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Antikorruption — big bang-ansatsen
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Antikorruption — big bang-ansatsen

BO ROTHSTEIN

Vad saknas i den politiska ekonomin?

I en nyligen utgiven Handbook of Political Economy ingir ett kapitel
med rubriken ”Vad saknas i den politiska ekonomin?” skrivet av en av
de ledande forskarna inom vad som har blivit kiint som “nyinstitutionell
ekonomi”, nimligen Douglass C. North.' Inbjuden av bokens redaktérer
att ge nagra synpunkter pé vad som har dstadkommits pa detta forsknings-
omréde har han faktiskt négra vilvilliga ord att siga om de andra femtio-
atta kapitlen i den hir omfingsrika handboken. Men han kritiserar ocksa
den politiska ekonomin f6r att inte ta upp “en rad storre fragor”. Den vik-
tigaste formulerar han pa f6ljande sitt: ”Varfor 4r inte alla lander i virlden
utvecklade industrinationer? Varfor skapar de parlamentariska forsamling-
arna en stabil dganderitt och en rittsstat i den utvecklade delen av virlden
men inte i utvecklingslinderna?” (North 2006: 1003). Han siger ocksa att
”vi maste ta reda pa vad det dr som gor fattiga linder som inte utvecklas
sa stabila”. Varfor bildar, med andra ord, kombinationen av fattigdom och
dysfunktionella institutioner ett sa stabilt jimvikestillstdnd?

1. North tilldelades ekonomipriset till Alfred Nobels minne 1993.

Tva tidigare versioner av den hir artikeln, riktade till en internationell publik, har publi-
cerats pd engelska som "Curbing Corruption: The Indirect ‘Big Bang’ Approach”, i Bo
Rothstein, 7he Quality of Government. Corruption, Social Trust, and Inequality in Interna-
tional Perspective, University of Chicago Press 2011, och ”Anti-Corruption: The Indirect
"Big Bang’ Approach”, i Review of International Political Economy, volym 18, nr 2 2011
(http://dx.doi.org/10.1080/09692291003607834).
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Norths forklaring till detta ”svarta hal” i den politiska ekonomin
ar dubbel. For det forsta tar man i nu vanliga angreppssitt inom den
politiska ekonomin "inte pd ett adekvat sitt upp problemet med icke-
inkrementell férindring” (2006: 1004), och fér det andra inriktar sig
nistan alla politisk-ekonomiska analyser pa de formella institutionernas
verkningar men férsummar de informella institutioner som fér North
ar lika viktiga och mer intressanta. Eftersom korruption i hog grad ar
en informell institution som drivs av agenters forestillningar om andra
agenters forestillningar dr det sliende att det saknas ett kapitel om kor-
ruption eller liknande frigor i den hir handboken. Gar man igenom
sakregistret till den elvahundra sidor stora handboken ligger man for-
undrat mirke till att sidana fragor inte tycks spela nigon storre roll pa
den politiska ekonomins omrade. Det dr, som Michael Johnston har
papekat, péfallande att “amerikansk statsvetenskap som institutiona-
liserad disciplin under flera generationer har varit orubbligt ointresse-
rad av korruption” (Johnston 2006: 809). En granskning av ett antal
nyare ~"handbocker” i statsvetenskap och offentlig forvaltning visar att
korruption, klientilism och liknande exempel pa dysfunktionella poli-
tiska institutioner nistan aldrig nimns (Dryzek, Phillips & Honig 2006;
Moran, Rein & Goodin 2006; Peters & Pierre 2002; Rhodes, Binder &
Rockman 2006).

Det dr egendomligt eftersom det numera finns ett ganska Gverty-
gande empiriskt stdd for att kvaliteten pa ett lands politiska institutioner
bestimmer dess ekonomiska och sociala utveckling (Holmberg, Roth-
stein & Nasiritousi 2009; Mauro 1995; Rose-Ackerman 2004). Det fors
forvisso en livlig diskussion om vad som bor betecknas som institutioner
”av hog kvalitet”, men man kan inom bade statsvetenskap och national-
ekonomi tala om en 6kad fokusering pa vikten av institutioners kvali-
tet. Det tycks ocksa vara si att korruption forstor ett samhilles sociala
kapital (Dinesen 2006; Rothstein & Eek 2006; You 2006). Och tillsam-
mans med “subjektivt hilsotillstind” har korruption en mycket negativ
inverkan pa minniskors "livstillfredsstillelse” (Helliwell 2006). Savil i
det internationella bistindets virld som inom akademisk forskning om
fattigdom och ekonomisk tillvixt i utvecklingslinderna har det tidiga
1990-talets stringt marknadsorienterade "Washingtonsamf6rstand” i stor
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utstrickning ersatts av vad som nu kan kallas "god samhillsstyrning”, dar
dtgirder mot korruption, klientilism och dylike spelar en dominerande
roll (Rodrik 2007; B. Smith 2007).

Jag tinker behandla korruption och antikorruptionspolitik utifrin de
av North framf6rda f6restillningarna om “icke-inkrementell f6rindring”
och vikten av "informella institutioner”. Artikeln ir strukeurerad pa fol-
jande sitt: I den forsta delen presenterar jag ett sitt att se pa korruption
och antikorruption som bygger pa institutionella teorier, dir huvudargu-
mentet dr att korruption inte ska uppfattas som ett “principal-agent-
problem” utan som en "social filla” eller som nagot som har med “kol-
lektivt handlande” att gora. Jag soker hir forena insikter om korruption
(och liknande praktiker) frin tre olika teoretiska angreppssitt, nimli-
gen “nyinstitutionell ekonomi” (Shirley 2005), "evolutionir spelteori”
(Aumann & Dreze 2005; Young 1998) och “historisk institutionalism”
(Steinmo & Thelen 1992). P4 denna grund utvecklar jag sedan en kritik
av det dominerande inkrementella sittet att se pa antikorruptionspoli-
tik. I tredje delen presenteras ett alternativt perspektiv pa antikorruption
som jag kallar for big bang-ansatsen. Relevansen av den ansatsen belyses
av den framgangsrika antikorruptionspolitik som férdes i Sverige under
1800-talet. Artikeln slutar med négra funderingar 6ver hur man ska forsta
en sidan icke-inkrementell f6rindrings natur och méjligheter.

Korruption. Det institutionella betraktelsesittet

Standarddefinitionen av korruption i offentlig férvaltning tycks numera
vara “missbruk av ett offentligt ambete for privat vinning”. Detta ir en
problematisk definition eftersom den inte innehéller ndgon normativ
bestimning av “missbruk”. Det blir foljaktligen den specifika kulturella
miljén som avgér vad som ir korruption. Ett alternativ som har foresla-
gits av Oskar Kurer samt Rothstein och Teorell har fordelen att det byg-
ger pa en universell norm for offentliga tjanstemin, nimligen opartiskhet,
med vilket avses icke-diskriminering i utévandet av offentlig makt. Kor-
ruption handlar alltsd om att “en innehavare av ett offentligt imbete bry-
ter mot principen om opartiskhet for privat vinnings skull” (Kurer 200s:
2305 jfr Rothstein & Teorell 2008). Opartiskhet kan i sin tur definieras
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pa foljande sitt: "forvaltningsorganen [fir] i sin verksamhet inte ... lata
sig vigledas av andra intressen 4n dem de ir satta att tillgodose och inte
heller grunda sina avgéranden pé hinsyn till andra omstindigheter 4n
sadana som enligt gillande forfattningar far beakrtas vid provningen av ett
drende” (Stromberg 2000: 72); eller som Cupit skriver: "Att handla opar-
tiskt 4r att inte ldta sig paverkas av vissa faktorer, som sirskilda relationer
och personliga preferenser. Det dr att behandla ménniskor lika oberoende
av personliga relationer och personliga sympatier och antipatier” (Cupit
2000: 13).

Den mest etablerade férestillningen om hur man ska forsta kor-
ruption ir den si kallade principal-agent-modellen (Aidt 2003; Teorell
2007). Hir ses korruption som ett brottsligt beteende fran vissa agenter
som anfortrotts uppgiften att handla pa en (hederlig/vilvillig) principals
vignar. Den vilvillige principalen kan till exempel vara en minister och
de kriminella/korrupta agenterna kan vara de statliga tjinsteméinnen. Ett
problem med ett sidant synsitt dr att det i ett genomkorrupt system kan
vara svart att sla fast vem en sadan vilvillig principal dr. De politiska eli-
terna ir exempelvis ofta de som har mest att vinna pa ett korrupt system
och har alltsa ingen motivation for att indra pa systemet (Johnston 2005;
Teorell 2007). En annan idé i den hir ansatsen ir att det 4r “folket” som
dr (den hederlige och vilvillige) principalen och de politiska ledarna som
dr de korrupta agenterna. Svérigheten hir 4r att det i ett korrupt system
helt enkelt inte finns nigra belidgg for att demokratiska val motverkar
korruption (Teorell 2007). Korrupta politiker har tvirtom ofta goda méj-
ligheter att bli omvalda. Och allmint har agenter lingst ner i ett korrupt
system, till exempel skattebyréikrater eller poliser, inga skal att avhalla sig
frin korrupta praktiker eftersom ingenting kommer att forindras dven
om de sjilva borjar bete sig hederligt. Det 4r som bekant ingen mening
med att vara den ende hederlige spelaren i ett "ruttet spel” eftersom ett
vilvilligt beteende frin en eller nigra fa agenter inte kommer att leda till
nagon forindring. Det betyder att i ett politiskt system som plagas av sys-
tematisk korruption kommer man sannolikt inte att finna nagra vilvilliga
“principaler” vare sig hogre upp eller ldgre ner i systemet.

Och om korruption verkligen fungerade enligt principal-agent-
modellen skulle det vara litt att utplina det genom att bara forindra
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incitamenten: principalerna okar det negativa utfallet av bedrigeri och
korruption (inklusive risken for att bli ertappad) till en punke ddr ridslan
for att bli ertappad 4r hogre dn den girighet som far agenterna att dgna sig
at korruption. Ett samhille dir ridslan 4r storre dn girigheten fungerar
vil. Nackdelen med hir synsittet 4r att problemet forskjuts till kollektive
handlande pé en andra nivéi (Rothstein 2000; Teorell 2007). Varje enskild
agent kan mycket vil inse att hon skulle vinna pé att korruptionen utpla-
nas, men eftersom hon inte kan lita pa att de flesta andra agenter kom-
mer att avsta frin korrupta bruk har hon ingen anledning att till exempel
avstd frin att ge eller krdva mutor. Enda skilet till att hon skulle gora det
var att det fanns en institution som sig till att de flesta andra inte dgnade
sig dt korruption (Rawls 1996: 235). Men att inritta en sidan trovirdig
institution ir i sig ett problem for det kollektiva handlandet (Lichbach
1997). Problemet med korruption sett ur detta institutionella perspektiv
ar siledes att det dr ett sjilvforstirkande fenomen (Aidt 2003; Karklins
2005; Uslaner 2008). Enkelt uttrycke visar empirisk forskning generellt
att “har ett system vil upprittats si tenderar det att bestd’. Eller som
Bardhan uttrycker det: “korruption utgdr ett exempel pa vad som kallas
frekvensberoende jamvikestillstand, och vér férvintade vinning av kor-
ruption beror till avgorande del pa antalet andra minniskor som vi riknar
med ska bete sig korrupt (Bardhan 1997: 1331).

Annu en viktig faktor miste nimnas. Aven om korruption uppenbar-
ligen har kulturella inslag bor det inte ses som kulturellt bestimt. Som
visats i olika studier, till exempel i Hilton Roots (1996) undersékning
av de framgangsrika antikorruptionskampanjer som drivits i Hongkong
och Singapore, ir kvaliteten pé politiska och juridiska institutioner inte
kulturellt bestimda. Dessa samhillen har som bekant upplevt en anmirk-
ningsvirt hég ekonomisk tillvixt, och Root visar 6vertygande att en for-
utsittning for detta har varit den framgangsrika kamp mot korruption
som inleddes pd 1970-talet. I ett jaimf6rande perspektiv utmirks dessa
linder av en relativt lig grad av korruption. I den senaste mitningen av
Transparency International fick Singapore siffran 9,3 pa den tiogradiga
skalan, som placerade det pa femte plats jimte Sverige, medan Hongkong
hamnade pa fjortonde plats med 8,2. Transparency Internationals mit-
ning visar att nirbeligna linder, som rimligen kan sigas tillhora samma
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kulturella sfir, 4r betydligt mer korrupta. Kina hamnar pé femtionionde
plats med 3,5 medan Indonesien kommer pa nittiosjitte plats med 1,9 och
Malaysia pa trettiotredje plats med 4,9.>

Vi kan av dessa skillnader mellan nirbeligna linder dra slutsatsen att
graden av korruption inte nédvindigtvis 4r kulturellt bestimd (Hodess,
Banfield & Wolfe 2001). Enligt Rasma Karklins analys brukar “vanliga
minniskor” i korrupta system inte internalisera korrupta praktiker som
moraliskt legitima handlingar. T stillet fordomer de korruption som
moraliskt fel och beskyller ”systemet” for att tvinga dem att 4gna sig ét
korruption; de befinner sig med andra ord i ett slags "social filla” (Kark-
lins 2005). I 6vertygelsen om att de flesta andra agenter inte skulle vilja
dgna sig at korrupta praktiker vill de helst inte ta emot eller ge mutor
(B. Smith 2007: 191). Men eftersom de flesta andra fakeiskt gor det sa
tvingas de till ett korrupt beteende.

Detta ir viktigt eftersom det klargdr att traditionella forestillningar
om rationalitet pd mikroniva visserligen gér det mojligt for oss att forsta
den "inre” sjdlvforevigande logiken i ett korrupt (och icke-korrupt) jim-
vikestillstind, men inte ér till nigon stérre hjilp om vi vill forklara var-
for olika samhillen hamnar i si olika jaimvikestillstind (givet att nytto-
baserad rationalitet ir ett begrepp med universell rickvidd). Man kan
inte heller med hjilp av dem f6rklara variationer mellan olika system.
I en kritik av det program f6r "god samhillsstyrning” som pa senare
ar har lanserats av manga internationella bistindsorganisationer hivdar
Bukovansky, att om antikorruptionsdebatten “fortfarande domineras
av en liberal, individualistisk rationalism s& formar den inte att pd ett
adekvat sitt formulera och helt utforska nédvindigheten av moralisk
och politisk handling i s6kandet efter det kollektiva goda” (Bukovansky
2006: 201). Detta skapar forvisso ett problem: om variationen i graden
av korruption inte kan forklaras vare sig med traditionella nyttobase-
rade forestillningar om ekonomisk rationalitet eller med hinvisningar
till kulturen, vad ska man da tillgripa f6r idéer om vad det 4r som styr
handlandet? En vig ut ur det hir dilemmat har anvisats av spelteoreti-
kerna Robert Aumann och Jacques Dreze, som har hjilpt oss att for-

2. Siffror frin hetp://archive.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2008,
Corruption Perceptions Index 2008.
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std forhallandet mellan rationalitet i n-personersspel och variationer i
det samlade resultatet. De lanserar i en uppsats med den talande titeln
When All is Said and Done, How Should You Play and What Should You
Expect? begreppet "interaktiv rationalitet”. Deras viktiga idé 4r att man i
en analys av situationer med strategisk interaktion bér beakta inte bara
att alla agenter kan vara rationella, utan ocksa att det 4r den “verklig-
hetskontext” i vilken spelet sker som ir avgorande for agenternas val
av strategi (Aumann & Dreze 2005: 9). En sidan “verklighetskontext”
dr inget annat 4n den institutionella milj6 som omger agenterna. I vért
fall beror alltsd beteendet pa hur de existerande institutionerna priglar
agenternas ~0msesidiga férvintningar”, till exempel férvintningarna om
huruvida de andra agenterna kommer att ta del i det korrupta utbytet
eller ¢j. Eller som John Rawls formulerade det i sin "moderna klassiker”
En teori om réttvisa:

Ty dven om minniskorna vet att de alla har samma sinne for rittvisa och att var
och en av dem vill hélla sig till de befintliga arrangemangen, kanske de 4ndé inte
har fullt fortroende fér varandra. De kan misstinka att somliga inte utfor sin del
av samarbetet, och dé blir det frestande att sjilv ldta bli att utféra sin andel. Den
allméinna medvetenheten om denna frestelse kan si sminingom fi systemet att
bryta samman. Misstanken att andra inte fullgdr sina plikter och forplikeelser
forstirks av att det, nir reglerna inte tolkas och genomdrivs av nagon auktoritet,
blir sirskile lice att komma pé ursikter for att bryta mot dem (Rawls 1996: 235).

Enligt Rawls kan man 16sa det problemet genom att inritta opartiska
institutioner som forsikrar agenterna om att de flesta “andra” kommer
att “fullgora sina plikter”. Den specifika frigan 4r hur man ska forestilla
sig att en agent i ett samhille priglat av systemisk korruption tinker nir
hon bestimmer sig for om hon ska delta i det korrupta utbytet eller ;.
Vi maste forestilla oss en agent som har levt hela sitt liv i ett samhille
dir korruptionen dr "systemisk”. Det ir ett system dir behovet att ge och
ta emot mutor for att erhilla vad som bedéms vara nédvindiga tjdnster
och/eller en nédvindig ekonomisk standard 4r sa djupt inrotat i de flesta
agenters “mentala kartor” att det har blivit en informell institution. Nar
du gar till likaren, nir du triffar ldraren, nir du limnar ett anbud pa ett
offentligt kontrakt, nir du behéver tillstind for att driva en restaurang,

13
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nir du ska ta examen pé universitetet, nir du soker jobb i den offentliga
sektorn, nir du blir stoppad av polisen —"standardproceduren” ir da att
betala mutor eller utféra nigon liknande illegal handling (dessa exempel
dr himtade fran tvd nyare antropologiska verk om korruption: D. Smith
2007; Wrong 2009). Du har gjort s i hela ditt liv, precis som alla andra
du kinner, och 7alla vet” att man ska handla pa det sittet. For att ge ett
exempel: FN:s utvecklingsprogram (UNDP), som ir ansvarig for FN:s
arliga Human Development Report, genomférde 2002 en "regional stu-
die” av Bosnien-Hercegovina. I rapporten ingr ett avsnitt om korruption
dir det presenteras en undersékning som visar att cirka 70 procent av
landets befolkning tror att de lokala myndigheterna 4r "grovt korrupta”.
Det ir kanske inte sirskilt 6verraskande, men faktum ir att en lika stor
procentandel trodde att de internationella hjilporganisationer som arbe-
tade i regionen, inklusive FN:s organ, var lika korrupta. I rapporten gors
foljande tolkning:

Det verkar alltsi f6r den genomsnittlige medborgaren som att korruptionen har
brutit ner alla hinder och dikterar reglerna i livet. Det 4r ungefir som att siga att
de tolkar livet i korruptionstermer (UNDDP 2002: 72).

Att minniskor "tolkar livet i korruptionstermer” kan rimligen sigas vara
ett tecken pa att det existerar ett djupt forankrat system av forestillningar
om vad man kan forvinta sig av andra agenter. Ett system som enligt min
uppfattning skapas av de historiskt etablerade institutioner under vilka
agenterna lever. Om de hir presenterade idéerna om korruption far stod
av sidana forestillningar och vi alltsd ska tala om “interaktiv” rationalitet
s far det konsekvenser for valet av antikorruptionsstrategi.

Antikorruption som politik och forskningsobjekt
— en kritik
Ett samhille som star infor uppgiften att ta itu med systemisk korrup-
tion och etablera en ”"god samhillsstyrning” maste stilla sig tva huvud-

fragor. For det forsta: Vad krivs det for typ av strukturella reformer for
att minska korruptionen? Ett vanligt svar pa den frigan ir att man ska
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skapa nya, eller forindra redan existerande, rittsliga organ i syfte att
paverka incitamentsstrukturerna for att ta emot eller ge mutor. Och for
det andra: Vilka slags processer kan tinkas leda till framgang for sidana
reformer? Det mesta av forskningen om korruption har intresserat sig
for den forsta, strukturella, frigan medan den andra, processuella, fragan
om férindring av agenters strategier och attityder i stor utstrickning har
forsummats.

Ekonomen William Easterly talar till exempel om tvd dtgirder som
kan stoppa korruption: “Inritta for det forsta kvalitetsinstitutioner ...
Och driv f6r det andra en politik som minskar incitamenten f6r korrup-
tion” (Easterly 2001: 252). Rod Alence har lagt fram liknande f6rslag i en
artikel, ”Political Institutions and Developmental Governance in Sub-
Saharan Africa” (2004), dir han undersoker hur olika typer av politiska
institutioner paverkar graden av korruption i trettiodtta afrikanska lin-
der. Hans slutsats blir att en kombination av fria parlamentsval och insti-
tutionella mekanismer for kontroll av den verkstillande makten minskar
omfattningen av korruption. Genom att utéva liberal demokrati motver-
kar man alltsd korruption. Broadman och Recanatini menar 4 sin sida att
man for att dstadkomma f6rindring framfor alle méste inrdtta marknads-
ekonomiska institutioner som “tydliga och genomskinliga regler ... och
en robust konkurrenspriglad miljé” (Broadman & Recanatini 2001: 359).

Vad dessa exempel fran litteraturen om antikorruption siger dr att
man, i enlighet med principal-agent-teorin, 16ser problemet med korrup-
tion genom att “fixa incitamenten”. Det dterstar bara ett problem, nimli-
gen att skapandet av dirfor erforderliga institutioner i sig 4r ett problem
for det kollektiva handlandet som inte ir si latt att losa i ett samhille
dominerat av korrupta agenter (Falaschetti & Miller 2001). Det existerar,
som Ostrom (1998) papekar, ett kollektivt handlingsproblem av andra
ordningen. Varfor skulle agenter som antingen drar vinning av korrupta
praktiker eller férlorar pa att avstéd frin korruption Gver huvud taget vara
intresserade av att skapa sidana “effektiva” institutioner?

Listan 6ver forfattare som pekar pé det starka sambandet mellan insti-
tutioner som ir karakteristiska for stabila demokratier med en vilfunge-
rande marknadsekonomi och en lag grad av korruption ir faktiskt mycket
lang. Men ménga av de rid om hur man ska sitta stopp for korruptionen
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som framforts i verk som ovanstdende och av organisationer som FN:s
utvecklingsprogram, Internationella valutafonden och Virldsbanken for-
utsitter, som Hans Blomkvist har pipekat, att det finns tillging pé sidana
administrativa praktiker och institutioner som korrupta linder ar kinda
for att sakna (Blomkvist 2001).

Forfattarna som utgir frin det hir perspektivet forklarar inte sa
mycket vad som ligger bakom korruption som de beskriver de institu-
tionella systemens olika karaktirer i korrupta och icke-korrupta linder.
At ligga fram genomskinlighet, demokrati, oberoende rittsorgan eller
”god samhillsstyrning” som losningar pa korruptionsproblem limnar, i
bista fall, manga viktiga fragor obesvarade. En mer grundliggande kritik
som kan riktas mot dessa forslag till 16sningar ér att det i manga fall bara
skapas tautologier. Det kan formuleras i kausala termer som att beroende
och oberoende variabler blir identiska. I stater som ir vilsignade med en
sjalvstindig och hederlig rittsapparat, effektiva institutioner for bekdmp-
ning av korruption, effektiva redovisningssystem, lagar som garanterar
informationsfrihet och sjilvstindiga medier och skydd for minskliga
rittigheter 4r det uppenbarligen si att dessa institutioner underlittar
politiskt ansvarstagande och motverkar korruption. Men i stater som
tvirtom lider av systemiskt korrupta strukturer dr det sannolikt si att
orsaksmekanismen gar i andra riktningen, vilket innebir att det 4r kor-
ruptionen i just dessa typer av institutioner som hindrar utvecklingen
mot ett demokratiskt styre (Diamond 2008). I sitt sokande efter generella
teorier om orsaker till och 6sningar pa korruptionsproblem uppmirk-
sammar manga forskare inte den inbyggda institutionella trogheten (eller
stigberoendet) hos korrupta system. Eller med Robert Harris ord:

precis som ett till overviigande del icke-korrupt system kommer att korrigera sig
sjilvt och ta itu med korrupta individer och de juridiska eller politiska brister
som skapade forutsittningar for deras korruption, kommer ett till évervigande
del korrupt system att korrigera sig sjilvt och sdka bevara sin korruption efter en
upprensningsoperation (Harris 2003: 63).

Ett exempel pa en sddan process dr den aktuella utvecklingen i italiensk

politik dar situationen i vissa omraden nu beskrivs som vérre dn fore ope-
rationen “"Rena hinder”, trots att det dnda sedan bérjan av 1990-talet har
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gjorts stora anstringningar att utrota den politiska korruptionen (Della
Porta & Vannucci 2007). Claus Offe stiller frigan om vad det r som dri-
ver in linder i en ond cirkel med korrupta institutioner och “vilka motiv,
virden och politiska krafter som faktiskt tvingar fram reformprojekt ...
och vilka de incitament dr som kan introducera incitament avsedda att
kontrollera korruption eller forma om méojlighetsstrukturerna?” (Offe
2004: 91).

Och ska det skapas nya institutioner blir frigan om handling central.
Det stora problemet med att inrdtta opartiska och universella politiska
institutioner 4r att de ska tjina det allminna goda” och att intresse-
baserade aktorer inte har nagot skil att bidra till skapandet av sidana
(Bukovansky 2006; Falaschetti & Miller 2001). Det verkar som att man
har letat mer efter strukturer som samvarierar med en lag grad av kor-
ruption in efter agenter som kan bygga upp de institutioner som krévs
for en "god samhillsstyrning”. Om man ska gora sig en riktig bild av
vad som kan bli en framgingsrik reformprocess maste man bérja med
att identifiera olika agenters roller och intressen. Till exempel ir foljande
fragor viktiga: Vilka grupper kan tinkas motsitta sig reformer och hur
ska man hantera detta motstand? Vilka kan forvintas stédja forindring,
vilka strategier kommer de att anvinda och hur drar man bist in dem i
kampen mot korruption?

Det finns inte heller mycket som talar fér det av Tanzi (2000) och
Alesina och Angeletos (2005) framlagda nyliberala argumentet att en stor
statlig férvaltning leder till korruption. De tvé senare forskarnas slutsats
att “en stor statlig sektor 6kar korruptionen och rintesokandet” (2005:
18) far inte stod av empirisk forskning (Gerring & Thacker 2005; Hopkin
& Rodriguez-Pose 2007).

Vad kan tinkas sitta stopp for korruption?

De flesta forskare som végar sig pa att forska om korruption och pre-
senterar sina idéer for politiker, studenter och kolleger frin andra forsk-
ningsomraden upplever f6ljande: Efter att ha férklarat varfor korruption
ar ett intressant och utmanande omréde for forskning och beskrivit hur
korrupta praktiker fungerar och vilka (6desdigra) konsekvenser de far pa
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ménga omraden stills de infor fragan om “vad man ska gora”. Manga
praktiskt verksamma, till exempel de som arbetar inom den internatio-
nella bistdndsindustrin, tycks ha en férestillning om att det finns vissa
“magiska nycklar” som kan sitta i ging en inkrementell forindrings-
process som steg for steg leder ett korrupt samhille bort frin systemisk
korruption och etablerar vad som har betecknats som good governance
("god samhillsstyrning”) (B. Smith 2007) eller guality of government
("god myndighetsutévning”) (Rothstein & Teorell 2008). Det verkar
som att de flesta statsvetare nu for tiden dr bendgna att uppfatta social
forindring pa ett sidant stigberoende, inkrementellt site. I vilket till-
stand ett samhille dn befinner sig si har det uppstétt i ett “kritiske” eller
“formativt” 6gonblick langt baka i tiden. En mindre institutionell for-
andring har satt i gang ett slags "aterkopplingsmekanism” eller "auto-
korrelation” som leder till en god (eller ond) kausal cirkulation mellan
tva eller flera variabler sa att de forstirker varandra 6ver tiden och far
samhillet att f6lja en "utvald stig”. Som Paul Pierson uttrycker det: i
och med att dterkopplingsloopar far en central betydelse for den process
som foljer efter ett kritiskt 6gonblick blir det omajligt att urskilja tyd-
liga orsaker och verkningar; i stillet forstirker en rad faktorer varandra®
(Pierson 2004: 95). Han siger ocksi:

Nigra inledande steg i en viss riktning kan stimulera till ytterligare rorelse lings
samma stig. Stigar som inte valts kan med tiden bli alltmer avligsna, alltmer
ouppnaeliga alternativ (2004: 64).

Med ett sadant sitt att tinka inriktas analysen av hur man ska stoppa
korruption och etablera en ”god myndighetsutévning” pé att hitta dessa
“inledande steg” som fungerar som en “magisk nyckel” som kan fa ett
land att bérja f6lja en stig som leder bort fran systemisk korruption. Ett
typiskt exempel pa ett sddant tinkande utgdr en rapport frin Virldsban-
ken om hur man kan bekidmpa korruption. Utmaningen ir, enligt rap-
porten, att hitta "en limplig ingdngspunkt for antikorruptionsatgirder”.
Rapporten siger vidare att “det ar viktigt att borja i en punkt dir mélen
ir mojliga att nd och péragliga resultat kan realiseras inom en tidsram
som skapar stdd for ytterligare reformer. Smé framgéngar kan fa den all-
minna och den officiella opinionen att svinga” (Virldsbanken 2000: 75).
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Pi liknande sitt sigs i FN:s Global Programme against Corruption den
bista strategin vara “en langsiktig process varigenom korrupta virde-
ringar och praktiker gradvis identifieras och elimineras” (FN 2004: 17).
Om man alltsd bara kunde hitta den magiska nyckeln ("ingangspunk-
ten”) skulle man kunna ge policyskaparna rid i det hir viktiga dmnet.
Om stora skillnader bérjar med smé férindringar maste vi hitta fram dill
dessa smé forindringar.

Enligt den ruminska statsvetaren Alina Mungiu-Pippidi finns det,
trots stora anstringningar frin internationella givarorganisationer att
driva en antikorruptionspolitik, inte sa manga framgangssagor att beritta.
Hon sdger varnande att de manga verkningslésa kampanjerna "gor vil-
jarna ytterst cyniska och hotar att undergriva den allménna tilliten i de
framvixande demokratierna” (Mungiu-Pippidi 2006: 82). For henne ir
problemet i ett land som Ruminien att kampanjerna inte tar hinsyn till
att korruptionen har sina rotter i en partikularistisk politisk kultur, i vil-
ken nistan alla offentliga nyttigheter distribueras ”pa en icke-universalis-
tisk basis som speglar den skeva maktfordelningen” i landet. Minniskor
“riknar inte med att bli rittvist behandlade av staten; vad de diremot rik-
nar med ir att alla med samma samhillsstillning fir samma behandling”.
Risken dr dirfor att de antikorruptionsatgirder som sitts i verket med
stdd av internationella organisationer (till exempel ett nytt antikorrup-
tionsorgan) kommer att tas dver av mer eller mindre korrupta nitverk.

I en sidan politisk kultur, dir det dr forbindelser, formagan att ge
mutor eller deltagande i olika klientilistiska nitverk som bestimmer vad
man far ut frin den politiska sektorn, kommer etablerandet av nagra fa
vilvilliga "principaler” i "visterlindsk stil” inte att hjilpa mot korrup-
tion eftersom de ocksa snart blir priglade av raidande bruk och missbruk
(Doig, Watt & Williams 2007). Inte ens den berémda svenska antikor-
ruptionsinstitutionen ombudsmannen, som har kopierats i s ménga
framvixande demokratier, har enligt Mungiu-Pippidi "varit sirskilt fram-
gangsrik eftersom den historiska process som gynnade universalism pa
bekostnad av partikularism i de skandinaviska linderna har lyst med sin
franvaro” (2006: 96).

Denna begreppsdistinktion mellan en universell och en partikularis-
tisk politisk kultur liknar vad North, Wallis och Weingast i en nyutkom-
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men bok har kallat "samhillsordning med begrinsad tillgang” (Zimited
access social order) respektive “samhillsordning med fri tillging” (open
access social order). Den forra samhillsordningen karakteriseras av ”privi-
legierad tillgéng till virdefulla rittigheter och verksamheter” och "bygger
pa en bendgenhet hos minniskan att skapa personliga relationer” (North,
Wallis & Weingast 2009). De exemplifierar med en aristokratisk-feodal
stat, en klientkapitalistisk autokrati i ett utvecklingsland eller en kom-
muniststat i sovjetisk stil. Den senare samhillsordningen, som huvud-
sakligen existerar i de utvecklade OECD-linderna, utmirks diremot av
fri tillgang till politiska och ekonomiska arenor dir det rader konkur-
rens och man ingdr specifika men opersonliga avtal (2009: 40). Det ir
denna weberianska "opersonliga” form av styrning och ingdende av avtal
som kan karakteriseras som den grundliggande normen i en "universell”
samhillsordning/politisk kultur med fri tillgang”.

Bide North och hans kolleger och Mungiu-Pippidi argumente-
rar overtygande for att korruption och liknande praktiker ir rotade i
djupt forankrade forestillningar om hur man limpligen genomf6r utby-
ten i ett samhille. Foljaktligen maste hela den samhilleliga ordningen/
politiska kulturen f6rskjutas fran ett ”partikularistiskt” jamvikestillstand
med "begrinsad tillgang” till ett jimvikestillstind priglat av “operson-
liga” och/eller "universella” former av utbyte f6r att det ska bli stopp pé
korruptionen och etableras en “god samhiillsstyrning”. Ett centralt argu-
ment i bida artiklarna ir att en specifik typ av institution (till exempel
rittssystemet eller en konstitution) kommer att fylla ytterst olika funk-
tioner i olika miljder. Att ta sma steg genom att inritta en specifik insti-
tution som en ombudsman eller en antikorruptionskommission i syfte
att forindra en samhillsordning/politisk kultur 4r darfér med all san-
nolikhet meningslést. Som North och hans kolleger skriver: “Historien
tycks inte ... erbjuda nagot storre utbud av samhillen som gradvis gar
over frin gamla till nya politiska och ekonomiska institutioner” (North
m.fl. 2009: 33). Tyvirr vet vi inte sdrskilt mycket om hur en sidan 6ver-
gang kan genomf6ras. Hur man etablerar universella, opersonliga och
opartiska politiska institutioner som skapar forutsittningar f6r ”trovir-
diga forpliktelser” mellan konkurrerande aktorer forblir nagot av ett
mysterium, inte minst ur ett rational choice-perspektiv (Falaschetti &
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Miller 2001; Hechter 1992; Lichbach 1997). Eller som det formuleras i en
annan aktuell handbok i ekonomi: det gitfulla 4r att sadana effektiva’
institutioner “verkar i ett fatal utvecklade linder och bara i modern tid.
Vi vet forvanansvirt lite om den institutionella utveckling som ledde
fram till dessa moderna framgangar” (Greif 2005: 773).

Problemet begrinsar sig inte till férindringar i formella institutioner
utan giller dven for de informella institutionernas del. Det 4r naturligtvis
svart att avsloja hur sidana institutioner fungerar, men en ledtrdd kan
man finna i den starka korrelationen mellan 4 ena sidan héga nivéer av
social tillit och fértroende for rittssystemet och a andra sidan laga nivaer
av korruption. Det diskuteras mycket om hur man ska tolka minnis-
kors svar i undersokningar av tillit och fortroende, men jag héller med
Delhey och Newton om att nir minniskor besvarar frigan om de tror
att “man kan lita pd de flesta andra minniskor” sa kan det tolkas som
deras beddmning av den moraliska standarden i det samhille de lever i,
det vill siga kvaliteten pd de informella institutionerna i deras samhille
(Delhey & Newton 2004). Om de flesta i ett samhille tror att de flesta
andra minniskor i deras samhille kommer att upptrida pa ett hederligt
sitt kommer, i enlighet med den ovan beskrivna "interaktiva rationali-
tetens” logik, den enskilda agent som inleder en transaktion med en f6r
henne frimmande minniska att ha mindre skl att kinna ridsla for att
bli foremal for ett bedrigligt eller exploaterande beteende. Samarbete
mellan minniskor som inte kdnner varandra personligen kommer f6lj-
aktligen att vara vanligare i ett samhille med en hég niva av social till-
lit. Resultatet av social och ekonomisk interaktion ir alltsd beroende av
hur "verklighetskontexten” har konstruerat de "6msesidiga férvintning-
arna’, till exempel forvintningarna om huruvida man lita pa de andra
spelarna eller e;j.

Konsekvenserna av den hir analysen 4r sa hér langt timligen nega-
tiva. For det forsta far korruption stdd av en hel rad historiskt rotade
formella och informella institutioner i ett samhille. Fér det andra ir
det inte sd ldte ate férindra vare sig de formella eller de informella insti-
tutionerna eftersom de utgér “sjilvforstirkande” jamvikestillstind. Om
en agent forsoker reformera en enstaka eller nigra fi institutioner i en
korrupt politisk kultur priglad av partikularism och begrinsad tillging
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kommer det troligen att misslyckas eftersom de nya institutionerna tas
over av de korrupta/klientilistiska nitverken och sjilva priglas av sidana
praktiker, vilket i sin tur kommer att férstirka cynismen bland befolk-
ningen och tjina till att avlegitimera framtida forsok att 6ka de offentliga
institutionernas kvalitet (jfr Doig m.fl. 2007).

1800-talets Sverige — frin partikularism och korruption

till god samhillsstyrning

Sverige och de andra nordiska linderna tycks utgora ett mysterium i den
hir diskussionen. A ena sidan karakteriseras de av de flesta egenskaper
som enligt traditionell ekonomisk teori skulle gora dem till oférbitterligt
korrupta (Alesina & Angeletos 2005). De har till exempel mycket stora
offentliga sektorer, interventionistiska stater och vildiga byrdkratier med
betydande makt 6ver manga olika typer av regleringar. Men 4 andra sidan
visar de vanligaste matten pd graden av korruption raka motsatsen, nim-
ligen att de har de ldgsta nivaerna av korruption (Hopkin & Rodriguez-
Pose 2007; Uslaner 2008). Men i strid med vad man i allminhet tror var
de nordiska linderna i borjan av 1800-talet i grunden klientilistiska och
dven i viss utstrickning korrupta (Frisk Jensen 2008; Rothstein 1998). Som
kommer att visas nedan férindrades detta dramatiskt under arhundradets
senare del. Om man ser korruption som ett universellt, och inte ett spe-
cifike kulturellt, problem fir frigan om hur 1800-talets Sverige lyckades
besegra korruptionen stor relevans for manga utvecklingslinder.

Det var i bérjan av 1800-talet vanligt inom den svenska statsforvalt-
ningen att en och samma dmbetsman innehade fem, sex heltidstjinster,
att personliga kontakter med hovet var viktigare 4n opersonliga lagar, att
adelsmin hade foretride till tjanster och laglydnad sigs som nagot mer
eller mindre frivilligt. Det sa kallade ackordssystemet gjorde det méjlige
for ambetsmin som ville gora karridr att kdpa ett hogre dmbete genom
att betala innehavaren av det ett ackord i form av en viss summa pengar
(Frohnert 1993: 287). Denne kunde i sin tur anvinda pengarna for att
kopa sig ett nytt, hogre dmbete eller anvinda dem som sin pension. Sys-
temet fungerade delvis for att det inte fanns ndgot pensionssystem for
dmbetsmin, men ocksd dirfor att det saknades aldersgrinser for nir en
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dmbetsman kunde tvingas limna sin post. Varken allvarlig sjukdom eller
annat hinder f6r utférande av plikterna var giltiga skil till avskedande av
en ambetsman. Detta var en konsekvens av att offentliga imbeten betrak-
tades som innchavarens egendom i stil med en jordférlining som tiller-
kinns den som betygar kungen sin lojalitet. Under 1700- och 1800-talen
utfirdades dock en rad forbud mot képandet av tjanster. Det faktum att
de knappt fick ndgra effekter alls ger en viss insikt i lagstiftningssystemet
i ett samhille med begrinsad tillgaing (Myrberg 1922).

Ett annat exempel 4r utbildning och firdigheter. I en byrikrati av
weberiansk typ maste ambetsmin ha en viss grad av specifik kunskap om
landets ritts- och férvaltningssystem, och rekryteringen bor vara merito-
kratisk. Men i det tidiga 1800-talets Sverige var det sillan fallet. Sten
Lindroth beskriver hur den juridiska utbildningen vid Uppsala universi-
tet satt fast i ett intellektuellt och organisatoriskt moras som varade in pd
1900-talet (Lindroth 1976). Situationen var densamma vid Lunds uni-
versitet (Gierow 1971: 224). Till exempel riktade kanslikollegium 1797
en skrivelse till prokansler, rektor och konsistorium som kritiserade det
faktum att man

stundom mdst erfara, att de ynglingar, vilka soka intride uti kansliverket, icke
dgt den kunskap uti sprik och vetenskaper, som for ett kanslidmne betarvas,
oaktat de varit med akademiska betyg férsedda (1971: 237).

Detta gillde inte minst de si kallade dmbetsexamina som var frimsta
rekryteringsinstrumentet vid anstillning i den centrala statsférvalt-
ningen. 1859 skriver juridikprofessorn Knut Olivecrona foljande i sin
historiska redogérelse f6r den juridiska utbildningen vid Uppsala uni-
versitet 1785—1823:

Under den linga tid d4 Hernberg, Lundstrém och Drissel beklidde den makt-
paliggande juris patrii-professionen sjénko de rent juridiska studierna till det
yttersta forfallet. Den s.k. Hofrittsexamen blef en obetydlighet; juris candidat-
examen absolverades med den allra storsta litthet och i Romerska Ritten erfor-
drades €j ens den allra ytligaste kunskap (Olivecrona 1859: 14).

Den si kallade kameralexamen, en av de ovan nimnda imbetsexamina
som gav tilltride till de allra hogsta positionerna i statsapparaten betrak-
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tades av den berdmda si kallade snillekommittén (en kommitté av kul-
turpersonligheter som staten utsett for att granska utbildningssystemet)
i deras rapport frin 1828 som rena parodin (Lindroth 1976: 165). Per
Frohnerts noggranna historiska studie av den lokala svenska skattefor-
valtningen visar ocksa att det inte stilldes nigra formella utbildningskrav
pa lokala civila Zmbetsmin under 1700-talet och i bérjan av 18o0-talet.
Kronan belonade inte akademiska grader nir sidana lokala poster skulle
tillsdteas. Skilet tycks ha varit att reglerna for arbetet med skatteuppbor-
den skiftade sa mycket mellan olika lin (Frohnert 1993: 165). Det visar
att generella regler inte spelade nagon storre roll ens pa ett sd centralt
omrade som beskattning.

I sitt svar pé kanslikollegiets kritik av universitetsutbildningen forkla-
rade universitetskanslern vid Lunds universitet att en viktig faktor som
lag bakom den ogynnsamma situationen var att studenterna var sa unga,
under tjugo ar, och forstieligt nog inte mottagliga fér den utbildning
som de erbjods. Det var i sin tur en konsekvens av det faktum att

fordldrar och anhériga antingen av fafinga eller bristande kiinnedom, hava for
huvudindamal att blott paskynda deras barns tidiga intrdde pa gjinstevigen utan
att lata dem vid akademien mogna i forstand och kunskaper, och dé ynglingar,
sig sjilv limnade, bygga deras hopp om framtida fortkomst mera pa formogen-
het och gynnande forbindelser, 4n pa en genom forvirvade nédiga insikter behs-
rigen grundlagd skicklighet (Gierow 1971: 238).

Eftersom principen om anciennitet var avgérande for befordran blev det
viktigt att fi in sin avkomma vid ett ambetsverk si tidigt som mojligt,
kanske redan i tvddrsildern (fast naturligtvis utan krav pé arbete eller
ersdttning).

S4 sméaningom inférdes det dldersgrins och minimikrav pa studietid
for anstillning i ett ambetsverk. Men juridikprofessorn Holmbergsson
vid Lunds universitet menade i en skrivelse 1831 att det inte var tillrick-
ligt. Vad man i stillet borde gora var att forindra befordringssystemet sa
att det blev faktiska meriter och antalet tjanstear som blev utslagsgivande
for imbetsmannakarriiren (Gierow 1971: 252).

Till detta kom att lonesystemet var langtifrin universellt och operson-
ligt under 1800-talets forsta hilft. Aven om ersittning in natura var det
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vanligaste existerade det ocksa pekuniidra ersittningar. Extra forméner och
avgifter for till arbetet knutna tjinster, eller mutor enligt dagens normer,
var flitigt forekommande (Westerhult 1965). Ambetsmannen hade ocksi
ofta inkomster fran jord och egendomar som tillhérde dmbetet. Sdrskilt
inom den hégre férvaltningen och universiteten gjordes det utnimningar
till Zmbeten utan att det fanns medel for ersittning eller krivdes nigot
arbete pa posten (Gierow 1971: 25—27). Medan p ligre forvaltningsnivaer
“lonerna ... inom samma tjinstegrad [var] si vixlande att dtskilliga av de
bist avlonade hade dubbelt si hég avloning som sina simst lottade kol-
leger” (Westerhult 1965: 107). En studie av lokala ambetsmin under 1700-
talet visar att "en stor andel av I6nen var ... knuten till enskilda bonder
som var tvungna att leverera spannmal, pengar eller andra varor” (Froh-
nert 1993: 367). I ett brev till Kunglig Majestit 1811 pipekade Kammar-
kollegiet att mbetsmédnnens ersittningar hade sjunkit si lagt att ménga
av dem hade tvingats att ta anstillningar i andra verk och organ (samti-
digt som de naturligtvis behéll sina gamla poster), och att detta kraftigt
hade f6rsvarat och f6rdrdjt arbetet i centrala delar av den svenska statsfor-
valtningen (Edén, Berglof & Schalling 1941: 278). Det var mycket vanligt
att en enskild ambetsman innehade flera imbeten pa det sittet, och syste-
met f6rbjods inte forrin 1879. En statlig kommitté forklarade i ett betin-
kande 1822 att beroende pi de laga l6nerna var de dmbetsmin som inte
hade privata férmogenheter tvungna att antingen leta efter andra poster
eller forsorja sig genom egen affirsverksamhet (Rothstein 1998). Gunnar
Heckscher sammanfattade i sin epokgorande bok om svensk statsforvalt-
ning (Heckscher 1952: 19) den centrala forvaltningen i bérjan av 1800-
talet som "tdmligen férsumpad”.

Forandringen i riktning mot ett weberianskt férvaltningssystem dgde
rum mellan 1860 och 1875 och var bide "icke-inkrementell” och drama-
tisk. Och vad som var viktigast: hela forestillningen om vad det innebar
att vara imbetsman forindrades. En offentlig post betraktades inte lingre
som ett slags forlining som “4garen” kunde utnyttja efter eget skon for
att dra in inkomster, utan var ett heltidsjobb med fast 16n som man fick
i 6ppen, meritokratisk konkurrens och som utférdes enligt en samling
regler och lagar. Historikern och riksarkivarien Emil Hildebrand hivdade
i sin bok om den svenska statsforfattningen att “den gamla uppfattningen
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och behandlingen af dmbete som egendom bérjade arbetas bort” (1896:
653). Korruption, klientilism och liknande praktiker forekom naturligtvis
fortfarande i viss utstrickning, men de betraktades inte lingre som "stan-
dardprocedurer”. Det kanske mest talande beligget for detta dr August
Strindbergs ytterst livfulla och negativa beskrivning i Rida rummet (1879)
av ett prototypiskt ambetsverk, det fiktiva Kollegiet for Utbetalande av
Ambetsminnens l6ner. Byrikraterna beskrevs som ytterst konservativa,
lata och ineffektiva, men inte korrupta. Hade imbetsmin da i allmanhet
betraktats som korrupta hade radikalen Strindberg rimligen lagt till detta
i listan 6ver forsyndelser. Men det gjorde han inte, och skilet till det var
antagligen att det inte skulle ha vicke anklang hos allminna opinionen.
Det utmirkande for den hir perioden ir i vilket fall som helst de manga
och dramatiska institutionella férindringar i riktning mot “god samhills-
styrning” som 4gde rum. Hir f6ljer bara en kortare férteckning:

1841-62  Inrittande av statliga verk for genomférande av stora investeringar i infra-
strukeur (Kongl. Styrelsen for allménna wig- och wattenbyggnader 1841,
Kongl. Elecktriska Telegraf-Werket 1853, Styrelsen 6fver statens jirnvigsbygg-
nader 1863). Dirmed erhélls en helt ny kader av mer professionellt utbildade
dmbetsmin som tillsitts efter meriter.

1842—62  Allmin folkskola infors och genomdrivs under 1860-talet med hjilp av stat-
liga folkskoleinspektérer.

1845 Regeringens ritt att instilla utgivningen av en tidning ("indragningsmakten”)
avskatffas, vilket frin och med 1850-talet gér det mojligt for pressen att fora en
debatt om offentliga angeldgenheter.

1845 Den sista formella foretridesritten for adelsmin till hogre statliga dmbe-
ten avskaffas. I praktiken bevarar adeln sina privilegier fram till mitten av
1860-talet.

1845 Kvinnor och min fir lika arvsritt.

1846 Skrivisendet avskaffas.

1848 Aktiebolagslag antas.

1855—60  Stor revidering av lonesystemet i den svenska statsférvaltningen i “weberi-
ansk” rikening.

1860 Rirt att limna Svenska kyrkan, men bara for att g in i annat kristet samfund.

1862 Utfirdande av forordningar gillande kommunal styrelse och landsting varige-
nom kommunerna erkindes som sjilvstindiga juridiska personer.

1862 Ny strafflag som inkluderar &mbetsbrott.
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1863 Nya regler for universitetsutbildning som innebir hégre examenskrav.

1864 Niringsfrihet inférs.

1866 De fyra standen avskaffas och det inrittas en "modern” tvikammarriksdag.
1868 Riksdagen beslutar att avskaffa direkea betalningar for tjanster till enskilda

imbetsmin. De avgifter som medborgarna betalar for olika tjdnster ska inte
lingre tillhora den enskilde ambetsmannen utan vara statlig egendom.

1869 Riksdagen beslutar att skatt ska betalas i penningar och inte in natura.

1870 Judar far fulla medborgerliga rittigheter si att de till exempel kan sitta i riks-
dagen och inneha statliga imbeten.

1876 Storre omorganisering av den statliga forvaltningen frin kollegialt besluts-
fattande (domstolsmodellen) till det moderna byrisystemet med hierarkisk
struktur.

1878 Avskaffande av ackordssystemet och inférande av ett fungerande pensions-

system for imbetsmin.?

En blick pa denna lista 6ver institutionella férindringar avsl6jar tre saker.
De ir, for det forsta, starkt koncentrerade i tiden med 1860-talet som kul-
men, dven om nagra av dem inleddes redan under 1840-talet. Man kan,
for det andra, tala om en icke-inkrementell big bang-f6rindring i riktning
mot vad Mungiu-Pippidi (2006) har kallat en "universalistisk” politisk
kultur och North med flera (2009) har betecknat som en “samhillsord-
ning med fri tillging”. Nistan alla stora politiska, sociala och ekonomiska
formella institutioner férindrades under en relativt kort tidsperiod med
1860-talet som det centrala decenniet. For historikern Sten Carlsson ir
aren mellan 1856 och 1886 en ”liberal hogkonjunktur” (citerad i Nilsson
200r: 258). Ur mitt teoretiska perspektiv dr det viktigt att understryka att
det sannolika resultatet av en massiv institutionell férindring som denna
dr att var individen 4n tittade si sig hon stora forindringar, inte bara
pa nagra fi omridden utan “6verallt”. Det borde rimligen fi henne att
grundligt dter 6verviga frigorna om “hur man ska spela” och "vad man
ska forvinta sig”.

Det tredje man ldgger mirke till 4r att fi av dessa forindringar var
riktade direkt mot korruptionen. I stillet anvindes mer indirekta meto-
der som kom att gilla hela det politiska systemet i landet. Det handlade
alltsd inte om direkta angrepp pa korruption och klientilism, utan om

3. Tack till Maria Cavallin Ajmer for de flesta av uppgifterna hir.
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att forindra den politiska kulturen, om att férvandla en partikularistisk
politikforstaelse till en universalistisk.*

Som tidigare konstaterats borde inte bara formella utan 4ven infor-
mella institutioner (som allmin tillit) vara viktiga drivkrafter bakom
denna utveckling. Forindringar bakat i tiden av informella institutioner
dr genom sjilva sin natur svarare att spara, men pd ett viktigt omrade
finns det vissa indikatorer pa att den hir perioden ocksa sig férindringar
i det avseendet. 1800-talets mitt var i Sverige ocksa en period da frivillig-
organisationer dramatiskt 6kade i antal och vidgade sin verksamhet. Det
dr forvisso sant att det inte ér alla frivilligorganisationer som tjanar till
att 6ka den sociala tilliten eller férsoker skapa ovildiga/universella stat-
liga institutioner (Armony 2004; Berman 1997). Men det viktiga med de
ménga institutioner som faktiske bildades var, f6r det forsta, att de inte
var slutna som skrina en ging hade varit utan var 6ppna f6r alla sam-
hillsklasser. For det andra lades det i deras malsittningar, regler och stad-
gar stor vikt vid "det allminna bista”, "det gemensamma” och att tjina
nationen” (Jansson 1985: 241). Enligt den grundligaste historiska studien
av den hir processen var detta fenomen si péifallande att man kan tala
om en “metaideologi” (Jansson 1985: 242) och som ett sitt att vinna res-
pekt (Pettersson 1995). Detta starka stod f6r de “fria associationerna” kom
ocksa fran viktiga medlemmar av den nya kapitalistklassen, inte minst
frin grundaren av Wallenbergdynastin (Nilsson 2001: 123).

Hir dr inte platsen for att gora en fullstindig komparativ studie av de
politiska férindringar som tjanade till att utpldna korruption i andra vist-
linder under samma period. Men det finns tydliga tecken pa att sidana
dgde rum i flera linder. Danmark visar upp en liknande stor institutionell
forindring mellan 1840 och 1860 "da korruptionen nistan utplinades”
(Frisk Jensen 2008: 291). I USA genomgick en korrupt politisk kultur
en omstopning under den "progressiva rorelsen” som inleddes i slutet av
18o0-talet. Enligt Arnold var rérelsen inte bara intresserad av att 6ka det
politiska styrets effektivitet, utan dess mél var ingenting mindre 4n att

4. Militirhistoriskt intresserade lisare ser sikert likheten med Basil Liddell Harts

beromda "indirekta strategi”: "For att besegra fienden miste man forst rubba hans jim-
g g )

vike, vilket inte sker genom huvudattacken utan miste goras innan huvudattacken kan

lyckas.”
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dstadkomma en “moralisk rening”. Den hade “total framging” i sin stri-
van att utplina korruption och patronage i den federala regeringen inte
for att den koncentrerade sina anstringningar pi korruptionen utan for
att den fogade in “kriget mot korruption” i en vidare ram dir det hand-
lade om att forindra hela den politiska kulturen. Sirskilt Civil Service
Reform League lyckades f6rindra "den allminna férestillningen om vad
som borde vara kirnan i amerikansk politik och federalt styre” (Arnold
2003: 205f). Ett tredje exempel dr den berémda Northcote-Trevelyan-
rapporten som kom 1853 och argumenterade for inférandet av ett merito-
kratiskt system for rekrytering till den brittiska statsforvaltningen. Inte
heller den rapporten hade som direkt mél att utplina korruptionen utan
anlade ett bredare universalistiskt perspektiv pa statsférvaltningen som
en del av den brittiska politiska kulturen (Chapman & Greenaway 1980;
Harling 1996). Ett fjirde exempel pi en sidan big bang-forindring av
hela den politiska kulturen 4r den "revolution uppifrin” som dgde rum i
Bayern i bérjan av 1900-talet nér inrikesministern Maximilian von Mont-
gelas inte bara skapade en meritokratisk och regelstyrd f6rvaltning utan
dven moderniserade och sekulariserade hela det bayerska samhillet pa ett
sdtt som liknade utvecklingen i Sverige (Weis 2005).

Antikorruption. Big bang-ansatsen

Samhillsvetare bygger pa endera av tva helt skilda forestillningar nir
de soker forstd minskligt handlande. Antingen 4r agenterna mer eller
mindre "dopade” av sin kultur och historia och alltsa strukturellt och/
eller historiskt bestimda att handla som de gor, eller sd 4r de nyttomaxi-
merande rationella agenter som gor stindiga kostnads—nyttoanalyser av
de olika incitamentssystem som de moter. Men dessa forestillningar kan
inte forklara forindring eftersom vi inte har nigra goda teorier om hur
kultur eller incitamentsframkallande institutioner férindras. Bada ger
i sjilva verket hogst osannolika beskrivningar av hur ménniskor avgér
“hur de ska spela” eller "vad de kan forvinta sig”. En mer realistisk bild
av hur man kan f6rstd minskligt handlande kommer frin Peyton Youngs
arbeten inom evolutionir spelteori. Det slaget av teori ir intressant for
antikorruptionsforskning eftersom det ligger fokus inte pid “engings-
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interaktioner” utan pa en (oindlig) rad av stora och smi strategiska
interaktioner mellan 7 personer. Med detta féljer en mer realistisk fore-
stillning om minskligt handlande som jag tror ir anvindbar: ”Agenter
ar inte helt rationella och fullstindigt informerade om den virld som de
lever i”, utan "bygger sina beslut pa fragmentarisk information” och ”gor
sig ofullstindiga férestillningar om den process som de ir indragna i”.
Men Peyton Young ir forvisso inte nagon (postmodernistisk) kulturteo-
retiker; manniskor r inte "helt irrationella”, utan “anpassar sitt beteende
efter vad de tror att andra agenter tinker gora, och dessa forvintningar
skapas endogent av information om vad andra agenter har gjort i det
forflutna” (Young 1998: 6). Om vi vill f6rsta varfor minniskor skulle for-
dndra sitt beteende och bli mindre korrupta 4r det med andra ord inte
till nagon storre hjilp att studera deras preferenser, normer och attityder
(Goudie & Stasavage 1998). I en alltigenom korrupt miljé kommer dven
miénniskor som tycker att korruption dr moraliskt fel sannolikt att dgna
sig at det eftersom de inte ser ndgon poing med att handla annorlunda
(Della Porta & Vannucci 1999). Det avgorande blir vilka férestillningar
de gor sig om andra agenters forestillningar eller, med andra ord, vilka
forestillningar de har om hur deras virld fungerar.

Detta fir vissa konsekvenser i ett policyperspektiv. For det forsta pekar
den hir teorin inte ut vissa institutioner som viktigare 4n andra att for-
dndra. Domstolarna ir inte viktigare 4n den offentliga forvaltningen, de
politiskt valda ledarna, det civila samhillet eller massmedierna. Skilet
till det 4r att om man bara reformerar en institution kommer korrup-
tionen sannolikt att krypa ver till en annan. Agenter i till exempel ett
miktigt korrupt nitverk méste snarare inse att varhelst de vinder sig sa
dr det friga om “ett nytt spel i stan”. For det andra maste (nistan) allt
forindras, och det bor ske sa samtidigt som méjligt. Man kan uppfatta
det som ett behov att ni en schellingsk "tippunkt” for att komma fram
till en ny jimvike (Schelling 1996). Om man i kampen mot korruption
begrinsar sig till mindre atgirder ("ingangspunkter”) kommer man inte
att 6vertyga tillrdckligt med agenter om att det inte lingre dr ett praktiske
alternativ att fortsitta med korrupta praktiker, och systemet kommer san-
nolikt inte att nd den viktiga "tippunkten” utan aterfalla i sina gamla sys-
temiska korruptionspraktiker. Enkelt uttrycke: gor inget litet. Eller som
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Larry Diamond, en av de mest aktade demokratiseringsforskarna, har
formulerat det: "Endemisk korruption ir inte nagon brist som kan rittas
till med en zechnical fix eller politisk kraftanstringning. Det 4r sa syste-
met fungerar, och det 4r djupt inbdddat i det politiska och sociala livets
normer och férvintningar. For att reducera det till mindre destruktiva
nivder — och hélla kvar det dir — krévs det revolutionerande forindringar
i institutioner” (Diamond 2007: 119). For det tredje far atgirder som rik-
tas direkt mot korrupta praktiker férmodligen betydelse, men det tycks
vara dnnu viktigare att inféra nya institutionella praktiker som fungerar
som ett mer indirekt sdtt att angripa problemet med korruption. Som det
svenska fallet (och andra fall) visade ovan bér sidana indirekta dtgirder
forsoka inprigla universalism och opartiskhet som grundliggande nor-
mer for hur staten bor verka.

Om denna big bang-ansats kan fa st6d av mer empirisk forskning blir
radet till exempelvis internationella givare eller ledare i korrupta samhil-
len som vill vilja den "goda samhillsstyrningens” dagordning f6ljande:
Om man bara har begrinsade resurser 4r det bittre att spara dem tills
man kan samla sig fr en big bang-férindring. Annars kan man hamna i
en dnnu virre situation eftersom de antikorruptionskrafter man har satt
i ging inte bekdmpar (eller anses bekidmpa) utan stoder korruption, vil-
ket kommer att sprida cyniska forestillningar bland manniskor om "vad
man ska forvinta sig” och gora det dnnu svérare att férindra deras djupt
forankrade forestillningar om “hur man ska spela”.

Oversiittning: Sven-Erik Torbell
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