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Summary

“When we can no longer rely on those in whom we have placed our trust

and have empowered, the legitimacy of society is undermined. Therefore,

the fight against corruption is, to a high degree, a safeguard of democratic
. ))l

society

Authorities who follow the law in their actions and those whose behaviour
damages trust are two opposite poles of great importance. In several studies,
Sweden is graded as a country that does not have significant problems with
corruption. That corruption has not established itself to a greater extent has
been attributed to various factors. Mechanisms that counteract corruption
are considered to be found in Swedish traditions and include well
functioning judicial, administrative and political systems, the principle of
public access to official documents and a citizenry who does not accept
corruption. In strictly legal terms in Swedish legislation, corruption only
consists of bribing, even if these activities are not directly specified in the
legal texts. Notwithstanding, there is some argument for a wider legal
framework in this area, as is the situation in some foreign jurisdictions. The
fight against corruption in society is not only a process of solving wrongs
already committed, but as is the case with other crimes, is also a process of
preventing new delinquency. In this regard, satisfactory risk assessment,
among other things, is part of an effective anti-corruption strategy, the lack
of which has resulted in criticism of several state authorities. From the mid
1990’s the view of what can be described as corruption and how it may be
prevented has evolved. Research into corruption today has widened to
include nepotism, aspects of spare time work and other relations and
responsibilities that can affect the proper conduct of a state employee. It is
often assumed that economic gain is a necessary condition for the definition
of corruption, but other motives can apply. Situations can arise where
according to Lundquist, “state officials are much more likely to be driven by
their prejudice, ideologies and limited perspective than by the expectation of
financial gain” Even though protection requirements differ between the
private and public sector, the relevant laws are to a great extent the same for
both groups. Which “legislation exists to protect the integrity of the public
mandate”, “how has the legislature reasoned in creating law” and “are laws
effective and fit for purpose”, are questions that come in mind. Accordingly
it is appropriate to research the characteristics that are special to the public
sector, the factors that can compromise areas of independence that should be
protected and the question of how corruption should be defined.

" Brd 2007:21, s. 18, [my own translation].
? Lundquist, 1998, s. 98. Cit. Stahl 1983, s. 16, [my own translation].



Sammanfattning

“Kan vi inte ldngre lita pa dem som vi gett fortroende och makt urholkas
sambhdillets legitimitet. Att bekdimpa korruption handlar ddrfor ytterst om att
sld vakt om det demokratiska samhdllet.”

Rittssdker myndighetsutovning, fortroendeskadligt beteende samt
korruption dr nyckelord i uppsatsen. Sverige bedéms i flera undersdkningar
som ett land utan storre problem med korruption och att foreteelsen inte
anses ha fatt nagot starkare fiste forklaras pa olika sitt. Omstédndigheter som
motverkar korruption anses vara allt frin traditioner, valfungerande réttsliga,
administrativa och politiska system till offentlighetsprincipen och
medborgare som inte accepterar korruption. Korruptionsuttrycket innefattar
juridiskt i Sverige endast muta och bestickning, sjélva formuleringen finns
dock inte i lagtexterna. Det finns déiremot troligen sk&l att utvidga
begreppet. Utomlands ges det ofta en betydligt mera vidstrackt betydelse.
Korruptionsbekdmpning i1 samhéllet handlar inte bara om att utreda
begangna brott, utan liksom vid annan brottslighet om att avvirja nya brott
genom forebyggande atgérder. I det forebyggande arbetet ingar bland annat
en bedomning av hur riskutsatt verksamheten &4r, ndgot som flera
myndigheter kritiseras for att inte ha genomfort pé ett tillfredsstillande sétt.
Fran mitten av 1990-talet och framat har det skett en utveckling av synséttet
bade av vad som betecknas som korruption och hur denna kan férebyggas.
Korruptionsforskningen idag handlar ocksd om hur bisysslor,
vénskapsrelationer och andra forbindelser och forpliktelser kan péverka hur
en tjdnsteman agerar i sin myndighetsutdovning. Korruptionsdefinitionen
utgar ofta fran ekonomisk vinning, men inte sdllan dr det andra mal som
efterstravas. Det kan ytterst forekomma situationer dér det enligt Lundquist
ar “mycket troligare att &mbetsminnen liter sig styras av sina fordomar,
ideologier och begriansade perspektiv dn av utsikten att gora ekonomiska
vinster” Aven om skyddsintresset skiljer sig 4t mellan privat och offentlig
sektor &r lagstiftningen till stor del gemensam for bada grupperna. Frigor
som fors fram &r vilken lagstiftning som finns for att skydda det offentliga
uppdragets integritet, hur lagstiftaren har resonerat och om lagen &r effektiv
och fyller sin funktion. Jimsides med detta dr det lampligt att studera vilka
omstdndigheter som ger det offentliga uppdraget speciell status, vilka
faktorer som paverkar dess oberoende och hur korruption ska definieras.

> Brd 2007:21, s. 18.

* Lundquist, 1998, s. 98. “t.ex. att ge utlopp for trangsynthet, favorisera grupper som man
identifierar sig med, tinja lagarnas innebdrd och fatta tvivelaktiga beslut som avspeglar
egenintresset snarare dn lagens krav och folkets val och vilja.” Cit. Stahl 1983, s. 16.
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Forord

Att skriva den hdr uppsatsen har varit en utmaning. Jag har ldst manga
bocker och liart mig mycket om ett intressant, men kontroversiellt och
invecklat amne. Det hir forordet avser dock inte bara uppsatsen, att studera
juridik har sammantaget varit en fantastisk resa. Jag kan inte precis tacka
Odet som gjorde att jag i mitt yrke som veterinidr skadade mig under en
kalvning och ldnge inte kunde arbeta som vanligt. Men olyckan ledde till att
jag styrde om kursen och livet har sina egna och outgrundliga végar. Att jag
har kommit till den avslutande delen av juristutbildningen har jag méanga att
tacka, forst och framst Andrzej, utan ditt stod och din energi under alla vara
ar tillsammans hade jag sdkert inte kommit sa hér 1dngt. Hanna, min dngel,
ar med mig 1 allt jag gor. Jag vill ocksa tacka Tove och Josefin som aldrig
ifrdgasatt att deras mamma bdde arbetar och studerar, 4ven om det ibland
har lett till att tiden inte riktigt har rickt till for dem. Mina fordldrar som har
lart mig att kunskap &r roligt, foregar fortfarande med gott exempel dér de
far genom virlden pa jakt efter nya utmaningar. Conni har f6ljt mig frén
land till land genom studier och vardag, en sann och &kta vin. Mairta,
Hedvig, Eliot och Strix, terrierkvartetten, har vdrmt mina fotter under
studierna och sorjt for att jag har fatt frisk luft mellan raderna.

Jag vill framhdva att kor dr ndgot av det finaste som finns, en tidig
sommarmorgon med traktorn ut pa betet, korna pa dngen, en ny hal kalv
som fnyser och skakar fostervatten ur Oronen, tvitt i kallt vatten ur en
gammal mjolkkanna eller ocksd morka vintern, langt bort ljus i
lagérdsfonstren, virmen nidr man kommer in, varma, lena, mjuka kon,
morka 6gon, malande kékar, doften av ensilage och ko.

Jag hade varken velat vara utan djuren eller juridiken.
Allra sist men inte minst, vill jag hjartligt tacka min handledare Bengt

Lundell, en kunnig tvirvetenskaplig inspirationskélla frén forsta terminen
till den sista, noggrann och med ett outsinligt tdlamod.

Skonabick 1 december 2011
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och inledning

Korruption dr ett mycket omfattande begrepp, vilket visserligen inte
forekommer 1 svensk lagstiftning, men &nda upptrader i olika former i den
juridiska vardagen. De lagovertrddelser som frimst forknippas med
uttrycket i svenska juridiska sammanhang, dr de bada spegelbrotten muta
och bestickning. Undersoker man vilka gidrningar som granskas hos
Riksenheten mot korruption, framgar att dven andra brott kan komma i
atanke och utomlands samt inom den samhéllsvetenskapliga genren anviands
uttrycket i en vidare bemadrkelse. Enligt Transparency Internationals
definition 4r korruption “abuse of entrusted power for private gain” >, dér
det inte maste handla om en forman som direkt berdr beslutsfattaren, utan
ocksa kan vara dolt pa sé vis att det berdr en annan person eller ett intresse
som han vill gynna. I den offentliga myndighetsutdvningen ar det sarskilt
viktigt att besluten &r priglade av opartiskhet och saklighet.

1.2 Syfte och fragestallning

Uppsatsens tema utgar frdn objektivitetsprincipen och fortroendeskadligt
handlande vid myndighetsutovning inom den offentliga sektorn. Ett
fortroendeskadligt handlande kan ménga ganger definieras som korruption,
vilket visas i1 uppsatsen. Syftet dr att i ett stdrre perspektiv belysa vilka
faktorer inom fOrvaltningen som gor ett beteende otilldtet eller olampligt,
hur ett felaktigt beteende skadar den demokratiska processen, vilka
intentioner som formar lagstiftningen samt vilka mekanismer som
forhindrar och vilka som indirekt skapar korruption. I uppsatsen presenteras
ocksa kortfattat vissa statsvetenskapliga teorier och uttryck for att klarldgga
inneborden av centrala begrepp 1 myndighetsfunktionen. En genomgéng av
de allménna bestimmelser som finns for att forebygga ett fortroendeskadligt
beteende, kombinerat med ingdende definitioner av vissa grundldggande
uttryck gors for att belysa uppsatsens tema. Vidare fors en kort diskussion
om hur de demokratiska parametrarna Oversiktligt fungerar i relation till
samhillsfunktionerna i avsikt att fordjupa de grundliggande begreppens
innebord. I uppsatsen anvéinds korruptionsuttrycket i en vidare betydelse én
vad som r brukligt inom det juridiska omrédet i Sverige.’

3 http://www transparency.org/

%I Sverige riknas inom juridiken framst mut- och bestickningsbrotten som korruption,
medan den svenska samhillsvetenskapliga forskningen och utldndska juridiska
sammanhang ocksa inkluderar andra handlingar som kan paverka hur tjansten utdvas.
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1.3 Metod och material

Den metod som anvénds &r till stor del traditionell juridisk metod, med
utgdngspunkt i lagtexter, forarbeten och doktrin. Den juridiska litteraturen
behandlar framst korruption i samband med affarsdrivande verksamhet
inom privat och offentlig sektor. Material till uppsatsen har dérfor till stor
del fatt sokas i olika fOrarbeten, utredningar, tidningsartiklar och hos de
organisationer som arbetar mot korruption. Den sambhéillsvetenskapliga
litteraturen har varit oumbérlig, eftersom det inom den vetenskapsgrenen
bedrivs djupgaende forskning om orsakerna till och verkan av korruption
och utan dessa ron blir den helhetsbild som é&r tankt att lyftas fram i1
uppsatsen tdmligen ofullstdndig. Jag har valt att genomgéende anvénda ett
maskulint genus.

1.4 Avgransningar

Amnet for uppsatsen ir komplext, uppsatsen har dirfor fatt begriinsas till att
behandla flera omrdden relativt ytligt, &ven om dessa hade fortjanat en mer
grundlig genomging. Den myndighetsutovande delen av den offentliga
forvaltningen dr utgdngspunkt i resonemanget. Med offentlig forvaltning
menas hér uttrycket i dess formella betydelse, alltsd den verksamhet som
bedrivs av staten och kommunerna’ i den foreliggande uppsatsen begrénsat
till den statliga verksamheten. Uppsatsens tyngdpunkt dr framst att ta fasta
pa den offentliga forvaltningens viktiga roll som verkstéllande organ for
lagstiftarens intentioner, med den myndighetsutévande tjanstemannens
oberoende i fokus. Myndighetsutovning utanfor forvaltningarna behandlas
inte ndrmare i uppsatsen. Avsikten dr inte i forsta hand att faststélla var
granserna gir mellan ett korrekt, ett oldmpligt och ett otillborligt beteende,
utan att uppmirksamma hur riskzonerna ser ut 1 forhallande till
samhéllskicket och vilka motatgirder som skapats for att fdnga upp ett
oonskat beteende. I uppsatsen framhélls korruptionsuttrycket som ett sitt att
overgripande definiera ett otillborligt handlande med vissa attribut och
konsekvenser. Den form av korruption som framst behandlas i uppsatsen &r
den som pa engelska kallas ”petty”, i svenskan kanske ndrmast dversatt till
ringa, dven om varken beloppen eller effekterna av detta handlande alltid ar
obetydligt.®

1.5 Disposition

Uppsatsen inleds med allmén del déir relevanta termer och lagrum
presenteras och definieras. Forvaltningens styrning och korruptionens
mekanism vidareutvecklas i sérskilda kapitel. Avslutningsvis foljer en
analys kring de fragestdllningar och insikter som uppkommit under arbetet.

7 Strdmberg, Lundell, 2006, s. 18.
% Heidenheimer 2007, s.150, red. Heidenheimer, Johnston.
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2 Grundlaggande forfattningar

2.1 Inledning

Uppsatsen behandlar inledningsvis lagar som reglerar hur den offentlige
beslutsfattaren ska forhdlla sig i sin roll, for att hans beslut ska std i
samklang med kraven pa objektivitet och saklighet. Inledningen tas i
grundlagen, som utgdr ramen for hur bland annat beslutsgédngen i den
offentliga verksamheten ska hanteras. Uppsatsen tema utgdr fran
objektivitetsprincipen och att kriminalisera mutbrott kan betraktas som ett
sitt att tydliggora denna’, men dven reglerna om tjinstefel, jiv och bisysslor
ar ett uttryck for principen.

2.2 Lagar

2.2.1 Grundlagar

Enligt legalitetsprincipen i 1 kap. 1 § RF utdvas den offentliga makten under
lagarna och all offentlig makt utgar fran folket. Grundlagsstadgandet i 1
kap. 9 § RF forkroppsligar tvé viktiga principer, objektivitetsprincipen och
likhetsprincipen. Lagrummet utgdr en tvingande rdttsregel tor domstolar,
forvaltningsmyndigheter och andra som fullgér  offentliga
forvaltningsuppgifter att i sin verksamhet beakta allas likhet infor lagen
samt iaktta saklighet och opartiskhet’. Réittsregeln omfattar inte bara de
beslutsfattande organen hos myndigheten, utan samtliga personer som ar
verksamma inom denna. Dock torde normen ha storst betydelse i de fall dér
den offentliganstdllde har sysslor som direkt eller indirekt péverkar den
enskilde medborgarens forhallanden. Korruption och annat maktmissbruk
kan sdgas vara ett sdrskilt hot mot objektivitetsprincipen, ddrigenom att
agerandet medfor en obefogad sdrbehandling utan stdd i lagar och andra
forfattningar. Regeringen har enligt 12 kap. 1 § RF huvudansvaret for
skotseln av den verkstéllande delen av den statliga verksamheten, dock é&r
det inte tilldtet enligt sjdlvstandighetsprincipen i 12 kap. 2 § RF att
myndighet, och hit hor regeringen, styr déver hur “forvaltningsmyndighet i
ett sdrskilt fall ska besluta i ett drende som rér myndighetsutovning mot en
enskild eller mot en kommun eller som ror tillimpningen av lag”.
Myndighetens eget ansvar dr alltsd betydande vad avser sjilvstidndigheten
att utdva myndighet mot enskild.

° RiR 2006:8, s. 17.



2.2.2 Brottsbalken
2.2.2.1 Allmant

Regler mot yttre paverkan av beslut har gamla anor, i Sverige foreskrevs i
vissa landskapslagar redan pd medeltiden straffansvar for domare som lét
sig mutas.'® Den nuvarande mutlagstiftningen ér till storsta delen gemensam
for den offentliga forvaltningen och det privata ndringslivet, med vissa
skillnader vad géller dtalsreglerna. Fram till 1975-ars reform av 20 kapitlet
BrB kunde bara den som 16d under sé kallat ambetsansvar straffrittsligt vara
foremal for bestickning. Ambetsansvaret avskaffades med reformen och
sedan dess omfattas samtliga offentliganstillda av mutansvar.'' I samband
med att dmbetsansvaret avskaffades, ersattes det straffrittsliga ansvaret i
hog utstrickning av disciplindrt ansvar.'” Den relativt allmént hallna
mutlagstiftningen medfor att det ofta kan uppstd oklarheter i de fall dar
myndighetsutdvarens handlingar ska beddmas ur otillborlighetssynpunkt.
Uttrycket korruption férekommer inte i svensk lagstiftning, utan istdllet
kriminaliseras enskilda handlingar som till exempel troloshet mot
huvudman, forskingring, tjdnstefel, mutbrott och bestickning. Av BrB:s
lagbrott kommer hér endast tjanstefel och mutbrott att studeras ndrmare, da
uppsatsen &dr skriven utifran den offentlige tjdnstemannens perspektiv och
endast ror den myndighetsutovande funktionen, inte annan offentlig
verksamhet eller myndighetens affarsdrivande verksamhet.

2.2.2.2 Muta och bestickning

20 kap. BrB

2 § Arbetstagare som, for sig sjilv eller for annan, tar emot, ldater sig utlova eller begir
muta eller annan otillborlig beloning for sin tjdnsteutovning, doms for mutbrott till biter
eller fingelse i hégst tvd dar. Detsamma ska gdlla om arbetstagaren begdtt gdrningen innan
han erhéll anstillningen eller efter det att han slutat densamma. Ar brottet grovt, doms till
fingelse, i ldgst sex mdnader eller hogst sex dr.

Det aktiva brottet, bestickning, vilket dr ett erbjudande om muta, aterfinns i
17 kap. 7 § BrB, medan det passiva brottet, mutbrott, &r placerat i 20 kap. 2
§ BrB. Bendmningen aktivt respektive passivt brott dr missvisande eftersom
mutbrottet ofta kan betraktas som en aktiv handling, vilket ocksd framgér av
brottets beskrivning “tar emot, later sig utlova eller begdr”, bendmningen
har ocksa kritiserats'> '*. Genom hanvisning i 17 kap. 7 § till den
personkategori som namns i 20 kap. 2 §, likstélls personkretsen i de bdda
lagrummen. BrB:s straffbestimmelser om mutbrott och bestickning har som

"% Cars, 2011, s. 18.

i Cars, 2001, s. 18 ff. I uppsatsen berors utdver detta inte ndrmare vilka personkategorier
som omfattas, dels eftersom det faller utanfor ramen for uppsatsen dels eftersom
lagstiftningen pa omradet &r under omarbetning och personkretsen troligen kommer att
forandras.

12 Stromberg, Lundell, 2006, s. 50.

'SOU 2010:38, 5. 57.

“SOU 2010:38, s. 142.



mal att inom néringslivet skydda huvudmannens intressen frdn att en
anstilld skadar dennes verksamhet och i1 forldngningen dven samhéllets
funktioner. Inom den offentliga sektorn bedrivs verksamheten i det
allminnas intresse och nagon egentlig huvudman finns alltsi inte."” Som
skyddsvért intresse betraktas hér integriteten i uppdraget eller befattningen
och till de skadeverkningar som kan uppstd ridknas inte bara den brottsliga
handlingen, utan ven misstanken om att en sddan kan ha gt rum.'°

Aven om det finns tva hypotetiska aktdrer i en mutsituation, bestickaren och
muttagaren, krévs inte for ett fullbordat brott att en avslutad uppgorelse
foreligger. For att brottet ska anses som fullbordat, kridvs exempelvis endast
att muttagaren begir en muta eller att bestickaren erbjuder en sddan. Fran
muttagarens sida kan det vara det tillrackligt att han inte genast avbdjer en
muta, for att det ska betraktas som en lagdvertriddelse och dven forméner
innan han har pabdrjat en anstéllning eller efter det att den har avslutats kan
utgéra en otillborlig forman. Inte heller 4r det en befrielsegrund att
formanen inte har paverkat beslutets utformning. Medan bestickning och
mutbrott begdngna av och emot arbetstagare i offentlig sektor alltid ligger
under allmént atal, har lagstiftaren valt att i speciella fall ta hansyn till seder
och bruk inom det privata ndringslivet, genom atalsbegrinsning i den
sektorn'’. Huvudmannens medgivande inom den privata sektorn medfor
dock inte rutinméssigt en befriande verkan, eftersom det dven hér i hogsta
grad finns Overordnade skyddsintressen som fri konkurrens och en sund
samhéllsekonomi. 1 de nyss utkomna kommittédirektiven till ny
mutbrottslagstiftning'® finns bland annat uppdraget att modernisera
mutbrottslagstiftningen och att formulera en kod for beslutspdverkan inom
néringslivet. En sddan kod har sedan en l4ng tid tillbaka varit ett onskemal
frén flera nédringslivsforetrddare, da befintlig lagstiftning och praxis
uppfattas som svéarbegriplig och inte uppfyller kraven pa forutsebarhet."

En typisk muta dr frimst av ekonomisk beskaffenhet, men det dr inget krav.
Som varande en forman kan mutan ocksa kan vara av icke materiell natur,
enligt den tidigare mutansvarskommittén till och med ”forord och annan
protektion”. Till de materiella ekonomiska forménerna riknas forutom
gédvor och rabatter ocksd “Overldtande av nyttjanderitt, provisioner,
gastfrihet, varukrediter, 14n, borgensdtaganden”... samt ... “fortdckta
forméner som grundlost uteblivna eller starkt nedsatta debiteringar,
eftergivande av rintor och amorteringar, oforklarligt hga konsultarvoden,
till “sjalvkostnadspris” tillhandahdllna varor och tjanster”.’ Ocksd en
tacksamhetsgava for en helt korrekt utford tjénst, utan nadgon koppling till
oegentligheter, kan i vissa fall hamna under mutlagstiftningen. Kommittén

"% Cars, 2001, s. 19.

' Leijonhufvud, 2005, 5.20:36, Holmqvist m.fl.

" BrB 20:5 3 st. och 17:17.

' Dir. 2009:15.

' Se bl.a. SDS 20080128, Dagens mutlagstiftning ér ett lotteri. Svenska Handelskammaren,
IMM m fl.

S0U 1974:37, 5. 141.

*1SOU 1974:37, . 141.



sammanfattar att “varje formén, som normalt sett dr av beskaffenhet att
kunna utgdra ett verksamt bestickningsmedel” tillhér det som kan rymmas
inom det straffbara omradet.”* Ett krav for straffbarhet r att det maste
finnas ett samband mellan forménen och den anstélldes tjanst eller uppdrag,
vilket framgdr av lagrummets formulering, i sin tjinsteutdovning”. Av
mutansvarskommitténs betdnkande framgér att formanen ska vara inriktad
mot att pdverka en atgird som ingdr i arbetstagarens tjdnst, dock maste
atgdrden 1 frdga inte “omfattas av den anstélldes formella behdrighet”,
eftersom mutansvaret enligt kommittén “fradmst ska skydda mot angrepp pé
funktion och inte mot missbruk av kompetens.” Handlingen ska dock ligga
inom den anstilldes verksamhetsomrade.” Undantagna kan situationer vara
dar det visserligen foreligger ett tjanstesamband mellan mottagare och
givare, men dér det dessutom rader ett vanskapsforhallande dem emellan
eller dir formanen ges som erkédnsla for nidgonting som mottagaren har
utrdttat utanfor sin tjdnst. Vad som betraktas som mottaget, utlovat eller
begirt for arbetstagarens tjénsteutdvning kan i vissa fall tolkas mycket
extensivt.”* Aven formaner som inte kommer arbetstagaren sjilv till godo,
utan istéllet ndgon nérstdende kan i vissa fall betraktas som en olaglig
girning.”> Det ska ocksd beaktas att en aktiv handling, jamstills med en
underlatenhet att agera och inte fritar fran ansvar i det enskilda fallet.*® Det
som slutligen krivs for att formanen ska vara otillaiten &r att denna ar
otillborlig och med detta menas inte forménen 1 sig, utan transaktionen i sin
helhet.”” Otillborlighetsbegreppet kommer att diskuteras mera ingdende
langre fram.

Som tidigare ndmnts, anses den nuvarande mutlagstiftningen pa flera sitt
omodern och svartolkad. I skrivande stund har detta lett fram till ett
betinkande av “Utredningen om mutor™®, yttrandet har fatt kritik i vissa
delar. JK:s kritik dr omfattande ndr det kommer till hur utredaren har
resonerat avseende reglerna mot mutbrott i den offentliga verksamheten, dér
det offentliga uppdragets sérskilda betydelse enligt denna inte har beaktats 1
tillrackligt hog utstrackning. JK menar hér att de forbéttringar som gjorts i
forsta hand géller den privata naringsverksamheten;

- Venligt direktiven fOr utredningen har det i uppdraget ingatt...
analysera och ta stillning till vilka skyddsintressen som bor ligga till
grund for en modern reglering av mutbrott och bestickning... Négra
overviganden eller ndgon samlad analys av dessa frdgor finns inte i
beténkandet.”

280U 1974:37, s. 141.
280U 1974:37, s. 142.
2 S0U 1974:37, s. 143.
80U 2010:38, s. 142.
280U 2010:38, s. 143.
270U 2010:38, s. 157.
S0U 2010:38.
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- 7dven om det dr i hog grad angeldget att stivja forekomsten av
korruption och mutor i néringslivet sa ar det om mdjligt &nnu
viktigare att sa sker nir det géller den offentliga verksamheten”

- Den straffrattsliga regleringen bor... utformas s att sd att ansvaret
for dem som utdvar offentlig makt sérskilt betonas

- Enligt min uppfattning &r mutbrotten inte, och bor inte heller framst
betraktas som ekonomiska brott... mera lampligt... vilja 17 kap.
som handlar om brott mot allmin verksamhet m.m.*’

IMM stiller sig 1 sitt yttrande fragande till att utredaren valt att placera
mutbrott under samma rubrik som troloshetsbrotten, d4& mutor enligt
yttrandet alltid till skillnad mot troloshetsbrotten innebédr ingrepp i
beslutsprocesser, alltid inbegriper tvd parter och typiskt sett saknar en tydlig
maélsdgande. Dessutom ifrigasitts placeringen med tanke pa att det rider
brottskonkurrens mellan mutbrott och troloshetsbrott, vilket kan leda till
missforstind om de bdda brotten placeras under samma rubrik. I yttrandet
framfors ocksa asikterna att “mutbrottets sdrskilda karaktér talar... for att
det bor regleras i ett sérskilt kapitel i brottsbalken eller i en egen lag,*® samt
att grova korruptionsbrott br bedomas som artbrott.’'

2.2.2.3 Tjanstefel

1 § Den som uppsdtligen eller av oaktsamhet vid myndighetsutovning genom handling eller
underldtenhet dsidosdtter vad som gdller for uppgiften skall domas for tjdnstefel till biter
eller fangelse i hogst tva dar. Om gdrningen med hénsyn till gdrningsmannens befogenheter
eller uppgifiens samband med myndighetsutévningen i ovrigt eller till andra
omstindigheter dr att anse som ringa, skall inte domas till ansvar.

Om ett brott som avses i forsta stycket har begdtts uppsdtligen och dr att
anse som grovt, skall domas for grovt tjdnstefel till fingelse, ligst sex manader och hégst
sex dr. Vid bedomandet om brottet dr grovt skall sdrskilt beaktas om gdrningsmannen
allvarligt har missbrukat sin stillning eller om gdrningen for ndgon enskild eller det
allmdnna har medfort allvarligt forfang eller otillborlig formdn som dr betydande.

Den som dr ledamot av en beslutande statlig eller kommunal forsamling dr
inte underkastad ansvar enligt forsta eller andra stycket for nagon dtgdrd som han vidtar i
denna egenskap.

Vad som sdgs i forsta och andra styckena ska inte heller tillimpas, om
gdrningen dr belagd med straff enligt nagon annan bestimmelse.

BrB:s kapitel 20 dér bade tjénstefel och mutbrott behandlas, numera med
rubriken ”Om tjinstefel m.m.”, hade fore &dmbetsansvarsreformen 1975
beteckningen ”Om &mbetsbrott” och vid den tidpunkten innehdll lagen bade
bestimmelser om tjdnstefel och tjdnstemissbruk, 1 § respektive 4 § BrB.
Dessa paragrafer riktade sig primért bara till de s kallade &mbetsménnen’?,
men genom 12 § i samma kapitel inkluderades &ven tjdnstemén utan
dmbetsansvar.”” For kategorin #mbetsmidn fanns ytterligare tva

%% JK:s remissyttrande till betankandet mutbrott, s.1 f.

% IMM:s remissyttrande till betinkandet mutbrott, s. 2 f.

I IMM:s remissyttrande till betinkandet mutbrott, s. 5.

’? Befattning varmed tjinsteansvar var forenat. (Leijonhufvud, 2005, s. 20:1, Holmqvist
m.fl.

33 Leijonhufvud, 2005, s. 20:1, Holmgvist, m.fl.
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specialbestimmelser mutbrott, 2 § och brott mot tystnadsplikten, 3 §.
Samtliga ovanndmnda brott i 1 till 4 §§ betecknades dmbetsbrott och var
alla subsididra till allménna brott, exempelvis forskingring, vilket gjorde
tillimpningen av lagrummen begrinsad.”* Med reformen 1975 #ndrades
rubriken i kapitlet till ”Om myndighetsmissbruk m.m.”, brotten tjénstefel
och tjanstemissbruk togs bort och ersattes av brotten myndighetsmissbruk
och virdslos myndighetsutovning, vilket betydligt reducerade vilka
handlingar som hédanefter var straffbelagda.’® I éldre lagstiftning var ocksa
forhdllandevis lindriga dvertriddelser belagda med straff, &ven upptridanden
som berodde pa inkompetens och déligt omdome, vilket innebar en lidgre
grad av misskotsel dn vad som idag krévs for att ett handlande ska kunna
goras straffbart som oaktsamhetsbrott.’® Till viss del ersattes det som
tidigare betecknats som dmbetsbrott med disciplinbestimmelser i LOA.

I den nuvarande lagstiftningen har den ansvariga personkretsen for dtgérder
1 samband med myndighetsutdvningen utdkats. Den tidigare lagstiftningens
formulering att ...”gérningen fOretas i myndighetsutovning”..., fick med
lagen 1989 istillet lydelsen "Den som uppsétligen eller av oaktsamhet vid
myndighetsutdvningen”... Denna dndring var en f6ljd av att lagen kritiserats
for att vara ofullstindig efter &mbetsansvarsreformen, det saknades lagstod
for flera uppenbart oegentliga handlingar och krav framfordes att dven
felaktigheter under handldggningen borde omfattas av straffansvaret.
Andringen motiverades med att rittsfall visat att myndighetens handlande i
ett par fall, trots att det medfort stora men for de klagande och trots att
myndigheten bevisligen hade gjort fel, forfaringsséttet &nda inte givit nagon
ritt till skadestdnd, eftersom gérningen inte ansdgs vara vidtagen i
myndighetsutovningen utan av anstillda utan myndighetsfunktion. *’
Promemorians ursprungliga forslag var formulerat som “drende som har
samband med myndighetsutdvning”. Denna formulering fick dock kritik i
flera remissinstanser, som forordade att lagrummet skulle ha samma
formulering som i1 3 kap. 2 § SkadestL, vilken liksom 20 kap. 1 § BrB,
reglerar det allminnas ansvar vid myndighetsutovning.”® Enligt
departementschefen ska dock vid tolkning av lagen uppmérksammas att
SkadestL har en reparativ funktion medan BrB:s funktion dr preventiv,
vilket betyder att BrB ofta ska tolkas mera restriktivt. Ddrmed kan det
forekomma att skadestand doms ut, 4ven om ett straffbart brott inte kan
styrkas. Felaktig myndighetsutdvning ska for att vara straftbar, ha vidtagits
uppsétligen eller av oaktsamhet. Enligt Leijonhufvud innefattas i begreppet
oaktsamhet dven fall dir tjinstemannen inte skaffat sig kunskap om eller
varit insatt i vilka regler som giller’® Aven omstindigheter dér
garningsmannens handlande kan kopplas till en fullstdndig likgiltighet infor

M Leijonhufvud, 2005, s. 20:2, Holmgvist, m.fl.

33 Leijonhufvud, 2005, s. 20:2, Holmgvist, m.fl.

*® Leijonhufvud, 2005, s. 20:10, Holmqvist, m.fl.

*7 Prop. 1988/89:113, s. 32 f. Lagradets kommentar.
% Prop. 1988/89:113, s. 11.

39 Leijonhufvud, 2005, s. 20:24, Holmqvist m.fl.
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de regler han har att ritta sig efter, kan ses som en straffbar handling.** I
tidigare lagstiftning kridvdes att oaktsamheten skulle vara att betrakta som
grov for att den skulle vara straftbar, departementschefen anség att denna
begriansning var oldmplig och i allt for hog utstraickning medforde att
lagligheten av myndighetsitgirder kommit att provas pa disciplinir vag.*' T
en situation som berdr enskilda intressen behdvdes enligt denne “en mera
skérpt héllning” och ’pa omraden dir det ar friga om myndighetsutdvning
bor man av hdnsyn till réttssdkerheten kunna stilla sérskilda krav pa
noggrannhet och omsorg”.* Vid bedémningen huruvida en handling ar
oaktsam, beaktas vilka krav som stills pa att utféra uppgiften, hur
vélutbildad och erfaren tjinstemannen dr och om han i beslutssituationen

har haft tillrickligt mycket tid till sitt forfogande.*

I JO:s remissyttrande* till lagen 1989 framfordes synpunkten att
brottsbendmningarna tjanstefel och tjanstemissbruk skulle aterinforas, d& de
tidigare rubriceringarna inte var anvindbara vid &tgirder som inte
innefattade myndighetsutdvning. JO ville dérfor infora tjinstefel som
beteckning pd en uppsatlig eller oaktsam handling utan forsvarande
omstdndigheter och tjdnstemissbruk som uttryck for allvarliga fall, ddr den
offentlige tjinstemannen missbrukat sin stdllning och dér detta fétt skadliga
foljder. JO menade hir att “termen tjdnstemissbruk skulle fylla en lucka
mellan mutbrottet och troldshetsbrotten i BrB:s 10 kap., som avser speciella
fall av otillborliga forfaranden”. I uttrycket missbruk™ fanns enligt JO:s
formenande “ett starkt moment av otillborlighet i form av tillgodoseende av
helt ovidkommande intressen”*. Departementschefen ansig dock inte att
beteckningen tjdnstemissbruk fyllde ndgon funktion, men tillstyrkte
forslaget att aterta rubriceringen tjénstefel. P4 lagradets forslag infordes 1
texten att ocksad underlatenhet vid myndighetsutovning ér straffbart, detta
for att fortydliga att en tjdnsteman inte kan undandra sig ansvar genom att
vara passiv.*® Vid myndighetsutévning ska tjinstemannen folja vad som
géller ”for lag eller annan fOrfattning”, vilket avser en allmén regel som
beslutats av riksdag, regering, forvaltningsmyndighet, kommun, landsting
eller annat offentligrittsligt organ.*” Departementschefen konstaterade att
det dr omgjligt att ge detaljerade foreskrifter som ticker alla omstidndigheter
och handlingsmonster, vissa fall far anses givna utifrdn samhélleliga
normer. Han pdpekade vidare att i lagstiftningen dras allménna riktlinjer upp
for den offentliga verksamheten och vissa viktiga principer slds fast. Ett
brott mot dessa principer bor enligt departementschefen underkastas
straffansvar, dven om brottet i sig inte detaljreglerats i ndgon forfattning.*®
Lagen om tjanstefel dr subsidiér till mera specialiserad lagstiftning.

*0 Leijonhufvud, 2005, s. 20:25, Holmqvist m.fl.
! Prop. 1988/89:113, s. 18.

** Prop. 1988/89:113, s. 17.

* Prop. 1988/89:113, s. 19.

*JO 1989/90 s. 403 f.

*JO 1989/90 s. 405.

“® Prop. 1988/89:113, s. 35 f.

47 Leijonhufvud, 2005, s. 20:21, Holmqvist m.fl.
* Prop. 1988/89:113, s 14.
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2.2.3 Forvaltningslagens javsregler
Jav

11 § Den som ska handligga ett drende dr jivig
1. om saken angdr honom sjilv eller hans make, fordlder, barn eller syskon eller
ndgon annan ndrstdende eller om drendets utgang kan vintas medfora synnerlig
nytta eller skada for honom sjilv eller ndagon ndrstdende,

2. om han eller ndagon ndrstdende dr stillforetrddare for den som saken angdr eller

for nagon som kan vinta synnerlig nytta eller skada av drendets utgdng,

3. om drendet vickts hos myndigheten genom overklagade eller understdillning av en
annan myndighets beslut eller pd grund av tillsyn 6ver en annan myndighet och
han tidigare hos den andra myndigheten har deltagit i den slutliga
handldggningen av ett drende som ror saken,
om han fort talan som ombud eller mot ersdttning bitrdtt ndgon i saken, eller
5. om det for évrigt finns ndgon sdrskild omstindighet som dr dgnad att rubba

fortroendet till hans opartiskhet i direndet.

RN

Frdn jiv bortses ndr fragan om opartiskhet uppenbarligen saknar betydelse.

12 § Den som dr javig far inte handligga drendet. Han far dock vidta dtgérder som
inte ndgon annan kan vidta utan ligligt uppskov.

Den som kéinner till en omstindighet som kan antas utgéra jiv mot honom,
skall sjilvmant ge det till kinna.

Har det uppkommit en fraga om jdv mot ndgon och har nagon annan inte trdtt
i hans stille, skall myndigheten snarast besluta i jivsfragan. Den som jivet gdller far
delta i prévningen av javsfragan endast om myndigheten inte dr beslutsfor utan honom
och ndgon annan inte kan tillkallas utan oldgligt uppskov.

Ett beslut i javsfragan far overklagas endast i samband med overklagandet av
det beslut varigenom myndigheten avgor drendet.

2.2.3.1 Allmant

FL reglerar handlidggning av drenden hos forvaltningsmyndighet och
handldggning av forvaltningsdrenden hos domstolar, men &r subsididr i
forhéllande till mer specialiserad lagstiftning. Lagen géller i1 princip for
varje organ som &r en forvaltningsmyndighet och innehdller bestimmelser
som ska tillvarata medborgarnas réttigheter nar det géiller rittssakerhet och
service, genom att de beslut som fattas ska vara opartiska, riktiga och
lattfattliga, liksom att beslutsgdngen ska vara effektiv. Kraven pé
opartiskhet och saklighet genom jdvsreglerna i 11 och 12 §§ FL styr hur
drendena grundliggande hanteras hos fOrvaltningsmyndigheterna i detta
avseende. Javsreglerna beskriver i vilka fall ett javsforhallande foreligger
hos den som ska handldgga ett drende och vilka omstdndigheter som kan
rubba fortroendet for hans opartiskhet. Dessa sakforhallanden foreligger
dven ndr tjanstemannen utfor sitt uppdrag oklanderligt. Liksom domarjiven
1 4 kap. 13 § RB, dr avsikten med bestimmelserna att det inte ska
forekomma intressekonflikter, som medfor att objektiviteten hos den
myndighetsperson som deltar i ett beslut kan ifrigasittas.*

* Hellners, Malmqvist, 2007, s. 131. Javsregler finns dven i KL 5:20.
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2.2.3.2 Javsgrunder enligt forvaltningslagen

Javsreglernas funktion dr preventiv och deras d&ndamal &r att myndighetens
sammansattning i det sdrskilda fallet, ska vara sddan att det inte finns nagot
tvivel om att de beslut som tas &r sakligt grundade®®. Det ar inte alla
personer pd en myndighet som omfattas av jdvsreglerna, endast den som
ska handlidgga ett drende”. Det dr dock inte bara den som fattar beslut eller
bidrar till att fatta beslut i ett drende som har att beakta FL:s javsregler i 11
§, utan reglerna gdller 4ven den person som bereder drendet eller som
hanterar drendet i slutfasen, till exempel som foredragande.”’ Samtliga som
har nagon form av inflytande dver beslutsgdngen och resultatet i drendet ar
bundna av jivsreglerna.’® Det finns dock ett undantag i andra stycket, som
gor det mdjligt att bortse fran jév i de fall dér “opartiskhet uppenbarligen
saknar betydelse”. Javsfragan i forsta stycket dr hiar dock fortfarande aktuell
och lagrummet innebdr, att dér jav konstateras men beddms vara utan vérde
for beslutsgangen, ska det ldmnas utan avseende.”® Javsgrunderna i FL har
sitt ursprung i RB:s regler om domarjdv dock &ar, bland annat for att
tillgodose de krav pa effektivitet som finns inom forvaltningen, kraven inte
lika hogt stillda.>

De olika javskategorierna dr i nuvarande lag fem till antalet och den forsta
kategorin innehdller tre jdvsformer. Sakdgarjiv, avser den som har ett
rittsligt intresse 1 “saken” och som &r part, dock inte enbart som
samhéllsmedlem eller liknande.”” Intressejciv, foreligger om beslutet kan
medfora synnerlig nytta eller skada for den som é&r delaktig 1 beslutsgangen
och sldktskapsjdv géller vissa till handlaggaren nérstdende personer och kan
dven foreligga efter en skilsmiéssa.’® Stdillforetridarjiv, giller den som &r
stallforetrddare eller har en ndrstdende som é&r stéllforetrddare, for nagon
som saken angar eller dir beslutet kan medfora synnerlig nytta eller skada
for denne, jévet omfattar inte situationer bakat i tiden.”’ T vdinstansjdv, beror
den som har deltagit i den slutliga handldggningen av ett drende som ror
saken hos en ldgre myndighet och sedan tar befattning med handldggningen
av samma &drende hos en hogre instans. Ombuds- och bitrddesjaiv,
forekommer d& nigon som deltar i handldggningen har fort talan som
ombud 1 saken. Bitrddesjdv kraver att den som handlégger drendet har fatt
erséttning for sitt uppdrag. Att uppfylla det serviceansvar myndigheten har
ar inte javsgrundande. Om en handléggare dock engagerar langt sig utanfor
sin serviceplikt, av till exempel ideella orsaker, ska det beddomas efter
generalklausulens definition. Generalklausulen, grannlaghetsjiv eller
delikatessjdv ska ticka de jévsituationer som inte fylls av Ovriga
javsgrunder. Klausulen ska inte anvindas som ”slasktratt” i de fall en

*% Stromberg, Lundell, 2006, s. 85.

> Stromberg, Lundell, 2006, s. 86.

52 Hellners, Malmgqvist, 2007, s. 133 f.
>3 Hellners, Malmgqvist, 2007, s. 152.
> Hellners, Malmgqvist, 2007, s. 136.
> Hellners, Malmgqvist, 2007, s. 136.
% Hellners, Malmgqvist, 2007, s. 138.
" Hellners, Malmgqvist, 2007, s. 141.
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situation inte passar in under Ovriga javsgrunder. Tvirtom poidngteras att
generalklausulen ska anvdndas d& det forekommer nagon sdrskild
omstdndighet, som dr dgnad att rubba fortroendet for tjinstemannen. Det
kan vara vénskap eller ovinskap med nidgon som é&r part, ett ekonomiskt
beroende eller ett starkt engagemang i saken, som rubbar premisserna for en
objektiv bedsmning.’®

Enligt 12 § FL far den som &r javig inte handldgga &rendet och han ska
sjdlvmant meddela omstidndighet som kan medfora jav. Lagrummet nidmner
vissa undantag frén forbudet om handldggning, hit hor bland annat
brddskande fall dédr en dtgdrd méste foretas omedelbart. Vilken verkan ett
beslut far som &r taget i strid med forsta stycket, avgdrs efter hur jévet
beddms ha paverkat drendets handliggning och det beslut som tas.” Att den
som dr javig sjdlv ska patala detta, beror pa att det minga ginger inte
framgar for parten vem som har varit delaktig i handldggningen. I de fall
ndgon, till exempel en part, pdtalar jdv utan att handldggaren anser sig javig,
kan myndigheten vara tvingad att fatta beslut i frigan.’’ I den nuvarande FL
kan jévsfrdgan inte Overklagas sérskilt, utan enligt 12 § 4 st FL endast 1
samband med ett 6verklagande av det beslut som avgjort drendet.

2.2.4 Ny forvaltningslag
2.2.41 Inledning

Den nuvarande FL har fatt kritik for att bland annat vara alltfor
svaroverskadlig och svértolkad for dem som ska tillimpa den, d& dessa inte
alltid &r juridiskt kunniga. Kritik har ocksd riktats mot att det genom
forordningsbestimmelser, ar mojligt att paverka i vilken utstrackning lagen
ska tillimpas och pé sé sétt rubba det rattsskydd som lagligen ska tillfalla
medborgarna enligt riksdagens intentioner.”’ Uppdraget som utredningen
fatt dr bland annat att foresld hur en ny lag kan goras mera lattillginglig
samt att de bestimmelser till vilka lagen dr subsididr, ska begrinsas till att
omfatta endast bestimmelse 1 annan lag. Lagen ska EU-anpassas och det ska
ske en Oversyn av Overklagande- och omprovningsbestimmelserna.
Effektiviteten ska forbittras i linje med den skyldighet Sverige har enligt
Europakonventionen. En wutdkad kodifiering Overvdgs, forutom av
handldggningsbestimmelserna, ocksd av vissa allménna principer som
official-, legalitets-, objektivitets- och proportionalitetprinciperna. En
oversyn av begreppsbildningen foreslas ocksa.®” Hiar kommer utredningens
forslag endast att granskas i de delar som ror javsreglerna och de allménna
principerna kring beslutsfattandet.

8 Hellners, Malmgqvist, 2007, s. 146.
59 Hellners, Malmgqvist, 2007, s. 154.
% Hellners, Malmgqvist, 2007, s. 155.
' SOU 2010:29, s. 21ff.
280U 2010:29,s. 53 f.
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2.2.4.2 Grundlaggande principer

I utredningen till en ny forvaltningslag ldggs stor vikt vid att forvaltningen
ska bindas att folja centrala principerna om legalitet, objektivitet och
proportionalitet. Det patalas vara en stor brist att dessa viktiga grundsatser
inte formuleras i den nuvarande FL®, trots att savil legalitetsprincipen som
objektivitetsprincipen, har ett tydligt stod i grundlagen. Utredaren uttalar sig
for att legalitetsprincipen ska beaktas i storre utstrdckning, genom att det
tydliggérs att forvaltningsmyndigheten, utan undantag, ska utgd ifran
rittsordningen i sina beslut. Maktutdvningen ska vara lagbunden och aldrig
godtycklig.®* Lagtexten foreslds under rubriken, grunderna for god
forvaltning, inledas med orden, ”En myndighet far endast vidta atgédrder

som har st3d i lag eller annan foreskrift”.

I samtliga 6vriga nordiska ldnder uttrycks objektivitetsprincipen direkt i
javsbestimmelserna och utredaren menar att det vore virdefullt om inte bara
grundlagen, utan ocksd FL som central bestimmelse for de offentliga
myndigheterna, slar fast regelns betydelse och att den alltid ska beaktas.*
Utredaren menar vidare att det ar tydligt att grundlagen sdllan direkt
aberopas 1 vanlig domstolspraxis och att dven JO drar sig for att hdnvisa till
den, utom 1 de fall krdnkningarna dr sd allvarliga att grundlagsbrott
aberopas.®” Att tydliggora principen i forvaltningssammanhang ir ett skil att
ocksa direkt formulera denna i en vanlig lag och utredningens forslag ér att
lydelsen ska vara; I sin verksamhet ska myndigheten iaktta saklighet och
opartiskhet.”® Proportionalitetsprincipen 4r en allmén réttssikerhetsprincip
som ursprungligen stammar ur tysk rétt och som sétter stark pragel pd EU-
riatten. Utredaren pépekar att om principen kodifieras, betyder detta att
myndigheten i sin beslutsprocess, ocksd pa ett annat sitt maste beakta de
motstridiga intressen som finns till de avgdranden man tar. En avvigning
ska d& goras som balanserar att de atgérder som vidtas maste gilla ett viktigt
intresse som viger tyngre dn det som asidositts, att den vidtagna dtgidrden
ska vara nddvindig och lampligt for att tillgodose detta intresse och att
ingripandet inte far vara mera langtgéende dn vad som &r ndodvéndigt for att
uppfylla syftet med atgérden. Proportionalitetsprincipen har i svensk praxis
tidigare framst kommit till uttryck i politiritten.”” Officialprincipen som
uttrycker att myndigheten bér ett ansvar for att drendet blir tillrackligt utrett,
formuleras tydligt i FPL, medan FL saknar ett sddant stadgande. Att
domstolarna s tydligt lyder under detta ansvar, medan utredningsgdngen

% S0U 2010:29, s. 141 f.

#S0U 2010:29, s. 142 f.

%80U 2010:29, s. 148.

%SOU 2010:29, s. 153 ff.

57T utredningen ges exempel pé ett antal av JO:s beslut dir JO aberopat brott mot
objektivitetsprincipen som skl for kritiken. T.ex. JO 1990/91 s. 347, JO 1992/93 s. 481, JO
1999/2000 s. 366 och JO 2006/07 s. 422.

% SOU 2010:29, s. 156.

%'S0U 2010:29, s. 156.
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hos myndigheten inte praglas av principen pd samma tydliga vis, anser
utredaren vara bade inkonsekvent och orationellt.”

2.2.4.3 Javsbestammelser i ny version

Utredaren menar att en konkretisering av objektivitetsprincipen i en ny
forvaltningslag sker genom javsreglerna. Detta beskrivs pa foljande sétt;
>Javsproblematiken tar inte sikte pd en befattningshavares moral och
kompetens utan pd forekomsten av sddana yttre faktorer som placerar
honom eller henne i situationer, ddr det allmdnt sett - oberoende av vem det
géller — g?'religger en risk for att ovidkommande hdnsyn skulle kunna spela
en roll.”

For den som befinner sig i en saddan beldgenhet, spelar det ingen roll om
beslutshanteringen 1 Ovrigt &r helt oklanderlig. Utredaren menar att
jévsreglerna utgar fran gammal lagstiftning, vilket ofta gor dem besvérliga
att forsta och att det bitvis saknas lagstod for viktiga dtgidrder som ingér i
den forvaltningsrittsliga verksamheten, vidare foreligger oklarheter nér det
giller definitionen av vissa uttryck.”” Begreppet handliggare kritiseras for
att det varken har ndgon fastlagd juridisk betydelse eller definieras narmare i
sjalva lagtexten, dven om en begreppsforklaring finns i forarbetena’.
Utredaren menar att det ”inte &r bendmningen eller befattningsbeskrivningen
utan agerandet i det konkreta drendet som #r avgorande™* och foreslar som
alternativ till uttrycket handldggare formuleringen, "Den som tar sddan
befattning med ett drende att hans eller hennes medverkan vid
handliggningen kan paverka utgdngen”’. I friga om jivsgrunderna vill
utredaren gora vissa forenklingar och till exempel inte ge partsbegreppet 1
parts- och intressejivet en s& avgorande betydelse. Utifrdn ett
jévsresonemang bor partsjivet, dven for den som inte &r part, betraktas med
utgangspunkt i vilket intresse man har i saken’® och det bér ricka att den
berorde kan antas ”i visentlig man” paverkas av utgangen.’’ I utredningen
hinvisas till betdnkandet infor nuvarande FL, déar det konstaterades att det
forefoll “foga naturligt att i vissa fall inte anse jdv foreligga for den som
har nytta eller skada av drendets utgdang, ddrfor att denna nytta eller skada
inte dr synnerlig”.”® Uttrycket nirstdendejiv foreslds ersitta sliktskapsjiv,
da personkategorin i den senare kritiseras som omodern.”” En ny
formulering av forsta punkten forslds lyda “om han eller hon sjilv eller
ndgon nirstdende dr part i drendet eller kan antas i vdsentlig man péverkas

SOU 2010:29, s. 26.

1SOU 2010:29, s. 327.

280U 2010:29, s. 327 ff.

3SOU 2010:29, s. 328 f.

*SOU 2010:29, s. 339.

>SOU 2010:29, s. 339 f.

SOU 2010:29, s. 341.

7SOU 2010:29, s. 341.

8SOU 2010:29, s. 341, SOU 1983:73 5.76.
'SOU 2010:29, s. 342.
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av utgangen”.*” I beskrivningen av stillforetradar- och ombudsjiv foreslas

fordndringar pa flera punkter, till exempel det fall d4 en handlidggares
nérstdende upptriader som ombud vilket inte dr reglerat i lagen. Utredaren
vill skapa en enhetlig framstdllning av de tvd jdvsformerna genom att bortse
frén uttrycket “fora talan™ och istéllet betona att javsituationen grundas pa
att den berordes “opartiskhet kan komma att ifrdgasdttas med hinsyn till att
vederborande sjdlv eller ndgon nérstdende representerar ndgon... som ar
part i drendet eller som kan antas i visentlig mén paverkas av utgangen”.®'
Utredarens uppfattning &r att det vid definitionen av ombudsjév ar felaktigt
att utgd frén att betalning i samband med ett uppdrag, dessutom utan att
precisera vilka summor det handlar om, sérskilt skulle paverka integriteten
hos en handlidggare och menar att ideella drivkrafter kan astadkomma storre
skada ur objektivitetssynpunkt. Alternativet till att formulera om lagrummet
om bitrddesjdv, sd att det tdcker dven fall dir en handldggare Overdrivet
engagerar sig 1 en friga, dr att lata denna situation ldsas genom tolkning
med hjdlp av generalklausulen. Vid tvdinstansjiv ifragasitts, liksom i
sakdgarjdv, om “saken” de facto har ndgon betydelse i sammanhanget.
Istdllet foredrar utredaren att anvéinda bendmningen “friga”. Man fOreslar
hér kort och gott att ”ingen... som redan en ging “tagit stillning” till en
friga far Overprova denna i annan skepnad™®’ Generalklausulen samt
klausulen om bortseende fran jav foreslar utredaren ska behéllas i oféréandrat
skick. Utredaren vill i lagtexten tydliggora att den som é&r jévig inte bara &r
forhindrad att fatta beslut i fragan utan, med undantag av vissa sérskilda fall,
inte ens far ndrvara vid motet &ven om han inte uttalar sig. Bestimmelsen 1
12 § 2 st att den som kénner till omsténdighet som kan grunda jiv ska ge sig
till kinna, anser utredningen bor skédrpas, sa att redan den som misstdnker
att det kan réra sig om en jdvsituation ska vara tvungen att ange detta.
Overklagandeférbudet i 12 § 4 st foreslir man avskaffas, si att jivsfrigor
kan Gverklagas separat innan drendet avgjorts i sin helhet.*

2.2.5 Lagen om offentlig anstallning, LOA

2251 Bisysslor

7 § En arbetstagare far inte ha ndgon anstdllning eller ndgot uppdrag eller utova nagon
verksamhet som kan rubba fortroendet for hans eller ndgon annan arbetstagares
opartiskhet i arbetet eller som kan skada myndighetens anseende.

Offentliganstélldas bisysslor regleras i 7 § LOA, dar det framgér att en
arbetstagare™, inte far ha nagon anstillning eller nagot uppdrag eller utéva

**SOU 2010:29, 5. 347.

*1'SOU 2010:29, 5. 343 .

*2S0U 2010:29, s. 346.

%> SOU 2010:29, s. 349.

% Arbetstagare hos riksdagen och dess myndigheter, hos myndigheter under regeringen och
hos kommuner, landsting och kommunalforbund. For regeringen finns stadgandet i RF 6:9.
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nagon verksamhet” som kan vara fortroendeskadlig. Vid bedomningen om
ett uppdrag ar fortroendeskadligt, har det ingen betydelse om erséttning
utgér for uppdraget eller ej. Med bisyssla forstds i princip varje verksamhet
som en arbetstagare dgnar sig at vid sidan om sin anstéllning och som inte &r
hianforlig till privatlivet.”> Den anstillde ska informeras om vilka
omstdndigheter som gor en bisyssla otillaten enligt 7 § LOA och denne ska
ocksa pa begdran ldmna tillrdckliga uppgifter for att arten av bisysslan ska
kunna bedémas. En arbetsgivare ska, om det framgér att bisysslan &r
otilliten, skriftligen forbjuda att arbetstagaren atar sig eller fortsétter med
bisysslan och en motivering till beslutet ska bifogas. 7d § LOA medfor ett
tvdng for domare och hogre myndighetschefer att sjdlvmant anméla
bisysslor. For att syftet med bestimmelsen ska uppnds, krdvs dels att
reglerna dr kidnda av dem som é&r berdrda dels att det sker en effektiv
kontroll, som inte bor vara alltfor komplicerad eller onddigt paverka den
enskildes integritet.*® Grundlagsstadgandet i 2 kap. 2 § RF medfor att
arbetsgivaren madste respektera varje medborgares skydd mot att tvingas
ange sin askddning 1 politiskt, religiost, kulturellt eller annat sddant
hénseende. Otilldtna bisysslor delas in tre klasser, fortroendeskadliga,
arbetshindrande och konkurrerande bisysslor. I uppsatsen &dr det frimst den
forstndmnda som avses, dven om den arbetshindrande bisysslan kan ha en
viss betydelse for effektiviteten i beslutsprocessen, vilken dr en viktig faktor
for att inte fresta till otilldten paverkan i beslutsfattandet. Den enskilde har 1
grunden rétt att arbeta med vad han vill och enligt 2 kap. 17 § RF dr det bara
tilltet att begrénsa rdtten att driva néring eller utdéva yrke for att skydda
angeldgna allminna intressen. Den fOrtroendeskadliga bisysslan é&r
lagreglerad, 6vriga regleras i kollektivavtal.

2.2.5.2 Disciplinansvar

Tjdnsteforseelse

14 § En arbetstagare, som uppsdtligen eller av oakisamhet dsidosdtter sina skyldigheter i
anstdllningen, far meddelas disciplinpdafoljd for tjdnsteforseelse. Ar felet med hdnsyn till
samtliga omstindigheter ringa, far ndgon pdfoljd inte meddelas.

Fore @mbetsansvarsreformen 1975 foreldg, som tidigare beskrivits, ett
sarskilt straffrittsligt ansvar for offentliganstillda @mbetsmén och vissa av
dessa sa kallade dmbetsbrott dr idag reglerade i LOA. Lagen innehaller
foreskrifter om disciplinansvar och disciplinpafoljd for tjansteforseelse som
enligt 14 § LOA kan meddelas den som uppsatligen eller av oaktsamhet
asidositter sina skyldigheter i anstillningen. Disciplinpdfoljderna utgors
antingen av en varning eller av loneavdrag enligt 15 § och provas i ett
administrativt forfarande. Lagregeln dr dispositiv, vilket gor det mdjligt att
besluta om annan reglering av disciplinpdféljder genom kollektivavtal.
Aven om straffansvar ir uteslutet enligt 1 § BrB kan disciplinpafoljd inda

% Prop. 2000/01:147, s. 8.
% Prop. 2000/01:147, s. 19.
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meddelas for dtgidrd som inte dr kopplad till myndighetsutovning eller 1
ringa fall.*” I forarbetena till 1989 ars BrB, kritiserar flera instanser att den
tidigare omldggningen av lagen 1 vissa fall ndrmast lett till en
overanvandning av disciplinforfarandet, dir ett domstolsforfarande hade
varit att foredra.” Avskedande #r inte ett disciplinansvar, utan foljden av att
en arbetstagare grovt asidosatt sina dligganden gentemot arbetsgivaren och
reglerasi 18 § LAS.

2.3 Sammanfattning

Grundlagen faststdller i RF genom legalitetsprincipen att den offentliga
makten utdvas under lagarna och att forvaltningsmyndigheterna genom
likhetsprincipen och objektivitetsprincipen &r bundna att i utdvande av
forvaltningsuppgifterna beakta allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet
och opartiskhet. Detta innebér att makten i den offentliga forvaltningen &r
lagbunden, inte godtycklig och ovanndmnda bestimmelser ger inte ndgot
utrymme for den enskilde myndighetspersonen att handla utanfor dessa
ramar. Grundlagens objektivitetsprincip befésts sedan i foljande lagar som
reglerar hur den offentlige beslutsfattarens roll fungerar i detta hdnseende.
Bestdmmelserna om mutor och bestickning i BrB, har i den offentliga
sektorn som uppgift att skydda integriteten hos det offentliga uppdraget.
Den grundlidggande fragestéillningen i mutlagstiftningen dr om den formén
som tas emot vid en samlad beddmning &r att betrakta som otillborlig. I den
offentlige beslutsfattarens roll kan dven fOrméner av inget eller lagt
ekonomiskt vérde fororsaka skada, eftersom myndighetsutovningen alltid
méste framsta som oforvitlig och utan misstanke om att besluten paverkats
av ovidkommande intressen. Vid brottet tjénstefel kridvs att den brottsliga
handlingen ska begds vid myndighetsutovning, vilket innefattar alla
personer som pa ett avgdrande sétt paverkar hur beslutet utformas. Grovt
brott inkluderar rekvisitet “otillborlig formén™ liksom i mutlagstiftningen.
Javsreglerna har en preventiv funktion och &r inte straffsanktionerade. Syftet
ar att klarldgga i vilka fall jivsgrundande omsténdigheter foreligger hos den
som ska handlégga ett drende. Reglerna utgér inte fran handlédggarens moral
eller sitt att skota sitt uppdrag, utan faststdller sakforhdllanden som
foreligger dven om é&rendet handldggs korrekt. LOA innehaller regler om
bisysslor som, oavsett om de &dr avlonade eller ej, dr otilldtna i de fall de pa
goda grunder kan anses paverka fortroendet for arbetstagarens opartiskhet 1
tjénsten.

%7 Prop. 1988/89:113, s. 34.
88 Se t.ex. JO 1989/90 s. 404.

21



3 Begreppens vidare innebord

3.1 Inledning

Formuleringen “makt korrumperar” &r ett ként uttryck som beskriver hur en
makthavare genom sjdlva positionen lockas till att missbruka sin stéllning
pa ett sitt som dr oacceptabelt ur rittslig eller moralisk synpunkt.
Maktmissbruk dr en vid definition som innefattar bland annat korruption,
men ocksd flera andra foreteelser som till exempel trakasserier, hot och
véld. Tjinstemannens myndighetsutdovning &r en form av makt som é&r
avsedd att brukas, men som ocksé kan missbrukas. I en demokrati ér legitim
makt den enda accepterade formen av styre och legitimiteten dr kopplad till
den myndighetsutovandes objektivitet och integritet. I Sverige definieras
korruption juridiskt som de tvd spegelbrotten muta och bestickning, medan
bade den utlindska och den samhéllsvetenskapliga definitionen dr mera
omfattande och inkluderar dven de “grézoner nir politiker och tjanstemén
bryter mot icke-legala normer som exempelvis nepotism vid
tjdnstetillsittningar, utnyttjande av vanskapsforhdllande samt forskingring,
bedrigeri och troldshet mot huvudman™’. Grénsen mellan otillborliga
handlingar och ett straffritt mellanméanskligt handlande &r i vissa fall svar att
urskilja, sérskilt i de fall dar det kommer till icke-materiella forméaner som
gentjinster, utmadrkelser och referenser, @ven vinskapsrelationer och
tacksamhetsgavor kan vara svarbedomda. Intressekonflikter dr ett annat
vidstrackt begrepp som anvinds i de anglosaxiska linderna och ticker bade
korruption och jiv samt Ovriga situationer didr en persons oberoende kan
ifragasittas.”® Korruption ér ett komplicerat amne och det finns en kirna i
uttalandet att “brott som ir svira att bevisa dr ocksa svéra att beskriva™' I
Sverige har de senaste dren skett en utveckling av synen pé korruption, dér
denna inte lédngre bara betraktas som ett fjarran Oststats- eller u-
landsproblem, utan som en fraga vilken kan fa betydande &terverkningar for
demokratin i vart eget land.

3.2 Begrepp

3.2.1 Korruption

Ordet korruption hirstammar ursprungligen fran latinets “corruptio”” som
kan oversittas med sedefordirv, bestickning, mutsystem och mottaglighet

for mutor”. Enligt Leijonhufvud finns det ingenting i korruptionsbegreppet

% Erlingsson m.fl. s. 3.

% www.transparency-se.org.

°! Bra, 2007:21, s. 23.

%2 Nationalencyklopedin, 1993.
*Svenska Akademiens Ordlista, 2000.
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som sprakligt talar for att anvéndningen av ordet ska begrdnsas till den
offentliga verksamheten, ddremot menar hon att begreppet av gemene man
girna anvinds i de sammanhangen.” Sjilva beteckningen korruption
forekommer inte i svensk lagtext, men ordet anvdnds 1 réttsliga
sammanhang och troligen kommer uttrycket med tiden dven att inforas i
lagtexterna.”” T likhet med de flesta andra linder, straffbeligger svensk
lagstiftning inte korruption utan vissa enskilda handlingar. Korruption kan
betraktas som en sirskild form av oetiskt handlande, dir den
offentliganstdllde tjdnstemannen forutom att handla oetiskt, ockséd utnyttjar
sin offentliga roll for att berika sig sjilv.”® Genom att ta mutor missbrukar
muttagaren sin makt och sin position, integriteten rubbas. Det dr dock inte i
alla fall det maste finnas en bestickare, det kan finnas andra drivkrafter
bakom det faktum att tjinstemannen later ovidkommande forhdllanden
paverka hans beslutsfattande. En eventuell forman behover inte heller vara
kopplad till ett visst beslut, syftet med denna kan vid tillféllet bara vara att
befista en relation.”” Tidigare skildes mellan “muta”, som frimst ansigs
vara en “materiell formén av ekonomisk natur” med syfte att “muttagaren
framledes skulle gora sig skyldig till pliktstridig tjénsteutdvning” och
otillborlig beléning”, som var tilldimpligt ndr formanen inte ansags ha som
syfte att muttagaren skulle gora sig skyldig till pliktstridig tjdnsteutdvning
eller ndr forménen utgjorde en uppskattning for redan fullgjord
tjdnsteutdvning. Syftet med denna distinktion var att se dessa bdda begrepp
som olika brottsbeteckningar.” 1 det senaste betinkandet om mutbrott
foreslas att uttrycken muta och otillborlig beloning ersitts med “otillborlig
paverkan”.

Ledord for den mer subtila korruptionen kan vara uttryck som tacksamhet,
sedvdnja, kutym, tradition eller géastfrihet, vilka alla i grunden é&r
samhélleligt accepterade monster. I de fall den makthavande léter
ovidkommande hdnsyn stora beslutsprocessen pa basis av dessa faktorer,
kan man tala om vinskapskorruption. Begreppet kan framsta som harmlost,
men har jamstdllts med den kriminella ekonomin som i hog grad bygger pé
kontakter, tjinster och gentjinster.”” Samma handling som betraktas som
korrupt enligt allmdnhetens etiska aspekter, behdver inte vara brottslig i
lagens mening'”, det motsatta forhallandet kan ocksi forekomma att
allménheten eller &ven politiker och tjinstemén finner ett handlande
acceptabelt, trots att det ér olagligt.'"’

% Leijonhufvud, JT 1996/97, s. 944.

% Leijonhufvud, JT 1996/97, s. 940.

% Andersson, 2002, s. 29 f.

97 Bra, 2007:21, s. 7.

% SOU 1974:37, S. 141.

% Bra, 2007:21, s. 146.

100 Andersson, 2002, s. 30.

101 Ge t.ex. Bergh, 2010, s. 83 ff.,, red Andersson m.fl., jfr dven fall av kommunalt
domstolstrots mm.
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I en rapport presenterade Bra 147 é&renden som handlagts hos
Korruptionsenheten, dédr det framgick att i 38 % av fallen hade de
misstinkta'* tagit emot beloningar i efterhand eller for att stirka langsiktiga
relationer och av muttagarna var 80 % sysselsatta inom offentlig sektor. Nar
sammanblandningen mellan privat och offentlig sektor okar, finns tecken pa
att seder som delvis accepteras inom det privata niringslivet, i vissa fall
overfors till den offentliga sektorn. Det finns manga ganger délig kunskap
inom det privata niringslivet vilka speciella regler som giller for den
offentliga forvaltningen och samtidigt dr denna ar ofta daligt rustad nér det
giller att forebygga risker i verksamheten.'?® '**

3.2.1.1 Definitionsproblematiken

“Corruption is a behavior which deviates from the formal duties of a public
role because of private-regarding (personal, close family, private clique)
pecuniary or status gains, or violates rules against the exercise of certain
types of private-regarding influence. This includes such behavior as bribery
(use of a reward to pervert the judgment of a person in a position of trust);
nepotism (bestowal of patronage by reason of ascriptive relationship rather
than merit); and misappropriation (illegal appropriation of public
resources for private-regarding uses). "

En frdga dr hur korruption kan definieras en annan fraga ar varfor
korruption ska definieras. Av Joseph S. Nyes ofta citerade definition ovan,
framgar att det finns ett flertal samhéllsfientliga beteenden som kan rymmas
1 begreppet. Upprdkningen goér det uppenbart att samtliga ovan nimnda
forhéllningssitt, stillda i relation till vad som forvintas av funktionen hos
den offentlige tjdnstemannen, utgoér ett fordarvligt handlande som skadar
tilltron till och @ndamélet med den offentliga rollen. Om man véljer
korruption som ett uttryck for detta sétt att handla, fir det alltsa stor praktisk
betydelse hur den ndrmare definitionen ser ut, framfor allt var grinserna gar
mellan ett korrekt och ett oegentligt handlande, oavsett om detta sedan &r
straffbart eller inte. En definition dr ocksd nddvindig for att kunna arbeta
forebyggande mot ett odnskat beteende, vilket ur korruptionsforskningens
aspekter #r viktigt om denna ska kunna hivda sig pa ett trovardigt sitt.'*

Intressekonflikter dr ett ofta anvént ord i internationella sammanhang, hit
hor allt fran korruption till jav i alla former. Vissa forskare hévdar att
korruptionsforfarandet maste innefatta tva parter'’’. Andra menar att
korruption ocksd kan ses som ett sdrfall av oetiskt beteende, dir den
enskilde tjdnstemannen inte bara beter sig oetiskt, utan ocksa utnyttjar sin
position for att skaffa sig sjdlv forméner dér enpartsforfaranden som

192 Hir sammanslaget bade domda och misstinkta.

13 Andersson, Erlingsson, 2010, s. 192 ff., red. Andersson m.fl.

1% Se RiR 2006:8 dir Riksrevisionen granskat tre statliga myndigheter och bolag och
sammanfattningsvis konstaterar att skyddet mot mutor var svagt i samtliga fall.

105 Nye, 2002, s. 284, red. Heidenheimer.

196 Sislin, 2010, s. 31 f., red. Andersson m.fl.

197 papakostas, 2009, s. 119.
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vinningsbrott och annat maktmissbruk kan foras till begreppet. Brooks
menar att korruption inte alls dr att jimstélla med mutbrott eftersom “the
latter is narrower, more direct, less subtle. There can be no bribe-taker
without a bribe-giver, but corruption can and frequently does exist even
when there are no personal tempters or guilty confederates”.'®® Andersson
framhdver att det &r viktigt att studera olika varianter av korruption,
eftersom foreteelsen varierar med olika kontexter och att ockséd foljderna
varierar fran land till land.'” Det pastas till och med hos vissa forfattare att
korruption #r endemisk i alla forvaltningar.''® Leijonhufvud menar att om
man utgar fran att korruption dr missbruk av maktposition, kan begreppet
indelas 1 tvaparts- och enpartsforfaranden, dér det forstndmnda skulle
innefatta mutbrottets aktiva och passiva sida samt annat otillborligt
gynnande medan den sistndmnda inbegriper vinningsbrott och annat
maktmissbruk.''" Utgar man istéllet fran att korruption &r ett brott som ror
den offentliga verksamheten, fOreslar samma forfattare tre mojliga
utgangsformer; verksamhet som bedrivs i offentligrittslig form, verksamhet
som finansieras med offentliga medel eller verksamhetens art, oberoende
om den foreligger i offentligrittslig eller privatrittslig form.'

Definitioner formuleras pa olika sétt av olika intressenter, bade for att
minska den sfédr dir en handling kan anses korrupt och for att 6ka den, allt
efter vilket mél vederborande har med sin beskrivning. Inom forskningen &r
beteendeorienterade definitioner en av de mest anvinda, utformningen ir
hér att korruption dr missbruk av makt, &mbeten eller resurser till formén for
personlig vinning. Denna definition kan sedan delas in 1 ytterligare
kategorier'®, varav den dmbetscentrerade definitionen, som utgdrs av
juridiska regler och riktlinjer kring befattningen dr en, eventuellt
kombinerad med en definition som utgér fran den allmdnna opinionen. '"*
Andra indelningar dr sddana baserade pa allmdnintresset och marknaden.
Att som i den forsta kategorin 1ata handlingar som strider mot det offentliga
uppdragets krav vara vigledande for korruptionsdefinitionen, far till f6ljd att
allt som innebér ett avsteg frdn de regler som tjinsteminnen har att folja i
sin offentliga roll och som gors i syfte att utverka egna fordelar, ar likstillt
med korruption.'"> Handlingarna hir bedoms efter Heidenheimers modell
som skiljer pa “petty, routine and aggravated corruption”'®, dir “perty
corruption”, som nirmast kan oversittas med ringa''’ korruption, star for
den korruptionsform som utgdr frin att tinja pa regler for att ge forméner at

1% Brooks, Robert C., 1970, s. 56, red. Heidenheimer.

' Andersson, 2002, s. 29 ff.

"0Nye, 1970, s. 564, red Heidenheimer. Endemisk ges hir troligen samma betydelse som
vid sjukdomsfall, d.v.s. att det dr en vanlig ”sjukdom” i den enskilda verksamheten.

" Leijonhufvud, IT 1996/97, s. 945.

"2 Leijonhufvud, JT 1996/97, s. 945.

' Indelning och formulering urspr. himtade fran Heidenheimer red. H., 1970 s. 4 ff.
14 Andersson, 1999, s. 41.

s Andersson, 1999, s. 42. Jfr legalistisk definition, Sjolin, 2010, s. 33, red. Andersson
m.fl.

116 Heidenheimer, 1970, s. 23 ff., red. Heidenheimer.

"7 Oversittningen ringa, rutinméssig och grov har tagit frin Andersson 1999:62 s. 50 f.
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. ° . o o e, 118 i) .
Vissa personcr Som star en nara pa nagot satt . medan routine

corruption”, rutinmissig korruption, dr ett system didr personer i
beslutsstillning tubbas med forméaner och didr nepotism &r allmént
forekommande. I den grova korruptionen slutligen, “aggravated
corruption” anviands mellanhdnder i kontakten med beslutsfattare i
offentliga organ och kopta beslutsfattare. Den sistndmnda typen
forekommer sdllan i s& kallade medborgarsamhéllen, “civic-culture-based
communities”, dit Sverige ridknas.

Det problematiska i att lata en definition vara alltfér sndv och enbart knuten
till lagbestimmelser, &r att den ofta inte helt ticker den offentliga
beslutsfattarens fortroendeposition dir det inte bara anses betydelsefullt vad
som dr lagligt eller olagligt, utan ocksé vad som uppfattas som lagligt eller
olagligt.'"” En modifikation av ovanstdende &r att utga fran den allmdnna
opinionens krav, vilken forutom klart olagliga handlingar ocksa innefattar
de handlingsmonster vilka uppfattas som korrupta av allméinheten.'*’
Svérigheten hir dr att den allménna opinionen dr fordnderlig, den ir inte
homogen, den kan manipuleras och frigan blir dd vems normer som ska
styra kriterierna for vad som ér ritt och fel.'”' En ytterligare definition r
den som utgdr fran allmdnintressets krav eller samhéllsintresset. Detta
begrepp har som utgdngspunkt den nytta eller den effekt som den
maktutdvande kan vilja att tillféra samhéllsintresset eller vilja att tillfora
sig sjilv. Korruption uppstar nir egenintresset sitts framfor allménintresset.
Detta synsitt har kritiserats for att begreppet allménintresse samtidigt ar
bade obestimt och mycket vidstriackt, vilket gor det svart att ange tydliga
grinser for vad som explicit skulle vara ett brott mot allméanintresset.'”* Den
marknadsinriktade definitionen som inte behandlas ndrmare i denna uppsats,
vérderar inte korruption enbart som en negativ foreteelse, utan i vissa fall till
och med som ett hjilpmedel i improduktiva forvaltningsapparater.'>

De ovanstéende till viss del traditionella korruptionsdefinitionerna har fétt
kritik for att inte vara tillrdckligt anvindbara. Det har darfor uppkommit
flera alternativa modeller varav en dr att lita korruptionens beskaffenhet
beskrivas av klassifikationer eller typologier dér Arnold Heidenheimers
modell'” som liter korruptionen gradindelas i svart, grd och vit
korruption'® 4r en. Heidenheimer utgar hér fran hur korruptionsgraden
uppfattas dels av samhillseliten'*® dels av allminheten i stort. Den svarta
korruptionen innefattar handlingar som bade allminheten och eliten
fordomer och anser faller inom den brottsliga sfar som kan straffas enligt
lagen. Inom den grd korruptionen ir asikterna mera ambivalenta. Vissa

18 ”bending of official rules in favor of friends”...

1o Sjolin, 2010, s. 35, red. Andersson m.fl.

120 Sjolin, 2010, s. 34, red. Andersson m.fl.

121 Sjolin, 2010, s. 35, red. Andersson m.fl.

122 Heidenheimer, 1970, s. 4 f, red. Heidenheimer.

123 Sjolin, 2010, s. 32 ff., red. Andersson m.fl.

124 Heidenheimer, 1970, s. 26 ff.

125 ge dven Bré, 2007:21,s. 17, 106, dven Sjolin, 2010, s. 37, red. Andersson.
12 Till samhéllseliten riknas bl.a. de styrande i samhillet.
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grupper, oftast eliten anser att dessa handlingar &r straffbara, andra inte och
huvudparten kan mycket vél tycka att handlingen &r dubbelbottnad
(ambiguous). Den vita korruptionen slutligen kan av vissa fortfarande
betraktas som en form av korruption, men varken eliten eller allménheten
skulle vanligen krdva att denna form av korruption straffas, eftersom den
upplevs som tillatlig i de flesta fall.'*’ I den gra korruptionen avgors
otillborligheten till stor del av vilken verksamhet det giller, vilken
personkategori det ror sig om och vilket skyddsintresse som finns. I den vita
korruptionen dr handlingarna inte olagliga, men kan av vissa personer
uppfattas som oetiska eller som ett utslag av daligt omdome. Handlingen
overgdr hér fran att vara otillborlig till att vara olamplig.

En ytterligare klassifikation dr att gora en uppdelning mellan den politiska
korruptionen 1 politikens inflodessida och forvaltningskorruptionen i
politikens utflodessida.'*® I definitionerna ovan representerar korruptionen
den undermaliga samhaéllsstyrningen och motpolen till detta 4r den goda
samhéllsstyrningen, eller ”good governance”, ett mycket vitt begrepp som
ticker s gott som hela det politiska systemet.'” Olika intressegrupper
definierar god samhéllsstyrning utifrdn sina egna perspektiv, somliga
ekonomer utifrdn vad som ger en god ekonomisk utveckling'*’, medan vissa
forskare inom samhaéllsvetenskapen vill forbehalla begreppet for den del av
forvaltningen som hanterar politikens utflodessida, det vill séga den
offentliga forvaltningen. I detta sistndmnda system tas bara hinsyn till
omstdndigheter som péd forhand faststillts politiskt eller juridiskt och det
visentliga dr hdr en opartisk forvaltning som fattar objektiva beslut."!
Denna objektivitet hos forvaltningen anser Rothstein med flera stér over till
och med effektiviteten hos forvaltningen som annars ocksd dr en mycket
viktig faktor i dessa sammanhang.'*” Férdelen att resonera utifran aspekten
att korruption uppstar nédr en tjdnsteman i sin offentliga roll bryter mot
objektivitetsprincipen for att skaffa sig sjdlv fordelar, menar Rothstein ar att
en Overtrddelse av objektiviteten dr en relativt universell handling, medan de
uttryck som anvinds i ménga definitioner, Overtrddelse (misuse) eller
missbruk (abuse) av offentlig makt kan tolkas pa helt olika sitt i olika
kulturer.

3.2.2 Myndighetsutovning

Blott den fortjdnar makt som dagligen rdttfardigar den, skriver
Hammarskjold'??, men vad forstas under uttrycket makt? Makt kan antingen
beskrivas som en formaga till handling eller en tillgang till maktresurser.

127 Heidenheimer, 1970, s. 26 f.

128 Sjolin, 2010, s. 37, red. Andersson m.fl.
129 Charron m.fl., 2011, s. 13 ff.

30 Charron m.fl., 2011, s. 15.

131 Rothstein, Teorell, 2008, s. 171 f.

132 Rothstein, Teorell, 2008, s. 182.

133 Hammarskjold, 2002, s. 54.
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Makt kan ocksd vara en organisation, siasom en statsmakt, dir
maktutdvningen utgor en funktion hos makten.'** Makt kan vara formell i
den meningen att en tjdnsteman tilldelats ett sjdlvbestimmande, men makt
kan ocksd vara informell ddrigenom att en tjdnsteman tillskansat sig makt,
genom att bryta mot lagar och bestimmelser i s& hog utstrackning att det 1
sjdlva verket foreligger en form av sjdlvstyre.”>> Det ér i detta sistnimnda
fall som ett korrupt beteende kan skapas i den myndighetsutovande
funktionen. Myndighetsutévning utgdér en typ av makt som den
myndighetsutdvande tillimpar mot enskilda. Begreppet relaterar till hur en
myndighet'*® “utévar ett ensidigt juridiskt beslutsfattande med bindande
verkan gentemot enskilda”?” och kan mera utvecklat definieras som den
befogenhet samhallet har att utdva makt gentemot den enskilde, att ensidigt
fatta beslut om medborgarens skyldigheter, forminer och om atgarder
angdende personlig egendom och sjilvstindighet.'*® Konstitutionsutskottet
papekar i ett betdnkande att uttryck for den offentliga makten inte bara ér
forbud och pébud av olika slag utan ocksa till exempel all offentlig
sjukvérd, social verksamhet, undervisning, bidrag och annat st6d som
samhillet limnar olika medborgarkategorier™' ™.

I fraga om begreppet myndighetsutovning menar utredaren i beténkandet till
ny fOrvaltningslag att “forarbeten till de olika lagar dir begreppet
forekommer 4r utan skérpa, delvis motstridiga och i vart fall inte konsekvent
synkroniserade” Dér hdvdas ocksé att myndigheterna sjélva ofta inte kénner
till vad begreppet innebir, 4n mindre dd medborgarna.'*” For att definiera

begreppet gar man tillbaka till tre uttryck i 1971 &rs forvaltningslag'*';

- Befogenhet, som forst och frimst grundas pd offentligrattsliga
stadganden 1 lagstiftningen och som foreskriver att myndigheten
agerar enligt vissa normer. Detta géller en “befogenhet att bestimma
om vissa forhdllanden”.

- Enskild, denna befogenhet utdvas mot enskild och inte till exempel
mot andra myndigheter.

- Bestdmma, drendet ska ensidigt beslutas av myndigheten. Ingédende
av avtal 4r en civilrittslig handling och hor inte hit.'**

I betdnkandet papekas att det kan vara svart att bibehalla en &tskillnad
mellan offentlig ritt och civil rétt och att tillimpningssvérigheterna framfor
allt géller argumentationen runt maktutdvningen och hur besluten binder
den enskilde. Den definition som utredaren slutligen slér fast dr att det ska

13 Nationalencyklopedin, 1993.

135 Erlingsson m.fl., 2008, s. 4.

13 Myndighetsutovning forekommer dock inte bara hos myndigheter, ven privatrittsliga
subjekt kan med stod av RF 12:2 utdva sddan makt.

137 Staaf, Zanderin, 2007, s. 57.

18 Stromberg, Lundell, 2006, s. 19 f.

PYKU 1973:26 5. 59.

“Y'S0U 2010:29, s. 101.

1 AFL (1971:290), 3 §.

280U 2010:29, s. 99 ff.
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gilla, “ett 1 offentligréttsliga normer grundat beslutsfattande, som i visentlig
méan paverkar den enskildes personliga eller ekonomiska situation”.'*’
Slutsatsen blir att begreppet som sddant inte bor anvdndas i en ny
forvaltningslag och det ifrdgasétts ocksa om det Overhuvudtaget ska

anvindas i lagstiftningen.'**

Begreppet myndighetsutovning har ifrdgasatts vid flera tillfdllen, den sa
kallade tjdnsteansvarskommittén med uppdrag att forutsittningslost granska
ansvarssystemet inom den offentliga sektorn, foreslog i sitt slutbetdnkande
bland annat att uttrycket skulle ersdttas med en beskrivning av vad
formuleringen innebér. For straffbarhet enligt 20 kap. 1 § BrB skulle da
enligt kommittén krivas att “ansvar intrdder for den som &sidosétter lag eller
annan forfattning, som géller verksamhet for vars fullgérande det allménna
svarar och ej avser friga som kan regleras i avtal...”'*”. I den efterfoljande
propositionen gjordes emellertid beddmningen att begreppet ér centralt och
inforlivat med réttsordningen i flera lagrum. Nagot sarkastiskt avslutas
resonemanget med att "Mot den bakgrunden har det givetvis ett vérde i sig
att termen forekommer dven i den straffbestimmelse som kriminaliserar
sidana forfaranden som utgdr oriktig myndighetsutovning”'*®. 1
sammanhanget pdpekas ocksd att det kan leda till tolkningssvarigheter for
de rattstillimpande myndigheterna om uttrycket avskaffas.

Grundldggande maste, som ovan beskrivits, befogenheten att utova
myndighet ytterst kunna hérledas ur lag eller annan forfattning. Att pasta sig
utdva myndighet utan att ha befogenhet till detta, kan straffas enligt 17 kap.
15 § BrB som foregivande av allmén stéllning. Nér en myndighet upptrader
som jambordig part i en avtalsforbindelse, som siljare, kopare eller
arbetsgivare, dr det inte fraga om myndighetsutovning. Det &r tillrackligt om
en motpart har laglig formaga att bemota myndighetens agerande med ett
jambordigt agerande for att det inte ska rora sig om myndighetsutévning.'’
I fall dér det i ett avtal forekommer rattsregler som till viss del skiljer sig
frén de civilrattsliga reglerna, ér detta formodligen att betrakta som ett avtal
av forvaltningsrittslig karaktir."* Har myndigheten initialt forsokt komma
overens med den enskilde i ndgon friga och dérefter nér detta inte fungerade
ensidigt tar ett beslut, &r det i det ena fallet fortfarande frdga om ett
civilrttsligt avtal och i det andra myndighetsutévning.'* Begreppet
myndighetsutdvning forekommer bland annat i RF, i FL, i SkadestL, i LOA

30U 2010:29, s. 102.

30U 2010:29, 5. 109 .

5 Dg Ju 1983:7, s. 254. I slutbetéinkandet beskrivs en méngd olika situationer och réttsfall
for att klargora begreppets innebord.

10 Prop. 1984/85:117, s. 15.

"7 Holmqvist m.fl., 2005, s. 20:15. Som exempel tas hir att det allménna agerar som
hyresvérd och dérvid tillimpar for hyresgisten tvingande regler i avtalslagen eller
hyreslagen. Dock menar forfattaren att agera enligt LOA eller med att stod av avtal i
kollektivavtal utdela en disciplinpafdljd, ar att betrakta som myndighetsutévning.

'8 Holmgqvist m.fl., 20035, s. 20:16.

' Holmgqvist m.fl., 2005, s. 20:16.
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samt i BrB och dr avsett att ha i det ndrmaste samma betydelse 1 olika
kontexter dven om det som ovan beskrivits kan variera nagot.'’

3.2.3 Legitimitet, objektivitet och integritet

Vilka omsténdigheter krdvs for att ge makten legitimitet? Rothstein menar
att den forhallandevis 14ga korruptionsnivén i Sverige har sin grund i bland
annat ett starkt socialt kapital”' mellan medborgarna, som formats av att
svensk forvaltning en ldngre tid karakteriserats av “opartiskhet, universalism
och saklighet”'”® Han papekar att forutsdttningarna inte alltid har varit
sddana, korruptionen i landet var tidigare omfattande, det dr de stora
fordndringarna 1 olika samhéillsorgan som bidragit till att skapa en
forvaltning med 1ag korruptionsniva. > Sveriges statsforvaltning i borjan av
1800-talet beskrivs som “klientelisk, oforutségbar, i stora drag inkompetent
och med dagens matt mitt svart korrupt™'>*. P bara nigra artionden 1840-
70 genomfordes en médngd reformer som paverkade bide beslutsfattande,
myndighetsstruktur, utbildning, yttrandefrihet, jamstélldhet, och ekonomi.'”
Dirigenom fordndrades inom en mycket kort tidsperiod merparten av den
ekonomiska, politiska och sociala strukturen i Sverige. Rothstein konstaterar
att fordndringarna ovan inte genomfdrdes i direkt avsikt att bekdmpa
korruptionen, utan att detta blev en indirekt konsekvens av utvecklingen,
men att reformerna har bidragit till den legitimitet som finns i den svenska
statsforvaltningen idag.'

For att beskriva hur legitimiteten fungerar i praktiken, dr det allmint
accepterat att den politiska inflodessidan, som bland annat bestar av
lagstiftning och demokratiska val, méiste fungera enligt demokratiska
principer. Rothstein hdvdar dock att det har storre betydelse hur
utflodessidan fungerar, det vill sdga hur den politiska makten i realiteten
utévas och hur de politiska besluten forverkligas i den offentliga
forvaltningen. Han kritiserar bland annat SIDA som frdmst har haft det
politiska inflodet som utgdngspunkt i sitt stodarbete for demokrati i
utvecklingsldnderna."”’ Rothsteins uppfattning ar att mycket fi politiska
processer dger rum utan paverkan fran den offentliga forvaltningen och att
vad som bestammer det politiska systemets legitimitet inte kan 16sas utan att
politikens forvaltningsled ingar som en av de faktorer som maste beaktas.'>®

150 Stromberg, Lundell, 2006, s. 19. Se dven resonemanget ovan.

131 Socialt kapital beskrivs av Charron m.fl. 2011, s. 33 som “mellanménsklig tillit och
forekomsten av Omsesidiga nétverk”.

152 Rothstein, 2010, s. 122 ff., red. Andersson m.fl. Rothstein anvédnder héir universalism”
och saklighet” i betydelsen att likhet infor lagen” ska f6ljas och att beslutspersoner i den
offentliga forvaltningen endast ska ta hénsyn till férhallanden som é&r relevanta i det
aktuella drendet.

153 Rothstein, 2010, s. 113 ff., red. Andersson m.fl.

" Rothstein, 2010, s. 122 f., red. Andersson m.{l.

155 Rothstein, 2010, s. 118 £, red. Andersson m.fl.

136 Rothstein, 2010, s. 121, red. Andersson m.fl.

"7 Rothstein, 2010, s. 124 ff., red. Andersson m.fl.

'*¥ Rothstein, 2005, s. 11.
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Han menar ocksa att just kravet pd legitimitet har medfort att olika
forvaltningsformer har bildats i vart samhille."” Han framhaller vidare att
frigan om en organisationsform uppfattas som legitim, minga ginger ir
avhingigt av om vi bedomer den som effektiv och ekonomiskt héllbar.
Uppfattar vi systemet som improduktivt och oekonomiskt uppstir en
bristande legitimitet. “Nycklarna” till legitimitet dr sammanfattningsvis
enligt Rothsteins modell de tre ovanndmnda kriterierna opartiskhet,
universalism och saklighet.'®

Lundquist framhaller att det “alltid har forvéntats ett sdrskilt beteende av
offentligt anstillda” och att kraven inte har férdndrats mycket genom é&ren.
Han péapekar att forvaltningens huvuduppgift ar att bereda och tillimpa
politikernas beslut och det dr pa det séttet forvaltningsetiken har vuxit
fram.'®' Tjdnsteménnen far i sin offentliga roll foljaktligen inte “lta sig
végledas av andra intressen dn dem de dr satta att tillgodose och heller inte
grunda sina avgoranden pa hénsyn till andra omsténdigheter an sddana som
enligt gillande forfattningar far beaktas vid provningen av ett drende” *>. De
forvaltningsrittsliga reglerna kan 1 vissa fall medge viss handlingsfrihet till
lamplighetsbeddmningar och i dessa fall trader objektivitetsprincipen in som
en reglerande faktor. Lundquist menar att det karaktirsdrag vi framst
forvintar oss hos en offentlig tjansteman'“ir integritet, vilket yttrar sig i att
denne alltid agerar i Overensstimmelse med &@mbetsidealen och visar
civilkurage.'®* Han menar vidare att for att vara i stand till etisk insikt krévs
ett visst matt av moralisk mognad, eftersom tjanstemannen méste kunna
forhalla sig till manga olika etiska system.'® Vad som i det enskilda fallet 4r
ett korrekt agerande kan skifta allt efter situationens karaktir. Minga etiska
regler dr allméngiltiga och kan forefalla uppenbara. I flera fall bryter den
offentliga rollen dock helt med det som kan forvintas av samma person i
privatlivet. Exempel péd detta dr tjinster och gentjénster samt omsorg om
familj och vinner.'°® Kraven pi hur tjinstemannen ska agera kan variera
med vilken roll han befinner sig i, vilken relation han har till 6vriga aktorer
och vilket sakomrade det giller.'®” Etik kan framsta som ett oprecist uttryck,
men man ska pdminna sig om att den svenska regeringsformen inleds med
en mélsittningsparagraf dir de etiska inslagen ér patagliga.'®®

'’ Rothstein, 2005, s. 72.

"% Rothstein, 2010, s. 122 ff., red. Andersson m.fl.

61 Lundquist, 2005, s. 128, red. Rothstein.

12 Stromberg, Lundell, 2006, s. 66 f.

163 Lundquist anvénder hir begreppet ambetsman. Han anser att det bor aterinforas som
beteckning for den offentligt verksamme tjdnstemannen, som ett led i ett reformarbete for
att ateruppritta &mbetsmannakérens vardighet. Se Lundquist, 1998, s. 11. I uppsatsen
anvinds genomgéende anstilld eller tjinsteman for att inte skapa forvirring.

14 Lundquist 1998, s. 101. Civilkurage definieras hir som att” dmbetsmannen alltid star for
det rétta och goda oavsett patryckningar fran méaktiga dverordnade och intressenter”.

165 Lundquist, 2005, s. 130, red. Rothstein.

166 Sjolin, 2010, s. 47, red. Andersson m.fl.

7L undquist, 2005, s. 141 f., red. Rothstein.

' Lundquist, 2005, s. 153, red. Rothstein. Inledningen av RF 1:2 lyder, "Den offentliga
makten ska utdvas med respekt for alla ménniskors lika vérde och for den enskilda
ménniskans frihet och vérdighet”.
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JO har i flera fall konstaterat att myndigheter minga génger uppvisar klara
brister i objektivitetshdnseende och papekar att tjdnstemannen inte nidgon
ging fir lata sig paverkas av ovidkommande omsténdigheter, vare sig i
beslutsfattandet eller i andra delar av forvaltningens verksamhet.'® Ett
overklagande grundat pé ett aberopande att fOrvaltningen brustit i
objektivitetshinseende i ett beslut sa som kraven formuleras i 1 kap. 9 § RF,
eller att en hogre instans aberopar lagrummet som grund for att upphiva ett
beslut, 4r dock ovanligt.'”

3.2.4 Otillborlighet

117 kap. 7 §, 20 kap. 2 §, liksom 1 20 kap. 1 § 2 st BrB ér otillborlig forméan
ett av rekvisiten, uttrycket formodas ha samma betydelse i de olika
lagrummen. I forarbetena betonas att begreppet inte later sig preciseras
ndrmare i lagtexten, beroende pa att de mutansvariga har vildigt olikartade
forutsittningar i sina olika roller.'”' Vad som betraktas som otillbérligt
forandras med vilket verksamhetsomride det ror sig om, vad saken beror,
vilka personer som omfattas och i vissa fall formanens ekonomiska eller
kénslomdssiga vdrde. Tjénsteansvarskommittén anforde att den otillborliga
forménen ska anses foreligga redan genom det oriktiga myndighetsbeslutet,
oavsett om detta hunnit verkstéllas eller ej. Forménen kan vara av bade
ekonomisk natur och annan beskaffenhet'”* och avsikten 4r vanligen att fa
den mutade att agera till forman for ett visst beslut eller att denne ska
asidositta en forpliktelse,’” men ocksd forméner for att skapa
vinskapsrelationer och gévor i efterhand kan utgora otillborlig paverkan.'”
Det foreligger inga beviskrav pa att formanen verkligen har paverkat
tjdnstens utforande. Men dven om tjinsten skots och beslutet tas helt enligt
regelboken kan forménen anses otillborlig.'”” Den ifragavarande forménen
ska dock 1 princip vara inriktad pd en atgdrd som hor till arbetstagarens
tjanst. Sammantaget uttrycks detta i férarbetena, som att “otillborlig ér varje
transaktion som objektivt sett @r dgnad att paverka funktiondrens
tjdnsteutdvning” och om formanen inte tydligt har som mal att paverka
tjdnsteutdvningen, dr det dven straffbart “om transaktionen allmdnt sett ér
dgnad att paverka funktiondrens tjénsteutovning”.'’® En virdegréns gar inte
att faststdlla da en saddan skulle ”gora det omojligt att beakta det varierande
behovet av integritetsskydd mellan olika verksamhetsformer, men en
formén av lagt virde anses innebéra en lag risk och ska inte betraktas som
otillbérlig”'””. Otillborligheten avgors enligt forarbetena ”pa grundval av en
samlad bedomning av alla for det enskilda fallet betydelsefulla

950U 2010:29, s. 149.
750U 2010:29, s. 151.

I Prop. 1975/76:176, s. 36.
2 Ds Ju 1983:7, s. 253.

173 Cars, 2001, s. 20.

7 Bra 2007:21, s. 7.

175 Cars, 2001, s. 45.

¢ Prop. 1975/76:176, s. 36.
7 Prop. 1975/76:176, s. 35.
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omstindigheter”.'”® Ror det sig om mer #n obetydliga virden ska &ven andra

faktorer beaktas, som arten av mottagarens tjanst eller uppdrag. En
sarstéllning intar hér personer som utdvar myndighet eller annan visentlig
offentlig verksamhet”. '”° Det ir inte befriande att en virdefull formén
riknas som “allmin sedvénja” eller “kutym” inom en viss verksamhet.'®" I
betinkandet till ny mutlagstiftning betonas att lagtextens formulering “muta
eller annan otillborlig beloning” inte avser beldningen 1 sig, utan ska
tillskrivas transaktionen i sin helhet.'®' Vanligast forekommande otillborliga
forméner dr sddana av ekonomiskt virde och med bade affektions- och
ekonomiskt virde, som resor och konferenser. Det dr svarast att bevisa
formaner med endast affektionsvérde, dit klubbmedlemsskap, utmarkelser
och sexuella tjanster riknas,'®* da dessa innebir en kinslomissig forman,
for att tillfredsstilla nagons “irelystnad, fafinga och njutningslystnad”.'®

3.3 Sammanfattning

Uttrycket korruption foérekommer inte i svensk lagstiftning, men anvénds
ofta 1 juridiska sammanhang. I svensk juridisk kontext &r uttrycket begriansat
till brott under mutlagstiftningen, medan det inom andra vetenskapsgrenar
och utomlands anvénds i en vidare betydelse. En offentlige tjansteman som
tar mutor missbrukar sin makt och sin position, men det kan finnas andra
drivkrafter bakom det faktum att tjdnstemannen later ovidkommande
forhéllanden péverka hur han agerar i sin roll. Sarskilt svarbedomda &r de
situationer dir géstfrihet, sedvinja, tacksamhet och vinskap ska beddmas i
forhédllande till myndighetsfunktionen. Myndighetsutévning &r ett
omdiskuterat begrepp som kortfattat kan beskrivas som den form av makt
som myndighet ensidigt utdvar mot enskilda. Eftersom medborgaren ska
kunna f0rlita sig pa att denna makt utvas pd ett réttssékert och forutsidgbart
sitt, ar det av stor betydelse att den myndighetsutdvande tjanstemannen och
forvaltningen 1 sin helhet &tnjuter medborgarnas fortroende. Viktiga
forutséttningar ar darfor att den enskilde medborgaren uppfattar makten som
legitim, vilket méinga géanger far sitt uttryck genom den politiska
utflodessidan, alltsd hur den politiska makten i realiteten utovas. Nyckelord
ar tjanstemannens objektivitet och integritet, ddr objektiviteten uttrycker att
tillvigagéngssattet vid tjdnstens utdvning inte ska pdverkas av
ovidkommande hénsyn, medan tjdnstemannens integritet kort kan beskrivas
som ett karaktirsdrag, vilket avhaller honom frén att forsitta sig i en felaktig
roll. Otillborlighet slutligen dr ett centralt uttryck i korruptionssammanhang
vilket dterfinns bdde i1 mutlagstiftningen och i lagrummet om tjinstefel,
uttrycket har av lagstiftaren avsiktligen inte preciserats ndrmare i lagtexten.

'8 Prop. 1975/76:176, s. 36.
7 Prop. 1975/76:176, s. 36.
0 prop. 1975/76:176, 5. 37.
"1'SOU 2010:38

%2 Bra, 2007:21, s. 80.

' Cars, 2001, s. 50.

33



4 Forvaltningen

4.1 Inledning

Regeringen har enligt 12 kap. 1 § RF det dvergripande ansvaret for hur den
verkstéllande delen av den statliga verksamheten bedrivs och har darfor rétt
att med olika styrningar reglera myndigheternas grundldggande funktion.
Detta paverkar dock inte den tidigare ndmnda sjilvstandighetsprincipen i 12
kap. 2 § RF, som verkar pa ett annat plan. Regeringens departement har
ansvar for de statliga myndigheterna inom sina verksamhetsomrdden och att
dessa genomfOr de beslut som tagits av riksdag och regering. Riksdagen
beslutar hur de statliga medlen ska anvéndas, medan regeringskansliet
utarbetar regleringsbrev och forordningar. Regleringsbreven &r viktiga
styrningsinstrument for regeringen, eftersom de ger direktiv om vilka
resurser som star till myndighetens forfogande och hur anslagen ska
disponeras. Hér framgar ocksa vilka mal en myndighet ska efterstrdva i sin
verksamhet och genom breven ges myndigheten ofta bemyndigande att
meddela ytterligare foreskrifter. Regeringens forordningar reglerar pa vilket
siatt myndigheternas arbete ska bedrivas.'**,' Regeringen har genom dessa
stadganden stora mojligheter att pdverka hur myndigheternas arbete ska
utdvas. I vissa undersokningar har detta dock inte alltid visat sig fungera
tillfredsstillande i korruptionsforebyggande hinseende.'™

4.2 Den statliga styrningen

4.2.1 Bakgrund

Forvaltningens ledning ansvarar for att myndighetens interna styrning och
kontroll skapas och utformas sa att lagar och fOrordningar efterlevs.
Regeringen utser bdde myndighetens chef och dess styrelse och bada kan
stillas till ansvar infor denna. Samhaéllsstyrningens kvalitet som diskuteras
bland ménga forskare &r en svardefinierad storhet som egentligen innefattar
hela det politiska systemet. Hir kan det dock vara tillrickligt att se en god
kvalitet i de offentliga institutionerna som motpol till korruption i de fall
definitionen av denna &r “missbruk av fortroendestéllning for egen vinning”.
Dock maéste det poédngteras att frdnvaro av korruption inte pa ndgot sitt
automatiskt medfor en god samhillsstyrning.'®’ 1 flera studier har forskare
som tidigare forklarat ekonomisk tillvixt med nationalekonomiska
forklaringsmodeller, istillet borjat se ekonomisk tillvixt som en foljd av

'8 Stromberg, 1999, s. 46.

'8 Fakta hamtad fran regeringens hemsida, http://www.regeringen.se.
""" RiR 2006:8, s. 8.

' Charron m.fl. 2011, s. 13 f.
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samhillsstyrningens kvalitet.'™ Aven begreppet socialt kapital som beskrivs
langre fram, avgoOrs snarare av samhdllsinstitutionernas kvalitet dn
tviartom.' Ett flertal studier har visat att den sociala vélfarden, som
omfattar flera olika matt pé livskvalitet i ett samhille i hog grad paverkas av
kvaliteten pd samhéllsstyrningen. Ett korrumperat samhille har bdde en
negativ effekt pa bide den horisontella tilliten mellan ménniskor och den
vertikala tilliten till samhallsinstitutionerna.'”

4.2.2 Forvaltningens funktion

"Ett spoke hemsoker dagens demokratier. Det heter undermalig
samhillsstyrning """’

Forvaltningens styrning genom regeringen dr som tidigare beskrivits en
fundamental frdga for samhaéllets demokratiska funktion. Portalparagrafen i
RF faststdller att all offentlig makt utgér fran folket, vilket forutsitter att
statsforvaltningen ingar i ett obrutet samband frdn demokratiska val, via
riksdagen, till en vil fungerande forvaltning och en regering som ér politiskt
ansvarig infor folket. Forvaltningarna star i ett lydnadsforhdllande till
regeringen, utom i de fall de enligt tidigare beskrivning dr sjélvstindig
enligt 12 kap.2 § RF. Regeringen ansvarar dock fullt infor riksdagen nar det
giller forvaltningarnas funktion dven i de fall som omfattas av 2 §.'?
Forvaltningen har de senaste drtiondena genomgétt stora fordndringar i sin
funktion och den Overgang som skett till resultatstyrning, medfor att
samspelet mellan forvaltningsmyndigheter och statsmakt har fordandrats. For
att forvaltningen ska kunna uppfylla sin funktion som regeringens forldngda
arm och forverkliga de politiska mélen, maste den statliga styrningen
fungera.'” Det finns mjligtvis en Gvertro pa att sjilva formen representativ
demokrati ar tillrdcklig for att ge upphov till ett demokratiskt samhille.'”*
Om detta vore verklighet skulle betoningen snarare ligga pd hur makt
forvirvas an hur den utovas.'”

Samtidigt som forvaltningen forvintas vara ett redskap for att implementera
de politiska reformer som stipuleras av statsmakterna, ska forvaltningens
beslutsviagar fungera smidigt och effektivt och dess funktion ska vara
rittssdker. I SOU 1997:57 beskrivs forvaltningens dilemma som att det av
denna kravs, “en formaga att hantera mal- och vérdekonflikter — exempelvis
mellan effektivitet och rittssékerhet — att prioritera utan stod av nagon given
norm, att jimfora i grunden ojamforbara ting”'*®. Ett problem #r enligt

' Charron, 2011, 5. 24.

"% Rothstein, 2003, s. 178.

190 Charron m.fl., 2011, s. 27.

I Charron m.fl. 2011, s. 10, cit. Larry Diamond 2007:119. Urspr. eng. version:
”There is a spectre hunting democracy today. It is bad governance”.

2S0U 2007:75, s. 40.

>SOU 1997:57, 5. 22.

194 Charron m.fl,, 2011, s. 11.

195 Rothstein, Teorell, 2008, s. 441 f.

*SOU 1997:57, 5. 23.
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denna utredning som ror fOrvaltningspolitik, att néringslivets
resultatstyrning anvédnts som mall och fatt stort inflytande pé& hur
verksamheten 1 forvaltningarna bedrivs. Detta har lett till ovédntade
komplikationer och i rapporten framhévs att den statliga verksamhetens
karaktir som ”flerdimensionell” gor att de svarigheter som uppstitt ar
tamligen komplicerade och att i1 grunden inte avhjélps av fler
kontrollatgarder. Det saknas ocksa tillricklig kunskap om vilka effekter en
forandrad forvaltningsstruktur far i lingden."”’ Grinserna mellan privat och
offentlig verksamhet har ménga ginger blivit oklar genom att
myndighetsuppdrag i O6kande utstrickning ldggs ut pa privata aktorer,
samtidigt som forvaltningen bitvis bolagiseras. Aven internationaliseringen,
fraimst genom EU:s inflytande sétter sin prigel. Att myndigheten splittras
upp mellan olika intressen kan leda till att forvaltningskulturen forsvagas,
att mojligheterna till en &@ndamadlsenlig styrning minskar och att de
overgripande malen forloras ur sikte.'”® Resultatet av en mer komplicerad
och specialiserad forvaltning dér manga beslut tas mellan experter och
tjdnstemdn utan att vara politiskt forankrade, kan i forlangningen leda till ett
tjdnstemannastyre, utan tillricklig insyn och synkronisering med politiska
mal. Ett statsrad uttalar sig i rapporten att myndighetstjdnsteménnen ménga
génger mera ser sig som myndighetsrepresentanter d4n som regeringens
representanter, trots att deras utgangspunkt borde vara att de arbetar hos en
myndighet som representanter for staten Sverige.'”

4.2.3 Forvaltningens sjalvstyre

Av RF framgér att statsforvaltningen &dr en typisk del av demokratin och
dirigenom indirekt har ett ansvar infor medborgarna.*” Tjinsteméinnen
ingdr i ett samspel med en méngd olika aktdrer, men har enligt grundlagen
vissa fasta principer att forhalla sig till. Enligt grundlagen framgér dessutom
att forvaltningarna har en stor sjélvstandighet i sina beslut. Utan att alltfor
ingdende definiera begreppet ansvar, kan man konstatera att ledare manga
génger fér sta till svars dven infor beslut som de sjélva inte sjédlva har fattat.
Det finns dven en skillnad mellan olika typer av ansvar, dér det politiska
ansvaret, till skillnad frin det juridiska ansvaret, inte kan utkravas i domstol.
Det politiska ansvaret utkrdvs pd valdagen, men den som ’star till svars” &r
inte forvaltningen, utan regeringen.”'

Forbudet mot att politiker interagerar med fOrvaltningens sjdlvstindighet
framgar som tidigare ndmnts av 12 kap. 2 § RF. Forhallandet mellan
statsmakten och forvaltningarna borjade diskuteras for flera decennier sedan
ndr den demokratiska styrningen beddmdes som otillfredsstéllande. Detta
ledde till debatter om hur myndigheternas integritet forhindrar politikernas

¥7S0U 1997:57, 5. 23 f.
850U 1997:57, s. 25 ff.
99'50U 1997:57, s. 28.
2050U 1997:57, s. 32.

201 gtatskontoret 2003:11, s. 16.
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majligheter att styra dessa.”’”> Samtidigt som statsrad ofta anklagas for
ministerstyre, fors &sikten fram att forvaltningarna genom utdkade
kompetenser och formldsa forfaranden far en sjilvstandighet som inte stér i
samklang med RF:s syften.”” Styrutredningen menar att den politiska
avsikten utformas genom visiondra eller dvergripande mal” som inte ar
anvindbara i den faktiska myndighetsstyrningen. Utredaren anser att det
mdste ankomma pa Regeringskansliet att analysera dessa mal och tolka hur
de kan formuleras till konkreta uppdrag som ar mojliga for myndigheten att
verkstilla.?®* Risken dr att politik och forvaltning felaktigt framstdlls som
tvd separata funktioner, ddr politiken star for de beslut som dr innehdller
politiska virderingar, medan forvaltningarnas beslut dr rent tekniska, en
folid av regeringens starka politiska styrning och utan egen politisk
innebord. > Att forvaltningens uppgift verkligen r rent administrativ 4r en
orealistisk tanke och att manga beslut fattas av tjinstemén utan att nagon
kan utkrdva ett politiskt ansvar av dem é&r ett demokratiskt dilemma.
Rothstein menar att det inte &r ovanligt att politiska beslut fattas i ett

.. . . o705 206
“ansvarsmdssigt tomrum”, nagot han kallar “demokratins svarta hal”.

4.2.4 Forordningar for myndigheternas styrning

Myndighetsforordningen (2007:515), tidigare verksforordningen
(1995:1322), dldagger enligt 4 § myndigheten att besluta om en arbetsordning
dér bland annat foreskrifter om myndighetens organisation, delegering av
beslutanderétt och handldggning av drenden inom myndigheten ska framga.
Det ska ocksd enligt samma lagrum sékerstéllas att det finns en intern
styrning och kontroll som fungerar pa ett tillforlitligt sétt. Om regeringen
har beslutat, ska det &dven enligt 9 § finnas ett insynsradd, som borgar for att
insynen 1 myndigheten fungerar enligt demokratiska principer.
Internrevisionsforordningen (2006:1228) utgér en ram for intern kontroll
inom myndigheten och ska borga for att myndighetens verksamhet é&r
rittssdker. Regeringens instruktion till myndigheten beskriver vilka
uppgifter myndigheten har och hur ledningsformen ser ut. Myndighetens
arbetsordning och instruktioner dr en viktig del av verksamheten, eftersom
de beskriver hur beslutsordningen &r uppbyggd och vem eller vilka som
fattar besluten. Det kan ha betydelse 1 de fall oklarheter angdende
integriteten hos beslutspersonen foreligger. Forordning (2007:603) om
intern styrning och kontroll ska sékerstélla att myndigheten hushallar med
statens medel och att det finns planerings-, styr -, och rapporteringssystem
som &r effektiva. I promemorian till denna podngteras betydelsen av hur
grundlidggande det dr for den statliga verksamhetens legitimitet och
fortroende hos allménheten, att myndigheten klarar av att implementera de
politiskt fattade besluten och samtidigt hushalla pa ett bra sétt med statens

2290U 1997:57, s. 32.

203 50U 1983:39, s. 46.

2430U 2007:75, s.15.

205 Statskontoret 2003:11, s. 18 £,
2% Rothstein, 2010, s. 118.
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medel och i1 ovrigt leva upp till allminhetens forvéntningar bland annat vad
giller att #rendehanteringen #r rittssiker.”®’ Slutligen &liggs varje
myndighet enligt forordning (1995:1300) om statliga myndigheters
riskhantering (riskhanteringsforordningen) att gora en riskbedomning, det
vill séga, identifiera risker for skador och forluster i sin verksamhet och
foreta ldmpliga atgdrder for att minimera dessa. I Riksrevisionsverkets
granskning av ett urval statliga myndigheter’ som ansigs vara speciellt
riskutsatta, gjordes hos myndigheten sjdlv beddmningen att risken for mutor
och annan otillborlig paverkan var obetydlig och att den interna kontrollen
fungerade bra. RiR:s inspektion visade dock att det inte hade gjorts nagon
riskbeddmning avseende mutor pa ledningsniva och av de regler mot mutor
som fanns i1 verksamheten gjordes ingen uppfoljning av efterlevnaden.
Kontrollfunktioner saknades eller var felaktigt konstruerade for att kunna
uppdaga oegentligheter. Sammantaget var skyddet mot otillborlig paverkan
av myndigheten daligt konstruerat och detta visade sig vid en utdkad
kontroll ocksi vara fallet med andra granskade myndigheter.”” Det hade
varken gjorts en riskbeddmning hos myndigheterna sjilva eller hos
regeringskansliet avseende risken for korruption i myndigheternas
verksamhet, samtidigt som regeringen har uttalat att den statliga
verksamheten ska vara befriad fran korruption.”'® Enligt undersokningen
saknas till stor del direktiv och regleringar fran regeringen och de regelverk
som finns dr otydliga, allmént hdllna och har inte uppfattats som bindande
av de berérda myndigheterna.

4.2.5 Statliga institutioner och vissa
organisationer

Riksdagens ombudsmdn, JO, utses av riksdagen att granska hur domstolar
och andra myndigheter foljer lagar och forordningar samt i dvrigt uppfyller
sina dtaganden. JO kontrollerar inte regeringen, enskilda statsrdd eller
riksdagens ledamdter som har egna granskningsorgan. JO dr ett opolitiskt
organ som &r helt sjilvstandigt gentemot regeringen. En granskning inleds
oftast efter klagomal frdn allminheten, men ocksd egna initiativdrenden
samt inspektioner hor till JO:s arbetsuppgifter. Mélet med verksamheten ér
att atgirda brister 1 lagstiftningen samt att hdja kvaliteten pad myndigheternas
arbete. Det dr inte mojligt att Sverklaga JO:s uppfattning i ett drende,
eftersom denna inte dr formellt bindande. Om det framkommer att en
straffbar handling foreligger kan JO dock som sérskild &klagare vécka atal
mot en anstélld for tjanstefel eller annan brottslig handling i tjdnsten och i
lindrigare fall kan initiativ tas till ett disciplinforfarande enligt 14 § LOA.*"
Justitiekanslern dr en myndighet under regeringen och utdvar framst tillsyn
over domstolar och myndigheter fér dennas rékning. Inrdttningen hanterar

27 Ds 2006:15, 5. 17.

% RiR 2006:8, de granskade myndigheterna var Apoteket AB, Banverket och
Likemedelsforméansndmnden.

2 RiR 2006:8 5. 7 f.

*I9RiR 2006:8 s. 8.

1 Information fran JO:s hemsida, www.jo.se.
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ocksa skadestdndsansprak mot staten och agerar som &klagare i tryck- och
yttrandefrihetsmél. En av ménga uppgifter dr ocksa att vara regeringens
juridiska radgivare. Myndigheten sammanfattar sjdlv sitt uppdrag som
varande ’statens jurist”, med uppgift att vdrna réttssidkerhet, integritet och
yttrandefrihet i den offentliga verksamheten.*'? Finansdepartementet
handhar bland annat utveckling och uppfoljning av statliga revisions- och
kontrollfrdgor, medan Justitiedepartementet ansvarar for lagstiftning pa
omriden som ror korruption och implementering av vissa internationella
konventioner i svensk lagstiftning. Departementet dr ocksd sprikror for
Sverige i det internationella arbetet mot korruption inom EU, i Europaradet
och i FNZ*°  Brottsforebyggande ridet 4ir en myndighet under
Justitiedepartementet, som bland annat har till uppgift att sprida kunskap om
brottsforebyggande arbete och brottslighet.*'* Riksrevisionen ar en statlig
oberoende myndighet under riksdagen vars uppdrag &r att granska den
statliga organisationen. Det finns ocksa flera organisationer som verkar mot
korruption. Institutet mot mutor ir en ideell organisation som tillkom redan
1923, dess syfte dr att verka for god sed inom néringslivet och i Ovriga
samhéllet ndr det giller paverkan av beslutsfattare och att motverka
mutor.”'> Transparency International ir ett globalt nitverk med ett nittiotal
sjalvstindiga foreningar, varav en i Sverige.*'°

4.3 Sammanfattning

Regeringen styr forvaltningsmyndigheterna och &r ansvarig for att de
fungerar 1 enlighet med sitt syfte. Den politiska inflodessidan, hur makten
forvdrvas samt utflodessidan, hur makten utovas, dr bada viktiga parametrar
for samhéllets demokratiska funktion. Samtidigt som forvaltningen
implementerar de politiska besluten, ska den ocksd vara effektiv och
réttssdker, vilket 1 vissa fall kan vara ett dilemma. De senaste aren har
forvaltningskulturen forandrats vilket har lett till omstdllningar som é&r
komplicerade i forhdllande till det forvaltningspolitiska uppdraget. Det finns
en omfattande kritik att férvaltningen i viss man har blivit egennyttig och att
dess sjdlvstindighet enligt 12 kap. 2 § RF lett till allt for stor autonomi och
ett sjilvstyre som inte stdr i samklang med de politiska mandaten.
Regeringen har dock, som ovan beskrivits, mojlighet att genom olika
styrningsmekanismer pdverka hur myndighetens arbete fungerar, utan att i
ett senare skede riskera att interferera med dess sjdlvstindighet.
Myndigheten sjdlv ska forhalla sig till ett antal férordningar, dér det bland
annat ingdr att riskbeddma verksamheten och vidta atgdrder mot de risker
man identifierar, ett ansvar som ett antal granskade myndigheter kritiserats
for att inte ha genomfort tillfredsstéllande.
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Information fran JK:s hemsida, www jk.se.
www.regeringen.se.

www.bra.se.

215 IMM, Farliga forméner, s. 32, 2006.

216 WWW.transparency.org, www.transparency-se.org.
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5 Mekanismer mot korruption

5.1 Inledning och korruptionssituationen i
Sverige

Omfattningen av korruptionsbrotten kan bara uppskattas pd grundval av
olika faktorer, som domar i korruptionsmal och perceptioner, varken
muttagare eller bestickare bidrar i allménhet till att brotten uppdagas.
Sverige betraktas internationellt som relativt lindrigt drabbat av korruption,
de data som ligger till grund for denna beddmning kan till stor del hirledas
ur olika métningar. En av dessa dr TI:s Perception Index, som grundar sina
beddmningar pa hur olika institutioner och till exempel i landet verksamma
affarsmén, upplever korruptionssituationen. I 2011 ars mitning placerade
sig Sverige pa en fjirdeplats™’ efter Nya Zeeland, Danmark och Finland,
medan ldnder som Italien och Grekland vars svaga ekonomiska situation till
viss del fororsakats av en bristande handlingskraft mot korruption, befinner
sig pa plats 69 respektive 80.2'®

Mutlagstiftningen och jivsbestimmelserna i forvaltningslagen &r som
tidigare ndmnts under omarbetning. Mutlagstiftningens Oversyn beror till
stor del pd krav fran IMM, som ocksa efterlyst en kod for niringslivet for att
klarldgga vilka regler som giller i friga om forméner. Réttsvdsendets
funktioner anpassar sig fortlopande till den rddande situationen och inom
aklagarmyndigheten har det skapats en sdrskild korruptionsenhet medan det
inom polisen rekryterats en specialenhet som ska arbeta néra
aklagarvisendet med korruptionsrelaterade fragor.”'” Mutlagstiftningen talar
om muta eller annan otillborlig beloning. Den tolkning korruptionsenheten
gor av vilka brott som ska handldaggas dir, medfor att det forutom givande
och tagande av muta ocksd ingdr andra lagovertrdadelser, dir den
gemensamma ndmnaren dr maktmissbruk, triffande kallad “korruptionens
innersta kiarna”**. Ocksa brott som till exempel tjanstefel och troldshet mot
huvudman utreds av enheten, dven om dessa forfaranden bara innefattar en
parts handlande.””' Tjénstefel kan vara en alternativ atalsgrund till mutbrott
och 1 vissa fall kan samma person ha gjort sig skyldig till bada brotten, da
handldggs de av praktiska skl samtidigt vid enheten. Enheten har ocksa
ansvar for “brott som innefattar hogre ledningspersoners missbruk av
fortroendestéllning eller annan brottslighet som har direkt samband med
korruptionsbrottslighet” vilket gor att dtalsgrunden tjinstefel kan behandlas
dven i de sammanhangen.***

217
218

Ju hogre upp pa listan desto ldgre uppfattas korruptionsgraden vara.
WWwWw.transparency-se.org.

1% http://www.polisen.se/.

>0 Bra 2007:21, s. 144.

> Bra 2007:215.20 f.

222 Mailsvar fran Alf Johansson, chefaklagare, Korruptionsenheten, 2011-10-31.
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5.2 Bakomliggande forhallanden

5.2.1 Att mata korruption

Det kan 1 vissa fall ifrdgasittas hur man miter korruption, minga av de
etablerade institut som publicerar rapporter om korruptionsgraden i olika
lainder som Transparency International, baserar inte dessa pa egna
vetenskapliga madtningar, utan utgdr i sina rapporter bland annat frén
internationellt verksamma fOretagares uppfattningar (perceptioner) om
graden av korruption i olika lander, vilket kan medfora vissa felkillor.”*
Sverige ligger som ndmnts bra till i korruptionsstatistiken, men att méta
korruptionsnivén via perception som det beskrivs ovan har kritiserats, bland
annat darfor att man genom dessa métningar inte far ndgon information om
pa vilken nivd den upplevda korruptionen finns, vilket gor det svart att
utnyttja den inhdmtade kunskapen. Uppfattningar dr inte heller vetenskaplig
fakta, utan kan vara felaktiga till exempel beroende pé vilken utbildning och
orientering personen har som gor beddmningen. Likasd kan denne ha
paverkas av tidigare métningar, vet man att ett land ar korrupt &r risken stor
att man resonerar utifrdn detta nir man gér sin bedémning.”** Domstolarnas
avgoranden &dr av skdl som redan beskrivits inte representativa for den
verkliga brottsstatistiken, eftersom ménga brott sker i det fordolda. Att
antalet domar okar i korruptionsmal dr inte ett sdkert tecken pa att
korruptionen okar, det kan vara réttsvidsendet som dr mera effektivt, det kan
vara massmedia som ir mera aktiv och det kan vara enskilda medborgare
som har en okad uppmirksamhet pa problemet.*” Ett alternativ till
perceptionsbaserade métningar &r att utgd fran den eventuella erfarenhet
som en person sjélv har av korruption. I métningar har dverensstimmelsen
mellan de berdkningar som gjorts enligt den perceptionsbaserade modellen
och de som gjorts enligt den ovannimnda modellen, haft en relativt hog
korrelation, men det har dnd4 varit s& pass stor skillnad att det framgar att
man méter olika saker. Det intressanta dr att mitningarna i de mest korrupta
landerna visar ldgre korrelation och &ven om den tillfrdgade enligt
perceptionsmodellen upplever att korruptionen dr hog, har man ofta sjélv
sillan varit utsatt for korruption.**®

5.2.2 Tillit, socialt kapital och sociala fallor

Det ér som tidigare beskrivits, inte bara Aur forvaltningen fungerar, utan
ocksa hur allminheten uppfattar att forvaltningen fungerar som ir av
betydelse for organisationens trovirdighet. For att man ska kénna tillit till en
person eller en institution krdvs att man uppfattar dessa objekt som

223 Andersson, Bergh, Ehrlingsson, 2010, s. 17, red. Andersson m.fl.
224 Teorell, 2010, 5.66 ff., red. Andersson m.fl.

225 Teorell, 2010, s. 73, Andersson m.fl.

226 Tegrell, 2010, s. 70 f., red. Andersson m.fl.
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palitliga.**’ Dérfor 4r det viktigt att ta hansyn till de grazoner som omgirdar
korruptionsbegreppet och beakta ocksa icke-rittsliga, informella normer, det
vill sdga allménhetens syn pa vad som innefattas i begreppet korruption.***
Socialt kapital definieras som “mellanménsklig tillit och forekomsten av
omsesidiga nétverk” och beskrivs vara grunden for allménhetens fortroende
till sina medméanniskor och till makten i allminhet.*® I Sverige finns en
hog s& kallad generaliserad tillit, denna uppgar enligt gjorda
undersokningar till nistan 70 procent.”° Enligt andra undersokningar har
faststillts att det finns ett positivt samband mellan det fortroende vi har for
vara medminniskor och fortroendet vi kinner for samhillsinstitutionerna.”'

Socialt kapital beskrivs av Putnam som en medborgargemenskap “med hog
grad av samarbete, fortroende, omsesidighet, medborgerligt engagemang
och kollektiv trivsel” och han menar att ’socialt kapital i form av fortroende,
normer och ndtverk ar sjélvforstdrkande och ackumulativa” och leder till ett
effektivare samhille diar samarbetet mellan medborgarna underlittas.**”
Monstret introducerades av Putnam som teoretisk modell i hans verk
“Making Democracy Work**® och har kommit att anvindas pa bred bas i
demokratidebatten, bland annat i Demokratiutredningens “en uthéllig
demokrati”*** Det som gor denna modell intressant &r att den inte bara
forsoker definiera fungerande demokrati som tidigare utifrdn relativt
begriansade parametrar som valdeltagande eller lika rostrétt, utan istéllet
utifran vad den demokratiska processen verkligen utrdttar, det vill sdga
politikens genomslag i samhillslivet.>> Rothstein bygger vidare pa Putnams
resonemang och menar att en fungerande demokrati handlar ”inte bara om
graden av demokratisk legitimitet 1 de beslut som parlamentariska
forsamlingar och regeringar fattar, utan ocksd om de faktiskt lyckas
genomfora dem 1 nagotsdndr rimlig Overensstimmelse med
reformprogrammens intentioner”.>*® Hir gors alltsi en koppling mellan
politikens inflodessida med dess utflodessida. Néar de valda forsamlingarna
inte kan fatta beslut som gar att genomfora eller nidr dessa forlorat
kontrollen 6ver de verkstillande organen, dd fungerar de facto inte de
demokratiska principerna.”’

Putnam visar i sin studie att ju fler som engagerar sig i olika slags sociala
verksamheter som frivilligorganisationer och féreningar, desto battre
fungerar demokratin och samhillet, eftersom den enskilde medborgaren

** Rothstein, 2003, s. 100.

228 Andersson, 1999, s. 42.

2 Charron m.fl., 2011, s. 33.

20 Andersson, Bergh, Erlandsson, 2010, s.17, red. Andersson m.fl.
Fréagan som besvarades var om man i allménhet kan lita pa andra personer.
>! Rothstein, 2003, s. 178.

2 Putnam, 2011, s. 199.

3 Sv. Den fungerande demokratin.

>*S0U 2000:1.

> Rothstein, 2003, s. 79.

3% Rothstein, 2003, s. 79.

7 Rothstein, 2003, s. 80.
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utvecklar ett bredare perspektiv pé tillvaron én bara till den egna vélfarden
och dirigenom forstar och agerar mera till det allmdnnas basta. Putnams
forklaring till detta &r att dessa engagemang skapar ett socialt kapital, som
sedan ger utslag dven pé samhiéllet i stort. Ett stort socialt kapital medfor
tillit till andra och underlittar olika mellanminskliga transaktioner. ***
Rothstein kritiserar dock delvis Putnams modell och menar att aktivitet 1
frivilliga sociala nédtverk och mellanméansklig tillit visserligen bor inga i
definitionen av socialt kapital, men &ndé sirskiljas som tva olika begrepp
eftersom de 1 vissa fall kan paverka varandra. Dessutom pépekar han att inte
alla natverk Okar tilliten i samhillet och anger det sa kallade ”Hells Angels-
syndromet och dven andra sammanslutningar av, atminstone i de hér
sammanhangen, tvivelaktig karaktir’ som exempel. Rothstein anser istillet
att socialt kapital sammanfattar badde en kvalitativ och en kvantitativ
dimension. Den kvantitativa dimensionen representeras av de sociala
kontakterna, det nidtverk en person forfogar over, medan den kvalitativa
dimensionen ger uttryck for karaktdrsdragen hos de sociala ndtverken, det
vill séga graden av tillit, vilken i sin tur inkluderar en form av risktagande
gentemot andra minniskor och dr forenat med egenskaper som palitlighet
och trovirdighet.”*" Detta leder vidare till hur det sociala kapitalet gar att
koppla till politiska institutioner som regeringen, politiska partier och
riksdagen. Undersokningar har visat att fortroendet for de ovanndmnda
inrdttningarna har minskat patagligt i Sverige under flera ar, samtidigt som
den sociala tilliten fortsatt ligger pa en i stort sett oforiandrad niva.>*!
Forvaltningsleden i samhaéllet, som sjukvédrd, universitet och polis som
hanterar den enskilde medborgarens vardag pad ett mer pdtagligt sitt &n
ovanstéende institutioner och ligger oforidndrat relativt hogt i alla méatningar
av social tillit genom aren. Rothstein konstaterar att ’det sociala kapitalet
bade kan skapas och forstoras genom statens olika sétt att organisera de
offentliga institutioner som skall genomfora den offentliga politiken” och
detta kallar han ”den kausala mekanismen”. Han delar upp denna mekanism
1 tre av varandra avhingiga bestandsdelar, dér det forsta steget relaterar till
en individs minskade fortroende for korrupt offentlig verksamhet som 1 sin
tur paverkar hur han kommer att betrakta ocksd sina medménniskor som
ohederliga och i slutindan anpassa sitt eget handlande till hur samhéllet
fungerar i allménhet eftersom allt annat handlande ér olonsamt. ***

Detta leder vidare till den sociala fdllans logik, vilken kan beskrivas som att
dven en person som i grunden vill agera korrekt fortsitter att agera fel,
eftersom denne dr dvertygad om att alla andra gor pd samma sétt och att ett
hederligt handlande “inte 1onar sig”.**> Rothstein beskriver det pa foljande
vis, 7 att icke-samarbete 16nar sig pa kort sikt béttre for individen &n vad

samarbete gor, samtidigt som icke-samarbete gor att alla forlorar pa ldng

238 Rothstein, 2003, s. 80 f.
239 Rothstein, 2003, s. 98.
240 Rothstein, 2003, s. 110 f.
241 Rothstein, 2003, s. 172 f.
242 Rothstein, 2003, s. 189.
243 Rothstein, 2003, s. 14.
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sikt”***. Detta fenomen askadliggors i “allménningen”, vilken framstills
som ett for alla tillgédngligt omradde dér den enskilde individen forst och
framst handlar utifran ett egenintresse och utnyttjar tillgdngen sa l&ngt han
kan utan ndgon tanke pé atervéxt, eftersom den mark han inte sjilv utnyttjar
annars skulle forbrukas av andra. ”Alla forlorar langsiktigt nér de kortsiktigt
forsoker maximera den egna nyttan”>*, en foreteelse som brukar benimnas
“allmdnningens tragedi”. 1 forskningssammanhang har visats att brukare
kan vara villiga att begridnsa anvdndningen av allmidnningen genom regler i
de fall dar de uppfattar andra brukares avsikt att géra samma sak som
trovirdig, vilket forutsitter att det finns en grundlidggande tillit i gruppen.**®
Ett manskligt agerande ar alltsd enligt dessa teser rationellt pa olika sitt,
beroende pd vilka fOrutsdttningar som finns och beteendet kan ocksa
appliceras pé korruptionens verkningsmekanism.

5.2.3 Korruptionens dynamik och prevention

Det har konstaterats att transparensen och handlingsutrymmet ménga ginger
ar negativt korrelerade med varandra inom den offentliga sektorn. Pé lag
niva i forvaltningen dr kontrollen av verksamheten ofta storst, medan
handlingsutrymmet ar begrénsat. P4 chefsnivd dr handlingsutrymmet ofta
stort, men insynen ir liten.**’ T en underskning har ocksa visats att av dem
som &dr formellt misstankta for brott och dir ett drende inletts av
Korruptionsenheten dr 60 % offentligt anstdllda, mediandldern &r 53 ér, 80

% &r min och drygt 50 % har en hog befattning®*® **

En allmint vedertagen metod att uppticka korruptionsbrott &r via sd kallade
“whistleblowers”, “visselpipor” eller “vickarklockor”, personer som slar
larm 1 de fall det uppticks oegentligheter inom forvaltningen eller annan
verksamhet. Svensk lag har ett omfattande skydd for den som ldmnar
uppgifter vidare®” i och med meddelarfriheten i 1 kap. 1 § 3 st TF. Det ir
ocksa forbjudet for offentliga arbetsgivare att efterforska kallan.
Meddelarskyddet har dock sina brister i privata sammanhang och om
uppgiften lamnas till myndighet. Det forekommer att uppgiftslimnare
utsitts for kraftiga repressalier fran arbetsgivare och arbetskamrater®'. Det
har pé senare tid stéllts krav fran flera hall att rdtten starks s& att den som
slar larm om oegentligheter kan forlita sig pa ett fullgott réttsligt skydd,
eftersom detta manga ganger dr den enda mojligheten att avsloja
missforhéllanden. I vara grannlinder till exempel Norge, har skyddet skérpts

>* Rothstein, 2003, s. 82.

>+ Rothstein, 2003, s. 82.

24 Rothstein, 2003, s. 83 f.

47 papakostas, 2009, s. 123.

% Ovriga knappt 50 % fordelar sig mellan tjénstemin i medelhog och 1ag befattning.

¥ Bra 2007:21, s. 65

% Vissa inskrinkningar for meddelandefriheten finns, vilket bl.a. framgar av 1:1 3 st.

»! Se Lundquists uttalande i samband med utdelningen av Arets visselpipa 2010 pd IMM:s
hemsida.
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betydligt sedan nagra ar och dir ligger flera fall nu i Hogsta Domstolen.>*
Europarddets konvention mot korruption éldgger stater att ge skydd &t
visselpipor och FN:s konvention mot mutor tillrdder samma sak.
Mutbrottsutredningens betinkande slar fast att &ven om det finns ett visst
skydd i Sverige i form av anstillningstrygghet och meddelarfrihet, sd finns
det i andra lidnder ett skydd mot repressalier fran arbetsgivare och det skulle
vara lampligt att forstirka skyddet dven hir.”>® Andersson framhévde redan
1999 att fragor som borde lyftas fram i den parlamentariska debatten &r
“effekterna av lobbyism, insyn, genomskinlighet i politik och forvaltning,
mdjligheter till kontroll och att sld larm, offentlighetsprincipen och hur
dessa funktioner ska stirkas”**. P4 Transparency Internationals hemsida,
definieras “transparency”, “as a principle that allows those affected by
administrative decisions, business transactions or charitable work to know
not only the basic facts and figures but also the mechanisms and processes.
It is the duty of civil servants, managers and trustees to act visibly,
predictably and understandably”**.

Korruptionens verkliga omfattning &r inte kdnd eftersom antalet anmaélda
eller lagforda brott inte beddoms vara representativa for brottslighetens
verkliga omfattning. De inblandade anméler sjdlva framst i de fall dér de
tackar nej till att motta eller limna en muta.”® Ju hogre upp i hierarkin
maktmissbruk forekommer desto mer svarupptickt ar det frimst av den
orsaken att personer pa hog niva oftast ar minst overvakade, vilket styrks av
den statistik som visar att speciellt hoga chefer oftast misstdnks for
korruption, se ovan.”>’ Vid NOPSA:s konferens 2008 presenterades material
som visade att ju mindre detalj- och regelstyrt ett system é&r, desto storre ér
risken att det drabbas av korruption. Detta kan gélla att individen ges fler
snarare dn farre mojligheter att tillgripa resurser genom korrupt beteende, att
handlandet ger stor snarare @n lag avkastning, vinst eller fordelar, att
tillsynsmekanismerna &r otillrickliga och att de personer som &dgnar sig &t
sddan verksamhet har mojlighet att sjélvstindigt genomfora sina uppgifter
utan storre insyn.”® En sérskild risk for en subtil form av korruption kan ses
dér det dr kutym att visa géstfrihet och tacksamhet. Det dr si vitt man
kénner till, ovanligt att svenska tjdnstemédn tar emot eller krdver muta for
service som ingar i tjansten. Det &r mera vanligt att mutgivaren belonar ett
visst beslut eller utlimnad information i efterhand. Ocksd gévor av olika
slag for att utveckla goda relationer tillhdr det som brukar bendmnas ett
“svenskt korruptionsmonster”.”>” Andersson papekar att det inte bara ir
viktigt att studera maktmissbruket i sig, utan ocksé dess forutsattningar och

252 Qe t.ex. SOU 2010:38, s. 171, JK:s remissyttrande med Dnr. 45041080 och SIEPS
2011:5,s. 64. Radio P1 ”Publicerat” 20111118, kl.15.35 ”Hog tid for svensk
visselbldsarlag?”.

350U 2010:38, 5. 171.

254 Andersson, 1999, s. 34.

233 WWwWw.transparency.org.

20 Brg, 2007:21, s. 28.

7 Brg, 2007:21, s. 65 f.

258 Erlingsson, m.fl. 2008, s. 4 f.

2% Bra, 2007:21, s. 49.
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dérigenom skapa sig en bild av vilken potential som finns for att negativa
monster kan utvecklas i framtiden.

I en réttsstat forutsitts att det finns en grundrespekt for stiftade lagar och
andra bestimmelser, eftersom de dr utgdngspunkten for forutsdgbarhet och
rittssikerhet i samhillet. Aven en egenetik hos tjinstemannen samt i vissa
fall en professionsetik kan fungera kompletterande.**® Ett samhilles ryggrad
kan dock bara inte vila pa en fortrostan att de anstdlldas etiska insikt och
handlande ar tillfredsstidllande, utan det krdvs fastlagda normer och
kontroller for att det inte ska forekomma tvivel om vilka regler den
myndighetsutdvande har att forhalla sig till. Det har diskuterats huruvida en
kodifiering av forvaltningsetiken skulle vara en 16sning. Detta skulle gora
det kéint vilka regler som berdrda forutsitts kinna till och en vakenhet infor
etiska fragor och deras hantering.*®’ Nackdelen med detta #r att den ocksi
madste hantera fradgor utanfoér de uppenbart brottsliga handlingarna och risken
blir dé att den antingen blir sd allméngiltig att den forlorar all substans eller
att den blir alltfor specialiserad.”® Utredningen, “statlig forvaltning i
medborgarnas tjanst”, framfor att det inte vore meningsfullt att formulera en
sarskild etisk kod for tjdnstemin, utan “istdllet bor vérderingar och
forhéllningssitt som dr centrala for den statliga verksamheten, sasom
saklighet, objektivitet, rittssdkerhet och lojalitet mot Overordnade maél
stirkas. 1 wutbildningen av statstjinstemdn bor detta vara en
huvuduppgift”.*** Aven om vissa strategier mot korruption ar allméngiltiga,
méste just de som géller for en specifik verksamhet anpassas till dennas
unika forutsittningar. I Bra:s rapport konstateras att korruption skulle kunna
forhindras 1 ménga fall om myndigheter kunde ta fram riktlinjer som &r
brottsforebyggande och anpassade till den egna verksamheten samt att dessa
tydligt kommuniceras till arbetstagarna samtidigt som efterlevnaden ocksé
kontrolleras.”** COSO-modellen 4r en amerikansk modell som omarbetats
av RiR for att passa svenska forhallanden. Den bygger pa sex kriterier;

- Kontrollmiljon ska vara funktionell och ledningens stdndpunkter
inom korruptionskinsliga omraden klart definierade med skriftliga
anvisningar, s att inga missforstdnd kan uppsta.

- Det ska ha gjorts en riskbedomning, som @ven inkluderar vilket
korruptionshot som foreligger och hur detta kan hota verksamheten.

- Overgripande kontrollatgirder skapas genom regler och riktlinjer
och efterlevnaden 6vervakas genom kontroller.

- Ansvar och arbete fordelas pa ett genomtankt sétt.

- Gaéllande regelverk och praxis kommuniceras aktivt till personalen.

- Samtliga punkter ovan foljs upp regelbundet.”®’

20 [ undquist, red. Rothstein, 2001, s. 146 f.
*%! Lundquist, red. Rothstein, 2001, s. 143.
22 L undquist, red. Rothstein, 2001, s. 144.
250U, 1997:57, 5.18.

24 Brg, 2007:21, s. 13.

3 RiR, 2006:8, 5. 61.
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Eftersom brottsforutsattningar bade kan ses som en individs benégenhet att
bega brott och en situation som inbjuder till brott, &r det rimligt att man i ett
brottsforebyggande arbete utgar frén att bekdmpa den ena eller bada dessa
forutsittningar.”*® Den anstilldes arbetsbeskrivning ska vara tydlig och
nddvindig dokumentation maste vara organiserad, framfor allt med tanke pa
offentlighetsprincipens betydelse, vilket dr viktigt for att bdde insyn och
genomskinlighet ska fungera.”®’ Privatpersoner och journalister utgdr 55 %
av de sa kallade visselblasarna®® och saknas insyn, hejdas den granskning
som lagen vill vdrna. Att mer &n en person deltar i handldggningen Okar
ocksd mojligheten att uppticka ett felaktigt beteende och goér det mindre
attraktivt att utova pétryckningar.”® Slutorden blir Lundquists; de
grundldggande virdena fordndras stindigt och de kan enligt denne inte ses
som en form av “genetiskt arv”’, utan mdste stindigt “forstds, forankras,
forklaras, forsvaras och utvecklas™’’.

5.3 Sammanfattning

Sverige betraktas i forhdllande till andra linder som relativt lindrigt drabbat
av korruption, men insikten om att fenomenet finns har 6kat de senaste dren.
Metoder att mita korruption ska tolkas forsiktigt, d& det oftast &r olika
aktorers upplevelser av foreteelsen som maéts och inte fenomenet i sig.
Fragan om huruvida allminheten uppfattar forvaltningen som pélitlig, ar
grundlaggande for om dess atgirder ska betraktas som legitima. Socialt
kapital definieras som “mellanménsklig tillit och forekomsten av
omsesidiga nédtverk” och avspeglas i tilliten till de offentliga institutionerna.
Forskningsresultat visar att det finns ett positivt samband mellan
korruptionsnivdn och graden av social tillit. I Sverige finns en hog
generaliserad tillit och fortroendet for vissa forvaltningar som sjukvard och
polis ar stort, medan det &r betydligt ldgre och stindigt sjunkande for de
politiska institutionerna. Sociala fallor kan betraktas som motsatsen till den
sociala tilliten. Allménningens tragedi uppstar dér den enskilde handlar 1
eget intresse och utnyttjar en tillgdng s& ldngt det gér, eftersom han
forutsétter att alla andra gor pd samma sitt, vilket kortsiktigt ger honom
fordelar men léngsiktigt innebdr en forlust for samtliga. Transparensen i
forvaltningen dr en av forutsittningarna for att utomstdende ska kunna
kontrollera dess funktion och ett sétt att 6ka denna ar att ge ett forbéttrat
rittsligt skydd &t sd@ kallade visselpipor, ndgot som framhdvs bade i
utredningar och inom forskningen. Den sa kallade COSO-modellen som kan
anvédndas 1 korruptionsforebyggande syfte inom institutionerna bygger pa
information, riskbedomning, kontroll, arbetsférdelning och uppféljning.

26 Brg, 2005:5 s. 7.

27 Brg, 2007:21, s.13 och 46.

28 Brg, 2007:21, s. 28.

299 Brg, 2007:21, s. 43.

270 Lundquist, red. Rothstein, 2001, s. 55.
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6 Avslutande analys

Amnet for uppsatsen har visat sig vara mycket omfattande, det har varit en
utmaning att hitta relevanta kéllor for att kunna ge en, sa langt det gar inom
dessa ramar, tickande bild av korruptionsproblematiken inom den offentliga
sektorn, hur fenomenet ska definieras och hur det forhéller sig till befintliga
lagar, forvaltningens funktion och dess tjdnstemén samt vissa med
foreteelsen behéftade teorier. Den juridiska och samhéllsvetenskapliga
korruptionsdebatten ror sig i olika plan, dock har bdda mycket att tillfora
varandra. Det har varit en mélséttning att dra nytta av kunskapen inom de
tvd omridena pa ett ldmpligt sitt, utan att alltfor mycket hamna pd ett
abstrakt plan. Det underlag som finns att tillgd i1 frdgan 4r mycket
heterogent, med olika virderingar, synsitt och avgrdnsningar av vad som
hor till amnet och hur det ska definieras. Det har av utrymmesskal inte varit
mojligt att alltfor ingdende diskutera enskilda problem. Fragestéllningarna
vilka samhillsfenomen och regler som paverkar den objektiva
myndighetsutovningen, hur dessa uttryck definieras och hur
korruptionsforebyggande atgarder dterspeglar samhéllets funktioner &r de
sammanhang som har studerats.

Efter att ha studerat de centrala lagar som reglerar hur den offentliganstillde
tjdnstemannen ska forhélla sig 1 sin myndighetsutovning, betydelsen av de
begrepp som relaterar till objektiviteten 1 myndighetsutdvningen,
forvaltningens funktion som forutséttning for att ge dessa uttryck en konkret
innebord samt slutligen vilka ytterligare faktorer i samhillet som é&r
betydelsefulla for korruptionens mekanism och prevention, ar cirkeln sluten.
Naturligtvis gor uppsatsen inte ansprak pa att behandla amnet uttdmmande,
denna dr ett forsok att forstd dmnets karaktir, dess verkningsmekanismer
och hur samhillet genom lagstiftning och andra atgirder hanterar problemet.

For att fa en overblick 6ver korruptionsproblematiken kravs i forsta hand en
enhetlig, till lagstiftningen anpassad definition av korruption. Visserligen
definieras uttrycket juridiskt i Sverige synnerligen sndvt, men som det
framf0rs 1 uppsatsen finns det bdde utomlands och inom andra vetenskapliga
omriden i Sverige en annan syn pd begreppsbestimningen. Varfor den
svenska korruptionsdefinitionen skiljer sig fran ménga andra ldnders, har
inte motiverats eller framgétt ndgonstans av i texterna och jag har inte heller
sjdlv kunnat se ndgon fordel med detta. Objektivitetsprincipen kan till viss
del ses som en antites till korruptionsdefinitionen i dess extensiva
bemérkelse, s& som det har beskrivits i uppsatsen. Principen beskrivs
indirekt eller direkt i de lagar som é&r skapade att motverka ett
fortroendeskadligt beteende och dédrmed beskrivs i de sammanhangen ocksa
delvis motsatsvis korruptionsuttrycket. Det finns med ovanstdende
motivering ingen anledning att begrdnsa definitionen av korruption till
endast mutlagstiftningen. Rothstein et al. utgar delvis frdn samma synsatt
ndr de menar att korruption uppstar dar tjinstemannen i sin offentliga roll
bryter mot objektivitetsprincipen for att skaffa sig sjdlv fordelar och att
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denna definition &r att foredra framfor en formulering som bygger pa
overtradelse eller missbruk av offentlig makt, av den orsaken att det senare
beteendet definieras pa olika sitt i olika lander.””'

I myndighetsutdvningen dr omstdndigheterna specifika, att skydda sig mot
mutor dr inte tillrackligt, vilket ocksd framgér av de Gvriga lagar som
framlagts i uppsatsen. Utgar man forenklat som Leijonhufvud foreslér, frén
att korruption &r ett maktmissbruk indelat i tvaparts- och enpartsforfaranden,
dédr det forra betecknar de traditionella mut- och bestickningsbrotten med
annat otillborligt gynnande, medan det senare innefattar vinningsbrott och
annat maktmissbruk i den offentliga rollen,”’* kan detta ses som en ram for
de sérskilda brott som utgdr ett hot mot objektiviteten i beslutsfattandet och
som sedan sjélvfallet méste utvecklas vidare.

Mutlagstiftningen dr framst forknippad med ekonomiska fordelar, men ett
mutbrott kan ocksé utgéras av immateriella formaner och av ett betédnkande
till lagstiftningen framgar att “varje formén som normalt dr av beskaffenhet
att kunna utgdra ett verksamt bestickningsmedel™” har potentialen att
utgéra en muta. Man har i lagstiftningen inte velat ange ndgon beloppsgrins
vid vilken en formén kan definieras som otillborlig, men fastslar att foremél
av ringa virde inte kan anses utgéra en otillborlig forman*’*, med
reservation for de tillfdllen dér den sammanlagda avvigningen ger en annan
bedomning. I beténkandet till ny FL ges forslaget att avskaffa jivsformen
“ombudsjdv”, da det i utredningen inte anses att ”betalning i samband med
ett uppdrag, dessutom utan att precisera vilka summor det handlar om,
sarskilt skulle pdverka integriteten hos en handlaggare. Man menar hér att
ett stort engagemang i en fradga skulle kunna &stadkomma storre skada i
objektivitetshénseende. > Det #r naturligtvis svért att sikert uttala sig om
var gransen gar for vilka medel som 1 det enskilda fallet bidrar till att skapa
en otilldten situation. Ett engagemang i1 en frdga, politisk eller ideell, kan
siakert ménga ginger utgdra en stark drivkraft som pédverkar hur
tjdnstemannen agerar i sin roll. Ocks& mycket ringa féormaner kan framkalla
ett behov av att av artighet dtergélda med tacksamhet och kan dirigenom
vara oldmpliga. Aven icke-materiella formaner som kanske endast har ett
affektionsvirde, dar malet &r att tillfredstdlla nagons “drelystnad, fafdnga
och njutningslystnad”?’®, méste betraktas som en risk. Ser man till den
lagstiftning som finns, dr javsbestimmelserna i FL tdimligen omfattande i sin
bedomning av vilka yttre faktorer som kan utgdéra en risk for att
ovidkommande hinsyn ska péverka beslutsforloppet och generalklausulen
kan anvindas i de fall en sdrskild omstdndighet rdder som kan péverka
fortroendet for tjinstemannens objektivitet. Betdnkandet till ny
forvaltningslag fullfoljer forslag fran tidigare forarbeten att formulera om

2" Rothstein, Teorell, 2008, s. 182.
2 Leijonhufvud, JT 1996/97, s. 945.
380U 1974:37, s. 141.

" Prop. 1975/76:176, s. 35.
23.80U 2010:29, s. 344.

276 Cars, 2001, s. 50.
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vissa delar, s att det inte for en jdvsituation krdvs att nyttan eller skadan av
drendets utgdng maste vara synnerlig for att den ska beaktas. Detta tas som
intdkt for att dven en ldgre grad av presumtiv pdverkan kan vara
betydelsefull. Aven bisysslereglerna bortser frin att ge den ekonomiska
dimensionen en avgoérande roll i och med att en bisyssla kan vara forbjuden
oavsett om den &r avlonad eller e;.

Att mutbrottet enligt forslaget till ny mutlagstiftning placeras under de
ekonomiska brotten med hénvisning till att utredaren anser att mutbrott i
forsta hand &r ett sadant brott, Overensstimmer daligt med bade
forskningsrén och allmdnna uppfattningar att mutor inte bara i
forvaltningssammanhang, men ocksd inom néringslivet framst skadar
samhéllsstrukturerna, d&ven om detta naturligtvis i forlangningen ocksé kan
f4 ekonomiska konsekvenser. En mer dndamaélsenlig 16sning dr att som JK
foreslar placera mutbrottet under 17 kap. om brott mot allmén verksamhet
m.m. eller som IMM f&rordar i ett sérskilt kapitel eller i en egen lag.””’ Med
tanke pd den dignitet som brottet har och den omfattning som
bestimmelserna bor ges, dr det viktigt att brottet far en &dndamdlsenlig
placering. Ytterligare forslag som att rdkna grovt brott till artbrotten &r &nnu
en markering av brottets betydelse. *’®

Att tjansteforseelse endast provas 1 disciplindrt forfarande inom
myndigheten av personalansvarsnimnden, kan ses som en fara for att manga
brott aldrig kommer att granskas rittsligen. Vilken effekt detta i lingden far
for réttspraxis dr okédnt. JO:s remissforslag att aterinfora tjdnstemissbruk
som rubriceringar i en ny lag 1989, var ett nytinkande. Tjinstemissbruk
definierades hir som ett allvarligt fall dédr tjanstemannen missbrukat sin
stdllning och detta fatt allvarliga foljder och beskrevs “fylla en lucka mellan
mutbrottet och troloshetsbrotten i BrB 10 kap.””” medan missbruk
definierades som “ett starkt moment av otillborlighet 1 form av
tillgodoseende av helt ovidkommande intressen”* Liknande luckor” finns
enligt min &sikt mellan reglerna om tjénstefel och mutbrott bade i den form
som mutbrottsbestimmelserna foreligger idag och i den nya form som
foreslas, dér det sérskilda skyddsintresse som tillkommer den offentliga
sektorn, som det beskrivs 1 JK:s kritik, inte ndrmare definieras. Orsaken till
detta tomrum &r hur mutbrottsbestimmelserna &r utformade. Likasa uppstér
mellan jdvsreglerna och Ovrig relevant lagstiftning en otydlighet.
Javsreglerna d4r en form av ordningsregler och ska inte vara
straffsanktionerade. Ett brott mot dessa centrala och viktiga normer fér
relativt lindriga foljder for den javige, vid en Overtrddelse kan det felaktigt
tagna beslutet behova tas om eller i grovre fall tillimpas reglerna om
tjanstefel. Forslaget att nuvarande 6verklagandeforbud i 12 § FL tas bort sd
att jdvsfrdgor ska kunna Overklagas sérskilt i de fall didr ndgon vid
myndighetsutdvning formodas vara javig, och kan mojligtvis vara en bdrjan

271
278

JK:s remissyttrande, s. 1 f. och IMM:s remissyttrande till betdnkandet mutbrott.
JK:s remissyttrande, s. 1 f. och IMM:s remissyttrande till betdnkandet mutbrott.
7% JO 1989/90, s. 403 f.

%970 1989/90, s. 405.
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att ndrma reglerna till annan lagstiftning. I betdnkandet motiveras forslaget
med att det ”dr ett grundldggande réttssékerhetsintresse att i sin sak provad
av opartiska personer”. *' Aven forslaget att den som endast misstinker att
han kan vara javig dndd &dr skyldig att ange detta dr en forbittring jAmfort
med tidigare, 4ven om den praktiska betydelsen av den foreslagna dndringen
mdjligen dr begrénsad.

I forslaget till ny forvaltningslag ingdr ocksd i uppdraget att kodifiera
viktiga  grundsatser =~ som  proportionalitets,  objektivitets-  och
legalitetsprinciperna. Att objektivitetsprincipen och andra viktiga principer
klart bor framgé &tminstone i de lagar dér de &r normgivande ar naturligtvis
onskvirt. Det dr formodligen inte sérskilt vanligt att i forvaltningsarbetet
hénvisa till objektivitetsprincipen i RF, men ser man till de uttalanden som
JO gjort och den rittspraxis som finns** 4r det tydligt att normen har en
naturlig plats som anvindbar grundldggande regel och da inte endast pa ett
ideologiskt plan, utan ocksé rent praktiskt som vilken rittsregel som helst.
Det upplevs darfor som dndamalsenligt, att som det foreslds i betdnkandet,
kodifiera bland annat denna for att Oka medvetenheten om och
tillimpningen av lagrummet. I de fall réttsregeln krénkts ska den sjilvklart
kunna aberopas i en process, utan att det hogtravande ska rora sig om ett
grundlagsbrott i vissa speciellt allvarliga fall. Visserligen anses principen
uttryckt bade 1 mutlagstiftningen, reglerna om bisysslor och tjénstefel samt 1
javsbestimmelserna, men dven om detta dr fallet sd d4r en mer tydlig och
framtrddande placering onskvérd for att pd ett naturligt sétt framhéva dess
betydelse. I betdnkandet till ny forvaltningslag papekas ocksé att i samtliga
ovriga nordiska ldnder aterges objektivitetsprincipen i javsbestimmelserna
och det vore virdefullt om inte bara grundlagen utan dven forvaltningslagen
som central bestimmelse for den offentliga myndigheten slér fast att regeln
giller samt att den alltid ska iakttas.*®

I forvaltningen dr det nddvindigt att tjinstemédnnen utbildas sérskilt for sin
roll, de kontrollsystem som ndmnts i uppsatsen maste utvecklas, anvéndas
och foljas upp. Kunskapen om och tillimpningen av viktiga principer maste
oka och insikten om korruptionens vésen spridas i forvaltningen. Skyddet
for de sa kallade visselpiporna kriaver en forbéttring och dven den rollen
behover fortydligas sa att det klart framgar vilken sérskild funktion en
uppgiftslamnare har.

Regeringens styrning av myndigheterna méiste ske med foresatsen att
myndigheten inte utvecklar en sjélvstindighet som gar utanfér RF:s ramar.
Ett tjinstemannastyre, en stat i staten, dr oacceptabelt ur demokratisk
synpunkt och om tjdnsteménnen mera ser sig som myndighetsrepresentanter
an som foretrddare for det demokratiska systemet i Sverige, dr detta inte 1
enlighet med de politiska mélen. Till den politiska rollen hor att ett politiskt
ansvar ska kunna utkrdvas, vilket inte fungerar om forvaltningsbesluten

B1S0U 2010:29, s. 350 f. samt 635 f.
#2930U 2010:29, s. 151 ff.
23 30U 2010:29, s. 153 ff.
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fattas i det som av Rothstein benimns som ett “ansvarsméssigt tomrum’**.

Samhéllsstyrningens kvalitet &r en viktig faktor av flera skél, ménga
forskningsrapporter pekar pé att denna inte forbéttras enbart med inforandet
av representativ demokrati, utan till och med i vissa fall férsdmras i dessa
fall till f6ljd av okande korruption.”® Aven om korruptionsnivan i Sverige
anses lag 1 nuldget, har manga forvaltningar inte analyserat hur riskutsatt
verksamheten &r, vilket gor att situationen snabbt kan fOrdndras. Att
medborgarna 1 s& hog grad har en minskande tilltro till de politiska
institutionerna &r ett stort problem. En forsvagning bade av det sociala
kapitalet och tilliten till samhillsorganen, i kombination med en lag
riskmedvetenhet och en svagt fungerande styrning av forvaltningen kan utan
tvekan vara inkdrsporten till en framtida 6kande korruption 1 samhéllet.

Jag avslutar med Lundquists ord i féregdende kapitel dér han konstaterar att
grundldggande virden inte kan ses som ett genetiskt arv, utan stdndigt méste
forstas, forankras, forklaras, forsvaras och utvecklas™®. Dessa ord tycker
jag vil representerar den grundsyn som har presenterats i uppsatsen.

8 Rothstein, 2010, s. 118.
285 Charron, m.fl.,, 2011, s. 11.
286 Lundquist, red. Rothstein, 2001, s. 55.
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