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Lena Nerhagen är eko-
nomie doktor, lektor 

och forskare vid 
Högskolan Dalarna. 
Under de senaste tio 

åren har hon varit 
projektledare för 

flera forskningspro-
jekt som undersökt 

användningen av 
samhällsekonomiska 
konsekvensanalyser 

vid regelgivning i 
svensk förvaltning, 

bl a för Transportsty-
relsen. lnh@du.se

INLÄGG

Gränsvärden i lagstiftning 
–  man måste veta vad, var 
och hur man ska mäta!

lena nerhagen

Som en av flera forskare vid VTI, Sta-
tens väg- och transportforskningsin-
stitut, arbetade jag under början av 
2000-talet med att ta fram underlag 
för marginalkostnadsprissättning av 
trafikens externa effekter. För mig som 
arbetade med trafikens emissioner var 
förebilden det flervetenskapliga arbete 
som pågick inom EU i projektet Exter-
nE (Friedrich och Bickel 2001). Detta 
blev min introduktion till naturveten-
skaplig, medicinsk och hälsoekonomisk 
forskning. Ibland blev det för mycket 
”partiklar” för mina ekonomkollegor, 
som lämnade synpunkter både på struk-
turen i rapporter och presentationer. 
Från andra ämnen mötte jag i stället 
ifrågasättanden eller ointresse. Då hade 
forskningen inom EU fokus på fina av-
gasrelaterade partiklar, medan fokus i 
Sverige var (och fortfarande är) inrik-
tat på grova partiklar som orsakas av 
exempelvis vägslitage och åtgärder för 
att minska dessa. Jag såg behovet av att 
bredda den svenska analysen och mer 
förutsättningslöst studera och beräkna 
marginalkostnaderna för trafikens olika 
typer av emissioner för svenska förhål-
landen. Även när det gällde hälsokon-
sekvensberäkningar tyckte jag vi kunde 
lära av internationella studier: I Sverige 
var (och är) det stort fokus på antalet 
förlorade liv,1 medan det internationellt 

ofta gjordes en mer nyanserad och djup-
gående analys, exempelvis med hänsyn 
till att effekterna skiljer sig åt mellan 
åldersgrupper och med beräkningar av 
förlorade levnadsår med därtill anpas-
sad monetär värdering.  

Lärdomarna jag dragit av detta ar-
bete är att det kan finnas ett stort mått 
av osäkerhet i de bedömda effekterna 
och att svenska analyser, om sådana 
görs, ofta har ett begränsat perspektiv 
och inte belyser osäkerheter. Hälsokon-
sekvensbedömningar innehåller många 
beräkningssteg och det finns ofta be-
gränsat med vetenskapliga underlag. 
Ett illustrerande exempel är de hälso-
konsekvensberäkningar som togs fram 
som underlag för trängselavgiftförsöket 
i Stockholm; där analysen faktiskt var 
djupgående och tydligt visade på det 
stora osäkerhetsspannet. Beroende på 
vilken studie som sambanden mellan 
exponering och respons hämtades ifrån, 
och vilket ämne som användes i beräk-
ningen, varierade storleken i beräknade 
förlorade liv med en faktor mellan fem 
och 50.2 Att de bedömda effekterna ofta 
innehåller ett betydande mått av osäker-
het för med sig att de gränsvärden som 
sätts i såväl hälso- som miljöreglering 
också är osäkra – eller innehåller ett visst 
mått av godtycke.

Miljökvalitetsnormer för utomhus-
luft, som var min introduktion till frå-
gan om konsekvensanalyser vid regel-
givning (Pyddoke och Nerhagen 2010), 
är ett exempel på en reglering där gräns-
värden används. Under den tid som jag 
arbetat med detta har jag sett flera ex-
empel på att det i Sverige saknas den typ 
av systematiska riskanalyser som ligger 

1 Se exempelvis pressmeddelandet på denna sida: https://www.naturvardsverket.se/om-oss/
aktuellt/nyheter-och-pressmeddelanden/luftfororeningar-leder-till-tusentals-fortida-dods-
fall/. [Nedladdad 4 juli 2023].
2 I SLB Analys (2006) konstateras att kvävedioxid respektive kväveoxid använts som indi-
katorer på trafikens avgaser och att mycket talar för att partiklarna är viktiga. Av fotnot 26 i 
Transek (2006) framgår att andra forskningresultat pekar på en större effekt, kanske 50 gånger 
så stor, än den som använts i denna rapport. I Eliasson m fl (2009) är den beräknade effekten 
fem gånger lägre än vad resultaten i SLB Analys (2006) visade.
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till grund för utformning av gränsvär-
den i USA eller EU, t ex gränsvärden för 
utomhusluft. För att sådana regleringar 
inte ska få stora negativa konsekvenser 
för samhället i stort, eller för enskilda 
individer, är konsekvensanalyser såväl 
ex ante som ex post av största vikt. Jag 
menar att detta är frågor som getts allt-
för lite uppmärksamhet i svenskt lag-
stiftningsarbete.3 Sverige saknar även 
ett systematiskt arbete med att utvärde-
ra svensk lagstiftning där gränsvärden 
används.4 

Ett viktigt syfte med samhällseko-
nomiska konsekvensanalyser är att 
förutse negativa konsekvenser av reg-
leringar, inte minst för gränsvärden 
som kan få stor betydelse för offentligt 
beslutsfattande. Samhällsekonomiska 
konsekvensanalyser kan ses som ett 
verktyg för att tillämpa proportionali-
tetsprincipen5 som slagits fast i den nya 
förvaltningslagen (SFS 2017:900) och 
att säkerställa att bedömningar görs ur 
ett medborgarperspektiv, vilket var ett 
av syftena med den nya lagen (Regering-
en 2017). Ett aktuellt exempel hämtat 
från Transportstyrelsen visar dock att 
myndigheter kan ändra sin tolkning och 
tillämpning av lagstiftning, med konse-
kvenser för enskilda, utan att ändra sina 

föreskrifter och allmänna råd och där-
med undvika kraven på att genomföra 
konsekvensanalyser enligt förordning 
2007:1244. Transportstyrelsen utfärdar 
bl a föreskrifter och allmänna råd men 
även medicinska promemorior som styr 
bedömningar rörande sjukdomar och 
tillstånd som kan vara ett hinder för 
körkort. Exemplet gäller myndighetens 
nyligen genomförda förändringar i re-
kommendationer rörande bedömningar 
av bruk av alkohol och lämpligheten att 
inneha körkort och vilka ämnen och 
gränsvärden som bör användas.6 

CDT (kolhydratfattigt transfer-
rin) används inom sjukvården som en 
markör för skadligt bruk av alkohol 
(Blomhoff m  fl 2023) och för denna 
markör finns ett angivet gränsvärde. 
Detta är ett av de två ämnen som enligt 
Transportstyrelsens föreskrift är obli-
gatoriska i denna typ av bedömning. 
Där nämns dock också en annan möjlig 
markör, PEth (fosfatidyletanol). Någon 
gång efter 2016 har myndigheten gjort 
bedömningen att PEth kan användas 
i stället för CDT (Transportstyrelsen 
2016, 2020). Användningen av PEth 
har, utöver myndighetens egen hand-
läggning och praxis, fått effekter på lä-
kares och domstolars bedömningar och 

3 En fråga som lyfts i forskning om miljökvalitetsnormer är om inte gränsvärden borde anges 
i förordningar snarare än i myndigheters föreskrifter. Motivet till detta är med juridiskt språk-
bruk att det är ”tvingande normgivning som är betungande för enskilda” och att gränsvärden 
därför ”bör utfärdas med tydligt stöd i lag” (Ohlsen Lund, 2016, s 341).
4 Ett exempel är miljökvalitetsnormer för luftkvalitet, där lagstiftningen inte har ändrats trots 
att den svenska lagtexten inte följer EU-direktivets anvisningar avseende mätning (Forsstedt 
2017; Nerhagen m fl 2017).
5 Regeringens proposition (2016/17:180, s 62): ”Enligt regeringens mening har en kodifie-
ring i förvaltningslagen av den i praxis erkända proportionalitetsprincipen flera fördelar. För 
förvaltningsmyndigheterna blir det tydligare att inga åtgärder i det allmännas intresse får vid-
tas utan att motstående enskilda intressen samtidigt beaktas. Ett allmänt krav på att en propor-
tionalitetsbedömning ska göras redan i första instans ger också bättre förutsättningar för att 
ärendehandläggningen ska bli mer omsorgsfull och att besluten i ännu högre grad redan från 
början ska bli materiellt riktiga. Detta kan i sin tur förväntas leda till att färre beslut överkla-
gas.”
6 Denna fråga är dock inte bara aktuell i Sverige. I Norge kommer den Högsta domstolen 
att pröva ett fall där det angivna gränsvärdet för ämnet THC, som finns i cannabis, över-
skridits och en person som använt cannabis för medicinskt bruk därmed blivit dömd för att 
ha kört påverkad (https://www.nrk.no/nyheter/hoyesterett-skal-avgjore-promillekjoring-
sak-1.16500485, nedladdad 15 augusti 2023).
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därmed också för enskilda individer.7 
Nu visar dock aktuell forskning att det 
finns en stor individuell variation i hur 
PEth-värden påverkas av alkoholkon-
sumtion (Helander och Hansson 2023), 
samt att korrelationen mellan PEth-
värden och CDT-värden inte är så stark 
(Årving m fl 2021).8 Trots det har ingen 
konsekvensanalys av denna förändring 
genomförts, varken ex ante eller ex post. 
Enligt myndigheten beror detta på att 
medicinska promemorior inte är all-
männa råd utan: ”… endast innehåller 
fakta om alkoholmarkörer, beskrivning 
av hur Transportstyrelsens praxis ut-
vecklats och de bedömningar vi anser 
att man kan göra baserat på den senaste 
forskningen och kliniska erfarenheter” 
(Transportstyrelsen 2023a). 

Vad kan då vara orsaken till att be-
hovet av att göra risk- och konsekvens-
analyser inte har uppmärksammats av 
en svensk myndighet trots att det, som 
exemplet ovan visar, får betydande kon-
sekvenser? Jag har varit inblandad i två 
projekt som studerat användningen av 
konsekvensanalyser vid Transportsty-
relsen (Lindberg och Nerhagen 2013; 
Nerhagen och Forsstedt 2019). Erfa-
renheten från detta arbete är att det är 
Juridikavdelningen som äger frågan 
om konsekvensutredningar som ska ge-
nomföras enligt förordning 2007:1244. 
Det är också denna avdelning som gjort 
bedömningen att en konsekvensutred-
ning inte behöver göras för myndighe-
tens medicinska promemorior (Trans-

7 Se exempelvis Kammarrätten i Stockholm (2020) samt Justitieombudsmannen (2023). JO 
kritiserar en läkares handläggning avseende anmälan till Transportstyrelsen och har rekom-
menderat en region att se över sina rutiner samt pekar på att det handlar om beslut som kan 
påverka patienters förtroende för vården.
8 Alkoholmarkörer anges i Transportstyrelsens föreskrifter TSFS 2010:125 och TSFS 
2012:19. CDT och GT (Glutamyltransferas) är obligatoriska att mäta. Under de senaste tio 
åren har dock PEth allt oftare använts som markör (Helander och Hansson 2023). Den medi-
cinska promemorian från 2020 har nyligen reviderats och nu anges att både CDT och PEth 
kan användas (Transportstyrelsen 2023b). Detta innebär dock oklarheter kring bedömnings-
grunder eftersom ett PEth-värde för en individ kan ligga långt över det av Transportstyrelsen 
angivna gränsvärdet > 0,30 µmol/L, samtidigt som angivna gränsvärden för CDT och GT inte 
överskrids. I en pågående översyn av nuvarande föreskrifter har en rad synpunkter framkom-
mit i remissvar (Transportstyrelsen 2022).

portstyrelsen 2023a). Jag tror därför att 
en förklaring är att det saknas en förstå-
else för vad genomförandet av en sam-
hällsekonomisk konsekvensanalys syf-
tar till. Bristande (interna) krav är san-
nolikt också en orsak. I exemplet ovan är 
det en sektion inom myndigheten som 
tagit fram de medicinska promemori-
orna. Ytterligare en möjlig förklaring 
kan vara att jurister i svensk förvaltning 
utgår ifrån att det inte är deras uppgift 
att ifrågasätta gällande lagstiftning. Ex-
empelvis har jurister som utvärderat ar-
betet med hur reglerna för strandskydd 
tillämpas fokuserat på att kommunerna 
ger så mycket dispenser (Zetterberg 
m fl 2021) och inte ifrågasatt om nuva-
rande lagstiftning, där även bäckar som 
är torrlagda stora delar av året har en 
strandskyddszon, har rätt utformning. 

Gränsvärden av olika slag är inte 
av gud givna. När de används i lagstift-
ning måste de underlag som de baseras 
på, och osäkerheten i de vetenskapliga 
underlagen, tydligt redovisas så att de 
kan granskas.  Detta involverar riskbe-
dömningar vilket dock kan innebära 
problem för svenska förhållanden efter-
som riskanalyser verkar vara ett relativt 
nytt forskningsområde inom juridik och 
rättsvetenskap (Wahlgren 2013). Det 
budskap jag vill förmedla med denna ar-
tikel, baserat på mina erfarenheter från 
olika myndigheters arbete, är att det är 
viktigt att göra helhetsbedömningar 
av konsekvenser för såväl enskilda som 
samhället i stort. Det ställer krav på kun-



55forum

n
r 6

 2
0
2

3
 å

rg
å
n
g
 5

1

skap om samhällsekonomiska konse-
kvensanalyser och att olika kompetenser 
involveras i myndigheters och utred-
ningars arbete (Fors 2017). Erfarenheter 
från USA pekar på att det behövs tid, 
ett systematiskt utvecklingsarbete och 
flervetenskap för att ta fram riskbedöm-
ningar som kan användas för att göra 
samhällsekonomiska konsekvensanaly-
ser (McGartland 2021). 

För Sverige är detta viktigt efter-
som vi är ett land med en, med inter-
nationella mått mätt, stor offentlig sek-
tor, och mycket av underlagen till vår 
lagstiftning tas fram av myndigheter. 
Trots det verkar det saknas system för 
att kontrollera detta arbete. Det saknas 
även den typ av forskning och utbild-
ning om arbetet i den offentliga sektorn 
som finns i andra länder.9  Orsaken till 
det kan jag bara spekulera i, men för att 
en förändring ska ske bedömer jag att 
Regeringskansliet behöver ställa tydli-
gare krav på att konsekvensanalyser ska 
genomföras som en del i arbetet med att 
utforma regleringar. Det är endast så det 
ges incitament till att bygga upp denna 
kompetens, liksom förståelsen för varför 
den behövs, inom både förvaltningssys-
temet och inom utbildning och forsk-
ning. Därutöver kan frågan om generel-
la gränsvärden som får konsekvenser för 
enskilda ska läggas fast i förordningar  
eller föreskrifter behöva en fördjupad 
analys, eftersom det handlar om fördel-
ning av ansvar i förvaltningssystemet 
mellan politisk- och tjänstemannanivå.
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