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LEDARE

Tjänstemannaaktivism

Grundläggande för en rättsstat är att enskilda medborgare skyddas mot att 
statens maktmedel utövas godtyckligt. Tre grundprinciper med detta syfte i 
Regeringsformen liksom i internationell rätt är legalitetsprincipen, objekti-
vitetsprincipen och proportionalitetsprincipen. Legalitetsprincipen inne-
bär att all offentlig maktutövning måste ske med stöd i någon författning 
(såsom lag, förordning eller föreskrift); objektivitetsprincipen att domsto-
lar och myndigheter ska iaktta saklighet och opartiskhet; och proportiona-
litetsprincipen att det ska göras en avvägning mellan de intressen som står 
på spel.

Hur detta i praktiken fungerar i statsmaktens styrning är en fråga på tre 
nivåer: Hur lagar, förordningar och andra övergripande ramar beslutas; hur 
myndigheter med stöd i detta utformar föreskrifter; och slutligen hur det-
ta tillämpas och tolkas i individuella ärenden av myndigheterna och deras 
tjänstemän.  På den tredje lägre nivå kontrolleras att dessa rättsstatens prin-
ciper upprätthålls av bl a domstolarna, men hur säkerställs det på de övriga? 

Ett svar för särskilt den första regleringsnivån, strategiskt beslutsfattan-
de, har vuxit fram i OECD-länderna under namnet Regulatory Impact Assess-
ment (RIA). Juridikprofessorn Cass R Sunstein (2021) menar att USA:s 
federala förvaltning blivit a cost-benefit state eftersom krav ställs på alla regel-
givande myndigheter att uppskatta nytta och kostnad av föreslagna regle-
ringar och att dessa bara tillåts om kostnaden kan motiveras vara berätti-
gad. Inom Europeiska unionen är på liknande sätt konsekvensutredningar 
numera obligatoriska för alla nya lag- och åtgärdsförslag som förväntas ha 
betydande ekonomiska, miljömässiga eller sociala konsekvenser. Dessa ska 
identifiera och bedöma det aktuella problemet och de eftersträvade målen, 
samt identifiera de viktigaste alternativen för att uppnå målet och analysera 
deras sannolika konsekvenser. Ekonomiska, miljömässiga och sociala för- 
och nackdelar ska beskrivas för varje alternativ. 

Något senkommet införde även Sverige i april 2024 en utvidgad för-
ordning (2024:183) om konsekvensutredningar. Denna föreskriver att  
”(k)ommittéer, särskilda utredare och förvaltningsmyndigheter ska redo-
visa en konsekvensutredning när de lämnar in förslag till regeringen eller 
Regeringskansliet om att regeringen ska föreslå eller besluta om nya eller 
ändrade lagar och förordningar”. Även för andra förslag som lämnas i 
betänkanden ska en konsekvensutredning lämnas. Vidare anges att ”inför 
att en förvaltningsmyndighet ska besluta om föreskrifter eller allmänna 
råd ska en konsekvensutredning tas fram och dokumenteras”. I förarbetet 
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anges att ”(k)ravet innebär att konsekvensutredningar ska tas fram tidigare 
i regelgivnings- och beslutsprocesser än i dag, när förutsättningarna att göra 
strategiska val är som störst, vilket stärker förutsättningarna för att utforma 
ändamålsenliga åtgärder” (Ds 2022:22, s 10).

På senare tid har i olika sammanhang uppmärksammats att den andra 
regleringsnivån, myndigheternas detaljerade föreskrifter och vägledningar, 
kan vara nog så viktig. På en rad områden har det framkommit exempel 
på att myndigheter väsentligt avviker från rimliga krav på att säkerställa 
att dessa föreskrifter bygger på laglighet, objektivitet och proportionalitet. 
Många gånger kan detta misstänkas bygga på vad som kan kallas ”tjänste-
mannaaktivism”, dvs att enskilda eller grupper av tjänstemän driver agen-
dor som saknar bas i faktisk kunskap, eller ”vetenskap och beprövad erfa-
renhet”, alltså frångår objektivitetskravet, eller motiveras av egna mål som 
utvecklats i en mer eller mindre professionsbaserad subkultur, och därmed 
frångår proportionalitetsprincipen.

Ett exempel är de statliga skolmyndigheternas styrning och vägledning 
av skolorna. Kritiken om bristande forskningsstöd (se exempelvis Huss 
2023) har blivit så stark att Riksrevisionen inlett en särskild granskning som 
ska presenteras i oktober i år. Ett annat fall gäller den nationella fridlys-
ningen av arter, där den lilla orkidén knärot hamnat i blickpunkten som 
exempel på att föreskrifter utan saklig grund kan få stora konsekvenser för 
enskilda. Påvisad förekomst av denna art har på senare tid stoppat många 
slutavverkningar trots att den ”objektivt varken är ovanlig eller utrotnings-
hotad” (Holmgren och Jacobsson 2024). Ytterligare ett aktuellt exempel på 
myndighetsreglering med svagt objektivt stöd med stora konsekvenser för 
individer (indraget körkort) gäller tolkning av biomarkörer för överkon-
sumtion av alkohol (Stålhammar 2024). Här har praxis ändrats utan att en 
konsekvensutredning genomförts (Nerhagen 2023).

Ett generellt problem gäller tillämpningen av EU-direktiv där det kan 
finnas utrymme för svenska myndigheter att gå längre i sina förordningar 
eller gränsvärden utan att konsekvensanalyser eller proportionalitetsbe-
dömningar för svenska förhållanden görs. Exempelvis har miljöbalken och 
de egna svenska miljömålen uppmuntrat myndigheterna till mer långtgå-
ende miljökrav än de som fastställts av EU. Just när det gäller miljöfrågor 
visar en enkätstudie bland ett stort antal tjänstemän på fem myndigheter 
som har mer vana än de flesta andra att utföra nyttokostnadsanalys (Natur-
vårdsverket, Energimyndigheten, Trafikverket, Transportstyrelsen och 
Trafikanalys) en negativ association mellan å ena sidan den personliga prio-
riteringen mellan miljömål och samhällsekonomisk effektivitet och å andra 
sidan viljan att utföra eller använda resultat från sådan analys (Hammes m fl 
2021).

Liknande frågor har uppmärksammats av professorn i offentlig rätt vid 
Lunds universitet Henrik Wenander. I Wenander (2020) pekar han på att 
granskning av myndigheter genom domstolsprövning kan försvåras av att 
det finns en tradition i svenskt rättsväsende av att utgå från att domsto-
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len bara ska säkerställa att gällande lag tillämpats på rätt sätt.  I Wenander 
(2022) påtalas därför ett behov av att se över kraven på hur myndigheternas 
föreskrifter antas eftersom de spelar en så viktig roll. Han lyfter också, med 
amerikansk förebild, att domstolsprövning av s k normbeslut kan vara ett 
–  av flera – sätt att öka enskildas rättssäkerhet i förhållande till myndighets-
föreskrifter. 

Slutligen när det gäller den tredje nivån, beslut i individuella ärenden, 
finns det även där, trots att det finns möjlighet till rättslig prövning, visst 
utrymme för ”tjänstemannaaktivism” konstaterar Åhman och Blomdahl 
(2024). De pekar särskilt på att domstolarna, även i vissa fall Högsta dom-
stolen i vägledande domar, tenderar att hänvisa till proportionalitetsprin-
cipen utan att närmare redovisa hur den avvägning som krävs konkret har 
gjorts i det aktuella ärendet. Det får oss att tro att detta speglar låg förtro-
genhet med användning av konsekvensanalys även bland höga jurister.

Sammanfattningsvis finns ett stort behov av konsekvensanalys på olika 
områden, inte bara för att säkerställa att beslut blir rätt, utan också för att 
statsmaktens styrning av medborgarna blir rättssäker.

Lars Hultkrantz och Lena Nerhagen
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