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Inledning’

”Ramlagarna och forvaltningen” &r ett stort och aktuellt &mne. Det
har behandlats i pressen och i statliga utredningar och det har ocksé
i viss utstrackning blivit foremal for rittsvetenskaplig behandling.
Hékan Hydén, rittssociolog i Lund, har skrivit en rapport it stat-
kommunberedningen med rubriken Ram eller lag? Om ramlagstift-
ning och samhillsorganisation” (Ds C 1984:12). Syftet med rappor-
ten sdgs i skrivelsen till civilministern vara att analysera ramlagstift-
ningens “sdrskilda forutsittningar och konsekvenser” (s 1). Jag
kommer inte att limna ett referat av vad Hydén skriver. Den som dr
intresserad kan ju létt ta del av hans rapport. Jag tinker i stdllet ta
upp ndgra frdgor som blir aktuella, ndr man diskuterar ramlagstift-
ningen. Jag vill forutskicka, att jag tyvirr inte har haft tid och tillfil-
le att ta del av all den litteratur som Hydén och andra forfattare pé&
omrédet drar fram. Sarskilt illa orienterad 4r jag om den utldndska
diskussionen. P det sittet 4r f 6 Hydéns rapport bra, att den inne-
héller en litteraturforteckning.

Jag har pé kidnn att ramlagstiftningen upplevs som ett speciellt
allvarligt problem hér i Sverige. Vi har ju en stark tradition bade nér
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det giller kommunal sjdlvstyrelse och sjélvstdndighet for (centrala)
statliga verk gentemot regeringen och regeringskansliet. Traditionen
av sjdlvstandighet kan tdnkas medfora att forvaltningsmyndigheter-
na i sérskilt stor utstrickning 4r bendgna att utnyttja ramlagstift-
ningens mdjligheter till ett agerande som inte stir i dverensstim-
melse med riksdagens — och regeringens — intentioner. Ramlagstift-
ningen skulle sdledes hér i landet upplevas ge alltfor stor sjalvstdn-
dighet &t redan forhéllandevis sjdlvstindiga organ. De kan darige-
nom folja en egen politik som 4r svar att paverka for riksdagen, och
dven for regeringen. Men detta dr bara en gissning eller om man sé
vill en hypotes, som mdjligen skulle kunna bekréftas genom syste-
matiska studier.

Jag har formulerat fem rubriker for den fortsatta framstillningen,
nidmligen: (1) Begreppet ramlag och dess anvindning; (2) Ar ramla-
gar oundvikliga i det moderna sambhillet?; (3) Vilka &r fordelarna
och nackdelarna med ramlagar?; (4) Vilka krav bér man stilla pa
ramlagstiftningen?; slutligen tdnker jag sdga ndgot som avslutning
under rubriken (5) Ramlagar och forvaltningen.

1. Begreppet ramlag och dess anvandning

Ett problem som inte har diskuterats speciellt ingdende, vare sig av
Hydén eller andra forfattare, dr vad termen ramlag skall sté for, eller
med andra ord hur begreppet ramlag bor bestimmas.” Nar man stu-
derar Hydéns framstillning i inledningen till rapporten och andra
rdttsvetenskapliga forfattare — jag syftar p& Ivar Agge, Stig Strom-
holm och Jacob Sundberg — s& blir intrycket att begreppet ramlag
ursprungligen anvéndes i en mer sndv betydelse. Agge avsag i och
for sig fullstindiga huvudregler”, ramnormer, som utfylldes med
“ytterligare regler, delvis av forklarande, delvis av kompletterande
beskaffenhet”, undernormer.® Vad Agge avsg var siledes att fore-
skriftsmakten delegerades i vissa hinseenden. Det var emellertid
hela tiden friga om ”texter” — forfattningstexter. Stig Stromholm
synes ansluta sig till Agges ramlagsbegrepp i mer valtaliga &n preg-
nanta formuleringar i sin stora larobok i allmén réttsldra fran borjan
av 1980-talet.* S gor ocksd Hydén i ett tidigare arbete.’ Sundberg
har emellertid gett en mer vid betydelse it termen ramlag i en upp-
sats i Forvaltningsrattslig tidskrift 1982.° Sundberg definierar ram-
lagstiftning pa foljande sdtt: “Med ramlagstiftning forstds en
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lagstiftning som innehdller allenast grundregler som kan utfyllas
med specificerade foreskrifter. Ramnormerna dr mer konstanta och
av grundliggande natur: de uppstiller mil och ger riktlinjer.”’

Som Hydén konstaterat (s 1), innebdr Sundbergs definition en
utvidgning av begreppet. Ramlagen kan “kompletteras med fore-
skrifter frdn annat héll dn genom central forvaltningsmyndighet”,
t ex “avtal mellan berdrda parter eller pd annat sitt”. Den behover
emellertid inte kompletteras alls enligt Sundbergs definition, sdsom
den tolkas av Hydén. ”En lag kan vara ramlag i den meningen att
den skapar ramforutsittningar for en verksamhet som i vrigt ut-
vecklas utan rittslig styrning.” (Hydén s 2)

Sundbergs definition ansluter till den anvéndning som termen
ramlag fétt i det politiska sprékbruket. Sdlunda har exempelvis hil-
so- och sjukvardslagen (SFS 1982:763) betecknats som en ramlag i
propositionen.® T detta fall kan det i huvudsak inte ha varit mening-
en att den grundldggande lagtexten skulle utfyllas med supplerande
texter. Snarare har syftet varit att 4stadkomma en lagtext som ger de
tillimpande myndigheterna sa stor frihet som mojligt och som ger
de grundldggande forutsittningarna — “ramen” — for verksamheten.
Ur statsvetenskaplig synpunkt forefaller den Sundberg-Hydénska
definitionen mahinda tillfredsstdllande. Den pekar otvivelaktigt pa
en tendens i modern lagstiftning. Men frgan &r, om definitionen
tillfredsstiller de ansprék pa precision som man brukar uppstilla in-
om rittsvetenskapen. Frigan &r alltsd, om termen dr anvéndbar i
rittsvetenskapen, nir den far en s vid definition som Sundberg och
Hydén ger den. Med denna vida definition synes beteckningen ram-
lag passa in pa snart sagt all lagstiftning som pa nigot sétt anger ra-
men for ndgonting. Att exempelvis beteckna giftermélsbalken eller
avtalslagen som ramlagar forefaller emellertid ndgot 14ngsokt, men
ar forenligt med Sundbergs och Hydéns definition. Hydén betecknar
f 6 den detaljrika aktiebolagslagen (1975:1385) som en ramlag
(s 84).

Om termen ramlag skall anvindas i réttsvetenskapliga samman-
hang bor den enligt min uppfattning definieras snévare dn Sundberg
och Hydén gor. Agges karakteristik kan ddrvid tjina som utgdngs-
punkt. Men man bor starkare betona att den grundldggande texten,
ramlagen, skall innehélla huvudregler som vanligen anger mal och
inriktning. Denna grundldggande text kompletteras i normalfallet
med en eller flera texter av lagre konstitutionell valor: regerings-
forordningar och forfattningar samt allménna rad utfardade av cen-
trala forvaltningsmyndigheter.
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En lag kan knappast betecknas som en ramlag i réttsvetenskapli-
ga sammanhang, darfor att den kompletteras med myndighetspraxis.
Snart sagt alla lagar kompletteras pé detta sitt, i varje fall om man
rdknar domstolspraxis till myndighetspraxis. Enligt min uppfattning
kan inte normbildning genom praxis i anslutning till en lag medféra
att lagen bor betecknas som en ramlag. Inte heller bor avtal mellan
enskilda som p4 ett eller annat satt anknyter till lagen i regel medfo-
ra detta. Hir skulle jag emellertid vilja foresld ett undantag for kol-
lektivavtal pa arbetsrittens och kanske ocksd hyresrittens omréde. I
dessa fall ar det friga om avtal som principiellt géller for ett kollek-
tiv, inte for tva eller flera enskilda. Avtal mellan myndighet och en-
skilda som supplerar en lag, kan medfora att det &r d&ndamélsenligt
att beteckna lagen som en ramlag. Jfr t ex de branschoverenskom-
melser som KO tréiffar med organisationer av ndringsidkare m fl i
anslutning till marknadslagstiftningen.

Det sagda innebdr att jag forordar Agges och -Stromholms defi-
nition med tilldgg att kollektivavtal och liknande kan tjdna som un-
dernormer. Dédremot anser jag inte, att det racker att en lag anger
“ramforutsittningar” for en verksamhet for att den skall betecknas
som ramlag i rattsvetenskapliga sammanhang, om inte dvriga rekvi-
sit dr uppfyllda. Jag anser vidare att det dr karakteristiskt for en
ramlag att den anger mél och inriktning, men detta behover inte all-
tid vara fallet.’ Jag delar f 6 Sundbergs uppfattning att de viktigaste
problemen i friga om ramlagstifting hanfor sig till de centrala for-
valtningsmyndigheternas supplerande normgivning. Mer ddrom i
det foljande.

2. Ar ramlagar oundvikliga i det moderna
samhallet?

Svaret pé den frdgan 4r inte givet. Det beror bl a pd hur man defini-
erar begreppet ramlag. Om man anvinder den snédvare definitionen
som ldgger huvudvikten vid delegation av foreskriftsmakten till 1ag-
re nivder dn riksdagen, dr svaret att det, kanske, &r tdnkbart att eli-
minera en hel del av ramlagstiftningen. Det synes emellertid ogor-
ligt att helt eliminera delegation till regeringen av foreskriftsmakt.
Jag tror inte heller att det finns négot land i vérlden dér normgiv-
ningsmakten helt kunnat forbehéllas folkrepresentationen, vare sig
formellt eller reellt. Men det dr enligt min uppfattning mojligt att i
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ganska stor utstrickning eliminera normgivningen pa verks- och
kommunal nivd. Dels kan av riksdagen stiftade lagar och dértill ho-
rande regeringsforordningar goras mer detaljerad @n hittills, dels
kan avgorandet av deltaljfrdgor i stor utstrickning Overldmnas &t
praxis. Jacob Sundberg synes plddera for den sistndmnda 19sning-
en.'®

Det finns f 6 ett konkret exempel pd att denna l9sning medvetet
eller omedvetet har valts. Socialtjanstlagen (SoL) har betecknats
som en madlinriktad ramlag. Regeringen har utfirdat en forordning
med huvudsakligen verkstillighetsforeskrifter i anslutning till lagen.
Enligt 67 § SoL kan vidare socialstyrelsen utfirda “allménna rdd”
till ledning for tillimpningen av lagen. Dylika allménna rad har ej
karaktiren av bindande foreskrifter, men fir &ndd antas ha en bety-
dande genomslagskraft. Nu har vare sig regeringen eller socialsty-
relsen utfirdat nigra foreskrifter eller detaljerade allménna rad be-
triffande nivln pd bistdnd enligt socialtjinstlagen. Detta viktiga
problem har Gverldmnats 4t praxis i forvaltningsdomstolarna. (Inte
heller forarbetena ger klara besked.)

Hir finns det anledning att gora en liten utvikning. Det hivdas
ofta att ramlagstiftningen dr nigot som hor de senaste decennierna
till, frimst 1970- och 80-talet. Ur formell synpunkt 4r detta sanno-
likt riktigt. Men man glommer d& gérna bort att en hel del av lag-
stiftningen forr ej behandlades av riksdagen: Kungl Maj:t hade som
bekant en vidstriackt ekonomisk och administrativ lagstiftningsmakt
enligt RF 1809 § 89. Denna makt hade visserligen successivt in-
skrankts, men har t o m fatt nedslag i 1974 &rs RF i form av den s k
restkompetensen (RF 8:13). Overhuvudtaget har ramlagstiftningens
genes hittills fatt en mycket styvmoderlig behandling. Likasd saknas
komparativ bearbetning av problemen. "'

Enligt min uppfattning finns det séledes ett alternativ till ram-
lagstiftning som bestdr i att problem Overldmnas 4t praxis. Om sé
sker far detta emellertid viktiga konsekvenser. Sdlunda far i enlighet
med svensk tradition forarbetena en 4n storre betydelse 4n hittills."
Vidare innebdr det att den enskilda i ménga fall f&r svarare att erhdl-
la ett auktoritativt besked om reglerna i forvdg. Ett annat, radikalt
alternativ till ramlagstiftning &r naturligtvis att avreglera vissa om-
rdden, eller hilla dem utanfor reglering i skriven lag. Ett exempel pa
det sistndamnda forfarandet dr den Gversiktliga fysiska planeringen,
som hittills till stor del inte varit lagreglerad alls, d& foreskrifterna i
1947 4rs byggnadslag till stor del inte tillimpats."
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Om ett problem Overldmnas at praxis bor man ocksd bestimma
sig for om det skall finnas besvirsmojligheter. I Sverige dr vi vana
vid att viktiga, slutliga beslut pa ldgre niva kan 6verprdvas av ndgon
hogre instans. Men i motsats till vad som &r fallet i de anglosaxiska
linderna samt Danmark och Norge m fl lander har vi i regel €j moj-
lighet till domstolsprovning i allmédn domstol. Om man 6verldmnar
at ett stort antal myndigheter att slutgiltigt tréffa avgdrande i samma
drendetyp ar risken mycket stor att praxis utvecklar sig olika hos
olika myndigheter, vilket bl a uppfattas som oréttvist av berdrda en-
skilda.

Hittills har vi i Sverige arbetet med ett "kombinerat” system. Vi
har haft ramlagar som utfyllts med undernormer och dérjamte be-
svérsprovning som omfattat sdvél laglighet som liamplighet. Slut-
instans har mestadels varit regeringsritten eller regeringen. Utveck-
lingen synes g i den riktningen att besvarsmojligheterna mer och
mer inskrinks och att de centrala &mbetsverk som beslutar om nor-
merna ocks4 blir sista instans for besvirsprovningen. Ambetsverken
blir p4 s4 sitt i vissa fall p4 en ging lagstiftare och domare.'* Detta
innebdr pé sitt och vis en dterging till ett dldre stadium i den offent-
liga rittens utveckling. Kungl Maj:t var i dldre tid p4 en géng
lagstiftare och domare. Man skulle kunna tala om en decentraliserad
primitivism i den man @mbetsverken fir denna roll."”

3. Vilka ar for- och nackdelarna med
ramlagar?

Hékan Hydén rdknar upp och diskuterar en rad for- och nackdelar
(s 8 ff). Under rubriken ”Nackdelar” tar han upp Okontrollerad re-
gelproduktion, Styrnings- och tolkningsproblem, Raittssdkerheten,
Konstitutionella frigor, Oklara beslutsvdgar och Oklart kostnadsan-
svar. Under rubriken ”Fordelar” tar han upp Flexibilitet, Administ-
rativ utveckling, Kanalisering av problem och Organisatorisk funk-
tion.'® Jag tinker kommentera en del av det som Hydén anfor.

En viktig nackdel med ramlagar dr, att de medfor risk for okon-
trollerad regelproduktion pd ldgre nivder. Risken kan forverkligas
béde sdtillvida som att regelproduktionen blir alltfér omfattande och
didrmed svaroverskadlig, och satillvida som att innehdllet inte stér i
Overensstimmelse med riksdagens intentioner. Hydén ger ett par ex-
empel p& omfattande regelproduktion: arbetsmiljolagen och skolla-
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gen utfylls bAda med synnerligen omfattande undernormer. Det kan
starkt ifrigasattas, om dessa regelverk fyller ens blygsamma krav pé
overskadlighet och klarhet. Jag tinker inte ta upp tolkningsproble-
men. De vore viérda en betydligt mer ingdende analys &n den som
Hydén bestr dem. Enligt Hydén bestdr rattssikerhetsproblemet
framst déri, att det kan vara oklart vilken status de texter har som
beslutas av de centrala forvaltningsmyndigheterna. Frigan 4r ibland
i vad min de 4r bindande."” Det finns anledning att friga sig, om det
inte innebir risker ur réttssdkerhetssynpunkt att delegera normgiv-
ningsmakten i alltfor stor utstrackning. De myndigheter som utfir-
dar normerna kan t ex vara benédgna att alltfér mycket ta hinsyn till
sndva myndighetsintressen, pa ett sitt som inte Overensstimmer
med riksdagens intentioner och inte heller med vad som i andra,
jamforbara sammanhang uppfattas som rimligt och rittvist.'®

Tyvérr har jag inte mojlighet att hdr nirmare g in pé de konsti-
tutionella problem som ramlagstiftningen medfor. Hydéns framstéll-
ning som bara omfattar en sida i rapporten, behover kompletteras i
atskilliga hidnseenden. Klart dr, att ramlagstiftning, som Hydén ock-
sd sdger (s 13), kan innebara att riksdagens lagstiftningsmakt urhol-
kas pé ett sdtt som inte Overensstimmer med vér forfattning. Ram-
lagstiftningen ger ocksd upphov till konflikter som den som Ater-
speglas i rittsfallet RA 1983 1:85 1. I malet provades om en kam-
marrdtt i visst fall var bunden av riksforsikringsverkets verkstillig-
hetsforeskrifter till lagen om allmin forsikring. Regeringsritten an-
sg att sa var fallet.

Att oklara beslutsvigar kan leda till konflikter synes givet. Jag
skall inte ndrmare kommentera denna friga. Under rubriken Oklart
kostnadsansvar behandlar Hydén en frdga som har stort praktiskt in-
tresse. Man har sokt motverka tendenser till kostnadsokningar som
beror pd normgivning p& verksnivd genom den s k begransnings-
kungorelsen (1970:641; senare #ndrad).” Anda kan det ifrigasittas
om inte det ymniga bruket av ramlagar medfor okontrollerade kost-
nadsckningar. A andra sidan skulle ju en av undernormer obunden
praxis vara 4nnu mer svarkontrollerad i kostnadshidnseende.

Detta om nackdelarna. Vilka dr di fordelarna? En viktig fordel
anses vara att ramlagar &r flexibla. Det gar snabbt att dndra p nor-
merna, om det skulle visa sig erforderligt. som Hydén ocksa pépe-
kat, kan det emellertid visa sig att ett regelsystem som byggts upp
under lagnivén #r férhallandevis svart att 4ndra.® Administrativ ut-
veckling anses bli underldttad om inte proceduren detaljregleras i
lag. Den viktigaste fordelen” med ramlagstiftning tror jag emeller-
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tid 4r den som knappast framhélles explicit i ndgon regeringspropo-
sition eller liknande officiellt uttalande, ndmligen att problem som
ar svérlosta pé riksdagsnivé flyttas ner till en nivd dar de kan 16sas
lattare; om det dr detta som Hydén avser med “Kanalisering av pro-
blem och organisatorisk funktion” (s 17) forefaller ovisst. Fram-
stdllningen dr mycket dunkel i detta hinseende. Det kan diskuteras
om ett sddant sétt att I6sa problem &r legitimt, sett ur folkstyrelsens
synpunkt. I en del fall 4r det nog s& att ramlagstiftning &r till for att
sopa motsittningar under mattan i riksdagen. Det kan ocksa forhalla
sig sd, att en del beslut dr obehagliga for alla riksdagspolitiker och
darfor gdrna overldmnas till en ldgre niva.

4. Vilka krav bor man stilla pa
ramlagstiftningen?

Hékan Hydén har i sin rapport behandlat frigan om vilka krav man
bor stilla pa ramlagstiftning frémst i avsnitten ”Slutsatser” (s 104ff)
och ”Sammanfattning” (s 109ff); se ocks& s 83ff och passim. Hy-
déns framstillning ror sig pd en hog abstraktionsnivd. En grundtan-
ke dr, att det finns tre olika “motivationssystem inom vilket (!) den
samhilleliga aktiviteten dger rum. Dessa tre samhillsorganisatoris-
ka system utgors av:

- sjilvreglerande system

- intervenerande system

- planerade system” (s 12)

Hydén ger exempel: ett sjdlvreglerande system dr varumarkna-
den, ett intervenerande system dr miljoomradet och ett planerat
system dr sjukvérden. Har ar det emellertid sdvitt jag forstdr friga
om Weberska arketyper. Systemet kan knappast renodlas pé ett for
praktisk tillimpning fruktbart sétt. En del av oklarheterna i Hydéns
framstillning beror ocksa p4 det mycket vida ramlagsbegrepp som
han arbetar med. Hydéns begreppsbestimning medfor som forut
ndmnts att snart sagt alla lagar kan betecknas som ramlagar. Om
man anvénder ett sndvare ramlagsbegrepp, eller i vart fall koncen-
trerar uppmérksamheten pa frigan om ramnormer och undernormer,
anser jag att intresset bor riktas pd ramlagens och undernormernas
tillkomst och p& ramlagens och undernormernas innehall.

Hir i Sverige tillméts forarbetena till lagstiftning utomordentligt
stor betydelse, dels for tolkningen av lagtexten, dels som utfyllning
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av lagtexten. Redan en blick i ndgon av de senaste &rgdngarna av
Regeringsrittens &rsbok ger besked om forarbetenas betydelse pa
forvaltningsréttens omréde. De &beropas ofta i domskélen. Det finns
inget som talar for att forarbetenas betydelse skulle minska. Det &r
inte alltid som man ténker pd att forarbetena utgor en viktig del av
riksdagens stidllningstagande i ett lagstifmingsdrende. Forekomsten
av normer beslutade pé lagre nivéer kan betyda att forarbetena fér
mindre betydelse; det kan forstds ocksd betyda att forarbetena fér
o0kad genomslagskraft, om ndmligen undernormerna troget Ater-
speglar intentionerna i férarbetena.!

En ramlag bor vara forsedd med utforliga forarbeten dven pd
kontroversiella punkter, ja inte minst p& sddana punkter. Riksdagen
bor tvinga sig till att fatta dven “obehagliga” beslut. Vad jag framst
syftar pd &r att principiellt betydelsefulla avvdgningar mellan olika
intressen bor goras redan i ramlagen eller &tminstone i lagens forar-
beten. S&dana avvégningar bor inte overldmnas till foreskrifter som
utfidrdas av lagre organ och framfor allt inte av ldgre organ 4n rege-
ringen. Jag tror ocksa att man bor iaktta forsiktighet nir det giller
att delegera viktiga beslut om myndighetsorganisationen. Virdet av
en ndgorlunda enhetlig organisation inom exempelvis den kommu-
nala sektorn uppticks troligen forst nar man upphévt enhetligheten.
Sanktioner vid overtridelse av foreskrifter bor ocksd bestimmas av
riksdagen. Enligt min uppfattning &r det tvivelaktigt om man, som
nu sker, exempelvis bor overldmna &t riksdklagaren att faststilla en
taxa for ordningsbot for bl a trafikforseelser (RB 48:14; RA:s beslut
SFS 1981:716).

Det finns skil att kridva en omsorgsfull behandling dven av beslut
om undernormer. Det bor pdpekas att gingse rittssakerhetsansprak
ocksé giller for tekniska specialomriden. Vare sig ramnormer eller
undernormer bor dndras alltfor ofta. ”Der motorisierte Gesetzgeber”
utgdr ett hot mot rittssékerheten, frimst dirfor att forutsebarheten
minskar, men ocksa dirfor att risken for handlaggningsfel okar.?

Undernormer, sérskilt sddana som utfdrdas av légre organ &n re-
geringen, bor i normala fall endast innehélla rena verkstillighetsfo-
reskrifter. Normer angdende avvigningar som supplerar lag bor inte
bestimmas pd verksniva. I friga om exempelvis riksskatteverkets
anvisningsverksamhet i anslutning till skattelagarna &r det tvivelak-
tigt om detta krav dr uppfyllt. RSV torde i en hel del fall ge normer
som gér utéver vad som rimligen kan innefattas i begreppet verk-
stallighetsforeskrifter.
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5. Ramlagarna och forvaltningen

Tva vetenskapliga forfattare har pd senare tid behandlat frigan om
ramlagarna och forvaltningen ur rittslig synpunkt. Jag syftar pd Ja-
cob Sundberg och Daniel Tarschys. I den i inledningen omtalade
uppsatsen med titeln ”Om prejudikatens betydelse pd forvaltningens
omrade” i Forvaltningsrdttslig tidskrift 1982 myntar Sundberg ut-
trycket “ramlagsforvaltning”. Forvaltningen har enligt Sundberg
“fatt en dndrad funktion samtidigt som dess omfattning och infly-
tande vixt” (s 55).

Enligt Sundberg var forvaltningens funktion tidigare att handlag-
ga inkommande drenden i ndrmast judiciella former. "Ramlagstift-
ning innebédr ddremot att forvaltningsmyndigheterna dgnar sig &t
styrningsprocesser genom en hierarki av normerande instrument:
forordning, foreskrifter och rdd m m” (a st).

Som framgér av det sagda har Sundberg koncentrerat sig pé fra-
gan om prejudikatens betydelse i en ”milj6” som prédglas av ramlag-
stiftning.”> Sundberg anser sig kunna urskilja tre problemkomplex
(eller med hans egen terminologi ”’problemtyper”): 1) mojligheterna
att overklaga ramlagsforvaltningens beslut om utfardande av fore-
skrifter; 2) karaktidren av forvaltningsmyndigheternas tolknings-
verksamhet; 3) relationen mellan prejudikatbildningen och den
normbildning som dr det dominerande inslaget i ramlagsforvalt-
ningen. Sundberg ndmner da sirskilt regeringsrittens funktion som
prejudikatinstans. Han beror bl a hur stadgandet i RF 11:7 skall tol-
kas. Stadgandet innehdller att regeringen m fl ”inte fir bestdmma,
hur forvaltningsmyndighet skall i sédrskilt fall besluta i d&rende som
ror myndighetsutovning mot enskild eller mot kommun eller som
ror tilldmpning av lag”. Sundberg sdger: "Bestdimmelsen avser klart
beslut i sédrskilda fall. Ddremot framgar ingenstéddes att bestimmel-
sen dven skulle gilla i friga om normbeslut” (s 57).

I betdnkandet “Politisk styrning — administrativ sjdlvstandighet”
(SOU 1983:39) behandlar Daniel Tarschys forhdllandet mellan re-
geringen och forvaltningsmyndigheterna. Han uppehéller sig dérvid
framst vid de centrala dambetsverkens forhéllande till regeringen.
Tarschys beror inte explicit frigan om forhallandet mellan RF 11:7
och normbeslut. Tarschys allmédnna instéllning dr emellertid som
bekant att de svenska forvaltningsmyndigheternas sjilvstandighet &r
en myt, sirskilt ur statsréttslig synpunkt. Man torde dirfor kunna ut-
g4 ifrdn att Tarschys delar Sundbergs uppfattning om tolkningen av
RE 1177,
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For egen del ansluter jag mig till Sundbergs uppfattning: den i
RF 11:7 foreskrivna sjalvstandigheten for forvaltningsmyndigheter-
na stricker sig inte till normbeslut. Regeringen torde s&lunda kunna
bestimma innehéllet i exempelvis ett centralt &mbetsverks foreskrif-
ter. Att s dr fallet torde motséttningsvis kunna utldsas av lagtexten
och motsédges inte av forarbetena. Men det 4r nog mycket svart att
finna exempel pé fall dir regeringen pd eget initiativ oppet har in-
gripit och gett direktiv om dndring i ett normbeslut som en forvalt-
ningsmyndighet har triffat, eller dar regeringen Oppet har gett fore-
skrifter om innehéllet i ett kommande normbeslut. Det bor vidare
pépekas, att det 4r regeringen in corpore som beslutar. Ingripanden
av enskilda statsrdd saknar normalt rittslig relevans eftersom den
svenska forfattningen inte erkdnner ministerstyrelse i formell me-
ning, annat 4n i vissa undantagsfall.**

Sundberg och Tarschys inriktar sig uppenbarligen pé var sin rela-
tion. Sundberg behandlar forhllandet mellan den enskilde och
myndigheterna, medan Tarschys huvudsakligen inriktar sig p& for-
héllandet mellan regeringen och forvaltningsmyndigheterna. Det &r
betecknande att Sundberg Gverhuvudtaget inte ndamner budgetfra-
gorna medan Tarschys dgnar ett avsnitt & rambudgeteringen. For
Tarschys som statsvetenskapsman dr det vésentligt att den politiska
styrningen av forvaltningen fungerar; for Sundberg som rittsveten-
skapsman icke ovintat att forvaltningsdomstolarnas m fl styrning
genom prejudikatbildning inte dventyras.

Det kan naturligtvis starkt ifrigasdttas, om problemet om ram-
lagstiftningens forhéllande till forvaltningen overhuvudtaget kan
behandlas pé det generella sdtt som Sundberg och Tarschys gor. Om
man emellertid skall fora en s generell diskussion, anser jag att
Sundbergs sitt att framstilla problemen ar berittigat. En viktig fra-
ga dr, om lagstiftningen ocksa auktoritativt skall uttolkas gentemot
den enskilde av dem som sjdlva skrivit de utfyllande normerna. Om
man decentraliserar beslutanderitt frin regeringen till lagre nivé pé
det sitt som for nidrvarande &r aktuellt, s innebdr det i stor utstréck-
ning att de centrala dmbetsverken blir bdde normgivare och norm-
tolkare, dirtill normtolkare i sista instans. Detta far flera konsekven-
ser. En sddan konsekvens d&r, att det far stor betydelse i vad man
normbesluten kan Gverprovas av regeringen — och i vad man rege-
ringen verkligen dr beredd att gora en ingéende provning. En annan
konsekvens dr, att resningsinstitutet kan fa 6kad betydelse. Eftersom
regeringsritten dr den instans som avgor resningsirenden kommer
den hogsta forvaltningsdomstolen kanske att fi en betydelse i det
decentraliserade systemet som man knappast tinkt sig frin borjan.
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Denna uppsats bygger pd en seminarieinledning i oktober 1985. Den publice-
rades ursprungligen som nr 11 i Férvaltningshogskolans vid Stockholm uni-
versitet rapportserie (Stockholm 1985). Den publiceras nu i oforandrat skick.
Betriffande forhillandet term—begrepp, jfr A Frindberg: “Till frigan om de
juridiska begreppens systematik”, i Tidskrift for rettsvitenskap (TfR) 1985 s
80f

Agge, I: Kompendium i allmdn rdttsldra for propedeutiska kursen i juridik av
professor Ivar Agge Stencil Sthlm 1963

Stromholm, S: Rdtt, rattskdllor och réustillimpning. En ldrobok i allmdn
rattsldra Sthlm 1981 s 244

Hydén, H: "Ramlagstiftning inom arbetsritten”, i Perspektiv pd arbetsrdtten.
Vinbok till Axel Adlercreutz Lund 1983 s 200

Sundberg, J: ”Om prejudikatens betydelse pd forvaltningens omrdde”, i For-
valtningsrattslig tidskrift (FT) 1982

aasS55

Prop 1981/82:97 s 1: ”Den nuvarande detaljerade lagstiftningen ersétts av en
madlinriktad ramlag.”

Jfr Stromberg, H: "Méltinkandet — en trosldra i tiden” i Skrifter tilldgnade
Gustaf Petrén Sthlm 1984 s 183.

FT 1982 s 51, 64, 67.

Jfr Hydén i Ds C 1984:12 s 28ff. Jfr ocksd Bernt, J F: "Rammelovgivning — et
juridisk-historisk @gverblick”, i Bernt, Christiansen, Hetzler, Olsson: Ram-
lagstiftning Sthlm 1985.

Stromholms i not 3 omnimnda arbete s 319.

Om riktlinjerna i den fysiska riksplaneringen jfr KCirk 1973:15 och numera
prop 1985/86:2 (naturresurslag). Om nuvarande formell och informell fysisk
oversiktsplanering, se bl a prop 1985/86:1 (PBL) s 71 f. — Om avreglering, se
bl a Sundberg, F: ”Att avreglera. Ett bidrag till frigan om bittre lagstiftning” i
Skrifter tillignade Gustaf Petrén Sthlm 1984 s 209.

Detta giller f 6 redan nu i den min dmbetsverk &r besvirsinstans och tillika
har ritt att utfarda supplerande normer.

Problemet tycks ej ha diskuterats i arbetet med delegation av regeringsiren-
den. Jfr Malmquist, B: Att delegera regeringséirenden”, i FT 1985 s 67. Den
svenska regeringens traditionellt omfattande befattning med besvirsdrenden
som slutinstans torde f ¢ vara dgnad att géra problemet mindre tydligt.

Den rittssociologiska terminologin &r inte alltid littbegriplig. Hydén forklarar
inte sin terminologi i rapporten.

Storre klarhet pd denna punkt kommer méihinda att rdda i framtiden. Bemnitz,
U: "Niringslivets normer”, i Finna rdtt — Juristens kdllmaterial och arbets-
metoder Sthlm 1985 s 143 f

Jfr Sundberg i FT 1982 s 56.

Om begrinsningskungérelsen, oversynsférordningen (1981:305) m m for att
begrinsa lagstiftningen och forbittra den ur systematisk synpunkt, se min
uppsats “Efforts to Curb Law Inflation in Sweden” till International Associa-
tion of Constitutional Law:s konferens i Warszawa, okt 1985.

Hydén s 16

KU 1983/84:25 s 8.

Redan Carl Schmitt behandlade problem avseende alltfér snabbt tillkommen
och alltfér omfattande lagstiftning i avsnittet "Der motorisierte Gesetzgeber” i
"Die Lage der Europdische Rechtswissenschaft (1943/44)” publicerad i Ver-
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fassungsrechtliche Aufsdtze aus den jahren 1924-1954 Berlin 1958. — Jfr om

”Lidbommeriet” i Sundberg, J: Agges huvudpunkter av den allménna rdttsld-

ran 3 uppl Sthim 1980 s 67 f.

Sundberg anvinder inte ordet milj§, men anldgger ett mycket brett perspektiv

som torde kunna betecknas pd det sittet.

RF 7:3. Jfr RF 11:6 forsta st Betr formell ministerstyrelse, se Petrén, G — Rag-

nemalm H: Sveriges grundlagar 12 uppl Sthim 1980 s 159.
(Verksledningskommitténs huvudbetinkande (SOU 1985:40), som inne-

héller vissa uttalanden om ramlagstiftning, var ej tillgingligt for mig d4 denna

seminarieinledning utarbetades.)






