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Férord

FORORD

I denna studie redovisas en granskning av tolv svenska nationella insti-
tutioners forméga att std emot korruption. Det dr den mest djupgaende
och omfattande studie av detta slag som genomforts i Sverige. Ett syfte
dr att patala svagheter hos dessa institutioner och peka pa mojligheter att
forstarka deras integritet.

Forskningsledare for projektet har varit docent Staffan Andersson vid
Linnéuniversitetet, som har forfattat studien tillsammans med Svante
Ersson, Erik Karlsson, Olof Kleberg, Thomas Larue, Martin Nilsson,
Shanthi Redeback och Glenn Sjdstrand.

Ett stort antal respondenter har stillt sig till férfogande for intervjuer.
Alla avsnitt har granskats av specialister och diskuterats pa seminarier.
Projektledare har varit Alf Persson, som bitrétts av Sven Hultberg Carls-
son och Céline Giertta. Styrelsen for Transparency International Sverige
riktar ett varmt tack till alla medverkande for deras stora engagemang och
betydande insatser for att kunna genomfora projektet under den korta tid
som statt till buds.

Studien ingar i ett alleuropeiskt projekt som genomférs av Transparency
International, den vérldsledande globala ideella organisationen som ver-
kar for bekdmpning av korruption genom forstarkning av 6ppenhet och
integritet. Tack vare detta projekt, som &r unikt i sitt slag och till sin hu-
vuddel finansieras av EU, kan en jimforelse goras av den institutionella
integriteten i 25 europeiska lédnder. Vi vill tacka de svenska institutioner
som bidragit med viktig delfinansiering.

Transparency International kommer att publicera en sammanfattande

rapport dér situationen i alla landerna redovisas och rekommendationer
laggs fram.
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Forord

Studien utgdr ett viktigt led i Transparency International Sveriges fort-
satta arbete med att verka for dppenhet och integritet i Sverige och dka
medvetenheten om korruptionen och dess skadeverkningar.

Stockholm i januari 2012

Lars-Goran Engfeldt

Ordforande
Transparency International Sverige
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Sammanfattning och rekommendationer

SAMMANFATTNING OCH REKOMMENDATIONER

Staffan Andersson

Denna studie ar en del av ett alleuropeiskt projekt (National Integrity Systems,
NIS) dir antagandet ar att ett vl fungerande integritetssystem ar ett viktigt
skydd for att forhindra korruption. Centrala nationella institutioner med bety-
delse for att upprétthalla ett gott styre i samhéllet utvarderas. Dessa institutioner,
som i metodiken kallas for pelare, utgor tillsammans med sambhéllets politiska,
sociala, ekonomiska och kulturella grundforhallanden det nationella integritets-
systemet, som i gott skick antas utgora ett effektivt skydd mot korruption. Men
det dr sjélvfallet sd att &ven om denna studie och dess ansats inkluderar manga
viktiga aspekter for att forstd korruptionsrisker och hur korruption kan férhin-
dras técker den inte in allt. Férekomst eller franvaro av korruption pa ett omrade
kan alltsa tdnkas forklaras av faktorer utdver de som tdcks in av denna studies
ramverk. Ickedestomindre s behandlas manga faktorer som i litteraturen om
korruption, integritet och hur korruption kan motverkas bedoms som viktiga.

Resultaten i denna studie &r till viss del jamforbara med resultaten i studier av
andra lander som gors med samma metodologi. Det innebér att utvarderingen
belyser samma institutioner, anvinder samma fragor, beddmningskriterier och
referenspunkter vid podngbeddmning. Dock &r det mycket viktigt att tilligga
att eftersom sjélva poédngsittningen gors av respektive forskarlag i de olika
landerna, och inte av en central podngbeddmningsgrupp som faststéller podng
for alla lander, s dr de podng som sitts inte fullt ut jimforbara mellan lénder.

Varje institution bedoms avseende tre olika kategorier: kapacitet, som omfattar
institutionens resurser och oberoende; styrning, som handlar om indikatorerna
Oppenhet, mdjligheter till ansvarsutkriavande och olika mekanismer for att upp-
ritthalla hog integritet; samt institutionens roll i att bidra till integritetssystemet,
som varierar beroende pé vilken pelare det géller men kan till exempel handla
om antikorruptionsarbete eller uppgiften att halla en annan institution ansvarig,
sasom riksdagens kontroll av regeringen.
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Staffan Andersson

Utvérderingen av pelarnas kapacitet, styrning och roll har gjorts med avseende
pé bade den formella réttsliga regleringen och hur bra dess tillimpning fungerar
i praktiken. Dessutom har Sveriges politiska, ekonomiska, samhalleliga och kul-
turella grunder bedomts. Detta for att ta hansyn till grundldggande forutsittningar
som paverkar mojligheterna for de olika institutionerna i integritetssystemet att
verka effektivt.

Studiens fokus ligger huvudsakligen pa nationella institutioner. Verksamheter
inom kommuner och landsting ingar framforallt som en del i analysen av den
offentliga sektorn men den kommunala nivdn behandlas ocksa i viss man i
andra kapitel sdsom kapitlen om Politiska partier och Medier. I kapitlet om
Riksrevisionen diskuteras den kommunala revisionen, men denna &r inte en
del av podngbeddmningen for detta kapitel. Daremot dr den kommunala revi-
sionen istéllet en del av bedomningen av méjligheterna till ansvarsutkrdvande
i offentlig sektor!.

Tidsmissigt omfattar studien framforallt perioden 2006-2011. Fokus i den
empiriska bedomningen av institutioner ligger pa de tva till tre senaste aren.

DET NATIONELLA INTEGRITETSSYSTEMET | SVERIGE

Studien visar att det svenska integritetssystemet dverlag &r starkt samtidigt
som den identifierar svagheter av betydelse for korruptionsrisker och korrup-
tionsbekdmpning. Detta géller savil de institutioner som ingar i integritets-
systemet som de politiska, samhilleliga, ekonomiska och kulturella grundfor-
héllanden som péaverkar systemets mdojligheter att fungera effektivt. Figuren
nedan aterspeglar studiens 6vergripande resultat for institutionernas olika om-
raden och for grundférhallandena.

Podngen for varje pelare redovisas i1 de tre kategorierna kapacitet, styrning
och roll?. Storleken for varje kategori i diagrammet bestdms av dess podng.
Illustrationen formedlar en grundldggande tanke i metodiken: att en svaghet
i integritetstemplets fundament eller en enskild pelare kan fa hela templet att
svikta eller i vérsta fall, om det handlar om stora brister, falla samman.
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Sammanfattning och rekommendationer

Det svenska nationella integritetssystemet

Roll

Styrning

Kapacitet

RIK || REG||DOM|| Os || Poa||VAL || JO || RIK || Pp [MED| Cs [ NAI

I | |

Grunder |

Politik Samhélle Ekonomi Kultur
RIK. Riksdagen RIK. Riksrevisionen
REG. Regeringen Pp. Politiska partier
DOM. Domstolar MED. Medier
Os. Offentlig sektor Cs. Civila samhallet
Poa. Polis och aklagare NAR.  Naringslivet
VAL.  Valadministration
Jo. JOo

Sveriges grundférhallanden

Sveriges forutsdttningar for att ha ett effektivt fungerande integritetssystem
beddms som goda. Aven om grunden i diagrammet inte &r helt jimn utgér den
ett stadigt fundament.

Kapitlet Landprofil av Svante Ersson analyserar Sveriges grundférhallanden
med hjilp av kvantitativa data jaimforbara med andra ldnder. De politiska forut-
sdttningarna far hogsta podng (100); institutionerna fungerar bra och medbor-
garnas stod for det politiska systemet ar relativt hogt, om &n inte lika entydigt.

Ekonomiskt bedoms Sverige ha mycket goda forutsittningar i en analys baserad
pa faktorer som vélstand, konkurrenskraft, fordelning av resurser mellan inva-
narna och framtidsutsikter (100 poéng). Samtidigt visar analysen att Sverige har
fallit i forhallande till andra lander nér det géller rikedom.
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Staffan Andersson

Nir det géller relationerna bland sociala grupper och mellan dessa grupper och
det politiska systemet hamnar Sverige ocksd hogt i forhallande till manga lén-
der. Sverige beskrivs som troligen ett av de mer heterogena ldnderna i Europa.
Minoriteters réttigheter ar skyddade, men Sverige hamnar inte i den absoluta
toppgruppen internationellt i denna bemirkelse (75 poédng). De sociala kon-
flikterna ligger pa en lag niva, stdllningen for det civila samhillet &r stark och
den sociala eliten &r relativt sett socialt representativ.

Studiens bedomning av de kulturella grunderna — som handlar om radande
etik, normer och vérderingar — dr att dessa ger bra forutsattningar for integri-
tetssystemet. Men inte heller hir ges hogsta betyg (75 poidng). Beddomningen
avser fortroende for polis och rittssystem och det offentliga i allmédnhet, vil-
ken vikt medborgarna tillméter fragor som personlig integritet och yttrande-
frihet och intresset for fragor rérande den personliga integriteten. Sveriges
kulturella orientering utmirks av hog sekularitet, stark mellanménsklig tillit
och att synen pa invandrare och etniska minoriteter dr mer positiv én i manga
andra lénder.

Sveriges institutioner

Templet ger ocksé en grafisk bild av hur de olika institutionerna har bedémts
pa kategorierna kapacitet, styrning och roll. Generellt far Sverige hoga poéng,
men de omraden som orsakat avdrag &r viktiga att belysa.

[ kapitlet Riksdagen leder Staffan Andersson, Svante Ersson och Shanthi
Redebacks redovisning fram till ett hdgt betyg. De svagheter som forfattarna
noterar giller styrning, vilket specifikt handlar om mdjligheter till att utkrava
ansvar och mekanismer som sékerstiller integritet, men ocksé i vilken mén
korruptionsbekdmpning prioriteras. Riksdagsledamdter anses allmidnt som
kompetenta och anklagelser om korruption mot riksdagen far ses som séll-
synta, dven om medier avslojat flertalet fall av felaktigt utnyttjande av olika
erséttningssystem som riksdagsledamoterna atnjuter. Detta har dé och da fatt
stor uppmérksamhet. Vad géller riksdagens roll i integritetssystemet och fra-
gor om korruption och dess bekdmpning har detta pa senare ar hamnat hogre
pé dagordningen, men det innebdr inte att det varit en hogt prioriterad fraga.

Utvérderingen i kapitlet Regeringen, som ocksd gors av Andersson, Ersson
och Redeback, visar en dverlag god situation. Resurstillgangen ar hog liksom
det konstitutionella skyddet for regeringens uppgift och stéllning. Detsamma
giller styrning ddr mojligheter till insyn och ansvarsutkrdvande dr goda. De
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nagot svagare aspekterna géller styrning och vissa brister i regler for att siker-
stélla integritet — till exempel nir personer pa hogt uppsatta statliga poster gar
direkt till jobb i privat sektor — liksom att regeringens roll vad géller atgarder
mot korruption inte beddomts haft sérskilt hog prioritet.

Erik Karlsson visar sedan en generellt god situation for Sveriges domstolar.
Oberoende, 6ppenhet och mdjligheter till ansvarsutkridvande far hdga poing.
Nir det géller integritetsmekanismer finns inte ndgon sarskild reglering kring
uppforandekoder, intressekonflikter eller restriktioner kring att g& fran do-
maruppdraget till andra uppdrag i den privata eller offentliga sektorn. Re-
sursmdssigt lider tingsréitterna av en mycket stor belastning i forhallande till
tilldelade resurser och personal. En av fragorna som géller domstolarnas roll
i korruptionssystemet har inte alls bedomts eftersom metodikens fragor kring
bedrivande av korruptionsatal inte stimmer 6verens med domstolarnas roll i
rittsvdsendet.

Kapitlet om den offentliga sektorn av Staffan Andersson behandlar de delar av
det offentliga som inte analyseras i resterande kapitel. Den offentliga sektorn
far det totalt ldgsta betyget av alla institutioner (79 podng). Resurstillgdngen
beddms som god och det formella och reella oberoendet &r starkt. Men nér det
giéller styrning har offentlighetsprincipens riackvidd och skyddet for de som
slar larm om oegentligheter forsvagats.

Den svaga revisionen i den offentliga forvaltningen pd kommunal niva ut-
gor en svaghet for mojligheterna att utkrdva ansvar inom den offentliga sek-
torn. Ett annat problem pa samma omrade dr nir kommuner inte foljer lagen
och kommunalt domstolstrots, vilket dr sérskilt frekvent i samband med att
upphandlingar som bedémts som felaktiga av domstol &dnda lett till kontrakt.
Dock noteras att regelverket géllande upphandlingar nyligen har forstérkts for
att forhindra detta. Dessutom &r systemen for att hantera intressekonflikter
i samband med utndmningar och offentlig upphandling relativt svaga. Gél-
lande integritet saknas reglering av dvergangar fran hdga poster i staten till
andra sektorer, vilket kan fa effekter pa atminstone den uppfattade opartiskhe-
ten. Korruptionsbekdmpning bedéms inte ha haft sarskilt hog prioritet nér det
giller utbildning och information till allménheten eller samarbete med andra
organisationer, men andra mekanismer bedoms delvis viga upp detta.

I kapitlet Polis och dklagare av Erik Karlsson fir kapacitet ett relativt hogt
betyg. Bedomningen grundar sig pa ekonomiska tillskott de senaste dren
och ett grundmurat oberoende. Langa genomstromningstider och polisens
tidigare undermaliga internutredningar drar ned betyget for styrning nagot.
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Nir det giller polis och éklagares roll i korruptionsbekdmpning noteras bris-
tande utredningsresurser och att det har framforts forslag till &ndringar i den
straffrattsliga regleringen av korruptionsrelaterad brottslighet.

Kriminella nédtverk har en betydande formaga i form av vald- och skrimsel-
kapital som kan utnyttjas for till exempel utpressning. Men det dr ovanligt
att detta anvénds for otillaten paverkan i Sverige och inget allvarligt fall
av vald riktat mot myndighetsforetradare eller journalister har rapporterats
till sédkerhetspolisen det senaste aret. Ett nationellt underréttelsecentrum har
etablerats vid rikskriminalpolisen som analyserar underrittelser i dessa fra-
gor fran de myndigheter som samverkar i en gemensam satsning mot orga-
niserad brottslighet.

Utvirderingen av Valadministration, ddr Valmyndigheten och Valprévnings-
ndmnden ingar, resulterar i ett hogt betyg. De svagheter som Erik Karlsson
identifierar ror bristande beredskap att ta emot manga dverklaganden, som
blev tydligt framforallt i samband med ovanligt ménga 6verklaganden vid
valet 2010. Avdrag gors dven for reglering av politiska partiers och kandida-
ters finansiering eftersom Valmyndigheten inte har nagon sadan roll och att
ingen annan heller fyller denna roll. Podngen blir dock inte noll pa denna fraga
eftersom avsaknaden av reglering och kontroll till vissa delar kompenseras
av den frivilliga 6verenskommelsen mellan de politiska partierna (se nedan).

I analysen av Riksdagens ombudsmén (JO) av Erik Karlsson framgar att JO
6verlag &r en institution som fungerar mycket vil. JO far inga podngavdrag
pa nagon indikator och ddrmed hogst podng (100) av alla institutioner som
omfattas i studien. JO:s kontroll av myndigheters efterlevnad av lagarna fyl-
ler en viktig funktion som ocksé &r kind av allménheten. Det noteras dock
att myndighetens uppfoljningsarbete &r relativt osystematiserat och att den
anstrdngda arbetssituationen verkar leda till en minskning av initiativirenden
och mer systematiska utredningar till forméan for klagomalshantering. Enligt
den modell som ligger till grund for podngbedémning har detta dock inte for-
anlett podngavdrag.

Staffan Anderssons bedémning av Riksrevisionen ger sammantaget hogt be-
tyg, men vissa svagheter identifieras. Till exempel har Riksrevisionens tidi-
gare rapporteringssystem haft brister. Dartill har Riksrevisionens styrelse haft
en roll som inneburit en potentiell mojlighet till paverkan pa Riksrevisionens
oberoende. Hér ska tilldggas att Riksrevisionen sedan 2011 har avskaffat sty-
relsen och ersatt den med Parlamentariska insynsradet som, till skillnad fran
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styrelsen, inte har nagon beslutsfattande funktion. Parlamentariska insyns-
radet ska fungera som ett samarbetsorgan och en informationskanal mellan
Riksrevisionen och riksdagen. Reglering av personals dvergang mellan Riks-
revisionen och andra kénsliga verksamheter saknas. Detta kan skapa problem,
sdrskilt eftersom Riksrevisionens oberoende och opartiskhet inte pa nagot sétt
ska kunna ifrdgasittas. Revisionen inom kommuner och landsting &r inte en
del av podngbeddmningen av Riksrevisionen, men i en separat versikt disku-
teras problem kring oberoende, integritet och effektivitet®.

I kapitlet Politiska partier av Thomas Larue bedoms den grundlagsstadgade
foreningsfriheten utgdra ett gott skydd for Sveriges politiska partier. Resur-
serna dr goda for de partier som mottar det offentliga partistodet, vilket ocksa
gor dessa partier mindre beroende av ekonomiska sdrintressen eller enskilda
donatorer. Men partistddet utgar bara till vissa (i val framgéangrik