Tjanstemannaaktivism

Grundliggande for en rictsstat ir att enskilda medborgare skyddas mot att
statens maktmedel utévas godtyckligt. Tre grundprinciper med detta syfte i
Regeringsformen liksom i internationell ritt ir legalitetsprincipen, objekti-
vitetsprincipen och proportionalitetsprincipen. Legalitetsprincipen inne-
bir att all offentlig maktutévning méste ske med stéd i ndgon forfattning
(sdsom lag, forordning eller foreskrift); objektivitetsprincipen att domsto-
lar och myndigheter ska iaktta saklighet och opartiskhet; och proportiona-
litetsprincipen att det ska goras en avvigning mellan de intressen som star
pé spel.

Hur detta i praktiken fungerar i statsmaktens styrning ir en friga pa tre
nivaer: Hur lagar, férordningar och andra 6vergripande ramar beslutas; hur
myndigheter med stdd i detta utformar foreskrifter; och slutligen hur det-
ta tillimpas och tolkas i individuella drenden av myndigheterna och deras
tjainstemin. P den tredje ligre niva kontrolleras att dessa réttsstatens prin-
ciper uppritthills av bl a domstolarna, men hur sikerstills det pa de 6vriga?

Ett svar for sirskilt den forsta regleringsnivan, strategiskt beslutsfattan-
de, har vuxit fram i OE CD-ldnderna under namnet Regulatory Impact Assess-
ment (RIA). Juridikprofessorn Cass R Sunstein (2021) menar att USA:s
federala forvaltning blivit a cost-benefit state eftersom krav stills pa alla regel-
givande myndigheter att uppskatta nytta och kostnad av féreslagna regle-
ringar och att dessa bara tillits om kostnaden kan motiveras vara beritti-
gad. Inom Europeiska unionen ir pé liknande sitt konsekvensutredningar
numera obligatoriska for alla nya lag- och atgirdsforslag som foérvintas ha
betydande ekonomiska, miljomissiga eller sociala konsekvenser. Dessa ska
identifiera och bedéma det aktuella problemet och de efterstrivade mélen,
samt identifiera de viktigaste alternativen for att uppna malet och analysera
deras sannolika konseckvenser. Ekonomiska, miljomissiga och sociala f6r-
och nackdelar ska beskrivas fér varje alternativ.

Nagot senkommet inférde dven Sverige i april 2024 en utvidgad for-
ordning (2024:183) om konsekvensutredningar. Denna foreskriver att
?(k)ommittéer, sirskilda utredare och forvaltningsmyndigheter ska redo-
visa en konsekvensutredning nir de limnar in forslag till regeringen eller
Regeringskansliet om att regeringen ska foresla eller besluta om nya eller
indrade lagar och férordningar”. Aven for andra férslag som limnas i
betinkanden ska en konsekvensutredning limnas. Vidare anges att ”infor
att en forvaltningsmyndighet ska besluta om féreskrifter eller allminna
rdd ska en konsekvensutredning tas fram och dokumenteras”. I férarbetet
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anges att ”(k)ravet innebir att konsekvensutredningar ska tas fram tidigare
iregelgivnings- och beslutsprocesser in i dag, nir férutsittningarna att géra
strategiska val ir som storst, vilket stirker forutsittningarna for att utforma
indamalsenliga dtgirder” (Ds 2022:22, 5 10).

P4 senare tid har i olika sammanhang uppmirksammats att den andra
regleringsnivan, myndigheternas detaljerade foreskrifter och vigledningar,
kan vara nog si viktig. P4 en rad omraden har det framkommit exempel
pa att myndigheter visentligt avviker frin rimliga krav pa att sikerstilla
att dessa foreskrifter bygger pa laglighet, objektivitet och proportionalitet.
Minga ganger kan detta misstinkas bygga pa vad som kan kallas ”tjénste-
mannaaktivism”, dvs att enskilda eller grupper av tjinstemén driver agen-
dor som saknar bas i faktisk kunskap, eller ”vetenskap och beprévad erfa-
renhet”, alltsd fringar objektivitetskravet, eller motiveras av egna mél som
utvecklats i en mer eller mindre professionsbaserad subkultur, och dirmed
frangar proportionalitetsprincipen.

Ett exempel dr de statliga skolmyndigheternas styrning och vigledning
av skolorna. Kritiken om bristande forskningsstdd (se exempelvis Huss
2023) har blivit si stark att Riksrevisionen inlett en sdrskild granskning som
ska presenteras i oktober i r. Ett annat fall giller den nationella fridlys-
ningen av arter, dir den lilla orkidén knirot hamnat i blickpunkten som
exempel pi att foreskrifter utan saklig grund kan fi stora konsekvenser for
enskilda. Pivisad forekomst av denna art har pi senare tid stoppat minga
slutavverkningar trots att den ”objektivt varken dr ovanlig eller utrotnings-
hotad” (Holmgren och Jacobsson 2024). Ytterligare ett aktuellt exempel pa
myndighetsreglering med svagt objektivt stod med stora konsekvenser for
individer (indraget kérkort) giller tolkning av biomarkorer f6r dverkon-
sumtion av alkohol (Stilhammar 2024). Hir har praxis indrats utan att en
konsekvensutredning genomforts (Nerhagen 2023).

Ett generellt problem giller tillimpningen av EU-direktiv dir det kan
finnas utrymme for svenska myndigheter att ga lingre i sina forordningar
eller grinsvirden utan att konsekvensanalyser eller proportionalitetsbe-
domningar for svenska forhallanden gors. Exempelvis har miljobalken och
de egna svenska miljomalen uppmuntrat myndigheterna till mer langtga-
ende miljokrav in de som faststillts av EU. Just nér det giller miljofragor
visar en enkitstudie bland ett stort antal tjinstemin pi fem myndigheter
som har mer vana dn de flesta andra att utféra nyttokostnadsanalys (Natur-
vardsverket, Energimyndigheten, Trafikverket, Transportstyrelsen och
Trafikanalys) en negativ association mellan 4 ena sidan den personliga prio-
riteringen mellan miljomal och samhillsekonomisk effektivitet och 4 andra
sidan viljan att utfora eller anvinda resultat frin sddan analys (Hammes m fl
2021).

Liknande fragor har uppmirksammats av professorn i offentlig ritt vid
Lunds universitet Henrik Wenander. I Wenander (2020) pekar han pa att
granskning av myndigheter genom domstolsprévning kan forsvaras av att
det finns en tradition i svenskt rittsvisende av att utgd frin att domsto-
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len bara ska siikerstilla att gillande lag tillimpats pa rice sitt. I Wenander
(2022) patalas darfor ett behov av att se 6ver kraven pa hur myndigheternas
foreskrifter antas eftersom de spelar en sa viktig roll. Han lyfter ocksa, med
amerikansk forebild, att domstolsprévning av s k normbeslut kan vara ett
- av flera - sitt att 6ka enskildas rittssikerhet i férhallande till myndighets-
foreskrifter.

Slutligen nir det giller den tredje nivan, beslut i individuella drenden,
finns det dven dir, trots att det finns mojlighet till riteslig provning, visst
utrymme fér “tjinstemannaaktivism” konstaterar Ahman och Blomdahl
(2024). De pekar sirskile pa att domstolarna, dven i vissa fall Hogsta dom-
stolen i vigledande domar, tenderar att hanvisa till proportionalitetsprin-
cipen utan att nirmare redovisa hur den avvigning som krivs konkret har
gjorts i det aktuella drendet. Det fir oss att tro att detta speglar lag fortro-

genhet med anvindning av konsekvensanalys dven bland hoga jurister.

Sammanfattningsvis finns ett stort behov av konsekvensanalys pa olika
omraden, inte bara for att sikerstilla att beslut blir ritt, utan ocksa for att
statsmaktens styrning av medborgarna blir ritessiker.
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