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Abstract

Corruption is often seen as a phenomenon resistant to change. The aim of this
thesis is to explain the puzzle regarding why corruption sometimes diminishes in a
state’s public administration. In order to answer the research question, how can
decreasing corruption in a countries public sector be explained, a comparative
case study of Estonia and Georgia is conducted according to Mills method of
agreement. New institutionalism is applied as a theoretical framework since the
study focuses on institutional change and since the aim is to contribute to the
development of theories regarding institutional change of corruption.

Furthermore, it is rewarding to analyze a less successful case as well in order
to discover if one of the explanations found is not necessary. Romania is therefore
included in the study but in a separate analysis. The conclusion is that the break
with the previous regime has to be clear, that overall change of the main part of
public institutions is important and that external actors can exercise pressure in the
form of ideas through formal institutions. Moreover the situation of the civil
servants must be improved, as well as reduced bureaucratic red tape.
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1 Inledning

Ungefar 80 procent av vérldens befolkning lever idag i ldnder som kénnetecknas
av en omfattande korruption (North i Rothstein, 2011: 132). I en FN-rapport
beskrivs korruption som ett forodande men svéaratkomligt fenomen som “like the
wind... remains invisible though its destructive capacity is plain to see” (FN
2011). Overgingen fran ett korrupt samhille till ett relativt korruptionsfritt
samhiélle har visat sig vara komplicerat att dstadkomma. I nagra fall har dock en
positiv utveckling vad giller korruptionsbilden kunnat pavisas och det &r ett par
av dessa ldnder som utgor foremaélet for denna studie. Estland och Georgien, tva
lander som anses uppvisa en lyckad utveckling pa korruptionsomradet, dr inom
gruppen av postkommunistiska stater olika varandra men de har gemensamt att de
sedan Sovjetunionens fall har sett tydligt minskade nivaer av korruption. Eftersom
korruption dr kédnt for att vara ett envist fenomen ar det intressant att fa okad
kdnnedom om vad det dr som far det att minska. I ett nutida perspektiv ar det
endast en handfull l&nder i vdrlden som visar en liknande utveckling.

1.1 Syfte och fragestéllning

Kronisk korruption kan vara det sitt pa vilket ett system fungerar och ar djupt
inbiddat 1 det politiska och sociala livets normer och forvantningar. Att minska
det till mindre destruktiva nivder och fd det att stabiliseras dar kriver
revolutiondra fordndringar av institutioner (Diamond 1 Rothstein, 2011: 119). Det
finns fall som relativt sett kan betraktas som solskenshistorier vad géller fordndrad
korruptionsniva och det &r om dessa fall denna studie kommer att handla. Fokus
for studien dr sdledes stater som har haft en positiv utveckling vad géller
korruption 1 offentlig sektor. Finns det ndgot gemensamt for de fall dér
forandringar 1 korruptionsbilden har varit synbart lyckad?

Studiens raison d’étre ér relevansen i att forsoka fa klarhet i vad det dr som
gor att korruption minskar 1 vissa fall vilket dr av intresse da dessa stater kan
betraktas som undantag. Studiens syffe dr sdledes att 6ka forstéelsen for vad det dr
som leder till att korruptionsnivdn minskar 1 en stats offentliga sektor.
Forekomsten av korruption i ett samhiélle kan betraktas som en institution och den
bor analyseras som en sddan. Korruption kan forstds som ett institutionellt
fenomen (Hodges, 2007: 1048) eller ses som en institution i sig (Helmke &
Levitsky, 2003:727) och det dr denna forforstdelse denna studie grundar sig pa.
Darav fragestdllningen:



Hur kan man, utifran nyinstitutionell teori, forklara minskningen av korruption i
en stats offentliga forvaltning?

Manga studier som forsoker besvara frdgan om hur korruption kan minskas i ett
samhille drar slutsatsen att det &dr vilfungerande institutioner som fordras.
Problemet att skapa sddana institutioner kvarstar dock och &r problematiskt att
astadkomma 1 ett samhédlle som redan préiglas av korruption pa olika nivéer i
samhiéllet. Flertaliga dr de som pdvisar en relation mellan de institutionella
karaktdrsdrag som kopplas till stabila demokratier med vidl fungerande
marknadsekonomier och en 14g grad av korruption, att l&inder som redan har ett
arligt rittsviasende, effektiva institutioner for att motverka korruption tillika
effektiva och drliga revisionsorgan inte heller dr drabbade av korruption i ndgon
storre utstrackning. Det motsatta forhédllandet géller da for stater som saknar eller
har bristfilliga varianter pd nimnda institutioner (Rothstein, 2011: 105).

Det & mot denna bakgrund denna undersékning gors. For att besvara
fragestéllningen gors en komparativ fallstudie dar tva stater, Estland och
Georgien, dir en minskad korruptionsnivd har kunnat pavisas, jamfors utifran lika
utfallsprincipen. For att minska risken for att tillskriva felaktiga variabler for stor
betydelse inforlivas ett tredje fall, Ruménien, fran samma region som inte har
upplevt nagon positiv utveckling pé korruptionsfronten. Att inkorporera det
sistndmnda fallet &r givande for att forstd vad det dr som motverkar fordndring. 1
sjdlva verket dr det tva analyser, forst jimforelsen mellan Estland och Georgien
och direfter analysen av Rumaénien.

Studien Onskar mer ingdende finna faktorer som bidrar till fordndringen av
institutionerna som préglas av korruption. For att hitta dessa faktorer anvénds
teorier som dr kopplade till den storre teoribildningen institutionell teori. Ett skil
att utgd frin institutionell teoribildning &r att den i storre utstrackning &n manga
andra teorier som anvénds 1 korruptionssammanhang har med fordndring som en
viktig komponent.

Eftersom skillnaden mellan politisk korruption, korruption 1 demokratins
processled, och administrativ korruption, korruption i implementeringsledet, inte
bor negligeras méste analysen inom varje perspektiv ske pa tva plan. Konkret
innebdr det att fokus forst maste laggas pd de som kan initiera fordndringar och
om och varfor detta intraffar och darefter skifta fokus till de som verkar inom
administrationen och om och varfor de fordndrar sitt beteende betrdffande
korrupta handlingar. Ytterligare en anledning till att dela upp analysen ar att
matten pa korruption inte alltid tar hdnsyn till om det huvudsakliga problemet
tidigare bestod av administrativ eller politisk korruption och tillvigagangssittet
som hédr anvidnds mojliggor att fanga upp bada aspekterna av problematiken.

1.2 Introduktion till &mnet



Idag réader det narmast konsensus kring uppfattningen att korruption ar skadligt
for ett samhélle. En ond cirkel skapas ldtt d4 minskade skatteintdkter som en
konsekvens av bristande fortroende for staten leder till undermaéliga statliga
institutioner, medborgarna behandlas olika till foljd av en partikularistisk
forvaltning och oforutsédgbarheten i relationen mellan stat och medborgare skapar
osdkerhet. Under en viss period ansdg en viss falang inom akademin att
korruption inte alltid behévde vara av ondo eftersom det kunde fungera som
smorjmedel 1 annars troga byrékratiska system (Heywood, 1997: 17). Emellertid
ar den allménna uppfattningen idag att korruption &r ett gissel och utgor ett hinder
for ekonomisk och politisk utveckling. Korruption underminerar demokratins
funktionssitt, sdrskilt vad giller réttsstatsprincipen och statens legitimitet. Att
utnyttja sin offentliga position urholkar medborgares fortroende for deras statliga
representanter. Korruption underminerar &ven medborgarnas jdmlikhet infor
offentliga institutioner, transparens vad giller Dbeslutsfattande samt
ansvarsutkravande (Karklins, 2005: 6). Virldsbanken har identifierat korruption
som den framsta kéllan till fattigdom i vérlden (Holmes, 2006: 1).

Korruption gick frén att i ménga fall ha varit en icke-fraga till att bli foremal
for en mycket omfattande forskning. Idag ar det ett tviarvetenskapligt &mne som
forskas pd inom sociologi, nationalekonomi, juridik och statsvetenskap. Forskning
om korruption 6kade i popularitet under 1990-talet. Det var under denna tid som
flera storre politiska skandaler som involverade korruption i ndgon form
uppdagades 1 Europa, Transparency International (TI) konstruerade sina forsta
matt  for att mojliggdra  landerkomparativa  undersdkningar  dver
korruptionssituationen i virlden och Vérldsbanken placerade korruption péd sin
agenda och gjorde fenomenet till en ekonomisk fraga vilket gav den legitimitet att
inkludera den i sin verksamhet. Tidigare hade korruption varit tabubelagt och
ansetts vara en fraga for varje enskilt land att behandla pd det sitt som det ansag
vara passande.

Korruptionsforskningen kan enligt mig framforallt inordnas under tre storre
omraden. For det forsta forskas det pa vilka konsekvenser omfattande korruption
fér for ett samhille. Under en viss tidsperiod ansdg en falang inom forskarvérlden
att korruption inte nodvindigtvis behovdes betraktas som ndgot icke Onskvért
eftersom forekomsten av korruption kunde fungera som smorjmedel i annars
langsamma byrékratiska system. Idag rader det dock ndrmast konsensus kring att
korruption leder till ekonomiska forluster for ett samhille (Rose-Ackerman,
1999), bristande tillit 1 ett samhille (Rothstein, 2003) sdmre kvalitet pa
samhéllsstyrningen (Rothstein, 2011) minskade skatteintdkter och minskade
statliga utgifter (Rothstein, 2003). Med andra ord sa ar flertalet idag Gverens om
korruptionens negativa effekter.

For det andra forskas det mycket pd varfor korruption Overhuvudtaget
forekommer. Anledningar som presenteras inom denna forskning &r bristande tillit
till staten vilket leder till informella ekonomiska system, exempelvis blat i forna
sovjetiska stater (Uslaner, 2008), att stater hamnar i onda cirklar dér en historia av
korruption leder till fortsatt korruption eller att det dr kulturellt betingat (Putnam 1
Rothstein, 2003).



Den tredje huvudsakliga frigan inom korruptionsforskningen dr vad som far
korruption att minska och hér ar forskningsldget magrare. Manga av de andra
forskningsinriktningarna  indikerar  att  fordndringar borde ske om
incitamentsstrukturen fordndras eller om normerna fordndras. Dock finns det inte
mycket om hur detta praktiskt skulle gé till. En diskussion férs om huruvida
forandringar sker gradvis eller om det sker en omvélvande reform pa kort tid
(Rothstein, 2011). Forskningen som fokuserar péd incitament stéller upp premisser
under vilka korruptionen borde minska (Rose-Ackerman, 1999). Svarigheten dr
dock fortfarande att forstd hur fordndringarna introduceras Overhuvudtaget.
Tvartom finns det forskning om varfor korruption inte minskar. Att korruption
reproduceras kan bero pa att ett samhille hamnar 1 ett icke onskvért jimviktslage
eller att ekonomisk ojédmlikhet leder till korruption som i sin tur leder till mer
ekonomisk ojdmlikhet, en situation som &r svér att ldmna (Uslaner, 2008). Hur
man kommer ur dessa onda cirklar tycks det diremot inte vara lika forskat pa.

1.3 Avgransningar

Uppsatsen behandlar korruption i offentlig sektor. Exempel pa vad som utgor
offentlig sektor, eller offentlig forvaltning vilket anvénds synonymt, och dir
offentlig makt sdledes utdvas av byrdkrater och politiker, &r exempelvis
rattsvasendet, myndigheter som ansvarar for tillstdind och licenser, tullkontor,
polisvisendet, samt skolvdsendet och statlig sjukvérd for att nimna ndgra exempel
dér korruption forekommer (Lambsdorff, 2007: 16). Vidare maste en avgridnsning
ske vad géller antalet fall. Badde vad giller material och mdjlighet att dra slutsatser
underlittas en analys av att vidlja europeiska ldnder. Valet f{oll pa
postkommunistiska stater dd det ofta hdvdas att de, pd grund av sitt
kommunistiska forflutna och en plotslig Overgdng till  demokratiska
marknadsekonomier, bade historiskt och till dags dato priglas av omfattande
korruption (jfr Holmes, 2006; Szarek-Mason, 2010; Karklins 2005). Det
kommunistiska arvet lyfts ofta fram som en betydande forklaringsfaktor och det ér
déarfor sérskilt intressant att forsoka fa4 klarhet 1 varfor nigra av dessa linder
faktiskt har lyckats bryta monstret. Om ovanstdende avgrinsning kan kallas
empirisk, krdvs d@ven en teoretisk. Valet av nyinstitutionell teori medfor att andra
infallsvinklar, exempelvis antropologiska, makroekonomiska till viss del, samt
sociologiska, utgar och ldmnas till andra studier. Det forstndmnda och sistnimnda
hade undersokts bédst genom intervjumetod men det finns det varken tid eller
utrymme for 1 denna studie. Ett lands kultur uppges ofta som en forklaring till
forekomsten av korruption. Kultur finns dock inte med som en variabel i denna
studie av den orsaken att det endast forklarar en del av vad som utgér grogrunden
for korruption och eftersom kulturella variabler tenderar att vara relativt
oftrandrade over tid (Lambsdorff, 2007: 29). Hir finns inte utrymme att diskutera
kultur som fenomen. Kultur &r dessutom ett brett begrepp och pad grund av



utrymmet kommer det endast nimnas i1 forbigdende och aldrig begreppsligt
avhandlas.

1.4 Teoretisk ansats

Studien &r av teoriutvecklande karaktdr genom att pd ett induktivt sitt, det vill
sdga genom att hérleda slutsatser fran erfarenheter, fa forstaelse for vad som
eventuellt kan utgdéra forklaringar till vad som leder till fordndring av
korruptionsbilden. Ambitionen ir att utveckla teorin om vad som far korruption
att minska 1 postkommunistiska stater, kopplat till den mer dvergripande teorin
om institutionella fordndringar. Med postkommunistisk stat avses héar de ldnder
som ingick i1 det kommunistiska systemet som upphdérde 1989/91. Karklins menar
att det essentiella med denna bendmning &r att den implicerar att alla dessa stater
fortfarande har mycket gemensamt och att de ar fortsatt paverkade av sitt
forflutna. De i ménga fall radikala fordndringarna av statsapparaten efter
kommunismens fall gjorde dessa stater unika vad géllde tillfillen dér korruption
gjordes mojligt (Karklins, 2005:14,15). Institutionell teori, som hir anvinds som
teori pd en hogre abstraktionsniva for att under den kunna utveckla teorin om vad
som far korruption att minska, &r en mycket bred teoribildning och hiar kommer
endast den del av den som gér under bendmningen nyinstitutionell teori att
forekomma. Institutionell teoribildning har tidigare anvénts for att forstd
fenomenet korruption (jfr Grubovic, 2004; Karklins, 2005). For att gora teorin
applicerbar maste den dirfor anpassas till kontexten och begreppen de olika
perspektiven bygger pa madste operationaliseras genom att ldnkas till
korruptionslitteraturen. Denna operationalisering astadkommes genom att
anvinda litteratur fran korruptionsforskningsomradet for att konkretisera teorin. I
kapitel 2 kommer institution att definieras, direfter hur nyinstitutionell teori
skiljer sig fran dldre typer av institutionell teori och slutligen relatera de olika
delarna av teoribildningen, historisk institutionalism och rational choice
institutionalism och framfGrallt deras komponenter som goér ansprdk péd att
forklara  institutionella  fordndringar  till  litteraturen som  avhandlar
korruptionsproblematiken. Syftet dr inte att prova teoriernas forklaringskraft for
att se vilken del av nyinstitutionell teori som bidst passar for att forklara
fordndring. Tanken bakom att applicera de tva bestdndsdelarna av teorin &r att de
tillsammans kan belysa fler mojliga forklaringsfaktorer som fokuserar bade pd
institutionerna och pad aktérerna som agerar inom dessa strukturer. Eftersom
fenomenet som star 1 centrum i1 denna uppsats dr korruption maste detta definieras
innan det dr mdjligt att utveckla vad nyinstitutionell teori innebér och relatera den
till korruptionsforskningen.



1.5 Disposition

Uppsatsens forsta kapitel tillignas en Oversikt 6ver syfte och fragestillning, en
amnesintroduktion, avgrinsningar samt en kort presentation av de teoretiska
utgangspunkterna. Det andra kapitlet avhandlar definitionsfrigan som omgérdar
fenomenet korruption, hur korruption méts och vilka svarigheter som é&r
forknippade med detta, en redogdrelse for nyinstitutionell teori och tva av dess
perspektiv vilka dr historisk institutionell teori och rational choice institutionell
teori. Det tredje kapitlet behandlar metodologiska fragor och material. Kapitel
fyra bestdr av analysen och 1 kapitel fem presenteras slutsatserna.



2 Teoretiskt ramverk

2.1 Hur definiera korruption? — om olika definitioner
och den rddande polemiken

Korruption kan, beroende pd definition, inkludera allt ifran statligt anstillda
ungerska ldkare som tar emot kuvert med “tacksamhetspengar” for att ge patienter
béttre behandling eller lata dem ga fore i en ko (Kornai, 2000), till politiker och
hogt uppsatta tjanstemén som medverkar i omfattande korrupta ndtverk, négot
som exempelvis uppdagades i Mani Pulite utredningarna i Italien (Heywood,
1997: 2). Sjélva definitionsfridgan av begreppet korruption &r relevant &ven om det
finns forskare pd omradet som anser att forsok till att definiera korruption ar av
foga betydelse (tex Lambsdorff, 2007: 15, 16). Jag dr dock av meningen att ndgon
definition, om 4n en bred sadan, dr givande att utga ifrdn. Om man inte vet vad
korruption dr kan man heller inte veta vilka atgdrder som &r effektiva for att
bekdmpa den, den empiriska forskningens resultat blir omtvistade och att
identifiera olika former av korruption blir invecklat (Sjolin, 2010: 31, 32). Hur
korruption definieras far implikationer dven for vad det r som undersoks (Arvind
1 Hodges, 2007: 73).

En springande punkt i tankar kring korruption &r att det handlar om en
opassande sammanblandning mellan privata och offentliga angeldgenheter (S;j6lin,
2010: 46). Korruption kan definieras som missbruk av fortroendestéllning for
egen vinning (Rothstein, 2011: 14). Detta &r en vdlformulerad definition eftersom
den implicerar att offentlig makt tilldelas offentligt anstillda och politiker i syfte
att anvéndas for allmdnhetens goda och inte for de offentliga personerna sjilva
(Karklins, 2005: 4). En vélkdnd formel for att forklara korruption som jag anser
illustrerar fenomenet vil dr: C= M+D-A vilket klétt i ord betyder korruption dr
lika med monopol plus frihet att handla och bedoma pa egen hand minus
ansvarsutkrdvande (Kotchegura, 2004: 332) Dock &ar debatten kring vad
korruption egentligen innebdr mer omfattande dn vad dessa definitioner later
paskina. En ofta anvind definition dr den av Joseph Nye som definierar
korruption som ett “beteende som avviker frdn de normala plikterna for en
offentlig roll pd grund av privata hinsyn (till familj, andra nérstdende) och ger
pekunidra eller statusmissiga fordelar; eller bryter mot regler som forbjuder att
vissa typer av privata hdansyn paverkar utovandet av det offentliga uppdraget”
(Nye 1 Sjolin, 2010: 33). I denna definition ingar tagande av muta, nepotism och
forskingring av offentliga medel som exempel pa korrupt beteende (Sjolin, 2010:



33). Enligt Sj6lin hor denna definition hemma under den korruptionsdefinition
som dr knuten till det offentliga uppdragets krav. Enligt detta synsétt handlar
korruption om “beteenden och praktiker som bryter mot etablerade regler for
utdvande av offentliga dmbeten” (Sjolin, 2010: 32,33). Definitionen utgér oftast
frdn vad som dr géllande enligt ett lands lagstiftning men en variant &r &dven att
utgd fran den allménna opinionen. I det senare fallet omfattar korruption inte
endast olagliga handlingar utan dven alla beteenden inom det offentliga som en
majoritet av medborgare och elitgrupper anser vara korrupta (Sjolin, 2010: 34).
En annan vedertagen definition av korruption &r att korruption foreligger nir en
handling strider mot allménintresset. Innehavarna av offentliga d&mbeten skall
verka for medborgarnas bésta pa kort och ldng sikt, politiker och tjdnstemén ska
astadkomma storsta mojliga nytta for medborgarna och att det saledes &r resultatet
av politikers och tjdnstemins handlande som bestimmer vad korruption ir, inte
huruvida de foljer ett visst regelverk (Sjolin, 2010: 34). Det finns dven en mer
ekonomiskt influerad definition dir nyttomaximerande individer, om mdojlighet
ges, forsoker dra nytta av sin offentliga privilegierade position. Det sistnimnda
angreppssittet av  korruptionsproblematiken 4  anknuten till  den
forskningstradition som inte alltid ser korruption som ett nddvandigtvis negativt
fenomen (Sj6lin, 2010: 34, 35).

Det finns dock brister vad géller de traditionella korruptionsdefinitionerna. En
reduktion av begreppet till vad som ir lagligt respektive olagligt blir komplicerat
eftersom ménga liander saknar en lagstiftning som &r explicit riktad mot
korruption. Aven definitionen som utgr fran allminintresset ir besvirlig eftersom
allménintresse dr ett svardefinierat begrepp precis som korruption. (Sjolin, 2010:
35, 36). En mgjlighet ar att utveckla typologier for att definiera korruption.
Heidenheimer presenterade en typologi bestaende av svart, gra och vit korruption.
Svart korruption handlar det om nér politiker missbrukar sin fortroendestéillning
och detta klandras av bade samhillseliten och breda folklager, medan gra
korruption foreligger ndr korrumperade handlingar av vissa samhéllsgrupper
beddms vara oetiska medan stora delar av samhillet ar kluvet, slutligen vit
korruption innebér att bade eliten och de breda folklagren bedomer att handlandet
inte dr oetiskt och att det darfor inte finns ndgon anledning till att bestraffa
individen (Heidenheimer, 1970: 152). Atskillnaden mellan politisk korruption och
forvaltningskorruption &r ett annat exempel pd en typologi dir ”politisk korruption
handlar om beslutsfattande, politikens inflodessida. Forvaltningskorruptionen
handlar istéllet om tillimpning av beslut, politikens utflédessida” (Sjolin, 2010:
37). Vidare finns det forskare som anser att korruptionsbegreppet i sig har blivit
korrumperat av framforallt ekonomer som menar att en omfattande offentlig
sektor dr beklagansvirt. Enligt denna &skadning bor korruption dven behandlas
som varandes en del dven av den privata sektorn (Hodges, 2007: 1047). I denna
studie forstds korruption i dess bredare bemirkelse eftersom jag anser att den
fingar in ménga av korruptionens olika ansikten, och d& fenomenet, som synes av
denna begreppsdiskussion, kan involvera méinga olika aspekter av oetiskt eller
olagligt handlande. Vidare bygger tillgédngliga matt pad korruptionsférekomsten
ofta pé breda definitioner och da det dr dessa matt som utgdr valet av fall vore det
oklokt att ansluta sig till en mer komplicerad och sndv definition. Varldsbankens



matt Control of Corruption Indicator (CCI), som har ligger till grund for val av
fall, fokuserar pa korruption i offentlig sektor och behandlar korruption som ett
enhetligt fenomen. Virldsbanken véljer en enkel och bred definition som enligt
mattets utformare inkluderar det mesta av den korruption som banken kommer i
kontakt med. Da banken inte har frekventa kontakter med den privata sektorn
inkluderas inte denna i mattet. Varldsbankens definition pa korruption lyder: “The
abuse of public office for private gain”. Eftersom definitionen CCI anvénder ar
enkel och tydlig och fangar in bade administrativ och politisk korruption men
samtidigt dr begrinsad till den offentliga sektorn finner jag denna definition mest
givande. Diarfor grundar sig valet av fall pd CCI- métningar for aren 1996- 2012.

2.2 Konsten att méata det som sker 1 det fordolda — en
diskussion av tillgdngliga korruptionsmatt

Omnimnandet av korruptionsmaétten for oss over till nédsta foremél for diskussion,
ndmligen hur man ska kunna méta ndgot som per definition dger rum 1 hemlighet.
Som Karklins uttrycker det: by its very nature corruption is hidden and difficult
to prove” (2005: 10). Diskussionen om hur korruption ska definieras har ett
existensberittigande ty utan att ha klargjort begreppen dr det inte mojligt att gora
jamforelser mellan olika fall och inte heller dr det mdjligt att redogdra och forsta
svarigheter vad giller att méta korruption. De vedertagna korruptionsmatten,
exempelvis Transparency Internationals (TI) Corruption Perceptions Index (CPI)
eller vérldsbankens CCI som anvénds i denna studie, som grundas pa individers
uppfattning om forekomsten av korruption, dr behéftade med ett antal problem
som alla kan ge skevheter i resultaten. Dessutom kan det vara svart att mita
utvecklingen av forekomsten av korruption over tid eftersom denna av vissa
anledningar kan framstd som antingen mer eller mindre fordndrad dn vad den 1
sjdlva verket ér (Teorell, 2010: 65-70). Exempelvis kan individer i samhéllen med
fri press utsdttas for intensiv medierapportering om korruption bland politiker
(Karklins, 2005: 6), ndgot som om den &r mer intensiv under vissa perioder skulle
kunna péverka individers uppfattningar om korruption. Det dr viktigt att vara
medveten om denna brist vad géller matten och vilken inverkan detta kan ha pa
undersokningen. I resultatdelen gér det séledes endast att formulera sig 1 forsiktiga
termer och understryka att det &r givet vissa premisser. Denna typ av
undersokning, det vill sdga en linderkomparativ jamforelse med avseende pa
minskning av forekomsten av korruption, dr fortfarande viktig eftersom det inte
finns ménga andra sétt att hitta faktorer som ligger bakom minskning av
forekomsten av korruption i ett samhélle om man &tminstone vill ha nagot
generaliserande ambitioner. Déarfor anser jag att studien fortfarande har ett
existensberdttigande. Andra typer av métt pa korruption dn de
perceptionsbaserade dr nddvindigtvis inte battre. Den taktik som innebér att man



madter korruption genom att rdkna antalet fillande domar kan dven den leda till
skevhet da det snarare kan vara en indikation pa hur vil rittssystemet fungerar
(Teorell, 2010: 73). Ett annat alternativ ar att bygga pa medierapportering om
korruption. Emellertid har dven denna strategi klara brister. Franvaron av
korruption 1 medierna kan vara ett tecken pa ett medievisende med omfattande
korruption eller kan intensiv rapportering om korruption vara foljden av en
politisering av fragan eller ett okat intresse snarare &n faktiskt dkad korruption
(Teorell, 2010: 73). Med detta vill jag séga av att de tillgidngliga matt som finns pa
korruption dr det perceptionsbaserade att foredra. Om alternativet ar att aldrig
forsoka dra nagra slutsatser om fordndringar i korruptionsnivéer ar det att foredra
att utgd frdn de perceptionsbaserade matten. Teorell skriver att véldigt stor
forsiktighet bor saledes iakttas innan man bdrjar anvidnda perceptionsbaserade
matt for att utvirdera om en viss korruptionsbekdmpningsmetod fungerar eller
inte” (2010: 70). Det dr dessutom foga forvanansvirt att fenomenet korruption &r
svart att mita eftersom det trots allt ligger 1 foreteelsens natur att den sker i det
fordolda (Teorell, 2010: 60).

Den dominerande strategin idag dr den perceptionsbaserade. Tva av de mest
frekvent anvidnda korruptionsmatten TI:s corruption perception index (CPI),
control of corruption indicator (CCI), bygger pa att mita just ménniskors
uppfattningar av korruption. CPI och CCI ir i manga avseenden mycket lika
varandra. Matten bygger pa en likartad definition av korruption, ndrmare bestimt
utdvning eller missbruk av offentlig makt for privat vinning. Matten ar &ven
sammanstéllningar av andra undersokningar av korruptionsuppfattningar. De
anvinda undersokningarna bestar framforallt av opinionsundersokningar och
rankningar gjorda av experter. De som Teorell (2010) bendmner experter arbetar
exempelvis pd foretag som sdljer riskutvarderingar till marknadsaktdrer och
potentiella investerare, t.ex. Economist Intelligence Unit, pA NGO:s som arbetar
med korruptionsbekdmpning, eller pd multilaterala utvecklingsbanker. For att
sammanfatta bor det betonas att de perceptioner som matten bygger pa kommer
fran tva grupper av bedomare. Dels handlar det om lokala beddmare som bedomer
korruptionsbilden inifran, dels om betraktare som inte &r bosatta i landet dir
matningen gors (Teorell, 2010: 62). Virldsbanken anser sjdlv att matten inte ar
tillforlitliga for ar till ar- métningar men att trender kan skonjas under lingre
tidsperioder. Jag dr av meningen att 16 r &r en tidsperiod lang nog for att kunna
bilda sig en uppfattning om huruvida korruptionen i ett land tycks ha okat,
minskat eller stagnerat. Estland och Georgien visar under en 16-arsperiod tydliga
trender mot en positiv utveckling vad géller korruption medan Ruménien inte
uppvisar nagon forbittring pa det omradet. Att doma av fallen i denna studie sé
har fordndringar i korruptionsbilden intrdffat och detta inom loppet av knappt tva
decennier. Mattet CCI dr en aggregering av olika indikatorer som mdter 1 vilken
utstrdckning offentlig makt anvinds for privat bruk och inkluderar bade politisk
och administrativ korruption. Indexet striacker sig fran -2,5 till + 2,5 dér det
forstndmnda indikerar mycket hoga grader av korruption och det sistndmnda
indikerar laga nivéer av korruption (Kasemets, 2012: 6,7). Eftersom det av matten
inte heller framgér var inom den offentliga forvaltningen fordndringen har dgt rum
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maste ett helhetsperspektiv antas och vara 6ppen for att efterhand nysta sig fram
till inom vilka samhélleliga institutioner fordndringar har intraffat.

2.3 Teorier om institutioner och institutionell
forandring

North definierar institutioner som ... the rules of a game in society or, more
formally, ...the humanly devised constraints that shape human interaction” (1990:
3). Institutioner, formella och informella, kan wuppfattas som en sorts
standardiserade operativa praktiker och forekommer som bade rittsliga eller
organisationsbestimda regler eller dmsesidigt vedertagna informella principer.
Formella institutioner forstds har som exempelvis lagar och regler som manniskan
uppfinner och informella institutioner som konventioner och uppforandekoder
(North, 1990:4). Oavsett vilken form de tar ger de effekter av olika slag vilket kan
uttryckas som att de sétter granser for vad som ar mojligt att gora, de skapar
forvantningar pa vad andra kommer att gora och de skapar forestdllningar om vad
som forvintas att man sjidlv ska gora (March & Olsen 1 Rothstein, 2003).
Institutioners huvudsakliga uppgift 1 ett samhille dr att reducera osidkerhet genom
att etablera stabila, om &n inte alltid nddvindigtvis effektiva, strukturer for
maénskliga relationer (North, 1990: 6). Korruption kan ses som en institution enligt
det sista pastaendet d& det ar ett fenomen som 1 utbredd form kan ségas bidra till
en viss forutsdgbarhet samtidigt som det leder till ekonomiska forluster.
Institutionell teori kan anvédndas for att forstd hur och genom vilka processer
institutioner fordndras over tid (Hall & Taylor, 1996: 937). Ett av
grundantagandena inom det institutionella perspektivet dr att overforingen av
strukturer till politisk handling och fran handling till institutionell kontinuitet och
fordndring sker genom forstieliga och rutinméssiga processer. En utmaning for de
som studerar institutioner dr sdledes att forklara varfor och hur sadana processer
stabiliseras eller inte och vilka faktorer som underhaller respektive avbryter
processerna (March & Olsen, 2006: 5). Det som kartldggs genom en institutionell
analys &r vilka faktorer som &r de drivande krafterna nér fordndring sker och vilka
krafter som motverkar fordndring. Korruption kan 1 utbredd form som ett inslag 1
det dagliga livet sdgas ha institutionaliserats och existera i form av informell
institution och ar 1 sin tur ett fenomen som frodas inom formella institutioner.
Under fOrutséttning att korruption kan forstds som ett institutionellt fenomen och
att korruption 1 offentlig forvaltning utifran definitionen av institution kan sigas 1
ndgon méan handla om institutioner bor institutionell teoribildning ses som en
passande teoretisk ansats for att forstd korruptionsproblematiken. Institutionell
teori dr en bred teoretisk ansats och nedan foljer en forklaring av vilken sorts
institutionell teori som appliceras i denna studie och varfor sa dr fallet. Oavsett om
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korruption ses som en institution i sig eller som ett fenomen som hor hemma 1
institutioner vilka de 4n m&i vara sid leder detta antagande till att den
nyinstitutionella teoribildningen dr mest ldmpad for att forklara de forandringar
som har intréffat. Anledningar till att korruption minskar skulle kunna bero pé helt
andra faktorer, till exempel 6kad ekonomisk levnadsstandard. De resultat som nas
1 denna studie maste darfor, liksom dven indikerades i fragestéllningen, forstas ur
just ett institutionellt perspektiv. Utgangspunkten hér ar att institutioner spelar
roll. Darfor fungerar valet av teori som en avgriansning och medfor antagandet att
institutioner dr centralt for att forstd fenomenet korruption och fordndringar 1
korruptionsbilden.

2.4 Nyinstitutionell teori

Eftersom studien for en teoriutvecklande diskussion anvéinds nyinstitutionell teori
som teoretiskt ramverk for att strukturera analysen. Styrkan hos denna
teoribildning finns i1 dess eklektiska teoretiska karaktér vilket tilldter en forening
av sinsemellan konkurrerande forslag hdmtade fran olika politiska teorier
(Lowndes, 2002: 108). Teoribildningen konstitueras av flera olika instillningar till
politik men gemensamt for de olika perspektiven dr antagandet att “institutions
are the variable that explain most of political life, and they are also the factors that
require explanation” (Peters, 1999: 150). Denna gemensamma ndmnare kan
rittfardiga att perspektiven behandlas som varandes ett brett men brokigt
tillvagagangssatt i studiet av politik (Peters, 1999: 149). Nyinstitutionell teori
erbjuder ”a map of the subjects and signposts to its central questions” (Rhodes i
Lowndes, 2002: 107) vilket underldttar att strukturera en analys utifrdén denna
teori. FOr att forstd vad nyinstitutionell teori betyder dr det emellertid givande att
sdtta den 1 forhéllande till traditionell institutionell teori och betona vad som ar
“nytt”. Traditionell institutionell analys fokuserar pa regler, procedurer och
statens formella organisation och de analysverktyg som appliceras hidmtas fran
juridiken och historisk forskning i syfte att forklara begrdnsningar géllande
politiskt beteende och demokratisk effektivitet (Rhodes 1 Lowndes, 2002: 92).
Nyinstitutionell teori dr “ny” eftersom politiska institutioner inte lingre likstdlls
med politiska organisationer, utan “institution is understood more broadly to refer
to a ’stable, recurring pattern of behaviour’ (Goodin i Lowndes, 2002: 91).
Nyinstitutionell teori antar att “the organisation of political life makes a
difference” (March & Olsen i Lowndes, 2002: 91). Intressant for teoribildningen
ar inte endast institutioners inverkan pa individer utan interaktionen, det vill siga
den 6msesidiga paverkan mellan institutioner och individer (Lowndes, 2002: 91).
Den nyinstitutionella teoribildningens fokus pd bade formella och informella
institutioner och pa hur individer verkar inom dessa gor teorin passande for
uppsatsens syfte, ndmligen att forsoka forklara varfor korruptionen 1 ett samhélles
offentliga forvaltning ibland minskar. Kopplingen blir sdrskilt tydlig om det tas i
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beaktning att den offentliga forvaltningen bestar av formella institutioner och att
korruption, i de fall dd den i det ndrmaste &r kronisk, kan betraktas som ett
informellt institutionellt fenomen 1 sig.

Det dr dock inte mdjligt att pasta att det finns endast en nyinstitutionell teori.
De som ger sig sjdlva epitetet nyinstitutionalister har utformat olika, ibland
Overlappande, teoretiska projekt. Alltifrdn tre till sju olika varianter av
nyinstitutionell teori har diskuterats och kunnat kartldggas (Lowndes, 2002: 95). I
manga sammanhang dr det dock sérskilt tre varianter av nyinstitutionell teori som
lyfts fram vilka ar historisk institutionalism (HI), rational choice institutionalism
(RCI) och sociologisk institutionalism (SI) (Thelen, 1999: 369, 370) och det ar de
tva forstnimnda som anvénds i denna studie. Eftersom varje delteori préiglas av
inomteoretiska motséttningar, det vill sidga det finns olika perspektiv inom
perspektiven, kommer de for uppsatsens dndamal att forenklas for att undvika att
de antar form av otympliga analytiska verktyg. En kort presentation av varje teori
foljer men eftersom fokus i denna uppsats ér férdndringar av institutioner dr det
framforallt begrepp och tankar rérande just fordndringsbegreppet som ar relevant
och kommer att tas med till analysen av hur och varfor korruptionsnivderna 1 ett
samhilles institutioner har fordndrats. Innan presentationen av de tva delteorierna
ar det dven av stor vikt att podngtera den asiktsstrid som rdder 1 frdgan huruvida
det ar mojligt att forena de olika perspektiven HI och RCI. Om de olika formerna
av nyinstitutionell teori bygger pd uppdelningen mellan normativt tinkande och
rational choice tdnkande, ndgot som bland annat Lowndes (2002) hévdar, kan dkat
utbyte mellan disciplinerna minska distansen vad géller de olika ontologiska
utgdngspunkterna (Hall & Taylor i Lowndes, 2002: 107). Det har ofta visat sig
vara givande att kombinera RCI med HI (Thelen, 1999). Ett annat, enligt mig
annu viktigare, skél att kombinera de bada vinklingarna &r att man pé sé sétt tar
sig forbi uppdelningen mellan agent och struktur och att det dr mgjligt att
forestilla sig att ett fenomen har bade aktdrer och strukturer, intressen och
institutioner, som drivkrafter (Goodin & Klingman i Lowndes, 2002: 197). Enligt
Pierson kan fokus pa den temporala aspekten av samhélleliga processer
Overbrygga skillnaden mellan rational choice skolan och HI och att det dérfor &r
fruktbart att anvdnda tankar frdn béda ldger (Pierson, 2004: 8). Eftersom
fordndring over tid dr en viktig del 1 denna studie ar det skéligt att kombinera RCI
och HI. Ett integrerat anvindande av perspektiven innebér en storre forstaelse for
fenomenet man har for handen. I denna studie gors darfor valet att ansluta sig till
de som menar att en forening av delteorierna dr mest givande vid en institutionell
analys.

Nedan foljer en beskrivning av HI och RCI. Anledningen till denna lite
utforligare beskrivning dr att det den fOrutan dr svért att forstd hur de olika
perspektiven forklarar fordndringar av institutioner. Nyinstitutionell teoribildning
utgor sdledes ett fortraffligt sdtt att strukturera en analys i1 syfte att fa en sa
heltickande bild som mgjligt alltmedan analysen begrénsas till institutionella
aspekter. Eftersom nyinstitutionell teori behandlar institutioner i allménhet méste
teorin anpassas till den givna kontexten. Utifrdn de tva delarna av nyinstitutionell
teori dr det mojligt att utkristallisera tvd olika forklaringsansatser vad géller
institutionella fordndringar. RCI kan ibland behandla aktérer som att de befinner
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sig 1 ett historielost vakuum och darfér kan HI bidra med en samhéllelig kontext.
For att fa med bada dessa aspekter som kan forklara institutionella fordndringar ér
det passande att kombinera RCI med HI. Endast RCI kan ge en skev bild och
knapphindig forklaring da det inte sdger nagot om hur omstruktureringar kommer
pa plats och vem och varfor ndgon tar initiativet. Det handlar om vad som kallas
ett ordningens problem av andra graden (Ostrom i Rothstein, 2003). Eftersom
skillnaden mellan politisk korruption, det vill sdga korruption i demokratins
processida, och administrativ korruption, det vill sdga Kkorruption i
implementeringsledet, inte bor negligeras maste analysen inom varje perspektiv
ske pa tva plan eftersom mattet pa korruption som ligger till grund for val av fall
inte gor nagon atskillnad mellan dem. Samma begreppsliga forvirring rader ibland
inom den akademiska litteraturen (t.ex. Heywood, 1997: 5). Mer konkret innebar
det att fokus forst maste liggas pd de som kan initiera férandringar uppifran och
om och varfor detta intridffar och dérefter skifta fokus till de som verkar inom
administrationen och om och varfor de fordndrar sitt beteende vad géller korrupta
handlingar.

2.4.1 Historisk institutionalism

Utgangspunkten for HI &r att det historiska hdndelseforloppet ar relevant for
institutioners utformning och fordndring. For att finna en forklaring till varfor
korruption minskar méste hénsyn tas till ett langre tidsperspektiv. Pierson anser att
historien ar relevant (2004: 15) och denna uppfattning utgar uppsatsen ifran. Att
forsta det historiska &r relevant for att forstd hur korruptionsbilden kan forandras
idag. Ett av nyckelbegreppen inom HI dr sparbundenhet eller stigberoende (eng.
path dependency) vilket innebdr att val som géller institutioners utformning
kommer att ha stor inverkan pa framtida val. Det spar en institution har slagit in
pé kan dndras men det krédvs en stor dos politiska patryckningar for att fa till stdnd
denna forandring (Peters, 1999: 63). Institutionell korruption ses inom detta
perspektiv som en naturlig f6ljd i den historiska utvecklingen och, relaterat till
begreppet stigberoende vilket kopplas till troghet vad géller forindring, kréavs
patryckningar fran flera olika hall for att fOrdndringar ska intrdffa. Det
forandringsbegrepp som stdmmer in pd denna beskrivning dr formativa moment
(eng. critical junctures). Enligt detta synsitt dr ett sammanfallande av olika
politiska krafter som var och en for sig inte dr kapabel att initiera fordndring men
tillsammans kan dstadkomma att fordndringens vindar borjar blasa (Peters, 1999:
69). Formativa moment ses ofta som effekten av en stor exogen chock,
exempelvis krig eller ekonomiska kriser (Pierson, 2004: 135). Enligt HI
involverar institutionell fordndring rubbade jamviktsldgen. Det forekommer
kortvariga perioder ddr mojligheten till omfattande institutionella reformer
uppenbarar sig vilka sedan foljs av ldnga perioder av stabilitet. Dessa moment ar
kritiska eftersom de véxlar in institutioner pa stigar som dérefter é&r
svarforanderliga (Pierson, 2004: 134, 135). Exempelvis Rothstein skriver i termer
av en big bang- fordndring med vilket han avser en dvergripande fordndring av ett
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samhdlles offentliga forvaltning. Enligt honom var det denna slags omvilvande
forandring som véxlade in svensk forvaltning pé ett nytt spar under 1800-talets
andra hélft vilket medforde en Overging fran en partikularistisk till en
universalistisk statsforvaltning. Fordndringar i sma steg skulle med detta
perspektiv  inte tjina nagot till for att komma till rdtta med
korruptionsproblematiken (Rothstein, 2011). Pierson & andra sidan anser, till
skillnad frdn Rothstein, att dven gradvisa fordndringar dr mojliga. Antagandet
bygger pa att alla institutioner innehdller nagot dysfunktionellt element som
genererar ett behov av fordandring (Pierson i Peters, 1999: 70).

Vad som inom detta perspektiv menas med institutioner &r inte solklart; bade
formella institutioner sd som lagstiftningar och byrdkratier och vagare koncept sa
som idéer utgdr institutioner (Peters, 1999: 67). Forutom att definiera institutioner
kan idéer dven paverka institutioner (Peters, 1999: 66) vilket betyder att
institutionell forandring i viss utstrackning handlar om hur man fordndrar idéer
(Peters, 1999: 70). Aktorer kan bidra till skapandet av externa chocker, nagot de
kan gdra genom att paverka formella institutioner genom idéer. Vad som avses
med idéer definieras inte ndrmre och hir véljer jag dérfor att utgd frdn idén om
vad som utgor god samhéllstyrning, ndgot som EU uppmanade nya medlemsstater
till genom K6penhamnskriterierna och genom att villkora medlemskap genom att
inkludera korruptionsbekdmpning (Szarek-Mason, 2010).

Oversatt till korruptionslitteraturen borde forindringar ske genom att
tillrackligt ménga, bade inom institutionerna som svar pd externa krav, och utom
institutionerna dér andra institutioner, organisationer och individer stiller krav,
borjar ta korruptionsproblematiken pé allvar och att detta sammantaget leder till
en fordndring av det mer omfattande slaget. Jag véljer att utgd frin begreppet
formativa moment eftersom det fokuserar pa den bredare samhélleliga kontexten.

2.4.2 Rational choice institutionalism

Till skillnad fran HI &r RCI 1 storre utstrackning fokuserat pa mikroniva (Thelen,
1999). Inom detta perspektiv finns det inga begrepp for att forklara plotsliga
radikala fordndringar men stegvis fordndring av korruption kan forklaras med
RCI. Korruption som ett institutionellt fenomen dndras enligt detta perspektiv om
det for individer blir rationellt att inte ldngre agera korrupt. Det dr aktorer som
star 1 centrum for analyser utifrdn det hdr perspektivet. Argumentet &r att
nyttomaximering dr vad som driver individer men att dessa kan inse att deras mal
uppnds mest effektivt genom institutioner och att deras beteendemonster formas
av institutionerna. I takt med att institutioner blir mer framgéngsrika far de léttare
att forma individers preferenser (Peters, 1999: 43,44). For korruptionsférekomsten
inom och som en institution innebér det att om individer mérker att det inte langre
l6nar sig att agera korrupt och att framgéngar kan nas, bade individuellt genom
beloningar (Rose-Ackerman, 1999) och for samhillet 1 stort, till exempel genom
ekonomisk tillvéxt, béttre kvalitet pd sjukvard och skolvésende for att ndmna ett
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par exempel, skulle individers preferenser fordndras och korruptionsbilden med
den. Inom detta perspektiv ses institutioner som négot som kan smickra individers
jakt pad nyttomaximering. RCI kan forespraka utveckling av institutioner som
bygger pé incitament, bade positiva och negativa sddana, som borde leda till de
beteendemoOnster som utformarna av institutionerna onskar. Exempelvis Rose-
Ackerman (1999) menar att det genom att &dndra institutioners
incitamentsstrukturer mdjliggér en minskning av korruptionen bade bland
politiker och bland tjanstemin. RCI fOrutsdtter att institutioner tar form pa en
tabula rasa vilket betyder att nya incitament relativt enkelt kan dndra individers
beteende eftersom institutionens historia inte spelar nagon storre roll. Detta skiljer
sig frdn HI (Peters, 1999: 47). Fordndring intriffar genom omformandet av
individers preferenser och anpassning av preferenser och mojligheter inom en
institution (March & Olsen 1 Peters, 1999: 56). I konkretiserad form kan denna
aspekt av teorin yttra sig om huruvida incitamentsstrukturerna har en direkt
inverkan pa korruptionsbilden.
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3 Metod

3.1 Uppsatsens design

Eftersom syftet med studien &r att forsoka skapa forstaelse for varfor korruptionen
1 vissa fall minskar ar en ldmplig utgdngspunkt att hitta fall som har gemensamt
att korruptionen har minskat i den offentliga sektorn. Studien tar darfor utgang i
den beroende variabeln och metoden som anvinds utgdr dirfor fran lika-utfalls-
design. Denna metod bygger pa Mills method of agreement vilken syftar till att
finna gemensamma drag hos ldnder som 1 Ovrigt &r olika men dér ett visst utfall
forekommer hos samtliga. Logiken bakom lika-utfalls-principen ar att jamfora fall
som dr si olika varandra som mdjligt (Esaiasson, 2007: 116). En eller flera
variabler som man sedan hittar kan forklara utfallet (Landman, 2008: 72).
Designen anser jag dr den bidsta av metoder i detta sammanhang eftersom det
erbjuder en mojlighet att undersoka vad de lyckade fallen har gemensamt. For att
besvara fragestdllningen fokuserar denna studie pd nédgra fall dér korruptionen i
den offentliga sektorn har varit forhallandevis lyckad.

Studien ér strukturerad utifrdn det institutionella perspektivet. Det betyder att
det som 1 denna teoribildning leder till fordndringar av institutioner i allménhet
och fordandringar av institutioner drabbade av korruption i synnerhet anvénds for
att besluta om vilka variabler som ska belysas 1 studien. Studien ar till sin karaktér
framforallt teoriutvecklande. Lika utfalls-design dr en metod som ofta anvéinds i
teoriutvecklande studier (Esaiasson et al 2010:126). Hér forsoker jag hitta
forklaringsfaktorer till ett visst utfall, vilket dr en aktivitet inom teoriutvecklande
studier (Esaiasson, 2010: 124). Syftet ar att forsoka forstd dessa fall da de,
eftersom de 1 mingt och mycket utgdr undantag, ar intressanta i sig, men det ir
likasd intressant att forsoka generalisera, vilket gors genom kopplingen till
nyinstitutionell teori.

Dessvérre innebédr det ett selektivt urval ndr man véljer fall utifrén den
beroende variabeln vilket paverkar vilka slutsatser man kan dra utifrén studien. En
begrinsning for lika utfallsdesign &r att det inte 4r mdjligt att empiriskt visa att det
foreligger ett orsaksforhallande (Esaiasson, 2010: 129). Om &ven fall som inte har
lyckats inkorporeras 1 studien kan slutsatserna bli annorlunda eftersom de
variabler som forekommit dven i dessa fall dd inte hade kunnat std for en viss
paverkan (Landman, 2008: 72). Dock kan val utifrdn den beroende variabeln vara
motiverat om forskningen syftar till att testa for nodvéndiga, i motsats till
tillrackliga, villkor for ett sdrskilt utfall (Dion i Landman, 2008: 72). For att
undvika missforstind angdende vilka slutsatser det d&r mdjligt att dra utifrén ett
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visst upplédgg och ett visst urval av fall dr det darfor viktigt att explicitgora vilken
sorts slutsatser man dmnar gora (Landman, 2008: 72). Vissa indikatorer (se 3.3)
som undersoks i denna studie dr Ogonblicksbilder snarare dn reflektioner av
forandring 6ver tid och som sédana uppvisar de darfor ingen hog validitet, det vill
sdga att operationaliseringen verkligen pekar ut det som teorin &mnar undersoka
(Lundquist, 1993: 9), vilket i detta fall dr fordndring. I kombination med det
historiska och bredare samhélleliga perspektivet uppnéds dock en mer rittvisande
bild. Som tidigare ndmnts ar fordndring Gver tid svért att yttra sig om och denna
studie maste ses som ett explorativt forsok att forsta vad som far korruption att
minska. Studien dr induktiv till sin karaktdr, det vill sdga hirleder slutsatser fran
erfarenheter och empiriska observationer, men studien kan inte vara fullstdndigt
induktiv. Man maste ha en idé om vilka faktorer som kan ha haft en inverkan pé
utfallet. S6kandet maste dirfor begrdnsas till en uppsittning ténkbara faktorer
(Esaiasson, 2010: 129). Detta gors genom anvéndandet av nyinstitutionell teori
och operationaliseringarna av denna med hjalp av korruptionslitteraturen.

3.2 Val av fall och avgriansningar

De valda fallen bor vara olika varandra 1 flera avseenden men lika varandra vad
giller utfallet. Min forhoppning &r att genom att vélja fall som &r olika varandra
kan se om vissa forklaringsfaktorer &r aterkommande. Det dr av stor vikt att
beldgga den beroende variabeln (Rothstein, 2010), det vill séga att det verkligen
finns en likhet att forklara, i detta fall att korruptionsnivan verkligen har minskat.
Vilken typ av korruption man har lyckats bekdmpa 1 dessa fall dr kanske inte helt
overensstimmande, det kanske ibland handlar om politisk och ibland om
administrativ. Detta fir inga omfattande implikationer eftersom det i manga
teorier om korruption, korruptionslitteratur 1 allmd@nhet men dven séttet pa vilket
man madter korruption inte heller alltid gér en uppdelning mellan administrativ och
politisk korruption. Ett krav pa vilka fall som kan anvéndas i studien ar att
fordndringen har skett ndgon ging under de senaste 20 aren. Om fall ldngre bakat
1 tiden anvénds ar det svérare att jimfora. Meningen &r att fallen ska vara olika
varandra men det &r bade ur materialsynpunkt och ur jamforbarhetssynpunkt
onskviért om det har intraffat under ungefar samma historiska tidpunkt, med andra
ord inte alltfér olika varandra. Studien blir till viss del induktiv, det vill sdga
hirledning av slutsatser fran erfarenheter. Gér det att upptacka nagot monster?

Ytterligare ndgot som maste diskuteras dr vad som ska kunna definieras som
minskad korruptionsniva. Detta tolkar jag utifran relativa termer, det vill sdga om
landet ifrdga har lyckats fa den uppfattade korruptionen under en viss period att
minska. Med andra ord s& behdver korruptionsnivan i landet inte vara lag for att
landet ska kunna utgora ett fall i denna studie, utan det rdcker med att nivan dr
ldgre dn vad den varit tidigare.
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Estland och Georgien édr bada postkommunistiska stater och kan ségas tillhora
Europa men dér upphor likheterna. Geografiskt dr Estland ett baltiskt land med
nirmre relation till de skandinaviska staterna men med historiskt ndra kontakter
bade med de skandinaviska linderna och med Ryssland. Georgien & andra sidan
horde till Sovjetunionen, dr ett kaukasiskt land och har till skillnad fran Estland
hirjats av krig under forsta halvan av 1990-talet samt ar 2008. For att komma
ndrmare svaret om vad som far korruptionsnivaerna att minska ar det dven
givande att inkludera ett land som inte har lyckats men som en gang i tiden liksom
Estland och Georgien utgjorde en del av den kommunistiska sfaren. Ruménien ar
ett ldmpligt fall for denna analys for att pd sé sdtt kunna yttra sig dven om vilka
variabler som inte dr nddvindiga eller tillrickliga. Ruménien inkluderas som ett
referensfall d& landet inte har gjort nagra observerbara framsteg vad géller att
minska korruptionen och som tidigare nimnts kan ett sddant fall vara givande att
inforliva i studien eftersom det okar sannolikheten att kartligga vad det dr som
motverkar fordndringar, ndgot som exempelvis Pierson (2004) anser vara relevant.
Nedan presenteras en dversikt av perceptionsbaserad korruptionsniva over tid
enligt Vérldsbankens Control of Corruption Index dér -2,5 indikerar omfattande
korruption och +2,5 indikerar begransad forekomst av korruption. Med fordndring
avses 1 denna studie den fordndring som gér att uppskatta till en trend nir man
betraktar vardet for d4 méatningarna borjade i jamforelse med det senaste vérdet.
Estland och Georgien uppvisar hidr en positiv trend vilket inte kan sdgas for
Ruménien.

Georgien har lyckats bist bland stater i Osteuropa och Centralasien och rankas
nu hogre &n manga EU-medlemsstater da landet rankas hogre dn Bulgarien,
Kroatien, Tjeckien, Grekland, Italien, Lettland, Slovakien och Ruménien (OECD
2013). Bade Georgien och Estland beddms som ldnder som har en signifikant
positiv utveckling medan Ruménien beskrivs som en efterslantrare.

Ar Estland Georgien Ruménien
1996 -0,06 -1,39 -0,22
1998 0,57 -0,78 -0,68
2000 0,65 -0,88 -0,48
2002 0,64 -1,14 -0,38
2003 0,79 -0,65 -0,30
2004 0,92 -0,61 -0,26
2005 0,97 -0,36 -0,21
2006 0,96 -0,04 -0,15
2007 0,91 -0,25 -0,17
2008 0,87 -0,22 -0,16
2009 0,91 -0,22 -0,27
2010 0,86 -0,12 -0,22
2011 0,93 -0,02 -0,19
2012 0,98 0,25 -0,27

Kalla: Varldsbanken
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3.3 Operationaliseringar

I detta kapitel forklaras hur teorin omsétts till praktik. Fran ovanstaende
teoridversikt kan det som borde leda till fordndringar i institutioner sammanfattas
1 begreppen formativa moment, vilket inom HI handlar om en stérre hiandelse da
forandringen beddms ha initierats eller ndr det fanns tillfille att initiera en
forandring, samt fordndringar 1 incitamentsstrukturen for att pd mikroniva far
individer att dndra sitt beteende, ndgot som RCI poédngterar genom sin fokus pa
rationella individer. For att goras observerbart maste begreppen dock
operationaliseras ytterligare.

Eftersom HI bygger pa antagandet om att historien spelar roll for institutionell
fordndring ar det av vikt att se ndrmare pa hur overgdngen fran kommunism till
kapitalism sag ut i de olika ldnderna da detta kan ha haft en inverkan pa huruvida
det senare har blivit mojligt att fA ner korruptionsnivderna eller inte och
tillvagagangssittet att blicka bakit ger studien en tydlig historisk forankring och
erbjuder en bredare kontextuell forstaelse. De fordndringsbegrepp som tas med
frdn HI &ar formativa moment som operationaliseras genom att titta pd om landet
har genomgatt storre fordndringar, om en ny regering har tilltritt som har bytt ut
stora delar av administrationen. Att byta ut samtliga statstjinstemin eller valda
delar &r ibland ett sitt att fa bort korruption ur myndigheter (Holmes, 2006: 244).
Vad som dr sirskilt intressant géllande Overgangen &r om stora delar av
ledarskiktet och tjdnstemidnnen byttes ut och om statsforvaltningen
omorganiserades fran grunden.

Eftersom foridndringar dven kan ses som konsekvenser eller svar pa idéer ar
dven detta vért att se ndrmre pa nér det handlar om foréndring av institutioner och
vilka organisationer eller individer som har kunnat verka som institutionella
entreprendrer. Medlemskapsforhandlingarna och andra typer av samarbeten med
EU undersoks eftersom EU har stillt krav pd god samhillsstyrning i sina
relationer med blivande medlemmar. Blev landet tvunget till fordndringar av
administrationen? Att politiker ser korruptionsbekdmpning som viktigt kan 1 sin
tur vara foljden av externa chocker, exempelvis krav frdn internationella
organisationer (Holmes, 2006: 265). EU:s inflytande kan dven ses som nagot
tillhorande RCI eftersom organisationen gor det rationellt for aktorer i de olika
landerna att minska korruptionen, Jag anser emellertid att det frin EU:s sida
handlar om ett visst normativt inflytande.

NGO:s som spridare av idéer utreds ocksa. Konkret gors detta genom att titta
pa forekomsten och pdverkan av NGO:s. HI definierar inte vad som avses med
idéer sé jag gor darfor en bred tolkning av begreppet. Vad som fér korruption att
minska bestdmmer jag till idéer som har med god samhaéllsstyrning att gora och
NGO:s ér aktorer som ofta arbetar utifrdn en viss ide.

Avslutningsvis kan sigas att HI inte fokuserar enbart pé rationella individer
med tydligt fasstidllda mél eftersom “change in environmental conditions, balances
of social power, or unanticipated institutional effects all can facilitate major
efforts to generate institutional change (Pierson, 2004: 134). Med detta sagt anser
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jag att HI som teoretisk utgangspunkt ar relevant for att forstd det storre
sammanhanget.

Det som inom RCI é&r relevant som kélla till f6rdandring dr rationella individer.
Foridndrade incitament leder enligt denna skolas perspektiv till forédndrat beteende.
Forandringar 1 incitamentsstrukturen operationaliseras genom att titta pa
tjdnstemédns arbetssituation. Mer precist tas lonenivaer i beaktning eftersom hoga
l6ner 1 offentlig sektor av ménga anses ha en positiv inverkan pa forekomsten av
korruption eftersom tjdnstemin inte behdver dryga ut sina loner genom att ta
mutor (Holmes, 2006: 232ff, Rose-Ackerman, 1999). Férutom den ekonomiska
situationen undersoks deras anstdllningstrygghet och hur de anstélls, om det ar
genom Oppen konkurrens eller genom kontakter.

Négot som kan avskridcka korrupta handlingar dr om réttsvdsendet bedoms
som effektivt och att korruptionsbrott darfor inte kommer att sopas under mattan.
Manga stater har instiftat eller forstarkt sirskilda statliga organ for att bekdmpa
korruptionen (Holmes, 2006: 219). Av denna anledning tas réttsvdsendet, dess
opartiskhet och effektivitet med i analysen av fallen. Jag utgar fran bedémningar
som andra har gjort av réttsvisendets funktionssitt for att forsoka avgora om det
kan bedomas som vélfungerande.

Komplicerade byrékratiska processer, pa engelska kallat red tape, ér ett annat
skil till korruption (T 2012b). Ar det svart for medborgare att 3 tillgang till olika
dokument och licenser de behover, alltifran pass till tillstdnd att starta eget
foretag, uppkommer chansen for potentiellt korrumperade tjdnstemén att utkrdva
mutor for att skynda pa processen eller for medborgare att erbjuda mutor i samma
syfte.

Enligt mig dr dessa fullt rimliga operationaliseringar av begreppen och
tankarna kring vad som genererar fordndring inom de tva nyinstitutionella
perspektiven. En svarighet dr att det handlar om olika grader pd en skala. Jag har
svart att tdinka mig att ndgot av fallen helt saknar reformer utan det handlar snarare
om hur omfattande reformerna av exempelvis byrdkrati eller rittsvisende har
varit. Dessutom, som tidigare ndmnts, dr det inga klockrena indikatorer pa
fordndring over tid. Dock vidhéller jag att om jag gor nedslag vid olika tidpunkter
under de 16 dren eller om jag anvénder litteratur som har gjort jamforelser over tid
kan det fastslds att det potentiellt har bidragit till fordndringen. Jag vill dven
paminna om att syftet med studien &r att finna faktorer som har lett till fordndring
1 korruptionsbilden och att det jag upptidcker i fOrsta analysen eventuellt
motbevisas 1 den andra. Visar det sig att det som dr gemensamt for Estland och
Georgien inte finns i Ruménien &r detta dnda ett steg i riktning mot att sl fast att
den eller de faktorerna dr relevanta for att minska korruption.

Alternativa operationaliseringar kunde ha wvarit att titta pd konkreta
lagdndringar och om straffen for brott som faller under begreppet korruption har
skérpts. Ett annat sdtt att undersoka réttsvasendets effektivitet pa kan vara att se pd
antalet fdllande domar. Det sistndmnda anser jag dock inte vara ndgon god idé
eftersom det kan handla om ett storre antal réttsfall i ett land &n i ett annat eller
fler anmélningar. HI innehéller dven andra fordndringsbegrepp, exempelvis
layering vilket indikerar en stegvis forandring. Men for att anvdnda det begreppet
hade det krivts att verkligen g in pa djupet 1 de olika fallen for att se vad som har
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lett till vad vilket denna studie inte har mgjlighet till. Vissa avgransningar maste
goras eftersom teorierna som tidigare ndmnts priglas av inomteoretiska
motséttningar.

3.4 Material

For de teoretiska avsnitten anvinds akademisk litteratur  fran
korruptionsforskningsomrédet och nyinstitutionell teori. Eftersom utvecklingen
over tid striacker sig Over en period pa 16 ar och Over ett antal olika omraden,
alltifrn rattsliga och legala frigor till civilsamhéllets roll och historiska skeenden
krévs en varierad samling killor. Sekundarkallor i form av vetenskapliga artiklar
och landrapporter om lidndernas utveckling sedan kommunismens fall anvénds.
Rapporterna har forfattats av Open Society Foundation, Transparency
International och av EU-institutioner. Det kan anses vara viktigt att notera vilket
ar kéllan &r ifrdn och jimfora det med vilket ar fordndringen tycks ha intriffat
enligt CCI:s médtningar. Jag dr dock inte av denna mening eftersom métningarna
grundas pa perceptioner vilket inte per automatik medfor att exempelvis en
fordndring angdende lagstiftning pd korruptionsomradet ett visst &r korresponderar
med samma ar i CCI:s métning eftersom effekter kan vara fordrojda. Diskussion
om CCI som matt pa korruption och alternativa métt finns i kapitel 1.6.
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4 Analys

I analysen jamfors fallen systematiskt med avseende pé de variabler som
utkristalliserades 1 ovanstaende operationaliseringar av fordndringsbegreppet som
de tva perspektiven inom nyinstitutionell teori forsadg oss med. Férhoppningen ér
att det genom en jamforelse av linderna ska framkomma vilka variabler som é&r
gemensamma for de tva lyckade fallen och dérfor kan ha lett till minskad
korruption. Analysen av Ruménien bidrar med att eventuellt klargéra om négon
av faktorerna har forekommit dven didr men utan att fordndring har skett.
Sedermera fors en diskussion kring vad som tycks ha varit gemensamt for de tva
forstndmnda fallen i syfte att utveckla teorin om vad som leder till minskade
korruptionsnivder. Analysen ér tudelad. Forst jaimfors Estland och Georgien, tva
lander som &r olika varandra i flera avseenden men &ndd jamforbara i en lika
utfalls design dé de delar utfall, 1 syfte att hitta gemensamma ndmnare som kan ha
lett till att korruptionen har minskat. Den andra analysen dgnas at Ruménien, ett
land som har stagnerat eller till och med haft en negativ utveckling pa
korruptionsfronten. Syftet &r att utifrdn vad som framkommit i den forsta analysen
se vad som har saknats i Ruminien for att landet ska ha lyckats minska
korruptionsnivén i den offentliga sektorn.

4.1 Korruption 1 Estland, Georgien och Ruménien

4.2 Formativa moment och idéers inverkan

Stigberoende som  teoretisk infallsvinkel —uppmaéarksammar strukturella
begriansningar och mojligheter vilket inkluderar institutioners kapacitet (Holmes,
2006: 187). Forst jamfors Estland och Georgien med avseende pa ndr de
etablerade en ny forvaltning efter d&ren under kommunistiskt styre da de blev
sjdlvstandiga stater och direfter om ndgot som kan liknas vid ett formativt
moment har dgt rum och vad detta innebar och utgjordes av och slutligen om EU,
NGO:s och eventuella andra aktorer har sokt pdverka genom idéer.

Ar nedgingen av korruptionsnivan ett resultat av en lingre historisk
utveckling? Korruption anses vara kronisk i postkommunistiska linder (Szarek-
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Mason, 2010: 13) och dessa ldnder utgdér en av de mer korrupta regionerna i
véarlden (Holmes, 2006: 210). 1989 var éret d& Berlinmuren foll vilket ledde till att
alla lander inom den kommunistiska sfiren fick mgjligheten att, i termer av HI,
vilja en ny stig att sld in pa. Detta kan bendmnas ett formativt moment. Ett
formativt moment, betrdffande statsbildningen, menar jag har dgt rum vid
Sovjetunionens fall for Estlands och Ruméniens del. Georgien ar dock
annorlunda, vilket inte &r underligt eftersom lika utfalls designen som uppsatsen
utgér ifran efterstravar olikheter hos fallen, eftersom landet blev sjélvstidndigt och
lamnade kommunismen bakom sig men praglades av krig de forsta aren vilket kan
ha fordrojt institutionella reformer. De formativa momenten har i samtliga fall
skett fore CCI borjade méta korruptionen men eftersom institutioners effekter kan
ge sig till kinna forst senare och dessutom fa andra effekter dn de forvéntade
(Pierson, 2004) ar jag av asikten att dessa tidpunkter dr relevanta att se ndrmre pé 1
alla tre fallen. Analysen utgar ifran operationaliseringarna av teorierna och syftar
till att besvara foljande fragor: Vad kan ha konstituerat ett formativt moment och
vad intraffade? Vilken status och vilket inflytande bedoms landets NGO:s besitta?
Har EU 1 egenskap av extern aktor haft ndgot inflytande Over landets
korruptionsutveckling?

4.2.1 Omvilvande politiska hiandelser

Estland aterfick sin sjdlvstindighet frdn Sovjetunionen i1 augusti 1991 (OS],
2000:158). Den forsta regeringen efter sjilvstindigheten gjorde om rittsvésendet
frdn grunden. Regeringen, under Mart Laar, 1992-1995 hade en mycket radikal
policy vis-a-vis Sovjettidens rittsviasende dédr det mesta av réttssystemet byttes ut
och nya domare och &klagare som trinades inom loppet av ndgra ménader
tillsattes. Det rittsliga system som var det rddande fore den sovjetiska
ockupationen passade inte i den nya kontexten. Av de som vann valet hade manga
varit fast beslutna att géra upp med det kommunistiska forflutna eftersom méanga
varit sovjetiska samvetsfdngar. Genom att f4 bort sovjetiska domare och
toppskiktet ur departementen ville man rensa fOrvaltningen fran det
kommunistiska forflutna (Kasemets, 2012: 21).

Korruptionen 1 Estland har minskat mer markant 4n i linder som inte har
genomgatt lika radikala reformer. Landet horde till de postkommunistiska stater
med mest radikala reformer (Holmes, 2006: 122, 208). 1999 meddelade dock
Estlands president att han ansdg att majoriteten av domarnas sitt att tinka
indikerade att de var kvarlevor fran det gamla totalitira systemet (OSF 2002).

Georgien blev sjdlvstindigt frdn Sovjetunionen 1991 men de forsta &ren
praglades av krig och oroligheter och de efterfoljande aren priaglades in sin tur av
ett relativt auktoritért styre och toppskiktet i samhillet styrdes av inflytelserika
klaner. 2003 kom en brytpunkt i form av den sa kallade rosenrevolutionen, d& det
samlade missndjet i Georgien vad géllde samhaéllets institutioner och anklagelser
om valfusk ledde till att presidenten avgick och att Saakasvihli blev president och
satt vid regeringsmakten 2004-2013 (OECD 2013) och gjorde under denna tid
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korruptionsbekdmpning till kdrnan 1 sin administration. Han vidtog flera
omvélvande atgéirder for att bekdmpa korruptionen i den statliga forvaltningen (TI
2011). Det som bedoms vara den mest lyckade reformen var omorganiseringen av
polisvédsendet. Den georgiska polisen hade tidigare varit 6kdnd for korruption och
den mest korrupta avdelningen avskaffades helt och 6vriga styrkan gjordes om till
en mindre sddan ddr de nya poliserna fick en god utbildning och avsevirda
l6nedkningar (Tsitsishvili, 2010:10). Hoéjda 16ner sdgs som ndmnts tidigare
minska korruption (jfr Rose-Ackerman, 1999; Holmes, 2006). Aven antagningen
till universitet dndrades for att meriter istéllet for mutor skulle bli den avgdrande
faktorn for antagning (Tsitsishvili, 2010: 11).

4.2.2 NGO:s som spridare av idéer

I Estland har forhdllandet mellan politiska partier och NGO:s forhandlats fram pa
ett fredligt sétt over tid och darfor sdgs normer som inte tolererar korruption fatt
spridning 1 landet. Samtidigt verkar det som om NGO:s s& som TI inte far sd
mycket gehor for anti-korruptionsfragor pa grund av begrinsade resurser,
ekonomiska s& vdl som vad giller autonomi, samt bristande intresse fran
medborgarnas sida (Kasemets, 2012: 27, 28). Usaid anser att det vad géller lagar
och infrastruktur &r relativt enkelt att vara NGO 1 Estland (Kasemets, 2012 : 29).
Ar 1996 lagstiftades om NGO:s status och sedan dess har mellan 1300 och 1500
NGO:s etablerats 1 Estland. NGO:s var saledes redan tidigt aktiva i Estland.

I Georgien har NGO:s inte haft ndgot avsevirt inflytande dven om det finns
ndgra undantag. Nir Saakashvili blev president var det méanga ledare och
frontpersoner for NGO:s som anslot sig till regeringen vilket forsvagade
civilsamhillet. Overhuvudtaget betraktas civilsamhillet som relativt passivt
(Tsitsishvili, 2010:21). Enligt OECD ér dock bilden annorlunda. Enligt
organisationen dr det georgiska civilsamhillet livligt och politiskt inflytelserikt
(OECD 2013).

4.2.3 EU:s inflytande

EU stillde krav pa Estland infor och under medlemskapsforhandlingarna om att
landet skulle f& korruptionen under kontroll. EU stéllde detta krav pa alla forna
kommuniststater nidr de ansdkte om medlemskap (Holmes, 2006). 1997
specificerade europeiska kommissionen bekdmpning av korruption som ett krav
for medlemskap och definierade det som en del av demokrati och
rittstatsprincipen (Szarek-Mason, 2010: 143). Anda sedan 1992 har estniska
beslutsfattare influerats av utldindska och inhemska policynormer och utsikterna
att ansluta landet till EU har haft stor inverkan pa forvaltningsreformer i allméanhet
och diribland antikorruptionsreformer (Kasemets, 2012: 34,36). Att EU stéllde
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krav har troligtvis haft en betydande inverkan pd Estlands korruptionsnivaer.
Eftersom ett medlemskap i EU villkorades med att bekdmpa korruption fér detta
ses som att EU har haft inflytande pa korruptionsbekdmpningen i Estland.

Georgien har ingen kandidatstatus men landets ledare visar tydligt att de
nagon gang i framtiden onskar bli medlem och dr redan nu medlem 1 EU:s 6stliga
partnerskap och sedan december 2013 medlem i EU:s Deep and Comprehensive
Free Trade Area. EU anses vara en nyckelspelare 1 Georgien och landet
deklarerade sin EU-inriktning och sin reformvilja under EU:s Ostliga partnerskap
och den europeiska grannskapspolicyn. Mgjligheterna for handel och rorlighet
som EU har att erbjuda &r viktiga for Georgien. Det rader delade asikter bland
EU:s medlemsstater men det finns ett visst stod for att erbjuda medlemskap till
vissa lander som ingar i det Ostliga partnerskapet. EU paminner Georgien om
vikten av att reformera rittsvdsendet (OSF 2013). European Neighbourhood
policy (ENP) skapades ar 2004. Syftet med policyn var att erbjuda de inkluderade
linderna en mojlighet till mer integration med EU utan att sdga nigot om vilka
lander som en dag har mojlighet att bli medlemmar. ENP anvinder villkorlighet
som ett sitt att stdrka ldndernas demokratiska reformer och bygger pa samma
princip som utvidgningsprincipen (Szarek-Mason, 2010: 242). EU stoder &ven
antikorruptionsreformer 1 Georgien inom ramen for EU Rule of law mission
(Szarek-Mason, 2010: 242).

4.3 Forandrad korruptionsniva — forandrade
incitament?

Ar forindringen av korruptionsbilden ett resultat av medvetna val och reformer
som vidjar till ett annorlunda beteende bland tjinstemén och politiker &n tidigare
genom att exempelvis dndra incitamenten for att t.ex. ta emot eller utbetala mutor?
I detta kapitel forflyttas analysen frdn makronivd, det vill sdga den bredare
historiska och samhdélleliga kontexten, till mikroniva, det vill siga de aktorer,
politiker och tjanstemin, som agerar inom statlig forvaltning. RCI ser aktorer
inom institutioner som de frimsta forklaringarna till institutionell f6rdndring och
att omformande av individers preferenser, i korruptionsfall genom fordandrade
incitamentsstrukturer, skulle medfora att det inte langre for individer dr rationellt
att agera korrupt. Det som konkret fokuseras pd i detta kapitel dr sddant som,
under premissen att politiker och tjdnstemén agerar rationellt, skulle &dndra deras
beteende vad giller korruption och som en f6ljd dven korruptionsbilden och
institutioner. Operationaliseringarna syftar till att besvara foljande fragor: Har
rattsviasendet effektiviserats vilket skulle kunna fungera som respektingivande och
utgora en risk for att dka fast vid korrupt beteende? Hat tjdnsteméannens situation
inom forvaltningen fOrdndrats? Har byrdkratiska procedurer forenklats? Har
antikorruptionsorgan eller myndigheter bildats?
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4.3.1 Rattsvasendet

I Estland anségs domare ar 2000 vara vilbetalda (OSI, 2000: 153) vilket skulle
leda till omutbarhet bland tjdnstemén (jfr Rose-Ackerman, 1999). 1991 antogs en
“legal status of judges act” vilket forbéttrade materiella och I6nemdissiga
forhallanden och social sdkerhet for anstidllda inom rattsvasendet (OSI, 2000:154).
Ar 2000 konstaterades det att domares 16ner var ungefir tre gnger den estniska
medellonen. Ovriga tjinstemén vid domstolar kunde dock tjina betydligt simre.
Deras ersittning ansigs vid denna tidpunkt vara sidmre 4n fOr nagra andra
tjanstemin inom forvaltningen vilka tjanade motsvarande medellonen. Men till
skillnad frin dessa tjdnstemén hade de inom réttsvésendet ingen mgjlighet att 6ka
l6nerna genom andra sitt, exempelvis genom att prestera bittre, ndgot som kan
utgéra grogrund for korruption (OSF 2002). Ett problem for det estniska
rattsvasendet vid 2000-talets borjan och slutet pa 1990-talet var att domare hade
en néstan ohanterlig mingd arbetsuppgifter och att mdnga domare var oerfarna
vilket fick till foljd att domslutens kvalitet varierade. Sammantaget ledde det till
bristande effektivitet och reviderade rittsliga beslut (OSF 2002). Bristande
effektivitet inom réttsvésendet skulle kunna f4 rationella individer att dgna sig at
korrupta handlingar om de gor bedomningen att de inte falls i rétten eller att
individer véljer att betala for att paskynda en réttslig process. Det mesta tyder pa
att rittsvdsendet sedan kommunismens dagar har varit opartiskt och &tnjuter
fortroende hos allmédnheten och att politiska partier erkénner réttsvasendets
sjdlvstiandighet (OSF 2002). Enligt TI:s Global Corruption Barometer for ar 2013
ansag 26 % av respondenterna i Estland att réttsvisendet var korrupt och 2 % av
de tillfrigade som varit 1 kontakt med denna institution uppgav att de betalat en
muta (TI 2013).

Vad giller rittsviisendet har Georgien fortfarande problem. Ar 2005 tvingade
Saakashvilis administration domare fran hogsta domstolen att avga och avskedade
dven tjdnstemédn som motsatt sig rosenrevolutionen. Under hela mandatperioden
ansags rittsviasendet, tillsammans med landets ekonomi, vara den institution i
storst behov av reform. Allménhetens fortroende for domstolar var 1agt och den
rddande uppfattningen var att domare var politiskt tillsatta och att de fattade
politiskt motiverade beslut (OSF 2013). Vissa framsteg har dock gjorts géllande
hur domare utses (OECD 2013).

4.3.2 Tjanstemin inom offentlig sektor

I Estland dr 16nesystemet otydligt och préglats av bristande transparens vilket har
Oppnat upp for informell 16neséttning. Fram till ar 2013 har 16nesystemet for
tjdnstemédn inte varit offentligt (EWCO 2013) nagot som i sin tur kan uppmuntra
korruption. Enligt en undersdkning av ett estniskt konslutforetag var statligt
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anstéllda tjinstemédn mindre hingivna sitt arbete &n individer anstillda inom privat
sektor och dnnu mer péfallande var skillnaden i jaimforelse med genomsnittet i
viarlden. Anledningen tros vara att tjdnstemidnnen inte dr ndjda med
arbetssituationen. Estniska tjdnstemadn har ménga sociala garantier som anstéllda
inom den privata sektorn saknar. Enligt rapporten finns det inte mycket
information att tillgd om tjdnsteméns situation och arbetsvillkor i Estland (EWCO
2013). Det finns 1 Estland en uppforandekod som fastslar att tjinstemén ska utfora
sina arbetsuppgifter pa ett “accurate, timely and conscientious manner,
expediently and without self-interest, pursuant to the public interest” (OECD
2002). Huruvida den verkligen efterfoljs 4r en annan fraga men existensen av en
uppforandekod visar i alla fall pd en vilja frdn hogre ort att ha en neutral och
vilfungerande tjinstemannakar.

Enligt OECD dér transparensen och forutsdgbarheten vad géiller 16nesystemet
for tjinstemén i Georgien bristande. Bestimmelser angaende l6ner, bonusar och
olika tilligg &r otydliga och godtyckliga (OECD 2013). Det gjordes vissa
fordndringar av lagar som gillde tjdnstemannakéren under de tre ar fore att
OECD-rapporten skrevs och under denna tid fortsatte korruptionsbilden att
forbattras. Bland annat beslutades att 6ppen konkurrens i syfte att fylla vakanser
skulle annonseras pa hemsidan tillhérande Civil Service Bureau (CSB) och att en
person kan fi tjdnsten endast genom resultaten pa uttagningen och ansdékningar
kan endast skickas in elektroniskt (OECD 2013). I enlighet med RCI forsvarar
detta tillvigagéngssitt for nepotism och mutor eftersom personliga kontakter
begridnsas och meriter dr det centrala istillet for kontakter. Detta 1 sin tur leder till
storre fortroende for tjinstemén. Aven listan ver personer som enligt lag arligen
maste ldmna in inkomstdeklarationer utdkades och omfattade fler typer av
tjdnsteméan (OECD 2013).

Regeringen som tilltradde 2012 tycks enligt georgiska NGO:s ha gétt bérsark
och avskedat ett stort antal tjinsteméan fran olika departement och ersatt dem med
andra personer men utan att ha haft oppna allminna uttagningar vilket kan
paverka tjinstemannakarens neutralitet (OECD 2013). Inforandet av en Civil
Service Bureau (CSB) har bidragit till en béttre tjanstemannakar. De har anordnat
utbildningar med fokus pé& bland annat etik och integritet (OECD 2013). I
praktiken dr forvaltningen fortfarande inte helt transparent och det meritbaserade
antagningssystemet &r inte helt jimlikt d& endast 45 % av befolkningen anvinder
internet regelbundet. Vidare maste alla relevanta dokument ha inkommit inom tio
dagar vilket kan innebéra praktiska problem for ménga. Angéende reformer for
l6nesystemet dr inga dnnu pa ging (OECD 2013). Avskedandet en masse av
tjdnstemin visar pa att deras arbetssituation inte dr helt sédker. Detta skulle kunna
skapa en kénsla av osdkerhet och en vilja att forsoka trygga sin framtid genom att
tillskansa sig ekonomiska medel pd olika sétt.

4.3.3 Forenklad byrakrati
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Korruption 1 kommunistiska stater var ett sdtt for medborgarna att fa tillgng till
varor och tjanster som var svartillgéngliga pa grund av det som pé engelska kallas
red tape, vilket innebér 6verdrivet komplicerade och otydliga byrakratiska regler.
Fore ar 2003 var det vardag for medborgarna i Georgien att betala mutor for att fa
korkort, pass eller starta foretag for att ndmna nagra exempel. De georgiska
myndigheterna forenklade byrékratiska procedurer, ndgot som tidigare varit
mycket komplicerat och ansetts vara en kélla till korruption i samband med laga
l6ner for tjanstemén. Den strategi som regeringen antog ar 2005 gick ut pa att
minska kontakten mellan stat och medborgare s mycket som mojligt. Av de 909
olika tillstdnd man kunde soka begridnsades antalet till 137. Riktlinjer togs fram
for att tydliggora i vilka fall tillstdnd behovdes och vilka dokument som kriavdes
for att fa ett visst tillstdnd, samt en tidsbegransning for tjinsteménnen att utfora
uppgiften. Vidare bestimdes det att alla avgifter skulle betalas via banker och inte
direkt till tjinstemidnnen. Dessutom behdvde importerade varor och tjénster som
redan genomgdtt kontroller och godkints i ett OECD land inte certifieras dnnu en
gang 1 Georgien (T12012b).

Annu ett sitt pd vilket man forsokte minska korruptionen genom reducerad
byrakrati var genom att avskaffa departement som ansags redundanta, att sdga upp
ungefdr 28 000 tjdnstemén och 1 gengédld vidareutbilda och hdja 16nerna for de
iterstdende (TI 2012b). Aven flera initiativ till e-governance infordes som ett led i
att forenkla byrdkratin och pd sé sitt minska korruptionen (OECD 2013). Flera
georgiska departement har nu informativa hemsidor for att 6ka transparensen.
Exempelvis har finansdepartementet onlinetjdnster for foretagsregistrering och
skattefragor. Den statliga byrdn for upphandlingar har en onlinetjdnst dar
upphandlingar publiceras tillsammans med kontaktinformation till de inblandade i
syfte att gradvis forbéttra transparensen. Departementet for ekonomisk utveckling
har publicerat en privatiseringshemsida dar pagéende privatiseringar och
utforsdljningar presenteras for att fridmja transparens och jdmlikhet 1
privatiseringsprocessen (Tsivahili, 2010: 23-24).

Aven Estland har anviint e-governance som ett sitt att stivja landets
korruption. Det dr nu ett av de mer uppkopplade ldnderna 1 vérlden och har av
vissa fatt smeknamnet E-stonia (Mungiu-Pippidi 1 Kasemets, 2012: 24). Med e-
governance dr det begrinsade ménskliga och materiella resurser som kréavs. Dessa
e-16sningar har bidragit till att 6ka transparensen och effektiviserat den offentliga
sektorn. Konkret yttrar det sig som att fdrre papper, dokument och tillstdnd
anvinds, att skattemyndigheter kan skdta manga drenden Over internet vilket
minskar den administrativa bordan for anstédllda och forenklar for medborgarna att
skicka in sina uppgifter, och receptbelagda mediciner administreras dver internet
for att nidmna ndgra exempel pd vad som har forts Over till internetsfiaren
(Kasemets, 2012: 25). Gemensamt for dessa fordndringar ar att kontakten mellan
stat och medborgare inte ar lika frekventa, att mindre pappersarbete dr inblandat
och att administrativa processer som en foljd har effektiviserats. Som teorier om
korruption grundade i RC skolan anser sa ér det inte rationellt for individer att
forsoka muta ndgon for att skynda pa en process som redan dr effektiv och det
finns heller ingen majlighet for tjanstemédn att krdva mutor om processen ér enkel
och om den sker 6ver internet och dédrigenom blir tillgidnglig for andra att ta del
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av. Estland var tidigt med att infora denna typ av tjadnster, det borjade redan tidigt
1990-tal (Kasemets, 2012: 25) vilket kan vara en av anledningarna till att
korruptionsnivderna i Estland borjade sjunka redan tidigt. Aven korruption inom
offentliga upphandlingar motverkas genom att myndigheter som dgnar sig it detta
ar skyldiga att publicera alla upphandlingar i ett register som tillhandahélles av
finansdepartementet och som é&r tillgédngligt for allminheten online (Kasemets,
2012: 27).

4.3.4 Antikorruptionsinstitutioner eller antikorruptionsstrategier

2004 till 2007 gallde en antikorruptionsstrategi med namnet An honest state som
2008 dvertogs av den estniska antikorruptionsstrategin 2008-2012. Det finns inga
sdrskilda organ enbart for att ta hand om korruptionsfragor utan det 4r kommittéer
och andra myndigheter som har korruptionsfragor pa sitt bord. Det dr domstolar
och the state audit office som ar de mest involverade myndigheterna (Kasemets,
2012:38). Tidiga estniska politiker var tydliga med att sdtta en
antikorruptionsagenda. 1993 antogs the Ombudsman act och the public
information act antogs ar 2000 (Kasemets, 2012: 43).

Under de tva forsta aren vid regeringsmakten vidtog den georgiska regeringen
flera atgérder mot korruption. Ett nytt departement etablerades inom National
Security Council och ar 2004 antogs en lag som tillit bildandet av en finansiell
polis for att bekdmpa ekonomisk brottslighet och att upptidcka korruption.
Regeringen skapade &dven ett revisionsorgan med ansvar for att Overvaka
offentliga fonder samt en telefonlinje dér medborgare kunde anmila
oegentligheter inom den offentliga forvaltningen (Tsivahili, 2010:9).

4.4 Jamforande diskussion

I ett storre perspektiv, om man ser till de historiska dragen och den bredare
samhéllsutvecklingen, dr den forsta slutsatsen att det som dr gemensamt for fallen
ar deras drastiska overgang frén ett system till ett annat. Initialt handlade det inte
om en inkrementell fordndring utan om en markant uppgorelse med foregdende
regim.

Den andra gemensamma ndmnaren &r blicken mot EU och lockelsen
organisationen utdvat med 1 Estlands fall medlemskap och 1 Georgiens fall
handelssamarbeten och hoppet om att pa sikt bli medlem. EU har genom idéer om
vad som dr god samhillsstyrning kunnat paverka ldndernas utveckling bade
genom direkta och indirekta medel. Det som efter analysen utifran ett historiskt
institutionellt perspektiv har framkommit &r att uppgorelsen med landets forflutna
och tidigare regimer i samband med fenomenet idéer dir det i dessa fall har varit
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en extern aktor som har frimjat dem &r relevant for att forklara utvecklingen 1
korruptionsbilden.

Ovanstaende riacker dock inte som forklaringsfaktorer eftersom strdvan att
minska korruptionen maste ha omsatts i praktiken for att den faktiskt ska minska.
En gemensam faktor dr reformer som syftar till forenkling av byrakratin. Utifran
RCI antagandet ér detta ett tillvigagangssatt for att begrinsa tillfdllen for korrupta
handlingar. 1 Estlands fall var det inte enbart ett sdtt att hantera
korruptionsproblematiken utan kan &ven ha varit en sidoeffekt av att samhaéllet
kopplades upp mer i allminhet genom konceptet e-governance. Ocksa 1 Georgien
anvindes e-governance, om én i mindre utstrickning, internet anvdnds exempelvis
som ett sitt att avpersonifiera ansdkanden till tjdnster inom forvaltningen. Att
forenkla byrakratiska processer i allmédnhet var det tydligaste tillvigagingssattet
for att reducera byrakratin 1 Georgien.

Situationen for tjdnstemén har under arens lopp verkat vara béttre i Estland &n
1 Georgien och trots fordndringar sd tycks det i Georgien saknas sdkerhet for
denna yrkesgrupp. Aven rittsviisendet har haft en positivare utveckling i Estland,
trots potentiellt for stor inblandning frén politiskt hll. I Georgien &r fortroendet
for domstolarna fortsatt lagt som en foljd av politisering. NGO:s har inte haft
nagot ndmnvirt inflytande i ndgon av ldnderna.

4.5 Rumainien — pa korruptionsfronten intet nytt?

Det &r svért att yttra sig 1 generella termer om institutionell férdndring eftersom
faktorer som &dr nédrvarande 1 ett fall &ven kan ha varit nirvarande 1 fall dir ingen
fordndring har skett (Pierson, 2004: 140). Darfor, som ndmnts i metodkapitlet, &r
ett rimligt mal att syfta till att yttra sig om vilka faktorer som har varit nédvéandiga
men inte tillrdckliga. For att detta ska vara mgjligt dr det givande att analysera ett
fall déar positiv utveckling vad géller korruption tycks ha uteblivit eftersom
fordndring delvis dven maste forstds som ett nedbrytande av de faktorer som
uppratthaller status quo (Pierson, 2004: 141,142).

Under kommunismen blomstrade korruptionen i Ruménien dér brist pd varor
och forekomsten av ofta ohederliga statstjinstemdn gjorde det svart for
medborgare att fa tillging till statliga tjédnster utan mutor eller kontakter (Uslaner,
2008: 126). Efter overgangen fran kommunism till marknadsekonomi upptridde
rittsvisendet som det gjort under kommunismen men med mindre entusiasm och
domare och dklagare lét sig ofta skrimmas av kriminella géng vilket fick till f6ljd
att ndr korrupta politiker atalades domdes ndstan ingen (Uslaner, 2008: 128).
Nedan foljer en analys av vad som kan ha forhindrat en positiv utveckling vad
giller korruptionen i Ruménien.

4.5.1 Omvilvande politiska hiandelser
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Ett formativt moment for Ruméniens del kan anses ha varit nédr landet 1989 blev
fritt efter kommunistdiktaturen. Till skillnad frdn exempelvis Ungern eller Polen
saknade Ruménien efter 1989 en reformorienterad falang inom den gamla eliten.
1989 tog Ion Illiescu, anti Ceausescu men pro-kommunist, éver som ledare och
1992 vann han folkomrostningen. Till valet 1996 hade en hogerorienterad
opposition fatt faste och deras ledare, Constantinescu, kritiserade Illiescu for
frinvaron av grundliga ekonomiska reformer, omfattande korruption och
bristande transparens, sirskilt gillande medborgares tillgang till sdkerhetspolisens
arkiv och Constantinescu vann nista val. Inte heller denna regering lyckades
astadkomma négra fordndringar pd grund av sina obestdmda och icke konsekventa
reformer (Wilson center 2001). Stora delar av Ruminiens offentliga forvaltning
formas fortfarande av landets kommunistiska forflutnha och av den svéra
overgéangen till demokratisk marknadsekonomi (TT 2012).

4.5.2 NGO:s som spridare av idéer

Efter att Ruménien blivit medlem i EU paverkades NGO:s antikorruptionsarbete
av tillbakadragandet av finansieringsprogram. Medborgarna anses vara passiva
som en foljd av bristande transparens och otillricklig mojlighet till dialog med
statliga institutioner (TI 2012). Ar medborgare desillusionerade ir det svart for
NGO:s att sprida och fa gehor for idéer, medborgarnas tillit till statliga
institutioner minskar ytterligare vilket 1 sin tur kan utgéra en grogrund for
korruption. Ett stort antal NGO:s dgnar sig at antikorruptionsfrdgor och dessa fér
stod fran visterlindska ambassader och utldndska stiftelser. Deras inflytande
bedoms dock som begrinsat eftersom de dr beroende av samarbetet med statliga
institutioner och 1 vilken utstrickning dessa viljer att implementera NGO:s
rekommendationer. Statliga institutioner har pd senare ar inte varit lika
intresserade av samarbete med den icke-statliga sektorn (TI 2012).

4.5.3 EU:s inflytande

Rumdénien utgjorde ett specialfall 1 EU-sammanhang eftersom landet, tillsammans
med Bulgarien, tilldts bli medlem fast dn vissa féoremél for diskussion enbart var
16ften frdn Ruméniens sida. Detta gav upphov till en mekanism under vilken EU-
kommissionen har ritt att utvdrdera och granska Ruméniens framsteg pa
korruptionsomradet (TI 2012). Efter EU-utvidgningen 2004 upphorde
korruptionsbekdmpning som villkor for medlemskap att gilla (Szarek-Mason,
2010: 17). Korruption ansags som ett av de storsta problemen for ett ruménskt
medlemskap och kommissionen bdrjade ar 2005 bevaka landet mer ingdende.
2004 fick Ruménien klartecken for medlemskap och skulle formellt bli medlem 1
januari 2007. Strategin mot Ruménien, och mot Bulgarien som anslots samtidigt,
starktes dock genom att inkludera den formella mojligheten att skjuta upp
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anslutningen till 2008 om anti-korruptionsstrategier inte implementerades till
belatenhet, samt en mekanism som tillit Overvakning av framsteg pa
korruptionsomradet dven efter anslutningen (Szarek-Mason, 2010: 223-224).
Trots bristen pa framsteg skots anslutningen till EU inte upp. En medlem i EP
noterade att ’the consequence of postponement would be entirely negative - a slap
in the face rather than motivation...” (Szarek-Mason, 2010: 226). Trots att
Ruménien inte uppfyllde medlemskraven och priaglades av hoga korruptionsnivaer
och otillrackliga atgérder mot organiserad brottslighet fick landet bli medlem i EU
ar 2007 (Szarek-Mason, 2010: 226). Efter intrddet anvindes mekanismen for att
Overvaka framsteg pé korruptionsomriddet men eftersom landet da redan var
medlem kunde EU inte anvinda medlet carrot and stick som var mojligt fore ar
2007. Overvakningsmekanismen har i efterhand visat sig vara ineffektiv (Szarek-
Mason, 2010: 235).

4.5.4 Rattsvasendet

Ar 2006 observerade EU-kommissionen  att  forutom direkta
antikorruptionsitgarder var dven det ruménska réttsvdsendet i behov av
forbattringar. Ruménien uppfyllde inte medlemskravet pa ett effektivt och
oberoende rittssystem (Szarek-Mason, 2010: 225, 229). Efter anslutningen fick
rittsvésendet fortsatt kritik for sin oforméga att nd réttsliga beslut 1 korruptionsfall
pd hog nivd. Kommissionens kritik fortsatte ar 2009 da problemen med att
etablera ett funktionerande stabilt réttsvdsende med mojlighet att bevara
rattstatsprincipen och att sanktionera intressekonflikter, organiserad brottslighet
och korruption kvarstod (Szarek-Mason, 2010: 231,232). Enligt TI var det
ruméinska réttsviasendet ar 2009 fortfarande kénnetecknat av bristande transparens
och ineffektivitet (Szarek-Mason, 2010: 233). Enligt TI:s kontor i Ruménien ar
rattsvasendet fortfarande begrinsat i vad det dstadkommer pa korruptionsomradet
pd grund av aklagares bristfilliga hantering av fall och domstolars bristande
kapacitet (T12012).

4.5.5 Tjénstemin inom offentlig sektor

En reform av I6nesystemet ar 2009 ledde till att manga tjdnsteméns loner sénktes
med 40 %. I syfte att minska statliga utgifter for att tillmotesga ett 1dneavtal med
IMF och EU-kommissionen omorganiserades flera statliga institutioner med
uppsigning av anstillda som f6ljd. Ar 2010 sinktes 16nerna for manga grupper av
anstillda, bland annat tjinsteman, med 25 %. Den sistnimnda 16nesdankningen har
aterhdamtats over tid. 2008-2011 minskade antalet anstéllda tjinstemén med 2,1 %
och I6nerna sjonk med 30 %. Uppsédgningen av anstillda ledde till att de som fétt
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behalla jobbet fick for stor arbetsborda vilket dessutom inte kompenserades av
hogre 16ner, utan tvirtom, 16nesdankningar (EWCO 2013b). Laga Ioner och en
osdker anstillningssituation kan ha haft en inverkan pa franvaron av forbattring av
korruptionsnivderna enligt de incitament som forskare pa fenomenet korruption
lyfter fram som relevanta for forekomsten av korruption och indirekt dven for
fordndringar i nivaerna.

Sa sent som ar 2007 kénnetecknades den ruménska forvaltningen av drag fran
kommunisttiden i form av brist pd service och administrativ kultur och som ett
resultat dr allmédnhetens fortroende for forvaltningen lagt. Enligt TI:s kontor i
Ruménien har den ekonomiska krisen pdverkat offentlig forvaltning till den grad
att den inte lingre kan fungera normalt. Kvaliteten pa tjdnsterna som dessa
institutioner ska tillhandahalla har forsdmrats som foljd av de sinkta I6nerna och
bristen pa anstillda (TI 2012). I samband med I6nesdnkningarna forlorade
tjansteminnen dven de flesta av sina formaner och inte ens for ar 2010 da
16nesénkningarna var som virst beddmdes tjdnstemins 16ner vara tillrdckliga for
en rimlig levnadsstandard (TI 2012).

4.5.6 Forenklad byrakrati

Det finns inget som tyder pa att Ruménien har gjort négra storre reformer av
byrakratin for att minska dverdrivet krdngliga administrativa procedurer. Aven om
en del reformer har genomforts under 1990-talet och 2000-talet ansags
forvaltningen fortfarande ar 2007 vara korrumperad. Visserligen ir antalet
tjdnstemén farre (se 4.5.5) men administrationen har inte reformerats 1 samma
utstrdckning som 1 Georgien eller Estland. Reformer i Ruménien har dndrat villkor
for tjdnstemannakéren och decentraliserat forvaltningen (jfr Mitu, 2012) men i
litteraturen har jag inte kunnat hitta tecken pd att den har reducerats i stor
omfattning eller att mer av den administreras online. Eftersom Estland och
Georgien dessutom har lyfts fram som exempel vad géller just férenklad byrakrati
och e-governance drar jag slutsatsen att Ruménien jamforelsevis inte har varit lika
aktivt pa det omrédet.

4.5.7 Antikorruptionsinstitutioner eller antikorruptionsstrategier

Regeringen antog en nationell antikorruptionsstrategi for 2008-2010. Dokumentet
ar dock oklart och erbjuder inga konkreta medel for att observera dess effekter (T1
24,25).
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4.5.8 Sammanfattning

Skélen till att Ruménien inte har utvecklats i positiv riktning vad géller korruption
tycks utifrin ovanstaende faktorer bero pa béade landets historia efter
kommunismens fall och incitamentsstrukturen inom offentlig forvaltning. Efter
kommunismens fall var de efterféljande regeringarna inga reformivrare och det
tog en tid att bygga upp en ny forvaltning. EU hade mojlighet att utdva
patryckningar under medlemskapsforhandlingarna men eftersom landet inte
behovde ha uppfyllt alla krav innan det blev medlem utan kunde fortsétta
forbattringen efter 2007 forsvann lockbetet ur EU:s hinder. Inte heller NGO:s har
ndgon ansenlig inverkan pa korruptionsarbetet, dels som en foljd av en passiv
befolkning, dels av en ointresserad statsforvaltning.

Vad giller incitamenten har inga uppenbara framsteg gjorts. Tjdnsteménnens
situation tycks ha fOrsdmrats, sdrskilt under senare ar som en foljd av den
ekonomiska recessionen. Réttsvisendet gor enligt EU-kommissionens rapporter
under verification mechanism vissa framsteg men har fortfarande klara brister.
Byrékratin har genomgatt vissa reformer men jag har svart att uttala mig om
nagon av dem har fatt till foljd att byrékratins omfattning har minskats.

4.6 Diskussion

I detta kapitel fors utifrdn ovanstdende analys en teoriutvecklande diskussion med
utgangspunkt i nyinstitutionell teori. Vad som har hidnt under de formativa
momenten har varit viktigt i alla fallen, den stig som slagits in pa har i ménga fall
blivit avgorande. Det dr svart att yttra sig om exakt vad som kausalt har lett till
minskad korruption men denna studie visar att det &r troligt att flera olika
fordndringar, omorganiseringar och olika aktorer behdvde delta. Det bor dterigen
papekas att storre exempelvis makroekonomiska perspektiv inte har tagits ndgon
hénsyn till i denna studie eftersom den har utgétt frn ett institutionellt perspektiv
och att detta har medfort att det ar fordndringar vad géller institutioner, formella
men dven informella, som har statt i fokus i denna uppsats. Korruption tycks pa
manga sitt vara kontextberoende men ndgra gemensamma drag kan skonjas.

Den externa faktorn och idéers kraft. 1 enighet med HI:s tanke om att
institutionell fordndring kan &astadkommas genom att fordndra idéer (Peters,
1999:70) kan EU som paverkande faktor med avseende pa god samhéllsstyrning
ha varit en relevant faktor. Infor medlemskapsforhandlingarna var ett av kraven
som gillde for alla linder i Ost- och Centraleuropa att de skulle bekimpa
korruptionen (Holmes, 2006). Eftersom Ruménien fick gd med innan de drivit
igenom alla nddvéindiga fordndringar forsvann ett viktigt pétryckningsmedel.
Estland tvingades redan innan de beviljades ett medlemskap att ha visat avsevirda
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framsteg. Externa institutioners influenser bor darfor ses som en relevant faktor
for att paverka korruptionsnivaerna. Georgien blickar visterut och EU kan darfor
utdva normativa patryckningar genom formella institutioner. Detta visar att
externa influenser inte bor underskattas nér korruptionsbekédmpning diskuteras.

Tydlig brytning med foregdende regim. Som Peters anser (1999: 63), att om
tillrackligt manga krafter kriver fordndring kommer det att ske vilket skedde da
rosenrevolutionen dgde rum 1 Georgien och nir det kommunistiska blocket f6ll
samman. | bdde Georgien och Estland slog utvecklingen in pé ett nytt spar vid
dessa tillfdllen. Utvecklingen i1 ldnderna stdmmer vdl in pd HILs begrepp
stigberoende och formativa moment som ger mdjlighet till en ny inriktning
(Peters, 1999: 63). Att det har funnits ett formativt moment kan sigas om alla tre
fallen. Det som skiljer dem at &r vad som har hint dérefter. Sparbundenhet
implicerar att tidiga val far effekter for senare val (Peters, 1999). De valda fallen
illustrerar denna tanke eftersom Estland och Georgien har fortsatt forbéttra
korruptionssituationen medan Ruménien som inte i lika hog grad reformerade
samhiéllet efter 1989 har fortsatt pd en ojimnare vdg mot en mindre korrupt
statsforvaltning. Det formativa momentet per se tycks inte utgdra en
forklaringsfaktor till varfor korruption minskar. Det relevanta dr vilka beslut som
fattas vid tidpunkten for det formativa momentet. I Estland tinktes i nya banor nér
landet fick sin fOrsta regering efter sjdlvstdndigheten och en tydlig brytning
gjordes med kommunisttiden. I Georgien drev den fOrsta regeringen inte pa for
reformer i ndgon storre omfattning men den regering som tilltradde efter
rosenrevolutionen var desto storre reformivrare. I Ruménien ddremot var
Overgangsperioden svarare och méanga blev rika pa kort tid pa samhillets
bekostnad. Informella ndtverk inom de politiska institutionerna var emot
forandring (Uslaner, 2008). De forsta regeringarna var svaga och lyckades inte
implementera reformer i ndgon storre utstrackning.

Forenklad byrdkrati. Det som inom RCI &r anledningen till institutionell
fordndring, rationella individer, dr fokus for resterande faktorer som efter analysen
tycks ha bidragit till fordndringen. Det som av vissa korruptionsforskare inom
rational choice skolan sammanfattas som “ingen stat, ingen korruption” illustreras
delvis genom denna faktor. En reducerad byrakrati medfor farre moten mellan stat
och medborgare eller tjansteman och medborgare vilket i sin tur implicerar férre
tillféllen till korrupta handlingar. Detta angreppssitt tycks faktiskt finna beldgg 1
analysen. Béade Estland och Georgien har gjort mycket for att forenkla
administrativa drenden och minska kontakterna mellan tjdnstemédn och
medborgarna. Estland har sdrskilt dgnat sig it e-governance vilket lett till en
effektivare forvaltning. Georgien har & sin sida minskat byrakratin och avskaffat
departement som ansetts overflodiga. I Ruménien verkar denna typ av reformer
inte ha varit lika omfattande. Som tidigare nimnts vagar jag endast pastd att
reformerna har varit betydligt mindre i omfattning men jag utesluter inte att det
forekommit reformer som syftar till att forminska forvaltningen.

Situationen for tjidnstemdn inom offentlig forvaltning. Aven denna faktor
inordnas under RCI. Om tjénsteménnens situation inte har forbéttrats under de for
studien relevanta aren kan detta vara en grogrund for korruption. Tjénsteménnen i
Estland tycks 6verlag ha en godare arbetssituation men dven de 1 Georgien har fatt

36



det relativt sett béttre och det har satsats mer pa tjanstemannagruppen. I krisens
spar har dock vissa fordndringar till det simre intréffat. Jimfort med situationen
for tjdnstemén 1 Ruménien dr dock forhallandena i Georgien och Estland betydligt
godare. Drar vi oss till minnes pastdendet inom RCI att i takt med att institutioner
blir mer framgingsrika far de ldttare att forma individers preferenser (Peters,
1999: 43,44) kan framgingen genom minskad byrakrati forklaras med att
tjinsteminnen i1 Georgien, de som inte gjorts redundanta, fatt 16nedkningar
samtidigt som administrativa procedurer blivit enklare. Estniska tjinstemin hade
olika forméner som de inom privat sektor saknade vilket kan ha varit ett skal till
att inte dgna sig it korrupta aktiviteter. Det tycks som att det fungerar som en god
cirkel dir vilfungerande institutioner leder till mindre korrupta tjanstemén vilket i
sin tur leder till vélfungerande institutioner. Tjdnstemdn inom den ruméinska
forvaltningen har troligtvis inte upplevt institutionerna inom vilka de verkar som
framgéngsrika och detta har fatt till f6ljd att preferenser, bland annat angéende
korruption, antagligen inte har fordndrats.

Nyinstitutionell teori har i denna studie fungerat som ett teoretiskt ramverk for
att i abstrakta termer forstd vad som fér institutioner att forandras. Eftersom syftet
delvis har varit att utveckla teorin om varfor korruption minskar genom att
kombinera ett historiskt perspektiv med ett individualistiskt perspektiv ar
kopplingen till institutionell teori inte genomgaende sdrskilt pataglig. De bredare
tankemonstren hdmtade fran teorin finns fortfarande med. Vidare understryker
analysen det som vissa forskare ansett (tex Thelen, 1999) att de tva teoretiska
perspektiven gir utmaérkt att kombinera. HI belyste faktorer som var vésentliga for
att fordndringar skulle initieras medan RCI satte ljus pa det som omsatte viljan till
fordndringarna 1 praktiken och till faktisk fordndring av det undersokta fenomenet
korruption. En teori om varfor korruption minskar som tar hénsyn till bade det
historiska héndelseforloppet och hur det har paverkat institutioners utformning,
externa aktorers paverkanskraft i form av idéer, samt faktorer som betonar
incitament och hur rationella aktdrer agerar dérefter tycks vara det mest givande
for att forsta fordndringar i korruptionsbilden.
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5 Slutsatser

Det ar 1 detta avslutande stycke tid att upprepa forskningsfrdgan som stilldes i
uppsatsens inledning.

Hur kan man, utifran nyinstitutionell teori, forklara minskningen av korruption i
en stats offentliga forvaltning?

Négra potentiella forklaringsfaktorer utgérs av de likheter som har
framkommit 1 jimforelsen mellan tvd fall didr minskningen av korruption i
offentlig forvaltning har varit pataglig kan utgéra majliga forklaringsfaktorer till
utfallet. I bdde Estland och Georgien har tydliga brytningar gjorts med foregaende
regim och forvaltningen har reformerats i stor utstrickning. Personer som har varit
lierade med den tidigare regimen har inte spelat en stor roll i utformningen av de
nya reformerna.

Vidare har EU 1 bada fallen utdvat inflytande genom idéer om vad som
konstituerar ett vdl fungerande samhélle. Estland var infor medlemskapet ar 2004
tvunget att bekdmpa landets korruption och samarbeten med Georgien villkoras
likasd dven om landet inte formellt &r ett kandidatland.

Tjénsteménnens situation i ldnderna har &dndrats med &ren men det ar svért att
avgora hur mycket positivare den har blivit men utifrdn materialet verkar reformer
som syftar till forbittring att pdgd kontinuerligt. Aven byrakratin i linderna har
forenklats genom e-governance och forenklade byrékratiska procedurer.

For att se om ovan ndmnda faktorer kan ha influerat utfallet eller om de
forekommer dven 1 fall dir korruptionen inte har minskat analyserades &ven
Ruménien. Det framkom att Ruminien jamfort med Estland och Georgien
uppvisade klara brister vad gillde samtliga potentiella forklaringsfaktorer.

Efter kommunismens fall fanns det inga individer eller grupper som
genomforde omfattande reformer for att fa in forvaltningen pa ett nytt spér.
Pépekas bor att detta sdgs relativt mot Georgien och Estland eftersom, som
tidigare ndmnts, det snarare handlar om grader pé en skala. Alla linder som ingick
1 det kommunistiska blocket var tvungna till vissa reformer.

EU utovade patryckningar under medlemskapsforhandlingarna men till
skillnad fran i Estlands fall behovde inte alla fordndringar har uppnatts fore
Ruménien blev medlem vilket kan ha varit en anledning till att landet inte var lika
mant om att introducera och implementera reformer.

Just vad giller att hitta information om en reducering i byrakratins omfattning
har varit svart men detta kan implicera att det inte har forekommit i samma
utstrickning som 1 de bada andra ldnderna. Tjdnstemannens situation i Ruménien
ar 1 hogsta grad prekdr med tanke pd den dkade arbetsbelastningen och de sidnkta
l6nerna.
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For att veta exakt vad det dr som paverkar korruptionen och far den att minska
skulle en studie déir fler fall inkorporeras vara intressant. Faktorerna som
redogjorts for 1 denna studie maste testas pa andra fall for att se om de fungerar
som generella forklaringsfaktorer. Att inkludera ett mindre lyckat fall i studien har
dock kunnat pavisa att faktorerna i alla fall i denna studie inte dr utan relevans. |
en annan studie vore det dven intressant att genom processparning utrona hur
olika faktorer lankas till varandra eller hur férdndrade normer far féste pa politisk
och administrativ niva.
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