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Nr 860

Av herr Hansson i Skegrie m. fl., i anledning av Kungl. Maj:ts pro-
position nr 180, angdende oversyn av rikets indelning i
borgerliga primdirkommuner.

(Lika lydande med motion nr 715 i Forsta kammaren)

Den kommunala sjilvstyrelsen dr en grundval f6r var demokrati. Den ger
medborgarna mojligheter till ett aktivt deltagande i de politiska avgoran-
dena framfor allt i de angeldgenheter, som direkt avgores av den lokala
sjilvstyrelsen, men i visentlig utstrickning dvenide avseenden, i vilka kom-
munen nirmast fungerar som lokalt forvaltningsorgan for uppgifter, som
mer eller mindre specialreglerats av statsmakterna. Ett bevarande och stér-
kande av den kommunala sjilvstyrelsen dr dirfor av storsta betydelse for
strivandena savil att s 1angt mojligt decentralisera styrelsen som att be-
reda medborgarna mojligheter till aktivitet i vir demokrati.

De uppgifter, som de borgerliga primdrkommunerna har att 16sa, har
emellertid blivit alltmer krivande. P4 den kommunala servicen for befolk-
ning och niringsliv stilles nu betydligt stérre ansprék dn tidigare. Mdnga
kommuner har inte under nuvarande férhéllanden resurser att pa egen hand
tillfredsstillande klara de uppgifter, de stillts infor och i 6kad utstrackning
kommer att stillas infér under den nirmaste framtiden. Anledningen till
detta for kommunerna besvirliga lige dr att soka dels i den materiella 6k-
ningen av uppgifterna, dels och framfor allt i den kostnadsoverviltring frin
staten till kommunerna, som skett under senare tid och som drabbat sirskilt
de ekonomiskt svaga kommunerna. Enighet torde i stort sett rdda om ange-
ligenheten av att betingelserna fér den kommunala verksamheten forbatt-
ras.

I propositionen nr 180 féreslas pa grundval av indelningssakkunnigas be-
tinkande principer fér en ny kommunindelning. En omfattande kommun-
sammanslagning avses hidrigenom successivt genomforas. De nya kommu-
nerna skall enligt propositionen byggas upp kring centralorter och omfatta
fran niringsgeografisk synpunkt avgrinsade omraden kring centralorter-
na. Som utgangspunkt skall vidare gilla, att kommun bér ha minst 8 000
invanare ar 1975. For varje lin skall linsstyrelsen efter samrad med kom-
munerna och de sdrskilt berérda myndigheterna uppritta forslag till plan
for linets indelning i kommuner. Planen, som skall faststillas av Kungl.
Maj:t, skall gi ut pa att enligt centralorts- och regionsprincipen samman-
féra de nuvarande kommunerna till s. k. kommunblock, som avses bliva de
nya kommunerna. Bestiimmelse hiarom foreslds inféras i kommunala indel-
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ningslagen. Det forutsittes, att samarbetsndmnd skall bildas inom varje
kommunblock pa kommunernas eget initiativ eller vid behov pa initiativ av
lansstyrelsen.

Den foreslagna indelningsreformen har i propositionen betecknats som en
frivilliglinje. Beteckningen kan naturligtvis vara motiverad vid jimforelse
med den 1952 genomfoérda storkommunreformen. Tvangsatgéirder gentemot
kommunerna foreslas inte i det nuvarande liget. Indelningsreformen skall
enligt propositionen vixa fram genom atgérder, som bygger pa kommuner-
nas frivilliga medverkan. Denna frivillighet avser dven deltagande i sam-
arbetsndmnderna, vilket enligt de indelningssakkunnigas forslag skulle vara
obligatoriskt. De indelningsplaner, som ldnsstyrelserna skall upprétta, skall
emellertid enligt propositionen bliva vigledande for kommande ansokningar
om indelningséndringar. Departementschefen anmiler i propositionen sin
avsikt att lata 1967 ars riksdag prova huruvida de férordade dtgidrderna vi-
sat sig till fyllest i fraga om bl. a. kommunsammanliggningen. Den i pro-
positionen foreslagna reformen maste salunda sigas ha fatt en utformning,
som i realiteten utgor patryckning pa kommunerna.

Kommunsammanslagning far i viss utstrickning betraktas sam en néd-
viandig dtgérd for forbittring av betingelserna for den kommunala verk-
samheten. De frivilliga kommunsammanliggningar som dger rum visar, att
forstielse hiarfor finns hos kommunerna. Mot de principer, som forordas
i propositionen for en ny kommunindelning, maste emellertid i visentliga
avseenden starka invindningar goras.

Enligt propositionen skall sisom anforts den nya kommunindelningen
bygga pa den s. k. centralorts- och regionprincipen. Med centralort skulle
héirvid avses en ort, vilken spontant fyller kommersiella och intellektuella
funktioner for sig och sitt omland, dvs. dendelavinfluensféltet, inom vilken
orten dominerar ver andra orter. Vid den nya kommunindelningen skulle
kommungrinserna i gorligaste man anpassas, sd att de dverensstimmer
med de spontant utbildade omlandsgrinserna under samtidigt beaktande av
att erforderlig folkméngd erhalles inom de sa bildade enheterna. Fran cen-
tralortsprincipen skulle undantagas stockholms-, géteborgs- och malmére-
gionerna, for vilka en sérskild utredning aviserats i propositionen. Vissa
modifikationer i centralorts- och regionsprincipen skulle dessutom enligt
propositionen kunna medges for residensstider och andra stérre stider med
vidstrdackt omland. Fran kravet pa ett minsta befolkningsunderlag i varje
kommun av 8 000 invanare ar 1975 skulle enligt propositionen eftergifter fa
ske endast om synnerligen starka skil foreligger, frimst inom omraden med
gles befolkning och stora avstand. Det kan beriknas, att en kommunindel-
ning enligt propositionen skulle leda till att en fjirdedel av kommunerna
(med uppskattningsvis 65 procent av befolkningen 1975) far en folkmiingds-
siffra overstigande 27 000.
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Naturligtvis kan det nidringsgeografiska omradet i manga fall vara limp-
ligt som enhet dven for den kommunala indelningen. Det kan ha sitt virde,
om man p4 sé sitt kan sammanfora avfolkningsbygder med vidxande téitor-
ter i vil balanserade enheter. Det finns emellertid vid sidan av de nédrings-
geografiska synpunkterna andra faktorer, som enligt vir mening oftast
méste tillmitas storre betydelse for den kommunala indelningen, sdsom av-
stind och kommunikationsméjligheter, kulturella och traditionella sam-
horighetsband, miljosynpunkter i olika avseenden etc. Om storre stader sam-
manfores med omgivande landsbygdskommuner, maste det befaras, att de
s. k. kransomradena far svarigheter att pa tillfredsstéllande sédtt hivda sina
intressen. Enligt propositionen skulle i sadana fall vissa undantag kunna
goras fran centralorts- och regionprincipen. Enligt var mening bor ¢ver
huvud taget sidana kommunsammanliggningar savitt mdojligt undvikas.
Detsamma giller i vissa fall om sammanférande av vidstrickt landsbygds-
omrade med mindre stad, som kan medféra, att stadsomradets speciella in-
tressen blir eftersatta. Centralorts- och regionprincipen kan enligt var me-
ning inte godtagas som nagon mera generell grundval for den kommunala
indelningen. I stillet maste den kommunala organisationen vara utformad
inom de niringsgeografiskt och ekonomiskt sammanhingande omradena
efter de lokala forhéallandena och behoven, vari ingar sasom framhéllits fak-
torer av olika slag.

Det befolkningsunderlag pa minst 8 000 invanare, som skulle krédvas for
varje kommun med avseende pa ar 1975, synes oss fOr 6vrigt vara en 16s av-
vigning. Det har varken i utredningsbetédnkandet eller i propositionen klar-
gjorts, varfor just detta befolkningsunderlag skulle vara ett minimum for
en rationell kommunorganisation. Vad betrdffar skolfragan, som i allmén-
het angivits som anledning till att kommunindelningsfragan forcerats fram,
har det framgétt, att det f6r organisation av undervisning i tre parallellklas-
ser i arskurserna 7 och 8 pa grundskolans hogstadium ricker med ett be-
folkningsunderlag p4 minst 6 500 personer. Socialstyrelsen har t. ex. fran
sina utgangspunkter funnit det tillrickligt, att en kommuns invénarantal
ar 1975 i allménhet inte bér underskrida 6 000 personer. Det har inte klar-
gjorts vare sig i utrednnigsbetinkandet eller i propositionen varfor t. ex. inte
sistnimnda. befolkningsunderlag skulle kunna vara en acceptabel riktlinje
for den kommunala indelningen.

Sisom departementschefen framhaller dr problemet kommunal effektivi-
tet kontra kommunal demokrati alltid ett avvigningssporsmél. Med den be-
tydelse som den kommunala sjilvstyrelsen har for medborgarnas aktivitet
i samhilleliga angeliigenheter bor det enligt var mening vara sjilvklart, att
viardet hirav maste tillmitas storre betydelse dn effektivitetssynpunkten.
Om den i propositionen forordade indelningsreformen giller sisom fram-
zatt, att mera viigande skil inte angivits for densammas nodvindighet ur
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effektivitetssynpunkt. I fraga om reformens inverkan p4 den kommunala
demokratien har olika meningar anforts. Vissa remissinstanser har hivdat,
att reformen skulle stirka den kommunala sjilvstyrelsen. A andra sidan har
bl. a. ndrmare 200 kommuner som sin mening framhailit, att reformen skulle
innebéra en forsvagning av den kommunala sjilvstyrelsen. En realistisk
bedomning synes oss ge vid handen, att reformen knappast skulle kunna
mediora en férstirkning av sjdlvstyrelsen. Det sannolika maste tvirtom an-
ses vara en forsvagning av den kommunala demokratien, sirskilt i mera av-
lagset liggande hygder och i s. k. kransomraden kring storre centralorter.
Det ar enligt var mening anméirkningsvirt, att forslaget lagts fram utan att
nagon mera ingaende undersokning skett av dess konsekvenser fér den kom-
munala demokratien.

Vid de befolkningsprognoser, som ligger till grund fér propositionen, har
man utgatt fran en fortsatt befolkningsomflyttning pd samma sitt och i
samma takt som hittills. Man har riknat med att av en antagen totalfolk-
mingd om 8,2 a 8,4 milj. invanare vid mitten av 1970-talet kan cirka 6,5
milj. (cirka 80 9 ) ténkas vara bosatta i titorter och cirka 1,8 milj. (cirka
20 %) pa egentlig landsbygd. Mot den bedomningen behéver i stort inga
storre invdndningar goéras. Aven om industri och servicenédringar i viss 6kad
utstriackning bor kunna forliggas till den egentliga landsbygden, far man
forutsitta, att lokaliseringen i huvudsak bor inriktas pa landsbygdens tit-
orter. Det anmérkningsvirda dr emellertid, att departementschefen synes
forutsitta att lokaliseringspolitiken skall inriktas pa att i huvudsak frimja
foretagsamhet just i de titorter, som skall bliva centralorter i de nya kom-
munerna, medan ovriga titorter oberoende av naturliga utvecklingsmajlig-
heter tydligen inte skulle kunna ridkna med férdelen av lokaliseringspoli-
tiska adtgérder i ndgon storre utstrickning. I nimnda avseende skulle alltsa
propositionen vara ett principiellt standpunkstagande dven i fraga om den
lokaliseringspolitiska inriktningen och maste s4 till vida betraktas som ett
foregripande av den pigaende utredningen rérande den samhilleliga loka-
liseringsverksamheten. En aktiv lokaliseringspolitik, som i bredare omfatt-
ning inriktas pa frimjande av foretagsamhet och bebyggelse i landsbygdens
tatorter, skulle enligt var mening stérka kommunernas stillning, si att en
eljest aktuell kommunsammanldggning i manga fall skulle visa sig obehov-
lig. Det synes oss dirfor inte lampligt, att principer for en ny kommunindel-
ning faststilles, innan pagiende lokaliseringsutredning fullféljts och i an-
ledning déirav beslut fattats om riktinjerna for lokaliseringspolitiken.

Kommunernas svarigheter att ekonomiskt fullgéra framfor allt de all-
ménna forvaltningsangeldgenheter de alagts &r i nuvarande lige utan tvi-
vel det storsta kommunproblemet och dessutom det oftast anforda motivet
for den aktualiserade indelningsreformen. Sisom ovan framhallits har dessa
svarigheter for kommunerna till mycket stor del orsakats av den betydan-
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de kostnadsoverviltring, som under senare tid skett fran staten p4 kommu-
nerna. Till stor del har denna kostnadsoverviltring tillkommit genom att de
olika statsbidragens realvirde minskat pa grund av att statsbidragsskalor-
na inte anpassats efter penningvirdeférsimringen. Sammanlagt kan de for
kommunerna minskade statsbidragen under den senaste 10-arspericden upp-
skattas till minst 300 milj. kronor per ar, vartill kommer efterslipningar
med utbetalningen av olika statsbidrag. Enbart for vatten- och avleppsan-
laggningar kan dessa dnnu innestaende statsbidrag uppskattas till cirka 300
milj. kronor.

Genom att huvudparten av kostnadséverviltringen fran staten till kom-
munerna kan sittas i samband med de nominella héjningarna av skatteun-
derlaget i kommunerna (medan de relativa skillnaderna bibehallits eller
t. 0. m. 8kat) har de 6kade kommunutgifterna i huvudsak fallit p4 de skat-
tesvaga kommunerna. Minskningen av statsbidragens realvirde har skett
pa s sitt, att statsbidragens skatteutjimningseffekt helt upphért eller
minskat i betydelse. Som foljd hirav har de nya kommunutgifterna kommit
att fordelas mycket ojimnt pd landets olika invanare. Som exempel kan
niamnas, att kostnaderna for det obligatoriska skolvésendet i dag torde va-
riera mellan 1 och 6 kronor per skattekrona. For kommunernas andel av
folkpensionskostnaderna torde kostnaderna nu variera mellan 0,30—5 kro-
nor per skattekrona. Férhéallandena &r i stort sett likartade pd andra om-
raden. Med de utgiftshéjningar, som kan forvintas bl. a. pa grund av den
stundande skolreformen, kommer skillnaderna vid nuvarande foérdelnings-
system att i fortséttningen bliva &nnu hogre.

Indirekt har detta lett till att kommunerna, sirskilt de med 13g skatte-
kraft, fatt alit storre svarigheter att fullgéra sina uppgifter. De obligato-
riska utgifterna for av statsmakterna i huvudsak bestimda utgifter har all-
varligt forsimrat méjligheterna att dirutover sérja for en god kommunal
standard. De s. k. utflyttningskommunerna har i £61jd hdrav inte kunnat er-
bjuda en tillfredsstillande kommunal service och dirfor inte pa lika eko-
nomiska, villkor kunnat konkurrera med andra kecmnmuner om niringsliv och
bebyggelse.

For forbittring av betingelserna for den kommunala verksamheten ér det
salunda for méanga kommuner nédvindigt, att de tillfores 6kade ekonomiska
resurser. Givetvis kan genom kommunsammanliggningar uppnas en viss
begrdansad skatteutjimning. Sammanliggning av tva eller flera kommuner
med svagt skatteunderlag kan emellertid inte medféra nigon ekonomisk for-
stirkning. T. o. m. vid en sammanliggning av kommunerna till omraden
motsvarande de nuvarande landstingsomradena skulle betydande skillnader
i skattekraft kvarsta. Enligt 1960 ars taxeringar har inte mindre én 6 lands-
tingsomriaden mindre dn 33 skattekronor per invanare, medan genomsnittet
for samtliga primdrkommuner ligger vid 42,77 skattekronor per invdnare.
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En kommunindelningsreform kan salunda inte bringa kommunernas ekono-
miska problem till 16sning.

En rimlig kostnadsférdelning mellan staten och kommunerna och hirvid
en rattvis kommunalskatteutjimning dr nédvéndiga &tgirder for den kom-
munala verksamheten. Vissa kostnader, t. ex. folkpensionskostnaderna, bor
helt béras av staten. Statsbidragen till kommunerna bor aterstillas till det
ursprungligen avsedda realvirdet. Det kan pa intet sitt motiveras, att kost-
naderna for allménna samhillsangeldgenheter som t. ex. skola och &ldrings-
vard skall fordelas sa olika mellan kommunerna som nu sker.

Departementschefen har framhallit oligenheterna av statsbidrag, som
medf6r omfattande statlig kontroll 6ver kommunerna. Detta giller emeller-
tid de nuvarande statsbidragsbestdmmelserna, som i sig sjdlva minskat ut-
rymmet for det lokala inflytandet och 0kat kraven pa en administrativ for-
valtningsapparat. Med den grundbidragsprincip, som centerpartiet foror-
dat, bor det emellertid vara mgjligt att skapa okat utrymme £6r den kommu-
nala sjilvstyrelsen.

Om en rimlig kostnadsférdelning mellan staten och kommunerna, inne-
fattande en rittvis skatteutjimning, genomféres, kommer fragan om den
kommunala indelningen i ett helt annat lige. Skatteutjimningsproblemet
ar f. n. foremal for sérskild utredning. Det bor da vara sjdlvklart, att fragan
om nya principer for den kommunala indelningen inte bor upptagas till av-
gorande forrin beslut fattats om kostnadsférdelningen mellan staten och
kommunerna samt skatteutjamningen.

Ett antal remissinstanser har som alternativ till en ny kommunindelning
diskuterat en omférdelning av uppgifterna mellan staten, landstingskom-
munerna och primirkommunerna. Vi delar givetvis uppfattningen, att dven
denna fraga méste Overvigas innan fragan om den kommunala indelningen
avgores. Vi vill dock framhalla, att enligt var uppfattning nagra stérre ind-
ringar inte torde bora ske inom primirkommunernas uppgiftsomrade.

Av det ovan anférda har framgatt, att vi inte kan godtaga de i propositio-
nen férordade principerna for uppgdrande av planer for en ny kommunindel-
ning. Vi har ocksa redovisat var uppfattning, att en kommunindelningsre-
form i varje fall inte kan beslutas forrdn standpunkt tagits i fraga om ut-
formningen av skatteutjimningen och kostnadsférdelningen mellan staten
och kommunerna samt riktlinjerna for lokaliseringspolitiken.

Det méste 6ver huvud taget konstateras, att barande motiv saknas for
en kommunindelningsreform i det nuvarande liget. Forceringen av fragan
har enligt vad indelningssakkunniga konstaterat foranletts av att man ville
mojliggora samordning mellan den pagaende skolplaneringen och planering-
en for en ny kommunindelning. Skoloverstyrelsen har emellertid framhallit.
att grundskolans hogstadium kan organiseras utan att en ny kommunal in-
delning genomfores, eftersom nodvindig samverkan kan dstadkommas en-
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ligt nu géllande bestimmelser. Departementschefen har i propositionen
medgivit, att fran de synpunkter statsmakterna i forsta hand har att beakta
skulle ett limpligt organiserat och vil avvigt samarbete mellan kommu-
nerna vara tillrickligt. Indelningsédndringen skulle enligt departementsche-
fen fraimst ligga i kommunernas eget intresse. Men mindre 4n hélften av de
kommuner, som avgivit remissyttranden over betdnkandet, har uttalat sig
for en kommunindelningsreform.

De angeldgnaste atgirderna for forbittrade betingelser for den kommu-
nala verksamheten ir, sdsom vi framhallit, att en rimlig kostnadsfordel-
ning genomféres mellan staten och kommunerna och att hirvid en effektiv
skatteutjimning forverkligas. Sasom vi ocksd framhéllit bor den kommu-
nala verksamheten i manga fall &ven kunna tillféras 6kade resurser genom
en aktiv lokaliseringspolitik. Vi vill understryka angeldgenheten av att pa-
gaende utredningar pa dessa omraden fullféljes med skyndsamhet och att de
férslag, som kan vara dgnade att forbéttra betingelserna for den kommu-
nala verksamheten, snarast mojligt foreligges riksdagen.

Kommunsammanliggningar dr, sdsom vi framhallit, i manga fall nod-
vindiga for en 6nskvird effektivitet i den kommunala verksamheten. Kom-
munerna har enligt géllande bestimmelser i indelningslagen mdjligheter
hirtill. Under senare ar har ett flertal sddana frivilliga kommunsamman-
laggningar skett. Indelningssakkunniga kunde vid sin utredning konstatera,
att fér nirvarande inemot 200 kommuner Gverviger frigan om kommun-
sammanliggning. Man torde fér framtiden kunna forutsitta 6kad omfatt-
ning inte endast av det interkommunala samarbetet utan ocksé i viss ut-
strickning av antalet kommunsammanldggningar, frimst i anledning av
grundskolans genomfoérande. Huruvida sérskilda atgérder kan behova vid-
tas for frimjande av denna utveckling kan givetvis inte nu bedémas. En-
ligt vir mening 4r det emellertid onskvért, att kommunerna sjilva far triffa
avgorande i dessa fragor efter sina egna férhéllanden och behov.

Det viisentligaste i sammanhanget dr enligt var mening, att si goda ga-
rantier som mojligt skapas for den kommunala sjidlvstyrelsen. Det synes
vara anledning att #igna denna fraga 6kad uppmérksamhet. Departements-
chefen anser, att kommunsammanliggningar generellt sett inte behdver
skapa néigra stérre problem for den kommunala demokratien, eftersom in-
vianarantalet i de nya kommunerna inte forutsittes bli hogre dn vad atskil-
liga, kommuner redan nu uppnatt. Detta kan i och for sig vara riktigt. Men
samtidigt torde det vara ett énskemadl, att den kommunala demokratien skall
kunna forstirkas inte minst i de storre kommunerna.

I propositionen omnimnes de insatser, som de politiska partierna, de
ideella och ekonomiska organisationerna, pressen, skolan m. fl. kan gora for
stimulerande av medhorgarnas intresse for de allmiinna angeligenheterna.
Departementschefen forklarar sig ocksa ha for avsikt att genom kontinuer-
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liga overliggningar med foretridare f6r kommunerna s6ka fa till stand &t-
gérder dgnade att stirka den kommunala demokratien. Detta dr naturligt-
vis vérdefullt. Problemen synes oss emellertid vara av sidan betydelse, att
de bor tagas upp till behandling i ett storre sammanhang. Infér de kom-
munsammanlidggningar, som kan forutsittas bli aktuella for framtiden, sy-
nes det oss nodviandigt att det genom en undersoékning klarligges vilken
storlek och typ av kommuner, som kan bereda de bista férutsittningarna
for bevarande och stirkande av den kommunala sjilvstyrelsen. De problem,
som det interkommunala samarbetet har i detta avseende, bor ocksa upp-
mirksammas. Vid en sddan utredning boér man vidare 6verviga frigan om
uppgiftsférdelningen mellan primdrkommunerna, landstingskommunerna
och staten liksom &ver huvud taget forhallandet mellan staten och kommu-
nerna. Sdsom vi ovan framhallit bor t. ex. en oméndring av statsbidragen till
grundbidragsprincipen kunna méjliggéra en foérstirkning av den kommu-
nala sjélvstyrelsen. Det synes oss lampligt att ifrigavarande problem réran-
de den kommunala demokratien anfértros it en parlamentarisk utredning,
som till sitt forfogande far erforderlig expertis.
Med stod av vad ovan anforts far vi hemstilla,
att riksdagen matte
I. avsla propositionen nr 180;
II. i skrivelse till Kungl. Maj:t anhalla
a) att Kungl. Maj:t snarast efter pdgéende utredningar
méatte foreligga riksdagen forslag till aterstillande av
realvirdet hos de till kommunerna utgéende statsbidragen,
innefattande en effektiv kommunal skatteutjimning, samt
till en aktiv lokaliseringspolitik i syfte att skapa forbattra-
de betingelser for den kommunala verksamheten; samt
b) att Kungl. Maj:t matte skyndsamt utreda olika mdj-
ligheter till stirkande av den kommunala sjilvstyrelsen i
enlighet med vad i motionen anférts.

Stockholm den 17 november 1961

Nils G. Hansson Lars Eliasson Per Svensson
i Skegrie i Sundborn i Stenkyrka
S. G. W. Wahlund Sven Vigelsbo Harald Larsson
i Hedeniset
Gustaf Svensson Alvar Andersson Emil Elmwall

iVi i Knired



