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Nr 147.

Av herr Elofsson, Gustaf, angdende vissa dndringar i lagen om
ordning och villkor fér dndring i kommunal och eckle-

siastik indelning.

Vid olika tillfallen ha under senare ar fragor rérande den primirkommu-
nala indelningen bragts under riksdagens prévning. Av utomordentlig bety-
delse har harvid varit det beslut, som efter vederborlig utredning fattades
vid 1946 ars riksdag om genomférandet av dndrad indelning av riket i
borgerliga primirkommuner. Genomforandet av detta beslut, den kommu-
nala indelningsreformen, pagar f. n. Aven i andra sammanhang har emel-
lertid riksdagen haft att taga stillning till kommunala indelningsfragor.
Ar 1945 och 1947 vicktes salunda motioner i vilka med vixlande motive-
ringar yrkanden restes om en oversyn av den sa att siaga ordinarie indel-
ningspraxis, som utvecklats med stéd av 1919 ars lag om ordning och vill-
kor for dndring av riket i kommunal och ecklesiastik indelning. Motionerna,
som avsago sporsmal av sirskilt intresse for landskommunerna, avstyrktes
emellertid av vederborande utskott och avslogos av riksdagen. Till denna
utgang torde motionsyrkandenas utformning ha bidragit. I 1945 ars mo-
tioner, I: 214 och 1I: 345, hemstilldes silunda att kommunindelningskom-
mittén, vilken da dnnu var verksam, skulle beredas tillfille att utreda fra-
gan om det kunde vara nédvindigt i den utstrickning som skedde med stad
inkorporera stora landsbygdsomraden, som icke dgde betydelse for stads
framtida utveckling. 1947 ars motioner, I: 220 och I1: 266, utmynnade #ter
i yrkanden om skrivelse till Kungl. Maj:t med visst uttalande rérande sam-
manliggning av rena landsbygdsomraden med stad eller képing. Vid intet-
dera tillfallet pakallades alltsa dndringar i 1919 ars kommunala indelnings-
lag, nagot som ocksi papekades av vederborande utskott i deras avstyr-
kande utliatanden. Men vid den remissbehandling, som 1947 ars motioner
underkastades, framfordes atminstone fran ett hall, fran Svenska lands-
kommunernas férbunds styrelse, en férhdllandevis skarp kritik bade mot
innehallet i 1919 ars indelningslag och den praxis som med stdd av lagen
utbildats. Nimnda forbundsstyrelses utlatande refererades endast i mindre
utdrag i utskottsutlalandena. Det har sedermera i sin helhet offentliggjorts
i Landskommunernas tidskrift, 1947, hifte 6.

Det skulle fora for langt att har aterge hela det av Landskommunernas
forbunds styrelse avgivna ullitandel eller ens dess ledande tankegangar.
For vart iindamal synes del ocksd vara titlriickligt med en hiinvisning till
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detta numera i sin helhet for allménheten i tryck tillgangliga utlitande,
dir en enligt vart sitt att se 6vertygande kritik riktas mot sivil den nuva-
rande utformningen av gillande primirkommunala indelningslagstiftning
som den praxis som utvecklat sig med stéd av denna lagstiftning. Vad dar
anféres synes i och for sig motivera att sporsméilet om den framtida kom-
munala indelningspolitikens utformning blir féremal fér en grundlig utred-
ning. I sig sjilv dr detta knappast dgnat att férvana. 1919 ars kommunala
indelningslag var resultatet av ett stadskommunalt initiativ och tillkom
vasentligen for att tillrattaligga stadsbildningens problem. Sedan dess ha
helt andra problemstillningar fatt aktualitet. 1946 ars kommunala indel-
ningsreform har salunda bl. a. till syfte att genom en radikal férindring
i landsbygdens kommunindelning for en avseviird tid framat géra kommun-
indelningen oberoende av den fortgdende folkstrémmen till stiderna. Ka-
rakteristiskt ar att medan skatteunderlaget och invanarantalet i efter en
indelningséindring kvarblivande kommunenheter enligt 1919 ars lag endast
tillmites underordnad betydelse sagda faktorer blivit ledstjirnor for 1946
ars kommunala indelningsreform. Det starka understrykandet av beskatt-
ningsunderlagets och invdnarantalets betydelse for en rationell kommun-
bildning innebar enligt vart férmenande ett avgjort framsteg hos 1946 ars
engangsreform jamford med 1919 ars lagstiftning. Det giller emellertid att
gora dessa tankegdngar fruktbirande dven inom omradet fér den ordinarie
indelningspolitiken. Det forefaller oss salunda som den avgorande frage-
stillningen vid uppkommande indelningsindringsirenden borde vara: var
behovs det skatteunderlag, som det omstridda omradet representerar, bist,
i exkorporeringskommunen eller inkorporeringskommunen? Man bér dock
komma ihdg alt exkorporeringskommunens mdojligheter att bedriva en
sjalvstindig kommunalpolitik alltid mésle vara beroende av dess skatte-
underlag. Den ofta patalade laga kommunala standarden pa landet finner
i regel sin forklaring i ett otillfredsstéillande skatteunderlag. Franrycks en
landskommun ytterligare skatteunderlag genom stads- eller kopingsinkor-
porering eller kopingsutbrytning betyder detta i forsta rummet att méojlig-
heterna att genom standardférhéjning motverka landsbygdens avfolkning
minska. Vidare bli mdojligheterna att taga kommunala initiativ i drenden
dar staten icke ladmnar bidrag reducerade, nigot som betyder en motsva-
rande reduktion av faltet for lokalkommunal sjalvstyrelse i mera egentlig
mening. Den indelningspolitik, som myndigheterna pi senare tid slagit in
pé genom att for att undvika sddana oligenheter sammanligga hela lands-
kommuner med stader eller kdpingar, medfér & andra sidan att utsikterna
for landsbygdens befolkning att géra sina meningar hérda inom den bildade
storkommunen férminskas och leder dessutom allmint sett till ett forsva-
gande av denna bygds politiska stillning inom landet. Kommunindelnings-
kommittén (huvudbetinkande, s. 341) framhaller med all ritt att denna
metod resulterar i att stiderna inom sina granser fa vidstrickta omraden
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av ren landsbygdskaraktir. Pa grund av sin glesa befolkning bli dessa svagt
representerade i stadens beslutande organ och fa ofta atndjas med en styv-
moderlig behandling. Férlusten av en ideell faktor, landsbygdens kommu-
nala sjilvstyrelse, far hiir liksom i minga andra fall materiella nackdelar
till £61jd. Resultatet blir fortsatt uttunning av de landsbygdsbetonade ytter-
omradenas befolkning genom inflyttning mot stadens kérna eller till andra
bittre virdade stadsomraden.

I anslutning till synpunkter som framférts av landskommunernas for-
bunds styrelse i ovanniimnda yttrande vilja vi ocksa framhalla hurusom de
i 3 § kommunala indelningslagen uppstillda allménna forutsattningarna
for indelningsiindring i sjilva verket gynna stadssamhillena pd kommuner-
nas bekostnad. Da det exempelvis i nimnda paragraf talas om fordelar for
den ekonomiska utvecklingen i orten menas hiirmed sisom ockséi framgar
av forarbetena niirmast ett tillgodoseende av stiidernas utvecklingsbehov.
Allmint omvittnat dr emellertid att industrier ofta med avsikt sokt sig till
landsbygden fér att under friare former kunna driva sin verksamhet. Att,
nir fraga om indelningsindring senare uppkommer, géra géllande att stads
eller kopings utvecklingshehov bora privilegieras genom franryckande av
dylika inom landskommuner framvuxna industriomraden darfér att det
medforde fordelar for den ekonomiska utvecklingen i orten ér milt sagt en
vantolkning av verkligheten. Vad staden kan vinna férlorar ju landskom-
munen utan att nagon kan pasta att de foretag, om vilka striden star, skulle
fi sina utvecklingsméjligheter férandrade. Over huvud taget far nog indel-
ningspolitiken och framfér allt inkorporeringspolitiken anses utgora ett
omrade dir det oreflekterade vanetinkandet, stott pa vilseledande slagord,
gjort sig sirskilt brett. Aven pa hall dir man kunnat véinta battre hor man ofta
obevisbara pastienden upprepas om att landsbygden alltid maste vinna pé
att stiderna utvidgas eller att eljest stagnerande stadssambhiillen »behoéva»
en injektion av friskt blod fran kringliggande landsbygd for att blomstra
upp etc. Tankegingar av det sistnimnda slaget synas bottna i forestill-
ningar om att stiderna skulle vara »démda» 1ill standig progress, landsbyg-
den ater till regress. Att dven stad genom omstindigheternas makt kan na
ctt optimum av vilstind och utveckling, som onédiggor vidare inkorpo-
reringskrav, synes for dessa iakttagare vara omdjligt att forsta.

De pa 3 § i 1919 ars indelningsiag stédda snormalskilen» for inkorpo-
rering iiro dven ur andra synpunkter édn de nu anférda foga birande. Ofta
synas myndigheternas stillningstagande alltjamt bestimmas av forutfat-
tade meningar om stadsforvaltningens allménna overligsenhet over den
landskommunala forvaltningen. I sjilva verket kommer det hir an pa om-
stiindigheterna i det konkreta fallet, pa hur mojligheterna att 16sa uppkom-
mande férvaltningssporsmal tillvaratagits. De landskommunala fortroende-
minnen ha i regel personligen en storre praktisk erfarenhet av kommunala
fragor dn sina stadskollegor, och de stérre landskommnunernas kommunal-
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kontor kunna sasom effektivt arbetande centra for forvaltningsverksamhe-
ten framgdngsrikt mita sig med vilka stadskommunala imbetsverk som
helst. T och for sig reser kommunallagen for landet icke heller niagot hinder
fér genomfdérandet av erforderliga férvaliningsreformer. Vad som gjort och
gor »forvaltningsskilet» till en sa avgorande faktor i uppkomna inkorpore-
ringsfragor har i stillet varit de s. k. stadsstadgornas hittillsvarande inne-
hall i férening med indelningslagens bestimmelse om det kommunala vetots
brytande d4 kommunal uppgift av storre vikt eftersatts. Den demografiska
utvecklingen -— karakteriserad av stigande titortsbildning Aven ute pia den
rena landsbygden (se hirom den av statistiska centralbyran limnade redo-
visningen fér 1945 ars folkrakning) — och de stindigt ckade kraven pa
reglering av bebyggelsetekniska och sanitira problem samt den minskade
tillimpningen av municipalsamhillsinstitutionen har hiir skapat osikerhet
om det framtida territoriella underlaget fér snart sagt varje landskommun,
som gransar till en stad. Sa fort nimligen en myndighet ansett radande
férhallanden inom en landskommun icke svara mot kraven pa ordnad be-
byggelse eller tillfredsstillande hilsovard har kammarkollegiet ansett sig
skyldigt féresla dndrad indelning och detta dven om dndringen utan att ge
négon garanti for oligenhetens snabbare avhjilpande i stadskommunal regi
medfér uppenbart olyckliga konsekvenser fér den kommunala indelningen i
ovrigt. Sedan den nya byggnadslagen med arsskiftet 1947—48 tritt i kraft
och genom att skidnka landskommunerna méjlighet att administrera stads-
plan utan municipalsamhillsbildning undanréjt den formella grunden fér
denna stelbenta praxis fir man vil hoppas att bedémningen av uppkom-
mande indelningsspérsmal skall ske fran rimligare utgangspunkter. I detta
sammanhang kan den kommunala foérvaltningsstandardens beroende av
skatteunderlag och tillgang pa kompetenta kommunalmén icke nog starkt
framhéllas. Den framtida kommunindelningspolitikens frimsta uppgift
maste bli att tillse att dessa primira férutsittningar fér en god forvalt-
ningsstandard bevaras bade i stad och pi landsbygd. Fér kommunindel-
ningsreformens del ha kommunindelningskommittén och statsmakterna er-
kint detta forhallande. Det aterstar emellertid att fi det erkint #ven for
inkorporeringsfriagornas del.

Vid sidan av formenta fordelar fér den kommunala férvaltningen ébero-
pas sisom ovan framhalles ofta utvecklingsbehovet sasom skil fér stider-
nas inkorporeringskrav. I den man man icke hir har att gora med remi-
niscenser fran tiden fére niringsfrihetsforordningen — den tid alltsa da
det ansigs vara ett statsintresse att framfér landsbygden gynna stidderna
sasom centra fér stadsmannaniringarna — avser man visentligen vinster
som skulle uppnés genom att ligga allehanda vilfirdsanordningar i stadens
omgivning under gemensam férvaltning, alltsi en tankegang som erinrar
om férvaltningssynpunkten. Parallellt hirmed gér man gallande att staden
behéver mark fér industri och bostider, hamnanliggningar, jarnvigsstatio-
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ner etc. De senare anspraken i och for sig beriittiga vanligen icke till mer
in begrinsade markutvidgningar; sammankopplade med férvaltningssyn-
punkten blir det emellertid méjligt att driva anspriken lingre. Inkorpore-
ringar av denna kombinerade art fa diirigenom ofta ett klart kolonisato-
riskt drag. I andra fall har det med denna motivering blivit mdjligt att
frinrycka exkorporeringskommun, mot vilkens kommunala férvaltning
ingen rimlig erinran kunnat goras, stadslikt bebyggda titortsdelar eller be-
réva den ur kommunikations- och andra synpunkter limpligt beldgna in-
dustri- och bostadsomriden. Minga ganger kan man om férdelarna for sta-
den vigas mot nackdelarna fér den stympade landskommunen med skal
fraga sig om indelningsindringen gagnat den ekonomiska utvecklingen i
orten. Insikten om betydelsen fér landsbygden att fa behalla och utveckla
ett sa rikt sammansatt niringsliv som mojligt synes visserligen eljest gliad-
jande nog vara stadd i tillviixt (nigot varom icke minst de i 4r meddelade
direktiven till sakkunniga fér niringslivets lokalisering bira vittne). Det
gilller emellertid att gora dessa nya tankegingar fruktbirande édven for in-
korporeringspolitikens del. Férslag om indelningsindringar, som betyda
klart férsimrad kommunal standard fér lJandskommuners éaterstiende de-
lar, bora enligt vir mening éver huvud taget icke genomfdras.

I sitt senaste skede har indelningspolitiken pa det primirkommunala om-
radet karakteriserats av det vixande antalet fall dir med stider och ko-
pingar sammanlagts rena landsbygdsomraden. De hivdvunna skillnaderna
mellan stadssamhillen och landskommuner ha pa detta satt bérjat utsud-
das. Den icke initierade kan i dag ofta icke avgora om han befinner sig
inom ett stadsomrade eller ute pa landet. Denna tendens aktualiserar frage-
stillningen: bora gingse kommunformer bibehallas? Besvaras den fragan
jakande dr det hog tid att upptaga sporsmal pa vad sitt nya stads- och
kopingsbildningar av denna blandade beskaffenhet bora férhindras. Anser
man ater — och vissa skidl kunna kanske tala fér en sidan Asikt att
dessa hivdvunna atskillnader mellan urbaniserad bebyggelse och gleshebyg-
gelse pa landet icke i administrativt hiinseende béra bibehdllas kan man
fraga sig varfér éver huvud taget en uppdelning i olika primidrkommunala
bildningsformer skall bestid. Det nuvarande tilistindet, da vissa kommun-
bildningsformer gynnas pa andras bekostnad, forefaller oss si mycket mer
ohallbart som det i sjilva verket innebér, att de simre stillda kommu-
nerna fa gora uppoffringar till gagn {6r de bittre stillda. Ett dvergivande
av den giingse uppdelningen mellan olika primirkommunala bildningsfor-
mer kunde till néds motiveras med att kommunernas stillning under de
dccennier som forflutit sedan 1919 ars indelningslag stiftades radikalt {or-
indrats. Ar 1919 utgick man iinnu ifran en organisk uppfattning av kom-
munernas natur. Man lade huvudvikten vid kommunernas egenskap av
sjiilvstyrelseenheter. Den kommunala sjilvstyrelsen i egentlig mening har
emellertid sedan dess forsvagats, och kommunerna framsta allt mer sisom
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ett slags lokala statliga forvaltningsdistrikt, som fran andra dylika statliga
forvaltningsenheter endast skilja sig dirigenom att foérvaltningen alltjamt
i stor utstrickning omhinderhas av lekmin. Konsekvenserna av ett av
dessa synpunkter betingat betraktelsesitt borde om det konsekvent genom-
fordes aven leda till helt andra regler for indelningsandringars genomfé-
rande 4n de nu gillande. Med ett sidant betraktelsesitt framstar det exem-
pelvis sdsom foga motiverat att en kommun till en annan skall behéva utge
tyngande ersittningar f6r motpartens genom indelningsindringen lidna for-
luster i skatteunderlag. Det vore da rimligare att ligga det ekonomiska an-
svaret fér stympade kommuners fortsatta utveckling pa den som i sista
hand ocksd har ansvaret for att dndringen kommer till stind nimligen
staten. En annan f6ljd av detta nya betraktelsesitt maste bli att lokal-
opinionen tillmétes en underordnad betydelse for méjligheterna att genom-
fora indelningsiandringar. For var del dro vi icke anhiingare av dylika tanke-
gangar, men vi ha likvil ansett oss bora utféra dem fér att visa vart konse-
kvenserna av den nuvarande indelningspolitiken bira hin.

Bibehiller man & andra sidan regler for kommunal indelningsindring
av i huvudsak samma innehill som de nu gillande béra dessa anpassas
efter vad situationen kriver. Aven i detta hinseende goéres i det ovan be-
rorda styrelseutlatandet fran Landskommunernas férbund atskilliga virde-
fulla padpekanden. Dir uppvisas bland annat att nu géllande regler for upp-
delning av kommuns tillgangar och skulder ofta missgynna landskommu-
nerna darfor att tillgdngarna i sjdlva verket tillskapats med skattemedel
och icke med 14n och att darfér med tillgingarna icke f6lja nagra skulder.
Uppdelningen i finansférmogenhet och foérvaltningsformégenhet blir ocksa
ménga ginger orittvis av liknande skal.

Under iberopande av vad sidlunda anférts hemstiller jag,

att riksdagen matte hos Kungl. Maj:t begira utredning
rorande sddana indringar i gillande lag av ar 1919 om ord-
ning och villkor f6r andring i kommunal och ecklesiastik in-
delning som betingas av det efter kommunindelningsrefor-
men intriddda liaget och i samband didrmed behévliga rikt-
linjer féor kommande indelningspraxis.

Stockholm den 24 januari 1948.

Gust. Elofsson
iVva,



