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1. Inledning

N&r Socialdemokraternas gruppledare Jorgen Danielsson tog plats i
landstingshuset i Nykdping i januari 2007 var han bara oppositionsledare.

Det innebar att han da hade ratt till samma manadsarvode som ett vanligt
landstingsrad: 36 000 kronor i manaden. I verkligheten hade han en manadslon

pa 44 280 kronor.

Ovanstaende stycke stod att lasa i Sormlands Nyheter den 24 augusti 2010 (Kéago, Stahle. s.
6). Detta var dock bara borjan, det visade sig senare att beslutet om denna hojda erséttning
fattats bakom stéangda dérrar utan demokratisk insyn. Nar majoritetsforhallandet i landstinget
Sormland sedan skiftade intog Jorgen Danielsson positionen som landstingets hdgsta
politiker. Det nya oppositionsradet Lotta Finstorp (M) dvertog inte bara Danielssons tidigare
post utan dven dennes erséttning. De hdga utbetalningarna hade inte upptackts av landstingets
revisorer under aren ersattningarna betalats ut och de ville enligt Sérmlands Nyheter inte
heller granska felaktigheterna da de anser att risk for jav foreligger. Granskningsuppdraget
hamnade istallet hos Ohrlings Pricewaterhouse och Coopers vars resultat redovisades efter
valet 2010 (Ké&go, Stahle. 2010, ss. 6 -7). Denna rapport angav att trots att landstingets budget
for politiken Gverskridits fanns det inget som tyder pa att landstinget Sérmland har lidit nagon
ekonomisk skada av detta enligt utredaren (K&go. 2010a).

De eventuella ekonomiska skadeverkningarna ar dock inte det centrala i den ovanstaende
beskrivna harvan. Den demokratiska processen for beslutsfattande har frangatts, ndgot som
riskerar att gora stor skada pa medborgares fortroende, inte bara for den sittande styrelsen
utan aven for landstinget som politisk enhet. Nagot som i det har fallet kan illustreras med att
blankrdsterna i Sérmlands landsting under valet 2010 var hogst i hela landet (K&go. 2010b).
Denna affar kan saledes ses som ett fall av raserat politiskt fortroende och en grogrund for
missndje med det politiska systemet i allmanhet och politiker i synnerhet. Detta ar fortfarande
en i allra hogsta grad aktuell fraga som ges mycket medialt utrymme. Bland annat har det
inletts en forundersokning for att reda ut om eventuella brott begatts. Tre politiker och tva
tjansteman har kallats till forhor och brottsmisstankar kvarstar fortfarande mot en av de
inblandade (K&go. 2011). | skrivande stund (Januari 2012) &r det oklart vad
forundersckningen kommer leda till. Oavsett utgangen av det rattsliga efterspelet &r
fortroendet for landstinget skadat. Fran allmanhetens sida &r det kanske till och med en asikt
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att landstingets styre har agerat korrupt dven om det slutligen inte anses sd av

ordningsmakten.

2. Syfte och fragestéllning
Fallet som just beskrivits ar ett intressant exempel att inleda med just pa grund av var detta

har skett, i ett landsting. De regionala nivaerna har inte genererat mycket tidigare
forskningsmaterial rérande vare sig politiskt fortroende, korruption eller legitimitet. N&r
denna niva vl behandlas ges landstinget som politisk enhet endast dversiktligt utrymme om
nagot Gverhuvudtaget. Det verkar snarare finnas ett antagande om att det som &r sant for
kommuner aven bor gélla for landstingen. Detta ar nagot av en forenkling som kan ha bidragit
till att skapa ett kunskapshal nar det kommer till hur exempelvis skandaler inom denna niva
paverkar bland annat medborgerligt fortroende. Forklaringen till varfor det forhaller sig pa det
har viset gar visserligen bara att spekulera i. En tankbar tolkning skulle dock kunna vara den
kommunala verksamhetens stora omfattning vilket leder till att den ofta ses som 6verordnad
och darmed &ven bor kunna sédga nagot om landstingets jamfarelsevis mindre verksamhet. Det
ar sant att vi som medborgare &r i kontakt med service som faller under det kommunala
verksamhetsomradet i hogre utstrackning &n landstingets. Dock &r just landstingets
verksamhet, da framst sjukvarden av sapass stor vikt, med sa stora kostnader, att landstinget
fortjanar forskningsuppmarksamhet som egen politisk enhet. Detta &r sarskilt viktigt med
medborgerligt fortroende i atanke da sjukvarden faktiskt kan vara skillnaden mellan liv och
dod. Slutligen &r det enligt mig ocksa forbryllande att en av vara tre folkvalda forsamlingar
givits sa i jamforelse lite uppméarksamhet som eget undersokningsobjekt pa omradet trots att
vad som sker pa denna niva bor kunna ha stor paverkan pd medborgares syn pa det
demokratiska systemet dven som helhet. Det ar trots allt pA medborgarnas samtycke styret

vilar.

Syftet med undersékningen &r tudelat. Det forsta delsyftet ar att utifran en teoretisk bakgrund
om hur korruption, politiskt fortroende samt legitimitet ar kopplat till varandra formulera ett
samlingsbegrepp for korruption med koppling till just fortroende och legitimitet. Detta gors
for att lagga grunden till det andra delsyftet som &r en beskrivande undersokning rérande
regelverken mot korruption som landstingen har att forhalla sig till. Detta for att sedan kunna
gora en samlad bedémning kring regelverken som helhet. De fragor den faktiska

undersdkningen amnar besvara ar:



e Vilka regelverk har landstingen att forhalla sig till fran staten i form av lagstiftning
samt riktlinjer fran Sveriges kommuner och landsting for att motverka korruption?

e Hur vél formulerade ar landstingens interna regelverk for att motverka korruption?

e Ar det samlade regelverket att anse som klart formulerat, svagt formulerat eller oklart

formulerat?

2.1 Definitioner
Landsting: Detta kommer anvandas som samlingsbegrepp for bade landsting samt regioner

om inte annat anges.

Subnationell: Med detta avses en regional enhet som ryms inom en nationell enhet. I

litteraturframstallning motsvaras en subnationell enhet av en kommun och/eller ett landsting.

Riktlinjer/Regelverk/Policy: Anvands synonymt med varandra om inget annat anges i form av
dopt material. Detta &r ett rent stilistiskt val for att minska upprepningar i texten. Med detta

avses en styrande norm for verksamheten.

3. Teori och tidigare forskning

3.1 Korruption

Ett beteende som kan kallas korrupt &r ett beteende som grovt strider mot den radande
offentliga etiken och skiljer sig pa detta satt fran allmant maktmissbruk. Korruption innebéar
traditionellt satt ett utnyttjande av en offentlig stallning for att tillskansa sig sjalv eller
narstdende oftillborliga fordelar. Utifran denna Gvergripande definition ryms ytterligare
aspekter i korruptionsbegreppet som relaterar till lite olika arenor. Den vanligaste
utgangspunkten for korruption ur samhéllsvetenskaplig synvinkel kopplar ihop detta med de
krav som stélls pa innehavare av offentliga uppdrag. Beteenden som bryter mot etablerade
regler for utdvandet av dessa ambeten kan darmed ses som korrupta. Typiska exempel pa
korruption enligt detta synsatt ror tagande av mutor, nepotism eller forskingring av offentliga
medel. Denna definition lutar sig ofta pa radande lagstiftning for att karaktérisera korrupt
beteende da lagstiftningen kan ses som en indikation 6ver radande samhallsvéarderingar om
vilka beteenden foretradare ej far agna sig at (Andersson, Bergh, Erlingsson, Sj6lin red. 2010,
ss. 32-33).

Ett alternativ till korruptionsdefinitionen atergiven ovan utgar istdllet fran att syftet med

offentligt driven verksamhet &r att tjana allmanintresset. Malet for politiker och tjansteman ar

4



att handla sa att storsta mojliga nytta astadkommes for medborgarna pa bade kort och lang
sikt. Denna definition ror sig saledes bort fran den tidigare beskrivna proceduriella
definitionen till férman for en resultatinriktad definition. Korruption forekommer har nar
egenintresset givits foretrdde Over allménintresset hos foretrddare for det offentliga.
Korruption kan dven forstas utifran ett marknadsperspektiv vilket tar bort de normativa inslag
i beteendet som ryms i foregaende definitioner, det férekommer ingen vérdering kring
innehallet i det offentliga uppdraget. Utgangspunkten har kommer fran public choice teorier
om maximering av egennytta som grund for aktérers handlande. Dessa kommer enligt detta
synsétt att forsoka dra privata, oftast materiella fordelar av sin offentliga position vid forsta
mojlighet till detta. Korruption i detta hanseende rér denna typ av otillatna transaktioner
(Andersson et al red. 2010, ss. 34-35).

Alla dessa vanligare beskrivningar av korruption ar dock inte befriade fran kritik. En kritik
gar ut pa fenomenet inte kan reduceras till en frdga om vad som ar lagligt respektive olagligt
framhavs mot den forsta definitionen, sérskilt for att lagstiftning varierar mellan olika lander
vilket leder till begreppsrelativism. Den andra ovan namnda definitionen kan kritiseras pa
grund av dess anknytning till ett allméanintresse, ett begrepp som innehaller stor otydlighet.
Denna begreppsliga vaghet gor det sanar omojligt att faktiskt kunna avgransa vad som é&r att
betrakta som korruption. Vidare ar allmanintresse ocksa ett vardeladdat begrepp i sig, det gar
aven att havda att allmédnintresse som fenomen inte ens existerar. Slutligen finns det &ven
problem med den marknadsorienterade synen pa korruption, framst genom att det snarare
fungerar som en tankbar forklaring till korruption framfor att beskriva det som fenomen
(Andersson et al red. 2010, ss. 35-36). Oavsett vilken av ovanstdende syn eller kritik som
framfors sa finns tre forhallningssatt till hur korruption kan uppfattas. Antingen genom en
insikt att korruption &r ett mangdimensionellt fenomen vilket gor att flera
korruptionsdefinitioner kan samexistera, nya definitioner bidrar snarare till 6kad insikt om
korruptionens natur. Ett andra forhallningssatt ar att likt ovan se Kkorruption som ett
mangdimensionellt fenomen. Skillnaden ar att vilja strava efter att skapa teoretiskt grundade
typologier av olika former av korruption for att fanga det komplexa i begreppet. Slutligen kan
det dven hévdas att korruption kréver en gemensam teoretisk grund fér att kunna definieras.
Detta synsatt avfardar inte de tidigare angivna men bygger pa att korruption till grunden

maste forstas som ett normativt begrepp (Andersson et al red. 2010, ss. 37-38).



3.2 Etik

Korruption som fenomen ar nara sammankopplat med etik, sarskilt utifrdn en normativ
grundsyn pa korruption, vad som ar tillatet och inte i det offentliga. For att kunna svara pa vad
korruption & maste det kunna relateras till pa vilka grunder ett beteende kan anses som
oetiskt. For att gora en etisk vardering av ett beteende finns tre tillvagagangssatt. Utifran den
som handlat som subjekt, sjadlva handlingen alternativt effekterna av denna handling
(Andersson et al red. 2010, s. 38). Etisk teori dar dock endast ett redskap for en allmén
utgangspunkt da korruption innehaller aspekter av alla ingangar, bade aktorens karaktar samt
handlingens effekter kan aberopas. Det kravs vidare en forstaelse for vilka de faktiska
normerna ar som anger vad som ar etiskt respektive oetiskt beteende. Dock finns ingen
enhetlig utgangspunkt for vad som kan klassificeras som offentlig etik da det inte heller finns
nagra enhetliga normer for den offentliga verksamheten som snarare bestar av en blandning
av flera normsystem. Det finns tre olika pa typer av offentlig etik, en minimalistisk som
kortfattat innebar att forsoka att faststalla en etisk miniminiva for offentlig verksamhet med
etiska krav som riktar sig mot aktcrer inom det offentliga som baseras pa vardagsmoral. Detta
synsatt mojliggor ett gemensamt etiskt regelverk som inte lutar sig pa normativa teorier om
politikens eller demokratins innehall. Dock blir det utifran detta synsétt svart att skilja mellan
legitima offentliga intressen och privata intressen vilket &r problematiskt da korruption just &r
en sammanblandning av dessa. En handling som &r etiskt beundransvard i det vardagliga kan
exempelvis ses som nepotism i det offentliga (Andersson et al red. 2010, ss. 44-46). En andra
form av offentlig etik ar den funktionalistiska etiken. Denna syn pa etik inriktar sig pa de
politiska processerna, hur tjanstemén och politiker bor fatta beslut och att forsoka identifiera
de etiska plikter som &r forenade med uppgiften att verka inom offentligheten. Exempel pa
dessa plikter ar dppenhet, rattssakerhet och deliberation. Fordelen med ett fokus pa vérden
rérande processer ar att det ar lattare att na enighet vid utformandet av en gemensam offentlig
etik da denna syn likt den foregaende inte fokuserar pa verksamhetens innehall (Andersson et
al red. 2010, s. 48). Slutligen gar det ocksa att anlagga en rationalistisk syn pa offentlig etik.
Utifran denna syn ar det demokratins innehall som &r det centrala for att forsta offentlig etik.
Korruption anses forsémra demokratins utflodesida och processerna ar endast instrumentella i
sammanhanget och kan darfor inte vara centrala for offentlig etik. Ett rationalistiskt synsatt
ligger néra politisk filosofi dar fokus ligger pa demokratiska substansvarden som jamlikhet
och rattvisa (Andersson et al red. 2010, s. 51).



Yiterligare svarigheter med vilket beteende som anses Onskvart framkommer med extra
tydlighet pa den regionala nivan nar lojalitet blandas in i varderingen. Ett beteende kan vara
antingen egoistiskt eller grupplojalt. En gransdragning som vid en forsta anblick framstar som
klar, nagot som dock inte &r fallet. Att ett egoistiskt beteende innebar ett gynnande av sig sjélv
eller de egna narmaste sager sig sjalvt men var gar gransdragningen for nar gynnandet av de
narmaste kan anses som samhallsnyttig? Vid grupplojalitet vars nytta stracker sig till en
samhallsniva ror det sig om ett sd kallat prosocialt beteende. Daremot finns ingen
gransdragning fér hur stor gruppen bor vara for att ett beteende skall anses som
samhallsnyttigt och darmed prosocialt. Vid ett korrupt beteende pa regional niva blir d&ven den
prosociala beteckningen problematisk. Ett prosocialt beteende ar alltid grupplojalt men ett
grupplojalt beteende &r inte automatiskt prosocialt. En tjansteman som ger sléktingar foretrade
till kommunal service ar grupplojal utan att vara prosocial men vad innebar det nér en
kommunpolitiker ger den egna kommunens foretagare och skattebetalare fordelar pa
bekostnad av de fran andra kommuner (Andersson et al red. 2010, ss. 84-85). Pa regional niva
kan ett sddant agerande vara bade just prosocialt, grupplojalt och dven onskvart men pa den
nationella nivan blir den prosociala sidan av beteende vagare da det kan leda till skillnader i

den offentliga servicen mellan olika regioner.

Slutligen finns det ytterligare svarigheter nar det kommer till att identifiera och forsta etiska
overtramp. Det ar latt att fokus hamnar pa grova avsteg fran vad som ar att anse som ett etiskt
beteende vilket blir problematiskt da denna typ av Gvertramp ar relativt ovanliga. | den
vardagliga verksamheten &r risken snarare storre att individuella tjansteméan later sina egna
fordomar och ideologier styra sitt beteende. Denna typ av avsteg blir ocksa en spegling av ett
egenintresse som samtidigt inte &r ett uttryck for en utbredd 6ppen korruption inom systemet
(Lundquist 2010, ss. 134-135).

3.2.1 Institutionellt inflytande
Forr nar korruption skulle forklaras var det vanligt med fokus pa den korrupta och dennes

fordarvade moral, nagot som i viss man fortfarande existerar framst i mediala beskrivningar
och hos allménheten. Som forklaring finns det dock inte mycket av vérde att hamta ur detta
renodlade aktorsperspektiv som endast kan forklara korruptionens existens genom att havda
att vissa personer ar korrupta och darmed beter sig korrupt. Korruption bor snarare forstas
utifran att manniskor ar bendgna att tillskansa sig otillborliga resurser nar det finns en
mojlighet till detta och inte pa grund av deras bristande moral (Andersson et al red. 2010, s.

196). Korruptionsnivaerna bor saledes ses som en produkt av den institutionella omgivningen



aktorerna verkar inom, korruption &r en produkt av en gynnsam frestelsestruktur. Denna
forklaring ar av rationalistisk art dar den eventuella vinsten vdgs mot mojligheten att
upptackas. Ett samhalle med institutionell struktur dar 1: individerna ges manga tillfallen att
tillskansa sig fordelar genom att dgna sig at korruption 2: samtidigt som korruption ar forenat
med hog avkastning 3: i kombination med lag 6vervakning 4: dar straffen ar forhallandevis
laga samt 5: har ett otydligt regelverk ar ett samhalle med gynnsam grogrund fér utbredd
korruption, denna typ av samhallen har en frestelsestruktur for korrupt beteende (Andersson et
al red. 2010, s. 198).

3.3 Fortroende och legitimitet

3.3.1 Fortroende

Nér politiskt fortroende skall studeras ar det viktigt att skilja mellan politiskt sjalvfortroende
som &r en uppfattning av den personliga formagan att kunna delta i politiken och mellan
systemtilltro. Systemtilltron bygger pa hur systemets responsivitet fungerar, det vill sdga hur
systemet formar att identifiera och I6sa problem. Slutligen dr det ocksa viktigt att skilja ut
fortroende for politiska aktorer som en tredje dimension. Denna aktorsdimension kan vidare
gestalta sig pa tva satt, ett specifikt eller ett generellt fortroende (ndgot som ar sant dven for
fortroendets motsatts misstroendet som &ven det kan te sig generellt eller specifikt). Det
generella fortroendet ar inte riktad mot nagon speciell som det specifika fortroendet vilket
riktar sig mot enskilda politiker eller mindre kollektiv. Denna generella och specifika
uppdelningen gar aven att gora pd en systemniva. Det gar att tala om ett fortroende for
specifika institutioner men &ven ett generellt fortroende for det demokratiska systemet som
helhet (Md6ller 2000, ss. 29 - 30). Det specifika fortroendet innebdr samtidigt ofta en misstro
mot de utanfor kretsen som atnjuter sagda fortroende. Vidare &r detta en mer pessimistisk
installning till det politiska systemet som ofta innebér en ké&nsla av att vara forfordelad, att
systemet ar strukturerat sd att den pessimistiska missgynnas. Det generella fortroendet
daremot leder oftast till det rakt motsatta med en optimistisk syn pa egna
paverkansmojligheter samt ett storre fortroende till systemet och dess aktorer i allmanhet
(Rothstein 2003, s. 158). Saledes gar det dven att gora en koppling mellan det specifika och
det generella fortroendet tillbaka till det politiska sjalvfortroendet, till hur mycket tilltro som
finns till sina egna mojligheter att delta i politiken.

3.3.2 Alienation, cynism och legitimitet
Alienation anvénds i sammanhanget for att forklara manniskors passivitet nar dessa vander

olika demokratiska institutioner ryggen som exempelvis att avsta fran att rosta. Alienation ar i
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detta sammanhang tillampbart for att beskriva bade medborgares och politikers situation.
Alienation handlar i grunden om vanmakt, om en vilja att paverka men inte kunna detta. Pa
politikerniva tar sig denna vanmakt till uttryck bland annat genom en kansla av maktloshet
infor exempelvis globaliseringseffekter och medfoljande svarigheter att paverka
beslutsprocesser. P& medborgarniva kopplas alienation samman med det politiska
sjalvfortroendet, hur man anser sig kunna forsta och paverka den politiska beslutsprocessen.
Pa den medborgerliga nivan kan alienationen ta sig uttryck som politiskt utanférskap genom
en uppfattad svarighet att kunna paverka men dven som ett sjalvvalt utanforskap som grundar
sig i ett ointresse for politiken (Mdller 2000, ss. 21-22).

Né&r det kommer till misstro mot det politiska systemet &r det viktigt att skilja mellan misstro
av cynisk respektive skeptisk karaktar. Cynismen representerar en grévre form av misstro da
cynikerna i allmanhet inte & mottagliga for kommunikation och har en syn pa det politiska
systemet som korrupt. Skillnaden nér det kommer till en skeptisk installning till politiker ar att
en skeptiker saknar likt cynikern tillit men &ar andd oppen for kommunikation. Detta
exemplifieras vél med det cyniska synséttet att valloften inte kommer uppfyllas, det ar bara
rostfiske stallt mot skeptikerns tro pa att valléften inte kommer uppfyllas d&ven om partierna i
grund och botten avser att uppfylla dessa (Mdller 2000, s. 22).

Auvslutningsvis hor fortroendebegreppet ihop med legitimitet, att nagot upplevs som legitimt
innebar att foreteelsen inte bara ar laglig utan éven att den har ett moraliskt berattigande.
Kopplat till den demokratiska staten &r en uppfattning fran medborgare att de politiska
institutionerna ses som legitima en forutsattning for statens auktoritet. Om en betydande del
av befolkningen inte ser staten som legitim kommer det uppsta problem nar verksamheten
skall bedrivas. Nar auktoriteten inte anses rattfardig sjunker aven bendgenheten att folja lagar.
Legitimitet kan liknas vid att staten ar moraliskt berattigad vilket i sammanhanget daremot
inte behdver innebdra att besluten och institutionerna &r moraliskt 6nskvarda men att de ar
moraliskt acceptabla. De som inte ifragasatter den radande ordningen kan anses acceptera
systemet som legitimt. Kopplat till fortroende sa kan det sdgas att fortroende forutsatter
legitimitet men inte vice versa. Medans legitimiteten handlar om samtycke sa inrymmer
fortroende en storre styrka da ett samtycke kan vara svagare och mer outtalat &n den form av
samtycke som kan likstdllas med foértroende, nagot som behandlas narmare i nésta avsnitt
(Moller 2000, ss. 23-24). Ett politiskt system kan ha en principiellt eller en instrumentellt
grundad legitimitet. Med det forsta avses legitimitet utifran en vardegrund och med den andra

formen avses en legitimitet baserad pa de nyttigheter det demokratiska systemet klarar av att
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leverera. Det ar dock viktigt att poangtera att dessa olika legitimitetsgrunder inte star i
konflikt med varandra utan en stat kan exempelvis vara principiellt legitim men hamna i
problem for att den inte klarar av att leverera det medborgarna krdaver. Minskningar i
fortroende forklaras ofta via skillnader mellan medborgares forvantningar pa vad systemet
forvantas kunna leverera samt vad det faktiskt levererar. Samtidigt &r det dock inte den enda
forklaringen utan sérskilt 1 véstliga demokratier anses dven det demokratiska systemets
proceduriella funktionssatt vara minst lika viktigt for fortroendenivaer som formaga att

leverera efter forvantningar (Moller 2000, s. 27).

3.3.3 Grader av legitimitet
Trots den nyss gjorda genomgangen av legitimitet kan begreppet fortfarande framsta som

diffust. Detta beror mycket pa att legitimitet inrymmer flera nivaer, en foreteelse kan anses
vara mer eller mindre legitim och inrymma olika grader av fortroende. Detta kan illustreras

genom en uppdelning enligt sju kategorier fran Iag till hog legitmitet.
1: Order eller tvang. Vi lyder da vi inte anser oss ha nagot val av radsla for repressalier.

2: Tradition. Vi reflekterar inte dver vart handlande utan det ror sig om en upprepning da vi

alltid gjort sa.
3: Apati. Vi bryr oss inte.

4: Pragmatisk eftergift. Trots att vi stéller oss kritiska till det politiska systemet accepterar vi

det da vi anser att det anda ar omajligt att forandra.

5: Instrumentellt samtycke. Vi ar kritiska till det politiska systemet men accepterar det

eftersom att vi gynnas av det pa nagot satt alternativt forvantar oss att gynnas av det pa sikt.

6: Normativt samtycke: Vi &ar bendgna att uppskatta det radande systemet utifran den

information vi besitter.
7: Idealt normativt samtycke: Vi befinner oss i ett perfekt system.

| kategori ett gar det knappast att tala om ett legitimt system eller nagot fortroende da det
foreligger tvang som omojliggér nagon form av avstandstagande. | resterande sex kategorier
gar det dock att tala om legitimitet samt olika grader av fortroende. Visserligen en véldigt
svag sadan i kategorierna tva och tre men samtidigt forekommer inga protester som kan
aterknytas till foregdende avsnitt om legitimitet dar den som inte motsatter sig systemet anses

acceptera systemet. Nar det kommer till kategori fyra och fem foreligger legitimitet men en
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svag sadan och det &r dven har det gar att borja tala om fortroende vilket dock endast &r ett
negativt sadant. Det forekommer saker som upplevs som felaktiga men de &r inte tillrackligt
fel for att ifragasatta systemet som helhet. Slutligen i kategori sex och sju gar det att tala om
en stark legitimitet med ett uttalat samtycke till systemet samt hdga nivaer av fortroende for
systemet (Moller 2000, ss. 25-26).

3.3.4 Lokal legitimitet
Nar legitimitetsbegreppet ska anvéandas pa den subnationella nivan finns det betydande

skillnader i dess innehall. Stater har en formell suveranitet medan regioner befinner sig i en
underordnad position. Stater maste dven erkannas av andra stater och inte endast av dess
medborgare som ar fallet med regionala enheter. Sa lange en regional enhet besitter en
acceptans hos de egna medborgarna samt verkar inom de av staten uppsatta legala ramarna
kan den betraktas som legitim. Det kan &ven anses att lokal legitimitet forutsétter att vissa
normativa kriterier ar uppfyllda. Denna typ av kriterier kan tédnkas variera mellan stater men
mellan regioner inom samma nationella kontext bor dessa vara likvérdiga, exempelvis ha
fungerande demokratiska och réttsliga institutioner. Den stora skillnaden mellan nationell och
subnationell legitimitet ar att den nationella legitimiteten inrymmer ett flertal aspekter och den
subnationella bor endast forstas utifran dess forhallande till dess medborgare (Andersson et al
red. 2010, s. 141).

Legitimitet har starka band till legalitet, att makten kommer ur faststallda lagar som ocksa
foljs. Som kriterium for lokal legitimitet ar detta dock mindre intressant da lagar faststélls pa
statlig niva, kommuner och landsting saknar egna rattsordningar. Den lokala legitimiteten bor
istallet forstds som en kombination av systemets inflode, att det finns demokratiska
institutioner och processer med mojlighet for medborgarna att paverka fattade beslut, dess
genomflode, hur beslut omsatts till handling samt dess utflode, systemets mojligheter att
faktiskt 16sa olika problem. Lokal legitimitet utifran detta perspektiv kan beskrivas som en
kontinuerlig medborgerlig utvardering av systemets funktioner. Vidare ar det viktigt att denna
utvardering inte endast baseras pa personliga upplevelser da hela tanken med legitimitet &r att
begreppet inrymmer ett accepterande av de styrande dven om de &r av annan politisk asikt, det
ar systemets funktion fér medborgare som kollektiv som bor vara det centrala. 1 en kommun
eller ett landsting med hog legitimitet bor saledes handlingar som innebér ett uttryckt stod for
den styrande ordningen vara vanliga samtidigt som det motsatta bor ske dar legitimiteten kan
anses som lag. Det kan innebéara en ren legitimitetskris nar medborgare helt enkelt vander det
lokala styret ryggen (Andersson et al red. 2010, ss. 142-144).
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3.3.5 Fortroende for politiker och politiken
Begreppet som kommit att beteckna minskat fortroende for politiker blir ofta begreppet

politikerforakt. Den lexikala definitionen av forakt inrymmer ett starkt misstroende, att
forakta nagon kan ses som en syn pa nagon som mindre véard. Detta starka avstandstagande
som ryms i begreppet politikerforakt ar problematiskt da just politikerforakt blivit begreppet
som ofta lyfts fram i mediala sammanhang for att beskriva ett minskat medborgerligt
fortroende for politiker. Det forekommer visserligen individer med sa pass starka aversioner
mot politiker att det &r pa sin plats att tala om just férakt men det finns ingenting som tyder pa
att denna grupp av medborgare &r sarskilt stor. Tommy Moller argumenterar istéllet for
begreppet politikermisstro for att beskriva fenomenet da detta ar ett mer neutralt begrepp som
snarare inrymmer skepticism framfor det motsatsforhallandet mellan det starka avstandet som
inryms i foraktet och den okritiska och blinda tilliten (M&ller 1998, ss. 11-12). Misstro mot
politiker kan istallet ses som en avsaknad av tillit. Det kan finnas en respekt for politiker som
samtidigt inte innebdr ett fortroende for dessa som kollektiv. Ett sadant synsatt ligger néra ett
demokratiskt medborgarideal med en kritisk valjarkar (Maéller 2000, s. 21). Vidare bor aven
en uppdelning goras mellan olika insitutioner i systemet. Denna distinktion ar viktig att gora
da det finns ett varde i att skilja pa fortroende for demokratins representativa institutioner
(politiska partier, riksdag och s& vidare) och de institutioner som har att omsétta beslut i
handling. Bo Rothstein for ett resonemang pa teoretisk grund som forklaring till detta. Enligt
Rothstein ar denna sida av demokratin partisk. Partier representerar i grund och botten ett
sarintresse vars forda politik inriktar sig pa att stodja vissa grupper. Om en person tillhor den
grupp som for narvarande atnjuter majoritet bor fortroendet vara hogre an hos de som anser
sig tillhora den politiska minoriteten (Rothstein 2003, ss. 174 - 175). Ett liknande samband
mellan partisympati och fortroende har pavisats empiriskt av Ylva Norén Bretzer som finner
att manniskor tenderar att lita pa de som de rostat pa. Nagot som framst &r tydligt pa den
nationella nivan men det finns dven samband for detta i ett kommunalt perspektiv (Norén
Bretzer 2005, s. 196).

3.3.6 Vad kan forklara ett minskat fortroende?
Det gar att lyfta fram ett flertal olika tankbara forklaringar till varfor fortroende kan minska.

Det kan havdas att en forskjutning mot postmaterialistiska varderingar ar en orsak. Detta pa
grund av framst tva bestandsdelar inom postmaterialismen. En av dessa bygger pa att
manniskor i det postmateriella samhallet inte ar lika bendgna att folja auktoriteter, politiker i
detta sammanhang. Den andra delen ar att manniskor i den postmateriella varlden inte har

samma forvantningar pa det politiska systemet som forr. Istallet for att endast fokusera pa
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materiellt vélstand fokuseras istéllet pa icke materiella varden sa som trygghet, detta da de
materiella behoven tas for givna. Detta gor att postmaterialister &r mer krdvande medborgare
darfor att den hoga materiella standarden i kombination med hogre utbildning skapar en mer
aktiv och artikulerad medborgare som forvantar sig storre inflytande samtidigt som de inte per
automatik bejakar auktoriteter. Detta &r nagot som kan ses som ett steg i en utveckling mot en
sekularisering aven av politiken da alla gamla auktoriteter ifragasatts. Vidare har dven
representationens betydelse fordndrats i det postmoderna samhdllet. |1 denna allt mer
diversifierade och individuella verklighet ter sig tanken att nagra fa skall kunna representera
breda sociala kategorier langsokt. Detta leder till att det representativa systemet i sig kan ha
en alienerande inverkan pa manniskor och verka skadligt for fortroende (Méller 2000, ss. 59-
62).

En annan forklaring vérd att framhdva ar att det politiska systemet &r Overbelastat. Detta
innebar att medborgarna far for hoga forhoppningar pa vad systemet formar att leverera. Det
ar politikens resultat som ar i centrum framfor dess form. Det uppstar en ond cirkel dar
systemet far svarare och svarare att tillhandhalla de nyttigheter som medborgarna kraver
samtidigt som dessa kraver ytterligare av systemet (Moller 2000, s. 65).

Yiterligare en systeminriktad forklaring ror en okad uppfattning fran medborgerligt hall att
det blivit svarare att paverka vilket aterknyter till det tidigare diskuterade om vanmakt och
alienation. Utifran denna forklaringsansats antas det att paverkanskraven fran medborgarna
Okat samtidigt som det politiska systemets kanaler for inflytande upplevs som mer och mer
inkapabla att fora fram dessa uppfattningar. Det uppstar ett demokratiskt underskott vid
exempelvis ansvarsutkravning pa grund av oklarheter vart besluten faktiskt fattats. Detta
genom att det politiska systemet forandrats, ofta pa grund av olika globaliseringseffekter. De
centrala institutionerna som har sin grund i nationalstaten minskar i betydelse i takt med att
just nationalstaten minskar i betydelse. Genom detta minskar samtidigt medborgares
mojligheter att pdverka genom dessa institutioner. Aven partiernas roll kan sigas ha
forandrats. Nar medborgare i minskad utstrackning engagerar sig i politiska partier forsvaras
partiernas centrala uppgift att aggregera medborgares preferenser. Banden mellan partierna
och véljare har forsvagats, partiernas baser bland medborgare har minskat i takt med en
minskad betydelse av olika klass- och religost betingade konflikter. Ytterligare en anledning
till den forandrade rollen for partier ar att medborgare blir mer och mer benégna att engagera

sig i andra rorelser och i andra former utanfor de politiska partierna (Moller 2000, ss. 68-69).
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Aven specifika handelser kan tankas ha paverkan. P& nittiotalets mitt skedde ett antal
avslojanden pa kommunal niva med kommunpolitiker och tjansteman som anvént skattemedel
for att finansiera privata utsvavningar. | flera av dessa fall kom det bedrdgliga agerandet att
sta som representation for en omdomesloshet och maktfullkomlighet fran den politiska nivan.
Dock har det visat sig i undersokningar att skillnader i fortroendet hos medborgare i
kommuner som drabbats av denna typ av skandaler endast uppvisar ett minskat fortroende for
politiker pa den lokala nivan, fortroendet for politiker i allmanhet och for det demokratiska
systemet ligger kvar pa liknande nivaer. Detta skiljer sig fran ett monster som utkristalliserats
i internationell forskning dar det snarare pekas pa ett stérre fortroende for politiker pa den
lokala nivan an den nationella vars avlagsenhet blir en grund for misstanksamhet (Moller
2000, ss. 38-39).

Uppdagandet av ovan ndmnda skandaler &r direkt kopplat till det mediala samhallet. Det kan
hévdas att det sjunkande fortroendet for politiker fordndrats parallellt med den fordndrade
politiska mediebevakningen. Det har véxt fram en speciell medielogik i det moderna
informationssamhallet. Eftersom det rader ett 6verskott pa information arbetar medierna med
forenklingar, dramatiseringar och personifieringar i sin nyhetsrapportering. Politiken har
samtidigt anpassat sig till denna nya verklighet. Detta har skapat en konfrontationsjournalistik
vilket innebér att politiska konflikter hamnar i rapporteringens centrum pa bekostnad av de
fall dar samarbete forekommer. Fran politikens hall har det skett en medialisering som haft
stora konsekvenser for det offentliga samtalet dar media oftast agerar mellanhand mellan vald
och valda. Vidare har refereringen av sakfragor minskat till forman for politikens taktiska spel
och en Okad kritisk belysning pa politiker, ndgot som skapat ett mer cyniskt medieklimat.
Denna tonvikt pa politikens taktiska baksida i kombination med en journalistroll som
fokuserar mer pa att tolka och vardera for att belysa motiv bakom handlande framfor sjélva
handlandet bidrar till ytterligare cynism, det mediala klimatet blir sjalvforstarkande. Slutligen
har personifiering i media skapat en 6kad fokus pa politiska skandaler och afféarer. Det gar att
urskonja vissa genomgaende ingredienser i skandalrapporteringen. Dessa foljer en viss
dramaturgisk modell med en klar uppdelning mellan hjaltar och skurkar. Politiker som iklads
skurkrollen ges begrénsat utrymme som framst ar till for denne skall stallas till svars for
handlingar eller fattande beslut, ofta med en underton att representera en moral i uppldsning.
Journalistens roll i denna dramaturgi blir att representera moralen, att vara den som aterstaller
ordningen vilket gérs genom att framstalla den som hotar denna ordning i sa dalig dager som
mojligt (Moller 2000, ss. 69-71).
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3.3.7 Processer och fortroende
Det ar inte endast de nyttor som statliga enheter lyckas leverera som paverkar det

medborgerliga fortroendet och i forlangningen legitimiteten for systemet. Forskning av Tyler,
Casper och Fisher har visat att det snarare ar i processen som lett fram till distribueringen av
nyttigheter som fortroendet fods. Detta genom att studera manniskor pa vég att domas for ett
brott, ndgot som kan ses som en av de mer extrema myndighetskontakterna. En uppfattning
att proceduren som lett fram till straffet varit rattvis visade sig ha en dampande effekt pa den
negativa kanslan pa utfallet av ett myndighetsbeslut. Nagot som de anser visar pa den rattvisa
processens centrala roll for fortroendet till myndigheter och stat (1989, s. 645). Proceduriell
rattvisa och legitimitet &r tatt sammanbunden med gruppsykologi och social identitet. Detta
genom att utifrdn bedomningar av rattvisenivaer inom gruppens processer beddma gruppens
status. Desto rattvisare behandlingen och bemdtandet upplevs fran auktoriteter inom gruppen
desto storre upplevs gruppens status vara vilket okar medlemmars uppfattning om
auktoriteternas legitimitet (Tyler. 2001, s. 432). En liknande koppling har aven gjorts av Bo
Rothstein som sétter de offentligas foretradarnas etik i centrum. Nagot som inte bara &r viktigt
for hur de skoter sitt uppdrag utan &ven for hur medborgare i kontakter med myndigheter
uppfattar vilka normer som styr. Detta genom att en person drar slutsatser for egen del efter
andras agerande samt i den motsatta riktningen dar en person drar slutsatser om andra utifran
sig sjalv. Utifran dessa tvd mekanismer blir processen central, att processen uppfattas som
rattvis &r minst lika viktig som resultatet om inte annu viktigare. Avsaknad av exempelvis
nepotism och mutor under processen har ett positivt samband med proceduriell rattvisa.
Draget ytterligare ett steg langre sa har aven en uppfattning om réattvisa kontakter med
valfardsstatens institutioner ocksa en positiv effekt pa det generella politiska fortroendet
(Rothstein 2003, ss. 189-190).

4. Metod
Studien &r en beskrivande sadan da syftet ar att faktiskt beskriva hur regelverken landstingen

har att forhalla sig till ser ut vilket &r karakteristiskt for just en beskrivande studie, att redovisa
hur nagot ar beskaffat (Esaiasson, Gilljam, Oscarsson, Wangnerud 2004, s. 35).
Undersokningen innehaller en blandning av bade kvantitativ innehallsanalys samt kvalitativ
textanalys, mer om det faktiska genomférandet efter en genomgang av dessa tva olika

metoder.
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4.1 Kvantitativ innehallsanalys
Denna analysmetod innehaller tva bestandsdelar, kvantitativ samt innehallsanalys. Med

kvantitativ avses det att undersokningen ar byggd pa likvardiga och jamforbara uppgifter fran
ett sa pass stort antal enheter att materialet kan analyseras samt uttryckas med hjalp av siffror.
Den andra bestandsdelen innehallsanalys innebar att undersokningen av materialet framstalls i
nagon skriftlig, muntlig eller bildlig form. Metoden anvands framst i undersékningar som
amnar att besvara fragor som ror forekomsten av olika typer av innehallsliga kategorier i ett
speciellt material. Detta kan goras pa lite olika satt. Det kan vara en undersokning om hur
frekvent en speciell kategori forekommer men aven hur stort utrymme en innehallslig kategori
ges. Den kvantitativa innehallsanalysen ar en saledes en metod som anvands for att ta fasta pa
hur ofta och hur mycket en pa férhand utvald kategori forekommer (Esaiasson et al. 2004, ss.
219-220). | undersokningen hamtas verktyg fran den kvantitativa analysen da det undersoks
forst och framst om det de pa forhand bestamda kategorierna faktiskt forekommer samt hur
stort utrymme dessa ges i det insamlade materialet. Dock kravs en storre djupdykning i

materialet &n vad endast de kvantitativa verktygen erbjuder.

4.2 Kvalitativ textanalys
Den kvalitativa analysmetoden anvéands for att analysera ett givet textmaterial utifran ett

djupare perspektiv an vad som ar majligt utifran de kvantitativa verktygen. Detta gérs genom
en lasning av textens delar, helhet samt kontext. Denna metod innebér en mojlighet att finna
en texts dvergripande mening som gar utéver summan av delarna, det vill sdga de utvalda
variablernas frekvens eller utrymme inom kvantitativ metod. En textanalytisk fragestallning
kan utformas pa tva olika sétt, en systematisk eller en kritiskt granskande fragestéllning. En
systematiserande undersokning ar en undersokning som amnar klargdra tankestrukturer, att
logiskt ordna innehallet i texterna samt att klassificera innehallet i givna texter. En Kritiskt
granskande undersokning handlar om att ta stallning till hur en argumentation lever upp till
bestamda normer med hjalp av en idékritisk analys eller att med en ideologikritisk analys lyfta
fram vilka konflikter och faktiska principer som styr i ett samhélle. Slutligen kan en kritiskt
granskande fragestallning dven utgoras av en diskursanalys. Med detta avses en uppfattning
att spraket formar verkligheten och utifran detta studerar vad texter sager om vad som ar
granserna for det samhélleligt acceptabla (Esaiasson et al. 2004, ss. 233-235). De
textanalytiska aspekterna i undersokningen hor till dess systematiserande innehall da delar av
materialet kommer att klassificeras och logiskt ordnas utifran pa forhand bestamda kategorier.
Denna kvalitativa metod anvéands dock endast pa en relativt dversiktlig niva pa grund av en

stor mangd material, mer om detta i kommande avsnitt om analysmodellen.
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4.3 Avgransning
Studien kommer att inrikta sig pa samtliga svenska landsting och regioner bortsett fran

Region Gotland. Detta pa grund av att denna region endast bestdr av en kommun som
samtidigt ansvarar for de verksamheter som ett landsting normalt ansvarar 6ver. Region
Gotland har saledes ett ansvarsomrade som inrymmer bade landstings och kommunal
verksamhet vilket gor att dess verksamhet bor ses ur ett kommunalt perspektiv snarare &n ett
landstingsperspektiv.

4.4 Korruption - Ett samlingsbegrepp
Vidare i undersokningen nar det talas om korruption anvands ett begrepp som gar utéver en

rent legal definition. Avsteg tas fran en normativ grundsyn med en utgangspunkt som inte
endast baseras pa legalitetsgrund utan dar normen snarare kommer fran den funktionalistiska
etiken, fran processer. Detta da det finns vissa etiska plikter som kommer med ett uppdrag i
offentlig tjanst som exempelvis réttsékerhet och opartiskhet. Denna definition innebar ett
vidare korruptionsbegrepp som lagger fokus pd de demokratiska processerna framfor

systemets eventuella resultat.

Genom denna definition ges ett vidare utrymme &n med ett begrepp som helt lutar sig pa
radande lagstiftning. Detta da lagstiftning av forklarliga skal inte kan ta hansyn till
fortroendeproblematiken som kommer med korrupt beteende och endast kan fokusera pa en
specifik handelse vilket resulterar i att den strikt legala definitionen landar i korruption som

mutbrott och bestickningsbrott (Riksenheten mot korruption u.d).

Genom en proceduriell definition som tar hansyn till den etiska dimensionen gar det att fanga
upp handlingars fortroendeskadande verkan genom dess inrymmande brott mot ramar utdver

de legala, de ramar som medborgare kan anses vérdera hogre.

4.5 Materialinsamling
Under arbetets inledande skede togs kontakt med samtliga berdrda landsting och regioner

(bortsett fran Region Gotland) med en kortare beskrivning av arbetet samt en forfragan om
tillgang till material som anvéands inom organisationen rérande etik, mutor, jav, upphandling
och andra eventuella styrdokument som framtagits for att motverka eventuella oegentligheter
inom organisationen. Denna kontakt var ett strategiskt val for att 6ka majligheterna till ett sa
heltackande material som majligt. Nasta steg i materialinsamlingen bestod av sokningar pa

landstingens och regionernas hemsidor pa orden etik”, “muta” samt “korruption”. Eventuella

17



brister i min egen materialsdkning uppvéagdes genom kontakten dar landstingen sjalva gavs
mojlighet att delge material vilket &ven kunde ge tillgang till eventuella interna riktlinjer som
inte nddvandigtvis finns tillgangliga pa organisationernas hemsidor. Valet att endast gora en
oversiktlig sokning pa nyckelord kan vid en forsta anblick tankas vara begransad. Detta har
dock inte varit fallet. Det material som genererats fran egna 6versiktliga sokningar har i flera
fall Overensstaimt med det material, utver icke tillgangligt internmaterial som svarande
landsting vidarebefordrat. Saledes har min Oversiktliga sokning visat sig vara tillracklig
sarskilt da den foregatts av kontakt med berdrda fran landstingen. Vid avsaknad av bade svar
fran denna kontakt samt bristande material fran berérda hemsidor kommer detta behandlas
som ett negativt resultat. Detta motiveras med att det pa grund av amnets kansliga natur sa bor
eventuella regelverk for att motverka korruption vara nagot som landstingen garna delar med
sig av snarare an tvartom. Vidare sd bor en Gversiktlig sokning likt den genomforda ha
genererat material. Aven om det finns tillgangligt ndgon annanstans pa webb eller i tryckt
form sa ar det anda inte forsvarbart att ur ett medborgarperspektiv krava djupare sokningar for
att finna detta. En del av den offentliga etiken ror trots allt 6ppenhet, nagot som i ett sadant

fall kan anses vara bristande och kan darfor tolkas som ett negativt resultat.

Yitterligare material som anvants ar radande lagstiftning pa omradet samt riktlinjer och
publikationer som tillhandahalles av Sveriges kommuner och landsting (i fortsattningen SKL)
med anknytning till &mnet som landstingen har att forhalla sig till utéver eget material. Det
finns ytterligare kallor att beakta som exempelvis Institutet mot mutor som tillhandahaller
material. Detta kommer dock inte inrymmas i undersokningen da detta ar en ideell
organisation med naringslivet som framsta inriktning (Institutet mot mutor u.d). Eventuella
hanvisningar till material kan dock komma att ha paverkan i undersokningen men sjalva

materialet kommer inte studeras av utrymmesskal.

4.6 Analysmodell
Analysmodellen utgar fran en artikel av Gary S Becker dar det tas fasta pa att brottsligt

beteende innehaller en avvagning mellan eventuell nytta med illegalt beteende stallt mot den
eventuella nyttan med ett mindre I6nsamt lagligt beteende. Detta pavisas genom att anvanda
samma ekonomiska ramverk som forklarar varfor en aktor agnar sig at legala aktiviteter for
att forklara brottsligt beteende. Om straffet Gvertraffar den eventuella nyttan kommer akttren
inte vélja illegalt beteende, brottet 16nar sig inte (1968, ss. 207-208). Beckers variabler for
brottsligt beteende har senare omarbetats av Staffan Andersson och Gissur O Erlingsson for
att kunna tillampas for att studera korruption vilket redan berorts dversiktligt under rubriken
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institutionellt inflytande. Foréndringar i den institutionella miljon, frestelsestrukturen, bor
paverka forekomsten av korruption. Enligt Andersson och Erlingsson kan det anses

forekomma en gynnsam frestelsestruktur nér institutionerna

1: ger individerna manga, snarare an fa, maojligheter att tillskansa sig resurser genom att de

agnar sig at korruption

2: forenar korruption med hog, snarare an lag, avkastning

3: har en lag snarare an hog grad av 6vervakning/tillsyn

4: ger forhallandevis laga straff om det korrupta beteendet trots allt skulle avslojas

5: har okanda eller oklart formulerade regelsystem (Andersson et al red. 2010, ss. 197-198).

Dock skulle en undersokning baserad pa hela analysmodellen bli alltfor omfattande utifran de
tillgangliga resurserna och den radande tidsbegransningen. Valet stod mellan en mer
overgripande undersokning av ett eller ett fatal landsting utifran flera variabler eller ett stort
antal undersokningsenheter utifrdn en mindre del av analysmodellen. Valet foll pa det senare.
Undersokningen kommer att fokusera pa analysmodellens femte punkt, om regelsystemens
utformning och om dessa ar att anse som klart alternativt oklart formulerade. Detta val gjordes
av tva skal. Forst och framst av generaliseringsskal, detta maéjliggjorde en totalundersokning
med potential att faktiskt kunna na ett vergripande resultat istallet for en djupdykning i en
organisation. FOr det andra ar det regelsystemen som &r av intresse utifrdn det ovan
definierade samlingsbegreppet dar korruption &r ett fransteg fran processen. Regelsystemen ar
pa plats redan innan nagot annat stallningstagande en aktor kan tankas gora utifran den
radande frestelsestrukturens forsta fyra punkter. Regelverket finns pd plats innan
genomférandet och det kan saledes hdvdas att ett brott mot eventuellt regelverk i sjalva
genomforandet av politiska beslut ar ett brott mot den offentliga etiken. En process som inte
praglats av redan uppsatta regler kan anses smittad redan fran borjan och ar saledes ett avsteg
fran den proceduriella rattvisan och en grogrund for minskat fortroende hos medborgare vid

ett eventuellt uppdagande.

For att kunna Kkategorisera landstingens egna regelverk kommer det under
materialgenomgangen fokuseras pa tre omraden. Material rérande mutor, material om etik och
referenser till riktlinjer fran SKL. Material rérande mutor kommer att bedomas i tva nivaer:

Forst om det finns generellt material om mutor som exempelvis lagtext eller annat av
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overgripande karaktar i interna styrdokument och policys. Nasta steg i bedémningen ar om
det finns material som &r avsett att fortydliga ytterligare och kan anvandas mer i det
vardagliga arbetet som exempelvis beloppsgranser eller upprékningar av andra, faktiska saker
som inte ar tillatna. Vidare kommer det att fokuseras pa etiken inom landstingen som ett
omrade. Da en stor del av verksamheten ror vard sa ar etikomradet sallan franvarande, dock
ror det sig framst om etiska fragor kopplade till sjukvarden och inte den offentliga
forvaltningen. Av vikt for undersokningen inom detta omrade blir att leta efter etiska regler
som anpassats till att galla organisationen som helhet, betoning pa varden som kan kopplas till
den offentliga etiken (Gppenhet, rattsakerhet, oberoende etc.) samt annat som &r indikation pa
att det fors diskussioner om etik dven inom andra omraden an de som ar direkt kopplade till
vard och omsorg. Aven forekomsten av ett etiskt rad for diskussion kring etik kommer att
tolkas som att vidare etiska diskussioner fors inom landstinget. Slutligen &r det ocksa av
intresse att se hur landstingen forhaller sig till riktlinjer fran SKL, material som &gnas
uppmarksamhet senare i undersokning. Detta sker rent praktiskt genom att hitta referenser till
sadant material i landstingets eget material i form av lankar, omnamnanden och liknande eller
om landstingen sjéalva vidarebefordrat sadant material under materialinsamlingsfasen. Sadana
referenser kommer att tolkas positivt da det ar en indikation pa att materialet &r synliggjort
och anvands inom organisationen. Saledes framkommer sammanblandningen av bade den
kvantitativa och den kvalitativa innehallsanalysen. Den kvantitativa innehallsanalysen
anvands da det i ett forsta steg ar den faktiska forekomsten av regelverk som studeras. Vidare
undersoks dven utrymmet de pa forhand uppstallda kategorierna ges. Sedan ror sig
undersokningen metodologiskt mot den kvalitativa innehallsanalysen. Detta genom att det inte
endast sker en matning av forekomsten av material utan &ven en (visserligen en ur kvalitativt
hanseende ytlig sadan) djupare studie av det faktiska innehallet. Detta gors vid analysen av
material rorande mutor respektive etiken da innehallet maste studeras ett steg langre an endast
utifran dess forekomst vilket ar tillrackligt nar det kommer till referenser till material fran
SKL.

Efter genomgangen av undersokningens material rérande mutor, material om etik eller
referenser till riktlinjer fran SKL tilldelas varje landsting olika delpoang for sina regelverk
som mynnar ut i ett samlingsbetyg enligt endera: Klart formulerade, Svagt formulerade och

Oklart formulerade.

Mutdelen: Oversiktliga regler mot mutor ger 1 poang. Finns fortydliganden i form av

beloppsgranser eller exempel pa situationer med koppling till anstélldas vardag och inte
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endast Overgripande text kring mutor ges ytterligare 1 poéng. Den senare poangdelen, regeldel
med vardagsfortydliganden kréavs i undersokningen for att regler mot mutor skall anses vara
klart formulerat. Denna kategori kan generera ett potentiellt hdgre varde da mutor ar centralt
ur ett legalt korruptionsperspektiv. Darfor ar fortydliganden kring vad som kan kanneteckna

en muta av stor vikt.

Etikdelen: Egna etiska regler eller annat som tyder pa en etisk diskussion inom organisationen

kan ge 1 poéng.
Referenser till riktlinjer fran SKL kan slutligen ocksa ge 1 poang.
Samlat kan saledes maximalt 4 poang erhallas.

For att regelverk skall kunna klassas som Klart formulerade kravs det en samlad poang pa
minst 3. For att klassas som Svagt formulerade krdvs samlat 2 poéng och slutligen innebéar 1
samlad poéng eller mindre att det interna regelverket &r att anse som oklart formulerade. Da
regelverket i grund och botten ar till for personal och dven fortroendevalda kommer inga pa
forhand givna kriterier pa detaljniva att utformas utan det ror sig om en bedémning av allt
material for sig med detta i atanke. En mer detaljerad djupanalys skulle kunna riskera att
materialet utsatts for en for hard bedémning i relation till vilka materialet i slutandan skall

anvandas av.

5. Undersokning

5.1 Lagstiftning - Mutor

Aktuell lagstiftning pa korruptionsomradet hittas i brottsbalkens 20:e kapitel, andra

paragrafen for vad som kénnetecknar ett mutbrott:

2 8 Arbetstagare som, for sig sjalv eller for annan, tar emot, later at sig utlova eller
begér muta eller annan otillborlig beloning for sin tjansteutévning, doms for
mutbrott till boter eller fangelse i hogst tva ar. Detsamma skall gélla, om
arbetstagaren begatt garningen innan han erholl anstallningen eller efter det han
slutat densamma. Ar brottet grovt, doms till fangelse, lagst sex manader och hogst
sex ar (SFS 2004:785).

Samt lagrummet rdérande bestickning i brottsbalkens 17:e kapitel, sjunde paragrafen:

7 8 Den som till arbetstagare eller annan som avses i 20 kap. 2 § l&mnar, utlovar
eller erbjuder, for denne sjélv eller for annan, muta eller annan otillborlig beléning
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for tjansteutdvningen, doms for bestickning till boter eller fangelse i hogst tva ar.

Ar brottet grovt, doms till fangelse, lagst sex manader och hogst sex ar (SFS

2004:404).
Ett mutbrott ar saledes ett brott som kraver tva parter, for undersokningens syfte ar det dock
framst paragrafen rorande mutbrott som &r av intresse och bestickning som fenomen befinner
sig i utkanten. Det bor dock podangteras att det &r markligt att lagrummet rérande dessa brott
vilka, kan ségas vara tva sidor av samma mynt, aterfinns i tva olika kapitel i brottsbalken. Nu
till brottsbalkens bestdimmelse om vad som konstituerar ett mutbrott. Vid en &versiktlig
lasning kan reglerna framsta som sjalvklara men sa ar inte fallet. Forst och framst innehaller
texten en uppdelning av den kompensation som ska ha begarts eller erhallits for att ett brott
ska ha begatts. Detta genom att tala om béde “muta” samt “otillborlig beléning”. Rent
bokstavsmassigt kan en person saledes démas for mutbrott utan att ha erhallit en, i lagens
mening, muta. Vidare uppkommer problem dven vid kompensationens andra del. Beléningen
det ror sig om maste vara otillborlig, ett oprecist begrepp som i slutandan blir upp till en
domstol att avgdra och inget en offentliganstélld kan anvanda som riktlinjer i sin yrkesroll.
Vad som kan klassas som en muta finns i vart medvetande utifrdn sociala normer och
liknande, en otillborlig beléning har inte samma referenser. Mer om denna problematik kring
otillborlighet i nasta avsnitt. Det ar ocksa pa sin plats att namna att problematiken kring mut-
och bestickningslagstiftningen &r k&nd. Regeringen beslutade 2009 att tillsatta en utredning
for att se Over just mut- och bestickningslagstiftningen. Denna utredning (SOU 2010:30
Mutbrott) innehaller forslag tankta att ratta till mycket av den ovan namnda problematiken.
Forslagen som ges ar bland annat att lagstiftningen skall samordnas i samma kapitel i
brottsbalken samt ett fortydligande av just vad som kan anses som otillborligt (SOU 2010:38,
ss. 13-15). Inget av forslagen har dock i skrivande stund (december 2011) férekommit i ndgon

proposition.

5.1.2 Lagstiftning - Jav
Lagstiftningen som reglerar vad som &r att anse som jav finns i forvaltningslagen,

grundbestammelserna lyder som foljer:

11 8 Den som  skall handldgga ett  &rende &  javig
1. om saken angar honom sjalv eller hans make, foralder, barn eller syskon eller
nagon annan narstaende eller om &rendets utgang kan véantas medfora synnerlig
nytta eller skada for honom sjalv  eller nagon  nérstaende,
2. om han eller ndgon nérstaende ar stéllforetradare for den som saken angar eller
for nagon som kan vanta synnerlig nytta eller skada av &rendets utgang,
3. om drendet har véckts hos myndigheten genom d&verklagande eller
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understéllning av en annan myndighets beslut eller pa grund av tillsyn éver en
annan myndighet och han tidigare hos den andra myndigheten har deltagit i den
slutliga handl&dggningen av ett arende som ror saken,
4. om han har fort talan som ombud eller mot ersattning bitratt nagon i saken, eller
5. om det i dvrigt finns ndgon sarskild omstandighet som &r dgnad att rubba
fortroendet till hans opartiskhet i arendet.

Fran jav bortses nar frdgan om opartiskhet uppenbarligen saknar betydelse
(SFS:1986:223)

Vidare finns det ytterligare lagstiftning pa omradet som inte kommer behandlas da det inte &r
av direkt intresse for undersokningens syften bortsett fran den tjugofemte paragrafen i
kommunallagens sjatte kapitel om styrelsen och ¢vriga ndmnder:

25 8 En fortroendevald eller en anstalld hos kommunen eller landstinget &r javig,

om

1. saken angar honom sjalv eller hans make, sambo, foralder, barn eller syskon

eller ndgon annan narstaende eller om &rendets utgang kan véntas medféra

synnerlig nytta eller skada for honom sjilv eller nagon narstaende,

2. han eller nagon nérstaende &r stallforetradare for den som saken angar eller for

nagon som kan vanta synnerlig nytta eller skada av é&rendets utgang,

3. arendet ror tillsyn 6ver sadan kommunal verksamhet som han sjalv ar knuten

till,

4. han har fort talan som ombud eller mot ersattning bitratt ndgon i saken, eller

5. det i Ovrigt finns nagon sarskild omstandighet som ar agnad att rubba

fortroendet till hans opartiskhet i &rendet (SFS:2003:519).
Lagstiftningen &r i jamforelse med mutlagstiftningen relativt klar. Visserligen finns liknande
problematik angaende formuleringen om synnerlig nytta eller skada som férekommer i bagge
paragrafer som vid vad som skall anses som tillborligt respektive otillborligt i
mutlagstiftningen. Dock ar detta inte att anse som ett lika stort problem da lagstiftningen &r
mer detaljerad utifrdn dess punktframstallning vilket nastan ar att anse som exempel pa

javsituationer.

5.2 Sveriges kommuner och Landsting

Sveriges kommuner och Landsting &r en intresse- samt arbetsgivarorganisation som
representerar alla svenska kommuner, landsting och regioner. Verksamheten bygger pa att
starka den kommunala och regionala demokratin och att aktivt tillvarata medlemmarnas

intressen (Sveriges Kommuner och Landsting u.d).

Mycket av problematiken som namndes rérande mutlagstiftningen som riktlinjer forenklas
och fortydligas genom en publikation av SKL i samarbete med Finansdepartementet (FD)

vars syfte ar att fungera som en vagledning for offentliganstéllda om vad som kan utgora ett
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korrupt beteende. Av speciellt intresse stadgar denna vagledning redan i inledningen vikten av
att inte agera pa sa satt att medborgares fortroende for den offentliga forvaltningen tar skada
samt framhaver den personliga férmagan till etiska val som central nar situationer ska
bedémas (FD, SKL 2006). Saledes kommer ocksa kopplingen mellan vikten av medborgerligt
fortroende samt etikens centrala roll for det offentliga uppdraget i blickfanget redan i
publikationens inledning, nagot som utifran denna undersoknings syfte bér bedomas som
positivt. Medborgerligt fortroende ges mycket utrymme och kopplas ihop med rollen som
anstalld i offentlig forvaltning. Denna beskrivna roll innehaller mycket av det som i den
tidigare litteraturframstéallningen hittas under den funktionalistiska synen pa offentlig etik.
Centralt for offentliganstéllda utifran det funktionalistiska perspektivet ar att identifiera etiska
principer som &r forenade med de offentliga uppdraget som ska vara styrande genom alla
processer. | SKL och FDs végledning identifieras en rad av dessa principer. Bland annat
framhalls ett ansvar att uppratthalla forvaltningens saklighet och opartiskhet for att bibehalla
principer bakom rattstaten. Offentliganstalldas agerande skall alltid ske pa sa vis att
fortroendet fran medborgarna inte riskerar att rubbas. De plikter den enskilda har att forhalla
sig till som &r forenade med den funktionalistiska etiken framkommer mycket tydligt. Det
havdas att "En anstalld eller fortroendevald ska inte ens kunna misstankas for att lata sig
paverkas av ovidkommande 6nskemal eller hansyn i sitt arbete” (FD, SKL 2006, s. 5). Saledes
har innehallet i den offentliga etiken givits mer konkret innehall dar sarskilt den ovan namnda
passagen satter ribban valdigt hogt for hur verksamheten skall bedrivas. Genom denna

publikation preciseras de etiska riktlinjer offentliganstallda har att forhalla sig till avsevart.

| publikationen behandlas lagstiftningsproblematiken som beskrivits i foregdende avsnitt
rorande vad som kan klassas som otillborligt. Detta fortydligas inte endast genom ett
rekommenderat forhallningssatt, att varje forman som kan misstankas paverka
tjansteutdvningen &r att se som otillborlig utan dven med typiska situationer dar otillborlig
paverkan kan tankas forekomma som rabatter, resor, maltider och sa vidare dar en
offentliganstalld bor vara pa sin vakt. Vidare ges ocksa ett antal punkter att fundera 6ver som
kan hjalpa till att identifiera om nagot kan anses vara otillborligt som exempelvis om det finns
en koppling mellan féormanen och tjansteutévning eller vilket inflytande man som anstélld har

pa arbetsgivarens relation till givaren av formanen (FD, SKL 2006, ss. 7-10).

Aven javsituationer fortydligas i forhallande till lagstiftningen. Detta behandlas pa liknande
satt som mutor genom exempel pa nér opartiskheten kan ifragasattas som exempelvis om en

van eller ovan ar intressent i ett arende. Likasa har som i avsnittet om mutor ges ett strangt
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overgripande rad till offentliganstallde att vidta en forsiktighetsprincip, att avsta fran alla
arenden som kan ténkas skada fortroende for sakerhets skull &ven om det inte ror sig om en
tydlig javsituation. Slutligen férekommer dven ett antal exempel pa rattsfall for att ge ett
bredare perspektiv pa situationer dar personer i offentlig sektor bor vara extra vaksamma (FD,
SKL 2006, s. 11-14).

Ur tydlighetssynpunkt har det saledes skett avsevarda forbattringar genom den ovan
behandlade publikationen. Dock &r det inte l4ge att sluta arbetet hér trots detta. | avslutningen
av publikationen framhavs namligen nagot valdigt centralt for arbetet med att motverka
oegentligheter. Har framhédvs myndighetens, kommunens och landstingets ansvar att se till att
halla sina anstallda informerade och uppdaterade kring regelverk och dess tillampning. Vidare
framhavs ocksa vikten av egna kompletterande riktlinjer samt att "Det &r angeldaget att man
skapar forutséttningar for aterkommande arbetsplatsdiskussioner om hur regler och riktlinjer
skall tillampas" (FD, SKL 2006, s. 13). Denna fras &r viktig att ha i atanke infor senare avsnitt

nar landstingens egna riktlinjer om etik och regelverk for att motverka korruption studeras.

Sveriges kommuner och landsting har dven andra riktlinjer som har mer direkt anslutning till
landstingen. Det  har traffats en  Overenskommelse mellan SKL  samt
lakemedelsindustriférening (LIF) om vilka samverkansformer som skall gélla mellan
lakemedelsforetag samt medarbetare inom offentlig hélso - och sjukvard. Detta for att ett
samarbete mellan vardsektorn och ldkemedelsforetag ar en nddvandighet for en god sjukvard
da ett sddant samarbete genererar kunskap om hur produkter skall anvandas som i slutandan
kommer patienter till gagn. Overenskommelsen framhéver vikten av ett 6ppet samarbete som
inbjuder till granskning och dven har aterkommer vikten av opartiskhet och trovérdighet i
relationen parterna emellan. Overenskommelsen &r detaljerad och innehdller béde
évergripande bestammelser som exempelvis vad som fran sjukvardspersonalens sida bor ses
som konsultation och vad som bor ses som en bisyssla till regler rorande fortaring och
kostnader pa mer detaljerad niva. Exempelvis att sammankomster skall ske helst pa, eller sa
nara deltagarnas arbetsort som mojligt eller att deltagare i sammankomster varken far
erbjudas ersattning av lakemedelsforetagen eller krava sadan (LIF, SKL 2010, ss. 2-5).
Liknande d&verenskommelser finns dven framtagna av SKL tillsammans med
branschorganisationer for tandvarden, Foreningen for svensk dentalhandel (FS) och
Dentallaboratoriernas riksforening (DR) dar samverkan mellan medicintekniska foretag och

anstallda inom den offentliga tandvarden regleras pa liknande vis (DR, FS, SKL 2006).
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5.3 Internt regelverk

5.3.1 Klart formulerade

Ett av de tydligare regelverken rérande korruption finns i landstinget i Jonkopings l&an vars
policy for Gavor, formaner och mutor ar ett av de battre exemplen pa att tydliggora och
forenkla en bedémning av vad som kan anses som otillborligt. 1 policyn fors forst en
diskussion om problematiken mellan tillb6rligt och otillborligt likt den som tagits upp tidigare
I undersokningen. Denna kompletteras ytterligare genom att inte bara hénvisa till ett fast
varde pa 300 kronor utifran domstolsexempel utan &ven till ett antal exempel pa férmaner
som alltid &r att anse som otilloérliga som penninglan, rabatter som inte tillfaller landstinget
utan endast anstélld och betalda semesterresor for att tydliggora ytterligare. Vidare foljer &ven
en upprakning pa vad som kan anses som tillbérligt som bland annat enstaka
representationsmaltider eller seriésa kortare studieresor utan kringarrangemang. Denna
upprakning av tillatna formaner ar dock satt i sammanhang med vardet pa 300 kronor samt att
policyn hénvisar till SKLs branschoverenskommelser dar detta regleras ytterligare
(Landstinget i Jonkopings lan 2004, ss. 1-2). Vidare &r det av intresse att Jonkopings etiska
rad bidrar med riktlinjer for hur anstallda skall stélla sig till gavor och formaner fran patienter
eller anhdriga vilket samtidigt ar en tydlig indikation pa att en etisk diskussion férekommer
inom landstinget som stracker sig utdver etiska dilemman inom varden. Saledes finns en
direkt koppling mellan gavor och etik inom landstinget dar det etiska radet rekommenderar ett
restriktivt forhallningssatt. Detta inte endast for att motverka misstankar om eventuell
sarbehandling av vardtagare utan aven for att det inte ska utvecklas en gavokultur inom
landstinget dar vardtagare kanner sig tvingade att kdpa sig vard genom gavor till personal
(Landstinget i Jonkopings lan u.d). Radets rekommendation syftar saledes till ett
forhallningssatt dar landstingets oberoende och opartiskhet skyddas, tva centrala varden for

den offentliga etiken ar saledes narvarande éven i den etiska diskussionen inom landstinget.

Aven Region Skane tal att lyftas fram som ett exempel pa ett klart formulerat regelverk som
dock inte likt Jonkdping levde upp till alla av analysmodellens kriterier (en utforlig
sammanstéllning finns under slutsatser) da det etiska perspektivet pa verksamheten inte ar
narvarande. Det finns en vél formulerad policy om gavor och férmaner samt kopplingar till
SKLs olika branschoverenskommelser. Har tydliggors viss problematik om att mutor inte
endast ror direkta gavor utan lyfter dven fram vad som kan anses som otillatna formaner i

form av rabatter till landstingspersonal fran leverantérer i det privata for att namna ett
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exempel. Vidare finns det dven starka kopplingar till javsproblematik inom policyn. Bland
annat har policyns framtagande motiverats just genom att fungera som en végledning mellan
vad som kan anses tillborligt respektive otillborligt for anstéllda for att minska risken for

situationer dér personalens objektivitet kan ifragasattas (Skane 2004. ss. 1-6).

Landstinget Sérmland har ett eget framtaget etiskt program med det uttalade syftet att fungera
som underlag for det etiska samtalet inom organisationen. Malet med programmet som bygger
pa samtal med personer inom organisationen &r inte endast sjalva programmet i sig utan aven
att dessa samtal skall stimulera till ett intresse for etiken hos ytterligare personer utéver de
intervjuade. Runt 200 personer har varit involverade i programmets framtagande. Vidare
foreslas aven att etiska diskussioner ges formellt utrymme inom Landstinget (Landstinget
Sérmland 2006, ss. 6-7). Det etiska programmet i sig &r véaldigt omfattande och tar avstamp i
att definiera en véardegrund som i sig inte ar direkt kopplad till det offentliga uppdraget utan
bygger pa mer allmant hallna principer som manniskovarde, att alla har samma vérde, samma
rattigheter och samma rétt att fa dessa respekterade. Vidare framhalls dven den sa kallade
"gyllene regeln™ och med det avses att allt man vill att andra ska gora for en sjélv ska man
gora for andra. Slutligen framhalls dven respekt som en av de centrala delarna i landstingets
vardegrund (Landstinget Sérmland 2006, ss. 9-10). Formulerandet av en vardegrund ar dock
inte att likstdlla med en etisk diskussion. Forvisso finns det kopplingar mellan
manniskovardesprincipen och en oberoende offentlig forvaltning men en sadan koppling ar
alltfor 16s. Nagot som faktiskt kan kopplas direkt till redskap for en etisk diskussion &r
daremot att etik som begrepp dgnas mycket uppmérksamhet. Detta gors inte enbart
oversiktligt utan det finns fortydligande ambitioner genom hanvisningar till olika former av
etik. Behovet av en sammanblandning av olika etiska traditioner lyfts fram. Bland annat
genom att visa vilka olika rattesnéren som finns att forhalla sig till vid etiska dilemman pa
arbetsplatsen och hur dessa verkar pa olika nivaer for att visa att det kravs en
sammanblandning och avvagning av olika former av etik for ett etiskt handlande (Landstinget
Sormland 2006, ss. 17-19). Det etiska programmet avslutas med att identifiera de olika
uppgifterna som dr forenade med den etiska diskussionen for olika yrkesgrupper inom
landstinget. Bland annat framhalls exempelvis det for fortroendevalda att ge formellt utrymme
for samtal om etik och att det etiska perspektivet ska vara ndrvarande i alla beslut. FOr de
vardverksamma ligger uppgiften inte bara i att tillampa det etiska forhallningssattet i det
vardagliga arbetet utan &ven att diskutera detta forhallningssatt i relation till just det

vardagliga arbetet. Slutligen diskuteras ocksa patientnamndens roll vars uppgifter ror att
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fungera som véckarklocka och signalera till fullméaktige och andra berérda ndr etiska brister
synliggors (Landstinget Sérmland 2006, ss. 48-50). Vardperspektivet kan anses narvarande
trots ambitionen att stimulera en etisk diskussion utéver detta. Detta & ndgot som programmet
anda lyckas med utifran avsnitten dar komplexiteten i etik som begrepp och etiska traditioner
behandlas. Det upplevda vardperspektivet ar pa grund av att varden ar majoriteten av sjalva
verksamheten sa nar det skall brytas ner till en vardaglig niva bryts det saledes ner till en

vardag inom varden rent naturligt.

Né&r det ror regler och riktlinjer kring mutor ar det i jamforelse med etiken inte lika
valutformat. | Landstingets Sormlands material finns det tecken pa att SKLs material anvands,
detta da landstinget har riktlinjer for leverantérskontakter som bygger pd och i stort
overensstammer med just detta material. Intressant ar vidare att syftet bakom dessa riktlinjer
inte endast ar till for att kunna ha ett konsekvent forhallningssatt vid kontakter med
leverantorer. Riktlinjerna syftar aven till att motverka att dessa kontakter inte riskerar att vara
fortroendeskadliga eller kunna ifragasattas vare sig fran juridisk eller fran etisk standpunkt
(Landstinget Sormland 2008, s. 1). Vidare finns det &ven Overgripande regler kring jav
exempelvis att inte anlita narstaende eller ge dessa foretrade vid anstéllningssituationer samt
inte anlita foretag dar man sjalv har engagemang. En uppdelning som fungerar som en
overskadlig sammanfattning av lagstiftningen pa omradet. Avslutningsvis anlaggs ett
restriktivt forhallningssatt dar det stadgas att landstingsjuristen ska radfragas i alla tveksamma
fall (Landstinget Sormland 2009, s. 1). Saledes ges hanvisningar till en tillganglig resurs
(landstingsjuristen) att tillga vid behov istdllet for att endast ha narmsta chef eller egna

avvagningar som grund for att fatta beslut i tvivelaktiga situationer.

5.3.2 Svagt formulerade
Landstinget Dalarna fungerar som ett exempel pa nar det finns en medvetenhet inom

organisationen rérande korruption, dock framgar detta inte tydligt ndgonstans. Bland annat
tillhandahalles endast ett begransat urval av policydokument varav inget faktiskt beror
korruptionsproblematik. Denna uppfattning baseras snarare pa innehallet i en rapport som
BDO Consulting Group forfattat efter att pa uppdrag av landstingets revisorer granskat
eventuella risker for att utsattas for ekonomisk brottslighet samt effektiviteten i eventuella
skydd mot detta. Rapporten lyfter fram ett antal saker av intresse for att kunna gora en
beddmning av landstingets Dalarnas riktlinjer. Bland annat framkommer det att arbetet for att
motverka ekonomisk brottslighet ar bristfallig samt att medvetenheten om dessa risker ar lag

med ett arbete som bedrivs med totalt fokus pa huvuduppgiften, offentlig service. Vidare
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efterlyses battre regelverk for forhallningssatt till leverantorer och entreprendrer inom
landstinget. Att en av de rekommenderade atgarderna som nadmns ar upprattandet av en etisk
kod med sarskild inriktning mot upphandling talar sitt tydliga sprak (BDO 2010, ss. 2-3). Det
gar att hamta ytterligare nagra saker ur rapporten. Det sker en upprakning av alla dokument
som landstinget har att forhalla sig till inom omradet. Har framkommer bland annat
hanvisningar till SKLs dverenskommelser samt fran Institutet mot mutor vilket &r att bedéma
som positivt men anda vécker vissa fragor nar rapporten efterlyser tydligare regler for
forhallningsatt mellan anstallda och andra aktorer, ndgot som faktiskt regleras i SKLs
branschoverenskommelser. Dokumenten finns inom organisationen men hur de faktiskt
anvands lamnas saledes obesvarat. Vidare ar det ocksa intressant att det under upprakningen
av dokument inte finns nagot som verkar vara direkt kopplat till korruptionsbekampning
under avsnittet interna dokument (BDO 2010, s. 6). | ett PM till rapporten rérande atgarder
foreslar landstingets revisorer att atgarder maste vidtas i organisationen for att Oka
medvetenheten om olika riskomraden och sérskilt medvetenheten kring vad som kan anses

som en muta eller bestickning (Landstinget Dalarna 2010).

5.3.3 Oklart formulerade
Denna kategori blir av forklarliga skal innehallslés i jamforelse med de foregdende tva. Detta

for att de landsting vars regelverk bedoms som oklart formulerade gors framst utifran
avsaknad av material pa omradet vilket kommer behandlas vidare under slutsatser. Det finns
dock vissa exempel att hanvisa till, Vastra Gotalandsregionen ar ett sadant. Materialtillgangen
har varit minst sagt bristfallig. Det som tillhandahélles i policyvag dr endast visioner inom
olika omraden, inget omrade ar dock av intresse for undersokningens syfte utan materialet har
snarare karaktdren av reklam for landstingets verksamhet istéllet for att kunna fungera

vagledande for personer inom organisationen.

Ett annat exempel &r Landstinget VVastmanland. Det finns en vardegrund i organisationen som
innehaller vissa kopplingar till etik. Dock &r detta av 6verskadlig natur dar det hanvisas till
den representativa demokratin med 6ppenhet som centralt varde. Detta varde ar visserligen ett
varde med kopplingar till den offentliga etiken men &gnas minimalt med utrymme. Vidare
gors en sammankoppling mellan etik och demokrati som dock inte &r vidare utvecklad, nagot
som antagligen beror pa att det ror sig om en vardegrund (Landstinget Vastmanland. 2003, ss.

7 -9). Andra regelverk och riktlinjer av intresse for undersékningen lyser med sin franvaro.
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6. Slutsatser
Om lagstiftningen var den enda referensen fOr personer verksamma inom

landstingsorganisationen att forhalla sig till skulle detta vara problematiskt. Lagstiftningens
roll &r snarare att bedoma ndgot som redan skett framfor att fungera som vagvisare for hur
nagon ska agera. Problematiken for icke juridikutbildade att applicera lagstiftningen pa
vardagssituationer visar pa behovet av att dess efterlevnad bygger pa att innebdrden
fortydligas och synliggdrs inom organisationer. Darfor ar riktlinjerna fran SKL av stor vikt pa
det viset att mutlagstiftningen bryts ner i termer och exempel som har stérre kopplingar till
offentliganstalldas vardag och far darfor vagledande kvalitéer. Redan i det har laget gar det att
borja tala om det existerande regelverket som klart formulerat. Av sérskild vikt &r &ven de
olika framforhandlade branschéverenskommelserna da de reglerar extra kansliga omraden,
kontakter mellan offentliganstélida och andra aktérer som samtidigt &r livsviktiga inom
varden i form av utbildning och information om nya ldkemedel till exempel. Utan dessa
overenskomna regler skulle det kunna finnas stora risker med samarbete dar landstingets
fortroende skulle kunna skadas utifran dess anstalldas kontakter med naringslivet om detta
skedde i oreglerade former. Sa efter att lagstiftningsproblematiken fortydligats genom att det
finns en vagledning for etiska val nar olika situationer ska bedémas samt regler som gar
narmare detaljniva for sektorsovergripande samarbete ar det samlade regelverken att anse
som klart formulerade redan efter genomgangen av SKLs material. Undersokningens
nastkommande del & dock inte meningslos, vikten av en kontinuerlig diskussion inom
organisationer har lyfts fram tidigare och det &r darfor det interna regelverket ar vart att

studera separat.

Efter undersokningen av landstingens interna riktlinjer och policyer framgar foljande:

Klart formulerade Svagt formulerade Oklart formulerade
Landstinget i Ostergotland (4) Stockholms lans Landsting (2) | Landstinget Vasternorrland (1)
Landstinget i Jonkopings lan (4) Landstinget Kronoberg (2) Region Halland (1)
Orebro lans Landsting (3) Landstinget Dalarna (2) Jamtlands lans Landsting (1)
Landstinget S6rmland (3) Vasterbottens lans Landsting (1)
Landstinget i Varmland (3) Norrbottens léns Landsting (1)
Landstinget i Uppsala (3) Landstinget Blekinge (1)
Region Skane (3) Landstinget Géavleborg (1)
Landstinget VVastmanland (0)
Landstinget i Kalmar (0)
Vastra Gotalandsregionen (0)

Tabell 1. Beddmning av Landstingens interna regelverk
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Da uppdelningen ar relativt jamn ar det svart att dra nagra tydliga slutsatser utifran dessa
resultat. Landstingen med regelverk som behdver forbéttras ar dock i majoritet. Totalt sett
finns de storsta luckorna i landstingen inom den etiska diskussionen. Den diskussion som
tidigare material ansett bor forekomma kontinuerligt inom organisationer for att oka
medvetenheten och darmed ocksa 6ka reglernas efterlevnad. Det bor dven vara sa att riktlinjer
framarbetade inom den egna organisationen ges storre uppmarksamhet av medarbetarna &n
andra regler “ovanifrdn”, speciellt om dessa riktlinjer kommer fran en etisk diskussion pa
arbetsplatsen. Vid en totalbedémning av landstingens interna regelverk finns det saledes vissa
brister. Detta bor dock inte ses som nagot alarmerande utan snarare som en punkt for
forbattring. Det har trots allt konstaterats ovan att det samlade regelverket ar att bedéma som
klart formulerat redan innan det interna arbetet tar vid. Det &r viktigt att poéngtera detta,
undersdkningen sdger ingenting om forekomsten av faktiskt korruption inom landstingen.
Totalt sett blir anda den samlade bedémningen av det totala regelverket, lagstiftning, SKL och
interna dokument att det kan klassas som klart formulerat. Detta utifran fortydliganden i
materialet som finns tillgangligt fran SKL.

Efter sasmmanstallningen gar det dven att dra en del intressanta och ovéntade slutsatser som
har mer gemensamt med fortroende och legitimitet an undersokningens huvudomrade,
korruption. Detta genom att forst gora en ytterligare uppdelning av landstingen utifran

svarsfrekvensen under materialinsamlingsfasen vilket ger foéljande uppdelning:

Klart formulerade Svagt formulerade Oklart formulerade

Svar | Landstinget i Ostergotland (4) Stockholms lans Landsting (2) | Landstinget Blekinge (1)
Landstinget i Jonképings lan (4) | Landstinget Kronoberg (2) Landstinget Gavleborg (1)
Orebro lans Landsting (3) Landstinget Dalarna (2)

Landstinget S6rmland (3)
Landstinget i Varmland (3)

Icke | Landstinget i Uppsala (3) Landstinget Vasternorrland (1)
svar | Region Skane (3) Region Halland (1)

Jamtlands lans Landsting (1)
Vaésterbottens lans Landsting (1)
Norrbottens l&ans Landsting (1)
Landstinget Vastmanland (0)
Landstinget i Kalmar (0)
Véstra Goétalandsregionen (0)

Tabell 2. Bedémning av Landstingens interna regelverk, justerat utifran svarsfrekvens
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Vi kan saledes konstatera att halften av landstingen inte svarat vid kontakt. Vidare ser vi dven
att kategorin med regelverk som bedéms som oklart formulerade bestar av en klar majoritet
av icke svarande landsting. Detta skulle vid en forsta anblick kunna avfardas som ett
metodologiskt problem. Jag héavdar att det inte &r sa enkelt. Att endast se detta som ett bevis
pa brister i metoden ar ett misstag da det innebar att intressanta resultat gar forlorade vilket
behandlas senare. Forst om varfor denna uppdelning inte gar att avfarda som ett rent
metodproblem. Det ar forvisso sant att datainsamlingsmetoden kan anses som o6versiktlig da
den endast bygger pa tre sokord. Dessa tre sokord har dock faktiskt genererat anvandbart
material fran tio av totalt tjugo undersokta landsting, fran sjutton landsting om hénsyn tas till
landsting med en poang i kategorin oklart formulerade da visst material anda forekommit.
Vidare ar det sa att det i flertalet fall har varit just den egna materialsokningen pa hemsidor
med just dessa tre sokord som genererat mer av vad som kommit att fungera som
bedémningsgrund framfor det som tillhandahallits av landstingen. Har &r Landstinget i
Uppsala det tydligaste exemplet pa just detta. Ett regelverk som bedéms som klart formulerat
utifran material som funnits tillgangligt pa hemsidan da inget svar givits. Detta kan stallas i
kontrast mot Landstinget Gavleborg som faktiskt svarade, ett svar som dock inte genererade
mycket material av intresse vilket i kombination med dalig tillgang dven pa hemsidan ledde
till den oklart formulerade beddémningen. Sa vi kan konstatera att den nagot ojamna
spridningen inte kan forklaras med rent metodologiska brister, i hélften av fallen (klart- och
svagt formulerade regelverk) har relevant material hittats. Vad ar det da vi egentligen kan
saga om denna uppdelning? Undersokningen visar pa brister hos flertalet av landstingen,
intressant nog inga brister som har direkt koppling till undersékningens syfte. For att satta
detta i perspektiv bor vi ha det tidigare avsnittet fran litteraturframstallningen om processer
och fortroende i atanke, om vikten av att kommunicera vilka normer som styr i den offentliga
forvaltningen, det vill saga vilka normer som aven styr processerna inom landstingen. Aven
det som kan kallas genomflode som tidigare i undersokningen visat sig vara en central del i

beddmningen av lokal legitimitet bor finnas med i bakhuvudet under kommande diskussion.

De brister som undersokningen funnit som finns i en majoritet av landstingen &r brister i
kommunikationsférmaga. Har kan vi aterigen anknyta till metodvalet med pa férhand utvalda
sokord over internet. Ar det rimligt att tre s& Gversiktliga sokord inte genererar nagot
material? Jag anser att det inte dr vare sig rimligt eller ens forsvarbart, speciellt med ett
medborgarperspektiv i atanke. Under materialinsamlingsfasen har inga resurser anvants som

inte ar tillgangliga aven for medborgare. Det ar inte rimligt att regelverk rérande nagot sa
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centralt for det offentliga uppdraget inte finns tillgangligt genom enklare sokningar. Vidare ar
det dven under all kritik att inte svara pa en direkt forfragan om dessa regelverk. Det &r pa sin
plats att stalla frdgan om svarsfrekvensen hade blivit annorlunda om materialférfragan
kommit fran en landstingsinvanare istallet for en student. Férhoppningsvis hade landstingen
varit mer tillmotesgaende men detta ar bara spekulationer. Spekulationer som dock ar viktiga
att ha i atanke. Jag tvivlar inte pa att det i ett antal av alla landsting med regler som bedomts
som oklart formulerade finns ett antal for undersokningen intressant riktlinjer pa
organisationens intranat eller i annat format. Detta leder osokt in pa fragan om varfor det ar
sd? Borde det inte vara s, som det redan diskuterats under materialinsamlingsdelen, att den
typ av material som efterfragats snarare ges en framskjuten position for alla att ta del av for att
visa att det sker ett arbete att bibehalla den offentliga forvaltningens oberoende och for att
ingjuta fortroende for organisationen hos medborgarna. Landstingens position i tabellen kan
sdledes ses som en indikation pa landstingens kommunikationsformaga dar endast de i
kategorin klart formulerade bor ges ett godkant resultat, oavsett om svar givits eller inte.
Kategorin som innan uppdelningen utifran svar var att anse som konstruktiv kritik, landsting
med rum for forbattring (svagt- och oklart formulerade) har nu getts en mer negativ betydelse.
Denna problematik &r storre an problematiken rérande brister i etisk diskussion inom
landstingen da det &r en brist i Oppenheten, ett av de viktigaste vardena inom den offentliga
etiken.

Slutligen kan det ocksa sdgas att klart eller oklart formulerade regler i sig som isolerat
undersokningsobjekt inte &r tillrackligt for att forklara varfor oegentligheter och korruption
kan tankas uppstd. Har kan Landstinget Sormland lyftas fram som exempel. Ett Landsting
som enligt undersokningen har ett klart formulerat internt regelverk men dar det anda
forekommit Gvertramp inom organisationen. Det ror sig inte heller om nagot som ryms inom
omradet mutor utan har storre kopplingar till den offentliga etiken (den korrekta demokratiska
processen har frangatts) och oavsett utgangen i ett rattsligt efterspel har det medborgerliga
fortroendet fatt sig en allvarlig torn. Nagot som visar pa regelverkets svaghet som enskild
forklaring da Landstinget Sérmland har val utarbetade etiska riktlinjer samt en ambition att
fora kontinuerliga diskussioner runt etik inom organisationen. Tankbara forklaringar gar
fortfarande bara att spekulera i men en rimlig gissning &r att det krdvs en stérre undersékning
utifran flertalet om inte alla punkter i den institutionella frestelsestrukturen for att komma
narmare en tankbar forklaring. Vikten av regelverket och da speciellt det interna regelverket

forutsatter en mer homogen organisation, nadgot som oftast inte ar fallet. Det har skett och sker
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fortfarande en omfattande sektorsblandning med privata utforare som opererar pa uppdrag av
landstingen. Detta behover dock inte vara ett problem i sig sa lange kommunikationen om
vilka normer som styr ar tydliga fran landstingen till de privata aktorerna. Denna
kommunikationsformaga blir central for det offentliga uppdraget. Detta pa grund av att
plikterna som ar forenade med de offentliga uppdraget inte géller inom privat sektor.
Drivkraften bakom verksamheten ar annorlunda och saledes &r kulturen annorlunda,
lojaliteten &r snarare kopplad till foretaget och inte till uppdraget. Privata utforare saknar det
demokratiska ansvaret i sina verksamheter. Denna problematik tillfor en ytterligare dimension
som dar viktig att vara medveten om. Att féra kontinuerlig etisk diskussion om vad det
offentliga uppdraget innebar kommer kravas for att halla det medborgerliga fortroendet for

offentlig forvaltning vid liv ndr mycket av verksamheten bedrivs av privata aktorer.

7. Avslutning
Under arbetets gang uppkom en héandelse som ar ett exempel pa det som nyss behandlats,

brister i att anvanda sig av policydokument och riktlinjer att ensamt forklara forekomst av
oegentligheter pa subnationell niva. Den 20:e december i Eskilstuna-Kuriren gick det att lasa
om hur chefen pa trafikavdelningen i Eskilstuna skickade tillbaka en gava bestdende av
julgodis till en leverantor de just tecknat avtal med. Chefen i fraga hade ingen uppfattning om
vardet pa gavan men har enligt artikeln som regel att returnera alla gavor for att inte ens
misstankar skall kunna véckas att nagot inte gatt ratt till. Detta kategoriska avvisande &r dock
inget genomgaende i Eskilstuna kommun som organisation utan ar som det framgar i artikeln
upp till avdelningscheferna sjalva att fatta beslut i enskilda fall utifran sitt eget omdéme och
fornuft. En uppskattande gest till personalen kan for de flesta accepteras enligt hogste
ansvarige for stadsbyggnadsenheten vilket verkar skilja sig fran det som kommunens
chefsjurist havdar senare i artikeln. Hon delger istallet kortfattat innehall i policydokument
rorande omradet. Bland annat att en anstélld eller fortroendevald inte ens skall kunna
misstankas for att lata sig paverkas. Vidare héanvisas dven till rad ur policydokument att tacka
nej till alla gavor for sékerhets skull och att Iamna tillbaka alla eventuella sddana (Weinstock
2011, s. 3). Utan att ha studerat kommunens policydokument och endast haft informationen i
ovanstaende artikel som bakgrund finns det dnda vissa lardomar att finna om olika regelverks
betydelse. Av det som framgar i artikeln verkar det finnas ett regelverk som uppmanar till ett
kategoriskt avstandstagande till alla formaner oavsett storlek, saledes &r inte gransdragningen
mellan vad som ar tillborligt och otillborligt ett egentligt problem. Chefen for

trafikavdelningen gjorde just detta, gavan returnerades utan att forst ta hansyn till eventuellt
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varde. Detta samtidigt som en annan hdgste ansvarig for en av de storre enheterna inte ser
mindre gavor som ett problem, trots regelverket som stadgar det motsatta. Saledes finns ett
regelverk som dock inte verkar efterlevas till punkt och pricka av alla chefer. Detta i sig
behover givetvis inte betyda att det forekommer allvarliga brister med kommunens oberoende
utan lyfts mer fram for att illustrera att en eventuell forklaring till férekomsten av

oegentligheter inte endast kan finnas i regelverket organisationen har att forhalla sig till.

Som avslutning ar det pa sin plats att hanvisa till Transparency Internationals
korruptionsindex for 2011 d&r Sverige &r placerat som det fjarde minst korrupta landet i
varlden (Transparency International 2011). Det skulle vara rent felaktigt att tolka eventuella
brister som diskuterats i den nyss genomférda undersokningen som forekomst av faktisk
korruption. Detta ar viktigt att ha i atanke nar ett fenomen som korruption behandlas. Det
finns en risk att en onyanserad diskussion om &mnet snarare fungerar som en sjalvuppfyllande
profetia &n att motverka det. Daremot inte sagt att det inte ska diskuteras. Det &r minst lika
viktigt att komma ihag att Transparency Internationals index ar ett jamforande sadant. En
nations position bestams i slutandan av omvarldens resultat, den laga graden av korruption &r i
jamforelse med andra lander. Detta gor att det samtidigt ar lika farligt att sla sig for brostet

och naivt anta att korruption inte existerar i det Svenska samhéllet.
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