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Goda lagari ”elak” forvaltning

Ambetsmin och korruption i ljuset av en svensk
forordning 1766

r 1952 publicerade professor Gunnar Heckscher det statsveten-

skapliga pionjérarbetet Svensk statsforvaltning i arbete. Han av-

slutar det med att framhalla vad det inte funnits nagot att orda
om inom svensk offentlig forvaltning i hans samtid, namligen korrup-
tion. Detta eftersom den var ett ndra nog obefintligt fenomen. Boken
inleds med en kort historisk tillbakablick dar Heckscher konstaterar
att svensk statsforvaltning vid borjan av 1800-talet var “ganska forsum-
pad”. Det hir berodde pa &mbetsménnens usla loner men framfor allt
pé att fasta befattningar inte inrattades utgaende fran det faktiska be-
hovet av @mbetsmén. I allt hogre grad kompenserades laga 16ner med
rang. En yngre dmbetsman var darfor med tanke pa sin forsorjning
tvungen att skota flera befattningar samtidigt. Systemet uppmuntrade
till korruption men tack vare de reformer som genomfordes, inte minst
tack vare den starka politiska stallning som byrakratin innehade under
1800-talets forsta hilft, fick landet “en hederlig férvaltning”!

Viander vi oss till tva svenska statsvetare i var egen samtid och
fragar dem nar och hur Sverige blev ett land med en 14g dmbetsmanna-
korruption far vi ett svar som stimmer ritt vil 6verens med Heckschers
staindpunkt. Det finska kriget och freden i Fredrikshamn blev enligt Bo
Rothstein och Jan Teorell en omskakande erfarenhet for svenskarna —
inklusive insikten att det stympade landet riskerade att ga samma 6de
till motes som Polen och gi under som sjélvstandig stat. Tillrackligt

1. Gunnar Heckscher, Svensk statsforvaltning i arbete (Stockholm 1952), s. 25-26, 408.
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manga insag efter 1809 att nagonting radikalt maste goras i syfte att
skapa ett mer effektivt och rattvist Sverige. For Rothsteins del innebar
den hdr uppfattningen att han tonar ned sin tidigare torgférda tolk-
ning om en "big bang” i form av en rad viktiga reformer kring medlet
av 1800-talet (1855-1875), vilken var avgorande for att Sverige skulle
bli ett land dér forvaltningen kdnnetecknas av en liten korruption.?

Danmark har status och rykte i dagens vérld som det minst kor-
rumperade landet av alla, och forskningen har darfor intresserat sig for
vagen dit ("getting to Denmark”). Teorell och Rothstein har inspirerats
av Mette Frisk Jensens forskning om Danmark dér ett klart brott mot
en dldre korrupt ordning dgde rum som en f6ljd av Napoleonkrigen.
Andreas Bagenholm har avvikande fran detta synsitt karaktariserat
reformarbetet i det “nya” Sverige efter 1809 som initialt en fréga om
att spara pengar och i ett nagot senare skede om att bygga upp en
effektivare forvaltningsapparat. I det stora hela skulle lojala och opart-
iska @mbetsmén ges nya och béttre forutsattningar att arbeta effektivt.
Sveriges “vig till Danmark” sammanfoll s att sdga inte med Danmarks
vidg till Danmark.’

En ”big bang” i medlet av 1800-talet, alltsa en genomgripande och
snabb metamorfos, eller en mer utdragen smastegsprocess — i friga om
overgangen till ett samhélle som kdnnetecknas av lag korruption ar
det i vartdera fallet nddvandigt att ha en uppfattning om utgangssitua-
tionen. Kénnetecknades det tidigmoderna Sverige av en omfattande
dmbetsmannakorruption eller var denna ett marginellt fenomen inom
en, for den tidens forhallanden, hogeffektiv forvaltningsapparat desig-
nad av Axel Oxenstierna? Enligt Andreas Bagenholms analys av férhal-
landena inom férvaltningen kring 1820 praglades de inte av korruption
bland dmbetsménnen utan av foérvaltningens bristande effektivitet.*

Givet att Bagenholms kallor inte forlett honom att teckna en for
rosenrdd bild, hur langt bakat i tid har den giltighet? Forskning i

2. Jan Teorell & Bo Rothstein, ‘Getting to Sweden, part I. War and malfeasance, 1720-
1850, Scandinavian Political Studies 38 (2015:3), s. 220, 229-233; jimfor Bo Rothstein,
Controlling Corruption. The Social Contract Approach (Oxford 2021), s. 64-68.

3. Andreas Bagenholm, ‘Corruption and anticorruption in early-nineteenth-century
Sweden. A snapshot of the state of the Swedish bureaucracy’, Ronald Kroeze, André
Vitéria & Guy Geltner (eds.), Anticorruption in History. From Antiquity to the Modern
Era (Oxford 2018), s. 244.

4. Ibid., s. 239-250.
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korruption som historiskt fenomen kan traffande karaktériseras som
forvaltningshistoria ur ett patologiskt perspektiv.” Denna inriktning
ar ingen lang och stark tradition inom férvaltningshistorisk forskning,
men numera moéts samhallsvetare och historiker kring ett gemensamt
intresse for korruption som ett fenomen i saval datid som nutid. Lander
som inutid praglas av en lag grad av korruption - de nordiska ldnderna,
och bland dem sérskilt Danmark, samt Tyskland och Nederlanderna -
framstér som sdrskilt intressanta studieobjekt i ett ldngre tidsperspek-
tiv utgaende fran antagandet att deras historia innehaller information
som kan generaliseras till lirdomar att tillimpa i linder dédr korruption
utgor ett problem i vara dagar. Korruption som historiskt fenomen stu-
deras numera med intresset riktat mot saval begreppsbruk som prak-
tiker och orsaker. Vad som framstédtt som korruption i ett samhalle ar
ingenting konstant utan beroende av sin historiska kontext.

Utgaende fran att korruption allmant uppfattas som nagonting icke
onskvart dr det naturligt att samspelet mellan korruption och bekdmp-
ningen av den boérjat dra till sig uppmérksamhet fran forskarnas sida.
En viktig diskussion giller fragan om sambandet mellan en minskad
korruption och samhillelig modernisering. En del forskare raknar med
att 6vergangen till ett samhalle med liten korruption &r abrupt och
bildar en tydlig brytpunkt, medan andra betonar fordndringen som
ett antal mindre steg under en langre tidsperiod eller kontinuiteterna
mellan formodernt och modernt. Férdandringen mot en béttre tingens
ordning var inte linedr; manga lander har aldrig gatt frén att vara genom-
korrupta till anmérkningsvért korruptionsbefriade. Ocksa i formoderna
samhillen forekom korruptionsbekdmpning medan moderniteten
gett rum for nya former av korruption. I foreliggande uppsats stude-
ras korruption och undermalig férvaltning i det frihetstida svenska
samhadllet med hjalp av den indirekta metod som undersokningar av
antikorruptiva atgirder och strategier erbjuder. Antikorruptiv aktivitet
kastar ljus over savil vad som uppfattades som oldgenheter som vad
man sag som botemedel.®

5. Jamfor Mette Frisk Jensen, Korruption og embedsetik. Danske embedsmeends korruption
i perioden 1800-1866 (Odense 2013), s. 258.

6. En god introduktion till historisk forskning om korruption och antikorruptiva mot-
atgarder ges i antologin Ronald Kroeze, André Vitéria & Guy Geltner (eds.), Anti-
corruption in History. From Antiquity to the Modern Era (Oxford 2018). For det ovan-
stdende se sérskilt redaktorernas introduktion i féreliggande nummer av HTE, s. 1-6;
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Krissituationer okar incitamenten till och synliggor korrupta beteen-
den samtidigt som de nédvandiggor antikorruptiva atgarder.” Pom-
merska kriget (1757-1762) omformade, som Patrik Winton visat, den
svenska politiska kulturen som pa ett annat sitt &n forr kom att préglas
av offentlig debatt och grupperingar formerade utgaende fran politiska
stallningstaganden och inte ldngre inom ramen for ett socialt utbyte.®
I det foljande vill jag undersoka i vilken grad den djupa fredskris® som
drabbade Sverige efter det pommerska kriget bidrog till att ifragasitta
hur den offentliga forvaltningen fungerade i frihetstidens Sverige. Vilka
olagenheter identifierades och vilka reformer utarbetades och préva-
des? Kom reformarbetet att fa nagra konsekvenser pa sikt?

Riksdagen 1765-1766 tillsatte en stor deputation med tre uppgifter
av vilka en gillde att undersoka varfor “rikets goda lagar haft sa elak
varkstillighet” och komma med forslag till korrigerande atgarder."
Den stora deputationen bestod av riksdagens sekreta utskott forstarkt
med femtio adelsmén, tjugofem borgare, alla praster som inte ingick
i sekreta utskottet och femtio bonder."

Deputationen valde ett lagutskott bestdende av trettio riksdags-
maén, tolv av adeln och sex av vart och ett av de ofrilse standen. En
av bonderna i lagutskottet var Israel Karlsson fran Uskela i Egentliga
Finland." Lagutskottets sekreterare blev lagmannen Joachim Wilhelm
Liliestrale, med bred erfarenhet av att arbeta inom olika kommissio-

for en anvandbar definition av ambetsmannakorruption se den diskussion som fors

i foreliggande temanummers inledande uppsats. Som exempel pa studier om olika

europeiska lander, se Niels Griine & Simona Slanicka (Hrsg.), Korruption. Historische

Anndherungen an eine Grundfigur politischer Kommunikation (Gottingen 2010); Joél

Félix & Anne Dubet (eds.), The War Within. Private Interests and the Fiscal State in

Early-Modern Europe, Palgrave Studies in the History of Finance (Cham 2018); Toon

Kerkhoft et al., A History of Dutch Corruption and Public Morality 1648-1940 (New-

castle upon Tyme 2020).

Jamfor Jensen, Korruption og embedsetik.

8.  Patrik Winton, Frihetstidens politiska praktik. Nétverk och offentlighet 1746-1766 (Upp-
sala 2006).

9. For denna typ av kris, se Petri Karonen & Nils Erik Villstrand, Kriser och resiliens i
Finlands historia 1400-2000’, HTF 102 (2017:4), s. 628-631 och dar anférd litteratur.

10. Instruktion 29.3.1765 for stora deputationen vid riksdagen 1765-66, Axel Brusewitz,
Frihetstidens grundlagar och konstitutionella stadgar (Stockholm 1916), s. 286.

1. Fredrik Lagerroth, Frihetstidens maktigande stinder 2, Sveriges riksdag, Forra avdel-
ningen. Riksdagens historia intill 1865 VI (Stockholm 1934), s. 56-57.

12. Stora deputationens stora utskotts sammansattning, Lagutskottets protokoll och hand-
lingar, R 3405, Riksarkivet, Stockholm (SRA).
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ner."” I slutskedet av lagutskottets arbete ledde lantmarskalken &verste
Thure Gustaf Rudbeck ordet och bondestandets sekreterare Johan Kock
deltog i arbetet. I det skedet deltog inte fler dn ett tjugotal personer
i utskottets arbete.” Lagutskottet foreslog for deputationen att riks-
radets medlemmar var for sig skulle horas, men det ar oklart om det
hér initiativet gav nagot resultat.'”” Nagot storre faktaunderlag for sitt
arbete samlade utskottet av allt att doma aldrig in i egen regi. Efter-
som en stor del av arbetet utférdes i ett sent skede av riksdagen bor
man dock, utéver den information som stora deputationen hade tagit
fram kring misshushallningen med statsfinanserna, ha kunnat infor-
mera sig om vad olika deputationer sysselsatta med att granska séval
den verkstillande makten som forvaltningen kommit fram till. Bland
deputationerna i arbete fanns protokollsdeputationen som vid denna
riksdag utvidgade sin granskning av olika dmbetsverk till att omfatta
ocksa landshovdingarna.'®

Lantmarskalken bad Liliestrale att utgdende fran diskussionerna
sammanstilla ett utkast till betainkande. Det diskuterades sedan inom
utskottet i borjan av augusti 1766. I det har skedet fanns inte mycket tid
till forfogande om man ville fa sitt betdinkande behandlat av sittande
riksdag. Sekreterarens utkast genomgicks paragraf for paragraf under tre
langa motesdagar (formiddag och eftermiddag). Inget egentligt proto-
koll fordes utan mindre dndringar fordes in i utkastet under sittande
mote, medan forslag till storre dndringar eller tilligg formulerades i
skrift efter motet for fortsatt behandling da utskottet nasta gang kom
samman. Utskottets forslag till betdnkande kunde ldmnas till ren-
skrivning den 8 augusti 1766 sedan det i sin helhet ldsts upp en andra
gang och man dérefter gjort &ndringar “pa sina stéllen”. Som sekrete-
rare hade Liliestrale stora méjligheter att paverka slutresultatet, men
det betdnkande stora deputationen fick ta emot var dnda resultatet av
en kollektiv process. Lagutskottet besl6t om ett sista tilldgg i samband
med att forslaget till betinkande undertecknades. Utskottet var inte
enigt i fraigan men ldmnade dnd4 ett forslag till ett attonde moment

13. Lisbeth Naslund, ’Joachim Wilhelm Liliestréle’, Svenskt biografiskt lexikon,
https://sok.riksarkivet.se/sbl/artikel/10234 (hdmtad 25.10.2022).

14. Lagutskottets protokoll 6-8.8 och 9.8.1766, Lagutskottets protokoll och handlingar,
R 3405, SRA.

15. Lagutskottets protokoll 4.5.1765, Lagutskottets protokoll och handlingar, R 3405, SRA.

16.  Om deputationerna, se Emil Hildebrand, Svenska statsforfattningens historiska utveck-
ling fran dldsta tid till vdara dagar (Stockholm 1896), s. 557-559.



i betdnkandets tolfte paragraf dér
ett avskaffande av rikets rangord-
ning foreslogs. Stora deputationen
omfattade enhélligt och utan nagra
dndringar savil betdnkandet som
tilligget om rangordningens avskaf-
fande ett par dagar efter att lagut-
skottet 6verlamnat dokumenten."”

Betinkandet daterat den 15 au-
gusti ldstes upp i adels-, préste- och
borgarstanden redan den 18 augus-
ti och i bondestdndet nagra dagar
senare.'® Den fortsatta beslutspro-
cessen var kort. Pa Riddarhuset
féranledde betinkandet en ling
diskussion den 30 augusti, men
eftersom priste- och borgarstandet
redan hade antagit betdnkandet och
bondestandet forvintades gora det
insag adelsstandet det meningslosa

Goda lagar i "elak” forvaltning

Joachim Wilhelm Liliestrdle (1721-1807) var
Alitigt anlitad som sekreterare i kommissio-
ner och deputationer tillsatta av olika riks-
dagar under frihetstiden. Han blev Justitie-
kansler 1772. Bild: Museiverket, Helsingfors.

i att ga emot det. Behandlingen i de olika stinden resulterade i en rad
tillagg och @ndringar. De var sérskilt manga inom préstestandet men
dessa dr av mindre intresse for den har uppsatsens problematik. Som
sista stand godkinde bondestandet den 8 september betankandet och
fran och med den 12 november 1766 var stindernas beslut géllande

forordning i riket.”

17.  Lagutskottets protokoll 6-7.8 och 9.8.1766, Lagutskottets protokoll och handlingar, R
3405, SRA; Utdrag ur lagutskottets protokoll 13.8.1766 och Stora deputationens proto-
koll 15.8.1766, Stora deputationens protokoll, R 3404, SRA.

18. Det trycktes med tanke pa att stinderna skulle kunna arbeta effektivt, se Riksens

19.

Stinders Stora Deputations Betdnkande, om orsakerne til wira goda Lagars elaka werk-
stallighet, och Botemedel theremot for framtiden, gifwit i Stockholm wid Riksdagen den
15:de Augusti 1766, exemplar bland Stora deputationens protokoll, R 3404, SRA.
Datum for behandling i olika stind antecknade pa forsta sidan av bondestandets
exemplar av betinkandet, Bondestandets arkiv, R 1936, SRA; Présterskapets forslag till
andringar och tillagg i stora deputationens betidnkande, Borgarstandets arkiv, R 1372,
SRA; Sten Landahl (utg.), Sveriges ridderskaps och adels protokoll fran och med ar 1719
26, 1765-1766, I1I (Stockholm 1960), s. 136-158; Sten Landahl (utg.), Bondestdndets
riksdagsprotokoll 10, 1765-1766 (Stockholm 1973), s. 609—611; Carl Gustaf Malmstrém,
Sveriges politiska historia frin konung Karl XII:s dod till statshvilfningen 1772 V (Stock-
holm 1900), s. 413.

371



372

Nils Erik Villstrand

Forordningen “til befrimiande af Lagarnes behorige Warkstallig-
het bland Rikets Ambetsmin och 6frige Undersitare” utfirdad den
12 november 1766 har varit foremal for viss uppmérksamhet i tidigare
forskning.”® Hur férordningen kom till inklusive den stora deputationens
betdnkande den 15 augusti 1766 har diremot sillan kommenterats inom
forskningen.?! Varken betdnkandet eller forordningen har veterligen
varit foremal for ndgon mer sammanhallen analys. Jag kommer i det
foljande att granska de tva dokumenten med fokus pa &mbetsmannen.*

1760-talets svenska fredskris

I vilken politisk situation tog betdnkandet och férordningen form?
I en minst sagt speciell sidan eftersom den konfliktfyllda riksdagen
1765-1766 gatt till historien som den lingsta under frihetstiden. Den
blev en rifst med och detronisering av den politiska gruppering som ar
kénd som hattpartiet och som under en lang tid hade dominerat inom
svensk politik. Sveriges deltagande i det europeiska sjuarskriget 1757
1762 upptrader i finldndsk och svensk historiografi som pommerska
kriget mot Preussen. Krigféringen var illa férberedd och kampbered-
skapen var begrinsad i ett krig om omraden "som for praktiskt taget
alla folkgrupper var innerligt likgiltiga” Armén var daligt utrustad,
trupperna saknade 6vning och det visade sig att det var omojligt att

20. Se bland annat Hildebrand, Svenska statsforfattningens historiska utveckling, s. 440-441;
Kenneth Awebro, Gustaf I1I:s rifst med dmbetsmdnnen 1772-1779. Aktionerna mot
landshévdingarna och Gota hovritt (Uppsala 1977), s. 29-30; Michael Roberts, Frihets-
tiden. Sverige 17191772 (Stockholm 1995), s. 233-236, 254, 257; Maria Cavallin, I kung-
ens och folkets tjdnst. Synen pd den svenske dmbetsmannen 1750-1780 (G6teborg 2003),
s. 75, 81-82, 87, 91-92, 101, 170, 174; Claes Peterson, ”En god dambetsman ér battre
an en god lag”. Ett kapitel i justitiekanslersimbetets 1700-talshistoria’, Ulf Géranson
(red.), Justitiekanslern 300 dr (Uppsala 2013), s. 63-65. Férordningen i Utdrag utur alla
fran 1764 drs slut utkomne publique handlingar, placater, forordningar, resolutioner och
publicationer som riksens styrsel samt inwdirtes hushdllning och forfattningar i gemen,
jemwil ock Stockholms stad i synnerhet angd VIII (Stockholm 1774), s. 7297-7315 eller i
Axel Brusewitz, Frihetstidens grundlagar och konstitutionella stadgor (Stockholm 1916),
S. 213-225.

21. Se dock Malmstrom, Sveriges politiska historia V (Stockholm 1900), s. 410-414; Fredrik
Lagerroth, J. E. Nilsson & Ragnar Olsson, Frihetstidens maktigande stinder 1, Sveriges
riksdag, Forra avdelningen. Riksdagens historia intill 1865 V (Stockholm 1934), s. 190,
194-197.

22. Betdnkandet och forordningen uppmérksammade ocksa vissa fragor av grundlags-
karaktdr som det emellertid inte finns nagon anledning att kommentera i denna
kontext.
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skaffa fram tillrackliga resurser. Resultatet blev 6delagda statsfinanser,
en stark inflation och en férsamrad véxelkurs. Ett annat problem var
en svensk officerskar som av olika orsaker inte var sin uppgift mogen
pé slagfiltet. En orsak var att ménga officerare sag det som sin skyl-
dighet att i stillet for att gora falttjanst delta i riksdagsarbetet da riks-
dagen samlades 1760. Inflationen fortsatte efter kriget och en kris i den
internationella handeln 1763 innebar att svenska manufakturer gick
omkull. Foljande ar ingicks ett preussiskt-ryskt férbund som innehdll
en klausul om att motarbeta det franskvénliga hattpartiet och aterstilla
balansen mellan kung, rad och stander sa som den definierades i den
gallande svenska grundlagen. Sverige ingick senare samma ar ett av
ménga ifragasatt avtal med Frankrike om fortsatta franska subsidier.”

Freden 1762 slots utan landavtridelser men ledde over till en svar
fredskris. Totalkostnaderna for den svenska insatsen i kriget har upp-
skattats till omkring 60 miljoner daler silvermynt, vilket ska jamforas
med att riksstaten 1756 balanserade péa 11 miljoner. Av krigskostnaderna
kunde 11 miljoner tickas med subsidier. Priserna pa fornddenheter var
1764 dubbelt sa hoga som 1755.%

Fredskrisen fordjupades i hog grad av den misshushallning med
fokus pa egen vinning som en politiskt inflytelserik standsgransover-
skridande grupp under lang tid dgnat sig &t. De rannsakningar av
den tidigare regimen som praglade riksdagsarbetet 1765-1766 blev
Odesdigra for den hdr gruppen, som Thomas Magnusson har gjort
ett forsta forsok att ringa in i sin bok Makt och pengar i frihetstidens
Sverige. Boken har den informativa undertiteln En oligarkis triumfer
och slutliga nederlag 1720-1766.> Magnussons studie har kritiserats
for att vara idérik men for forskningsldagesignorant och for vag i
analysen for att vara fullt trovardig.”® Han verkar dnda vara nagon-

23. Sten Carlsson, Svensk historia 2. Tiden efter 1718 (Stockholm 1970 [1961]), 5. 125-132;
Ulf Sundberg, 1630-1814, Sveriges krig 4 (Stockholm 2010), s. 272-284; Winton, Frihets-
tidens politiska praktik, s. 193-197.

24. Carlsson, Svensk historia 2, s. 130-131; Winton, Frihetstidens politiska praktik, s. 197-294.

25. Thomas Magnusson, Makt och pengar i frihetstidens Sverige. En oligarkis triumfer och
slutliga nederlag 1720-1766 (Goteborg 2020).

26. Svante Norrhem, recension av Thomas Magnusson, Makt och pengar i Sverige, Stats-
vetenskaplig tidskrift 123 (2021:1), s. 186-190; Martin Almbjar, recension av samma
arbete, Historisk tidskrift 141 (2021:4) s. 755-757; Thomas Magnusson, "Makt och pengar
i frihetstidens Sverige. Genmile till Martin Almbjar’, Historisk tidskrift 142 (2022:2),

s. 228-230; Martin Almbjar, "Replik till Thomas Magnusson’, Historisk tidskrift 142
(2022:2), 8. 231-233.
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ting vasentligt pa sparen. Enligt honom utgjorde oligarkerna en 16st
sammanhallen grupp av héga dmbetsman och framgangsrika gross-
handlare. Med riksdagen som en av sina centrala arenor agerade den
i syfte att drénera staten pa medel. Oligarkerna lyckades pa sa sitt
med sitt uppsat, genom att utforma manufakturpolitiken sé att den
svarade mot gruppens egenintresse, favorisera utarrenderingen av
tullar och skickligt mangvrera en kaotisk penningpolitik. Ambets-
tillsattningarna var ett av de sétt oligarkerna anvénde sig av for att
bygga upp och befasta sin maktposition. Deras makt brots i och med
riksdagen 1765-1766.

De antiaristokratiska och antibyrakratiska opinioner bland de ofrilse
standen som riktade sig emot “herrevildet”, det vill sdga legeringen av
privilegierad adel och statsbarande byrakrati som redan tidigare hade
tagit sig uttryck i krav pa insyn och kontroll kunde komma till fullt
uttryck vid riksdagen 1765-1766. Kenneth Awebro har i en formulering
vidrd att citeras karaktériserat férordningen om befrdmjande av lagar-
nas behoriga verkstallighet som “kanske till sitt innehall och sin ten-
dens det mest antibyrakratiska dokument som frihetstiden skapade”?
Forordningen och det betdinkande som lag till grund fér den framstar
darfor som en utmérkt méjlighet att narmare studera vad som uppfatta-
des som icke onskvart i ambetsménnens beteende och vilka korrektiv
man 6vervigde och pabjod. Detta ér sjdlvfallet inte det enda alternativet
till en dylik studie. S& erbjuder den fredskris som Sverige genomlevde
efter stora nordiska kriget inte minst i form av det omfattande material
som dokumenterar den véstra och 6stra kommissionens verksamhet i
Finland en méjlighet till en liknande unders6kning.

Ambetsmdn och korruption

Antalet befattningshavare inom det svenska rikets civilférvaltning dr pa
grund av de anakronistiska avgransningar av undersokningsomradet
som dikterats av metodologisk nationalism i savél Finland som Sve-
rige svért att ange pa ett oklanderligt sitt. Sten Carlsson i Sverige och
Kaarlo Wirilander i Finland har namligen inte gatt till vdga péd exakt
samma sdtt i sina berdkningar av &mbetsmannakéren i den svenska

27. Awebro, Gustaf IIL:s rifst med dmbetsmdnnen (Uppsala 1977), s. 17-30.
28. Om dessa, se Marie Lennersand, Rdttvisans och allmogens beskyddare. Den absoluta
staten, kommissionerna och tjidnstemdnnen, ca 1680-1730 (Uppsala 1999), s. 268-282.
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respektive den finska riksdelen
varfor deras siffror inte dr helt
kommensurabla. Den bestod
vid ingangen till 1730-talet enligt
den forre avinemot 1 730 perso-
ner inom den vistra riksdelen
nir ambetsmadnnen samtidigt i
Finland enligt den senare var
omkring 300, vilket samman-
raknat blir cirka 2 ooo. Civil-
forvaltningen vixte i omfang
och @mbets- och tjanstemannen
inom civilstaten var &r 1820 i Sve-
rige tusen fler 4n under bérjan
av frihetstiden. Det sista decen-
niet som Finland var en del av
det svenska riket uppgick antalet
befattningar inom riksdelens
civilstat till omkring 450.% For
mitt syfte dr en uppfattning av
storleksordningen tillracklig.
Jag anvinder mig av begreppen
“ambetsman” och “tjdnsteman”
som synonymer for att fa varia-
tion i texten.*

De hogsta ambetena var enligt 1723 ars adelsprivilegier férbehallna
adeln och antalet befattningar inom civilférvaltningen som var adelns
ensamratt uppgick efter 1723 till uppskattningsvis ett sextiotal. Alla
dmbeten av samma rang, sasom Overstar eller hogre, besattes med
adliga, vilket bland annat betydde att alla hovrittspresidenter och lands-
hévdingar var adliga. Detta bidrog till att det adliga inslaget bland de

29. Sten Carlsson, Stdndssambhille och standspersoner 1700-1865. Studier rorande det
svenska standssamhiillets upplosning (Lund 1973), s. 80; Kaarlo Wirilander, Herrskaps-
folk. Standspersoner i Finland 1721-1870 (Stockholm 1982), s. 393.

30. Jamfor Torbjérn Nilsson, Ambetsmannen i sjclva verket. Rekrytering och avancemang
i en moderniserad stat 1809-1880, Score Rapportserie 2000:5 (Stockholm 2000), s. 55
Bjorn Asker, I konungens stad och stille. Linsstyrelser i arbete 1635-1735 (Uppsala

2004), s. 66.
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hogre civilimbetsmannen var hogt — 1735 var andelen adliga 62 pro-
cent av de hogre ambetsménnen med anstillning inom den svenska
riksdelen.’! Adeln prioriterade militdr anstédllning och antalet adliga
inom civilférvaltningen var &verlag litet: ar 1765 var de adliga civil-
ambetsmédnnen knappt 400, nér hela stindet bestod av 12 ooo perso-
ner.” Tjanstgoring inom civilférvaltningen satte sdledes inte sin pragel
pé adelsstandet och som Ingvar Elmroth framhallit kom adelsmén att
i allt mindre utstrackning arbeta inom civilférvaltningen. Ofrélse som
gjorde karridr praglade ocksa rekryteringen till de hogre ambetena,
aven om det efter stormaktstiden blev ovanligare att en ofrélse adla-
des till foljd av framgangsrik tjanstgéring inom civilférvaltningen.*

Det ar latt att med hjalp av en exempelsamling ur forskningslitte-
raturen peka pa beteenden som kan karaktariseras som olika former
av korruption bland de tidigmoderna svenska ambetsménnen* medan
mojligheterna att faststélla hur vanligt féorekommande de var &r be-
grinsade — men 4nda inte helt obefintliga.

Lagen stillde sa strikta krav pa bevisning och de strdnga reglerna
betraffande vittnesjav utestdngde sa manga potentiella vittnen fran en
rittegang att det var forenat med stora risker att atala nagon for &mbets-
missbruk vid tinget. Claes Peterson har framhallit hur det "maste ha
framstétt som ett ndra nog hopplost foretag att dtala en fogde eller en
lansman”, sdrskilt som den klagande inte kunde forbli anonym utan
tvartom riskerade att drabbas av dmbetsmannens himnd. Och en
friande dom innebar att den kdrande parten drabbades av ett straff.*®
De kvarstaende mojligheterna var en supplik inldmnad till lands-
hévdingen eller att ge uttryck for missnoje med dmbetsmannen i ett

31 Carlsson, Standssambhidlle och standspersoner, s. 50, 80; Ingvar Elmroth, Frdn 6verklass
till medelklass. Studier i den sociala dynamiken inom Sveriges adel 1600-1900 (Lund
2001), 8. 117-118.

32. Carlsson, Standssambhille och sténdspersoner, s. 81.

33. Ingvar Elmroth, For kung och fosterland. Studier i den svenska adelns demografi och
offentliga funktioner 1600-1900 (Lund 1981), s. 209-217.

34. Se t.ex. Georg Haggrén, Salakuljetusta, kiellettyd kauppaa ja korruptiota. Kolme
ruukinpatruunaa ja heidén laiton liiketoimintansa 1600-lopun Uudellamaalla’, Tie
tulkintaan. Juhlakirja akatemiaprofessori Heikki Ylikankaalle 6. Marraskuuta 1997
(Helsinki 1997), s. 270-293; Heikki Ylikangas, Vallesmanni. Kuusi vuosisataa kansan ja
esivallan vilissd (Kauhava 1996), s. 101-105, 146-147, 168-169; Cavallin, I kungens och
folkets tjdnst, s. 193—228.

35. Peterson, ”En god dmbetsman ér battre n en god lag™, s. 32-35.
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riksdagsbesvar.*® Klagomalen fran bondestdndets sida 6ver att lagar och
férordningar inte foljdes, att ambetsmén misskotte sina uppgifter eller
anvande sin maktposition med tanke pa egen vinning var ett stindigt
dterkommande inslag vid riksdagarna under frihetstiden. Missnojes-
yttringarna var sarskilt starka fran Finland. Ett rimligt sétt att tolka
den kontinuerliga kverulansen ar att den bottnade i reella missférhal-
landen. De korrigerande atgérderna ldt vanta pa sig men 1738 tillsattes
en utredning om verkstillandet av lagar och férordningar. Olika myn-
digheter alades att inrapportera laglydnaden men fragan togs upp till
behandling forst vid riksdagen 1746-1747, i en situation da Dalupproret
hade gett béndernas missnéje en helt annan politisk tyngd. Atgarder
som Overvégdes var battre utbildade ldgre tjansteméin och en effekti-
verad kontroll av férvaltningen.”

Ett forslag pé att Justitiekanslern - som 6vervakade hur lagar och
férordningar efterlevdes — skulle genomféra inspektionsresor for-
verkligades. Hans resor blev en ersittning for de rannsakande kom-
missioner som efter 1730-talet inte lagre tillsattes. Det framsta syftet
med Justitiekanslerns resor var att formedla ett budskap om regentens
omsorg om sina undersatar, inte att blottligga missférhallanden eller
stilla dmbetsmaén till svars for missbruk av sin stdllning. En alltfor aktiv
rafst med ambetsmannen var dgnad att underminera deras auktoritet.
I den instruktion som utarbetades for Justitiekanslerns resor betona-
des att han utéver att rannsaka och ta emot klagomél skulle paminna
allmogen om att lyda sin 6verhet och om det straftbara i att rikta obe-
fogade klagomal mot kungliga dmbetsman.*

Ar 1748 besokte justitiekansler Carl Gustaf Lofwenhielm nio ldn i
sodra Sverige. Han sokte inte kontakt med allmogen utan néjde sig med
att besoka lansstyrelserna och kunde i sin rapport konstatera att lagarna
efterlevdes och att ambetsmannen uppforde sig som de borde. Under
aren 1750-1753 rannsakningsreste justitiekansler Johan Gerdeschold
i tio lan med ett helt annat intresse for bondernas attityder till den
statliga forvaltningen. Han besokte lansstyrelser, radstugor, ting och
stimmor. En del missférhéllanden kom i dagen, men det var de ganger

36. Se mer om undersédtarnas mojligheter att ingripa i ambetsmissbruk i Anu Koskivirtas
uppsats i det foreliggande numret av HTE.

37. Ibid,, s. 35-43.

38. Lennersand, Rdttvisans och allmogens beskyddare, s. 287-288; Peterson, ”En god
ambetsman dr bittre n en god lag”, s. 4-47.
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da han forberett sina besok vid ldnsstyrelserna genom att ha métt all-
mogen utan att den lokala forvaltningspersonalen varit narvarande
som han kunde tringa under ytan och fa syn pa kronofogdar som
uppbar olagliga avgifter.

Par Frohnert har argumenterat sig fram till den rimliga standpunkten
att Justitiekanslerns ambition att komma i direktkontakt med allmogen
forbi &mbetsmannen blottlade att missforhallanden var ratt vanligt
forekommande. Det rickte saledes med att vinda pa nagra stenar med
ett antal ljusskygga existenser under sig for att veta hur det sag ut under
manga andra. I vissa ldn saknade landshévdingarna pa grund av att de var
fokuserade pé annat eller f6r beroende av fogdarnas inrapportering den
nodvandiga inblicken i hur den underlydande férvaltningspersonalen
inom lanet fungerade. Kronofogdarnas handlingsutrymme var stort
och méjligheterna till disciplindra atgidrder mot deras forsummelser
var begrinsade. En landsh6vding gjorde ocksa klokt i att Gverviga
svarigheterna att hitta en tillrdckligt god ersdttande kraft och maste
dérfor ha férdragsamhet med forsumliga fogdar. Som Bjorn Asker visat
tenderade landsh6vdingarnas @mbetsresor i ldnet att minska fran och
med det karolinska envéldet. Férhéllandena varierade mellan linen men
av allt att doma var ambetsmannakorruptionen inom lokalférvaltningen
pa en besvirande hog niva och allmogens missndje befogat.”

Gerdeschold inspekterade inte rattsvasendet. Maria Cavallin har
sammanstillt en statistik 6ver de mal rorande dmbetsfel som Justitie-
revisionen behandlade 17501780 (142 drenden). Arenden gillande
ambetsmédn inom centralforvaltningen behandlades séllan, medan flera
av dem gillde landshovdingar. I de vanligast forekommande malen
stilldes personer inom lokalforvaltningen till svars for olika ambetsfor-
seelser. Skatteuppborden skottes inte i enlighet med regelverket och det
brast i redovisningen av uppburna medel. Redogorelserna for hur ambets-
utévningen skotts hade inte sants in inom utsatt tid och uppvisade brister.
Rattsfall ddr haradshovdingarna stélldes till svars f6r férsummelser och
vardsloshet var pafallande vanliga inom Justitierevisionen, nagot som
delvis kan ha berott pa att hdradshovdingarna som jurister var vélin-

39. Pir Frohnert, Kronans skatter och bondens brod. Den lokala forvaltningen och bon-
derna i Sverige 17191775 (Lund 1993), s. 166, 170, 246-257, 270-277; Peterson, ”En
god d@mbetsman dr bittre 4n en god lag”, s. 48-52; Asker, I konungens stad och stille,
§. 205-211.
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formerade om sina mojligheter att i hogre instans besvira sig 6ver ett
domslut. De anklagades for att ha fillt felaktiga domar, for att inte ha
lamnat in sina redovisningar till hovritten i tid, for att redovisningen
var slarvigt gjord eller for att de inte hade lamnat utslag inom rimlig
tid. Ambetsmin kunde utnyttja sitt imbete for egen vinning men det
vanliga var 4nda inte att &mbetsméannen var korrupta utan inte tillrackligt
energiska och omsorgsfulla i sin ambetsutovning. Cavallins slutsats &r
att kronan inte lyckades kontrollera den lokala civilférvaltningen och
de lokala rattsinstanserna tillrdckligt vél och att det var vanligt att det
brast i dambetsutévningen pa lokalplanet.®

Gerdescholds rapporter frén sina inspektionsresor vickte stor tillfred-
stéllelse inom bondestandet vid riksdagen 1751-1752 och standet 6nskade
se fler resor i ett permanent arrangemang. Inom sekreta utskottet och
i mindre sekreta deputationen dér bonderna inte var representerade
lastes de daremot med viss oro. Syftet hade varit att kommunicera den
genuina omtanke som kungen hyste om sina undersatar och inte i frimsta
rummet att avsldja missbruk bland &mbetsméannen. Slutresultatet blev att
Kungl. Maj:t fick avgéra om och nir nya inspektionsresor skulle foretas,
vilket i praktiken betydde att de upphérde och att allmogemissndjet
med dmbetsménnen fortsatte.*!

Under riksdagen 1755-1756 gav justitiedeputationen allmogen ratt i
att mdnga dmbetsmain, av oférstdnd, lattja och vardsloshet eller genom
mutor och gavor, inte skotte sina uppgifter som de borde. Deputatio-
nen rekommenderade att kontrollen skulle skérpas, att forsumliga mer
eftertryckligt skulle stdllas till svars och att Justitiekanslern skulle befrias
fran andra dmbetsuppgifter sd att han uteslutande kunde 6vervaka att
lagar och ordningar efterlevdes i riket. Som Carl Gustaf Malmstrém
konstaterat ronte detta betdnkande samma 6de som andra "obekvama”
drenden: det blev aldrig féremal for nédgot beslut i riksdagen.*

Bondestandet aterkom envist till fragan om dambetsmén som inte
"med den drift och nitilskan for rattvisan, som vederborde, forritta de
dem anfortrodda &mbeten” i sitt allmadnna riksdagsbesvar vid riksdagen

40. Cavallin, I kungens och folkets tjinst, s. 193-202.

41. Lennersand, Rdttvisans och allmogens beskyddare, s. 289-290; Peterson, ”En god
ambetsman &r battre 4n en god lag”, s. 52-62.

42. Carl Gustaf Malmstrom, Sveriges politiska historia fran konung Karl X1I:s dod till
statshvilfningen 1772 IV (Stockholm 1899), s. 446-447; Peterson, ””En god &mbetsman
ar battre dn en god lag”, s. 62-63.
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1760-1762." Nu hade kritiken mot dmbetsmannavilde och ambets-
missbruk fatt storre spridning och som en f6ljd av det medelslukande
kriget och oligarkernas egennyttiga framfart blivit en del av oppositio-
nen mot hattregimen. Anders Nordencrantz stillde i ett antal skrifter
krav pa ndringsfrihet, tryckfrihet och kontroll av ambetsmannakaren.
Han argumenterade bland annat for att civilimbetsmén borde vara
utestdngda fran arbetet i riksdagen eftersom de ju var redovisnings-
skyldiga infor stinderna och att en del ambetsmén skulle utses genom
folkliga val. Nordencrantz tankar vann stor spridning och en del togs
upp av andra skriftstédllare. Vid den riksdag som inledde sitt arbete
1765 kom den politiska grupperingen mdssorna till makten med krav
pé inskrankning av ambetsminnens makt bland sina politiska malsatt-
ningar. Michael Roberts har framhallit att frigan om varfor s goda
lagar fick sa katastrofalt daliga foljder dominerade riksdagsarbetet
1765-1766.*

Korruption som historiskt fenomen ar svérstuderad och det ar
dérfor rimligt att forskarnas tolkningar dr divergerande, rent av starkt
avvikande frén varandra. Det stindiga bondemissnéjet och Justitie-
kanslerns granskningar de ganger han valde att ga pa djupet gor det
anda4 svart att komma till en annan slutsats an att ambetsmannakorrup-
tionen och underpresterande &mbetsman var ett problem av forsta rang
i frihetstidens Sverige. Det behover inte ha varit sa att en minskande
korruption var en process som framskred utan bakslag. Sa var kontrol-
len av forvaltningen hard under det karolinska envildet och betydligt
svagare under frihetstiden da krigen inte ldngre stdllde samma krav pa
en effektiv resursmobilisering. For lansstyrelserna innebar 1700-talet en
okande arbetsborda och en storre autonomi i férhéllande till central-
makten.”

En god forvaltning befraimjades om de som nyanstilldes som dmbets-
mén hade en ldmplig utbildning. Under hattarnas linga regim fram till
riksdagen 1765-1766 uppmiarksammades behovet av att utbildnings-
institutionerna - lairdomsskolor och universitet — beaktade néringslivets
och den offentliga forvaltningens behov. Fran &mbetsverkens sida klaga-

43. Peterson, ”En god dmbetsman dr béttre dn en god lag™, s. 63.

44. Per-Erik Brolin, Hattar och mdssor i borgarstandet 1760-1766 (Uppsala 1953), s. 334, 336,
361-376, 395-396, 410, 412—413; Roberts, Frihetstiden, s. 222-223.

45. Alexander Jonsson, De norrlindska landshovdingarna och statsbildningen 1634-1769
(Umeéd 2005), s. 238, 265-266.
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des det 6ver att de som limnade universiteten och sokte tjanster inte
var kompetenta att skéta de uppgifter som de anfortroddes. Universi-
tetskonsistoriernas protokoll blev foremal for en ingaende granskning
av standerna, och 1745 tillsattes en uppfostringskommission som under
de foljande aren arbetade i tva sektioner.*

Universitetssektionen blev 1750 klar med ett betinkande dar det
konstaterades att larositenas viktigaste uppgift var att utbilda personer
som var kompetenta att arbeta inom statsforvaltningen. Utbildningen
skulle laggas upp utgaende frén behovet av folk inom olika sektorer
av forvaltningen. De studerande skulle antas i en urvalsprocess dér
de som saknade forutsittningar for akademiska studier sa tidigt som
mojligt gallrades ut och de som blev kvar styrdes in pa omraden som
svarade mot deras begévning. De lagre samhillsklassernas barn skulle
6verhuvudtaget inte tas in till hogre utbildning.*” Det fanns en allmént
omfattad uppfattning att universiteten tog emot for manga studen-
ter, att for stora grupper inverkade menligt pa resultatet av undervis-
ningen. De plausibla atgirderna utgaende fran en sadan problembild
var att minska dels pa intagningen, dels pa behovet av ambetsmén
genom att minska pé antalet befattningar. Manga var kallade men fa
utvalda, och endast en del ansags tack vare sina speciella egenskaper
vara skickade for ett ambete och ddrmed gé in i ett kall. Tanken pa att
det var bérden som garanterade den hér limpligheten hade dnnu inte
forlorat sin relevans.*

Universitetsutbildningen med fokus pa klassiska sprék, teologi och
retorik ansags vara for traditionell och inte i samklang med tidens
krav.® Ett centralt mal i kommissionens arbete blev darfor att omforma
universiteten i riktning mot yrkeshégskolor med en uppdelning pé
skran eller utgaende fran de statliga &mbetsverken i stéllet for i fakul-
teter. Sarskild vikt lades, i likhet med vad som var fallet i andra euro-
peiska stater under denna tid, vid juristerna eftersom kvaliteten pa

46. Om kommissionen se Fredrik Bertilsson, Frihetstida policyskapande. Uppfostringskom-
missionen och de akademiska konstitutionerna 1738-1766 (Huddinge 2017).

47. Antero Heikkinen, "Hattarnas skolpolitik, HTF 1975, s. 119, 133-134; Bertilsson, Frihets-
tida policyskapande, s. 165-169.

48. Maria Cavallin, ’En @mbetsmans hederliga leverne. Synen péa den svenska dmbets-
mannen i en pamflettdebatt 1764-1765’, Borje Harnesk & Marja Taussi Sjoberg (red.),
Mellan makten och menigheten. Ambetsmdin i det tidigmoderna Sverige (Stockholm
2001), . 217-218, 222, 226-227.

49. Ibid., s. 217-218, 226.
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dem hade en direkt koppling till uppritthallandet av lag och ordning i
en vilorganiserad stat. Uppfostringskommissionen var drivande kraft
bakom tva férordningar, om juristexamen 1749 och civilexamen 1750.%

Avsikten med 1749 ars forordning om akademiska betyg var att
studenterna skulle fa "tillrdckelig insickt i Lagfarenheten’, sarskilt om
sadant som var till direkt nytta i deras kommande yrke. I férordningen
betonas nyttan av savil teoretisk som praktisk kunskap. De akademiska
studierna skulle ge en nédvandig grund att std pa nar de unga skaffade
sig sina forsta arbetserfarenheter inom justitieférvaltningen. Att de
teoretiska kunskaperna holl mattet skulle klarldggas i ett offentligt for-
hér vid larositet savida studenten inte hade disputerat pa ett juridiskt
amne. Férordningen om réttsexamen kompletterades féljande ar med
en forordning om andra dmbetsexamina, obligatoriska for alla dem som
studerat vid ett universitet och ville skapa sig en framtid som anstéllda
inom andra sektorer av den civila statsforvaltningen. De hér student-
ernas studier skulle anpassas till behoven inom den férvaltningsgren
de siktat in sig pé — karridr inom exempelvis kanslikollegiet forutsatte
studier i politik, véltalighet och historia. De skulle genomga ett liknande
prov som juristerna in spe. I det avgangsbetyg som universitetet sedan
utfirdade skulle det tillrackligt tydligt framga “hwars och ens skickelig-
het til det gioremal, hwarwid han sig foresatt, at tiena det Allmanna”
Av betyget skulle framgé hur linge den utexaminerade hade studerat,
vilka vetenskaper han férdjupat sig i, studieframgangen, vilka &mnen
han hade sérskild fallenhet for samt hans uppférande under studierna
och hans levnadssatt. Systemet byggdes senare ut till att omfatta sam-
manlagt nio olika ambetsexamina.”

Nils Runeby har lyft fram en formaliserad och kontrollerad utbild-
ning av blivande ambetsmén som ett centralt inslag i en lang professio-
naliseringsprocess. Han har delat upp "framviéxten av ett "lart’ kompe-

50. Bertilsson, Frihetstida policyskapande, s. 127-157.

51. Forordningarna 10.3.1749 och 9.3.1750 om akademiskt vittnesbord, Utdrag utur alla
ifrdn 1749 drs slut utkomne publique handlingar, placater, forordningar, resolutioner och
publicationer, som riksens styrsel samt inwidrtes hushdllning och forfattningar i gemen,
jdamwiil ock Stockholms stad i synnerhet angd IV (Stockholm 1754), s. 2857 och Utdrag
utur alla ifrdn 1749 drs slut utkomne publique handlingar, placater, forordningar, resolu-
tioner och publicationer, som riksens styrsel samt inwdrtes hushdllning och forfattningar i
gemen, jamwil ock Stockholms stad i synnerhet anga V (Stockholm 1756), s. 2936-2938;
Matti Klinge et al., Kungliga Akademien i Abo 1640-1808 (Helsingfors 1988), s. 515-527;
Cavallin, I kungens och folkets tjinst, s. 84-86.
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tensbestdmt dmbetsmannastand” i fyra faser. I den forsta fasen anvénder
sig staten av en del ambetsmén som har ndgon typ av specialiserad
utbildning och i den andra genomfor staten konkreta atgarder i syfte
att utbilda sadana specialister som det finns behov av. I den tredje fasen
etableras en praxis att anstilla "regelbundet utbildade sokande” till vissa
befattningar. Det dr hér fraga om inofficiella ambetsmannakarriérer.
Ien fjirde fas legitimeras den etablerade praxisen och statsmakten har
ambitionen att kontrollera de nya reglerna. I den hér avslutande fasen
faststills den teoretiska kompetensen for olika befattningar och sta-
ten kontrollerar kompetensen hos dem som genomgatt en viss utbild-
ning. Runeby hade ingen mojlighet att i en festskriftsartikel genom-
foéra nagon systematisk analys, men han anfér en del beldgg for att den
offentliga férvaltningen i Sverige nadde den tredje fasen under slutet av
1600-talet och forsta halften av 1700-talet, medan Danmark, Preussen
och Sverige i en 6vergang till fas fyra "med en forbluffande tidsméssig
koordination” vid mitten av 1700-talet inforde akademiska examina
som gav behorighet for en &mbetsmannakarriar.>

Marianne Vasara-Aaltonen har studerat innehavarna av domar-
dmbetena vid Svea hovritt fran rittens grundande 1614 till 1809 och
synliggor en lang professionaliseringsprocess som pé 1700-talet inne-
bar att de som verkade som domare hade studerat vid ett inhemskt
universitet och gjorde karridrer som begrinsade sig till rattsvasendet.
De var inte lingre i lika hog grad som férr administrativa mangsyss-
lare, och sambandet mellan bord och karridr tunnades ut.>

For kronofogdar och annan forvaltningspersonal pé lokalplanet
fanns inga krav pa akademiska studier medan civilexamen kravdes av
den som ville bli anstilld som landskamrer eller landssekreterare pé
lansniva. Under frihetstiden hade bara 12 procent av kronofogdarna i
den svenska riksdelen studerat vid ett universitet medan andelen var
39 procent under den gustavianska tiden.**

52. Nils Runeby, ’Mandarinernas uppkomst. Framvéxten av ett kompetensbestamt dmbets-
mannastand. En exempelsamling’, Margareta Revera & Rolf Torstendahl (red.), Bordor,
bonder, bord i 1600-talets Sverige (Lund 1979), s. 291-292, 301-309.

53. Marianne Vasara-Aaltonen, 'From well-travelled “Jacks-of-all-trades” to domestic
lawyers. The educational and career backgrounds of Svea Court of Appeal judges
1614-1809’, Mia Korpiola (ed.), The Svea Court of Appeal in the Early Modern Period.
Historical Reinterpretations and New Perspectives, Rattshistoriska studier 26 (Stock-
holm 2014), s. 301-354.

54. Frohnert, Kronans skatter och bondens brid, s. 57.
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Goda lagars elaka verkstdllighet: problembild och losningar

Stora deputationens betiankande av augusti 1766 inleds med konsta-
terandet att ett aterkommande klagomal vid de senaste riksdagarna
varit en for dalig laglydnad. Detta var bekymmersamt med tanke pa
framtiden och svart att atgirda om den bristande laglydnaden rotade
sig och utvecklades till en ovana bland folk. Om det gick sa illa under-
minerades till slut sjdlva regeringssittet. Seder och lagar paverkade var-
andra 6msesidigt: utan goda seder ingen aktning for lagarna, framholls
det i betdnkandet. Eftersom utgangspunkten i lagutskottets och stora
deputationens arbete var att lagarna i riket var goda hamnade sederna
- moralen - i blickpunkten. I ett sunt samhille var en borgerlig anda
radande och tog sig uttryck i en kérlek for lagar och fidernesland som
skapade allmiant val. Den andan maste rada framfor allt bland dem som
var satta att styra eller att skipa ratt. Fran dem spreds goda borgerliga
seder till den 6vriga befolkningen. I Sverige kallades denna anda for
”Swensk drlighet”

I stindernas beslut i drendet gjordes inledningsvis en hdnvisning
till deputationens arbete som hade visat att den avtagande laglydna-
den berodde pa omstandigheter som gav upphov till "skimde seder
hos Nationen” De basta botemedlen ansags vara saidana som alstrade
en borgerlig anda i form av karlek for lagarna och tillgivenhet gente-
mot fosterlandet. Lagarna hade ndmligen aldrig ensamma kapacitet
att "werka den Borgerlige Séllheten”

Ett stort ansvar vilade saledes p4 tjanste- och &mbetsmén som mora-
liska féoredomen.* Det hindrade inte att betdinkandet "om orsakerne
til wara goda Lagars elaka werkstallighet” ocksa inneholl kritik mot
lagstiftningen, att denna inom vissa sakomraden préglades av for stor
instabilitet eller ooverskadlighet och inkonsekvens. Sa forordades en
ny kammarlag utgédende frin ett forslag som en arbetsgrupp bestaende
av tre experter skulle ges i uppdrag att ta fram. I férordningen utlova-
des i stillet pa initiativ av prasterskapet® premier till den som utarbe-

55. Om drlighet och det ndrliggande begreppet redlighet se Leif Runefelt, Att hasta mot
undergdngen. Ansprak, flyktighet, forstillning i debatten om konsumtion i Sverige
1730-1830 (Lund 2015), s. 72-74.

56. Detta var en i samtiden starkt nirvarande uppfattning med antika rotter, se Cavallin,
I kungens och folkets tjdnst, s. 152-153.

57. Prasterskapets forslag till andringar och tillagg i stora deputationens betdnkande § 9
och § 15, moment 4, Borgarstandets arkiv, R 1372, SRA.
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tade principer f6r hur kronans rakenskaper kunde foérenklas och hur
arbetet inom kameralférvaltningen kunde goras smidigare, eller som
sammanstéllde ett forslag till en sammanfattande kammarlag baserad
pa gillande lagstiftning.

En annan omstidndighet som i betinkandet uppmérksammades som
ett problem i behov av en 16sning var att riksdagsménnens tid till s&
stor del upptogs av darenden som det egentligen inte var en lagstiftande
standerforsamlings uppgift att dgna sig 4t. Enskildas ansokningar och
besvir, sarskilt nir det gillde omstéandigheter kring statliga tjanster och
dambeten, gjorde att riksdagarna blev onddigt langa och kostsamma.
De hir drendena belastade riksdagarna “til en odragelig myckenhet”>®

Dygd och yrkeskunskap

De intryck en ung ménniska fick, sarskilt i form av andras exempel,
var enligt betdnkandet viktiga f6r hennes fortsatta utveckling. Religi-
on och moral var frukten av god uppfostran. I synnerhet de ungdo-
mar som siktade pa en anstéllning i rikets tjanst maste inte bara lara
sig att tanka redigt och klart och fa insikter i imnesomraden som var
centrala i deras kommande dmbetsutévning utan ocksa forddlas i en
moralisk fostran, fa “en liflig kdnning af dygd och sanskyllig heder”
Hér fanns mycket att forbattra. Storsta delen av den ungdom som
tradde i offentlig tjanst praglades enligt betdnkandet ndmligen av stor
“owitterhet och wankunskap” Befordring utgdende frén anciennitet
banade vig for lattja och fafanga, vilket i framtiden skulle leda till att
allt fler iambeten innehades av f6r uppgiften mindre dugliga personer.

Standpunkten enligt vilken det brast i samhallelig moral och att
det saledes fanns ett behov av moralisk fostran aktualiserar den détida
mannisko- och samhillssynen som pa ett fundamentalt sitt var annor-
lunda &n var tids. Leif Runefelt har synliggjort den i svenskt 1700-tal
starkt ndrvarande uppfattningen om den passiva individen som ér styrd
av sitt begdr och som handlar kortsynt och egennyttigt. Ett samhille
dér det irrationella begiret, som var en tendens hos ménniskan, fick
rada oinskrankt gick mot sin undergéng. Korruption var den gradvisa
forsamring som drabbade ett samhille ddr befolkningen inte levde
dygdigt. Fornuftet och den dygd som detta genererade var en potential

58. Om detta, se Martin Almbjar, The Voice of the People? Supplications Submitted to the
Swedish Diet in the Age of Liberty, 1719-1772 (Umea 2016), s. 97-101.
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hos individen, ndgot som en minniska kunde vilja att aktivt bejaka och
odla. En klok styrelse och redliga medborgare kunde aterstilla dygden
och ddrmed (ater en gang) forhindra att samhallet gick under. Endast
en dygdig médnniska som gjorde vad plikten dikterade var kapabel att
skapa samhillsnytta. Uppfattningen var cyklisk — begiret brot ned
medan dygden aterupprittade.”

Cykeln var ocksa lagbunden och deterministisk. Den kunde inte
brytas och dérfér inneholl historien eller erbjod framtiden inte ndgot
annat dn upprepning. Problem som fick sin 16sning skulle forr eller
senare komma att manifestera sig pé nytt. Erik Bodensten har under-
sokt de tva frihetstida partiberittelserna och betonar hur mycket de
hade gemensamt, att de i allt vdsentligt var variationer pa samma
moralpolitiska metaberittelse och att de reflekterade samma grund-
laggande erfarenheter och férvintningar”. Han har ocksa pekat pa de
stora likheterna i datida luthersk och republikansk ménnisko- och
samhadllssyn. Syndastraffet inom lutherdomen hade sin motsvarighet
i en republikansk korruptionsberittelse om férsummade medborger-
liga plikter och forlorad frihet. Bagge placerade individens moral och
behovet av moralpolitisk restaurering i centrum, nagot som lade grun-
den f6r en "aktivistisk hallning till medborgarnas dygd”. Restaureringen
var inte bara nédvindig, utan ocksa mojlig. Bodensten kallar darfor
den férmoderna forvintningshorisonten “fortrostansfullt pessimistisk”
Det moralpolitiska forfall som var sjélvforvallat, médnniskans eviga
predikament och ett stindigt narvarande hot mot en till sin karak-
tar instabil politisk ordning, kunde brytas i en moralpolitisk restau-
rering — sambhilleliga problem kunde 16sas pa moralisk vdg. Somliga
manniskor ansags ha béttre forutsattningar dn andra att tukta sin for-
dérvliga natur och handla moraliskt. Det var f6ljaktligen framfor allt
de hir dygdiga ménniskorna som i sitt arbete for det allménna bésta
var skickade att verka som politiska subjekt. De skulle blottligga det
dolda forfallet i samhillet och se till att det inte fick allmén spridning.
Det hir kunde uppnas med hjélp av undervisning och genom repres-
sion, det vill siga genom goda lagar som drog en tydlig grins mellan
det tilldtna och otillatna.®

59. Runefelt, Att hasta mot undergdngen.
60. Erik Bodensten, Politikens drivfjdder. Frihetstidens partiberittelser och den moral-
politiska logiken (Lund 2016), citaten s. 95 och 354.
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Dygd var en egenskap eller fallenhet man féddes med, men som
utan uppfostran, utbildning och gudsfruktan inte kom till sin rdtt hos
individen. Den som verkade plikttroget och levde dygdigt vann erkinsla
i form av heder i umgénget och av dra i samhllet i stort.*" Vilka var
toljaktligen de dtgérder som enligt betdnkandet kunde 6verviagas? Malet
var att de ungdomar som forvintades ga in i rikets tjanst genom sin
uppfostran forstod vilka deras plikter var och véardet av "rena och man-
liga seder”. Dértor skulle kanslererna vid universiteten och konsisto-
rierna i ett kungligt brev uppmanas att noga folja det regelverk som
fanns utarbetat for gymnasier och akademier. Vid behov skulle de hir
reglerna kompletteras. Universitetens prokanslerer och rektorer alades
att vaka dver att professorer och andra akademiska larare flitigt deltog
i gudstjdnsterna, sa att de i sin larargarning kunde inplantera en sann
gudsfruktan hos sina studenter. Alla som hade ett ansvar f6r student-
erna vid universiteten skulle noga vaka éver deras seder och levnads-
sitt. Vid rikets alla gymnasier skulle en av lararna tilldelas uppdraget
att verka som custos morum (pa svenska ungefir “sedlighetsviktare”).
Texten i forordningen Gverensstimmer i allt visentligt med formule-
ringarna i deputationens betainkande men pa initiativ av prastestandet
har custos morum fatt ge plats for censor morum (pa svenska ungefar
“sedlighetsdomare”).

Ungdomens skolgéng gjordes saledes i hog grad till en friga om
moralisk fostran, nagot som speglar den radande uppfattningen att
moralen inte bara skulle vdgleda &ambetsménnen i deras &mbetsmanna-
gdrning utan att de tack vare sin hoga moral ocksa skulle framsta som
féredomen for den Gvriga befolkningen.® Nér det gillde de konkreta
kunskaper och fardigheter som en ny dmbetsman behdvde innehéll
betdnkandet inte mycket. Férordningen om juristexamen fran ar 1749
hade, enligt betdnkandet, inte gett onskat resultat eftersom den inte
garanterade att de som fick sin férsta tjanst inom en foérvaltning hade
forvarvat sig de nédvindiga kunskaperna for ambetet. Férordningen
om civilexamen 1750 ndmndes inte explicit i betdnkandet.

Forordningen 1749 inneholl tva alternativ: den som ville gora sig
kompetent for en tjdnst inom rittsvasendet kunde antingen genomga
ett offentligt forhor eller disputera i juridik. Det senare alternativet blev

61. Maria Cavallin, ’En dmbetsmans hederliga leverne’, s. 219-221.
62. Bertilsson, Frihetstida policyskapande, s. 55, 63.
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populért eftersom det uppfattades som mindre kridvande att i samarbete
med professorn sammanstilla en habil avhandling och sedan som en
sinekur forsvara denna. Lars Bjorne har betecknat tillimpningen av
forordningen som en katastrof, eftersom den fran och med 1750-talet
resulterade i en strid strom av dissertationer i juridik.®®

Den [6sning som lanserades i forordningen om befrdmjandet av
lagarnas behoriga verkstillighet var att huvudansvaret fran och med
nu fordes over pa de olika myndigheterna som alades att i egen regi
ordna forh6r med de ynglingar som 6nskade auskultera eller anstillas
i en extraordinare befattning. Vid varje kollegium och hovritt skulle
tva examinatorer utses. Dessa skulle i presidentens eller vicepresiden-
tens narvaro med hjélp av en skriftlig uppgift examinera dem som ville
fa en anstéllning. Ett protokoll skulle upprittas 6ver férhoret och den
som visade sig sakna kunskap "uti de nodigaste grundstycken” var inte
anstdllningsbar, men hade moéjlighet att fordjupa sina kunskaper och
sedan ga upp till ett nytt forhor.

Helt forsvann universitetens examinerande roll inte. Kungl. Maj:t
skulle namligen enligt férordningen vidta de atgarder som var néd-
vandiga for att examensordningen fran 1749 skulle fa avsedd verkan.
Vilka de hir atgarderna dn kan ha varit astadkom 1749 och 1750 ars for-
ordningar om jurist- och civilexamen vid universiteten 4nda inte den
hojning av de nyanstéllda ambetsménnens utbildningsnivé som efter-
stravades. Fran ar 1799 var ambetsexamina fyra till antalet, jurist- (hov-
ratts-), kansli-, bergs- och kameralexamen, men de akademiska studi-
erna svarade fortfarande inte tillrackligt vl mot de krav som métte i
ambetsutévningen.* Framgéngen var begriansad, men kravet pa univer-
siteten fran medlet av 1700-talet att foranstalta forhér med ungdomar
som siktade pa en ambetsmannakaraktir synliggor en statlig ambition
att legitimera och kontrollera de blivande &mbetsménnens kunskaper.*®

I det nybildade ryska storfurstendémet Finland fanns en oro for
att impulser fran en ofta korrumperad rysk provinsférvaltning skulle
fa spridning inom dmbetsmannakaren i Finland. Den kejserliga for-

63. Lars Bjorne, Patrioter och institutionalister. Den nordiska rdttsvetenskapens historia 1,
Rattshistoriskt bibliotek 52 (Lund 1995), s. 95-96, 143-144; Lars Bjorne, Brytningstiden.
Den nordiska rittsvetenskapens historia II, Rattshistoriskt bibliotek 58 (Lund 1998), s. 18.

64. Nilsson, Ambetsmannen i sjiilva verket, s. 7; Bo Rothstein, ’Anti-corruption. The indirect
”big bang” approach’, Review of International Political Economy 18 (2011:2), 5. 241-242.

65. Cavallin, I kungens och folkets tjdnst, s. 87.
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ordning om avlidggande av imbetsexamina vid universitetet i Abo som
gavs 1817 uppfattas av historikerna som epokbildande. Den anses ha
varit tillracklig for att ge Finland de dugliga och mot storfurstendomet
lojala dmbetsmin som landet sa vil behévde under det renodlade
dambetsvalde som visade sig bli langvarigt.*

Merit och anciennitet

Konkurrensen om dmbeten och ldgre befattningar var hard i det frihets-
tida Sverige. Principerna for tjanstetillsattningar var under kontinuerlig
debatt, och besvir i tillsdttningsdrenden upptog som sagt en stor del
av riksdagsménnens tid.

Befordringsprinciperna var enligt betankandet en av orsakerna till
den bristande laglydnaden. Regeringsformen 1720 definierade ett antal
grundldggande principer. Den s6kandes erfarenhet och fortjanst var det
viktigaste kriteriet for en anstillning medan hiarkomst och gunst inte
fick tillméatas nagot véarde. Studier och forvirvad kunskap var merite-
rande. Ingen skulle behéva ga in i "owane Syslor”, inte i strid mot sin
fallenhet, eller ga 6ver fran ett verksamhetsomrade som han behars-
kade till ett som var obekant.

Deputationen tog mycket tydligt avstind fran det allenaradande
kriteriet for befordran, ndmligen ancienniteten. Avsikten hade enligt
betdnkandet varit att hitta ett kriterium som til pricka skulle kunna
madtas’, men ancienniteten hade i praktiken skapat missnéje och genere-
rat klagomal. Det som kréavdes for att den mest lampade skulle bli ut-
ndmnd var att de personer som upprittade eller tog stillning till ett
tjansteforslag gjorde en kvalitativ bedémning av de sdkande i férhal-
lande till de uppgifter som tjansten eller imbetet innehdll. Den svenska
nationen bar enligt betinkandet pa en inneboende drift efter dra som i
fraga om dambetsmin genererade en vilja att gora vl ifran sig, att vara
ett foredome i idoghet och omsorgsfullhet. Den hér drivkraften for-
svagades mest av allt om tjdnsten uppfattades som en livstida egendom
som inte krdvde mer av sin innehavare dn att han héll sig vid liv och
undvek att drabbas av fiskalens dtal. Han kunde under sddana villkor
“lika som sofwandes” rikna med lika goda mojligheter till befordran

66. Matti Klinge et al., Kejserliga Alexandersuniversitetet 1808-1917 (Helsingfors 1989),
s. 335-342; Lars Bjorne, Brytningstiden, s. 20; Péivio Tommila, Suomen autonomian
synty 1808-1819 (Helsinki 2008), s. 164-165.
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som den som verkade som en “kick Ambetsman” och skétte sina upp-
gifter pa ett langt mer vérdigt sitt.

Forfattningen reglerade enligt betdnkandet pa ett fortraffligt satt
utndmningsprocesserna, men ansvaret vilade tungt pd dem som i egen-
skap av formén var satta att bedoma de s6kandes kvalifikationer eller
som riksrad ta stillning till ett lagt férslag. Det var fraga om “heliga
plikter”, och de hir personerna var bundna av dels sin ed och lagen,
dels sin heder och sitt samvete, och de hade att besinna sitt ansvar
gentemot regering och riksdag. Det var ocksa viktigt med gener6st till-
tagna ansokningstider och att de som var missndjda med en utnam-
ning fick sitt besvér provat.

Andemeningen i den rétt yviga texten dr att det aldrig gick att i en
foérordning ringa in en optimal urvalsprocess nir tjanster och dmbe-
ten tillsattes. Bedomningsgrunden kunde inte operationaliseras till en
princip som var mojlig att tillimpa mekaniskt. En kvalitativ bedom-
ning av de sokande i férhéllande till de uppgifter som tjansten eller
ambetet inneholl var av ndden. Hir var moralen hos dem som gjorde
upp eller tog stillning till ett tjdnsteforslag det som avgjorde om rétt
person valdes eller inte. Dérfor rekommenderade deputationen att 1756
ars tjanstebetankande som lyfte fram ancienniteten som det avgoran-
de kriteriet for befordran skulle frangas och att dldre stadganden pé
nytt skulle borja tillimpas fullt ut. Det enda stadgandet virt att halla
kvar i tjanstebetdnkandet var att den som tre ganger varit pa forslag
till samma syssla men inte utndmnts skulle fa karaktdr och fullmakt
samma dag som den som utndmndes och sedan automatiskt fa tjéans-
ten nédsta gang den blev ledig.

Enligt regeringsformen 1720 skulle vikt fastas vid "bepréovad erfa-
renhet och fortjanst” i tjansteutndimningar, medan tjanstebetankan-
det 1756 satte likhetstecken mellan erfarenhet och fortjanst. I tjanste-
betdnkandet diskuterades ocksa vad som var att forsta med begrepp
som “skicklighet” och "erfarenhet”. Skickligheten, som var av betydelse
endast da nagon som auskultant eller extraordinarie fick sin forsta
tjanst inom en forvaltningsgren, bestod av teoretisk kunskap inhdm-
tad genom akademiska studier som var relevanta for just den forvalt-
ningssektorn. Anvindningen av den teoretiska kunskapen inom ramen
for en befattning gav meriterande erfarenhet. Den som kunde uppvisa
den langsta relevanta tjanstgoringstiden kunde rdkna med att beford-
ras savida han inte forsummat sin tjanstgoring eller gjort sig skyldig
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till ndgot dmbetsfel.®” Kungamaktens sjalvhavdelseforsok, som kulmi-
nerade i den misslyckade statskuppen 1756, ligger bakom anciennitets-
principens segertag som befordringsgrund. Ett mekaniskt tillimpande
av den i kombination med stadgandet om den garanterade ritten till
en tjanst for den som varit pa forslag tre ganger utan att bli utnamnd
utgjorde garantier for att regenten inte kunde paverka beslut i beford-
ringsdrenden, nagot som ibruktagandet av den kungliga namnstdm-
peln gjorde totalt uteslutet.®®

Det var enligt betankandet av sdrskild vikt att domardmbetet inte
overlats till oerfarna krafter. Den som antogs som extraordinarie domare
skulle ha fyllt tjugofem &r och den som utndmndes till ordinarie domare
maste vara minst trettio r, rekommenderade deputationen.

I betankandet ingick ocksa en utvirdering av den gillande offici-
ella rangordningen som deputationen rekommenderade att avskafta-
des.®” Den var vird att halla kvar om den bidrog till den nédvéndiga
lydnaden for 6verordnade och till att ge innehavarna av offentlig tjanst
vardiga dmbetsmannaegenskaper. Enligt deputationen fanns det dock
starka skl att anta att den i sjdlva verket inte gjorde det. Den “rdttskaf-
fens ésprit” som behovde utvecklas hos &mbetsmannen tog form pé
andra grunder én ett utvirtes anseende och foretrade for namnets skull.
Rangordningen bidrog till att 6ka intresset for arbete i rikets tjanst,
men den fick &mbetsinnehavarna att fokusera pa sin egen person i stél-
let for pa sina dmbetsforpliktelser. Enligt betankandet var en annan
negativ effekt av rangordningen att karaktarer jamstalldes med verk-
lig tjanst nar det var fraga om rang. En karaktarsbefordran innebar att
dmbetsmannen avancerade i titel och rang men inte i tjdnst och 16n.”

Forslaget om slopad rangordning antogs 1766 men ordningen ater-
inférdes av Gustav IIL.”* Stindernas beslut och forordningen over-
ensstimmer ocksé i ovrigt med deputationens ovan éatergivna forslag
gillande utndmning och befordran. Pa initiativ av préstestdndet gjor-
des ett tilligg med krav pa att varje sokande till en befattning vid ett
kollegium eller en domstol méste bevisa att han inte hade forsummat
att ta del av nattvarden.

67. Cavallin, I kungens och folkets tjdnst, s. 78-80.

68. Almbyjir, The Voice of the People?, s. 98—100; Carlsson, Tiden efter 1718, s. 122-123.
69. Om rang(for)ordningarna, se Wirilander, Herrskapsfolk, s. 140-145.

7o. Cavallin, I kungens och folkets tjinst, s. 8.

71. Ibid., s. 92.
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Forordningen 1766 om lagarnas verkstllighet lyfte inte med samma
tydlighet som betankandet upp ancienniteten som tvivelaktig urvals-
princip, och den satte ingalunda punkt f6r missnéjet med och diskus-
sionen om tjansteutndmningar. Férordningen var foremal for debatt
under riksdagen 1769-1770. I en anonym skrift fran 1769, Om dmbets-
mdns tillsittjande, presenterades forordningens principer for tjanste-
tillsattning och befordran i syfte att allmanheten skulle kunna skapa
sig en uppfattning om huruvida dessa verkligen foljdes i praktiken. Det
var allmanhetens rétt att de framsta tillbudsstaende formagorna utsags
till domare och dmbetsmin, och si var inte nédvandigtvis fallet om
ancienniteten var det avgorande kriteriet. Skribenten betonade ocksé
att det i utndmningsédrenden fanns relevanta kvaliteter som inte var
madtbara och dven “swara at med lag beskrifwa”.”?

Ingvar Elmroth har karaktériserat adeln pa 1600- och 1700-talet
som ett offentligt stand. I fraga om tjdnsteutndmningar dominerade
enligt honom meritokratiska principer redan under stormaktstiden.
Han kommenterade 2001 det stora forskarintresset for patron- och
klientrelationer genom att konstatera att klientvasendet forvisso prag-
lade sérskilt 1600-talet och att klienten kunde ha gladje av sin patron
bland annat vid befordran till hogre tjdnst. En patron kunde i gengéld
forvanta sig lojalitet fran sina klienters sida. Elmroth uppfattar andé
klientskapet som "en kuriositet” som 6verbetonats i forskningen och
som ingalunda préglade rekryteringen och befordran till statlig tjanst.
Kénnetecknande for befordringssystemet var meritokratiska principer,
i annat fall hade Sverige enligt honom inte kunnat etablera sig som
en europeisk stormakt. De manga befordringsstriderna under svensk
frihetstid handlade inte om huruvida den mest meriterade skulle bli
utndmnd eller inte utan om hur man skulle komma fram till vem som
var mest meriterad.”

Hur star sig den hér positiva bilden mot Thomas Magnussons
karaktéristik av férhallandena, enligt vilken &mbeten och tjédnster var
till salu under frihetstiden? Savil riksdagsmédnnen som regenten lat
sig paverkas av mutor. De redan ndmnda oligarkerna hade en fram-
tradande roll men hur utbrett detta fenomen var, som ar mojligt att fa
en inblick i framforallt genom ett studium av memoarer och minnes-

72. Ibid., s. 174-175.
73. Elmroth, Frdn éverklass till medelklass, s. 165175, 297-298.
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anteckningar, kan givetvis inte faststéllas.”* Presidenten i bergskolle-
gium Georg Lillienberg gjorde 1773 bedémningen att de flesta ambets-
ménnen vid kollegierna hade utndmnts pa partimeriter och saknade
savil lamplig utbildning som relevant erfarenhet.”” Genom en studie av
de slaktnamn som de anstéllda inom de centrala svenska dmbetsverken
bar fran 1765 och under de foljande 200 aren kan Anders Sundell pavisa
nepotism i rekryteringen, ett drag som avtog under 1800-talet. Inslaget
av nepotism blev saledes mindre medan adeln tack vare goda mojlig-
heter till adekvat utbildning fortfarande var starkt verrepresenterad
inom centralférvaltningen.” I en renodlat meritokratisk rekrytering
finns det inte rum for vare sig patronage eller nepotism, men ingetdera
fenomenet behover uppfattas som dysfunktionellt eller genomkorrupt
i en tid da utbildningen var bristfillig och meriterna svarutvirderade
hos de sokande.”

I forordningen 1766 stadgades att riksdagen i fortsdttningen inte
skulle komma att befatta sig med besvir rorande tjansteutndmningar
och uthérdad préjudice, det vill sdga en oforritt i ett utndmningsérende.
Standerna forbeholl sig dock ritten att vid granskningen av radets och
olika myndigheters protokoll géra anmérkningar och vidta atgarder
i utndmningsdrenden. Som Martin Almbjar har visat kom detta att
minska pa stindernas arbetsborda under de tva f6ljande riksdagarna.”
Att standerna tidigt under frihetstiden borjade befatta sig med utnam-
ningsirenden utgaende fran enskilda suppliker till riksdagen resulte-
rade i en strid strom av ansokningar om befordran, tjdnstebyte, och
ackord, det vill sdga rétten att mot en ersittning dverlimna dmbetet
till en annan person. Ackorden forbjods upprepade ganger men kunde
kringgéds genom en ansdkan om dispens hos Kungl. Maj:t eller stdnd-
erna och tolererades i praktiken.

De hir dmbetskopen var inget marginellt fenomen men exakt hur
vanligt forekommande de var kan inte avgéras. Inom krigsmakten visade
ialla hdandelser ackordsummorna en stigande tendens och utgjorde en
form av tjanstekdp som var oupplosligt férenad med det militdra be-

74. Magnusson, Makt och pengar, sérskilt s. 103-116.

75. Awebro, Gustaf I1I:s rifst med dmbetsmdnnen, s. 43.

76. Anders Sundell, Public Administration and Corruption. How to get Institutions that
Work? (Gothenburg 2015), paper III.

77. Ibid., s. 19-20.

78. Almbjir, The Voice of the People?, s. 97-101.
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fordringssystemet och som gynnade de vilbirgade eller dem som tack
vare sin sociala position hade tillgang till krediter.” Ackorden inne-
bar att den som ville bli anstélld eller gora karridr som dmbetsman pa
ett eller annat siatt maste forfoga over ett ansenligt kapital, vilket upp-
muntrade till korruption i ambetsutdvningen. En dmbetsman kunde
ocksa manovrera sig till en karaktarsbefordran, nagot som enligt Emil
Hildebrand skapade “en faslig forvirring inom befordringsvasendet”. Att
riksdagen tog stdllning till enskilda tjansteutnimningar gav méjlighet
till beloningar utgaende fran partisympatier samtidigt som det upp-
muntrade till att muta riksdagsmén.®

Mycket i frihetstida praxis kring tjanstetillsattningar stred saledes
mot ett meritokratiskt ideal som dnda mycket klart formulerades i den
stora deputationens betdnkande som ocksad kommunicerade insikten att
kvantitet (tjanstear) inte i en enkel formel kunde 6versittas till kvalitet
dé det gillde lamplighet for en tjanst. Vackert sa, men den som tar del
av Anders Sundells forskning inser att en god princip inte ar lika god
i alla kontexter. En mekanisk princip minskade pa handlingsutrym-
met for dem som rekryterade, vilket bor ses som en férdel i en miljo
dar risken for korruption ér starkt ndrvarande.®’ Foérordningen 1766
kom inte att pa ett epokgoérande sitt rubba ancienniteten som domi-
nerande princip i tillsdttningen av dmbetsméan.*? Torbjérn Nilsson har
visat hur ancienniteten under 18o0-talets lopp langsamt fick ge vika for
en mer allsidig beddmning av de s6kandes kompetens och lamplighet
utgdende frdn vad dmbetet i fraga kravde av sin utévare.*’

Kontroll och straff

En dmbetsman forvintades skota sina uppgifter omsorgsfullt och
effektivt, vara lojal i férhallande till 6verheten och opartisk gentemot
undersatarna. Han var oavsittlig sa lange han inte gjort sig skyldig till
néagot brott. I ett omfattande regelverk definierades olika &mbetsbrott,

79. Fredrik Thisner, Militirstatens arvegods. Officerstjinstens socialreproduktiva funktion i
Sverige och Danmark, ca 1720-1800 (Uppsala 2007), s. 120-126, 314-315.

80. Hildebrand, Svenska statsforfattningens historiska utveckling, s. 454—456; Frohnert,
Kronans skatter och bondens brid, s. 60; Cavallin, I kungens och folkets tjinst, s. 80-81,
124-130.

81. Sundell, Public Administration and Corruption, s. 56 och paper II.

82. Frohnert, Kronans skatter och bondens brod, s. 53.

83. Nilsson, Ambetsmannen i sjilva verket, s. 4, 25-32.
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om de “ondpst och obei-
frat” fick bryta mot lagen och gynna en part framom en annan eller
misskota sitt &mbete eller om nagon atnjot deras beskydd och tilléts
overtrdda lagen utan réttsliga pafoljder. Regeringsformens stadganden
var tillimpbara péa sdédana domare och dmbetsmdn som "antingen af
oforstand och slummeraktighet felar, eller af penninge-giru och weld
wrénger ritten” eller ser mellan fingrarna med sddana brott “genom
medhall, flathet och otidig barmhertighet”

I betdnkandet gjordes en hénvisning till paragraferna 23 och 37 i
1720 ars regeringsform.® Paragraf 23 behandlar sammansattningen av

84. Cavallin, I kungens och folkets tjinst, s. 74, 94-102.
85. Se Axel Brusewitz, Frihetstidens grundlagar och konstitutionella stadgar (Stockholm

1916), s. 31-32, 37-38.
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hovritterna och deras uppgifter. De skulle se till att lag, stadgar och
torordningar efterlevdes "utan vriangiande eftter rétta ordaférstandet”
De stod till svars infér Gud, Kungl. Maj:t, rikets rad och stinderna for
att ingens ratt krianktes och orattfirdighet kom at att férdarva land och
rike. De var satta att 6vervaka réttskipningen vid underritterna och
stilla dem till svars som "af oforstand, slummeraktighet, arghet eller
penningegiru” inte f6ljt lagen. Den som bevisligen, pa grund av "haat,
vanskap eller begirelse till mutor”, avsiktligt hade démt ordtt skulle
straffas med forlust av liv och dra. Ett sadant brottsligt beteende maste
ovillkorligen straffas och inte tystas ned pa grund av "medhald, flathet
eller otidig barmhértighet”. Oegentligheter som forblev ostraffade gav
enligt regeringsformen andra ett daligt exempel att folja. Ockséd de som
osakligt anklagade domare och dem som verkstillde straftet skulle om-
gaende domas sd att “kitslige, arge och vanartige menniskor” inte tog
efter. Ombudsmén och fiskaler som hade som uppgift att bevaka kronans
ritt och beivra brott skulle avhalla sig fran att med tanke pa egen fordel
missbruka sitt imbete. Over dem skulle Justitiekanslern halla ett vak-
samt 6ga. Denne hade ocksa som sin uppgift att évervaka hur lagar och
torordningar foljdes och avge rapport till stinderna samlade till riksdag.

Enligt paragraf 37 i regeringsformen var alla kollegier skyldiga att
inrapportera sin dmbetsutovning till stinderna och de skulle hallas an-
svariga for allt som inte var forenligt med grundlagar, instruktioner
och forordningar. Alla &mbetsmén var skyldiga att till det kollegium
som de lydde under sa ofta som kravdes redogora f6r hur de skétt sina
uppgifter. Straff och beldning var tva “band till det allmdnna verkets
sammanfogande och forknippande”, den som skott sin &mbetsplikt
kunde forvinta sig beloning och heder medan den otrogna eller for-
sumliga ambetsmannen hade att emotse “ndpst, vanidra och straff”

Enligt betankandet skulle ocksa stadgandet i 1734 ars lag, tolfte para-
grafen i rattegangsbalkens forsta kapitel, tillampas fullt ut:

Filler Domare ordtt dom af uppenbar wardsloshet, eller oférstand; miste embetet
aldeles, eller til wiss tid, eller bote med penningar til treskiftes, alt efter omstén-
digheterna, och fylle allan skada. Giér han thet upsateliga, af hat och illwilja, eller
for winskap, eller muto och winning; miste embetet, och fa thet aldrig éter, gélde
ock skadan, och muta gange til the fattiga. Nu kan sa handa, at nagor genom sadan
wrang dom mister lif eller dra; warde Domaren, for thenna sin ondsko och arghet,
sielf straffad til lif eller ara.®

86. Rittegéngsbalken, https://sv.wikisource.org/wiki/Rittegingsbalken (hdmtad 25.10.2022).
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Lagen forverkligades, enligt betankandet, inte av sig sjélv utan var be-
roende av hur undersatarna i allmanhet och domare och dmbetsméan
i synnerhet f6rholl sig till den. Lagstiftaren kunde genom att uppratt-
halla valfungerande uppfostringsinrattningar, folja goda befordrings-
principer och garantera en “fornuftig Tryckfrihet” se till att "wett och
kunskap” fanns inom rackhall. Men for att halla den rdtta viljan till
en klanderfri dmbetsutovning vid liv var "en noga tilsyn och alfwar-
lig granskning af hwars och ens forrattning som ér satt till nagon all-
mén sysla” det mest verksamma medlet. En domare eller iambetsman
som inte skétte sitt &mbete pa ett oklanderligt sdtt skulle drabbas av
en ndpst som var “wiss, skyndesam och eftertryckelig”. Deputationen
rekommenderade att ett kungligt brev sidndes till verritter, kollegier
och Justitiekanslern med order om att alla lagar och férordningar ovill-
korligen maste foljas. Genom cirkuldr skulle sedan de olika forvalt-
ningarna informera alla som innehade ett imbete om att detta var vad
som forvdntades av dem, och “thet i sadana ordalag, at the mage be-
gripa, thet bade allménna wilfarden och theras egen beror pa Lagens
riktiga atlydande och ut6fning”

Ett sdrskilt stort ansvar vilade enligt betdnkandet pa dem som
innehade féormansfunktioner, bland dem landshévdingarna. En for-
man som sag mellan fingrarna da det géllde en forsummelse hos en
underlydande gjorde sig till medbrottsling. Han var “en medarbetare
til Statens fordérf”. De som stod i spetsen for olika forvaltningar skulle
regelbundet g igenom diarier och forteckningar dver ambetsforbry-
telser och se till att sédana drenden snabbt avgjordes. Om Justitie-
kanslern med hjilp av klagomal eller forteckningar som infordrats
av ombudsmin och fiskaler kom underfund med att férménnen for-
halade processerna skulle han ta till de dtgdrder som han férfogade
6ver i sitt ambete.

Domare och dmbetsmén som inte foljde lagar och instruktioner
skulle stallas till svars och straffas. En domare eller &mbetsman som
begatt ett fel var ersittningsskyldig for den skada han vallat kronan
eller en enskild person. Ett drende gillande dmbetsforsummelser fick
aldrig ldamnas vilande utan skulle foras till avgérande utan dréjsmal.
Ritten att stélla en forsumlig &mbetsman till svars fick a andra sidan
inte missbrukas, och den som utan giltigt skél visade sig ha ankla-
gat en ambetsman skulle botféllas. Enligt stora deputationen skapade
detta i fria stater en balans mellan dmbetsmén och medborgare som
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garanterade laglydnad “och wicker hos en hwar omhugsan at blifwa
innom sina skrankor”

Deputationen faste stor uppmérksamhet vid justitiekanslersimbe-
tet som tillskrevs en central roll i fraga om efterlevnaden av lagarna
och ddarmed ocksa folkets rattigheter. Som Marie Lennersand noterat
anvédndes inte lingre rannsakande kommissioner efter 1720-talet, utan
ansvaret for kontrollen av ambetsménnen lades pa den ordinarie forvalt-
ningen och i synnerhet pa Justitiekanslern.”” Uppgiften som Justitie-
kansler kravde enligt deputationen att en mogen, nitisk, ovaldig och
“arbetsam” man verkade i dmbetet. Ancienniteten fick inte avgéra vem
som utsags, sa deputationen foreslog att elektorer utsedda av alla fyra
standen i fortsdttningen skulle utse en Justitiekansler for tiden fram
till nésta riksdag. Dar skulle han sedan redogéra for hur han skétt sitt
ambete och om det visade sig vara motiverat att fa fortsatt fortroende.

Nytt i forhéllande till Justitiekanslerns instruktion 1739 var i betdnk-
andet att "hwar man” skulle "hos honom éga obehindradet tiltrade” for
att muntligt eller skriftligt lagga fram vad han ansdg vara lagstridigt
eller missbruk fran ambetsmannens sida. Den klagande skulle fa ett
skriftligt bevis pa att drendet forts in i Justitiekanslerns diarium. Med
tanke pa att Justitiekanslern skulle kunna skéta sitt ambete “s& mycket
mer obehindradt” var han i fortsittningen befriad frdn de uppgifter
som de fyra forsta paragraferna i instruktionen 1739 tilldelade honom.
Séledes var han inte langre bunden av chefskap och arbetsuppgifter i
nedre justitierevisionen eller med féredragningen av justitiedrenden
i radet. Nar radet avgjorde justitiedrenden skulle han ha rétt att nér-
vara sa ofta som hans andra uppgifter tillit och med ritt att yttra sig.
Uppdraget var sa viktigt att det maste avlonas s vl att ingenting for-
summades av en Justitiekansler i brist p4 tillracklig utkomst. Deputa-
tionen foreslog déarfor en arslon pa 6 ooo daler silvermynt och rétt till
sex hidstar och ett dagtraktamente dd han reste i tjansten. Med tanke
pa den stora vikt som bondestandet tidigare hade lagt vid Justitiekans-
lerns dmbetsresor, dr det anmarkningsvirt att dessa inte skrevs in i be-
tankandet som ett obligatorium. Tydligen utgick man fran att Justitie-
kanslerns nya status som stdndernas ombudsman gjorde det mojligt att
framgangsrikt stélla krav pa inspektioner frén riksdagens sida.

87. Lennersand, Rdttvisans och allmogens beskyddare, s. 283-284.
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Standerna omfattade deputationens forslag om skérpt kontroll av
dmbetsmannakaren, och de skrevs féljaktligen alla in i forordning-
en. Att stdnderna fick rétt att vélja Justitiekansler och det tidsbundna
mandatet for denne var nyheter, Justitiekanslern blev nu stindernas
fortroendeman och var inte langre Kungl. Maj:ts &mbetsman. Det
var sedan tidigare Justitiekanslerns uppgift att se till att regerings-
formen, stadgar och forordningar foljdes och att forsumliga &mbets-
mén atalades och fick sitt straff. Det nya var att han som stindernas
ombudsman fick forbattrade villkor for att utfora sitt arbete och att
undersatarnas lagstadgade ritt att framfora sina klagomal definiera-
des tydligare dn forr.*

Betdnkandet forordade och forordningen pabjod en allméan skarpning
fran ambetskarens sida men andas en bristande fantasi da det géller nya
disciplindra instrument. Straffen férblev oférandrat de samma for olika
dmbetsforbrytelser. Lagférandet av ambetsforseelser skulle hogpriori-
teras och &mbetsminnen pamindes om sina skyldigheter, férméannen
om sin plikt att Gvervaka sina underlydande. Overritter och kollegier
dlades darfor att i ett cirkuldr inskdrpa hos underlydande myndigheter
att lagar, instruktioner och férordningar ovillkorligen méste f6ljas.
Svea hovritt gjorde just detta i ett kort meddelande daterat den sista
december 1766 och paminde om att den som brét mot lag och foérord-
ning kunde forvénta sig att bli atalad och straffad. Att en sadan allmant
héllen paminnelse om att lagen var till for att foljas fick nagon effekt
pa langre sikt kan ifragasattas.”

Redan ar 1770 blev Justitiekanslern pa nytt chef for justitierevisio-
nen.” Som en f6ljd av revolutionen 1772 blev Justitiekanslern aterigen
en kunglig dambetsman, men Gustav III ville framsta som en garant for
rattssikerheten och kom dérigenom att féra mosspolitikernas arbete
for att tukta ambetsmannavildet vidare. Aren 1773-1774, nir ambetet
innehades av Joachim Wilhelm Liliestrale som hade spelat en sé stor

88. Instruktion for Justitiekanslern 17.8.1739, Utdrag utur alle ifrdn 1729 drs slut utkomne
publique handlingar, placater, forordningar, resolutioner och publicationer, som riksens
styrsel samt inwdrtes hushdllning ock forfattningar i gemen, jamwdl och Stockholms stad
i synnerhet, anga II (Stockholm 1746), s. 1579-1582.

89. Utdrag utur alla ifrdn 1764 dars slut utkomne publique handlingar, placater, forordningar,
resolutioner och publicationer, som riksens styrsel samt inwdrtes hushdllning och forfatt-
ningar i gemen, jemwdl ock Stockholms stad i synnerhet anga VIII (Stockholm 1774),

s. 7605—7606.
90. Cavallin, I kungens och folkets tjinst, s. 36.
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roll i tillkomsten av férordningen om lagarnas behoériga verkstallig-
het 1766, sandes Justitiekanslern ut pa inspektionsresor. Férhéllandena
varierade, i vissa lan var landshévdingarna enligt Liliestrale plikttrogna
och lanen skotta pa ett acceptabelt sétt, medan forhallandena i andra
praglades av vanvard. Han kunde som ett resultat av sina resor redovisa
en rik provkarta pa olika ambetsmissbruk. Det finns samtidigt skl att
notera hur det uppenbarligen inte var ndgonting ouppnaeligt att skota
forvaltningen av ett lan pa ett sitt som resulterade i ett godként betyg
av den ambitiost inspekterande Justitiekanslern.”

I betdnkandet uppméarksammades inte den roll som riksdagsbesvir
eller suppliker inldmnade till Kungl. Maj:t eller centralférvaltningen,
alternativt landshovdingarna, och fran och med 1723 ocksa till riks-
dagen spelade for en kontroll av forvaltningsapparaten.®

Transparens och offentlighet

Betidnkandet lyfte fram inskrankningar i tryckfriheten, formulerat som
“skriv- och tale-friheten”, som ett icke 6nskvért inslag i ett vélfunge-
rande samhalle eftersom de forsvagade lagarnas kapacitet att ge goda
effekter. Var och en borde ha méjlighet att offentliggéra vilka insikter
han genom sin tankeverksamhet natt i olika fragor. Den lagstiftande
makten drog nytta av tryckfriheten eftersom den pekade pé lagar som
inte var tillrackligt val underbyggda eller som f6ljd av att ett samhalle
i fordndring stéllde krav pé ny lagstiftning. Tryckfriheten lag ocksa i
regeringsmaktens intresse eftersom den gav mojlighet att 6ppet formu-
lera kritik mot de styrande och dirmed minskade behovet av att i hem-
lighet konspirera mot dem. Den var ocksa till nytta dé det gillde att
halla ett 6ga pa forvaltningen. Den bidrog till att “halla Ambetsmin
i skick”, gjorde det svart for dem att dgna sig at egennytta, partisk-
het och att bryta mot lagen. Stora deputationen framholl att den i ett
annat betdnkande redan yttrat sig mer ingdende om tryckfriheten. P&

91. Awebro, Gustaf III:s rdfst med dmbetsminnen; Frohnert, Kronans skatter och bondens
bréd, s. 257-277.

92. Om detta, se Jonsson, De norrlindska landshovdingarna och statsbildningen, s. 225-238;
Almbjar, The Voice of the People?, s. 94-95; Elin Hinnemo, Infor hogsta instans.
Samspelet mellan kvinnors handlingsutrymme och rittslig reglering i Justitierevisionen
1760-1860 (Uppsala 2016); Simon Berggrens pagaende doktorandprojekt, Déden och
den kungliga naden. Kanslor, diskurser och praktiker i Justitierevisionens nadefor-
faranden 1660-1779 (Umea Universitet).
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ett mycket tydligt satt kopplas hér séledes lagarnas béttre efterlevnad
ihop med fragan om tryckfrihet.

Riksdagen 1765-1766 antog som bekant en synnerligen tillatande
férordning om tryckfrihet som beretts i stora deputationens tredje
utskott.” I det betdnkande som det hir utskottet limnade i april 1766
betonades det hur undersatar som levde som ett fritt folk fann trygg-
het i goda och tydliga lagar. Historien hade évertygat utskottet om att
tillimpningen av lagarna i frimsta rummet var avhingig av att det radde
en nagorlunda god inbordes balans mellan "befallande och lydande”
Ifall 6verheten dominerade blev verkstilligheten av lagarna alltid till
“then maktigares formon och then swagares olycka”**

I preamblen till férordningen om ”Skrif- och Tryck-friheten” ingar
ett antal motiveringar till den nya lagen av grundlagskaraktir. En av
dem &r att den gav alla trogna undersatar en moéjlighet att fa en béttre
uppfattning om et wisligen inrédttadt Regeringssitt”. Skriv- och tryck-
friheten befrimjade ocksa i hog grad forddlade seder och en battre
laglydnad eftersom missbruk och olagligheter tack vare den kunde
avslojas for allmanheten. Den andra paragrafen aterger de frihetstida
grundlagarna i ett nétskal och har ndimns ocksé att alla dmbetsmdn
var ansvariga for hur de skotte sitt ambete. Samtidigt stadgas i lagen
om straff for den som i skrift smddade eller skymfade &mbetsmaén eller
andra medborgare i riket.”

I férordningen om tryckfrihet 1766 stod vad man som undersate
fick ta del av minst lika centralt som det man fick uttala sig om. Som
Bo Bennich-Bjorkman framhallit dr det principen om allménna hand-
lingars offentlighet som gor tryckfrihetsférordningen sa banbrytande
annorlunda i europeiskt 1700-tal.* Férordningen stadgade om fri till-
gang till myndighetsarkiven med rétt att fa skriva av eller fa bevittnade
avskrifter av handlingar i dem. Det gdllde savil handlingar som gatt ut

93. Jonas Nordin, 1766 drs tryckfrihetsforordning. Bakgrund och betydelse (Stockholm 2015),
s. 25.

94. “Riksens hoglofl. Standers stora deputations tredje utskotts ytterligare betdnkande
rorande tryckfriheten; gifwit wid riksdagen i Stockholm d:n 21. Aprilis 17667, Maren
Jonasson & Pertti Hyttinen (utg.), Anders Chydenius samlade skrifter 2 (Helsingfors &
Stockholm), s. 289.

95. Forordningen i faksimil i Nordin, 1766 drs tryckfrihetsforordning, s. 3-10.

96. Bo Bennich-Bjorkman, Affirer i politiskt tryck. Offentlighetsprincipen och spelet om den
politiska makten 1766-1772’, Marie-Christine Skunke & Henrika Tandefelt (red.), Riksdag,
kaffehus och predikstol. Frihetstidens politiska kultur (Stockholm & Helsingfors 2003), s. 290.
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fran regering, kollegier, domstolar och andra statliga myndigheter som
dokument som ldmnats in till dem av enskilda personer eller samman-
slutningar. Offentligheten omfattade bland annat ambetsmans "bewis-
liga sa Laglige som olaglige giéromal och forrittningar, med hwad sig
therwid tildragit, nyttigt eller skadeligt”.

En lag kan tolkas generdst eller snavt. Under de f6ljande aren for-
samrades i praktiken mojligheterna att bekanta sig med allminna
handlingar genom ett beslut om att den som tilléts ta del av innehallet
maste forbinda sig att trycka de utlimnade dokumenten. Tillgangen
till handlingar fran radet, och méjligen ocksa fran olika domstolar och
ambetsverk gjordes besvirlig eller kostsam genom ett krav pa skriftlig
ansokan pa stamplat (dyrt) papper som ocksa anvandes for de avskrif-
ter som lamnades ut mot en losen. Utlimnandet av handlingar kunde
fordrojas sa linge att de forlorade sin aktualitet.””

Hur offentlighetsprincipen tillimpades under den efterféljande
gustavianska tiden har inte undersokts, och Rolf Adamson framhaller
i sin stora studie av Stockholmspressen och den hogre forvaltningen
under 1820-talet att en sédan undersokning av kdllméssiga skal knap-
past dr gorbar. Klart 4r dnda att mojligheten att fa ta del av myndig-
hetshandlingar i det gustavianska Sverige i praktiken var inskridnkt
utan att dndé vara helt omojliggjord. Adamson lokaliserar det stora
genombrottet for offentlighetsprincipen i Sverige till omkring ar 1820
dé en del av tidningspressen gick in i rollen som en tredje (alterna-
tivt fjarde®®) statsmakt och synliggjorde olika former av undermalig
offentlig forvaltning pa den centrala och regionala nivén.” I storfurs-
tendomet Finland forblev det gustavianska regelverket for tryckfrihet
i kraft efter 1809. En motsvarande offentlighetsbejakande utveckling
som den i Sverige var omojlig i det unga storfurstendomet, nagot som
nedskjutandet av den forsoksballong som Adolf Ivar Arwidson sinde
upp i form av Abo Morgonblad 1821 med all tydlighet gav besked om.'®

97. Ibid., s. 308-309, 311.

98. Clas Zilliacus, "Pressen som statsmakt’, Clas Zilliacus & Henrik Knif, Opinionens tryck.
En studie over pressens bildningsskede i Finland (Helsingfors 1985), s. 185-191.

99. Rolf Adamson, Reformivriga tidningar och svarflortad 6verhet. Stockholmspressen och
den hogre forvaltningen under 1820-talet (Stockholm 2014).

100. Henrik Knif, ”’Den sjalvmedvetna offentlighetens tribun”. Nagra teoretiker’, Clas
Zilliacus & Henrik Knif, Opinionens tryck. En studie 6ver pressens bildningsskede i
Finland (Helsingfors 1985) s. 29-33.
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Lén och dmbete

Inom korruptionsforskningen betonas betydelsen av fast avloning av
ambetsmin och rimliga pensionsordningar som korruptionsddm-
pande faktorer.!” I regeringsformen 1720, paragraf 24, uppmarksam-
mades avloningen av domare. De medel som beviljades av Gustav II
Adolf ar 1611 skulle fortfarande ga till sitt ratta andamal for att forhin-
dra att domare pa grund av "néd och trangmal” hemf6ll till missbruk
av sitt ambete.'"

Att ambetsinnehavarna, sérskilt de som erhdll penninglon enligt
1696 ars stat, inte kunde leva pé sin 16n utan lockades till att dgna sig at
andra aktiviteter lyftes i betdnkandet fram som ett stort problem. Den
dambetsman som levde ett liv i lyx var lika distanserad som sin méng-
sysslande kollega frén sitt &mbete, sa hur skulle tjdnste- och dmbets-
mén héllas 71 Ordning och til sin skyldighet™? Statsfinanserna tillat
i nuldget inte loneforhojningar. Enligt deputationen var det framsta
medlet en skdrpt tillsyn och att de som skotte sitt &mbete omsorgsfullt
premierades, medan de som inte gjorde det fick sitt rattmatiga straff.
Dartill behévdes atgarder for att stdvja en lyxkonsumtion som 6ver-
skred vad "Landets forméga” till4t.'*

I en studie av en pamflettdebatt om dmbetsmannens loner 1764-
1765 har Maria Cavallin visat hur uppfattningen om d@mbetet som
ett fortroendeuppdrag for tillrackligt vilbargade brots mot synen pa
dambetet som en heltidssyssla med en 16n som gav en tryggad utkomst.
De debattorer som hade en dmbetsmannabakgrund argumenterade
for att en for lag 16n resulterade i att &mbetsmannen fick ett for stort
intresse av kompletterande inkomster och frestades till oegentligheter
i sin dmbetsutévning eller blev tvungen att leva pa lanade medel. En
tillracklig 16n gav mojlighet till den standsmassiga livsforing som var
ett villkor for att bli respekterad i samhéllet. Kritikerna framholl hur
aptiten véixte under dtandet; hur mycket man dn héjde &mbetsmannens
l6ner var det dnda aldrig tillrdckligt. Stoérre inkomster férde inget gott
med sig utan gav bara &mbetsmédnnen battre mojligheter till ett liv i
oforsvarbar lyx. Ambetena attraherade enligt den hir argumentations-
linjen fel typ av personer, ndmligen oduglingar som var intresserade av

101. Jensen, Korruption og embedsetik, s. 33-34, 225-232, 256.
102. Brusewitz, Frihetstidens grundlagar och konstitutionella stadgar, s. 32.
103. Jamfor Roberts, Frihetstiden, s. 224-225 om 1766 ars stringa 6verflodsférordning.
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sin forsorjning och den status och det anseende som dmbetet skdnkte.
Ambetet var mer &n ndgot annat ett fortroendeuppdrag.'® Nagra spér av
den hidr brytningen mellan tva olika &mbetsideal syns inte i betdnkan-
det. I det stéllde sig deputationen reservationslost bakom tanken pa
ambetet som ett heltidsuppdrag som garanterade en rimlig bargning
for dess innehavare. I forordningen konstateras det uppenbara beho-
vet att forbittra villkoren f6r de dambetsman och ldgre tjinstemén som
atnjot penninglon, men att statsfinanserna inte gav nagra som helst
moijligheter till det.

Ambetsminnens “méngsyssleri” som en strategi for att skaffa sig en
tryggad forsorjning uppfattades ocksa i fortsattningen som ett problem,
eftersom det baddade for franvaro fran arbetsplatsen och vanskétsel
av de olika uppdragen.’®> Ambetsmannen uppbar sportler, det vill
saga olika avgifter som de for egen rakning mottog som ersattning for
utforda tjanster inom dmbetet. I betdnkandet 1766 kommenteras eller
férdoms ingenstans dessa. De var till en del legitima och kan som sadana
inte uppfattas som korruption, men de uppmuntrade till korruptiva
beteenden bland dmbetsmannen. Sportler, som utan statlig inbland-
ning administrerade sig sjdlva och uppmuntrade &mbetsménnen till
aktiv dmbetsutdvning, utgjorde i sjdlva verket ett funktionellt alterna-
tivi en situation dédr staten inte genom beskattning klarade av att fa in
medel till att i form av en fast 16n ge &mbetsménnen en rimlig ersittning
for utfort arbete — samtidigt som mojligheterna att 6vervaka dmbets-
mannakaren var begrinsade. I Sverige 6vergavs sportlerna stegvis; de
reglerades, ersattes med motsvarande av staten uppburna avgifter for
att under senare halften av 1800-talet frangas inom flertalet forvalt-
ningssektorer.'%

Lansménnen med sin breda kontaktyta till allmogen uppfattades
som viktiga i pacificeringen av storfurstendomet Finland. Deras 16n
héjdes darfor rejélt fran och med 1812 med motiveringen att de inte
skulle lata sig paverkas pa ett oldmpligt sétt i sin &mbetsutévning eller
skaffa sig inkomster pé olagligt satt.'?”

104. Cavallin, ’En dmbetsmans hederliga leverne’, s. 207-233.

105. Heckscher, Svensk statsforvaltning i arbete, s. 25-26; Nilsson, Ambetsmannen i sjilva
verket, s. 6; Cavallin, I kungens och folkets tjdnst, s. 56.

106. Cavallin, I kungens och folkets tjinst, s. 61-65; Sundell, Public Administration and
Corruption, s. 20, 39—40 och paper 1.

107. Ylikangas, Wallesmanni, s. 186.
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Administrativa flaskhalsar
Deputationen tog i sitt betdinkande ocksé upp en rad omsténdigheter
som gjorde att behandlingen av drenden vid domstolar och d@mbets-
verk som var 6verhopade med arbete blev onddigt utdragen. Arendena
borde bli farre och behandlingstiden kortare. En tilltagande fattigdom
som tog sig uttryck i en 6kande brottslighet inom sarskilt “then storre
mindre tinkande hopen” var en av de bakomliggande orsakerna till den
stora arbetsbordan vid domstolarna. Vilken roll uppfattades domare
och andra dmbetsmén ha i sammanhanget? Man utgick ifran att ett av
de storre problemen i sammanhanget var ambetsméannens “troghet och
owilja”, ndgot som kunde tinkas bero pa deras "weld och wardsloshet”
Det fanns ocksé andra problem i sammanhanget, sasom att svar-
l6sta konflikter mellan medborgare fordjupades av partiska domare och
dmbetsman ("betdcka sina tilhdngares laglosa garningar”) som rdknade
med att deras formén sag mellan fingrarna med detta. Enligt betank-
andet borde en domare eller imbetsman som bidragit till att dra ut pa
behandlingen stillas till svars och den férlorande parten i sadana fall
ha rétt att krdva ut skadestand. Att den som initierade en réttsprocess
satte for lite pa spel var ett annat missforhallande som kom sig av att
domarna mer séllan dn vad lagen tillat alade den forlorande parten att
betala skadestand och rittegangskostnader, medan de ganger som det
faktiskt skedde det atminstone inte var till fulla belopp. Det hir bidrog
till en ojamlikhet infor lagen eftersom det gav den valbérgade ett dver-
tag over den fattige. Annu en oldgenhet som deputationen pekade pa
var kutymen att ge besluten en onédigt omstiandlig utformning. For-
ordningen inneholl en rad atgérder som var avsedda att férenkla och
foérsnabba beslutsprocesserna.

Slutsatser

Betankandet och férordningen 1766 kan sjélvfallet inte studeras 16s-
ryckt ur sitt politiska sammanhang som préglades av ett maktskifte
och en ambition att sétta den gamla ordningens méan pa plats. Det nya
regelverket tog form under intryck av en svar fredskris med verkningar
som liknade dem som pavisats for savdl Danmarks som Sveriges del
under de fredskriser som drabbade linderna i och med Napoleon-
krigen. Forvaltningen, eller nairmare bestaimt de problem som ansags
sdtta sin pragel pa den, hamnade i fokus och det antikorruptiva arbete
som initierades och genomférdes resulterade i ett kdllmaterial som ger

405



406

Nils Erik Villstrand

goda mojligheter till ett studium av savil upplevda missforhéllanden
som problemldsningar.

Betinkandet andas en djup misstro mot en &mbetsmannakar som
inte levde upp till datida foérvantningar om effektivitet, lojalitet och
opartiskhet. I kombination med annan information - det konstanta och
med eftertryck torgforda allmogemissnéjet med ambetsméannen och
sdrskilt den del av Justitiekanslerns inspektionsresor som genomférdes
med ambitionen att ga pa djupet och blottldgga missforhéllanden —
ar det rimligt att konstatera att ambetsmannakorruption var ett saval
betydande som svarhanterligt samhallsproblem i 1700-talets Sverige.

Den som i sin egenskap av en bland “samtelige Rikets Ambetsméin”
tog del av férordningen om beframjandet av lagarnas behoriga verk-
stallighet pamindes om de hoga krav som stilldes pa honom som he-
dervird dmbetsman. Han skulle leva gudfruktigt och moraliskt oklan-
derligt, vara kunnig och erfaren samt “manligen och med nit” fullgora
sin plikt. Han foérvéantades vara laglydig, effektiv och rittskaffens. Han
kunde ocksa informera sig om att hans ambetsutévning var foremal
for ett storre intresse och en noggrannare kontroll 4n forr - lat vara
ovisst hur linge i praktiken.

Forordningen 1766 om befrdmjande av lagarnas behoriga verkstal-
lighet var i sin spretighet litt att mer eller mindre aktivt glomma bort
och den upphivdes stegvis under 1770-talet.'"® Den inneholl en klart
formulerad standpunkt om vérdet och behovet av en strangare kontroll
av dmbetsminnen. Men ingen effektiv kontroll av lokalforvaltningen
organiserades och dmbetsmin fortsatte att missbruka sin stéllning.
Forordningen blev "av allt att doma endast en till intet forpliktande
politisk manifestation”, sammanfattar rittshistorikern Claes Peterson,
och jag dr benédgen att instimma — men med vissa reservationer.'"”

For samtidigt som frihetstiden var ett vildvuxet politiserande, hdn-
synslost manipulerande oligarker och riksdagsmén i rollen som andra
staters kasperdockor, var den ockséd négot av en leveransglad experi-
mentverkstad inom sévil politik som forvaltning. Losningsmodeller
som aldrig blev langlivade prévades och kunde, skulle det visa sig, tas i
anvdndning i senare skeden och i en kontext dér férutsittningarna for
att de skulle fungera pa 6nskat sdtt var béttre. I den svenska regerings-

108. Awebro, Gustaf III:s rifst med dmbetsmdnnen, s. 116-117.
109. Peterson, ”’En god d@mbetsman ar béttre dn en god lag”™, s. 65.
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formen 1809 ateruppvicktes den stindervalda Justitiekanslern som
Justitieombudsman. Hans uppgift blev att verka som folkrepresenta-
tionens kontrollorgan dver den styrande makten och 6ver domares
och dmbetsméans dmbetsutévning, medan Justitiekanslern tilldelades
uppgiften som hogsta dklagarmakt for kronans rdkning. Professor Rolf
Nygren har framhallit hur Justitiekanslern, vald av stinderna, under
slutet av frihetstiden blev "en direkt foregangare” till Justitieombuds-
mannen ar 1809. Utan justitiekanslersambetet som “konstitutionell
verkstad” under nittio ar efter inrdttandet 1713 hade Sverige inte fatt
nagon Justitieombudsman 1809 och “ingen export av den svenska
rattens mest kdnda institution”'® Och har synliggors en lang linje,
fran stormaktstidens rannsakande kommissioner via en stdndervald
och stinderberoende justitiekansler till justiticombudsmannen som
instrument for folkrepresentationens kontroll av dmbetsménnen.

Offentlighetsprincipen inbegripen i “en tilborlig reglerad skrif-
och tryckfrihet”, apostroferad i forordningen om bittre laglydnad som
“et medel til Laglydnadens beframjande”, var i form av tryckfrihetsfor-
ordningen 1766 en annan gava till framtiden. Betinkandet om lagarnas
bittre efterlevnad innehéll en tydligt formulerad princip om en allsidig
kvalitativ bedomning av de sokande till ett &mbete som inte dr pa langt
nér lika tydligt ndrvarande i forordningen. Ancienniteten fortsatte att
gilla som avgorande kriterium, vilket kan ses som nagonting lika bra
om inte rent av battre eftersom den snivade in handlingsutrymmet for
beslutsfattarna i ett tjinstedrende. Ambetet som en heltidstjanst med
tillrackligt goda 1oneférmaner var en klart uttalad princip i séval be-
tankande som férordning men omojlig att férverkliga under radande
forhallanden.

Mark Knights har utgéende fran brittisk empiri ifragasatt uppfatt-
ningen om ett abrupt skifte fran en formodern korrupt vérld till en
modern virld praglad av lag korruption och avrader frén att, som all-
mént gors, forknippa antikorruption enbart med samhallelig moder-
nisering. Han betonar som alternativ till en teleologisk syn véirdet i att
se "anticorruption in terms of waves of activity and success” i motsats
till tider med mindre fokus pa bekdmpningen av fenomen som upp-
fattades som korruption. Det som kan se ut som ett klart brott med

110. Rolf Nygren, 'Bade ombudsman och kansler. Huvuddragen i JK-ambetets utveckling
1713-1810’, Ulf Géranson (red.), Justitiekanslern 300 dr (Uppsala 2013), s. 9, 19, 24, 27.
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en gammal ordning kan vara nagot som forberetts kulturellt under
en langre tid och mer i det tysta.'"! Min undersékning stoder tanken
om att den hédr uppfattningen ér giltig ocksé for Sveriges och Finlands
vidkommande. Vagen till det lagkorrupta samhallet av i dag har varit
varken sa kort eller rak som tidigare forskning gjort gillande, och
vilka &mbetsmannabeteenden som har uppfattats som acceptabla eller
oacceptabla har fordndrat sig 6ver tid. Samtidigt som tidigare insat-
ser i bekdmpningen av korruption har lagt en grund f6r motsvarande
arbete i senare skeden.''

111. Mark Knights, ’Anticorruption in seventeenth- and eighteenth-century Britain’, Ronald
Kroeze, André Vitdria & Guy Geltner (eds.), Anticorruption in History. From Antiquity
to the Modern Era (Oxford 2018), s. 181-195.

112. For en motsvarande argumentation se Nils Erik Villstrand, ’Fifflande fogdar - imple-
menteringen av en ny forvaltningskultur i Finland under tidigt 1600-tal’, Ennen ja nyt.
Historian tietosanomat 2021:5, S. 13-34.



