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Ramlagar — en oversikt ur ett kommunalt per-
spektiv

1 Inledning

Den under 1980-talet intensiva debatten om den offent-
liga sektorn och dess forvaltande har bla uppmaérk-
sammat relationen mellan stat och kommuner (savil
priméra som sekundira). En ofta férekommande analys
harvidlag har varit att den statliga styrningen av kom-
munerna genom sin hoga detaljeringsgrad bl a forsvérat
lokal anpassning av nationella policys, sallan lett till
onskviard maluppfyllelse samt motverkat effektivitet
och flexibilitet. Fran skilda héll har darfor nya och, som
det antages, mer dndamalsenliga styrformer efterlysts,
vilka i hogre grad karaktiriseras av bla malstyrning,
decentralisering och uppféljning/feedback. En sadan
styrform pa den administrativa styrningens omrade kan
ramlagen ségas vara.

Den kritik som foljde 1970- och 1980-talets ménga
nya ramlagar aktualiserade bla fragor om denna styr-
forms konsekvenser for myndigheternas makt och stall-
ning, for tillgangen till likvardig och jamlik service och
for de politiska organens styrforméaga. Fragor som alla
har ett intresse och en aktualitet ur statsvetenskapligt
perspektiv. I denna framstillning, som i huvudsak har
formen av en oversikt, forsoker jag fanga in och narma-
re precisera ramlagsfenomenet. Jag har primart fatt s6-
ka mig till rattssociologisk och rattsvetenskaplig littera-
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tur, da den statsvetenskapliga litteraturen behandlar
det aktuella fenomenet forhéllandevis dversiktligt och
utan konceptuell klarhet. I den avslutande analysen,
vilken fokuserar den styrning som riktas mot i huvudsak
kommuner, urskiljs tre principiellt skilda typer av ram-
lagsstyrning. Framstallning inleds med att jag kort teck-
nar en analysram.

2 Analysram

I syfte att skapa mojligheter till funktionella och sam-
halleliga analyser av rattsregler gor Hydén en indelning
av rittsreglerna efter dessa uppgifter.' Indelningen ut-
gar fran foljande fragestéllningar:

- vem skall enligt reglerna agera?

- hur skall det formellt ga till?

- vad som skall goras (mal och materiellt innehall)?

Mot dessa fragestallningar i ritten svarar enligt foljan-
de:

- konstituerande regler — vem?

- handlaggningsregler — hur?

- handlingsregler — vad?

Konstituerande regler etablerar tex en férvaltnings-
struktur eller konfliktlosningsarena. Denna typ av reg-
ler definierar faktorer som kompetens, organisation,
personal och resurser. Handlaggningsregler tar sikte pa
processen och det formella férfarandet. Ror det sig om
arendehandlaggning kan faser som anhdngiggérande,
beslut, verkstallighet och besvar behandlas. Med en an-
nan indelningsgrund av rattsreglerna som utgdngspunkt
motsvaras dessa i stort av den allménna férvaltnings-
rittens regler. Handlingsregler innehdller anvisningar
om vad som skall goras i sak (substansiellt). Det kan
gélla att den enskilde skall vidta eller underlata vissa at-
girder eller hur en myndighet skall beddma en viss fra-
ga. Vad giller dessa handlingsregler sérskiljer Hydén
tre olika typer:?

- pliktnormer

— avvégningsnormer

- mal-medelnormer

Pliktnormerna foljer ett réttsfakta-rattsfoljdsmonster.
Denna regeltyp foreskriver att nar vissa fakta foreligger
skall en viss rattsfoljd intrada. Harigenom &r ocksa re-
geln sjalvtillracklig nar det giller att bestimma be-
slutets innehéll. Ett exempel pa denna typ av handlings-
norm kan hiamtas frén lagen om allménna barnbidrag:?

(f)6r barn, som dr svensk medborgare och bosatt i riket,
skall av allménna medel sdsom bidrag till barnets uppe-
halle och uppfostran utgé allméint barnbidrag med 5820
kronor om aret i enlighet med vad nedan niarmare stad-
gas (18).
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Kannetecknande for avvagningsnormerna ar att de an-
ger vilka intressen som skall vagas in vid beslutsfattan-
det och hur dessa skall vdgas mot varandra. Ett ex-
empel gar att finna i miljoskyddslagen:*

(v)id avvégningen mellan olika intressen skall sarskild
hinsyn tagas till & ena sidan beskaffenheten av omréidet
som kan bli utsatt for stérning och betydelse av stor-
ningens verkningar, & andra sidan nyttan av verksam-
heten samt kostnaden for skyddsatgéard och den ekono-
miska verkan i dvrigt av forsiktighetsmatt som kommer
i fraga (58 3 st).

Mél-medelnormer innehéller malangivelser av varie-
rande precision for (nastan uteslutande) myndigheters
handlande. De anger ocksa medel for att nd de uppsatta
mélen. Ur denna typ av normer kan inte direkt dras né-
gon slutsats om dnskvirt beteende. Detta kraver harut-
over kunskap om det bista sittet att nd malet. Ett ex-
empel p4 mal-medellagstiftning dr jamstalldhetslagen.’
I en av dess mélstadganden sags:

(e)n arbetsgivare skall inom ramen for sin verksamhet
bedriva ett malinriktat arbete for att frimja jamstalld-
het i arbetslivet (6§ 1 st).

For att na dessa mal anges i lagen en rad medel s som
att arbetsgivaren skall verka for att lediga anstallningar
soks av bada kénen och att genom utbildning och andra
lampliga atgarder frimja en jamn fordelning mellan
kvinnor och mén i skilda typer av arbete och inom olika
kategorier av arbetstagare (6§ 2 st).

Till respektive av dessa tre typer av handlingsregler
anknyter tre olika réttsliga argumentationsmodeller.
Enligt den normrationella modellen sker avgbranden
utifrén regler som tillimpas pa foreliggande fakta. Des-
sa fakta subsumeras under aktuell regel som i sin tur in-
nehaller svaret pa hur problemet skall 10sas (rattsfakta
- rattsfoljd). Denna argumentationsmodell bygger pa
en bedomning av vad som hant i efterhand, ex post. Vi-
dare 4r i denna modell avgérandenas konsekvenser ir-
relevanta. Avgorande ar istdllet att man tillimpat nor-
merna pa ett korrekt sitt, att man handlat rationellt i
férhallande till normen. I den andra argumentations-
modellen, intresseavvigningsmodellen, bestar rationali-
teten i att avviga olika antagonistiska intressen. Mélet
ar att via argumentationen nid en kompromiss dem
emellan. Kriteriet pa en riktig tillimpning bestar i att
beakta intressen samt att foreta en normativt korrekt
avvagning. Karaktéristiskt for den mdlrationella model-
len ar en nyttoorienterad argumentation, vilken syftar
till optimalt uppfyllande av malangivelser. Beslutsfatta-
ren tvingas till Overvdganden ex ante om kausala rela-
tioner, vilka kraver kunskap om hur verkligheten i ak-

tuellt hdnseende ar beskaffad. Rationaliteten bestar i
att finna handlingsalternativ, bedéma deras konsekven-
ser samt vélja det alternativ som ger storst nytta givet
det mal som ar aktuellt.

Dé de skilda argumentationsmodellerna implicerar
skilda rationaliteter, stalls olika krav pa de organ vilka
star for beslutsfattandet. Nir det giller beslutsfattande
enligt den normrationella modellen innehar juristerna
den behovliga sakkunskapen. Vid beslutsfattande en-
ligt intresseavvigningsmodellen kompletteras i regel ju-
risterna med representanter for de intressen som berors
av avvigningen. An mer begrinsad ar juristernas roll
vid beslut enligt den maélrationella modellen. Deras
medverkan héri grundas i stort endast i behovet av att
tillse att de proceduriella reglerna efterlevs. For de sub-
stantiella avgérandena krdvs annan sakkunskap, varfor
tyngdpunkten i beslutsorganets sammanséttning vid
denna typ av beslut ligger i personer frén andra pro-
fessioner (medicinare, socialarbetare, civilingenjorer
etc).

3 Hur har ramlagar definierats?

I litteraturen foreligger ingen enighet om definitionen
av en ramlag. Klart star dock att ndgon legaldefinition
¢j finns och att termen tycks ha vuxit fram spontant och
baserats pd utmarkande drag i denna typ av lagstift-
ning. Hetzler har i en artikel definierat ramlagar som
lagar som anger de allmdnna mélen med lagstiftningen
och &verlamnar detaljregleringen till tillimpningsmyn-
digheterna”.® Sundberg limnar en snarlik definition:
”’(m)ed ramlagstiftning forstas en lagstiftning som inne-
héller allenast grundregler och som kan utfyllas med
specifiserade foreskrifter. Ramnormer ar mer konstan-
ta och av grundldggande natur: de uppstiller mal och
ger riktlinjer””.” Denna definition dppnar ocksd mojlig-
het for att kompletteringen kan ske pa annat sitt dn via
rattsregler. Tankbara utfyllnadsvigar ar da forhand-
lingar och avtal mellan berérda parter. Hydén tolkar
Sundbergs definition &n vidare i det att ramlagen ’ska-
par ramférutsattningar for en verksamhet som i dvrigt
utvecklas utan rittslig styrning”.® Bitvis i polemik med
de foregdendes definitioner, vilka han betecknar som
for vaga och vida, foreslar rattssociologen Lars Ericsson
att ramlag definieras som “en lag som huvudsakligen
saknar detaljerade bestimmelser och som, i en uttalad
policy, inte ska héngas upp pé tidigare beslut”.®

Dessa exempel pé definitioner av ramlagar visar att
nagon enighet om vad som ar en ramlag ingalunda exi-
sterar. En schematisering av de angivna, och andra i
stort likalydande definitioner,'" kan vara att utgd ifran
de framforda kriterierna pa vad som betecknar en ram-
lag:



digheternas regler uttalat att “en minskning anvindning
av ramlagsstiftning bor vara en viktig del av ambitionen
att forenkla och rationalisera regelsystemet”.

Stat-kommunberedningens beddmning ovan till trots,
finns det myndigheter som upplevt sig fé ett minskat in-
flytande i forhallande till andra aktorer till f6ljd av des-
sa begransningar i foreskrivningsmakten. Sa har tex so-
cialstyrelsen i socialtjanstlagen endast bemyndigats att
utfirda icke-bindande regler for verksamheten inom la-
gens tillimpningsomrade. For dessa galler dessutom de
tidigare nimnda stadgandena i begransningsférordning-
en, vilka for socialtjinstomréadet bl a betytt att man tol-
kat dessa regler sa att socialstyrelsen inte far utfirda all-
manna rdd om dessa ej godtagits av det aktuella kom-
munférbundet.®

6 For- och nackdelar

I diskussionerna om ramlagstekniken och dess effekter
har en rad for- och nackdelar med denna teknik ut-
pekats. Hydén har i en katalogisering pekat pa vissa
tankbara och papekade sddana aspekter forknippade
med denna teknik. Som nackdelar ndmner han risk for
okontrollerad regelproduktion pd myndighetsniva,
konstitutionella problem, styrnings- och tolkningspro-
blem, faror for réttssikerheten samt oklara besluts-
vagar och oklart kostnadsansvar. Tankbara férdelar
med ramlagstiftningen ar 6kad flexibilitet, mojlighet till
administrativ utveckling och underlattande av samord-
ning samt problemkanalisering. I det f6ljande diskute-
ras dessa aspekter. Vad giller risken for okontrollerad
regelproduktion pd myndighetsnivd bestdr den i att
myndigheterna skulle utnyttja sin delegation att utfylla
ramlagen i en av riksdagen och regeringen icke avsedd
omfattning. Foljden hdrav skulle vara en allt storre
svaroverskadlighet och ett allt stérre “’krangel” for den
berorde, samtidigt som myndigheterna skulle f& storre
makt och inflytande. I motsvarande man skulle den
konstitutionella principen om politikerna som besluts-
fattare tunnas ut. Pga omfénget och arten av den ut-
fylinad myndigheterna har att géra, vilken i stort ger la-
gens dess verkliga innehall, skulle den reellt beslutande
makten overforas fran politiska till administrativa or-
gan. Som framgatt i avsnitt 5 har riksdagen och rege-
ringen vidtagit vissa atgirder i syfte att motverka dessa
befarade effekter.

Den normativa Oppenheten i ramlagen kan dven
medféra en risk for styrnings- och tolkningsproblem pa
tillimpningsnivdn. Denna risk emanerar dels frén det
begrinsade imperativa innehdllet i ramlagarna, dels
fran det forhallande att sjilva kontexten kring lagen har
en betydande roll for bestamningen av lagens innehall.
Vid en jamforelse mellan olika typer av ramlagar fore-
faller denna risk vara stdrst i samband med tillamp-
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ningen av ramlagar med explicita mélformuleringar och
svag normutfylinad pi myndighetsniva. Astrém har i en
rattssociologisk studie av socialtjinsten berort denna
problematik. Han menar att socialtjinstlagen, liksom
annan lagstiftning, har tva skilda funktioner, dels en ad-
ministrativ som reglerar forhéllandet mellan myndig-
heten och kollektivet av medborgare och dels en in-
dividrittslig som reglerar férhdllandet mellan myndig-
heten och den enskilde medborgaren. Dessa béda
funktioner star enligt Astrém ofta emot varandra och
leder till konflikter i tillimpningen.* Orsaken hirtill &r,
enligt Astrom, att den aktuella lagen i sin Sppna och
mélorienterade ambition inte tagit stallning till den un-
derliggande konflikten som lagen avsetts reglera.’! Som
Hydén papekar, kan en ramlags kontext & andra sidan,
vid en begréansad rittslig styrning, ge upphov till en fast
praxis med foga tolkningsfrihet och stark styrning i till-
lampningen.* Avgérande ar hirvidlag kunskapen om
och formagan till ritt val av medel for att nd de via la-
gen formedlade malen. Ar kunskapen siker och stabil
och ar formagan att realisera kunskapen god kan till-
lampningen vara fast styrd av en etablerad praxis, trots
att det rittsliga imperativet ar vagt. Enligt Hydén gor
detta att de rittssiakerhetsproblem, framst olikhet infor
lagen och svérférutsigbarhet i lagens tillimpning, som
ménga forknippat med ramlagar inte alltid behéver fin-
nas.® Hetzler gir dnnu langre och hivdar i en dis-
kussion om ramlagar med explicita maiformuleringar
att denna teknik medfor en forbattrad och vidgad rétts-
sikerhet fr den enskilde.* Forbittringen giller frimst
den komponent i rattssikerhetsbegreppet som berér
forutsdgbarheten i lagens tillampning. Istillet for att
tianka om lagen sager si, sa blir konsekvensen s&” mas-
te vi, enligt Hetzler, tanka "om det Gvergripande malet
for lagen &r si, s bor konsekvensen for mig rimligen
och i rittvisans namn bli s3.” For den andra komponen-
ten i rittssakerhetsbegreppet — likheten infor lagen - in-
nebir enligt Hetzler denna teknik i stort ingen for-
dndring. Enda skillnaden ar att den réttsliga 16sningen
pa ett problem under ramlagar skall anpassas till de
speciella forh&llanden som giller i det enskilda failet.
Den forbittring av rittssdkerheten Hetzler ser i ram-
lagstekniken bestar i att individen, frén att ha varit ett
rattsobjekt, blir ett réttssubjekt i det att hon ges méjlig-
het att deltaga i bedomningen och beslutsprocessen i
det egna drendet.

Anvéndandet av ramlagar kan ocksd, har det hav-
dats, medfora oklara beslutsvigar och odnskade kost-
nadskonsekvenser. Vad giller problemet med oklara
beslutsvégar ligger detta i att flera organ konkurrerar
om bestutsfattandet, nar de facto ett givits det primara
ansvaret for en verksamhet. $a konkurrerar tex berérd

\kommun (som primir tillaimpare), socialstyrelsen (som
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tillsynsmyndighet och normutfyllare) och &verprov-
ningsorganen (som besvarsinstans) om beslutsfattandet
enligt socialtjanstlagen. Detta forhéllande har dess-
utom, enligt vad kommunerna hivdat, fétt till konse-
kvens att kommunerna, trots annorlunda stadganden
och intentioner i den aktuella lagen, fatt bara kostnader
uppkomna av beslut i annat organ. En annan dimension
av icke dnskade kostnadskonsekvenser utgérs av dels
de kostnader myndigheterna internt har fér den norm-
utfyllnad som féljer ramlagarna, och dennas tillsyn och
uppféljning, dels av de kostnader som de av reglering-
arna triffade objekten (enskilda, féretag, kommuner,
staten m fl) 4samkas.*

Som framgétt tidigare har lagstiftaren sjalv uppmark-
sammat vissa av dessa ev nackdelar och uttalat sig for
ett minskat anvindande av ramlagstekniken. 1980-ta-
lets forvaltningsutredningar har ocksa uppmarksammat
problematiken. S foreslog tex forvaltningsutredningen
att ramlagar skall underkastas regelbundna omprov-
ningar.*® Hirigenom skulle riksdagen fortlspande ta
stallning till utformningen av viktiga politiska avvag-
ningar i ramlagen. Nagot sddant har dock inte inférts.

Vad giller de fordelar med ramlagen som papekats
giller dessa fraimst den 6kade flexibilitet som tekniken
medfor. I det allt mer foranderliga samhallet, sirskilt
pa det tekniska omradet, stalls andra krav pa lagstift-
ningen an under mer statiska skeden. Regler skall
snabbt kunna dndras och anpassas till nya férutsatt-
ningar. Forindringstakten och komplexiteten medfér
ocksa att riksdagen och regeringen inte har resurser el-
ler kompetens att folja utvecklingen. Mdjligheterna
hirtill finns i stillet pd myndighetsniva. Ett exempel p&
detta forhallande utgér arbetsmiljoomradet, vilken reg-
leras av en ramlag. I regeringskansliet finns endast ett
fital personer med ansvar for dessa fragor. Den cen-
trala myndigheten pa omradet, arbetarskyddsstyrelsen,
har diaremot 6ver 500 anstillda som just dgnar sig &t
dessa fragorna.” En annan pépekad fordel med ram-
lagstiftningen ar att den i det komplexa samhillet och i
den sektoriserade samhallsforvaltningen medger en
storre samordning mellan olika myndigheter. Utan att
vara bundna av detaljerade regler kan dessa, idealt, be-
trakta problemen ur ett bredare perspektiv éver sek-
torsgrianserna. Vidare siags denna teknik medg= en hog-
re grad av lokalt eller professionellt sjilvstyre. De ram-
lagar som riktar sig mot verksamhet i kommuner och
landsting skulle harmed ge ett storre inflytande fér den
kommunala sjdlvstyrelsen. Harigenom skulle lokala an-
passningar och 18sningar ges storre utrymme.*

7 Analys

Jag avslutar har framstéllningen med en principiell ana-
lys av ramlagsfenomenet. Denna tar sin utgéngspunkt i

j.

- ',

en betraktelse av fenomenet dér en renodling i idealty-
per gors. Vidare inskranker jag mig till att i huvudsak
betrakta fenomenet utifran ett forvaltningsperspektiv
(underifrdn), dvs utifrin dess konsekvenser for tillim-
pande myndigheter och kommunala organ.

Figur 1. Olika omfdng av ramlagsbegreppet.

Jamfor man i de avsnitt 3 atergivna definitionerna
och samtidigt beaktar de angivna utmarkande dragen i
ramlagen (avsnitt 4) och de olika vigar denna kan ut-
fyllas pa, kan man analytiskt atskilja och identifiera tre
huvudformer, eller battre, omfang, av ramlagsbegrep-
pet. Mot dessa svarar, vad giller karaktaristika och
implikationer, olika former av ramlagar. Enligt det snd-
vaste omfénget (falt I i figuren ovan), vilken hér ansluter
till Hetzler och i ndgon mén Ericsson, utmirks ramla-
gen av de explicita mélformuleringarna och den till till-
lampningsorganen overlétna normutfyllnaden. Den nd-
got vidare definitionen (1 och Il i figuren ovan) utpekar
som sérskiljande for ramlagen i huvudsak dess normati-
va 6ppenhet och den darav behévliga normutfylinaden,
vilken kan ske via myndighetsféreskrifter, kollektivav-
tal och forhandlingar. Malformuleringar kan férekom-
ma men pga normutfyllnadens karaktar (omféngsrik
och bindande) fér vid tillimpningen maélrationaliteten
vika for normrationalitet och intresseavvagning. Enligt
den vidaste definitionen (1, II och II1 i figuren ovan), vil-
ken motsvarar Hydéns definition, dr ramlagens priméra
karaktiristika att den utgdr en ram for en verksamhet
eller en foreteelse. Nagot krav pa normutfyllnad eller
mélformuleringar finns inte. Tvartom ar det forbehéllet
de berorda aktorerna att formulera mal, den stipulera-
de ramen har endast riackvidd pa det konstitutionella
och processuella planet.

I det foljande bortses fran ramlagar enligt den vidaste
definitionen (falt III i figuren ovan) dé dessa faller utan-
for syftet med denna uppsats. Vad galler ramlagar en-
ligt det snavaste omfanget (falt I) kan dessa samman-



fattas i en idealtyp (1). Ramlagar enligt mellanomféng-
et (falt IT) kan, med i huvudsak avseende pa implicerad
rationalitet, uppdelas i tvd ideala former, dels en som
implicerar normrationalitet (idealtyp 2), dels en som
forutsitter intresseavvagning (idealtyp 3).

Ramlagar enligt idealtyp 1 utmirks av att de impli-
cerar en malrationalitet i tillimpningen. Malformule-
ringarna ar explicita och den normutfyllnad som sker
frdn centrala myndigheter dr av icke-bindande karak-
tar. Den reella utfyllnaden sker darfor pa tillimparniva,
dar savil olika professioner som politiska representan-
ter kan tinkas std for denna. Funktionellt riktas denna
form av ramlag mot i férsta hand tjansteproduktion,
fraimst i kommuner och landsting. Vissa moment av rat-
tighetsférmedling kan dock ingd, vilket kan ge upphov
till konflikter i tilldimpningen. Idealtypen forutsatter
participation i det egna arendet frén den enskilde och
hennes rittssidkerhet utstricks, idealt, genom att hon
férvandlas fran objekt till subjekt. I huvudsak anvinds
denna ramlagsform for forvaltningsstyrning, dock kan
den rittighetsférmedling som till viss del ingar, karakta-
riseras som samhallsstyrning. Ramlagar enligt idealtyp
2 utmirks av dess omfattande utfyllnad via myndighets-
foreskrifter, vilken i stort ar bindande och som staller ev
maélformuleringar i bakgrunden. Tillimpningen blir
harfér i huvudsak normrationell. Funktionellt anvands
ramlagar enligt denna idealtyp framst for kontroll och
reglering i sikerhets- och skyddssyften inom t ex arbets-
milj6 och livsmedelshantering. Denna form av ramlagar
anvinds séledes framst for samhallstyrning med van-
ligen lokala myndigheter som tillimpare. Ur ett réttssi-
kerhetsperspektiv upptrader den enskilde (i vid me-
ning) som ett objekt, hennes deltagande i bedémningen
av det egna arendet ar inte pafordrad. Ramlagar enligt
idealtyp 3 har varken explicita mélformuleringar eller

Idealtyp 1
Rationalitet mélrationell
Styrningssituation samhalls/f6rvaltnings-
styrning
Anvindning offentlig
tjansteproduktion
Tillimpare professioner och
politiska representanter
Utfylinad icke-bindande
foreskrifter
Motiv lokal anpassning
Individens
a) roll participation
b) riussikerhetsstillning subjekt
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itfoljande omfattande normutfyllnad. Dessa lagars ka-
raktdr av “ram” ligger istillet i det att de utgér en in-
stitutionaliserad ram for 16sande av intressekonflikter
p olika marknader. Lagarna anger vilka intressen som
skall vigas mot varandra, dock utan nagon viktning el-
ler riktningsangivelse i 6vrigt. Den utfyllnad som maéste
till for ett avgorande gors via avtal och forhandlingar.
Funktionellt anvands denna idealtyp for intresseavvig-
ning i interventionistiska sammanhang. [ denna sam-
héllsstyrning 4r vanligen ett partssammansatt organ
med representation for de antagonistiska intressena la-
gens priméra tillimpare.

Denna analys dr baserad pa idealtypiska fall, varfor
fenomenet i verkligheten inte ar lika tydlig. Variationer
och mellanformer finns naturligtvis. Jag vill sarskilt ur
ett forvaltningsperspektiv peka pd den mellanform mel-
lan idealtyp 1 och 2 som tex hogskolelagen och polisla-
gen utgdr. Dessa ar i sig malorienterade, men kommer
andock, under beaktande av den omfattande normut-
fyllnad som gors i férordningsform, att implicera en

‘normrationell tillimpning. De tre idealtyperna sam-

manfattas och jaimfors nedan i matrisform.

Den styrning i form av ramlagar som traffar kommu-
ner och landsting kan upptrada i alla de hir anvinda tre
idealtyperna. I vissa fall traffas kommunen i sin egen-
skap av offentligrattsligt subjekt som exklusiv utdvare
av en viss verksambhet (t ex socialtjansten, ungdomssko-
lan och omsorg om psykiskt utvecklingsstord). I andra
fall triffas kommunen i sin roll som privatrattsligt sub-
jekt i roller som 4r generella, t ex som arbetsgivare, livs-
medelshanterare och arbetsmiljoansvarig. I forra fallet
ar det framst ramlagar av idealtyp 1 som ar aktuella,
men dven ramlagar av idealtyp 2 kan forekomma. I det
andra fallet dr det i huvudsak ramlagar av idealtyp 2
och 3 som aktualiseras. Beaktat mitt syfte med denna

Idealtyp 2 Idealtyp 3
normrationell intresseavvigning
samhdllsstyrning samhillsstyrning

intressekonflikter
pa marknader

sdkerhet och skydd
myndigheter partsorgan

omfattande och forhandlingar och

bindande foreskrifter avtal

flexibilitet legitimitet
partsforhallande partsférhéllande
objekt objekt

Figur 2. Presentation och jimforelse av idealtypiska ramlagar
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oversikt, forefaller det 1ampligt att i det foljande bortse
fran de fall dir kommunen traffas av ramlagsstyrning i
sin roll som privatrittsligt subjekt, och istillet géra en
koncentration till de delar som utgors av egentligt poli-
cyforverkligande. Hirvid kommer ramlagar av idealtyp
3 att forbigds.

Det satt pé vilket styrningen, via de nu aktuella ty-
perna av ramlagar, tar sig uttryck nar de triffar kom-
munerna avgors i hog grad av vad som hander i pro-
cessen fram till kommunerna. Hirvidlag ar den styr-
ningskedja ramlagen ingdr i av central betydelse. Ett
sitt att beskriva denna dr att, efter Hetzler, utgé frin en
kedja med normgivare, normférmedlare, normjustera-
re och normtolkare (se figur 3).%

Normgivare kan vara saval riksdagen (lag) som rege-
ringen (forordning). Normférmedlare 4r vanligen en
central forvaltningsmyndighet (foreskrift). Den norm-
justerande rollen iklads vanligen av en forvaltnings-
domstol (besvir). Den primira tillimparen, normtolka-
ren, utgdrs frimst av den kommunala beslutsférsam-
lingen/forvaitningen. Utgar vi frdn kommunen och
anlagger ett nedifran-perspektiv kan den inkommande
styrningen i ramlagsform anta olika former och vara oli-
ka beskaffad beroende pa vad som hént tidigare i ked-
jan. Bortser vi fran den (korrigerande) styrning som
normjusteraren eventuellt kan sti for, kan i huvudsak
tre olika situationer gestalta sig.

En mojlighet ar att den normativa 6ppenheten och
mélrationaliteten i tillampningen bestar dnda ner till
tillamparnivan. Detta forutsitter att saval regeringen
som centrala forvaltningsmyndigheter inte utfyiler nor-
men i ndgon storre omfattning, i vart fall inte i bindande
form. Skall mélrationaliteten besta ner till forvaltnings-
niva forutsatter detta att den normutfyllnad som politis-
ka representanter gor ar ringa och enbart svagt styran-
de. En ramlagsstyrning enligt detta scenario, med hég
grad av kvarstaende normativ 6ppenhet och reell mal-
rationalitet, dverldter i stort den aktuella verksamhe-
tens styrning till andra styrformer. Verksamheten kan
pa sa satt till dvervagande del komma att styras av olika

professioner och grupper av forvaltningspersonal. Ex-
empel pa denna typ av situation torde kunna utgoras av
halso- och sjukvérden dar en hog grad malrationell
ramlag, vilken i stort limnas utan normutfyllnad pa re-
gerings- eller central myndighetsniva, lamnar ett brett
utrymme for tillimpningsorganens malrationalitet.

Situationen blir en annan om den explicit milratio-
nella ramlagen kompletteras med en omfattande och
djup normutfyllnad pé forordnings- eller foreskriftsni-
va. Den ursprungliga malrationaliteten ersatts vid till-
lampningen med normrationalitet. Gor vi en atskillnad
mellan den styrda verksamhetens form och innehall, £6-
refaller normrationaliteten fa stdrst genomslag vad gal-
ler formdelen under det att malrationaliteten daremot
bor ha ett storre spelrum nér det galler det innehalls-
liga. Ett exempel pa denna situation torde hégskole-
verksamheten kunna utgdra. Hogskolelagen, som kan
klassificeras som en mélrationell ramlag, utfylls i stor
omfattning pa férordningsniva och i viss méan pa central
myndighetsniva, varfor normtolkarens tillampning, i al-
la fall nar det giller formfragor, i hog grad préglas av
normrationalitet. Vad giller det innehéllsliga (utbild-
ning och forskning) kvarstar i hogre grad den malratio-
nalitet som lagen implicerar.

I den tredje situationen med en normrationell ram-
lag, utan tydliga malformuleringar, vilken i stor om-
fattning utfylls av normférmedlaren, blir tillimpningen
i huvudsak normrationell.

Lars Ericsson
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Figur 3. Ramlagens styrningskedja
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