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Forord

Sambhillsstyrningens kvalitet och forekomsten av korruption paverkar bland
annat ekonomisk tillviaxt och social utveckling. Sieps har initierat projektet
Styrning, effektivitet och kontroll i EU som bland annat fokuserar pa fragor
om korruption och korruptionens effekter pa internationellt samarbete. Inom
ramen for projektet analyseras sdvil korruptionens orsaker och konsekvenser,
som mojliga instrument for korruptionsbekdmpning.

Attdet forekommer en hog grad av variation nér det giller samhallsstyrningens
kvalitet inom EU dr ett faktum, men hittills har det inte funnits nagra
systematiska studier av samhéllsstyrningens kvalitet pd regional niva inom
unionen. Rapporten Korruption i Europa, forfattad av Nicholas Charron, Victor
Lapuente och Bo Rothstein fyller sdledes den luckan i litteraturen. Korruption i
Europa kombinerar en mycket omfattande medborgarundersdkning med data
fran expertenkéter for att skapa ett kvantitativt matt for samhéllsstyrningens
kvalitet i 172 regioner i Europa och for samtliga 27 medlemslander. Férutom
den unika empiriska undersokningen, presenterar rapportforfattarna atta
”lardomar” de dragit frdn ett antal fallstudier om hur samhéllsstyrningens
kvalitet kan forbattras.

Aven om Sverige i hdg utstrickning #r forskonat fran korruption, leder
en Okad grad av europeisering till att samhéllsstyrningens kvalitet i andra
medlemsliander paverkar oss. Det ar alltsd ett savél direkt — vilket enstaka
korruptionshérvor visar - som indirekt problem ocksa for Sverige. Sieps vill
med denna och framtida analyser bidra med sévil kunskap om omradet som
policyrekommendationer for att motverka korruption.

Anna Stellinger
Direktor, Sieps

SIEPS éar en statlig myndighet som tar fram forskningsbaserade
analyser i europapolitiska fragor. Malgruppen ar i férsta hand
svenska beslutsfattare pa olika nivaer. Arbetet sker i samarbete
med svenska och internationella forskare.
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Forfattarnas forord

Denna rapport, som fardigstéllts for Svenska institutet for europapolitiska
studier (Sieps), utgdr huvudsakligen en svensksprakig sammanfattning av
en mera utforlig rapport som vi gjort pa uppdrag av EU-kommissionens
generaldirektorat for regionalpolitik betitlad Measuring the Quality of
Government and Sub-National Variation.! Denna EU-rapport avlamnades
officiellt till var uppdragsgivare inom EU den 13 januari 2011 och har
fardigstéllts inom ramen for forskningsprogrammet The Quality of
Government Institute at University of Gothenburg (QoG-institutet). Detta
forskningsprogram startade ar 2004 av professor Soéren Holmberg och
professor Bo Rothstein och har i huvudsak finansierats av forskningsstiftelsen
Riksbankens jubileumsfond. QoG-institutets syfte &ar att bedriva och
understddja forskning om orsakerna till, konsekvenserna av och grunderna
for hog kvalitet 1 samhéllsstyrning, vilket betyder férekomsten av pélitliga,
opartiska, icke-korrupta och kompetenta offentliga myndigheter och
institutioner. P4 QoG-institutets hemsida (se nedan) finns utforlig information
om denna forskning. Den EU-rapport som utgér underlaget for denna
publikation har finansierats av EU-kommissionen och finns tillgdnglig pa
var hemsida www.qog.pol.gu.se (gé till "EU-project 2010”). For utforligare
dataredovisningar och metodresonemang ber vi att fa hénvisa till denna mer
omfattande rapport.

Vi vill sérskilt tacka Petra Olsson, Jan Teorell, Mikael Gilljam, Soren
Holmberg, Staffan Kumlin, Carl Dahlstrom, Peter Esaiasson, Veronica Norell,
Rasmus Broms, Henrik Oscarsson, Ulf Bjereld och Marianne Ednell Persson
for rad, hjélp och bidrag till denna rapport. Vi vill dven tacka avdelningen for
policyutveckling vid Generaldirektoratet for Regionalpolitik vid Europeiska
kommissionen for mdgjligheten att genomfora undersdkningen. Ett stort tack
till de studenter som medverkat i rapporten och som utfért merparten av
fallstudierna. Ett sdrskilt tack till dr. Lewis Dijkstra vid ovan ndmnda EU-
direktorat for hans stod och for de manga insikter han levererat som bidragit
till detta projekt.

I Rapportens EU-diarienummer &r 2009CE160AT025 och kan laddas ner fran
www.qog.pol.gu.se (ga till EU project 2010).
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Sammanfattning

Denna rapport, som fardigstéllts for Svenska institutet for europapolitiska
studier (Sieps), utgdér huvudsakligen en svenskspriakig sammanfattning
av en mer utforlig rapport som vi gjort pa uppdrag av EU-kommissionens
generaldirektorat for regionalpolitik betitlad Measuring the Quality of
Government and Sub-National Variation.> EU-rapporten avldmnades
officiellt till var uppdragsgivare i EU den 13 januari 2011 och har fardigstillts
inom ramen for forskningsprogrammet The Quality of Government Institute
at University of Gothenburg (QoG-institutet).

Bakgrunden till foreliggande rapport dr den omfattande variationen i
social och ekonomisk utveckling, sisom den kan métas i olika matt pa
”maénsklig vélfard” inom EU. Variationen aterfinns inte enbart mellan EU:s
medlemsstater, det finns ocksd stora regionala skillnader inom staterna.
Manga olika forklaringar har presenterats till dessa skillnader, alltifran
kumulativa sociala forhallanden till makroekonomiska forutséttningar och sa
kallad brain-drain”.

En annan typ av forklaring till bristande ekonomisk och social utveckling
i vissa delar av Europa &r vad som kommit att bendmnas bristande kvalitet
i de offentliga institutionerna. Det handlar om sadant som effektivitet i
den offentliga forvaltningen, graden av korruption och diskriminering
och i vilken utstrackning de offentliga myndigheterna agerar efter normer
som opartiskhet och respektfullt bemotande. Trots en kraftig 6kning av
data om dessa forhdllanden pa nationell niva finns det inga studier som
bygger pa kvantitativa data om forhdllandena pé den regionala nivan i EU:s
medlemslander.

Huvuduppgiften for denna rapport har varit att skapa sddana data. Baserat pa
en kombination av data frén expertenkéter om kvalitén i samhéllsstyrningen
pa nationell niva och en medborgarundersdkning av omkring 34 000 personer
i 172 regioner i EU som utforts inom ramen for denna undersokning, har vi
konstruerat ett komplett kvantitativt matt for samhallsstyrningens kvalitet for
samtliga 27 EU-ldnder.

2 Rapportens EU-diarienummer dr 2009CE160AT025 och kan laddas ner fran
www.qog.pol.gu.se (ga till EU project 2010).



Resultaten av undersdkningen visar att det finns stora variationer i
samhdllsstyrningens kvalitet mellan olika EU lénder vare sig detta méts via
expertenkdter eller enkdter med representativa urval av befolkningen. Med
andra ord kan man sdga att experter och “vanliga manniskor” foreter en
overraskande likartad uppfattning om problemen med samhaillsstyrningens
kvalitet.

Ett annat resultat ar att det i ett antal lander (t.ex. Italien, Ruminien, Belgien,
Portugal, Bulgarien och Spanien) finns stora skillnader mellan olika regioner
vad géller samhillsstyrningens kvalitet. Vi visar ocksa att det pa den nationella
nivan finns stark samvariation mellan samhaillsstyrningens kvalitet och ett
antal métt pd ménsklig vilfard sdsom ekonomiskt vilstand, befolkningshilsa
och mellanménsklig tillit.

I tillagg till den kvantitativa undersdkningen har vi ocksa utfort tio fallstudier
av samhillsstyrningens kvalitet for att fa fram vad som utmérker regioner
med stora skillnader hirvidlag. Syftet med dessa fallstudier &r att skapa
insikter om hur de kausala processerna kan forstds och vad som kan utgora
mojliga reformatgérder for att 6ka kvalitén i de offentliga institutionerna
och samhillsstyrningen. Véra resultat visar att bland annat mediernas
stillning, graden av Oppenhet i offentlig verksamhet och forekomsten av
aktiva organisationer i det civila samhdllet dr viktiga faktorer till varfor
samhillsstyrningens kvalitet varierar pa regional niva.



1 Inledning: Korruption och
samhallsstyrningens kvalitet

“Den viktigaste landvinningen i fraga om samhdllsstyrning under
1990-talet var att det tabu som forhindrade diskussion om korruption,
sdrskilt i diplomatiska kretsar och mellanstatliga institutioner, bréts.”
FN:s globala program mot korruption?

“En oerhort viktig ldrdom som jag tror vi dragit under 1990-talet dr ... den
enorma betydelsen av samhdllsinstitutionernas kvalitet och de nérliggande
fragorna om den politiska férvaltningens effektivitet.”

Lawrence Summers*

Den 27 juni 2007 firade man i Washington DC tjugofemarsjubileet for en
organisation med namnet The National Endowment for Democracy®. Denna
inrdttades av USA:s dévarande president Ronald Reagan for att stodja ldnders
demokratisering. I ett uppméirksammat anférande vid denna konferens om
demokratins stora landvinningar de senaste decennierna, anforde den i
USA verksamme och mycket vilkdnde demokratiforskaren Larry Diamond
(2007:119) foljande: “Ett spoke hemsoker dagens demokratier. Det heter
undermalig samhéllsstyrning”.¢ Diamond pekade pa att det visserligen fanns
mycket att glddja sig at nar det gédllde demokratins stora landvinningar under
organisationens forsta kvartsekel. Samtidigt fanns det skil att mer an tidigare
uppmarksamma att foreteelser som korruption, maktmissbruk, nepotism och
valfusk tenderade att undergriva demokratins legitimitet i manga nyligen
demokratiserade lander. Vidare anforde han:

Det &r naturligt att se dessa problem som sjukdomar
som kan botas med mer medicin, det vill siga med mer
demokratibistaind. Men ménga nya demokratier visar pa
en mer oroande sanning. Ingrodd korruption &r inte
ett problem som kan atgédrdas med en teknisk fix eller

3 Citerat i Holmberg, Rothstein och Nasiritousi 2009.

4 Citerad i Besley 2007: 571.

5 Fo6r mera information se www.ned.org.

¢ Eng:”There is a spectre hunting democracy today. It is bad governance”.
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ett antal enkla politiska atgérder. Det dr det sitt som
systemet fungerar pa och det dr djupt forankrat i normer
och forvintningar inom det politiska och sociala livet.
Att minska detta till mindre destruktiva nivder och
hélla kvar det dér kriaver revolutiondr fordndring av
institutioner. (Diamond 2007:119f)

I denna studie vill vi visa att detta “spoke” i form av dysfunktionell
samhdéllsstyrning och korruption ocksa hemsdker manga europeiska lander.
Generellt beror detta problem pa att man under manga ar tagit for givet att
inforandet av representativ demokrati i sig sjdlv skulle ge upphov till god
samhillsstyrning (eng: good governance)’ och mindre omfattande korruption
an vad autokratier forméar. De empiriska beldggen for denna hypotes har dock
visat sig vara, i bésta fall, blandade. Det finns sedan en tid tillbaka en forsvarlig
mingd studier som visar hur samhéllsstyrningens kvalitet faktiskt sjunker —
t.ex. 1 form av 6kad korruption — sedan man i ett land infort representativ
demokrati (Scott 1972; Wade 1985; Varese 1997; Weyland 1998; Rothstein
2011a). Ett flertal samhéillsforskare har undersokt det som Harris-White
och White (1996:3) och Sung (2004:179) bendmner det "motsdgelsefulla”
forhallandet mellan demokrati och korruption — d.v.s. att demokratisering
inte alls behover medfora en forbattring av ett lands samhéllsstyrning (se
t.ex. Keefer 2007; Béack och Hadenius 2008 eller Charron och Lapuente 2010
for farska genomgangar av denna debatt). I motsats till vad manga forskare
forutsag, sirskilt efter den representativa demokratins kraftiga frammarsch
varlden 6ver sedan 1989, plagas manga av dagens demokratier av undermalig
samhillsstyrning. Det finns dessutom mycket som tyder pa att en av vérldens
mest demokratiska regioner, ndmligen Europa, i vissa delar ocksa dr drabbat av
problemet med undermalig samhéllsstyrning. Syftet med denna rapport &r att
forsoka sla fast i vilka ldnder och regioner inom EU som samhéllsstyrningen
haller god kvalitet och i vilka delar denna &r att beteckna som undermalig och
vad detta innebér for befolkningens levnadsforhéllanden.

For att belysa detta problem har vi forst anvdnt oss av data frén de
internationella expertbeddmningar av samhallsstyrningens kvalitet som gjorts
pa nationell nivd och som genomforts av Vérldsbanken. For det andra har vi

7 Pa engelska anvinds ett antal likartade termer for detta begrepp, t ex state capacity,
institutional capacity, quality of government och good governance.
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inom ramen for detta projekt genomfort den hittills storsta enkdtundersdkning
som specifikt mater frigor med anknytning till samhéllsstyrningens kvalitet
sasom medborgarna uppfattar den. Den undersékningen bestar av omkring
34 000 intervjuer med medborgare i 18 EU-lander fordelade pa dess 172 olika
sa kallade Nuts 1- och Nuts 2-regioner.® Undersokningen &r inriktad pa att
undersoka forekomsten av regional variation i samhéllsstyrningens kvalitet
och vi har med hjilp av dessa tvd mitningar konstruerat de hittills mest
kompletta kvantitativa uppskattningarna av variationen i samhallsstyrningens
kvalitet for samtliga 27 EU-ldnder samt for en stor miangd regioner inom
dessa ldnder. Vi har kompletterat dessa kvantitativa resultat med tio
fallstudier av olika regioner for att belysa gemensamma siardrag nér det géller
samhéllsstyrningens kvalitet pd regional nivd inom hela EU. Vi har valt att
jamfora regioner med hog respektive 1ag kvalitet i samhillsstyrningen. Det
ger sammantaget den hittills mest systematiska och fullodiga analysen av
samhéllsstyrningens kvalitet i EU:s medlemslénder.

I detta forsta kapitel ges en inledande redogorelse for svarigheterna med att
definiera begrepp som korruption och samhaéllsstyrningens kvalitet. Darefter
kommer vi att ge en bild av samhillsproblem som generellt, enligt befintlig
forskning, hdnger samman med korruption och undermalig samhillsstyrning.
Vi beskriver ocksa resultaten fran den idag existerande forskningen nir det
giller just kvaliteten pd EU-ldndernas samhéllsstyrning och hur det hinger
ihop med befolkningens levnadsforhéllanden. Syftet ar dels att visa pa att
samhéllsstyrningens kvalitet uppvisar betydande skillnader i de olika EU-
landerna, dels att dessa skillnader kan uppskattas med tillricklig noggrannhet
dven om de till sin natur &r svara att méata. For det tredje visar vi att skillnaderna
i fraga om samhaéllsstyrningens kvalitet i flera viktiga avseenden har avgérande
betydelse for landers och regioners ekonomiska och sociala utveckling.

1.2 Att definiera och mata samhallsstyrningens kvalitet

Inledningsvis &r ett par varningsord pa sin plats. Inom detta omrade har
varken forskare eller praktiker &nnu kommit fram till en allmént accepterad
och fungerande standarddefinition av vad som skulle utgdra motsatsen

§ Nuts (Nomenklatur for statistiska territoriella enheter) &r ett klassificeringssystem for
indelning av EU:s ekonomiska territorium for insamling, utveckling och harmonisering av
EU:s regionala statistik. Nuts 1 dr stora socioekonomiska regioner; Nuts 2 dr basregioner for
regionalpolitikens tillampning; Nuts 3 ar sma regioner for sdrskilda analyser.
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till korruption och andra former av underméilig samhillsstyrning, d.v.s.
hur ”god samhillsstyrning” eller vad som i denna undersokning kallas
”samhdéllsstyrning av hog kvalitet” (eng. ”quality of government”, respektive
”good governance”) bor definieras (jfr Rothstein, Holmberg och Nasiritousi
2009). Ett generellt problem inom forskningen ar att begreppet god
samhillsstyrning eller samhéllsstyrningens kvalitet i ménga undersékningar
utstriacks till att gilla ndstan alla frigor om hur det statliga maskineriet
upptrader och dr organiserat. Detta gor det vetenskapligt mycket besviarligt
eftersom néstan alla subjekt inom statsvetenskap och politisk ekonomi ligger
inom samhéllsstyrningens omrade (Keefer 2004:5). For att ett begrepp ska
kunna anvindas i jamforande empirisk forskning behdver vi en definition som
for det forsta dr s& pass universell att den dr brukbar i alla de sammanhang
som vi Onskar studera. For det andra maste den vara tillrdckligt preciserad
sa att vi kan operationalisera begreppet och foreteelsen ifrdga blir mojlig att
mita. Vad som saknas i denna diskussion dr en allmént etablerad definition
som nagorlunda precist slar fast vad kvalitet i samhéllsstyrning innefattar
(Rothstein och Teorell 2008). For att ta itu med den fragan dr det darfor
nddvindigt att forsoka mejsla ut en definition av vad samhallsstyrningens
kvalitet bor innefatta och inte bor innefatta. Enligt vad vi har kunnat finna ar
den vanligaste definitionen av samhéllsstyrningens kvalitet den som lanserats
av forskare vid Varldsbanken, vilken innefattar:

de traditioner och institutioner genom vilka myndighet
utdvas i ett land. Hér ingér 1) den process varigenom de
politiska makthavarna utses, 6vervakas och ersitts, 2)
makthavarnas formaga att pa ett effektivt stt formulera
och genomfora en sund politik, och 3) medborgarnas och
statens respekt for de institutioner som styr ekonomisk
och social interaktion dem emellan. (Kaufmann, Kraay,
och Mastruzzi 2004:3)

Som framgar &r detta en mycket bred definition som i princip innefattar hela
det politiska systemet: alltifran opinionsbildning, val, innehéllet i politiken
och implementeringen av densamma. Som Rothstein och Teorell (2008)
hdvdar maste dock vissa delar av det politiska systemet vara viktigare dn
andra nér det géller att avgora vad som ar samhillsstyrning av hog kvalitet
eftersom problemet annars blir att “om samhallsstyrning &r allt 4r den ocksa
kanske inget”. Ett annat problem &r hur man i en s bred definition som
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denna skall viga de olika delarna. Vilken kvalitet i samhallsstyrningen har
med denna definition t.ex. ett land som har helt oklanderliga val men som
har en djup och omfattande korruption i sin offentliga forvaltning? Hur skall
man avgora samhillsstyrningens kvalitet ifall ett land beslutar om sunda”
politiska reformer men helt saknar formaga att implementera dessa? Sadana
lander dr dessvérre inte helt ovanliga (jfr Rothstein 201 1a, kap. 8).

En mdjlighet &r att definiera kvalitet i de offentliga institutionerna som
motsatsen till korruption, vilket i sin tur brukar definieras som “missbruk av
fortroendestillning for egen vinning”. Ett problem &r att denna definition &r
relativistisk, eftersom synen pa vad som skall anses missbruk och egen vin-
ning kan variera mellan olika lander och kulturer. Relativistiska definitioner
av begrepp i sammanhang som detta ar problematiska av tva skil. Det ena
ar att relativistiska definitioner i princip omdjliggdr jamforande métningar
av problemets forekomst. Enkelt uttryckt: Om vad som skall avses med
korruption i Grekland dr nagot helt annat dn vad som géller i Danmark,
kan vi inte sdga nadgot om huruvida korruptionen dr vérre i det ena av dessa
lander. Ett annat problem med relativismen &r normativt och géller fragan
om vi, nir det géller centrala begrepp som demokrati, ménskliga réttigheter
och god samhillsstyrning, alls bor arbeta med olika kriterier for vad som
skall gilla i olika kulturer. Fran den moderna politiska filosofin gar det att
finna starka argument mot att relativisera begrepp som dessa (Talbott 2005).
Maénga auktoritira politiska ledare har t.ex. hdvdat att deras lander visst &r
demokratiska och respekterar méinskliga rittigheter, med tilldgget att de har
en helt egen definition av vad som skall menas med dessa begrepp. Vi menar
saledes att av bade normativa och forskningsméssiga skdl ar universella
definitioner nér det géller begrepp som dessa starkt att foredra. Som Rothstein
(2011a) havdat gar det inte att anvianda normativa begrepp som “god” eller
“kvalitet” inom samhéllsforskningen utan att relatera till hur dessa behandlas
inom den politiska filosofin.

Ytterligare en svar fraga ar att kvalitetsproblem i de offentliga institutionerna
kan bero pa annat &n korruption i sndv mening. I forskningen diskuteras
exempelvis begreppen klientelism och patron-klient-férhallanden. Dessa
termer beskriver politiska system dér olika grupper ges stora formaner i
utbyte mot politiskt stod. Sddana system &r ofta nira besliktade med direkt
eller indirekt diskriminering, kopplad till etnicitet, klass eller kon. Det &r inte
helt enkelt att dra en klar grins mellan dessa problem och vad som vanligen
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menas med korruption. Darfor dr enbart franvaron av korruption inte en
garanti for hog kvalitet i offentliga institutioner.

En del ekonomer har begrdnsat begreppet god samhdllsstyrning genom
att definiera den som forhallanden som 4r “gynnsamma for ekonomisk
utveckling” (La Porta et al. 1999:223), men da &r problemet att definitionen
blir funktionalistisk, d.v.s. bestims av vad som i efterhand visar sig gynna
en viss funktion. I samhéllsvetenskaplig forskning finns det goda skil
att undvika sddana funktionalistiska definitioner, inte minst darfor att
de gransar till tautologiska resonemang (Rothstein och Teorell 2008).
En 16sning pa dessa problem ér att vilja en definition som baseras pa ett
normativt kriterium som samtidigt kan vara empiriskt anvindbart. Det &r
fallet nir det géller den definition som foreslagits av Rothstein och Teorell
(2008), déar samhadllsstyrningens kvalitet kopplas till begreppet opartiska
samhillsinstitutioner. De menar att begreppet skall reserveras for den del
av det politiska systemet som har att genomfora lagar och reformprogram,
d.v.s. i realiteten for den offentliga forvaltningen. De definierar en opartisk
maktutdvning, eller samhillsstyrning av hog kvalitet, som nér tjdnsteman,
da de genomfor lagar och reformer, inte tar hdnsyn till forhdllanden som
inte i forvdg foreskrivits i politiken eller lagen. Denna definition utesluter
saledes hinsynstaganden som handlar om medborgarnas harkomst, politiska
uppfattning, kon, sexuella ldggning, religion eller ekonomiska stéllning.
Ocksa bestickning, klientelism och nepotism dr med denna definition av god
samhillsstyrning att betraktas som illegitima. I svensk lagstiftning &terfinns
principen om opartiskhet i grundlagen formulerad som foljer:

Domstolar  samt  forvaltningsmyndigheter  och
andra som fullgér uppgifter inom den offentliga
forvaltningen skall i sin verksamhet beakta allas likhet
infor lagen samt iakttaga saklighet och opartiskhet
(Regeringsformen 1:9).

Paragrafen innefattar, som framgar, inte bara domstolar och traditionell
myndighetsutdvning utan faktiskt envar som “fullgér uppgifter inom den
offentliga forvaltningen”. Det ska ocksd understrykas att denna paragraf,
till skillnad fran den s kallade malsittningsparagrafen i regeringsformen
(RF 1:2), ér en rdttsregel, vilket betyder att principerna ovan inte dr nagra
abstrakta ideal som den offentliga forvaltningspersonalen ska forsoka striva
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efter utan de ska tillimpas av all personal i den dagliga verksamheten. Varje
form av sarbehandling som saknar uttryckligt stod i lagstiftningen ar inte bara
ett brott utan ocksa ett grundlagsbrott.

Anledningen till att reservera begreppet kvalitet i samhéllsstyrning till
genomforandeledet dr foljande: Om ett politiskt parti med néra kopplingar
till ett visst ekonomiskt intresse driver igenom skatteregler som gynnar detta
intresse, dr detta knappast att likstdllas med undermalig samhillsstyrning
eller korruption. Snarare dr detta att se som naturligt inslag i den repre-
sentativa demokratin dér politik ofta ses som en legitim kamp mellan olika
intressen. Vad som kan uppfattas som dalig politik” dr inte ndodvandigtvis
detsamma som korruption eller undermalig samhaéllsstyrning.

Till detta kommer att det finns fordelar med att begrinsa begreppet till
politikens proceduriella delar och inte inkludera politikens innehéll. Som
framgar dr definitionen ovan strikt proceduriell, d.v.s. den innefattar bara
politikens former och inte dess substanticlla innehall. Skédlen till detta
ar tva. For det forsta att en definition av god samhéllsstyrning bor vara
parallell till definitionen av vad som skall rdknas som ett gott representativt
demokratiskt system och for dessa vill man i allménhet undvika att blanda
in politikens innehall. Det ar hur lagar och reformprogram tillkommer, inte
vad de innehéller, som avgor om ett politiskt system &r att betrakta som
demokratiskt. Det andra skilet till att inte blanda in politikens innehall
ar att det dr langt ifrn sdkerstillt att experter eller forskare idag faktiskt
har siker kunskap om vad som enligt Vérldsbankens definition ovan, inom
ménga omraden, faktiskt dr att beteckna som ”sund politik”.° Léander
med t.ex. vésentligen olika former av vélfardssystem, t.ex. Schweiz och
Danmark, virderas i de allra flesta studier inte enbart som fullvardiga
demokratier och utan ocksd som ldnder med ovanligt hog kvalitet i
samhéllsstyrningen.

Opartiskhet innebdr saledes inte ndgon vattentit garanti mot att man med bibehallen hog
kvalitet i samhallsstyrningen genomfor “dalig” eller rentav en normativt sett motbjudande
politik. Detta problem delar emellertid denna definition med de mest anvénda definitionerna
av representativ demokrati som ju inte heller de innehaller ndgon spérr mot vad majoriteten
kan besluta om. Vi menar emellertid att en norm om opartiskhet enligt ovan ger anledning till
optimism eftersom den ligger néra eller i manga fall i praktiken blir identisk med principerna
om respekt for ménniskors lika fri- och réttigheter.

16



Att definiera hog kvalitet i samhillsstyrningen som opartiskhet i
genomforandeledet har fordelen av att vara en universell definition och
skapar dirmed mojligheter att mdta och jamfora samhallsstyrningens kvalitet
mellan olika ldnder och regioner. Detta har nyligen demonstrerats genom en
expertbaserad enkédtundersokning!® om sambhéllsstyrningens kvalitet i 56
lander som har gjorts av The Quality of Government Institute vid Géteborgs
universitet, dar lainderna rangordnas i forsta hand efter graden av opartiskhet
i genomforandet av den offentliga politiken (Teorell 2007). I vissa avseenden
utgdér denna undersokning en av de mest omfattande datainsamlingarna
géllande forvaltningsstrukturer pa landséverskridande niva, med flera matt
inte bara pa hur politik bedrivs utan dven pa hur den ar strukturerad. Denna
expertenkdt omfattar emellertid enbart den centrala maktnivan (till skillnad
fran denna rapport, som dven giller regioner) och det r experter pa offentlig
forvaltning som tillfragats i stéllet for brukarna/medborgarna.

En reflektion av Rothstein och Teorell (2008) som fortjanar sarskild
uppmdrksamhet dr att god sambhillsstyrning inte kan likstéllas med
(representativ) demokrati. Representativ. demokrati, som handlar om
hur politisk makt forvérvas, kan vara ett nodvéandigt kriterium for en god
samhaéllsstyrning men &r i sig otillrickligt. Om god samhéllsstyrning bara var
detsamma som demokrati skulle ndmligen ingen hénsyn tas till vikten av Aur
makt utévas, eftersom tonvikten enbart skulle ligga pa hur makt forvdrvas.
Som Paul Collier (2007, 2009) utforligt har visat har det internationella
samfundet, trots att bdda dimensionerna dr visentliga, koncentrerat sina
anstringningar — sérskilt nir det géller utvecklingslander — pa att utveckla
demokratiska metoder for hur politisk makt legitimt kan forvérvas. Detta
har inneburit att man kommit att bortse fran den nyckelroll som grianserna
for hur makten utdvas spelar for att sidkra social och ekonomisk vélfard.
Om vi tittar pd det empiriska forhdllandet mellan demokrati och god
samhillsstyrning kan vi se ett icke-linjart samband som tyder pa att viss
demokrati ibland kan vara sdmre for samhéllsstyrningens kvalitet dn ingen
demokrati 6ver huvud taget. Ju ldngre en stat har varit en demokrati, desto

10" De flesta experter tillhor dessa fyra internationella nétverk for forskare i offentlig forvaltning:

Network of Institutes and Schools of Public Administration in Central and Eastern Europe
(NISPACEE), European Group of Public Administration Scholars (EGPA), European
Institute of Public Administration (EIPA), och Structure and Organization of Government
(SOG) Research Committee vid IPSA. Datamaterialet och en ingdende beskrivning av
undersokningen kan laddas ned pa www.qog.pol.gu.se.
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storre dr sannolikheten att samhallsstyrningens kvalitet ligger pa en hog niva.
Denna o6vergang dr emellertid inte sd okomplicerad och automatisk som
manga trodde for bara nagra artionden sedan, vilket framgar av utvecklingen
i en del postkommunistiska regimer. Man kan inte bortse fran att nagra av
de linder som i manga undersokningar uppvisar mycket goda resultat nir
det géller kvalitet i samhéllsstyrning, inte dr demokratier — t.ex. Hongkong
och Singapore — medan en del mycket korrumperade ldnder (Jamaica, Peru,
Sydafrika, Grekland) rdknas som demokratier. Om dessa ldnder — eller
avvikare — utesluts fran analysen kan det hdvdas att god samhaillsstyrning
vanligen krdver bada delarna, demokrati i tillgdngen till makt och opartiskhet i
maktutdvningen. Det betyder att demokrati visserligen oftast dr en nddvéndig
forutsittning for en god samhallsstyrning men langt ifran den enda.

Vid sidan av den ovan nimnda undersdkningen som genomforts av The
Quality of Government Institute finns det manga indikatorer som &ar avsedda
att ge en uppfattning om samhaéllsstyrningens kvalitet — eller, alternativt,
graden av korruption — i olika ldnder. Ingen av de tillgéngliga indikatorerna
ar dock fri frdn matproblem (jfr Teorell 2010). I det har avsnittet vill vi bara
ndmna att det oftast dr svart att forsoka mita korruption och med korruption
sammanhéngande problem i den offentliga sektorn 6ver tid och rum, eftersom
det ligger i korruptionens natur att den sker i det fordolda. Hér finns det tva
huvudsakliga metoder i den senaste tidens litteratur. Den forsta gar ut pa att
tillimpa ett “hart matt” och anvinda sig av indikatorer som antal fillande
domar eller korruptionsanmélningar (Alt och Lassen 2003). Den andra
och vanligare metoden, sirskilt i linderjimférande undersokningar, ar att
anvinda perceptionsbaserade indikatorer for att mdta samhéllsstyrningens
kvalitet eller korruption. Det har av en rad skil blivit den allménna normen i
undersokningar av det hér slaget.

Till att borja med kan ett “hart matt” i realiteten vara ett prov pa ett lands
rattssystem eller i sjdlva verket dess formaga att avslja korruption — inte
den faktiska korruptionen — om det anvénds i en tvdrsnittsanalys. Som visats
kan “harda matt” saledes ge skeva resultat (Charron och Lapuente 2010).
Det andra sdttet att méita, som bygger antingen pa experters eller ”vanliga
ménniskors” uppfattningar (perceptioner) av hur omfattande t.ex. korruption
ar, har kritiserats just for att de inte méater den faktiska férekomsten utan
istéllet just uppfattningar om hur vanligt problem av detta slag dr. Kaufmann
et al. (2004:3) hidvdar emellertid i en sammanfattning av debatten om
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indikatorer pa samhéllsstyrningens kvalitet att ’perceptioner har betydelse
eftersom aktorer baserar sina handlingar pé sina perceptioner, intryck och
asikter”. Om medborgare eller utlindska foretag uppfattar ett visst lands
forvaltning som hemsokt av korruption och vanstyre i den offentliga
sektorn dr de mindre bendgna att utnyttja dess samhdllsfunktioner eller
gora produktiva investeringar, vilket har skadliga konsekvenser for landet.
Ytterligare ett skél att tillimpa perceptionsbaserade indikatorer pé korruption
eller samhillsstyrningens kvalitet &r att de ofta gar ”hand i hand” (Holmberg,
Rothstein och Nasiritousi 2009). Korrelationskoefficienten for tre av de
mest anvdnda indexen pa samhillsstyrningens kvalitet — Véarldsbankens
”Government Effectiveness Index”, Transparency Internationals ”Corruption
Perceptions Index” och "Rule of Law Index”, dven det fran Virldsbanken —
ar exempelvis 0,90 (dir 1.0 ar lika med perfekt korrelation). Kanske dn mer
intressant &r att vanliga manniskor” och experter verkar se samma saker. De
matt som bygger pa expertenkéter och de matt som grundas pa enkiter med
representativa urval av befolkningen korrelerar dven de hogt nir det giller
hur omfattande korruption ar i respektive lander (Teorell 2010).

Det allménna intrycket &r séledes att perceptionsmatten, trots de potentiella
subjektivitetsproblemen, tycks fanga bade reella och mycket nérbesléktade
foreteelser. Som Treisman (2006) hidvdar: ... perceptioner — dven om de
inte verensstimmer med verkligheten — kan ha kraftiga effekter”. Mauro
(1995) har visat att uppfattad korruption reducerade tillvaxten i ett land
genom sin effekt pd investeringarna men fann mycket svagare beldgg for
andra slags effekter, t.ex. dkade kostnader eller forsimrad produktivitet.
Andra undersokningar har bekréftat att en hdgre grad av uppfattad korruption
reducerar utlindska direktinvesteringar (se Holmberg, Rothstein och
Nasiritousi 2009). Det tycks sammanfattningsvis sta klart att perceptioner
av detta slag har stor betydelse for ménniskors beteende och dirmed for
samhillsutvecklingen. I denna rapport har vi darfor gjort sé att skillnader
pa regional och nationell nivd i EU ndr det géller samhillsstyrningens
kvalitet i mojligaste mén méts med hjilp av perceptionsbaserade indikatorer
— och framfor allt med hjédlp av en EU-omfattande hushallsundersékning
dédr normala “anvdndare” vérderar olika centrala samhéllsinstitutioner med
utgangspunkt i denna definition av samhillsstyrningens kvalitet.

Den aspekt av samhéllsstyrningens kvalitet som kommer fram i medierna
och som anses ha varit mycket bekymmersam for Europa den senaste tiden
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ar korruptionen. God samhallsstyrning beskrivs mycket ofta som frdnvaro av
korruption. Som vi hdvdat ovan innefattar emellertid god samhaéllsstyrning
mycket mer &n bara avsaknad av korruption. Som ndmns ovan dr méatning av
korruption ett vasentligt inslag, och det behdvs darfor en definition. I litteraturen
definieras korruption i allminhet som ”missbruk/felaktigt utnyttjande av
offentlig stillning for privat vinning”. Som ovan konstaterats dr problemet med
den definitionen att det inte anges vad som ska rdknas som “’missbruk/felaktigt
utnyttjande”, vilket ger bedomaren utrymme for tolkning utifran sina egna
normer, som kan variera beroende pé kulturell bakgrund. Med denna definition
blir det alltsé relativistiskt vad som ska rdknas som korruption.

Korruption betraktas darfor hir som en vésentlig del av samhéllsstyrningens
kvalitet, men inte den enda. Nér det géller samhaillsstyrningens kvalitet i vidare
bemirkelse definieras korruption som en situation dir “en person i offentlig
stdllning bryter mot principen om opartiskhet for att na privat vinning”
(Kurer 2005, 230). Det finns tva huvudsakliga former av korruption som
kommer att behandlas i denna rapport: grov korruption och ringa korruption.
Den forra avser korruption pa hogre maktnivéer — stora penningsummor som
tas emot eller ges som mutor pa hog niva i syfte att t.ex. vinna en offentlig
upphandling — medan den senare avser korruption som medborgarna moéter i
samband med sina dagliga kontakter med den offentliga férvaltningen — t.ex.
betalning av en mindre avgift till ett sjukvardsbitrade for att ga fore i kon.
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2 Variation i samhallsstyrningens kvalitet
mellan EU:s medlemsstater

Om man tittar pa utvecklingen for nagon av de hér anvéinda indikatorerna
pa samhiéllsstyrningens kvalitet kan man konstatera att det finns betydande
skillnader mellan EU-lédnderna. Figur 1 visar den historiska utvecklingen for ett
av de mest allomfattande och citerade matten pa samhaillsstyrningens kvalitet
— Political Risk Services ICRG-indikator — for nio utvalda EU-ldnder under
1984-2008. Stater far hogre podng om de for det forsta uppfattas ha féormaga att
klara ett maktskifte utan traumatiska avbrott i tjanster och dagliga administrativa
funktioner och for det andra om potentiell korruption i form av alltfor
langtgéende patron-klientforhallanden, nepotism, dronmarkta tjénster, “tjanster
och gentjinster”, hemlig partifinansiering och misstinkt néra forbindelser
mellan politik och néringsliv uppfattas vara undantag snarare &n regel.

Figur 1 Utvecklingen for samhallsstyrningens kvalitet i tre

grupper av europeiska lander

Storbritannien Tyskland
i \/_/—_,—\ —_— ,-J\/,_

1 1

2 46 81

Bulgarien Rumadnien Polen

ICRG (samhaéllsstyrningens kvalitet)
2 46 81
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Denna figur ér visserligen ndgot forenklad, men den ger en grundliggande
preliminédr Gverblick av en foreteelse som ménga ledande sambhéllsvetare
pekar pé nir de talar om de huvudsakliga politiska utmaningarna i utvecklade
samhillen. Som den tidigare Varldsbanksekonomen Daniel Kaufmann
(2009) har noterat i samband med en analys av orsakerna till de senaste
arens finanskriser: “om ndgon trodde att det bara &r utvecklingsvérlden som
star infor utmaningen med samhillsstyrning och korruption ... s& har den
forestéllningen avfdrdats fullstdndigt” (citerad i Rothstein 2011:3, se dven
Johnson 2009 och Johnson och Kwak 2010). Den allmédnna trend som kan
urskiljas genom denna enkla empiriska vning &r allt annat &n optimistisk.
De europeiska linderna uppvisar inte i genomsnitt nagon tydlig forbttring
av samhéllsstyrningens kvalitet under de senaste tva artiondena. For de flesta
lander &r utvecklingen faktiskt negativ. Huruvida det allminna nedéatgdende
monstret dr métningsrelaterat eller verkligen motsvaras av en forsamring av
samhdllsstyrningens kvalitet fortjdnar som vi ser det att undersdkas narmare.
Det kan dock redan vid en forsta anblick av dessa data konstateras att det
inte tycks finnas empiriskt stod for de argument som kopplar demokratisk
erfarenhet eller EU-medlemskap till battre samhallsstyrning.

Nér vi analyserat klusterbildande olikheter mellan EU:s medlemsstater
borjar vi se tydliga skillnader mellan ldnderna — och, vilket ar sdrskilt
relevant, skillnader som haller i sig 6ver tiden. For det forsta ser det ut
att finnas en grupp linder, t.ex. Tyskland, Sverige och Storbritannien
(dven om det finns ytterligare sex ldnder med ett liknande monster, t.ex.
Nederldnderna, Danmark och Finland), som uppvisar konstant hoga nivaer
for samhadllsstyrningens kvalitet under den period som granskats. Dessa
lander rankas ocksa hogst enligt alla tillgédngliga globala indikatorer pa god
samhéllsstyrning. De ligger konstant mellan 0,85 och 1 pa den skala mellan
0 och 1 for samhéllsstyrningens kvalitet som valts i denna figur. Direfter
kommer en grupp andra EU-ldnder, t.ex. Frankrike, Italien och Spanien, med
betydligt lagre virden for samhallsstyrningens kvalitet — normalt mellan 0,6
och 0,8 pa skalan fran O till 1. I andra sydeuropeiska lénder, t.ex. Portugal
och Grekland, ligger samhallsstyrningens kvalitet pa liknande nivéer. Det kan
noteras att dessa ldnder inte visar tecken pa att ndrma sig “toppldndernas”
nivéer. | stillet har de under de senaste tio till femton aren avldgsnat sig
annu mer fran linderna med bést resultat i frdga om samhéllsstyrningens
kvalitet. Det kan hdvdas — men dven detta bor undersokas ndrmare — att
forestdllningen om en klyfta mellan Nord- och Sydeuropa nir det giller
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samhillsstyrningens kvalitet verkar stimma dnnu béttre i dag &n for tva
artionden sedan. Avsaknaden av konvergens dr dessutom dnnu mer péafallande
for méinga Central- och Osteuropeiska linder, exempelvis de tre som valts ut
hér. Bulgarien, Polen och Ruménien uppvisar uppseendeviackande laga nivaer
for samhéllsstyrningens kvalitet, och inga betydande forbattringar tycks ha
dgt rum efter EU-anslutningen.

Om vi tittar pa data over tiden frdn en annan mycket anvind métning,
niamligen Transparency Internationals index for korruptionskontroll (CPI)
som ocksd anviands av Virldsbanken, kan vi se hur de 27 EU-ldndernas
plats pa virldsrankningen har fordndrats under de senaste artiondena. Det
ar intressant att notera att topplatserna genom daren stindigt har innehafts
av de nordiska linderna Sverige, Finland och Danmark, medan ldnderna i
Beneluxbaltet fluktuerar kring samma placeringar och utgér de medelrankade
landerna. Medelhavslander som Portugal, Grekland, Italien och Spanien har
sjunkit rétt kraftigt pa rankningen det senaste artiondet. Portugal och Spanien
har t.ex. gatt fran att ligga pa 22:a respektive 23:e plats i virlden till att
hamna péa 35:e respektive 32:a plats. Italiens och Greklands forsdmring pa
rankningen dr dannu mer dramatisk: Grekland backar fran 36:e till 71:a plats i
virlden, medan Italien gér fran 39:e till 63:e plats. Vitt skilda ldnder utanfor
EU, t.ex. Chile, Qatar och Botswana, har, d&tminstone enligt Transparency
Internationals mycket vilkdnda och anvdanda matt, blivit bittre pa att bekdmpa
korruption @n en del centrala EU-ldnder.

Har ar det dock viktigt att forhalla sig till de befintliga indikatorerna vilka har
utsatts for en hel del ifragasattanden (Johnston 2005; Andersson och Heywood
2000; Teorell 2010). Det behdvs helt enkelt mer forskning for att verkligen
beddma nivan och relevansen hos skillnaderna i friga om samhallsstyrningens
kvalitet och/eller korruption inom EU, vilket har varit det dvergripande mélet
for detta projekt. Avsaknaden av jamforande forskning om detta &mne inom
EU-landernas krets dr desto mer forvdnande med tanke pa att flera nya
politiska partier i Europa har inriktat sig pa korruptionsbekdmpning den
senaste tiden. Dessa partier har ofta natt betydande framgéngar i de forsta
val de stillt upp i vilket maste tolkas som att korruptionsfrdgan numera tycks
spela en alltmer framtrddande roll for manniskors medvetande om vilka
frdgor som ar centrala i politiken. Bland dessa partier kan nimnas Nationella
rorelsen Simeon II i Bulgarien 2001, Nya tider i Lettland 2002, Res Publica i
Estland 2003 och Arbetarpartiet i Litauen 2004, vilka dr de fraimsta exemplen
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pa sédana nya partier som haft stora framgangar i sina forsta val. Tilldggas
kan att i Bulgarien, Estland och Lettland blev de nya partiernas ledare ocksa
premidrministrar (Bagenholm 2009).

2.1 Konsekvenser av samhéllsstyrningens kvalitet
for valfarden

Visar de befintliga jamforande perceptionsbaserade indikatorerna pa
samhadllsstyrningens kvalitet pa forhdllanden som skulle kunna vara av
betydelse for lindernas invanare? Denna fraga &r mindre kontroversiell i
dagens forskning eftersom forskare och beslutsfattare i allmdnhet numera
tycks vara Overens om samhillsinstitutionernas avgorande betydelse
for medborgarnas vilfird. A ena sidan frimjar “god samhillsstyrning”,
”statskapacitet” eller ”samhallsstyrning av god kvalitet” social och ekonomisk
utveckling (Charron och Lapuente 2010); & andra sidan dr dysfunktionella
och korrumperade samhaéllsinstitutioner av central betydelse for ménga av
vérldens mest tringande ekonomiska och sociala problem (Rothstein och
Teorell 2008:166; Rothstein 2011a). Den statsvetenskapliga debatten har pa
senare tid Oversvimmats av forskning om vikten av ’god samhaillsstyrning”
— fran Kaufmanns (2004) slutsatser om att samhéllsstyrningen har betydelse
for det grundliggande skyddet av minskliga réttigheter till Rothsteins
undersokning (2011c¢) av den betydelse som samhéllsstyrningens kvalitet har
for forstaelsen av finanskriser.

Inte minst har det de senaste 15 aren i en rad akademiska studier och uttalanden
fran internationella organisationer, t.ex. Virldsbanken och FN, framhallits att
god samhaéllsstyrning &r en forutsittning for att ett land ska kunna tillgodogora
sig vinsterna med ekonomisk tillvixt och social utveckling (Holmberg,
Rothstein och Nasiritousi 2009). Forskning i sé kallad "institutionell ekonomi”
har visat att god samhillsstyrning ses som en nddvindig forutsittning for
ekonomisk utveckling (North, Wallis och Weingast 2009; Acemoglu, Johnson
och Robinson 2005; Acemoglu och Johnson 2006, 2008; Clague et al. 1996;
Easterly 2001; Easterly och Levine 2003; Hall och Jones 1999; Knack och
Keefer 1995; Mauro 1995; Rodrik 2007).

I ett stort antal studier har alltsd fokus flyttats fran de traditionella
nationalekonomiska variablerna for att forklara ekonomisk tillvaxt, t.ex.
fysiskt kapital, naturtillgdngar och maénskligt kapital, till frigor med
anknytning till samhallsstyrningen (Holmberg, Rothstein och Nasiritousi
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2009). Man frangar ocksa traditionella sociologiska eller statsvetenskapliga
variabler (t.ex. Putnam 1993), till forman for t.ex. langlivade kulturella
sirdrag eller begreppet “socialt kapital”. A andra sidan tycks, sdsom
papekas i allt fler undersdkningar, graden av socialt kapital — som normalt
forstds som den generella tillitsnivadn i ett visst samhille — avgoras av
samhdllsinstitutionernas kvalitet snarare dn tvartom (Letki 2006; Rothstein
2003; Rothstein och Stolle 2008).

I en av dessa undersdkningar genomforde Rothstein och Eek (2009) tva
parallella forsok i tva EU-ldnder dér det dr kdnt att nivaerna for korruption/
samhillsstyrningens kvalitet och social tillit skiljer sig at. Svenska och
ruminska forsdkspersoner fick reagera pa ett antal scenarier dir en annan
persons anstrangningar for att forsdka fa omedelbar hjalp vid sjukdom eller som
brottsoffer av en myndighet beskrevs. Efter ett antal scenarier dér deltagarna
triffade tjinstemén som var antingen opartiska eller partiska/korrumperade
mittes deltagarnas tillitsnivéer. I det ruméinska urvalet konstaterades, som
véntat, lagre initiala nivder for generell tillit — d.v.s. tillit till andra — &n i
det svenska urvalet, men i bada fallen ledde kontakten med korrumperade
tjdnsteman till att deltagarnas tillitsnivéer sjonk, inte bara till myndigheterna
ifraga utan dven till mdnniskor i allménhet. Dessa forsok stoder alltsa tanken
att samhallsstyrningens kvalitet — eller egentligen korruptionsnivan — paverkar
forestdllningarna om andras méanniskor palitlighet generellt sett. Eftersom
sambanden mellan generell tillit och ett samhilles ekonomiska utveckling
i litteraturen har funnits vara mycket stabila bor europeiska beslutsfattare
som &r intresserade av ekonomisk tillvaxt darfor prioritera att sédkra en god
samhadllsstyrning.

En annan anmérkningsvard ekonomisk effekt av god samhéllsstyrning &r att
den ger mindre inkomstskillnader och minskad fattigdom (Gupta, Davoodi
och Alonso-Terme 2002; Uslaner 2008). Det har dven havdats att god
samhillsstyrning har betydande inverkan pa olika icke-ekonomiska faktorer,
t.ex. utbildning och hilsa (Mauro 1995; Gupta, Davoodi och Alonso-Terme
2002), subjektiv lycka (d.v.s. att vara ndjd med livet”, Frey och Stutzer 2000;
Helliwell och Huang 2008; Ott 2010), medborgarstod for makten (Gilley
2006, 2009), (lagre) forekomst av inbordeskrig (Raby och Teorell 2010;
Lapuente och Rothstein 2010) och demokratisk konsolidering (Rose och
Shin 2001; Zakaria 2003).
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Studier pa individniva visar t.ex. att samhillsstyrningens kvalitet — matt
som ett genomsnitt av Virldsbankens sex viktigaste indikatorer — forklarar
en stor del av de internationella skillnader i subjektiv vélfard (d.v.s. i
vilken man ménniskor uppger att de dr ndjda med eller lyckliga med sina
liv) som konstaterats i en rad undersokningar (Helliwell och Huang 2008).
P& aggregerad nivd har starka positiva samband konstaterats exempelvis
mellan flera linderjaimforande indikatorer pd samhéllsstyrningens kvalitet
och de vanligaste matten pa befolkningshélsa, t.ex. genomsnittliga nivaer
for ”subjektiv hdlsa” (d.v.s. om man sjilv uppfattar sig vara sjuk eller
frisk) tillsammans med mer objektiva matt som forvintad livslingd och
barnadddlighet (Holmberg, Rothstein och Nasiritousi 2009). Ojamlikheten i
hilsohénseende dr dessutom storre i lander med mer korruption (Holmberg
och Rothstein 2011). Nar det géller effekten pa andra politiska resultat som vid
en forsta anblick kan verka ha mindre tydlig koppling till samhéllsstyrningens
kvalitet, t.ex. miljoskydd, &r resultaten likartade. Korruption korrelerar
negativt med miljéhallbarhet (Morse 2006) och ger dkade foéroreningar pa
alla inkomstnivaer (Welsch 2004).

Generellt sett begransas ménsklig utveckling — mitt som forvéntad livslingd,
utbildningsnivd och levnadsstandard — av délig samhéllsstyrning (Akgay
2006; Holmberg, Rothstein och Nasiritousi 2009). Forskare betonar darfor att
den politiska legitimiteten i ett land, dven i lainder med hogre legitimitet som
de nordiska ldnderna, 4r minst lika avhiangig av samhéllsstyrningens kvalitet
som av valsystemets forméga att skapa effektiv representation (Gilley 2009;
Rothstein 20009).

Sammanfattningsvis visar forskningen genomgaende att samhéllsstyrningens
kvalitet inverkar kraftigt pd méanga olika aspekter av den sociala vélfarden i ett
samhille. Konsekvenserna av dalig samhaillsstyrning varierar fran generella
ekonomiska, miljomaissiga och utbildningsmassiga effekter till 6desdigra
konsekvenser for sjukvarden. Det skall naturligtvis understrykas att eftersom
korrelationer inte bor betraktas som orsakssamband ar det inte uppenbart vad
som forstirker vad, men generellt sett finns det ett kraftigt positivt samband
mellan samhillsstyrningens kvalitet och de viktigaste miljomaéssiga,
ekonomiska, sociala, hilsorelaterade och dven subjektiva matten pa
livskvalitet i ett land. Aspekter av sé skiftande slag som luftens, vattnets och
skogarnas kvalitet, ekonomisk tillvaxt, social réttvisa, sysselsittningsnivéer,
socialt skydd, index for ménsklig utveckling, folkhélsa, upplevd lycka och
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tillfredsstéllelse med livet uppvisar tydliga samband med de vanligaste
indikatorerna pa samhaillsstyrningens kvalitet.

Dessa manga positiva samband mellan kvalitet i samhéllsstyrningen och olika
mattpa méansklig valfard” skall ocksa ses i ljuset av att det visat sig 6verraskande
svart att finna nagra positiva samband mellan (representativ) demokrati och
motsvarande matt. Demokrati forefaller inte ha ndgon positiv inverkan pa t.ex.
ekonomisk utveckling, fattigdom eller befolkningshilsa (for en sammanfattning
av dessa resultat se Raby och Teorell 2010, samt Charron och Lapuente 2010).
Kanske mest dverraskande pa denna punkt dr forskningsresultaten nir det
giller vad som forklarar det politiska styrelseskickets grad av legitimitet hos
medborgarna. Enligt tillgdngliga undersokningar dr sadant som kontroll av
korruptionen, respekten for lagbundenhet i maktutévningen och den offentliga
forvaltningens effektivitet betydligt starkare &n demokratiska rattigheter nér
det giller att forklara varfér ménniskor uppfattar sitt politiska system som
rattfardigt (Gilley 2009; Seligson 2002).

De konsekvenser som medierna stindigt uppmérksammar oss pa dr de som
har med korruption att gora. Hér ar det intressant att titta pa ndgra exempel
pa den stora genomslagskraft som problem med samhillsstyrningens kvalitet
(sérskilt korruption) har i vissa EU-lénder. Ett talande exempel pa hur bade
grov och ringa korruption forekommer parallellt & Ruménien. Enligt vissa
observatorer (vi saknar alltsd empiriska beldgg, och det ar just det som &r
syftet med denna undersokning) dr sjukvardssystemet sa ansatt av korruption
att det knappt dr mojligt att f4 vard utan att betala en muta. De senaste aren
har en premidrminister, mer &n 1 100 lakare och ldrare, 170 poliser och tre
generaler anklagats for korruption, enligt de ruméinska korruptionsutredarna
(The New York Times, 9 mars 2009). Bara tre manader efter EU-anslutningen
gjordes en inspelning diar det framkom att jordbruksministern Decebal
Traian Remes via en mellanhand tagit emot 15 000 euro, 20 kg korv och
100 liter plommonbrandy, enligt uppgifter i The Economist (11 mars
2007). Som om detta inte var tillrdckligt i sig far, som visats i foregaende
avsnitt, korruptionsskandaler inom den politiska eliten och medborgarnas
kontakt med ringa korruption i vardagslivet negativa konsekvenser i form
av ytterligare effekter pa livskvaliteten och tillitsnivaerna i samhaillet. Bade
den horisontella tilliten — d.v.s. generell tillit till andra individer — och den
vertikala tilliten — eller tilliten till olika samhéllsinstitutioner — forefaller
minska dnnu mer till f61jd av dessa foreteelser.
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Nérdetgiller Bulgarien papekar observatorerattden daliga samhéllsstyrningen
kan ha natt en vandpunkt i februari 2009 nir radgivare till premidrminister
Sergej Stanisjev foreslog att Bulgarien skulle ge “kommissionen och andra
EU-medlemmar” storre befogenheter att ingripa dér “brister kan betecknas
som strukturella och ihallande och ... inte kan atgdrdas av den bulgariska
regeringen pa egen hand”. Enligt planen skulle EU-tjansteméan och diplomater
medverka i 6vervakningen av lagstiftningens genomférande, férvaltningen av
EU-medel och tillsynen av domstolar, aklagare och utredare. De skulle folja
upp fall av politisk korruption och organiserad brottslighet som rittsvdsendet
hanterat for langsamt (7he Economist, 21 mars 2009). Att réttsstaten
undermineras i den utstrdckning som sker i Bulgarien och Ruminien ger
anledning till oro, menar Europeiska kommissionens ordférande José Manuel
Barroso: "Medborgare i bada linderna och i hela dvriga Europa méste kdnna
att ingen star dver lagen.”

Ett annat exempel dr Grekland som fortgaende har tappat i Transparency
Internationals rankning sedan 1998 och ocksd fortsitter att falla.
Tillbakagéngen har varit tydlig under den finansiella och ekonomiska krisen
nyligen, nér investerarnas fortroende rasade och landets budgetunderskott
Okade till ohallbara nivéer. Den politiska eliten erkdnner den daliga
samhdllsstyrningens, och framfor allt korruptionens, centrala betydelse for
forstaelsen av Greklands svarigheter. Vid EU:s toppméte i december 2009
medgav t.ex. premidrminister Papandreou att landets interna korruption, inte
utifrdn kommande spekulationstendenser, var det frimsta skélet till Greklands
allvarliga ekonomiska problem (7he Economist, 17 december 2009).

I det hér kapitlet har vi sett nagra mycket prelimindra indikationer pa att
samhéllsstyrningens kvalitet, i betydelsen opartiskhet, kan variera en hel del
mellan EU-ldnderna. Det dr darfor intressant att titta pa om det ocksa finns
skillnader inom dessa. Eftersom en god samhiéllsstyrning tycks ha positiva
effekter pd den sociala vilfirden och det verkar finnas stora och dkande
skillnader mellan ldnderna, kan det generellt hivdas att ytterligare forskning
om samhdllsstyrningens kvalitet pa EU-niva ar nddvédndig. Enligt en
omfattande litteratur — som diskuteras ovan och som det hédnvisas till i ndsta
kapitel — dr konsekvenserna av god (eller dalig) samhéllsstyrning avgérande
for livskvaliteten i ett givet samhélle.
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3 Effekter av samhéllsstyrningens kvalitet
inom EU:s medlemsstater

Efter en rad noggranna jamforelser, bade empiriska och konceptuella, har
vi funnit att Virldsbankens Worldwide Governance Indicators (WGI —
Kaufmann, Kraay och Mastruzzi 2009) ger de bésta redskapen for tillforlitliga
och meningsfulla jimforelser pd nationell nivd av samhillsstyrningens
kvalitet inom EU. Av de i dag tillgéngliga kdllor som maéter ndgon aspekt av
samhdllsstyrningens kvalitet i europeiska lander har vi valt de WGI-baserade
av foljande skal:

1. Datamaterialets "interna’ validitet — Datamaterialet var genomblickbart
och reproducerbart, konceptuellt relevant och stabilt vid sensitivitetstester.

2. Datamaterialets “externa” validitet — Tackningen med avseende pé ar
och lidnder och dven med avseende pa flera begrepp med koppling till
samhillsstyrningens kvalitet var béttre d4n hos andra kéllor.

Vid en ingdende granskning konstaterar vi att WGI-data skulle vara den
lampligaste kéllan att basera en indikator for samhéllsstyrningens kvalitet i
EU-landerna pa. For det forsta omfattar de alla EU-lander under minst tio ar
(frén mitten av 1990-talet) och publiceras nu arligen. For det andra &r deras
uppbyggnad genomblickbar — alla underliggande indikatorer som de baseras
pa publiceras tillsammans med en tydlig beskrivning av den konceptuella
inneborden av varje begrepp och den metod som anviénts for att skapa varje
variabel. For det tredje bildar de en sammansatt indikator med data fran en
lang rad olika killor, t.ex. expertbeddmningar, myndigheter som sysslar med
foretagsstod, icke-statliga organisationer, mellanstatliga organisationer och
medborgarundersokningar, dven om datamaterialet pda EU-niva till storre
delen kommer frén experter och foretag.

Tabell 1 visar rankningarna for var och en av de fyra “pelare” som ingér
i samhéllsstyrningens kvalitet enligt WGI:s index tillsammans med det
sammansatta mattet pa samhdllsstyrningens kvalitet, som utgérs av ett
genomsnitt av de fyra. Alla data avser det senaste ar for vilket uppgifter finns
(2008).
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Tabell 1 Samhallsstyrningens kvalitet — rankning i EU-27

1. Maktens
effektivitet

1 Danmark
2 Sverige

3 Finland

4 Nederlanderna
5 QOsterrike

6 Storbritannien
7 Tyskland

8 Luxemburg
9 Frankrike
10 Irland

11 Belgien

12 Malta

13 cypern

14 Estland

15 portugal
16 Tjeckien
17 Slovenien
18 Spanien

19 sjovakien
20 Ungern

21 Litauen

22 |ettland
23 Grekland
24 polen

25 |talien

26 Bulgarien

27 Rumanien

2. Korruptions-
kontroll

1 Finland

2 Danmark
3 Sverige

4 Nederlanderna
5 Luxemburg
6 Osterrike
7 Tyskland

8 Irland

9 Storbritannien
10 Frankrike
11 Belgien

12 Spanien

13 Portugal
14 Cypern

15 Malta

16 Slovenien
17 Estland

18 Ungern

19 Slovakien
20 Polen

21 Tjeckien
22 Lettland
23 Litauen
24 Italien

25 Grekland

26 Ruménien

27 Bulgarien

3. Rattsstat
1 Danmark
2 Osterrike
3 Sverige
4 Finland
5 Luxemburg
6 Nederlanderna
7 Irland
8 Tyskland
9 Storbritannien
10 Malta
11 Frankrike
12 Belgien
13 Spanien
14 Cypern
15 Portugal
16 Estland
17 Slovenien
18 Tjeckien
19 Ungern
20 Grekland
21 Litauen
22 Lettland
23 Polen
24 Slovakien
25 ltalien

26 Bulgarien

27 Rumanien

4. Opinionsbildning/

ansvars-
utkravande

1 Sverige

2 Nederléanderna
3 Luxemburg
4 Danmark
5 Finland

6 Irland

7 Belgien

8 Osterrike
9 Tyskland
10 Storbritannien
11 Frankrike
12 Malta

13 Portugal
14 Spanien
15 Estland

16 Tjeckien
17 Slovenien
18 Ungern

19 Cypern

20 Italien

21 Slovakien
22 Grekland
23 Lettland
24 Polen

25 Litauen

26 Bulgarien

27 Rumanien

5. Kombinerat

Matt: Samhélls-
styrningens
kvalitet (QoG)

1 Danmark
2 Sverige

3 Finland

4 Nederlanderna
5 Luxemburg
6 Osterrike
7 Tyskland

8 Storbritannien
9 Irland

10 Frankrike
11 Belgien

12 Malta

13 Spanien

14 Portugal
15 Cypern

16 Estland

17 Slovenien
18 Tjeckien
19 Litauen

20 Ungern

21 Slovakien
22 Grekland
23 Lettland
24 Polen

25 ltalien

26 Bulgarien

27 Rumanien

Observera: data fran World Bank Governance Indicators (Kaufmann, Kraay och Mastruzzi
2009) for 2008.
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En uppenbar invindning &r att forskarna pa Virldsbanken vidhéller att WGI-
data dr ett verktyg som forskare och praktiker kan anvinda for att uppskatta
landers relativa position (men kanske inte for att rangordna linder med
exakt precision). Att forsoka hitta ett befintligt matt pa samhallsstyrningens
kvalitet som pa ett tillforlitligt sitt kan skilja mellan ndraliggande ldnder
som Sverige och Danmark eller Ruménien och Bulgarien skulle som vi ser
det vara omojligt. Men vi kan anvénda oss av de befintliga matten for att
komma fram till hur olika grupper av ladnder forhaller sig till varandra. Ett
antal monster kan dé urskiljas. Aven om det finns geopolitiska och historiska
likheter mellan grupperna &r det inte bara sadana faktorer som dr avgérande.
Estland och Slovenien, nya medlemsstater i det forna 6stblocket, grupperas
exempelvis tillsammans med medlemsstater i EU-15 som Spanien, Belgien
och Frankrike. Italien och Grekland, som ocksa ingar i EU-15, tillhor det
tredje (sdmsta) klustret. De nio ldnderna med bést resultat nédr det géiller
samhdllsstyrningens kvalitet (grupp 1) tillhor dock alla EU-15 och ligger i
Europas norra (Danmark, Finland, Norge och Sverige) och centrala (Tyskland,
Luxemburg och Osterrike) delar. Klusteranalys av datamaterialet visar att det
nér det géller samhillsstyrningens kvalitet ar rimligt att tala om tre grupper
av lander:

Grupp 1: Danmark, Sverige, Finland, Nederlinderna, Luxemburg,
Tyskland, Osterrike, Storbritannien och Irland

Grupp 2: Frankrike, Spanien, Belgien, Malta, Portugal, Cypern, Estland
och Slovenien

Grupp 3: Tjeckien, Litauen, Ungern, Slovakien, Polen, Lettland, Grekland,
Italien, Bulgarien och Ruménien

I det hér kapitlet analyserar vi forhdllandet mellan fem potentiella korrelat

till samhaéllsstyrningens kvalitet i EU. Vi hamtar alla data for fyra av dessa
variabler fran Eurostat, och den femte, barnadddlighet, kommer fran FN.
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For varje variabel visar vi punktdiagram for det bivariata forhallandet och
(Pearsons) korrelationskoefficient.!' Vi har ocksé gjort en bivariat regression
for att testa signifikansen mellan samhillsstyrningens kvalitet och de fem
indikatorer vi valt, vilka ar:

1. BNP per invanare

2. socialt kapital

3. inkomstskillnader (Gini-index)
4. barnadddlighet

5. folkméngd

Vi tanker inte hdvda orsakssamband med samhallsstyrningens kvalitet for
nagon av dessa variabler eftersom det inte kan beldggas med dessa enkla
bivariata korrelationer. Vi vill bara visa att indexet for samhallsstyrningens
kvalitet uppvisar tydliga samband med de framtrddande variabler som ofta
patriffas i litteraturen, vilket vi menar tyder pa en viss extern validitet for de
samhéllsstyrningsdata vi valt.

3.1 BNP per invanare

Vi konstaterar att BNP per invdnare (uttryckt i kopkraftsstandard, i
genomsnitt for 20002007, fran Eurostat) i hog grad ar korrelerad med
indexet for samhillsstyrningens kvalitet, vilket vi forvintat oss. Pearsons
korrelationskoefficient for de tva variablerna ar 0,85. Den bivariata
regressionsanalysen visar att t-podngen ar 7,87, vilket betyder att sambandet
ar mycket signifikant — konfidensnivan ar 99 %. EU-27 uppvisar relativt stor
variation i friga om bade BNP per invanare och samhéllsstyrningens kvalitet,
och staterna med de hogsta nivderna for samhéllsstyrningens kvalitet har
ocksa hogst levnadsstandard i unionen.

I For en introduktion till statistisk analys se OECD. 2008. Joint Research Centre, Handbook
on Constructing Composite Indicators: Methodology and User Guide, av M. M. Nardo & A.
Saisana & A. Saltelli & S. Tarantola (EC/JRC., OECD publication Code: 302008251E1
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Figur 2 Samhallsstyrningens kvalitet och BNP
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3.2 Socialt kapital

Det finns omfattande forskning om hur samhallsstyrningens kvalitet paverkar
det sociala kapitalet i ett samhélle (forstatt som mellanménsklig tillit och
forekomsten av omsesidiga nitverk). Grundtanken é&r att starka, opartiska
samhdllsinstitutioner begrinsar uppfattningar om att vissa grupper gynnas
eller diskrimineras och ddrmed fraimjar medborgarnas tillit till varandra och
till makten (Rothstein och Stolle 2008; Rothstein och Eek 2009). Vi méter
hir socialt kapital med hjélp av varje lands svar pa fragan om mellanménsklig
tillit sésom den stéllts i forskningsprogrammet World Values Survey: “Tycker
Du pé det hela taget att man kan lita pa de flesta ménniskor eller tycker Du
att man inte kan vara nog forsiktig i umgénget med andra méanniskor?”” Hogre
viarden innebdr hogre tillitsnivder. Det positiva sambandet mellan socialt
kapital och samhallsstyrningens kvalitet dr signifikant sett till t-poangen (5,10)
i den bivariata regressionen. Pearsons koefficient &r 0,72. Resultatet av detta
bivariata forhallande mellan EU-l4nderna stoder det samband som tidigare
konstaterats i flera empiriska undersékningar. De fyra linderna med bést
resultat i fraga om samhaéllsstyrningens kvalitet — Danmark, Sverige, Finland
och Nederlanderna — uppvisar hoga nivaer for tilliten till medménniskor,
medan linder lingre ned pad rankningen, som Ruménien, Lettland, Polen
och Slovakien, uppvisar mycket lagre nivaer for 6msesidig tillit. Om de fyra
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landerna med bést resultat i friga om samhéllsstyrningens kvalitet utesluts
forsvagas dock det positiva sambandet mellan de tva variablerna nagot
(t-podngen sjunker till 2,69 och Pearsons korrelationskoefficient till 0,55).

Figur 3 Samhallsstyrningens kvalitet och socialt kapital
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3.3 Inkomstskillnader

Inkomstskillnader, mittamed 2005 ars Gini-index'?, uppvisar ett negativt samband
med samhéllsstyrningens kvalitet, som vi forvintat oss. Sambandet ar signifikant
pa 95 % konfidensniva och Pearsons koefficient visar en korrelation pa -0,41. Det
star visserligen klart att de flesta av de lander dér inkomstskillnaderna dr minst
ocksé dr de ldnder som uppvisar hogst nivaer for samhéllsstyrningens kvalitet,
men det finns flera EU-ldnder, t.ex. Slovenien, Slovakien och Bulgarien, som
ligger langt under den uppskattade linjara prediktionen. Man skulle dock kunna
hévda att inkomstjamlikheten i dessa stater sannolikt dr ett kvarvarande arv fran
de tidigare socialistregimerna. Trots att sambandet ar relativt starkt bland EU-27
landerna kan vi se foljande generella samband: i stater dir samhéllsstyrningens
kvalitet i genomsnitt dr hogre dr inkomstskillnaderna ofta mindre.

12 Siffror fran 2000 ars Gini-index har anviénts for att uppskatta nivan for inkomstskillnaderna i
Bulgarien.
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Figur 4 Samhallsstyrningens kvalitet och inkomstskillnader
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3.4 Barnadoddlighet

Vi anvinder oss hir av indikatorn pa barnadddlighet upp till fem ars alder
(per 1 000 levande fodda) fran FN:s befolkningsavdelning. Detta matt &r
enligt manga en stark indikator pa hur vil fungerande ett lands hédlso- och
sjukvardssystem &r, och vi menar att samhillsstyrningens kvalitet dr av
betydelse hér (vi placerar alltsd samhéllsstyrningens kvalitet pa x-axeln hér).
Resultat dr att det finns en stark, negativ korrelation (t-podng = -5,50 och
signifikant pd 99 % konfidensnivd) som tyder pa att god samhillsstyrning
ger battre hdlsoforhallanden, vilket i sin tur minskar barnadddligheten (jfr
Holmberg och Rothstein 2011). Sverige, Danmark och Finland ar de tre
landerna med bést resultat i bada kategorierna, medan Bulgarien, Ruménien
och Lettland, ddr samhallsstyrningens kvalitet ligger pa en betydligt ldgre niva
an genomsnittet for EU, ocksd uppvisar relativt hog barnadddlighet. Tjeckien
tycks ligga néra topptrion i fraga om detta visentliga hilsoresultat, trots att
landet ligger pa betydligt l1dgre niva nér det giller samhillsstyrningens kvalitet.
Generellt tycks dock sambandet vara starkt — Pearsons korrelationskoefficient
ar -0,75.
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Figur 5 Samhallsstyrningens kvalitet och barnadédlighet
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3.5 Folkméangd

Vi har inga starka teoretiska skl att tro att det skulle finnas ett samband
mellan folkmédngd och samhéllsstyrningens kvalitet. Ett argument skulle
kunna vara att mindre ldnder dr mer etniskt, religidst och/eller sprakligt
homogena vilket skulle kunna tidnkas underlétta etablerandet av hogkvalitativa
samhdllsinstitutioner (jfr Kumlin och Rothstein 2010). Vi visar hir
forhallandet mellan de tvé variablerna for att kontrollera om mindre stater i
genomsnitt uppvisar en béttre samhaéllsstyrning — vilket antyds av de tre eller
fyra ldnderna som ligger hogst i indexet for samhéllsstyrningens kvalitet. Vi
hittade emellertid inget sadant samband bland ldanderna vi undersokt. T-testet
fran regressionen visar att sambandet inte alls ar statistiskt signifikant (0,27),
medan Pearsons koefficient visar ett mycket svagt positivt samband (0,05).
De ldnder som uppvisar bést resultat i friga om samhéllsstyrningens kvalitet
har visserligen i genomsnitt mindre folkméngd, men det har dven en del
av de relativt sett simre ldnderna, t.ex. Slovakien, Lettland, Bulgarien och
Grekland. Mindre ldnder kan lika gdrna hamna hogt upp eller langt ner pa
rankningen ndr det giller samhéllsstyrningens kvalitet i EU-ldnderna.
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Figur 6 Samhallsstyrningens kvalitet och folkmangd
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3.6 Slutsatser

Det tas ofta for givet att problem med korruption och undermélig
samhillsstyrning bara forekommer i utvecklingsldnder och i de tidigare
kommunistiska linderna. Som vi visat hér stimmer detta inte alls. I stillet
dr dessa problem betydande dven i den utvecklade, industriella och rika del
av varlden som majoriteten av EU-ldnderna utgdr. Vissa lander med mycket
gamla (om &n tidvis avbrutna) demokratiska traditioner, som Grekland och
Italien, tycks dessutom vara vérre drabbade dn vad som kunde ha forvintats.
I linje med den tidigare forskningen har vi funnit tydliga samband mellan
samhéllsstyrningens kvalitet och olika matt pa maénsklig vélfird. De
statistiska korrelationerna &r intressanta i sig men visar ocksa att vi har ett
antal “avvikare” som behdver undersokas narmare.
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4 Samhallsstyrningens kvalitet pa regional niva

Data som ger en uppfattning om samhillsstyrningens kvalitet pa nationell
niva dr numera omfattande och fritt tillgéngliga fran ett antal olika kéllor.
Nér det géller data om hur vil samhéllsstyrningen fungerar pa regional niva
sa har de hittills varit otillrackliga eller obefintliga for de flesta EU-lénder.
Att en mycket stor del av de utvecklingsprojekt som bedrivs inom EU é&r
riktade just till den regionala nivan, betyder att avsaknaden av studier av
samhadllsstyrningens kvalitet pa den nivan har en avgorande betydelse. Denna
undersokning utgor darfor ett viktigt bidrag, eftersom den ar den forsta studie
som ger data pa regional niva for 18 EU-ldnders 172 sa kallade Nuts 1- och
Nuts 2-regioner samtidigt.!* Studien bygger pa en enkét som vi har framstallt
dédr omkring 34 000 EU-medborgare intervjuats med syftet att bygga upp ett
index for samhéllsstyrningens kvalitet for var och en av dessa 172 regioner
inom EU. Detta dr dirmed vad vi vet den storsta enskilda enkdt som nadgonsin
gjorts for att mata samhéllsstyrningens kvalitet sdvél nationellt som regionalt.

4.1 Metodbeskrivning

Den regionala EU-enkédten konstruerades av oss under 2009 och
genomfordes mellan den 15 december 2009 och den 1 februari 2010 for var
rakning av Efficience 3 som ér ett franskt marknadsunders6kningsforetag.'*
Respondenterna, som var 18 ar eller &ldre, kontaktades slumpmaéssigt
per telefon pa det lokala spriaket av en utbildad expert péa telefonenkater.
Urvalet av svarspersoner gjordes med hjidlp av den sd kallade “Nésta
fodelsedagsmetoden”. Den nidsta fodelsedagsmetoden &r ett alternativ till
kvotmetoden och innebér att intervjuaren helt enkelt fragar den person som
svarar i telefonen vem i hushallet som star pa tur att fylla ar och ber att fa
intervjua denne. Metoden ger enligt undersokningsexperter ett tdmligen
representativt urval av befolkningen. Intervjuaren maste intervjua den person

3 NUTS (Nomenklatur for statistiska territoriella enheter) ar ett klassificeringssystem for
indelning av EU:s ekonomiska territorium for insamling, utveckling och harmonisering av
EU:s regionala statistik. Nuts 1 &r stora socioekonomiska regioner; Nuts 2 dr basregioner for
regionalpolitikens tillimpning; Nuts 3 dr sma regioner for sdrskilda analyser.

4 http://www.efficience3.com/en/accueil/index.html. En utforlig beskrivning av

undersokningsmetoden och andra upplysningar om hur enkédten genomfordes kan
fas fran QoG-institutet www.qog.pol.gu.se.
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i hushéllet som star pa tur att fylla ar (om den personen inte ar tillginglig
omedelbart gor intervjuaren upp om en tid) och alltsa inte vilken person som
helst som rakar vara tillgdnglig eller som rakar svara nir telefonsamtalet
kommer. Aven om kvotmetoden #r bittre satillvida att den ger en jimnare
demografisk spridning i urvalet ger den nista fodelsedagsmetoden en
battre asiktsfordelning bland svarspersonerna. Vi beslutade oss for den
nista fodelsedagsmetoden eftersom vi anser att det vi eventuellt forlorar i
demografisk representation vél kompenseras av en bittre asiktsfordelning
bland svarspersonerna.

4.2 Enkatfragor

Vi stillde sammanlagt 34 fragor med anknytning till samhallsstyrningens
kvalitet och svarspersonernas demografi till de omkring 200 respondenterna
i varje region. Nér det giller fragorna om sambhéllsstyrningens kvalitet
tillfragades respondenterna om tre generella samhéllsfunktioner i sina
regioner, ndmligen utbildning, sjukvard och brottsbekdmpning. Det finns
naturligtvis problem med alla urval av detta slag, i detta fall att regioner i
olika lidnder har olika mycket, och olika typer av, administrativt och fiskalt
ansvar for dessa tre samhallsfunktioner. Vi kan emellertid konstatera att dessa
samhéllsfunktioner generellt sett 4r de som med storst sannolikhet antingen
tillhandahalls eller finansieras (eller badadera) av regionala myndigheter och
diarmed ger den bista uppfattningen om eventuell regional variation. Aven
i fall dar dessa omraden priglas av stor centralisering till den nationella
nivan kan det givetvis forekomma regional variation i fridga om institutionell
kvalitet, d.v.s. hur lokala tjansteman utfor och tillhandahaller dessa funktioner,
beroende pa kvalitetsnivan hos de anstdllda som varje region drar till sig.
Till detta kan ldggas att &ven om verksamheterna formellt sett dr nationellt
reglerade kan man fran tidigare studier anta att det kan finnas historiskt-
kulturellt bestimda variationer pa regional niva (Putnam 1993).

Med de fragor vi stillt har vi forsokt att fA med alla former av regional
variation. Vi undvek emellertid med avsikt offentliga policyomraden som
invandring, tull och nationell sikerhet eftersom de hanteras pa nationell
eller till och med 6verstatlig niva. Med fokus pé de tre samhallsfunktioner
vi valt bad vi respondenterna att virdera dem med avseende pa tre inbordes
relaterade aspekter av samhallsstyrningens kvalitet — kvalitet, opartiskhet och
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graden av korruption.” Dessutom tog vi med ytterligare tva fragor i indexet —
en om huruvida de regionala valen dr réttvisa och en om mediernas potential
och effektivitet i regionen ndr det géller att avsloja forekomsten av korruption.
Hela enkiten redovisas i den fullstindiga EU-rapporten (se ovan).'¢ I tabell
2 redovisas de 16 enkétfrigorna med anknytning till samhéllsstyrningens
kvalitet som anvénts for att bygga upp det regionala indexet.

Demografiska uppgifter om respondenterna redovisas i tabell 3. Vi kan
konstatera att en majoritet av intervjupersonerna haft direktkontakt med
offentliga utbildnings- (60%) och sjukvardstjanster (78%) under det senaste
aret, medan en fjirdedel haft direktkontakt med brottsbekdmpning i ndgon
form. Andra fordelningar, t.ex. inkomst, utbildning, alder, folkmingd i
regionen, religion och kon, anges, samt uppgift om huruvida respondenten har
regionens officiella sprak som sitt modersmal. Nér det géller respondenternas
kon var 55 procent kvinnor och 45 procent min. Bara i ett land (Osterrike)
fick vi fler manliga dn kvinnliga respondenter.

Vid sidan av fragor med anknytning till demografi och samhéllsstyrningens
kvalitet fragade vi ocksd hur n6jd varje medborgare var med det aktuella
tillstandet for ekonomin och den nationella regeringen (0-10, dir hogre
siffror betyder att man dr mer positiv). Hir innebér en siffra ver 5 en viss
grad av tillfredsstdllelse med ekonomin eller regeringen, medan en siffra
under 5 dr liktydig med en generellt negativ uppfattning. Vi kan konstatera att
respondenter i linder som Danmark, Nederlinderna, Sverige och Osterrike 4r
ndjdast bland invanarna i de 18 ldnder som undersokts. Medborgare i Ungern,
Spanien, Grekland och Ruménien var ddremot i genomsnitt minst néjda med
det aktuella tillstandet for ekonomin och/eller regeringens insatser.

Nér vi konstruerade det regionala indexet pd grundval av de 16 frdgorna i
tabell 2 (konstruktionen diskuteras i appendix) gjorde vi flera multivariata
analyser for att klarldgga vilka fragor géllande demografi och tillfredsstillelse
som systematiskt dr kopplade till hogre eller ldgre perceptioner om
samhdllsstyrningens kvalitet. Sammanfattningsvis ar det flera faktorer som
framtrader i regressionerna. For det forsta kan signifikanta samband mellan

15 Dessa ar inbordes relaterade begrepp som ofta forekommer i den jamforande litteraturen om
samhillsstyrningens kvalitet. Vi forsoker alltsa att inkludera medborgarnas asikt om alla tre.

' Den fullstindiga rapporten kan himtas frin www.qog.pol.gu.se (ga till EU-project 2010).
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Tabell 2 Enkatfragorna som anvandes i 'Regional QoG Index’

Rattsstat

““Hur manga kvalitetspoang skulle du ge till Polisen dar du bor?”

(0-10, dér “0” betyder “valdigt dalig kvalitet” och 10’ betyder ““utmarkt kvalitet’)
“Polisen i min hemort gynnar somliga personer.”

(0-10, dar 0 betyder “instdmmer inte alls” och 10 betyder ““instammer helt”)

“Alla medborgare behandlas lika av Polisen dar jag bor”
(1-4, Instammer, instdmmer néstan, instammer inte eller instammer inte alls)

“Korruption férekommer inom Polisen dar jag bor”

(0-10, dar 0 betyder ““instammer inte alls”” och 10 betyder ““instammer helt™)

Maktens effektivitet

”Hur manga kvalitetspoang skulle du ge till det kommunala skolsystemet i din kommun?”
(0-10, dér “0” betyder “valdigt dalig kvalitet” och 10’ betyder ““utmarkt kvalitet”)

”Hur manga kvalitetspoang skulle du ge till den allmanna sjukvarden i ditt landsting?”
(0-10, se ovan)

“Somliga personer ges sarskilda formaner inom det kommunala skolsystemet dér jag bor.”
(0-10, dar 0 betyder “instdmmer inte alls” och 10 betyder ““instammer helt”)

“Somliga personer ges sarskilda formaner inom den allmanna sjukvarden dér jag bor.”
(0-10, se ovan)

“Alla medborgare behandlas lika inom det kommunala skolsystemet dér jag bor”
(1-4, Instammer, instdmmer néstan, instammer inte eller instdmmer inte alls)

“Alla medborgare behandlas lika inom den allmanna sjukvarden dar jag bor”
(1-4, se ovan)
Opinionsbildning/ansvarsutkravande

”Om korruption av en offentliganstalld eller en politiker skulle uppdagas déar du bor, hur
sannolikt tror du da att det &r att det skulle uppméarksammas av lokala medier?”
(ange svar pa en skala fran 0-10, dar ‘0’ &r “totalt osannolikt”, “10” “véldigt sannolikt’)

”Reagera pa foljande pastaende: Dér jag bor gar alla val ratt till och korruption existerar
inte” (‘0” instdmmer inte alls - “10” instdimmer helt)

Korruptionskontroll

“Korruption férekommer inom det kommunala skolsystemet dar jag bor”

(0-10, dar 0 betyder “instammer inte alls” och 10 betyder ““instammer helt’”)
“Korruption férekommer inom den allmanna sjukvarden dér jag bor”

(0-10, se ovan)

”Har du eller ndgon i ditt hushall, under det senaste aret, pa nagot sitt mutat nagon inom
Halso- och sjukvardssystemet?” (ja/nej)

”Hur ofta tror du att andra medborgare anvander mutor for att fa tillgang till offentlig
samhallsservice dar du bor?”
(0 aldrig - 10 valdigt ofta)
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Tabell 3 Demografi for respondenterna

Direktkontakt under det senaste aret med:

Inkomst

Utbildning

Folkméngd i regionen

Alder

Religion

Kon

Utbildning
Brottshekdmpning
Sjukvardstjanster
Alla tre tjanster
Ingen direktkontakt

Lég
Medium
Hog

Gymnasium eller lagre
Universitet eller hogskola
Post-universitet

< 10,000

10,000 - 100,000
100 000 - 1 000 000
> 1000 000

18-29
30-49
50-64
65+

Kristen
Sekular
Muslim
Annat

Kvinnor
Man

Sprak: har regionens officiella sprak som sitt modersmal
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Ja
Nej

0.60
0.25
0.78
0.14
0.09

0.38
0.37
0.14

0.49
0.35
0.14

0.39
0.36
0.18
0.06

0.19
0.35
0.27
0.19

0.56
0.17
0.02
0.26

0.55
0.45

0.95
0.05



oberoende och beroende variabler férviantas ndr multivariat regression gors
med ett mycket stort antal observationer (n). I det fallet dr det ndstan mer
informativt nir ett samband ar icke-signifikant, vilket da nistan sdkert visar
att det inte finns nagot samband mellan forklaringsvariabeln i1 fraga och
den beroende variabeln. Mot denna bakgrund ar det, i ett urval pa 33 540
personer i 18 europeiska lédnder, definitivt anmérkningsvart att egenskaper
av “minoritetstyp”, som indikatorn for muslimsk religion, har mycket liten
systematisk betydelse for perceptionerna om samhillsstyrningens kvalitet,
oavsett om respondenten har ett annat forstasprak &n det officiella spraket
i regionen eller om respondenten &r kvinna. Nar det gdller det senare anser
kvinnor dverlag att funktionernas kvalitet dr 14gre i genomsnitt men att den
offentliga sektorn i deras region &r mer opartisk jimfort med vad manliga
respondenter gor. Det finns inga signifikanta konsskillnader ndr man tittar pa
attityderna till korruption eller det sammansatta indexet med 16 fragor.

De demografiska egenskaper som visar sig ha storst systematisk inverkan
pa perceptionerna om samhéllsstyrningens kvalitet baserat pa tabell 3 &r
folkmdingd (sérskilt respondenter i storstider), inkomst och dlder. Det finns
flera faktorer som leder till okomplicerade tolkningar av detta. De avgjort
mest negativa respondenterna genom hela undersdkningen var medborgare i
storstdder. Regioner med stora tdtortsomraden eller regioner som i sjdlva verket
ar stdder, t.ex. Barcelona, Londons innerstad eller Prag, kan alltsd forvantas
ha ldagre genomsnittliga siffror for samhéllsstyrningens kvalitet 4n andra
regioner i samma land. Nér det géller &lder och inkomst var de mest positiva
respondenterna de dver 65 ar samt medel- och framfor allt hoginkomsttagare
(i forhallande till respondenter under 30 ar respektive ldginkomsttagare).
Nir det giller utbildning ar det nagot mer komplicerat. Uppfattningarna
om kvaliteten verkar vara en negativ funktion av utbildning, medan de med
hogre utbildningsniva 6verlag anser att deras regionala offentliga sektorer &r
mer opartiska och mindre korrumperade dn respondenter som hogst uppnatt
sekundirnivan i utbildningssystemet (dvs som inte har ndgon hogskole- eller
universitetsutbildning).

Om vi i stillet tittar pa respondenter som har varit i kontakt med de tre
samhillsfunktionerna i fraga hittar vi flera intressanta resultat. For det
forsta finns det en uppenbar skillnad mellan perception och “verklighet”
nir det giller i synnerhet tva funktioner — utbildning och brottsbekdmpning.
Perceptionen nér det géller utbildning (hos dem utan direkt erfarenhet under
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Tabell 4 Respondenternas tillfredsstallelse med ekonomin och
regeringen

Tillfredsstallelse  Tillfredsstallelse

Antal med ekonomin  med regeringen
Land respondenter (0-10) (0-10)
EU 33540 3.24 3.69
Belgien 585 4.12 4.24
Bulgarien 1170 2.61 4.53
Danmark 975 5.17 5.23
Frankrike 5070 3.13 3.81
Grekland 780 1.91 3.92
Italien 4095 3.52 4.02
Nederlénderna 780 5.11 5.23
Osterrike 1755 4.92 4,58
Polen 3120 3.46 3.12
Portugal 1365 2.54 3.59
Ruménien 1560 2.16 2.76
Slovakien 780 3.45 4.08
Spanien 3315 2.01 2.43
Storbritannien 2340 3.33 3.79
Sverige 585 4.66 5.06
Tjeckien 1560 2.28 3.06
Tyskland 3120 3.75 3.80
Ungern 585 212 2.43
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de senaste tolv manaderna) &dr att samhillsstyrningens kvalitet generellt
sett dr hogre dn “verkligheten” (som den uppfattas av dem med direkt
erfarenhet under det senaste dret). Vi kan konstatera att respondenter som
nyligen haft direktkontakt med sitt utbildningssystem generellt vérderar
det ligre med avseende péd kvalitet, opartiskhet och korruptionsfrigor,
och dven det sammansatta indexet, och sambandet &r signifikant pd minst
95 % konfidensniva i varje modell. Nir det géller brottsbekdmpning gér
perceptionen i motsatt riktning. De som inte haft direktkontakt under de
senaste tolv manaderna uppfattar i allminhet denna funktion som samre med
avseende pa samhaéllsstyrningens kvalitet 4n de som nyligen har haft kontakt
med brottsbekdmpning. Sambandet 4r pa 99 % konfidensniva i varje modell.
Niér det giller sjukvérdstjinster kan vi konstatera att de med erfarenhet anser
att denna samhaéllsfunktion generellt haller ndgot ldgre kvalitet &n de som inte
nyligen har utnyttjat sjukvardstjénster. De som haft direktkontakt uppfattar
dock sjukvardstjansterna som nigot mindre partiska dn de som saknar
erfarenhet. Nar det géller korruption och samhéllsstyrningens kvalitet 6verlag
finns det ingen signifikant skillnad mellan respondenter med respektive utan
direktkontakt de senaste tolv manaderna.

Slutligen finns det som véntat ett positivt samband mellan tillfredsstéllelsen
med det aktuella tillstandet for ekonomin och den politiska ledningen och
attityderna till samhallsstyrningens kvalitet. Medborgare som ar optimistiska
infor — eller néjda med — det aktuella tillstandet f6r ekonomin och politiken i
sin region anser alltsd att deras regionala offentliga sektorer &r mer opartiska,
mindre korrumperade och erbjuder mer hogkvalitativa tjdnster jimfort med
vad de respondenter som dr mindre ndjda tycker.

4.3 Samhallsstyrningens kvalitet pa regional niva inom
EU:s lander

Efter aggregering och standardisering av datamaterialet for varje enkatfraga

far vi 16 indikatorer p& samhillsstyrningens kvalitet (som sedan slas

samman till de tre pelarna korruption, opartiskhet och kvalitet) for varje

region.!” Datamaterialet omfattar regioner fran Midtjylland i Danmark

(DK04), som enligt denna var undersdkning rankas hogst i EU nir det géller

17" For en redogorelse av metoder, teknik och resultat med avseende pa uppbyggnaden av indexet

for samhillsstyrningens kvalitet pa regional niva hinvisas till appendix. Detaljerade rankingar
och siffror for varje region finns i den ovan nimnda EU-rapportens bilaga.
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samhéillsstyrningens kvalitet 6verlag (2,13 poédng), till Severozepaden i
Bulgarien (BG31), som rankas ldgst med en podng pa -2,96, eller strax over
tre standardavvikelser under medelpodngen for EU. Figur 7 visar en visuell
fordelning av indexet for samhéllsstyrningens kvalitet pa regional niva, dér
morkare omraden motsvarar mer extrema virden at endera hallet och rott
(blatt) betyder att en region ligger 6ver (under) medelvardet for EU.

Figur 7 Det regionala indexet for samhéllsstyrningens kvalitet

el

Vid en snabb granskning av datamaterialet uppenbaras relativt forutsdgbara
monster i regionerna i frdga om samhillsstyrningens kvalitet. Samtliga
regioner i de EU-ldnder som uppvisar bdst resultat med avseende péd det
nationella indexet for samhallsstyrningens kvalitet (Danmark, Sverige och
Nederlédnderna) finns med i toppskiktet pa 15 procent av alla 172 regioner. I
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de nya medlemsstaterna finns alla regioner utom en med bland de 50 procent
som uppvisar sdmst resultat (d.v.s. har en podng under 0). Det enda undantaget
ar Nord-Vest-regionen (0,21) i Ruménien. Andra relativt starka regioner i nya
medlemsstater dr Sud-Vest och Centru i Ruménien och Severovychod och
Jihozapad i Tjeckien (som emellertid alla ligger strax under medelvérdet for
EU). A andra sidan 4terfinns de flesta regioner i EU-15 linderna bland de
50 procent som uppvisar bast resultat. De enda undantagen ar Portugal och
Grekland, dér alla regioner ligger under medelvirdet. Dessutom ligger ett
antal regioner i Frankrike och Italien under medelvirdet for EU. Tilldggas kan
att Italien har tva regioner bland den decil som har sdmst resultat.

4.4 Variation inom lander

Datamaterialet visar att variationen inom ldnderna skiljer sig kraftigt at
fran land till land. Sedan felmarginaler (95 %) konstruerats for de regionala
uppskattningarna kan vi konstatera att vissa lander har mycket sammanhallna
regionala grupperingar, medan andra uppvisar en anméirkningsvird och
statistisk signifikant variation i samhallsstyrningens kvalitet i de givna
regionerna. I tabell 5 har EU-ldnderna delats in efter nivan for den regionala
variationen inom landet for samhéllsstyrningens kvalitet.

Tabell 5 Nivaer for variation inom landet for

samhallsstyrningens kvalitet

Variation inom landet

Hog Medium Lag

BELGIEN TJECKIEN DANMARK
SPANIEN TYSKLAND NEDERLANDERNA
ITALIEN FRANKRIKE SVERIGE
PORTUGAL GREKLAND POLEN
RUMANIEN STORBRITANNIEN SLOVAKIEN
BULGARIEN UNGERN OSTERRIKE

Datamaterialet visar att de nationella siffrorna for linder som Danmark,
Slovakien och Polen i stort sett visar nivan for samhéllsstyrningens kvalitet
i landet, eftersom det inte forekommer ndgon betydande variation mellan
regionerna inom landet. I Belgien, Spanien, Portugal, Ruménien, Bulgarien
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och Italien dr variationen diremot avsevird, vilket betyder att i tidigare
undersokningar som enbart anvint data pa nationell niva dvervérderas darfor
overlag regioner med sdmre resultat, medan regioner med béttre resultat
undervirderas. I andra lander, t.ex. Tyskland, Storbritannien och Frankrike,
ar den regionala variationen i samhéllsstyrningens kvalitet mattlig.

Dessaresultatledertill fleraintressantaslutsatsersomarvirdaattanalyseravidare.
En &r att antalet regioner i ett land inte dr nagon tillforlitlig prediktionsvariabel
for variation inom landet. Danmark och Slovakien, exempelvis, som bara har
fem respektive fyra regioner, uppvisar ungefar samma variation inom landet
som Polen, som har 16 regioner, och den ar mycket liten. Belgien och Portugal,
4 andra sidan, med bara tre respektive sex regioner, uppvisar relativt stora
skillnader i samhéllsstyrningens kvalitet fran region till region. Frankrike, med
flest regioner pa denna analysniva, uppvisar bara en mattlig variation inom
landet. For det andra kan vi se att huruvida ett land &r federalt eller i hog grad
centraliserat inte heller dr ndgon tillforlitlig prediktionsvariabel for variationen
inom landet. Federala ldnder som Tyskland och Osterrike uppvisar exempelvis
bara mattlig till 14g variation inom landet ndr det giller samhéllsstyrningens
kvalitet, medan variationen &r stor i federala och semifederala” linder som
Italien, Belgien och Spanien. Slovakien och Nederlinderna, som &r mer
centraliserade lédnder, uppvisar liten regional variation inom landet, medan de
centraliserade l&nderna Rumaénien och Bulgarien uppvisar ganska stor variation
inom landet sett till den absoluta podngen. Samtliga regioner i dessa tva ldnder
aterfinns dock bland de 15 procent av regionerna som har sdmst resultat i friga
om sambhéllsstyrningens kvalitet. Grundat pd felmarginalerna konstaterar vi
dock en betydande variation i de tva landerna.

Detta tyder pa att variationen kan hdnga samman med bade politiska och/
eller administrativa val (sasom visats i Italien, Belgien och Spanien) eller att
variation i samhéllsstyrningens kvalitet inom landet ocksé kan vara betingad av
fordelningen av kvalificerad personal — ndgot som ocksa paverkar variationen
i centraliserade lander. Slutligen &r inte heller det faktum att ett land tillhor
de ursprungliga medlemsstaterna, de sd kallade EU-15 landerna, eller de
nya medlemsstaterna ndgon bra prediktionsvariabel for regional variation.
Resultaten visar att hog variation férekommer bade i EU-15 (bl.a. i tvd av
de sex ursprungliga medlemsstaterna) och i tvé av de nya medlemsstaterna.
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En aspekt av mitning av samhéllsstyrningens kvalitet som denna typ av
variation inom landet vittnar om ar den nationella nivans ldmplighet nir det
géller att ange nivan for samhéllsstyrningens kvalitet i europeiska lander. Vara
data visar att uppskattningar pa nationell niva i princip ar lampliga for lander
som Danmark, Nederldnderna, Polen och Slovakien, eftersom inga betydande
regionala skillnader kan konstateras inom dessa ldnder. Nér det ddremot géller
lander som Belgien, Spanien, Ruménien och i synnerhet Italien skulle vi hivda
att uppskattningar pa nationell niva tenderar att starkt Gvervirdera nivan for
samhallsstyrningens kvalitet i regioner med sdmre resultat, medan de starkare
regionerna tydligt undervarderas. Vara data pa regional niva ger alltsa en mycket
tydligare bild av nivderna for samhéllsstyrningens kvalitet i dessa lander.

4.5 Sammanslagning av externa och interna bedémningar:
EU-indexet for samhallsstyrningens kvalitet

For att fa storsta mojliga antal EU-lander i urvalet (t.ex. dven lander med bara
en Nuts 2-region, som Estland eller Slovenien) har vi valt att sld samman
Virldsbankens externa WGI-data med véra medborgarbaserade data pa
regional niva. Vart syfte &r att utforma en sé réttvisande metod som mojligt
for att inkludera de EU-ldnder som undantagits fran enkéten, samtidigt som
vi bibehéller den omfattande variationen inom landet i flera av de lander
som omfattades av undersdkningen pa regional niva. Detta gors genom att
vi kombinerar den “externa” beddmning som utgdrs av WGI, som i hog grad
baseras pa utldtanden fran experter eller viardepappersforetag, med den “interna”
beddmning som gjorts av medborgarna i var och en av de 172 regionerna i
enkdten, d.v.s. i det hér fallet “konsumenterna” av samhallsstyrningen.

Vi tar alltsd varje lands medelvirde for samhillsstyrningens kvalitet fran
Virldsbankens data enligt tabell 1, standardiserar det for hela EU-urvalet och
faststéller landets medelpoédng pa den nivan for varje pelare. For ldnder som
inte ingér i enkéten finns inget att tilldgga till Varldsbankens landspoédng, och
det ar alltsa enbart dessa data pa nationell nivd som anvinds for att uppskatta
samhaéllsstyrningens kvalitet, utan hénsyn till regional variation. Nar det
géller lander for vilka regionala data finns bestimmer vi det nationella
genomsnittet med hjdlp av den externa bedémningen och forklarar variansen
inom landet med hjdlp av data om samhillsstyrningens kvalitet pa regional
niva. Enkelt uttryckt tar vi den oviktade, genomsnittliga regionala poéngen for
samhillsstyrningens kvalitet for vart och ett av de 18 linderna i enkédten och
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drar den fran varje regions individuella podng, som sedan laggs till siffrorna
pa nationell niva for varje pelare, sé att varje region far en justerad podng. Pa
sa sitt kombinerar vi Vérldsbankens data pa nationell nivd med vara data pa
regional niva. Vi anser att man med denna metod bést utnyttjar bade externa
och interna beddmningar, genom att var medborgarenkdt kombineras med
utlatanden fran de frimsta experterna och icke-statliga organisationerna samt
Virldsbankens mellanstatliga data. Sedan podngen berdknats for samtliga
regioner standardiserar vi dem pé nytt. Resultatet visas i figur 8, som innefattar
sammanlagt 181 politiska enheter i EU. Figuren visar hur vi kombinerat de
tva datanivaerna och vilka regionala indikatorer som kombineras med vilken
pelare for samhéllsstyrningens kvalitet pa nationell niva.

Figur 8 Det sammansatta EU-indexet for samhallsstyrningens

kvalitet
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Datamaterialet visar att samtliga regionala och/eller nationella poidng i 11
av staterna i EU-15 ligger 6ver genomsnittet for EU, medan alla podng
pa regional och nationell niva for de nya medlemsstaterna ligger under
genomsnittet. Nar det giller specifika sammansatta pelare, t.ex. rittsstat
eller den offentliga forvaltningens effektivitet, ligger dock flera regioner i
Tjeckien over genomsnittspodngen for EU. Tre ldnder — Italien, Spanien och
Portugal — har regioner som ligger bade dver och under genomsnittspodngen,
medan Grekland dr det enda land i EU-15 dér alla regioner ligger under
genomsnittsnivan for samhillsstyrningens kvalitet i EU.

Intressant ér att siffrorna visar att variationen i samhéllsstyrningens kvalitet
inom landet ibland &r lika stor eller stdrre &n variationen mellan lander. I figur 9
visas exempelvis EU-ldndernas rangordning (dven hir med den nationella WGI-
bedomningen som genomsnitt for landet). Om felmarginalerna tillimpas pé
Virldsbankens siffror ser vi att skillnaderna mellan lander som Nederldnderna
och Danmark, Spanien och Portugal, eller Tjeckien och Slovenien ér forsumbara.
I flera ldnder, t.ex. Italien, Spanien, Belgien, Portugal, Frankrike, Rumainien,
Tjeckien och Bulgarien, finns dock ett flertal regioner som visentligen skiljer
sig at. Grekland, Storbritannien, Polen, Ungern och Tyskland har en enda
signifikant skillnad (den enda signifikanta skillnaden inom landet &r den mellan
den region som ligger hogst respektive ligst). Ovriga linder uppvisar ingen
signifikant variation i samhéllsstyrningens kvalitet inom landet.

4.6 Det regionala indexet: Sammanfattning och slutsatser
I denna del av rapporten har vi presenterat vart nyskapade regionala
index for samhéllsstyrningens kvalitet som byggts upp pa grundval av en
medborgarbaserad enkdt med 6ver 33 500 respondenter i 18 olika EU-
lander. Med dessa unika data har vi fatt fram en ny regional indikator for
samhillsstyrningens kvalitet i 172 regioner inom EU. Dessutom &r detta
den storsta enkéten ndgonsin dir respondenterna tillfrdgas specifikt om
samhillsstyrningens kvalitet pd regional niva. Vi pastar naturligtvis inte att
denna mitning &r tillfyllest (antalet respondenter i varje region &r givetvis
begrinsat), men vi ér sjdlva ndjda med det sammansatta indexets generella
uppbyggnad och utfall, och med dess interna och externa validitet.

Med stod av olika teorier om vad som skall rdknas som kvalitet i1

samhéllsstyrningen fragade vi respondenterna om tre samhéllsfunktioner i deras
regioner — utbildning, sjukvard och brottsbekdmpning. Detta ror sig om tre av
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Figur 9 Samhallsstyrningens kvalitet i EU och regional variation
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Observera: de tva undre linjerna for Frankrike visar intervallet med (den understa
linjen) och utan de utomeuropeiska territorierna.

de samhillsfunktioner som oftast antingen tillhandahalls eller finansieras (eller
bédadera) av regionala myndigheter och som manga medborgare har direkt
erfarenhet av. De dr ocksa, vill vi hdvda, av stor betydelse for ménniskors valfard.

Vi vill understryka att alla regioner som undersokts dr givetvis inte lika
relevanta i det hir avseendet. I framtida underskningar av datamaterialet kan
man naturligtvis vélja att uteldmna vissa regioner for vilka samhéllsstyrningens
kvalitet 4r mycket mindre relevant att analysera eller koncentrera analyser
efter andra teoretiska modeller dn den vi har valt. Hursomhelst, med fokus
pa dessa tre samhillsfunktioner bad vi respondenterna att virdera dem med
avseende pa tre relaterade aspekter av samhéllsstyrningens kvalitet som vi
preciserat teoretiskt, ndmligen tjdnsternas kvalitet, utférarnas opartiskhet
samt korruptionsniva. Dessutom tog vi med ytterligare tva fradgor i indexet—en
om huruvida de regionala valen uppfattas som réttvisa och en om mediernas
styrka och effektivitet i regionen nér det géller att avsldja korruption.

Med avseende pa tidigare forskning 4r manga av resultaten vantade. Regioner
i den i manga andra undersokningar hogt rankade gruppen av ldnder nir det
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géller samhallsstyrningens kvalitet pd nationell nivd — Danmark, Sverige,
Nederlinderna, Storbritannien, Osterrike och Tyskland — 1ig dven i vér
undersokning over EU-genomsnittet, och i de tre forstndmnda linderna lag
samtliga regioner minst en standardavvikelse 6ver EU-genomsnittet. Regioner i
lander som i andra undersdkningar rankats lagt med avseende pa den nationella
indikatorn, t.ex. Bulgarien, Slovakien, Grekland och Polen, &terfanns ocksé i
denna undersokning i den ldgst rankade tredjedelen bland de 172 regionerna
i undersokningen. I dessa ldnder var ocksa variationen 1 samhéllsstyrningens
kvalitet inom landet mycket liten i de olika regionerna. Vid sidan av dessa
forvantade resultat har vi emellertid ocksa fatt fram nagra mera ovintade. Det
framsta &r att det i flera ldnder, t.ex. Italien, Spanien, Ruménien, Portugal och
Belgien, forekommer relativt stor variation inom landet, vilket inte framgatt
av de tidigare allmédnt anvdnda indikatorerna eftersom de enbart samlats
in pa nationell niva. Vidare finns det skél att understryka att skillnaderna i
samhaéllsstyrningens kvalitet inom landet i dessa stater ar storre dn skillnaderna
mellan lander i manga parvisa jamforelser i EU. Italien, exempelvis, som enligt
Virldsbanken tillhér de omkring fem ldnderna med sdmst resultat i fraiga om
samhéllsstyrningens kvalitet pd nationell niva, har tre regioner som ligger
pa ungefir samma hdga nivad som manga regioner i Frankrike, Tyskland och
Osterrike — ldnder som har mycket hogre rankning for samhillsstyrningens
kvalitet pa nationell niva 4n Italien som helhet. Aven for Ruménien, som tillhor
de tre ldnderna med sémst resultat for alla indikatorer vi undersokt pa nationell
niva, dr variationen inom landet avsevird. Slutligen kan framhéllas att det bara
ar en av regionerna i de nya medlemsstaterna (Nord-Vest i Ruménien) som
enligt denna undersokning kan rankas hogre 4n EU-genomsnittet.

Nar det giller extern validitet kan vi konstatera att vart regionala index for
samhiéllsstyrningens kvalitet, ndr det aggregeras till nationell niva, ganska
ndra motsvarar det nationella index for samhaillsstyrningens kvalitet som vi
konstruerade i foregdende avsnitt med hjilp av Virldsbankens data. Aven om
jamforbarheten inte ar fullstindig, just eftersom vi fokuserat pa den regionala
nivan, tyder detta definitivt pa en hog grad av extern validitet i var undersdkning.
Vi har till detta utnyttjat mgjligheten till jimforelse mellan data pa nationell och
regional niva for att inkludera de nio lander som uteldmnats fran det regionala
datamaterialet. Pa sa sitt har vi skapat ett index for samhéllsstyrningens kvalitet
inom hela EU omradet. Detta gjordes genom att kombinera data pa regional
och nationell niva for samtliga fyra pelare (se tabell 14) med de 172 regionerna.
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5 Hur samhallsstyrningens kvalitet kan
forbattras: Lardomar fran tio fallstudier

For att komplettera de kvantitativa slutsatserna i denna rapport organiserade
och genomfodrde vi tio fallstudier genom att vilja ut tio regioner for kvalitativ
forskning.!'® Den allmdnna forhoppningen i denna mer kvalitativa del
av rapporten var att det skulle gi att fa en fordjupad bild av de statistiska
undersokningsresultaten och ddarmed kunna presentera nagra prelimindra
hypoteser fran regioner dir samhéllsstyrningens kvalitet holl bade hog och
lag niva. Tva huvudsakliga kriterier tillimpades nir regionerna for den
kvalitativa analysen valdes ut. For det forsta valdes avsiktligt regioner dér
samhéllsstyrningens kvalitet holl bdde hog och lag niva. I flera fall, t.ex.
Bolzano (IT), Vistra Gotaland (SE) och Baskien (ES), Kampanien (IT),
Norte (PT) och Severozapadan (BG), rankades regionerna relativt hogt eller
lagt i hela samplet pa 172 EU-regioner. I andra fall uppvisade regionerna
hog eller lag niva for samhillsstyrningens kvalitet i forhallande till deras
geografiska ldge 1 EU, t.ex. Vallonien i Belgien, Nord-Vest i Ruménien,
Jihozépad i Tjeckien samt Estland. For det andra valdes regionerna ut sé
att fordelningen mellan EU-15 och nya medlemsstater blev relativt jimn. I
EU-15 ligger regionerna i Sverige, Italien, Belgien, Spanien och Portugal,
medan regionerna i de nya medlemsstaterna ligger i Bulgarien, Rumaénien,
Tjeckien och Estland. Detta gjordes med hénsyn till de olika utmaningar som
regioner i olika delar av EU star infor och de relativt olika nivderna i fraga
om ekonomisk och politisk utveckling i de fall som studerats. Nedan foljer en
lista dver fallstudierna och deras forfattare:

Bolzano (Italien) av Nicholas Charron

Baskien (Spanien) av Mauricio Hernandez Ramirez

Vistra Gotaland (Sverige) av Sofia Jonsson och Aiysha Varraich
Nord-Vest (Ruménien) av Oana Borcan

Estland av Laleh Kazemi Veisari

Jihozapad (Tjeckien) av Mihai Dinescu

SANNAEE I o

18 For genomforandet av de flesta av dessa fallstudier hade vi turen att kunna rekrytera ett antal
studenter pa masterniva fran var kurs ”Quality of Government” vid G6teborgs universitet.
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Kampanien (Italien) av Nicholas Charron

Norte (Portugal) av Tabatha Frony Morgado
Vallonien (Belgien) av Jonas Hédkansson

10. Severozapaden (Bulgarien) av Dimitar Popovski

O o=

5.1 Metodologi for fallstudierna

Vi har efterstrivat att anvinda en sa enhetlig metodologi som mojligt for de
tio fallstudierna. I stora drag har denna bestatt som foljer: Forst tilldelades
varje forskare en region, varpa denne samlade in bakgrundsinformation om
demografi, indikatorer pa ekonomisk och social utveckling, EU:s inverkan
pa regionens forhallanden samt regionens historia och dess nationella
betydelse. Denna bakgrundsinformation baseras pa officiella handlingar
och uppgifter fran EU, alternativt landets eller regionens webbplatser."”
Direfter utformade forskarlaget gemensamt en mall for intervjuer med
regionala experter. Fragorna konstruerades med syftet att forsoka fa mer
ingdende information som kunde belysa resultatet fran enkétstudien om
tillstdndet for samhillsstyrningen i respektive region. Frageformuldret
till de regionala experterna behandlar flera dmnen som enligt tillgdngliga
forklaringsmodeller har ett potentiellt samband med orsakerna till — och
resultaten av — sambhéllsstyrningens kvalitet pd regional (och nationell)
niva. For det forsta vill vi generellt sett veta om slutsatserna fran analysen
av enkitdatamaterialet — med avseende pad regionens placering ndr det
géller kvalitet i samhallsstyrningen — Overensstimmer med de regionala
experternas uppfattning. Vidare stillde vi frdgor om olika institutioner, t.ex.
de regionala mediernas styrka, den offentliga forvaltningen med avseende pa
anstillningsforfaranden och anstéllningsskydd, graden av regionalt sjdlvstyre,
EU:s inverkan pa samhéllsstyrningens kvalitet i regionen och perceptionerna
om opartiskhet i de tre samhillsfunktionerna i enkétresultaten fran regionen
— utbildning, brottsbekdmpning och sjukvard.

Var och en av forskarna fick sedan i uppgift att lokalisera och ta kontakt med
ett antal regionala experter och arrangera personliga intervjuer (eller ibland
via Skype) med dem. Vi riktade avsiktligen in oss pa yrken som vi sdg som
relevanta for undersokningen for att fa forstahandskdnnedom om hur t.ex.
den offentliga forvaltningen eller medierna verkar i regionen. Experterna
kunde vara allt fran statstjanstemaén till professorer i offentlig forvaltning,

19 En mera utforlig redogorelse finns i bilagan till denna i forordet omnamnda EU-rapporten.
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lakare, larare, jurister, politiker, lokalreportrar eller anstillda vid icke-statliga
organisationer, t.ex. Transparency International. En del av de experter som
intervjuades ville vara anonyma, men alla intervjupersoner som ldt oss
offentliggdra deras namn och yrken finns fértecknade.?

Forskarna besokte sedan sina respektive regioner under maj och juni
2010. Varje forskare intervjuade minst tre lokala experter fran olika yrken.
Expertenkédten oversattes till de lokala spraken av varje forskare, som antingen
hade spraket som modersmal eller hade goda kunskaper i respektive regions
lokala sprak. Det enda undantaget var Estland, dir vi inte kunde hitta ndgon
kvalificerad person med estniska som modersmél och dir intervjuerna fick
utforas pa engelska. Informationen fran expertintervjuerna kopplades sedan
samman med bakgrundsinformationen om regionen/landet for att ge en mera
grundldggande forstaelse for en del av orsakerna till — och konsekvenserna
av — den antingen hdga eller laga nivan for samhillsstyrningens kvalitet i
regionen. Samtliga intervjuer och rapporter slutférdes saledes inom en forsta
period pé tre ménader, mellan den 1 april och den 1 juli 2010.

5.2 Oversikt éver slutsatserna: Atta huvudsakliga
”lardomar”

Av utrymmesskél presenteras inte de enskilda fallstudierna i denna rapport.!
Istéllet har vi valt att hdr sammanfatta ett antal gemensamma faktorer som
framkommit i dessa analyser fran hdgpresterande regioner (eller drag som
saknas hos lagpresterande regioner) for att peka pa faktorer som kan anses
vara viktiga for varfor samhéllsstyrningens kvalitet &r hogre i1 vissa EU-
regioner dn i andra. Genom analyser av vilka egenskaper som dr gemensamma
for regioner som ligger 6ver genomsnittet nir det géller samhéllsstyrningens
kvalitet, och som samtidigt skiljer dem fran regioner som ligger under
genomsnittet, kan man komma fram till empiriska indikatorer fér mojliga
orsaker till hog kvalitet i samhéllsstyrningen som kan vara vérda att studera
vidare. Nedan redogoérs for de huvudsakliga lirdomarna vi dragit fran
fallstudierna om hur samhillsstyrningens kvalitet kan forbéttras.

2 Se bilagan till den i férordet beskrivna EU-rapporten.

2 De kan laddas ner fran QoG-institutets hemsida www.qog.pol.gu.se
(ga till EU Project 2010).
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5.2.1 Lardom ett: Oberoende och aktiva medier

En forsta sak som &r vird att notera ar att de linder dér samhallsstyrningen
haller lagre kvalitet tillhor de EU-1ander som ligger langst ned i 2009 érs globala
pressfrihetsindex fran organisationen Reportrar utan grdinser. Till exempel
intar Ruménien plats 50 och Bulgarien rankas som nummer 68:a. Enligt
huvuddelen av experterna vi intervjuat dr en av de faktorer som ger hdga nivaer
for samhallsstyrningens kvalitet i ett visst land att det finns en fri press med
intresse att bevaka maktmissbruk och som ocksa liases av ménga. Ett exempel
pa hur medierna spelat sin véktarroll — som “folkets 6ga pa staten” — finns i
Sverige. Dar avslojade det unders6kande tv-programmet Uppdrag granskning,
som sdnds i den statligt d4gda kanalen SVT1, ett fall av korruption i Gteborgs
stad och i ett kommunalt bostadsbolag. Detta hade tidigare rapporterats internt,
men drendet hade avslutats eftersom den interna utredningen blev resultatls.
TV-journalisternas fortsatta undersokningar, som f6ljdes av deras kolleger pa
de storsta lokala och nationella dagstidningarna, ledde dock till att de offentliga
myndigheterna tvingades ta upp drendet pa nytt.

Forekomsten av fria och oberoende medier tycks uppvisa en storre korrelation
med nivan for samhillsstyrningens kvalitet i en region dn dess ekonomiska
utvecklingsniva. Italien, exempelvis, som dr en av EU:s ursprungliga
medlemsstater, G8-medlem och har en hogt utvecklad ekonomi, rankas
som 49:a i vérlden ndr det giller pressfrihet, efter bl.a. flera afrikanska
lander som Kap Verde, Ghana, Mali och Sydafrika. Estland, & andra sidan,
en ny medlemsstat med ett ganska farskt kommunistiskt forflutet och en
relativt liten ekonomi, rankas som 6:a i varlden nér det géller pressfrihet.
P4 samma sitt klassar organisationen Freedom House Estland som
”fritt” med avseende pa pressfrihet — tillsammans med det stora flertalet
utvecklade demokratier — medan Italien klassas som bara “delvis fritt”
sedan 2004. Dessa anmirkningsvérda och historiskt och socioekonomiskt
sett ritt paradoxala skillnader i mediefrihet kan kanske forklara de ocksa
ritt paradoxala skillnaderna i fraga om sambhéllsstyrningens kvalitet mellan
Estland, som ligger pa 16:e plats bland EU-27 (och pé forsta plats bland de
nya medlemsstaterna) och Italien, som ligger pa 25:e plats.

Experter och yrkesverksamma 1 Estland som tillfragats ser medierna som
centrala for forstaelsen av den relativt hoga nivan for samhallsstyrningens
kvalitet. Sarskilt i jimforelse med sina baltiska grannlinder ses estniska
medier som mer fristdende frdn politiska partier och mindre beroende
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av ekonomiska intressen. Detta oberoende anses av de experter som
intervjuades vara foljden bade av att det finns en medieombudsman i Estland
som noga dvervakar mediernas oberoende samt av den skarpa konkurrensen
mellan de storsta dagstidningarna. I likhet med de EU-ldnder som ligger
overst pa virldsrankningen Over samhillsstyrningens kvalitet har Estland
framtrddande undersokande journalister som regelbundet publicerar fall
géllande myndighetsverksamhet av potentiellt allmanintresse badde i den
skrivna pressen och i TV-program pa bista sdndningstid.

Italien utgor enligt vissa kéllor (t.ex. Reportrar utan grinser 2010) en slaende
kontrast — italienska reportrar forefaller kunna utséttas for hot om de forsoker
gdra avsldjanden om den politiska eliten. Aven en del av undantagen fran den
italienska genomsnittsnivan for samhéllsstyrningens kvalitet kan till viss del
forklaras med hénvisning till medierna. Den tvaspréakiga regionen Bolzano —
som har bist resultat i Italien och finns med i toppskiktet pa 10 procent av alla
de 172 EU-regioner som undersokts — har exempelvis en unik mediesituation
med bade tysk- och italiensksprakiga dagstidningar och radiokanaler.
Experter anser att detta okar mediernas mdjligheter att kontrollera de
politiska makthavarna eftersom de tva olika typerna av medier kompletterar
varandra; de italiensksprakiga medierna dr mer kritiska mot de institutioner
som domineras av tysksprakiga personer och vice versa. I regionen Vallonien
i Belgien, en annan ursprunglig medlemsstat, anser experterna pa samma sitt
att det faktum att “medierna antagligen inte &r korrumperade men kan ha
svért att rapportera om vissa fragor” kan spela en viktig roll for att forklara
varfor samhéllsstyrningens kvalitet stdndigt ligger pa relativt lag niva.

I regioner ddr samhéllsstyrningens kvalitet ligger pa relativt lag niva har
mediernas politiska beroende konstaterats paverka bade statliga och
privatigda medier. Experter i Vallonien, Severozapaden och Jihozapad
anser att det politiska beroendet dr en foljd av det ekonomiska stéd som
politiska partier ger till mediekoncerner. I regionen Norte (Portugal)
anser flera experter att kommunstyrelsernas anmérkningsvirda roll som
huvudsponsorer till lokala dagstidningar och radiokanaler innebér att dessas
rapportering om fragor som ror samhéllsstyrningens kvalitet blir mindre
tillforlitlig. I regioner i nya medlemsstater, t.ex. Severozapaden, finns det,
vid sidan av bristen pd oberoende, en traditionell ekonomisk svaghet som
hindrar medierna fran att gora ordentliga undersokningar och informera om
problem med anknytning till samhallsstyrningens kvalitet.
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5.2.2 Lardom tva: Oppenhetspolitik

De undersokta regionerna visar att offentliga myndigheter kan spela
en avgorande roll for att stimulera medierna genom att inféra en
oppenhetspolitik. Oppenhetsatgirder som innebér att journalister far
omedelbar tillgdng till all slags information om offentlig verksamhet har
traditionellt varit en grundstomme for samhillsstyrningens kvalitet i de
skandinaviska landerna — i Sverige ként som offentlighetsprincipen. Nér det
géller den region som undersokts hér, Vistra Gotaland (Sverige), dr lokala
journalister s& fortrogna med offentlig information att en av dem tillstar att
han ofta blir uppringd av statstjdnstemdn som beréttar for honom nér och
var han ska leta efter en viss handling.

Pa samma sitt rankades den ekonomiska huvudorten i Baskien (Bilbao), som
dr den region i Spanien som har bast resultat i friga om samhallsstyrningens
kvalitet, som landets Oppnaste respektive ndst dppnaste kommun 2008
och 2009, tack vare det oerhOrt stora antal interna administrativa
forfaranden och beslut som ér tillgédngliga for medborgare, journalister och
samhillsorganisationer. Den regionala regeringen i Baskien har ocksa varit
en foregangare nir det géller att informera om sin verksamhet, inte bara
jamfort med andra spanska forvaltningar utan ocksa i ett EU-sammanhang.
Regeringen i Baskien har tre olika institutionella mekanismer som ger ovanligt
stor 6ppenhet: Open Data Euskadi, en webbplats dir all information som inte
omfattas av restriktioner av integritets-, sikerhets- eller dganderéttsskal finns
tillgénglig for medborgarna; Irekia Open Government, en direktkanal for
kommunikation och deltagande via Internet mellan den regionala regeringen
och medborgarna kring beslut som fattats eller ska fattas; Zuzenean, byrén
for medborgaromsorg. Denna ovanligt stora dppenhet ses av experterna i
Baskien som en viktig faktor for forstaelsen av regionens hoga niva nér det
géller samhéllsstyrningens kvalitet.

De empiriska beldaggen fran dessa erfarenheter nér det géller 6ppenhet pa lokal
och regional niv4, tillsammans med de &verlag positiva effekterna i andra
lander, tvingade den spanska regeringen att 2010 anta en lag om 6ppenhet
och medborgarnas tillgang till information. Den frdmsta nyheten i friga om
Oppenhet &r att normen i alla spanska forvaltningar ska vara 6ppenhet i stéllet
for sekretess, med de sedvanliga undantagen av skél som ror integritetsskydd
och nationell sdkerhet. Genomforandet av 6ppenhetslagen vintas ge markbara
positiva effekter pa samhaéllsstyrningens kvalitet i Spanien.
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5.2.3 Lardom tre: Aktiva organisationer i det civila
samhallet

For att frimja en god samhillsstyrning ricker det emellertid inte med fria
medier och 6ppen maktutdvning. I de regioner som undersokts tycks fria
medier vara en forutsdttning men inte tillrdckligt i sig. Som komplement
behovs antingen manga och starka organisationer i det civila samhaéllet
— t.ex. icke-statliga organisationer eller branschorganisationer — eller en
Oppen ekonomi som erbjuder utlindska investerare eller medborgare ett
“exitalternativ’ — d.v.s. mojlighet att flytta till en annan region med béttre
samhaéllsstyrning.

Regionen Nord-Vest i Ruménien, som ligger 6ver EU-genomsnittet i fraga
om samhéllsstyrningens kvalitet och nistan tva standardavvikelser dver den
sdmsta regionen i Ruménien, ar ett bra exempel pé en region dir olika faktorer
kombineras. En sddan kombination &r tryckt press och aktiva organisationer
i det civila samhadllet. De experter pa Nord-Vest som tillfrigades ansag att
fortroendet for den regionala pressen forstirks av den aktiva roll som spelas av
olika icke-statliga organisationer. Hér ingar t.ex. inlimning av dagstidningar
for analys av den ideella organisationen BRAT (ruménska byrdn for
pressgranskning), som svarar for dvervakning och korrekt information om
publikationens verksamhet (t.ex. upplagan) till ldsarna. Det blir dessutom allt
vanligare med samarbete mellan nyhetsbyraer och icke-statliga organisationer,
t.ex. Transparency International, Center for Independent Journalism i
Bukarest och Active Watch, som bidrar till att upprétthalla mediernas
oberoende. Ett traffande exempel var ndr pressens branschorganisation i Cluj
avsldjade ett korrumperat avtal mellan linsstyrelsen och en lokaltidning.
Avtalet gav Omsesidiga fordelar i samband med fordelningen av lénets
marknadsforingsbudget. Affaren tilldrog sig fler icke-statliga organisationers
uppmaérksamhet vilket ledde till att den togs upp av nationella medier, och
resultatet blev att uppgorelsen stoppades. Mgjligheterna att stoppa uppgorelsen
hade varit begransade om pressorganisationen endast hade kunnat rikna med
sina egna resurser. Ordféranden for pressens branschorganisation i Cluj
tillstar att uppgorelsen strandade pa grund av att flera ideella organisationer
medverkade i utredningen. Detta exempel belyser vikten av samarbete mellan
det civila samhéllets organisationer och medierna, ett maktférdelningssystem
som ger dmsesidiga fordelar och diar samarbetet 6kar mdjligheterna till battre
samhdllsstyrning.
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Ett annat "tryck underifran” som forstirker pressfrihetens effekt dr en hog
grad av ekonomisk dppenhet i regionen. De kvalitativa beldggen fran tva
synnerligen Oppna regioner i Centraleuropa, Nord-Vest (Ruminien) och
Jihozapad (Tjeckien), visar pa betydelsen av handel — med varor, tjénster
och dven humankapital — som ett incitament for en god samhéllsstyrning. De
hogre nivéerna for de utlindska direktinvesteringarna i Nord-Vest jamfort
med i andra ruminska regioner har tvingat de offentliga myndigheterna att
for det forsta snabbare infora nya (och hogre) standarder for fullgérandet
av samhéllsfunktioner och for det andra tillgodose de allt hogre kraven fran
utlindska och lokala investerare pd forbattrad offentlig infrastruktur for
att den vixande exportindustrin ska kunna medverka i langsiktiga projekt
for uppbyggnad av humankapital. I den tjeckiska regionen Jihozapad talar
experterna om en liknande faktor — exportinriktat niringsliv — som kan bidra
till battre samhallsfunktioner och minskad korruption.

5.2.4 Lardom fyra: Férdelarna med etnisk mangfald

Den vedertagna uppfattningen hos experter pa statsvetenskap och ekonomi
har wvarit att etnisk fragmentering leder till generellt ligre nivder for
samhillsstyrningens kvalitet. Det hdvdas att kulturell homogenitet forstirker
kénslan av att tillhdra samma gemenskap och i allmdnhet underléttar all slags
social interaktion. Detta synsétt kan dock ifragasdttas i flera regioner i EU
dér etnisk mangfald har gett battre samhdllsstyrning. De tre EU-regionerna
i denna undersdkning som uppvisade en storre etnisk mangfald, Nord-Vest,
Jihozédpad och Bolzano, var ockséd de dédr samhéillsstyrningens kvalitet holl
en relativt hog niva. Experter som tillfragats framhéller att etnisk mangfald
gynnar samhadllsstyrningens kvalitet. Etnisk méangfald bidrar pa sikt till en
anda av tolerans och samarbete mellan de olika etniska grupperna.

I den ruminska regionen med den storsta etniska fragmenteringen, Nord-Vest
— som bebos av ruméner (75 %), ungrare (19,3 %), romer (3,5 %), ukrainare
(1,3 %), tyskar (0,4 %) och andra etniska grupper (0,5 %) — har de lokala
offentliga myndigheterna traditionellt stott utvecklingen av humankapital i
universitetsstaden Cluj, vilket ses som centralt for forstaelsen av toleransen
och samarbetet mellan de olika etniska grupperna. I Jihozapad bidrar de stora
offentliga investeringarna i infrastruktur och styrkan i de ekonomiska banden
med grannlandet Tyskland till att de tidigare valdsamma foérbindelserna mellan
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tjecker och tyskar — t.ex. den “etniska rensningen” av sudettyskar 1945-1946
— kunnat omvandlas till positiv interaktion och franvaro av uppfattningar om
partiskhet eller diskriminering.

Den mest avancerade institutionella integrationen av olika etniska grupper
konstaterades i Bolzano. En sdrskild aspekt som belyser denna institutionella
integration géller anstillningsprocessen i den offentliga sektorn, dér en strikt
proportionalitetsregel tillimpas. Det innebdr att personer som ansdker om
en tjdnst i den offentliga sektorn méste uppge sitt modersmal. Urvalet gors
med hénsyn till hur stor del av den totala regionala befolkningen som utgors
av den sprakgrupp — italiensk-, tysk- eller ladinsksprakiga — som sokanden
tillhér. Anda finns det en utbredd uppfattning att statsanstillda, nir de vil
anstéllts, kan fa fler eller farre mojligheter beroende pa sin sprakliga bakgrund
— topptjanster inom byréakratin och sjukvarden anses t.ex. till dvervidgande del
gé till tysktalande. Den generella uppfattningen dr dock att den offentliga
sektorns anstdllningsforfaranden i regionen préglas av opartiskhet och
meritokrati. Enligt de regionala experterna dr denna politik, som gar ut pa
institutionalisering av den etniska mangfalden, i sig en uppenbar framgéng,
sarskilt jamfort med den problematiska kulturella integrationspolitik som
var sd vanlig i det forflutna, t.ex. den patvingade italieniseringen av regionen
under Mussolinis styre.

5.2.5 Lardom fem: Meritokratiska offentliga
organisationer

En avgdrande faktor som skiljer EU-regioner som ligger 6ver respektive
under genomsnittet i frdga om samhillsstyrningens kvalitet fran varandra
ar skyddet av statstjinstemin som rekryterats pa grundval av meriter fran
politiseringsforsok. Den utstrackning i vilken meriter — och inte politiska
forbindelser —belonas i ett lands offentliga organisationer ar viktigare dn andra
statsrelaterade faktorer som traditionellt varit foremal for mer forskning, t.ex.
valsystemet eller den politiska regimen. Experterna fran de undersokta EU-
regionerna héller med om att regioner dir samhillsstyrningens kvalitet ligger
over genomsnittet har mer meritokratiska civilforvaltningar dn regioner dér
samhéllsstyrningens kvalitet ligger pa en lagre niva.
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Ett paradigmatiskt exempel kan vara Vistra Gotaland (Sverige), dér
experter och yrkesverksamma vittnar om svenska offentliga organisationers
meritbaserade karaktir. Aven experter medger att det dr viktigt att “tillhora
ritt kretsar” och att &ven kontakter alltsa spelar en roll i Sverige. Att ha ”gjort
ritt saker” dr ocksa avgorande. 1 Sverige, till skillnad fran pa andra hall,
kan personliga kontakter dock inte ersitta den s6kandes meriter utan gar i
stillet hand i hand med meriterna; forst nir meriterna ar tillrickliga blir en
kontakt viktig. Den allménna uppfattningen bland experterna i Nord-Vest,
dér meritokratin visserligen anses ligga pa lagre niva an i Sverige, dr ocksa att
statstjdnstemén i regionen i mindre utstrackning tillsdtts och befordras med
hénsyn till tillhorighet till ett visst politiskt ndtverk eller en viss sldkt dn vad
som 4r fallet i andra ruménska regioner.

Rekrytering av offentliganstillda pa grundval av ett kontaktnit i stéllet
for meriter ar dock vanligt i médnga EU-regioner, varav tva ingéar i denna
undersokning: Severozapaden (Bulgarien) och Norte (Portugal). Tjansteméan
i Severozapaden medger att de flesta offentliganstillda rekryteras och
befordras pa grundval av politiska kontakter, personliga kontakter eller
niringslivskontakter. Eftersom dessa kontakter enligt experterna prioriterar
andra aspekter dn kompetenskrav kan man alltsa knappast sdga att meriter
beldnas i denna region. De positiva incitamenten for offentliganstillda
dar mycket begransade. Det har fatt manga kvalificerade potenticlla
offentliganstillda att flytta till andra EU-14nder for att hitta arbete, vilket leder
till en forlust av kvalificerad personal. Experter i regionen Norte ger uttryck for
liknande farhdgor i frdga om anstillning och befordran av offentliganstillda
— kontakter gar fore meriter. Tjénster tillsétts till stor del — enligt experterna
over 60 procent — med hénsyn till familje- eller vinskapsband eller politiska
forbindelser.

Experter dr eniga om att kontakter av detta slag pdverkar samhallsfunktionernas
kvalitet, for det dr inte alltid de mest kvalificerade och béast forberedda
personerna som i slutdndan far tjansten.

Ett exempel pd en skarp kontrast mellan regioner i samma land finns i
Italien, ndmligen mellan Bolzano och Kampanien. Anstéllning inom Italiens
offentliga sektor baseras i teorin pd meriter, men experter i Bolzano och
Kampanien 4r i hog grad oeniga om hur meriter belonas i de tva regionerna.
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Experter i Bolzano konstaterar att meritokratin ligger pa relativt hdg niva i
de olika regionala forvaltningarna, medan personliga kontakter anses ga fore
meritokrati oftare dn det omvinda i Kampanien. Vi kan fa ett kvantitativt
beldgg som stdder dessa skillnader genom att titta pa andelen kvinnor som
ar anstillda i offentliga forvaltningar, med tanke pa att patron-klientnétverk
oftast domineras av mén. I Bolzano &r klyftan mellan konen i fraga om
anstillning mycket liten — en kélla sade att ’kvinnor spelar en mycket storre
roll i bade politiken och den offentliga forvaltningen @n i andra regioner”
— medan Kampanien uppvisar en av de storsta anstillningsklyftorna i EU;
skillnaden &r sa stor som 31 % mellan kvalificerade méin och kvinnor. Detta
exempel belyser vikten av att belona meritokrati for att astadkomma béttre
samhéllsstyrning.

5.2.6 Lardom sex: Skydd for "vackarklockor”

Experter héller med om att meddelarfriheten maste skyddas frén potentiella
inskrankningsforsok av personer hdgre upp i organisationen, om offentliga
tjiansteméns maktmissbruk ska kunna forhindras. De tydligaste exemplen pa
vikten av skydd for meddelarfriheten kommer fran de skandinaviska linderna,
som vanligen rankas hogst i alla globala index for korruptionsbekdmpning.
De offentliga forvaltningarna i dessa ldnder erbjuder ett omfattande skydd for
”vanliga” offentliganstillda som agerar “vickarklockor” — d.v.s. avslgjar fall
av korruption eller dalig forvaltning av offentliga medel i den organisation
dar de arbetar. Att vickarklockor kan agera med fullt fortroende for att deras
identitet inte kommer att avsldjas har ldnge setts som ett av de viktigaste
inslagen (eller det allra viktigaste) i korruptionsbekdmpningen i Sverige.
En medborgare (eller offentliganstélld) som informerar pressen om en viss
offentlig verksamhet har inte bara rdtt att vara anonym (enligt Sveriges
forfattning) utan hans/hennes offentliga arbetsgivare kan ocksa atalas om den
forsokt efterforska vem som underrittat pressen. I framgangsrika strategier
for att bekdmpa korruption dgnas alltsé sirskild uppmérksamhet at skyddet
for de offentliganstillda som tar risken att agera véckarklockor. En viktig
distinktion som maste goras dr den mellan “rdttighet” och skyldighet” for
offentliganstéllda i Sverige. Offentliganstillda inom vérden ar skyldiga att
agera vickarklockor och anmaéla vanstyre eller korruption, eftersom det kan
innebdra att liv sétts pa spel. Offentliganstillda i andra sektorer kan dédremot
vilja om de vill utdva ritten att anmala.
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Vid sidan av dessa skyddsmekanismer frimjas meddelarfriheten aktivt i
Sverige. Ett exempel dr Transparency International Sveriges drliga initiativ
for att frimja meddelarfriheten genom att dela ut priser till arets viktigaste
vackarklocka. Ett annat liknande initiativ av Transparency International, i det
hér fallet den spanska avdelningen, dr att belona kommuner som priglas av
storre Oppenhet. Detta kan, som i Sverige, inverka positivt pa frimjandet av
en kultur av god samhéllsstyrning i Spanien, dir korruptionen dr mer utbredd.

De kvalitativa beldgg som samlats in vid intervjuer med bade svenska
offentliganstéllda och journalister visar hur meddelarfriheten fungerar i
praktiken. De olika experterna 4r eniga om att det 4r en sista utvig att agera
vickarklocka. Den forsta atgard en anstélld vidtar ar i allménhet att anvénda sig
av det interna anmélningssystemet och framfora sina farhdgor till en 6verordnad
inom organisationen. Det dr forst om ingen positiv aterkoppling sker som den
offentliganstéllde véinder sig till medierna. Experterna dr dock dverens om att
den anstilldes intresse vdgs mot organisationens intresse. Om den anstéllde
miérker att organisationen kommer att ta skada kommer dven hans eller hennes
kolleger att skadas, och resultatet skulle kunna bli socialt utanforskap. Socialt
utanforskap dr generellt den starkaste faktor som avhaller offentliganstillda
fran att anméla. Om den anstillde i stdllet ser resultatet som en situation som
alla parter vinner pa ar det lattare for honom eller henne att anméla problemet.

Belgiens tva regioner, Vallonien och Flandern, erbjuder ocksa ett bra
jamforande exempel. Vallonien rankas strax &ver det regionala EU-
genomsnittet for samhéllsstyrningens kvalitet, medan Flandern tillhor
de 15 procent som uppvisar bést resultat, vilket ocksa belyser vikten av
skydd for véckarklockor. Som experterna pa samhéllsstyrningens kvalitet i
Vallonien papekar ar en viktig brist i deras region jamfort med i Flandern
den relativt skora juridiska situationen for vickarklockor. Flandern har en
langre tradition av skydd for meddelarfriheten och infoérde ett avancerat
skyddssystem 2005, men Vallonien har inte infort nagra skyddsatgarder.
Experter i den portugisiska regionen Norte anser pd samma sdtt att skyddet
for potentiella vickarklockor dr svagt och att offentliganstdllda dr ridda for
att avslgja fall av vanstyre eller korruption i sin organisation eftersom de inser
att de antagligen kommer att trakasseras och kanske blir av med sitt arbete.

Mer problematisk ar enligt experterna den inkonsekvens som statstjinstemén
i regioner som Kampanien upplever, dér anstillda i den offentliga sektorn &r
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skyldiga enligt lag att anmila allt myndighetsmissbruk pa arbetet. Anda finns
det inga rittsliga skyddsmekanismer for dem som agerar vickarklockor, och
anonymiteten dr langt ifrdn garanterad. Potentiella vackarklockor finner sig
alltsa fangade mellan risken att straffas om ett fall av myndighetsmissbruk
inte anmdls och potentiella avbrick i karridren om de gor en anmilan.

5.2.7 L&rdom sju: Inférande av rutiner i den
privata sektorn

Det hdvdas ofta att offentliga organisationer ska hallas avskilda fran den
privata sektorns dynamik for att sikra laglighet och opartiskhet. Aven
om det inte har ifragasatts i de fall som analyseras hir ar ett av de relativt
frapperande undersokningsresultaten att offentliga organisationer i regioner
dar samhaillsstyrningens kvalitet ligger pd en hog nivd har infért manga
rutiner som liknar dem som tillimpas av deras motsvarigheter i den privata
sektorn. Forst och framst dr administrativa forfaranden i regionerna med bast
resultat ofta lika flexibla och snabba som man skulle férvinta sig i den privata
sektorn. Det gor att forvaltningar som préiglas av god samhéllsstyrning har
bittre mojligheter att atgdrda ovintade situationer nir de uppstar — t.ex. nér
en korruptionsskandal avsldjas — dn forvaltningar som maste folja rigida
och langdragna offentligrittsliga forfaranden. Ett traffande exempel dr den
korruptionsskandal som nyligen uppdagades i Goteborg 1 Sverige, som
beskrivs ovan. Den 28 april 2010 avsldjade det undersdkande TV-programmet
Uppdrag granskning bestickning som pagéatt de senaste aren i Géteborgs stad
och ett av de kommunala bostadsbolagen. Kommunstyrelsen agerade snabbt
i samarbete med den privata sektorn, och den 10 maj avgav konsultbyrdn
Ernst & Young sin rapport som extern revisor. Senare i samma méanad fick
de tjanstemédn som varit inblandade i vanskétseln av offentliga medel ldmna
sina poster, och den 11 juni tillkdnnagav dveraklagaren vid Riksenheten mot
korruption vilka anklagelser som riktades mot de misstdnkta. De svenska
offentliga myndigheternas sétt att hantera situationen &r ett exempel pa en
snabb reaktion pa ett potentiellt forddande korruptionsdrende som skulle ha
kunnat underminera medborgarnas fortroende for den goda samhaéllsstyrning
som enligt den allmdnna meningen praglar staden.

Experterna i regioner ddr samhillsstyrningens kvalitet ligger pa hogre
nivaer delar ocksd uppfattningen att konventionella offentliga organisationer
i deras regioner har anpassat verktyg som traditionellt férknippas med den
privata sektorn till sina egna forfaranden och atgérdsprogram. Det géller t.ex.
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den regionala regeringen i Baskien, som de senaste artiondena har infort
nya moderna forvaltningsverktyg for okad konkurrenskraft och for mera
heltidckande kvalitetscertifiering av verksamheten. Regeringen i Baskien
initierade, med utgangspunkt i Portermodellen, en offentlig policy inriktad pa
bildande av industrikluster som en langsiktig regional strategi for ekonomisk
utveckling. Detta tycks, tillsammans med EFQM, ha stor betydelse for
den goda samhéllsstyrning som konstaterats i den offentliga forvaltningen,
sarskilt den hoga kvalitet som iakttagits hos samhéllsfunktionerna, eftersom
forfarandena vid offentliga forvaltningar genomfors och utvdrderas med
hjélp av dessa verktyg.

Det konventionella séttet att forhindra att offentliga organisationer tas ver av
patron-klientférhallanden och nepotism har varit att isolera offentliganstillda
fran den flexiblamiljo dédr deras privata motsvarigheter verkar. Personalpolitiskt
sett bor det ske frimst genom tre atgdrder: sérskilda anstdllningslagar som
skiljer sig fran den allménna arbetsritten i ett land; tillsdttning av tjdnster
inom civilférvaltningen pa grundval av noggrant reglerade och formella
examinationssystem; garantier for anstdllningstrygghet nér tjanstemannen
vl anstillts. De experter som tillfrdgats i denna undersdkning bekréftar
dock, i 0verensstimmelse med den senaste forskningen, att samma tendenser
kan iakttas pa regional niva; det dr alltsa inte nddvindigt att isolera
offentliganstéllda i ett strikt regelverk i fraga om anstdllning, befordran
och incitament.”? Experter uppger att hela rekryteringsprocessen i Véstra

22 Forskare uppger exempelvis att en “sluten” byrakrati inte tycks ha nigra betydande positiva
effekter nér det giller korruption och god samhillsstyrning. Dahlstrom, Lapuente och
Teorell (2009) visar i en analys av 52 lander att en meritokratisk byrakrati for det forsta inte
behover ha dessa mekanismer for att kunna forhindra korruption. Den svenska byrakratin
ar ett tydligt exempel: i ett av de lander som rankas hogt i alla index for korruptionskontroll
omfattas de flesta offentliganstillda av allmédn arbetsritt, i likhet med sina motsvarigheter i
den privata sektorn. I Sverige, som har ett 6ppet” civilforvaltningssystem, rekryteras de flesta
offentliganstillda pa samma sétt som i vanliga foretag eller icke-statliga organisationer, enligt
regeln ”den bést lampade s6kanden for varje tjanst” (OECD 2004: 4). For det andra leder inte
ett ’slutet” civilforvaltningsssystem — dér rekrytering, i motsats till vad som &r fallet i privata
organisationer, sker enligt formella forfaranden for att i teorin garantera dppenhet, laglighet
och opartiskhet — till lagre korruptionsnivaer. Enligt Dahlstrém, Lapuente och Teorell (2009)
kan orsaken vara det svaga sambandet mellan meritokratisk rekrytering i praktiken — déir
meriter faktiskt raknas — och ett meritsystem i réttslig mening, med strikt reglerade formella
tester. Sé kan det forhalla sig i ldnder som Grekland och Italien, dédr de experter pa central
forvaltning som tillfrdgats i Dahlstrom, Lapuente och Teorell (2009) menar att politiska
forbindelser véager tyngre dn meriter for att fi ménga tjanster i den offentliga sektorn.
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Gotaland under vissa omstdndigheter kan klaras av pa bara nagra minuter.
I regioner med teoretiskt sett strikta meritforfaranden, t.ex. Jihozapad
(Tjeckien), anser experter ddremot att personliga och politiska kontakter
ofta viger tyngre dn meriter i den offentliga sektorns rekryteringsprocess.
Processen foljer visserligen den generella tjeckiska lagstiftningen i fraga om
anstéllning i civilforvaltningen, och i princip alla som har den kompetens
och de fardigheter som krivs bor ha samma mojlighet att fa tjansten, men
de som saknar personliga kontakter eller kontakter inom niringslivet eller
politiken maste helt klart prestera bittre i urvalsférfarandena dn sdkande
med kontakter. Det beror pa att de senare ofta har tillgang till konfidentiell
information om urvalsprocessen. Regionen Vallonien dr ett annat exempel pa
betydelsen av kontakter nér det géller att skaffa en tjénst. En av experterna
redogjorde for sin personliga erfarenhet i ett fall dir det funnits tre sokande
till en tjanst och den som valdes var den som tillhérde “rdtt” politiskt parti.

Pa grundval av expertsvaren i olika EU-regioner kan dock tva olika
monster av faktisk icke-meritokratisering urskiljas i linder ddr meritsystem
tillimpas i praktiken. I regioner dar samhéllsstyrningens kvalitet ligger pa
en genomsnittlig nivd, som Vallonien, viger politiska kontakter oftast tyngre
an meritokratiska forfaranden pa chefsniva i forvaltningen, men bara i
marginell utstrackning bland byrakrater pa lagre niva och i yrkesgrupper som
tillhandahaller kérntjénster.

Bulgariska experter haller dessutom med om att personliga nétverk far
storre betydelse i sm& kommuner dir det &ar lattare att knyta kontakter
och kontakterna &r solidare. Detta dverensstimmer med det monster som
konstaterats 1 undersdkningar av nepotism och korruption i andra lander,
t.ex. Spanien, dar sma kommuner &r betydligt mindre 6ppna i sin verksamhet
an storre kommuner. Det finns dérfor ett allt stdrre och tvérkulturellt
bevismaterial som innebdr ett ifrdgasittande av den konventionella synen
bland beslutsfattare och institutionsplanerare: att sméd organisationer (t.ex.
kommuner) har en bittre styrning eftersom de bidrar till att bevara den
lokala identiteten och att de dr mer demokratiska eftersom antalet viljare per
dmbetsinnehavare dr mindre.
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5.2.8 Lardom atta: Vikten av sjalvstyre med tydliga
ansvarskedjor

Yrkesverksamma och experter dr eniga om att ett betydande regionalt
sjdlvstyre dr av grundliggande betydelse for en god samhillsstyrning.
Italien dr ett lampligt jamforelsefall. Av de 20 italienska regionerna &r det
fem som, av olika historiska skil, har en sdrskild autonom stédllning som
medfor omfattande lagstiftningsbefogenheter och ett betydande sjdlvstyre i
skatte- och forvaltningshénseende — Bolzano (som studeras hér), Aostadalen,
Friuli-Venezia Giulia, Sardinien och Sicilien. Om man bara tittar pd den
kvantitativa rankningen dr det svért att hdvda att regionalt styre fraimjar en god
samhiéllsstyrning, eftersom de autonoma regionerna uppvisar stor variation.
Tre regioner — Bolzano, Aostadalen och Friuli-Venezia Giulia — ligger vil
over EU-genomsnittet, men tva ligger under — Sardinien (om &n inte mycket)
och Sicilien (mer). Med utgéngspunkt i expertsynpunkterna kan vi dock
dra mer nyanserade slutsatser. I Bolzano, exempelvis, anser de experter vi
intervjuat att regionens autonomi inte i sig dr en tillracklig faktor for att
forklara samhaillsstyrningens hoga kvalitet, aven om den i hog grad bidrar till
den. Skilet dr de regionala beslutsfattarnas stora mandverutrymme nir det
géller att omforma institutioner for att pa basta sitt tillgodose medborgarnas
krav och 0ka effektiviteten. En annan faktor som i synnerhet bidrar till béttre
samhillsstyrning i autonoma regioner dr de anstdllningsforfaranden som
tillimpas i regionen.

Alla experter vi intervjuade i Baskien ser ocksa det omfattande sjdlvstyret
som en central faktor for att forklara den hoga nivan for samhéllsstyrningens
kvalitet i regionen. Experter betonar ocksa vikten av sjdlvstyre i processen
for urval av tjinstemdn. Rekryteringsprocessen i den baskiska offentliga
forvaltningen skots av en oberoende myndighet, IVAP (Baskiska institutet for
offentlig forvaltning), som &r kidnd for sin innovativa personalpolitik. Experter
i Baskien pekar dessutom pé en annan viktig skillnad mellan sjélvstyrets niva
i Baskien och Katalonien — av tradition de tvd mest ekonomiskt utvecklade
regionerna med liknande strdvanden i frdga om sjdlvstyre. Baskien har, till
skillnad frén Katalonien, ett unikt Concierto Econdomico, ett juridiskt avtal
mellan regionen och Spanien som innebér att Baskien uppbér storre delen av
sina skatter, bl.a. inkomstskatt, mervardesskatt och fastighetsskatt.
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En viktig forklaring till att regionalt sjdlvstyre tycks bidra till god
samhdllsstyrning dr att ansvarskedjorna dr tydliga. Sa forhéller det sig
emellertid inte i Vallonien, som har ett omfattande sjélvstyre. Enligt
experterna dir paverkas Oppenheten och effektiviteten i genomférandet
av den offentliga politiken negativt av att befogenheterna ar uppdelade
mellan olika styrelsenivier — federal niva, delstatlig nivd d.v.s. Vallonien,
den fransksprakiga befolkningsgruppen, provinser och kommuner. Bristen
pa ansvarsutkrivande dr pafallande, eftersom medborgarna inte vet vilken
nivd som gor vad under vilka omstindigheter. En undersdkning 2004 av
LLWE.PS. (Vallonska institutet for utvdrdering, framtidsforskning och
statistik) av anvindarnas tillfredsstdllelse med samhéllsfunktioner visade att
en medborgare av fem inte korrekt kunde identifiera den styrelsenivd som
ansvarade for en viss funktion. Denna brist pa ansvarsutkravande till f6ljd av
flernivastyre med variationer bade dver tid och mellan regioner i samma land
har ocksa pavisats i studierna av andra regioner, t.ex. i Spanien. Enligt ndgra
av experterna i Vallonien ar skalet till att en del beslutsfattare foredrar att inte
sla ihop néstan 6verlappande forvaltningsnivaer att en sammanslagning skulle
medfora ett minskat antal tjdnster att fylla med politiskt tillsatta personer.

70



6 En sammanfattande reflektion

Som framgar av denna studie av samhaéllsstyrningens kvalitet i Europa och dn
mer fran analyser av andra delar av virlden lever en stor majoritet av jordens
befolkning i ldnder med svarartad eller mycket svérartad korruption. ”Den
historiska erfarenheten visar klart att effektiva institutioner dr undantaget”,
ar en tes som Nobelpristagaren Douglass North ofta framfort (1998:72, jfr.
North, Wallis och Weingast 2009). Man maéste, enligt North, inse att de flesta
samhillen som existerar i dag och de flesta samhéllen som har existerat i
historien har misslyckats med att skapa det slags institutioner som krévs for
att skapa vilstand for befolkningen. Nya studier visar ocksa att medborgarnas
uppfattningar om det politiska systemets legitimitet i hog grad paverkas av
den offentliga forvaltningens kvalitet. I en av de mest omfattande empiriska
studierna av politisk legitimitet (vilken bygger pa surveydata fran 72 lander)
konstaterar Bruce Gilley foljande:

Den allmdnna standarden pa den offentliga
forvaltningen (ett matt sammansatt av graden
av likhet infor lagen, kontroll av korruption och
effektiviteten i administrationen) har en klar, for att
inte séga overvildigande, betydelse for hur medborgare
vérlden Over vidrderar sina staters legitimitet. Det &r
anmarkningsvért att demokratiska rittigheter, vilka
naturligtvis bor ses som en av de mest betydelseful-
la orsakerna till politisk legitimitet, visar sig vara pa
ungefdr samma nivd som vélfardens standard och att
bada dessa dr av klart mindre betydelse dn den offent-
liga forvaltningens kvalitet. Detta resultat kommer helt
klart 1 konflikt med den liberala synen pé legitimitet,
vilken ger prioritet till demokratiska réttigheter (Gilley
2006:72).

Slutsatsen dr naturligtvis inte att den representativa demokratin skulle sakna
betydelse for att uppna legitimitet for den politiska ordningen. Men nir det
gélleratt skapa folklig acceptans for den politiska maktutdvningen dr kvaliteten
i den offentliga forvaltningen och i rattssystemet helt centrala faktorer. Med
de demokratiska virdena ndra forbundna principer for hur den offentliga
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makten ska utovas som “likhet infor lagen” och franvaron av korruption och
diskriminering i den offentliga férvaltningen och i rittsvdsendet &r centrala
for att skapa politisk legitimitet.

Som denna rapport visar dr ekonomisk tillviaxt och social utveckling inte bara
beroende av ett lands formella institutioner sisom en fungerande rittsstat
och en effektiv statsforvaltning. Forskningen inom bade nationalekonomi,
sociologi och statsvetenskap har ockséd framhallit betydelsen av informella
institutioner sasom sociala normer och traditioner. En sammanfattande
forskningsrapport till The Commission on Growth and Development,® vilken
har tillsatts av internationella bistdnds- och utvecklingsorgan (déribland
Virldsbanken och svenska Sida) hdvdar exempelvis att det inte ricker med
att reformera formella ekonomiska och politiska institutioner om man inte
ocksa paverkar de informella, sociala institutionerna i samma riktning (jfr
Acemoglu och Robinson 2008). Detta dr naturligtvis littare sagt dn gjort
men det fortjdnar samtidigt att understrykas att problemet med undermalig
samhéllsstyrning och korruption &r av en sddan omfattning och dignitet
att man inte bor forvanta sig att det enkelt kan atgérdas med hjélp av enkla
eller snabba atgiarder (Mungiu-Pippidi 2006; Rothstein 2011b). Vi inser att
flera av de lirdomar som vi menar kan dras fran fallstudierna ovan i viss
man forutsitter att manga centrala aktorer och institutioner redan har blivit
tdmligen fria fran korruption.

6.1 Korruption som en form av "allmanningens tragedi”
Allminningens tragedi kallas péa engelska the tragedy of the commons. Det
finns ingen riktigt bra term pa svenska for commons. Narmast kommer
den i dag nagot gammalmodiga termen allmdnning, med vilket menas en
sarskild slags tillgangar som kdnnetecknas av att alla har méjlighet att fritt
nyttja dem eftersom tydliga dganderitter av olika skél inte har upprittats
(eller ens kunnat uppréttas). Hit rdknas olika slags naturresurser sasom
fiskevatten, ren luft, allmidnna betesmarker, regnskogarna i Amazonas
och olika féarskvattentillgdngar. Nackdelen med allminningar dr att de litt
kan Overutnyttjas. Den rena luften kan fororenas av utsldpp, fiske- och
vattentillgangar 6verexploateras, skogar skdvlas och naturomraden forstoras.
Det centrala problemet dr att ingen enskild brukare vinner pa att hushélla med
resursen eller forbéttra och formera den.

% http://www.growthcommission.org/

72



Det var denna problematik som fick ekologen Garrett Hardin att 1968 lansera
teorin om allmdnningens tragedi (1 vad som har blivit en av de allra mest
citerade vetenskapliga uppsatserna nidgonsin). Med exempel pa hur brukare
av allménningar, sdsom betesmarker och farskvatten, tenderar att agera
tecknade Hardin en alltigenom mork och pessimistisk bild av utvecklingen.
Den méinskliga naturens strdvan efter individuell nyttomaximering innebér
att utvecklingen obdnhorligt gar mot en overexploatering av gemensamma
resurser som alla dr beroende av, vilket leder till att de inte lingre kan
reproduceras. Utfiskningen av haven och den globala uppvarmningen &r
nagra av de mest aktuella exemplen pa denna problematik men analysen ar
tillimplig pa manga andra omraden. Allmédnningens tragedi illustrerar en
central insikt fran samhéllsvetenskaplig forskning, ndmligen att alla aktorer
kan forlora langsiktigt om alla forsoker maximera den egna nyttan pa kort
sikt. Vad som framstar som rationellt for den enskilde kan vara irrationellt for
kollektivet — och dirmed, i slutdnden, ocksa for den enskilde.

Detta problem har ménga olika namn i den vetenskapliga litteraturen.
Bland dessa kan ndmnas produktionen av kollektiva varor, sociala fillor,
det kollektiva handlandets problem, fangarnas dilemma (efter en berdmd
spelteoretisk metafor), fripassagerarproblemet och sociala dilemman.
Modellen kan tillimpas péd en rad vardagliga och vilkdnda exempel. Alla
tjdnar pa att alla kéllsorterar sitt hushallsavfall men det dr knappast 16nt att
gora detta om man inte tror att (dtminstone néstan) alla andra ocksa sorterar. I
en genomkorrupt poliskar dr det inte ndgon storre podng att vara den ende som
inte tar mutor. Det r inte sé roligt att vara den enda i ett arbetslag som verkligen
anstranger sig pa jobbet. Det &r meningslost att vara det enda politiska partiet
som inte fuskar i val dér alla andra partier fuskar. I anbudsforfarandet om
ett offentligt byggnadskontrakt dr det meningslost att vara det enda foretag
som avstar fran att forsoka muta dem som beslutar om upphandlingen. Det
ar knappast rationellt att som enskild yrkesfiskare halla sig till de faststillda
fiskekvoterna om man ar 6vertygad om att inga andra yrkesfiskare gor det.
Om alla passagerare tjuvéker pa tunnelbanan kommer den till sist att sluta ga.
Om man tror att vildigt manga andra dvernyttjar socialforsakringssystemet
ar naturligtvis frestelsen stor att sjdlv gora det — men om alla verutnyttjar
socialforsdkringarna ér de inte ekonomiskt hallbara. Det dr podngldst att vara
det enda land som minskar sina klimatpaverkande utsldpp om man inte kan
lita pa att de flesta andra lander gor likadant. Listan dr nirmast odndlig. Man
kan sammanfatta den allménna problematiken i ett antal punkter.
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+ Situationen &r sddan att “alla” vinner pd om “alla” véljer att samarbeta.

*  Men om man inte litar pa att ”alla andra” samarbetar dr det meningslost att
sjdlv samarbeta eftersom det som ska astadkommas kraver att (dtminstone
nistan) alla andra ockséd samarbetar.

* Det betyder att det kan vara rationellt att inte samarbeta om man inte litar
pa att andra ocksa samarbetar.

o Slutsatsen 4r att ett effektivt samarbete for att producera kollektiva
nyttigheter bara kan uppstd om man litar pd att “de andra” viljer att
samarbeta.

Det finns tva aspekter av denna problematik som fortjanar sérskild
uppmarksamhet. For det forsta leder ett handlande som enbart végleds av
egenintresset till ett déligt resultat for kollektivet och darmed i slutindan
ocksd for den rationelle nyttomaximeraren. Detta géller naturligtvis om vi
har en grupp individer som alla bara ser till sitt (kortsiktiga) egenintresse
och agerar fripassagerare i forhoppningen om kunna aka snalskjuts pa att
tillrdckligt manga andra agerar solidariskt. I ett fall som detta dr det givet att
den kollektiva nyttigheten inte kommer till stind och att alla blir forlorare.
Men problematiken géller dven ndr vi har att géra med mer moraliskt
orienterade individer som vill samarbeta och agera solidariskt men som
avstar darfor att de har goda skl att tro att inga eller alltfor fa andra kommer
att stdlla upp. Denna problematik visar varfor sociala normer som fortroende
och tillit har stor betydelse eftersom det inte 4r meningsfullt att agera for det
gemensammas bista om man inte kan lita pé att de flesta andra ocksa gor det.

Dynamiken i detta slags spel beror pa att tillit och fortroende dr psykologiskt
komplicerade. Inom en sérskild forskningsinriktning som kallas spelteori har
man dgnat stor moda at att forsoka forstd mianniskors beteende i strategiska
situationer sasom allméinningens tragedi, dir aktorernas val av strategi — att
samarbete eller inte samarbeta — beror pa deras bedomningar av hur andra
kan tdnkas agera. Robert Aumann — en mottagare av Sveriges riksbanks pris
i ekonomisk vetenskap till Alfred Nobels minne och en central forskare pa
spelteorins omrade — talar om interaktiv rationalitet, med vilket han menar
att méanniskors uppfattningar om rationellt agerande inte bestdms av deras
individuella nyttokalkyler utan av deras antaganden om andra aktdrers
agerande. Om andras tidigare agerande ger anledning att tro att de kommer
att samarbeta kan det vara rationellt att sjdlv samarbeta men om man har an-
ledning att tro motsatsen &r det rationellt att inte samarbeta.
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Samhéllseffektiva institutioner, d.v.s. samhillsstyrning av hog kvalitet, gor
det mojligt for méanniskor att undvika situationer av typen allménningens
tragedi eftersom de ger dem anledning att tro att de flesta andra ocksa kommer
att bidra till ett gemensamt fordelaktigt utfall. Samhallseffektiva institutioner
skapar dirigenom harmoni mellan egenintresset och allménintresset. Om
det gick att skapa ett formellt eller informellt regelsystem som fick “alla”
yrkesfiskare att lita pa att ”alla andra” yrkesfiskare haller sig till fiskekvoterna
skulle det vara mojligt att stoppa utfiskningen av haven och diarmed forhindra
fiskerindringens kollaps. Om alla ldnder kunde enas om att begrinsa sina
klimatpaverkande utslidpp skulle synnerligen kostsamma klimatférandringar
kunna undvikas — men det krdver att "alla” lander kan lita pa att alla andra”
lander ar beredda att gora sddana uppoffringar. Om alla foretag som tévlar
om offentliga anbud avstar fran att forsoka paverka processen otillborligt
(till exempel genom mutor) blir alla vinnare pa sikt. Om “alla” litar pa att
alla andra” avstar fran att fuska till sig bidrag fran socialférsékringssystemet
ar 7alla” forhoppningsvis beredda att agera solidariskt, vilket innebar att
systemet inte kollapsar ekonomiskt. Exemplen dr méanga.

Ett sétt att analysera samhillseffektiva institutioner &r att betrakta dem som
kollektiva nyttigheter av andra ordningen. De dr dirmed sjdlva foremaél
for logiken i allmdnningens tragedi. ”Alla” vinner pa samhillseffektiva
institutioner men de dr ocksa forenade med kostnader for den enskilde,
vilket ger upphov till ett fripassagerarproblem — “alla” hoppas att “alla
andra” ska bidra till att skapa effektiva institutioner och kan darfor tinkas
vilja att dka snélskjuts pa andra. Effektiva institutioner gynnar ndmligen
inte bara de medborgare som har bidragit till att skapa dem, utan i princip
alla medborgare. Korruption kan séledes forstds som ett klassiskt exempel
pa denna problematik. Aven inom djupt korrupta verksamheter visar det sig
niamligen att enskilda aktorer ofta skulle vara villiga att sluta begidra mutor,
men det gor varken till eller frdn om en enskild tjdnsteman slutar att ta emot
mutor. Det enda som sker &r att just denna tjdnsteman gar miste om viktiga
inkomster. Detta problem har uttrycks synnerligen vél av John Rawls — av
manga ansedd som 1900-talets viktigaste politiske filosof. I sin banbrytande
bok ”A Theory of Justice” formulerade han problemet pé ett synnerligen
vélformulerat sétt som vi dédrfor viljer att avsluta denna rapport med:
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Ty dven om manniskorna vet att de alla har samma sinne
for rattvisa och att var och en av dem vill hélla sig till de
befintliga arrangemangen kanske de dnda inte har fullt
fortroende for varandra. De kan misstinka att somliga
inte utfor sin del av samarbetet och da blir det frestande
att sjalv lata bli att utféra sin andel. Den allméinna
medvetenheten om denna frestelse kan s& smaningom
fa systemet att bryta samman. Misstanken att andra inte
fullgor sina ataganden och forpliktelser forstirks av att
det, nir reglerna inte tolkas och implementeras med
auktoritet, blir sarskilt 14tt att komma pa ursdkter for att
bryta mot dem (Rawls 1971: 240).



Summary in English

This report is a summary in Swedish of a report produced for the European
Commission Directorate-General for Regional Policy titled Measuring the
Quality of Government and Sub-National Variation® that has been produced
by The Quality of Government Institute at University of Gothenburg and
which was made public in January 2011.

The background for this report is the following: There is much variation with
respect to social and economic development as seen in standard measures of
human well-being in the European Union. This variation is not only apparent
between countries within the EU but there are also huge regional variations
within countries. Many possible explanations have been suggested for such
variation, ranging from cumulative social causation and macro-economic
conditions to “brain drain”. One additional explanation for faltering
economic and social development in some parts of Europe is that the ‘Quality
of Government’ (QoG) is not sufficiently strong. This concept contains issues
such as control of corruption, the rule of law, government effectiveness and
the degree to which citizens are treated fairly and impartially by government
agencies. Although a recent proliferation of QoG data for national estimates
has emerged, no quantitative study of the quality of government has been
created in this process for the regional level for EU member states. The
primary task of this report has been to create such data.

Based on the combination of national level international expert assessments
from the World Bank Research Institute and a survey of about 34 000 people
in 172 regions in Europe that we have conducted within this project, we
constructed a complete quantitative estimate of variation in the Quality of
Government for all 27 EU countries. We show that our estimates of the Quality
of Government within the 172 so called NUTS 1 and NUTS 2 regions are
highly robust to a wide array of sensitivity tests. Our results show that there
is huge variation in Europe regarding the Quality of Government, whether
measured by expert surveys or surveys to “ordinary people”. Another result

2+ This report, which in total is about 400 pages, also contains a shorter and a longer “executive
summary”. The report’s official EU number is 2009CE160AT025 and it can be downloaded
from www.qog.pol.gu.se (go to EU project 2010). All the survey data is also available from
this website.
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is that, at the national level, expert evaluations and citizens’ perceptions
and experiences correlate at a surprisingly high level, thus indicating that
experts and ordinary citizens have similar understandings of the situation
regarding the Quality of Government in their respective countries. Moreover,
we show that in some countries (notably Italy, Romania, Portugal, Belgium,
Bulgaria and Spain) there is huge variation in the Quality of Government
between regions within the countries. We also show that QoG measures
correlate with a number of measures of human well-being such as economic
prosperity, population health and social trust. These quantitative findings are
complemented with ten in-depth case studies of regions in order to elucidate
common characteristics in high — and low — QoG regions throughout the
EU to provide insights into possible causal trajectories and policy measures
for increasing the Quality of Government. We find that independent media,
transparency and openness and an active civil society — among several other
factors — are important in explaining variance in the Quality of Government
on the regional level.
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Appendix

Regionala data: indexet pa regional niva

I detta appendix redogérs for metoder, teknik och resultat med avseende pa
uppbyggnaden av indexet for samhallsstyrningens kvalitet pa regional niva,
med utgangspunkt i de enkitfragor som presenterades i avsnitt 4.2. Hér
foljer vi reglerna och riktlinjerna i "Handbook on Constructing Composite
Indicators” (nedan kallad "HCCI”), som getts ut gemensamt av OECD och
Europeiska kommissionen. Malet for detta avsnitt dr alltsd att omvandla de
33 540 iakttagelserna till 172 resultat (d.v.s. ett sammanfattat resultat per
region). Ndr ett sadant index ska konstrueras maste ett antal beslut fattas under
arbetets gang, och vi genomfor darfor ocksé ett antal sensitivitetstester for att
undersoka vilka fordndringar i var modell som ger betydande fordndringar av
slutdata. Vi kan konstatera att de data som konstrueras hir ar mycket tiliga
for ett stort antal fordndringar av systemen for viktning och aggregering,
avligsnande av enskilda fragor eller fordndringar av respondenternas
demografiska sammanséttning.

Uppbyggnad av det regionala indexet fér samhallsstyrningens
kvalitet: multivariat analys

Nér en miangd data ska slds samman till ett enda index rekommenderas i
HCCI att alla underliggande data ska vara inbordes konsistenta. Om fragorna
i unders6kningen syftar till att ge en uppfattning om vissa aspekter av det
breda begreppet ’samhallsstyrningens kvalitet” skulle vi med andra ord helst
vilja att de korrelerade med varandra. Vi vill emellertid ha en viss “’bristande
korrelation” i det underliggande datamaterialet sé att vi med ndgon sdkerhet
kan sdga att varje enskild indikator (d.v.s. enkitfrdga) ger en bild av en viss
unik aspekt av samhiéllsstyrningens kvalitet. I det hér avsnittet diskuterar vi
kort resultaten av flera tester som anvints i analysen:

* Korrelationsmatris (parvis individkorrelation) och Chronbachs alfa
» Faktoranalys (principalkomponent)

*  Normalisering av data

« Aggregering av data och vikter
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Figur A1 visar den ’fardplan” vi foljt nir vi byggt upp indexet med utgéngspunkt
i de enkétfragor som presenterades i foregdende avsnitt (hdr dock med bara sex
fragor som exempel). Varje pil representerar ett steg dr vi maste aggregera”
data pa nagot sitt for att kombinera flera olika kallor. Processen inleds alltsa
med 16 fragor for varje region, med omkring 200 svar per fraga, och avslutas
med att varje region fir en specifik siffra som motsvarar den uppskattade nivan
for samhéllsstyrningens kvalitet i just den regionen.

Figur A1 Uppbyggnad av indexet - fardplanen

Data pa Data pa
individuell niva regional niva
QoG | QoG
enkatfraga indikator \
QoG | QoG QoG
enkatfraga indikator pelare \
QoG » QoG /
enkdtfraga indikator Det regionala indexet
for samhéllsstyrningens
QoG o QoG kvalitet (QoG Index)
enkitfraga indikator \ /
QoG QoG N QoG
enkatfraga indikator / pelare
QoG - QoG
enkétfraga indikator

Korrelationsmatris och Chronbachs alfa

I det forsta aggregeringssteget testar vi forst det underliggande inbdrdes
forhallandet mellan de 16 indikatorerna p& samhéllsstyrningens kvalitet. Vi
har korrigerat alla métt sé att hogre siffror betyder hogre uppskattade nivaer
for samhallsstyrningens kvalitet. Eftersom avsikten dr att matten ska vara
komponenter i samma 6vergripande bestdmning hoppas vi i princip att de
alla korrelerar med varandra i samma grundldggande riktning. Med bara tva
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undantag (det insignifikanta och negativa sambandet mellan utbildningens
kvalitet och brottsbekdmpningens opartiskhet, liksom mellan korruption
i allminhet och utbildningens opartiskhet) konstaterar vi att samtliga 16
variabler har ett positivt samband med varandra. Dessutom &r 89 procent av
korrelationerna signifikanta pa 95% konfidensniva.>

Faktoranalys — principalkomponent

Avsikten med faktoranalys som statistisk metod &r att ”beskriva en uppséttning
q-variabler X, X,.....X5 med avseende pa ett mindre antal m-faktorer och
belysa forhallandet mellan dessa variabler” (OECD 2008:69). Vi utgar i
princip fran att det finns underliggande grupper (faktorer) i datamaterialet dir
vi kan kombinera enskilda indikatorer for att skapa flera storre faktorgrupper.
Vi forsoker darfor komma fram till vilka av de 16 indikatorerna som har
tillrdckligt gemensam varians enligt faktoranalysen for att anses kunna
placeras i en och samma grupp, sdsom framgar av figur Al dér ett antal
indikatorer pa samhillsstyrningens kvalitet blivit “pelare”. Vi anvéinder den
sedvanliga metoden med principalkomponentanalys for att fa fram antalet
lampliga principalkomponenter (antalet faktorer i detta fall). Vi foljer de
sedvanliga tumreglerna som en avgransningsatgérd for att vara sd pragmatiska
som mojligt utan att forlora alltfér mycket information i datamaterialet.
Enligt Kaiserkriteriet méste en faktor ha ett Eigenvalue pa minst 1, medan
manga experter menar att en sadan faktor ocksa forklarar minst 10 procent
av den totala variansen. Vi foljer bada tumreglerna har. Av de 15 potentiella
principalkomponenter som hittats i det underliggande datamaterialet pavisas
tre oberoende faktorer med hjilp av faktoranalysen, varav samtliga uppfyller
Kaiserkriteriet och forklarar en ldmplig variationsméngd. De tre faktorerna
forklarar tillsammans mer &n tre fjirdedelar av variationen i datamaterialet.
Vi anvinder oss hér av Varimax-rotation for att ta reda pa vilka variabler som
laddar pa vilken faktor. Tabell A1 visar de roterade faktorladdningarna for var
och en av de 16 indikatorerna pa samhéllsstyrningens kvalitet.

¥ Ytterligare ett test av det underliggande datamaterialets inbordes konsistens dr Chronbachs
alfakoefficient. Vi konstaterar att indikatorernas genomsnittliga kovarians ar 0,48, medan
alfakoefficienten for reliabilitet ar 0,94. Koefficientens reliabilitetsgrians varierar fran omrade
till omrade (fran ett svagt véirde pa 0,6 upp till mer 6vertygande 0,8), men koefficienten 0,94
overstiger alla gingse reliabilitetsgrinser. Efter en ndrmare granskning av datamaterialets
grundldggande underliggande struktur anser vi darfor att vi star pa sdaker mark nér vi nu gar
vidare med de 16 indikatorerna pa samhallsstyrningens kvalitet.
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Tabell A1 Faktorladdningar for 16 indikatorer

(principalkomponent, Varimax-rotation)
EdQual 0.69
HealthQual 0.51
LawQual 0.89
Media 0.67
Election 0.48

EdImpartiall 0.93
HealthImpartiall 0.80
LawImpartiall 0.91
EdImpartial2 0.79
HealthImpartial2 0.52
LawlImpartial2 0.91

EdCorrupt 0.67
HealthCorrupt 0.80
LawCorrupt 0.38
OthersCorrupt 0.76
GeneralBribe 0.53

Expl. Var 0.33 0.25 0.17
Expl. Var/ Total 0.4177215 0.3164557 0.2151899
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Blocketav sex variabler for opartiskhetladdartydligt pa en principalkomponent
(Opartiskhet), vilket forklarar omkring 42 procent av den totala variansen i
modellen. Det nédst mest konsekventa variabelblocket ér korruptionsfragorna
(Korruption), som tillsammans forklarar omkring 31,5 procent av den totala
variansen i modellen, medan den tredje gruppen (Kvalitet) tillsammans har
en total varians pa omkring 21,5 procent. Dessa tre faktorer kallar vi de tre
”pelarna” i det regionala indexet for samhillsstyrningens kvalitet — d.v.s.
“korruption”, “opartiskhet” och “kvalitet”. Vi testar den inbordes konsistensen
i de tre pelarna var for sig for att ta reda pa om tillimpning av de fem till sex
indikatorerna per pelare resulterar i en tydlig faktor. Faktoranalysen av de tre
pelarna var for sig visar att de dr inbordes konsistenta (endast en signifikant
faktor patriffas).

Normalisering av data

Eftersom flera av fragorna har olika skalor i det ursprungliga datamaterialet
maste vi givetvis komma fram till en gemensam skala for alla indikatorer
for att kunna aggregera dem till en enda indikator. Tva metoder framstér
som ldmpligast med hdnsyn till vart datamaterial — standardisering och
”min-max”. For den forstndmnda metoden berdknar vi for varje enskild
indikator genomsnittet for alla EU-regioner och standardavvikelsen. Vi anser
att standardiseringsmetoden har flera fordelar. For det forsta innebér den att
direkta jamforelser mellan regioner relativt enkelt kan goras, eftersom vi
genom en snabb titt pa datamaterialet kan sdga att region X ligger en hel
standardavvikelse hogre i fraga om samhillsstyrningens kvalitet 4n region
Y. For det andra medger standardisering en nagot storre variansbredd &n
min-max. Valet dr dock dndé i viss man godtyckligt, och vi testar darfor
sensitiviteten 1 vart normaliseringsalternativ i avsnittet om osdkerhet och
sensitivitetstest i den stora rapporten.

Aggregering och viktning av datamaterialet

For just detta datamaterial bestar aggregeringen av tva huvudsakliga steg. I det
forsta steget anvander vi oss av en mycket enkel och reproducerbar metod for
att omvandla varje enkitfraga till de 16 indikatorerna pa samhallsstyrningens
kvalitet enligt figur Al. Vi tar enkla medelvédrden fran varje regions fraga.
Direfter standardiserar vi varje indikator (sa att det regionala medelvérdet
for EU blir 0 med en standardavvikelse pa 1). En alternativ metod skulle
kunna vara att kompensera regioner med oproportionerligt hoga eller laga
demografiska svar jamfort med den faktiska demografiska fordelningen
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genom att ge varje region individuella vikter for vissa demografiska variabler.
Vi viljer att inte gora det av tva skél. For det forsta har vi inte fullstindig
information om alla demografiska data for varje region och skulle alltsa
tvingas uteldmna vissa variabler, t.ex. inkomst eller religion. For det andra
gor tidsbegransningarna att vi inte kan vilja detta alternativ, och dessutom
kommer framtida forsok att mata samhallsstyrningens kvalitet p& regional
niva léttare att kunna jamforas med enkel medelvirdesaggregering dn med
demografiska vikter.?®

I det andra steget gor vi pa regional niva en normalisering av datamaterialet
genom standardisering och aggregerar det dérefter till de tre pelarna och
sedan till ett enda sammansatt index. De tre pelarna ges en tredjedels vikt
vardera och slds samman till ett enda index for samhallsstyrningens kvalitet
for varje region. Efter ett korrelationstest konstaterar vi att sambanden
mellan var och en av de tre pelarna och det sammansatta regionala indexet
for samhdllsstyrningens kvalitet &r signifikant pd 99 % konfidensniva.
Ett alternativt viktningsschema skulle baseras pd faktorvikterna frén
principalkomponentanalysen. Tabell A2 visar viktningsschemat for varje
pelare och indikator.

2 Alla individuella undersokningsdata finns tillgéngliga pd www.qog.pol.gu.se vilket innebér
att de forskare som vill analysera dessa vidare kan dndra eller vikta datamaterialet pa det satt
som anses lampligt.
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Tabell A2 Viktningsschema per indikator och pelare

Indikator Pelare Pelarvikter Enkla medelvarden vikter Faktorvikter

(procent) (inom pelarna - procent) (inom pelarna (av hela index

procent) procent)
EdQual Kvalitet 33.33 20 22.93 4.89
HealthQual 20 12.52 2.67
LawQual 20 38.15 8.14
Media 20 21.62 4.61
Election 20 11.09 1.64
EdImpartiall Opartiskhet 33.33 16.67 21.33 9.51
Healthimpartiall 16.67 15.78 7.04
LawlImpartiall 16.67 20.42 9.10
EdImpartial2 16.67 15.38 6.86
Healthimpartial2 16.67 6.67 2.97
LawlImpartial2 16.67 20.41 9.10
EdCorrupt Korruption 38888 20 21.46 8.21
HealthCorrupt 20 30.59 11.70
LawCorrupt 20 6.91 2.64
OthersCorrupt 20 27.62 10.56
GeneralBribe 20 13.43 5.14

Med den aggregeringsmetod vi valt haller vi alltsa fast vid var onskan att
bygga upp den regionala indikatorn pa sambhéllsstyrningens kvalitet pa
enklast mojliga sétt. Aggregeringen gors enligt den vanliga metoden med
”linjér aggregering” nér vi slar samman indikatorerna till en enda siffra.”’

27 Denna process forklaras utforligare i bilagan till var ovannaimnda EU-rapport.

91



Sieps publikationer

2011

2011:4

Regional Disparities in the EU:

Are They Robust to the Use of Different Measures and Indicators?
Forfattare: José Villaverde och Adolfo Maza

2011:3

The EU Budget — What Should Go In? What Should Go Out?
Forfattare: Stefan Collignon, Friedrich Heinemann, Arjan Lejour,
Willem Molle, Daniel Tarschys och Peter Wostner

2011:2

Which Economic Governance for the European Union?
Facing up to the Problem of Divided Sovereignty
Forfattare: Nicolas Jabko

2011:1
The Financial Crisis — Lessons for Europe from Psychology
Forfattare: Henry Montgomery

2011:4epa
Opinionsstddet for EU fortsdtter att 6ka
Forfattare: Séren Holmberg

2011:3epa
EU, lokala marknader och allmdnintresset
Forfattare: Jorgen Hettne

2011:2epa

Pressfriheten i Europa och EU — Ungerns medielag
i ett réittsligt sammanhang

Forfattare: Joakim Nergelius

2011:1epa

How Small are the Regional Gaps? How Small is the Impact of Cohesion
Policy? A Commentary on the Fifth Report on Cohesion Policy
Forfattare: Daniel Tarschys

92



2010

2010:7

Recalibrating the Open Method of Coordination:
Towards Diverse and More Effective Usages
Forfattare: Susana Borras och Claudio M. Radaelli

2010:6
The Creeping Nationalism of the EU Enlargement Policy
Forfattare: Christophe Hillion

2010:5
A European Perspective on External Balances
Forfattare: Philip R. Lane

2010:4
Immigration Policy for Circular Migration
Forfattare: Per Lundborg

2010:3
Upphandling och arbete i EU
Forfattare: Kerstin Ahlberg och Niklas Brun

2010:2

Férhandsavgéranden av EU-domstolen
— Svenska domstolar hdllning och praxis
Forfattare: Ulf Bernitz

2010:1
Regelforenkling genom konsekvensutredningar
Forfattare: Magnus Erlandsson

2010:20p
The 2010 Belgian Presidency: Driving in the EU’s Back Seat
Forfattare: Edith Drieskens, Steven Van Hecke och Peter Bursens

2010:10p

The 2010 Spanish EU Presidency: Trying to
Innovate Europe in Troubled Times
Forfattare: Ignacio Molina

93



2010:14epa

Mollifying Everyone, Pleasing No-one?
An Assessment of the EU Budget Review
Forfattare: lain Begg

2010:13epa

Reform av EU:s marknad for finansiella tjinster
— fran Lamfalussy till Lissabon

Forfattare: Josefin Almer

2010:12epa

Kommittologin efter Lissabon:

en kommentar till forslaget till ny kommittologiférordning
Forfattare: Josefin Almer

2010:11epa
Social and Employment Policy in the EU and in the Great Recession
Forfattare: Giuseppe Bertola

2010:10epa

The Socio-Economic Asymmetries of European Integration
or Why the EU cannot be a “Social Market Economy”
Forfattare: Fritz W. Scharpf

2010:9epa
Strengthening the Institutional Underpinnings of the Euro
Forfattare: Stefan Gerlach

2010:8epa

Papperslos, laglos, rdttslos? Papperslosa migranters rittsliga stdillning
Forfattare: Shannon Alexander, Markus Gunneflo, Andreas Inghammar,
Gregor Noll och Mats Tjernberg.

2010:7epa
Fran finanspolitiska rdddningspaket till global skuldsdttning
Forfattare: The European Economic Advisory Group

2010:6epa

The European External Action Service: towards a common diplomacy?
Forfattare: Christophe Hillion

94



2010:5epa
Nu har en majoritet svenska mentalt gdtt med i EU
Forfattare: Séren Holmberg

2010:4epa
Kan Lissabonfordraget minska EU:s sociala underskott?
Forfattare: Jorgen Hettne

2010:3epa
Forstérkt finansmarknadstillsyn i EU: Insikter frdn litteraturen
Forfattare: Jonas Eriksson och Henrik Sikstrom

2010:2epa
Rethinking How to Pay for Europe
Forfattare: [ain Begg

2010:1epa

Internal and External EU Climate Objectives
and the Future of the EU Budget

Forfattare: Jorge Nuiiez Ferrer

95



96



Siepseee

Svenska institutet for europapolitiska studier

Fleminggatan 20
112 26 Stockholm
Tel: 08-586 447 00
Fax: 08-586 447 06
E-post: info@sieps.se
WWW.Sieps.se




