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Sammanfattning

Debatten om tjanstemannaaktivism handlar om huruvida enskilda
tjansteman eller hela myndigheter driver en egen politisk agenda
vid sidan av eller inom ramen f6r demokratiska beslut och regler,
vilket kan skapa rattsosakerhet och paverka investeringar och
langsiktiga beslut. Detta inom till exempel skogsnéringen och
de grona naringarna.

Syftet med denna rapport ar att genom en litteraturéversikt av
forskningen pa omrédet belysa hur de gréna naringarna och
sarskilt skogsnaringens utveckling kan paverkas om tjansteman
agerar aktivistiskt. Rapporten presenterar en teoretisk modell.
Rapporten ger exempel fran Sverige och fokuserar sarskilt pa
hur tjanstemannaaktivism kan skapa rattsosakerhet och férsvaga
aganderatten.

Bland slutsatserna marks att om lagar och regler pa ett omrade
ar oklara och kan tolkas pa olika satt, uppstar det handlingsut-
rymme ("slack”) for tjansteman. Detta kan i sin tur anvandas av
tjansteman med egen agenda. Foreteelsen kan forstarkas om det
finns flera olika myndigheter som kan gora olika tolkningar och
avvagningar. Det ska aven tillaggas att handlingsutrymme kan
vara syftet da lokal kompetens i fragor kan vara viktig.

I fallet med skogsbruket ar gallande regelverk pa manga satt
komplext. Har har flera olika myndigheter till uppgift att tolka
och tillampa flera olika svenska och EU-rattsliga lagkomplex.
Lagstiftningen har i hog grad karaktaren av 6vergripande
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mal som ger tjansteman och myndigheter ett tolknings- och
handlingsutrymme.

I rapporten konstateras dven att det finns en brist pa systema-
tisk empirisk forskning om férekomsten av tjanstemannaakti-
vism. Tjanstemannaaktivism ar svar att dokumentera och mata
eftersom den ofta bestar av individuella handlingar och beslut,
och inte av en organiserad rorelse. Trots detta ar det viktigt
att diskutera fenomenet, sarskilt med tanke pa dess paverkan
pa rattssakerhet, aganderatt, demokrati och transparens inom
forvaltningen.

[ framtida studier planeras att undersoka forekomsten av tjans-
temannaaktivism genom enkater och intervjuer med foretag och
andra intressenter.



1. Introduktion

Avbland annat klimatskal 6kar intresset for de grona naringarnas
utveckling, sarskilt skogens. Sverige ar det land som efter Finland
har storst skogsareal i Europa (SCB 2023). Tva tredjedelar av
Sveriges yta ar tackt av skog och den ags till cirka 50 procent av
enskilda skogsagare, narmare 330000 privatpersoner i landet
ager skog. Runt 25 procent av skogen ags av privata aktiebolag,
runt 15 procent av statligt agda Sveaskog AB och resterande av
ovriga allmanna och privata agare (Kunskap Direkt 2016). Den
stora majoriteten av Sveriges skogsdgare utgors saledes av mindre
familjedrivna skogsbruk.

[ anslutning till skogsnaringens utveckling har en offentlig debatt
om tjanstemannaaktivismens varande eller icke varande blossat
upp. Tjanstemannaaktivism handlar om att enskilda tjansteman
eller hela myndigheter agerar aktivistiskt och driver en egen
politisk agenda vid sidan av, eller inom ramen for, demokratiskt
fattade beslut, lagar och regler. For enskilda skogsagare och hela
naringen kan denna typ av aktivism skapa rattsosakerhet med
konsekvenser for investeringar och andra langsiktiga beslut,
med foljdverkningar p4 tillvaxt och miljé.

Eftersom tjanstemannaaktivism kan forvantas ske i form av indi-
viduella handlingar och utifran personliga varderingar och 6ver-
tygelser kan det vara svart att dokumentera och mata fenomenet.
Det betyder inte att fragan ar oviktig att diskutera. Debatten om
tjdnstemannaaktivism kan ocksé kopplas till bredare fragor om
rattssakerhet, aganderatt, demokrati och transparens i férvalt-
ningen, liksom om tillit till det offentliga.
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Aven om det saknas systematisk empirisk forskning om
forekomsten av tjanstemannaaktivism ar det vardefullt att
beskriva fenomenet och dess tinkbara forklaringar for att battre
forsta utmaningar och fragor kring tjanstemannaaktivism.

I denna rapport gors en litteraturdversikt av den teoretiska
forskningen gallande tjanstemannaaktivism. Litteraturéversikten
beror teorier eftersom det saknas forskning om tjanstemannaak-
tivism i praktiken. Med hjalp av var litteraturéversikt belyser vi
hur de grona naringarna, och sarskilt skogsnaringens utveckling,
kan paverkas om tjansteméan agerar aktivistisk och driver en egen
agenda. Rapporten redogor for en teoretisk forklaringsmodell
som visar pa nar tjanstemannaaktivism kan férvantas forekomma.
Den ger exempel fran Sverige och lagger sarskilt fokus pa hur
tjanstemannaaktivism kan skapa rattsosakerhet och en férsvagad
privat aganderatt.

I rapporten forklaras varfér aganderatten och rattssiakerhet
som institution ar viktig for uppratthdllandet av en god miljo
och tillvaxt. Olika perspektiv pa tjdnstemannens ansvar och
inflytande lyft sarskilt fram. Rapporten avslutas med perspektiv
pa problem med tjainstemannaaktivism.



2. Fenomenet tjanstemanna-
eller insidesaktivism

Fenomenet som i dagligt tal kallas tjanstemannaaktivism bendmns
i forskningslitteraturen ofta som insidesaktivism, institutionell
aktivism och myndighetsaktivism. Definitionerna varierar nagot
men i rapporten valjer vi "tjinstemannaaktivism” di rapportens
fokus ar enskilda tjansteméns handlingar. Pa engelska fore-
kommer ofta "institutional activism”. Kortfattat kan begreppet
definieras som att enskilda tjansteman eller hela myndigheter
driver en egen politisk agenda vid sidan av eller inom ramen for
fattade demokratiska beslut, lagar och regler.

I tidigare forskning har begreppet aktivist ofta syftat till personer
som ar med i en organisation eller rorelse i det civila samhallet
och som forsoker paverka politiken utifran (Hysing och Olsson
2012). I detta fall handlar det i stallet om en offentligt anstalld
tjdnsteman som gar "bortom rollen som neutral tillimpare av
politiska beslut till att agera utifran personliga varden och ideal
inom ramen for sin tjanst” (Hysing och Olsson 2012:106).

Historiskt har det funnits flera olika typer av tjanstemannaakti-
vism. Forskning har visat att institutionella aktivister och koa-
litioner av statliga och ideella rorelseaktorer finns inom ménga
falt. Feministiska rorelser har ofta haft stod av institutionella
insidesaktivister (Suh 2011). Andra exempel ar medborgarratts-
rorelser (Santoro och McGuire 1997) och miljopolitiska patryck-
ningsgrupper (Olsson 2009).
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Santoro och McGuire (1997) utgar ifran att insidesaktivister tillhor
aktivistiska rorelser i civilsamhallet innan de blir tjansteman och
antar det byrakratiska arbetet for att bedriva aktivism genom
forvaltningen. Den sistnamnda definitionen gor att begrep-
pet inte inkluderar tjansteman som blir aktivister genom eller
under sin tid som tjansteman. Resonemanget kan exemplifieras
genom Banaszaks studie (2010) av tjansteman i USA, dar offentligt
anstallda inom fragor som rér kvinnors rattigheter i och med sin
tjanst blev feminister och engagerade aktivister.

I internationell forskning om tjanstemanna- eller insidesaktivism
aterkommer ett ifragasattande av den vetenskapliga teorin "social
movement theory” som handlar om aktivistiska organisationer
roller och ageranden. Mer specifikt ifrdgasatts teorins starka
uppdelning mellan insiders och outsiders (Santoro och McGuire
1997, Pettinicchio 2012). Insiders definieras enligt teorin som
offentliga tjinsteman och politiker, vilka star i kontrast till out-
siders, vilka definieras som aktivister. Ndgon sddan uppdelning ar
dock enligt kritikerna forenklad: aven offentliga tjansteman kan
agera aktivistiskt, enskilt eller i samverkan med aktorer utanfor
de offentliga myndigheterna.

Det ar ocksa viktig att sarskilja tjanstemannaaktivism fran pastadd
politisering av forvaltningen. Det finns omfattande studier om
spanningen mellan forvaltning och politik. En separation mellan
sfarerna ar i praktiken omdijlig, bland annat av effektivitets-
skal. Samtidigt kan opartiskhet vara att foredra 6ver effektivitet
i forvaltningssammanhang (Rothstein och Teorell 2008).

Enligt Olsson och Hysing (2019) finns det fem faktorer som
karaktariserar insidesaktivism:
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1. Tjanstemannen agerar strategiskt for att féra fram sina
politiska varderingar och verklighetsuppfattningar inom
myndigheten. Tjanstemannen drar nytta av de mdjligheter
som finns att tillga inom sin tjinst i syfte att forandra
tolkningen och tillimpningen av normer eller praxis.

2. Tjanstemannen i friga har en stark personlig drivkraft eller
intresse for specifika mal och virderingar. Tjainstemannen
ar mer kanslomassigt och djupare engagerad for vissa
politiska riktningar an fér andra.

3. Tjanstemannen har en institutionaliserad relation
och engagemang till vissa specifika externa politiska
organisationer och natverk. Organisationerna stottar
sedan aktivisten med savél informativa resurser som med
ren moralisk support.

4. Tjanstemannen i frdga har en formell position inom den
offentliga myndigheten.

5. Tjanstemannens agerande ar aktivistiskt i sin natur.

Olsson och Hysing betonar saledes kopplingen mellan aktivistiska
insiders inom tjanstemannakaren och outsiders som forsoker
paverka politikens utformning och tillimpning. Det aktivistiska
ligger framst i att tjanstemannen utnyttjar tillgingliga mojligheter
inom sin befattning for att paverka tolkningen och tillimpningen
av normer eller praxis.

I boken Green Inside Activism for Sustainable Development.
Political Agency and Institutional Change, definierar Hysing och
Olsson (2017:66) "gron insidesaktivism” som:

The green inside activist is a public official with a
formal position within a public organization, who has
a personal value commitment in line with the green
movement; and who seeks to further these values from
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the inside, in cooperation with like-minded actors,
through the use of networks and coalition building.

En offentliganstélld gron insidesaktivist kan siledes beskrivas
som en offentligt anstalld tjansteman som har varderingar i
overensstammelse med en gron rorelse och som inom ramen
for sin tjanst forsdker framja dessa varderingar, i samarbete
med likasinnade, genom natverkande och koalitionsbyggande.

Tjanstemannaaktivister kan agera aktivistiskt utifran olika var-
deringar eller synsatt. Som Bengtsson, Norén, Sjostrand och
Treschow (2021) har papekat har fenomenet insidesaktivism
beroéringspunkter med lobbying mer allmint, eller det som i
public choice-litteraturen kallas rent-seeking (pa svenska pri-
vilegiejakt) dar individer eller organisationer forsoker skaffa
sig egna fordelar genom att paverka den politiska sfaren. Inom
denna forskningsinriktning ses offentliga tjansteman som nytto-
maximerande aktorer som forsoker tillgodose sina egna, oftast
ekonomiska, intressen (Tullock 2005, Niskanen 1994).

Det finns dven kopplingar till forskning om sé kallade policy-
entreprendrer (Karlson 2018, Mintrom 1997, Baumgartner och
Jones 1993). En policyentreprendr ar en aktor inom eller utom
den politiska sfaren (det kan aven vara en tjansteman) som aktivt
forsoker astadkomma politisk forandring genom att pa olika sétt
framja sina policyidéer och uppfattningar, ofta genom samarbete
med intressegrupper av olika slag. Sarskilt stort inflytande kan
uppnas om storre koalitioner med likasinnade aktorer, sa kall-
ade policy advocacy coalitions, kan dstadkommas (Sabatier och
Jenkins-Smith 1993). Exempelvis kan man tanka sig koalitioner
mellan tjansteman i olika myndigheter.
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En systematisk kartlaggning av fenomenet tjanstemannaak-
tivism i Sverige saknas dessvarre, men det finns anekdotiska
exempel. Fran skogsnadringens omrade marks bland annat en
tjdansteman som var anstélld som artinventerare pa lansstyrelsen
i Dalarna. Denna person utbildade samtidigt aktivister i hur man
ska anvanda regelverket for att stoppa avverkning av skog. Dartill
gjorde han egna inventeringar i skyddsvérd skog pa sin fritid.
Foreningen Naturbrukarna anmalde honom till JO under 2016
efter att ha reagerat pa att hans aktiva engagemang upplevdes
olampligt inom hans befattning. Tjanstemannen fick varningar
fran arbetsgivaren eftersom hans engagemang kunde skada
fortroendet for myndigheten. Sedan beslutade lansstyrelsen
i Dalarna att ingen anstalld pa sin fritid fir engagera sig inom
avverkningsfragor (ATL 2016, Berglund 2017a).

Ett annat exempel ar frdn utredningen "Réttslig 6versyn av skogs-
vardslagstiftningen” (SOU 2017:81) som i huvudsak behandlade
aganderattsfragan i skogen samt miljoorganisationers ratt att
Overklaga avverkningsbeslut. Under det inledande skedet av
utredningen deltog en av utredarna pa ett Almedalsseminarium
och ifrdgasatte huruvida den privata dganderatten av skog i
Sverige verkligen behdvs. Hon sade: "Ska man tillata ett sa stort
privat dgande av en sa viktig naturresurs som ar av stort natio-
nellt intresse, men ocksa globalt intresse utav miljosynpunkt?”.
Utredaren fick avgd som en f6ljd av det uttalandet. I samma
utredning uppmarksammades det senare att en av sekreterarna
benamner sig sjalv som klimataktivist och har skrivit politiska
opinionstexter pa ledarsidor (Aronsson 2017).

Ett tredje exempel ar nar en miljojurist pa Kammarkollegiet ar
2020 slutade efter att ha blivit anklagad féor myndighetsaktivism.
Konflikten verkar delvis vara att det finns tolkningsskillnader
mellan skogsbrukare och myndigheter mellan vad som ligger i
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allmanintresset och vilka befogenheter makten har att inskranka
aganderatten och vilka skyldigheter som finns hos markagarna
att bistd i myndigheternas arbete (Alskog 2020).

Ett sista exempel handlar om hur aktivistgrupper utanfér myn-
digheterna kan agera strategiskt for ett paverka myndigheters
beslut, med eller utan ett direkt samspel med tjanstemannen.
I ett skogsomrade utanfér Medelpad registrerades under fyra
dagars tid hundratals artfynd. Tidigare har det knappt registre-
rats nagra fynd av hotade arter i omradet. Orsaken till den plots-
liga 6kningen var inte att myndigheter okat sina inventeringar
i omradet, utan att en grupp anordnat en resa dit med syfte att
hitta s& minga arter som mojligt for att stoppa brukandet av
skogen. De sparade arterna ldggs in pa webbplatsen Artportalen,
dar vem som helst kan rapportera in artfynd. Myndigheterna
anvander sedan Artportalen som beslutsunderlag vid bland annat
avverkningsansokningar. Grupper arrangerar dterkommande
resor for att rapportera in fynd och darmed i langden paverka
myndighetsbesluten som kan stoppa skogsagare fran att bruka
sin mark (Cale 2022).



3. Aganderétt, rattssakerhet, ekonomisk
utveckling och miljo

En stark privata dganderéatt ar grundlaggande for bade ekono-
misk- och hallbara utveckling inom séval de gréna naringarna som
naringslivet i stort. Aganderitt handlar om rétten att anvanda,
forvalta, utveckla och avyttra en tillgdng utan att sjalv kranka
andras motsvarande ratt. Rattsosakerhet och oklara aganderatter
forsvagar mojligheten att tillgodogdra sig avkastning fran inves-
teringar, med negativa konsekvenser for ekonomisk utveckling
(Karlson 2005; De Soto 2000; North 1990). Starkt aganderatter
och tydliga miljéregler ar aven viktiga for att minska utslapp
och férbattrad miljokvalitet (Majeed m.fl. 2021). Inskrankningar
i aganderatten kan ofta motiveras av externaliteter dar en parts
handlande negativt paverkar andra. Exempel ar bevarande av
public goods sdsom fortlevnaden av utrotningshotade arter.

I juridisk litteratur om aganderatten definieras den ofta snavt
som ratten att forfoga dver en tillgdng samt ratten till ersattning
om staten exproprierar tillgingen i fraga (Sterzel m.fl.,, 2004;
Ahman 2000). Sjilva besittningen eller innehavet betonas sledes.
I ett rattsekonomiskt, filosofiskt och ekonomiskt-institutionellt
perspektiv ges dganderattsbegreppet ofta en vidare tolkning, dar
flera kompletterande rattigheter ingar. Exempelvis beskriver
den ledande rattsekonomen Robert C. Cooter (2000:279-280)
aganderétt pa foljande satt:

Property can be viewed as a bundle of rights describing
what a person may and may not do with the resources
he owns. Property rights usually include the right to
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possess, occupy, use, consume, control, exclude, expel,
develop, transfer, assign, sell, mortgage, donate, or
bequeath, and property rights often include the right

to exploit, alter, transform, deplete, exhaust, waste,
neglect, or destroy. The owner is free in the sense that
no law forbids or requires him to exercise his property
rights. Furthermore, the law forbids private persons and
the state from interfering with the owner’s exercise of
his rights.

Nagra aspekter ar sarskilt viktiga att betona. For det forsta ar
forfoganderatten eller anvandarfriheten endast en begransad
del av det vidare aganderattsbegreppet. Aganderitt bestar av
ett knippe av rattigheter dar dven ratten att pa allehanda satt
nyttja och utveckla egendomen, inklusive ratten till avkastning,
ingar. An viktigare ar, for det andra, att ratten att dverfora olika
rattigheter - genom exempelvis forsaljning, uthyrning eller gava
- betonas. Avtalsratten eller avtalsfriheten knyts saledes direkt
till aganderatten. For det tredje betonar Cooter att 4ganderatten
innebar att staten och andra individer ar forbjudna att inkrakta
pa individens dganderéatt. Annorlunda uttryckt innebar d4gande-
ratt att det finns en ratt till sikerhet och skydd mot sadant som
stold, skadegorelse och konfiskering. Ritten till det 4gda férenas
med en plikt for andra att inte inskranka denna ratt.

Det man ager vardar man, saval i nuet som pa langre sikt (Ostrom
2008). Det senare sker genom att agaren genom ett gott agan-
derattsskydd tillférsdkras att avkastning pé gjorda investeringar
tillfaller honom eller henne sjalv. En aktér som har en flexibel
ersdttning, en s kallad residual, i stallet for en i forvag faststalld
ersittning har starka incitament att anvinda en resurs pa ett
satt som maximerar dess langsiktiga varde.
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Om det finns forvantningar pé att olika inskrankningar i gande-
ratten kan Oka i framtiden eller om de ar allmant osakra och
oklara, kommer agaren att 6ka vikten av omedelbara tidsperioder
genom att anvanda en hogre diskonteringsfaktor i nuvardes-
berakningen. Skogsbruk ar exceptionellt i sin langsiktighet och
ar darfor starkt beroende av stabilitet och tydliga spelregler.

Marknadsekonomi och ett fungerande rattsvasende som upp-
ratthaller privata aganderatter i naringar som skogen ar darfor
av central betydelse for att dstadkomma ekonomisk tillvaxt och
utveckling (Alola m.fl. 2022; Sart m.fl. 2022). Privat agande ger
tillvaxt och utveckling genom avtalsfriheten - rattigheterna
hamnar dar de ger storst forvantad nytta. Darmed skapas, som
nobelpristagaren Roland Coase (1960) visat, aven forutsattningar
for hallbar utveckling - olika typer av externa effekter sdsom
skadliga miljoeffekter kan internaliseras. Utan dessa forutsatt-
ningar kommer tillvaxten i en sektor och i ett land att vara
vasentligt lagre.

I tillagg till Aganderatter kan klokt utformad miljélagstiftning
behdvas for att for forhindra att naturresurser overutnyttjas
och eller leder till andra externa kostnader for allmanheten,
kommande generationer eller andra parter som saknar ett agan-
derattsskydd (Ostrom 1990). Men aven i dessa fall ar det viktigt
med forutsidgbarhet och rittssikerhet. Aganderitt och miljo-
lagstiftning ar komplementara verktyg for att hantera komplexa
miljéfragor. Aganderitt ger incitament for effektiv resursanvand-
ning, medan klokt utformad miljolagstiftning fyller luckorna och
garanterar héllbarhet, hantering av externa kostnader och skydd
av gemensamma intressen. En balans mellan dessa tva strategier
ar avgorande for att sdkerstdlla att naturresurser forvaltas pa
ett satt som gynnar nuvarande och framtida generationer samt
miljon som helhet (Brubaker 2019).
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Lander med hogre nivaer av ekonomisk frihet och starkt 4gande-
rattsskydd ar dessutom battre lampade att implementera mark-
nadsbaserade styrmedel sdsom miljoskatter och utslappshandel
som framjar miljokvalitet (Mahmood m.fl. 2022). Miljokvaliteten ar
battre i demokratiska, politiskt fria lander dar privat 4ganderatt
tillsammans med ekonomisk tillvaxt, ger en renare och halsosam-
mare miljo (Farzin och Bond 2006, Hartwell och Coursey 2015).

For att aganderatt ska kunna ge dessa positiva effekter kravs
dels anvandarfrihet i bemarkelsen ratten att fritt nyttja och
besluta 6ver egendomen, inklusive ratt till den avkastning som
egendomen genererar, dels avtalsfrihet i bemarkelsen ratt att
fritt overfora rattigheter, helt eller delvis, exempelvis genom kop
eller hyra, dels ratt till sakerhet i bemarkelsen ratt till skydd mot
stold, intrang, skadegorelse och konfiskation (se Karlson 2005
for en vidare diskussion).

Dar rattsosakerhet rader, erbjuds fiarre 16sningar pa miljop-
roblem. I ett system med valdefinierade aganderatter och ett
fungerande rattssystem kan forhandlingar ske mellan férorenare
och grupper eller individer drabbade av fororeningarnas externa
effekter (Coase 1960). Aganderitten dver mark skapar incita-
ment for enskilda att delta i informell reglering. Under dessa
omstdndigheter kan lampliga institutioner, sdsom domstolar eller
nagot system for att verkstalla kontrakt, minska kostnaderna for
att nd en 6verenskommelse om férorenings- och produktionsni-
vaer. Formell myndighetsreglering kan vara nédvandig om ska-
delaget ar oklart, men har en baksida. Myndighetsbestammelser
kan oavsiktligt upphava informell reglering och ge samre resultat
(Meiners och Yandle 1999). Ett argument for statliga ingripanden
med syfte att komma till ratta med miljoproblem ar forekomsten
av externa effekter. Anvandningen av miljoresurser riskerar i
vissa fall att overutnyttjas i avsaknad av statliga ingripanden
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eftersom miljoresurser har en allmannyttig egenskap. Resurserna
har externa kostnader och férdelar dar anvandning av en part
paverkar andra (Ostrom 1990).

Mer allmant handlar rattssakerhet om att enskilda ska ha ett
skydd mot godtyckliga ingrepp fran samhallet sjalvt, vilket forut-
satter att rattsreglerna ar transparanta, tillampas lika for alla, och
ar forutsagbara. Rattstillampning forutsétts ocksa vara effektiv
och inte dra ut pa tiden. Utan denna rattssakerhet kan ingen av
de biagge namnda aganderattsdimensionerna nyttjas till fullo. Det
ar framst i sistnamnda avseende tjanstemannaaktivism kan bli
skadligt i ekonomiskt och miljomassigt hanseende.






4. Att forklara forekomsten av
tjanstemannaaktivism

For att analysera och avgora forekomsten av insidesaktivism kan
man liksom Bengtsson, Norén, Sjostrand och Treschow (2021)
anvanda en enkel modell fran Zupan (2017). Denna modell kommer
vi tillampa i kommande avsnitt. Modellen illustrerar sambandet
mellan den vinst som tjanstemannen kan dra av insidesaktivismen,
myndighetens inflytande, tjanstemannens handlingsutrymme
samt tjanstemannens intresse av att paverka:

P=G*S*]

Variabeln P star for vinsten av tjdnstemannaaktivism, vilket i
sin tur ar en funktion av G, S och I. Ju storre P, desto hogre
forekomst av tjanstemannaaktivismaktivism.

Variabeln G star for de myndighetsresurser eller myndighets-
inflytande tjanstemannen potentiellt kan ta i ansprak. Det hand-
lar i synnerhet om myndighetens budget. Bengtsson, Norén,
Sjostrand och Treschow (2021) anfor aven att det handlar om
inflytandet myndighetens beslut och regeltillimpning har pa
andra delar av samhallet, inklusive naringslivet. Exempelvis beslut
om lagar och regler som paverkar nyttjandet av mark eller inves-
teringar eller offentlig upphandling. Men G paverkas ddrmed av
omfattningen av organisationens eller myndighetens verksamhet.

S representerar det slack, det handlingsutrymme som tjanste-

mannen har i sina myndighetsbeslut i férhallande till demokra-
tiskt fattade lagar och regler, och har ett varde mellan 0 och 1.
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Annorlunda uttryckt handlar S om mdjligheten till ansvarsut-
kravande. Da S>0 finns det en brist i det ansvar allmanhet och
politiker kan, eller vill, utkrava fran tjanstemannen.

Ett skal till att S>0 kan ocksd vara att lagstiftningen i sig ar vag
och darfér ger tjanstemannen ett stort handlingsutrymme att
tolka och tillampa lagarna och férordningarna. Ett annat skal
kan vara att tjanstemannen har ett kunskapsévertag som de kan
utnyttja. Kunskapsovertaget brukar kallas ett principal-agent-
problem (Jensen och Meckling 1976). Principal-agentproblem
uppstar nir agenten (tjdinstemannen) fattar beslut som inte
overensstammer med principalens (i detta fall regeringens och
riksdagens) avsikter.

Ibland kallas det ocksa governance- eller styrningsproblem, vilket
uppstdr i alla typer av organisationer dar beslutsmakt delegeras
(Pierre 2014). Dilemmat nar det galler offentliga tjansteman ar
att kapaciteten och kompetensen att genomféra komplicerade
politiska beslut ofta star i konflikt med den politiska mdjligheten
att kontrollera den mer precisa inriktningen pa genomférandet
(Hertting 2014). Svensk miljolagstiftning ar som vi ska se ett
saddant exempel.

Ekvationens sista term, I, tar ett virde mellan 0 och 1 och repre-
senterar tjanstemannens eget intresse och vilja av att dra nytta
av det handlingsutrymme han eller hon har. Nar I>0 implice-
rar det att tjinstemannen har ett intresse av att dra anvanda
myndighetens verksamhet for att beframja tjanstemannens egna
politiska intressen.

En avgorande faktor for forekomsten av tjanstemannaaktivism ar

sdledes variabeln S (handlingsutrymmet eller graden av ansvars-
utkravande av tjanstemannen). Om handlingsutrymmet ar obe-
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fintligt och det finns fullstandig information om tjanstemannens
beslut samt fullstindig mojlighet att utkrava ansvar ar S=0. Da
blir den potentiella fordel en tjansteman kan dra nytta av att
agera insidesaktivistiskt, P, 0, oavsett storlek pa 6vriga variabler.

Den motsatta situationen, da S=1, gor att tjanstemannen kan
ta hela vardet G. Ar tjanstemannen fullstindigt intresserade av
att dra nytta av slacket, I=1, blir den vinst insideaktivisten far i
enlighet med ekvationen hela G. Alltsd: P=G. Slutsatsen ar att
nar det finns slack och nar tjanstemannen har ett visst intresse
av att dra nytta av situationen, kommer en del av G omvandlas
till tjanstemannaaktivism: P>0.

Annorlunda uttryckt bestams, enligt denna modell, féorekomsten
av tjanstemannaaktivism av:

1. de myndighetsresurser eller myndighetsinflytande
tjinstemannen potentiellt kan ta i ansprak; av

2. tjanstemannens handlingsutrymme och férekomsten av
ansvarsutkravande; samt av

3. tjanstemannens eget intresse och vilja av att dra nytta av
det handlingsutrymme han eller hon har.

4.1 Tjanstemans inflytande och intresse

Tjanstemidn pa de myndigheter som paverkar skogsnaringen
potentiellt har betydande resurser i form av tillstdndsgivning och
lag- och regeltillimpning. Aven enskilda tjanstemans beslut kan
fa stora konsekvenser for individer och samhalle.

Det dr naturligt att tjainsteman kan ha ett intresse av att paverka

myndighetens ansvarsomrade. De har ofta sokt sig till dit for att
de ar engagerade och har expertis i de fragor som myndigheten
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har att hantera och deras uppgift ar just att tolka och tillampa de
lagar och regler som Sveriges riksdag och EU har beslutat om.
Att nyttja ett eventuellt handlingsutrymme for att driva en egen
agenda, att agera aktivistiskt, ar dock en annan sak. Har finns
vissa studier. Bartholdsson (2009) har i sin avhandling undersokt
den kommunala férvaltningens miljochefer och deras installning
till miljofragor. Undersdkningen visar att 88 procent av de till-
frdgade ar med i eller har varit med i Naturskyddsféreningen.
Medlemskap i en forening ar i sig ingen anledning att misstanka
tjanstemannaaktivism utan snarare en indikation pa att selection
bias existerar till och inom vissa yrken.

Hysing och Olsson (2016) undersokte kommunala tjanste-
man som ar inblandade i lokala miljoprocesser (miljochefer,
miljoinspektorer, ekologister, miljostrateger med mera) visar
att dessa aktivistiska attityder ar relativt vanliga. Enligt Hysing
och Olsson (2016) svarar 54,6 procent att de anser att en hall-
bar utveckling kraver att dagens kapitalistiska system andras i
grunden. 72,9 procent av de tillfrdgade tjanstemannen anser att
miljofragor kraver en radikal forandring av samhallet.

Svenskt Naringsliv (2020) har undersokt lansstyrelsernas service
fran foretagens perspektiv. Flertalet foretag tillfrdgades om hur
de upplever bemotandet fran ldnsstyrelserna. 35 procent av
foretagen upplever att handlaggningen av deras drende inte
framstod som rattssaker. Flera foretagare uppger aven att de
kanner frustration kring "aktivistiska handlaggare” och lamnade
kommentarer om att handlaggarna ger uttryck for "egna agendor
och personliga &sikter”. Manga foretag berattar att detta ar ett
vaxande problem som de inte upplever funnits i samma utstrack-
ning tidigare. Hur arendet hanteras tycks personberoende. Vem
foretagen fick som handliaggare och vilken branschkunskap denne
har spelar en stor roll for arendets utgang.

24



Rattssakerhet, tjanstemannaaktivism och skogsnaringens utveckling

Vil sa viktigt som intresset for att agera aktivistiskt ar de mdj-
ligheter eller det handlingsutrymme, "slacket” i modellen, for
agerande som finns.

4.2 Oklart tjanstemannaansvar

Nar det galler tjanstemans handlingsutrymme fanns fram till 1975
ett lagstiftat ambetsmannaansvar som innebar ett straffansvar
for tjansteman inom den offentliga sektorn. Straffrattsligt ansvar
kunde utkravas om tjanstemannen "asidosatte gallande regler
eller vad som foljde av tjanstens beskaffenhet och om detta
skedde av forsummelse, oforstand eller oskicklighet” (prop.
1988 /89:113:3-4).

Fortroendet for att offentlig makt utovas korrekt ansags avhang-
igt pa att det fanns mojlighet att stalla de som utévar makten
till svars om den utovas felaktigt. Ansvarsutkravandet ansags
vara en nodvandighet for att garantera en god kvalitet i den
offentliga férvaltningen eftersom det skulle ge tjanstemannen
en okad ansvarskinsla samt 6ka fortroendet for det offentliga
(prop. 1988 /89:113).

Ar 1975 avskaffades &mbetsmannaansvaret och dmbetsansvars-
reformen genomfordes. Efter ambetsansvarsreformen gick
lagstiftningen fran ett offentligrattsligt perspektiv till ett mer
arbetsrattsligt perspektiv (Bull 2006). En anledning som anférdes
iforarbetena till férandringen i straffansvaret, var att "hotet om
straff kan verka himmande pa effektiviteten och leda till 6kade
handlaggningstider och darmed ocksa langre vantetider for
allmanheten” (proposition 1988 /89:113:7).

I dag ar utkravandet av straffansvar av offentliganstallda
tjansteman reglerat i vad som benamns Tjanstefelet (BrB 20:1).
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Tjanstefelet innebar att den som under utforandet av offentliga
uppdrag kopplat till myndighetsutdvning gor nagot i strid med
det som galler for uppgiften och da handlingen sker uppsatligen,
kan fallas. I praktiken ar det endast missbrukande av sin makt
av allvarligare karaktar som leder till fallande dom (Bull 2006).

Det straffrattsliga ansvar som foljer av tjanstefelsbestammelsen
har en symbolisk funktion. En offentliganstalld tjansteman ses
som en symbol for den verksamhet han eller hon verkar inom,
och for den offentliga verksamheten i allmanhet (Bull 2006). De
fall som anses ringa ar tankta att fingas upp av disciplinansvaret
vilket hanteras av arbetsgivaren och regleras i Lag (1994:260) om
offentlig anstallning (LOA) och Lag (1982:80) om anstallnings-
skydd (LAS).

Disciplinansvaret innebar att om arbetstagaren asidosatter sina
skyldigheter kan disciplinar pafoljd meddelas for tjdnsteforse-
else. Sddana pafoljder som asyftas ar exempelvis varning och
loneavdrag (se LOA 14-15§). Pafoljderna av tjansteforseelsen ar
reglerade i arbetsrattslig lagstiftning och kollektivavtal, vilket
innebar att arbetsgivaren hanterar felet snarare an att det blir
en offentlig angelagenhet. Detta till skillnad mot nar forseelsen
anses vara av mer allvarlig karaktar, och darmed blir tjanstefel.
Da blir det en straffrattslig sak reglerad i Brottsbalken.

Syftet med att reformera ansvarslagstiftningen ansags dels vara
att astadkomma ett nirmande mellan den offentliga och den
privata arbetsmarknadens sanktionssystem, dels att det straff-
rattsliga ansvarsomradet ansags vara fér omfattande i ambets-
mannaansvaret. Efter reformen har antalet tjanstefel som fatt
straffrittslig pafoljd i enlighet med BrB 20:1 minskat patagligt.
Malet med reformen var att foreteelser som principiellt inte
skiljer sig fran vad som kan forekomma i den privata sektorn
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ska hanteras pa samma sitt som i den privata sektorn, vilket
foranledde lagstiftningen och disciplinansvar (prop. 1988 /89:113).

Under 2020 beslutade regeringen att tillsatta en utredning
som bland annat skulle utreda fragan om utokat straffrattsligt
ansvar for tjanstefel (SOU 2022:2). Utredningen foreslog att
nagra dndringar i det straffrattsliga tjanstefelansvaret inte bor
goras. Detta med anledning av att den svenska foérvaltningen
ansags fungera val samt att man ansdg fortroendet bland all-
manheten for tjansteman vara hogt. Vidare anfor utredningen
att ett utokat straffansvar kan medfora behov av storre detalj-
styrning, eftersom tjanstemannen efterfrdgar en storre tydlighet
gillande deras myndighetsutévning. Aven effektivitetsaspekten
anfors som ett argument, likt i propositionen infér 1970-talets
ambetsmannareform:

Ett alltfér strangt och onyanserat straffansvar riskerar
enligt vdr bedémning ocksd att skapa en osdkerhetskul-
tur med tjdnstemdn som dr rddda for att fatta beslut.
Det skulle vara negativt for manga verksamheter och
inte minst i verksamheter ddr det stdlls krav pd den
enskilda personen att kunna fatta snabba beslut; exem-
pelvis inom polisen. (SOU 2022:2:372)

I férhallande till det tidigare ambetsmannaansvaret ar dagens
reglering kraftigt begransad. Lagstiftningen om tjanstefel ar
tankt att enbart tillampas vid sarskilt allvarliga overtradelser.
Till foljd av skiftet till att fel begdngna av tjansteman framst
hanteras av arbetsgivaren finns det nu endast en mer begransad
insyn och mdjlighet till ansvarsutkravande fran politikens och
allmanhetens sida. En konsekvens ar att enskilda tjanstemans
handlingsutrymme ar storre an fore 1975.
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4.3 Bristande efterlevnad av Férvaltningslagens krav
pa ”god forvaltning”

Utover reglerna kring tjanstemannaansvar finns aven For-
valtningslagens krav pa god forvaltning. Enligt Forvaltningslagen
5 § utgor grunderna for god forvaltning:

1. Legalitet
2. Objektivitet
3. Proportionalitet

Det innebar att en myndighet endast far vidta dtgarder som har
stdd i rattsordningen; att myndigheten i sin verksamhet ska vara
saklig och opartisk; och att myndigheten far ingripa i ett enskilt
intresse endast om atgarden kan antas leda till det avsedda
resultatet. Atgirden far aldrig vara mer lingtgdende dn vad som
behdvs och far vidtas endast om det avsedda resultatet star i
rimligt forhallande till de oldgenheter som kan antas uppsta for
den som atgarden riktas mot.

Aktivism inom offentliga myndigheter utmanar rimligen dessa
etablerade normer och praxis. I den man tjansteman driver en
egen politisk agenda som inte éverensstaimmer med demokratiskt
fattade beslut eller rattsliga krav saknas stdd i rattsordningen
och det strider mot kraven pa saklighet och opartiskhet. Risken
finns aven att myndighetens ingripande i ett enskilt intresse inte
antas leda till det avsedda resultatet.
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4.4 Lagstiftningens utformning

Forekomsten av tjinstemannaaktivism kan vara en funktion av
sjilva lagstiftningens utformning. Om lagarna och reglerna pa ett
omrade ar oklara, har bristande transparens och kan tolkas pa
olika satt uppstar det "slack” som enskilda personer kan utnyttja
i sin roll som myndighetsutdvare.

Problemet kan ytterligare forvarras om det finns flera olika

myndigheter som kan gora olika tolkningar och avvagningar.
Figur 1 illustrerar situationen i fallet med skogsbruket.

Figur 1: Tjansteméans handlingsutrymme
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Svenskt skogsbruk regleras pa flera olika nivder och lagstiftning ar
i manga fall 6verlappande, vilket far konsekvensen att det kan vara
oklart hur och vilka regler som ska tillaimpas i enskilda fall. Det
finns EU-lagstiftning, milj6lagstiftning och sarskild skogslagstift-
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ning. Olika myndigheter som Naturvardsverket, Skogsstyrelsen,
lansstyrelser och kommuner, och i vissa fall aven domstolar har
ocksé olika syn pa tolkning och tillimpning av lagar och regler.

De overgripande lagarna gallande skogsbruket finns i Skogs-
vérdslagen (SkogL 1979). Aven Miljébalken (1998:808) (MB) och
Artskyddsforordningen (2007:845) (ArtsF) tillampas vid fragor
om skogsbruk. Darutéver utfardas foreskrifter, riktlinjer och
allmanna rad fran de skogsvardande myndigheterna: lansstyrel-
serna, Naturvardsverket och Skogsstyrelsen. Det 6vergripande
syftet med regleringarna sigs vara att 4stadkomma mesta mojliga
nytta ur skogen genom en balans mellan de olika anvandnings-
omradena. Regleringarna ska aven ske i enlighet med grundlag-
gande rattsprinciper (Prop 1992 /93:226).

Mélet med Miljobalken framgér i MB 1 kap 1§ och ar att "framja
en hallbar utveckling som innebar att nuvarande och kommande
generationer tillférsakras en halsosam och god miljo”. I férarbeten
framgar att bestimmelserna i lagen ska tillampas sa att balkens
mal och syfte bast tillgodoses. Om tveksamheter rader kring vad
som ska beslutas, ska det alternativ valjas som mest sannolikt
gynnar en hallbar utveckling. Vidare framgér det aven i férarbeten
att utgdngspunkten for miljobalkens regler ar att naturen som
sadan har ett varde och att varsamhet ska iakttas sa att "onodiga
angelagenheter eller skada inte uppkommer” (Prop. 1997 /98:45).

Tjansteman och myndigheter ges genom lagstiftningen ett bety-
dande tolknings- och handlingsutrymme. Lagstiftningen forut-
satter rentav att tjanstemannen anvander sig av detta utrymme.

Detsamma galler Artskyddsforordningen som syftar till att skydda

vissa arter och ar ett resultat av en implementering utav EU:s
Art- och Habitatdirektiv samt Fageldirektiv. Direktiven ger EU:s
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medlemsstater en skyldighet att vidta de atgarder som ar nddvan-
diga for att bibehalla populationen av sarskilt skyddsvarda arter,
dessa arter ar i synnerhet hotade arter samt flyttfaglar (Schultz
och Marklund Andersson 2023). Denna férordning behdver dock
tolkas och preciseras for att kunna tillampas. Under 2015-2016 tog
Naturvardsverket och Skogsstyrelsen i samarbete med lansstyrel-
serna sjalva fram nya riktlinjer kring tillampandet av férordningen.

Enligt Treschow med flera (2021) tillampades inte forordningen
initialt sa att "padgdende markanvandning avsevart forsvaras”, i
enlighet med praxis fran Mark- och miljoéverdomstolen. Denna
praxis, pekar man p4, har emellertid satts i skymundan efter
de nya myndighetsriktlinjerna. De nya riktlinjerna innebar att
de forbud som utfardas med stod av ArtsF inte anses berattiga
till ekonomisk ersattning, trots att pAgdende markanvandning
avsevart kan anses ha forsvarats.

Enligt en dom fran Hogsta domstolen 2023 (T 538-22) kan praxis
ha forandrats. Skogsagare som inte far avverka skog pa grund av
Artskyddsférordningen kan i vissa fall ha ratt till ersattning fran
staten. Domen ror en skogsagare som blev nekad att avverka sin
skog till foljd av Artskyddsférordningen. Skogsagaren far nu ratt
till ersattning eftersom HD inte ansdg det rimligt att skogsagaren
ensam far svara for skadan samt att skadan var betydande. Detta
eftersom den pagdende markanvandningen inom berord fast-
ighet avsevart forsvarats och detta berodde pa omstandigheter
skogsagaren inte hade kunnat férutse eller paverka. Darutover
var den ekonomiska paverkan betydande. Skogsstyrelsen avser
att se over vilka konsekvenser det far och hur det paverkar dess
arbetssatt (Skogsstyrelsen, 2023).

Den svenska implementeringen av Artskyddsférordningen ar
ocksd mer omfattande dn EU:s direktiv, i ArtsF ska samtliga
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fagelarter skyddas (inte enbart de sarskilt skyddsvarda vilket
EU:s direktiv ger uttryck for) (Treschow med flera, 2021). Enligt
ArtsF foreligger forbud mot att avsiktligt stora faglarna oavsett
om det paverkar bevarandet av fagelarten eller inte. Det inne-
bar att faglarna skyddas mot all verksamhet, daribland skogs-
bruk och bostadsbyggande, vilket gor att verksamheten kan
inskrankas véasentligt. Aven Darp6 och Lindahl (2015) anfor att
det inte ar rimligt att Artskyddsforordningen alltid ska omfatta
enskilda fgelindivider eftersom det inte kan anses vara i linje
med EU-direktiven eller med miljobalkens syfte.

Enligt EU-direktivet finns det inget dldggande pa medlemslan-
derna om att alla naturtyper ska ha gynnsam bevarandestatus
eller att alla atgirder for att uppratta bevarandestatusen ska
vidtas. FOr att en naturtyp ska anses ha gynnsam bevarandestatus
far naturtypen inte minska eller understiga en viss referensniva.

EU:s medlemslidnder anvander dessutom olika kriterier for att
beddma landets referensniva vilket lett till att medlemsldnderna
gor olika bedomningar. Sverige har referensnivier som skiljer sig
frdn andra EU-lander. Referensnivan ligger langt ifran dagens
tillstand i svenska skogar. Sverige har gjort beddmningen att for
att bevarandestatusen ska anses gynnsam for skogsmiljoer ska
de utgora 20 procent av skogens utbredning i ett forindustriellt
landskap, enligt Lindén (2020). Under den forindustriella tiden,
ungefar vid slutet av 1700-talet, 1dg Sveriges befolkningsmangd
pa knappt 3 miljoner ménniskor.

Ett krav pa 20 procent av utbredningen i ett forindustriellt land-
skap ar hogre dn 6vriga medlemslander och det kan ifrdgasattas
om lamplig miljo for arterna ar detsamma som ursprunglig miljo.
For att bevara ekologisk mangfald finns studier (se exempel-
vis Ranius och Jonsson, 2007) som konstaterar att den skog
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som ar lamplig for arten aven kan vara exempelvis ungskog.
Bedomningen av referensniva har inte tagit i beaktande att
skogar som inte utgoér den utpekade naturtypen ocksa bidrar
till lampliga milj6er for arterna (Lindén 2020).

En delilansstyrelsens uppdrag ar miljérelaterat och lansstyrelsen
ska verka for att miljokvalitetsmal nas i regionerna. Statskontoret
(2021) anfor i en rapport om lansstyrelsernas roll att lansstyrel-
serna brister i kompetens kring den ekonomiska dimensionen.
Denna kompetensbrist tycks bero pa att regionerna har tagit
over huvudansvaret for de regionala tillvaxtfrdgorna, och den
ekonomiska kompetensen har saledes forflyttats till regionerna.
Ansvarsforflyttningen gor att lansstyrelserna i dag har begran-
sad mojlighet att framja en ekonomiskt hallbar utveckling, till
skillnad fran att frimja en miljomassigt héllbar utveckling dar
lansstyrelsernas kompetens i dag ar storre.

Aven Pélsson (2021) problematiserar i sin rapport for den si
kallade balanskommissionen, bestaende av ett flertal storre
foretag, att lansstyrelserna har ett obalanserat och ensidigt
miljoperspektiv. Lansstyrelsernas kompetens gallande ekonomisk
tillvaxt har forsvagats och det finns en brist pa kompetens for
att bevaka de ekonomiska aspekterna av arenden.

Den bristande ekonomiska kompetensen visar sig aven till viss
del i den finansiering ldnsstyrelserna far. Som ett exempel,
ar 2017 var 50 procent av lansstyrelsernas totala finansiering
forvaltningsanslag. Resterande bestod andra offentliga bidrag
(37 procent), avgifter och finansiella intakter. De storsta bidra-
gen kommer fran andra myndigheter som utpekar specifika
lansstyrelser for att utfora specifika uppdrag. Av bidragsgivarna
ar Naturvardsverket storst pa 36,2 procent (Riksrevisionen 2019).
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Bristande proportionalitet i myndighetsutovningen kan dels
orsakas av bristande objektivitet hos tjanstemannen, dels av att
lagstiftningen i sig ar oklar kring vilka varden som ska balanseras
eller avvagas vid rattstillampningen. Enligt Forvaltningslagen
utgor proportionalitet en av grunderna for god forvaltning. Det
innebdr att en myndighet far ingripa i ett enskilt intresse endast
om atgarden kan antas leda till det avsedda resultatet och att
atgarden aldrig far vara mer langtgaende an vad som behdvs
och far vidtas endast om det avsedda resultatet stér i rimligt
forhallande till de oldgenheter som kan antas uppsta for den
som atgarden riktas mot.

4.5 Oklar ratt till ersattning vid intrang

I enlighet med den svenska rattstraditionen, som ar inskriven i
2 kapitlet 15§ av Regeringsformen, etableras en grundlaggande
norm dar en fullstindig ersattning bor beviljas da staten finner
sig tvungen att begransa dganderatten dver fastigheter pa grund
av kollektivt intresse. Vidare ar det en bestammelse att ersatt-
ning aven bor tillkomma den vars marknyttjande begransas av
offentliga ingripanden, sarskilt om sddana ingripanden resulterar
i en vasentlig komplikation av pdgaende markutnyttjande eller
om de &samkar fastigheten skada pa ett satt som i hog grad
minskar dess varde.

I detta sammanhang rider en 6vergripande princip, enligt vil-
ken ersattning for de patvingade inskrankningarna baseras pa
fastighetens marknadsvarde, kompletterat med ett tillagg mot-
svarande 25 procent av detta varde. Denna tillaggsprocent syftar
till att reflektera och kompensera for de extra pafrestningar och
forluster som dgaren kan uppleva som en foljd av den pagaende
expropriationen.
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Dock finns ett flertal undantag frn ersattningsratten, i syn-
nerhet kopplat till miljélagstiftningen. Den grupp lagar som kan
benamnas "skyddslagar™ delar av miljobalken, lag med sarskilda
bestammelser om vattenverksamhet och bostadsforvaltningsla-
gen, vilka amnar skydda vissa typer av markegendom, medfor
inte alltid ratt till ersattning om aganderatten inskranks av staten
(Norén 2023).

Hur undantag fran ersattningsratten ska tolkas och tillimpas i
praktiken ar langt ifran sjalvklart, inte minst nar det kommer till
skogsbruket i praktiken och i synnerhet i férhallande till ArtsF.
Fastighetsdgaren ar skyldig att anmala planerad avverkning.
Darutdver maste agaren ansoka om tillstdnd hos Skogsstyrelsen
om man vill foéryngringsavverka skog som ar storre an en halv
hektar, vilket innebar att avverka aldre trad for att ge plats for
nya bestand (Skogsstyrelsen 2023). Skogsstyrelsens uppgift ar
att kontrollera att reglerna i lagstiftningen foljs och om det
finns nagot som behoéver skyddas inom omrédet. Det ar i detta
sammanhang som risken for tjanstemannaaktivism uppkommer.
I de flesta fall som skogsédgaren blir nekad avverkningstillstand
har inte skogsagaren ratt att erhalla ersittning, trots att avslagen
kan innebara "att den padgdende markanvandningen avsevart
forsvaras”.

Problemet ligger i hur man tolkar begreppet "pagadende mar-
kanvandning”. Det ar Skogsstyrelsen som gor beddémningen att
markanvandning strider mot ArtF och inte ar laglig och siledes
inte tacks av lagstiftningens ersattningsprinciper. Mark- och
miljodverdomstolen menar dock i praxis att en proportionali-
tetsbedomning maste ske och att det méste finnas starka skal
for att den enskildas ratt over sin fastighet ska inskrankas, efter-
som just ratten till ersattning saknas i de flesta fall som tacks av
ArtsF (Norén 2023). Hur den nya domen om ersattning till foljd
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av avverkningsférbud pa grund av ArtsF paverkar skogsagare
aterstar att se. Men lange har den enda mdjlighet fastighetsa-
garen haft att fa ersattning for nekat avverkningstillstdnd varit
att stamma staten. (Treschow med flera 2021).

4.6 Arhuskonventionens inverkan

Ytterligare faktor som kan péaverka féorekomsten av gron tjans-
temannaaktivism dr Arhuskonventionen. Enligt denna ges miljo-
organisationer ratt att representera allminheten nar det galler
miljobeslut och miljoprocesser i domstol.

Organisationer, outsiders, ges saledes direkt tillgdng och moj-
lighet till samverkan och koalitionsbyggande med tjansteman,
insiders, som har ansvar for tillampning och tolkning av svensk
milj6lagstiftning. Inte minst galler denna tillgang i fragor kring
artskydd. Skogsbruksorganisationer eller enskilda naringsidkare
ges inte samma rattigheter.

Arhuskonventionen ir en FN-konventionen som Sverige ratifice-
rade 2005 och ror allmanhetens deltagande kring miljébeslut och
miljoprocesser. Konventionen amnar sakerstalla minimikrav for
de rattigheter allmanheten har nar det kommer till inflytande i
miljofragor. Konventionen bestar av tre pelare: allmanhetens ratt
till information relaterat till milj6fragor, allménhetens mojlighet
att delta i beslutsfattande rérande miljofragor och allmanhetens
ratt att fa miljofragor provade i domstol (Ebbesson 2011).

Konventionen ger i svensk lag ratt for bade individer och mil-
joorganisationer (NGO:s) att fa miljéfragor prévade av en sjalv-
standig instans. For individer galler det att parten bor eller
tillbringar tid i omradet som berdrs samt att individen kommer
drabbas av utslipp, stérningar eller andra oligenheter. Aven
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miljdorganisationer har ratt att 6verklaga besluten forutsatt att
organisationen har minst 100 medlemmar och har varit verksam
i minst tre ar. Dartill ska organisationen vara demokratisk och
icke-vinstdrivande. Det kan goéras undantag for kravet pa 100
medlemmar om organisationen "pd annat satt kan visa att de
har allminhetens stod” (Darp6 2014, Ds 2004:29).

Den omfattande 6verklagandemojligheten till foljd av implemen-
teringen av Arhuskonventionen gor tillstindsprocesser langa
och ofta ofdrutsagbara.






5. Konsekvenser av tjanstemannaaktivism,
rattsosakerhet och inskrankt aganderatt

Forekomsten av enskilda tjansteman eller hela myndigheter som
agerar aktivistiskt och driver en egen politisk agenda, vid sidan
av eller inom ramen for fattade demokratiska beslut, lagar och
regler, ar problematiskt ur manga aspekter.

5.1 Demokratiska problem

Enligt Regeringsformens forsta paragraf utgar all offentlig makt
fran folket. Folkstyret ska forverkligas genom ett representativt
och parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjalv-
styrelse, och den offentliga makten ska utovas under lagarna. I den
man tjansteman agerar aktivistiskt och férandrar tolkningen och
tillampningen av demokratiskt fattade beslut, lagar, normer eller
praxis undergravs folkstyret eftersom det inte langre ar folket
och dess valda representanter som styr. Pa sikt kan fenomenet
minska tilliten for det demokratiska systemet.

Tjanstemannaaktivism strider mot den idealbild som Max Weber
tecknade av byrakraten eller tjinstemannen som en person som
utan personliga varderingar och asikter utfor sitt arbete. Enligt
Weber ar tjanstemannen driven av lojalitet och pliktkansla for
ambetet samt har respekt for den delegation av uppgifter som
arbetet innebar. Det centrala ar att verkstalla det politiken har
bestamt i enlighet med lagar och regler (Weber 1948:216). Detta
kallas ofta "doktrinen om den parlamentariska uppdrags- och
ansvarskedjan”. Det dr ocksa denna syn som kommer till uttryck i
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Forvaltningslagen 5 § om grunderna for god forvaltning: legalitet,
objektivitet och proportionalitet, det vill saga grundlaggande
rattsstatliga krav.

Denna syn lever ocksé kvar inom forskning och tjdnstemanna-
kdren, men utmanas av och verkar jamte andra ideal och styr-
ningsdoktriner (Dahlstrém 2018). Enkelt uttryck har mangden
av styrmedel 6kat i takt med den offentliga sektorns tillvaxt och
komplexitet. Som en foljd har lagstyrning i traditionell mening
ersatts av exempelvis malstyrning. Bristen pa ett tydligt tjans-
temannaansvar illustrerar utvecklingen. Effektivitetsargument
har évertrumfat rattsstatens krav.

Nar lagstiftningen mer far karaktéren av allmédnna mal, som inom
miljolagstiftningen, eller om lagstiftningen ar vag och otydlig,
narmast forutsatts att tjanstemannen ar aktiva och sjalva tol-
kar och preciserar de gallande reglerna. Handlingsutrymmet
("slacket”) ar skapat av politikerna sjélva. Det ar ocksa det som
har hant nar det galler exempelvis riktlinjerna for tillampningen
av Artskyddsfoérordningen. Da ar det snarast politikerna som
svikit sin uppgift att representera folket. Samtidigt ar det en
skillnad mellan att aktivt tolka och precisera lagar och regler i
enlighet med lagstiftarens intentioner och aktivistiskt driva en
egen agenda. Tjdnstemannen kan ocksa ha incitament att for-
soka oka lagstiftningens vagheter eller tvetydigheter. Ju storre
intresse fran tjanstemannens sida desto storre risk for aktivism.
Helt latt att skilja dessa situationer at ar det emellertid inte.

Situationen kan ocksa uppfattas som odemokratisk om lagstift-
ningen ar ensidigt utformad och inte tar hansyn till de propor-
tionalitetskrav som Forvaltningslagen och allmanna rattsstatliga
principer forutsatter. Enskilda, organisationer och naringsidkare
kan d& uppfatta att de ar orattvist och odemokratiskt behand-
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lade av myndigheter och tjansteman, trots att de senare korrekt
tillampar exempelvis gallande miljolagstiftning.

Aven den nimnda Arhuskonventionen kan skapa demokratipro-
blem, vilket ar motsatsen till de intentioner som fanns bakom
dess inforlivande med svensk ratt. Det finns skél att ifragasatta
om specifikt icke-vinstdrivande miljdorganisationer med minst
100 medlemmar kan anses vara demokratiska representanter
for allmanheten nar det galler mojlighet att delta i beslutsfat-
tande rorande miljofragor och ratt att f4 miljéfragor provade i
domstol. Rimligen finns det andra typer av grupper och organi-
sationer, inklusive vinstdrivande foretag, som har en lika stark
demokratisk ratt till representation. Konventionens utformning
mojliggor for aktivistiska gruppers samverkan med likasinnade
tjansteman, vilket ar en grundlaggande problematik nar det
giller tjanstemannaaktivism.

Alldeles oavsett om det ar en gron eller ndgon annan sorts
politisk tjanstemannaaktivism kan fenomenet anses vara ett
demokratiskt problem - det ar de folkvalda politikerna som
ska stifta lagar och bestamma deras tillampning, inte enskilda
personer som utnyttjar sin roll som myndighetsutdvare. Men
tjdnstemannaaktivism skapar ocksa osakerhet for de verksam-
heter och individer som ar beroende av ett forutsagbart och
rattssakert system av lagar och regler, inte minst vad galler den
privata aganderatten. Langsiktigt kan dven fortroendet for det
offentliga paverkas.

5.2 Ekonomiska och miljomassiga problem

Vid sidan av dessa demokratiska problem kan fenomenet tjans-
temannaaktivism f4 ekonomiska och miljomassiga konsekvenser,
eftersom den kan urholka den privata aganderattens anvan-
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darfrihet och avtalsfrihet. Denna form av aktivism kan skapa
rattsosakerhet, det vill siga osdkerhet kring vilka lagar och regler
som géller och om réatten till skydd mot sddant som stdld, intrang,
skadegorelse och konfiskering.

Aterigen kan det vara oklar lagstiftning som ar problemet, som
exempelvis nar det giller rétten till ersittning vid intrang. Men
det handlar ocksa om ren osdkerhet om vilka lagar och regler
som galler, om hur de ska tolkas och tillimpas, inte minst om
flera olika myndigheter ar inblandade. Tillstdndsprocesser blir
ofta langa och krangliga. Sarskilt allvarligt ar osdkerheten i en
naring som skogsbruket dar betydelsen av langsiktiga beslut om
plantering, avverkning och skogsvard kan stracka sig over flera
generationer. Aven enskilda tjinsteméns beslut kan far stora
ekonomiska konsekvenser. Det stora antalet smé skogsagare
har sannolikt svarast att hantera de langa tillstandsprocesserna
och de ekonomiska konsekvenserna, vilket aven kan fa foljdverk-
ningar for landsbygdsutvecklingen i bredare mening dé skog ofta
fungerar som sakerhet aven for andra investeringar.

En robust privat dganderatt ar avgérande for savél ekonomisk
som hallbar utveckling inom de grona naringarna och i narings-
livet generellt. Rattsosakerhet och oklara aganderatter minskar
viljan att investera, vilket hammar tillvaxt och jobbskapande.
Rattsosakerheten leder till att langsiktiga investeringar i skog
och mark blir mer riskfyllda och eventuellt inte genomfors. Utan
sakra, stabila lagar och regler kring dgandet av mark och skog
finns aven risk for negativa miljokonsekvenser.

Ett exempel pa konsekvenser av rattsosakerhet ar det som skedde
under skiftesepokerna pa 1800-talet. Skiftesstadgorna gjorde
aganderatten till skogsmarken osaker. For att inte riskera att
forlora virkesvardet vid ett skifte, da tidigare 4gd mark kunde
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komma att ldggas pa en annan fastighetsigare i skifteslaget,
skovlades stora arealer skogsmark under 1800-talet. Genom att
kalhugga skogen innan skiftet genomfordes kunde fastighetsa-
garen ta hem virdet pa skogen (Norén 2023). Motsvarande typ
av problem i dag skulle kunna uppsta i och med rattsosakerhet
och urholkning av den privata aganderatten som exempelvis
tillampningen av EU:s Artskyddsdirektiv (ArtF) innebar. Utan
ratt till ersattning och osakerhet om regeltolkning och regel-
tillampning kan bade negativa ekonomiska och miljdmassiga
konsekvenser forvantas (Treshow m.fl. 2021).






6. Slutsatser och kommande studier

Tjanstemannaaktivism handlar om att enskilda tjansteman eller
myndigheter driver en egen politisk agenda vid sidan av eller inom
ramen for fattade demokratiska beslut, lagar och regler. Det kan
vara svart att dokumentera och mata fenomenet eftersom det
oftast sker i form av individuella handlingar och beslut, och inte
som en organiserad rorelse. Utmaningarna i att problematisera
och dokumentera tjanstemannaaktivism ligger i dess informella
och individuella natur, samt i svarigheten att faststélla gran-
serna mellan legitima oberoendestallningar och politisk aktivism.
Att hantera detta problem kraver en balans mellan att bevara
tjdanstemannens integritet och kompetens samtidigt som man
sakerstaller att beslutsfattandet forblir demokratiskt och 6ppet.

Det gar inte att utesluta att tjanstemannaaktivism i princip inte
existerar i Sverige. Det dr dock inte ndgot som ligger inom ramen
for denna rapport. Med hundratusentals tjansteman av olika
slag kan man inte forvanta sig att alla beslut alltid blir korrekta,
fallerar det bara en gang per tusen ar det dock valdigt manga
medborgare som far en felaktig behandling.

Vi har i denna litteraturdversikt konstaterat att forekomsten av
tjanstemannaaktivism kan forvantas bestdmmas av:
de myndighetsresurser eller myndighetsinflytande

1. tjinstemannen potentiellt kan ta i ansprak; av

2. tjanstemannens handlingsutrymme och férekomsten av
ansvarsutkriavande; samt av

3. tjanstemannens eget intresse och vilja av att dra nytta av
det handlingsutrymme han eller hon har.
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Tjansteman pa de myndigheter som péaverkar skogsnaringen
kan ha ett intresse av att paverka myndighetens ansvarsomrade,
vilket ar rimligt eftersom de rimligen sokt sig dit av intresse- och
kompetensskal. Deras uppgift ar just att tolka och tillampa de
lagar och regler som Sveriges riksdag och EU har beslutat om.
Problemet ar om tjansteman har méjlighet och ibland intresse av
att agera aktivistiskt, det vill saga driva en egen politisk agenda.

Dessvarre tycks betydande handlingsutrymme for det aktivistiska
agerandet finnas, &tminstone pa skogsnaringens omrade. Till att
borja med avskaffade Sverige 1975 ett starkare tjanstemannaansvar
dé lagstiftningen 6vergick fran ett offentligrattsligt perspektiv till
ett mer arbetsrattsligt perspektiv, vilket begransar mojligheten
till insyn och ansvarsutkravande fran politikens och allménhetens
sida. Samtidigt finns Forvaltningslagens krav om "god forvaltning™
legalitet, objektivitet och proportionalitet. For att denna lagstift-
ning ska ha reell betydelse kravs emellertid lagstiftningen i sig ar
tydlig och utformad pa ett sddant satt att dess krav kan uppfyllas.

Om lagarna och reglerna pa ett omrade ar oklara och kan tolkas
pa olika satt uppstar det "slack” som tjanstemédn med en egen
agenda kan utnyttja till sin fordel. Problemet kan ytterligare for-
varras om det finns flera olika myndigheter som kan gora olika
tolkningar och avviagningar. Dessvérre ar forhallandet precis sa
pa skogsbrukets omrade.

Inom skogsbrukets omrade har flera olika myndigheter till uppgift
att tolka och tillampa flera olika svenska och EU-rattsliga lagkom-
plex. Lagstiftningen har i hog grad karaktaren av dvergripande
mal som ger tjansteman och myndigheter ett betydande tolk-
nings- och handlingsutrymme. Samtidigt tycks hallbarhets- och
miljoperspektiv betonas framfér ekonomiska. Eventuell bristande
proportionalitet i myndighetsutévningen kan séledes dels orsakas
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av bristande objektivitet hos tjanstemannen, dels pa grund av att
lagstiftningen i sig ar oklar kring vilka varden som ska balanseras
eller avvagas vid rattstillampningen.

Det finns ocksa oklarheter nar det galler ratten till ersattning vid
intrang, det vill saga inskrankningar av dganderétten till mark som
medfor att skada uppkommer pa fastigheten som medfor en bety-
dande minskning av vardet. Mgjligen kan en nyligen beslutad dom
skapa klarhet. Ytterligare en faktor som kan paverka férekomsten
av just grén tjainstemannaaktivism ar Arhuskonventionen som ger
miljoorganisationer ratt att representera allmanheten nar det
galler miljobeslut och miljoprocesser i domstol. Aktivistiska orga-
nisationer, outsiders, ges saledes direkt tillgdng och maéjlighet till
samverkan och koalitionsbyggande med tjansteman, insiders, som
har ansvar for tillimpning och tolkning av svensk miljolagstiftning.

Det ar problematiskt ur manga aspekter om enskilda tjansteman
eller hela myndigheter som agerar aktivistiskt och driver en
egen politisk agenda, vid sidan av eller inom ramen for fattade
demokratiska beslut, lagar och regler. Det finns en rad demo-
kratiska problem, men har aven potentiellt ekonomiska och
miljdmassiga konsekvenser, eftersom tjanstemannaaktivism kan
leda till rattsosakerhet och oklara aganderatter som férsvagar
moijligheten att gora langsiktiga investeringar och insatser for
hallbar utveckling. Inte minst géller detta inom skogsnéringen.

I kommande studier kommer vi utveckla empirin pd omraden
gallande forekomsten av tjanstemannaaktivism i Sverige genom
att frdga foretag och berdrda intressenter om deras syn pa fore-
komsten av tjanstemannaaktivism. En sarskild rattsutredning
om svensk och europeisk miljolagstiftnings forenlighet med
rattsstatliga principer och normer planeras ockséd inom ramen
for detta projekt.
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