner eller landsting ar vanligare bland de svarande fran
kommunerna an fran dem fran landstingen.

Figur 7.3 Mottagande av ersattning i andra kommuner minst nagon
gang (procent)
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Manga tror att det har forekommit korruption men att det ar sallsynt
Tidigare i kapitlet (tabell 7.1) kunde vi konstatera att cirka 20 till
30 procent av de svarande gor beddmningen att det aldrig férekommer
erbjudanden om otillbérliga formaner i den egna organisationen. |
tabell 7.4 ser vi att det beddms vara &nnu mera séllsynt att personer i
den egna kommunen eller landstinget har mottagit otillborliga for-
maner, det vill sdga att korruptionen har fullbordats. Det vanligaste
svaret ar att korruption férekommer mycket sallan eller aldrig. Raknar
vi samman dessa svarsalternativ kan vi se att cirka 90 procent, oavsett
tid eller grupp, &r av den uppfattningen.

En mer noggrann undersokning visar att det finns skillnader och ut-
vecklingsdrag som &r intressanta att uppmarksamma. Exempelvis ar
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det nagot farre i 2011 ars undersokning an i 2008 ars enkatstudie som
sager att det aldrig har forekommit att otillbcrliga formaner faktiskt har
mottagits. Mest framtrddande ar denna forandring i gruppen kommu-
nala tjdnsteman dér det har skett en minskning med 9 procentenheter.

En annan forandring som har skett ar att det ar fler av kommunféretra-
darna som tror att det sker ganska séllan eller ganska ofta. Exempelvis
4r det hela 11 procent som &r av den asikten &r 2011. Ar 2008 var mot-
svarande andel 6 procent.

Tabell 7.4  Tror du att andra i din kommun har tagit emot ersattning?

(procent)
Aldrig Myﬂcket Gasta Ganska ~ Mycket
sallan sallan ofta ofta
2008  Samtliga 43 51 5 1 0
Politiker kommun 42 51 4 1 0
Tjansteman kommun 44 51 4 1 0
2011  Samtliga kommun 38 55 6 1 0
Politiker kommun 39 53 7 1 0
Tjansteman kommun 35 59 5 1 0
Stora kommuner 25 65 6 5 0
Smé kommuner 40 54 6 0 0
Tjm stora kommuner 22 67 6 6 0
Samtliga landsting 35 56 7 3 0
Politiker landsting 36 57 5 2 0
Tjansteman landsting 33 55 8 3 0

Fraga: Hur ofta tror du att andra politiker och tjansteman i din kommun (alt lands-
ting) faktiskt mottagit den forman de blivit erbjudna?

Om vi slar samman svaren i tva kategorier och tolkar dem som uttryck
for att det antingen aldrig har intraffat att nadgon har tagit emot en otill-
borlig forman eller att det har hant ndgon gang kan vi se att en relativt
stor andel av svaren kan betraktas som uttryck for att det ndgon gang
hant att personer i den egna organisationen har mottagit en sadan er-
sattning. 62-66 procent av respondenterna i 2011 ars undersokning gor
en sadan beddmning. I de stérre kommunerna ar det annu fler, 76 pro-
cent. Tittar vi bara pa tjansteméannen i de stérre kommunerna sé ar det
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79 procent vars svar kan tolkas som att det nagon gang har intraffat att
otillbdrliga formaner har mottagits i den egna organisationen.

Figur 7.3 Tror du att andra i din kommun tagit emot erséttning?
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Den sammanfattande beddémningen av enkédtmaterialet ar att det ar
mycket ovanligt att det forekommer korruption i den egna organisa-
tionen. Enligt de tillfrdgade politikerna och tjanstemannen ar det
sallsynt att personer i den egna organisationen tar mot formaner for att
fatta ett beslut de annars inte skulle fatta. Samtidigt ser vi en viss juste-
ring i svaren, det ar farre i 2011 ars undersékning som véljer att svara
aldrig pa fragan. Det ar helt enkelt nagot fler i dag som med sakerhet
kan saga att det aldrig har intraffat. Jamfor vi grupper i 2011 ars under-
sokning kan vi ocksa se att de svarande i stérre kommuner i hogre grad
tror att korruption férekommer.

7.4  Korruption i olika sektorer

I de data som Statskontoret har samlat in genom enkatundersékningar
finns det majlighet att jamfora olika sektorer med utgangspunkt i poli-
tiker och tjanstemans uppfattningar. | enkaten fragade vi responden-
terna hur vanligt de tror det & med korruption i olika sektorer. Enkaten
till kommunforetradare omfattar sju olika sektorer medan landstings-
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enkaten omfattar fem. Nagra ar 6verlappande medan andra specifika.
Sektorerna & desamma som anvéandes i kapitel 6 ndr anméalningarna
om brott férdelades mellan olika verksamhetsomraden.

De sektorer som kommunernas verksamhet har delats in i ar:

Skola och barnomsorg
Social omsorg
Teknisk forvaltning
Plan- och byggfragor
Kultur och fritid
Néringsliv och turism
Halso- och sjukvard

Landstingens verksamhet har delats in i foljande verksamhetssektorer:

Halso- och sjukvard
Forskning och utveckling
Regional utveckling
Teknisk forvaltning
Kultur

Korruptionen bedéms vara vanligast inom sektorn teknisk
forvaltning

| tabell 7.6 kan det konstateras att uppfattningarna i kommunerna om
de olika sektorerna varierar kraftigt. Nagra omraden skiljer ut sig.
Sektorn teknisk forvaltning ar det omrade som utifran de svarandes
asikter ar mest utsatt. Hela 15 procent bedomer att korruption &r van-
ligt eller till och med mycket vanligt i den sektorn. Déarefter kommer
plan- och byggfragor med nastan 10 procent och tatt darefter foljer
sektorn Naringsliv och turism pa 9 procent.
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Tabell 7.5  Korruption i olika sektorer i kommuner (procent)

Mycket Varken Ovanligt

vanligt vanligt eller IMycket

vanligt ovanligt ovanligt Summa
Teknisk fdrvaltning 15 28 57 100 (1543)
Plan- och byggfragor 10 23 67 100 (1543)
Néringsliv och turism 9 20 71 100 (1543)
Hélso- och sjukvard 3 8 89 100 (1543)
Kultur och fritid 2 10 88 100 (1543)
Social omsorg 1 6 93 100 (1543)
Skola och barnomsorg 0 5 95 100 (1543)

Fraga: Allmant sett, hur vanligt tror du det ar med korruption, dvs. missbruk
av offentlig tjanst eller fortroendevald post for privat vinning, i nedanstadende
sektorer?

Om vi ska déma av enkaten till kommunala tjansteman och fortroende-
valda &r sektorerna skola och barnomsorg respektive social omsorg i
princip fria fran oegentligheter. Av de svarande ar det 93 till 95 pro-
cent som anser att det ar ovanligt eller till och med mycket ovanligt
med korruption i dessa sektorer.

Aven i landstingen bedéms teknisk forvaltning vara sektorn med storst
risk for korruption. Drygt 18 procent anser att korruption &r vanligt
eller mycket vanligt i sektorn. Dérefter kommer sektorerna forskning
och utveckling, 9 procent och kultur, 8 procent. Svaren ger bilden av
att den sektor som samlar landstingets huvudsakliga uppgift, namligen
halso- och sjukvard, &r den som ar minst drabbad.

114



Tabell 7.6  Korruption i olika sektorer i landstingen (procent)

Mycket Varken Ovanligt

vanligt  vanligt eller IMycket

vanligt ovanligt ovanligt Summa
Teknisk fdrvaltning 18 33 48 100 (122)
Forskning och utveckling 9 24 67 100 (122)
Regional utveckling 7 25 68 100 (122)
Kultur 8 17 75 100 (122)
Halso- och sjukvard 4 10 86 100 (122)

Fraga: Allmant sett, hur vanligt tror du det ar med korruption, dvs. missbruk
av offentlig tjanst eller fortroendevald post for privat vinning, i nedanstaende
sektorer?

7.5 Sammanfattande iakttagelser

| detta kapitel har vi haft som primart syfte att undersoka uppfattningar
om férekomsten av korruption i den kommunala sektorn. Den faktiska
forekomsten av korruption ar mycket svar att uppskatta och Statskon-
toret avser inte att ta sig an den uppgiften. Daremot tror vi att utgangs-
punkten i ledande politiker och tjansteméns egna erfarenheter ar ett bra
underlag for en beskrivning av situationen i kommuner och landsting.

Den sammantagna bedémningen av undersokningen i kapitlet &r att
korruption uppfattas vara ett sdllsynt problem. Enkdtmaterialet ger
bland annat en bild av att erbjudanden om ersattning eller faktiskt mot-
tagande av otillborliga formaner ar ovanligt i kommuner och landsting.
Det ar genomgaende en relativt stor andel som svarar att det aldrig har
hant eller att det forekommer mycket sallan.

Vi har dock konstaterat att en relativt stor andel inte svarar "aldrig” pa
fragorna om huruvida korruption férekommer. En méjlighet till att sa
ar fallet ar att politiker och tjansteman sedan ar 2008 har blivit mer
medvetna om vad som &r att betrakta som korruption. Kanske har de
battre kunskaper nu an da. Tillsammans ger det politiker och tjanste-
man verktyg for att k&nna igen beteenden som kan vara korruption
eller annan oegentlighet. Den faktiska korruptionen kan vara konstant,
men politiker och tjanstemén kan ha blivit battre att identifiera korrup-
tivt beteende. Det behdver egentligen inte innebéra att fler korruptions-
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brott avslojas, bara att de tillfrdgade gor en annan bedémning av situa-
tionen nu &r tidigare.

En annan mojlighet &r att de fordndrade uppfattningarna &r uttryck for
en Okad osékerhet. Svarsalternativet aldrig kan betraktas som ett abso-
lut varde och det kraver sannolikt en relativt stor grad av sakerhet for
att en respondent ska vélja det svarsalternativet. Undviker man svars-
alternativet kan det bero pa en okad osakerhet. Denna okade osékerhet
kan ha vaxt fram sedan ar 2008 som ett resultat av medias rapportering
om férekomsten av korruption och andra oegentligheter i kommuner
och landsting. Det kan ocksa vara ett resultat av informationsspridning
om att korruption &r ett reellt problem och att det sker i det fordolda.

Erbjudanden om otillborliga férmaner ar ovanliga men
forekommer

En klar majoritet av de som har svarat pa var enkat gér bedomningen
att det ar ovanligt att personer i den egna kommunen eller andra kom-
muner har blivit erbjudna pengar eller andra formaner for att fatta ett
visst beslut. Nar respondenterna svarar for egen del sa &r det en annu
mindre andel som séger att de sjdlva har stéllts infér den mojligheten.
Det finns helt enkelt en stor skillnad mellan hur man bedémer andra
och sig sjalv.

Samtidigt antyder svaren att personer i den egna kommunen eller andra
kommuner nagon gang har blivit erbjudna pengar eller andra férmaner
for att fatta ett visst beslut. Uppfattningen &r att det sker mycket eller
ganska sallan men dnda ndgon gang. Nar respondenterna svarar for
egen del sa ar det en mycket liten andel av svaren som indikerar att de
sjalva har stallts infor mojligheten.

Vad galler mojligheterna till korruption sa indikerar materialet en
okning under perioden. I var undersokning ar det 6verlag fler vid det
andra mattillfallet som beddmer att personer i andra &n den egna kom-
munen nagon gang har blivit erbjudna pengar eller andra formaner for
att fatta ett visst beslut &n vad det var &r 2008. Okningen syns tydligast
i tjanstemannagruppen, som ocksa forefaller vara de som ar mest ut-
satta for risken for korruption. Det ar dubbelt si manga tjansteman i
kommunerna som nu anger att de nagon gang har utsatts for paver-
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kansforsok jamfort med ar 2008. | gruppen tjansteman i stérre kommu-
ner uppgar forandringen till 11 procentenheter.

Allt fler anser att korruption inte kan uteslutas

Forekomsten av erbjudanden om otillborliga formaner behdver dock
inte vara ett problem i praktiken om det finns ett fungerande forsvar.
Det kan exempelvis finnas en effektiv intern kontroll, goda kunskaper
om regler och riktlinjer samt en god tjanstemannaetik som gor att
tjansteman och politiker avstar frestelsen att agera ohederligt. Aven om
materialet ger en bild av att det &r ovanligt att korruption fullbordas
genom att otillborliga formaner tas emot sa kan svaren tolkas som att
det forekommer.

Tolkar vi svaren mycket séllan, ganska séllan, ganska ofta och mycket
ofta som uttryck for att det har hant ndgon gang forefaller det inte vara
en sarskilt ovanligt uppfattning att politiker och tjansteman i andra och
den egna kommunen nagon gang ocksa har mottagit en ersattning i
syfte att fatta ett visst beslut. Forvisso uppfattas det som ovanligt men
det kan dnda inte uteslutas. Mot bakgrund av att Sverige allméant be-
traktas som ett av de minst korrupta landerna ar det anmarkningsvért
stor andel av svaren som ger uttryck for att personer i den egna orga-
nisationen nagon gang har begatt brott pa detta sétt.

Utifran samma perspektiv indikerar materialet aven en viss forandring
over tid — det &r fler i dag som gor beddmningen att mottagande av
ersattning forekommit. Framfor allt mérks denna férandring i gruppen
kommunala tjansteméan. Det &r cirka 10 procent fler i dag som beddmer
att nagon i den egna organisationen inte bara har erbjudits en ersattning
utan ocksa har mottagit den.

Utifran redovisningen drar vi ocksa slutsatsen att tjansteman forefaller
vara mer utsatta an politiker. Av tjansteménnen i kommunerna ar det
88 procent som svarar att de aldrig har erbjudits nagon otillborlig for-
man, medan det ar 96 procent av politikerna i kommunerna som svarar
samma sak. En sannolik forklaring till det &r med att rollerna skiljer sig
at. | takt med att politiker i allt storre utstrackning formulerar 6vergri-
pande mal for kommunens eller landstingets verksamhet och kanske
framst ses som medborgarnas foretradare och i mindre utstrackning
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engagerar sig i politikens genomférande (Montin, 2007) blir de mindre
intressanta for paverkan av organiserade intressen och bolag.

En annan slutsats &r att storre kommuner skiljer ut sig. Stérre kommu-
ner framstar som nagot mer utsatta dn mindre. Exempelvis ar det
76 procent av de svarande i stora kommuner som tror att andra i den
egna kommunen har tagit emot otillborliga formaner. Motsvarande
siffra for alla kommuner &r 62 procent. Skillnaden kan mdjligen for-
klaras av det faktum att storre stader ocksa ar storre organisationer med
stora volymer av upphandlade tjanster och varor. Stora kommuner
finns ocksa pa en marknad med fler aktorer och en storre konkurrens
och kan darfér antas vara mer utsatta for paverkansforsok. En alterna-
tiv forklaring ar ater igen att skillnaden forklaras av stérre medveten-
het, kanske &ven kunskaper, om problemet.

Den sammanfattande bedémningen &r att den politiska och administra-
tiva eliten anser att méjligheterna till korruption och faktiskt mottagan-
de av otillborliga formaner forekommer och att den har 6kat under den
undersokta perioden. Det kan vara ett uttryck for en faktisk forandring
men det kan lika val handlar om en fordndrad medvetenhet om vad
som &r att betrakta som otillborligt. Ett intensifierat arbete mot oegent-
ligheter och massmedias aktiva bevakning kan ha hojt medvetande-
graden och kunskaperna bland de som ar verksamma i kommuner och
landsting. Kanske &r det en sadan utveckling som forklarar forand-
ringen Over tid.

Uppfattningen om andras handlande kan paverka det egna
agerandet

Det finns skal att ta fasta pa problemen med en utveckling dar allt fler
tror att korruption férekommer. Om politiker och tjanstemén i allmén-
het uppfattar att det inte &r ovanligt att andra begar oegentligheter finns
det en risk att gransen fér vad som ar acceptabelt flyttas. Den teoretis-
ka utgangspunkten for ett sadant resonemang diskuterades i inled-
ningen av kapitlet. Litet tillspetsat kan vi formulera det pa det har
viset: om kommunala politiker och tjanstemén tror att andra agnar sig
at korruption och agerar ohederligt kan det bidra till en langsam norm-
forandring som innebdr att grénsen for vad som ar acceptabelt flyttas.
Darfor ar det problematiskt att det &r fler i dag an tidigare som gor
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bedémningen att personer i den kommunala sektorn ndgon gang stalls
infor frestelser av det har slaget och inte lyckas sta emot den.

Samtidigt kan materialet tolkas pa ett helt annat sétt. Uppfattningen att
det kan forekomma korruption kan ocksa signalera en medvetenhet om
problemet, en slags riskmedvetenhet. Om politiker och tjansteman inte
har en sddan medvetenhet finns det sannolikt inga argument for att vid-
ta atgarder for att forebygga korruption.

Statskontorets bedomning 4r att bada dessa perspektiv maste beaktas i
analysen. Eftersom majoriteten av svaren indikerar att korruption &r ett
mycket sallsynt problem &r var bedomning att riskerna for en normfor-
andring inte ar dverhangande pa kort sikt. Det finns ocksa andra fakto-
rer som pekar pa att det forandrade svarsmaonstret inte &r ett uttryck for
6kad korruption. Dels finns det inga storre institutionella forandringar
som gor att mojligheterna eller riskerna 6kat under de tre senaste aren.
Dels har vi i kapitel 6 visat att antalet anmalningar i princip ar ofor-
andrat under dessa ar. Var bedomning ar darfor att forandringen i
svaren framst indikerar en 0kad medvetenhet om problemet. Denna
medvetenhet kan ses som en god forutsattning for en fortsatt satsning
pa korruptionsforebyggande atgarder.

Korruptionen drabbar olika sektorer pa olika satt

Inte séllan fors diskussioner om korruption och oegentligheter pa en
mycket generell niva. Bortsett fran att vissa omraden i allmanna orda-
lag har pekats ut som riskzoner har det inte funnits nagon bredare
empirisk grund for att bekrafta sddana skillnader. Av enkatmaterialet
att déma uppfattas inte korruption som ett problem som drabbar kom-
munala sektorer pa ett likvardigt satt. En del sektorer uppfattas vara
mer drabbade an andra och nagra fa framstar i princip som problem-
fria.

Det forefaller som att det finns sarskilda skl att 4gna extra resurser at
forebyggande arbete i vissa sektorer, i synnerhet i teknisk férvaltning
och plan- och byggsektorn i kommunerna, samt i teknisk forvaltning i
lanstingen. Tillsammans med slutsatserna fran kapitel 6 finns det ocksa
skal att fundera Over att differentiera insatserna eftersom korruption ser
olika ut i olika sektorer. Vi bor &ven vara medvetna om denna variation
nar vi talar om korruption i kommuner eller landsting — det finns helt
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enkelt ett behov av att nyansera beskrivningarna av férekomsten av
korruption.
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8 Uppfattningen i de kommunala
bolagen om korruption

Offentligt agda bolag har fatt uppmarksamhet for att de utgor ett prob-
lem vad gdller insyn och kontroll. Riksrevisionen uppmarksammade
problemet i sin utredning Skydd mot korruption i statlig verksamhet
(Riksrevisionen, RiR 2006:8). | rapporten papekas att skyddet mot
otillbérlig paverkan i statliga bolag inte star i paritet med riskerna for
korrupt beteende. | en debattartikel uppmarksammade davarande riks-
revisor Kjell Larsson en utbredd aningsloshet. Denna aningsléshet
vilar pa overtygelsen att korruption inte forekommer vilket kan ha
direkt negativa konsekvenser for mojligheterna att upptdcka oegent-
ligheter (Larsson, DN Debatt 2006-05-03). | betdnkandet Offentlig
upphandling fran eget foretag presenteras en faltstudie dar ratten att ta
del av allméanna handlingar i bolag undersoktes. Av de 205 tillfragade
kommunala bolagen svarade 32 procent inte 6ver huvud taget pa be-
géran. Utredningens beddmning var darfor att kommunala bolag inte i
tillracklig grad foljer de krav pa skyndsamhet som géller nar en allmén
handling begars ut (SOU 2011:43).

Staffan Andersson pekade dnnu tidigare ut problemen med bristande
insyn och kontroll i de kommunala affarsbolagen. Som en konsekvens
av dessa brister framstéller han de kommunala bolag som en av flera
riskzoner for korruption (ESO, 1999:62).

Det &r i huvudsak mot denna bakgrund som flera forskare och debatt6-
rer har pekat ut bolagiseringen av kommunal verksamhet som ett
potentiellt korruptionsproblem. Nar granserna mellan offentligt och
privat blir otydliga forsvaras medborgarnas insyn och kontroll vilket
kan ge utrymme for maktmissbruk och korruption (Andersson, Bergh,
Erlingsson och Sjélin, 2008).

Till denna problembeskrivning ska vi addera att kunskaperna om
bolagsrepresentanters uppfattningar om férekomsten av korruption
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saknas. Ar det s& att det finns en aningsloshet som tar sig uttryck i upp-
fattningen att korruption inte férekommer i kommunala bolag?

Syftet i detta kapitel ar att beskriva bolagsforetradares syn pa fore-
komsten av korruption. Tror man rent generellt att korruption ar ett
problem i de kommunala bolagen och skiljer sig uppfattningarna i de
kommunala bolagen fran andra kommunala foretradare? Statskontoret
avser att i kapitlet besvara tre fragor:

e Hur vanligt &r det enligt bolagsforetradare att korruption forekom-
mer i sa kallade kommunala bolag?

e Ar det ndgra sektorer som framstar som sarskilt utsatta?

e Skiljer sig bolagsforetradare fran andra kommunala ledare vad
géller uppfattningar om forekomst av korruption?

Pa samma satt som vi har gjort i kommuner och landsting kan man fa
en bild av den faktiska korruptionen genom att fraga i bolagen om
deras uppfattning om férekomsten av korruption. For att besvara dessa
fragor har Statskontoret genomfort en enkatstudie som riktar sig till
verkstallande direktorer eller ndgon annan person med ett 6vergripande
ansvar for det kommunala bolaget. | stora delar har det i denna enkat
stéllts liknande fragor som dem i den enkat vi har sant till tjansteman
och fortroendevalda i samtliga kommuner och landsting. Denna enkat
presenteras bland annat i kapitel 7 och 10. Enkaten till de kommunala
bolagen har dock skiljt sig i det avseendet att mottagaren har getts till-
falle att uttala sig som representant for bolaget, bland annat om vilka
interna riktlinjer bolaget har beslutat om. | enkéten till tjansteménnen
och de fortroendevalda har vi i hogre grad efterfragat deras personliga
uppfattningar om exempelvis behovet av riktlinjer (se kapitel 10).

En adressdatabas koptes in for att enkelt kunna genomfora en webbase-
rad enkétstudie till de kommunala bolagen.” Det som bdrjade i en
ambition att genomfora en totalundersokning landade dock i ett pa-

 Det visade sig dock att det inte fanns mejladresser till Sveriges samtliga ca 1 700
kommunala bolag. Sammanlagt fanns det enbart uppgifter om cirka 820 adresser. Av
dessa var endast 48 landstingsbolag. Ett antal av de tillgéngliga adresserna visade sig
sakna mottagare vilket reducerade antalet ytterligare. Anledningen till detta kan vara
att foretaget hade upphort, att de hade bytt namn eller hade slagits samman med annat
bolag alternativt att verksamheten hade Gvergatt i privat regi.
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tvingat urval. Enkatens svarsfrekvens blev efter cirka tre manader i falt
57 procent.

8.1 Vad ar ett kommunalt bolag?

Med kommunalt bolag avses ett aktiebolag dar kommun eller landsting
har ett dominerande inflytande i bolagets styrelse. Det innebar att kom-
munens &ganderétt & mer &n 50 procent, att kommunen forfogar Gver
mer &n halften av samtliga roster eller har réatt att tillsétta och avsatta
mer an halften av samtliga ledamater. Sadana bolag ska jamstéllas med
myndigheter nér det galler tillampningen av offentlighetsprincipen.

Kommunala bolag forekommer i stor mangd i Sverige. Antalet kom-
munala bolag har 6kat stadigt under de senaste tio aren. Sedan ar 2002
har antalet 6kat med cirka 350 stycken. | mars 2012 uppgar det totala
antalet kommunala bolag till 1 688 stycken vilket motsvarar néstan sex
bolag per kommun och landsting. Variationen &r dock mycket stor. 35
kommuner har endast ett kommunalt bolag medan exempelvis Gote-
borgs kommun har 85 stycken. Stockholms kommun har 64 bolag.

Figur 8.1 Utvecklingen av antalet kommunala bolag under perioden
2002-2012 (antal)*
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'+ Samtliga arsnoteringar avser november manad bortsett frn den sista som avser mars
manad.
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De kommunala bolagens verksamheter spanner Over ett stort antal
verksamhetsomraden. Den storsta sektorn (38 procent) sett till antalet
bolag utgérs av olika former av fastighetsverksamhet. | denna sektor
ingar bland annat de kommunala bostadsbolagen. 18 procent av bola-
gen arbetar med forsorjning av el, gas, varme och kyla. Cirka atta pro-
cent av bolagen &r verksamma inom sektorn Transport och magasine-
ring. | den ingar bland annat kollektivtrafik, sjofart och transportverk-
samhet.

Tabell 8.2 Kommunala bolag fordelat pa sektorer

Sektor Kommun  Landsting Summa Andel
Fastighetsverksamhet 633 9 642 38 %
Forsorjning av el, gas, varme och kyla 300 300 18 %
Transport och magasinering 97 35 132 8%
P S C A D
ko e . 6 o
Ovrig verksamhet 339 52 391 23%
Totalt 1574 114 1688 100 %

Kalla: Statistiska centralbyran 2012

8.2  Madjligheter till korruption

En majoritet av de svarande i de kommunala bolagen séger att de
aldrig har erbjudits pengar eller annan forman for att fatta ett visst
beslut. Det ar bara 8 procent av svaren som kan kategoriseras som att
de nagon gang har blivit erbjudna nagon forman. Det &r en mindre
andel an i exempelvis gruppen kommunchefer, i vilken 12 procent
svarar att de har fatt ett sddant erbjudande.
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Tabell 8.3  Har ndgon gang haft mojligheter till korruption? (procent)

Grupp Andel
Foretradare fér kommunalt bolag®® 8
Kommunchef/-direktoré 12

En mojlig forklaring till att de kommunala bolagen anser sig vara
utsatta i sa liten utstrackning &r att de arbetar med en viss typ av tjanst,
exempelvis varme eller fastigheter. De saljer sina tjanster till kommu-
ner eller till medborgare. Ibland riktar sig deras verksamhet till bolag,
saval privata som kommunala. Men de &r serviceproducenter med en
mindre grupp kunder. Kommunala foretradare moter betydligt fler
aktorer eftersom de ar i behov av manga olika slags tjanster.

Mojligheten att utnyttja sin maktposition

Ett annat satt att beddma majligheterna till korruption &r att lata res-
pondenterna uttala sig om mgjligheten att utnyttja sin stallning for att
ordna formaner for sig sjalv eller till sina narmaste pd kommunens
bekostnad. I tabell 8.4 kan vi konstatera att av de tillfragade foretradar-
na ar det bara 7 procent som instammer helt eller till stor del i pastaen-
det att det skulle vara enkelt att skaffa sig formaner.

 Fraga: Hur ofta blir du som foretradare for ett kommunalt bolag erbjuden pengar
eller annan forman, for att du ska fatta ett beslut som gynnar den/de som har erbjudit
erséttningen? Andelen &r summan av svarsalternativen mycket sallan, ganska séllan,
ganska ofta och mycket ofta.

16 Fraga: Hur ofta blir du i egenskap av fortroendevald eller i tjansten, erbjuden pengar
eller annan forman, for att du ska fatta ett beslut som gynnar den/de som erbjudit
ersattningen? Andelen dr summan av svarsalternativen mycket sallan, ganska séllan,
ganska ofta och mycket ofta.
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Tabell 8.4  Mdjligheten att utnyttja sin maktposition (procent)

Instammer helt
eller till stor del

Foretradare fér kommunalt bolag!” 7
Kommunchef18 8
Kommunala tjansteman?19 7

Jamfor vi med gruppen kommunchefer i tabellen ovan ser vi att dessa
ligger pa samma niva nar de svarar pa motsvarande fraga. De tva
grupperna bedémer saledes att svarigheterna att utnyttja sin position
for att agera otillborligt pa det har sattet ar lika stora. 1 den meningen
framstar foretradare for kommuner och kommunala bolag som likvar-
diga.

8.3  Uppfattningar om korruption

Uppfattningar om andras handlande ar betydelsefulla eftersom de pa
sikt kan antas paverka det egna beteendet. Uppfattningen att det fore-
kommer oegentligheter i andra bolag kan sannolikt ha samma bety-
delse.

Uppfattningar om forekomst kan ocksé tolkas pa ett omvant satt. Ar
det sa att foretradare i ledande positioner gér bedémningen att korrup-
tion inte férekommer bland kommunala bolag i storsta allménhet,
uppfattar man det heller inte som nagot problem i den egna organisa-
tionen. Darmed finns det inget behov av att sakerstélla kontrollmeka-
nismer och utveckla interna rutiner som syftar till att férhindra korrupt
beteende i det egna bolaget.

Vi kan narma oss fragan empiriskt genom att utga fran enkatfrdgan om
uppfattningen om mottagande av ersattning i andra kommuner. Hur
ofta tror respondenterna att foretradare for andra kommunala bolag &n
det egna faktiskt har mottagit den forman de blivit erbjudna? Nar vi

"7 Fraga: Om jag skulle vilja, vore det enkelt att ordna formaner till mig eller mina néar-
maste pa bolagets bekostnad?

'® Fraga: Om jag skulle vilja, vore det enkelt att ordna férmaner till mig eller mina nar-
maste pad kommunens bekostnad?

' Se not 18.
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fragar foretradare for de kommunala bolagen svarar 22 procent att de
tror att personer i andra bolag aldrig har tagit emot en forman som de
har blivit erbjudna. En av fem tror helt enkelt att problemet inte existe-
rar. Motsvarande andel bland kommuncheferna &r 4 procent. Det ar en
anmarkningsvard skillnad med tanke pa att svaren hittills har framstatt
som relativt lika.

Tabell 8.5  Uppfattning om andras mottagande (procent)

Mycket Ganska Ganska Mycket

Aldrig séllan  séllan ofta ofta Totalt
Foretradare kommunalt bolag? 22 68 9 1 0 100
Kommunchefer2 4 72 21 3 0 100
Kommunala tjansteman?2 5 72 19 4 0 100

Av svaren att doma forefaller kommunala foretradare dverlag géra en
mer negativ beddmning av situationen an bolagsrepresentanterna. En
mojlig forklaring till detta resultat kan vara att kommunala chefsper-
soner finns i en organisation med en betydligt stérre medvetenhet om
problemet i stort. Det finns kanske ocksa ett storre krav pa en sadan
medvetenhet. En annan ténkbar forklaring &r att det & mot kommu-
nerna som sokarljuset har riktats i de korruptionsskandaler som mass-
media har uppmarksammat. Kommunerna har saledes tvingats till att
ha en hogre medvetenhet an vad som finns i de kommunala bolagen.
Om sa ar fallet kan det forklara differensen mellan bolagsrepresentan-
terna och de kommunala tjanstemannen.

| enkaten fragar vi aven om den allmanna uppfattningen om forekomst
av sadant maktmissbruk som syftar till att forse sig sjalv eller sina nar-
maste med fordelar pd bolagets bekostnad. Aven i denna fraga ser vi
att bolagsforetradarna skiljer ut sig genom att i stérre utstrackning an
andra svara “inte alls” pa fragan.

*° Fréga: Hur ofta tror du foretradare fér andra kommunala bolag n ditt eget faktiskt
mottagit den forman de blivit erbjudna?

' Fraga: Hur ofta tror du att politiker och tjanstemén i andra kommuner faktiskt mot-
tagit den erséttning de blivit erbjudna?

** Se not 21.
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Tabell 8.6  Uppfattning om missbruk av stallning (procent)

Helt il Sé: Delvis Intealls  Totalt
Féretradare kommunalt bolag? 0 1 7 92 100
Kommunchefer? 0 1 11 88 100
Kommunala tjansteman2 0 1 20 79 100

8.4  Korruption i olika sektorer

| tidigare kapitel har vi konstaterat att vissa sektorer framstar som mer
drabbade av korruption &n andra. Uppfattningen bland kommunala
tjdnsteman och fortroendevalda &r att teknisk forvaltning samt plan-
och byggsektorn ar tva sarskilt utsatta omraden (se tabellerna 7.5-7.6).

| resultatet i enkéaten till de kommunala bolagen &r det tva sektorer som
skiljer ut sig. En av dem &r teknisk forvaltning. Sex procent av de sva-
rande anser att det ar vanligt eller till och med mycket vanligt med
missbruk av offentlig tjanst for privat vinning i denna sektor.

3 Fraga: Det &r vanligt att foretradare i kommunala bolag missbrukar sin stallning och
tillskansar sig eller sina narmaste fordelar pa bolagets bekostnad.

4 Fraga: Det ar vanligt att foretradare for svenska kommuner missbrukar sin maktstall-
ning och tillskansar sig eller sina narmaste fordelar pd kommunens bekostnad.

*> Se not 24.
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Tabell 8.7  Korruption i olika sektorer i kommunala bolag (procent)

Mycket Varken Ovanligt
vanligt vanligteller  /mycket

Ivanligt ovanligt ovanligt Summa
Teknisk fdrvaltning 6 12 82 100
Bostader och fastigheter 9 12 79 100
Kollektivtrafik 1 13 86 100
Kultur och fritid 1 8 91 100
Naringsliv och info.teknik 3 14 83 100
Halso- och sjukvard 3 8 89 100
Véarme och Energi 3 12 75 100
Forskning och utveckling 2 10 88 100

Fraga: Allmant sett, hur vanligt tror du det ar med korruption, det vill saga
missbruk av offentlig tjanst eller fértroendevald post fér privat vinning, i
nedanstaende sektorer?

Ett annat omrade ar bostads- och fastighetssektorn. Har ar det nastan
en av tio som beddmer att det ar vanligt eller mycket vanligt med
korruption. Eftersom vi i kategoriseringen av de kommunala bolagen
har foljt Statistiska centralbyrans indelning av bolag har det inte varit
mojligt att exakt folja den uppdelning som vi anvande oss av i kapitel
7. Bostads- och fastighetssektorn fanns exempelvis inte med som ett
svarsalternativ i kommun- och landstingsenkaten vilket forsvarar jam-
forelsen nagot. Daremot ar det i verkligheten inte nagon storre skillnad
mellan verksamheten i sektorn plan- och byggfragor som ingick som
ett svarsalternativ for kommunerna och landstingen och Bostads- och
fastighetssektorn i den hér enkatundersékningen.

8.5 Sammanfattande iakttagelser

Uppfattningen bland bolagen ar att riskerna for korruption
ar sma

Om man jamfor foretradarna for de kommunala bolagen med exem-
pelvis kommunchefer kan man se att det finns liknande uppfattningar
om att riskerna for korruption ar sma och majligheterna begransade. |
flera avseenden malar dock foretradarna for bolagen upp en mindre
negativ bild &n kommuncheferna. Bolagsrepresentanterna siger exem-
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pelvis i hogre utstrdckning att det & mycket ovanligt att personer i
kommunala bolag utnyttjar sin position for att tillskansa sig fordelar.
De anser ocksa att de i mindre grad sjalva utsatts for paverkansforsok
fran exempelvis leverantorer eller kunder.

Den upplevda risknivan éverensstammer inte med
beskrivningarna om att bolagen ar en riskzon for korruption

Som namndes inledningsvis i kapitlet finns det uppfattningar om att det
foreligger potentiella korruptionsproblem med de kommunala bolagen.
Dessa uppfattningar forefaller dock inte stimma 6verens med den bild
som bolagsforetradarna sjalva har. Bolagsforetradarna sager bade att
korruption &r ovanligt och att riskerna ar sma.

Det finns skal som talar for att bolagsforetradarna har ratt. En méjlig
orsak att representanterna for de kommunala bolagen anser sig vara
utsatta i sa liten utstrackning jamfort med foretradarna for kommuner-
na och landstingen kan vara att de oftast arbetar med en typ av tjanst,
exempelvis varme eller fastigheter. Bolagen séljer oftast sina tjanster
till kommunen eller landstinget eller till allmédnheten. Bolagen mdter
darigenom sannolikt ett mindre antal motparter &n kommunerna och
landstingen som béade koper och levererar manga olika slags tjanster.
Med ett vaxande antal motparter véxer risken for att nagon &r beredd
att erbjuda mutor.

Samtidigt finns det, precis som har sagts tidigare, mindre insyn i bola-
gen eftersom de &r mindre och den demokratiska kontrollen inte ar lika
omedelbar. | flera andra undersékningar har det exempelvis papekats
att bolagen i praktiken inte lyckas leva upp till vissa de lagstiftade krav
som stalls pa ett kommunalt bolag.

De kommunala bolagen ar i flera avseenden speciella, eftersom de ar
en del av forvaltningen men samtidigt ska fungera pa en éppen mark-
nad. P marknaden kan det gélla en annan praxis och andra forutsatt-
ningar for hur relationerna ser ut mellan kunder och leverantdrer, &n
vad det gor i den offentliga forvaltningen. | de kommunala bolagen ar
det nodvandigt att man har balansgangen mellan offentlig och privat
verksamhet klar for sig for att man ska kunna félja spelreglerna.
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Uppfattningen om att korruptionen ar liten kan bero pa lag
riskmedvetenhet

Det ar dock inte osannolikt att foretradarna for bolagen Gverlag gor en
mer positiv bedémning av korruptionsnivan an foretradarna for kom-
munerna och landstingen for att bolagsforetradarna befinner sig i en
typ av organisation med betydligt mindre medvetenhet om riskerna
med korruption. Méjligen har de korruptionsskandaler som har drabbat
kommuner och landsting inneburit ett storre krav pa en sadan riskmed-
vetenhet &n vad som finns i de kommunala bolagen, som ju tidigare
inte har varit lika utsatta for skandaler.

Om sa éar fallet skulle uppfattning om att korruptionen &r liten kunna
bero pa en naivitet, eller en aningsloshet sasom riksrevisorn Kjell
Larsson beskrev den, som i sig kan innebéra ett hinder mot att se och
agera mot korruption.

Aven i bolagen anses teknisk forvaltning och
bostadsomradet vara mer utsatt for korruption

Precis som kommunerna anser foretradarna for bolagen att det i de om-
raden dar det regelbundet sker mycket upphandlingar, till exempel i
sektorn teknisk forvaltning och bostads- och fastighetssektorn, finns
storst risker for korruption. Dessa sektorer omfattar mer &n 40 procent
av de kommunala bolagen, vilket kan antyda att riskerna for korruption
ar spridda pa en stor andel av de kommunala bolagen.
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9 Leverantdrers uppfattning om
forekomsten av korruption

Det finns ett mycket stort antal leverantorer till aktérerna i den kom-
munala sektorn. Férekomsten av korruption i denna sektor kan paverka
forutséattningarna for sund konkurrens.

Syftet i detta kapitel ar att undersoka leverantérernas uppfattning om
forekomsten av korruption vid affarsférbindelser med den kommunala
sektorn. Statskontoret avser att i kapitlet besvara tva fragor:

e | vilka branscher uppfattar leverantérerna att det forekommer
korruption vid affarsférbindelser med den kommunala sektorn?

o Har leverantérerna och deras branschorganisationer bedémt att
forekomsten av korruption paverkar marknaden i sa stor grad att de
har vidtagit egna eller gemensamma atgarder for att motverka
korruption och andra oegentligheter?

Aterigen har vi narmat oss fragan om hur stor den faktiska korruptio-
nen &r genom att samla in uppgifter om férekomsten av korruption. |
det har kapitlet har vi vént oss till dem som levererar varor och tjanster
till kommuner och landsting, det vill séga som potentiellt kan ha ett
intresse av att erbjuda mutor och andra otillborliga formaner.

9.1 Leverantdrernas uppfattningar om
korruptionen

Statskontoret har varit i kontakt med sex branschorganisationer, som
tillsammans representerar nastan 100 000 foretag. En stor andel av
dessa bolag har kommuner och landsting som kunder. Foretagen finns i
ett stort antal av de sektorer som den kommunala sektorn gor inkdp av
varor och tjanster fran. Branschorganisationerna har skriftligen fatt
svara pa ett antal fragor.
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Almega

Almega beskriver sig sjalva som Sveriges ledande organisation for
tjdnstesektorn. Almega bestar av sju arbetsgivarforbund och represen-
terar ett 60-tal olika branscher. Organisationen bestar av mer an 10 000
medlemsforetag.

Almega anger att man har svart att uttala sig generellt for alla olika
branscher som finns i organisationen. Almegas uppfattning ar dock att
den beloppsgrans upp till vilken direktupphandling far ske har en
direkt koppling till korruption. En eventuell héjning av denna gréns
riskerar leda till dkad korruption. Direktupphandling gor att det ar
mycket som inte kommer upp till ytan.

FoOretagarna

Foretagarna anger att de ar Sveriges storsta foretagarorganisation.
Organisationen representerar 75 000 foretagare i manga olika
branscher.

Varken Foretagarna eller de branschférbud som Foretagarna samarbe-
tar med har kunnat redovisa nagra synpunkter eller erfarenheter fran
kommuner och landsting avseende korruption.

Visita — Sveriges besoksnaring (tidigare Sveriges Hotell- och
restaurangforetagare, SHR)

Visita, som den 23 april 2012 bytte namn fran SHR, representerar cirka
5 600 arbetsplatser som tillsammans star for merparten av hotell- och
restaurangbranschens totala omsattning.

Visita anger att det ar sjalvklart att alla eventuella problem rérande
korruption motverkas. Aven om Visita ganska ofta har synpunkter pa
bland annat kommuners tillampning av exempelvis regelverken inom
alkohol- och livsmedelsomradena har organisationen inte fatt nagra
indikationer pa att korruption skulle vara ett forekommande problem.

Swedish Medtech

Swedish Medtech ar branschorganisationen for medicinteknik och har
cirka 150 medlemsforetag som svarar for ndrmare 90 procent av den
medicintekniska marknaden i Sverige.
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Swedish Medtech anger att foretagen i medicinteknikbranschen 6éver-
lag ar val medvetna om vad man far respektive inte far gora. Mindre
bolag som inte & med i ndgon branschorganisation ar dock mer benag-
na att rora sig i gransomradet for vad som kan anses vara ett korrupt
beteende. Eftersom det ar sa attraktivt att fa avtal inom kommuner och
landsting, samtidigt som konkurrensen okar, forekommer det att leve-
rantGrer gor vad de kan for att oka sina chanser att fa eller behélla en
affar. Riskerna Okar nar parter traffas utanfor Sveriges granser pa
exempelvis konferenser, da man omedvetet tanker att svenska regler
inte galler eller att riskerna for att bli ertappade &r sa sma. Sma foretag
som vill komma in pa den svenska marknaden kan vara mer benagna
att agera korrupt. Swedish Medtechs anger ocksa i sitt svar att det fore-
kommer att &ldre foretradare for kommuner och landsting har hogre
forvantningar an yngre medarbetare pa att serveras med formaner. Det
forekommer inte séllan fragor fran anstallda inom halso- och sjukvar-
den till féretagen om att foretagen ska betala for fester eller motsvaran-
de arrangemang.

Lakemedelsindustriforeningen (LIF)

LIF &r en branschorganisation for lakemedelsforetag som utvecklar och
bedriver forskning pa lakemedel. Organisationen foretrader cirka 80
foretag som star for tillverkningen av ca 80 procent av alla lakemedel
som saljs i Sverige.

LIF har inte svarat pa de fragor som Statskontoret har stallt, men vi
kanner till att organisationen arbetar aktivt med etiska fragor.

9.2 Leverantdrernas eget arbete mot
korruption

De flesta branschorganisationer som vi har varit i kontakt med har inte
upplevt att det finns nagot stort problem med korruption i samhéllet
eller vid affarskontakter med kommuner och landsting. De anger att de
darfor inte heller har vidtagit ndgra atgarder mot korruption.

Swedish Medtech anger dock att det finns en etisk dverenskommelse
mellan organisationen och SKL. | detta ingdr ett egenatgardssystem
som innebdr att misstankar om dvertradelser av 6verenskommelsen kan
rapporteras till en granskningsgrupp. Om ett foretag bedéms ha brutit
mot dverenskommelsen kan foretaget tilldelas en erinran eller en var-
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ning. Vid grov eller upprepad Overtradelse kan foretaget uteslutas ur
branschorganisationen. Sedan ar 2007 nar avtalet tradde i kraft har
granskningsgruppen avgjort nio darenden. | sju fall har det inblandade
foretaget tilldelats en varning och i tva fall har en erinran delats ut.
Uteslutning har aldrig blivit aktuellt. Bland de drenden som har be-
domts som &vertradelser av samverkansavtalet ar exempelvis att ett
foretag hade serverat alkohol i en utstallningsmonter, ett annat hade
haft vinflaskor som pris vid en tévling och ett tredje hade bjudit an-
stallda i varden pa middag dar sadant inte har varit motiverat enligt
koden. Yiterligare exempel ar omotiverade tillstallningar sdsom att
bjuda vardpersoner pa en musikafton eller en hockeymatch. Enligt
Swedish Medtechs bedémning ar intresset hos foéretagen fér samver-
kansavtalet stort, vilket bland annat yttrar sig i att manga gar utbild-
ningar och vander sig till organisationens kansli for radgivning och
vdgledning. Intresset och kunskapen hos anstéllda inom hélso- och
sjukvarden, framst inom landstingen, upplevs som betydligt lagre.
Swedish Medtech skulle gérna se att mojligheterna for kommun- och
landstingsanstallda att ga utbildningar om exempelvis mutbrott och
samverkansavtalet var storre.

LIF har, pa samma sétt som Swedish Medtech, ett avtal med SKL om
information och utbildning. Enligt 6verenskommelsen &r bland annat
sponsring av planeringskonferenser och uthildning for enskilda klini-
ker inte tillaten. Aktiviteter maste vara yrkesforkovrande for halso- och
sjukvardspersonalen for att sponsring éver huvud taget ska fa ske. LIF
har traffat motsvarande dverenskommelse med Sveriges lakarforbund
och intressenter i apoteksbranschen.

9.3 Uppfattningen om korruption bland
foretagare i olika branscher

Statskontoret har haft hjalp av organisationen Foretagarna att stalla ett
antal fragor till organisationens medlemmar, det vill saga foretagare i
olika branscher i hela landet, om korruption. Féretagarna genomfor
regelbundet enkatundersokningar bland ett urval av sina medlemmar i
olika fragor. Vara fragor har stéllts till en panel med 2 000 féretagare.
Enkaten var frivillig att besvara. Av de tillfragade personerna har cirka
600 svarat.
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Mellan 32 och 44 procent av foretagarna bedomer att det &r ovanligt
eller mycket ovanligt att politiker och tjanstemén i kommuner och
landsting blir erbjudna pengar eller andra formaner for att de ska fatta
ett beslut som gynnar nagon i den bransch de ar verksamma i. Men 14—
21 procent svarar samtidigt att de tror att det &r vanligt eller mycket
vanligt med otillborliga formaner i deras bransch.

Tabell 9.1  Erbjudanden om formaner till politiker och tjansteman

(procent)

Ovanligt Varken Mycket

IMycket vanligt eller vanligt

ovanligt ovanligt /Vanligt Vet gj
Jordbruk, tillverkning och energi 44 13 15 28
Handel, transport, hotell och 53 14 27 21
restaurang
Ovriga tjanster 43 17 16 24
Foretagstjanster 41 17 20 22
Info och kommunikation 38 21 14 27
Bygg 32 22 18 27

Fraga: Hur vanligt bedomer du att det ar att politiker och tjansteman i kom-
muner och landsting blir erbjudna pengar eller andra formaner for att de ska
fatta ett beslut som gynnar nagon i den bransch du ar verksam i?

I nastan alla branscher tror mer an hélften att det finns korruption i den
egna branschen. De svarande i byggbranschen ar mest skeptiska till sin
egen bransch, genom att 84 procent bedémer att det forekommer kor-
ruption i byggsektorn.

Tabell 9.2  Forekomst av korruption i den egna branschen (procent)

Ja Nej Tveksam
Bygg 84 1 14
Info och kommunikation 66 11 23
Handel, transport, hotell och restaurang 58 16 25
Ovriga tjanster 58 18 24
Jordbruk, tillverkning och energi 52 13 33
Féretagstjanster 48 23 29

Fraga: Tror du att det forekommer korruption i din bransch?
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9.4 Sammanfattande iakttagelser

Upphandling ar viktigt for branschorganisationerna

En forutsattning for att konkurrensen ska ske pa lika villkor ar att alla
bereds lika mdjligheter att delta i upphandlingar. Flera av bransch-
organisationerna har darfor poédngterat i sina svar till oss att tillamp-
ningen av offentlig upphandling &r viktig. Upphandlingsfragor ar éver
huvud taget nagot som upptar en relativ stor andel av organisationernas
verksamhet. Flera av dem har experter med specialkompetens for att
stodja medlemmarna kring regelverket och tillampningen av upphand-
lingar. Att upphandlingar gar rétt till blir darmed ett viktigt satt att und-
vika korruption enligt branschorganisationernas synsétt.

Det finns ingen utbredd uppfattning om att korruption &r
vanligt i den kommunala sektorn

Ingen av branschorganisationerna anger att det &r vanligt med korrup-
tion i den kommunala sektorn. Daremot kan nagra av dem peka pa
specifika exempel dar risken for korruption kan uppkomma.

Lakemedelsbranschen skiljer sig fran de andra, genom att ha kommit
langst i arbetet mot korruption. Det beror troligen pa att konkurrensen
mellan olika ldkemedelsbolag &r stor och fragan om konferens- och
bjudresor till lakare har varit en frdga som har diskuterats i flera ar.
Branschorganisationerna inom ldkemedelsomradet har tydligt forsokt,
tillsammans med SKL, att halla branschen ren. Anda kan exempelvis
Swedish Medtech redogora for otillborligt beteende bland bade de
egna medlemsforetagen och personal i varden. | kapitel 6 redovisade vi
att det dessutom har forekommit ett antal brottsanmalningar mot perso-
nal i varden om den har typen av ageranden. Det ar tydligt att det fort-
farande finns en uppfattning om att det finns mojligheter att tillgodo-
gora sig fordelar pa den andra partens bekostnad. Sannolikt &r kunska-
pen om regelverket inte tillrackligt spritt, eller sa bedoms mojligheter-
na att vinna nagot genom ett korrupt agerande som storre an riskerna
for att aka fast.
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Foretagarna ar medvetna om att det férekommer korruption
i deras bransch men branschorganisationerna har inte
agerat

I nastan alla branscher som vi har undersokt ar det en majoritet av fore-
tagarna som bedomer att det finns korruption i den egna branschen.
Storst medvetenhet verkar det finnas i byggbranschen, som ocksa ar
den bransch dar mest korruption har uppdagats.

Samtidigt kan vi konstatera att branschorganisationerna, férutom i
lakemedelsomradet, inte visar nagot intresse for att paborja nagot arbe-
te med branschpolicyer eller sjalvsanering.
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FORSVAR OCH ATGARDER
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10 Kunskapen om arbetet mot
korruption

I en offentlig organisation ar regler av central betydelse. De syftar till
att reglera ambetsmans och politikers handlande sa att det motsvarar
lagens krav och principer. Det kan gélla enskilda principer om ekono-
miskt bistand eller mer universella varden som allas likhet infor lagen.
Anledning till att dessa regler &r vésentliga ar att legitimiteten for for-
valtningen, och det politiska systemet i stort, paverkas av medborgar-
nas kontakter med politikens utflodessida, det vill s&ga den del av
staten som de mest frekvent ar i kontakt med. En forvaltning som foljer
lagarna &r darfor en central del i rattstaten. Darfor kan exempelvis
tjansteman i kommuner och landsting forvantas kdnna till bestdmmel-
ser och ha goda kunskaper om dessa for att utdva sitt ambete. Kunskap
om gallande regler blir da ett grundlaggande forsvar mot att bryta mot
reglerna.

Franvaron av kunskap om gallande bestammelser &r dock ingen till-
racklig forklaring till varfor ndgon handlar ohederligt. Det finns sanno-
likt situationer dar oegentligheter begas pa grund av bristande kunskap
men det ar an mer sannolikt att manga som begar oegentligheter vet att
deras handlande strider mot lagen eller lokala riktlinjer och att det till
och med kan leda till rattsliga pafoljder. Om det in en sadan situation
finns en tillrackligt god generell kunskapsniva i organisationen, kan
man dock ténka sig att andra personer kan identifiera avvikelser och
reagera nar de upptacker felatigheter. Kunskap om regler och risker ar
saledes inte bara nagot som kan hindra den enskilde fran att engagera
sig i korruption, utan dven en hjalp for att upptacka korruption.

Genom okad kunskap kan saledes bade den faktiska korruptionen
minska och mer korruption upptéckas (se figur 1.1). Utan kunskap ar
det sannolikt svart att vidta andra atgarder for att stavja korruptionen.
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| detta kapitel ar fokus placerat pa kunskap om arbetet mot korruption.
Syftet &r att gora en beskrivning av kunskapslédget i kommuner och
landsting. Kunskaper kan beskrivas pa en rad olika satt. Har &r vi sar-
skilt intresserade av uppfattningar om egen kunskap och andras. Vi ér
ocksa intresserade av olika former av kunskapsstod, exempelvis lokala
riktlinjer, utbildning och kommunens kommunikation av bestdimmel-
ser.

Syftet i detta kapitel ar att undersdka hur kunskapsléget ser ut i svens-
ka kommuner och landsting i fragor om korruption. Statskontoret avser
att i kapitlet besvara tva fragor:

e Hur uppfattar politiker och tjansteman sina egna och andras kun-
skaper om bestammelser om korruption?

e Vilka olika former av kunskapsstdd finns det och hur anvands
dessa? Med kunskapsstdod avser vi olika former av stédresurser,
sasom uthildningsinsatser, formedling av information och lokala
riktlinjer. Dessa kunskapsstdd kan antas vara av betydelse nar kun-
skaper saknas eller for att pa olika satt understodja politiker och
tjdnsteman i sina respektive roller.

Det &r av sarskilt intresse att gora jamforelser mellan olika grupper.

10.1 Kunskaper om bestammelser

Som vi bland annat berattade om i kapitel 7 har vi genomfért en enkét-
undersokning till tjansteman och fortroendevalda i samtliga kommuner
och landsting. | var enkatstudie stélls ett antal fragor som pa ett eller
annat satt handlar om kunskap och k&nnedom om bestdmmelser réran-
de korruption. Med bestammelser avser vi i huvudsak de lagar och
centrala regler som finns, men ocksa andra riktlinjer som kommunen
sjalv kan ha utformat. Utgangspunkten for fragorna ar som tidigare har
ndmnts att kunskaper ar en betydelsefull resurs. Kunskap kan dock
matas pa olika satt. Har utgar vi fran uppfattningar om egen och andras
kunskap, eftersom vi bedémer att uppfattningarna om vad man sjélv
och andra i ndrheten kan styr handlandet. Dessa uppfattningar blir i den
dagliga verksamheten underlag for diskussioner och beslut. Rent mét-
tekniskt ar det ocksa enklare att fa en bild av den allménna situationen
pa det viset 4n genom exempelvis kunskapsmatningar. Detta tillvaga-
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gangssatt kan daremot vara vardefullt for att identifiera kunskapsluckor
och darefter utforma riktade utbildningsinsatser.

Manga anser att det finns kunskapsbrister

For att fa en allman bild av kunskapslaget tar vi fasta pa politikers och
tjanstemans uppfattningar om andras kunskaper. | enkaten later vi
respondenterna gora en bedémning av politiker respektive tjansteman.
I tabell 10.1 ser vi att den allmanna uppfattningen ar relativt positiv, 75
till 80 procent av respondenterna anser att tjansteman och politikers
kunskaper &r goda eller mycket goda. Samtidigt &r det viktigt att 1agga
marke till att det innebér att en av fyra respondenter anser att politikers
kunskaper inte ar sarskilt goda eller till och med bristfalliga.

Tabell 10.1 Tjanstemé&n och politikers kunskaper (procent)

Tjanstemans kunskaper Politikers kunskaper

Kommun Landsting Totalt| Kommun Landsting Totalt
Mycket goda 17 12 17 11 8 11
Goda 66 72 67 63 69 64
Inte sarskilt goda 16 14 15 24 21 24
Mycket bristfalliga 1 2 1 1 2 1
n= 1495 122 1617 1481 121 1602
Total 100 100 100 100 100 100

Fraga: Om du gor en bedémning av kommunens tjansteméan/politiker i all-
manhet, hur goda ar deras kunskaper om bestdmmelser som ror korruption?

Jamfor vi uppfattningarna om tjanstemans och politikers kunskaper
framstar en bild dar politiker generellt bedéms ha nagot samre kun-
skaper. Det &r inget Gverraskande resultat med tanke pa att tjansteman
dagligen anvénder sina kunskaper i sitt yrke medan merparten av alla
fortroendevalda ar politiker pa fritiden.

Jamfor vi landstingen med kommunerna ser vi att respondenterna i
kommunerna i stérre utrdckning (17 procent) &n i landstingen (12 pro-
cent) anser att tjanstemannens kunskaper &r mycket goda. Det samma
géller uppfattningen om politikers kunskaper.
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Tjanstemannen anser sig ha bast kunskaper

Later man respondenterna vardera sina egna kunskaper om bestammel-
ser 2 kan vi i tabell 10.bland annat konstatera att skillnaden mellan
landsting och kommuner ar liten men att det finns tydliga differenser
mellan de fortroendevalda och tjansteménnen. Tjanstemannens svar
ger en bild av att de i storre utstrdckning an de fortroendevalda har till-
racklig kunskap om korruption. Néastan halften av de svarande tjanste-
mannen i kommuner och landsting ar av den asikten. Ungefar en av
fyra i gruppen fortroendevalda gér motsvarande bedémning.

Tabell 10.2 Vardering av egen kunskap (procent)

Fullstandigt Till stor del N
Fortroendevalda kommun 29 55 666
Tjansteman kommun 48 41 836
Fértroendevalda landsting 27 61 51
Tjansteman landsting 46 46 71
Stérre kommuner, samtliga svar 53 42 210
g;;;jre kommuner (6vriga), samtliga 37 18 1100
Tjansteman storre kommuner 65 32 133

Fraga: Kanner du till vilka bestammelser som ror korruption i din kommun?
Endast tva av svarsalternativen ar redovisade. De som inte redovisas ar Till
viss del och Nej, inte alls.

Skillnaderna mellan de stérre kommunerna och de mindre ar tydliga.
En majoritet av de svarande i storre kommuner, oavsett om de ar for-
troendevalda eller tjansteman, anser att de har fullstdndig k&nnedom
om bestammelserna som ror korruption. Annu storre blir skillnaderna
om vi skiljer ut gruppen tjansteman i storre kommuner. Da &r det cirka
tva av tre svarande som gor den bedémningen.

Okar vi detaljeringsgraden och underséker olika kategorier av svarande
kan vi se att det finns ganska stora skillnader, inte bara mellan de for-
troendevalda och tjansteman utan ocksa inom den sistnamnda gruppen.
Det ar nagot farre dn 40 procent av ekonomi- och personalcheferna
som sager att de har fullstdndig kdnnedom om de relevanta bestammel-
serna. | de resterande tre grupperna ar det en majoritet som anger det
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svaret. Kanske inte helt ovéntat & andelen med tilltro till sina egna
kunskaper storst bland kommun- och landstingsjuristerna.

Tabell 10.3 Vardering av kunskap i olika grupper (procent)

Fullstandigt N
Kommun-/landstingschef 55 115
Ekonomichef 39 82
Personalchef 38 75
Kommun-/landstingsjurist 66 78
Upphandlingschef (motsv) 50 87
Kommun-/landstingsstyrelsens ordf 33 60
Kommun-/landstingsstyrelsens vice ordf 24 43
Kommun-/landstingsfullméktiges ordf 30 54
Ordfdrande kommun-/landstingsrevisionen 29 51
Totalt 40 645

| kommentarer som har lamnats i anslutning till dessa fragor kan man
bland annat finna uttryck for att utbildning &r viktigt. Séarskilt forefaller
behovet av utbildning har uppmarksammats efter den korruptionsskan-
dal som har drabbat Géteborgs kommun. Nagon beréttar att det i deras
kommun har inrattats ett sa kallar "inképskérkort" med utbildning som
alla chefer ska klara av. | den finns det ett avsnitt som sérskilt fokuse-
rar pa korruption. Det framgar ocksa att politikernas kunskaper ar
nagot eftersatt, dels pa grund av att fokus har riktats pa de som &r verk-
samma i den dagliga driften av kommunens verksamheter, dels for att
“manga politiker ar fritidspolitiker och byts ut med jamna mellan
rum”. En annan kommentar understryker att goda kunskaper inte kan
ses som ett tillrdckligt skydd: "trots att det finns kunskaper férekom-
mer det da och da att kommunen brister betraffande sadant som doku-
mentation, forfragningsunderlag vid upphandling samt brist pa avtals-
trohet betraffande att folja ramavtal”.

10.2 Kunskapsstod

For att kompensera for bristande kunskaper alternativt se till att halla
kunskaperna uppdaterade kan man ge tjansteman och politiker olika
slags stod. Det kan rora sig om utbildningsinsatser, férmedling av
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information samt utveckling av lokala riktlinjer. Genom stddresurserna
halls fragorna om korruption och korruptionsférebyggande arbete
levande.

Halften menar att det finns ett stort utbildningsbehov

For att kunna beskriva behovet av sadant kunskapsstod stélls en rad
olika fragor i enkéaten. Den forsta handlar om behovet av utbildning.
For att stirka politikers och tjansteméns kunskap och medvetenhet om
korruption, hur stort &r behovet av utbildningsinsatser? Aven om fra-
gan specifikt undersoker om behovet av utbildningsinsatser kan man ur
svaren utlasa nagot om hur respondenterna varderar sin egen kunskaps-
niva. | tabell 10.4 kan vi se att en majoritet av de svarande anser att
behovet av utbildningsinsatser inte ar sarskilt stort eller att det &r obe-
fintligt. Samtidigt kan vi konstatera att nastan var annan svarande anser
att behovet av utbildning &r stort eller mycket stort.

Tabell 10.4 Behov av utbildningsinsatser i frdgor om korruption

(procent)

Mycket stort Stort
Kommun, samtliga svar 3 48
Landsting, samtliga svar 7 41
Stérre kommuner, samtliga svar 6 49
Mindre kommuner (6vriga), samtliga svar 3 44
Ordftrande fér kommunrevisionen 9 60
Kommunstyrelsens ordférande 3 37

Fraga: For att starka politikers och tjanstemans kunskap och medvetenhet om
korruption, hur stort &r kommunens behov av utbildningsinsatser?

Bland svaren finner vi att 69 procent av ordférandena for kommun-
revisionen anser att behovet av allmén kunskapsutveckling ar stort
eller till och med mycket stort. Som en jamforelse kan ndmnas att
motsvarande andel bland styrelseordférandena &r cirka 35 procent.

Manga far ingen information om reglerna

Regler och bestdimmelser &r givetvis viktiga men i en organisation som
kanner sina begransningar ar det ocksa viktigt for kommunerna att
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aktivt formedla information om de bestdimmelser som finns. Oberoen-
de av kunskapsléaget kan kontinuerlig information fylla en viktig funk-
tion for att halla fragan vid liv och ambetsmannen uppdaterade.

Bland respondenterna i landstingen &r det 62 procent som anser att
landstinget i 1ag grad eller mycket lag grad formedlar information om
bestammelser rérande korruption till politiker och tjansteman. Aven
om situationen framstar som nagot battre i kommunerna ar det dock
anda mer an halften som ar av samma asikt (54 procent).

Tabell 10.5 Formedling av information om bestammelser rérande
korruption i landsting och kommuner (procent) (Har ska vi
vanda pa tabellen s att siffrorna stammer éverens med
texten ovan.)

Mycket stort Stort
Kommun, samtliga svar 5 41
Landsting, samtliga svar 4 34
Fértroendevalda, samtliga svar 4 41
Tjansteman, samtliga svar 5 40
Stérre kommuner, samtliga svar 5 58
Mindre kommuner (6vriga), samtliga svar 4 39

Fraga: | vilken grad anser du att kommunen formedlar information om be-
stammelser rérande korruption till politiker och tjanstemén?

Svarande i storre kommuner skiljer sig fran dem i mindre kommuner.

Svaren indikerar att storre kommuner Gverlag &r battre pa att formedla
information till tjansteman och politiker. Néstan 63 procent av de sva-
rande i storre kommuner anser att deras kommun formedlar informa-
tion i hog eller mycket hég grad. En majoritet (57 procent) av de sva-
rande i mindre kommuner anser att kommunerna formedlar informa-
tion i 1&g eller mycket 1ag grad. Detta trots att forutsattningarna for att
formedla ut information i en mindre stad kan vara béttre an i en storre
stad eftersom det ar farre som ska nas av informationen.

Det finns ett stort behov av lokala riktlinjer

Politiker och tjansteméns handlande &r bland annat reglerat i forfatt-
ning. Men dessa kan ibland behova fortydligas och goras mer lattill-
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gangliga genom lokala riktlinjer. Det kan handla om konkreta direktiv
vad galler utlagg vid representation eller vad som ér tillatet att bli
bjuden pa. Det kan dven finnas lokala regler om offentlig upphandling.

Ungefér en tredjedel av de svarande i kommunerna anser att det &r
mycket viktigt att befintlig lagstiftning kompletteras med lokala rikt-
linjer som syftar till att forebygga korruption. 48 procent anser att det
&r viktigt. Nastan fyra av fem av de svarande anser dédrmed att det &r
viktigt eller till och med mycket viktigt att komplettera lagar med
lokala riktlinjer.

Tabell 10.6 Behov av riktlinjer fér att komplettera lagar (procent)

Mycket viktigt Viktigt
Kommun, samtliga svar 31 48
Landsting, samtliga svar 37 42
Fértroendevalda, samtliga svar 34 46
Tjansteman, samtliga svar 30 48
Stérre kommuner, samtliga svar 41 45
Mindre kommuner (6vriga), samtliga svar 29 48

Fraga: | vilken grad anser du att kommunen formedlar information om be-
stammelser rérande korruption till politiker och tjanstemén?

Behovet av riktlinjer ar stérst i stora organisationer

Vi kan ocksé konstatera att en storre andel (37 procent) av de svarande
i landstingen svarar "mycket viktigt” pa fragan om behovet av riktlin-
jer. Det kan tankas ha att géra med att landstingen vanligen &r storre
organisationer an kommunerna och att behovet av riktlinjer uppfattas
som mer nodvandigt. Den teorin sammanfaller &ven med att behovet
av riktlinjer framstar som mer patagligt i de storre kommunerna an i
mindre. Samtidigt bor det uppméarksammas att differensen mellan sva-
rande i kommuner och landsting forsvinner om vi slar samman svars-
alternativen viktigt och mycket viktigt. Bade i kommuner och i lands-
ting ar det saledes 80 procent av de svarande som anser att riktlinjer
behdvs.

Inom kommuner och landsting ser vi att tre kategorier skiljer ut sig.
Det &r en storre andel av kommun- och landstingsjurister, upphand-
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lingschefer samt revisionsordféranden som anser att det ar mycket vik-
tigt med riktlinjer. Framfor allt skiljer ordférande for revisorerna ut sig
genom att cirka 55 procent ar av den asikten. Det kan jamforas med
den hogsta politiska och administrativa ledningen. Endast 23 procent
av ordféranden for kommun- och landstingsstyrelserna samt 27 procent
av kommun- och landstingschefer anser att det ar mycket viktigt.

Resultaten varierar mellan olika regioner i Sverige. Daremot ar skillna-
derna relativt sma och de varierar pa ett slumpmassigt satt. Vi kan inte
se nagra systematiska skillnader dar vissa delar av Sverige skiljer ut
sig. Vi kan dock se att det framfor allt &r politiker och tjansteman i
storre kommuner som anser att det & mycket viktigt att befintlig lag-
stiftning kompletteras med lokala riktlinjer vilka syftar till att férebyg-
ga korruption. Differensen kvarstar ocksa om vi adderar svarsalterna-
tivet viktigt, da ar andelen 86 procent. Motsvarande andel i mindre
kommuner &r 78 procent.

Av enkétmaterialet kan vi se att merparten av de svarande anser att
lokala riktlinjer ar viktiga. Daremot sager det inte nagot om hur vanligt
det dr att kommuner eller landsting har egna riktlinjer. Bland de 88
kommentarerna till frdgorna om riktlinjer finns det flera som skriver att
kommunen eller landstinget helt eller delvis saknar lokala riktlinjer. En
del pekar pa att varderingar ar viktigare an regler. Den minoritet som
argumenterar emot riktlinjer tar fasta pa att lagstiftningen é&r tillracklig
och detaljerad. Ett annat ganska vanligt resonemang handlar om &ver-
tron pa riktlinjer. Nagon formulerar det som att "folks uppsat och bris-
tande omddme tyvarr inte kan botas med pappersprodukter”. Lokala
riktlinjer skulle, med utgangspunkt i en sadan argumentation inte racka
till for att forebygga korruption eftersom de inte paverkar tjansteman
och fortroendevaldas handlande. Snarare poédngteras betydelsen av att
utveckla en gemensam vardegrund genom att diskutera problemet:
”Jag tror inte att det Ioser sig sjalvt bara for att man har riktlinjer eller
annat. Dessa fragor maste belysas och pratas om sa att alla kanner till
det”. Om sa ar fallet finns det ett behov av att levandegora fragan om
korruption genom lépande samtal. Ett annat perspektiv tar fasta pa att
det inte spelar nagon roll hur valformulerade riktlinjerna ar om inte
ledningen foregar med ett féredomligt handlande. Nagon uttrycker att
"det finns en kultur i hogsta ledningen som paverkar negativt i flera
led”. Riktlinjer och dokument skulle ur ett sadant perspektiv vara rela-
tivt verkningslosa.
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10.3 Drabbade kommuner

Né&r en kommun eller ett landsting drabbas av korruption eller oegent-
ligheter foljer sannolikt en rad insikter om den egna organisationen.
Kanske maste tjansteman och politiker helt revidera sin bild av den
egna organisationen alternativ ar det mer avgransade insikter som ror
specifika delar av verksamheten. Dessa insikter kan leda till atgarder,
men behdver inte nddvéandigtvis gora det. | de fall dar media riktar sitt
sokarljus pa organisationen och uppmarksammar olika brister okar
sannolikt viljan att agera. Dels utat, for att visa pa handlingskraft och
att for att uppratthalla allmanhetens fortroende. Dels inat, exempelvis
genom Oppna diskussioner om problemen, utbildning eller riktlinjer for
att tydligt markera var granserna gar. En handelsekedja skulle kunna se
ut som foljer:

1. En kommun drabbas av en skandal dar en eller flera tjanstemén
begar oegentligheter.

2. Politiker och tjanstemén i kommunen tvingas till insikter om bris-
ter i den egna organisationen, exempelvis bristande kunskaps-
nivaer.

3. Konkreta atgarder vidtas for att komma till ratta med problemen.

Steg 1 och 2 aterfinns sannolikt i de flesta kommuner som drabbas av
nagon form av oegentligheter. | somliga fall foljer ocksa punkt 3, men
inte nédvandigtvis. Det finns sannolikt situationer dér en handelse inte
direkt leder till insikter som sedan leder till konkreta atgarder. Kanske
ser man pa en incident som en enskild handelse dar kommunen loser
problemet sjéalvstandigt, utan medieexponering. Exempelvis genom att
en tjansteman blir avskedad. Med vetskapen om vilket rabalder en
medieexponering innebdr kan det finnas en 6nskan om att dolja eller
fortranga vissa insikter. Men i de fall som media avtacker en héndelse
eller far information om en oegentlighet ar det svarare att vérja sig fran
de kanske obekvama insikterna. Har blir kraven pa handling ocksa mer
uppenbara. Utifran det perspektivet torde kommuner som haft nagon
form av oegentlighetsskandal tydligt skilja ut sig fran 6vriga kommu-
ner. Vi har darfor sorterat enkatsvaren och fort samman svaren fran
respondenterna i Goteborg, Norrkdping, Falun och Uddevalla, efter-
som de relativt nyligen har drabbats av nagon slags incident med miss-
tankt oegentlighet.
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En korruptionsskandal leder till insikter om de egna
bristerna

Tittar vi exempelvis narmare pa beddmningen av tjanstemans kunskap
om bestdmmelser ser vi att en dvervagande andel (84 procent) av de
svarande i kommuner som inte har drabbats anser att tjanstemannen
har goda eller mycket goda kunskaper. Av de 22 svarande i drabbade
kommuner &r det 13, det vill saga 59 procent, som ar av den asikten. Vi
ser har en Kklar tendens att politiker och tjdnsteman i dessa kommuner
gor en mer 6dmjuk vérdering av tjansteménnens kunskaper.

Tabell 10.7 Tjansteméns kunskaper om bestdmmelser (procent)

Drabbad kommun Total
Nej Ja
Goda eller mycket goda 84 59 83
Inte sdrskilt goda eller mycket bristfalliga 16 41 17
100 100 100
Total 1473 22 1495

Fraga: Om du gor en bedémning av kommunens tjansteman i allmanhet, hur
goda ar deras kunskaper om bestammelser som ror korruption?

De svarande i drabbade kommuner skiljer sig fran 6vriga. Alla (20)
svarande i dessa kommuner bortsett fran tva anser att behovet av ut-
bildning dr stort eller mycket stort. | den 6vriga gruppen av kommuner
ar det ungeféar halften som svarar sa. Samtliga svarande i kommuner
som har drabbats av nagon form av skandal med korruption eller annan
oegentlighet anser att det &r viktigt eller mycket viktigt att utveckla
egna lokala riktlinjer. I de 6vriga kommunerna har cirka 78 procent
den uppfattningen.

Materialet ger en indikation pa att korruptionsdrabbade kommuner
skiljer sig fran de Gvriga, bade vad géller insikter om tjanstemans be-
gransade kunskaper samt behov av kunskapsstod. Det finns darmed
goda skal att tro att en kommun som drabbas av en skandal ocksa vin-
ner en insikt om att det finns bristande rutiner, franvaro av kunskaper
och sa vidare. Det ar sannolikt forst efter att personer i ledande befatt-
ningar inser detta som forslag om atgarder kan utvecklas och lanseras.
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Aven om skandalen far nationell uppméarksamhet sprider
sig inte insikterna overallt

Samtidigt finns det anledning att vanda pa resonemanget en aning. Nar
stora korruptionsskandaler intraffar uppmarksammas de av massmedia.
Vi anser att det &r sannolikt att anta att information om en skandal samt
insikterna fran denna sprider sig till andra kommuner som genom
andras erfarenheter vinner insikter om risker och behov av étgarder.
Denna 6verforing borde i basta fall bidra till ett kunskapsbyggande
aven i kommuner som sjélva inte har drabbats.

Om sa var fallet skulle skillnaderna mellan kommunerna vara sma. Vi
kan dock konstatera att skillnaderna mellan drabbade kommuner och
ovriga kommuner &r relativt stora. En mdjlig forklaring till denna
variation &r att insikterna i en drabbad kommun om svagheter i
kontrollsystemen sprids enbart om det finns en geografisk nérhet. Vi
har darfor sarskilt undersdkt de kommuner som gransar till de drab-
bade kommunerna i det forra avsnittet och jamfért dem med andra
kommuner i undersdkningen.

Tabell 10.8 Grannkommunseffekt

Goda eller mycket goda kunskaper
Grannkommun Ovriga kommuner

Tjanstemans kunskaper om bestdmmelser2é 80 84
Komplettera lagar med lokala riktlinjer2” 85 78
Behov av uthildningsinsatser? 51 47

Bland dessa grannkommuner visar det sig att det finns en nagot mindre
positiv beddmning av tjanstemans kunskaper an i dévriga kommuner.
51 procent anger att det finns ett behov av mer utbildning, i jamforelse
i med andra kommuner ddr motsvarande andel &r 47 procent. Det &r

*® Fraga: Om du gor en beddmning av kommunens tjanstemén i allmanhet, hur goda ar
deras kunskaper om bestammelser som rér korruption?

*7 Fraga: Hur viktigt ar det enligt dig att befintlig lagstiftning kompletteras med lokala
riktlinjer som syftar till att férebygga korruption i din kommun?

28 Fraga: For att starka politikers och tjanstemans kunskap och medvetenhet om kor-
ruption, hur stort & kommunens behov av utbildningsinsatser?
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ocksa en nagot storre andel av svarande i grannkommunerna som anser
att behovet av lokala riktlinjer &r mycket viktigt.

Av de svarande i de sa kallade grannkommunerna finns det en nagot
forhojd uppfattning om att utbildningsbehovet &ar stort eller mycket
stort. Aven om differenserna som framgar av tabell 10.8 &r relativt smé
finns det en tendens som &r vard att uppmarksamma. Det tycks finnas
en viss grannkommunseffekt, en indikation pa att skandaler har en
begransad geografisk spridning.

10.4 Korruption —en levande fraga

Vi har hittills pratat om kunskaper och olika slags kunskapsstod i form
av lokala riktlinjer, utbildning och férmedling av information. Det
empiriska materialet har bland annat visat att det finns skillnader mel-
lan kommuner och landsting, mellan stora och sm& kommuner samt
mellan kommuner som har drabbats av korruptionsskandaler och
andra. Vi har ocksa diskuterat att i vissa fall sprids insikterna fran
drabbade kommuner till narliggande kommuner. Enligt den teoretiska
handelsekedja som vi har beskrivit i det tidigare avsnittet kan insikter,
oavsett om de har vunnits genom egna erfarenheter eller inte, leda till
konkreta atgarder. Sadana atgarder kan vara beslut om nya riktlinjer,
utbildning av tjansteman eller en forandrad syn pa intern kontroll och
revisionens roll.

En indikation pa att insikterna har omvandlats till konkreta atgarder ar
att fragan om korruption betraktas som "en levande fraga”.

| dag betraktas fragan om korruption som levande i mycket hog grad i
6-8 procent av kommunerna och landstingen. Cirka 40 procent anser
att den &r levande i h6g grad. Sammantaget betyder det att mer an half-
ten av de svarande anser att fragan inte ar sérskilt levande.
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Tabell 10.9 Ar korruption en levande fraga (procent)?

Mycket hég grad Hog grad
Kommun, samtliga svar 8 39
Landsting, samtliga svar 6 40
Fértroendevalda, samtliga svar 8 41
Tjansteman, samtliga svar 8 38

Fraga: | vilken grad anser du att frgan om forebyggande insatser mot kor-
ruption ar en levande fraga i din kommun?

Storstader samt storre stader skiljer ut sig nagot fran de Gvriga. | dessa
kommuner &ar det nastan 70 procent som anser att fragan ar levande i
hdg grad eller mycket hég grad. Det kan jamféras med mindre kom-
muner, exempelvis glesbygdskommuner och pendlingskommuner dar
bara 34-37 procent anser att sa ar fallet.

En tankbar forklaring till att storre kommuner skiljer sig fran de 6vriga
skulle kunna vara att det ar i stérre kommuner vi nyligen har sett kor-
ruptionsskandaler, exempelvis Goteborg, Norrkdping och Falun. Nar
en sadan skandal intraffar finns det ett direkt behov av att diskutera
fragan och att visa omgivningen att man vidtar atgarder. Men om vi
rensar bort effekten av dessa kommuner i gruppen stora kommuner
framgar det klart att sa inte ar fallet. Det &r inte korruptionsdrabbade
stora kommuner som driver upp resultatet i gruppen. Den stora andelen
svarande i stora kommuner som anser att det fragan ar levande i hdg
grad eller mycket hog grad kvarstar. Den motsvarar eller Gverstiger
nivan i kommunerna med kanda fall av korruption. Kvarstar gor dar-
med det faktum att frdgan om korruption upplevs vara mer levande i
stora stader &n i mindre.
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Tabell 10.10 Ar korruption en levande fraga i olika kommuntyper

(procent)?
I 1ag grad eller | hdg grad eller Totalt
Inte alls  mycket hdg grad

Storstader och Storre stader 31 69 100
g?tjrﬁgs;(;rgg:uner till storstéder och 48 59 100
Pendlingskommuner 63 37 100
Turism- och besdksnaringskommuner 58 42 100
Varuproducerande kommuner 59 41 100
Glesbygdskommuner 65 35 100
Kommuner i tatbefolkad region 52 48 100
Kommuner i glesbefolkad region 56 44 100
Total 52 48 100

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att frdgan om korruptionsfore-
byggande arbete inte dr en sarskilt levande fraga i svenska kommuner
och landsting. Strax 6ver halften av de svarande anser inte att fragan ar
sarskilt levande. Samtidigt kan vi se att det finns en variation som
indikerar att den ar mer levande i storre kommuner &n i mindre. Bland
de kommuner som har drabbats av nagon form av skandal ar fragan
levande i hogre grad. Aven om antalet observationer &r litet ar diffe-
rensen stor. Vi kan ocksd se att skillnaderna mellan de undersokta
grannkommunerna och 6vriga kommuner &r férsumbara.

Tabell 10.11 Ar korruption en levande frdga i kommunen? (procent)

Ec:?nbnt”)nﬁg Granne Ovriga Total
I hdg grad eller mycket hdg grad 70 48 47 48
I 1ag grad eller inte alls 30 52 53 52
n= 23 139 1325 1487
Totalt 100 100 100 100

Fraga: | vilken grad anser du att fragan om forebyggande insatser mot kor-
ruption ar en levande fraga i din kommun?
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Vi har dven undersokt om korruptionsfragan ar levande i de kommu-
nala bolagen. Det har vi gjort i den enkat till ledande bolagsforetradare,
som vi presenterade i kapitel 8.

Som vi nyss konstaterade anser cirka 48 procent av kommun och
landstingsfortradarna att fragan om korruptionsforebyggande atgarder
&r levande. Tar vi bort kommun- eller landstingschefer stiger andelen
till 59 procent. Av de svarande bolagsforetradarna ar det 71 procent
som anser att fragan ar levande. Det ar alltsd vanligare i denna grupp
&n bland kommun- och landstingsforetradare.

Vi kan dven i detta material se att bolagsrepresentanter for stora kom-
muner i hogre grad anser att fragan ar levande. 78 procent av bolags-
representanterna i stérre kommuner har den uppfattningen. |1 mindre
kommuner &r motsvarande siffra 67 procent. Motsvarande differens
finns mellan de stdrre och de mindre bolagen.

Tabell 10.12 Korruptionsférebyggande arbetet en levande fraga i bolaget

(procent)
Lokala riktlinjer Stérre kommuner
Samtliga kommunala bolag 71
Kommunalt bolag i stor kommun 78
Kommunalt bolag i mindre kommun 67
Stérre kommunalt bolag 77
Mindre kommunalt bolag 66

Fraga: | vilken grad anser du att fragan om forebyggande insatser mot kor-
ruption ar en levande fraga i bolaget?

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att foretradarna for de kommu-
nala bolagen ger en relativt positiv bild av de kunskapsstéd som finns i
form av riktlinjer och formedling av information. | den man det ar maj-
ligt att gora jamforelser mellan bolagsforetradare och ledande politiker
och tjansteman sa framstar situationen som béttre i bolagen &n i kom-
munerna. Denna bild kvarstar aven om vi bara jamfér med kommun-
och landstingschefer.

En andra slutsats som ar viktig att uppméarksamma &r att storleken
verkar ha en viss betydelse. Foretradare for bolag i stérre kommuner
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anger i storre utstradckning an de i mindre kommuner att det finns loka-
la riktlinjer. Motsvarande differens finner vi ocksa mellan foretradare
for mindre och storre bolag. Aven i frdgan om hur pass levande fragan
om korruptionsférebyggande arbete ar finns en differens mellan bolag i
stérre och mindre kommuner samt mellan mindre och stérre bolag. En
mojlig forklaring till det &r att erfarenheterna av korruption ar mycket
mer begransade i sma bolag och i sma kommuner. Darmed bedoéms
heller inte behovet av sadant stod vara sérskilt viktigt.

| kapitel 8 konstaterade vi att en relativt liten grupp av bolagsforetra-
darna ansdg att korruption var ett problem. Deras uppfattningar av
forekomsten av korruptivt beteende gav ocksa dar en ljusare bild av
bolagen an vad de kommunala foretrddarna gjorde av kommunerna och
landstingen. Samtidigt ger understkningen en bild av att kunskaps-
stodet ar battre i bolagen an i kommunerna och landstingen. Det har
skulle kunna tolkas som att olika kunskapsstod har betydelse for fore-
komsten av korruption. Det &r inte en orimlig tolkning. Kanske &r det
sa att de kommunala bolagen har kommit relativt langt nar det géller
just arbetet med lokala bestdimmelser och att formedla information om
bestammelser. Det har kan ocksa paverka uppfattningen om att det ar
en levande fraga i bolaget.

Denna relativt positiva beskrivning av de kommunala bolagens korrup-
tionsforebyggande arbete star i kontrast till andras beskrivning av
bolagen som riskzoner for korruption. Den huvudsakliga kritiken har
vanligen handlat om brister i Oppenhet, att bolag inte lever upp till
offentlighetsprincipens krav. Denna brist pa 6ppenhet gor det svarare
for medborgare att fa insyn i verksamheten och for exempelvis media
att kritiskt granska den. Detta ar dock ett annat problemomrade &n det
Statskontoret har haft i uppdrag att undersoka.

10.5 Sammanfattande iakttagelser

Kunskapen anses vara god men den varierar

| detta kapitel har syftet varit att beskriva kunskapslaget i kommuner
och landsting. Kunskapslaget kan beskrivas pa en rad olika satt. Vi har
bland annat tittat pa véarderingen av egen kunskap men ocksa uppfatt-
ningarna om andras. Vi har da kunnat konstatera att den generella kun-
skapsnivan upplevs som relativt god. Samtidigt ser vi dock att det ar en
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inte sarskilt stor grupp som har mycket goda kunskaper eller som séger
att de helt och hallet kanner till de bestammelser som ror korruption. |
det avseendet forefaller det finnas en del att gora.

Vi kan ocksa konstatera att det finns en betydande variation. Det finns
tydliga skillnader mellan stérre och mindre kommuner. | de storre
kommunerna framstar kunskaperna som béttre an i de mindre. Det kan
mojligen bero pa att i storre kommuner &r organisationen och darmed
personalen i hogre grad indelad i verksamhetsomraden, som man dr-
med kan specialisera sig pa. Det kan ocksa bero pa att maojligheterna
att rekrytera kompetent personal ar mer fordelaktiga i stérre befolk-
ningstata kommuner.

Tjansteman beddéms ha battre kunskaper an politiker. Det ar kanske
inte sarskilt anmarkningsvart. Det ar tjansteméannen som i sitt dagliga
varv maste hantera fragor i den I6pande verksamheten. Fortroendeval-
da har helt andra forutsattningar eftersom merparten &r politiker pa sin
fritid. Efter varje val uppkommer det dessutom sannolikt ett behov att
utbilda nya fortroendevalda.

Dérmed konstaterar vi att kunskaperna varierar pa ett sddant satt att det
finns goda skél att Gvervéga insatser for att minska dessa skillnader.
Det kanske ocksa finns skal att se till att det ar fler i organisationerna
som har mer kunskaper &n andra och som kan fungera som ett stod till
ovrig personal nar fragor eller oklarheter uppstar. Det kan ocksa finnas
ett annat skél till att genomfdra utbildningsinsatser. Det forstarker
namligen inte bara kunskaperna utan lyfter upp fragan pa agendan.
Kanske kan det bidra till att det véxer fram en diskussion om korrup-
tionsforebyggande arbete i kommunens verksamheter och korruptions-
problematiken i stort.

Kunskapsluckorna tacks inte igen

Vi har ocksa undersokt uppfattningar om olika former av kunskaps-
stod, exempelvis lokala riktlinjer, utbildning och kommunens kommu-
nikation av bestdimmelser. Vi har kunnat konstatera att vare sig kom-
munerna eller landstingen verkar vara sarskilt bra pa att formedla
information om bestdmmelser och riktlinjer. En majoritet av de svaran-
de anser att den egna organisationen i l1ag eller mycket lag grad for-
medlar nodvandig information. Vi har ocksa funnit att det finns vissa
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skillnader mellan kommuner och landsting men framfor allt ser vi ater
igen differenser mellan stérre kommuner och mindre. Stérre kommu-
ner ar, om vi far tro respondenterna, battre pa att formedla information
an vad mindre kommuner &r.

Sammanfattningsvis gor vi bedémningen att det finns ett visst behov
att forbattra kunskapsstodet. Bland annat maste kommuner och lands-
ting bli battre pa att formedla information om bestammelser som ror
korruption, kanske &ven annan information som bidrar till att halla
fragan levande. De allra flesta anser att lokalt utvecklade riktlinjer &r
viktiga. Det forefaller som att det fortfarande finns kommuner som
saknar sadana. Svaren antyder ocksa att det pa olika hall finns ett visst
motstand till att utveckla egna regler.

| stora organisationer bedéms behovet av riktlinjer som
storre &an i sma

I landstingen och de stora kommunerna anses behovet av riktlinjer som
storre &n i de mindre kommunerna. Dessutom forefaller det som att
frdgan om korruption Gver huvud taget har storre betydelse i dessa
storre organisationer. Det kan vara sa att det i stora kommuner och
landsting finns ett mer omfattande krav pa riktlinjer av olika slag. De
ar sannolikt mer komplexa organisationer bemannade med ett storre
antal personer. Det kan i sin tur innebdra en utvecklad specialisering
med mindre insikt i andra delar av organisationen. Ur ett lednings- och
styrningsperspektiv kan behovet av sadana riktlinjer vara ett uttryck for
svarigheterna att ha 6verblick och insikt i organisations olika verksam-
heter. | dessa avseenden skiljer sig stora kommuner fran sma.

Det finns flera tankbara bakomliggande forklaringar till skillnaderna
mellan stora och sma kommuner, exempelvis att stora kommuner har
mer resurser och darfor kan avsatta mer tid for att diskutera fragan.
Dessa resurser kan dven handla om kompetens i organisationen. Ytter-
ligare en tankbar forklaring ar att stora kommuner &r sarskilt utsatta for
korruptionsrisker, exempelvis pa grund av verksamhetens omfattning.
De stora kommunerna har ofta en relativt moderniserad organisation
med en stor andel tjanster som upphandlas samt utvecklade bestallar-
och utforarmodeller.
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Den som drabbas av korruption verkar mer 6ppen for att
I6sa problemen aven pa langre sikt

Overlag visar svaren fran kommuner som har drabbats av korruption,
och som i det sammanhanget har fatt massmedial uppmarksamhet, att
de skiljer sig fran 6vriga kommuner i flera avseenden. Framfor allt gor
man i de drabbade kommunerna en mer negativ bedémning av fore-
komsten i den egna kommunen samt av vilka kunskaper man faktiskt
har. De anser i storre utstrdckning att det finns behov av utbildnings-
insatser.

Med den utgangspunkten finns det goda skal att fundera dver vad som
hé&nder nédr en organisation drabbas av korruption. Vi tror att de som
drabbas tvingas till insikter om forhallandena i kommunen och att det
ocksa uppstar ett behov av att vidta atgarder. Ett aktuellt och levande
exempel pa det ar Goteborgs kommun. | Goteborg har man som en
konsekvens av korruptionsskandalen vidtagit ett antal olika insatser for
att se till att liknande saker inte h&nder igen. Denna Gppenhet infor
atgarder ar sakerligen aven av symboliskt varde, det handlar om att
visa handlingskraft och om att tydligt ta avstand fran olika former av
oegentligheter.

Viljan att vidta atgarder mot korruption sprider sig inte
utanfér den kommun som har drabbats

Kommuner som drabbas av korruption eller andra oegentligheter far en
insikt om tillstandet i sin kommun, vidtar atgarder och fragorna om
korruption levandegors.

Att en kommun drabbas av korruption forefaller ha en viss spridning
till andra kommuner, genom att tjanstemé&n och fortroendevalda i
grannkommunerna inser att korruption kan férekomma dven i den egna
kommunen. Uppfattningen om att korruption forekommer forefaller
vara hogre i grannkommunerna &n i kommuner langre bort. En forkla-
ring till detta kan vara massmedia. En stor del av dagstidningarna ar
regionala, de tacker ett omrade och ibland ett helt lan, varfor sprid-
ningen &r relativt begransad. En annan forklaring &r att kommunerna
har ett relativt flitigt utbyte med sina omgivande kommuner. Dels
genom de olika slags néatverk som politiska ledare och centrala tjanste-
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man finns med i, dels genom samordning och samarbete i politikens
genomforande.

Insikterna om att korruption forekommer stracker sig dock inte sa langt
som till en vilja att vidta konkreta atgarder. En korruptionsskandal i en
grannkommun leder inte heller till att fragan blir mer levande i de nar-
liggande kommunerna. Insikterna leder saledes inte till en hogre mot-
standskraft mot korruption. En viktig slutsats ar saledes att politiker
och tjansteman inte anser att det finns skal att agera eller utbilda sig for
att forebygga korruption forran man upptacker oegentligheter i den
egna kommunen.
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11 Arbetet mot korruption i kommuner
och landsting

Nar kunskapen om korruption finns pa plats kan organisationen ga
vidare och vidta reella atgarder. Genom kontrollerande atgarder kan
fall av korruption upptackas. Detta arbete mot korruption kan till stor
del inordnas i det som i kommuner och landsting kallas intern kontroll.
Dérutdver kan kommuner och landsting minska den faktiska korrup-
tionen genom olika former av férebyggande arbete.

Fullmaktige har det dvergripande ansvaret for verksamheten i kommu-
nen eller landstinget. Under fullméktige har ndmnderna ansvaret for att
verksamheten bedrivs pa ett tillfredsstéallande satt.

Syftet i detta kapitel ar att underséka om det inom kommuner, lands-
ting samt kommun- och landstingségda bolag forekommer atgarder for
att forhindra korruption. Statskontoret avser att i kapitlet besvara fyra
fragor:

e Vilka krav stélls pa kommunerna, landstingen respektive de kom-
munal- eller landstingsdgda bolagen i forfattning och praxis att
arbeta mot korruption?

o Vilka forutsattningar &r viktiga for ett effektivt arbete mot korrup-
tion och andra oegentligheter?

e Vad gor kommunerna, landsting respektive de kommunal- eller
landstingsdgda bolagen for att motverka korruption och andra
oegentligheter?

e Finns det goda exempel pa lokala atgarder mot korruption? Vilka?

Detta kapitel inleds med en beskrivning av skyldigheten for kommu-
ner, landsting och de kommun- och landstingsdgda bolagen att arbeta
med intern kontroll och exempel pa hur den interna kontrollen bor ga
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till. Efter denna beskrivning diskuterar vi hur kommuner, landsting och
kommunala bolag i dag arbetar mot korruption.

11.1 Intern kontroll

Politiskt ansvar for den interna kontrollen

Fullméktige ska bland annat besluta om mal och riktlinjer for verksam-
heten i kommunen eller landstinget, enligt 3 kap. 9 § kommunallagen.
Fullmaktige ska dven besluta om ndmndernas organisation och verk-
samhetsformer.

Namnderna har enligt 6 kap. 7 8 kommunallagen till uppgift att inom
sitt omrade se till att verksamheten bedrivs i enlighet med de mal och
riktlinjer som fullméktige har bestdmt samt de foreskrifter som galler
for verksamheten. Namnderna ska ocksa se till att verksamheten be-
drivs pa ett i dvrigt tillfredsstallande sétt.

Regeringen har konstaterat att det saledes ar namnderna sjélva och inte
de kommunala revisorerna som har ansvaret for att det finns en till-
fredsstallande intern kontroll. D&remot &r det revisorernas uppgift att
préva om bland annat den kontroll som gérs inom ndmnderna ar till-
racklig och att den utformas pa ett tillfredsstallande satt enligt 9 kap.
9 § kommunallagen (prop. 1998/99:66, s. 58).

Ansvaret ar fordelat mellan politiker och tjdnsteman

Hdgsta domstolen har i en dom fore ikrafttrddandet av kommunallagen
slagit fast en dévergripande princip om ansvarsférdelning mellan en
kommuns fortroendevalda och dess anstéllda. | malet uttalades att det
saknades anledning for den kommunala namnden att utga fran annat an
att ett pa tjanstemannens initiativ inrattat personregister var tillstands-
provat och godként av Datainspektionen (NJA 1987 s. 426). Principen
om att de foértroendevaldas framsta uppgift ar att som medborgarnas
foretradare sarskilt agna sig at overgripande fragor som ror verksam-
hetens mal, inriktning, omfattning och kvalitet ar fortfarande giltig. De
anstéllda tjanstemannen ska med sin sarskilda sakkunskap och sin spe-
ciella fortrogenhet for verksamheten ha ansvaret for den I6pande for-
valtningen (se prop. 1990/91:117, s. 7, 12, 88 f. och 204 f. samt prop.
1993/94:188, s. 41).
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I NJA 1995 s. 204 konstaterade dock HOgsta domstolen att ordféran-
den i en kommuns tekniska ndmnd kunde goras straffrattsligt ansvarig
for att reningskraven vid kommunens avloppsreningsverk inte hade
uppratthallits. | det aktuella fallet rérde det sig om en forsoksverksam-
het for vilken lansstyrelsen i sina tillstandsbeslut hade skarpt rapporte-
ringskraven rérande provanalyser i forhallande till vad som annars
gallde. Den tekniska niamnden hade ocksa forutsett majligheten att
utslappsgransen inte skulle kunna hallas och hade latit ta in i avtalen
med entreprendren for forsoksverksamheten en klausul som gav kom-
munen ratt att sdga upp avtalen med omedelbar verkan, om kommunen
fann att reningen inte uppfyllde géllande krav. Med denna kunskap
borde det, enligt domstolen, ha varit naturligt for ndmndens ledaméter
att bevaka fragan, sarskilt som det fanns tjansteman som redan inled-
ningsvis var skeptiska till den teknik som skulle anvéndas, vilket
namndordféranden kande till. Namndordféranden hade &ven fatt
rapporter som var dgnade att vacka misstanke om att reningen inte
fungerade tillfredsstallande. Genom att underlata detta hade han asido-
satt de villkor som géllde for utslappen och domdes for brott mot den
da gallande miljoskyddslagen (1969:387) till boter.

Statskontoret konstaterar att Hogsta domstolens domslut innebér att
tjdnstemannen ur ett juridiskt perspektiv har ansvaret for den dagliga
verksamheten, medan de fortroendevalda har ett dvergripande ansvar
for maluppfyllelse och kvalitet. | ett fall dar namndens ledamdéter har
haft kdnnedom om att det finns risk for allvarliga fel men inte har vid-
tagit nagon atgard for att minska risken, kan dock ansvaret for upp-
komna fel drabba de fortroendevalda.

Den interna kontrollens omfattning

Hur den interna kontrollen i kommuner och landsting ska ga till &r inte
forfattningsreglerat. For att kunna sékerstélla att verksamheten bedrivs
enligt de mal och riktlinjer som fullméktige har beslutat, samt enligt de
krav som exempelvis finns i foreskrifterna, krdvs det dock att den
interna kontrollen innefattar flera moment. Med intern kontroll avses
darfor oftast dels n&mndens bestammelser om bland annat fordelning
av ansvar och befogenheter, dels systematiska kontroller av organisa-
tion, redovisningssystem och administrativa rutiner. Syftet med den
interna kontrollen &r att undvika att det begas allvarliga fel.
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SKL, som driver fragorna om den interna kontrollen, anger i ett policy-
dokument att den interna kontrollen pa en rimlig niva ska sakerstélla
(SKL, 2008, s. 22):

o att verksamheten lever upp till malen och &r kostnadseffektiv

o att informationen om verksamheten och om den finansiella rappor-
teringen ar andamalsenlig, tillforlitlig och tillracklig

o att regler och riktlinjer foljs
o att mojliga risker inringas, beddms och forebyggs

| den statliga sektorn regleras motsvarande fragor i forordningen
(2007:603) om intern styrning och kontroll. I forordningen framgar att
med intern styrning och kontroll avses en process som syftar till att
myndigheten med rimlig sékerhet fullgor verksamhetskraven i myn-
dighetsforordningen (2007:515). Enligt 3 8 myndighetsférordningen
ska samtliga myndighetsledningar ansvara infor regeringen for att
verksamheten bedrivs effektivt och enligt gallande ratt och de forplik-
telser som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att
den redovisas pa ett tillforlitligt och rattvisande satt samt att myndig-
heten hushallar val med statens medel. Den interna styrningen och
kontrollen ska omfatta féljande moment:

Riskanalys
Kontrollatgarder
Uppfdljning
Dokumentation

Av forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag
framgar att myndighetsledningen som omfattas av férordningen om
intern styrning och kontroll i samband med undertecknandet av ars-
redovisningen dven ska beddma om den interna styrningen och
kontrollen ar betryggande (Statskontoret, 2011, s. 13 f.).

Atgéarder inom den interna kontrollen

Den interna kontrollen i den kommunala sektorn berér manga olika
delar och processer i verksamheten, exempelvis organisationen, perso-
nalens forutsattningar, kompetens och attityder samt verksamhetens
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styr- och rapporteringssystem. Darigenom beror den saval de for-
troendevalda som forvaltningens ledning och alla anstallda (SKL,
2008, s. 22).

Namnderna maste sjalva bestamma hur de konkret ska se till att de far
den information de behdver for att kunna kontrollera verksamheten
(prop. 1990/91:117, s. 197). | manga fall har namnden beslutat att upp-
ratta en arlig intern kontrollplan. Planen tar vanligtvis sin utgangspunkt
i att riskerna i verksamheten har identifierats och vérderats. | planen
slar namnden fast vilka som ar de mest vasentliga riskerna, orsakerna
till dessa, hur riskerna ska minskas och vem som ar ansvarig. Atgar-
derna ska som regel vidtas av tjanstemannen, som ska redovisa resulta-
tet till ndmnden. Det ger underlag for att bedéma om det finns behov
av forandringar (SKL, 2008, s. 24).

Styrelsen har ett dvergripande ansvar

Kommun- eller landstingsstyrelsen ska som de andra ndmnderna se till
att den interna kontrollen av den egna verksamheten &r tillracklig. Sty-
relsen ska dessutom, enligt 6 kap. 1 § kommunallagen, leda och sam-
ordna hela kommunens eller landstingets arbete och ha uppsikt dver de
andra namnderna. Dari ingar att se till att namnderna arbetar med
intern kontroll pa ett tillfredsstallande satt.

11.2 Tidigare dvervaganden om intern
kontroll och skydd mot korruption

Riskanalyser ar grundlaggande for effektiv intern kontroll

Riksrevisionen granskade under ar 2005 om Apoteket AB, Banverket
och Lé&kemedelsverket anvénde ett kontrollsystem som innebar ett
tillrackligt skydd mot korruption. Slutsatserna av dessa tre gransk-
ningar kompletterades med en granskning av regeringens atgarder samt
med intervjuer med ett antal ledningar i andra myndigheter och bolag,
och publicerades i en rapport ar 2006 (Riksrevisionen, RiR 2006:8).
Sammanfattningsvis bedémde Riksrevisionen att skyddet mot mutor
och annan otillborlig paverkan vid ett antal myndigheter och statliga
bolag inte var tillrackligt i forhallande till riskerna.
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Riksrevisionen rekommenderade darfor regeringen att fortydliga gal-
lande regelverk sa att det framgar for ledningen for en statlig verksam-
het att den har ett ansvar for att skydda verksamheten mot korruption.
Ledningarna for statlig verksamhet borde, enligt Riksrevisionen, ges i
uppdrag att genomféra riskanalyser som innefattar risk for korruption.
Riksrevisionen foreslog aven att i de fall ett statligt bolag bedéms som
sérskilt riskutsatt, ska ledningens uttalande om bolagets interna
kontroll aven innefatta vilka atgarder man har vidtagit for att sékerstal-
la att verksamhet har ett gott skydd mot korruption (Riksrevisionen,
RiR 2006:8, s. 47 ff.).

SKL har pekat pa goda exempel i den interna kontrollen

Pa uppdrag av regeringen redovisade Justitiekanslern ar 1997 en kart-
laggning av behovet av att starka kontrollen 6ver bland annat medels-
forvaltningen inom den offentliga forvaltningen. Bland de rekommen-
dationer som Justitiekanslern lamnade var att de enskilda kommunerna
och landstingen i samrad med davarande Svenska kommunférbundet
och Landstingsforbundet skulle kunna vidta atgarder for en forbattrad
effektivitet av kontrollsystemen (Justitiekanslern, 1997).

SKL publicerade ar 2008 skriften Pa den sékra sidan — Om intern
kontroll for fortroendevalda i kommuner och landsting. | skriften tog
SKL utgangspunkt i att hanteringen av den interna kontrollen inte &r
reglerad. Med exempel fran fyra kommuner och landsting beskrevs hur
man kan arbeta med intern kontroll. SKL angav bland annat att den
som ar fortroendevald kan stalla krav pa att forvaltningens anstallda
ska identifiera, beddma och forebygga risker. Den interna kontrollen
ska se till att regler och rutiner &r tydliga och foljs. Det bidrar till att
uppratthalla sakerhet och rattssakerhet i den kommunala verksamheten.
SKL poéngterade att den interna kontrollen ska ge en rimlig grad av
sakerhet och att det vore orimligt att stéalla krav pa fullstandig kontroll.
Nar former, rutiner och intervall for den interna kontrollen faststalls
bor det goras en avvagning mellan kostnad och forvantad nytta.

Upphandling &r ett omrade som kraver sarskilda atgarder

Bra publicerade, i samarbete med Konkurrensverket, ar 2010 en rap-
port om otillaten paverkan mot offentlig upphandling bland annat i
kommuner och landsting. | rapporten konstaterades att den kommunala
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upphandlingen var mer i riskzonen for korruption an den statliga. Ett
skal till detta var att framfor allt mindre kommuner har mindre erfaren-
het av att genomféra upphandlingar och darfor har lagre kompetens én
statliga myndigheter och bolag, inte minst for fragan om var gransen
gar for muta. Vissa foretradare for olika branscher hade till utred-
ningen angett att det fran leverantorernas sida upplevs som lattare att
paverka upphandlare pa kommunal niva an statlig. Skalet ar att kom-
munala upphandlare ofta sitter fysiskt ndrmare sina leverantérer &n
statliga (Bra, 2010:9, s. 49). Samma argument kan sakert anvandas i en
diskussion om att riskerna kan vara stérre i mindre kommuner an i
storre, som sitter langre fran leverantdrerna. De stora kommunerna,
som upphandlar storre volymer, har dessutom ofta battre forutsatt-
ningar att halla hdgre kompetens i upphandlingsfragor &n de mindre
kommunerna.

Enligt rapporten kunde risken for korruption minskas genom framfor
allt utbildning av bade néaringslivsrepresentanter och anstéllda vid
kommuner, landsting och myndigheter (Bra, 2010:9, s. 56 f.). | rappor-
ten pekas ut flera riskomraden, som kan krava sarskild uppmarksamhet
i arbetet med intern kontroll.

Den anstéllde har ett ansvar for att undvika risken for
korruption

Ar 2006 utarbetade Finansdepartementets avdelning for offentlig for-
valtning och SKL en vagledning om mutor och jav for den som arbetar
i statlig myndighet, kommun eller landsting. Vagledningen behandlar
riskerna med att ta emot gavor eller formaner fran personer eller orga-
nisationer som man har att géra med i tjansten. Bland de rad som ges
ar att den anstallde ska géra en samlad bedémning av alla omstandig-
heter som har betydelse i sammanhanget om nagon forsoker ge en gava
eller forman. Enligt vagledningen ska sadana formaner som inte ar
avsedda att paverka handlaggning eller beslut, och som inte rimligen
kan misstankas paverka dessa, som regel vara tillatna. (Finansdeparte-
mentet och SKL, Om mutor och jav — en végledning for offentligt
anstallda, 2006).
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11.3 Etik och en god kontrollmiljo

Regeringen har gett Kompetensradet for utveckling i staten (Krus) i
uppdrag att under aren 2010-2012 leda och samordna ett projekt om
offentligt etos (dnr Fi2009/7223). Projektet vander sig till hela stats-
forvaltningen och handlar om att arbeta med vardegrunds- och etik-
fragor samt att starka de anstilldas kunskaper om och forstaelse for
vardegrunden i statsforvaltningen och statstjanstemannarollen.

Uppdraget till Krus foregicks av att regeringen i flera budgetproposi-
tioner hade framhallit att det &r angeldget att de statsanstallda har
kunskap om och forstaelse for forvaltningens grundlaggande vérden
och rollen som statstjdnsteman (se exempelvis prop. 2008/09:1, uo 2,
avsnitt 5).

Vérdegrunden for statsforvaltningen kommer till uttryck bland annat i
grundlagarna, brottsbalken, forvaltningslagen (1986:223), lagen
(1994:260) om offentlig anstéllning, offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400), lagen (1996:1059) om statsbudgeten och spraklagen
(2009:600). Krus har i en promemoria sammanfattat forfattningarna
och den innebdrd som vardegrunden har for en enskild statsanstalld.
Krus har poédngterat att &ven om myndighetens uppdrag inte direkt
vander sig till arbetstagare hos kommuner och landsting ar de synpunk-
ter som redovisas naturligtvis av betydelse dven for de kommunal- och
landstingsanstéllda eftersom de utfor en stor och viktig del av den
offentliga forvaltningen (Krus, 2009, s. 4).

Krus har sammanfattat den gemensamma vardegrunden i sex grund-
laggande principer:

e Demokrati: All offentlig makt i Sverige utgar fran folket (1 kap.
1 § forsta stycket regeringsformen).

e Legalitet: Den offentliga makten utdvas under lagarna (1 kap. 1 §
tredje stycket regeringsformen).

e Obijektivitet, saklighet och likabehandling: Domstolar, forvalt-
ningsmyndigheter och andra som fullgér uppgifter inom den
offentliga forvaltningen ska i sin verksamhet beakta allas likhet
infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet (1 kap. 9 § rege-
ringsformen).
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e Fri asiktshildning: Den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asikts-
bildning (1 kap. 1 § andra stycket regeringsformen).

o Respekt: Den offentliga makten ska utévas med respekt for alla
manniskors lika varde och for den enskilda ménniskans frihet och
vardighet (1 kap. 2 § forsta stycket regeringsformen).

e Effektivitet och service.

Vérdegrunden i organisationen anger saledes hur medarbetare i organi-
sationen ska se pa sitt uppdrag i forhallande till medborgarna. Fragan
om vardegrund ar knuten till fragan om arbetsklimat, det vill saga hur
den interna kulturen understodjer den interna styrningen och kontrol-
len. Den interna kulturen skapas frdmst av cheferna. Enligt litteraturen
kénnetecknas en god kultur av att ledningen har visat ett tydligt enga-
gemang och att den har skapat tillrackliga resurser for arbetet med
intern kontroll. Det kan ske exempelvis genom att inrétta tydliga funk-
tioner — periodiska genomgangar, funktionsansvariga, rapporterings-
rutiner med mera — for att kontrollera om organisationen och inforda
sakerhetsatgarder fungerar enligt ledningens intentioner och beslut (se
till exempel Riksrevisionen, 2005).

Statskontoret har i en rapport konstaterat att vardegrunden &r en levan-
de fraga i statsforvaltningen. Men forhallningssattet till fragan varierar
stort mellan och inom myndigheterna. Det finns en osékerhet om vad
de sex principerna som Krus har tagit fram innefattar och hur man
omsatter dem i praktiken. Myndigheterna arbetar i dag med vardegrun-
den med olika omfattning och intensitet (Statskontoret, 2010).

11.4 Arbetet mot korruption och andra
oegentligheter

Statskontoret har granskat internkontrollplaner for ar 2011 i fyra lands-
ting och 23 kommuner. Undersékningen har omfattat bade styrelsernas
internkontrollplaner for hela landstinget eller kommunen och de enskil-
da ndmndernas internkontrollplaner. Landstingen och kommunerna har
vi valt ut slumpmaéssigt, men de representerar olika kommuntyper och
ar spridda i landet. Av de 27 kommunala organisationerna som har
undersokts med utgangspunkt i vissa utvalda aspekter har elva angett
att de hade for avsikt att granska upphandling, exempelvis genom att
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kontrollera att ramavtalen f6ljs och att inte otillaten direktupphandling
sker. Tre kommuner och landsting har angett att de skulle granska den
representation som organisationen under aret skulle komma att bjuda
andra pa. Ytterligare tre skulle undersoka om avtalen om kop av varor
och tjanster stdmde dverens med vad kommunen eller landstinget hade
debiterats. Samtliga granskningar skulle ske genom stickprovskontrol-
ler.

En kommun har i internkontrollplanen angett att den hade for avsikt att
genom stickprov undersdka hur kunskapen om kommunens policy om
sa kallade farliga formaner sprids. Ett landsting skulle under ar 2011
underséka om den interna policyn om jav var kand. Tretton av de
undersdkta kommunerna, det vill s&ga mer &n halften, hade inte plane-
rat nagon internkontroll mot nagot omrade som ansluter till fragan om
att motverka korruption. Alla de understkta landstingen planerade
nagon form av kontroll som kan ha betydelse for att stavja korruption.
Endast ett fatal av alla de granskade kommunerna och landstingen har
redovisat en riskanalys och -vardering avseende risken for korruption
eller oegentligheter. Flera av de som har beslutat att de skulle kontrol-
lera upphandlingen angav riskerna for upphandlingsskadeavgift eller
langdragna domstolsprocesser som huvudsakligt motiv for kontrollen.

Samtidigt som vi hdmtade in internkontrollplaner begérde vi in lands-
tingens och kommunernas riktlinjer om att bekdmpa korruption.
Knappt 20 av landstingen och kommunerna har i det sammanhanget
overlamnat exempelvis riktlinjer om upphandling, riktlinjer om bisyss-
lor och riktlinjer om muta, jav och representation. Ingen av de granska-
de riktlinjerna har uttryckligen angett hur kontrollen av efterlevnad av
reglerna ska ga till. Nagra av riktlinjerna innehaller kompletterande
information och lokala anpassningar i forhallande till Finansdeparte-
mentets och SKL:s skrift Om mutor och jav. Flera av riktlinjerna inne-
haller forutsattningarna for straffrattsligt ansvar, men ingen har disku-
terat de arbetsrattsliga konsekvenserna av korruption.

For att fa kompletterande information om arbetet mot korruption och
for att finna goda exempel har ytterligare sex kommuner och landsting
intervjuats. Dessa har valts ut for att de bland annat av SKL och andra
intervjuade har pekats ut som ovanligt bra pa att arbeta mot korruption.
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I var undersokning bland kommunerna och landstingen har vi funnit att
arbetet mot korruption kan indelas i tre faser. Dessa faser skiljer sig at
tidsmassigt i fornallande till korruptionsforeteelsen. Det handlar om att
forebygga, att upptacka respektive att utreda de misstankar om korrup-
tion som upptdcks. Det finns ett antal metoder som i svensk och inter-
nationell litteratur framhalls som framgangsrika for att motverka kor-
ruption. Nagra av dem har i olika utstrackning inforts i kommuner och
landsting.

Forebygga korruption

En grundlaggande forutséttning for ett gott ledarskap ar att den som
innehar en ledande position framstar som en god forebild. Det galler
aven i arbetet for att forebygga korruption och andra oegentligheter.
Den som &r chef ska inte bara upptrédda klanderfritt utan chefen ska
ocksa framsta som att hon eller han upptrader klanderfritt. Det galler
saledes inte bara att sdga och att gora ratt saker utan ocksa att belona
korrekt beteende hos andra. Ledningen bdr genom sitt agerande etable-
ra en motbild till uppfattningen att "alla andra gor det” som &r en av de
stora riskerna for korruption. | den amerikanska lagstiftningen, den sa
kallade Sarbanes-Oxley Act, som tillkom ar 2002 efter bland annat
Enron-skandalen, poéngteras ledningens ansvar (’tone-at-the-top”) for
att kommunicera och stélla krav pa god kontroll. Enligt konsultfore-
taget KPMG:s internationella studie om oegentligheter har dock an-
delen personer i ledande stallning som misstanks for korruption och
bedragerier vuxit mellan aren 2007 och 2011 (KPMG, 2011). Ingen av
de intervjuade har sarskilt framhallit ledningens betydelse for att fore-
bygga korruption.

Vi har tidigare diskuterat betydelsen av att det inom organisationen
finns en god vardegrund. F6r kommunerna och landstingen finns det
inte nagot gemensamt vardegrundsarbete pa det satt som det finns i den
statliga forvaltningen. Det ar bara nagra enstaka kommuner som sager
att de regelbundet har forum déar tjanstemannen kan diskutera etik och
vardegrundsfragor. Oftast sker detta inom ramen for chefssamrad eller
ledarutvecklingsprogram. Vi har inte funnit exempel pa att motsvaran-
de formaliserade diskussioner kring de har fragorna forekommer bland
de fortroendevalda.
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Riksrevisionen har patalat att en forutsattning for beslut om atgarder
for att ta hand om en risk &r att det finns en tydlig bild av risken, dess
orsaker och vilka foljder det kan fa om en skada intraffar (Riksrevisio-
nen, RiR 2006:8, s. 32). For att kunna fa en bild av risken for korrup-
tion och oegentligheter i en organisation ar det saledes nodvandigt att
olika riskomraden identifieras och analyseras. En riskanalys bor besva-
ra foljande fragor:

Var finns riskerna?

Vilka ar riskerna?

Hur stora ar riskerna?

Hur kan man begransa riskerna?

Né&r det galler riskanalyser och planer for att hantera dessa risker har
kommunerna och landstingen hanterat dessa pa olika satt. I en del av
de undersokta kommunerna och landstingen genomfor styrelserna egna
riskanalyser och beslutar om Gvergripande internkontrollplaner for alla
namnder, med specifika kontrollatgarder som ska verkstéllas i hela for-
valtningen. | andra kommuner och landsting uppréttas internkontroll-
planer enbart pa namndnivan. | ett litet antal av de kommuner och
landsting som vi har undersokt har risken for oegentligheter aterkom-
mande analyserats och varderats i internkontrollplanerna. | de flesta
kommuner och landsting som har undersckts har det inte skett nagon
systematisk beddomning av risken for oegentligheter. Riskanalyserna
och kontrollatgarderna, sarskilt de pa namndniva, har ett starkt fokus
pa att skapa effektivitet i verksamheten, inte pa att tillgodose kontroll-
behov.

| Bra:s rapport om korruptionens struktur i Sverige framhalls bland de
forebyggande atgarderna bland annat att organisationen bor 6ka den
upplevda svarigheten att bega korruptionsbrott. Bland de konkreta at-
garderna for att na dessa mal namns exempelvis att besluta om tydliga
arbetsbeskrivningar, att infora regelmassig arbetsrotation och att se
over faktureringsrutiner (Bra, 2007:21, s. 131 ff.). Bristen pa rorlighet
bland de anstéllda har &ven anforts som en forklaring till korruptions-
skandalen i Goteborg. Goteborgs kommun ska darfor prova om det &r
mojligt att infOra arbetsrotation for befattningar déar det finns en risk att
hamna i beroendestallning till enskilda leverantorer (enligt artikel pa
Goteborgs kommuns webbplats). Vi har inte funnit att arbetsrotation &r

176



en fraga som kommuner och landsting arbetar sarskilt mycket med.
Atminstone i vissa kommuner och landsting finns det inte heller nagot
krav pa dubbelattestering av fakturor och stérre upphandlingar forran
dver vissa belopp.

Som vi namnde i borjan pa detta avsnitt har de allra flesta kommuner
och landsting som vi har undersokt ett regelverk i vilket en del av fra-
gorna om korruption har tackts in. Det finns som huvudregel riktlinjer
om muta, gavor och representation samt om upphandling. Pa flera hall
finns det &ven riktlinjer om bisysslor som kompletterar forfattnings-
kraven. Det finns dock nagra undantag dar kommunerna har valt att
inte infora nagra sarskilda riktlinjer om muta och jav for att man
uttryckligen har sagt att det inte behévs. Riktlinjerna om muta ar oftast
uppréattade ar 2006 i anslutning till att Finansdepartementet och SKL
gav ut skriften Om mutor och jav. Nagra kommuner har upprattat nya
riktlinjer under aren 2010-2011. Det vanligaste ar att riktlinjerna har
beretts internt pa kommunledningskontoret och beslutats av kommun-
styrelsen. | samband med att nya riktlinjer har utarbetats har man infor-
merat om att nya riktlinjer har antagits, men nagon sarskild kommu-
nikationspolicy har inte funnits och nagon utbildning har inte skett pa
bred front.

| internationell litteratur har det poéngterats att bra riktlinjer om upp-
tradande (Code of Conduct) exempelvis bor innehalla foljande moment
(Girgenti och Headley, s. 143 ff.):

e Precisering av vardegrunden; satta fokus pa brukaren eller medbor-
garen som mottagare av organisationens tjanster
e Praktiska exempel

e Anvisningar om hur man ska soka rad kring fragor om oegentlig-
heter

e Anvisningar om hur oegentligheter ska rapporteras

e Information om hur organisationen hanterar oegentligheter, det vill
sdga hur misstankar utreds samt hur misstankta och skyldiga an-
stéllda hanteras i olika situationer
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En svarighet som har uppméarksammats av kommuner och landsting ar
att det har funnits en vilja att markera en nolltolerans mot mutor och
gavor. Fordelen med en sadan hallning &r att den ar latt att kommuni-
cera och att det inte uppkommer nagra gransdragningsproblem. | prak-
tiken har det dock visat sig svart att uppréatthalla ett absolut krav pa att
ingen far ta emot gavor, eftersom det innefattar dven en enkel kopp
kaffe hos en leverantdr. Flera kommuner som tidigare har tillampat
nolltolerans beréttar att de dvervager att mildra reglerna.

Kommunerna och landstingens riktlinjer om korruption och andra
oegentligheter finns foretradesvis publicerade tillsammans med kom-
munens och landstingets Gvriga policyer och riktlinjer pa intranatet.
Flera av de kommunjurister som vi har talat med anger att det sker
utbildning om riktlinjerna i den man forvaltningscheferna tar initiativ
till det. Detsamma galler riktlinjerna inom andra omraden &n korrup-
tion. Det bor dock papekas att vi i det forra kapitlet konstaterade att
hélften av de svarande anser att behovet av utbildningsinsatser ar
mycket stort eller stort.

Flera kommuner och landsting har vittnat om att de regelbundet
genomfor allmén utbildning for nyanstallda och fér nya chefer, och att
en genomgang av vad man goér mot oegentligheter ofta ar bland de
amnen som behandlas under utbildningen. Det férekommer aven i viss
utstrackning utbildning om mutor och jav for fortroendevalda i de
utbildningsinsatser som brukar ske varje mandatperiod.

Upptécka korruption

Grundldaggande for att upptacka korruption ar att det i organisationen
finns en medvetenhet om att korruption kan forekomma pa olika sétt
och i alla delar av organisationen.

Den bild som har framtratt i de senaste arens debatt i massmedia ar att
korruption i forsta hand upptécks genom att en whistleblower i organi-
sationen patalar att det pagar fel eller oegentligheter. Bortsett fran
resultatet som vi har redovisat i kapitel 6, som visar att det oftast ar en
privatperson som gor brottsanmdlan vid misstankar om korruption,
finns inga studier fran Sverige som har utrett om sa ar fallet. Enligt en
internationell undersdkning av fall dér arbetsgivaren hade tagit initia-
tivet till att undersdka misstankta oegentligheter hade en fjardedel av
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oegentligheterna upptackts genom tips. En &nnu storre del av oegent-
ligheterna hade upptéckts genom internt beslutade granskningsinsatser
och kontroller.

Tabell 11.1 Upptackt av oegentligheter

Grupp Procent
Anonyma tips 25
Granskning av ledning 21
Extern kontroll 10
Intern kontroll 10
Misstankar fran chef 9
Anmarkning fran kund 9
Tillfallighet 8
Anmarkning fran leverantor 4
Vardsloshet 2
Bekéannelse 2
Summa: 100

Kalla: KPMG, 2007

Den refererade undersokningen har skett i en internationell kontext
med utgangspunkt i 360 fall fran hela varlden. Undersékningen pekar
pa att det ar viktigt att en organisation inte enbart kan forlita sig pa tips
for att upptécka oegentligheter.

En del kommuner och landsting har i sina internkontrollplaner angett
att man ska vidta stickprovskontroller inom vissa omraden. Det van-
ligaste &r att dessa kontroller ska riktas mot en viss typ av fakturor,
exempelvis inom fastighetsforvaltning eller representation. Det fore-
kommer aven att stickprov ska ske inom upphandlingsomradet, exem-
pelvis avseende forenklade upphandlingar eller sékerstallande av ram-
avtalstrohet. Det framhalls i en del riskanalyser att upphandlingsom-
radet &r svart att tillampa och att det tar lang tid att félja reglerna,
vilket medfor att vissa medarbetare vill skynda pa processen genom att
ga vid sidan av regelverket.

Ledningen inom en organisation kan forsoka motverka korruption i
verksamheten genom att skapa en mgjlighet for personal att anméla
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misstankar om oegentligheter i den egna organisationen genom en sa
kallad whistleblowerfunktion. Whistleblowerfunktionen kan organise-
ras pa olika satt. En losning ar att ge majlighet att 1amna tips skriftli-
gen, exempelvis i en "tipsbrevlada” i intranatet. En sadan losning har
nyligen inrattats av bistandsmyndigheten Sida. En annan I6sning ar att
tips kan lamnas till en utomstaende aktor, exempelvis en advokatbyra.
Denna l6sning har inforts under ar 2011 i Géteborgs kommun. | dag &r
det enbart Goéteborg som bland kommuner och landsting har inréttat en
extern funktion for tipsmottagning. Andra kommuner och landsting har
angett i sina riktlinjer att tips om oegentligheter kan lamnas till perso-
nalfunktionen eller juristfunktionen, om nagon kanner att hon eller han
inte vill 1amna dem till sin chef. Manga, som inte har angett nagot
sarskilt i riktlinjerna, anger i Statskontorets intervjuer att man forvéantar
sig att medarbetarna ska anmala till sin chef eller dennes chef om hon
eller han upptacker nagra oegentligheter. De allra flesta kommuner och
landsting har inte mojliggjort for anonyma tips.

Genom bestdmmelserna i 1 kap. 3 § tryckfrihetsférordningen om med-
delarfrihet kan en anstélld i offentlig sektor lamna tips till en journalist
och vara skyddad mot att hennes eller hans identitet rgjs. Det finns
dock inte nagot sadant skydd om tipset lamnas utanfor den egna orga-
nisationen, till exempel till en myndighet eller nagon annan extern
aktor som inte &r massmedia. Om de anmalda misstankarna galler den
egna organisationen finns det inte heller nagot rattsligt skydd mot att
uppgifterna om vem tipslamnaren ar sprids. Syftet med att inratta en
whistleblowerfunktion for anonyma tips ar att tipslamnaren ska kanna
sig séker pa att inte utsattas for repressalier for att hon eller han har
lamnat tipset.

Alla kommuner och landsting som Statskontoret har talat med anger att
de ser en svarighet med anonyma tips eftersom tips sallan &r tillrackligt
konkreta for att man ska kunna vidta nagon atgard eller undersoka
mera. Det finns ofta ett behov av att fa& kompletterande information
fran tipsaren, vilket kan vara omdjligt om den som ar whistleblower
vill vara anonym.

Fullméktige har en viss mdjlighet att genom sitt granskande organ,
revisorerna, upptécka och bek&mpa korruption och andra oegentlig-
heter. Fragor om de kommunala revisorerna behandlas i kapitel 12.
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Utreda misstankar om korruption

De flesta kommuner och landsting som Statskontoret har granskat har
ingen erfarenhet av att hantera misstankar om mutor eller om att det
forekommer vanskapskorruption. I de allra flesta fall saknas det fast-
lagda rutiner for hur tips och anmélningar ska tas om hand. | flera fall
dar det inte uttryckligen har reglerats hur misstankar ska hanteras anger
tjansteman som vi har talat med att de forvantar sig att fragan om
eventuell utredning bor beslutas av kommun- eller landstingsjuristen.

Ett litet antal av de undersdkta kommunerna och landstingen har dock
erfarenheter av att hantera misstankar om andra former av oegentlig-
heter, framst interna forskingringar eller stlder. | dessa fall har miss-
tankarna hanterats pa olika satt. Det vanligaste nar misstankarna &r
relativt konkreta &r att kommunen eller landstinget anlitar en redovis-
ningskonsult for att sammanstélla och analysera materialet. Dérefter tar
kommunen eller landstinget stallning till hur misstankarna ska hante-
ras.

Det tycks inte vara sa att kommuner och landsting i allmanhet har
nagon uttrycklig policy for i vilka lagen (exempelvis grad av misstanke
eller storlek pa skada) en anmalan om korruption ska overlamnas till
polis och aklagare for att Gverga i en brottsutredning.>® En kommun
anger att de har arbetat med ett forslag till riktlinjer, men att de insag
att det var for svart. De intervjuade menar att det finns en fara med att
binda sig alltfor hart till en riktlinje. En annan kommun har med be-
stamdhet slagit fast, &ven om det inte &r nedtecknat i nagra riktlinjer,
att varje misstanke om oegentligheter ska anmaélas till polisen. Den
aktuella kommunen anser sig inte ha forutsattningar att kunna ta stéll-
ning till vad som &r brott.

I och med att det saknas riktlinjer eller erfarenheter av att hantera fall
med korruption ar det svart att uttala sig om hur kommunerna och
landstingen har hanterat frdgan om konsekvenser for de skyldiga och
for organisationen. | flera fall av andra oegentligheter har arbetsgivaren
avslutat den skyldiges anstéllning genom avsked eller uppségning. |
andra fall har den anstéllde tillatits séga upp sig sjalv. Genom att fa

*9 Riksenheten mot korruption anger att de ofta forlitar sig pa tidningsuppgifter nar de
sjélva upprattar anmalningar.
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anstallningen att upphdra har kommunen och landstinget dels fatt de
upptéckta oegentligheterna att upphora, dels undanrgjt hotet for att
personen ska bega ytterligare oegentligheter. Nagot straffrattsligt an-
svar har dock inte drabbat den anstéllde.

| Systembolaget som drabbades hart av en korruptionsskandal i borjan
av 2000-talet finns sedan flera ar en tydlig policy for vad som hander
vid olika overtradelser av gallande bestammelser. Nagra motsvarande
regler har vi inte kunnat finna i de kommuner och landsting som vi har
undersokt.

Tabell 11.2 Systembolagets sanktionsmodell

Overtradelsens Vardsloshet Grov vardslgshet/ Uppsétlig/Upprepad
grad Upprepad vardsloshet grov vardslgshet
Konsekvens for Liten Stor Liten Stor
Systembolaget
Brott mot interna Muntlig ~ Skriftlig ~ Skriftlig Overviga Overviga
regler och rutiner ~ varning  erinran  erinran uppségning uppségning eller
eller avsked avsked
Brott mot lagar Skriflig ~ Skriflig ~ Overviga Overviga Varsel om
och regler erinran  erinran  anmaélan, anmalan, uppsagning eller
uppségning  uppségning avsked
eller eller avsked
avsked

Kalla: Systembolaget, presschefen Lennart Agén, 2011-12-06

Ingen som Statskontoret har intervjuat har pekat pa att risken for for-
troendeskada for kommunen eller landstingen &r s stor att man skulle
dolja upptackt korruption, exempelvis genom att hantera fragan internt.

Nytt natverk mot korruption

SKL och Goteborgs kommun har under slutet av ar 2011 tagit initia-
tivet till ett ndtverk mot korruption. Né&tverket har till syfte att stddja
kommunerna och landstingen i deras arbete med att forebygga och
bek&dmpa korruption. Den forsta natverkstraffen agde rum i februari
2012. Natverket har annu inte lett till ndgot konkret resultat, men for-
hoppningen &r att samarbetet kan skapa ett storre intresse for dessa
fragor.
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11.5 Den interna kontrollen i de kommun-
och landstingsagda bolagen

Enligt 6 kap. 1 § kommunallagen ska kommun- eller landstingsstyrel-
sen ha uppsikt 6ver kommunal verksamhet som bedrivs i bolagsform.
Den direkta uppsikten kan dock skétas av en ndmnd om bolaget arbetar
inom namndens verksamhetsomrade (Lindquist och Losman, 2011).
Fullmaktige ska utse alla ledamdter i bolagets styrelse. Reglerna om
den interna kontrollen i bolagen finns dock inte i kommunallagen. For
bolagen géller aktiebolagslagens bestdmmelser. Bolagsstyrelsen ansva-
rar enligt 8 kap. 4 § aktiebolagslagen for att gallande regler och lagar
efterfoljs. Det ar ocksa bolagsstyrelsen som ska se till att det finns en
god intern kontroll i bolaget. Styrelsen har till ansvar att sla fast rikt-
linjer vilka visar etiska forhallningssatt i upptradande mot anstallda,
kunder och leverantérer som galler. Styrelsen ska ocksa kontinuerligt
halla sig uppdaterad om hur den interna kontrollen fungerar och utvar-
dera den. For att detta ska fungera ska bolagsstyrelsen varje ar uppratta
en plan for internkontrollen i bolaget (SKL, 2006, s. 13). Kommun-
och landstingsagda bolag ska antingen i sin arsredovisning eller i en
séarskild bolagsstyrningsrapport redovisa hur den interna kontrollen &r
organiserad och hur val den fungerar (SKL, 2006, s. 15).

Vid sidan om den I6pande interna kontrollen finns det andra stodfunk-
tioner som syftar till att underlatta tjanstemannens dagliga arbete och
minskar riskerna for korruption. Exempelvis kan sérskilda styrdoku-
ment fylla en sadan funktion. Dessa dokument kan antas utgora ett
kunskapsstdd i det dagliga arbetet och sékerstélla att vissa rutiner foljs.
I enkaten till kommunala foretrddare undersokte vi uppfattningar om
sadana dokument. | enkaten till bolagen har vi fragat om en rad olika
omraden omfattas av sadana riktlinjer.

Av var enkat till foretradare till de kommunala bolagen, som vi bland
annat behandlade i kapitel 8, kan vi konstatera att merparten (68 till
90 procent) av de svarande anger att det finns riktlinjer i det bolaget.
Mest vanligt ar det att det finns riktlinjer som omfattar offentlig upp-
handling. 90 procent svarar att sadana riktlinjer finns. Det som forefal-
ler vara minst vanligt ar riktlinjer for javssituationer. 68 procent svarar
att sadana riktlinjer finns.
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Tabell 11.3 Forekomsten av riktlinjer i bolagen

Lokala riktlinjer Procent
Fér upphandling 90
For mutor 71
For jav 68
For bisysslor 77
For representation 77
For gavor vid representation 83

Fraga: Har bolaget du foretrader lokala riktlinjer vilka syftar till att fore-
bygga korruption i nedanstadende omraden?

Det finns dock variationer mellan exempelvis bolag i stérre kommuner
och i mindre. Overlag antyder svaren att det i storre utstrackning finns
riktlinjer i bolagen i stérre kommuner an i mindre. Vad géller riktlinjer
for upphandling &r differensen ganska liten, cirka 7 procentenheter.
Nér det géller riktlinjer for mutor &r skillnaden stdrre. 88 procent av de
svarande i bolagen i stérre kommuner anger att det finns sadana rikt-
linjer medan motsvarande procentandel i de mindre kommunerna ar
63 procent.

Tabell 11.4 Riktlinjer i bolagen i sma och stora kommuner (procent)

Lokala riktlinjer Stérre kommuner Mindre kommuner
Fér upphandling 95 88
For mutor 88 63

Vi kan saledes konstatera att det finns en betydande variation mellan
kommunerna och att det dverlag & mindre vanligt med riktlinjer i de
kommunala bolagen i mindre kommuner. Vi finner ocksa det finns en
likvérdig variation mellan bolag av olika storlek. Vi har har har kallat
alla bolag med 0-49 anstéllda for mindre bolag och i enké&tsvaren finns
277 stycken sadana bolag. Kategorin stérre bolag omfattar bolag med
fler an 49 anstallda. | svaren finns det 137 sadana bolag.
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Tabell 11.5 Riktlinjer i sma och stora kommunala bolag (procent)

Lokala riktlinjer Stérre bolag Mindre bolag
Fér upphandling 94 88
For mutor 84 64

| tabell 11.5 kan vi se att det verkar vara vanligare med lokala riktlinjer
i storre bolag an i mindre. Av de svarande i storre bolag ar det 94 pro-
cent som sager att det finns lokala riktlinjer for upphandling. I samma
grupp sédger 84 procent att de har riktlinjer for mutor. I de mindre
bolagen ar det ndgot mindre vanligt, 88 respektive 64 procent anger att
det finns sadana riktlinjer.

Kombinerar vi de tva grupperna sa kan det ocksa konstateras att sma
bolag i mindre kommuner &r de som i minst utstrackning har lokala
riktlinjer. Exempelvis &r det cirka 59 procent av de svarande i denna
grupp som svarar att det finns riktlinjer for mutor.

Det dr inte alltid tillrackligt att det finns styrdokument. Bestdimmelser
och riktlinjer maste ocksa formedlas till berord personal. Foretradare
for bolagen fick darfor svara pa fragan: | vilken grad anser du att
bolaget formedlar information om bestdmmelser rorande korruption till
anstalld personal? Motsvarande fraga stalldes ocksa till foretradare for
kommuner och landsting.

Av de svarande i samtliga bolag anser 72 procent att de formedlar
information i hég grad eller mycket hég grad. Motsvarande siffra for
de politiker och fortroendevalda i kommuner och landsting &r 55 pro-
cent. Aven om vi begransar jamforelsen till kommun- och landstings-
chefer sa bestar skillnaden. Om jamforelsen i stallet gors mellan bolag
i storre och mindre kommuner ser vi ater igen att det finns skillnader.
Av de svarande i storre kommuner séger 82 procent att de i hég grad
eller mycket hdg grad formedlar information om bestdmmelser. Mot-
svarande siffra i de mindre kommunerna &r 67 procent. Skillnaderna &r
nagot mindre mellan stora och sma bolag, 75 respektive 70 procent.
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Tabell 11.6 Information om bestammelser formedlas i hdg grad eller
mycket hég grad i bolaget (procent)

Lokala riktlinjer Stérre kommuner
Samtliga kommunala bolag 72
Kommunalt bolag i stor kommun 82
Kommunalt bolag i mindre kommun 67
Stérre kommunalt bolag 75
Mindre kommunalt bolag 70

Fraga: | vilken grad anser du att bolaget formedlar information om bestam-
melser rérande korruption till anstalld personal?

11.6 Sammanfattande iakttagelser

Kommunallagen slar fast hur den interna kontrollen ska
organiseras

Fullmaktige har det dvergripande ansvaret for verksamheten i kommu-
nen eller landstinget. Ansvaret for den interna kontrollen ligger dock
pa den namnd som verksamheten tillhor.

Kommunerna och landstingen saknar erfarenhet av att
upptécka korruption

Manga kommuner och landsting anger att de genom olika kontroll-
insatser har upptéckt oegentligheter. Framfor allt har det géllt interna
stolder, dar anstallda har stulit pengar ur en handkassa som har funnits
tillganglig pa arbetsplatsen. Det ar dock nastan ingen av de undersokta
kommunerna eller landstingen som har nagon erfarenhet av att ha drab-
bats av en sa kallad korruptionsskandal. Ingen av dem har upptéckt
korruption pa egen hand.

Den bristande erfarenheten forefaller paverka bade hur kommunerna
och landstingen har arrangerat den interna kontrollen och hur de ser pa
riskerna for att korruption forekommer. De tydligaste exemplen pa att
erfarenheten spelar roll finns i de kommuner som tidigare har férekom-
mit i sa kallade skandaler. | en av dessa kommuner anger de intervjua-
de att den skam som man som kommunanstalld genomled i samband
med skandalen vill man inte utsétta sig for igen. Detta forefaller vara
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en stark drivkraft, som bland annat aterspeglas i forsiktighet vid inkop
och i att man undviker att rekrytera néra bekanta.

En helhetssyn ar nodvandig for att effektivt kunna stavja
korruption

Liksom annan kontroll kraver arbetet mot korruption ett antal olika
samverkande atgarder for att vara effektivt. Enskilda atgarder ar sallan
tillrackliga for att komma till ratta med ett komplext problems olika
skepnader och faser. Nér det géller korruption finns det tre olika ske-
den nar beteendet maste angripas. Det galler att hindra och avskracka
fran att bega brott, det vill saga att forebygga korruptionen. Det géller
att upptécka korruptionsbeteenden nar de har uppkommit. Slutligen
géller det att utreda misstankar om att 6vertramp har skett. Forutsatt-
ningarna for att upptacka korruption kompliceras inte séllan av att bade
beslutsfattande och kontroll sker langt ute i organisationerna.

Pa nationell niva har under senare ar tagits flera initiativ, som tidigare
har namnts. Finansdepartementet och SKL tog exempelvis ar 2006 ini-
tiativ till en informationsskrift om mutor och jav. Vid sidan om detta
har SKL ocksa arbetat for att forbattra den interna kontrollen hos kom-
muner och landsting.

Den kommunala interna kontrollen omfattar séllan riskerna
for korruption

I kommunerna och landstingen ar ansvaret for den interna kontrollen
fordelat mellan ndmnder och styrelse. Fokus i den interna kontrollen &r
ofta att identifiera hinder for en effektiv verksamhet. Den interna
kontrollen anvénds dock sallan for att undanrdja riskerna for oegentlig-
heter. Riskerna for korruption analyseras i dag endast undantagsvis och
kommer darfor inte heller med i den 6vergripande internkontrollplanen
eller i namndernas egna planer.

Eftersom det oftast inte sker nagon riskanalys saknas det dven system
for att uppdaga oegentligheter. Flera av de personer som Statskontoret
har intervjuat och som arbetar pa évergripande nivaer i kommunerna
och landstingen med exempelvis kontroll sdger att det i forvaltningarna
ofta finns en omedvetenhet om riskerna. En vanlig kommentar som de
sager att de moter ar att det inte finns nagra risker i den egna verksam-
heten, bara i andras.

187



Det forefaller som att kommuner och landstings arbete med den interna
kontrollen inte har kommit lika langt som motsvarande arbete inom
den statliga forvaltningen. De statliga myndigheterna, och da framst de
som omfattas av regelverket om intern styrning och kontroll, har under
senare ar lagt ett relativt stort fokus pa att leva upp till kraven i férord-
ningen om intern styrning och kontroll. Bland annat har det statliga
regelverket genom en Kkorrekt Overséttning av engelskans “internal
control” till intern styrning och kontroll markerat att den interna
kontrollen hor ihop med ledningens ansvar for styrning. Detta forstarks
ytterligare genom att myndighetsledningen i de myndigheter som om-
fattas av férordningen om intern styrning och kontroll personligen ska
intyga om den interna styrningen och kontrollen ar betryggande. | den
kommunala sektorn saknas det i dag ett sddant sammanhallande ram-
verk. | den kommunala sektorn talar man dessutom fortfarande om
“intern kontroll”, som i forsta hand avser granskning i efterhand, det
vill séga att det saknas en koppling till styrning av verksamheten.

Arbetet mot korruption har hittills varit begransat till
enstaka atgarder

Hittills har de flesta kommuner och landsting i forsta hand gjort ensta-
ka atgarder mot korruption. Det har i hog grad saknats en sammanhal-
len strategi. Atgérderna har varit begransade till att exempelvis besluta
om riktlinjer om muta, jav eller offentlig upphandling, men det har inte
funnits nagon plan for att kommunicera dessa. Inte heller har det ut-
tryckligen reglerats hur regelefterlevnaden ska kontrolleras.

De lokala riktlinjer som finns visar att det ar svart att formulera bra
regler. Detaljeringsgraden i riktlinjerna skiljer sig i stor utstrackning.
Det 4r ofta sa att de kommunala riktlinjerna inte ar mer preciserade an i
skriften Om mutor och jav, som ger generella regler fér hela den
offentliga forvaltningen. Ett litet antal av de undersokta kommunerna
och landstingen har i hdgre utstrackning forsokt precisera reglerna,
med utgangspunkt i de egna forutsattningarna.

Eftersom det &n sa lange i forsta hand har skett punktvisa insatser mot
korruption &r det svart att lyfta fram nagot enskilt exempel som sarskilt
framgangsrikt. | hog grad saknas det dessutom erfarenheter av att de
vidtagna atgarderna i praktiken har stallts pa prov. Manga av de kom-
muner som har drabbats av sa kallade korruptionsskandaler har forst i
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efterhand inréttat olika system for att forebygga och upptécka korrup-
tion. Vi bedomer att atgarder som bygger pa en helhetssyn med av-
seende pa de befintliga riskerna sannolikt ger bast forutsattningar for
att motverka korruption. Hallbarhet dver tid ar en annan faktor som ska
beaktas, eftersom korruption inte ar en risk som upphor genom en
enskild atgard. Vi har inte funnit nagon kommun eller landsting som i
dag har arbetat pa det sattet. | kapitel 14 i denna rapport aterkommer vi
till fragan om en strategi mot oegentligheter.

Upptéackta oegentligheter hanteras ofta enbart i ett
arbetsrattsligt forfarande

| dag kan man, som har namnts, konstatera att det i manga fall saknas
svar pa fragor hos kommuner och landsting nar det galler korruption.
Det géller &ven hur man ska hantera uppkomna misstankar och anmal-
ningar. | de interna riktlinjerna saknas bestammelser om hur den inter-
na utredningsprocessen ska ga till och i vilka situationer en polisanma-
lan ska goras. Dessutom finns det inte reglerat hur den arbetsrattsliga
processen ska forlopa parallellt med att utredningen om sakforhallan-
dena pagar.

| vara intervjuer har det framkommit att kommuner och landsting som
har upptdckt oegentligheter i flera fall enbart har hanterat drendet
internt, det vill saga inte har polisanmalt forfarandet. | nagra av fallen
har den anstéllde sagts upp eller avskedats, i andra fall har personen
fatt ett avgangsvederlag for att sluta. Forst ska det papekas att det inte
finns nagon formell skyldighet for kommuner och landsting att gora
nagon polisanmalan nar man upptacker brott. Men det ar inte troligt att
det i alla kommuner finns den kompetens som krédvs for att avgéra om
ett visst forfarande kan vara brottsligt eller om det gar att finna tillrack-
ligt med bevis for en fallande dom. Det ar tveksamt om det ar lampligt
att delar ur den offentliga forvaltningen valjer andra vagar &n att polis-
anméla misstankta brott. Samtidigt kan man konstatera att det straff-
rattsliga forfarandet tar lang tid. Ibland kan det vara enklare att snabbt
eliminera problemet genom att lata den misstankte fa sluta. Férmodli-
gen &r det dock mer avskrdackande for andra anstéallda, och mer for-
troendeingivande i allméanhetens 6gon, om processen sker 6ppet.
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12 Den kommunala revisionens arbete
mot korruption

De kommunala revisorerna har som uppdrag att granska verksamheten
i kommuner och landsting samt att prova ansvarstagandet. Revisionens
oberoende och granskning pa fullmaktiges uppdrag gor den till ett
lokalt demokratiskt kontrollinstrument ocksa for medborgarna, for hur
beslut genomfors i verksamheterna (SOU 2004:107, s. 61).

Syftet i detta kapitel &r att undersdka om de kommunala revisorerna i
sitt arbete vidtar atgarder mot korruption. Statskontoret avser att i
kapitlet besvara tre fragor:

e Vilka krav stills pd den kommunala revisionen i forfattning och
praxis for att arbeta mot korruption?

o Vilka forutsattningar &r viktiga for en effektiv kommunal revision?

e Vilka atgarder som kan motverka korruption vidtas av den kom-
munala revisionen?

Utgangspunkterna for revisorernas arbete ar kommunallagens bestam-
melser. Revisionsgranskningen ska ske i den omfattning som féljer av
god revisionssed enligt 9 kap. 9 8 kommunallagen. God revisionssed &r
ett begrepp som foréndras kontinuerligt och tar hansyn till den kommu-
nala sektorns sérart (prop. 1998/99:66, s. 65 f.). SKL har tagit pa sig
uppgiften att dokumentera god revisionssed. Detta kapitel kommer
darfor att inledas med en redogérelse for kommunallagens bestammel-
ser om kommunal revision, innehallet i god revisionssed samt hur de
kommunala revisorerna bedriver sitt arbete. Att satta in revisionen i sitt
sammanhang underlattar forstaelsen for vilka forvantningar som finns
pa revisionen och vilken roll den spelar. | nasta avsnitt redogors darfor
forst for revisionens roll i det kommunala ansvarssystemet. Darefter
kommer vi att analysera forutsattningarna fér de kommunala revisorer-
na att motverka korruption och andra oegentligheter.
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12.1 Utgangspunkter for kommunal revision

Kommunallagens bestammelser

Enligt 9 kap. 2 § kommunallagen ska kommunfullméktige varje man-
datperiod utse minst fem fortroendevalda revisorer. Det finns regler i 4
kap. 6 och 6 a 88 kommunallagen som begrénsar vem som kan véljas
till revisor.

Revisorerna nomineras av partierna i fullmaktige. Manga av dem har
en bakgrund som politiker i kommunen eller landstinget. En person
som &r redovisningsskyldig till kommunen eller landstinget, eller har
nagon narstdende som ar detta, ar dock inte valbar som revisor till
verksamhet som omfattas av redovisningsskyldigheten. Med redovis-
ningsskyldig asyftas fortroendevalda och kommunalt anstallda som i
sin befattning &r redovisningsskyldiga till kommunen eller har beslu-
tanderétt delegerat till sig. Ledamot eller ersattare i ndmnd, styrelse
eller beredning, ordférande eller vice ordférande i fullméktige kan inte
heller utses till kommunal revisor.

For att ytterligare starka revisionens oberoende har kretsen av personer
som inte &r valbara till revisorer for nagra ar sedan utokats till att nu-
mera dven omfatta den som &r ledamot eller ersattare i fullméaktige
(prop. 2009/10:46).

Enligt 9 kap. 8 8 kommunallagen ska de fortroendevalda revisorerna
bitradas av sakkunniga revisorer som har erfarenhet av och kunskap
om forutsattningarna inom kommunal verksamhet och revision.

De fortroendevalda revisorerna utser sjalva sina sakkunniga. | mindre
kommuner anlitar revisorerna oftast certifierade kommunala yrkesrevi-
sorer frdn nagon revisionsbyra. De flesta stérre kommuner har egna
revisionskontor med anstallda yrkesrevisorer. Dessa tar som regel dven
hjalp av upphandlade revisorer. De sakkunniga som bitrader revisorer-
na ska, precis som de fortroendevalda revisorerna, tillampa god revi-
sionssed (SKL, 2010, s. 63 f.).

I 9 kap. kommunallagen slas fast att revisorernas uppdrag &r att grans-
ka den kommunala verksamheten, och i detta sérskilt préva hur for-
troendevalda som har utsetts av fullméktige utfor sitt uppdrag. Reviso-
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rernas granskningsobjekt ar saledes namnderna, styrelsen och de for-
troendevalda i dessa.

Revisorernas uppgifter regleras i 9 kap. 9 och 9 a 88 kommunallagen.
Revisorernas ska granska all den verksamhet som bedrivs inom namn-
dernas verksamhetsomrade i den utstrackning som foljer av god revi-
sionssed. Mer konkret handlar det om att revisorerna ska préva om
namndernas verksamhet skots pa ett korrekt satt utifran verksamhets-
mal och ekonomisk synvinkel. De ska &ven kontrollera om den interna
kontrollen &r tillrdcklig och om rékenskaperna ar rattvisande (SKL,
2010, s. 17 f.)

Revisorerna har ratt att fran namnderna och de enskilda ledaméterna
och ersattarna fa de upplysningar de behover for att granska verksam-
heten enligt god revisionssed. Tillgangar, rakenskaper och andra hand-
lingar som berér namndverksamheten ska ocksa Gverlamnas till revi-
sorerna for kontroll. Detta regleras i 9 kap. 12 § kommunallagen. Om
namnderna inte uppfyller sina skyldigheter mot revisorerna i dessa
avseenden finns det dock inga sanktioner (ESO 2010:6, s. 25).

I 9 kap. 7 § anges att revisorerna fullgér sitt uppdrag sjalvstandigt.
Med detta avses att varje vald revisor utfor sitt uppdrag fritt gentemot
det som granskas och gentemot de Ovriga revisorerna. En enskild
revisor kan alltsa framhalla sin egen standpunkt i revisionsberattelsen
eller avge en helt egen revisionsherattelse. De har sjdlva makten och
ansvaret dver hur denna granskning ska utformas vad géller inriktning,
omfattning och formulering av eventuell kritik. Dock &r det i praktiken
ovanligt med delade revisionsberéattelser och separata yttranden fran
revisorerna (ESO 2010:6, s. 24).

Enligt 9 kap. 16-17 88 ska revisorerna arligen lamna sin revisionsbe-
rattelse till fullmaktige. Denna ska innehalla revisorernas uttalande om
huruvida ansvarsfrihet for granskningsobjekten tillstyrks eller inte.
Revisorerna har ocksa mojlighet att rikta en motiverad anmarkning
mot granskningsobjekten. Da det ar fullmaktige som prévar ansvars-
friheten har revisorerna en radgivande och végledande funktion i full-
maktiges ansvarsutkréavande.

Enligt kommunallagens initiativratt for fortroendevalda som regleras i
4 kap. 17 och 17 a 88 kan revisorerna vacka drenden i ndmnden som
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ror revisorernas granskning. Detsamma géller i en fullméktigebered-
ning. Vid mer allvarliga situationer kan &ven revisorerna enligt 5 kap.
23 § vacka drenden som ror en pagaende granskning i fullmaktige.

Om revisorerna i sina granskningar upptdcker misstankar om for-
mdgenhetsbrott ska revisorerna anméla detta till den berérda namnden.
Detta for att namnden ska fa vetskap om misstankarna och sa snart som
mojligt agera och satta in atgarder. Skulle namnden i en sadan situation
i stallet vara passiv, och inte vidta nagon atgéard som en foljd av reviso-
rernas anmdlan, dr det revisorernas skyldighet att rapportera detta till
fullmaktige. Det bor dock papekas att namnden i sadana situationer har
tolkningsforetréde, det vill s&ga; om ndmnden inte anser att det fore-
kommer férmdgenhetsbrott ar det deras tolkning som galler och reviso-
rerna har da inte skyldigheten att rapportera till fullmaktige. Reviso-
rerna dr dock fria att i sin revisionsberattelse kommentera saken och
vad som kommit fram i granskningen. Detta regleras i 9 kap. 9 § kom-
munallagen.

I 9 kap. 4 § star att ifraga om jav for en revisor galler bestammelserna i
6 kap. 25 8 kommunallagen. Revisorerna ar alltsa underkastade samma
regler om jav som fortroendevalda i nimnderna och anstallda pa kom-
munen eller landstinget. Dessa regler behandlades i avsnitt 4.2.

Den kommunala revisionens oberoende

Den kommunala revisionen har vid flera tillfallen varit foremal for
dversyn, bland annat for att starka oberoendet i den kommunala revi-
sionen. Det har bland annat poéngterats att det ar fullméktiges for-
maga, instéllning och vilja som avgor forutsattningar for hur revisionen
kan fungera (SOU 2004:107, s. 12). Ar 2009 diskuterade regeringen
fragan om att férandra huvudmannaskapet for den kommunala revisio-
nen. Det fanns da tre tankbara modeller for ett andrat huvudmannaskap
for den kommunala revisionen. En forsta modell med revision i privat
regi, en andra modell med revision i statlig regi och en tredje modell
med revision i kommunalforbund. Vid en sammanvégd beddémning
fann regeringen att den kommunala revisionen med av fullmaktige ut-
sedda revisorer har en mycket stark koppling till hur kommuner och
landsting fungerar, bland annat till hur relationen mellan staten och den
kommunala nivan ser ut. Huvudmannaskapet skulle darfor inte forand-
ras (prop. 2009/10:46, s. 8 ff.)
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| propositionen diskuterade regeringen &ven fem forslag som Statskon-
toret hade lamnat for att skapa storre oberoende for den kommunala
revisionen (Statskontoret, 2008:4). Regeringen fann att fyra av dem
inte skulle genomfdras. Den forsta atgarden var att de sakkunniga
skulle vara skyldiga att 1amna ett granskningsintyg till fullmaktige. Ett
sadant intyg skulle innehalla de sakkunnigas uppfattning om huruvida
rakenskaperna var rattvisande och uppstéllda i enlighet med god redo-
visningssed. Den andra atgarden var att revisorernas granskningsman-
dat kunde utdkas till att d&ven inkludera myndighetsutévning mot en-
skild. Den tredje atgarden var att i kommunallagen sla fast att revisio-
nens budget inte ska beredas av nagot organ som ar foremal for revi-
sionens granskning. Bakgrunden till forslaget var att revisionens till-
gang till resurser ar avgérande for dess oberoende och att det &r viktigt
att inte nagot organ som star under revisionens granskning ska kunna
paverka budgetens storlek. Den fjarde atgarden innebar att sarskilda
javsregler for revisorer skulle inféras i kommunallagen. Regeringen
menade dock att den som &r vald till ledamot eller ersattare i fullmak-
tige inte ska vara valbar som revisor inom den kommunen eller det
landstinget. En sadan bestammelse infordes fran den 1 januari 2011 i
kommunallagen (prop. 2009/10:46, s. 11 f. och 15 ff.).

Delvis har dock diskussionen om att den kommunala revisionen inte ar
tillrackligt oberoende fran den kommunala politiken levt kvar. Ett
problem som har framhallits &r att de kommunala revisorerna som
huvudregel har varit politiker i kommunen eller landstinget och kan
darfor vara paverkade av den interna kulturen. Ett annat pastatt prob-
lem ar att de ar valda som representanter for ett parti och darfor per
definition inte dr oberoende (Se till exempel TI, 2012).

God revisionssed

God revisionssed tydliggor revisionens uppdrag och &r utover lagstift-
ningens reglering revisorernas utgangspunkt i granskningsarbetet (ESO
2010:6, s. 24). Seden lagger fast hur granskningen ska ske och vilka
grunder for bedémningen som ska finnas. Det & SKL:s revisionsdele-
gation, bestdende av fortroendevalda revisorer fran kommuner och
landsting, som har uppdraget att dokumentera vad som ar god revi-
sionssed i kommunal verksamhet. | dokumentet definieras god revi-
sionssed som de foredomligt goda principer och tillvagagangssatt som
ar allmént vedertagna dar revisionen utférs (SKL, 2010, s. 3 och 6).
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Grundlaggande varden och férhallningssatt enligt god
revisionssed

SKL lyfter fram fyra grundlaggande varden och utgangspunkter som
ska beaktas enligt god revisionssed; oberoende, helhetsyn, samverkan,
Oppenhet och kommunikation (SKL, 2010, s. 19 ff.).

Oberoende

Revisorernas oberoende ska vara en utgangspunkt i arbetet. Kommu-
nallagens jav- och valbarhetsregler ar de tva grundlaggande reglerna
om detta oberoende. Styrelse och ndmnders upplysningsplikt till revi-
sorerna, och initiativratten som ger revisorerna ratt att sjalvstandigt
vécka &renden, ar ytterligare formella regleringar som formellt sétt
starker revisorernas sjalvstandighet till den som ska granskas (SKL,
2010, s. 19f.).

Revisorerna ska agera sjalvstandigt i sina granskningar och prévningar
genom att de sjalva valjer vad som ska granskas, hur granskningen ska
genomforas, analyseras och beddémas samt genom att de sjalvstandigt
provar ansvaret i styrelser och namnder (SKL, 2010, s. 20).

Helhetssyn och samverkan

Revisorernas uppdrag ska praglas av en helhetssyn, det vill séga att
hela den kommunala verksamheten ska samordnas i revisionsproces-
sen. Ett fungerande samarbete mellan revisorer, lekmannarevisorer och
yrkesrevisorer ar nodvandigt for att planeringen, granskningen, och
prévningen ska ske pa ett effektivt satt nar bade forvaltningar, bolag
och kommunalférbund ansvarar for olika verksamheter (SKL, 2010, s.
21).

Oppenhet och kommunikation

Kommunikationen med fullméktige och granskningsobjekten ska ske
fortlopande och preventivt. Enligt god revisionssed ska revisorerna
strava efter att narvara vid fullméktiges sammantraden. Detta for att se
hur namnder och beredningar skoter sin aterrapportering. Revisorerna
bor dock dven ha egna sammantraden med ndmnder och styrelsen for
att fa information om verksamheten och hur den utvecklas. (SKL,
2010, s. 22 f.). Genom initiativratten i fullméktige finns dven ett for-
mellt redskap for kommunikation och information fér revisorerna
(SKL, 2010, s. 36).
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12.2 Revisorernai de kommunala bolagen

En stor del av den kommunala verksamheten bedrivs i bolag, dér ett
flertal utgdrs av aktiebolag (SKL, 2006 1). | helagda kommunala aktie-
bolag ska det som regel finnas en yrkesrevisor som utses av bolags-
stdmman. Dessutom ska det enligt 3 kap. 17 § kommunalagen av full-
maktige utses minst en lekmannarevisor, det vill sdga en revisor som
inte &r kvalificerad yrkesrevisor. | deldgda kommunala aktiebolag ska
kommunen enligt 3 kap. 18 8 kommunallagen efterstrdva detsamma,
men ett obligatoriskt krav saknas hér for en lekmannarevisor.

Yrkesrevisorn, som ska vara auktoriserad eller godkénd, tar fram revi-
sionsberéttelsen till bolagsstamman. | revisionsberéttelsen anger yrkes-
revisorn om rékenskaperna &r riktiga. Yrkesrevisorn ska dven uttala sig
om styrelsens och den verkstallande direkttrens forvaltning och an-
svar. Bedomningen ligger till grund for bolagsstdmmans beslut i an-
svarsfragan.

Lekmannarevisor ar ett bolagsorgan som regleras under allman gransk-
ning i 10 kap. aktiebolagslagen. Lekmannarevisorn utses saledes med
stod av kommunallagen, men dess uppdrag regleras i aktiebolagslagen.

Lekmannarevisorns uppdrag liknar de fortroendevalda revisorernas
uppdrag i kommuner och landsting; de ska granska om verksamheten
skots pa ett andmalsenligt och ekonomiskt tillfredstallande satt enligt
agarens vilja och om bolagets interna kontroll ar tillracklig. Lekmanna-
revisorn ska efter varje rakenskapsar lamna en granskningsrapport till
bolagsstamman. Den arliga granskningsrapporten ska dven redovisas
for fullmaktige.

12.3 Revisorernas arbete

Statskontoret har undersokt arbetet som de kommunala revisorerna har
bedrivit och som har anknytning till korruption, i sammanlagt sexton
kommuner och fyra landsting. | samtliga dessa kommuner och lands-
ting har revisorerna under de senaste fyra aren identifierat oegentlig-
heter och korruption som sa allvarliga riskomraden att de har genom-
fort en granskning av organisationens skydd mot foreteelsen. Vi har pa
Internet funnit atminstone 20 ytterligare liknande granskningar fran
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andra kommuner och landsting. De granskningar som vi har undersokt
har valts ut slumpmaéssigt.

De kommuner och landsting som vi har undersokt ar inte desamma
som vi undersckte i det forra kapitlet om intern kontroll. Vi kan sa-
ledes inte uttala oss om revisorerna sjalvstandigt har vérderat oegent-
ligheter och korruption som sa stora riskomraden att de har initierat en
granskning, eller om kommun- eller landstingsstyrelsen och ndmnder-
na parallellt ocksa har prioriterat atgarder mot problemet med oegent-
ligheter. | flera fall framgar det dock uttryckligt att det &r revisorernas
egen riskanalys som har legat som grund for beslutet att genomféra
granskningen.

De undersokta revisionsrapporterna har genomforts pa olika satt och
med olika djup. Syftet med granskningarna har som regel varit att pa
overgripande ledningsniva kartlagga skyddet mot oegentligheter. Ett
gemensamt tillvagagangssatt ar att ett urval av personer i kommun-
eller landstingsledningen, exempelvis kommunchefen, ekonomidirek-
toren och kommunjuristen, har intervjuats. | de flesta fall har intervjuer
aven genomforts med verksamhetscheferna for de granskade forvalt-
ningarna. 1 16 av 18 granskningar har dessutom relevanta styrdoku-
ment granskats. | tva fall har en enkatundersokning genomforts bland
medarbetarna i forvaltningarna. | ytterligare ett fall har revisionen
genomfort intervjuer med medarbetare.

| fyra fall har granskningarna gatt djupare an enbart pa den évergripan-
de nivan. | dessa fall har olika stickprovskontroller genomforts. | tva
av dessa granskningar har revisorerna utfort registerkontroller i syfte
att upptacka eventuella otillatna bisysslor. | en granskning har det
genomforts kontroller av upphandlingar enligt géllande ramavtal och
efterfoljande faktureringar. Slutligen, i ett fall har revisorerna valt ut ett
byggprojekt i vilket samtliga fakturor dver 10 000 kronor granskades,
bland annat genom att projektledaren fick svara pa fragor om fakturor-
na.

For att komplettera var egen granskning av revisionsrapporter har vi
genomfort intervjuer med revisorer eller sakkunniga bitraden i atta
kommuner och landsting.
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Revisorernas roll och resurser

Flera av de foretradare for den kommunala revisionen som Statskonto-
ret har talat med menar att det &r viktigt att skapa goda relationer med
ndmnderna och att revisionen har tillrackligt hog status hos ndmnderna.
Mycket handlar om att skapa ett fortroende for revisionen sa att namn-
derna och styrelsen har forstaelse for revisorernas granskningar. | en
del fall menar revisorerna att n&mnderna ser revisionen som en stod-
jande roll medan det i vissa kommuner finns irritation 6ver en for stark
revision som granskar for mycket.

Revisorerna menar dven att en god dialog med nd&mnderna &r en viktig
forutsattning for att fa en heltdckande bild av risker och aktuella
granskningsomraden. Kéanner namnder och styrelse fortroende for revi-
sionen kan de sjalva komma med forslag pa granskningsomraden och
pakalla brister direkt till revisorerna.

| var enkat till tjansteman och politiker i kommuner och landsting, som
vi tidigare bland annat har redogjort for i kapitel 7, har vi dven fragat
om fortroendet for den kommunala revisionen. Den kommunala revi-
sionen har ett relativt hdgt anseende bland de foértroendevalda nér det
géller att forhindra maktmissbruk. Bland de fortroendevalda instammer
79 procent helt eller till stor del i pastdendet att kommunrevisionen &r
ett viktigt instrument for att stdvja och avsldja maktmissbruk i den
egna kommunen eller landstinget. | enkéten till de fortroendevalda
kommunerna ingar da visserligen ordféranden for revisionen, vilket
sjalvfallet driver upp siffrorna, eftersom hon eller han ar sarskilt posi-
tiv till revisionens formaga.

Fortroendet for den kommunala revisionen &r dock betydligt l&gre
bland tjansteménnen. | kommunerna &r det 65 procent av tjansteman-
nen som instammer helt eller till stor del i pastaendet att kommunrevi-
sionen &r ett viktigt instrument for att stdvja och avsldja maktmissbruk
i den egna kommunen. Motsvarande siffra i landstingen ar 72 procent.
Lagst fortroende for den kommunala revisionen har ekonomicheferna i
kommunerna, ddr endast 55 procent instammer i det aktuella pastaen-
det. D& kan man anda anta att revisionen och ekonomicheferna har en
del att géra med varandra, eftersom deras verksamheter ar sa narlig-
gande.
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Tabell 12.1 Kommunrevisionen ar ett viktigt instrument for att stavja
och avsldja maktmissbruk i min kommun (procent)

Instdammer Instdmmer Instdmmer Instdmmer

helt tilstordel  delvis  intealls o2t ()
Fortroendevalda kommun 53 26 17 4 663
Fértroendevalda landsting 58 22 14 6 55
Tjansteman kommun 32 33 27 8 813
Tjansteman landsting 39 33 24 4 678
E%%T;nnégllméktlges 59 2% 9 5 167
Eorr?:%rj:i?/isionen 63 22 15 ! 163
Ekonomichef kommun 24 31 36 9 185

Fraga: | vilken grad instammer du i nedanstaende pastaende? Kommunrevi-
sionen ar ett viktigt instrument for att stavja och avsléja maktmissbruk i min
kommun.

Revisorernas arbetssétt

Revisionsprocessen bestar av tre stadier; planera, granska och préva.
Den avslutas nar fullméktige har fattat beslut i ansvarsfragan (SKL,
2010).

De olika stadierna gar dock in i varandra och bor inte ses som helt
skilda i revisionsprocessen.

Planera

Infor varje verksamhetsar planerar de kommunala revisorerna vilka
granskningar som ska genomforas. Grundldggande for denna planering
ar de internkontrollplaner som har uppréttats i kommunen eller lands-
tinget, de granskningar som revisorerna tidigare har genomfort och
kanda riskomraden. Riskbedémningen som revisorerna gor i plane-
ringsstadiet syftar till att avgransa den kommande granskningens om-
fattning och valja en inriktning. (SKL, 2010, s. 38).

Den ena delen av riskbedémningen innehaller en kartlaggning av han-
delser och foreteelser som pa nagot sétt kan hindra eller hota verksam-
hetens uppdrag eller mal. | den andra delen bedomer revisorerna kon-
sekvensen och sannolikheten, det vill sdga hur allvarligt det & om
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hé&ndelsen eller foreteelsen forverkligas och hur troligt det &r att detta
sker. Konsekvenserna kan vara ekonomiska, juridiska, politiska, verk-
samhetsmaéssiga eller fortroenderelaterade (SKL, 2010, s. 38). Motsva-
rande riskbeddmning ska ske aven i den specifika granskningen.

Revisorerna summerar i sin riskbedomning vilka omraden som ar
aktuella for granskning och dokumenterar detta i revisionsplanen
(SKL, 2010, s. 39).

Statskontoret konstaterar att manga av de kommunala revisorerna har
initierat granskningar kring oegentligheter sedan ar 2008. Vid flera av
vara intervjuer betonar revisorerna att de inte har haft nagra konkreta
misstankar om oegentligheter i den egna kommunen. Revisorerna hade
dock konstaterat i sin riskbedémning att sannolikheten att det kunde
intréffa oegentligheter i den egna kommunen var stor. Huvudorsaken
till detta har varit att revisorerna ansett att ndmndernas medvetenhet
om riskerna for oegentligheter var for 1ag och att den interna kontrollen
darfor var otillracklig. Skalet till att genomfora en granskning var sa-
ledes i forsta hand att revisorerna ville sétta in en férebyggande insats
for att gardera den egna kommunen fran att inte ha belyst och under-
sokt fragan. Fragan om oegentligheter hade ocksa kommit upp i om-
varldsanalysen som en féljd av misstankar om oegentligheter i andra
kommuner.

De intervjuade revisorerna hade framfor allt sett risker i att det sakna-
des kontroller for att sakerstalla att kommunens stallningstagande och
direktiv rérande muta, bestickning och andra oegentligheter beaktades
och genomfordes. Det hade inte bedomts vara tillrackligt med att kom-
munerna hade genomfort en riskanalys, utan arbetet mot oegentligheter
behovde dven ske i praktiken genom olika kontrollatgarder.

De revisorerna som vi har talat med anser att det finns risker fér kor-
ruption framfor allt inom omradena inkop, upphandling, tillstandsgiv-
ning, social omsorg och fastighetsfragor.

Granska

Efter det att revisionen har slagit fast den arliga revisionsplanen
genomfors de granskningsprojekt som finns i planen. De kommunala
revisorernas granskningsarbete utfors i allménhet av de sakkunniga och
summeras i en skriftlig rapport. Det ska dock ske kontinuerlig avstam-
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ning mellan revisorer och sakkunniga for att de fortroendevalda ska
kunna hélla sig insatta i granskningsarbetet (SKL, 2010, s. 43).

De enskilda granskningsprojekten syftar till att ge revisorerna underlag
for en bedémning av huruvida ledningen bor beviljas ansvarsfrihet.

De granskningar kring oegentligheter som Statskontoret har tagit del
av var sa kallade fordjupade granskningar. Dessa har genomforts som
sérskilda projekt. De fordjupade granskningarna har genomforts av de
sakkunniga bitrddena i kommunerna och landstingen. | de flesta av
kommunerna i Statskontorets undersdkning har de sakkunniga varit
externa anlitade revisionsbyraer i form av konsulter. | ett fatal av fallen
har det varit anstallda yrkesrevisorer som har genomfort gransknings-
projekten. De huvudsakliga inriktningarna pa granskningarna har varit
kommunens internkontroll med avseende pa skydd mot muta, bestick-
ning och bisysslor inom omraden som erfarenhetsmassigt ar extra risk-
utsatta och som vid riskbedémningen i planeringsstadiet hade brister.
Aterkommande omraden i granskningarna har varit upphandlingspro-
cessen, tillstdndsgivning, byggnationer och social omsorg. Kommun-
eller landstingsstyrelsen, teknisk férvaltning, stadsbyggnadsnamnd och
socialndmnd har ofta omfattats av granskningarna.

Projekten har generellt inletts med en bedémning av sannolikheten for
oegentligheter. Vid denna beddmning har revisorerna tagit sin utgangs-
punkt i styrelsen och ndmndens arbete genom att framst beddéma kva-
liteten i den interna kontrollen.

Resultaten fran revisorernas fordjupade granskningar har visat att en
del kommuner och landsting har styrdokument och fastslagna rutiner
for att forebygga korruption. | dessa fall har revisorerna framst pekat
pa behovet av att underhalla detta arbete och sakerstalla efterlevnaden
av rutiner och interna riktlinjer. Men i flera andra granskningar har
revisorerna riktat kritik mot att bedémningar som berér mutor och
bestickning saknas i de risk- och vésentlighetshedémningar som har
genomforts i kommunen. Detta har resulterat i att nagon plan for hur
oegentligheter ska hanteras saknas.

De intervjuade revisorerna pekar dven pa att kommunikationen och
informationen kring intern kontroll i flera fall ar dalig. Ett problem
som revisorerna anger att de har poéngterat ar att k&nnedomen om
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regelverk och insikten om risken for att oegentligheter ska intréffa &r
lag bland foretradare for forvaltningar och bolag. Da det saknas riktlin-
jer om riskbedémningar kring oegentligheter menar revisorerna att
beredskapen for att hantera eventuella handelser i form av oegentlig-
heter ar dalig.

Den sammanfattande bedomningen som framkommer i saval Statskon-
torets intervjuer som i granskningsrapporterna &r att revisorerna ser en
lag insikt om riskerna i den egna miljén hos kommunens och lands-
tingens tjanstemén och politiker. Revisorerna anger att detta bland
annat avspeglar sig i internkontrollplanerna da férmagan att gora en
riskvérdering i den egna verksamheten till hdg grad handlar om att gér
detta utifran ens egna uppfattningar och bedomningar. Risken for kor-
ruption &r sdllan bland de faktorer som varderas.

| flera granskningar rekommenderade revisorerna att medarbetare och
nyanstéllda i hogre utstrackning borde fa utbildning och information
kring kommunens riktlinjer och policys kring oegentligheter. Kom-
munstyrelsen borde darfor systematisera sitt informationsarbete till de
anstallda rérande oegentligheter for att forbattra kommunikationen
kring denna fraga i kommunen. | flera av rapporterna lyfte revisorerna
fram att de kommunala bolagen maste innefattas i kommunens kontrol-
ler av oegentligheter. Anstallda pa kommunala bolag borde darfor
ocksa informeras och utbildas i fragor om muta, bestickning, och etik-
och moralfragor. | ndgra rapporter framhavde revisorerna dven att leve-
rantorer bor fa del av kommunens regler och praxis.

Revisorerna har i flera av sina granskningar rekommenderat kommu-
nerna och landstingen att forbéattra kontrollerna for oegentligheter, det
vill séga de riktlinjer och rutiner som bidrar till att ledningens direktiv
genomfors. De centrala regelverken har, enligt revisorerna, behévt bli
mer samlade och Gverblickbara sa att de nar ut i verksamheterna och
gor att arbetet blir rutinerat &ven i forvaltningarna. | de fall som det vid
granskningen redan genomfordes kontroller utférdes dessa ofta cent-
ralt. Revisorerna har da papekat att kommunerna borde samordna
kontrollinsatserna mellan de enskilda forvaltningarna kommunstyrel-
sen.

Revisorerna har i flera fall papekat att specifika kontroller borde in-
foras med avseende p& mutor och bestickning. Arliga dokumenterade
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rapporteringar av bisysslor dar forandringar framgar har ocksa rekom-
menderats for att upptacka signaler om fel inom detta riskomrade.
Revisorerna har rekommenderat kommuner som endast har informa-
tion om oegentligheter, exempelvis rérande bisysslor, att i stéllet om-
formulera informationen till en riktlinje dar det tydligare framgar vilka
skyldigheter och forhallningsatt som galler for bisysslor. Revisorerna
har vidare poéngterat att kontrollerna borde sékerstillas genom ett
uppféljningssystem.

| ett par av granskningsrapporterna har revisorerna rekommenderat
kommunen eller landstinget att inféra ett anonymt tipssystem dér de
anstéllda kan rapportera misstankta oegentligheter. Revisorerna har i
dessa fall foreslagit interna rapporteringssystem. Ett motiv som har
anvants for en anonym kanal for medarbetare att anmala misstankar
om oegentligheter har varit att en sadan kan minska risken for en kultur
med osunda relationer till exempelvis leverantorer.

Prova

Nér revisorerna har fardigstallt granskningsrapporten skickas den till
den granskade ndmnden och styrelsen, ofta tillsammans med beddm-
ningar och fragor. Uppfdljningen av granskningen sker framst via
dialoger mellan revisionen och ansvarig ndmnd eller styrelse for att
inhdmta underlag for bedémning for eventuella fornyade granskningar.
Uppféljningen syftar framst till att ge revisorerna svar pa om deras
iakttagelser, beddmningar och rekommendationer har behandlats hos
berord namnd eller styrelse. Det ar ocksa viktigt i uppfoljningsarbetet
att se hur besluten i praktiken har verkstallts och foérankrats, samt vilka
atgarder styrelsen eller namnden har tankt vidta med anledning av
granskningen. Revisorerna kan i sin granskning ha upptéckt allvarliga
fel och brister vilka kan foranleda anmérkning eller avstyrkt ansvars-
frinet. 1 dessa fall ska detta kommuniceras till den berdérda nd&mnden
eller styrelsen och till fullmaktige for att mojliggéra for dem att vidta
atgarder (SKL, 2010, s. 44).

Revisorernas slutliga beddmning och prévning dokumenteras i den
arliga revisionsberattelsen. Enligt god revisionssed finns atta bedom-
ningsgrunder som revisorerna ska utga ifran i sin ansvarsprévning av
namnders, styrelsers och fullmaktigeberedningars uppdrag. Beddm-
ningsgrunderna &r:
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e Bristande maluppfyllelse, ohdrsamhet till mal och riktlinjer
fastlagda av fullméktige eller i foreskrifter

o Bristande styrning, ledning, uppféljning och kontroll
o Olaglig verksamhet

o Otillracklig beredning av drenden

o Inte réttvisande redovisning

e  Obehorigt beslutsfattande

e Fortroendeskada eller annan immateriell skada

e Ekonomisk skada

Initiativratten &r ett redskap att anvanda vid mer allvarliga situationer i
uppféljningsarbetet och om allvarliga iakttagelser gjorts. Om revisorer-
na inte ar nojda med de atgarder som styrelsen eller namnden vidtagit
kan de anvéanda sin initiativratt och initiera uppféljande granskningar.
Initiativratten mojliggor ocksa for revisorerna att driva pa arbetet med
de atgarder som annu inte har vidtagits efter en tidigare genomford
granskning (SKL, 2010, s. 44).

Statskontorets undersokning visar att resultaten fran revisorernas
granskningsprojekt rorande oegentligeter som regel forst har kommu-
nicerats muntligt till styrelsen och fullméktiges presidier. Revisorerna
har darefter rapporterat sina forslag pa atgarder skriftligen med kravet
att styrelsen och eller den granskade ndmnden ska kommentera vilka
atgarder och beslut som de har tankt vidta med anledning av gransk-
ningens resultat.

Ett forslag, som har aterkommit pa flera hall i granskningsrapporterna
har varit att kommunerna och landstingen borde strukturera och forma-
lisera arbetet med intern kontroll. Revisorerna har bland annat rekom-
menderat kommunerna att infora ett strukturerat arbetssétt som fokuse-
rar pa riskbedomningar.

I en del av svaren till revisorerna har det angetts att kommunen eller
landstinget att den redan har ett systematiserat arbete med intern
kontroll, med fokus pa riskbedémning trots att revisorerna har patalat
brister kring detta. Vissa kommuner har dock hallit med revisorerna,
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vilket har resulterat i att kommunen &ven har angett att de ska skapa en
internkontrollplan dér rutiner ses dver kring dokumentation och hante-
ring av varje ndmnds internkontrollplan.

Revisorernas granskningar har dessutom resulterat i att ledningskonto-
ret i en kommun har arbetat fram en konkret riktlinje och policy réran-
de bisysslor, muta och bestickning. En annan konkret atgard har varit
att en kommun har skapat en specifik bestallarrutin for att sékerstalla
att upphandlade avtal anvénds och fdljs.

Flera av de granskade styrelserna har ocksa innehallit planerade atgar-
der for att starka bristande kommunikation och information som har
pakallats av revisorerna. Det har till exempel rort sig om utbildning till
nyanstallda och inférande av rapporteringssystem. En kommun har
angett att arbetet med att sprida kunskap om stadens policy mot mutor
och bestickning har gjorts med hjélp av Institutet mot mutor. Syftet
bakom dessa atgarder har uttryckligen varit att oka insikten kring
granskningsomradet oegentligheter.

En del kommuner har angett att de pa rekommendation fran revisorer-
na dvervager att infora ett whistleblowingsystem. Ingen av kommuner-
na som har deltagit i Statskontorets undersdkning har dock i dagsléaget
nagot anonymt tipssystem.

| de flesta fall har revisorerna bedomt att de atgarder som kommunen
eller landstinget har vidtagit eller angett att de ska vidta har varit till-
rackliga. | dag konstaterar manga av dem att de &r nojda med svaret
fran de granskade namnderna. De menar att granskningsrapporterna
har resulterat i konkreta atgarder eller planerade forandringar. Vissa av
revisorerna har dock angett till Statskontoret att de inte &r nojda med
svaret fran den granskade styrelsen eller namnden. Anledningen till att
revisorerna i vissa fall inte anser att de svar som har lamnats &r full-
standigt tillfredsstallande ar att ndmnderna och styrelsen inte har varit
tillrackligt konkreta i vad de har tankt vidta for atgarder eller att nagon
tidsplan inte har satts upp.

| situationer nar revisorerna har konstaterat stora brister eller da de inte
ar tillrackligt nojda med de svar de har fatt kan de antingen rikta an-
markning mot namnden i den arliga revisionsberattelse eller avstyrka
att ansvarsfrihet beviljas. | en av de kommuner som vi har varit i anger
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revisorerna att de vid ett tidigare tillfalle har riktat anmdrkning mot en
ndmnd. | exemplet bedémdes att den interna kontrollen som ndmnden
ansvarade for var undermalig nar det géllde dokumentation och verk-
samhetsmal. Revisorernas agerande ledde till att dokumentationen och
verksamhetsmalen forbéattrades. | en annan kommun hade revisorerna
avstyrkt ansvarsfrinet for en namnd som inte hade tillfredstallande
transaktions- och betalningsrutiner. Bristerna hade kunnat leda till
saval fortroendeskada som ekonomisk skada for kommunen. Rutinerna
forbattrades efter att kommunfullmaktige hade beslutat att inte bevilja
ansvarsfrihet.

Det forekommer sdllan att revisorerna riktar anméarkning eller avstyr-
ker ansvarsfrihet. Ar 2009 riktade revisorerna i samtliga kommuner
och landsting totalt 19 anméarkningar och avstyrkte ansvarsfrihet i atta
fall. | tio av fallen beslutade fullmaktige om anmarkning och i tre fall
beslutade fullméktige, enligt revisionens rekommendation, att inte be-
vilja ansvarsfrihet.

I de fall som vi har granskat och som har géllt granskningar av skyddet
mot oegentligheter har inga revisorer bedomt att bristerna var sa allvar-
liga att de har riktat anméarkning eller avstyrkt ansvarsfrihet. Revisorer-
na har inte heller anvant sig av sin initiativratt for att initiera ett &rende
i fragan hos fullmaktige, styrelsen eller en namnd.

12.4 Sammanfattande iakttagelser

Det finns inget specifikt krav pa att de kommunala
revisorerna ska arbeta mot korruption

Enligt kommunallagen ska revisorerna arligen granska all verksamhet
som bedrivs i kommunen eller landstinget. Revisorerna ska granska
namnderna och préva om deras verksamheter skots andamalsenligt vad
galler verksamhetsmal och ekonomi och om den interna kontrollen &r
tillracklig.

Det finns dock inte nagot specifikt krav i kommunallagen pa att reviso-
rerna ska leta efter oegentligheter i den kommunala verksamheten.
Revisorerna &r inte heller skyldiga att polisanmdla misstinkta brott
som revisionen har upptackt. Sddana misstankar ska anmalas till berérd
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ndmnd. Det géller dock enbart férmbgenhetsbrott, det vill siga inte
andra brott som revisionen har upptéackt.

Syftet med en fungerande intern kontroll &r att allvarliga fel ska und-
vikas och att mgjliga risker inringas, bedéms och forebyggs. Korrup-
tion och andra oegentligheter maste betecknas som bade allvarliga fel
och risker i den kommunala verksamheten. Ansvaret for att foérebygga
korruption vilar darmed framst pa kommun- eller landstingsstyrelsen
och de andra ndmnderna som beslutar om utformningen och tillamp-
ningen av den interna kontrollen. Revisorernas roll &r att granska att
den interna kontrollen ar tillforlitlig, men de kan inte sjalva paverka
hur den interna kontrollen utformas eller tillampas i praktiken.

En effektiv kommunal revision &r beroende av en effektiv
intern kontroll

Flera av de kommunala revisorerna som Statskontoret har varit i kon-
takt med menar att sdval den Gvergripande strukturen som tillamp-
ningen av den interna kontrollen har fungerat daligt i kommunerna och
landstingen. Detta ger samre forutséttningar for revisionen da det blir
svarare for revisorerna att identifiera brister. Det papekas bland annat
att dokumentation &r avgdrande for att revisionen ska kunna sékerstalla
att den interna kontrollen é&r tillforlitlig. Utan god dokumentation blir
det svart eller omgjligt att sdga vad som har gjorts.

En val fungerande intern kontroll forebygger och upptacker fel och
brister i ett tidigt skede, vilket i nésta led kan minska risken for allvar-
ligare oegentligheter och korruption.

| nagra av de undersokta kommunerna har revisorerna vid gransk-
ningar anda upptackt oegentligheter. Nar detta sker, ar det i forsta hand
en foljd av att internkontrollen har varit otillracklig.

Revisorerna kan i viss utstrackning ha en forebyggande roll
i arbetet mot korruption

Att arbeta mot korruption innebdr att forebygga dess uppkomst, upp-
tacka ndr nagot inte star ratt till, samt att utreda hur och varfor oegent-
ligheten har intraffat.
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Revisorernas arbete gar ut pa att granska den interna kontrollen i efter-
hand. Genom att stalla krav pa sakra system och folja upp intern-
kontrolluppfdljningen kan revisorerna identifiera riskomraden och gora
fordjupade granskningar av dessa omraden. Har forefaller det som att
revisorerna i manga kommuner och landsting under de senaste aren har
fokuserat pa arbetet mot oegentligheter och korruption. Vi har kunnat
konstatera att 30—40 kommuner och landsting nyligen har gjort fordju-
pade granskningar pa omradet.

Forutsattningarna for revisorerna, och till viss del deras arbetssatt med
inriktning pa att granska den ekonomiska redovisningen, gor det dock
svart att upptacka korruption. Otillborliga formaner och Gverfakture-
ring &r som regel omojligt att upptécka i efterhand eftersom de inte
syns i bokforingen. Inte heller ar det mojligt att upptacka korruption
genom att intervjua ledningspersoner eller ldsa styrdokument, vilket
har varit den huvudsakliga arbetsmetoden vid de férdjupade gransk-
ningar som vi har studerat. Till viss del kan man dock ténka sig att de
stickprovskontroller som har genomforts i nagra av granskningarna kan
leda till att oegentligheter upptacks, men de omfattar en mycket liten
del av verksamheten i kommunen eller landstinget. Forutsattningarna
for att traffa pa oegentligheter eller korruption &r saledes sma. | den
interna kontrollen ska daremot all verksamhet, med utgangspunkt i vad
som har bedémts vara riskutsatt, dvervakas och granskas i efterhand.

Revisorernas arbete kan dock i vissa avseenden ha en forebyggande
effekt. Genom att i sina granskningar rekommendera kommunerna och
landstingen att forbattra den interna kontrollen 6kar forutsattningarna
for att namnderna i hogre utstrackning arbetar mot riskerna med kor-
ruption. | synnerhet galler det kraven pa att namnderna i hogre grad
ska infora arbetssatt som fokuserar pa riskbedomningar. Detsamma
géller rekommendationerna om att kommuner och landsting bér inféra
anonyma anmalningssystem. Den kommunala revisionen kan dessutom
till viss del anses ha en allméanpreventiv roll i det férebyggande arbete
mot korruption, om man forutsatter att alla kontrollinsatser leder till att
farre personer finner det motiverat att engagera sig i korruptionsgar-
ningar. Ju djupare revisorerna gréver, exempelvis genom stickprovs-
kontroller, desto stérre forebyggande effekt kan det antas att revisionen
far.
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Om revisorerna upptécker oegentligheter har de inga medel att vidare
utreda fragan. Revisorerna ska daremot informera namnderna om sina
upptackter eller misstankar. Om namnderna inte vidtar nagra atgarder
ska revisorerna ta fragan vidare till fullmaktige, men har slutar deras
skyldighet att fora misstankarna vidare. Det finns dock inte nagot hin-
der mot att revisorerna gor en brottsanmélan med anledning av miss-
tankarna, men det forefaller som regel inte ske.

Sammanfattningsvis har de kommunala revisorerna inte en uttrycklig
skyldighet att arbeta mot korruption. Till viss del menar vi dock att det
arbete som bedrivs genom revisorerna kan forebygga oegentligheter
och korruption. Revisorerna har mojlighet att vélja hur stor effekt pa
risken for oegentligheter deras granskningsarbete far, dels genom att
inrikta granskningarna mot olika mal dels genom att genomfora
granskningarna pa olika sétt.

Revisorernas status och fortroende hos namnderna ar
viktig men maste vagas mot oberoendet

For att revisionens arbete ska fungera effektivt ar det enligt revisorerna
viktigt att det finns en fungerande dialog mellan ndmnderna och revi-
sionen. Det galler saval innan granskningarna, som vid efterarbetet av
dem. Att revisorerna och ndmnderna har en nara dialog vid planering
av granskningarna kan, liksom vad géller annan granskande verksam-
het, vara ett problem ur objektivitetssynpunkt. Om revisionen ska ha en
legitimerande roll, och bidra till fortroende fér den kommunala verk-
samheten, bor inte forutsattningen for att fa en heltackande bild av
risker och aktuella granskningsomraden sta och falla med relationen
till den som ska granskas.

Fragan om revisionens oberoende har fatt stort utrymme i debatten
under manga ar. Oberoendet har sjalvfallet betydelse for revisionens
formaga att upptacka och ge larm vid oegentligheter. Ett antal insatser
har ocksa gjorts for att starka den kommunala revisionen. Omfattande
kritik har dock, som har namnts, riktats &ven mot oberoendet i det nu-
varande systemet.

En diskussion om en forandring av systemet skulle krédva évervéagan-
den som gar langt utanfor detta uppdrag. Vi kan dock konstatera att det
sannolikt paverkar fortroendet for systemet nar revisorerna undan-
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tagsvis vill anvénda sin starkaste kritikform, att avstyrka ansvarsfrihet
och fullmaktige i 60 procent av fallen beslutar daremot, sdsom skedde
ar 2009.
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13  Analys och slutsatser om
forekomsten av korruption

Hittills i rapporten har vi i huvudsak undersokt uppfattningar om den
faktiska respektive den upptéckta korruptionen var for sig. | detta av-
snitt vager vi samman dessa redogorelser for att kunna uttala oss om
omfattningen av korruptionsproblemet i den kommunala sektorn. |
detta kapitel redogor vi for Statskontorets centrala slutsatser om kor-
ruptionen sérdrag i den kommunala sektorn.

13.1 Omfattningen av korruptionsproblemet

Allt fler tror att korruption férekommer

Omfattningen av den faktiska korruptionen gar inte att faststalla. Det
nérmaste vi kan komma &r att méta uppfattningen om férekomsten av
korruption. En sadan maétning forsvaras dock av att det finns manga
olika uppfattningar om vad som avses med korruption.

Tidigare studier visat att det finns en relativt spridd uppfattning bland
medborgare att korruptionen &r relativt utbredd i Sverige och dess
kommuner och landsting. Vara undersokningar ger en bild av flera
forhallanden som visar hur komplext det ar att dra entydiga slutsatser.
Vi kan se att de tillfragade tjanstemannen och fortroendevalda nar de
ska uppskatta forekomsten av korruption i andra organisationer anger
att korruptionsnivan ar relativt hdg. Andelen sjunker dock nar vi staller
fragor om hur vanligt de tror det & med korruption i den egna organi-
sationen. Ytterligare farre har sjélva egna erfarenheter av att ha utsatts
for otillborliga erbjudanden. Ju langre bort det man ska uttala sig om
befinner sig, desto storre blir farhagorna for att det forekommer kor-
ruption.

| en av vara enkatundersokningar uppger cirka 25 procent av de tillfra-
gade tjansteménnen och fortroendevalda i kommuner och landsting att
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de tror att tjinstem&@n och fortroendevalda i deras egen organisation
inte nagon gang har erbjudits pengar eller ndgon annan férman. | en
annan av vara enkatundersokningar anger 84 procent av de tillfragade
byggfdretagarna att de tror att korruption forekommer i deras bransch.

Vi har ocksd kunnat konstatera att uppfattningen om férekomsten av
korruption har férandrats Gver tid. De allra flesta svarar att korruption
aldrig eller i vart fall mycket séllan férekommer, men sedan ar 2008
har den upplevda férekomsten av korruption, det vill séga att otillbor-
liga formaner bade erbjuds och tas emot, okat bland tjanstemannen och
de fortroendevalda i kommunerna, trots att antalet anmaélda brott inte
har 6kat. Okningen uppgar till mer dn 10 procentenheter. Forutom att
tjanstemannen och de fortroendevalda i hogre grad tror att andra per-
soner i den egna organisationen och andra kommuner och landsting
kan tanka sig att ta emot otillbdrliga formaner ser vi ocksa att fler an-
ger att de sjalva har utsatts for olampliga erbjudanden. Ar 2008 svarade
94 procent av tjansteménnen i kommunerna att de aldrig hade erbjudits
pengar eller ndgon annan forman for att fatta ett beslut som skulle gyn-
na den som hade erbjudit ersattningen. Ar 2011 svarar 88 procent att
de aldrig har fatt nagot sadant erbjudande. Att den faktiska korruptio-
nen skulle ha ¢kat sa mycket under bara tre ar forefaller knappast
sannolikt. Daremot har det under de senaste aren férekommit nagra i
massmedia uppmarksammade skandaler, till exempel mutanklagelser-
na mot anstallda i Géteborgs kommun och dess bolag. Dessutom har
diskussionerna om korruption éver huvud taget vuxit sig starkare under
de senaste aren eftersom flera aktorer, exempelvis forskare, ideella
organisationer och SKL, har tagit initiativ i frigan. Dessutom har rege-
ringen genomfort en dversyn av de straffrattsliga bestammelserna om
mutbrott under den hér perioden. Uppméarksamheten har sannolikt lett
till en 6kad medvetenhet om att korruption kan forekomma, vilket har
forandrat bilden av den faktiska korruptionen.

Men uppfattningen om vad som &r korruption blandas onekligen ibland
ihop med vad som anses vara korrupt, det vill séga allt som é&r for-
troendeskadligt. Statskontorets bedomning &r att sa lange som det inte
finns nagon entydig och allmént vedertagen avgransning av vad som ar
korruption kommer det inte att vara majligt att ge svar pa fragan om
hur utbredd den faktiska korruptionen ar. For den som ska férhindra
korruption innebar det att man bor rikta sitt arbete mot allt fortroende-
skadligt beteende.
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Medvetenheten om riskerna for korruption ar lagst i de sma
kommunerna och i de kommunala bolagen

Vara underscékningar har tydligt visat att korruptionen i den kommuna-
la sektorn inte & homogen.

Eftersom landstingen &r relativt lika vad géller omfattningen och typen
av verksamhet gar det dock att se generella likheter dem emellan.
Landstingen framstar bade i undersékningen av den anmalda brottslig-
heten och i var enkatundersékning som utsatta for den har typen av
problem i relativt sett mindre utstrackning. Den upptéckta och anmélda
korruptionsbrottsligheten i landstingen motsvarar 15 procent av de
anmalda brotten i kommunal sektor, det vill séga ungefar tre anmél-
ningar per ar. Enligt 18 procent av de tillfragade tjanstemannen och
fortroendevalda ar det sektorn teknisk férvaltning som &r den mest
riskutsatta i landstinget. Den i landstingen helt och hallet dominerande
sektorn halso- och sjukvard anses dock inte lika riskfylld, endast 4 pro-
cent av de svarande anger att det & mycket vanligt eller vanligt med
korruption i den sektorn. Brottsanmalningarna och uppgifter fran de
aktuella branschorganisationerna antyder dock att det férekommer
otillborliga ageranden dven i halso- och sjukvardssektorn, till exempel
genom att lakare och annan vardpersonal vill eller later sig bjudas pa
resor och konferenser. Att det upptacks sadant, trots att tjanstemannen
och de fortroendevalda upplever risken som relativt liten, kan bero pa
att sektorn helt enkelt ar s3 omfattande. Det ar ungefar halften av de
tillfragade som anger att det finns ett utbildningsbehov om korruption i
landstingen. Det anges dessutom att landstingen &r relativt daliga pa att
formedla information om korruption. Det &r néstan 10 procent fler
tjansteman och fortroendevalda i landstingen &n i kommunerna som
anger att organisationen i lag eller mycket lag grad informerar om rele-
vanta bestammelser om korruption. Fragan om korruption forefaller
dock vara lika levande i landstingen som i kommunerna. 46 procent av
de svarande i landstingen svarande svarar att korruption i mycket hog
grad eller hog grad &r en levande fraga i organisationen, jamfort med
47 procent i kommunerna.

Bland kommunerna &r det svarare att dra allmangiltiga slutsatser. Stor-
leken, valet av organisering, forekomsten av ett detaljerat internt regel-
verk och den omgivande miljon har betydelse for korruptionsnivan.
Den upptackta och anmalda korruptionsbrottsligheten for kommunerna
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ar inte heller sarskilt stor. Den motsvarar 60 procent av de i genomsnitt
20 anmélningarna per ar mot anstéllda i kommunal sektor, det vill siga
cirka tolv anmalningar per ar. Daremot forefaller det finnas en stor
medvetenhet om korruption, i betydelsen att tjansteman och for-
troendevalda tror att erbjudanden om otillborliga férmaner och att en
del personer till och med tar emot dem.

I stérre kommuner forefaller det finnas en stérre medvetenhet om
problemen, mojligen for att de ar mer utsatta for korruptionsforsok.
Den storre medvetenheten kan ocksa bero pa att de storre kommunerna
omges av ett stort antal konkurrerande marknadsaktérer. De stora
kommunerna har ocksd mojligheten att anstélla tjansteman med hogre
kompetens, vilket kan bidra till en storre medvetenhet om riskerna.
Bland tjanstemannen i stérre kommuner ar det 13 procentenheter fler
an i gruppen samtliga tjansteman som tror att politiker och tjansteman i
den egna kommunen nagon gang har tagit emot en otillborlig forman,
78 procent i jamforelse med 65 procent (en forhallandevis stor andel av
dessa tror dock att sadana erbjudanden férekommer mycket séllan). |
de stora kommunerna ar fragan om korruption i jamforelse med de
andra kommuneran dessutom i hogsta grad en levande fraga. Exempel-
vis ar det dubbelt s&@ manga svarande i storstaderna (69 procent) som i
glesbygdskommunerna (35 procent) som séger att fragan om korrup-
tion &r levande i mycket hog eller hég grad. Samtidigt &r det i de stora
kommunerna som de flesta brottsanmalningarna férekommer.

Vi kan ocksa se att korruptionen varierar inom en och samma kommun
eftersom forekomsten varierar mellan olika sektorer. | princip ingen
tror att korruption férekommer i sektorn social omsorg eller i skolan.
Avsevart manga fler tror att det forekommer risk for korruption i tek-
nisk forvaltning, plan- och byggsektorn och sektorn naringsliv och
turism.

Representanter for de kommunala bolagen anger att korruption &r ett
mycket litet problem. De ger en bild av att de kommunala bolagen inte
utgor nagot riskomrade. Denna bild star i skarp kontrast mot uppfatt-
ningen inom exempelvis forskningen, som pekar ut bolagen som sér-
skilt riskutsatta eftersom insynen i dem ar sa liten. Det finns skl att
reflektera Over detta. Det &r kanske inte ens rimligt att jamfora bolagen
med kommunerna och landstingen eftersom de antas bedriva sin verk-
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samhet i en marknadslik situation med kopare (bestéllare) och séljare
(utforare).

Statskontoret menar saledes att det ar svart att dra generella slutsatser
om Kkorruptionen i den kommunala sektorn. Kommunerna forefaller
dock vara mer riskutsatta an landstingen. Medvetenheten om riskerna
for korruption ar storre i de stora kommunerna ar storre an i de sma,
men det &r svart att dra slutsatsen att det beror pa att det forekommer
mer korruption i de stora kommunerna. Medvetenheten i vissa kommu-
ner, i synnerhet de sma, forefaller vara sa liten att det finns en risk for
att korruption, om den finns, kanske inte skulle upptéckas. Det kanne-
tecknas bland annat av att fragan om korruption i sa liten grad &r en
fraga som finns pa dessa kommuners dagordning.

| bade kommuner och landsting forefaller teknisk forvaltning vara sar-
skilt riskutsatt. Plan- och byggsektorn forefaller ocksa vara ett omrade
som kraver sérskild uppmarksamhet, i synnerhet som att brottsanmal-
ningarna antyder att brotten i denna sektor har en litet annan karaktér.
Bland de anmaélda brotten i plan- och byggsektorn ar det cheferna som
ar inblandade i korruption medan det i andra sektorer ar tjansteman pa
lagre niva som pekas ut.

13.2 Risker for korruption

Det finns sarskilda forhallanden som ger en god grogrund
for korruption

Aven om det inte gar att uttala sig om hur stor den faktiska korruptio-
nen &r i den kommunala sektorn finns det underlag att peka ut ett antal
olika riskomraden.

Den kommunala forvaltningen forefaller vara ett riskomrade i sig med
utgangspunkt i bade den upptackta korruptionen i sektorn och de upp-
fattningar som har framforts i vara undersékningar. Kommuner och
landsting omfattar ett mycket brett verksamhetsomrade. Samtidigt har
det i hég grad 6verlamnats till kommunerna och landstingen att utfor-
ma ledningssystem och kontrollfunktioner. En jamfdrelse med den
statliga sektorn, dar exempelvis regelsystemet kring férordningen om
intern styrning och kontroll pd senare ar har inneburit en vasentlig
uppstramning, faller ut till den kommunala férvaltningens nackdel.
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Enligt Statskontorets bedémning kravs det starkare drivkrafter och mer
samverkan &n i dag for att arbetet mot korruption ska bli lyckosamt. Vi
kommer i nasta kapitel att ge forslag pa atgarder som den kommunala
sektorn kan vidta for att forbattra arbetet mot korruption.

Av undersdkningarna drar Statskontoret slutsatsen att det ar i kommu-
nala verksamheter i vilka det kontinuerligt sker inkép av tjanster som
otillbérliga formaner riskerar forekomma i hogst utstrackning. Ett
typiskt exempel ar byggsektorn dar tjansteman i kommuner regelbun-
det kdper olika bygg- eller andra entreprenadtjanster. | denna sektor &r
beloppen dessutom stora och det finns en allméan uppfattning om att
regelverket, exempelvis lagen om offentlig upphandling, ar otydligt
och svart att tillampa.

Korruptionen ses sannolikt fran mutgivarens sida bade som ett konkur-
rensmedel och som ett satt att varda en relation. Ibland kan det dess-
utom finnas ett vanskapsforhallande mellan den kommunala tjanste-
mannen och representanten som gor att formanerna kan beskrivas som
vangavor, men objektivt sett ar forutsattningarna for mutbrott uppfyll-
da eftersom den som lamnar mutan far ett forsprang framfor sina kon-
kurrenter exempelvis vid upphandlingar.

Den korruption som finns i Sverige sker inte enbart genom att pengar
overlamnas till den som far mutan. Korruptionen forefaller i manga fall
ligga nédra det som kallas véanskapskorruption. De kontrollfunktioner
som ska finnas forefaller inte forma fanga in den har typen av gar-
ningar.

Kommunala tjansteman exponeras, som vi har varit inne pa i kapitel 7,
oftare for risker for korruption &n kommunala politiker eftersom politi-
kerna arbetar pd en hogre och mer évergripande niva. Det ar tjanste-
mannen som beslutar och verkstaller besluten i enskilda arenden.

Den som utsatts for erbjudanden om otillbérliga férmaner ar vanligtvis
en tjansteman inom kommunen eller landstinget som har nagot att er-
bjuda. Hon eller han kan paverka exempelvis en upphandling, antingen
som beslutsfattare eller genom inflytande 6ver beslutsfattaren. | vara
undersoékningar ser vi att sektorerna teknisk forvaltning och plan- och
byggfragor betraktas som de mest riskutsatta. | dessa sektorer finns
aven en stor andel av brottsanmélningarna om korruption. Bland dessa
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4r det en Gvervigande andel tjansteman som har anmélts. Aven bland
anmélningarna finns det ett antal kommunala chefer.

Likasa maste givaren kunna erbjuda nagot som ér tillrackligt mycket
vart i forhallande till den tjanst som hon eller han forvantar sig att fa
utford. Ju mer tjansten ar vard for mutgivaren, desto storre risk for
mutor och desto stérre kan mutan sannolikt vara. Det &r inte nédvan-
digt att denna gava har ett ekonomiskt varde. | fraga om vanskaps-
korruption kan det ibland vara sjalva vanskapen i sig som ar givarens
motprestation.

I den moderna kommunala férvaltningen har ansvaret for verksam-
heten i manga fall delegerats till enskilda tjansteméan. En sadan ordning
kraver enligt Statskontorets beddmning en utdkad kontroll jamfért med
tidigare, da besluten i hogre grad fattades av politiker eller hogre
tjansteman. | dag ar dock bade besluten och kontrollen delegerade
langt ned i organisationen. Ofta &r de dessutom delegerade till samma
funktion. | det avseendet finns det en storre inbyggd risk for att nagot
blir fel &n tidigare, &ven om systemet &ven har flera fordelar.

Korruption kan vara en ensam persons verk ... eller ligga i
luften

Korruptionen begas av enskilda personer. Att en enskild person begar
brott kan enligt forskningen ha manga orsaker. Férenklat kan man saga
att hon eller han brister i sin uppfattning om vad som moraliskt &r
acceptabelt, samt nér det galler egendomsbrott, ser brottet som en
mojlighet till ekonomisk vinning.

Men &ven om brottet begas av enskilda personer finns det andra fakto-
rer som maste beaktas. Pa de hall dar korruptionsskandaler har rullats
upp har det visat sig att flera problem har kunnat upptéckas i princip
samtidigt. | Goteborgs kommun uppstod under aren 2010-2011 miss-
tankar om att en eller flera personer i sex verksamhetsgrenar i kommu-
nen hade deltagit i olika korruptionsgadrningar. | den stora harvan i
Systembolaget AB aren 2003-2005 atalades 77 butikschefer for mut-
brott.

Att flera brott upptacks samtidigt kan bero pa att korruptionen &r sa
utbredd att den gar att finna dverallt bara nagon bérjar grava. Det kan
ocksa bero pa att det dar korruption upptacks har funnits en alltfor
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tillatande intern kultur. Den interna kulturen kan gora att chefer och
medarbetare inte intresserar sig for vad andra pa arbetsplatsen gor.
Annu varre dr det om kulturen understodjer att man medvetet blundar
for enskilda personers misstag och fel. Enligt Statskontorets bedém-
ning har fragorna om intern kultur och vardegrund inte getts tillracklig
betydelse i den kommunala sektorn. Det har i sig inneburit en 6kad risk
for korruption.

Korruption kan saledes bero pa bade strukturella omstandigheter, sa-
som en bristande intern kultur, och individens rationella évervéganden.
En stark intern kultur, eller gemensam vérdegrund, kan vara ett skydd
mot korruption. Samtidigt kan en individ &nda dvervaga att bega brott,
om hon eller han inte har en hég inre motstandskraft mot att bryta mot
de etiska koderna i samhéllet. Det motsatta forhallandet géller sanno-
likt ocksa. Storst risk finns det dock sannolikt om den gemensamma
vardegrunden &r svag eller saknas, samt individen sjélv har lag moral.

En grundl&ggande faktor for att den enskilda personen ska veta att hon
eller han begar ett fel &r att personen vet vilka granser det finns for vad
som ar tillatet. Vi har i vara undersokningar exempelvis konstaterat att
ungefar halften av de tillfragade tjansteméannen och politikerna anser
att det finns ett utbildningsbehov i fragor om korruption. Annu fler
anser att den egna kommunen eller landstinget inte férmedlar informa-
tion om bestammelserna avseende korruption pa ett sarskilt bra satt.
Slutligen anser cirka 80 procent av tjansteménnen och de fortroende-
valda att det finns ett behov av att komplettera gallande lagstiftning
med lokala riktlinjer.

Sannolikt finns det annu flera faktorer eller fragor som individen vager
in innan hon eller han begar ett brott, oavsett om det ar ett mutbrott
eller nagon annan form av oegentlighet. Det kan exempelvis vara en
avvagning mellan vad hon eller han kan vinna pa att bega brotten,
respektive vad som finns att forlora om hon eller han blir upptéckt. |
forskningsprojektet Tillit och korruption i lokalpolitiken resonerar
man, med inspiration av Gary Becker, pa liknande satt kring det som
de har benamnt frestelsestruktur (se avsnitt 5.2).

Pa samma satt fragar individen i de flesta fall sig sakert hur hog risken
for upptéackt ar innan hon eller han bestammer sig for att bega brotten.
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Om risken for att upptackas &r hog stannar sannolikt tankarna kring att
bega oegentligheterna innan de genomfors.

Eftersom olika personer har olika trosklar innan hon eller han tréder
over gransen och medvetet begar fel eller lagbrott maste ett effektivt
atgardsprogram mot korruption atminstone omfatta vardegrundsfragor,
kompetensutveckling samt tydliga riktlinjer och sanktioner. Dessutom
ar det viktigt att organisationen arbetar for att pa olika satt 6ka mojlig-
heterna for att upptécka riskbeteenden och oegentligheter.

13.3 Upptackt och anmald korruption

Statskontorets undersokningar tyder pa att den upptackta korruptions-
brottsligheten i den kommunala sektorn relativt sett den faktiska brotts-
ligheten &r relativt liten. Uppfattningen om forekomsten av korruption,
det vill séga det matt vi har gett den faktiska korruptionen, i kommuner
och landsting &r dock att det en 6vervagande majoritet bedomer att det
forekommer korruption i den egna kommunen. Den allra storsta an-
delen av dem tror dock att det forekommer mycket sdllan. Uppfatt-
ningen om att korruption férekommer har vuxit sig starkare under de
senaste tre aren.

Det finns vissa kannetecken som sérskiljer den anmélda brottsligheten
fran vad som i vara undersokningar har angetts vara de storsta riskom-
radena for korruption. Mycket tyder pa att det exempelvis finns en
forhojd risk for en brottsanmalan om nagon enskild person berdrs av
ett visst beslut eller agerande, eftersom en sa stor andel av brottsanmél-
ningarna har gjorts av enskilda personer. Exempel pa detta &r de rela-
tivt manga anmalningar som har gjorts mot anstallda i hemtjansten, for
att de ska ha tagit emot beloningar och arv. | de fallen &r det givarens
anhoériga som har upplevt att givaren eller de sjalva har drabbats nega-
tivt av mutan.

Enligt var bedémning gar det inte att uttala sig om forekomsten av
korruption genom att se pa anmalningsstatistiken. En orsak till det ar
att kommunerna och landstingen endast anmaler ett valdigt litet antal
misstankta brott. Mycket talar for att det bakom detta faktum doljer sig
ett morkertal, som bland annat beror pa dalig kontroll. Mérkertalet har
dock sannolikt &ven sitt ursprung i att kommuner och landsting utnytt-
jar andra "l6sningar” an att anmala misstankar om brott for att upptackt
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korruption ska fas att upphora. Den faktiska brottsligheten ar darfor
sannolikt vasentligt stérre &n antalet anmélningar.

Genom enkatundersokningarna har vi kunnat konstatera att det finns en
ganska utbredd uppfattning inom forvaltningen att politiker och
tjansteman stalls infor frestelser och inte alltid formar motsta dessa.
Dessa uppfattningar kan i sdmsta fall leda till den enskilde férandrar
sin referensram och sitt beteende och sjélv borjar agera pa ett tvivel-
aktigt satt. | basta fall kan de tolkas som ett dkat medvetande om
problemet och dess karaktar. I den meningen kan dessa uppfattningar
vara en viktig forutsattning for att lyfta fragan om det korruptionsfore-
byggande arbete. Under rétt betingelser kan denna medvetenhet leda
till att korruptionsfragan far en hogre status och placeras hdgre pa
kommunernas och landstingens dagordningar.

13.4 Behovet av svensk forskning om
korruption

Svensk forskning om korruption &r &n sa lange inte sarskilt omfattande,
men den forefaller 6ka i omfang. | synnerhet den forskning som tar ett
bredare grepp pa korruptionsproblematiken och gor det utifran ett
internationellt jamférande perspektiv. Forskningen om korruption i
Sverige och svenska myndigheter &r daremot mer begriansad. Aven om
betydande insatser har gjorts finns det fortfarande en hel del omraden
kvar att utforska. Statsvetenskapen ar det dominerande amnet i forsk-
ningsfaltet och vi tror att det finns utrymme for en disciplinmassig
breddning, exempelvis behdvs det mer forskning i sociologi for att
forsta de bakomliggande orsakerna till att korruption uppkommer.
Forskningen om korruption i Sverige har haft ett tydligt nationellt
fokus och Statskontoret gér bedémningen att det kan finnas ett varde i
att inkludera andra likvérdiga politiska system i en fordjupad analys av
korruptionens mekanismer samt korruptionsférebyggande arbete.
Exempelvis kan forskningen utdkas till de nordiska landerna, som har
en likartad forvaltningspolitisk tradition.
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13.5 Svarigheterna att upptacka enskilda
korruptionsgéarningar

I undersdkningen av anmalda brott har vi visat att korruptionen som
upptéacks i dag oftast inte sker med nagra foradlade metoder. Brotten
sker i huvudsak genom att givaren bjuder mottagaren pa resor och
konferenser, det vill sdga inte genom 6verforingar till hemliga bank-
konton utomlands. Trots det &r det endast cirka 20 brott per ar som
upptéacks och anméls. Som vi har diskuterat tidigare forefaller det tro-
ligt att den faktiska korruptionen ar storre an sa.

Att inte mer korruption upptéacks beror till en del pa att de inblandade
personerna, precis som vid andra brott, vill dolja att de har begatt brott.
Eftersom garningarna ofta har berért de tva parterna och det oftast inte
finns nagon direkt skadelidande, finns det séllan nagon som kan klaga
over att hon eller han har paverkats av korruptionen. Brotten ager ock-
sd, vilket vi har pekat pa tidigare, rum inom ramen for redan etablerade
relationer mellan givare och mottagare.

Men det finns ocksa karaktarsdrag som gor att kommunerna och lands-
tingen har sarskilt svart att upptacka brotten. Landstingen och de stora
kommunerna har visserligen en stérre medvetenhet an de sma kom-
munerna om att korruption kan férekomma, men samtidigt omsluter
organisationerna valdigt manga manniskor. Genom att studera den sa
kallade grannkommunseffekten har vi dven funnit att tjanstemannen
och politikerna blir medvetna om riskerna men inte ser skél att vidta
atgarder forran de sjalva har drabbats av oegentligheter i den egna
kommunen.

Redan i kapitel 1 tog vi fasta pa skillnaden mellan faktisk och upptackt
korruption. Vi forde ocksa ett kort resonemang om att det sannolikt
finns sadana faktorer som paverkar den faktiska korruptions omfatt-
ning och att det finns andra som paverkar andelen upptéckt korruption.
Detta sammanfattades i figur 1.1. Vi har med utgangspunkt i denna
figur I6pande forfinat var beskrivning av dessa faktorer genom att ge
ett samlat underlag kring befintlig forskning och eget empiriskt mate-
rial. Vi kan konstatera att vissa faktorer kan leda till att korruptionen
okar, andra kan bidrar till att den uppticks. Oversatt i termer av cirkel-
figuren sa ger det oss en forstaelse till hur cirklarnas storlek kan variera
och varfor.
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Med utgangspunkt i anmélningar som inkommit till Riksenheten mot
korruption har vi beskrivit den upptéckta korruptionen och dess om-
fattning. Denna statistik har gett oss ett underlag for att sdga nagot om
den inre cirkelns storlek och karaktar. Undersdkningen av politiker och
tjdnstemans perception om férekomst av korruption har gett en bild av
uppfattningen om den korruption som faktiskt forekommer. Dessa
uppfattningar kan ses som ett matt pa den yttre cirkelns storlek.

Undersdkningen av kommunernas sétt att arbeta har forsett oss med ett
empiriskt underlag for beskrivningar av hur kommuner och landsting
gar tillvaga for att mota korruptionsproblem, att minska forekomsten
och 6ka méjligheterna till upptackt. Oversatt till cirkelfiguren handlar
det om ett arbete som syftar till att minska den yttre cirkelns storlek
och vidga den inre.

Figur 13.2  Paverkan pa den faktiska respektive upptackta korruptionen

Faktisk korruption Faktisk korruptio

Upptackt Upptackt

korruption korruption

Statskontorets undersokning visar att det finns en hel del kvar att géra
for att astadkomma en sadan utveckling. Den samlade bedémningen
Statskontoret gor utifran undersokningen ar att det finns fem faktorer
som ar sarskilt viktiga for att kunna identifiera och bekampa korrup-
tion.

1. Det bor finnas en gemensam uppfattning av vad som avses med
korruption.

2. Det bor finnas en riskmedvetenhet i organisationen om att det kan
forekomma korruption och vilka kdnnetecken denna har.
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3. Det krdvs ett fungerande internt kontrollsystem som effektivt kan
ringa in riskomraden och upptéacka korruptionsbeteenden.

4. For att mojligheten till extern kontroll ska fungera maste kommu-
ner, landsting och kommunala bolag garantera dppenhet och méj-
ligheter till insyn.

5. Det behovs ett signalsystem som kan sla larm i organisationen om
risker och felaktiga ageranden.

I nasta kapitel kommer vi att utveckla dessa faktorer i form av konkreta
forslag till atgarder.
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14  Ett forstarkt arbete mot korruption

Samtidigt som den upptéckta korruptionen i den kommunala sektorn &r
liten framkommer det i vara undersékningar att kontrollen troligen inte
ar tillfredsstallande. Det géller sarskilt eftersom att uppfattningar i bade
kommunerna och landstingen samt hos leverantérerna till dessa indi-
kerar att den faktiska korruptionen kan vara utbredd.

Statskontoret har i uppdrag att med utgangspunkt i vad som framkom-
mer i undersékningarna i denna rapport analysera behovet av atgarder
som skulle kunna bidra till att minska férekomsten av korruption och
forbattra mojligheterna till att upptacka korruption. | detta kapitel redo-
visar vi vilka dessa atgarder skulle kunna vara.

Vi har valt att adressera dessa slutsatser och forslag till de tre viktigaste
aktdrerna for att minska och forebygga korruptionen i den kommunala
sektorn. Dessa aktorer ar regeringen, SKL samt kommunerna och
landstingen. Om inte nagot annat anges riktas vara slutsatser och for-
slag till kommunerna och landstingen.

14.1 Overgripande om atgarderna mot
korruption

Atgarderna méste ha olika syften

Inledningsvis anser Statskontoret att atgarder mot korruption maste
bygga pa en helhetssyn for att vara effektiva. Det har exempelvis visat
sig i vara undersokningar att de kommuner som framfor allt har lagt
fokus pa att skriva riktlinjer om korruption ofta inte har implementerat
dem pa ett bra satt. Riktlinjerna har inte heller foljts upp. Arbetet mot
korruption har darmed fatt véldigt liten betydelse i verksamheten.
Organisationen maste vara forberedd pa att korruptionen bast bekam-
pas genom att det finns olika instrument som forebygger, upptécker
samt utreder misstankar om korruption. De forebyggande atgarderna
maste vara inriktade pa att undanréja motivationen for den enskilde,
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det vill saga pa att starka den gemensamma vardegrunden, minska
mojligheterna till eventuella fordelar i forhallande till kostnaderna samt
Oka riskerna for upptéckt (se figur 13.1).

Skillnad pa krishantering och I6sningar som kan halla éver
tid

Det finns en viktig skillnad mellan en organisation som har varit utsatt
for en sa kallad korruptionsskandal och den som enbart vill forhindra
att en sadan uppkommer. For den som ar mitt uppe i svallvdgorna av
en korruptionsskandal kan det vara nddvéndigt att visa handlingskraft
genom en effektiv krishantering. Manga av de atgarder som da vidtas
behover inte ha ndgon langre livslangd. Den som inte har drabbats pa
samma satt bor efterstrava langsiktiga losningar med fokus pa att
integrera arbetet mot korruption och andra oegentligheter i befintliga
lednings- och kontrollsystem. Statskontoret beddmer att det till och
med kan finnas en fara for dessa kommuner och landsting att i alltfor
hog grad kopiera de atgardsprogram som har tagits fram i de korrup-
tionsdrabbade kommunerna. Risken &r att arbetet mot korruption da
enbart blir kortlivat.

En gemensam insats ar mer effektiv d&n om var och en
agerar for sig

For den som inte har drabbats av nagon korruptionsskandal kan det
finnas fa incitament att ensam inleda ett arbete for att forebygga kor-
ruption. For det forsta kan det vara svart att veta pa vilken niva atgar-
derna ska laggas. For det andra kan det utat sett forefalla som att orga-
nisationen har problem som den inte vill berdtta om. Inne i organisatio-
nen kan det i stallet framsta som att ledningen anklagar medarbetarna
for att vara korrupta. FOr det tredje &r det kostsamt att vara den som
ska vara forst och prova sig fram, vilket kan fa till foljd att arbetet mot
korruption snabbt prioriteras bort till forman for aktiviteter som be-
déms som mer verksamhetsnéra.

Det finns goda skal att argumentera for att det ar viktigt att halla fragan
om korruption och korruptionsforebyggande arbete vid liv i kommunen
och landstinget. Vi har kunnat se att det finns stora variationer mellan
olika kommuner, framfor allt upplever en stérre andel av de svarande i
storre kommuner att fragan ar levande. Vi kan dven konstatera att det
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hittills ar fA& kommuner och landsting som har haft drivkraften att pa
egen hand genomfora ett anti-korruptionsprogram. | de flesta fall har
arbetet stannat vid beslut om interna riktlinjer i fragan. Om fragans
livaktighet kan tolkas i termer av att det I6pande fors diskussioner om
oegentligheter, om férebyggande arbete, om vérdegrund och om lokala
riktlinjer bedomer vi att det i allra hogsta grad &r viktigt att fragan
lever. Daremot kan skillnaderna mellan drabbade kommuner och andra
tolkas som att det behdvs nagon form av skandal for att fragan ska
vackas till liv. Darfor tror vi att det kan behdvas nagon form av riktad
insats utifran for att pAverka kommunernas arbete med fragan.

Statskontorets beddmning &r att det nationella natverket mot korruption
for kommuner och landsting ar nodvandigt. Vi foreslar darfor att rege-
ringen sakerstéller detta genom att sluta en éverenskommelse med
SKL om att organisationen ska ge stod i detta arbete. Motsvarande
overenskommelser finns pa flera olika omraden dar regeringens moj-
ligheter att styra paverkas av det kommunala sjalvstyret. Staten, genom
regeringen har i juni 2010 exempelvis slutit en éverenskommelse med
SKL om att utveckla evidensbaserad praktik i socialtjansten.

I natverket ar det angeléget att fokus vilar pa vad kommuner och lands-
ting som inte har drabbats kan géra for att forebygga korruption. Nat-
verket bor aven strava efter att diskutera korruptionsbegreppet och att
utveckla en gemensam forstaelse for vad som avses med det. Om en
sadan samsyn kan utvecklas torde det vara enklare att finna relevanta
atgarder som motverkar korruptionen. Som vi diskuterade i avsnitt
13.2 bor ett effektivt atgardsprogram innefatta vérdegrundsfragor,
kompetensutveckling, tydliga riktlinjer och sanktioner samt forbattrade
riskanalyser och kontroll.

Att gallande regler foljs bor ges storre vikt an i dag

Vi har kunnat konstatera att kommunerna och landstingen i forsta hand
i den interna kontrollen lagger fokus pa verksamhetens effektivitet.
Den kommunala revisionen lagger samtidigt tyngdpunkten i sitt arbete
pa den ekonomiska redovisningen. Enligt 6 kap. 7 8 kommunallagen
ska namnderna inom sitt omrade se till att verksamheten bedrivs i
enlighet med de mal och riktlinjer som fullméktige har bestamt samt de
foreskrifter som galler for verksamheten. Kontrollen av regelefter-
levnaden ar dock inte tillréckligt utvecklad i dag. Enligt Statskontorets
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beddmning kan det finnas skal for regeringen att ta initiativ till att for-
tydliga kommunallagen. Ett sadant fortydligande borde medfora att det
annu tydligare framgar att kommuner och landsting ska séakerstalla att
deras verksamhet bedrivs enligt gallande ratt och inte bara enligt de
foreskrifter som kommunen eller landstinget sjélva har beslutat.

14.2 Fo6rebygga korruption genom att
undanro6ja den enskildes motivation

En kommunal vardegrund

Korruptionen har olika orsaker, som i sin tur kréver olika angreppssatt.
En orsak &r att nar korruptionen beror pa att det i organisationen finns
en svag vardegrund och kultur, dar det finns en tillatande attityd till att
begd sma och stora fel. En annan orsak &r att det i organisationen finns
enskilda personer som oberoende av andra begar oegentligheter, till
exempel pa grund av att man har ett missbruk eller for att man faller
for frestelsen. I det forsta fallet maste man angripa kulturen, genom att
forandra processerna for ledning och styrning. Den viktigaste utgangs-
punkten &r att &r att etablera en plattform som gor att tjanstemannen
och de fortroendevalda sjalva valjer att i s3 hog grad som mojligt avsta
fran frestelser de mater. | den statliga forvaltningen pagar sedan flera
ar satsningar pa en gemensam vardegrund. Den gemensamma varde-
grunden satter fokus pa att forvaltningen finns till for allmanheten och
vilket etiskt forhallningssétt detta kraver. Nagot motsvarande finns inte
i dag i den kommunala sektorn.

En gemensam kultur & som sagt inte en garanti for att inte enskilda
personer med exempelvis missbruksproblematik, ekonomiska problem
eller svag egen etisk kompass begar brott, exempelvis korruptionsbrott.
Riskerna med sadana personer maste begransas genom att anstéllda
med sadana problem inte far majlighet att bega brotten. Det kan exem-
pelvis ske genom dubbelkommando vid beslut, arbetsrotation och
chefsnédrvaro. En gemensam vardegrund kan dock hdéja medvetande-
graden vid anstallningsintervjuer, utvecklingssamtal och andra uppfolj-
ningssamtal, och darmed bli en viktig mattstock for vad som &r ett rik-
tigt forhallningssitt till arbetsuppgiften samt allménhetens intresse av
en fungerande, rattssaker offentlig forvaltning. Det ar ocksa viktigt att
det finns nyckelpersoner som har mer kunskaper an andra personer pa
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dessa omraden och darigenom kan fungera som forebilder och stod for
andra i organisationen.

Enligt Statskontoret bor SKL snarast ta initiativ till en gemensam kom-
munal véardegrund. Arbetet i staten inom ramen for projektet Offentligt
etos bor i manga delar kunna utgéra en viktig utgangspunkt dven pa
den kommunala nivan.

Lokala riktlinjer maste vara relevanta och kommunicerade i
verksamheten

Vi anser att det ar viktigt att arbeta med lokala riktlinjer om korruption
i kommunen eller landstinget for att tydliggdra granserna for vad som
ar tillatet. Vi tror inte att riktlinjer ar avgorande for att reglera politiker
och tjansteméns handlande men daremot kan de signalera en med-
vetenhet i fragan. Framtagningen och spridningen av sadana riktlinjer
kan ocksa vara av sadan natur att de manar till diskussion och efter-
tanksamhet i fragan. Det &r saledes inte bara riktlinjerna i sig som &r
viktiga. Lika viktigt &r det att de formedlas, kommuniceras och foljs
upp i lampliga former.

For att syftet med lokala riktlinjer ska uppfyllas kravs namligen att
bestammelserna ar bade forankrade i den praktiska verksamheten och
kommunicerade till dem de berdr. Det &r nddvéndigt att alla medarbe-
tare k&nner till granserna for sitt mandat och de regler som géller. Vad
riktlinjerna bor innehalla har vi redogjort for i kapitel 11 (se sidan
177). De bor bland annat innehalla praktiska exempel och information
om hur organisationen hanterar misstankta fall av oegentligeter. Rikt-
linjerna maste aven formaliseras genom ett beslut av fullméaktige. Pa
samma satt som med en gemensam vardegrund kravs det darefter ett
standigt arbete for att sakerstalla att riktlinjerna ar levande. Sa ar,
enligt var erfarenhet, inte fallet i dag. Flera kommuner och landsting
har lutat sig tillbaka sa snart som riktlinjer om korruption har beslutats.
Riktlinjerna som finns i dag ar dessutom, formodligen for att erfaren-
heterna av att upptacka korruption &r sa begransade, mycket 6vergri-
pande och oprecisa. Det finns anledning att natverket mot korruption i
SKL:s regi tar sig an fragan om att uppratta mallar for hur lokala rikt-
linjer kan utformas.

233



Ett regelverk ar inte komplett utan ett sanktionssystem

En viktig del i ett regelverk &r att ange vad som hander om reglerna
inte efterfoljs. | bestammelserna som finns i dag ar det underforstatt att
den som bryter mot reglerna kan drabbas av konsekvenser. Enligt
Statskontorets bedomning bor det efterstravas sa stor tydlighet som
mojligt bade vad galler regler och sanktioner.

Klara regler och sanktioner har sannolikt en forebyggande effekt for
den enskilde tjanstemannen. | dag framstar konsekvenserna sannolikt
som relativt abstrakta, vilket gor att vinsterna som korruption kan ge
tycks oproportionellt stora. Att tydliggora sanktionerna visar vad som
finns i den andra vagskalen om en tjansteman exempelvis engagerar
sig i korruption eller andra oegentligheter. Det bor sta klart for var och
en vilka regelbrott som exempelvis leder till disciplindra sanktioner
och ndr man kan forvéanta sig en brottsanmalan, vilket i sin tur kan leda
till straffrattsligt ansvar. For chefer i organisationen blir det ocksa
tydligt vad som géller och vad som ska rapporteras vidare internt, till
exempel for att utredas mera.

Risken for upptackt avskracker

Ett annat sétt att forebygga korruption &r att vdssa den interna kontrol-
len. En forutsattning for en effektiv kontroll &r att risk- och kon-
sekvensanalyser explicit omfattar korruption och andra oegentligheter.
Vid kontrollen bor det exempelvis kontrolleras och sékerstallas att
endast avsedd tjansteman har delegation att fatta beslut eller kan pa-
verka den ekonomiska redovisningen. Sarskild fokus bor ligga pa att
undersoka projektredovisningar, for att det i dessa inte ska ddljas
rorelseframmande kostnader. 1 manga fall kan det vara nodvandigt att
undersoka pa plats att fakturor pa exempelvis renoveringar eller repa-
rationer ar rimliga i forhallande till det arbete som faktiskt har utforts.

| den statliga forvaltningen anses myndighetsledningens skriftliga for-
sakran att den egna myndigheten uppfyller kraven pa intern kontroll ha
haft en viss betydelse for att tydligg6ra ledningens ansvar inom ramen
for forordningen om intern styrning och kontroll. Det finns inget hin-
der mot att en motsvarande l6sning inférs i kommunerna och lands-
tingen. Man kan till och med tinka sig den pa lagre organisatoriska
nivaer med verksamhets- och ekonomiskt ansvar.

234



N&r man beslutar om kontrollarbetet bér man vara medveten om att
skandalerna har olika karaktdr och att riskerna férédndras 6ver tid. Man
ar inte forberedd for en skandal om man riggar ett system som enbart
skyddar mot den korruption som har skett tidigare. | Motala kommun
handlade det till exempel om vidlyftig representation medan det i
Goteborgs kommun handlade om erséttning under bordet for att ge
entreprendrer formaner.

Aven de kommunala revisorerna bor implementera granskning som
inriktar sig mot riskomraden i det vardagliga arbetet och stalla hogre
krav pa den interna kontrollen i sitt fortlopande granskningsarbete.

14.3 Upptackt kraver effektiva signalsystem

Effektiv intern kontroll & avgtrande for att upptacka korruption. Innan
man drar i gang ett arbete som riktas mot korruption maste man dock
fraga sig vad som ar rimligt att gora i férhallande till det reella proble-
met med korruption. Kontrollatgarder kraver administrativ kapacitet.
Resurser maste tillforas eller prioriteringar goras. Med utgangspunkt i
hur litet korruption som upptécks i férhallande till uppfattningarna om
forekomsten finns det dock anledning att tro att kontrollen inte &r till-
racklig. 1 manga kommuner och landsting har dessutom de kommunala
revisorerna konstaterat att den interna kontrollen har brister, vilket
medfor att forutsattningarna for att upptdcka korruption och andra
oegentligheter inte &r tillfredsstallande. Férutom att dagens metoder for
intern kontroll behdver forbattras, kan det enligt var bedémning be-
hévas andra verktyg for att signalera att korruption forekommer i orga-
nisationen.

Att ge forutsattningar for whistleblowing ar viktigt for att
upptacka mera av den faktiska korruptionen

Sa kallad whistleblowing, det vill séga att tipsa om oegentligheter, &r
en fraga som har uppmarksammats under senare ar. En stor andel av de
korruptionsskandaler som har uppdagats i Sverige och utomlands har
upptackts genom tips. Flera kommuner och landsting har darfor preci-
serat i riktlinjerna hur tipslamnandet ska ga till. Bland dem &r det en
del som har ansett att det ar lampligt att tips om oegentligheter gar till
nagon annan an den egna chefen, till exempel till en central funktion
eller liknande. Pa det sattet lyfts arendet bort fran den berérda enheten,
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vilket torde leda till en mer neutral och férhoppningsvis mer saklig
beddmning. Samtidigt finns det en risk for att det organisatoriska av-
standet mellan tipslamnaren och tipsmottagaren innebar en hammande
effekt. Det &r sannolikt viktigt att den som ska ta emot tipsen ar en
person som man ser pa med fortroende i organisationen.

Diskussionerna om whistleblowing har i stor utstrdckning handlat om
vilket rattsligt skydd tipsaren har for sin anonymitet. Flera organisa-
tioner, bland annat TI i Sverige och SKL har argumentet for att stirka
skyddet for tipsldmnare. Som har visats tidigare i kapitel 10 finns det i
dag inte nagot anonymitetsskydd for den som lamnar tips i sin egen
organisation. Samtidigt finns det dock ofta ett berattigat intresse fran
organisationen att veta vem tipslamnaren é&r, for att fa fullstandig infor-
mation om de anmalda oegentligheterna.

Vi konstaterar att en stor andel av alla anmalningar om korruptions-
brott i dag gors av privatpersoner. Man bor dessutom véga in att upp-
fattningen om férekomsten av korruption har dkat. Samtidigt kanner vi
till den stora fortroendeskada som en sa kallad korruptionsskandal kan
orsaka. Det finns saledes starka skal for att organisationer sa tidigt som
mojligt far information om och kan ingripa mot misstankt korruption
och andra oegentligheter. Ett effektivt system som mojliggor for tips
om fel och oegentligheter bér ses som en del av organisationernas
kvalitetsarbete. Det ar darfor viktigt att den som vill sla larm kan ges
ett tillrackligt rattsligt skydd. Justitieministern har tidigare angett att
hon vill ta initiativ till att utreda ett forbattrat meddelarskydd for den
privata sektorn (Svenska Dagbladet, 2011-11-14). Statskontoret menar
att den l6sning som finns i dag i Norge dar whistleblowing ar en del av
arbetsmiljolagstiftningen skulle kunna passa in i den svenska arbets-
rattsliga modellen, och att den darmed bor Gvervagas i den aviserade
utredningen.

Det bor dock papekas att for att medarbetare och andra ska trada fram
for att papeka fel och oegentligheter kravs det forst och framst en
Oppen intern kultur, dar organisationen ser en chans att lara sig av sina
egna misstag. Tipslamnare ar formellt skyddade mot arbetsrattsliga
konsekvenser genom lagen (1982:80) om anstéllningsskydd och kan
inte sagas upp eller avskedas for att ha patalat oegentligheter. Inom
vissa sektorer av den offentliga verksamheten, i synnerhet i vard och
omsorg och i polisverksamheten, finns det till och med en meddelar-
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skyldighet for felaktigheter och brott (se Lex Maria, Lex Sarah och 9 §
polislagen [1984:387]). Historien visar dock att whistleblowers kan
drabbas av oférutsedda konsekvenser om inte organisationen och dess
anstallda har formagan att se tips som en majlighet att forbattra kvali-
teten pa verksamheten. Ett av de kanske mest kanda exemplen i
Sverige ar ingenjoren Ingvar Bratt, som ar 1985 offentliggjorde att AB
Bofors salde vapen till Bahrain och Dubai — lander som Sverige da inte
fick exportera vapen till. Bratt betraktades av manga i bolaget och i
orten Karlskoga som forrddare och fick motta dédshot (Bratt, 1988).
Men det finns ocksa manga exempel pa motsatsen. Vice verkstéllande
direktoéren i Fermenta AB Bo Hermansson hyllades for sin insats nar
han avsl6jade att bolaget var kraftigt dvervarderat, vilket tillsammans
med att den verkstallande direktoren Refaat El-Sayed avsldjades ha
ljugit om att han hade disputerat, ledde till att en forvantad storaffar
med Volvo AB gick om intet. El-Sayed, som ar 1985 hade utsetts till
Arets svensk, démdes ar 1989 av tingsratten till fem &rs fangelse och
naringsforbud for bland annat grovt svindleri, grov oredlighet mot
borgenarer, mannaman mot borgenéarer samt brott mot lagen om varde-
pappersmarknaden (Affarsvarlden, 2006). Whistleblowing ar saledes
inte bara en rattslig fraga, utan aven en fraga om organisationen har
skapat en motstandskraftig och sund intern kultur. Det ar saledes inte
meningsfullt for kommunerna och landstingen att inféra anmalnings-
kanaler, utan att ocksa 6vervaga hur man ska uppmuntra att tips kom-
mer in och hur den som tipsar eventuellt ska premieras. Enligt Stats-
kontorets beddmning ar det har en fraga som inte behover avvakta
eventuell forandrad lagstiftning, utan kan behandlas inom ramen for
SKL:s natverk mot korruption redan nu.

Upptackt korruption maste offentliggéras

Det finns ett komplicerat samband mellan viljan att délja respektive
offentliggdra misstankta korruptionsbrott. Fortroendet for politiska
institutioner beror till stor del pa hur pass hederliga de bedéms vara. Pa
den lokala nivan kan en korruptionsskandal medféra en tillfallig for-
troendeskada. Sjalvklart finns det en konflikt mellan att folja lagarna,
uppratthalla medborgarnas fortroende och visa hansyn till enskilda
anstallda nar korruption upptacks. Enligt var bedomning ar det dock pa
lang sikt fortroendeskapande att visa att man inte déljer skumma be-
teenden och att man har férmaga att hantera sadana pa ett trovardigt
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satt. Men ibland kan det vara ett mer tidsédande att anméla det miss-
tdnkta korruptionsbrottet och avvakta den efterféljande foérundersok-
ningen an att snabbt komma till en arbetsrattslig 16sning, det vill sdga
att avskeda garningsmannen eller att Iata denne séga upp sig sjalv. Det
ar viktigt nér korruption har upptéckts att offentliggra orsakerna till
varfor en anstallning har upphort for att sdnda signalen att korruption
och andra oegentligheter inte accepteras.

14.4 Utredning av korruption

Néar det galler utredning om Kkorruptionsmisstankar kan det vara svart
att ange nagot generellt om i vilka fall anméalningarna exempelvis ska
overldamnas till de brottsutredande myndigheterna. Vi anser att det &r
viktigt &r att det finns fastlagda rutiner for hur man ska hantera signaler
om misstankar. Enligt Statskontorets bedémning bor organisationen sla
fast om utredningarna ska ske internt eller externt och hur utredningar-
na ska ga till. Kommunerna och landstingen kan exempelvis forbereda
sig genom att upphandla den typen av utredningstjanster.

14.5 Ledarskapet en nyckelfaktor mot
korruption

Alla organisationer riskerar att drabbas av korruption dven om det
finns fungerande kontrollmekanismer. Grundldggande for att kunna
skydda sig pa ett sa gott satt som mojligt ar det utéver dessa formali-
serade kontrollinstrument finns ett ledarskap som stddjer arbetet mot
korruption. Enligt en studie av Ulrika Berg som QoG har publicerat har
den politiska viljan visat sig vara en nyckelfaktor for politisk férand-
ring nér ett land ska forsoka bekampa korruption. Vissa lander har
forsokt samma metoder som visat sig fungera i andra lander, men har
inte lyckats minska korruptionen eftersom det inte har funnits en till-
rackligt stark politisk vilja fran exempelvis regeringshall. Enligt QoG-
rapporten har de lander som lyckats minska sin korruption bland annat
gjort det tack vare en aktiv ledning (Berg, 2005).

Aven i Sverige, som relativt sett anses ha en liten andel korruption, &r
det nédvandigt att fragan finns pa den politiska ledningens agenda. Det
ar en slutsats som vi gang pa gang har sett och aterkommit till i det
samlade underlag om korruption som vi hér har presenterat.
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For att fa genomslag for ytterligare steg, till exempel i den kommunala
sektorn som av manga betecknas som sarskilt riskfylld, och for att
arbetet ska ske samordnat bor regeringen ta initiativ till att sa sker.
Regeringen har redan genomfort en ny straffrattslig lagstiftning, men
det finns &ven andra mgjligheter att visa att arbetet mot korruption &r
prioriterat. Det kan exempelvis, sdsom vi har foreslagit, ske genom att
samverka med SKL kring denna fradga. Det kan ocksa ske genom att
visa att arbetet om korruption aktualiseras dven pa andra hall, bland
annat i statsforvaltningen. Ett sadant exempel ar regeringens initiativ
till arbetet med den offentliga vardegrunden.

Likasa ar det viktigt att det finns en vilja att leda arbeta mot korruption
aven lokalt i kommunerna och landstingen. Vi vill avslutningsvis fram-
halla att ett framgangsrikt kommunalt ledarskap i dessa fragor inte
blundar for problemet med korruption. Snarare arbetar politiska och
administrativa ledare med aktiva atgarder mot korruption och visar
med faktiska atgarder att oegentligheter inte accepteras och bidrar
darigenom till att fragan halls levande.
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Bilaga 1
Regeringsuppdraget
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Bilaga 2
Metoddvervaganden och teknisk analys

Inledning

Inom ramen for detta regeringsuppdrag om korruption genomfor Stats-
kontoret en rad olika delunderstkningar, var och en med ett avgrénsat
syfte och fragestallningar. Tillsammans ska de bidra till en uppfylinad
av det Overgripande syftet att ta fram ett samlat underlag som ger en
bild av réttspraxis, forskning och uppfattningen om férekomsten av
korruption i kommuner och landsting samt kommun- och landstings-
agda foretag.

Den mest resurskravande materialinsamlingen har skett genom enkater.
Inom ramen for regeringsuppdraget genomfor vi tre olika enkatstudier.
Den ena vander sig till ledande politiker och tjansteman i Sveriges
kommuner och landsting. Den andra till foretradare for kommunala
bolag. Den tredje enk&tundersokningen har Foretagarna skickat till ett
urval av sina medlemmar men Statskontoret har formulerat fragorna.
De mer detaljerade redovisningarna i denna bilaga handlar huvudsak-
ligen om de tva forstnamnda enkaterna.

Metodargumentation

Undersdkningarna syftar till att ge ett empiriskt underlag tillrackligt for
att kunna beskriva politikers och tjansteméans uppfattningar, erfaren-
heter samt kunskaper om korruption och forebyggande atgarder. 1
denna promemoria ar ambitionen att beskriva enkétstudiernas genom-
forande, de 6vervdaganden som gjorts infér undersékningen samt en
enklare teknisk analys av enkaterna och det insamlade materialet.

En central utgangspunkt for valet av enkéter som metod for material-
insamling ar uppdragets fokus pa att beskriva uppfattningar om och
egna erfarenheter av korruption. En annan &r ambitionen att prova
enkla hypoteser samt att gora jamforelser. Ett alternativ till enkat var
en extensiv frageundersokning med flervalsfragor eller strukturerade
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intervjuer. Ett antal omsténdigheter ledde oss dock till valet av enkéter.
For det forsta, pa grund av amnets kéansliga karaktar kan det finnas skal
for respondenterna att inte vara helt &rliga i en traditionell intervju-
situation. Amnets karaktar talar for att det ar en fordel i att 1ata de sva-
rande vara anonyma. Genom enkéater bedéms forutsattningarna for det
vara goda.

For det andra, ett delsyfte i uppdraget ar att gora jamforelser, bland
annat mellan olika grupper, typer av kommuner, regioner och 6ver tid.
En design med strategiskt utvalda aktorer alternativt fall skulle bli rela-
tivt omfattande och darmed resurskravande. Var beddmning ar att
enkatundersokningen &r ett mer effektivt tillvdgagangssatt att samla
information for den typen av jamforelser.

Likval &r vi medvetna om att enkatstudien som datainsamlingsmetod ar
styrande, i synnerhet nar slutna fragor anvands. Det som inte fangas
upp av enkatfragorna missar vi helt och hallet. Det ar generellt sett en
risk i deduktiva ansatser. Ambitionen med enkatstudierna ar dock inte
att utforska ett for oss helt okant fenomen eller att avtdcka mekanismer
som ger en okad forstaelse for enskilda samband. Andra delar av upp-
draget, dar andra insamlingsmetoder anvands, har battre mojligheter
till det. Eftersom ambitionen i enkétstudien &r avgransad till att goéra
enkla beskrivningar och jamfdrelser av faktorer vi redan ar bekanta
med beddmer Statskontoret att enkatundersokningen ar ett lampligt
tillvagagangssatt.

Kommun- och landstingsenkat

| uppdraget finns det en ambition att géra jamforelser dver tid. Det
spekuleras ofta om korruptionens utveckling déver tid men det finns
ingen information som pa ett tillrackligt satt ger grund for att préva den
typen av pastaenden. Snarare maste en sadan argumentation baseras pa
teorier och antaganden om en rad olika forklarande faktorer (Se bl.a.
Erlingsson och Linde, 2011). For att kunna gora jamforelser 6ver tid
kan vi stalla fragor om forandring, det vill sdga lata respondenternas
uppfattning om foréndring vara grund for beddmning. Ett annat stt ar
att finna andra jamférelsepunkter, andra matningar som stéllt motsva-
rande fragor tidigare. SOM-institutet har stallt fragor om korruption
ytterst fa ganger och da i en mycket begransad omfattning. Hittills har

252



inte samma fraga stallts mer &n en gang. | Survey 2009 (Linnéuniversi-
tetet) stalldes det en frdga om mutor.

| bade dessa undersokningar ar det medborgarattityder som star i
fokus. Argumentationen for denna typ av matningar ar att det &r mén-
niskors uppfattningar som &r av intresse, snarare an den faktiska fore-
komsten av oegentligheter. A andra sidan, korruption existerar obe-
roende av manniskors uppfattningar. Genom att istéllet ndrma sig
problemet genom de personer som finns i den kommunala praktiken
har vi gjort beddmningen att det ger ett battre utrymme for en uppskatt-
ning av problemens omfattning och forandring 6ver tid.

Det finns endast en sadan undersokning i Sverige som vi kanner till,
den genomfdrdes inom ramen for forskningsprojektet “Tillit och
Korruption i lokalpolitiken” (Linnéuniversitetet). Projektet har bland
annat finansierats av Vetenskapsradet. Deras enkatstudie genomférdes
2008 och riktade sig till politiker och tjanstemén i Sveriges alla kom-
muner. | enkaten finns fragor om saval erfarenheter som allmanna
uppfattningar. Det sista och fjarde argumentet for vart val av enkaten
som metod for datainsamling ar att det fanns en enkat som i stora delar
motsvarade vad vi var intresserade och som genomfdrdes for ett antal
ar sedan. Aven ett femte argument kan anforas.

Ett samarbete etablerades med forskningsprojektet i syfte att gora en
samlad insats for att genomfora enkatstudien. Samarbetet bygger pa en
muntlig déverenskommelse om 6msesidigt utbyte. Overenskommelsen
ar att Statskontoret lanar upplagget fran den ursprungliga enkaten samt
far tillgang till datamaterial och erfarenheter fran foregaende studie i
utbyte mot att Statskontoret finansierar, genomfér och administrerar
materialinsamlingen i arets enkat. Med stod i en befintlig och vl
genomford enkatstudie sparas manga arbetstimmar in. Samarbetet
kommer att generera en enkétstudie som ger goda mojligheter till jam-
forelser, inte bara av grupper och regioner utan ocksa over tid. | det
avseendet ar det materialet undersdkningen genererar unikt i Sverige.

Population

Korruption kan studeras pa olika sétt och utifran olika perspektiv. Det
kanske vanligaste i samhallsvetenskaplig forskning &r att ta utgangs-
punkt i medborgares uppfattningar om forekomsten av korruption de
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offentliga institutionerna. Sadana perceptionsstudier placerar inte fokus
pa korruptionen i sig utan pa uppfattningar om férekomsten. Kritiker
havdar vanligen att det inte ar lampligt att basera skattningar pa kor-
ruptionens omfattning genom sadana perceptionsstudier. Ett skal ar att
medborgarnas uppfattningar bland annat &r drivna av medias rappor-
tering och eftersom den kan den varierar 6ver tid eller rum ar det svart
att gora jamforelser. Vad som &r viktigt att beakta ar att dessa percep-
tionsstudier vilar pa ett teoretiskt fundament dar just uppfattningarna ar
det problematiska. Resonemanget lyder som foljer: om folk i allménhet
uppfattar politiker eller offentliga tjansteméan som korrupta tenderar de
till att ha mindre tillit till de offentliga institutionerna och dven det
politiska systemet i allméanhet. Det kan leda till att legitimiteten for de
politiska institutionerna minskar. Det kan ocksa leda till en utbredd
normforandring — om manniskor uppfattar att politiker och tjanstemén
beter sig ohederligt finns det skal att tdnja pa granserna och omvérdera
sitt eget agerande. Studier av medborgares uppfattningar &r darfor
mycket vésentliga.

Men det finns andra satt att ndrma sig problemet och forsoka uppskatta
problemets omfattning. Ett satt ar att soka sig narmare de aktdrer som
finns i den kommunala praktiken, de som fattar besluten och de som
sedan ser till att de genomfdrs. Dessa politiker och tjansteméan har en
unik insikt i sin kommuns férehavande samt vanligen ocksa kunskaper
och erfarenheter fran kommunal verksamhet i stort. Att vanda sig till
dessa personer innebar att vi gar direkt till kallan, till dem som med-
borgarna beddémer genom sina uppfattningar, de som antas bega
oegentligheter alternativ i sitt varv har till uppgift att hantera situatio-
ner dar personer misstanks ha handlat pa ett otillborligt sétt. Det inne-
béar att vi kan stéalla fragor om erfarenheter men ocksa om uppfatt-
ningar, om den egna verksamheten saval som kommunal verksamhet i
stort. Aven om det &r ovisst huruvida en respondent &r helt &rlig i sina
svar om egna erfarenheter kan informationen generera ett direkt matt
pa hur forekommande korruption ar. Vad galler kommunala politikers
och tjanstemans uppfattningar baseras de antagligen pa egna erfaren-
heter eller horsagen, information som sprider sig i organisationen eller
mellan kommuner. Darfor ar utsagor fran denna grupp av sarskilt stort
intresse.

I den ursprungliga undersékningen bestod populationen av politiker
och tjansteman i kommuner. | gruppen fanns kommunchef, personal-
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chef, ekonomichef, kommunjurist, kommunstyrelsens ordférande,
kommunstyrelsens forste vice ordférande, kommunfullméktiges ord-
forande. Totalt omfattade populationen 2 024 personer. Foreliggande
undersokning har utvidgats och omfattar nu saval kommuner som
landsting. Det har ocksa breddats och omfattar nu dven kommunjuris-
ter samt upphandlingschefen (eller motsvarande). Det innebér att popu-
lationen for denna enkatstudie &r nagot storre. Teoretiskt skulle det ge
0ss en population om 2 799 personer. Det finns dock ett antal faktorer
som reducerar det antalet. For det forsta sa ar det inte ovanligt att flera
tjanster i en kommun innehas av en och samma person. Som mest har
vi funnit att en och samma tjansteman innehaft fyra samtidiga funktio-
ner. Bland de vanligare kombinationerna finner vi: ekonomichef och
upphandlingschef, kommunjurist och upphandlingschef (motsvarande)
eller kommunchef och ekonomichef. Aven bland politiker finns det
personer som sitter pa flera stolar samtidigt. Ibland inom en och sam-
ma kommun och ibland i en kommun och ett landsting.

En annan omstandighet ar att relativc manga kommuner saknar en
kommunijurist. Inte ens hélften av alla kommuner har en unik kom-
munjurist, det vill s&ga en tjansteman som endast innehar den tjénsten.
I somliga kommuner &r det andra tjansteman som vid sidan om en
annan funktion ocksa ar kommunjurister. Det samma galler for upp-
handlingschefen (motsv.), alla kommuner har inte en sadan tjansteman
eller sa ar det en kombinationstjanst. | flera kommuner ar det kom-
munchef, personalchef eller jurist som har det ansvaret. Det &r ocksa
relativt vanligt att upphandlingsansvaret ligger utanfor kommunen. Det
kan vara utlokaliserat till ett kommun- eller landstingségt bolag, i en
forening eller ett kommunalférbund. | nagra fall sa koper nagra kom-
muner upphandlingstjénsten av en grannkommun.

I andra kommuner har traditionella former av tjanster rationaliserats
bort. I Atvidabergs kommun férsvann kommunchefsfunktionen pa det
sattet. Tjansten finns forvisso kvar men flera tjansteman delar pa den
med ett roterande schema.

Det sker ocksa ett relativt stort bortfall som beror pa att vissa tjanster
ar vakanta och att rekrytering pagar. Eftersom Gotlands kommun och
Region Gotland sammanfaller helt har en av dessa politiska enheter
helt avldgsnats.
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En central utgangspunkt ar att de personer som ska besvara fragorna ar
respondenter och redogor direkt for sina hogst egna uppfattningar och
erfarenheter. Darfor bedémer vi det som rimligt att de svarande endast
ar respondenter i en roll eller funktion. Vi vander oss till kommuner
och landsting och inte de personer som finns fyller en viss funktion i
kommunen men finns i ett kommunalférbund eller kommunalt bolag.
Sammantaget ger dessa avgransningar en population om 2 453 perso-
ner. Av dessa ar 2 282 politiker och tjansteman i kommuner. 171 finns
i landstingen. Om vi gor en jamforelse med 2008 ars undersokning och
enbart tittar pa& kommunerna och subtraherar upphandlingschefer och
kommunjuristerna sa ar populationen vid 2011 ars studie 1 949. Det
innebar att populationen har minskat med 73 personer sedan ar 2008.
Det finns inga sérskilda skal att anfora som forklaring till dessa bortfall
mer &n att det kan rora sig om rationaliseringar samt tillfalligheter.

Tabell 1 Population efter roll och funktion i kommun och landsting

Kommun  Landsting

Kommun-/landstingsdirektér 288 20
Ekonomichef 273 20
Personalchef 275 20
Kommun-/landstingsjurist 132 17
Upphandlingschef (motsv) 202 18
Kommun-/landstingsstyrelsens ordf. 289 19
Kommun-/landstingsstyrelsens vice ordf. 287 19
Kommun-/landstingsfullm. Ordf. 287 20
Ordf kommun-/landstingsrevisionen 283 18

2295 171

Personuppgifter

For att kvalificera beskrivningen av uppfattningar och erfarenheter av
korruption vill vi kunna bryta ner svaren efter tjanst och roll i kom-
munen. | tidigare undersékning har bara skillnad gjorts mellan politiker
och tjansteméan. Har vill vi ta steget langre, ambitionen &r att kunna
urskilja vilken roll eller funktion respondenten har i kommunen. Den
drivande idén i denna ambition &r att politiker och tjansteman inte
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nodvéndigtvis ar att betrakta som helt homogena grupper. Finns det
skillnader kan dessa vara intressanta att framhalla.

Denna ambition kréver dock att vi vet respondentens tjanst eller roll.
Det kan goras pa tva satt. Den ena ar genom att stéalla en direkt fraga i
enkaten. Det andra &r att lata programvaran koppla samman bak-
grundsvariabler automatiskt. Bade dessa alternativ innebar en okad
mojlighet till identifiering av respondenter for den som har tillgang till
datamaterialet. Det innebéar att de bade kan antas paverka svarsviljan
negativt nar vi stéller fragor i ett kansligt amne. Var bedémning &r att
det forsta alternativet med en direkt fraga i enkaten &r ett samre alter-
nativ. Darfor valjer vi att 1agga till bakgrundsinformation med hjélp av
enkéatverktyget.

For att ha kontroll éver hela processen har direktmejl skickats till res-
pondenterna. Pa sa satt har vi undvikit ett mellanliggande led som det
innebdr att skicka ut mejl till en kommungemensam mejladress och
lata nagon vidarebefordra brevet. Dessa adresser samlade vi in genom
att i god tid skicka en forfragan till landets alla kommuner och lands-
ting. Efter att svar fran alla kommuner hade kommit in sammanstalldes
en adresslista med nédvandig information, adressuppgifter och néd-
vandig bakgrundsinformation.

Tillagget av bakgrundsvariabler har skett automatiserat och ett register
med personuppgifter har uppréttats. Tillsammans har informationen
kunnat vara tillracklig for att harleda en enskild person. Eftersom det
har skett pa ett strukturerat har det varit nodvandigt att inhamta sam-
tycke fran deltagande personer enligt personuppgiftslagen (1998:204).
Erforderlig anmalan har gjorts till myndighetens personuppgiftsombud.

Undersdkningens genomfdrande

Enkaten skickades ut morgonen den 7 november 2011. Slutdatum for
ifyllandet av enkaten var fredagen den 15 januari. En webbaserad
enkat via mejlutskick lever ett annat liv an en postenkat. Efterhand nér
nya mejl fyller pa inkorgen &r riskerna stora att en enkéat gloms bort
medan en fysisk postenkat ligger kvar pa skrivbordet och gor sig pa-
mind pa ett annat sétt. Darfor valde vi en strategi som innebar relativt
frekventa paminnelser via mejl. Efter det forsta utskickets gick en pa-
minnelse ut varje mandag morgon de tre efterfoljande veckorna. Dar-
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efter gjordes en lopande beddmning av behovet av ytterligare pamin-
nelser.

Parallellt med mejlutskicket skickades dven postenkater ut till dem
som inte hade nagon e-postadress angiven. Sammanlagt rérde det sig
om cirka 30 personer. | huvudsak ar dessa politiker.

De forsta paminnelserna sag identiska ut med det forsta utskicket bort-
sett fran tillagget Paminnelse. Den tredje paminnelsen var nagot annor-
lunda formulerad, mer vadjande till dem som &nnu inte hade haft moj-
lighet att besvara enkaten. Sammanlagt gick fem paminnelser ut.

Svarsfrekvens

Efter cirka tre manader i falt avslutades datainsamlingen. D& var svars-
frekvensen 68 procent i kommunerna och 71 procent i landstingen
vilket far betraktas som mycket bra.

I analysen av materialet ar det i huvudsak vissa grupper som under-
soks. Exempelvis sa skiljer vi pa politiker och tjansteman. | tabell 1
kan vi se att svarshenagenheten ar nagot stérre bland tjansteméannen &n
hos politikerna. Bland kommunpolitikerna &r svarsbendgenheten som
minst, 59 procent har besvarat enkéaten.

Tabell 2 Roll/uppdrag i kommunen
Kommun Landsting
Samtliga 68 71
Tjansteman 71 73
Fortroendevalda 59 61

100 (2259) 100 (177)

Annu mer variation finner vi om vi bryter ner dessa roller och befatt-
ningar pa en lagre niva. | tabell 2 ser vi att svarsfrekvensen varierar
mellan 50 procent (min) till 100 procent (max). Analyser pa denna niva
gors endast vid fa tillfallen. Nar denna typ av redovisning skett har
kommun- och landstingdata slagits samman for att géra jamforelser av
just sarskilda befattningstyper. Annars blir grupperna mycket sma i
landstingen.
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Tabell 3 Svarsfrekvenser for olika befattningstyper

Kommun Landsting
Kommun-/landstingschef 71 55
Ekonomichef 73 80
Personalchef 70 65
Kommun-/landstingsjurist 84 77
Upphandlingschef (motsv) 80 100
Kommun-/landstingsstyrelsens ordférande 62 63
Kommun-/landstingsstyrelsens vice ordférande 60 84
Kommun-/landstingsfullméktiges ordférande 62 50
Ordftrande fér kommun-/landstingsrevisionen 65 72
Totalt 68 (2259) 71(171)

| uppdraget finns en uttalad ambition om att understka om det finns
regionala skillnader. Med anledning av tidigare forskning som séger att
variationen mellan regioner & mycket liten (Rothstein och Charron,
2011) samt vara egna slutsatser att det ar svart att tolka dessa diffe-
renser sa har vi valt att ta fasta pa kommungrupper. Utgangspunkten ar
SKL:s senaste indelning av Sveriges kommuner i tio grupper.

Tabell 4 Svarsfrekvens i olika kommungrupper
Kommungrupp Procent
1. Stora stader (3 kommuner) 81
2. Forortskommuner till storst&der (38 kommuner) 76
3. Stdrre stéder (31 kommuner) 78
4. Forortskommuner till stérre stader (22 kommuner) 73
5. Pendlingskommuner (51 kommuner) 65
6. Turism- och besoksnaringskommuner (20 kommuner) 65
7. Varuproducerande kommuner (54 kommuner) 64
8. Gleshygdskommuner (20 kommuner) 63
9. Kommuner i tatbefolkad region (35 kommuner) 68
10. Kommuner i gleshefolkad region (16 kommuner) 59
Totalt 68 (2259)
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Vid nagra tillfallen analyserar vi enkatmaterialet med hansyn taget till
dessa grupper. Vid ett antal tillfallen slar vi samman dessa grupper i
tva mer dvergripande kategorier, namligen storre kommuner och mind-
re kommuner. Den bakomliggande tanken &r att stora organisationer
skiljer sig fran mindre pa flera sétt samt att stora och sma kommuner &r
verksamma under lite skilda forutsattningar.

Med stérre kommuner avser vi kategori ett och tre, ndmligen stora
stdder och storre stdder. Sammanlagt rér det sig om 34 kommuners
som alla har fler &n 50 000 invanare och en tatortsgrad som Gverstiger
70 procent. Resterande kommuner kategorieras darmed som mindre
kommuner.

Vad galler bortfallet kan vi egentligen inte séga sa mycket mer an vad
som har redovisats ovan. Vi har ingen forhandsinformation om exem-
pelvis kon, utbildning eller alder for respektive befattningstyp som gor
att vi kan en gora mer djupgaende bortfallsanalys. Daremot vet vi
exempelvis hur konsfordelningen ser ut bland kommunstyrelseord-
forande i Sverige. Efter forra valet har cirka 87 kvinnor den befatt-
ningen, det motsvarande 30 procent. Det motsvarar ganska exakt an-
delen deltagande kvinnliga kommunstyrelseorforande.

Sammantaget gor vi bedémningen att materialet ar tillrackligt bra att
gora enkla jamforelser mellan de grupper som har redovisats ovan.
Svarsfrekvensen bedéms vara god och bortfallet i enskilda grupper inte
sérskilt problematiskt.

Fragornas karaktar

En stor del av fragorna i arets enkat fanns med redan ar 2008. Nagra av
de ursprungliga fragorna justerades nagot, andra togs bort helt. De jus-
teringar som gjordes var manga ganger relativt sma for att inte paverka
mojligheten till jamforelser dver tid.

Eftersom Statskontoret ocksa ville kunna saga nagot om kunskaper om
bestdmmelser som rér korruption samt kommunens interna arbete med
att starka dessa kunskaper adderades ytterligare fragor.

Kommunenkaten bestod av 28 flervalsfragor. Av dessa var sex stycken
sa kallade vinjettfragor. Dessa sex fragor syftar till att fanga respon-
denternas normer och varderingar genom att lata dem ta stallning till
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ett antal situationer eller scenarier. Landstingsenkaten innehaller endast
22 fragor och inga vinjettfragor.

Bolagsenkaten

| uppdraget framgar det att Statskontoret bor efterstrava ett brett urval
av representanter fran olika kommuner, landsting samt kommun- och
landstingségda foretag. Av den anledningen har ytterligare en enkat-
studie genomforts, till kommun- och landstingsdgda bolag. Enkéten
riktar sig till foretradaren for det kommunala bolaget, en verkstéllande
direktor eller motsvarande. Ett problem som denna delundersoknings
har brottats med ar att det har varit svart att fa fram kontaktuppgifter
till respondenterna. Statistiska centralbyran har bra information om de
kommun- och landstingsédgda bolagen men saknar daremot nédvéandig
adressinformation, bland annat mejladress.

For att genomféra en enkét som i flera avseenden ar lik den till kom-
mun- och landstingsforetradare behdvde vi sadan adressinformation.
Statskontoret har darfor kopt in den informationen fran Kommuninfo.

Totalt sett rérde det sig om drygt 1 600 kommunala bolag i Sverige.
Samtliga dessa har dock inte mejladress registrerad. Efter att vi rensat
ut dessa foretag aterstod cirka 800 bolag.

Nar enkaten gick i falt upptacktes ocksa felaktiga adresser. Dessa
adresser hade helt enkelt ingen mottagare. Det kan bero pa att en per-
son inte langre finns kvar i bolaget eller att hon eller han har bytt
namn. | flera fall handlar det om att sjalva bolaget har bytt namn.
Bolaget kan ocksa ha upphort att existera eller ha dvergatt till privat
regi. Sammantaget har detta ytterligare begransat antalet personer som
enkaten natt ut till. Det slutgiltiga antalet ar cirka 750 personer.

Eftersom vi inte hade adressinformation om alla bolags foretradare har
enkatmejlet i flera fall gatt till en gemensam inkorg i féretaget. Denna
har sedan vidarebefordrats den verkstallande direktdren eller annan
ytterst ansvarig person. Att vi inte har haft tillgang till en direktadress
kan ha paverkat svarsfrekvensen negativt.
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Svarsfrekvens och bortfall

Enkaten var i falt i cirka tre manader och fem paminnelser gjordes. Nar
enkatundersokningen avslutades var svarsfrekvensen 57 procent. Den-
na svarsfrekvens kan uppfattas som relativt 1ag men i relation i lands-
tingsdirektorer (55 procent) sa ar den snarare nagot hogre. Daremot &r
den l&gre dn hos kommundirekttrerna (71 procent).

Vi vet dessvarre inte sarskilt mycket om populationen vilket paverkar
vara majligheter till att gora en analys av bortfallet. Vad vi har forsokt
att gora ar att se huruvida det ar en relativt jamn spridning 6ver olika
branscher. Eftersom vi inte hade information om det pa forhand sa
stalldes en fraga i enkaten om vilken bransch foretaget var verksam
inom. Staller vi denna i relation till SCB:s foretagsstatistik kan vi
konstatera att representativiteten i de olika branscherna forefaller vara
ganska god. SCB:s statistik ar indelat i betydligt snavare kategorier sa
for denna jamforelse har de slagits samman for att motsvara de som
konstruerats genom enkaten.

Tabell 5 Svarande per sektor
Kommun SCB*
Bostader, fastigheter och forvaltning 46 44
Energi, vatten, avfall, mm 22 27
Kollektivtrafik och infrastruktur 8 8
Ovrigt 24 21
Totalt 100 (424) 71(171)

* SCB:s statistik éver kommunala foretag indelat i olika verksamhetsgrenar.
Hér har olika grupper aggregerats for att motsvara enkétsvarens indelning.

Fragorna till bolagsforetradarna

Enkaten till de kommunala bolagen skiljer sig pa flera sétt fran den till
kommun- och landstingsforetradare. | kommun- och landstingsenkéten
ar det bara de svarandes uppfattningar vi fragar efter. | fragorna till
bolagsforetradarna finns det vissa fragor dar det ar uppgiftslamnarens
uppfattningar som efterfragas men ocksa andra dar de ar informanter
om faktiska forhallanden i bolaget. Exempelvis om det finns en lokal
policy om givande och tagande av mutor.
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Totalt stalldes 21 fragor till foretradarna for de kommunala bolagen.
Merparten av dessa var fragor med fasta svarsalternativ. Nagra var
oppna fragor.
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Bilaga 3

Statskontorets fragor i de tva enkéaterna
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brottsférebyggande radet

patum 2012-04-02
DNR C7-0270/2011

Korruptionen inom kommuner och landsting

Prolog

Nedan beskrivs fyra typiska korruptionsarenden som speglar rapportens innehall om
korruption i kommuner, landsting och kommun- eller landstingsagda foretag. Handelserna och
personerna ar fiktiva, men kan dnda betraktas som typiska for de pastaddda korruptionsfall som
upptacks och registreras hos Riksenheten mot korruption.

Kommunal fastighetsafféar

En privatperson i Sydsverige anmaler anonymt till Riksenheten mot korruption via e-post att
det pa hans hemort forekommit en “skum” forsaljning av en kommunal fastighet. Den
anonyme anmalaren namnger en medeldlders man - Rolf — som innehar posten som
kommunalrdd. Rolf anklagas for att ha genomfort en fastighetsaffar till ett varde av 150
miljoner kronor. Fastigheten har salts till en gammal god vén till kommunalradet. Anmalaren
aberopar vénskapskorruption eftersom kommunens affarsforlust beraknas uppga till 70
miljoner kronor. Vidare har fastigheten aldrig varit ute pA marknaden till forsaljning. Det kan
ha funnits andra mdjliga kdpare. Det finns dock ingen information om vad Rolf for egen del
har fatt ut av affaren mer &n att han hjélpt en god van. Anmalaren havdar att kommunalradet
uttryckt sig i media att det inte ar kriminellt att géra en “dalig affar”. Aklagaren beslutar att
inte inleda nagon forundersokning eftersom det pastadda brottet inte gar att utreda med den
bristfalliga information som i dagslaget finns tillganglig.

Hemtjansten

Greta &r nittiotre ar och bor i en medelstor kommun i norra Sverige. Hon &r i behov av
regelbunden vard och omsorg fran hemtjansten. Anna ar anstilld vid hemtjansten i den
kommun dar Greta bor. Under manga ar har Anna haft ansvaret for Gretas omsorg, och med
tiden har de tva kvinnorna kommit varandra nara. Néar Greta sedan avlider genomfors en
bouppteckning. Gretas narmast levande slaktingar — tva syskonbarn — forvantades &rva
mosterns losére och besparingar pa drygt en halv miljon kronor samt en mindre lantegendom i
Jamtland. | samband med bouppteckningen aterfinns ett testamente, som visar att Greta har
testamenterat hela sin kvarlatenskap till den hemtjanstanstilida Anna. De tva slaktingarna
kontaktar en advokatbyrd. Anna polisanmals med motiveringen att det strider mot kommunens
policy att ”ta betalt” for tjanster som ingdr i de ordinarie arbetsuppgifterna.
Socialférvaltningen haller ett méte med Anna, vilket leder till att hon sager upp sig fran sin
tjanst med omedelbar verkan. Férundersokningen laggs ned. Enligt klagaren gar det inte att
styrka att Anna har begatt ett brott, &ven om det & emot kommunens policy att ta emot
“gavor” i tjansten.
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Ett landstingsérende

Tva lakare — en Klinikchef och en overlakare — vid ett lanssjukhus i Mellansverige, far i sin
post ett erbjudande om att medverka pa en tvadagars lakarkonferens i Stockholm. Inbjudan
kommer fran ett lakemedelsforetag, som lanssjukhuset i dagslaget inte har nagot
samarbetsavtal med. Daremot finns lakemedelsforetagets framsta konkurrent pa landstingets
lista over godkanda leverantérer. De tvad lakarna accepterar erbjudandet och reser till
Stockholm med tag, vilket sjukhuset bekostar. Val pa plats i Stockholm star
lakemedelsforetaget for samtliga kostnader: logi, maltider, dryck (inklusive alkoholhaltiga
drycker: valkomstdrink, vin och avec under de tva middagarna) och underhallning pa kvallen,
vilket ocksd var éverenskommelsen i inbjudan. Fran likemedelsforetaget var syftet att fa
landstinget som kund. Historien upptacks av en anstélld pa den administrativa enheten nar hon
granskar lakarnas utgifter under Stockholmsresan. L&karna har 1amnat in reserdkningar for de
kostnader de lagt ut under konferensen (tdg och taxi). Administratren rapporterar handelsen
till sin narmsta chef. En intern utredning féljer och de tva lakarna anméls.

Ett kommunaldgt fastighetsforetagsarende

Riksenheten far in ett tips om att en person i chefsposition vid ett kommunalagt
fastighetsforetag har tagit emot mutor av olika slag, framst byggnadsmaterial till sin privata
villa. I chefsrollen ansvarar han bland annat for vilka leverantorer som kommer i fraga vid
kommunens upphandlingar. Det &r &ven han som i slutdnden fattar beslut om vilken
entreprendr eller leverantdr som ska anlitas fér det kommunala féretagets uppdrag. Under sina
drygt femton ar som chef vid fastighetsforetaget har han tagit emot olika typer av mutor fran
entreprendrer och leverantdrer. Mutorna har bestatt av gavor som inte kan relateras till vare sig
arbetsplatsen eller kommunen, utan ar hogst privata. Vardet p& gavorna har varit allt fran
nagra hundralappar till tiotusentals kronor. Riksenheten inleder en férundersokning.

2(48)



bra

brottsférebyggande radet

Innehall
Korruptionen inom kommuner och [andsting ..........cccccvvvviiiieiceinccc e, 1
[ (0] [T OO U RSO TO PP 1
Kommunal fastighetSaffar ... 1
HEMEJANSTEN ...ttt bbbt e bbbt 1
Ett JandStINGSAIENAR. .....ccveiieiei et bbbt eesae s 2
Ett kommunalagt fastighetsforetagSarende..........ccoovvvieiveieeieee e 2
0] £ o TSP TE PSPPSR 5
Sammanfattning av studiens resultat..............cccooeiinininiiiin s 6
LBAKGIUNG ...t re e e nne s 10
Syfte 0Ch frAgESTAININGAT........cccooiiiiiicceccccee e 10
DETINITIONET ...ttt bbbt b et et be b 10
IMOEIL ... bbb bbbt b et see b b e 11
IVIBLOO ..o 11
BOPTAIl ... 12
Begransningar i MEtOAVaAl..........ccueieiiiiie i 12
2.Brotten och utvecklingen ..o 14
Arendenas UtVECKIING OVET tid............cco.ovueviriueieiceeieccees et 14
Brottstyperna bakom anmalNiNQarna..........ccoeoeeieiiriie i e e 15
Brott som inte avser muta eller DEStICKNING ......ccooviiiiiiiiie e 16
Mottagarna bakom KorruptionShrotten ... 16
En bild av motparten 0Ch gIVAreN ... e 17
3.KOrruptionens STrUKLUN ...........ooceiiiiieie s 18
Muta/beléning: Vanligaste typen av muta &r €N reSa........c.ccvcveeereererieresnseeeeneesieseeseeseenns 18
Position: Kan, lder, befattning 0Ch MaKt ............ccceeviieeeeeeeeeeeeeeeee e 20
MEN 8r OVEITEPIrESENIEIAUE ... .cvvevveveie et cie ettt ae et e e re e reeneesnesaenrenne s 20
94 Procent AV gIVArNa A MEN .......ooeiiiiiee et sb e b bt e e e sbe e sbe e 20
Tjanstemannen ar GVErrepPreSENTErae .......cooveiveiererereeiere ettt 20
Mottagarens MakEPOSTEION .........oviieiiiiiiii et 21
Relation: inblandade personer, kommunala sektorer och nédringslivets branscher ............... 22
Ofta tva inblandade i Korruptionshrott..........cccocoeeiviiieiicciciciie e 22
KOMMUNAIA SEKLOTET ... 23
100 1 £ T FTc] (o] ] PSSP 24
Omraden inom kommun- eller landstingsagda fOretag.........coevevvvvveveeeveverecieeeeeeeeeens 25
Storst andel givare i byggbransChen ........ccocvvviii i 25
Riktning och motprestation: Fore, I6pande eller efter .........ccoovevevevi i 26
INAE SKEE MULAN?.......eeeee ettt bbbttt e bt e bt et eeseene e e e nbesbesbe 26
MOTEAGAINAS KIAV ....c.eieiitiitiiii ettt bbb bbbt e e e b b sbe 27

4. Geografiska JAMTOrelSer ..o i 29



bra

brottsférebyggande radet

Knappt hélften av alla polisanmalningar kommer fran storstadslanen.............cccccceeeeveeennnen, 29
Geografisk beskrivning av KOMMUNErENAENA .........ccoiiieiiiiiie e 30
Geografiska beskrivningar av landstingsarenden och arenden som géller kommun- eller
1andStingSAGAA FOFEIAQ .....ecveiueeieeeee bbb 30

5. Kontroll- och rattskedjan ... 31

Hur brotten upptacks 0Ch anNMELS .........ccccviviiiieese e 31

L0 T T VLU0 o] o S 33

ALAl OCH GOMA ..o 34

Forundersokningar som aldrig inleds eller SOm 14ggs NEr ......c.covveveivvvviecieeeeece e 35

Korruptionshrottens domar 0Ch PAfOLAET.........ccccviiiiiiiiiiiiicceecccee e 36
Korruptionsdomarnas utveckling OVer tid ............cocoiiiiiiiiiiiie e 37
Geografisk jamforelse av atalade 0ch dOMAa............ccceveveeiiieiiiiiiicc e 37
SeKtorer 0Ch BranSCREN .........cc.o i e 38

6. Avslutande diSKUSSION .........ccccoieieiiiiiieie s 39

Fa arenden, men &r det FADrOtE? ........coviriirce s 39

Foretagen i den kommunala SeKtOrn StICKEr Ut .........cccvvvviviiviecieice e 39

Styrkan med informell KONtroll ..o s 40

DISKIEE KOTTUDPLION ...ttt bbbt b e e b e 40

Mer sportpub &n Cayman ISIANAS ..........coe i e 41

Standigt denna bYggDranSCR..........cciiiiii e 41

RETEIENSEN ...t e 43
Metodbilaga 1. KOMMUNGIUPPET ..ccueeieeiiieiiesieseste et eeeie e st ste e sees e sresresneeneeaeneeseesneneas 45
Metodbilaga 2. SEKLOTEE .....c..civiii et et na e e e srenrenns 46

Metodbilaga 3. Variabler..........cccooiviiiiice e 47

4(48)



bra

brottsférebyggande radet

Forord
| foreliggande rapport redovisar Brottsforebyggande radet (Brd) en undersokning av de
korruptionsarenden som kommit in till Riksenheten mot korruption sedan dess start ar 2003.
Undersokningen &r avgransad till &renden som galler kommuner, landsting och kommun- eller
landstingsdgda foretag. Undersdkningen har skett i samverkan med Statskontoret och
Riksenheten mot korruption. Redovisningen utgdr underlag till  Statskontorets
regeringsuppdrag om korruption i den kommunala sektorn.

Rapporten &r skriven av utredaren Linda Hols Salén och enhetschefen Lars Korsell. Delar
av det underliggande materialet som rapporten bygger p& har tidigare tagits fram av
doktoranden Monika Karlsson.
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Sammanfattning av studiens resultat

Korruption ar ett svarupptackt brott, dar bade givaren och mottagaren ofta har ett intresse av
att hemlighalla sina mellanhavanden. Det finns séllan nagot tydligt brottsoffer. | denna
undersokning av den kommunala sektorn utgdrs dessa narmast av kollektivet skattebetalare,
som knappast & medvetna om att de via skattsedeln drabbats av for héga inkdpskostnader
eller att varor levererats till "fel” adress.

Det finns misstankta brott som inte rapporteras eller anméls. Arbetstagare kan vara radda
for att uppfattas som besvarliga pa arbetsplatsen, stéta sig med 6verordnade eller bidra till att
den egna kommunen blir en foljetong i spalterna. Det ar darfor inte en djarv slutsats att de
siffror som redovisas hédr enbart synliggér en mindre del av den faktiska
korruptionsbrottsligheten.

Studien bygger pa Riksenhetens drenden
Den har undersokningen beskriver den anmalda korruptionsbrottsligheten inom Sveriges
kommuner, landsting och kommun- eller landstingsédgda foretag. Studiens material omfattas
av avslutade korruptionsarenden som kommit in till Riksenheten mot korruption mellan aren
2003 och 2010. Riksenheten mot korruption &r en del av Aklagarmyndigheten och handlégger
landets samtliga &renden om muta, bestickning och néra relaterade korruptionsbrott.

Det totala antalet inkomna &arenden till Riksenheten uppgar till 723 under de namnda aren.
Av dessa ror 130 arenden (18 procent) den kommunala sektorn. Det motsvarar 16 drenden per
ar. Dessa 130 arenden har analyserats.

Arendenas omfattning och utveckling éver tid

Kommuner dominerar med totalt 78 &renden, foljt av kommun- eller landstingsagda foretag
med 33 drenden. Av dessa 33 &renden avser 25 kommunalt &gda foretag, och resterande 8 ar
landstingségda. Landstingen svarar for 19 &renden. Arendena som galler kommun- eller
landstingsagda foretag visar en arlig 6kning fran ar 2007, medan bade kommuner och
landsting féljer en lika stadigt nedatgaende trend fran samma tidpunkt.

Mutbrott vanligaste brottstypen

Det vanligaste péstddda korruptionsbrottet inom den kommunala sektorn ar mutbrott (74
procent). Andra brottstyper som forekommer ar troléshet mot huvudman, bedrégeri, tjanstefel
och osant intygande. | de flesta arenden bestar de typiska korruptionsbrotten av tva utpekade
personer: en mottagare och en givare. Men i s manga som 18 procent av drendena ar fler an
tva aktorer inblandade.

Brotten upptécks och anméls framst av privatpersoner

De pastadda korruptionsbrotten inom den kommunala sektorn uppticks oftast av
privatpersoner (en del & anonyma), 45 procent, och en néstan lika hég andel av alla
polisanmalningar har ocksa gjorts av privatpersoner (41 procent). Journalister upptacker 30
procent av brotten i den kommunala sektorn. Det ar tydligt att ”utomstéende” personer liksom
medier kan ha en viktig kontrollfunktion, &ven om kvaliteten och substansen i anmalningarna
varierar. Samtidigt 4r ett rimligt antagande att bakom de utomstaende finns tipsare inne i de
anmélda verksamheterna.
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Totalt 18 démda for korruptionsbrott

Av de 130 korruptionsarenden som géllde den kommunala sektorn, har 18 (11 procent) lett till
en fallande dom. | genomsnitt ar det knappt tva fallande domar per &r. | snitt doms ocksa tva
personer per ar som ar eller har varit anstallda inom kommun, landsting eller ett kommun-
eller landstingsagt foretag. Dartill har 9 givare bland motparten domts for korruptionsbrott.

Att inte fler personer talas beror pd att i manga arenden (omkring en tredjedel), som den
har undersckningen bygger pa, innehaller informationen av bristfallig kvalitet. Det
forekommer fall dar upprérda manniskor skriver till Riksenheten och patalar
“missforhallanden”. Till detta kommer betydande bevissvarigheter i atskilliga av de arenden
som utretts. Det ar faktorer som maste beaktas nar rattsvasendets resultat bedéms.

Pafoljden ar framst dagsboter

Den vanligaste paféljden vid korruptionsbrott ar dagsbéter (70 procent), foljt av villkorlig dom
(26 procent), som i ungefar hélften av domarna kombineras med boter. Féngelse &r en mycket
ovanlig paféljd vid korruptionsbrott.

Vanligaste typen av muta &r en resa

Den vanligaste typen av muta ar en “gava” som bade kan ha ett ekonomiskt varde och ett
affektionsvarde for mottagaren. Konkret avser dessa mutor ofta olika typer av ndjes-, mass-
och konferensresor, dar givaren betalat for exempelvis resa och logi. Den nést vanligaste typen
av mutor &r "gavor” som enbart har ett ekonomiskt varde. Det handlar nistan uteslutande om
pengar, sarskilt inom kommuner. Dessa mutor kan handla om allt fran mindre belopp — nagra
tusenlappar — till ett par miljoner kronor (arv).

Mottagaren ar en tjansteman i 50-arsaldern

Antalet utpekade mottagare i den kommunala sektorn uppgar till 168 personer. Flest
mottagare, liksom &renden, ar verksamma inom kommunerna (58 procent) och minst antal i
landstingen (18 procent). De allra flesta som pekas ut for korruption & mén (80 procent).
Kvinnorna dominerar dock inom social omsorg, sarskilt inom hemtjansten. De utpekade
mottagarna — kvinnor och man — ar i genomsnitt 53 ar. Tjanstemannen dominerar kraftigt
bland de pastddda mottagarna, nara 80 procent. Det ar ungefar lika manga hogre som lagre
tjansteman, men for landstingens del dominerar hdgre tjansteméan i betydelsen lakare. Politiker
star for 13 procent av de péstadda brotten. Det ar fa utpekade arbetare i materialet — endast 9
procent — och dessa utgérs nastan helt av personer inom aldreomsorgen.

Totalt innehéller drendena 67 personer som kan anses hora till givarna. | 46 (35 procent) av
de genomgangna drendena saknas dock en angiven givare. Bland motparten ar 94 procent
man. | genomsnitt &r givaren nagot yngre 4n mottagaren, 46 ar jamfort med 53 ar. De pastadda
brotten for givarna ar typiskt sett bestickning (85 procent). Bland motparten &r néstan tva
tredjedelar (60 procent) foretagare eller privatanstéllda tjansteman.

Mottagarnas maktposition

De flesta mottagare har en position som antingen ger dem en beslutande makt eller s& har de
ett direkt inflytande pa dem som fattar beslut. I kommunéarendena ar det ungefar lika manga
arenden dar beslutsfattare och personer med inflytande pastéas ha blivit mutade. En forklaring
ar att korruptionen bygger pa relationer, fast pa olika sociala nivaer. Hoga foretradare har
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forbindelser med andra inflytelserika personer medan anstéllda inom hemtjansten och gode
man har ett stort inflytande pa de manniskor som ar foremal for vard, omsorg och forvaltning.
Centrala mottagare i landstingen och i kommun- eller landstingsdgda foretag &r snarare
personer med direkt eller indirekt inflytande &n beslutsfattare. | landstingsarendena dominerar
lakarkaren, en grupp med stort inflytande pa anskaffning av varor och tjanster. De kommun-
eller landstingsagda foretagen genomfor manga upphandlingar, och sannolikt har relationer

2 1 °$1)

uppstatt mellan personer pé “operativ niva”.

Sektors- och omradesjamforelser

De sektorer som oftast forekommer i de kommunala drendena &r plan- och byggfragor, den
sociala omsorgssektorn (hemtjénsten eller personer som har uppdrag som god man &t &ldre
personer). Den tredje vanligaste &r sektorn teknisk forvaltning. Vid sidan av dessa hade 8
utpekade personer i drendena befattningen som kommunalrad och 9 personer var pa annat satt
verksamma inom kommunledningen. | de totalt 19 landstingsidrendena &r 28 personer
verksamma i sjuk- och omsorgssektorn (framst personer med olika l&karpositioner) och 3 ar
landstingspolitiker. En betydande majoritet av alla kommunégda foretagsdrenden avser
fastigheter. Vanligtvis ror det sig om anstéllda som har blivit erbjudna resor av ett privat
foretag, ofta for att paverka en upphandling. Andra exempel inom fastighetssektorn &r att
anstallda vid ett kommunagt foretag pastas ha tagit emot mutor i utbyte mot hyreskontrakt. De
flesta utpekade mottagare inom landstingsdgda foretag arbetar med lokaltrafik, vilket
motsvarar sektorn teknisk forvaltning inom den kommunala sektorn.

Givarna aterfinns oftast inom bygg-, anlaggnings- eller fastighetsbranschen

Nastan 40 procent av alla givare &r verksamma inom bygg och anldggning (inklusive
byggrelaterade tjanster) eller med fastighetsférvaltning. Bygg- och anldggningsbranschen har
tidigare i olika sammanhang pekats ut att ha problem med ekonomisk brottslighet. De flesta
givare synes ha agerat pa egen hand och erbjudit en muta.

Mutans syfte

Den vanligaste korruptionsformen &r att mottagaren direkt eller indirekt har agerat eller
underlatit att agera pé ett sddant satt att det ger fordelar for givaren. Det &r ocksa den klassiska
mutsituationen, dér det uttalade syftet ar att paverka mottagaren i énskvard riktning. Darefter
ar det vanligast att personerna tagit emot en muta i efterhand som beléning for ett visst beslut
eller for att information har éverlamnats. Det ar en mer "forfinad” form av korruption &n den
direkta eftersom det for de involverade parterna inte framstar som lika uppenbart att de dgnar
sig at nagot otillborligt.

Geografiska jamforelser

Av landets 290 kommuner &r 52 representerade i drendena. L&gst representation har
kommuner i glesbygd. Flest kommunérenden (24 procent) forekommer i storre stader, dar
Stockholm, Goteborg och Malmé inte &r inrdknade. Dessa tre storstader star for 16 procent av
arendena. Av landets 20 landsting, aterfinns 10 i Riksenhetens drenden. Stockholms lans
landsting dominerar med nastan en tredjedel av arendena, foljt av region Skane med 3
arenden. Mer &n hélften av alla drenden som rér kommun- eller landstingsdgda foretag ar
relaterade till Stockholmsomradet (18 av totalt 33). Darefter galler flest drenden Véstra
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Gotalandsregionen (5). Aterstdende foretagsarenden &r knutna till olika stader i sédra och
mellersta Sverige.
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1. Bakgrund

Regeringen beslutade den 16 juni 2010 att Statskontoret ska ta fram ett underlag for att
bedéma foérekomsten av korruption vid landets kommuner och landsting (Fi2011/2882). Av
uppdraget, som ska slutredovisas senast den 10 juni 2012, framgar bland annat att en
uppfoljning ska goras av Brottsforebyggande radets (Brd) studie Korruptionens struktur i
Sverige. "Den korrupte upphandlaren” och andra fall om mutor, bestickning och
maktmissbruk (Brd 2007:21) som tar upp de &arenden som Riksenheten mot korruption
behandlat under aren 2003-2005.

Som ett led i regeringsuppdraget har Bra i samarbete med Statskontoret foljt upp den
tidigare undersokningen. Undersokningen tar dock sikte enbart pd den kommunala sektorn och
omfattar Riksenhetens arenden fram till utgangen av 2010. Riksenheten mot korruption &r en
del av Aklagarmyndigheten. De handlagger landets samtliga arenden om muta, bestickning
och néra relaterade korruptionsbrott.*

Syfte och fragestéllningar

Syftet med studien &r att beskriva och redovisa den till Riksenheten anmélda
korruptionsbrottsligheten inom Sveriges kommuner, landsting och kommun- eller
landstingsdgda foretag. Overgripande fragestaliningar ar:

Hur ser arendeutvecklingen ut?

Hur kan korruptionsbrotten i &rendena karaktariseras?

I vilka miljoer — sektorer och regioner — har korruptionsbrotten skett?
Vilka &r de utpekade personerna bakom korruptionsbrotten?

I vilken omfattning atalas och déms personer som begar korruptionsbrott?
Hur kan korruptionen i den kommunala sektorn férklaras?

I S

Definitioner

Det finns flera definitioner av korruption, men karnan &r att ge och ta mutor (Bra 2007:21).
Enligt Transparency International? (2012) innebar korruption att utnyttja sin maktposition i
syfte att gynna sig sjalv eller ett intresse som star garningspersonen nira. Den har studien
utgdr fran den definition som Riksenheten anvander och som Overensstimmer med
Transparency Internationals.

Det samlingsnamn som anvénds i denna rapport for kommuner, landsting och kommun-
eller landstingsdgda foretag, & den kommunala sektorn. Eftersom det vid typiska
korruptionsbrott krévs ytterligare en part vid sidan av den kommunala sektorn bendmns den
som motparten. Den typiska situationen &r att ndgon som foretrader motparten (ett privat
foretag) mutar ndgon person verksam inom den kommunala sektorn.

Mottagaren ar den utpekade eller misstankta person som pastas ha tagit emot en muta.
Skalet att inte definiera mottagare som “muttagare”, &r att &rendena snarare speglar det som

! Exempel p& andra narliggande brott ar troléshet mot huvudman och tjanstefel.
2 Transparency International &r en oberoende ideell organisation som
tillsammans med andra nationella avdelningar varlden Over ingar i ett globalt
natverk.

10(48)



bra

brottsférebyggande radet

anmélare uppfattar som korruptiva beteenden, men som inte nddvandigtvis behtver vara
straffbart.

Givaren (mutgivaren eller bestickaren) ar den person som pastas erbjuda — i de flesta
arenden — en muta. Det finns ocksa andra garningar som kan vara ett utslag av brottslig
maktutévning, som vissa fall av tjanstefel, bedrdgeri och troléshet mot huvudman.
Samlingsnamnet for givare och mottagare &r garningspersoner, dven om de enbart &r utpekade
eller missténkta for brott.

Modell

Forutom att ge en bild av korruptionens struktur i den kommunala sektorn dar ambitionen att
ocksa forsoka forklara varfor korruption forekommer. Aven om mérkertalet ar betydande och
de flesta korruptionsfall aldrig resulterar i ett arende, &r anda ett antagande att drendena
hyggligt speglar korruptionens variationer i ett strukturellt hdnseende. En typ av Kkarta skulle
darfor vara mojlig att rita ut dér olika falt markeras som utsatta for korruption.

En enkel forklaringsmodell har darfor tagits fram och som delar av rapporten &r
strukturerad efter. Modellen utgar fran att korruptionen tar sig olika former i frdga om
muta/beldning, som gratisresor och pengar, och det finns en forklaring till att sa sker.
Korruption bygger pa relationer och i de verksamheter inom den kommunala sektorn dar
relationer uppstar med potentiella givare, uppkommer ocksa en risk for korruption. | grund
och botten kan de flesta relationer utnyttjas i korruptivt syfte, men vanligast &r att det finns
ekonomiska motiv bakom. Korruption ar en ekonomisk form av otillaten paverkan (Bra
2005:18). Det ar ocksa positioner inom den kommunala sektorn som ger upphov till relationer
och det &r sddana positioner som skapar tillfalle att ta emot mutor. Mutan tar sig ocksa olika
riktningar och ar dessutom kopplad till en motprestation. Mutan kan ges fore ett beslut ska
fattas, I6pande eller i efterhand som en bel6ning. | stéllet for ett beslut kan motprestationen
vara att ldmna ut information eller bygga upp och stérka en relation.

Figur 1. Modell o6ver den anmédlda korruptionen i kommun, landsting och kommun-
eller landstingsagda foretag

Position ) Position
givare > Re'lt'on < mottagare
Muta/
beldning
Metod Riktning och motpresentation

) . ffbre, Iopande eller efter) S
Studiens material omfattas av avslutade korruptionsarenden som kommit in till Riksenheten

mot korruption mellan aren 2003 och 2010.

Riksenheten for ingen statistik 6ver hur manga arenden som har avslutats respektive ar
under behandling, utan endast hur méanga som kommer in och registreras. Det betyder att vi
inte vet det exakta antalet &renden som fortfarande &r péagdende, antingen som

11(48)



bra

brottsférebyggande radet

forundersokning eller genom Gverklagan. Inte heller fors nagon statistik dver vilka kommuner,
foretag eller andra organisationer som de utpekade ar verksamma inom. Bra:s utredare har — i
samarbete med anstéllda vid Riksenheten — manuellt l1&st igenom och sorterat ut de &renden
som avser den kommunala sektorn.

Samtliga korruptionsarenden som kom in till Riksenheten frdn ar 2003 och som avslutats
senast den 31 december 2011, har gatts igenom och kodats in i ett datorprogram for statistisk
analys efter en kodmall. Denna kodmall &r uppbyggd med héansyn till tidigare redan inkodade
data®, men med vissa andringar och kompletteringar. Exempelvis har Statskontoret haft som
onskemal att Brd kodar och redovisar materialet efter tio geografiska
kommungruppsindelningar. Dessa redovisas i bilaga 1. Statskontoret har dven haft som
onskemal att materialet kodas och redovisas efter vilken sektor garningspersonen ar verksam
inom. Sektorerna varierar nagot beroende pa om den anstéllde ar verksam inom kommun eller
landsting. Respektive sektorsindelning redovisas i bilaga 2. | bilaga 3 ges en utforlig
beskrivning av undersdkningens drygt 50 variabler som har kodats in i det statistiska
analysprogrammet.

Bortfall

| flera arenden saknas information om exempelvis var det péstadda brottet agt rum, vem som
misstinks ha begétt brottet och hur det genomforts. Det interna bortfallet har exkluderats i
samtliga figurer, men redovisas i tabellerna. Dock framgar alltid bortfallet i samtliga figur-
och tabellrubriker genom att det anges hur ménga drenden eller personer som ingar i
respektive redovisning.

Begransningar i metodval

Undersokningen baseras enbart pa en metod, en genomgang av Riksenhetens arenden. Det
innebér en rad begrénsningar. For det forsta speglar arendena enbart de garningar som
upptackts och rapporterats. Morkertalet antas vara betydande, vilket inte ger en réttvis bild
over det faktiska antalet korruptionsbrott i Sverige. Dartill kan det finnas en variation av
morkertalets storlek som bygger pa selektion genom att det i vissa sektorer ar enklare att délja
korruptionsbrott, medan det i andra 4r betydligt svérare.

Korruption &r ett exempel pa sarskilt svarupptackt brottslighet (Bra 2005:18, Bra 2009:7).
Bada parter har ett intresse av att dolja korruptionen da béda tjanar pa den brottsliga
handlingen. Dessutom har de inte sdllan sddana positioner att de kan vidta métt och steg for att
brotten inte ska upptickas. Aven om nagon fattar misstankar om att allt inte star ratt till ar det
inte sékert att det rapporteras till dverordnade eller myndigheter. Den aktuella personen kan
vara den 6verordnade sjalv eller pa annat satt ha inflytande. Dessutom ska det mycket till for
att peka ut en person inom den egna verksamheten. Under alla forhallanden riskerar det att
leda till reaktioner (Larsson 2011).

For verksamheten kan en nedtystning uppfattas som en diskret losning pa obekvama
problem och for att undvika skandal. For 6verordnade kan karridren kan ga i stopet nar
verksamheten avslojas med bristande rutiner och kontroll. Det kan ocksa finnas omsorg om

3 Se tidigare namnda Br&-rapport 2007:21, som omfattas av data frén &r 2003
till och med 2005 som slutfdrdes senast den 28 augusti 2006.
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utpekade personer, kanske trotjanare, och det underforstadda trycket att den egna kommunen
inte ska bli en foljetong i spalterna. "Varumérket” véger tyngre &n anmaélan.

Arendena hos Riksenheten kannetecknas darfér av en kraftig underrapportering av den
faktiska korruptionsbrottsligheten. Daremot kan &rendena forhoppningsvis ge en hygglig bild
av strukturen pa brottsligheten, dar sarskilt variationen bor siga en hel del om var brotten sker
och varfor.

Samtidigt forekommer en typ av Overrapportering i Riksenhetens drenden. | takt med att
Riksenheten blivit kidnd och deras &klagare ofta syns i medierna skriver manniskor till
Riksenheten och patalar olika problem som de uppfattar vara “korruption” utan narmare
juridisk precision. | materialet finns ett antal sadana arenden, som framfor allt paverkar
resultatet i den meningen att de inte leder till férundersokning eller atal. Daremot paverkar de
inte redovisningen av strukturen mer &n marginellt eftersom uppgifterna ofta ar for
knapphdandiga for att kunna kodas in.
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2. Brotten och utvecklingen

Inledningsvis redovisas nagra basfakta fran undersokningen. Det galler korruptionsirendenas
omfattning och utveckling déver tid. Vidare redovisas vilka brottstyper som déljer sig bakom
Riksenhetens drenden.

Arendenas utveckling Over tid

Undersokningen omfattar 130 arenden som galler den kommunala sektorn och som kommit in
till Riksenheten 2003-2010. | genomsnitt registreras 16 drenden. Av figur 2 framkommer att
det totala antalet inkomna &arenden uppgar till 723. Den kommunala sektorn svarar for i
genomsnitt 18 procent av den totala d&rendeméangden pa arsbasis.

Figuren synliggor att det rdder en tydlig stabilitet 6ver tid av inflodet av arenden som
géller den kommunala sektorn. Det &r en skillnad mot samtliga drenden dar det i stallet skett
en kraftig 6kning sedan &r 2003. Aren 2005 och 2007 6kade antalet inkomna arenden som for
ar 2005 kan forklaras av en tillfallig tillstromning av drenden i den kommunala sektorn. Ett
tiotal av dessa arenden géllde lokaltrafik och kommunala bostadsbolag.

Figur 2. Det totala antalet inkomna &renden till Riksenheten jamfort med
antalet arenden i den kommunala sektorn, aren 2003-2010 (n = 723).
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Figur 3 visar antalet korruptionsarenden inom den kommunala sektorn, uppdelat pa
kommuner, landsting och kommun- eller landstingsagda féretag. Kommuner dominerar med
totalt 78 drenden, foljt av kommun- eller landstingsagda foretag med 33 arenden. Av dessa 33
&renden avser 25 kommunalt dgda foretag och resterande 8 &r landstingsdgda. Landstingen
svarar for 19 drenden. Landstingen har ocksd minst variation 6ver tid. For kommun- eller
landstingsdgda foretag ar dock variationen storre, &ven om antalet drenden &r relativt litet. VVad
som &r intressantare, &r att de kommun- eller landstingsagda foretagsarendena visar en arlig
okning fran ar 2007 medan bade kommuner och landsting féljer en lika stadig nedatgaende
trend fran samma tidpunk.
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Ett rimligt antagande ar att dessa foretag driver affarsmassiga verksamheter och har ménga
affarskontakter med privata foretag. Det skapar andra tillfallen till brott jamfort med
moderorganisationernas mer forvaltande och administrativa inriktningar. De kommun- och
landstingsagda foretagen kan ocksa befinna sig narmare en businessliknande” kultur &n en
tjinstemannakultur, d&r begrepp som opartiskhet &r en ledstjérna.

Figur 3. Det totala antalet inkomna &renden till Riksenheten for den kommunala
sektorn, uppdelat p& kommuner, landsting och kommun- eller landstingsagda

foretag, aren 2003-2010 (n = 130).
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Brottstyperna bakom anmalningarna

Tabell 1 visar att det vanligaste pdstddda korruptionsbrottet inom den kommunala sektorn ar
mutbrott (75 procent). | 18 arenden férekommer fler &n ett korruptionsbrott, vanligen mutbrott
i kombination med troloshet mot huvudman. Det ar sillsynt att aklagarna andrar
brottsrubricering under utredningens géng.

Foga forvanande dr det fa givare inom den kommunala sektorn till foljd av bristen pé
motiv och tillfdlle. Det fatal givare som anda férekommer har i huvudsak anklagats for att ha
mutat politiker pd olika nivéer, formodligen i syfte att stirka den egna kommunala
forvaltningen. For 9 péstddda garningspersoner saknades brottsrubricering i avvaktan pa
utredning (samtliga drenden ledde dock inte till utredning).

Tabell 1. Antal pastadda korruptionsbrott i &arendena, uppdelat pa utpekade
personer verksamma i kommuner, landsting och kommun- eller landstingsagda
foretag, aren 2003-2010 (n = 159).
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Kommun- eller

Kommuner landstingséagda Totalt
Landsting foretag

Typ av brott Anta Andel Antal Andel Antal Andel Antal Andel

1 % % % %
Mutbrott 71 76 21 73 27 73 119 75
Bestickning 2 2 1 3 2 5 5 3
Mutbrott/bestick 7 8 4 14 0 0 11 7
ning* eller
medhjalp till
dessa
Ovriga brott® 13 14 3 10 8 22 24 15
Totalt 93 100 29 100 37 100 159 100

Brott som inte avser muta eller bestickning

| de 24 &renden som inte avser mut- eller bestickningsbrott, handlar det antingen om missbruk
av fortroendestéllning, missbruk eller éverutnyttjande av huvudmannens resurser eller att den
utpekade har brutit mot arbetsgivarens instruktioner och policy. Brottsrubriceringarna &r
troléshet mot huvudman, bedrégeri, tjnstefel eller osant intygande. Riksenheten hanterar som
tidigare ndmnts dven dessa brott som ligger néra korruption.

Av de 24 drendena avser 13 troléshet mot huvudman i kommun (6), landsting (2) och
kommun- eller landstingségda foretag (5). Arendena utgérs nastan uteslutande av tjansteman
med hoga befattningar som har missbrukat sin fortroendestélining eller sin huvudmans
resurser. Det handlar exempelvis om att tjansteman har ingatt oférdelaktiga avtal for den
kommunala arbetsgivaren, att fastigheter och mark salts till underpris eller att de aker pa
lyxresor eller ater fina middagar pa skattebetalarnas bekostnad. Andra arenden som inte
avser muta eller bestickning géller tjanstefel (6), bedrageri (3) och osant intygande (2).
Merparten av de utpekade &r — liksom vid brottet troldshet mot huvudman — tjansteméan med
hoga chefspositioner. De utpekade i bedrégeridrendena pastds vara inblandade i
Overfakturering. De utpekade i de resterande brottsrubricerade &rendena har, enligt den
information som finns, agerat opassande eller vardslost, i sin tjansteutdvning enligt
arbetsgivaren.

Mottagarna bakom korruptionsbrotten

| studien ingar totalt 235 utpekade eller misstankta gérningspersoner, varav 67 inte &r
verksamma inom den kommunala sektorn. Dessa 67 personer representerar motparten, det vill
sdga aktorer som foretradesvis pastds ha mutat personer i den kommunala sektorn. Det finns
ocksé nagra fa drenden dar personer i den kommunala sektorn varit givare, men mottagarna
har ocksa varit personer i den kommunala sektorn.

Antal utpekade mottagare inom den kommunala sektorn uppgar till 168 personer. Flest
mottagare, liksom &renden, finns i kommunerna (58 procent) och minst antal ilandstingen (18
procent).

4 Mutbrott/bestickning: den brottsrubricering som ibland ges nar motpart saknas
vid anmalan.

5 Ovriga brott: Troléshet mot huvudman, bedrageri, tjanstefel och osant
intygande.
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En bild av motparten och givaren

Totalt innehéller drendena 67 personer som kan anses hora till givarna, jamfort med de 168
personer som &r verksamma inom den kommunala sektorn. |1 46 (35 procent) av de
genomgangna drendena saknas en angiven givare. Fokus for drendena ligger till synes framst
pa mottagaren framfor givaren. En vasentlig forklaring ar formodligen att ett foretag eller en
organisation inte kan stéllas infor domstol. | de flesta av de drenden dar motpart saknas, finns
det anda viss information om den andra parten som ett foretag, men déar det saknas en utpekad
person som kan stallas till svars for bestickningen.

En annan forklaring avser de éldre vard- och omsorgstagarna som antingen efterlamnat ett
arv eller skankt pengar till hemtjanstanstallda. Dessa personer har inte begatt nagot brott och
pekas inte ut som givare i korruptionsarendena. Slutligen beror en betydande andel av
arendena pé& att upprorda medborgare har skickat in klagomél och I6sa antaganden om
korruptionsbrott till Riksenheten. Sddana arenden saknar manga ganger en egentlig motpart.

I 9 &renden (7 procent) finns det fler &n en utpekad givare och for 11 av dessa saknas en
direkt koppling till nagot foretag eller ndgon organisation. Framst galler det privatpersoner
som vill ha ett hyreskontrakt eller som har varit medhjalpare vid en sadan uppgoérelse. Det
finns ocksa nagra personer som ar narstaende till en annan givare, men som inte &r anstallda
hos motparten. Dessa har agerat som privatpersoner.

De brott som givarna pastas ha begatt ar typiskt sett bestickning (85 procent), fljt av grovt
bedrageri (8 procent). Resterande 7 procent avser medhjalp till mutbrott samt
urkundsforfalskning. Det finns 7 givare som misstanks ha begatt fler an ett brott. For 5 av
dessa avser det andra brottet bedrégeri.

17(48)
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3. Korruptionens struktur

I det har avsnittet redovisas undersdkningens resultat enligt den tidigare angivna modellen i
bakgrundsavsnittet dar fokus ligger pd komponenterna: muta, position, relation samt riktning
och motprestation.

Muta/beloning: Vanligaste typen av muta ar en resa

Den vanligaste typen av muta ar en “gava” som bade har ett ekonomiskt véarde och
affektionsvarde for mottagaren. Dessa mutor ar rikligt forekommande &drenden i bade
kommuner och landsting och i deras foretag. Konkret avser dessa mutor olika typer av ngjes-,
mass- och konferensresor, dar givaren betalat fér exempelvis resa och logi. Blandningen av
ekonomiskt varde och affektionsvarde gor att gavorna kan uppfattas befinna sig i vart fall i
nérheten av tjansteutdvningen. For de involverade personerna har denna form av mutor
fordelen att de far ett visst utrymme att for sig sjalva formulera urséakter. Formodligen bidrar
gdvornas karaktar till att personerna i hog grad kan behalla bilden av att vara laglydiga
medborgare samtidigt som de hamnat i korruption.

Den nast vanligaste typen av mutor dr “gavor” som enbart har ett ekonomiskt varde. Det
handlar néstan uteslutande om pengar, sérskilt inom kommuner. Ofta ror det sig om ett arv
eller att garningspersonen tagit emot en muta for tjanster som ingar i arbetsuppgifterna inom
aldreomsorgen. Dessa mutor kan handla om allt frdn mindre belopp — négra tusenlappar — till
ett par miljoner kronor (arv).

Néar pengar kommer in i bilden &r det svarare att formulera ursékter som i fallet ovan med
resor. | stéllet gor kontanterna det uppenbart att det handlar om korruption. Men eftersom de
flesta fall galler vardtagare inom dldreomsorgen som visat tacksamhet mot vardpersonal, blir
majligen pengar inte lika stigmatiserande som det skulle ha varit i manga andra situationer.
For &ldringarna finns det fa andra sitt att visa tacksamhet. Vardpersonal kan knappast bjudas
pa konferensresor i tjansten eller f& byggnadsarbeten utforda pa eller i sina privata fastigheter.
Det &r inte heller svart att forstd att relationer kan uppstd mellan aldringar och vardpersonal,
relationer som visserligen forklarar att egendom byter dgare, men inte urséktar regelbrotten.

Kommuner har stora markinnehav till forsaljning, vilket ocksd skapar tillfallen till
korruption. En typ av muta som féljaktligen forekommer i drendena ar korruption kring mark
och fastigheter. En variant dr att kommunen salt mark eller fastigheter till underpris till ett
foretag eller en privatperson. Som tack for hjélpen pastas mutor forekomma. Det finns dven en
annan variant av fastighetsaffarer, vilken ocksa gar ut pa att mark och fastigheter saljs till
underpris. Den kommunala mottagaren far kdpa en fastighet privat av givaren (privat foretag)
till ett pris som ligger 1dngt under marknadsvardet. Formodligen &r tanken att denna tjanst ska
belénas med framtida gentjanster. Gemensamt for dessa fastighetsfall ar att det ar fraga om
korruption pa lite hogre niva eftersom det forutsatter bade pengar och kontakter.

Nagon typ av renoverings- eller byggtjanst ar den nast vanligaste mutan inom kommun-
och landstingsagda foretag. Det handlar om golvlaggning, renovering av badrum och andra
forhallandevis kvalificerade hantverkartjanster som utfors i mottagarnas privatbostader. Ibland
forekommer ocksa leverans av byggnadsmaterial, som tegel. Forklaringen till att renoverings-
och byggtjanster &r vanliga inom de kommun- eller landstingségda foretagen, &r att de ofta
ager stora fastighetsbestand och darfor har manga kontakter med leverantorer i branschen.
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For foretag ar det ocksa svarare att skapa svarta kassor med oredovisade kontanter som kan
anvandas som mutor. Foretag kan inte fa loss kontanter pa samma satt som i exemplet med
aldringarna och deras privata tillgdngar, utan det krdvs verifikationer for all hantering av
medel pa konton. | stillet kommer pengarna i praktiken fran den kommunala sektorn -
mottagarnas egen arbetsgivare — genom 6éverfakturering av de tjanster och varor som kops in
fran de givande foretagen. "Kickbacks”® sker sedan genom de nyss namnda exemplen med
arbeten utforda i mottagarens bostad eller genom materialleveranser (Bra 2004:4).

En ovanlig kategori &r gavor av foremal, till exempel GPS-mottagare och annan teknisk
utrustning, smycken och liknande. En forklaring till att det ar ovanligt kan vara att den
kommunala sektorn i begransad utstrackning gor affarer med detaljister. Det finns helt enkelt
inte s& mycket "kul” pa hyllorna. Ovanligt bland &rendena &r ocksa den typ av tjanster eller
gentjanster som bestdr av rekommendationer till nyanstillning och liknande fall av
vanskapskorruption.

Tabell 2. Typ av mutor, uppdelat pd utpekade personer verksamma i kommuner i
kommuner, landsting och kommun- eller landstingsdgda foretag, aren 2003-2010 (n
= 124).

Kommun- eller

Kommuner Landsting landstingséagda Totalt
foretag
Typ av mutor Ant  Andel Antal Andel Antal Andel Antal Andel
al % % % %
Resor 16 16 17 55 11 28 44 26
Pengar 15 15 3 10 2 5 20 12
Foremal 4 4 0 0 1 3 5 3
Fest/middag 8 8 1 3 0 0 9 6
Lunch 3 3 0 0 0 0 3 2
Fastighet/markk 11 11 0 0 2 5 13 8
op
Renovering/bygg 5 5 0 0 6 15 11 7
jobb
Tjanst/gentjans 3 3 2 6 1 3 6 4
t
Ovrigt’ 8 8 1 3 4 10 13 8
Summa 73 74 24 77 27 69 124 74
Bortfall 25 26 7 23 12 31 44 26
Totalt 98 100 31 100 39 100 168 100

5 Kickbacks &r en korruptionsform dar givarens investeringar i mutor leder till
vinstutdelning for givaren i form av exempelvis hdgre materialkostnad for
mottagarens arbetsgivare.

71 kategorin 6vrigt i tabell 2 &terfinns i huvudsak hyreskontrakt foér bostader
och leasing av bilar.
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Position: Kon, alder, befattning och makt

Maén ar bverrepresenterade
De allra flesta (80 procent) som pekats ut for korruption ar man, vilket framgar av tabell 3.
Rimliga forklaringar &r att man oftare &n kvinnor har ledande befattningar i de sektorer dér det
finns tillfallen till brott. Kvinnorna dominerar dock inom social omsorg, och dar finns ocksa
tillfallen till brott, sarskilt inom hemtjansten. Dartill begdr man generellt sett brott i storre
utstrackning &n kvinnor.

| de arenden dar kon framgar &r 113 man och 28 kvinnor. De ar i genomsnitt 53 ar, och det
finns ingen egentlig skillnad mellan kénen. Den yngsta utpekade personen ar 27 ar och den
aldsta ar 71 ar. Det faktum att de flesta mottagare ar medelalders, beror férmodligen pa att de
natt en alder och position som ger tillfallen till brott. Skalet till den sarskilt hoga
mansdominansen i landstingen och i de kommun- eller landstingsdgda foretagen ar inslaget av
manliga yrkessektorer, som lokaltrafik for landstingen och bygg och fastigheter for de
kommunala och landstingsdgda féretagen.

Tabell 3. Antal pastddda mottagare verksamma i kommuner, landsting och kommun-
eller landstingsagda foretag, uppdelat pa kon, aren 2003-2010 (n = 141).

Kommun- eller

Kommuner Landsting landstingséagda Totalt
foretag
Kon Anta Andel Antal Andel Antal Andel % Antal Andel
1 % % %
Kvinnor 21 21 5 16 2 5 28 17
Man 61 62 20 65 32 82 113 67
Summa 82 74 25 81 34 87 141 84
Bortfall 16 16 6 19 5 13 27 16
Totalt 98 100 31 100 39 100 168 100

94 procent av givarna ar mén

De arenden dar givarens kon framkommer visar annu tydligare an i fraga om mottagarna, att
korruption néstan uteslutande &r en manlig foreteelse. | materialet forekommer totalt 50 mén
och 3 kvinnor. Kvinnorna har antingen agerat som privatpersoner eller varit involverade till
foljd av en relation. | genomsnitt ar givaren nagot yngre 4n mottagaren, 46 ar jamfort med 53
ar.® Den yngsta utpekade personen bland motparten &r 21 ar jamfort med den aldsta som &r 61
ar. En delforklaring kan vara att givarna ofta ar smaforetagare och darfor i ndgot yngre aldrar
har tillfalle att begd brott.

Tjanstemannen &ar dverrepresenterade
Tjanstemannen dominerar kraftigt bland de pastadda mottagarna vid korruptionsbrott, nara 80
procent. Det ar ungefar lika manga hogre som lagre tjansteman, men for landstingens del

8 Standardavvikelsen (ett matt p& hur mycket de olika vardena i en population
avviker fran medelvardet) ar nagot hogre bland motparten an inom den kommunala
sektorn, 12 jamfort med 9. Det ar alltsa en ndgot storre spridning i alder
(fran medelvardet) bland motparten &n i den kommunala sektorn.
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dominerar hogre tjansteman med befattningen lakare.® Politiker star for 13 procent av de
pastadda brotten. Féljaktligen ar det fa arbetare i materialet — endast 9 procent — som pekats
ut. Dessa 9 procent utgérs nastan uteslutande av personer inom aldreomsorgen.

Tabell 4. De pa&st&dda mottagarnas befattning®, uppdelat p& utpekade personer
verksamma i kommuner, landsting och kommun- eller landstingsigda foretag, aren
2003-2010 (n = 145).

Kommun- eller

Kommuner Landsting landstingségda Totalt
foretag

Typ av Antal Andel Andel Antal Andel Antal Andel
befattning % Antal % % %
Arbetare utan 2 2 0 0 0 0 2 1
krav pa
yrkesutbildnin
]
Arbetare med 11 11 0 0 1 2 12 7
krav pa
yrkesutbildnin
9
Lagre 27 28 2 6 12 31 41 25
tjansteman
Hogre 32 33 20 65 19 49 71 42
tjansteman
Politiker 15 15 4 13 0 0 19 11
Summa 87 89 26 84 32 82 145 86
Bortfall 11 11 5 16 7 18 23 14
Totalt 98 100 31 100 39 100 168 100

Mottagarens maktposition

De mottagare som tar emot en muta missbrukar sin position medan de som ger en muta vill att
andra ska missbruka sin makt. Tabell 5 nedan visar vilken makt- och inflytandeposition den
pastddda mottagaren har. Resultatet visar att de flesta mottagare har en position som antingen
ger dem en beslutande makt eller har ett direkt inflytande pd dem som fattar beslut. Andra
gemensamma namnare bland mottagarna ar att de innehar ansvarsfulla eller pa annat satt
fortroendepositioner som medfor att andra inom organisationen forlitar sig pa dem. Det finns
ocksa nagra fa arenden dar sjalva kommunen pekats ut som korrupt eller att ndgon form av
kollektiv agerat klandervart.

® samtliga lékare har arbetat som lakare under en langre tid och flera har
chefspositioner som chefsldkare och verksamhetschef.

0 Fsljande befattningar ingdr i tabellens befattningskonstruktion: Arbetare,
utan krav pa yrkesutbildning (tjanste- och varuproducerande som
renhdlIningsarbetare och grovarbetare inom bygg). Arbetare, yrkesutbildad
(tjanste- och varuproducerande som vardare, vvs- och byggarbetare). Tjansteman,
lagre och mellanniva (till exempel larare, handlaggare och chefer pa 1ag eller
mellannivd). Hogre tjansteman/ledande befattning (till exempel vd, chefer pa
hég nivad och foretagsagare). 1 materialet har god man kodats som ~inte
tillampligt” under befattning, eftersom personer som har ett uppdrag som god
man kan ha varierande bakgrunder och innehar olika befattningar och
professioner.
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Vid en ndrmare gransking av tabell 5 framkommer fér kommunernas del att det &r ungeféar
lika manga arenden dar beslutsfattare pastas ha blivit mutade som andra personer med
inflytande. Kommunchefer, kommunalrad och andra héga foretradare har olika forbindelser
med inflytelserika personer i det lokala néringslivet. Fortroendevalda och ledande tjansteman
&r en grupp som befinner sig i riskzonen for (vanskaps)korruption eftersom de kommer i
kontakt med valdigt manga manniskor och pa olika typer av sammankomster, dar ocksa
leverantérer figurerar (Bra 2010:9). Det ar inte ovanligt att leverantorer under middagar och
liknande métesplatser kommer med muntliga forlag.

Det ligger néra till hands att tro att korruption riktas mot beslutsfattare. | sjélva verket &r
det vanligt att mottagaren ar en person med makt att paverka den som undertecknar besluten.
Men beslutsfattare 4r ofta betydligt mindre insatta i sakfrdgorna &n de personer som
formulerar de krav och specifikationer som till slut ar avgorande for det senare formella
beslutet. Dartill visar en tidigare studie att det rader stor kompetensbrist av upphandlingar pa
sina héll, sarskilt i mindre kommuner och landsting (Bra 2010:9, Bra 2011:7).

Av tabell 5 framgar vidare att centrala mottagare i landstingen och de kommun- eller
landstingsdgda foretagen snarare ar personer med direkt eller indirekt inflytande &n
beslutsfattare. For landstingens del kan forklaringen vara att lakarkaren dominerar i drendena,
och det ar en hogstatusgrupp med stort inflytande pa anskaffning av varor och tjanster som
andra formellt fattar beslut om. De kommun- eller landstingskommunala foretagen gér manga
upphandlingar, och sannolikt har relationer uppstatt mellan personer pa “operativ niva”.

Tabell 5. De pastddda mottagarnas maktposition for korruption, uppdelat pa
utpekade personer verksamma i1 kommuner, landsting och kommun- eller
landstingsigda foretag, aren 2003-2010 (n = 145).

Kommun- eller

Kommuner Landsting landstingsagd Totalt
a foretag

Typ av makt \ntal Andel % Antal Andel Antal Andel Antal Andel %

% %
Beslutsfattande 43 44 7 23 11 28 61 36
makt
Direkt inflytande 30 31 15 48 18 46 63 38
Indirekt inflytande 9 9 4 13 2 5 15 9
Grupp med 4 4 0 0 0 0 4 2
beslutsfattande
makt eller
inflytande
Inget inflytande 2 2 0 0 0 0 2 1
Summa 88 90 26 84 31 79 145 86
Bortfall 10 10 5 16 8 21 23 14
Totalt 98 100 31 100 39 100 168 100

Relation: inblandade personer, kommunala sektorer och
naringslivets branscher

Ofta tva inblandade i korruptionsbrott

| de flesta drenden bestér de typiska korruptionsbrotten av tva utpekade: en mottagare och en
givare. Men i s& manga som 18 procent av arendena ar fler dn tva aktorer inblandade. Flest
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arenden med fler an tva personer involverade har kommuner — 12 arenden — foljt av kommun-
eller landstingsagda foretag med 7 arenden. Exempelvis forekommer i nagra arenden att flera
personer mutas. | ett fatal arenden férekommer till och med flera givare, dven om det sett till
materialet & en ovanlig foreteelse. Bedrégeridrendena har i regel fler inblandade.

| korruptionslitteraturen pekas ofta mellanhdnder — méklare — ut som en viktig funktion for
mer avancerade korruptionsbrott (Bordhan 1997, Gragdeland, Koshechkina och Miller 1998; i
Thelander 2006). Det ar personer som mer eller mindre yrkesmassigt knyter samman givare
och mottagare. | materialet forekommer inte ndgra mellanhander pa den nivan, d&ven om de i
praktiken kan existera. | stallet ar det ett fatal personer som utan synbar egen vinning
férmedlar hyreskontrakt och binder samman parter. Vid korruptionsutredningar férekommer
inga tvdngsmedel som telefonavlyssning. Néar telefonavlyssning for ndgra ar sedan borjade
anvéndas vid skattebrott, upptackte myndigheterna ”"nya” funktioner inom kriminaliteten, som
“fixare” och formedlare (Brd 2007:27). Dessa hade tidigare varit i stort sett okanda for
polisens utredare eftersom de héller en 1&g profil och inte &r lika synliga som de kriminella
entreprendrer som driver verksamheten dagligdags. Det &r inte otdnkbart att andra
utredningsformer, som tvangsmedel, pa samma satt som for de avancerade skattebrotten delvis
skulle forandra bilden av korruptionsbrottsligheten.

Kommunala sektorer

Figur 4 visar inom vilka kommunala sektorer som utpekade mottagare var verksamma vid
tiden for det péstddda brottet. Samtliga kommunala sektorer* férekommer i redovisningen
med undantag for kultur- och fritidssektorn.

De sektorer som oftast upptrader i de kommunala &rendena &r plan- och byggsektorn samt
social omsorg. Inom plan- och byggsektorn &r det fraimst — som tidigare ndmnts — tjinstemén
med hdgre chefspositioner som pastds ha tagit emot mutor. Inom den sociala omsorgssektorn
&r merparten daremot anstéllda inom hemtjansten eller personer som har uppdrag som god
man 4t aldre personer.

Den tredje vanligaste sektorn &r teknisk forvaltning. Vad som ryms bakom denna rubrik
varierar, inte minst till foljd av kommunstorlek, men karnverksamheten galler drift, underhall
och forvaltning av fastigheter och gator, vatten och avlopp samt renhallning. | den tekniska
forvaltningssektorn &r det vanligare med tjanstemén med lagre befattningar &n i plan- och
byggsektorn. Vid sidan av dessa sektorer hade 8 utpekade personer i &rendena befattningen
som kommunalrad och 9 personer var pa annat satt verksamma inom kommunledningen.

1 se bilaga 2 for beskrivning av de olika sektorerna.
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Figur 4. Andelar utpekade mottagare verksamma i kommuner, uppdelat pa sektorer,
aren 2003-2010 (n = 78).
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Forklaringen till den forhallandevis hoga korruptionsnivan inom den sociala omsorgssektorn
har att géra med de relationer som uppstar mellan vardtagare och vardare. Det finns manskliga
forklaringar till viljan av att gynna personer inom varden, och svarigheten for dem att tacka
nej. Samtidigt ar personalen pdpassad, inte minst av arvingar. Eftersom gavoinslaget ar
vasentligt storre an “kravet pd motprestation” laggs formodligen inte stor moda ned pa att
dolja gavan, vilket dessutom gor att atskilliga brott ar latta att upptacka. Till det kommer att
kontooverforingar, fastighetséverlatelser och testamenten ar dokumenterade och darmed
synliga forfaranden.

Vid godmanskap kan det ocksa finnas en nara relation mellan den gode mannen och den
person som &r i behov av stéd och hjalp. Men det &r framfor allt den ekonomiska relationen
som gor att gode mannen kan disponera 6ver den vardbehtvandes egendom, vilket skapar
sarskilda tillfallen till brott (Bra 2002:1).

Om relationer &r en viktig forklaring till korruption inom social omsorg utmérks aven
byggbranschen av relationer (Bra 2007:27, Bra 2011:7). Varje projekt — stort som smétt — ar i
nagon mening unikt och det finns darfor ett behov av att varda relationer for att komma i fraga
for nasta arbete. Under projektens gang behover ocksa manga detaljer klaras ut, vilket leder
till atskilliga kontakter. Med tanke pa kommunernas stora fastighetshestand och behov av
entreprenadtjénster for gator och torg ar férbindelserna omfattande med branschen.

Landstingssektorer
Landstingen har enligt bilaga 2 en annan typ av sektorindelning &n den som redovisas for
kommuner i figur 4. | de totalt 19 landstingsarendena ar 28 personer verksamma i sjuk- och
omsorgssektorn och 3 &r landstingspolitiker. De utpekade mottagarna i landstingsarendena
som &r verksamma inom sjuk- och halsosektorn har, som tidigare namnts, framst
lakarpositioner med olika inriktning.

Landstingsarendena ar ocksa tydliga exempel pa hur relationer skapar méjlighet till
korruption. Framfor allt géller det de forbindelser som uppstar mellan lakare och leverantérer
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av lakemedel och produkter till landstingen (Bra 2010:9). | grund och botten liknar det de
relationer som uppstar mellan foretradare for kommuner och byggbranschen.

Omraden inom kommun- eller landstingségda foretag

En betydande majoritet av alla &renden i kommundgda foretag avser fastigheter. Vanligtvis ror
det sig om anstillda som péstas ha blivit erbjudna resor av ett privat foretag, ofta for att
paverka en upphandling. Andra exempel inom fastighetssektorn &r att det gors géllande att
anstéllda vid ett kommunagt foretag tagit emot muta i utbyte mot ett hyreskontrakt.

Aven foretag med inriktning pa trafik och forvaltning forekommer i drendena. Det handlar
om att entreprendrer mutat anstallda i hopp om att anlitas for framtida uppdrag. De flesta
utpekade mottagare inom landstingsédgda foretag arbetar med lokaltrafik, vilket motsvarar
teknisk forvaltning inom den kommunala sektorn.

De relationer som uppstar med byggbranschen och entreprenadforetag dverensstimmer
med vad som nyss sagts om kommunerna. Det &r dock troligt att de &renden som galler
hyreskontrakt inte &r lika beroende av relationer utan mer liknar den klassiska formen av
korruption som gar ut pa att kopa ett efterstravansvart kontrakt.

Storst andel givare i byggbranschen

| figur 5 redovisas i vilken bransch givaren var verksam vid tiden for det péstadda brottet.
Néstan 40 procent av alla givare verkar inom bygg och anlaggning (inklusive byggrelaterade
tjinster) samt fastighetsforvaltning. Bygg- och anldggningsbranschen har sedan tidigare
ansetts vara i farozonen for korruption. Ett av skalen som anges ar svérigheten att genomfora
utvarderingar, vilket ocksd okar utrymmet pa vilka grunder anbud beddms och viljs (Bra
2010:9).

I ndstan en tredjedel av alla &renden saknas dock information om givarens befattning. De
arenden dar befattningen ar kand visar att merparten ar entreprendrer som har famansbolag
eller en enskild firma.

De flesta givare synes ha agerat pa egen hand och erbjudit en muta. Endast 8 personer
bland givarna kan karaktériseras som arbetare. Merparten av dem har till skillnad mot
tjanstemannen handlat pa uppdrag av en huvudman.

Figur 5. Andelar utpekade givare, uppdelat pa branschtillhorighet, aren 2003-
2010 (n = 67).
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Ovriga; 8%
I
Tjanster; 6%
Bygg- och
anlaggning; 22%
Miljé och
atervinning; 6%
Fastigheter; 8%
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Byggrelaterade
Transport, trafik och tjdnster; 6%
raffinaderier; 9%

Lakemedel; 11% \_Privatpersoner; 17%

Riktning och motprestation: Fore, I6pande eller efter

Né&r sker mutan?

Det &r ovanligt att det i de &renden som inte leder till forundersokning forekommer detaljerad
information om hur korruptionen narmare har gatt till. Foljaktligen saknas i atskilliga av alla
arenden — 41 procent — information om nar i tiden den pastddda mutan betalats och for vilken
motprestation. Den enkla forklaringen till bristen pa uppgifter ar att informationen oftast inte
kommer fram forran en bit in i en eventuell forundersokning dar exempelvis forhér hallits med
den missténkte. | flera &renden kommer det inte fram tillrckligt med uppgifter forrén i
domstolsforhandlingen. Dessa brister pa information ar ett tydligt tecken pé& att
korruptionsbrottsligheten sker i det férdolda.

Tabell 6 visar delvis nér i tid muta betalats och syfte med mutan. Den vanligaste
korruptionsformen &r att mottagaren direkt eller indirekt har agerat eller underlatit att agera pé
ett sddant satt att det ger fordelar for givaren. Mutan har erbjudits till mottagaren fore givaren
agerat med en motprestation.

Dérefter &r det vanligast (i kommuner och kommun- eller landstingsdgda foretag) att
personerna tagit emot en muta som bel6ning for ett visst beslut eller givande av information. |
flera drenden ar det frdga om vénskapsrelationer, dar mutan utdelats efter det att exempelvis
en upphandling ar genomford. Fordréjningen speglar hur gavor ses som ett “tack” i efterhand
for en viss handling (Bra 2005:18). Manga ganger ar syftet med mutor att starka relationen,
oavsett om de erbjuds fore eller lopande i form av gavor eller som efterhandsbeldningar
(Andersson 2002).

Bada dessa former kan formodligen av de inblandade uppfattas som betydligt mindre
stigmatiserande 4n att mutan tydligt ska paverka ett visst beslut eller handlande. Att négot
positivt sker i efterhand — nér alla papper for lange sedan &r skrivna — kan av parterna urséktas
som ett utslag av deras relation. Det géller sarskilt om de ké&nt varandra en tid och successivt
byggt upp relationen (Bra 2010:9). Det ar tydligt att den har formen av subtil — och sékert i
manga fall forslagen — korruption &r ett problem. Genom att skapa en grazon kring relationen
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och halla ett avstand till beslutstillfallena kan korruption fungera i en miljo i avsaknad av en
korruptionskultur (2007:21).

Tabell 6. Korruptionsformer, uppdelat pa utpekade personer verksamma i
kommuner, landsting och kommun- eller landstingsagda foretag, aren 2003-2010 (n
= 99).

Kommun- eller

Kommuner Landsting landstingsagd Totalt

a foretag
Typ av Ant Andel Antal Andel Antal Andel Antal Andel %
korruptionsform al % % %
Tillhandahalla 0 0 1 3 1 2 2 1
information som ger
fordelar for givaren
Agera for ett beslut 16 16 15 48 8 20 39 23
som ger fordelar for
givaren
Ta emot 14 14 1 3 6 15 21 13
betalning/beldning

for service som ingar

i tjansten

Ta emot muta som 17 17 1 3 11 28 29 17
beldning for beslut

eller givande av

information

Ta emot muta for att 6 6 1 3 1 2 8 5
langsiktigt starka en

relation

Summa 53 54 19 61 27 69 99 59
Bortfall 45 46 12 39 12 31 69 41
Totalt 98 100 31 100 39 100 168 100

Mottagarnas krav

Anmalningarna till Riksenheten saknar ofta detaljerad information om vilka krav som stallts
mellan de inblandade parterna. | tabell 7 redovisas de uppgifter som &nda finns i d&rendena om
de pastddda mottagarnas krav pa mutor. Eftersom det i tva tredjedelar (62 procent) av
anmalningarna saknas information om krav pd mutor maste siffrorna tolkas med forsiktighet.
Vid en jamforelse med givarnas uppfattning om erbjudanden av och krav pd mutor visar
anmélningarna ungefér samma siffror.

Av tabell 7 framgar att korruptionen riktad mot tjansteman i kommuner framst sker genom
subtila forslag pd mutor. Vid subtil paverkan handlar mutan om nagot outtalat, en slags
underforstddd 6verenskommelse om tjanster och gentjénster som ska gynna de inblandade
aktdrerna. Ett relativt vanligt exempel &r att ett foretag bjuder en anstalld inom den
kommunala sektorn pa konferens, dar foretaget star for saval resekostnader som logi och
middag. | gengald vill foretaget formodligen delta vid en kommande upphandling i syfte att bli
en utvald leverantor, d&ven om ingenting sadant uttalas hogt. En av flera anledningar till att
korruptionsbrott ar svara att bevisa beror pd en subtil korruptionskultur — dar den direkta
kopplingen mellan prestationer och motprestationer dr svar att leda i bevis.

Om subtila krav &r vanliga inom de kommunala &rendena dominerar de direkta kraven
inom landstingsarenden, dar personalen pa ett mer oblygt satt medverkat i korruptionen genom
att krédva in mutan som en “direkt beléning”. Exempelvis har lakemedelsforetag kontaktats for
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att ”sponsra” resor och utbildning. Dessutom har ett “bonussystem” utvecklats vid férsaljning
av utrustning till sjukvarden. Lakemedelsbranschen har sedan tidigare kopplats ihop med
generdsa erbjudanden till lakare och andra som upphandlar lakemedel och teknisk utrustning.
Skélet &r framst, som tidigare nédmnts, de tata relationerna som forekommer bland
leverantérerna och landstingsanstillda (Bra 2010:9).

Mottagarna i kommunernas mer diskreta hallning i korruptionsdrendena kan mojligen
forklaras av att affarsforbindelserna bygger pé langsiktiga relationer med lokala foretag. Det
gynnar en subtil korruptionskultur.

De kommun- eller landstingsagda foretagen utmarks av férhallandevis héga procentsatser
bade nar det galler direkta krav och inga krav alls fran givarnas sida. Att de sjélva inte stallt
krav pad mutor uppvags dock av att givaren varit aktiv och erbjudit en muta. Det betyder att
bade mottagare och givare upptratt tydligt om vad de vill. En forklaring kan vara att nar
foretag moter foretag, lat vara kommun- eller landstingsagda, har en anpassning skett till vad
de inblandade uppfattar gélla inom afférslivet. Det blir helt enkelt mer féretag och mindre
kommun.

Direkta krav i drendena handlar inte sillan om 6verfakturering, dar bada parter kommit
Overens om att foretaget ska fakturera den kommunala sektorn for ett hdgre belopp &n vad som
&r skéligt. Darefter attesterar den andra parten — som ar verksam i den kommunala sektorn —
fakturorna. Anmalningarna ger inte mycket végledning om vad som sedan sker med det
Overfakturerade beloppet.

I en handfull &renden har kommuntjénsteman agerat som givare och de har i dessa fall
kommit med direkta erbjudanden.

Daremot ar det mycket ovanligt att korruptionsbrott forenas med tvang eller
utpressningsliknande forfarande. Det finns ndgra enstaka drenden med privatpersoner som
havdar att de ska ha blivit tvingade att betala pengar for att fa ett hyreskontrakt.

Tabell 7. De pastaddda mottagarnas krav, uppdelat pad kommuner, landsting och
kommun- eller landstingsagda foretag, aren 2003-2010 (n = 64).

Kommun- eller

Kommuner Landsting landstingsagda Totalt
foretag

Typ av krav  Antal Andel Antal Andel Antal Andel Antal Andel

% % % %
Inget krav 8 8 3 10 7 18 18 11
Subtilt 19 20 0 0 3 8 22 13
krav
Direkt krav 7 7 10 32 7 18 24 14
Summa 34 35 13 42 17 44 64 38
Bortfall 64 65 18 58 22 56 104 62

Totalt 98 100 31 100 39 100 168 100
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4. Geografiska jamforelser

| det har avsnittet redovisas nagra geografiska uppgifter fran undersokningen. Inledningsvis
redogors i vilka lan de pastddda korruptionsdrendena har polisanmalts. Vidare redovisas
geografiska jamforelser. De geografiska skillnaderna sager inte mycket om korruptionen i sig,
utan visar kanske mer att man i vissa geografiska omraden ar battre pd att identifiera
korruptiva beteenden &n andra.

Knappt hélften av alla polisanmalningar kommer fran

storstadslanen

Drygt tva tredjedelar av alla drenden som handlaggs av Riksenheten ar polisanmalda. Vissa
arenden &r redan polisanmalda nar de kommer in till Riksenheten, men det forekommer ocksa
att Riksenheten gor en polisanmélan baserad pé de lamnade uppgifterna.

Korruptionsbrott forekommer i hela Sverige och &r inte enbart ett storstadsfenomen.
Polisanmélningar férekommer i 17 av landets 21 l&n. Néastan hélften av dessa anmalningar
kommer fran de tre storstadslanen (Stockholm, Véastra Goétaland och Skane). | tabell 8
redovisas den geografiska fordelningen av drenden som polisanmalts.

Aven om kommunerna svarar for flest drenden har de procentuellt sett lagst andel
polisanmdlningar. En rimlig forklaring kan vara att sérskilt den kommunala verksamheten
tilldrar sig generellt sett mycket uppmérksamhet frdn medier och allmanheten, och darfor
kommer ett visst antal drenden in till Riksenheten som mer handlar om klagomal an konkreta
brott.

Tabell 8. Antalet polisanmalningar per l1an, uppdelat pd kommuner, landsting och
kommun- eller landstingsagda foretag, aren 2003-2010 (n = 79).

Kommun- eller

Kommuner Landsting landstingségda Totalt
foretag

Lan Anta Andel % Antal Andel Antal Andel Antal Andel %

1 % %
Stockholm 11 14 3 16 13 39 27 21
Skéane 7 9 3 16 2 6 12 9
Vastra 3 4 1 5 3 9 7 5
Gotaland
Ostergotland 4 5 0 0 1 3 5 4
Ovriga (13 19 24 6 31 3 9 28 22
1&4n)
Antal 44 56 13 68 22 67 79 61
polisanmalda
Ej 29 37 6 32 11 33 46 35
polisanmalda
Bortfall 5 7 0 0 0 0 5 4

Totalt 78 100 19 100 33 100 130 100
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Geografisk beskrivning av kommunérendena

Av landets 290 kommuner finns 52 representerade i drendena. Lagst representation har
glesbygdskommuner. P3 vissa hall i sddana omraden saknas helt anmalningar. Foga
forvanande ar det fler arenden i landets mellersta och sodra regioner (Stockholm och
Gotaland) an i landet i ovrigt, vilket kan forklaras av befolkningsunderlag och ekonomisk
aktivitet. Flest &renden géller Stockholm (7), med fororter (8). Hérefter har Norrkdping och
Goteborg flest drenden (4) foljt av Malmo (3).

Figur 6 uppvisar en regional jamforelse av antalet kommundrenden per kommungrupp.
Resultatet i figur 6 synliggér att flest kommunérenden (24 procent) forekommer i storre
stader, dar Stockholm, Géteborg och Malmé inte ar inraknade. Om man slar ihop kategorin
storstader och fororter till dessa, innefattar dock dessa kategorier flest antal pastadda
mottagare (31 procent). Nar det galler flest pastadda mottagare per kommun har Stockholm
flest med 8 mottagare foljt av Norrkoping (7), Morbylanga (6) och Géteborg (5).

Figur 6. Andelar kommundrenden, uppdelat efter typ av kommungrupp,'? &ren 2003-
2010 (n = 78).

Kommuneri
tatbefolkad region ___Storstader
17% 16%
Glesbygds-
kommuner
4%
Varuproducerande
kommuner Forortskommuner
5% till storstader
15%
Turism- och
besoksnarings-
kommuner
10%

Pendlings-
& Storre stader

kommuner _—— N
4% / 24%

F6rortskommuner_/
till storre stader
5%

Geografiska beskrivningar av landstingsarenden och &renden som galler
kommun- eller landstingségda foretag

Hélften av landstingen &r representerade i de 19 &renden som géller landstingen (10 av 20).
Stockholms 1&ns landsting dominerar med nastan en tredjedel av &rendena foljt av region
Skane (3 drenden). Resterande landstingsarenden ar utspridda i landet med négot arende per
1an. Mer &n hélften av alla &renden som rér kommun- eller landstingségda foretag ar relaterade
till Stockholmsomradet (18 av totalt 33 &renden). Darefter ror flest arenden Vastra
Goétalandsregionen (5 arenden). Aterstdende foretagsarenden finns i olika stader i Svealand
och Goétaland.

2 Se bilaga 1 fér en utférlig beskrivning av kommungrupper.
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5. Kontroll- och réttskedjan

I det har avsnittet redovisas undersékningens resultat efter kontroll- och rattskedjefaktorer.
Inledningsvis aterges hur de pastaddda korruptionsbrotten har upptéickts och anméls samt av
vem. Dérefter redogérs i vilken utstrackning interna utredningar har férekommit foljt av
domar och péfoljder for korruptionsbrotten.

Hur brotten upptacks och anmals

De anmadlda Kkorruptionsbrotten inom den kommunala sektorn uppticks oftast av
privatpersoner, 45 procent, och en néstan lika hdg andel av alla polisanmélningar har gjorts av
samma grupp (41 procent). Journalister spérar upp 30 procent av de formodade brotten i den
kommunala sektorn. Det ar tydligt att “utomstéende” personer liksom medier har en viktig
kontrollfunktion, dven om kvaliteten och substansen i anmalningarna varierar.

Férmodligen &r det inte ovanligt att anstéllda och personer inne i den kommunala sektorn
lamnar tips om misstankta oegentligheter och later utomstdende agera. Ett flertal
privatpersoner bestdr dven av slaktingar som agerar kontrollfunktion till hemtjansten och
andra vérdinstanser som tar hand om aldre genom att de manar om eventuella kommande arv
eller de aldres egna kapital. Dartill anméler dessa slaktingar upplevda missndjen i hogre grad
jamfort med exempelvis kollegor eller arbetsgivare. Slaktingarna vinner ingenting pa att tiga.
Den hdga andelen privatpersoner kan ocksa delvis forklaras av vad som nyss namndes om att
atskilliga drenden snarare &r missnojesyttringar fran en kritisk allmanhet &n anmalningar av
faktiska korruptionsfall.

Dérnést upptécker den utpekade mottagarens arbetsgivare i den kommunala sektorn 12
procent av brotten. Det &r en l&gre andel privatpersoner som upptécker brott i kommun- eller
landstingsagda foretag (35 procent) och som gor polisanmélan (14 procent), men antalet
arenden ar tamligen fa.

Efter privatpersoner dr det oftast mottagarens arbetsgivare i den kommunala sektorn som
gor polisanmalan (39 procent), foljt av Riksenheten (16 procent). | fraga om kommun- eller
landstingsagda foretag dominerar dock arbetsgivarna som bade upptackare och anmalare (24
respektive 45 procent). Sannolikt har dock atskilliga av dessa pastddda brott i praktiken
upptéckts av medarbetare, som sedan vént sig till arbetsgivaren.

Det forekommer ocksd anonyma anmalare, och de inkluderas i gruppen privatpersoner.*?
Det ar ungefar lika vanligt med anonyma anmalare vid kommun- och landstingsarenden (13
respektive 14 procent) och en nagot lagre andel vid kommun- eller landstingsagda foretag (7
procent). En hypotes ar att allménheten i lagre grad ser féretagen som en del av den
kommunala skattefinansierade sektorn, och darfér & mindre uppmarksamhet riktad mot vad

13 1 ungefar en tredjedel av alla drenden dar privatpersoner upptickt och/eller
anmalt ett pastatt korruptionsbrott, ar anmalaren endast ett namn (till exempel
Kalle Karlsson) och kontaktinformation saknas. | sadana fall &ar det svart att
avgdra om personen &r anonym eller inte. Dock har vi i undersdkningen — om
ingen annan vasentlig information lamnats om vem anmdlaren kan tankas vara —
hanterat dessa som anonyma anmdlare. De anonyma anmélarna som i sin anmalan
namner att de ar anonyma, alternativt dar namn helt saknas, uppgar till totalt
15 arenden (12 procent). Samma resonemang som ovan galler vid formell anmalare
p& polisanmalan, dar en fjardedel av alla privatpersoner bestar av anonyma
anmalare.
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som sker dar. Dessutom &r insynen mindre eftersom offentlighetsprincipen inte géller i foretag
och det ar darfor inte majligt att fa ut allmanna handlingar som i den kommunala
verksamheten.

Ett rimligt antagande ar att det dkade intresset for korruption i samhallet frdn mediernas
sida har lett till att journalister bidragit till fler pastddda avsl6janden och ett okat antal
arenden. Under fyradrsperioden 20032006 lag medier bakom 15 arenden jamfort med éren
2007-2010, da 22 &renden kan relateras till medierna. Det betyder att medierna spelat en
begransad roll sett till antalet arenden 6ver tid.

| tabell 9 redovisas vilka personer och funktioner som forst upptacker det pastadda brottet
och vem som sedan gor den formella polisanmalan. Arbetsgivare polisanméler i storre
utstrackning &n de upptacker brott. Skilet ar att andra personer, ofta anstallda, slar larm, och
sedan gors den formella anmalan av en person i ansvarig stallning. Det kan ocksa vara ett
tecken pa att den formella kontrollen inte ar en sarskilt framgangsrik metod for att upptacka
korruptionsbrott utan att uppgifterna om att allt inte stér ratt till kommer fram pé annat sitt.

Samtidigt gér det inte att ha for stor tilltro till formella kontrollsystem. Till foljd av
atskilliga korruptionsbrotts natur har ocksa formella kontrollsystem svarigheter att avsloja
brister i fakturor och andra underlag. Det kan exempelvis vara svart att bedéma om fakturor
kring ett omfattande byggnadsprojekt ar saltade och att "kickbacks” sker genom att vissa
materialleveranser hamnar pa fel bygge. Inte minst forskning om revisorers
anmalningsskyldighet belyser dessa svarigheter (Bra 2004:4). Andra korruptionsfall ar dock
betydligt enklare att upptécka. Testamenten, kontodverféringar och lagfarter ar tydliga bevis
pa att egendom gatt éver till personer inom vard och omsorg.

Relativt fa arenden upptacks och anmals genom Skatteverkets revisioner. Skalet ar att
endast stickprov ingar som ett moment i revisionerna, och dessutom syftar inte dessa till att
upptécka korruption utan skattefel (jamfor Korsell 2012).

Tabell 9. De pastadda korruptionsbrottens upptickare och formella anmilare,
uppdelat pa antal &arenden som rér kommuner, landsting och kommun- eller
landstingsagda foretag, aren 2003-2010 (n = 124 respektive 75).
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Kommun- eller

Kommuner Landsting landstingségda Totalt
foretag

Vem som forst Anta Andel % Antal Andel Antal Andel % Antal Andel
upptéckte 1 % %
brottet
Privatperson 36 46 8 42 12 35 56 43
Journalist 23 29 7 37 7 21 37 28
Arbetsgivare 6 8 1 5 8 24 15 11
Annan™* 8 10 0 0 2 6 10 8
Statlig 3 4 2 11 2 6 7 5
myndighet?*®
Summa 75 96 18 95 31 91 124 95
Bortfall 3 4 1 5 2 9 6 5
Totalt 78 100 19 100 33 100 130 100
Formell Anta Andel % Antal Andel Antal Andel % Antal Andel
anmalare pa | % %
polisanmalan
Privatperson 22 48 6 50 3 14 31 39
Arbetsgivare 9 19 2 17 10 45 21 27
Riksenheten 5 11 3 25 4 18 12 15
Statlig 5 11 1 8 2 14 8 10
myndighet®
Annan* 2 4 0 0 1 5 3 4
Summa 43 93 12 100 20 95 75 95
Bortfall 3 7 0 0 1 5 4 5
Totalt 46 100 12 100 21 100 79 100

Interna utredningar

I drygt en femtedel (22 procent) av drendena har en intern utredning genomforts till foljd av
brottsmisstankarna.® De interna utredningarna har genomforts pa olika satt, med olika medel
och omfattning. | vissa fall har man anlitat externa revisorer och i andra fall har utredningen
skotts helt internt.

Kommun- eller landstingsdgda foretag har genomfort interna utredningar i en betydligt
storre utstrdckning &n kommuner och landsting, 36 procent jamfért med 17 respektive 16
procent. Dock framgar det sallan i dokumentationen om den interna utredningen initierats fore
eller efter det att brottsmisstanken forst uppkom. | materialet férekommer flera varianter. En
polisanmélan kan ha upprittats till foljd av en intern utredning. Det férekommer ocksé att en
privatperson eller medier slagit larm varvid en intern utredning inletts for att undersoka
substansen i anklagelserna.

| de kommundrenden dar en intern utredning har genomforts, & 6 av 15 personer
verksamma inom den sociala omsorgssektorn. Dér har brotten lamnat tydliga spar i form av
arv och andra transaktioner. Som tidigare namnts agerar utomstdende slaktingar
kontrollfunktion i denna sektor. Ovriga sektorer som férekommer och dar brotten inte &r lika

4 Annan: mottagare, givare samt advokatbyrd som féretrader privatperson.

' Statlig myndighet: Polisen, Skatteverket och Aklagarmyndigheten.

6 Motparten ar inte medréknad har. Endast i tre arenden férekommer information
om att en intern utredning har genomforts hos motparten. Tva av dessa avser
ldkemedelsbranschen medan den tredje avser ett privat fastighetsforetag.
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latta att upptacka ar plan- och byggfragor och teknisk férvaltning. Det finns ingen information
om att kommuner genomfort en intern utredning i nagot arende dar ett kommunalrad figurerat.
For de kommun- eller landstingségda foretagsérendena har intern utredning genomforts framst
inom fastigheter foljt av lokaltrafik. Samtliga landstingsarenden dar en intern utredning har
genomforts, avser 9 ldkare verksamma inom den sociala omsorgssektorn. Forutom de
utpekade personerna verksamma inom den sociala omsorgsektorn, vilka dven har blivit
foremal for en intern utredning, har typen av muta varierat. Framst ar det fraga om olika resor,
men renovering och fastighetskdp liksom bluffakturor ar aterkommande.

| drygt en tredjedel (37 procent) av de arenden som leder till atal, har en intern utredning
genomforts. Den hdgre procentenheten kan vara en indikator pé att interna utredningar kan
hjalpa ett drende framat i rattskedjan eftersom de borde leda till att mer information kommer
fram. Nar arbetsgivaren samlat ihop information i ett tidigt skede far aklagare och polis ett
battre underlag att arbeta med vid forundersokningen till skillnad frdn de &renden dar
aklagaren och polisen maste inhamta all bevisning sjdlva. Erfarenheten fran andra
ekobrottsomraden &r ocksd att nar foretag eller myndigheter med kontroll- och
tillsynsfunktioner gor ett ordentligt forarbete, dkar forutsattningarna vasentligt for att polis och
aklagare tar sig an fallet (ISF 2011:12, Bra 2008:6, Levi 1987).

Atal och domar

Av de 130 korruptionsdarenden som gallde den kommunala sektorn och som kom in till
Riksenheten mellan aren 2003 och 2010, har 14 (11 procent) lett till fallande dom. |
genomsnitt ar det knappt tva fallande domar per ar. | snitt déms ocksa tva personer per &r som
&r eller har varit anstéllda inom kommun, landsting eller ett foretag som &gs av en kommun
eller ett landsting.”

Dessa siffror kan vid forsta paseende ge en negativ bild av rattsvasendets framgangar. En
viktig forklaring ar dock att atskilliga arenden utgdrs av allmant hallna anklagelser om att &n
den ene, an den andre ar korrupt. Genom att Riksenheten blivit kand och det finns en allmént
héllen uppfattning om vad som ligger i korruptionsbegreppet, fungerar Riksenheten som en
mottagare av klagomal. Grovt raknat kan darfor omkring en tredjedel av arendena innehélla sa
lite substantiell information att de inte gar att utreda.

| de drenden dar det finns information, men dar &tal &4ndéa inte véckts, ar aklagarnars
motivering till avskrivningsbeslutet framst bevissvarigheter (brott kan ej styrkas).

Av studiens 235 utpekade personer atalades 43 (18 procent). Av dessa 43 personer ar 24
verksamma inom den kommunala sektorn, vilket motsvarar 14 procent. Bland antalet démda
personer &r 18 verksamma inom den kommunala sektorn, vilket motsvarar 11 procent av
samtliga utpekade i den kommunala sektorn. Jamforelsevis doms en nagot hogre andel av
motparterna, det vill sga givarna, i den privata sektorn (13 procent).

Domstolarna frikande 15 atalade, varav 1 person avsag kommun, 4 personer landsting och
10 personer motparten.

Eftersom ett drende kan omfatta fler 4n en garningsperson, redovisar tabell 10 hur manga
personer som inledningsvis — i samband med Riksenhetens registrering av arendet — blir

7 Till det kommer en fallande dom dar enbart givaren, verksam i den privata
sektorn, atalades och falldes till ansvar.
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utpekade, men som under utredningens gang antingen skrivs av eller gar vidare i
rattsprocessen.

Tabell 10. Fordelning av antalet utpekade, atalade samt démda, uppdelad pa
antal utpekade personer verksamma 1 den kommunala sektorn respektive bland
motparten, &ren 2003-2010 (n = 235).

Kommun-
Antal personer Kommuner Landsti eller Motpart Totalt
ng landstings- en

agda foretag
Antal utpekade personer 98 31 39 67 235
totalt
Forundersokning inleds ej 43 13 13 16 85
Forundersokning laggs ned 45 12 18 32 107
Forundersokning inleds 10 6 8 19 43
och kvarstar
Antal atalade 10 6 8 19 43
Antal domda 9 2 7 9 27

Forundersokningar som aldrig inleds eller som 1&ggs ner

| tabell 11 redovisas aklagarnas motivering till varfor forundersokning inte inleds och varfor
forundersdkning 1aggs ner. Orsaken &r frdmst att det saknas tillrdckligt med information som
ger anledning att anta att brott har begétts eller att det inte finns tillrackligt starka bevis.
Anonyma och privatpersoner som har anmalt det pastadda brottet samt medias rapporter, star
for de allra flesta arenden (84 procent) dar aklagaren motiverat ej anledning att anta att brott
hor under allmant atal/garning ej brott.

En forklaring till att kommuner och landsting har en hégre andel av kategorin ej anledning
att anta att brott hor under allmant atal/garning ej brott &n kommun- eller landstingsagda
foretag, ar att det forekommer nagot fler substansldsa anmalningar &n i foretagsarendena. Vid
en narmare statistisk granskning av materialet bekraftas bilden som visar att de pastadda
brotten procentuellt sett har upptackts av media i en nagot hogre utstrackning bland kommun-
och landstingséarendena.

Tabell 11. Anledning till att forundersdkning inte inleds eller att de laggs
ner, uppdelad pd antal utpekade personer verksamma i den kommunala sektorn
respektive bland motparten, aren 2003-2010 (n = 235).
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Kommun-
Kommuner Landstin eller Motparten Totalt
Typ av anledning g landstingsag
da foretag
Ej anledning att anta 49 14 12 21 96
att brott hér under
allmant atal/garning ej
brott
Brott kan ej styrkas/ej 30 9 16 25 80
forvantas att styrkas
Ovrigt?®® 9 2 3 3 17
Summa 88 25 31 49 193
Antal &talade® 10 6 8 18 42
Totalt 98 31 39 67 235

Korruptionsbrottens domar och pafoljder

Nara tvé tredjedelar (64 procent) av alla atalade personer for korruptionsbrott, doms ocksa for
brottet. Sett till atalade personer enbart i den kommunala sektorn, domdes tre fjardedelar (75
procent) for korruptionsbrott. Féljaktligen ar det till bade antal och procent nagot flera inom
den kommunala sektorn som atalas och doms jamfort med vad som géller fér motparten.

Den forklaring som ligger narmast till hands ar att antalet utpekade personer bland
motparten &r farre. Skalet till det kan vara att det frimst &r i den kommunala sektorn som
brotten upptacks och anméls. Férmodligen &r upprordheten stérre éver att personer i den
offentliga sektorn, som representerar skattebetalarnas allménna intressen, tar emot mutor &n att
privata foretag agerar i egen sak (jfr Andersson 2002).

Mycket fa brott upptacks och anméls av personer i den privata sektorn. Fokus riktas darfor
mot mottagaren i den kommunala sektorn och inte mot givaren i den privata. Om givaren i den
privata sektorn agerar i foretagets intresse, vilket som regel bor vara fallet, forvaras ocksa
polisens utredning genom att foretagets foretradare knappast ar alltfor tjanstvilliga att kasta
ljus over utredningen. Samtidigt ar det fa drenden och svart att dra ndgra sakra slutsatser.
Totalt har 10 personer atalats for fler an ett korruptionshrott, men endast 1 person av 27
domda, falldes till ansvar for mer an ett korruptionsbrott.*

Tabell 12 visar vilka brottstyper personerna domts for och vilken pafoljd de fatt. Enbart
dagsboter dominerar (70 procent), féljt av villkorlig dom (26 procent), som i ungefar hélften
av domarna kombineras med béter. Fangelse dr en mycket ovanlig pafoljd vid korruptionsbrott
och yrkas endast ndr brottet bedéms som grovt.*

Tabell 12. Brottstyper for antal domar och typ av pafoljd, uppdelad p& antal
utpekade personer verksamma i den kommunala sektorn respektive bland motparten,
aren 2003-2010 (n = 27).

8 Ovriga anledningar: Garningsperson har lamnat landet, anses vara oskyldig,
brottet ar inte ett korruptionsbrott och har darfor flyttats 6ver till annan
adklagare samt att brottet ar preskriberat (preskriptionstiden for mutbrott av
normalgraden ar fem ar).

9 Den person som saknas fér motparten fran antal &talade i tabell 10 avled.

2 pet andra korruptionsbrottet avsdg troléshet mot huvudman.

2l straffet for mutbrott eller bestickning &r béter eller fangelse i hdgst tva
ar. Om brottet anses vara grovt blir straffet fangelse i lagst sex manader och
hogst sex ar.
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Kommun-
Kommuner Landstin eller Motparten Totalt
g landstings-
agda
foretag
Antal domar 9 2 7 9 27
totalt
Brottstyp i
domen
Mutbrott 6 2 5 0 13
Bestickning 0 0 0 8 8
Tjanstefel 2 0 0 0 2
Bedréageri 0 0 2 1 3
Osant 1 0 0 0 1
intygande
Typ av pafoljd
Dagsboter 8 2 3 6 19
Villkorlig 1 0 3 3 7
dom
Fangelse 0 0 0 1 1

Néstan halften (47 procent) av alla ddmda personer dverklagar sina domar. Oftast &r det den
domde som Gverklagar, men det forekommer att dven é&klagaren gar vidare. Det finns flera
anledningar till att personer domda for korruptionsbrott tenderar att éverklaga i hogre grad &n
andra. Till sin karaktar har korruption stora grazoner, och étskilliga personer som fallts till
ansvar kan faktiskt anse sig oskyldiga eller i vart fall anse sig ha haft goda sk&l for sitt
agerande (Bra 2007:21). Dessa personer, manga ganger ostraffade, kan ocksa pa goda grunder
uppfatta att de har mycket att férlora om de doms. Det handlar om anseende, nuvarande och
framtida anstallningar och karriarmajligheter. Dartill har det ocksa visat sig att det 16nar sig att
overklaga eftersom det ar ungefar lika vanligt att hovratten friar som att de faststaller
tingsréattens fallande dom.

Korruptionsdomarnas utveckling éver tid

Néstan tre fjardedelar av alla korruptionsdrenden som ledde till fallande dom, kom in till
Riksenheten ar 2005. Darefter bestar sa gott som alla resterande fallande domar av arenden
som kom in &r 2007. Under dessa tva ar kom det ocksd in ett stort antal drenden till
Riksenheten, vilket borde vara forklaringen till de héga andelarna domar.

Geografisk jamforelse av atalade och domda

Tabell 13 visar den geografiska uppdelningen av antalet atalade respektive domda personer
verksamma inom den kommunala sektorn. Stockholm med omnejd dominerar med flest antal
personer. Till detta kommer att samtliga personer som é&talats i Stockholmsregionen ocksé
blivit ddmda.
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Tabell 13. Geografisk uppdelning av antalet atalade respektive démda verksamma
i den kommunala sektorn, aren 2003-2010 (n = 24 respektive 18).

Regioner/omraden Antal Antal
atalade domda

Stockholm 13 13

inklusive

fororter

Gotaland 9 4

Svealand 2 1

Totalt 24 18

Sektorer och branscher

Det ar de vanligast forekommande typerna av drenden som gar vidare till &tal och som aven
leder till en fallande dom. Tabell 14 synliggor i vilken sektor eller bransch de atalade
respektive démda personerna ar verksamma. Tabellen visar att det framst &r garningspersoner
verksamma inom fastighets-, underhélls- och byggbranschen respektive vérd- och
omsorgssektorn som atalas och doms for korruptionsbrott. Det &r ocksd de sektorer och
branscher som flitigt namns fran tidigare avsnitt i rapporten.

Av démda personer som &r anstdllda i kommun eller landsting, har de flesta varit
verksamma inom véard- och omsorgssektorn (lakare, sjukskoterska, arbetsterapeut,
hemtjénstanstéllda och 6verférmyndare). Inom kommun- eller landstingsdgda foretag har
personerna varit verksamma med lokaltrafik eller med fastighetsuthyrning. Démda personer
bland motparten ar verksamma framst inom fastighets-, underhalls- och byggbranschen.

Tabell 14. Antalet atalade och domda, uppdelade pa sektorer/branscher verksamma
i den kommunala sektorn respektive bland motparten, aren 2003-2010 (n = 43
respektive 27).

Kommunala
sektorn Motparte Totalt
n
Typ av sektor/bransch
Atalade
6 8 14
Fastighet/underhall/b
yg9
vard och omsorg 12 0 12
Lakemedel 0 5 5
Trafik och gator 4 0 4
Bevakning 0 5 5
Ovrigt 2 1 3
Antal atalade totalt 24 19 43
Démda
2 7 9
Fastighet/underhall/b
pe[e]
vard och omsorg 9 0 9
Trafik och gator 6 0 6
Bevakning 0 1 1
Ovrigt 1 1 2
Antal domda totalt 18 9 27
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6. Avslutande diskussion

Undersokningens syfte har varit att beskriva forekomsten av den till Riksenheten anmalda
korruptionsbrottsligheten inom kommuner, landsting och kommun- eller landstingsagda
foretag. Det har skett genom att pavisa hur utvecklingen ser ut, hur brotten kan karaktariseras
och i vilka miljoer brotten sker. Vidare har undersékningen synliggjort vilka de utpekade
personerna bakom de pastadda brotten &r samt i vilken utstriackning personer blir atalade och
démda for korruptionsbrott. Dartill har vi forsokt forklara korruptionen i den kommunala
sektorn.

Fa arenden, men ar det fa brott?

| forhallande till manga andra brott kommer fa arenden in som galler korruption i den
kommunala sektorn. | genomsnitt far Riksenheten in 16 sddana arenden per ar. Det innebar
dock inte med sakerhet att det begds fa korruptionsbrott inom den kommunala sektorn.
Problemet ar att upptacka brotten, som bade givare och mottagare i allmanhet har stort intresse
av att dolja.

En rimlig slutsats &r foljaktligen att korruptionen inom den kommunala sektorn &r betydligt
mer omfattande &n vad Riksenhetens siffror formedlar. Ingen kan dock séga hur stor.
Samtidigt ska problemet inte éverdrivas med tanke pa den allmanna kunskap som finns av
Sverige som ett land med férhallandevis lite korruption.

Riksenhetens arenden speglar inte enbart for fa korruptionsbrott utan aven fér ménga.
Ungefar en tredjedel av de arenden som kommer in innehaller sa knapphandiga uppgifter att
de inte gdr att utreda. Flertalet av dessa arenden &r snarare allmant héallna klagomal an precisa
brottsanklagelser. Frustration dver vad personer uppfattar som vanstyre och misshéllning tar
sig ibland formen av &renden om korruption. | néstan halften av alla &renden (45 procent)
inleds inte forundersokning, vilket framst beror p& kvaliteten pd uppgifterna. | néstan lika
manga arenden (41 procent) laggs forundersokningen ned pa grund av att garningen inte utgor
brott eller kan bevisas. Klagomalen ger aven en bild av det kommunala Sverige som infattas
av manga sma orter och stader dar bestéllare och utformare kanner varandra. Aven i de storre
stdderna kanner man till varandra inom branschen. Nar kommuner, landsting och deras féretag
har otydliga regelverk och daliga rutiner kan det leda till grdzonsbeteenden bland de
inblandade parterna.

Nyligen har Polisen inréttat en sérskild enhet som ska arbeta med att utreda
korruptionsbrott. Det &r troligt att dessa resurser leder till att fler &renden kommer in till
Riksenheten som resulterar i fler forundersokningar och atal i framtiden.

Foretagen i den kommunala sektorn sticker ut

Trots ett okat fokus pa korruption i den kommunala sektorn okar inte antalet arenden utan
ligger konstant. Vid en ndrmare betraktelse dkar dock &rendena som géller kommun- eller
landstingsdgda foretag medan de minskar for foretagens moderorganisationer. Det kan finnas
flera forklaringar till denna utveckling, men det ligger néra till hands att anta att problemen
med korruption ar mer utvecklade i foretagen an i forvaltningarna och att foretagen inte
vidtagit samma forebyggande atgarder som kommuner och landsting. Tillfallena till brott bor
vara fler i foretagen eftersom verksamheten har en kommersiell inriktning med manga
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kontakter med privata foretag. De privata foretagen har tillgang till attraktiva eller anvandbara
produkter eller tjanster som de kan erbjuda mottagarna. Dartill konkurrerar de privata
foretagarna med varandra i hopp om att nd framgéng vid upphandling.

Det kan ocksa finnas ett inslag av att foretagen tagit efter den mer toleranta foretagskultur
som finns i naringslivet och som krockar med det kommunala atagandet. En forklaring i
motsatt riktning ar att den kontroll som alaggs aktiebolag &r mer rigorés an vad som galler for
kommuner. Fler fall skulle darmed upptickas. Vad som talar emot en sadan tolkning &r dnda
att det ar svart for revisorer att upptacka brott (Bra 2004:4).

Styrkan med informell kontroll

| manga arenden &r det uppenbart att de kommuner, landsting och kommun- eller
landstingsagda foretag som den utpekade garningspersonen har arbetat vid, har brustit i fraga
om rutiner och kommunikation. Det framgar genom att fa brott upptacks genom formella
kontrollsystem, och férhallandevis fa brott anmals av 6verordnade. | sjalva verket ar det
pafallande manga privatpersoner som anmaler.

Jamfart med exempelvis ett annat ekobrottsomrade — skattebrott — finns inte nagon sérskilt
utvecklad kontroll for att upptacka korruptionsbrott utan den kommunala sektorn fér forlita sig
pa ordinarie kontrollsystem som attestkontroll och revision (jamfor ISF 2011:12). Eftersom
mottagaren innehar en position inom den kommunala sektorn som dessutom brukar vara
forhallandevis hog, skapas sarskilda forutsattningar att runda kontrollsystemen.

| manga arenden &r det uppenbart att det misstdnkta brottet har avslgjats genom
tillfalligheter eller tips och inte med hjélp av vare sig de formella kontrollsystemens férméaga
att upptacka korruption eller genom interna revisioner. Den interna kontrollen tycks séledes
vara svag i den kommunala sektorn.

Aven om ménga av de privatpersoner som upptackt de pastadda brotten formodligen har
fatt tips inifran, sager det anda nagot om att det inte gar att forlita sig for mycket pa den
formella kontrollen. Det vore lampligt med kompletterande system som gor att medarbetarnas
aningar och misstankar battre kan tas tillvara for att upptacka interna brott. Om kontrollen och
insynen dkade, skulle det inte bara ha en férebyggande effekt, det skulle d&ven medfora att fler
korruptionsfall upptécktes.

Det finns ocksaé inslag av att kommuner vill dolja korruption dels med omsorg om enskilda
personer, dels for att undvika skandal och forlust av fortroendekapital.

Diskret korruption

Undersokningen bekraftar bilden av att korruption i Sverige foretradesvis sker tdmligen
diskret. Framst handlar det om mutor i form av efterhandsbel6ningar eller gavor for att starka
relationen. For de inblandade kan mutorna darfor framstd som “normala” affarsuppgorelser
eller utslag av deras relation. | ett land som Sverige utan en namnvérd korruptionskultur, sker
manga brott i en grdzon som de inblandade skapar (Bra 2007:21). Darfor framstéar bel6ningar i
efterhand som mindre stigmatiserande &n att "képa” beslut.

Det 4r ett bevis pd att korruption uppfattas som nagot skamligt och onormalt samtidigt som
det ar tecken pa att den kommunala sektorn har en forhéallandevis hog vaccinationsgrad mot
korruption. Samtidigt finns det sk&l att i hogre grad &n tidigare lyfta fram de risker som finns
med att relationer uppstar med personer som har ett intresse att korrumpera utsatta positioner
inom den kommunala sektorn (Andersson 2002). For hemtjanstens personal &r det
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forhallandevis enkelt att i riktlinjer reglera vad som galler i relationen till vardtagare. Pa
manga andra omraden ar det givetvis svarare och dessutom innebar korrekta relationer
samtidigt fordelar for den kommunala sektorn. For att minska utrymmet for korruption &r det
dock nodvéndigt att beakta faran med relationer som kan utvecklas i korruptiv riktning. Det
kan ske genom rotation av positioner, riktlinjer och att géra medarbetarna uppmarksamma pé
riskerna.

Mer sportpub &n Cayman Islands

De arenden som registreras hos Riksenheten ger inte bilden av korruption pa ndgon hogre
niva. | stillet framstar korruptionen som tamligen primitiv, dar gavor erbjuds i utbyte mot
tjanster pa lokal niva. Det ar en viss skillnad mot de skatteupplagg som férekommer dar
utlandstransfereringar och skatteparadis inte sallan ingar (Brd 2011:7). Visserligen &r det
rimligt att sédana fall ar sérskilt svéra att uppticka (jamfor diskussionen nyss), men det ar
anda anmarkningsvart att det knappast finns ett enda drende av den kalibern.

Det ar samtidigt ett gott betyg eftersom det 4nda indikerar att korruption langt ifran fatt
samma fotfaste som skattebrotten. Lite cyniskt kan man siga att korruptionen i den
kommunala sektorn har en potentiell utvecklingsméjlighet.

Korruptionen sker mahanda i det dolda sett till att brotten inte anmals av kollegor och
arbetsgivare, men relationen som korruptionen bygger pa dger sannolikt rum pa 6ppna arenor,
som pa den lokala restaurangen eller pa fotbollslaktaren. Det kan dock anmérkas att avancerad
brottslighet troligen férekommer péa korruptionsomradet, men aldrig upptécks.

Trots att det rimligtvis finns ett stort moérkertal av korruptionsbrott i den kommunala
sektorn, dr det inte troligt att morkertalets struktur och form avviker frén den typ av
information som uppkommer i de drenden som har registrerats hos Riksenheten. Det &r alltsa
inte troligt att det skulle finnas ett morkertal av sensationell karaktér i den kommunala sektorn,
utan bestdr av den primitiva karaktar som har beskrivits innan. Det ar som oftast
konferensresor, luncher, middagar och badrumsrenoveringar. De “stora” pengarna som
forekommer i korruptionsérendena ar framst de som sker genom fastighetsaffarer och arv. Inte
heller &r dessa korruptionsformer och motiv sérskilt spektakuldra.

Standigt denna byggbransch

Byggbranschen i vid mening utmarker sig genom att atskilliga fall standigt aterkommer bland
arendena. FOga forvanande ar en stor andel av alla givare verksamma inom bygg- och
anlaggningssektorn. Denna bransch har tidigare och i olika sammanhang pekats ut som den
bransch som ofta har problem med ekonomisk brottslighet (Bra 2007:27, SOU 1997:111, SOU
2002:115, van Duyne och Houtzager 2005).

En betydande andel av alla mottagare som &r verksamma i kommun eller vid ett
kommunalagt foretag, och som har en relation med byggforetag, ar vanligtvis medelélders
man med hog chefsbefattning. Mottagaren har oftast blivit erbjuden olika typer av bjudresor.
Ibland har han fatt renoveringar utforda i den privata bostaden. Bada typerna av mutor har
erbjudits i syfte att paverka en upphandling.

Bygg och anlaggning &r bada politiskt fargade branscher som fordrar goda kontakter med
kommunen. En sadan kontakt kan vara nodvéandig for foretagare och entreprendrer som vill
genomfora projekt, vaxa och bli framgangsrika. Kommuner star for en stor del av bygg- och
anléggningsinvesteringarna och ar ddrmed stora kunder hos de privata byggforetagen.
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En undersokning som byggcheferna inom Ledarna har genomfort visar att merparten (64
procent) av cheferna uppger att en leverantdr, entreprendr eller konsult har erbjudit muta i
form av produkter eller tjanster for att fa en fordel vid en upphandling (Byggchefsbarometern
2011). Samtidigt finns det i dag inget meddelarskydd®> som omfattar privata arbetsgivare och
man kan da undra vilka mojligheter de anstallda i byggbranschen har att anméla korruption,
utan att de riskerar att avskedas.

Samtidigt ar det rimligt att anta att liknande situationer rader inom kommuner och deras
foretag. Utover risken for avsked, finns dér en fara fér omplaceringar eller utfrysning (Larsson
2011).

22 Meddelarskydd avser nar en arbetsgivare ar férbjuden att genomféra
efterforskning om anstallda som har rapporterat om missforhallanden pa
arbetsplatsen.
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Metodbilaga 1. Kommungrupper

Nedan redovisas de tio kategorier av grupper som ingér i kommungruppsindelningen 2011,
antalet kommuner som ingdr i varje grupp samt en kort beskrivning av respektive grupp:

1. Storstéader (3 kommuner)
Kommuner med en folkmangd som &verstiger 200 000 invanare (Stockholm, Géteborg och
Malmé).

2. Forortskommuner till storstader (38 kommuner)
Kommuner dar mer an 50 procent av nattbefolkningen pendlar till arbetet i ndgon annan
kommun. Det vanligaste utpendlingsmélet ska vara ndgon av storstéderna.

3. Storre stéder (31 kommuner)
Kommuner med 50 000200 000 invanare samt en tatortsgrad 6verstigande 70 procent.

4. Forortskommuner till storre stader (22 kommuner)
Kommuner dar mer &n 50 procent av nattbefolkningen pendlar till arbetet i en annan kommun.
Det vanligaste utpendlingsmalet ska vara nagon av de storre staderna i grupp 3.

5. Pendlingskommuner (51 kommuner)
Kommuner dar mer an 40 procent av nattbefolkningen pendlar till en annan kommun.

6. Turism- och besoksnaringskommuner (20 kommuner)
Kommuner dar antalet gastnatter pa hotell, vandrarhem och campingar Gverstiger 21 per
invanare eller dar antalet fritidshus Gverstiger 0,20 per invanare.

7. Varuproducerande kommuner (54 kommuner)
Kommuner dér 34 procent eller mer av nattbefolkningen mellan 16 och 64 ar &r sysselsatta
inom tillverkning och utvinning, energi och miljé samt byggverksamhet (SN12007).

8. Glesbygdskommuner (20 kommuner)
Kommuner med en tatortsgrad understigande 70 procent och mindre &n atta invénare per
kvadratkilometer.

9. Kommuner i tatbefolkad region (35 kommuner)
Kommuner med mer &n 300 000 personer inom en radie pa 112,5 kilometer.

10. Kommuner i glesbefolkad region (16 kommuner)
Kommuner med mindre dn 300 000 personer inom en radie pa 112,5 kilometer.
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Metodbilaga 2. Sektorer

| bilaga 2 redovisas de sju kommunala sektorer respektive de fem landstingssektorer som ingar

i indelningen 2011:

Kommunala sektorer

Skola och barnomsorg
Social omsorg
Teknisk férvaltning
Plan- och byggfragor
Kultur och fritid
Néringsliv och turism
Halso- och sjukvard

Nogak~wdbPRE

Landstingssektorer

Halso- och sjukvard
Forskning och utveckling
Regional utveckling
Teknisk forvaltning

agrwdE

Kultur
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Metodbilaga 3. Variabler

Nedan redovisas kodmallen 6ver de variabler, vars information &r hamtad frdn samtliga
arenden inom den kommunala sektorn. Informationen har kodats in i SPSS i syfte att
genomgora statistisk analys.

1.

N

Nook~w

11.
12.
13.

14,
15.

16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.
24,
25.
26.
217.
28.

29.

30.

31.
32.
33.
34.
35.
36.

Lopnr — anvénds for att identifiera ett drende.

LopNrUtpekad — anvéands for att identifiera en utpekad gérningsperson i de &renden
dér det finns flera inblandade.

Ar_RmK - det &r arendet kom in och registrerades vid Riksenheten.

RfK_&rendenr — Riksenhetens drendenummer vid registrering.

Knr — polisanmalans diarienummer.

Malnr — domstolens diarienummer.

Organisation — typ av organisation inom den kommunala sektorn (kommun, landsting
och kommun- eller landstingsagda foretag samt motparten).

KL_foéretag — dikotom variabel endast for &renden rérande kommun- eller
landstingsdgda foretag (kommun eller landstingségt foretag).

Lan — Ian dér polisanmélan uppréttats.

. Kommun_eller_landsting — namn pa den kommun eller det landsting i de arenden dar

organisationstypen & kommun eller landsting.

Kommungrupp — efter Statskontorets indelning och endast for kommun-arendena.
UpptéacktForst — den kategori som forst upptéckte brottet.

UpptéacktDetalj — kvalitativ variabelbeskrivning 6ver hur brottet forst upptacktes och
av vem.

Anmalare — den kategori som formellt star som anmalare pa polisanmalan.

Anonym - dikotom variabel huruvida anmélan, oavsett mottagare, var anonym eller
inte.

BrottAnmalanl — den brottstyp som forst anges i en anmalan.

BrottAnmalan2 — den brottstyp som darefter anges i en anmalan.

BrottAnmalan3 — den brottstyp som darefter anges i en anmalan.

BrottAnmalan4 — den brottstyp som darefter anges i en anmalan.

Atalsbrott1- den brottstyp som forst anges i ett &talsbeslut.

Atalsbrott2 — den brottstyp som dérefter anges i ett atalsbeslut.

Atalsbrott3 — den brottstyp som dérefter anges i ett atalsbeslut.

Atalsbrott4 — den brottstyp som dérefter anges i ett atalsbeslut.

FoljdInternUtredning — huruvida en intern utredning har genomforts eller inte.

KonMt — den utpekades kon.

AlderMt — den utpekades alder.

BefattningMt — den utpekades befattning.

Kommunsektor — typ av sektor efter Statskontorets indelning som den utpekade ar
verksam inom, endast fér &renden med organisationstyp kommun.

Landstingssektor — typ av sektor efter Statskontorets indelning som den utpekade ar
verksam inom, endast for &renden med organisationstyp landsting.

Bransch_foretag — typ av omrade/bransch som den utpekade &r verksam inom, endast
for &renden med organisationstyp kommun- eller landstingsdgda foretag samt for
motparten.

AktérMottagare — den utpekades position som ar mottagare.

AktorBestickare — den utpekades position som &r givare.

AktérMaklare — den utpekades position som &r méklare/medhjélpare.
FormerMottagare — former for korruption dar den utpekade &r mottagare.
FormerBestickare — former for korruption dar den utpekade &r givare.

FormerMéklare — former for korruption déar den utpekade ar maklare/ medhjélpare.
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MetodMottagarel — metod for korruption dar den utpekade ar mottagare.
MetodBestickarel — metod for korruption dér den utpekade &r givare.

MetodMéklare — metod for korruption dar den utpekade ar méklare/medhjalpare.
TypMutal — typ av muta (typ av "gava” eller "tjanst”).

TypMuta_kval — kvalitativ variabelbeskrivning av mutan.

Muta_kvant — snév klassificering av mutan (8 kategorier).

FormerAnnat_beteende — beskrivning av brotten i de drenden dér det inte & mutbrott
eller bestickning.

Beslut1Slutbrott — beslut 1 av den slutgiltiga brottsrubriceringen.

Anledningbeslutl — anledning till beslut 1 av den slutgiltiga brottsrubriceringen.
Beslut2Brott — beslut 2 pé brottet, om atal véckts eller gj.

AnledningBeslut2 — anledning till beslut 2.

FalldBrottl — den brottstyp som forst anges och som den utpekade falldes for.
FalldBrott2 — den brottstyp som darefter anges och som den utpekade falldes for.
Pafsljd — typ av pafoljd vid fallande dom.

Kommentarer — kvalitativ variabelbeskrivhing om arendet med samman-fattningar,
kommentarer och historik.
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	44
	28
	11
	Resor
	12
	20
	5
	2
	Pengar
	3
	5
	3
	1
	Föremål
	6
	9
	0
	0
	Fest/middag
	2
	3
	0
	0
	Lunch
	8
	13
	5
	2
	Fastighet/markköp
	7
	11
	15
	6
	Renovering/byggjobb
	4
	6
	3
	1
	Tjänst/gentjänst
	8
	13
	10
	4
	Övrigt
	74
	124
	69
	27
	Summa
	26
	44
	31
	12
	Bortfall
	Totalt 
	Kön
	17
	28
	5
	2
	Kvinnor
	67
	113
	82
	32
	Män
	84
	141
	87
	34
	Summa
	16
	27
	13
	5
	Bortfall
	100
	168
	100
	39
	Totalt 
	Typ av befattning
	1
	2
	0
	0
	Arbetare utan krav på yrkesutbildning
	7
	12
	2
	1
	Arbetare med krav på yrkesutbildning 
	25
	41
	31
	12
	Lägre tjänsteman
	42
	71
	49
	19
	Högre tjänsteman
	11
	19
	0
	0
	Politiker
	86
	145
	82
	32
	Summa 
	14
	23
	18
	7
	Bortfall
	Totalt 
	Typ av makt
	36
	61
	28
	11
	Beslutsfattande makt
	38
	63
	46
	18
	Direkt inflytande 
	9
	15
	5
	2
	Indirekt inflytande
	2
	4
	0
	0
	Grupp med beslutsfattande makt eller inflytande
	1
	2
	0
	0
	Inget inflytande
	86
	145
	79
	31
	Summa 
	14
	23
	21
	8
	Bortfall
	100
	168
	100
	39
	Totalt 
	Typ av korruptionsform
	1
	2
	2
	1
	Tillhandahålla information som ger fördelar för givaren
	Agera för ett beslut som ger fördelar för givaren
	23
	39
	20
	8
	13
	21
	15
	6
	Ta emot betalning/belöning för service som ingår i tjänsten
	17
	29
	28
	11
	Ta emot muta som belöning för beslut eller givande av information
	5
	8
	2
	1
	Ta emot muta för att långsiktigt stärka en relation 
	59
	99
	69
	27
	Summa
	41
	69
	31
	12
	Bortfall 
	100
	168
	100
	39
	Totalt 
	Typ av krav
	11
	18
	18
	7
	Inget krav
	13
	22
	8
	3
	Subtilt krav 
	14
	24
	18
	7
	Direkt krav
	38
	64
	44
	17
	Summa
	62
	104
	56
	22
	Bortfall 
	100
	168
	100
	39
	Totalt 
	4. Geografiska jämförelser
	Knappt hälften av alla polisanmälningar kommer från storstadslänen
	Geografisk beskrivning av kommunärendena
	Geografiska beskrivningar av landstingsärenden och ärenden som gäller kommun- eller landstingsägda företag


	Län
	21
	27
	39
	13
	Stockholm
	9
	12
	6
	2
	Skåne
	5
	7
	9
	3
	Västra Götaland
	4
	5
	3
	1
	Östergötland
	22
	28
	9
	3
	Övriga (13 län)
	61
	79
	67
	22
	Antal polisanmälda 
	Ej polisanmälda
	35
	46
	33
	11
	4
	5
	0
	0
	Bortfall
	100
	130
	100
	33
	Totalt 
	5. Kontroll- och rättskedjan
	Hur brotten upptäcks och anmäls
	Interna utredningar
	Åtal och domar
	Förundersökningar som aldrig inleds eller som läggs ner
	Korruptionsbrottens domar och påföljder
	Korruptionsdomarnas utveckling över tid
	Geografisk jämförelse av åtalade och dömda
	Sektorer och branscher


	Vem som först upptäckte brottet
	43
	56
	35
	12
	Privatperson
	28
	37
	21
	7
	Journalist
	11
	15
	24
	8
	Arbetsgivare
	8
	10
	6
	2
	Annan
	5
	7
	6
	2
	Statlig myndighet
	Summa
	Bortfall
	Totalt 
	Formell anmälare på polisanmälan
	39
	31
	14
	3
	Privatperson
	27
	21
	45
	10
	Arbetsgivare
	15
	12
	18
	4
	Riksenheten
	10
	8
	14
	2
	Statlig myndighet15
	4
	3
	5
	1
	Annan14
	Summa 
	Bortfall
	Totalt 
	Kommun- eller landstings-ägda företag
	Totalt
	Motparten
	Landsting
	Kommuner
	Antal personer
	235
	67
	39
	31
	98
	Antal utpekade personer totalt
	85
	16
	13
	13
	43
	Förundersökning inleds ej
	107
	32
	18
	12
	45
	Förundersökning läggs ned
	43
	19
	8
	6
	10
	Förundersökning inleds och kvarstår
	43
	19
	8
	6
	10
	Antal åtalade
	27
	9
	7
	2
	9
	Antal dömda
	Kommun- eller landstingsägda företag
	Totalt
	Motparten
	Landsting
	Kommuner
	Typ av anledning
	96
	21
	12
	14
	49
	Ej anledning att anta att brott hör under allmänt åtal/gärning ej brott
	80
	25
	16
	9
	30
	Brott kan ej styrkas/ej förväntas att styrkas
	17
	3
	3
	2
	9
	Övrigt
	193
	49
	31
	25
	88
	Summa 
	42
	18
	8
	6
	10
	Antal åtalade
	235
	67
	39
	31
	98
	Totalt 
	Kommun- eller landstings-ägda företag
	Totalt
	Motparten
	Landsting
	Kommuner
	27
	9
	7
	2
	9
	Antal domar totalt
	Brottstyp i domen
	13
	0
	5
	2
	6
	    Mutbrott
	8
	8
	0
	0
	0
	    Bestickning
	2
	0
	0
	0
	2
	    Tjänstefel
	3
	1
	2
	0
	0
	    Bedrägeri
	1
	0
	0
	0
	1
	    Osant intygande
	Typ av påföljd
	19
	6
	3
	2
	8
	    Dagsböter
	7
	3
	3
	0
	1
	    Villkorlig dom  
	1
	1
	0
	0
	0
	    Fängelse
	Antal dömda
	Antal åtalade
	Regioner/områden
	Stockholm inklusive förorter
	13
	13
	4
	9
	Götaland
	1
	2
	Svealand
	18
	24
	Totalt
	Kommunala sektorn
	Totalt
	Motparten
	Typ av sektor/bransch
	Åtalade
	14
	8
	6
	    Fastighet/underhåll/bygg
	12
	0
	12
	    Vård och omsorg
	5
	5
	0
	    Läkemedel
	4
	0
	4
	    Trafik och gator
	5
	5
	0
	    Bevakning
	3
	1
	2
	    Övrigt
	43
	19
	24
	Antal åtalade totalt
	Dömda
	9
	7
	2
	    Fastighet/underhåll/bygg
	9
	0
	9
	    Vård och omsorg
	6
	0
	6
	    Trafik och gator
	1
	1
	0
	    Bevakning
	2
	1
	1
	    Övrigt
	27
	9
	18
	Antal dömda totalt
	6. Avslutande diskussion
	Få ärenden, men är det få brott?
	Företagen i den kommunala sektorn sticker ut
	Styrkan med informell kontroll
	Diskret korruption
	Mer sportpub än Cayman Islands
	Ständigt denna byggbransch
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