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1. En omvérdering av tjdnsteméans val att ta mutor

I flertalet l3ginkomstlinder s& dr problemet med byrikratisk eller smiskalig korruption
relativt utbrett. Sddant beteende tar sig exempelvis uttryck d& medborgare tvingas ge en
muta till tjinstemin f6r offentlig service som de har laglig ritt till, eller nir de kan betala
poliser for att kunna komma undan med lagbrott. Men effekterna av detta ir ldngt ifrdn
sméskaliga. Forskningen ir idag 6verens om att en offentlig férvaltning som genomsyras
av denna typ av beteenden medfér en rad negativa effekter, sociala sivil som ekonomiska
(Treisman 2007). Det finns dock ingen liknande konsensus éver vad som wuppritthdller
byrdkratisk korruption och speciellt en tjinstemans val att engagera sig i sddant beteende.
Med tanke p3 att frigan om hur man botar korruption ir nira besliktad med dess diagnos
(Dong och Torgler 2012), ir detta en avgoérande friga for aktdrer med ett intresse for
korruptionsreformer.

Denna rapport tar sin utgdngspunkt i att det dominerande synsittet pd vad som driver
tjinstemins val att engagera sig 1 korruption ir 1 behov av kompletterande perspektiv d&
dessa sillan tagit hinsyn till att vildsamma hot kan gora att icke-korrupta aktérer far
betala ett hogt pris. Skriften stiller féljande friga: pd vilket sitt pdverkar vild och hot
tjinstemins val att ta mutor? Genom att underséka denna friga i en analys av ett
empiriskt material, bestiende av intervjuer med inspektérer 1 den Sydafrikanska
forvaltning som 6vervakar marint tjuvfiske, s& ger rapporten insikter fér framtida
korruptionsreformer. Resultaten tyder pd att hot frdin medborgare och korrupta kollegor
ir en viktig aspekt 1 tjinstemins beslut att ta mutor, eftersom dessa hot 6kar kostnaden

for att avsti frin detta.

2. Reformer baserade pa teorier om incitament och forvantningar

Forskningen kring tjinstemins val att engagera sig i korruption, eller avst frin att gora
det, har 1 stor utstrickning byggt pi en tanke om incitament. Becker och Stigler (1974)
beskriver en modell dir polisers val att ta en muta, eller att l3ta bli att gora detta, ska
forstds genom en analys av kostnad och nytta: vinsten frdn en muta vigs 1 denna kalkyl

mot sannolikheten av man ker fast, eventuella straff och, med tanke pd att detta kan



betyda att man forlorar jobbet, den 16n som skulle avskricka poliser fran att riskera detta
(s. 7). Forskare 1 denna tradition anvinder modeller fér att férstd korruption dir
dterkommande fokus ir risken fér upptickt, styrkan pd straffsatser och den relativa
storleken av loner (Besley och McLaren 1993). Kort kan det sigas att denna
rationalistiska syn pd tjinstemins beteende har stora likheter med de ramverk som
beskriver korruption som ett problem som forstds genom principal-agent teorier. Bland
dess olika tillimpningar anvinds detta perspektiv fér att analysera utmaningen med
delegering 1 byrkratier. En typisk principal-agent relation ir den mellan en senior chef
och en anstilld 1 en offentlig forvaltning. Malen for principaler och agenter kan komma i
konflikt och det ir inte sikert att besluten av administrativa chefer genomfors av
underordnade (Milgrom och Roberts 1992). Dirfér kommer sidana chefer std infor
problemet med ”agent-kostnader”, exempelvis att underordnade aktdrer kommer att
agera efter egenintresse och delta i korruption for att gynna sig sjilva eller anhoriga
(Klitgaard 1988). Utmaningen {6r principaler i en administration ir dirfér att skapa
incitamentsstrukturer och évervaka underordnades beteende (Shapiro 2005). I linje med
detta resonemang har det dirfor foreslagits att mutor kan minskas genom att ge de ritta
incitamenten till byrdkrater” (Ades och Di Tella 1999). Dessa forklaringar férutsitter att
ginstemdn vill maximera sina inkomster. Detta perspektiv menar dirfor att hogre 16n,
okad 6vervakning och hirdare straff ir lovande metoder fér att minska administrativ
korruption (Rose-Ackerman 1999; Van Rijckeghem och Weder 2001).

En inriktning 1 litteraturen med en kontrasterande syn pd hur korruption skall forstds
pekar pd betydelsen av forvintningar kring hur andra byrdkratiska aktdrer agerar.
Rothstein (2011) beskriver korruption som ett socialt dilemma dir kollektiv nytta stdr i
konflikt med individuella intressen. Detta resonemang utgdr frin ett institutionalistiskt
perspektiv dir man menar att ”vir férvintade vinst frin korruption beror ytterst pd det
antal andra personer som vi riknar med att vara korrupt” (Bardhan 1997, s. 1331).! Enligt
detta perspektiv sd vet en aktor 1 dessa spelliknande situationer att de flesta kolleger 1 ett
genomkorrupt samhille kommer att delta i korruption. Dirfér har ”[tjinstemin eller

poliser] inget incitament att avstd frdn korruption eftersom dven om de som individer

" Detta samt &vriga citat frin artiklar avser min 6versittning frin originalen p engelska.



bérjar bete sig drligt, kommer ingenting att forindras” (Rothstein 2011, s. 99). Andra
beskriver detta beteende som ”villkorad korruption” (Dong m.fl. 2012). Med relevans for
detta resonemang s& har forskare kritiserat hur principal-agent teori skildrar korruption,
sirskilt antagandet kring principalens intentioner: "En nackdel med principal-agent
perspektivet ir att det i viss min blundar for problemet, sirskilt 1 utvecklingslinder dir
politisk vilja att engagera sig 1 ordentlig 6vervakning och att genomféra limpliga strategier
saknas eller, dinnu virre, principalen ir sjilv korrupt” (Rauch och Evans 2000, s. 529). P&
liknande sitt har det pdpekats att antagandet om en ”irlig principal” — till exempel en
administrativ chef — kan vara problematiskt vid utbredd korruptionen eftersom “det helt
enkelt inte finns ndgra aktdrer som ir villiga att dvervaka och straffa korrupt beteende”
(Persson m.fl. 2013, s. 542). Istillet s& karakteriserar man korruption som ett problem av
”kollektivt handlande”, dir f& tjinstemin vill vara den forste att neka en muta. Detta,
menar man, kan férklara varfor byrdkratisk korruption ir s& svirt att reformera: ”Att vara
den ende “forloraren” 1 ett korrupt spel ir ett dnnu simre utfall for alla, som tenderar att
l3sa spelet 1 ett suboptimalt jimviktslige s3 linge alla foérvintar sig att alla andra agerar
korrupt” (Persson m.fl. 2013, s. 457). Konsekvenserna fér hur korruptionsreformer ska
utformas som foljer av dessa tvd perspektiv ir kontrasterande. Medan det rationalistiska
perspektivet betonar incitament, s skiljer sig det synsitt som betonar kollektivt
handlande. Dess foresprakare konstaterar istillet att ”det viktiga ir att dndra aktorernas
forestillningar om vad ’alla andra’ aktdrer sannolikt kommer att géra sd att de flesta
aktorer tror att de flesta andra aktorer att spela rittvist” (Persson et al. 2013, s. 464).

Dirfor hivdar detta perspektiv att det dr viktigt att ”fixa férvintningarna”.

3. Valdsamma hot och priset for arlighet

Forskning har poingterat att det finns individuella avvikelser frdn hur tjinstemin
generellt agerar och att vissa byrdkrater helt enkelt kommer att ta en muta i en situation
dir andra skulle avstd frin detta (Becker och Stigler 1974, s. 3). Aven Ades och Di Tella
(1999) menar att en 6nskvird egenskap hos en modell av korruption ir att den mojliggor
att det finns bade irliga och oirliga aktdrer” (s. 984). Emellertid har tidigare forklaringar

sillan undersokt kostnaderna som det kan innebira f6r en tjinsteman att vigra att delta i



denna typ av transaktioner. Denna rapport introducerar dirfor ett kompletterande
perspektiv genom att argumentera for att det, nir man talar om samhillen med utbredd
anvindning av vald, finns fler faktorer kring tjinstemins val att engagera sig i korruption
in ekonomiska forluster och vinster eller risken att bli en férlorare”.

Kort kan det pdpekas att medan en grundliggande egenskap hos stater ir att skydda
sina medborgare mot inre och yttre vdld s8 har linder en varierande kapacitet att gora s8 i
praktiken (Bick och Hadenius 2008). Mittlig svaghet i statskapacitet ir omrdden dir
kriminella syndikat eller andra aktdrer utmanar vldsmonopolet (Gambetta 1996). Det
finns flera exempel pd situationer dir vild och korruption utmanar staters genomdrivning
av lagar. Kanske mest omtalat dr ordspriket ”plata o plomo”, silver eller bly. Uttrycket,
att man fir vilja mellan en muta eller en pistolkula, myntades efter att knarkkungar 1
1980-talets Colombia anvinde hot och mutor for att pdverka den politiska sfiren for att
mojliggdra deras smuggling. Dessa aktérer dodade domare, utredare och politiker som
vigrade att delta i den omfattande korruptionen (Thachuk 1997). Liknande hindelser har
nyligen dgt rum 1 ett antal linder, till exempel Mexiko (Simser 2011). Detta har lett till
modeller om inflytande i beslutsfattande som diskuterar anvindningen av frestelser och
hot, dir pdtryckningsgrupper anvinder bide morot och piska for att paverka politiken
(Dal B6 och Di Tella 2003; Dal Bé6 m.fl. 2006). Dessa teorier fokuserar pd hur kriminella
grupper forhandlar for att i politiskt inflytande och fokuserar pd storskalig korruption
som involverar politiker i hogre stillning. Fokus 1 denna rapport ir 1 stillet mer specifikt
inriktad pd tjinstemin och deras val att engagera sig, eller avstd frin att gora det, 1
sméskalig korruption.

Mot bakgrunden av denna typ av vild kan tidigare beskrivningar av tjinstemins val att
ta mutor behdva kompletteras. Forestill en situation dir en tjinsteman skall genomdriva
lagar i ett omrdde dir vildsamma aktdrer agerar och dr vana vid att betala poliser mutor
for att bortse frin deras (olagliga) handlingar. Det ir 1 en sddan situation ganska troligt att
en tjinsteman stdr infor svdra val och ir pressad frin aktdrer som vill bryta mot lagen.
Kan tidigare teorier férklara denna aktdrs val att ta en muta eller att [3ta bli att gora detta?
Det perspektiv som fokuserar pd incitament verkar inte ge vald en betydelse 1 sin gingse

analys. Likasd, 1 perspektivet dir forvintningar ir i fokus dr det virsta utfallet f6r en



byrikrat risken att bli den enda anstillda utan extra inkomst. Men om vald ir en del av
spelet” i en given situation s finns det méjligen mer aspekter av ett sddant val dn att bara
vara en forlorare: Det kan innebira att de tjinstemin som inte tar mutor kommer tvingas
betala ett mycket hogt pris.

Argumentet 1 denna rapport ir inte ett forsok till att presentera ett “tredje perspektiv”
pa varfor byrdkrater deltar i mutor. Snarare bygger resonemanget pa tidigare perspektiv
for att utveckla ett argument kring att icke-korrupt beteende i vissa sammanhang ir
mycket kostsamt. Denna tanke dr i1 viss min influerat av det incitamentsbaserade
resonemanget, dir det sigs att valet att ta en muta foregds av en kalkyl mellan kostnaderna
och férdelarna med ett sidant beteende. Men nir man tinker sig situationer med utbrett
vald s3 finns det mycket mer pd spel in endast ekonomiska parametrar eftersom det blir
en friga om fysisk skada for den enskilde eller dess anhoriga. Nirmare bestimt s& bygger
argumentet pd antagandet att vld sannolikt skiljer sig frin andra aspekter i kalkylen kring
att ta mutor, eller inte, pd grund av (a) dess direkta piverkan och (b) kostnadens storlek.
Detta resonemang bygger dven delvis pd det perspektiv som fokuserat pd kollektivt
handlande. T sjilva verket ir det troligt att den sociala dimensionen av férvintningar kan
vara av betydelse hir: ju fler individer i en byrdkrati som ir hotas av kriminella att delta i
korrupta transaktioner, desto mindre benigen torde en enskild tjinsteman vara att vigra
spela med i dessa aktorers vilja. For att illustrera, en polis som arbetar i en mexikansk stad
dir kriminella anvinder mutor fér att mojliggéra narkotikasmuggling uppfattar det
troligen som mer riskabelt att vara den ende tjinstemannen som vigrar att ta mutor
jimfért med en situation dir han eller hon férvintar sig att andra kollegor ocksd kommer
att forbli icke-korrupt och trotsa vildsamma grupper.

En eventuell invindning mot p3stdendet att byrikrater i sddana sammanhang ir
pressade genom hot att ta emot mutor dr foljande: varfor skulle vildsamma aktorer helt
enkelt inte bara trotsa reglerna utan att erbjuda en muta? Kort kan det sidgas att studier
har pekat pd att korrupta transaktioner inte ir juridiskt bindande (Rose-Ackerman 1999).
Dirfor kan en sddan transaktion innebira opportunism, det vill siga att den ena parten
inte uppfyller sin del av avtalet. I avsaknad av 3talsmekanismer s3 pdpekar Lambsdorff

(2002, s. 229) att korrupta kontrakt miste vara konstruerade p3 ett sitt som “garanterar



samarbete 1 alla skeden av kontraktets uppfyllelse, med andra ord mdiste kontraktet
uppfyllas av sig sjilvt”. And§, fortsitter han, s “uppfylls korrupta avtal inte sig sjilva.
Speciella mekanismer krivs f6r att uppnd detta”. Jag antar dirfér att (1) hot om vald kan
vara ett sddant sitt att genomdriva en korrupt transaktion. Som pdpekat av della Porta och
Vanucci (1999), sd ir ett sitt att genomdriva korrupta avtal att etablera ett rykte. Dirfor
antar jag vidare att (2) en 16sning for lagbrytande medborgare ir att etablera ett rykte om
vildsamt beteende. Denna viktiga insikt nimns i sjilva verket kortfattat av Lambsdorff
(2002), d4 han siger att kriminella aktérers ”f6rméga att anvinda vild mot minniskor kan
forse dem med ett utmirke lige for att forhindra opportunism [nir de ingdr korrupta
kontrakt]” (s. 233). Det skall noteras att det ir rationellt for dessa aktdrer att 6ka antalet
samarbetande byr3krater 1 forvaltningen d& detta limnar firre icke-korrupa aktérer som
eventuellt kan agera som ”visselbldsare”. Dirfor antar jag slutligen att (3) genom att
tvinga tjinstemin att ingd i korrupta nitverk sd skapar dessa kriminella aktérer en stabil
korrupt relation dir berérda parter har incitament att vara tysta.

Sammanfattningsvis s finns det skil att anta att byrikrater som avstdr frin att ta
mutor 1 sammanhang av utbrett vdld kan komma att betala ett hogt pris. Men medan detta
resonemang ir intuitivt ir det frimst hypotetiskt. F studier undersoker hur tjinstemins
val att ta mutor, eller avstd frdn detta, piverkas av nirvaron av vdldsamma aktérer och hot
frdn dessa. Efter att ha identifierat denna kunskapslucka, si utforskar rapporten denna
friga med syfte att forstd hur vdld och hot piverkar valet att ta mutor och dirmed
uppritthdlla administrativ korruption. Rapporten redovisar resultat frdn intervjuer med
sydafrikanska tjinstemin som genomdriver regleringar. I denna kontext, dir tjinstemin
har uppdraget att genomdriva lagar som syftar att motverka illegalt fiske, s& hotas
inkomsten fér kriminella grupperingar. Vidare s& ir denna forvaltning kind fér att ha
problem med korruption. Undersékningen ger dirfér mojligheter att utveckla vér

forstielse av denna relation.



4. En empirisk unders6kning och dess resultat

Undersokningen fokuserar pd de statliga inspektorerna 1 sydafrikanska Department of
Agriculture, Forestry and Fisheries (DAFF). Dessa inspektorer har som uppgift att se till
att den nationella lagstiftningen kring marint fiske efterlevs. I praktiken betyder detta att
de kontrollerar att smiskaliga fiskare inte bryter mot regler och exempelvis inte ir aktiva i
skyddade omrdden eller fiskar utan licenser. De som bryter mot dessa lagar skall — i teorin
— utsittas for sanktioner, si som fa boter eller upphivda licenser (Sjostedt och Sundstrém
2013). I praktiken ir detta dock sillan fallet. En viktig aspekt ir nimligen att denna
forvaltning sedan manga ar har problem med korruption, dir inspektorer ofta fir en muta
i form av pengar eller en lada fisk for att blunda for sidana overtridelser. En ytterligare
viktig aspekt dr att det lings denna kust finns en nirvaro av kriminella ging som 1 stor
utstrickning lever pd tjuvfiske. Dessa aktdrer var delvis tidigare inblandade 1 Kapstadens
narkotikahandel men sigs ha rort sig in 1 fiskesektorn allt eftersom fortjinsten 6kade pd
att skorda abalone (parlemor pd svenska), ett dtbart snickdjur som smugglas till Ostasien
(Raemaekers m.fl. 2011). Relationen mellan dessa fiskare och staten har tidvis varit s3
konfliktfylld att det har talats om “abalone kriget” (Hauck och Sweijd 1999). Detta fall
har dirfor goda férutsictningar att ge insikter kring férhillandet mellan vild och
smdskalig korruption. For en vidare beskrivning av korruption och regelbrott i denna
sektor, se tidigare studier inom detta omride (Sundstrom 2012; 2013; 2014; 2015; 2016b).

Det empiriska materialet bestdr av intervjuer med poliser och nyckelpersoner. Jag
framforde 43 intervjuer frin januari till april &r 2014. Mer specifikt s& var 34 respondenter
inspektorer inom det direktorat av DAFF som ir ansvarigt for regelefterlevnad. Bland
dessa fanns ocksd nyligen pensionerade inspektdrer — som har firre hinder att tala &ppet
om dessa kinsliga frigor. De 6vriga nio informanterna var tidigare chefer frin detta
direktorat och aktérer som journalister, forskare och ledare for intresseorganisationer.
Dessa intervjuades pd grund av sin inblick 1 situationen och deras uppfattningar anvinds
frimst for att bekrifta de beskrivningar som ges av inspektdrerna. Kort kan det sigas att
en person inom detta forskningsprojekt, som fungerade som en lokal link for att f3
kontakter inom denna sektor, introducerade mig till nyckelpersoner i ledande

befattningar. Dessa personer skickade ett meddelande till samtlig personal dir de gav



inspektorerna tilldtelse att prata med mig om svirigheten att genomdriva regler. Utan att
avsloja deras namn till ndgon 1 ledningen, besokte jag sedan sidana inspektorer. Dessa
valdes avsiktligen efter en variation i en rad individuella egenskaper som kan tinkas
paverka uppfattningar och erfarenheter av mutor och vald. Jag s3g ocksd till att besoka
olika delar lings de sodra och vistra delarna av kusten, som varierar 1 hur stark nirvaron ir
av vdldsamma tjuvfiskare. Den som vill veta mer om undersékningens kontext och
metoder kan lisa den ursprungliga artikeln (Sundstrém 2016a). Aven undersékningens

resultat, som beskrivs 1 nistkommande sektion, ir nedkortat 1 denna rapport.

4.1. Resultat

Foljande avsnitt visar forst pd férekomsten av vildsamma hot som dessa tjinstemin
arbetar under och konsekvenserna som detta fir f6r hur man involveras i korruption.
Avsnittet presenterar sedan ytterligare nyanser av mutor i vildsamma sammanhang, med
fokus pd samspelet mellan korrupta kollegor och lagbrytande medborgare.?
I materialet s& beskriver respondenterna en situation dir tjinstemin ir inblandade 1
mutor, vilket gor att lagbrott forblir ostratffade. En inspektor beskriver detta beteende:
Vi har elva stationer [lings en del av kusten]. Och av dessa jag vet att bara tre av dem dr
utan korrupta tiinstemdn ... Om vi skulle bli av med alla korrupta inspektirer, si skulle
bara trettio av vdra tvdbundra kollegor vara kvar. (R 13)
Mer specifikt s bestdr dessa mutor ofta av att ge en del av fingsten till inspektéren, men
ocksd av monetira betalningar:
[En fiske-aktor som hade brutit mot vissa regler] sade, Kan vi gora en plan? Jag betalar
dig och du skriver en bittre siffra” [alltsd en tilldten fangstnivd]. Sedan stoppade han ndgot
1 min ficka; det var en tjock bunt med pengar. (R 19)
Det finns otaliga liknande historier 1 materialet. Men det ir ocksd tydligt att inte alla
inspektorer dr bekvima med denna situation. Manga menar att de har problem med att
siga nej till dessa mutor och att de dger rum i1 samband med vildsamma hot. Minga

beskrivningar visar att inspektdrerna ofta kinner sig hotade 1 sitt arbete. Dessa hot har

* Siffran efter ett citat anger numret pi en viss respondent. Dessa citat dr min dversittning frin engelska.



dven konsekvenser d inspektdrerna ibland anser att det ir alltf6r riskabelt att genomdriva
regler:
Forra veckan hotade folk oss med stenar. Si vi var belt enkelt tvungna att lita honom gd
dérifran med illegal fangst. Se detta drr [visar kinden], hir skar en tjuvfiskare mig for tvd
dr sedan. (R 24)
[Fiskare] hotar med att de kommer att brinna ner ditt hus. Detta hinde en kollega ... Det
var ett fall for ett tag sedan ndir tjuvfiskare kidnappade en inspektors hustru. Denna
inspektor var alltfor genomdrivande. Sd det finns en balans. (R 6)
I praktiken s& innebir denna “balans” ofta att inspektdrerna bérjar vara pragmatiska nir
de genomdriver regler. Att inte vara s3 hird mot fiskare som bryter mot regler ir 1 en
sddan situation det enklare valet:
Det finns en ridsla. Du vet att du kan utlésa vild ... De hotar att géra detta om du dr for
hérd med regler. Det hinger 6ver huvudet. Sd du borjar tinka, *Varfor ska jags” (R 1)
Det ir i s3dana situationer som vald tycks pdverka valet att ta mutor eller inte:

Eftersom vi arbetar i ett farligt omrdde med tjuvfiske, si dr det ett val mellan hederligt
arbete och en avslappnad livsstil dér du blundar eller blir en del av verksambeten. (R 2)
Beskrivningen ovan — och flera andra i materialet — illustrerar argumentet 1 denna artikel,
att vald gor att de som inte vill ta emot mutor ofta fir betala ett hégt pris. Denna insikt
speglar dirmed begrinsningarna i tidigare perspektiv. Specifikt s visar intervjuerna hur
beslutet att ta en muta, som en kalkyl av kostnader och fordelar, férindras nir vald ir
nirvarande. I sidana situationer handlar detta val inte bara om en avvigning mellan
riskerna med att 8ka fast och vinsterna frén en sidobetalning (Ades och Di Tella 1999),
utan ir ocksd en frdga om att hantera gensvaret frin medborgare som vill bryta mot lagar.
Men materialet innehdller ocksd beskrivningar som har vissa likheter med resonemanget
om kollektivt handlande (Rothstein 2011). Respondenter antyder att fi tjinstemin vill
betala priset for att vara icke-korrupt och att detta beslut baseras pd f6rvintningar om hur

andra kollegor kommer att agera:
Om din chef pd stationen dr korrupt, s varfor skulle inte du sjilv vara det? Och ingen
kommer att rapportera mutor. Eftersom de dda kommer att ange varandra. Sd folk dr tysta.

Detta éir bur sd mdnga stationer fungerar lings kusten. (R 13)



Snarare dn att bestrida ndgot av de tidigare teoretiska perspektiven s& illustrerar detta hur
argumentet i den hir rapporten bygger pd och kompletterar tidigare syner pd korruption.
Undersokningen ger ocksd inblickar 1 och illustrerar en aspekt av argumentet 1 denna
rapport — det dir av vald ses som en mekanism {6r genomdriva korrupta kontrakt. Fér att
forstd detta s& bér man betinka relationerna mellan kollegor 1 detta sammanhang.
Respondenterna upplever att det finns en professionell kostnad fér att inte engagera sig 1
korrupta transaktioner som tar sig uttryck genom signaler frén chefen p3 ens station:
[Var ledning] vill frimja ménniskor som bara siger “ja, ja”. Men dessa personer dr inte
hdrda mot tjuvfiske. Mdinga av dem har dven disciplindrenden mot dem, for korrupt
beteende. Men dessa forsvinner pd ndgot sdtt. Och de personer som bedimer dessa korrupta
personer, de far naturligtvis nagot tillbaka. (R 29)
En viktig aspekt ir att hot inte bara kommer frin tjuvfiskare, men ocksd frin korrupta
kollegor. Detta kan ses som en illustration av resonemanget om genomdrivandet av
korrupta kontrakt, dir korrupta tjinstemin har incitament 1 att gora fler kollegor
inblandade di detta minskar risken for visselblisning. En strategi dr att hota kollegor som
inte accepterar mutor. For dessa icke-korrupta aktorer ges det konsekvenser av att arbeta
sida vid sida med korrupta kollegor. Som beskrivs nedan, uppfattas det som att detta
paverkar den personliga sikerheten:
Att arbeta med sidana kollegor dr farligt. Du dr i mérker pd natten ... med kollegor som
man inte kan lita pd. Du vet i allminbet vilka de korrupta kollegorna dr. Deras namn ndr
dig. 84 du forsoker undvika dessa personer i framtiden. (R 23)
Korrupta inspektdrer fungerar som angivare it tjuvfiskare och delar hemlig information
om polisidra operationer. Detta har konsekvenser for de inspektorer som vigrar att ta
mutor:
For tre dr sedan gjorde jag en insats och det gick ddligt. De kastade en brandbomb som
brinde mig. Och det blev skottlossning. Sd de satte ett pris pda mitt huvud ... Jag var
tvungen att flytta till denna station. Och det sorgliga dr att det var mitt eget folk, som hade
tipsat dem, delat information om insatsen. (R 31)
Men innu viktigare ir att inspektdrer som inte tar mutor ocksd hotas direkt av andra

kolleger:
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Att vara den enda inspektor vid en station som inte accepterar mutor och som genomdriver
regler hart, det dr farligt. Du kommer att vara ett hot mot forsérjningen for korrupta
kollegor ... Sd du kan hotas pd grund av detta. (R 26)
En ytterligare kostnad som ir relevant ir den sociala situationen for dessa inspektorer.
Forekomsten av vildsamma hot har konsekvenser for hur inspektorerna strukturerar sitt
liv utanfér kontoret, inte minst gillande valet av bostadsort:
Jag ville bo i sambillet, men det var inte sikert. Vissa fiskare bade satt eld pd den tidigare
inspektorens bus. Beslagtar du fisk sa kommer de att gora nagot sadant hir. Sa det ér priset
for att inte spela tillsammans. (R 20)
Forutom frigan om faktisk sikerhet si moter en inspektdér som viljer att leva bland
fiskare mer frekventa frestelser och en press pd att vara mjuk mot tjuvfiskare:
Du kan inte bo pd samma ort ... Jag skulle bli tvungen att vara éverseende [inte
genomdriva regler]. Jag och min familj skulle vara hotad annars. (R 12)
Men att genomdriva regler har dven de sociala kostnaderna for inspektorer:
Foréildrarna till min sons vinner, de dr fiskare. ... Om jag dr pd en restaurang sa kommer
de att kontakta mig och tala till mig. Det dr mycket oroande och det kommer dt dig. Som
att stindigt fd erbjudandet om att fd en lida med fisk. Det dr ett dilemma. (R 16)
Dirfor [6ser man mnga av dessa problem genom att ta mutor. Féljande beskrivning visar
hur mutor leder till minskade hot:
Om du tar mutor du dr skyddad. Du bar en roll i sambdllet. Du har organisationens skydd
och polisskydd. I sambillet dr detta en social sak. De kommer att birja hjilpa dig. Vissa
inspektorer bjilper dven tinvfiskarna att kora bil. Sa det ger skydd, social trygghet. (R 7)
Mot bakgrund av det faktum att det ir enklare att ignorera regelbrott in att uppritthilla
lagen, s& utvecklar respondenter ocksd hur valet att ta mutor kan minska hoten frin
tjuvfiskare:
Var personal dr ridd for att konfrontera tjuvfiskare ... Istillet [for att genomdriva regler]
sd borjar du blir mindre stolt och etisk. (R 7)
Denna process verkar vara en forhandling av bdde hot och frestelser dir det ir

underforstitt att allting blir mycket littare f6r inspektdren om han eller hon tar mutor:
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[Fiskarna] kastar dven sten pd oss, pd vdra bilar. Jag tror inte det dr lingt borta att skjuta
pd oss... Vissa fiskare kommer att forsoka. De kommer att siga “din kollega ldt mig gora det
hir” och de siger att inspektorerna i detta omrddet inte bryr sig om tjuvfiske. Abalone
fiskare forsiker alltid att muta dig. De sdger, “ldt oss sitta ner sd kanske vi kan l6sa ndgot”.
Om du fangar dem bir sa kommer de att hata dig for resten av deras liv. (R 23)
Foljande beskrivning visar dnnu tydligare hur valet att ta mutor minskar risker for
inspektorer:
Forra veckan sd blev jag ndstan blev knivhuggen ... Ndgra mdn gomde sina olagliga
fangster. Sd jag parkerade min bil bredvid dem. Si en av dem knickte en flaska och kom
emot mig och en annan hade en kniv ... Det dr mycket riskabelt. Det dr mycket littare att
vara blind. Vissa inspektorer dr mer blinda én andra. Och dessa tjiinstemén kommer att fd
lite fisk. Inte 1 hamnen, men i deras hem, som en tacksambet. (R 30)
Forekomsten av vild hindrar ocksi att inspektdrer berittar for utomstiende om de
vanligt férekommande mutorna:
Jag skulle bellre vara tyst [sitter fingret pd sina lippar]. Om ndgon dr betald hér sd kan jag
inte siga ndgot, dd skulle jag drabbas [gor gesten av en pistol mot huvudet]. Detta hinde
mig som en trafikpolis. Dd jag var tvungen att bitta skurkarna som hotade mig att vara tyst
och betala dem. Inte igen. (R 9)
En viktig aspekt ir att flera respondenter ir 6vertygade om att ledningen inte kommer att
ta sddana varningar pd allvar och till och med goéra dessa varningar kinda bland kollegorna
eftersom aktorer inom férvaltningen ocksd kan vara inblandade:
Kommer systemet att skydda dig om du avslojar sidant beteendes ... Sekretess krivs. Sen
kan du blisa i visselpipan. Arligt talat s finns det ingen anonymitet nu. Sig att du ger
information till huvudkontoret om en kollega. Ndsta dag sa kommer alla pd kontoret att
titta pd dig. Du kan fd hot. (R 12)
Detta minskar 1 sin tur viljan att gora utomstdende medvetna om den utbredda
korruptionen inom sektorn:
Jag dr inte radd for att bldsa i visselpipan. Det dr déirfor vad som hinde skedde [han blev

ndstan dédad av tjuvfiskare efter att ha blivit angiven av en kollega]. Och dven om jag

12



berittade for alla i forvaltningen om detta sd hinde ingenting. Alla vet att ingenting hinder

ndr du bldser i visselpipan, sd dérfor kommer ingen att gora det. (R 31)

5. Diskussion och implikationer for antikorruptionsatgarder

Denna undersékning ger en empirisk illustration av det argument som utvecklas 1 denna
rapport och nyanserar dessutom flera viktiga aspekter av denna process. Som det visats, s
finns det faror med att vigra att delta 1 korruption. Vidare finns det sociala konsekvenser
av detta val, till exempel att det formar inspektdrernas val av bostadsort. I detta
sammanhang kan det minska sddana kostnader att ta mutor och detta kan dirfor ses som
en strategi for socialt skydd. Vidare s3 illustrerar resultaten resonemanget om hur
korrupta avtal genomdrivs, det vill siga hur vild och hot kan fungera som en mekanism
for att verkstilla sddana kontrakt. Som framgir av materialet s gynnas en individuell
yjinsteman av att delta 1 korruption eftersom det minskar friktionen med kollegor,
grannar och de som péverkas av regleringar. Intervjuerna visar hur anvindningen av bide
frestelser och hot stabiliserar inspektdrernas relation med medborgare och korrupta
kollegor samt, 1 och med att tjinsteminnen gors delaktiga, ser till att en inspektdr har
incitament att vara tyst. Den process dir vild anvinds som en mekanism fér att
genomdriva sidana avtal har likheter med diskussionen 1 Dal B6 och kollegor (2006) och
deras analys av storskalig korruption. De fokuserar pd kriminella organisationer och
anvindning av "privat tving” som ett medel {6r att vinna politiskt inflytande och visar hur
patryckningsgrupper anvinder bdde morot (mutor) och piska (vild) for att paverka
beslutsfattare. I likhet med denna teori, men med fokus pd tjinstemidn snarare in
politiker, s visar rapportens undersékning hur frestelser och hot anvinds som privat
tvdng for att fi tjinstemin att delta i smaskalig korruption och att avstd frin att

genomdriva lagar.

5.1. Implikationer

Att pd allvar ta hinsyn tll vdld och vildsamma hot har implikationer for

korruptionsdtgirder. Forutom att fokusera pi incitament och foérvintningar i1
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forvaltningsstrukturen, s8 pekar detta pd att antikorruptionsreformer skulle kunna gynnas
av att “fixa sikerheten” for tjinstemin som som arbetar i vdldsamma miljder. For att
minska priset det innebidr att st utanfér korrupta transaktioner, bor beslutsfattare
forsoka hitta strategier for att garantera att vildsamma aktorerna inte har méjligheter att
hota offentliga tjinstemin. Till exempel sd vet man att polisiira myndigheter som arbetar
under farliga férhdllanden hjilps av insatser som fokuserar pd hotbedémning och som kan
utvirdera sirbarhet och rekommendera &tgirder (Fein och Vossekuil 2000). Exakt hur
stater kan garantera en sikerhet for dessa tjinstemin ir ett mne utanfér ramen f6r denna
rapport. Vad som identifieras hir dr dock behovet av att organisationer och myndigheter
som arbetar for att reformera korruption engagerar sig 1 ett sddant samtal. Att garantera
trygghet f6r tjinstemin ir givetvis en utmaning nir mycket av dessa staters problem 1
grunden handlar om brist pd administrativ f6rmdga. Att ha en byrdkrati infekterad av
korruption och svérigheter att monopolisera anvindningen av vild brukar ses som tvd
resultat av en svag statskapacitet (Bick och Hadenius 2008). Hiri ligger ocksd dilemmat
att bygga en god férvaltning di linder med diliga institutioner tenderar att vara
ineffektiva i flera avseenden och dessa funktioner dven kan forstirka varandra: att inte
veta som kom forst, gor det svirt att bryta den onda cirkeln. Denna studie indikerar att
om véldsamma hot skulle minska, skulle en del av de aspekter som uppritthéller
korruption férsvinna. Dirfér ger denna rapport vigledning om hur man kan blandar
reformer 1 sddana sammanhang och den féreslr att anti-korruptionspolicy borde inriktas
alltmer pd att garantera sikerheten f6r tjinstemin i korrupta och vildsamma miljoer.

En annan viktig slutsats som utvecklar argumentet som presenteras i teoridelen avser
korrupta kolleger som arbetar som angivare. Som intervjumaterialet visar s kommer hot
om vald inte bara frin kriminella utan ocks8 fran korrupta kollegor. Tjinstemin uppfattar
det som riskabelt att beritta f6r utomstdende om korruption d& man tror att detta
kommer att bli kint bland kollegor. Ett sitt att gora mojligheterna att agera som
visselbldsare mindre riskabla ir att installera anonyma tjinster av det hir slaget. Det skall
sigas att det i fallet med DAFF faktiskt installerades en telefonjour fér rapportering av
korruption 1 borjan av 2000-talet. P4 grund av pdtryckningar frin hogre chefer forlorade

detta system dock snart sin effekt (kommunikation med tidigare generaldirektor for
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DAFF). Framtida forskning borde dirfér studera hur s3dana interventioner kan
genomforas mer effektivt.

Vidare studier borde underséka hur andra insatser mot korruption kan férbittra den
ovan beskrivna situationen. Utmaningen att leva nira de medborgare vars regelefterlevnad
man granskar, beskrivit 1 intervjuerna som antingen genererande korrupt beteende eller
héga personliga kostnader, ir ett iterkommande tema i korruptionsforskningen. Ett
forslag frdn litteraturen ir att infora roterande poster s att tjinstemin regelbundet flyttas
till nya platser och pa si sitt bryter trenden att man blir en del av lokala nitverk. Sidana
system ir till exempel pd plats i stor skala 1 den indiska statsférvaltningen (Fjeldstad
2003). Men medan problemet i DAFF onekligen verkar vara ett dir tjinstemin fastnar 1
korrupta nitverk, si ir genomforandet av ett rotationssystem inte nddvindigtvis en
limplig l6sning. Rose-Ackerman (1999) konstaterade tidigt att sidana reformer kan vara
mindre limpliga nir seniora chefer ir engagerade i korruption, eftersom ett méjligt utfall
ir att icke-korrupta tjinstemin 1 stillet skickas ivig till mindre lukrativa poster som ett

straff.

5.2. Generaliserbarhet

Man kan fundera 6éver hur resultaten firdas frdn kontexten fér denna undersokning till
andra platser. Som nimnts, kan sammanhanget for det fall som hir studerats méjligen
begrinsa i vilken utstrickning dessa resultat kan generaliseras. Ar denna sektor mer
benigen att generera vild 4n andra sektorer i Sydafrika? Ar denna berittelse frimst en om
sydafrikanskt statsbyggande? Aven om sidana frigor kriver utredningar i sig, skulle jag
vilja hivda att den utmaning som avbildas i denna undersdkning ir vil jimférbar med
andra stater med begrinsad administrativ kapacitet. Artikeln av Persson med flera (2013)
redovisar intervjuer med ugandiska medborgare som beror hotfulla aspekter av relationen
mellan medborgare och tjinstemin. De diskuterar ocksd den hogt uppsatta kenyanska
visselblsaren John Githongo som tvingades fly landet efter att han avsléjat korruption
inom statsforvaltningen. Detta tyder pd att Sydafrika inte ir den enda stat dir vigran att
delta 1 korruption ir férknippad med en hég personlig kostnad. Som diskuterats, s tyder

ordspriket ”plata o plomo” pd att det finns situationer dven 1 andra regioner dir sidana
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forhillanden har uppstitt. Vidare kan man ocksd hitta anekdoter frdn forvaltningar i
rikare linder. Ett exempel ir situationen fér polisen 1 New York pd 1960-talet, kind
genom Hollywoodfilmen Serpico. I sjilva verket s beskrev Frank Serpico — en
patrullerande polis som fick dédshot och blev en paria bland kollegor efter att han vittnat
om korruption — dr 1971 problemet med att vigra att ta mutor: “kulturen finns dnnu inte
dir en irlig polis kan agera utan ridsla f6r hén eller repressalier frén andra poliser” (New

York Times 2010).

6. Slutsatser

Denna rapport menar att fler aspekter in ekonomiska incitament och andras
férvintningar kan pdverka engagemanget i sméskalig korruption bland tjinstemin om
vald frin icke-statliga aktdrer dr utbrett. Intervjuer med statliga inspektdrer 1 den
sydafrikanska statsforvaltningen illustrerar detta argument och ger ytterligare nyanserade
insikter kring mekanismerna i denna process. Rapporten ir dirmed en av de forsta
studierna att underséka konsekvenserna for byrdkrater att avstd frin och delta 1 sméskalig
korruption 1 sammanhang dir vald ir utbrett. Resultaten tyder pd att hot frin medborgare
och korrupta kollegor ir en viktig aspekt 1 tjinstemins beslut att ta mutor, eftersom dessa
hot 6kar kostnaden f6r att avstd frin detta.

Detta argument avser specifikt byrdkratisk korruption som bygger pd samarbete, det
vill siga nir lagbrytande medborgare kan betala tjinstemin att inte genomdriva lagar.
Insikten att vdld kan o6ka férekomsten av byrdkratisk korruption av detta slag har
konsekvenser foér sektorer dir man vet att mutor genererar lagbrott - som
tullmyndigheter (dir mutor méjliggér smuggling) eller stadspolisen (dir mutor méjliggor
narkotikahandel). Att ge mer uppmirksamhet till dessa tjinstemins sikerbet — och
dirmed férindra kostnaden f6r att avstd frdn mutor — skulle kunna vara ett alternativ f6r
beslutsfattare att utforska vidare. Dirfér bor reformer fér minskad korruption 1 en hégre

utstrickning anvinda insikter frin forskning pd skydd fér tjinstemin.
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