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Grinsvirden i lagstiftning
- man maste veta vad, var
och hur man ska mita!

LENA NERHAGEN

Som en av flera forskare vid VTI, Sta-
tens vidg- och transportforskningsin-
stitut, arbetade jag under bérjan av
2000-talet med att ta fram underlag
fér marginalkostnadsprissittning av
trafikens externa effekter. Fér mig som
arbetade med trafikens emissioner var
forebilden det flervetenskapliga arbete
som pagick inom EU i projektet Exter-
nE (Friedrich och Bickel 2001). Detta
blev min introduktion till naturveten-
skaplig, medicinsk och hilsoekonomisk
forskning. Ibland blev det for mycket
?partiklar” f6r mina ekonomkollegor,
som limnade synpunkter bide pa struk-
turen i rapporter och presentationer.
Fran andra damnen motte jag i stillet
ifrigasittanden eller ointresse. D4 hade
forskningen inom EU fokus pi fina av-
gasrelaterade partiklar, medan fokus i
Sverige var (och fortfarande ir) inrik-
tat pa grova partiklar som orsakas av
exempelvis vigslitage och atgirder for
att minska dessa. Jag sag behovet av att
bredda den svenska analysen och mer
forutsateningslost studera och berikna
marginalkostnaderna for trafikens olika
typer av emissioner for svenska forhal-
landen. Aven nir det gillde hilsokon-
sekvensberikningar tyckte jag vi kunde
ldra av internationella studier: I Sverige
var (och ir) det stort fokus pa antalet
férlorade liv,! medan det internationellt

ofta gjordes en mer nyanserad och djup-
giende analys, exempelvis med hinsyn
till att effekterna skiljer sig 4t mellan
aldersgrupper och med berikningar av
forlorade levnadsar med dirtill anpas-
sad monetir virdering.

Lirdomarna jag dragit av detta ar-
bete ar att det kan finnas ett stort méte
av osikerhet i de bedémda effekterna
och att svenska analyser, om sidana
gors, ofta har ett begrinsat perspektiv
och inte belyser osikerheter. Hilsokon-
sckvensbedémningar innehiller minga
berikningssteg och det finns ofta be-
grinsat med vetenskapliga underlag.
Ett illustrerande exempel ir de hilso-
konsckvensberikningar som togs fram
som underlag for tringselavgiftforsoket
i Stockholm; dir analysen faktiskt var
djupgiende och tydligt visade pd det
stora osikerhetsspannet. Beroende pi
vilken studie som sambanden mellan
exponering och respons himtades ifrin,
och vilket amne som anvindes i berik-
ningen, varierade storleken i beriknade
forlorade liv med en faktor mellan fem
och 50.2 Att de bedémda effekterna ofta
innehiller ett betydande métt av osiker-
het f6r med sig att de grinsvirden som
sitts 1 savil hilso- som miljoreglering
ocksd dr osikra - eller innehiller ett visst
matt av godtycke.

Miljokvalitetsnormer fér utomhus-
luft, som var min introduktion till fra-
gan om konsekvensanalyser vid regel-
givning (Pyddoke och Nerhagen 2010),
ir ett exempel pd en reglering dir grins-
virden anviinds. Under den tid som jag
arbetat med detta har jag sett flera ex-
empel pd att det i Sverige saknas den typ
av systematiska riskanalyser som ligger

1 Se exempelvis pressmeddelandet pa denna sida: https://www.naturvardsverket.se/om-oss/
aktuellt/nyheter-och-pressmeddelanden/luftfororeningar-leder-till-tusentals-fortida-dods-

fall/. [Nedladdad 4 juli 2023].

2 ISLB Analys (2006) konstateras att kvivedioxid respektive kviveoxid anvints som indi-
katorer pa trafikens avgaser och att mycket talar f6r att partiklarna ir viktiga. Av fotnot 26 i
Transek (2006) framgar att andra forskningresultat pekar pa en storre effeke, kanske 50 gdnger
sd stor, in den som anvints i denna rapport. I Eliasson m fl (2009) ir den beriknade effekten
fem ganger ligre 4n vad resultaten i SLB Analys (2006) visade.
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till grund for utformning av grinsvir-
deniUSAeller EU, tex grinsvirden for
utomhusluft. For att sidana regleringar
inte ska fa stora negativa konsekvenser
for samhillet i stort, eller for enskilda
individer, ir konsckvensanalyser sivil
ex ante som ex post av storsta vikt. Jag
menar att detta ir frigor som getts allt-
for lite uppmirksamhet i svenskt lag-
stiftningsarbete.3 Sverige saknar dven
ett systematiskt arbete med att utvirde-
ra svensk lagstiftning dér grinsvirden
anvinds.*

Ett viktigt syfte med samhillseko-
nomiska konsekvensanalyser dr att
forutse negativa konsekvenser av reg-
leringar, inte minst for grinsvirden
som kan fa stor betydelse for offentligt
beslutsfattande.  Samhillsekonomiska
konsekvensanalyser kan ses som ett
verktyg for att tillimpa proportionali-
tetsprincipen’ som slagits fast i den nya
férvaleningslagen (SFS 2017:900) och
att sikerstilla att bedomningar gors ur
ett medborgarperspektiv, vilket var ett
av syftena med den nya lagen (Regering-
en 2017). Ett aktuellt exempel himtat
frain Transportstyrelsen visar dock att
myndigheter kan dndra sin tolkning och
tillimpning av lagstiftning, med konse-
kvenser for enskilda, utan att indra sina

foreskrifter och allminna rid och dir-
med undvika kraven pé att genomféra
konsckvensanalyser enligt forordning
2007:1244. Transportstyrelsen utfirdar
bl a foreskrifter och allminna rad men
iven medicinska promemorior som styr
bedémningar rérande sjukdomar och
tillstaind som kan vara ett hinder for
korkort. Exemplet giller myndighetens
nyligen genomférda forindringar i re-
kommendationer rérande bedémningar
av bruk av alkohol och limpligheten att
inneha korkort och vilka dmnen och
grinsvirden som bér anvindas.

CDT (kolhydratfattigt
rin) anvinds inom sjukvirden som en
markor for skadligt bruk av alkohol
(Blomhoff m fl 2023) och fér denna

transfer-

markér finns ett angivet grinsvirde.
Detta ir ett av de tvd imnen som enligt
Transportstyrelsens foreskrift ir obli-
gatoriska i denna typ av bedomning.
Dir nimns dock ocksa en annan méjlig
markor, PEth (fosfatidyletanol). Nagon
ging efter 2016 har myndigheten gjort
bedémningen att PEth kan anvindas
i stillet for CDT (Transportstyrelsen
2016, 2020). Anvindningen av PEth
har, utéver myndighetens egen hand-
liggning och praxis, fitt effekter pa li-
kares och domstolars bedémningar och

3 En fraga som lyfts i forskning om miljskvalitetsnormer &r om inte grinsvirden borde anges
i forordningar snarare dn i myndigheters foreskrifter. Motivet till detta ir med juridiskt sprak-
bruk att det ir ”tvingande normgivning som ir betungande for enskilda” och att grinsvirden
darfér ”bor utfirdas med tydligt stdd i lag” (Ohlsen Lund, 2016, s 341).

# Ettexempel dr miljokvalitetsnormer for luftkvalitet, dir lagstiftningen inte har dndrats trots
att den svenska lagtexten inte foljer E U-direktivets anvisningar avseende métning (Forsstedt
2017; Nerhagen m fl 2017).

Regeringens proposition (2016/17:180, s 62): "Enligt regeringens mening har en kodifie-

ring i forvaltningslagen av den i praxis erkinda proportionalitetsprincipen flera férdelar. For
forvaltningsmyndigheterna blir det tydligare att inga atgérder i det allminnas intresse far vid-
tas utan att motstaende enskilda intressen samtidigt beaktas. Ett allmint krav pa att en propor-
tionalitetsbeddmning ska goras redan i forsta instans ger ocksa bittre férutsittningar for att
arendehandliggningen ska bli mer omsorgsfull och att besluten i annu hogre grad redan frin
borjan ska bli materiellt riktiga. Detta kan i sin tur férviintas leda till att firre beslut 6verkla-
gas.”
6 Denna friga ir dock inte bara aktuell i Sverige. I Norge kommer den Hogsta domstolen
att prova ett fall dir det angivna grinsvirdet f6r imnet THC, som finns i cannabis, over-
skridits och en person som anvint cannabis for medicinskt bruk dirmed blivit domd for att
ha kort paverkad (https://www.nrk.no/nyheter/hoyesterett-skal-avgjore-promillekjoring-
sak-1.16500485, nedladdad 15 augusti 2023).
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dirmed ocksi for enskilda individer.”
Nu visar dock aktuell forskning att det
finns en stor individuell variation i hur
PEth-virden paverkas av alkoholkon-
sumtion (Helander och Hansson 2023),
samt att korrelationen mellan PEth-
virden och CDT-virden inte ir sa stark
(Arving m fl 2021).8 Trots det har ingen
konsekvensanalys av denna férindring
genomforts, varken ex ante eller ex post.
Enligt myndigheten beror detta pa att
medicinska promemorior inte ir all-

”... endast innehiller

minna rad utan:
fakta om alkoholmarkérer, beskrivning
av hur Transportstyrelsens praxis ut-
vecklats och de bedémningar vi anser
att man kan gora baserat pa den senaste
forskningen och kliniska erfarenheter”
(Transportstyrelsen 2023a).

Vad kan di vara orsaken till att be-
hovet av att gora risk- och konsekvens-
analyser inte har uppmirksammats av
en svensk myndighet trots att det, som
exemplet ovan visar, fir betydande kon-
sekvenser? Jag har varit inblandad i tva
projekt som studerat anvindningen av
konsekvensanalyser vid Transportsty-
relsen (Lindberg och Nerhagen 2013;
Nerhagen och Forsstedt 2019). Erfa-
renheten frin detta arbete ir att det dr
Juridikavdelningen som #ger frigan
om konsekvensutredningar som ska ge-
nomforas enligt forordning 2007:1244.
Det ir ocksi denna avdelning som gjort
bedémningen att en konsekvensutred-
ning inte behdver goras f6r myndighe-
tens medicinska promemorior (Trans-

portstyrelsen 2023a). Jag tror dirfor att
en forklaring dr atc det saknas en forsta-
else for vad genomfoérandet av en sam-
hillsekonomisk konsckvensanalys syf-
tar till. Bristande (interna) krav ir san-
nolikt ocksé en orsak. I exemplet ovan ir
det en sektion inom myndigheten som
tagit fram de medicinska promemori-
orna. Ytterligare en mojlig forklaring
kan vara att jurister i svensk foérvaltning
utgdr ifran att det inte dr deras uppgift
att ifragasitta gillande lagstiftning. Ex-
empelvis har jurister som utvirderat ar-
betet med hur reglerna for strandskydd
tillimpas fokuserat pa att kommunerna
ger si mycket dispenser (Zetterberg
m fl 2021) och inte ifrigasatt om nuva-
rande lagstiftning, dir dven bickar som
ir torrlagda stora delar av aret har en
strandskyddszon, har ritt utformning.
Grinsvirden av olika slag dr inmze
av gud givna. Nir de anvinds i lagstift-
ning maste de underlag som de baseras
pa, och osikerheten i de vetenskapliga
underlagen, tydligt redovisas si att de
kan granskas. Detta involverar riskbe-
démningar vilket dock kan innebira
problem f6r svenska forhallanden efter-
som riskanalyser verkar vara ett relativt
nytt forskningsomrade inom juridik och
rittsvetenskap (Wahlgren 2013). Det
budskap jag vill formedla med denna ar-
tikel, baserat pa mina erfarenheter frin
olika myndigheters arbete, ir att det ir
viktigt att gora helhetsbedomningar
av konsekvenser for sivil enskilda som
samhilletistort. Detstiller krav pa kun-

7 Se exempelvis Kammarritten i Stockholm (2020) samt Justiticombudsmannen (2023). JO
kritiserar en likares handliggning avseende anmilan till Transportstyrelsen och har rekom-
menderat en region att se ver sina rutiner samt pekar pa att det handlar om beslut som kan
gévcrka patienters fértroende f6r varden.

Alkoholmarkorer anges i Transportstyrelsens foreskrifter TSFS 2010:125 och TSFS
2012:19. CDT och GT (Glutamyltransferas) ir obligatoriska att mita. Under de senaste tio
aren har dock PEth allt oftare anviints som markor (Helander och Hansson 2023). Den medi-
cinska promemorian frin 2020 har nyligen reviderats och nu anges att bade CDT och PEth
kan anvindas (Transportstyrelsen 2023b). Detta innebir dock oklarheter kring bedémnings-
grunder eftersom ett PEth-virde f6r en individ kan ligga lingt 6ver det av Transportstyrelsen
angivna gransvirdet > 0,30 pmol/L, samtidigt som angivna grinsvirden for CDT och G T inte
overskrids. I en pdgdende 6versyn av nuvarande foreskrifter har en rad synpunkeer framkom-
mitiremissvar (Transportstyrelsen 2022).
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skap om samhillsckonomiska konse-
kvensanalyser och att olika kompetenser
involveras i myndigheters och utred-
ningars arbete (Fors 2017). Erfarenheter
frin USA pekar pa att det behovs tid,
ett systematiskt utvecklingsarbete och
flervetenskap for att ta fram riskbedém-
ningar som kan anvindas for att gora
samhillsekonomiska konsekvensanaly-
ser (McGartland 2021).

For Sverige dr detta viktigt efter-
som vi ir ett land med en, med inter-
nationella matt mitt, stor offentlig sek-
tor, och mycket av underlagen till vér
lagstiftning tas fram av myndigheter.
Trots det verkar det saknas system for
att kontrollera detta arbete. Det saknas
iven den typ av forskning och utbild-
ning om arbetet i den offentliga sektorn
som finns i andra linder.® Orsaken till
det kan jag bara spekulera i, men for att
en forindring ska ske bedémer jag att
Regeringskansliet behover stilla tydli-
gare krav pa att konsekvensanalyser ska
genomforas som en del i arbetet med att
utforma regleringar. Det dr endast s det
ges incitament till att bygga upp denna
kompetens, liksom forstielsen for varfor
den behévs, inom bade forvaltningssys-
temet och inom utbildning och forsk-
ning. Dirutdver kan frigan om generel-
la grinsvirden som fir konsekvenser for
enskilda ska liggas fast i férordningar
eller foreskrifter behova en férdjupad
analys, eftersom det handlar om fordel-
ning av ansvar i foérvaltningssystemet
mellan politisk- och tjinstemannaniva.
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