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| den internationella statsvetenskapliga forskningen om demokratisering har en intressant
debatt utspelat sig vilken gar under benamningen sekvensproblematiken. Grundackordet i
denna debatt &r tesen att ett villkor for en framgangsrik och langsiktigt hallbar
demokratisering ar att det existerande statliga maskineriet redan har en val utbyggd
administrativ kapacitet, inklusive ett legalt system dar respekten for réttsstatens principer om
likabehandling ar etablerade och dar man fatt korruptionen under nagorlunda kontroll
(Mazzuca & Munck 2014, Fukuyama 2014b)

Bakgrunden ar att de starka férhoppningar som knutits till den omfattande demokratisering
som skett sedan slutet av 1980-talet pa manga omrdden inte infriats. Demokrati har
naturligtvis manga egenvarden i sig sdsom fri-och rattigheter men en annan forhoppning, inte
minst inom bistandspolitiken, har varit att demokrati ocksa skall leda till 6kad méansklig
valfard, mindre Kkorruptionen, fred och minskad fattigdom. Den remarkabla
demokratiseringsvag som vi har sett sedan 1989 har emellertid enligt méanga studier inte lett
till den 6kning av manniskors sociala och ekonomiska valfard som manga hade hoppats pa.
Inte heller fungerar demokratisering i alla l1&gen som ett botemedel mot korruption (Rothstein
& Tannenberg 2015). Vad géller miljo- och hallbarhetsfragor visar forskningen att
demokratier med lag kvalitet i den offentliga forvaltningen inte formar hantera de centrala
miljofragorna (Povitkina 2018). Till detta kommer forskare som havdat att demokratisering i
samhéllen med en svag och korrupt offentlig forvaltningsapparat 0kar sannolikheten for
inbordeskrig (Mansfield & Snyder 2005, Lapuente & Rothstein 2013).

Ett skél till att demokratisering generellt inte visat sig vara en garanti for 6kad méansklig
valfard ar att i stater med hog korruption i den offentliga forvaltningen formar det politiska

systemet inte i tillrackligt hog grad leverera vélfardshojande atgardsprogram. Att genomfora



valfardsprogram inom omraden som halsovard, infrastruktur, utbildning och socialpolitik
kraver en nagotsanar kompetent, opartisk och hederlig tjanstemannakar. Sekvensdebatten har
handlat om ifall det & nddvandigt att forst sdkra den statliga forvaltningens kompetens,
kapacitet och etik innan demokrati i form av fria och allménna val sétts upp pa dagordningen
(D’Arcy & Nistotskaya 2016).

Det forefaller framst vara fem saker som nyvalda regeringar i lander med svag statskapacitet
inte kan std emot. Den forsta &r att beldna sina politiska anhangare med tjanster i den
offentliga forvaltningen och i réattsvasendet (Dahlstrom & Lapuente 2017). Den andra &r att
beldna enbart just de véljare som man uppfattar sig ha fatt stod ifran med sérskilda och
riktade formaner, vad som inom forskningen kallas klientelism” (Bustikova & Corduneanu-
Huci 2017). Den tredje att anvénda offentliga medel for att stdrka antingen de styrande
politikernas privata ekonomi eller partikassan (Mungiu-Pippidi 2015, Walker & Aten 2018).
Den fjarde ar att satta sig sjalv och sin egen maktutdvning Over rattsstatens principer
(Weingast 1997). Ett sarskilt problem har ar sittande regeringars tendens att manipulera de
allmanna valen (Norris 2015, Teorell 2017). Den femte & manga politikers tendens att
otillborligt gynna sina familjemedlemmar vid tillsattningen av offentliga tjanster eller nar det
galler att erhalla offentliga kontrakt (Fukuyama 2014a). Det handlar med andra ord om
bristen pa den typ av normer om saklighet, opartiskhet och likhet infor lagen vid utférandet
av offentliga forvaltningsuppgifter som aterfinns i den svenska Regeringsformen (1 kap, 9
par., jfr Rothstein & Teorell 2008)

De negativa effekterna for social och ekonomisk utveckling av bristande kvalitet i den
offentliga forvaltningen ar val dokumenterade (Holmberg, Rothstein & Nasiritousi 2009). Pa
samma vis kan man hévda att vad som skapar vélfard i stor utstrdckning inte ar sjalva den
demokratiska processen utan nar den kan kombineras med en kompetent, val utbyggd och
etiskt hogtstaende forvaltningsapparat (Rothstein 2011). Problemet &r att det finns tamligen
starka beldgg for att i l&nder som av historiska skal inte lyckats bygga upp en tillracklig
administrativ kompetens kan demokratisering forsvara framvéxten av en sadan. Vi vill, som
statsvetaren Francis Fukuyama (2014a) framhéller, gdrna att “allt gott hdnger samman”
(rattsstat, administrativ formaga och demokratiskt ansvarsutkravande) men historiens
erfarenheter sager att sa inte alltid ar fallet. Det &r skalet till debatten om i vilken ordning
politisk utveckling bor framjas. Fragan ar langt ifran avgjord, men det finns mycket som talar
for att tidig demokratisering i lander med svag statsmakt inte levererar 6kad ménsklig valfard.



| samband med den svenska demokratins 100-ars jubileum kan det darfor vara av intresse att
studera hur den sekventiella logiken utspelade sig pa svensk botten. Hur sag den svenska

staten ut artiondena fére demokratins genombrott?

Bakgrunden till detta intresse fran min sida kommer inte bara fran den ovan ndmnda
’sekvensdiskussionen” utan ocksa fran Gunnar Heckscher (1909-1987). Han var inte bara
ordforande for det davarande Hogerpartiet 1961-65 utan innan dess en framstaende professor
I statsvetenskap vid Stockholms hodgskola. Ett av hans frdmsta vetenskapliga verk
publicerades 1952 med titeln Svensk statsforvaltning i arbete. Boken gav en tamligen ljus
bild av den davarande svenska ambetsmannakaren men inledningsvis skriver Heckscher att i
borjan av 1800-talet var den svenska statsforvaltningen “tdmligen férsumpad”. Jag hade
formanen att fa intervjua Gunnar Heckscher i bérjan av min forskarutbildning och en sak vi
bada kom att anse vara av intresse att forska om ar hur man hade lyckats dverkomma denna
”forsumpning”. Tack vara generdsa forskningsanslag har jag tillsammans med nagra kolleger
fatt mojlighet att bedriva forskning om denna spannande fraga. Vad som gor den viktig &r att
kunskaperna om hur en sadan forandring av den administrativa kompetensen och etiken
astadkoms i ett statsmaskineri idag ar tamligen rudimentara (jfr Holmberg & Rothstein 2012,
Rothstein & Teorell 2015 och Teorell & Rothstein 2015).

Argumentet som presenteras pa de foljande sidorna ser kortfattat ut som foljer: Under en kort
period vid 1800-talets mitt, ungeféarligen mellan 1840 och 1870, genomfordes en rad mycket
betydelsefulla reformer av den offentliga forvaltningsapparaten i Sverige. Det sammantagna
resultatet av den institutionella omvandling som genomférdes innebar att man kraftigt
reducerade den forhallandevis utbredda korruption som fanns fore 1840.! Langsiktigt
utgjorde reformerna grunden for en offentlig forvaltning som kannetecknas av likabehandling
och opartiskhet. Den offentliga maktutévningens opartiskhet har varit en starkt bidragande
faktor till att den svenska forvaltningen kunnat atnjuta en hdg grad av legitimitet (Rothstein
1998, 2011, Rothstein & Teorell 2016, Magnusson 2016, se dven Sundell 2015 for en delvis
annan tolkning av denna period).

1 Korruption kan definieras pd manga satt; har foljer jag Kurer (2005), som menar att korruption ar motsatsen till opartiskhet i
den offentliga maktutdvningen vilket ar detsamma som franvaron av olika former av favoritism (se dven Rothstein & Varraich

2017) . | begreppet korruption innefattar jag i ocksa vad som brukar betecknas som klientelism.



En ytterligare effekt av dessa institutioner &r att de med stor sannolikhet bidragit till att skapa
ett starkt socialt kapital bland landets invanare (Rothstein & Uslaner 2005; Rothstein 2013;
Holmberg & Rothstein 2018). Socialt kapital kan ségas besta av tva faktorer — hur tata de
sociala kontakterna &r i ett samhélle och i vilken grad dessa utmarks av mellanméanskligt tillit.
Ett stort antal studier har visat att samhallen och organisationer som utmarks av tata sociala
kontakter som &r praglade av tillit skapar mera valstand och ar mera demokratiska &n dem
som praglas av motsatsen (Rothstein 2005b). Hog legitimitet, laga korruptionsnivaer och
starkt socialt kapital ar for de flesta efterstravansvarda egenskaper for alla politiska system.
De svenska (och nordiska) erfarenheterna bor déarfor vara betydelsefulla for diskussionen om
hur man ska se pa mojligheterna att atgarda korruptions- och legitimitetsproblem i

utvecklingslander.

Den svenska vagen till 1dg korruption

De nordiska landerna anses vara speciella. A ena sidan har de egenskaper som gjort att manga
framstaende ekonomer forutsatt att de borde kannetecknas av utbredd korruption, eftersom de
har en mycket omfattande offentlig sektor, en stor dos offentliga regleringar och
forhallandevis autonoma tjansteman (Alesina & Angeletos 2005, Becker 1997). Om man a
andra sidan tar intryck av de manga empiriska matningar som nu finns tillgangliga, upptacker
man att de nordiska landerna genomgaende aterfinns bland de lander som har lagst korruption
(Uslaner 2008). Denna diskrepans mellan ekonomisk teori och tillganglig empiri kan forefalla
gatfull. Utgar man fran en mer empiriskt férankrad teoribildning om hur politisk legitimitet
skapas och uppratthalls och vad som orsakar korruption ar de tva iakttagelserna — stor
offentlig sektor och laga korruptionsnivaer — inte alls oforenliga; de kan tvartom forutsétta
varandra (Persson & Rothstein 2014). Det finns namligen manga empiriska indikatorer som
visar att det inte dr statens omfattning, utan social och politisk ojamlikhet som ar orsaken till
hog korruption (Rothstein & Uslaner 2005; Uslaner 2008, Persson & Rothstein 2014). Fattiga
lander med hog korruption och stor ojamlikhet visar sig ha betydligt mindre andel offentliga
utgifter &n den motsatta typen av lander (North, Wallis & Weingast 2009).

Detta kan man se nar man forsoker besvara fragan hur Sveriges relativa franvaro av

korruption ska forklaras.? Ibland &terfinner man forsok att forklara detta med ett slags

2 Det finns sjalvklart inget samhalle som &r fritt fran korruption, det vore lika sannolikt som ett samhalle fritt
fran kriminalitet. Vad detta handlar om ar de omfattande variationerna i dessa bada foreteelser mellan lander.



kulturella argument. Svenskar, liksom 6vriga nordbor, dr ”av naturen” inte benigna att agera
korrupt, och for 6vrigt har Sverige alltid varit befriat fran korruption, heter det da. Detta
kulturbundna argument saknar emellertid empiriskt stod. For mindre &n tvahundra ar sedan,
vid 1800-talets borjan, var vad vi i dag skulle beteckna som maktmissbruk en mycket utbredd
foreteelse i det offentliga Sverige. Né&r exempelvis den franske ambassaddren i Stockholm,
greve Vergennes, skriver till sina uppdragsgivare i Paris hosten 1771, beskriver han den
politiska kulturen i Sverige som préglad av massiv korruption som har infekterat alla
Riksdagens stander och hela samhéllet (Teorell & Rothstein 2015) Detta vécker den
synnerligen pregnanta fragan om hur Sverige — liksom Danmark — pa bara nagra decennier
vid 1800-talets mitt i stort sett kunde befria sig fran problemet med systemisk korruption
(Frisk Jensen 2008).

| det tidiga 1800-talets Sverige var det vanligt att en tjansteman kunde inneha fem till sex
heltidsanstéllningar, personliga relationer med hovet dvertrumfade de lagar som fanns och
adeln hade foretrade till tjanster i staten. Tjanstemannen levde i stor utstrackning pa de
inkomster som de direkt kunde utvinna ur sin tjansteutdvning. Ackordsystemet innebar att
yngre offentliga tjanstemén, som ville befordras, som regel var tvungna att betala den som
innehade den tjanst de sokte (Frohnert 1993). Aldre tjansteman kunde antingen anvinda
pengarna for att sjalva kopa positioner annu hogre upp i systemet, eller for att ga i pension.

Ytterligare exempel ror utbildning och tillsittande av offentliga tjansteman. | en icke-
korrupt forvaltning ska rekryteringen av offentliga tjanstemén vara meritbaserad och darmed
spelar utbildning en stor roll (Dahlberg & Lapuente 2017). Sa var definitivt inte fallet i det
tidiga 1800-talets Sverige. | sin historia 6ver Uppsala universitet beskriver Sten Lindroth
(1976) juridikutbildningen som ett intellektuellt och organisatoriskt moras. Ar 1797 klagade
man fran Regeringskansliet till universitetsledningen i Lund 6ver att man

... stundom mast erfara att de ynglingar vilka soka intrdde uti kansliverken, icke dgt den

kunskap uti sprak och vetenskaper, som ett kansliamne betarvas, oaktat de varit med
akademiska betyg forsedda. (Gierow 1971:224)

Detta utbildningselande strackte sig ocksa till den sa kallade ambetsmannaexamen, en
examensform vars syfte var att gdra studenter kvalificerade for hogre tjanster inom
statsférvaltningen. Ar 1859 tecknade juridikprofessorn Knut Olivecrona féljande nedsléende
omddme om juristutbildningen vid Uppsala universitet:

Under den langa tid da Hernberg, Lundstrom och Drissel bekladde de maktpaliggande

juris patrii professionen sjonko de rent juridiska studierna till det yttersta forfallet. Den
s.k. Hofrattsexamen blef en obetydlighet; juris candidat-examen absolverades med den



allra storsta latthet och i Romerska Ratten erfordrades ej ens den allra ytligaste kunskap.
(Olivecrona 1859:14)

Nar den sa kallade Snillekommittén — dar flera ledande forskare och kulturpersonligheter
ingick — gjorde en Gversyn av det svenska utbildningssystemet, gick de sa langt som till att
kalla den examen som kravdes for ambetsmén for en ren parodi (Lindroth 1976:165).

Som reaktion mot den laga kunskapsnivan hos dem som examinerades vid Lunds
universitet, deklarerade universitetskanslern 1797 att den viktigaste orsaken till
kunskapsbristen var att de som skrevs in vid universitetet faktiskt bara var barn nér de antogs.
Har avsag han ungdomar som fortfarande var i sina tidiga tonar och som salunda, av
forstaeliga skal, inte hade nagon vidare formaga att tillgodogéra sig den utbildning
universitetet erbjod. Detta forhallande var i sin tur resultat av att

. fordldrar och anhdriga antingen av fifinga eller bristande kdnnedom hava for
huvudandamal att blott paskynda deras barns tidiga intride pé tjinstevigen [...] bygga
deras hopp om framtida fortkomst mera pa formogenhet och gynnande forbindelser &n

pa genom forvarvade nddiga insikter behorigen grundlagd skicklighet. (Gierow
1971:238)

Efter hand infordes regler som drog upp riktlinjer for exempelvis minimialder och minsta
antal studiear innan man kunde bli komma ifraga for en tjanst inom offentlig forvaltning. Icke
desto mindre konstaterade en professor Holmbergsson vid Lunds universitet 1831 att
utbildningen knappast forbattrades bara for att man inférde grénser for hur 1ange man skulle
ha studerat eller hur gammal man skulle vara for att fa en offentlig tjanst. Holmbergsson
foreslog en annan strategi. Befordringssystemet borde andras i grunden sa att reella meriter
och faktiska erfarenheter, snarare an personliga vanskapsband, avgjorde karridrvégarna
(Gierow 1971).

En annan central del av i icke-korrupt statsférvaltning ar ett reglerat kontantlonesystem.
Med detta forstds att det finns en bestamd relation mellan utfort arbete och erhallen
kontantlon och att @mbetsmannen gor en mycket strikt atskillnad mellan sina personliga
inkomster och offentliga medel. Lonesystemet i den svenska offentliga forvaltningen
uppfyllde fram till mitten av 1800-talet langtifran dessa kriterier. Dels var naturalon vanligt,
aven om det ocksa fanns kontantlon. Extra 1oneférmaner och arvoden for arbetsrelaterade
tjanster, sa kallade sportler, vilka med dagens mattstock narmast skulle beskrivas som mutor,
var mycket vanliga. Sportler var ett slags direktinkomster som tjanstemannen fick fran den
allmanhet de hade att tjana, for vissa specifika uppgifter av typen besiktningar och tillstand
(Sundell 2015).



Vidare saknades forvantningar pa att de personer som fick tjanster i staten faktiskt ocksa
skulle utfora nagot arbete (Gierow 1971). Det var inte ovanligt att den som innehade tjansten
helt enkelt stadslade nagon annan som fick utfora sjalva arbetet, som regel till en vésentligt
lagre ersattning. Ser man pa forhallanden i forvaltningen pa den lokala nivan, varierade
I6nerna kraftigt fastdn tjanstemannen utférde samma arbetsuppgifter. De bast betalda hade
“feta pastorat” som kunde inbringa hoga sportlerinkomster. Man kunde pa detta satt tjana
ungefar dubbelt sa mycket som mindre lyckosamma kolleger (Westerhult 1965).

En undersokning av 1700-talets kronofogdar visar att en stor del av deras I6ner var kopplad
till enskilda bonder, som tvangs ge till exempel spannmal, pengar eller andra varor direkt till
tjanstemannen (Frohnert 1993). | brev till kungen, daterat 1811, frdn Kammarkollegiet
skriver ambetsmannen att da I6nerna fallit till sa laga nivaer, hade flertalet tjansteméan borjat
arbeta vid andra statliga myndigheter eller l&ansstyrelser. Detta gjorde man utan att ldmna sina
ordinarie tjanster, vilket enligt Kammarkollegiet kraftigt forsvarade och forsenade arbetet
inom centrala delar av statsforvaltningen (Edén, Berglof & Schalling 1941).

Under den har tiden var det sdledes mycket vanligt att en enskild tjansteman samlade pa sig
olika tjanster som vore de feodala forlaningar. Detta forbjods inte forran 1879. | en rapport
fran 1822 konstaterades, att pd grund av att lénerna inom statsforvaltningen var sa laga,
tvingades anstallda att forsoka finna nya befattningar och offentliga uppdrag eller fa ihop till
levebrodet genom privata affarer (Rothstein 1998). Som Bagenholm (2017) framhallit var
mojligen rena mutor inte det allvarligaste eller mest forekommande problemet i den svenska
offentliga forvaltningen under 1800-talets forsta halft. Istallet var bekymret mangsyssleriet
som gjorde att tjanstemannen inte kunde skota sina tjanster, tjanstekdpen som innebar att
principen om meritokrati asidosattes, avsaknaden av kompetens och utbildning hos
tjanstemannen och de ibland olagliga avgifter som ofta utkrdvdes av allménheten for
offentliga tjanster och som tjanstemannen lade beslag pa .Till detta kan laggas brister vad
galler opartiskhet och respekt for principen om likhet infor lagen, bristen pa en tydlig skillnad
mellan privata och offentliga medel samt forekomsten av nepotism och godtycke i
anstallnings- och befordringsarenden.

Den fraga som installer sig ar foljande: Om nu forhallandena i den svenska offentliga
forvaltningen var sa pass “forsumpade” i borjan av 1800-talet, nar intraffade forandringen
som gjorde att Sverige fick en mer universell, opartisk och huvudsakligen icke-korrupt
offentlig forvaltning?® Tvivelsutan var férandringen under andra halvan av 1800-talet




dramatisk (Rothstein 2011). Viktigast av allt var kanske att under denna period genomgick
sjalva idén om vad det innebar att inneha en offentlig tjanst en genomgripande foréndring.
Den tidigare synen pa den offentliga tjansten som ett slags feodal férlaning, som innehavaren
i langa stycken kunde anvanda efter eget skon dvergavs. Den ersattes av uppfattningen att
offentliga tjanster skulle erhallas i dppen och meritokratisk konkurrens och att en strang
atskillnad skulle gdras mellan tjansteinnehavarens personliga intressen och hans
tjansteutovning. Offentliga tjanster sags inte langre som innehavarens egendom utan som ett
heltidsarbete med fast 16n, och arbetsuppgifterna skulle utféras utifran universella regler och
lagar. Som historikern Emil Hildebrand konstaterade i en larobok i statskunskap, utgiven
1896, innebar forandringen av statsforvaltningen under 1870-talet att “den gamla
uppfattningen och behandlingen af dmbete som dgendom bdrjade arbetas bort” (Hildebrand
1896:653). Som Sundell (2015) visat 0kade graden av professionalism inom forvaltningen
avsevért mellan 1860 och 1890.

Sakerligen forekom olika former av maktmissbruk och korruption dven i det sena 1800-
talets statsforvaltning, men inte alls i lika stor utstrackning som tidigare. Inte minst sags vad
vi i dag skulle beteckna som korruption inte l&ngre som ett ”naturligt” inslag i den offentliga
verksamheten. August Strindbergs roman Rdda rummet, som publicerades 1879, bar syn for
ségen. | denna Sveriges kanske mest berdmda roman ger Strindberg en synnerligen negativ
bild av d&mbetsmannen. De ar i hans beskrivning bade konservativa och ineffektiva. Men
intressant nog anklagar han dem inte for att vara korrupta. En rimlig tolkning av detta &r att
Strindberg, trots sin politiska radikalism, inte kunde kasta ut en sadan anklagelse av den enkla
anledningen att den inte skulle ha haft en resonansbotten i den allménna opinionen
(Strindberg 1879).

Det ska tilldggas att utvecklingen under denna tid i Sverige inte var unik utan i stora drag
skedde samtidigt — eller ndgot tidigare — i lander som Danmark, Storbritannien, Bayern,
Preussen och USA. Det som kéannetecknar perioden ar de manga och i stora delar dramatiska
institutionella foérandringar som sammantaget kom att etablera en universell, opartisk och
huvudsakligen okorrumperad offentlig forvaltning (vad som i var tid kommit att bendgmnas
good governance). | tabell XX aterfinns en sammanstallning 6ver merparten av de reformer
som bidrog till att Sverige fick en kvalitativt annorlunda offentlig férvaltning under denna
period.

En granskning av dessa reformer ger anledning att uppmérksamma tre viktiga saker. For
det forsta kan man konstatera en koncentration i tid. Aven om ett par av reformerna sjosattes

pa 1840-talet, fordrojdes deras effekter. | synnerhet galler det skolreformen och



tryckfrihetslagstiftningen. Det gor att man med fog kan sdga att det finns en kraftig
koncentration till 1860-talet som det centrala artiondet. For det andra: dessa forandringar
innebar en dramatisk forandring i riktning mot det som den rumanska statsvetaren Alina
Mungiu-Pippidi (2006) kallat en universalistisk politisk kultur. Med detta forstas att staten
inte langre enbart kom att ses som ett organ for att framja intressena hos en liten ekonomisk

och politisk elit utan att den ocksé hade att verka for det ”allménna bésta”.

Tabell XX. Reformer som andrade den svenska statsforvaltningens legitimitet.*

1840-1856 Fyra nya ambetsverk/myndigheter etableras som kommer att administrera stora och
viktiga infrastruktursatsningar som jarnvagarna, vagbyggena, telegrafin och den
offentliga statistiken**

1842-1862 Omfattande reformer av skolsystemet. Obligatorisk och gratis utbildning for alla
introduceras och implementeras under 1860-talet.

1845 Regeringens rétt att konfiskera tidningar upphévs, vilket i praktiken leder till etableringen
av en allman pressdriven debatt om offentlig politik frAn och med det sena 1850-talet.

1845 De sista adliga privilegierna rérande ratten till hdgre poster inom statsforvaltningen
avskaffas.

1845 Lika arvsratt for méan och kvinnor infors.

1846 Skrasystemet avskaffas.

1848 Den svenska aktiebolagslagen infors. Aktiedgarna blir bara ansvariga for sitt

aktiekapital, inte for bolagets skulder. Som folid av lagen paborjas omfattande
satsningar inom svensk industri.

1855-1860 Stor Oversyn av I6nesystemet inom statsforvaltningen leder till upprattandet av ett
centralt reglerat kontantldnesystem.

1858 Religionsfrihet infors.
1860 Ratten att lamna statskyrkan for andra trossamfund erkanns.
1862 Kommunalférordningarna klubbas igenom, vilket innebar att Sverige for forsta gangen

far kommuner med viss sjalvstyrelse, skilda fran kyrkans uppgifter. Samma ar inférs en
forordning om landsting, och Sverige far darmed en politisk mellannivd med ansvar for
halso- och sjukvérd. Férordningarna upphojdes sedermera till lag 1866 och innebar att
landet fick en mer decentraliserad politisk struktur.

1863 Nya regler infors for universitetsutbildningar, vilket bland annat innebér hogre krav for
universitetsexamina.

1864 Frihandel etableras och néringsfrihet infors.

4 Tack till fil.dr Maria Cavallin Ajmer, som tillhandahallit stora delar av denna information.
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1868 Riksdagen avskaffar direkta betalningar for tjanster frdn medborgare till enskild
statstjansteman - avgifterna ar fran och med nu statlig egendom, inte
statstjanstemannens.

1869 Omfattande skattereform dar riksdagen beslutar att skatter maste betalas in i form av

pengar — inte i varor. Indelnings- och grundskattevésendet reformeras.

1874 Judar far, i princip, samma medborgerliga rattigheter som svenskar (tillats till exempel
vara ledaméter av riksdagen och vara statstjansteman).

1876 Omfattande omorganisering av manga av de centrala ambetsverken, fran kollegialt
beslutsfattande enligt domstolsmodell till det sa kallade byrasystemet dar enskilda
ambetsmén beslutar efter féredragning.

1878 Ackordsystemet avskaffas och ett pensionssystem for statstjansteman infors.
Ackordsystemet beslutas vara helt avskaffat 1886.

** Ar 1841 bildades Kongliga styrelsen for allménna wag- och wattenbyggnader, som hade drenden rérande vagar och kanaler,
1853 hildades Kongliga Telegrafverket och 1856 grundades Kungliga jarnvagsstyrelsen. Statistiska centralbyran inrattas 1856,

Till detta skall laggas att manipulation av valen till riksdagen, nagot som var vanligt under
Frihetstiden (1718-1772), var ett utraderat problem fran omkring 1860-talet. Som Jan Teorell
(2017) visar ar en viktig forklaring till detta professionaliseringen av den statliga
ambetsmannakaren. Denna utveckling i Sverige under den senare halvan av 1800-talet ligger
ocksd i linje med den typ av sprangvisa kvalitativa samhallsforandringar som enligt
ekonomipristagaren Douglass North® mfl. (2009) skedde i Frankrike, Storbritannien och USA
under samma tid. Dessa lander omvandlades da fran vad forskarna betecknar som tamligen
korrupta naturliga tillstind (natural states) till tillstind med “6ppet tilltride” (open access
orders). Ett centralt element i sddana omvandlingar ar att den offentliga maktutévningen inte
langre bygger pa personliga relationer och lojaliteter, utan omvandlas till styre genom
opersonliga anstallningar, lagar och regler. 1 Sverige forefaller det som om den direkta
personliga maktutévningen av kungen nar det géllde erhallandet av tjanster och befordringar
inom staten (som benamndes antechambrering) i stort sett upphorde under 1870-talet.® Skall
nagot artionde framhallas som sarskilt viktigt maste det till f6ljd av upprakningen av reformer
ovan just bli de tio aren efter representationsreformen 1866.

5 Den korrekta benamningen pé detta pris &r Sveriges Riksbanks pris i ekonomisk vetenskap till Alfred Nobels
minne
& Muntlig information fran historikern Fabian Persson, docent vid Linnéuniversitetet som forskar om denna
fraga.
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Det handlar saledes inte om nagon enstaka eller ett fatal institutionella forandringar, som gav
upphov till detta sprangvisa skifte i den politiska ordningen i Sverige. I stallet kan man havda
att narmast samtliga viktiga politiska, sociala och ekonomiska institutioner forandrades under
en relativt kort tidsperiod. 1860-talet var det viktigaste artiondet, och man kan rentav
beskriva detta artionde som den big bang da det moderna Sverige foddes.” En drivande
person av central betydelse for detta skeende &r Johan August Gripenstedt, finansminister
1856-66 (Ohlsson 1994).

Det ar viktigt att understryka att en trolig konsekvens av dessa omfattande institutionella
forandringar blev att varthan en enskild svensk véande sig sag han eller hon att mycket stora
forandringar dgde rum, som alla pekade pa att det tidigare “forsumpade” systemet var pa vag
att tyna bort. Inte bara pa nagot eller nagra enskilda omraden, utan generellt i hela samhallet
kunde denna férandring bort fran det korrupta systemet markas.

Ett rimligt antagande ar att detta tvingade manga, som tidigare deltagit i olika hel- eller
halvkorrupta natverk, att omvardera vad de kunde forvanta sig for typ av beteenden fran de
offentliga myndigheterna och darmed fran manga av aktérerna i deras omgivning. Darigenom
paverkades ocksa hur man sjalv som individ — givet de nya férvantningarna pa omgivningen
— skulle bete sig bade gentemot de offentliga institutionerna och — i forlangningen — gentemot
andra medborgare. Noterbart ar att nastan inga av dessa reformer var direkt inriktade pa att
bek&dmpa just korruption. | stéllet visar det svenska exemplet att man valde en mer indirekt
metod, ndmligen att férdndra néstan alla landets viktiga overgripande institutioner i en

universell och opartisk riktning (Rothstein 2018).

Forvaltningslegitimitetens grunder

De reformer som gjordes 1840-1870 kom inte bara till ratta med Sveriges problem med en
klientelistisk, oforutsagbar, i stora drag inkompetent och, med dagens matt matt, tamligen
korrupt statsforvaltning. Langsiktigt var reformerna en bidragande faktor till den hdga
legitimitet som den svenska statsforvaltningen &n idag atnjuter. Den svenska
statsforvaltningens karakteristika i form av opartiskhet och saklighet har, menar jag, dven

bidragit till den forhallandevis hdga nivan av mellanmansklig (social) tillit hos Sveriges

7 For en alternativ ansats, som mera betonar det stegvisa i den del av processen som handlade om

tjdnsteménnens léner, se Sundell (2015).
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invanare och darmed till en stabil demokrati (Holmberg & Rothstein 2018). Varfor den
opartiska statsforvaltningen éven fort med sig ett hogt socialt kapital ska jag forsoka
underbygga. Argumentet gar pa tvars mot flera etablerade uppfattningar om hur politisk
legitimitet skapas och uppréatthalls.

Lat oss forst konsultera huvudfaran inom internationell samhéllsvetenskap och se vilka
svar den ger pa fragan om hur politisk legitimitet skapas. Ett aterkommande pastaende ar att
den representativa demokratin skanker legitimitet at politiska system. Den politiska
ordningens legitimitet tros alltsa huvudsakligen skapas pa politikens inflédessida, genom att
medborgarna ges mojlighet att paverka vilka kandidater som ska sitta i beslutande
forsamlingar. Tanken ar att den representativa demokratin ska kunna realisera atminstone
nagon sorts approximation av “folkviljans forverkligande” (Esaiasson 2003), en idé som till
och med finns inskriven i FN:s deklaration om de ménskliga rattigheterna (artikel 21), vilken
lyder:

Folkets vilja ska utgdra grundvalen for statsmakternas myndighet. Folkviljan ska

uttryckas i periodiska och verkliga val, som ska genomféras med tillampning av allmén
och lika rostratt och hemlig rostning eller ett likvardigt fritt rostforfarande.

Portalformuleringen i den svenska regeringsformen lyder som bekant: ”All offentlig makt i
Sverige utgar frin folket.” Historien om nédr Sverige lyckades gad frdn en korrupt och
klientelistisk statsforvaltning sager emellertid véasentligen nagot annat om legitimitetsfragan,
eftersom detta skedde langt fore den representativa demokratins genombrott. Politisk
legitimitet &r inte bara, och troligen inte ens huvudsakligen, en fraga om att rakna roster och

att summera valjarnas preferenser i enlighet med demokratins etablerade procedurer.

Det vart att notera att empirisk forskning om foértroende for olika samhallsinstitutioner i
Sverige ger en markligt motsagelsefull bild. A ena sidan &r fortroendet och stodet for
valfardsstatens program, i synnerhet de universella, mycket starkt (Svallfors 2015). Detta
faktum understryks med all dnskvérd tydlighet av att svenskarna kontinuerligt ger sémre
betyg till institutioner till vilka de faktiskt kan vélja kandidater — politiska partier,
fackforeningar, Europaparlament, riksdag och kommunfullméktige — an till de institutioner
vars sammanséattning de inte kan paverka — sasom sjukhus, universitet, domstolar, socialtjanst
och polisvasende (Holmberg & Weibull 2017). Med andra ord: svenskarna har storre
fortroende for personer med makt att paverka deras liv som utsetts av andra — till exempel
lakare, sjukskoterskor, socialtjainsteman, professorer, domare och poliser — an for dem de

sjalva valt i allméanna val.
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Salunda kan vi dra slutsatsen att det starka fortroendet for den svenska valfardsstaten och
dess tjansteman torde bero pa nagonting annat &n den representativa demokratins
proceduriella logik. | en av de mest omfattande empiriska studierna av vad som skapar
politisk legitimitet — byggd pa surveydata fran sjuttiotva lander — konstaterar Bruce Gilley
(2006:57-58) foljande:

Den allméanna standarden pa den offentliga forvaltningen (ett matt sasmmansatt av graden
av likhet infor lagen, kontroll av korruption och effektiviteten i administrationen) har en
tydlig, for att inte sdga en Overvaldigande, inverkan pa hur medborgare vérlden Gver
virderar sina staters legitimitet. [...] Det &r noterbart att demokratiska réttigheter, vilka
naturligtvis bor ses som en av de mest betydelsefulla orsakerna till politisk legitimitet,
visar sig vara pa ungefar samma niva som valfardens standard, och dessa bada ar av klart
mindre betydelse an den offentliga férvaltningens kvalitet. Detta resultat kommer helt

klart i konflikt med den liberala synen pa legitimitet, vilken ger prioritet till
demokratiska réattigheter.

Liknande resultat har dven tagits fram i andra studier (Dahlberg & Holmberg 2014, Gjefsen
2012). Hur ska detta tamligen kontraintuitiva resultat forklaras? En av varldens ledande
demokratiseringsforskare, Larry Diamond, uttryckte problemet pa foljande sétt nar han
summerade de framgangar (matt i antalet lander som kan raknas som demokratier) som skett

de senaste decennierna:

Ett spoke jagar demokratin i dagens vérld. Det ar undermalig samhallshallsstyrning —
samhallsstyrning som enbart tjanar en liten elits intressen. Samhallsstyrning som &r
drénkt i korruption, klientelism, nepotism och maktmissbruk. [...] Samhéllsstyrning som
inte levererar generella forbattringar i manniskors liv darfor att den stjal, forslésar och
snedfordelar tillgangliga resurser (Diamond 2007:19)
Det ensidiga fokus pa legitimitet via demokratisering pa inflédessidan som varit gangse, inte
minst i svensk bistandspolitik, missar hur viktigt det &r att ta hansyn till hur den politiska
makten faktiskt utévas av offentliga myndigheter (Rothstein & Tannenberg 2015). Sjalva
grunden for en opartisk maktutdvning ar foljande: nédr lagar och reformprogram
implementeras far inte offentliga tjansteman ta hansyn till nagonting annat &n det som
stipuleras av den aktuella lagen eller det aktuella programmet (Strdmberg 2000). Eller som
det formulerats av Geoffrey Cupit: att handla opartiskt innebér att en offentlig tjansteman
forblir oberdrd av de eventuella relationer till medborgarna eller de privata preferenser han

eller hon rakar ha for politiska utfall. Besluten praglas inte av diskriminering eller godtycke
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(cit. 1 Rothstein 2011:13). Opartiskhet, universalism och saklighet i den offentliga
maktutdvningen ar darfor nycklarna till politisk legitimitet.®

Accepteras idén att opartiskhet, universalism och saklighet pa utflédessidan ar viktiga
faktorer for att skapa och uppratthalla legitimitet, har ocksa tvé av de ”gétor” som diskuterats
tidigare fatt sin losning. Givet tesen att politisk legitimitet inte bara skapas genom demokrati
pa inflodessidan utan framst av hur den offentliga forvaltningen agerar, &r det inte sérskilt
forvanande, vilket neoklassiska ekonomer verkar anse, att nordiska lander ar befriade fran
korruption, trots sin omfattande offentliga sektor (Alesina & Angeletos 2005, Becker 1997).
Det ar heller inte sarskilt forvanande att svenskarna misstror de politiker de sjalva har rostat
pa (inflodessidan) men litar pa personer vars anstallning de inte direkt kan paverka, det vill
séga anstallda i offentlig forvaltning (utflodessidan).

Att den offentliga forvaltningens opartiskhet spelar en avgdrande roll for skapandet av det
allmannas legitimitet beror pa att det huvudsakligen &r har som medborgaren kommer i
kontakt med det offentliga. Det &r det politiska systemets utflodessida som direkt paverkar
den enskildes vilfard, och vad som hander i kontakterna med forvaltningen avgor ocksa i stor
utstrackning vilka politiska uppfattningar méanniskor har och vilken slags politik de &r villiga
att stédja (Kumlin 2004, Svallfors 2013). Sammantaget & mitt argument som foéljer: Om
medborgarna uppfattar den offentliga maktutévningen som byggd pa principerna om
opartiskhet, universalism, saklighet, kompetens och palitlighet, kan detta forlana det politiska
systemet legitimitet &ven om den representativa demokratins mekanismer inte fungerar

sarskilt val.

Forvaltningens legitimitet, socialt kapital och demokrati

Hittills har tva fragor besvarats: dels hur Sverige befriades fran omfattande korruption pa
1800-talet, dels vad det var i reformerna 1840-1870 som bidrog till att skanka det politiska
systemet legitimitet. Men inledningsvis utlovades ocksa svaret pa en tredje fraga, knuten till
de tva tidigare. Fragan var hur det kommer sig att det sociala kapitalet i Sverige ar sa
forhallandevis hogt? Sverige ligger, tillsammans med de &vriga nordiska landerna,

exceptionellt hdgt upp 1 de métningar som gjorts om generaliserad tillit, som &r en del av vad

8 Med begreppet universalism forstas har i princip detsamma som principen om att lagar och forordningar inte ska rikta sig
direkt mot enskilda medborgare utan vara utformade s att de galler generellt, s& att principen om likhet infor lagen kan foljas.
Med begreppet saklighet forstds att nar personer i den offentliga forvaltningen beslutar om eller ger service till enskilda

medborgare, far de bara ta hansyn till de forhallanden som har med arendet att gora.
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som har kommit att bendmnas socialt kapital. Hela 66 procent av svenskarna svarar jakande
pa fragan om de flesta gar att lita pa — att jamfora med till exempel i UsA och Spanien, dar
endast 36 procent svarar ja pa fragan (Uslaner 2018, Holmberg & Rothstein 2017). Trots
internationella larmrapporter om motsatsen har denna typ av tillit inte minskat i Sverige
(Holmberg & Rothstein 2018). Hur kan detta forklaras?

Precis som nar korruption ska forklaras, ar kulturforklaringar vanliga pa detta omrade.
Hogt respektive lagt socialt kapital forklaras da med de kulturella normer som historiskt
etablerats och som genom olika socialisationsprocesser kommit att omfattas av
samhéallsmedlemmarna. Om man tar sin utgangspunkt i empiriska forskning finns det dock
goda skal att tro att kausaliteten gar i den andra riktningen, det vill siga att det &r
institutionella forhallanden som paverkar sociala och kulturella normer nar det galler tillit (jfr
Andersen 2017). Man kan vad galler den ofta framforda tankegangen att nordiska lander
alltid praglats av hog mellanménsklig tillit och samarbete mellan olika skikt av befolkningen
peka pa det synnerligen brutala finska inbordeskriget 1918 (Roselius 2009, Ylikangas 1995).
Det fortjanar att framhallas att antalet dodsoffer i detta krig var, som en procentandel av
befolkningen, hogre an vad som var fallet i det mera vélkanda spanska inbdrdeskriget 1936-
39 (Stenquist 2009). Och stor del av kombattanterna tillhdrde den svensktalande delen av
befolkningen, och de landomraden som under 1800-talet kom att bendamnas Finland under
drygt sexhundra ar fram till 1809 hade varit en integrerad del av Sverige.

Argumentet har ar att det inte &r en sarskild historiskt nedarvd kultur, forstddd som en
uppséattning specifika moraliska normer, som i Norden gett upphov till en specifik
uppsattning offentliga institutioner. Tvéartom ansluter jag mig till den aristoteliska synen pa
dessa ting, ndmligen att en specifik uppsattning institutioner ger upphov till vissa bestdmda
moraliska normer (jfr Salklever 1991). Argumentet &r saledes att de institutioner som bidragit
till att producera den hoga generaliserade tilliten i de nordiska ldnderna ar den offentliga
forvaltningens opartiskhet, de universella, icke-diskriminerande vélfardsprogrammen,
franvaron av korruption och klientelism samt den jamforelsevis langtgaende ekonomiska
jamnlikheten (Nannestad mfl 2014, Andersen 2016, Andersen 2017)

Vad &r det da for egenskaper hos sadana institutioner som formar stiarka det sociala
kapitalet i samhallet? | en artikel tillsammans med Staffan Kumlin (2005) konstaterade vi att
medborgarna i utvecklade valférdsstater frekvent kommer i kontakt med den offentliga
forvaltningen och dess tjansteman, till exempel genom socialforsékringssystem, den
offentliga sjukvarden och barn- och aldreomsorgen (Kumlin & Rothstein 2005). Vi gor

antagandet att individers uppfattning om hur det omkringliggande samhallet och andra
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manniskor fungerar paverkas av deras moten med den offentliga forvaltningen. Argumentet
bygger pa socialpsykologiska tankegangar om sa kallad proceduriell réttvisa (Tyler 2006).
Denna forskning sdger att ménniskor inte bara bryr sig om slutresultat i sin kontakt med
offentliga tjansteman utan att det &r ocksa ar viktigt att den process som ledde till det
offentliga beslutet uppfattas som rattvist. Det handlar om sadana saker som att individen
behandlats med respekt och vardighet i sina méten med det offentliga, om han eller hon getts
utrymme att fora fram sin egen syn pa det aktuella arendet och om det forekommit
diskriminering, korruption eller fusk av nagot slag. Den centrala fragan ar: Hur reagerar
manniskor nar de upplever att de inte har behandlats pa korrekt, rattvist och jamlikt satt i sina
moten med offentlig forvaltning?

Detta samband har jag testat experimentellt. Tillsammans med Daniel Eek utfordes sa
kallade scenarioexperiment, dar forsokspersoner fick redogdra for vilka effekter som
korruption ger upphov till nar det géller deras mellanménskliga tillit. For att kontrollera for
paverkan av den nationella kontexten utfordes experimenten i ett land med lag korruption och
hog social tillit (Sverige) och i ett land med hég korruption och Iag social tillit (Rumanien).
Scenarierna bestod i att forsokspersonerna ombads forestalla sig att de var pa resa i ett for
dem okant land och hade kommit till en fér dem okéand stad dar de av olika skél (exempelvis
sjukdom, inbrott i hotellrum) blivit tvungna att uppsoka den offentliga servicen
(sjukvardsklinik, polisstation). De rumanska och de svenska forsokspersonerna reagerade
likadant, namligen nar de via vara scenarier uppfattade att korruption var vanligt
forekommande i den for dem okéanda staden, minskade inte deras fortroende enbart for
myndigheterna i1 fraga utan dven for “personer i allmidnhet” i den for dem fiktiva staden
(Rothstein & Eek 2009).

Vilken dr da kopplingen mellan proceduriell rattvisa och socialt kapital? Den teori jag
utvecklat pekar pa tre mekanismer som forklarar sambandets mekanik. Den forsta ar att
manniskor antas dra slutsatser om den allménna nivan pa andra manniskors tillforlitlighet pa
basis av hur de uppfattar samhallets offentliga tjansteman. Enkelt uttryckt: i ett samhalle dar
larare, socialarbetare, poliser och sjukvardsanstéillda inte gar att lita pa, varfor skulle
manniskor i allmanhet ga att lita pa? Den andra mekanismen &r att om manniskor i allmanhet,
for att fa del av onskade offentliga tjanster, tvingas betalar mutor, utnyttja personliga
kontakter eller pa andra satt syssla med illegala eller illegitima verksamheter, ar det rimligt
att dra slutsatsen att de inte gar att lita pa. Den tredje sambandsmekanismen &r denna: Om du

sjalv maste vara oarlig for att fa tjanster fran det offentliga, och inte ens en person som du
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kan anses vara palitlig, varfor ska du da tro att det gar att lita pa manniskor i allménhet, i det
samhélle du lever i? (Rothstein & Eek 2009, jfr Holmberg & Weibull 2008).

Den svenska statens karaktar och Sveriges demokratisering

Ur ett nordeuropeiskt perspektiv kan det vara latt att tanka pa forekomsten av systematisk
korruption som nagot avvikande och som det som maste forklaras. Det & med all sannolikhet
en felsyn. Tillgangliga data ger vid handen att bade historiskt och om man jamfor nutida
lander ar det franvaron av massiv korruption som ar det avvikande och som darfér maste
forklaras. | runda tal lever idag omkring 75 procent av vérldens befolkning i lander som
kénnetecknas av en omfattande korruption. Att fordndra detta har visat sig vara
utomordentligt svart. Larry Diamond, som citerades tidigare, uttrycker problemet pa féljande

satt:

Det &r naturligt att se dessa problem som patologier som kan botas med mer medicin, det
vill sdga med demokratibistand. Men verksamheten i manga nya demokratier uppvisar
en mer problematisk sanning. Endemisk korruption &r inte ett problem som kan
korrigeras med nagon teknisk fix eller politisk propa. Det ar det satt pa vilket systemet
fungerar, och detta ar djupt inb&ddat i det politiska och sociala livets normer och
forvantningar. Att minska det till mindre destruktiva nivaer, och att fa det att stabiliseras
déar, kraver revolutiondra forandringar av institutioner (Diamond 2007:119)

Det ar i ljuset av denna problematik man ska forstd den massiva omvandlingen av den
svenska staten, som dgde rum under den senare halvan av 1800-talet. Historieskrivningens
problem har ofta varit att man utgatt fran de forefintliga omstandigheterna i den process man
vill forklara. Den fredliga och tdmligen smartfria process som ledde till demokratiseringen av
Sverige har darmed forklarats av forhallanden som varit synliga i den svenska historien. Ser
man fragan i ett globalt jamforande perspektiv blir saken annorlunda, namligen att man har
att ta i beaktande forhallanden som &r mycket vanliga i andra lander men som inte varit det i
Sverige eller 6vriga nordeuropeiska lander. Den jamférande metoden ger oss mojlighet att
identifiera viktiga faktorer som mycket val kunde ha existerat i Sverige vid demokratins
genombrott men som inte fanns just for att staten d&ndrat karaktdr innan

demokratiseringsprocessen startade.®

® Detta ar den metod som benamns kontrafaktisk historieskrivning (jfr Tetlock & Belkin 1996).
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De krafter som drev fram demokratin i Sverige hade i jamforelse med huvudparten av
varldens lander en mycket fordelaktig situation. De behdvde inte oroa sig sérskilt for
forekomsten av fusk eller andra politiskt betingade oegentligheter i sjalva valproceduren.
Som Jan Teorell (2017) visat var Overklaganden om valfusk vanligt i Sverige under 1700-
talet och fram till mitten av 1800-talet. Men nér den allménna rostréatten infors har detta blivit
ett icke-problem. Hans forklaring till detta &r just professionaliseringen av
ambetsmannakdren under andra halvan av 1800-talet. Alla partier kunde utga fran att
réstsammanrakning skulle komma att ga opartiskt till, nagot som &r tamligen sallsynt i manga
samtida nya demokratier (Norris 2016). De partier som forlorade val saknade mdjlighet att
genom valfusk hénga sig kvar vid makten. Den forlorande sidan behdvde heller inte frukta
att deras (manga) anhangare skulle forlora sina offentliga arbeten. Den férlorande sidan
behdvde dartill inte oroa sig for att det parti som vann valet skulle anvanda sin makt for att
bryta med réattsstatens principer vilket skulle ha inneburit att anhangarna till den férlorande
sidan inte langre skulle atnjuta det skydd mot dvergrepp som rattsstatens principer innebar .
Alla dessa saker har visat sig kunna leda till misslyckade demokratiseringsprocesser som i
vissa fall ocksa lett till inbdrdeskrig (Manfield & Snyder 2005, jfr Lapuente och Rothstein
2013).

Den politiska sida som vann valen i Sverige kunde i stora drag forlita sig pa att tjanstemannen
i stat och kommuner lojalt och med kompetens skulle genomféra de reformer som beslutats i
den parlamentariska processen (Dahlstrom & Lapuente 2017). Den vinnande sidan behdvde
inte heller frukta att militara ledare som tillsatts av tidigare makthavare skulle genomféra en
statskupp. De behdvde inte heller vara radda for att domarkaren som tillsatts av de politiker
som ledde landet fore demokratins genombrott aktivt skulle forsoka sabotera den politik man
ville féra genom allehanda juridiska spetsfundigheter (Weingast 1997).

Ingen av dessa faktorer, som alltsd ar mycket vanligt férekommande i méanga lander som
demokratiserats, omnadmns i standardverk om Sveriges politiska historia (se t ex Moller
2015). Man tar i dessa framstéllningar for givet att valen skulle ga korrekt till, att den
vinnande sidan skulle respektera réttsstatens principer, att &mbetsmannens opartiskhet skulle
gora att de lojalt genomforde den nya regeringens politik. Den internationellt jamférande
forskningen om demokratiseringsprocesser stéller dessa forgivet tagna forutsattningar om hur

Sverige kunde demokratiserar pa anda.
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En utblick mot samtiden och framtiden

Kontentan av denna analys ar att en avgorande forutsattning for att demokratins genombrott i
Sverige for hundra ar sedan kunde ske fredligt och visa sig langsiktigt bli till en
framgangssaga var att Sverige fran 1800-talet mitt hade drénerat ut merparten av den
”forsumpning” som fram till dess préglat den svenska statsapparaten. En hyfsat kompetent,
hederlig, professionell, meritbaserad och opolitiserad ambetsmannakar ar enligt denna analys
en mycket viktig, for att inte sdga den viktigaste, tillgangen ett samhalle kan ha for att skapa
goda levnadsvillkor for befolkningen. | ljuset av detta finns det anledning att géra nagra
avslutande reflektioner kring hur férhallandena ser ut i dagslaget.

Det forsta som maste framhallas ar att det inte finns skl till nagon overdriven alarmism. |
saval internationella matningar av kvalitén i den offentliga forvaltningen, som survey-
undersokningar av den svenska befolkningen erfarenheter av korruption, ligger Sverige
osedvanligt bra till (Charron, Lapuente & Rothstein 2018). Oegentligheter férekommer
naturligtvis och ges mycket utrymme i massmedia men det finns inte ndgon tung empiri som
talar for att kvalitén i den offentliga forvaltningen gatt ned under senare tid. Det finns likval
nagra saker som det kan vara vart att uppmarksamma. Dels har antalet politiskt utsedda
tjinsteman i regeringskansliet och i riksdagen o©kat markant sedan 1990-talet. |
regeringskansliet &r de nu narmare 200 vilket skall jamféras med att det rérde sig om runt ett
30-tal i borjan av 1990-talet. Samtidigt skall s&gas att i ett jamforande perspektiv ar detta en
lag siffra. Likvél, i boken Makt utan mandat pavisas att i tvd pa senare tid mycket
uppmaérksammade och kraftigt kritiserade politiska affdrer”, nd&mligen Vattenfalls uppkdp av
det hollandska kraftbolaget NUON och vapenkontrakten med Saudi-Arabien, har politiskt
utsedda tjanstemén spelat en nyckelroll i den beslutsprocess som ront omfattande kritik. 1
fallet NUON, som &r en av de storsta affarer som skett inom svenskt naringsliv, framforde
den opolitiske tjanstemannen att priset den svenska staten accepterad var alldeles for hogt
men denna invandning viftades bort av de politiskt rekryterade tjanstemannen i

naringsdepartementet (Garsten, Rothstein & Svallfors 2015).

De politiskt tillsatta tjinstemannen i kanslihuset ar emellertid bara en liten del av den grupp
som i den ovan refererade analysen benamns de policyprofessionella med vilket forstas
personer som inte dr fortroendevalda utan som &r anstéllda for att bedriva politik. Ladgger man

till PR-konsulter som arbetar med politiska uppdrag, politiska sekreterare och pressekreterare
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i riksdag, kommuner och landsting/regioner, utredare som sysslar med politiska fragor hos de
stora intresseorganisationerna, professionella lobbyister och anstallda for att gora politiska
analyser i partikanslierna hamnar en forsiktig berdkning pa 2500 personer. Detta ar den
kategori som nestorn inom modern demokratiteori, statsvetaren Robert Dahl, i ett av sina
mest uppmarksammade arbeten bendmnde politiska specialister (Dahl 1999:364). Denna
grupp aterfinns enligt Dahl bland annat 1 “forvaltningar, verkstidllande myndigheter,
parlament, partier .... intresseorganisationer, konsultfirmor” och pd méinga andra liknande
stallen. Dahl hévdade att den starka tillvéxten av denna grupp utgor det allvarligaste framtida
hotet mot den frihetliga demokratin. Enligt Dahl skall inte gruppen forstas som ”en homogen
klass med gemensamma klassintressen” (S. 364). Problemet menade Dahl &r inte att denna
grupp utgoér en homogen politisk elit med ett gemensamt intresse som de tvingar pa
medborgarna. Skillnaderna inom gruppen &r for detta alltfér stora menar han. Problemet
ligger enligt Dahl pa ett annat plan, namligen att de frdgor som maste avgoras genom den
representativa demokratins maskineri har blivit alltmer komplexa och sammansatta och att
detta hotar att omojliggora véljarkarens mojligheter att utkrava ansvars for de beslut som
fattas. Detta, menar Dahl, riskerar att forvandla idén om folkstyre genom representativ
demokrati till "ett slags pseudoformynderi” och, tilligger han: 1 viss utrdckning dr vi redan
dér” (s. 367). Intressant nog tilldgger han att denna féormyndarroll inte nddvéndigtvis dr ndgot
som de specialister, experter och policyprofessionella faktiskt 6nskar sig utan att det &r de
politiska fragornas ckade komplexitet som gor att gruppen ofta far rollen som politiska

formyndare vare sig de 6nskar sig det eller inte.

Ett till denna problematik angransande fraga ar ékningen av en typ av dmbetsverk som i
huvudsak har ideologiska uppgifter, dvs dar tjanstemannen inte har mycket till egentliga
forvaltningsuppgifter utan istallet skall paverka politikens innehall (Rothstein 2005a). | den
forvaltningspolitiska modell som internationellt utmarkt Sverige (och Finland) har tanken
varit att ansvaret for att utfora den politik som riksdag och regering beslutat alagts relativt
sjalvstandiga ambetsverk. Darmed har vi etablerat en atskillnad mellan utformningen av
politiken och en opartisk genomférande forvaltningsapparat som i ett internationellt
perspektiv visat sig vara framgangsrik. Fran omkring 1990 uppstar emellertid en ny typ av
ambetsverk. Vad som utmarker dessa ar att de inte har nagon mera materiell verksamhet att
utfora. Istallet har de i stor utstrackning ideologiska uppgifter. Sa fick vi till exempel
Glesbygdsverket vars davarande generaldirektor sag som sin uppgift att skapa en folkrorelse

for landsbygdens intressen. Som ett brev pa posten kom det efter ett antal ar krav fran en
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grupp socialdemokratiska riksdagsman om att man ocksa behdvde ett Storstadsverk for att
driva storstddernas intressen. Hade detta genomfdérts skulle det ha inneburit att den politiska
kampen inom detta omrade skulle ha utspelats generaldirektérerna emellan. Andra exempel
ar Ungdomsstyrelsen, Djurskyddsmyndigheten, Nationella sekretariatet for genusforskning,
Finanspolitiska radet och Barnombudsmannen (jfr SOU 2007:107). Vad som sker nar
myndigheter med i huvudsak ideologiproduktion som uppgift inrattas ar att man skapar en
slags statliga lobbyorganisationer, som dels ser som sin uppgift att paverka politikerna i
riksdag och regering, dels att paverka den allménna opinionen (Rothstein 2005a). Om man pa
detta satt forstatligar utformningen av politikens ideologiska innehall kan det fa betydande
konsekvenser. For det forsta kortsluter man i viss man det demokratiska systemet. Enkelt
uttryckt betyder demokrati att staten skall gora som folket vill. Inférandet av myndigheter
som i huvudsak har opinionsbildning pa agendan innebar istéllet att man infor principen att
folket skall tdnka och gora som staten vill. Generaldirektérer och deras medhjélpare blir de
som utformar politiken och darefter far den forankrad i regeringskansliet, varefter regeringen
lagger forslagen till riksdagen och dar till slut de politiska partierna och riksdagsledaméterna
far den ibland nog sa otacksamma uppgiften att soka forankra detta hos valjarkaren. Man kan
saga att med detta system far vi den parlamentariska demokratin att snurra baklanges. Det &r
inte genom folklig mobilisering eller ur det civila samhallets organisationer och inte heller
fran nagra fristéende opinionshildare som nya idéer i politiken véxer fram, for att i den
demokratisk process omvandlas till konkreta beslut av riksdag och regering och sedan
genomforas av ovéldiga tjansteman. Istéllet ar det dmbetsman och experter i statligt
organiserade lobbyorganisationer som driver systemet. En annan effekt ar att vi med
inrattandet av dessa ideologiska statsapparater riskerar att fa en alltmer politiserad och
politiserande offentlig forvaltning. Ett centralt resultat fran forskningen om vad som utmérker
lander med 1&g korruption och hog kvalitet i de offentliga institutionerna ar att man lyckats
hélla tillbaka en politisering av rekrytering och befordran av de offentliga tjansteménnen
(Dahlstrom och Lapuente 2017).

Ett tredje problem vart att peka pa ar det okande inslaget av privata och konkurrerande
utforare av offentliga forvaltningsuppgifter. Det ar sjalvklart inte sa att personer som arbetar i
privata foretag skulle ha en samre etik och vara mindre hederliga & de som arbetar i
offentliga forvaltningar. Inte heller vill jag mena att konkurrens och valfrihet per automatik
driver fram oetiskt handlande. Problemet &r istallet att man inte i tillrckligt grad

uppmarksammat dessa privata utforare pa att Regeringsformens stadganden om att alla, dvs
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aven privata foretag, som utfor offentliga forvaltningsuppgifter har att félja principerna om
saklighet, opartiskhet och likhet infor lagen. Detta framholls sarskilt i den senaste
grundlagsrevisionen &r 2009 (Prop 2009/10:80: 247). Friskolor och privata vardcentraler som
forsoker sortera bort “kostsamma” elever/patienter for att pa s sétt oka sina vinster &r ett
exempel pa detta slags problem. I vilken utstrackning sadant forekommer finns det emellertid
i nuléget vad jag kunnat erfara ingen forskning om. Men det finns skal att anta att ju stdrre de
privata och konkurrerande inslagen &r vid utférandet av offentliga uppgifter, desto tydligare
maste tillsynen vara att man inte bryter mot de grundprinciper som avgor den offentligt

beslutade och finansierade verksamhetens legitimitet.

Ett fjarde problem kan sdgas ha uppkommit fran nagra av de teoretiska ansatser som
etablerats inom delar av den humanistiska och samhallsvetenskapliga forskningen. Som
framgatt ar normen om opartiskhet i utférandet av offentliga uppgifter central for vad som
skall ses som kvalitet i offentlig forvaltning. Francis Fukuyama har i en inflytelserik
framstdllning argumenterat att denna norm inte ligger “naturligt” till for de flesta mé&nniskor.
Hans argument &r att om vi erhaller en maktposition ar var "naturliga” instinkt att anvanda
denna makt for att framja oss sjalva, var familj, vart slakt, vanner, klan, stam och man kan
lagga till politisk fraktion eller intressegrupp. Nepotism verkar sarskilt vara en stark faktor
nar man tittar empiriskt pa hur makthavare pa olika nivaer agerar. Forstaelsen att opartiskhet i
utdvandet av offentlig makt ska ha foretrdde gentemot olika former av sjélv- eller
gruppintressen ar enligt Fukuyama ndgot som maste tranas in genom att man etablerar en
form av ett offentligt etos (jfr Lundquist 1998).

Problemet &r att vi har minst fyra framtradande teoretiska ansatser inom samhéllsvetenskapen
som pa ett axiomatiskt satt fornekar majligheten till opartiskt agerande. Med utgangspunkt i
neoklassisk nationalekonomi har en betydande inriktning uppstatt dar man har som
utgangspunkt att personer som innehar offentliga ambeten agerar pa samma egenintresserade
vis som marknadsaktorer. Denna inriktning, som pa engelska gar under beteckningen “public
choice”, har haft ett stort inflytande inom inte bara nationalekonomi utan ocksa
statsvetenskap (Amadae 2016). Ansatsen utgangspunkt innebar att man utesluter mgjligheten
till opartiskt handlande av personer i offentlig tjanst. Samma sak kan sdgas om huvudparten
av den inriktning som kallas politisk ekonomi vars analyser bygger pa att det som dominerar

politiska aktorers handlade ar deras egenintresse (Weingast och Wittman 2006). Ett exempel
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ar klassisk marxism dar staten enbart ses som en arena for utévandet av intressebaserad
klasspolitik vilket ocksa utesluter majligheten till opartiskhet (Therborn 2008). En andra
sadan ansats ar vad som kommit att kallas identitetsorienterad analys. Tanken att en person
med identitet X alls skulle kunna gora en opartisk utvérdering av t ex meriter for en
anstéllning eller beslut om tilldelning av resurser for en person med identitet Y ses har som
omojlig (Burke and Stets 2009). En av de mest uppméarksammade teoretikerna inom detta
omrade, feministen Iris Marion Young, havdar till exempel foljande: “idealet for opartiskhet
tjanar ideologiska funktioner. Det maskerar satten pa vilka de specifika perspektiven hos
dominerande grupper kraver universalitet och hjalper till att motivera hierarkiska

beslutsstrukturer " (1990:97). Hon havdar ocksa att opartiskhet &ar ett "omojligt ideal,
eftersom sardragen och tillhorigheten inte kan och bor inte avlagsnas ur moraliskt handlande”
(ibid). En tredje skolbildning som h&vdar att opartiskhet i offentligt beslutsfattande &r
omojligt ar den post-modernism som forknippas med den franske filosofen Michael Foucault.
Alla sociala praktiker handlar i denna ansats uteslutande om maktutévning vilket sjalvklart
utesluter alla former av opartiskt handlande (Gutting 2014). En fjarde teoretisk ansats ar vad
som gar under bendamningen “postkolonialism" som foretradesvis finns inom
utvecklingsstudier. Inom delar av denna uppfattas principer som opartiskhet for offentlig
maktutévning som ett uttryck for véstvarldens imperialistiskt grundade ideologi (de Maria
2010). Sammanfattningsvis ar teorin om opartiskhet som en grund for vad som skall rdknas
som kvalitet i offentlig forvaltning inte en sjélvklar tanke inom dagens akademiska forskning.

Istallet ar denna i grundlagen fastslagna princip en omstridd och ifragasatt tanke.

Hur pass allvarliga dessa foreteelser ar for bevarandet av kvalitén i den svenska
statsforvaltningen och darmed ocksa legitimiteten i den svenska demokratin gar i nulaget inte
att saga. Min personliga uppfattning ar att det inte finns skal till nagon alarmism, snarare
handlar det om skonhetsflackar. Men som bekant kan det vara viktigt att se upp ocksa med
sadana. Generellt kan man notera att stora delar av den internationellt jamforande
samhallsforskningen har kommit att intressera sig for varfor vissa lander &r mer
framgangsrika an andra i att skapa goda levnadsvillkor for sina invanare (Hall & Lamont
2009, Lindvall & Rothstein 2010). Tyngdpunkten i denna forskning har kommit att peka pa
att en avgorande faktor for att vara ett framgangsrikt samhalle &r just kvalitén i de offentliga
institutionerna. Alltmer av denna diskussion har kommit att inrikta sig pa just betydelsen av
den offentliga forvaltningsapparatens och rattsvasendets kvalitet pa bekostnad av den

representativa demokratins institutioner. Om denna hér presenterade analysen har baring
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innebar den att Sveriges kanske viktigaste tillgang ar en ofta forbisedd faktor, namligen den i

ett internationellt jamforande perspektiv hoga kvalitén i landets offentliga forvaltning.
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