Anders Fogelklou

Forvaltningen i Central- och
Osteuropa: pa vig mot konsolidering?

1  Inledning

Den offentliga ritten har i hog grad férindrats i Vdsteuropa under de
senaste tjugo dren; en konvergens eller "korsbefruktning” mellan de olika
staterna har dgt och iger fortfarande rum skriver John Bell.! Frigan,
som denna uppsats soker besvara tentativt, ir om denna konvergens pa
visteuropeiskt omride ocksa har sin motsvarighet i Central- och Ost-
europa. Uppvisar den offentliga ritten, sirskilt forvaleningen, i Central-
och Osteuropa, en allt stérre likhet med Visteuropas offentliga ritt och
forvaltning? Detta kan i s fall uttryckas i den terminologi som talar om
den 6steuropeiska transformationens konsolidering ocksd inom omridet
offentlig forvaltning.? Frigan kan uttryckas pd ett annat sitt. Har den
osteuropeiska forvaltningen uppnitt europeiska standards? Aven med
hinsyn till det vaga uttrycket europeiska standards (som skiljer sig mellan
Grekland och Finland) tycks dndé frigestillningen meningsfull.

Trots dystra, teoretiskt grundade férutsigelser om oméjligheten av en
systemtransformation pa i princip alla viktiga samhillsomriden har den
central- och 6steuropeiska transformationen varit en framgangshistoria
som forskare ocksd empiriskt sokt underbygga.> Men bilden maste diffe-

! John Bell, Mechanisms for Cross-fertilisation of Administrative Law in Europe i New
Directions in European Public Law, Jack Beatson och Takis Tridimas (red.), Oxford 1998,
s. 147-167.

%2 Consolidating Legal Reform in Eastern Europe, Anders Fogelklou & Fredrik Sterzel,
(red.), Uppsala 2003.

> Helmut Wiesenthal, Die politische Organisation des Unwahrscheinlichen. Sozial-
theoretische Lehren der Transition vom Sozialismus i Hinrichs/Kitschelt/ Wiesenthal (ved.)
Kontingenz und Krise. Institutionenpolitik in kapitalistischen und postsozialistischen Gesell-
schaften. Claus Offe zu seinem 60. Geburtstag. Frankfurth/New York 2000, s. 189-217.
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rentieras. Nir det giller omradena i f.d. sovjetiska Centralasien, Vitryss-
land och delvis ocksa Ryssland, Ukraina och de kaukasiska staterna dr detta
pastiende i hog grad diskutabelt dven med hinsyn till de olika utgings-
positionerna.? Ett grundliggande problem har alltsa varit statsforvaltning-
ens formalism, brist pé effektivitet, tvivelaktiga opartiskhet och objektivi-
tet i den ryska federationen och i andra stater i f.d. Sovjetunionen (utom
de baltiska staterna).

Grundhypotesen maste alltsd vara att EU-medlemmar och kandidat-
linderna Bulgarien och Ruminien uppfyller minikrav vilket innebir att
t.ex. korruptionen inte natt systemiska proportioner. Men detta innebir
inte att férvaltningen inom den konstitutionella och legala ramen har hog
kvalitet. Men de 6vriga postkommunistiska staterna pa Balkan och i f.d.
Sovjetunionen brottas fortfarande med stora problem trots att det alltid
numera finns rittsliga vigar for den enskilde att gd emot frvaltningsbeslut
och att ett stort antal forvaltningsreformer genomforts. I vissa stater har
ocksa ett mindre eller storre antal stats- och kommunaltjanstemin bytts
ut. Det ir oftast implementeringen av lagstiftningen och inte denna i sig
som utgdr problemet.” Som ett symptom pd denna bristande nirvaro av
en stark, effektiv, och rittvis forvaltning finns fenomenet korruption som
— och detta ir huvudtanken i denna uppsats — méste ses i samband med
god forvaltning ”good governance”. Uppsatsen behandlar inte i god for-
valtning och korruption i den privata sektorn i Central- och Osteuropa.

For de stater som blivit medlemmar i EU ir framgangshypotesen inte
latt att siga emot dven om denna kriver nirmare analys. Den mininiva av
demokrati och minoritetsskydd, rittsstatlighet och skydd f6r minskliga
rittigheter som EU-anslutningen postulerar genom Képenhamnskriteri-
erna har uppnatts i de centraleuropeiska medlemsstaterna och antas ha
uppnitts i kandidatlinderna Bulgarien och Ruminien (och Turkiet som
vi hir [imnar utanfor).

For forvaltningens del har savil lagstiftningen som dess tillimpning
ansetts nd den nivan att medlemskap blivit méjlig dven om inte bara sak-
liga utan dven rent politiska intressesynpunkter hir spelat en icke oviktig

4 Jacques Rupnik, The Postcommunist Divide, Journal of Democracy, Vol. 10 1999,
s.57-62; Denis J. Galligan & Marina Kurkchiyan (red.), Law and Informal Practices: The
Post-Communist Experience. Oxford & New York 2003; Thomas Carothers,”The End of
the Transition Paradigm,” Journal of Democracy Vol. 13, 2002, s. 5-21; Anders Fogelklou,
Introduction: From Transition to Integration” i Consolidating Legal Reform in Eastern
Europe, Anders Fogelklou & Fredrik Sterzel, (red.), Uppsala 2003, s. 11-28.

> Fogelklou (not 4), s. 15.
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roll. I sjilva verket har méjligheten till medlemskap varit kanske en av de
viktigaste orsakerna bakom forsoken att forbittra forvaltningen och
minska korruptionen inom de berdrda linderna.® Belysningen av graden
av korruption i offentliga medier har kraftigt 6kat i de stater som ir eller
blir medlemmar pa grund av de internationella organisationernas intres-
se.” Men en mininivd garanterar inte en forvaltning av hég kvalitet. Bul-
garien och Ruminien har ocksi fatt vinta pA medlemskap frimst men
inte bara pa grund av den hoga incidensen av korruption utan ocksi pa
grund av en ineffektiv frvaltning och ett svagt rittsvisende.®

Bakgrunden till férvaltningsomvandlingen ir mangdimensionell och
maste ses i samband med den politiska, ekonomiska och social transfor-
mationen.

Den ryska (och dsteuropeiska) forvaltningen och forvaltningsritten
har f6r det forsta forindrats radikalt och pa ett grundlidggande sitt genom
att marknaden och inte staten ir den frimste ekonomiske aktéren. Det
far eller bor fa foljande verkningar:

1) Statens ingrepp i ekonomin blir indireke istédllet for direke.
2) Sfiren av statens aktiviteter minskar.

3) Styrning av ekonomin sker genom normativa akter, inte genom
operationella beslut.

4) En decentralisering och regionalisering av beslutsfattandet dger

rum.’

¢ Antoaneta Dimitrova, Enlargement, Institution-Building and the EU’s Administrative
Capacity Requirement, West European Politics, Vol. 25, Nr 4, 2002, s. 171-190; Herbert
Kiipper, Rechtskultur und Modernisering, Ostexropa nr 4, 1999, s.337-353. Kipper
nidmner sirskilt ett visst fastlagt monster: ”Zwangsrolle des westlichen Vorbilds”, s. 349.
Aneta Borislova Spendzharova, Bringing Europe in? The Impact of EU-conditionality on
Bulgarian and Romanian Politics, Southeast European Politics, Vol. IV, nr 2-3, s. 141—
156.

7 Alexander Grigorescu, The Corruption Eruption in East Central Europe: The Increased
Salience of Corruption and the role of International Organisations, East European Politics
and Societies, Vol. 20 nr 3, Summer 2006, s. 516-549.

8 Kom (2006) 214, Meddelande frin Kommissionen: Uppfojningsrapport om Bulgariens
och Rumdiniens medlemskap i Europeiska Unionen, http://ec.curopa.eu./enlargement/key
_documents pdf_2006elarge2006_32000_03_00_monitoring_report_bg ro_summary_
paper_sv.pdf.

9 Jfr for de forsta fyra punkterna: Ju. A. Tichomirov, Kurs administrativnoga prava i
protsessa, Moskva 1998, s. 32.
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5) En avreglering dger rum. Staten skall inte styra genom detaljregle-
ring som kan ge upphov till korruption.

6) Forvaltningen maéste effektiviseras.

For det andra giller att den postkommunistiska forvaltningen skall arbe-
ta under ett nytt ideologiskt mél: demokrati och rittsstat. Detta innebir
foljande:

1) Relationen mellan stat och medborgare skall forbittras radikalt
genom att individernas grundlidggande rittigheter skall respekte-
ras.

2) Det skall finnas judiciella vigar att dverklaga forvaltningsbeslut.

3) Forvaltningen skall avpolitiseras. Anstillning och befordran skall
ske pé sakliga och opartiska grunder.

4) Konstitutionen skall ses som den fundamentala riteskillan for
myndigheters agerande.

5) Medborgarna skall ses som statens och de offentliga tjinstemin-
nens uppdragsgivare vilket innebir att forvaltningskulturen bor
indras.

Graden av inflytande fran europeisk offentlig ritt i den 8steuropeiska
forvaltningen varierar. Den konvergens inom europeisk offentlig ritt som
Bell diskuterar omfattar fyra dimensioner. Den forsta giller den gemen-
samma virdegrund som utgér den mer eller mindre explicita utgings-
punkten for myndigheters agerande. Den andra avser den inverkan som
den europeiska konventionen fér minskliga rittigheter och EU-ritten
har pé offentliga myndigheters rittsliga beteende. Den tredje dimensio-
nen avser den offentliga rittens legalisering. Informella regler och rutiner
har blivit tydligt forrittsligade, t.ex. genom lagstiftning om forvaltnings-
procedurer och judiciellt rittsskydd. Slutligen sker ett dmsesidig utbyte
och paverkan av grundliggande begrepp som t.ex. proportionalitet.'
Medan Bell diskuterar konvergensen inom offentlig ritt; dvs. de ritsliga
ramarna for offentlig make, tillkommer i den hir artikeln frigan om en
god forvaltning. Det finns alltsd fem olika dimensioner att anvinda for
en genomgang och diskussion.

Det ir naturligtvis inte majligt att genomfora en empiriskt grundad
systematisk genomging av de olika forvaltningsrittsliga systemen i Ost-

10° Bell (fotnot 1), s.151-154.
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europa enligt ovanstiende dimensioner utan syftet med uppsatsen ir sna-
rare att ge inblick i de problem som finns i Central- och Osteuropa nir
forvaltningen skall moderniseras och korruptionen skall minska. Aven
om tyngdpunkten ligger pd Centraleuropa dgnas nigon del av uppsatsen
it de stora problemen i den ryska federationen. De specifika problem
som anvindandet av EU-rdtten i de nya medlemslinderna mer konkret
medfor har inte beaktats utan ses i ett mer generellt samband med de
ovriga problemomradena i uppsatsen.

Den fjirde dimensionen, den intressanta frigan om det rittsveten-
skapliga inflytandet frin Visteuropa pa steuropeisk forvaltning och for-
valtningsritt limnas ddrhin i denna uppsats. Den ryska forvaltningsrit-
ten som disciplin befinner sig i viss grad av omvandling och det finns en
grundliggande teoretisk diskussion men att redogéra nirmare f6r denna
skulle springa ramen for denna uppsats.!! Férvaltningsritten i de central-
europeiska staterna liknar till en del den tyska. I Ryssland och andra 6st-
stater har man behillit den del som handlar om administrativa forseelser
inom ramen for forvaltningsrittens strukeur och uppgifter.

Vi slar ocksd samman, inom ramen for denna oversike, inflytandet
fran internationell konstitutionell ritt, den europiska konventionen om
de minskliga rittigheterna och EU med legaliseringsdimensionen, i syn-
nerhet som den senare till mycket stor del motsvarar kraven frin europa-
konventionen, och i tillimpligt fall, frain EU.

For att ndirmare undersoka hur virdegrunden fér forvaltningen disku-
teras antikorruptionsitgirder och grad av korruption. Dirigenom belyses
frigan om villighet fran funktionirernas sida att f6lja legalitetsprincipen.
En forvaltning som ser likheten infor lagen som central och som med
bortseende fran det privata intresset respekterar det allminna och lagens
normativa krav har lig grad av korruption.!” Samtidigt kan graden av
efterlevnad av de rittsliga reformer som genomférts, diskuteras. Diskus-
sionen om virdegrunden vilar endast punktvis pd ett nigorlunda sikert

' Se nirmare Jurij Nikolaevitj Starilov, Das aktuelle russische Verwaltungsrecht: Pro-
bleme der Reform and der Errichtung eines neuen Systems, Osteuroparecht, nr 5 2003,
s.397-431.

12 Daniela Zemanovicova, Emilia Sicdkova, Miroslav Beblavy, Obstacles to Open and
honest Government: An Overview of Corruption: Corruption as a Problem (ethical, moral,
economic and political) Affecting the Whole Society, accessdemocracy.org./NDI/ libra-
ry/1373_ww.corruption.pdf; Nihal Jayawickrama, Corruption: A Violation of Human
Rights?, Journal of Constitutional Law in Eastern and Central Europe, Vol. 13 nr 1 2006,
s. 1-14.
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empiriskt underlag utan maste snarast som ses ett forsok att pavisa grund-
laggande problem vid rittslig transformation.

Utan att f6lja en strikt landsindelning ligger tyngdpunkten pa Lett-
land som EU-land, Ruminien som EU-kandidatland och Ryssland som
ett land utanfor EU. Pa grund av den ryska federationens storlek kan
endast en liten del av problemen i denna stat bli belysta och landet ér
medtaget delvis for att ge en kontrast till Centraleuropa.

Den reformprocess som finns nir det giller statsforvaltningen i Ryss-
land utspelas i en annan politisk kontext. Den konstitutionella rittens
normer i den ryska federationen formellt och i 4n hégre grad informellt
skiljer sig fran Centraleuropas.'® Den i realiteteten inforda superpresiden-
tialsystemet och bristerna i efterlevnaden av den i konstitutionen fast-
lagda maktdelningsprincipen (som formellt inte berér presidentimbe-
tet)' paverkar forvaltningsreformer och korruptionsbenigenhet i negativ
riktning.

Uppsatsen kommer f6ljaktligen att belysa:

1) forvaltningsreformerna,

2) internationell och nationell konstitutionell paverkan och judici-

elle riteskydd, och

3) virdegrund och korruption.

2 Forvaltningsreformerna

Efter kommunismens fall har forvaltningsreformer genomf6rts i alla sta-
ter i Central- och Osteuropa; dessa reformer pagir in idag och ir, liksom
i andra stater, en stindigt pigdende process.!” I Ryssland har man antagit
flera grundliggande dokument 6ver forvaltningsreformer. Den ryska re-
geringen antog 2004 ett “malprogram”, Adminstrativnaja Reforma, som
avser perioden 2005 till 2010. Detta skall koordineras med det federala

13 Anders Fogelklou, Constitutionalism and the Presidency in the Russian Federation”,
International Sociology, March 2003, Vol. 18(1) s.181-198; Gadzhiev, Gadis,Power
Imbalance and Institutional Interests in Russian Constitutional Engineering i Democratic
Consolidation in Eastern Europe Vol.1 Constitutional Engineering, Jan Zielonka, (red.),
Oxford 2001, s. 269-292.

4 Tichomirov, (not 9) s. 164.

5 Miroslav Beblavy, Management of Civil Service Reform in Central Europe, htep://
www L.worldbank.org/publicsector/civilservice/june2004seminar/Chapter3.pdf, s. 68.

142



programmet ” Reformirovanija gosudarstvennoj sluzjby Rossijskoj Federatssii
(2003-2005 gg.)” samt med olika program som syftar till inférande av
elektroniska hjilpmedel i statsférvaltningen.

Det giller att skapa en effektivare, avpolitiserad och icke-korrupt stats-
forvaltning.'® Det kommunistiska staten skilde inte klart mellan forvalt-
ning och politik utan férvaltningen sigs som en del av det regerande
kommunistpartiets verhdghet Gver staten och var det viktigaste instru-
mentet.

Det finns ménga aspekter pd god forvaltning men fran vistlig och
eller EU-synpunkt 4r alltsd tvd mél speciellt viktiga. Férvaltningen bér i
mojligaste man avpolitiseras och graden av korrupt beteende bér vara sa
lag som mojligt.

I alla stater har alltsd grundliggande forvaltningsreformer genomforts.
Med det traditionella legalistiska sitt som priglar Central- och Osteuropa
har stor vikt lagts vid reformer av sjilva statstjinsten. Ungern bérjade
redan 1990 och 1992 och har sedan fortsatt med reformer 1997, 2001
och 2002. Polen, Litauen, och Lettland antog lagar om offentliga tjdnste-
min vid mitten av 1990 men misslyckades med implementeringen och
antog reviderade lagar 1998, 1999 och 2000. Estland antog en lag om
offentlig tjanst 1995, Bulgarien och Ruminien motsvarande lagar 1999
och Slovakien en liknande lag 2001. Den tjeckiska republiken antog en
lag om offentliga tjinstemin ar 2002 som tridde i kraft 2004."” Ryssland
antog en statstjanstemannalag 1995 och en annan lag f6r kommunaltjins-
temin 1998. En ny lag frin 2004 ersatte den tidigare lagen frin 1995.18

Problemet att skapa en avpolitiserad och icke-korrupt férvaltning har
direkt att géra med den kommunistiska partistatens formella och infor-
mella struktur. Politiseringen var den kommunistiska férvaltningens
grundvisen; samtidigt fungerade partietsom en kontrollapparat. Nir parti-
styret upphorde forsvann ocksa ett viktigt kontrollorgan vilket banade vig
for 6kad korruption.”

1o Administrative Transformation in Central and Eastern Europe: towards Public Sector
Reform in post-Communist Societies, Joachim Jens Hesse, (red.), Oxford 1993, s. 65-74.
17 Jan-Hinrik Meyer-Sahling, Civil Service Reforms in Post-Communist Europe: The
Bumpy Road to Depoliticisation, West European Politics, Vol. 27 Nr 1, 2004, s. 72.

18 Sobranie Zakonodatelseva Rossijskoj Federatsii 2004, Nr 31, Art. 3215.

19 E. Huskey/ s. Porshakov, The Russian Civil Service in Transition 1985-1998 in Die
dffentliche Verwaltung im rotalitiren System: Ladministration publique en systéme rotalitaire,
Erk Volkmar Heyen tillsammans med Guido Melis ... (red.), Baden-Baden 1998, 5. 205—
220 (211).
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Den kommunistiska/socialistiska statsférvaltningens politisering inne-
bar att den ridande partilinjen och den sittande partiledningen skulle
vigleda forvaltningens arbete.” Huvudprincipen var "demokratisk cen-
tralism” medan legaliteten var av mer kosmetisk karaktir. I Ungern och
Polen genomfdrdes dock en viss decentralisering.! Alla poster av nigon
vikt var politiska. Utnimningar och befordran foljde i férsta hand poli-
tiska kriterier som ofta innebar ett moment av klientelism, dvs. gamla
vinskapskapsforbindelser spelar roll.?? T Centralasien och i Kaukasus
hade och har sliktforbindelser stor betydelse for anstillning och beford-
ran. En politisk figur befordrar sina "klienter” till de poster som han (och
det handlar om en han) bestimmer over. I denna patriarkala struktur
fanns partiet som regerande faktiske statsorgan som bl.a. fullgjorde kon-
trollfunktioner och som genom det s.k. nomenklaturasystemet styrde alla
utndmningar. Parti och stat var sammanflitade. Under en viss tid arbe-
tade tjinstmannen i staten, for att under nista period arbeta i det rege-
rande kommunistpartiet. Tyngdpunkten lig vid méluppfyllelse inte pa
normbundenhet.”> Maluppfyllelse, sirskilt inom ekonomin innebar att
tekniska specialistkunskaper krivdes men dessa specialistegenskaper var
sniva. Ingenjorer dominerade den ekonomiska férvaltningen. Jurister hade
en modest position. Begrepp som opartiskhet, likhet infér lagen, och
objektivitet hade en ingen tydlig mening eller funktion. Samtidigt kunde
tjdnsteminnen pd regional niva och inom de olika verksamheterna atnju-
ta en viss informell autonomi fran det hogre stats- och partiorganen.

Kontrollmekanismerna var inte effektiva och ansvarsutkrivandet lyste
med sin frinvaro.?* Det fanns inte bara en sammanblandning av stat och
politik utan ocksd mellan stat och ekonomi. Statstjinsteminnen var ocksa
fabriksdirektdrer. Den strikta hierarkin var en fiktion. Ocksa detta inne-
bar en relativt hog grad av autonomi med méjligheter att skaffa sig legala

20" Georg Brunner, Verwaltungsstrukturen in den kommunistischen Einparteidiktaturen
Osteuropas i Die dffentliche Verwaltung im totalitiren System: Ladministration publique en
systéme totalitaire, Erk Volkmar Heyen tillsammans med Guido Melis ... (red.), Baden-
Baden 1998, 5. 153-182.

21 1d., s. 173.

22 M.N. Afanas’ev, Klientelism i rossiiskaya gosudarstvennost, Moskva: Tsentr konstitut-
sionnych issledovanii Moskovskoga Obshchestvennoga Fonda, 1997; Tony Verhiejen och
David Coombes, red., Innovation in Public Management, NISPACee &/ EPAN 1998.

2 T.H. Rigby, The Changing Soviet System Mono-organisational socialism and its origins to
Gorbachevs restructuring, Aldershot Hants 1990, s. 62-82.

24 Beblavy (not 15), 5. 59.
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eller illegala formaner. Formella regler ersattes av informella rutiner och
regler.””

Omvandlingsarbetet tog sin utgingspunkt i de nya statstjinstemanna-
lagarna och bestimmandet av den myndighet och regeringsorgan som
har ansvar for genomférandet av reformerna. Trots att den offentliga sek-
torn har minskat i storlek har forvaltningarna i snidv mening okat sin
personal genomattnyamyndigheter bildats och genomatten dekoncentra-
tion dgt rum; dessutom har nya stater bildats som kréver offentliga tjdnste-
min (Slovakien och Slovenien i Centraleuropa). Mer konkret skall stats-
tjanstemannareformerna innebira

1) att en del gjinstemin byts ut och att ny personal rekryteras med
annorlunda virdesystem och firdigheter;

2) att det konstrueras mekanismer som medfér att kvarblivande och
nytillsatta tjanstemin skall agera och fungera pa ett nytt sitt, och

3) att tjinsteminnen ges nya instrument for att kunna verka pé det
sitt som gor de nya styrmedlen effektiva.

Instrumenten for denna omvandling ér lagstiftning (férberedelse, tolk-
ning, uppfoljning, férbittringar), nya former for anstillande av tjansteméin
genom examen, offentlig utlysning av tjinster osv., samt organiserande av
vidareutbildning.?® Aven decentralisering, privatisering och inférande av
ett individuellt beléningssystem kan ses som en del av férvaltningsrefor-
merna. Som vid flera omriden inom transformationsprocessen i Cen-
tral- och Osteuropa finns det en paradoxal utgingssituation. Reformerna
skall delvis genomféras av de aktdrer som sjilva blir foremal f6r reformer.
Detta forhallande beskrivs metaforiskt av Jon Elster som ”Re-building
the Boat at Open Sea”.*” Den offentliga sektorn ir bide milet och objek-
tet for reformerna. Reformerna genomfors pa grund av en fundamental
ideologisk forindring men ocksd pd grund av pragmatiska motiv, som att
tillfredsstilla vistliga staters och internationella organisationers intressen
och 6nskemal.

2 1d.

2 1d., s.57.

% Jon Elster, Constitution-making in Eastern-Europe: Rebuilding the Boat in Open Sea
Public Administration Spring-Summer 1993 Vol. 71 (1-2) 5. 169-217, jfr ocksi Jan Erik
Lane, Public Sector Reform: Rationale, Problems and Trends, London 1997.
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Mot bakgrunden av Elsters metafor kan det antagas att de hogre, in-
flytelserika tjinsteminnen knappast har nagot starkt intresse av att imple-
mentera de dtgirder som nimns under punkten 1 ovan; de kan forutsit-
tas ha mer intresse for de atgirder som genomférs under punkten 2 och
ar vil mest bendgna att se punkten 3 genomford. Hogre tjanstemins
inflytande bér vara storst under forberedelserna av reformerna och vid
tillimpningen.?® Tjinstemin pa mellanniva bor diremot ha stérre intres-
se av att genomfora en avpolitisering av forvaltningen.

Mialet for en rittsligt styrd offentlig forvaltning méste vara att politiken
skall avse lagstiftningens innehall medan implementeringen maste ske pa
ett sakligt och opartiskt sitt. Politisering 4r ett relativt begrepp men en
avpolitiserad forvaltning innebir mindre grad av méjligheter f6r den sittan-
de politiska ledningen att bestimma ver myndigheternas personalpolitik
och utnimningar och en politiserad forvaltning innebir stérre mojlighe-
ter for den politiska centralmakten att bestimma 6ver utnimningar och
utnimningsprocessen.”” En mer meritokratisk inriktad personalpolitik
miaste se till att offentliga tjanster utlyses oppet och blir konkurrensutsatta.
Proceduren bor kontrolleras av statstjinstemannakommissioner, (t.ex.:
motsvarande EU:s eller det svenska UD:s antagningskommissioner). I
den nya ryska lagen om civil statstjinst skall offentliga tjinster utlysas i
konkurrens om inte annat stadgas. En sirskilt kommission skall bedoma
de sokandes skicklighet och limplighet. Chefer och chefsradgivare (sover-
nik) samt tjianster som kriver presidentens eller regeringens godkinnande
utnimns inte genom dppen konkurrens.

En expert, Roswitha King hivdar att mot bakgrunden av det som hon
kallar ”feodala” klientstrukturer bér forvaltningen avpolitiseras innan
man inf6r ett mer flexibelt, mer resultatorienterat beloningssystem for
stats- och kommunalfunktionirer. I motsatt fall skulle en sidan reform
bredda méjligheterna for vinskapskorruption och klientelism.?® Det ir
inte helt litt att instimma i detta pastdende eftersom det har visat sig vara
mycket svart att avpolitisera férvaltningen i Centraleuropa.’! Det finns
inte tillrickligt med incitament for vare sig hoger- eller vinsterregeringar

28 Beblavy (not 15), s. 63-64.

2 Meyer-Sahling (not 17), s. 73-74.

30 Roswitha King, What kind of Civil Service. Trends in Public Administration Reform in
LEastern Baltic See States, s. 1 9. httprwww.cerge-ei.cz/pdf/gdn/RRC_64_paper_01.pdf.
31 Meyer-Sahling (not 17), s. 75.
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eller for den hogre forvaltningen att avpolitisera forvaltningen. Trots att
den politiska konfigurationen i Centraleuropa hade olika bakgrunder vid
regimskiftet blir resultatet i att det blir komplicerat att avpolitisera for-
valtningen. Sker regimskifte inom den politiska eliten som i Ruminien
och Bulgarien har den postkommunistiska regeringen eller dess hdgre
dmbetsmin frin borjan inget incitament att avpolitisera forvaltningen.
Var det friga om regimkollaps som i de baltiska staterna och Tjeckoslova-
kien sker givetvis ett sd stort utbyte av hégre tjanstemin som mojlige vid
regimskiftet men direfter finns inte ndgot incitament fér nya regeringar
att lita pa foregiende regeringars hogre tjinstemin. I Polen och Ungern
dir regimskiftet forhandlades fram, fanns viss det en viss reformdynamik
men i t.ex. i Ungern beholls méjligheter att utova politisk diskretion.
Grinsen mellan politik och forvaltning forblev oklar.? De nya lagarna
om offentliga tjinstemin har alltsd bara till en del bidragit till de offent-
liga funktionirernas avpolitisering enligt empiriskt grundad forskning.

Det hivdas ocksi att den ryska férvaltningens avpolitisering knappast
dgt rum. Alexander Kotchegura skriver att “neutrality of civil servants
continues to be a rather theoretical postulate in Russia”.*> Om det inte
finns effektiva kontrollmekanismer f6r implementingen av bestimmelsen
om att anstélla tjinstemin genom ett offentligt ansokningsforfarande
riskerar bestimmelsen att bli tillimpad endast "formellt” varnar en rysk
forskare.** Han frukrar ocksa att undantagen frin ett Sppet anstillnings-
forfarande kommer att utvidgas, nigot som skett med lagen som offentlig
upphandling.®> Dessutom varnar han for, att om bestimmelser om ett
resultatorienterat beldningssystem inte kompletteras med verksamma
kontrollmekanismer, finns risk for missbruk.3¢

32 Jan Hindrik Meyer-Sahling, Getting On Track-Civil Service Reform in Post-com-
munist Hungary, Journal of European Public Policy, Vol. 8 nr 6, 2001, s. 960-979.

3 Civil service systems in Central and Eastern Europe, Tony Verheijen, (red.), with the
co-operation of Alexander Kotchegura, Cheltenham 1999, s. 35.

3 M. E. Dmitriev, Problemy realizatsii gosudarstvennoj sluzjby v RE, i Strategija reformy
gosudarstvennogo upravinija v Rossii i eo realizatsija na regional’ nom urovnje, Moskva 2005
s.242.

¥ 1d.

36 1d.; ocksi andra forskare ser hir en fara: Tiina Randma-Liiv, Performance Manage-
ment in Transitional Administration: Introduction of Pay-for Performance in the Esto-
nian Civil Service, Journal of Comparative Policy Analysis: Research and Practice, Vol 7, Nr
1, March 2005, 5. 95-115.
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3  Konstitutionell och riteslig infrastrukeur f6r
forvaltningen i Centraleuropa och Ryssland

Béde anslutningen till Europaradet och den europeiska konventionen for
minskliga rittigheter och den inhemska konstitutionella ritten har pa ett
avgorande sitt férindrat forutsittningarna for individens relation till sta-
ten i Centraleuropa och i Ryssland. De nya forfattningsdomstolarnas
verksamhet i Central- och Osteuropa har dirmed paverkat forvaltnings-
ritten liksom EU-ritten och europakonventionen.”” EU-anslutningen
och europakonventionen innebir ocksé ett nirmande till en allmin euro-
peisk offentlig ritt, t.ex. genom anvindandet av proportionalitetsprinci-
pen som flitigt anviinds av t.ex. den ryska forfattningsdomstolen.?®

Redan 1998 har den viktigaste forvaltningsrittsliga lagstiftningen bli-
vit antagen i de 8steuropeiska staterna samtidigt som inflytandet fran den
europeiska konventionen for minskliga rittigheter ir tydligt pa det kon-
stitutionella planet. Konventionen ir del av den inhemska konstitutio-
nella ritten i Central- och Osteuropa. I Ryssland har allminna folkritts-
liga principer och internationella avtal féretride fore inhemsk lagstiftning
(art. 15, punkten 4, ryska federationens forfattning). Den ryska konstitu-
tionen gir diremot fore internationella forpliktelser och har principiellt
ett mycket 6ppet verkningsomrade.

Detta konstitutionella plan skall ocksa paverka forvaltningen; dirmed
blir europakonventionen en indireke riteskilla for rysk forvaltningsrite.
Rysk teori hivdar att den ryska forvaltningsrittens mest grundliggan-
de riteskilla — vid sidan av all speciallagstiftning — ar den ryska forfatt-
ningen.”

Enligt G. A. Tumanov ir 1) den ryska forvaltningsritten det vikti-
gaste medletforattgéraden ryskaforfattningen verksam. Den frvaltnings-
rittsliga styrningen av de ryska statsmyndigheternas verksamhet innebir
att forfattningens giltighet tar konkret form. 2) Den faktiska f6rvaltning-

37 For Rysslands del, se Anna Jonsson, Judicial Review and Individual Legal Activism: The
Case of Russia in Theoretical Perspective, Jur dr. dissertation, Uppsala University 2005,
s.233-268.

3% Anders Fogelklou, Interpretation and Accomodation in the Russian Constitutional
Court, i korrektur; skall publiceras i Ferdinand Feldbrugge, (red.), Russia, Europe and the
Rule of Law, i serien Law in Eastern Europe.

3O nekotorych aktualnych problemach administrativnoga prava (po materialam Laza-
revskich tjtenij, Gosudarstvo i pravo, 1997, 6 s.19-21, (G.A. Tumanov). Jfr ocksi A. M
Ovsjanko, Adminstrativnoe pravo, Moskva 1999, s. 7-17.
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en savil inom myndigheterna som vid deras relation med omvirlden
miste dga rum inom forfattningens ramar. 3) Skyddet f6r den enskildes
rittigheter miste garanteras genom de verkstillande myndigheternas age-
rande. 4) Forfattningen bestimmer ocksa de verkstillande organens age-
rande vid undantagstillstand. 5) Forfattningen ger ocksd grundvalen for
anvindandet av forvaltningsdelikesritten. Straffen och processen vid
administrativa forseelser maste ha en konstitutionell grundval. 6) Slutli-
gen ger forfattningen de nédvindiga kompetenserna for statsorganens
agerande.*

Diremot ger inte alltid grundlagarna explicit konstitutionellt skydd
for god forvaltning. Medan den ryska konstitutionen fran 1993 ger ett
vidstricke rittighetsskydd har den ingen bestimmelse om hur offentliga
janstemin skall handla. Den polska konstitutionen frdn 1997 (art. 153)
har diremot f6ljande bestimmelse:

”A corps of civil servants shall operate in the organs of government adminis-
tration in order to ensure a professional, diligent, impartial and politically
neutral discharge of the State’s obligations.”

Centralt ér alltsd inforandet av lagstiftning om judiciellt rattsskydd for
den enskilde. Forvaltningsbeslut/ickebeslut skall kunna &verklagas hos
domstol.! Aven om judiciellt rittsskydd forekommit tidigare i en del
stater ar denna trygghet viktig for att uppna en ritesstatlig ordning. Judi-
ciellt skydd har mer eller mindre konsekvent genomférts i alla de stater
som ir medlemmar i Europaradet och har oftast konstitutionellt stod.
Artikel 6 i Europakonventionen har t.ex. en motsvarighet i art. 46 i den
ryska forfattningen. Styrkan av detta rittsskydd beror dirfor pa graden av
oberoende, integritet, effektivitet och professionalism inom domstolssyste-
met. 1 alla stater har ocksd domstolsreformer genomférts som syftar till att
stirka domstolarnas och domarnas oberoende och integritet. Utnimning-
arna skall oftast ske med medverkan av representanter frain domarkollegi-
erna sjilva.?? Inte bara konkreta beslut utan ocksi normativa forvalenings-
akter kan 6verklagas i vanlig domstol i t.ex. den ryska federationen.*?

40O nekotorych... (not 39), s. 23.

4 Arbetet, Administrative law in Central and Eastern Europe 1996-1998, Denis J. Gal-
ligan and Daniel M. Smilov, (red.), Budapest 1999, passim, ger en dversikt dver liget
fram till 1998.

42 1d. samt Peter H. Solomon, jr. and Todd s. Foglesong, Courts and Transition in Russia:
The Challenge of Judicial Reform, Boulder, Colo. 2000.

4 Christian Schaich, Exekutive Normsetzung in der Russischen Federation, Betlin 2004,
s.205-246.
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Lagar som reglerar forvaltningsprocedurer har ocksa antagits i alla sta-
ter.* PFor ate stirka individens rittsskydd existerar ocksa ombudsmin i
flera central- och 6steuropeiska stater. I Polen har Zmbetet som ombuds-
man varit en framging medan den ryske federale ombudsmannen haft
svarigheter att skydda individens rittigheter.”> Tonvikten pa ombuds-
mannens arbete i post-kommunistiska stater 4r inte forst och frimst en
god forvaltning utan skyddet for individens rittigheter.“ En friga som
hir har stillts pd sin spets ir om det dr av vike att infora sirskilda forvale-
ningsdomstolar. I Bulgarien existerar den Hogsta Forvaltningsdomstolen
och forvaltningsdomstolar och i Kroatien Forvaltningsdomstolen; Est-
land har ett system av forvaltningsdomstolar. I Lettland och Ryssland,
ddremort, existerar inga specifika forvaltningsdomstolar utan de ordinarie
domstolarna skall handha forvaltningstvister. Det kan nimnas att den
ryska konstitutionen foreskriver att det skall finnas en speciell forvalt-
ningsprocess (art. 118, punkten 2). Nu regleras forvaltningsprocessen i
civilprocesslagen vilket kritiseras i rysk doktrin. Denna efterlyser skapan-
det av forvaltningsdomstolar.?”

4 Virdegrund och korruption
4.1 Inledning

Rittsliga forindringar kan ge upphov till den s.k. transplantatseffekten
(transplant effect). Lagstiftning 6vertagen frin en stat som haft en orga-
nisk utveckling av sitt rittssystem till en annan stat som hastigt fordndrar
sitt rittssystem blir inte tillimpad p& samma sitt som i ursprungsstaten
om den dverhuvudrtaget blir tillimpad i den nya staten.*® Detta har flera
orsaker men tvé saker dr sirskilt betydelsefulla. Det virdesystem som lig-
ger bakom lagstiftningen kan vara annorlunda i receptionsstaten in i
ursprungsstaten och det kan finnas tydliga brister i den professionalism i

# Administrative law (not 41), passim.

# Anders Fogelklou, The Regional Ombudsman as a Western (Swedish) Legal Trans-
plant: Experiences from the Legislative Process in St. Petersburg”, Transnational Law and
Contemporary Problems, Vol. 13, nr 2, Fall 2003, s. 537-549.

4 Alexander Sungurov, Institut ombudsmana: evolutsija traditsii i sovremennaja praktika,
Sankt Petersburg 2005, s. 149-210.

47 Se t.ex., Grazjdanin, zakon i publitjnaja vlast, Moskva 2005 s. 322-323.

48 Kararina Pistor, The Demand for Constitutional Law, Constitutional Political Econo-
my, Vol. 13,2002, s. 72-87; D Berkowitz, K. Pistor, & J. Richard, The Transplant Effect,
American Journal of Comparative Law Vol. 51, 2003, s. 163-203.
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receptionsstaten som ir erforderlig for att tillimpa lagen pa ett indamals-
enligt sitt. Virderingar och firdigheter utvecklas langsammare in sjilva
lagstiftningen. Att infora lagstiftning 4r en sak att fi den tillimpad av
rittsordningens funktionirer 4r en annan sak. Dessutom innebir sjilva
den snabba rittsliga forindringen i sig att ett anomiske tillstdind kan
intrida. Gamla normer giller inte lingre och de nya har inte slagit rot.
Den svagaste linken i den 6steuropeiska rittsliga transformationen har
dirfor varit stora delar av den statsforvaltning och det rittsvisen som har
att tillimpa den nya lagstiftning som tillkommit efter kommunismens
fall och som ocksa biddat for anslutningen till Europaridet och till EU.#
Forst nir forvaltningen och rittsvisendet kan anses vara i stand att dill-
limpa EU:s lagstiftning blir en anslutning aktuell. Grovt uttryck kan
Europas forvaltningsrittsliga karta fran den synpunkten indelas i tre
omraden de gamla EU-staterna, de nya EU-staterna samt linderna i f.d.
Sovjetunionen (utom de baltiska staterna).

Det finns relativt stora virderingsskillnader mellan t.ex. den ryska
befolkningen, befolkningen i Centraleuropa och férhirskande standards
i Visteuropa som framgar av t.ex. Ronald Ingleharts virldsomspannande
virderingsundersdkningar.’® Detta paverkar dven fdrvaltningen och for-
valtningskulturen. Aven virdegrunden i den forvaltningskultur som finns
i de nya EU-staterna skiljer sig frin de gamla EU-staternas. Ett aktuellt
exempel ir de lokala myndigheternas icke-tillitandet av s.k. Gay Pride
parader i Moskva, Riga och tidigare dven i Warszawa.

4.2 Korruption

Som symptom pa en annorlunda virdegrund i forvaltningens sitt att
agera har vi tagit korruption. En vanlig definition av korruption 4r “miss-
bruk av offentligt ambete eller uppdrag for privat nytta” men den kan
definieras snivare i operationellt syfte som en dmbetshandling som sam-
tidigt innebir lagbrott.”! Den bredare definitionen ticker dven situatio-
nen som inte dr klart straffbelagda men dir tjanstemannen handlat

4 Fogelklou (not 4), s. 15, 23-29.

50 Ronald Inglehart & Christian Welzel, Modernization, Cultural change, and Democra-
cy: the Human Development Sequence, New York 2005; Human Beliefs and Values: a
Cross-Cultural Sourcebook based on the 1999-2002 Values Surveys, Ronald Inglehart (red.)
... 1. ed., Mexico City 2004.

51 Se t.ex., Zemanovicova, Sicdkova, Beblavy (not 12), s. 2.
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olimpligt t.ex. att anstilla en mindre kompetent kollega pd grund av
vinskapsband dir det finns andra, mer kompetenta sokande.

Korruptionsbenigenhet forutsitter ringaktning av lagens normativa
ansprak. Generellt 4r korruption svér att mita eftersom bigge parterna
doljer transaktionen och dnnu mer komplicerat r det att uppskatta om-
fattningen av korruption inom domstolsvisendet.

Fenomenet korruption har sedan ling tid varit aktuell bide som forsk-
ningsobjekt och som objekt for lagstiftningsatgirder nationellt och inter-
nationellt.’® Det finns ett begreppsmissigt samband mellan god férvalt-
ning och korruption. En god forvaltning kinnetecknas av lig grad av
korruption. Det kan i stater som Japan och Italien finnas en hégre grad
av korruption trots god forvaltning men i dessa stater finns politisk kor-
ruption. Dir utgdr den konstitutionella nivin arenan for korruptionen
och dess bekimpning. Diremot utgdr franvaron av korruption inte ett
tillrdckligt villkor for att en forvaltning skall betecknas som god. I Ryss-
land ses kampen mot korruption som en del av férsoken att reformera
statsapparaten.

Forenta Nationernas konvention mot korruption som antogs 31
oktober 2003 har ratificerats av Albanien, Kroatien, Ungern, Lettland,
Litauen, Ruminien, Ryssland, Serbien-Montenegro, Slovakien, Ukraina
och Vitryssland. Sverige, Polen, Tjeckien och de flesta visteuropeiska sta-
terna har dnnu inte ratificerat konventionen. Estland och Moldova har
inte bitritt den. Eftersom flera av de stater som ratificerat konventionen
ir bland de mer korrupta i Europa, kan den i sig inte anses sirskilt effek-
tiv. Europaradets straffrittsliga konvention om korruption frin 1999
(nr 173) har ratificerats av alla central- och dsteuropeiska stater inklusive
Ryssland medan flera visteuropeiska stater innu inte gjort detta. Aven-
ledes OECD-konventionen om bekimpande av givande av mutor till
utlindska offentliga tjinstemdn har ratificerats av Bulgarien, Estland,
Tjeckien, Ungern, Polen, Slovakien och Slovenien.

Den kinde ryske analytikern Georgij Satarov hivdar ocksi att straff-
rittsliga medel ir otillrickliga nir det giller att bekimpa korruption.>

52 En oversikt ges i Claes Sandgren, Korruption: Orsaker, effekter och strategier for
bekidmpning, Tidskrift for Retsvitenskap Nr 3, 2005, s. 264-293; Susan Rose — Ackerman,
Corruption and Government Causes Consequences and Reform, Cambridge 1999; Political
Corruption in Transition A Sceptics Handbook, Stephen Kotkin & Andras Sajo, (red.),
Budapest 2002.

53 Georgij Satarov, Antikorrptsionnaja politika, Moskva 2004, s. 9.
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Framf6r allt méste mer preventiva dtgirder komma till stind. Satarov har
ritt och fel samtidigt. Det 4r klart att enbart rittsliga medel i form av
straffriteslig lagstiftning inte ér tillrickliga instrument for att en god for-
valtning med lig nivé av korruption skall komma till stind. I stater med
hég grad av korruption finns det en gruppdynamik inom statsapparaten
som mojliggor korruption. I alla ridttsordningar 4r forstas t.ex. tagande av
mutor och forskingring av offentliga medel straffbelagda. Men straffrites-
liga normer inom forvaltningen kan ha effekt (administrativa straff). I
den ryska forvaltningssystemet férekommer begreppet *diskvalifikatsija’,
diskvalificering. Den berdrde tjinstemannen far en svart flack pa sin kar-
ridr och mister sin chefsstéllning. I Volgaregionen miste &r 2003 183 chefer
sin post men redan 2004 hade 306 ledare forlorat sin post pa grund av
korrupt beteende.>*

Andra metoder som utbildning och férbdttrade rekryteringsprocedu-
rer 4r ocksa viktiga. Av avgorande betydelse 4r oberoende media, en fri
samhillsdebatt och ett starkt civilt samhille. Samtidigt dr det svart att
komma ifrdn att lagstiftning 4r huvudinstrumentet, inte minst om man
ser brett pa problemet. Bade strafflag, forvaltningslagar, domstolslagar,
konstitution och évrig lagstiftning inom det konstitutionella systemet,
lagar om offentlig upphandling och mot monopol och konkurrens-
begrisning, konkurslagar osv. 4r av vikt. Offentligrittsliga lagar bor ge sa
lite diskretion som maijligt, t.ex. vid tillstindsgivning, &t myndigheterna.
En precis och rittssiker lagstiftning minskar korruptionsméjligheterna.
Oppenhet inom forvaltningen och fria medier ir konstitutionella virden
av stor betydelse vid sidan av de sirskilda institutioner och legislativa
instrument som skall bekimpa korruptionen. Dir det finns en ingrodd
forvaltningskultur som ér tolerant mot korruption eller av systemisk art
och dir polisen sjilv dr korrupt (vilket inte 4r ovanligt) kan det finnas
anledning att skapa specifika antikorruptionsinstrument for att bryta det
problem som redan tidigare berdrts: att statsforvaltningen bade ar objek-
tet och instrumentet for reformer. For att detta skall bli framgingsrikt
krivs en tydlig politisk vilja.>

5 Ju. M. Buravleev, Administrativnaja reforma i nekotorye problemy, prepjatstvujusjtjie
ee realizatsii, Rossiiskaja Akademija juriditjeskich nauk, Nautjnye trudy Tom 1, Moskva
2005, s. 532-534.

5> John R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions, Panecea or Real Medecine to
Fight Corruption, The International Bank for Reconstrunction and Development/The World
Bank, Washington DC.
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I Singapore och Hongkong har specifika antikorruptionsinstrument
skapats som varit framgdngsrika.’® Dessa stater har haft olika strategier.
Medan Hongkong skapat en universell modell, "Den oberoende kom-
missionen mot korruption”, ICAC, som forsoker dra in och mobilisera
allminheten i korruptionsbekimpningen har Singapore lagt vikt vid ren
operativ verksamhet.”” ICAC lyder under tre évervakningskommittéer
foratt sikra integriteten, en for undersokningsverksamheten, en for korrup-
tionspreventionsverksamheten och en for medborgarnas deltagande i
verksamheten. Den sistnimnda kommittén soker dndra allminhetens
attityder och fa den att forsta korruptionens farlighet.

I Litauen var institutet riksritt eller impeachment ett konstitutionellt
instrument som anvindes mot forre presidenten Roland Paskas (art. 74
av den litauiska forfattningen fran 1991). Den litauiska forfattningsdom-
stolen bestimde den 31 Mars 2004 att Paskas hade krinkt den litauiska
konstitutionen genom ett samrére med en rysk affirsman. P oklara grun-
der forlinades bl.a. medborgarskap ét affirsmannen genom presidentens
forsorg. Genom domstolens utslag blev Paskas avsatt fran sitt ambete.

Om utnimningar av dklagare sker pd ett objektivt sitt och inte dr
politiserade kan korruptionsanklagelser bli trovirdiga och en domstols-
process kan vara ett av flera effektiva medel mot korruptionen som var
fallet i Italien i borjan pa 1990-talet.

4.3 Rysk forvaltning och korruption

Staterna i f.d. Sovjetunionen (utom de baltiska staterna) kan trots en
till mycket stor del genomford ny rittsstatlig och marknadsekonomisk
lagstiftning inte karaktiriseras som rittsstater pa grund av statsforvalt-
ningens inklusive rittsvisendets funktionssitt. Den ryska forvaltningen
har sedan lang tid sitt fitt representera bilden av en korrupt, inkompe-
tent och formalistisk organisation, inriktad pé sina egna intressen och
svagt intresserad av att allminintresset och allminhetens behov och rittig-
heter blir tillgodosedda.’® Dirfér dtnjuter den ryska statsforvaltningen

>¢ Michael Ellman, Public administration and public responsibility i Transformation and
Integration, Institute for Public Research 1995, s. 15-39.

57 Heilbrunn (not 55).

58 Karl W. Ryavec, Russian Bureaucracy Power and Pathology, Oxford 2003; Eugene Hus-
key, On the Future of the Russian State, Demokratizatsiya, Vol. 11 nr 1, 2003, s.119;
Alexei Polukhin, Novaya Gazeta No. 64 August 24, 2006, THE STATE - I'T’S THEM,
Johnson’s List, 2006-#193.
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ett mycket ligt anseende hos befolkningen.>® Den korrupta statsforvalt-
ningen hindrar dirmed den ritesliga transitionens konsolidering i Ryss-
land och Ukraina.

Den férfattning som skall styra och vigleda férvaltningens arbete, sir-
skilt i relation till medborgarna har inte tringt in i forvaltningens sitt att
arbeta. Forfattningen frin 1993 med sitt rittighetsskydd forblir darfor i
mycket hdg grad orealiserad.®® Belysande exempel ir myndigheternas
agerande vid katastrofsituationer som Beslantragedien och teaterdramat i
Moskva. Det finns visserligen ocksd en etisk kod for forvaltningen men
dven den forblir i hog grad overksam. Domstolsskyddet upplevs av med-
borgarna som svagt och domstolarna ses som korrupta®! dven om befolk-
ningen i 6kad grad dven anvinder domstolarna for att skydda sina intres-
sen.

Medan Ryssland genomfért forvaltningsreformer, har korruptionen
av olika skil dndé inte blivit foremal f6r en skarpa ingripande utan kor-
ruptionen har 6kat kraftigt enligt Satarovs berikningar. Det finns visser-
ligen ett speciellt Antikorruptionsrad vid presidentimbetet men detta har
inte varit effektivt eller majligtvis ens avsetts att vara effektivt. De ryska
medborgarna rankade i juli detta ar korruptionen som det stérsta poli-
tiska problemet i Ryssland idag.®?

Det straffritesliga huvudansvaret f6r korruptionsbekimpningen i den
ryska federationen ligger pa som sig bor pa rittsvisendet: pa kriminalpo-
lisen, MVD, och sikerhetspolisen (FSB), samt pé aklagarimbetet (som i
Ryssland ir politiserat). I Transparency Internationals (T1) arliga redovis-
ning av perceptionen av korruption lag Ryssland 2004 pa plats 90 med
index 2,8 och ar 2005 lag landet pa plats 126 med index 2,4, (tillsam-
mans med Albanien och Niger). Island ligger forst med 9,7 medan Fin-
land kommer pa andra plats med 9,6 4r 2005 (skalan gar fran 1 dll 10,
dir 10 innebir ingen grad av korruption).

Befolkningen betalar per &r 3 milliarder dollar i mutor till olika myn-

59 Vladimir Shlapentokh, Trust in public institutions in Russia: The lowest in the world,
Communist and Post. Communist Studies Vol. 39, 20006, s. 153—174.

0 V. O. Lutjin, Konstitutsia Rossiisko Federatsii Problemy realizatssii, Moskva 2002, passim.
! Vremya Novostei: THE SHADOW OF JUDGEMENT. Russian citizens distrust the
judicial system. Distrust of the judicial system and authorities in general. (poll) Viemya
Novostei October 19, 2004 Johnson’s List 8416 2004; Konstantin Katanjan, He skoryj i ne
pravednyi, Polititjeskyi gjurnal, Pravo, http://www. Politjpournal.ru/ preview.php?acton=
Aricles&dirid=968&tek=5968&issue.

2 Levada Tsentr Vypusk, 28.07.2006.
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digheter i den ryska federationen medan foretagare arligen betalar 33
milliarder dollar i mutor. Polisen erhller arligen 368 millioner dollar i
mutor; detta Gvertriffas av undervisningssystemet som erhaller 449 mil-
lioner dollar, allt enligt Satarovs uppskattningar for 4r 2001.> Nu hivdar
det institut som han leder att korruptionen nétt astronomiska proportio-
ner och uppgér till sammanlagt 300 milliarder dollar. Men definitionen
hir 4r bred och omfattar delvis den svarta ekonomin.®*

Ambetsbrottslighet och korruption har 6kat frin 1990 med 72,8
tusen anmilda brott till 88 tusen 2003 enligt MVD:s kontrollmetodiska
avdelning. Merparten utgjordes av tjinstemissbruk medan tagande av
muta endast utgjorde 5 % respektive 3 %.%

4.4  De nya EU-staterna och bekimpandet av
korruptionen

Béde rittskulturen, institutionella skil samt tvinget att anpassa sig till
EU:s krav gor att korruptionen i de nya staterna ir ligre dn i Ryssland
men samtidigt hégre dn i Visteuropa. Ar 2004 lig Polen pa plats 67 med
index 3,5 och ar 2005 lag Polen pa plats 70 med 3,4.

For att bilda sig en uppfattning om férvaltningsreformer och korrup-
tionsbekimpning i Central- och Osteuropa behandlar uppsatsen ett EU-
land, Lettland, samt ett kandidatland till EU som enligt tidigare dverens-
kommelse skall bli medlem ar 2007, Ruminien.

Lettland har ofta legat efter Estland i den rittsliga och politiska trans-
formationen och det visar sig bland annat genom en hégre grad av kor-
ruption. Lettland lig ar 2004 pa plats 57 med index 4,00. Estland lag
detta ar pa plats 31 med index 6. Ar 2005 ligger Lettland pé plats 51 med
ett index pd 4,2. Estland ligger pa plats 27 med ett index pa 6,2.

Rumiinien lig 2004 p4 plats 87 pa TI:s lista med index 2,9. Ar 2005
hade Ruminien stigit till 3,0 och lag pa plats 85. I Lettlands och Rumi-
niens fall ror det sig om en svag forbdttring.

Atgirder mot korruption miste vara mingsidiga vid sidan av de sed-
vanliga straffrittsliga reglerna. I Lettland fungerar en specifik antikorrup-

65 Sabrine Tavernise, A Russian Tilts at Graft (It Could be a Quixotic Task). (Georgi
Satarov) New York Times, 5 januari 2003.

4 Jan Blomgren, Rysslands renissans, Svenska Dagblader (Néringsliv), den 15 september
2006.

% Buravliev (not 54), s. 533.
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tionsmyndighet, KNAB som grundades med Hongkongs framgingsrika
antikorruptionsmyndighet som forebild. En mer omfattande antikorrup-
tionsstrategi kom f6rst till stind under 2004. Men redan den 18 april 2002
antogs lagen "Om byran f6r prevention och om bekimpande av korrup-
tion”, KNAB. Arbetet forsvarades i borjan dirfor att det radde stark poli-
tisk strid om vilken person som skulle leda myndigheten. KNAB har savil
preventiva som operativa uppgifter. Byrns preventiva uppgifter 4r bl.a. att
etablera ett antikorruptionsprogram, samordna de institutioner som berdrs
av programmet, kontrollera tillimpningen av lagen ?Om f6rhindrande av
intressekollisioner eller jdvsituationer i statstjdnstemins myndighetsut-
ovning”, prova klagomal och genomféra kontroller som foreslagits av
Presidenten, Parlamentet (Saima), Ministerkabinettet och Riksaklagaren.
Byran skall ocksa sammanstilla resultat, kontrollera riktigheten av stats-
tjdnsteminnens uppgivna inkomstkillor och formogenhetsdeklarationer
samt analysera andra myndigheters preventionsatgirder mot korruption.
Byran skall finna ut metoder for bekimpa korruption i statlig och privat
sektor, sammanstilla internationella erfarenheter, underséka allminhe-
tens instillning och undervisa och upplysa allmanheten om korruptionens
skadlighet.

En central uppgift dr dirfor att utveckla en public relation-strategi.
Den skall vigleda allmadnheten, som uppmuntras att komma in med kla-
gomal mot korrupta funktionirer, och férindra allminhetens rittsmed-
vetande. Den skall dven granska normativa akter och foresla eventuella
forindringar. I sin operativa verksamhet kan KNAB utmita sanktioner
for administrativa forseelser och inleda forundersokningar vid fall av
misstinkt kriminell korruption. Eftersom korruption ofta berér den poli-
tiska sfiren har byran ocksa viktiga uppgifter vid kontroll av partier och
deras finansiering. Det ir svart att utvirdera KNAB:s verksamhet men
det forefaller som om myndigheten har varit relativt framgangsrik trots
sina vidlyftiga uppgifter.®®

Ocksd Ruminien har numera en ambitios antikorruptionslagstiftning
som anvinder ett flertal instrument. Ruminien har haft tvd komplexa
antikorruptionsstrategier (NACS I) (2001-2004) och den féljande
(NACS II) (2005-2007). Lagen nr 35/1997 om Folkets advokat innebar
ocksi att Folkets advokat skall patala missbruk och underritta parlamen-
tet och, i forekommande fall, ocksd premidrministern. Den konstitutio-

% Vid forfattarens intervjuer i april 2005 framgick det att KNAB har ett relativt gott
rykte och tjinstemin och en del politiker frukear ingripande fran KNAB.
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nellt bestimda dppenheten i forvaltningen har fitt fastare grund genom
lagen Nr 544/2001 om ritt till information av allmint intresse. Medbor-
gare skall ocksa littare dras in i férvaltningens beslutsprocesser.

Antikorruptionsbekimpningen sker inom ramen f6r reformer av den
offentliga forvaltningen. Denna skall omorganiseras; dessutom skall 5ppen-
heten stirkas vid anstillnings-, utvirderings- och befordransprocedurer.
Dessutom skall allménheten fa bittre service. Bestimmelser om intres-
sekonflikter skall forhindra att beslutsfattandet blir javigt. Enligt lagen
NR 161/2003 maste tjinstemin forklara sig jiviga vid intressekonflikter.

Dessa antikorruptionsstrategier som erfordrar en djupare analys visar
dock att delar av den politiska etablissemanget i Lettland och Ruminien
tar korruptionsbekimpningen allvarligt. I Lettland har den kinde och
formogne borgmaistaren i Ventspils, Aivars Lembergs, nyligen stillts infor
dtal for korruption.®’

Endast framtiden kan utvisa om antikorruptionsstrategierna blivit
framgingsrika i Lettland och Ruminien men att korruptionsbekimp-
ningen tagits pa allvar i dessa stater ir ett framsteg.
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