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Ramlagar - en översikt ur ett kommunalt per
spektiv 

1 Inledning 

Den under 1980-talet intensiva debatten om den offent
liga sektorn och dess förvaltande har bl a uppmärk
sammat relationen mellan stat och kommuner (såväl 
primära som sekundära). En ofta förekommande analys 
härvidlag har varit att den statliga styrningen av kom
munerna genom sin höga detaljeringsgrad bl a försvårat 
lokal anpassning av nationella policys, sällan lett till 
önskvärd måluppfyllelse samt motverkat effektivitet 
och flexibilitet. Från skilda håll har därför nya och, som 
det antages, mer ändamålsenliga styrformer efterlysts, 
vilka i högre grad karaktäriseras av bl a målstyrning, 
decentralisering och uppföljning/feedback. En sådan 
styrform på den administrativa styrningens område kan 
ramlagen sägas vara. 

Den kritik som följde 1970- och 1980-talets många 
nya ramlagar aktualiserade bl a frågor om denna styr
forms konsekvenser för myndigheternas makt och ställ
ning, för tillgången till likvärdig och jämlik service och 
för de politiska organens styrförmåga. Frågor som alla 
har ett intresse och en aktualitet ur statsvetenskapligt 
perspektiv. I denna framställning, som i huvudsak har 
formen av en översikt, försöker jag fånga in och närma
re precisera ramlagsfenomenet. Jag har primärt fått sö
ka mig till rättssociologisk och rättsvetenskaplig littera

tur, då den statsvetenskapliga litteraturen behandlar 
det aktuella fenomenet förhållandevis översiktligt 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. Framställning inleds med att jag kort teck
nar en analysram. 

2 Analysram 

I syfte att skapa möjligheter till funktionella och sam
hälleliga analyser av rättsregler gör Hydén en indelning 
av rättsreglerna efter dessa uppgifter.1 Indelningen ut
går från följande frågeställningar: 
- vem skall enligt reglerna agera? 
- hur skall det formellt gå till? 
- vad som skall göras (mål och materiellt innehåll)? 

Mot dessa frågeställningar i rätten svarar enligt följan
de: 
- konstituerande regler - vem? 
- handläggningsregler - hur? 
- handlingsregler - vad? 

Konstituerande regler etablerar t ex en förvaltnings
struktur eller konfliktlösningsarena. Denna typ av reg
ler definierar faktorer som kompetens, organisation, 
personal och resurser. Handläggningsregler tar sikte på 
processen och det formella förfarandet. Rör det sig om 
ärendehandläggning kan faser som anhängiggörande, 
beslut, verkställighet och besvär behandlas. Med en an
nan indelningsgrund av rättsreglerna som utgångspunkt 
motsvaras dessa i stort av den allmänna förvaltnings
rättens regler. Handlingsregler innehåller anvisningar 
om vad som skall göras i sak (substansiellt). Det kan 
gälla att den enskilde skall vidta eller underlåta vissa åt
gärder eller hur en myndighet skall bedöma en viss frå
ga. Vad gäller dessa handlingsregler särskiljer Hydén 
tre olika typer:2 

- pliktnormer 
- avvägningsnormer 
- mål-medelnormer 

Pliktnormerna följer ett rättsfakta-rättsföljdsmönster. 
Denna regeltyp föreskriver att när vissa fakta föreligger 
skall en viss rättsföljd inträda. Härigenom är också re
geln självtillräcklig när det gäller att bestämma be
slutets innehåll. Ett exempel på denna typ av handlings
norm kan hämtas från lagen om allmänna barnbidrag:3 

(f)ör barn, som är svensk medborgare och bosatt i riket, 
skall av allmänna medel såsom bidrag till barnets uppe
hälle och uppfostran utgå allmänt barnbidrag med 5 820 
kronor om året i enlighet med vad nedan närmare stad
gas (1 §). 
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Kännetecknande för avvägningsnormerna är att de an
ger vilka intressen som skall vägas in vid beslutsfattan
det och hur dessa skall vägas mot varandra. Ett ex
empel går att finna i miljöskyddslagen:4 

(v)id avvägningen mellan olika intressen skall särskild 
hänsyn tagas till å ena sidan beskaffenheten av området 
som kan bli utsatt för störning och betydelse av stör
ningens verkningar, å andra sidan nyttan av verksam
heten samt kostnaden för skyddsåtgärd och den ekono
miska verkan i övrigt av försiktighetsmått som kommer 
i fråga (5 § 3 st). 

Mål-medelnormer innehåller målangivelser av varie
rande precision för (nästan uteslutande) myndigheters 
handlande. De anger också medel för att nå de uppsatta 
målen. Ur denna typ av normer kan inte direkt dras nå
gon slutsats om önskvärt beteende. Detta kräver härut
över kunskap om det bästa sättet att nå målet. Ett ex
empel på mål-medellagstiftning är jämställdhetslagen.5 

I en av dess målstadganden sägs: 

(e)n arbetsgivare skall inom ramen för sin verksamhet 
bedriva ett målinriktat arbete för att främja jämställd
het i arbetslivet (6 § 1 st). 

För att nå dessa mål anges i lagen en rad medel så som 
att arbetsgivaren skall verka för att lediga anställningar 
söks av båda könen och att genom utbildning och andra 
lämpliga åtgärder främja en jämn fördelning mellan 
kvinnor och män 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 rättsliga argumentationsmodeller. 
Enligt den normrationella modellen sker avgöranden 
utifrån regler som tillämpas på föreliggande fakta. Des
sa fakta subsumeras under aktuell regel som i sin tur in
nehåller svaret på hur problemet skall lösas (rättsfakta 
- rättsföljd). Denna argumentationsmodell bygger på 
en bedömning av vad som hänt i efterhand, ex post. Vi
dare är i denna modell avgörandenas konsekvenser ir
relevanta. Avgörande är istället att man tillämpat nor
merna på ett korrekt sätt, att man handlat rationellt i 
förhållande till normen. I den andra argumentations
modellen, intresseavvägningsmodellen, består rationali
teten i att avväga olika antagonistiska intressen. Målet 
är att via argumentationen nå en kompromiss dem 
emellan. Kriteriet på en riktig tillämpning består i att 
beakta intressen samt att företa en normativt korrekt 
avvägning. Karaktäristiskt för den målrationella model
len är en nyttoorienterad argumentation, vilken syftar 
till optimalt uppfyllande av målangivelser. Beslutsfatta
ren tvingas till överväganden ex ante om kausala rela
tioner, vilka kräver kunskap om hur verkligheten i ak

tuellt hänseende är beskaffad. Rationaliteten består i 
att finna handlingsalternativ, bedöma deras konsekven
ser samt välja det alternativ som ger störst nytta givet 
det mål som är aktuellt. 

Då de skilda argumentationsmodellerna implicerar 
skilda rationaliteter, ställs olika krav på de organ vilka 
står för beslutsfattandet. När det gäller beslutsfattande 
enligt den normrationella modellen innehar juristerna 
den behövliga sakkunskapen. Vid beslutsfattande en
ligt intresseavvägningsmodellen kompletteras i regel ju
risterna med representanter för de intressen som berörs 
av avvägningen. Än mer begränsad är juristernas roll 
vid beslut enligt den målrationella modellen. Deras 
medverkan häri grundas i stort endast i behovet av att 
tillse att de proceduriella reglerna efterlevs. För de sub
stantiella avgörandena krävs annan sakkunskap, varför 
tyngdpunkten i beslutsorganets sammansättning vid 
denna typ av beslut ligger i personer från andra pro
fessioner (medicinare, socialarbetare, civilingenjörer 
etc). 

3 Hur har ramlagar definierats? 

I litteraturen föreligger ingen enighet om definitionen 
av en ramlag. Klart står dock att någon legaldefinition 
ej finns och att termen tycks ha vuxit fram spontant och 
baserats på utmärkande drag i denna typ av lagstift
ning. Hetzler har i en artikel definierat ramlagar som 
"lagar som anger de allmänna målen med lagstiftningen 
och överlämnar detaljregleringen till tillämpningsmyn
digheterna".6 Sundberg lämnar en snarlik definition: 
"(m)ed ramlagstiftning förstås en lagstiftning som inne
håller allenast grundregler och som kan utfyllas med 
specifiserade föreskrifter. Ramnormer är mer konstan
ta och av grundläggande natur: de uppställer mål och 
ger riktlinjer".7 Denna definition öppnar också möjlig
het för att kompletteringen kan ske på annat sätt än via 
rättsregler. Tänkbara utfyllnadsvägar är då förhand
lingar och avtal mellan berörda parter. Hydén tolkar 
Sundbergs definition än vidare i det att ramlagen "ska
par ramförutsättningar för en verksamhet som i övrigt 
utvecklas utan rättslig styrning".8 Bitvis i polemik med 
de föregåendes definitioner, vilka han betecknar som 
för vaga och vida, föreslår rättssociologen Lars Ericsson 
att ramlag definieras som "en lag som huvudsakligen 
saknar detaljerade bestämmelser och som, i en uttalad 
policy, inte ska hängas upp på tidigare beslut".9 

Dessa exempel på definitioner av ramlagar visar att 
någon enighet om vad som är en ramlag ingalunda exi
sterar. En schematisering av de angivna, och andra i 
stort likalydande definitioner,10 kan vara att utgå ifrån 
de framförda kriterierna på vad som betecknar en ram
lag: 
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digheternas regler uttalat att "en minskning användning 
av ramlagsstiftning bör vara en viktig del av ambitionen 
att förenkla och rationalisera regelsystemet".2 8 

Stat-kommunberedningens bedömning ovan till trots, 
finns det myndigheter som upplevt sig få ett minskat in
flytande i förhållande till andra aktörer till följd av des
sa begränsningar i föreskrivningsmakten. Så har t ex so
cialstyrelsen i socialtjänstlagen endast bemyndigats att 
utfärda icke-bindande regler för verksamheten inom la
gens tillämpningsområde. För dessa gäller dessutom de 
tidigare nämnda stadgandena i begränsningsförordning
en, vilka för socialtjänstområdet bl a betytt att man tol
kat dessa regler så att socialstyrelsen inte får utfärda all
männa råd om dessa ej godtagits av det aktuella kom
munförbundet.2 9 

6 För- och nackdelar 

I diskussionerna om ramlagstekniken och dess effekter 
har en rad för- och nackdelar med denna teknik ut
pekats. Hydén har i en katalogisering pekat på vissa 
tänkbara och påpekade sådana aspekter förknippade 
med denna teknik. Som nackdelar nämner han risk för 
okontrollerad regelproduktion på myndighetsnivå, 
konstitutionella problem, styrnings- och tolkningspro
blem, faror för rättssäkerheten samt oklara besluts
vägar och oklart kostnadsansvar. Tänkbara fördelar 
med ramlagstiftningen är ökad flexibilitet, möjlighet till 
administrativ utveckling och underlättande av samord
ning samt problemkanalisering. I det följande diskute
ras dessa aspekter. Vad gäller risken för okontrollerad 
regelproduktion på myndighetsnivå består den i att 
myndigheterna skulle utnyttja sin delegation att utfylla 
ramlagen i en av riksdagen och regeringen icke avsedd 
omfattning. Följden härav skulle vara en allt större 
svåröverskådlighet och ett allt större "krångel" för den 
berörde, samtidigt som myndigheterna skulle få större 
makt och inflytande. I motsvarande mån skulle den 
konstitutionella principen om politikerna som besluts
fattare tunnas ut. Pga omfånget och arten av den ut
fyllnad myndigheterna har att göra, vilken i stort ger la
gens dess verkliga innehåll, skulle den reellt beslutande 
makten överföras från politiska till administrativa or
gan. Som framgått i avsnitt 5 har riksdagen och rege
ringen vidtagit vissa åtgärder i syfte att motverka dessa 
befarade effekter. 

Den normativa öppenheten i ramlagen kan även 
medföra en risk för styrnings- och tolkningsproblem på 
tillämpningsnivån. Denna risk emanerar dels från det 
begränsade imperativa innehållet i ramlagarna, dels 
från det förhållande att själva kontexten kring lagen har 
en betydande roll för bestämningen av lagens innehåll. 
Vid en jämförelse mellan olika typer av ramlagar före
faller denna risk vara störst i samband med tillämp

ningen av ramlagar med explicita målformuleringar och 
svag normutfyllnad på myndighetsnivå. Åström har i en 
rättssociologisk studie av socialtjänsten berört denna 
problematik. Han menar att socialtjänstlagen, liksom 
annan lagstiftning, har två skilda funktioner, dels en ad
ministrativ som reglerar förhållandet mellan myndig
heten och kollektivet av medborgare och dels en in
dividrättslig som reglerar förhållandet mellan myndig
heten och den enskilde medborgaren. Dessa båda 
funktioner står enligt Åström ofta emot varandra och 
leder till konflikter i tillämpningen.3 0 Orsaken härtill är, 
enligt Åström, att den aktuella lagen i sin öppna och 
målorienterade ambition inte tagit ställning till den un
derliggande konflikten som lagen avsetts reglera.31 Som 
Hydén påpekar, kan en ramlags kontext å andra sidan, 
vid en begränsad rättslig styrning, ge upphov till en fast 
praxis med föga tolkningsfrihet och stark styrning i till-
lämpningen.32 Avgörande är härvidlag kunskapen om 
och förmågan till rätt val av medel för att nå de via la
gen förmedlade målen. Är kunskapen säker och stabil 
och är förmågan att realisera kunskapen god kan till-
lämpningen vara fast styrd äv en etablerad praxis, trots 
att det rättsliga imperativet är vagt. Enligt Hydén gör 
detta att de rättssäkerhetsproblem, främst olikhet inför 
lagen och svårförutsägbarhet i lagens tillämpning, som 
många förknippat med ramlagar inte alltid behöver fin
nas. 3 3 Hetzler går ännu längre och hävdar i en dis
kussion om ramlagar med explicita målformuleringar 
att denna teknik medför en förbättrad och vidgad rätts
säkerhet för den enskilde. 3 4 Förbättringen gäller främst 
den komponent i rättssäkerhetsbegreppet som berör 
förutsägbarheten i lagens tillämpning. Istället för att 
tänka "om lagen säger si, så blir konsekvensen så" mås
te vi, enligt Hetzler, tänka "om det övergripande målet 
för lagen är si, så bör konsekvensen för mig rimligen 
och i rättvisans namn bli så." För den andra komponen
ten i rättssäkerhetsbegreppet - likheten inför lagen - in
nebär enligt Hetzler denna teknik i stort ingen för
ändring. Enda skillnaden är att den rättsliga lösningen 
på ett problem under ramlagar skall anpassas till de 
speciella förhållanden som gäller i det enskilda fallet. 
Den förbättring av rättssäkerheten Hetzler ser i ram
lagstekniken består i att individen, från att ha varit ett 
rättsobjekt, blir ett rättssubjekt i det att hon ges möjlig
het att deltaga i bedömningen och beslutsprocessen i 
det egna ärendet. 

Användandet av ramlagar kan också, har det häv
dats, medföra oklara beslutsvägar och oönskade kost
nadskonsekvenser. Vad gäller problemet med oklara 
beslutsvägar ligger detta i att flera organ konkurrerar 
om beslutsfattandet, när de facto ett givits det primära 
ansvaret för en verksamhet. Så konkurrerar t ex berörd 
kommun (som primär tillämpare), socialstyrelsen (som 
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tillsynsmyndighet och normutfyllare) och överpröv-
ningsorganen (som besvärsinstans) om beslutsfattandet 
enligt socialtjänstlagen. Detta förhållande har dess
utom, enligt vad kommunerna hävdat, fått till konse
kvens att kommunerna, trots annorlunda stadganden 
och intentioner i den aktuella lagen, fått bära kostnader 
uppkomna av beslut i annat organ. En annan dimension 
av icke önskade kostnadskonsekvenser utgörs av dels 
de kostnader myndigheterna internt har för den norm
utfyllnad som följer ramlagarna, och dennas tillsyn och 
uppföljning, dels av de kostnader som de av reglering
arna träffade objekten (enskilda, företag, kommuner, 
staten mfl) åsamkas. 3 5 

Som framgått tidigare har lagstiftaren själv uppmärk
sammat vissa av dessa ev nackdelar och uttalat sig för 
ett minskat användande av ramlagstekniken. 1980-ta-
lets förvaltningsutredningar har också uppmärksammat 
problematiken. Så föreslog t ex förvaltningsutredningen 
att ramlagar skall underkastas regelbundna ompröv
ningar. 3 6 Härigenom skulle riksdagen fortlöpande ta 
ställning till utformningen av viktiga politiska avväg
ningar i ramlagen. Något sådant har dock inte införts. 

Vad gäller de fördelar med ramlagen som påpekats 
gäller dessa främst den ökade flexibilitet som tekniken 
medför. I det allt mer föränderliga samhället, särskilt 
på det tekniska området, ställs andra krav på lagstift
ningen än under mer statiska skeden. Regler skall 
snabbt kunna ändras och anpassas till nya förutsätt
ningar. Förändringstakten och komplexiteten medför 
också att riksdagen och regeringen inte har resurser el
ler kompetens att följa utvecklingen. Möjligheterna 
härtill finns i stället på myndighetsnivå. Ett exempel på 
detta förhållande utgör arbetsmiljöområdet, vilken reg
leras av en ramlag. I regeringskansliet finns endast ett 
fåtal personer med ansvar för dessa frågor. Den cen
trala myndigheten på området, arbetarskyddsstyrelsen, 
har däremot över 500 anställda som just ägnar sig åt 
dessa frågorna.37 En annan påpekad fördel med ram
lagstiftningen är att den i det komplexa samhället och i 
den sektoriserade samhällsförvaltningen medger en 
större samordning mellan olika myndigheter. Utan att 
vara bundna av detaljerade regler kan dessa, idealt, be
trakta problemen ur ett bredare perspektiv över sek
torsgränserna. Vidare sägs denna teknik medg^ en hög
re grad av lokalt eller professionellt självstyre. De ram
lagar som riktar sig mot verksamhet i kommuner och 
landsting skulle härmed ge ett större inflytande för den 
kommunala självstyrelsen. Härigenom skulle lokala an
passningar och lösningar ges större utrymme. 3 8 

7 Analys 

Jag avslufar här framställningen med en principiell ana
lys av ramlagsfenomenet. Denna tar sin utgångspunkt i 

en betraktelse av fenomenet där en renodling i idealty
per görs. Vidare inskränker jag mig till att i huvudsak 
betrakta fenomenet utifrån ett förvaltningsperspektiv 
(underifrån), dvs utifrån dess konsekvenser för tilläm
pande myndigheter och kommunala organ. 

Figur 1. Olika omfång av ramlagsbegreppet. 

Jämför man i de avsnitt 3 återgivna definitionerna 
och samtidigt beaktar de angivna utmärkande dragen i 
ramlagen (avsnitt 4) och de olika vägar denna kan ut
fyllas på, kan man analytiskt åtskilja och identifiera tre 
huvudformer, eller bättre, omfång, av ramlagsbegrep
pet. Mot dessa svarar, vad gäller karaktäristika och 
implikationer, olika former av ramlagar. Enligt det snä
vaste omfånget (fält I i figuren ovan), vilken här ansluter 
till Hetzler och i någon mån Ericsson, utmärks ramla
gen av de explicita målformuleringarna och den till till-
lämpningsorganen överlåtna normutfyllnaden. Den nå
got vidare definitionen (I och II i figuren ovan) utpekar 
som särskiljande för ramlagen i huvudsak dess normati
va öppenhet och den därav behövliga normutfyllnaden, 
vilken kan ske via myndighetsföreskrifter, kollektivav
tal och förhandlingar. Målformuleringar kan förekom
ma men pga normutfyllnadens karaktär (omfångsrik 
och bindande) får vid tillämpningen målrationaliteten 
vika för normrationalitet och intresseawägning. Enligt 
den vidaste definitionen (I, II och III i figuren ovan), vil
ken motsvarar Hydéns definition, är ramlagens primära 
karaktäristika att den utgör en ram för en verksamhet 
eller en företeelse. Något krav på normutfyllnad eller 
målformuleringar finns inte. Tvärtom är det förbehållet 
de berörda aktörerna att formulera mål, den stipulera
de ramen har endast räckvidd på det konstitutionella 
och processuella planet. 

I det följande bortses från ramlagar enligt den vidaste 
definitionen (fält III i figuren ovan) då dessa faller utan
för syftet med denna uppsats. Vad gäller ramlagar en
ligt det snävaste omfånget (fält I) kan dessa samman-
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fattas i en idealtyp (1). Ramlagar enligt mellanomfång-
et (fält II) kan, med i huvudsak avseende på implicerad 
rationalitet, uppdelas i två ideala former, dels en som 
implicerar normrationalitet (idealtyp 2), dels en som 
förutsätter intresseawägning (idealtyp 3). 

Ramlagar enligt idealtyp 1 utmärks av att de impli
cerar en målrationalitet i tillämpningen. Målformule
ringarna är explicita och den normutfyllnad som sker 
från centrala myndigheter är av icke-bindande karak
tär. Den reella utfyllnaden sker därför på tillämparnivå, 
där såväl olika professioner som politiska representan
ter kan tänkas stå för denna. Funktionellt riktas denna 
form av ramlag mot i första hand tjänsteproduktion, 
främst i kommuner och landsting. Vissa moment av rät
tighetsförmedling kan dock ingå, vilket kan ge upphov 
till konflikter i tillämpningen. Idealtypen förutsätter 
participation i det egna ärendet från den enskilde och 
hennes rättssäkerhet utsträcks, idealt, genom att hon 
förvandlas från objekt till subjekt. I huvudsak används 
denna ramlagsform för förvaltningsstyrning, dock kan 
den rättighetsförmedling som till viss del ingår, karaktä
riseras som samhällsstyrning. Ramlagar enligt idealtyp 
2 utmärks av dess omfattande utfyllnad via myndighets
föreskrifter, vilken i stort är bindande och som ställer ev 
målformuleringar i bakgrunden. Tillämpningen blir 
härför i huvudsak normrationell. Funktionellt används 
ramlagar enligt denna idealtyp främst för kontroll och 
reglering i säkerhets- och skyddssyften inom t ex arbets
miljö och livsmedelshantering. Denna form av ramlagar 
används således främst för samhällstyrning med van
ligen lokala myndigheter som tillämpare. Ur ett rättssä
kerhetsperspektiv uppträder den enskilde (i vid me
ning) som ett objekt, hennes deltagande i bedömningen 
av det egna ärendet är inte påfordrad. Ramlagar enligt 
idealtyp 3 har varken explicita målformuleringar eller 

åtföljande omfattande normutfyllnad. Dessa lagars ka
raktär av "ram" ligger istället i det att de utgör en in
stitutionaliserad ram för lösande av intressekonflikter 
på olika marknader. Lagarna anger vilka intressen som 
skall vägas mot varandra, dock utan någon viktning el
ler riktningsangivelse i övrigt. Den utfyllnad som måste 
till för ett avgörande görs via avtal och förhandlingar. 
Funktionellt används denna idealtyp för intresseawäg
ning i interventionistiska sammanhang. I denna sam
hällsstyrning är vanligen ett partssammansatt organ 
med representation för de antagonistiska intressena la
gens primära tillämpare. 

Denna analys är baserad på idealtypiska fall, varför 
fenomenet i verkligheten inte är lika tydlig. Variationer 
och mellanformer finns naturligtvis. Jag vill särskilt ur 
ett förvaltningsperspektiv peka på den mellanform mel
lan idealtyp 1 och 2 som t ex högskolelagen och polisla
gen utgör. Dessa är i sig målorienterade, men kommer 
ändock, under beaktande av den omfattande normut
fyllnad som görs i förordningsform, att implicera en 
normrationell tillämpning. De tre idealtyperna sam
manfattas och jämförs nedan i matrisform. 

Den styrning i form av ramlagar som träffar kommu
ner och landsting kan uppträda i alla de här använda tre 
idealtyperna. I vissa fall träffas kommunen i sin egen
skap av offentligrättsligt subjekt som exklusiv utövare 
av en viss verksamhet (t ex socialtjänsten, ungdomssko
lan och omsorg om psykiskt utvecklingsstörd). I andra 
fall träffas kommunen i sin roll som privaträttsligt sub
jekt i roller som är generella, t ex som arbetsgivare, livs-
medelshanterare och arbetsmiljöansvarig. I förra fallet 
är det främst ramlagar av idealtyp 1 som är aktuella, 
men även ramlagar av idealtyp 2 kan förekomma. I det 
andra fallet är det i huvudsak ramlagar av idealtyp 2 
och 3 som aktualiseras. Beaktat mitt syfte med denna 
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Figur 2. Presentation och jämförelse av idealtypiska ramlagar 
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översikt, förefaller det lämpligt att i det följande bortse 
från de fall där kommunen träffas av ramlagsstyrning i 
sin roll som privaträttsligt subjekt, och istället göra en 
koncentration till de delar som utgörs av egentligt poli-
cyförverkligande. Härvid kommer ramlagar av idealtyp 
3 att förbigås. 

Det sätt på vilket styrningen, via de nu aktuella ty
perna av ramlagar, tar sig uttryck när de träffar kom
munerna avgörs i hög grad av vad som händer i pro
cessen fram till kommunerna. Härvidlag är den styr
ningskedja ramlagen ingår i av central betydelse. Ett 
sätt att beskriva denna är att, efter Hetzler, utgå från en 
kedja med normgivare, normförmedlare, normjustera-
re och normtolkare (se figur 3). 3 9 

Normgivare kan vara såväl riksdagen (lag) som rege
ringen (förordning). Normförmedlare är vanligen en 
central förvaltningsmyndighet (föreskrift). Den norm-
justerande rollen ikläds vanligen av en förvaltnings
domstol (besvär). Den primära tillämparen, normtolka
ren, utgörs främst av den kommunala beslutsförsam
lingen/förvaltningen. Utgår vi från kommunen och 
anlägger ett nedifrån-perspektiv kan den inkommande 
styrningen i ramlagsform anta olika former och vara oli
ka beskaffad beroende på vad som hänt tidigare i ked
jan. Bortser vi från den (korrigerande) styrning som 
normjusteraren eventuellt kan stå för, kan i huvudsak 
tre olika situationer gestalta sig. 

En möjlighet är att den normativa öppenheten och 
målrationaliteten i tillämpningen består ända ner till 
tillämparnivån. Detta förutsätter att såväl regeringen 
som centrala förvaltningsmyndigheter inte utfyller nor
men i någon större omfattning, i vart fall inte i bindande 
form. Skall målrationaliteten bestå ner till förvaltnings
nivå förutsätter detta att den normutfyllnad som politis
ka representanter gör är ringa och enbart svagt styran
de. En ramlagsstyrning enligt detta scenario, med hög 
grad av kvarstående normativ öppenhet och reell mål
rationalitet, överlåter i stort den aktuella verksamhe
tens styrning till andra styrformer. Verksamheten kan 
på så sätt till övervägande del komma att styras av olika 

professioner och grupper av förvaltningspersonal. Ex
empel på denna typ av situation torde kunna utgöras av 
hälso- och sjukvården där en hög grad målrationell 
ramlag, vilken i stort lämnas utan normutfyllnad på re
gerings- eller central myndighetsnivå, lämnar ett brett 
utrymme för tillämpningsorganens målrationalitet. 

Situationen blir en annan om den explicit målratio
nella ramlagen kompletteras med en omfattande och 
djup normutfyllnad på förordnings- eller föreskriftsni
vå. Den ursprungliga målrationaliteten ersätts vid till— 
lämpningen med normrationalitet. Gör vi en åtskillnad 
mellan den styrda verksamhetens form och innehåll, fö
refaller normrationaliteten få störst genomslag vad gäl
ler formdelen under det att målrationaliteten däremot 
bör ha ett större spelrum när det gäller det innehålls
liga. Ett exempel på denna situation torde högskole
verksamheten kunna utgöra. Högskolelagen, som kan 
klassificeras som en målrationell ramlag, utfylls i stor 
omfattning på förordningsnivå och i viss mån på central 
myndighetsnivå, varför normtolkarens tillämpning, i al
la fall när det gäller formfrågor, i hög grad präglas av 
normrationalitet. Vad gäller det innehållsliga (utbild
ning och forskning) kvarstår i högre grad den målratio
nalitet som lagen implicerar. 

I den tredje situationen med en normrationell ram
lag, utan tydliga målformuleringar, vilken i stor om
fattning utfylls av normförmedlaren, blir tillämpningen 
i huvudsak normrationell. 

Lars Ericsson 
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