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Nr 146

Av herr Andersson, Torsten, och herr Pettersson, Harald, angdende
kommunal sjdilvstyrelse och demokrati.

(Lika lydande med motion nr 199 i Andra kammaren)

Det torde rada enighet om att den kommunala sjéilvstyrelsen ar en nod-
vandig grundval for var folkstyrelse. Denna decentralisering i samhallssty-
relsen har sitt frimsta virde i att den ger tillfille for ett stort antal med-
borgare att aktivt delta i handliaggningen av offentliga angelagenheter och
darmed verkar som en medborgarskola i demokratiens tjanst. I sitt utla-
tande i kommunindelningsfragan 1962 gav konstitutionsutskottet bl. a. fol-
jande bedomning: »Den lugna inrikespolitiska utveckling, som kanneteck-
nat forhallandena i vart land i motsats till atskilliga andra linder, torde
i vasentlig man fa tillskrivas den forstaelse for allménna och enskilda be-
hov samt den samférstandsanda och kinsla av gemensamt ansvar for all-
mint vil, som sjalvstyrelsen i kommunerna formedlat till alla grupper av
vart folk.»

Forfattningsutredningen foreslog, att i en ny regeringsform skall inskri-
vas, att den svenska folkstyrelsen forverkligas genom »parlamentariskt
statsskick och kommunal sjalvstyrelses>. Fragan om garanterande i grund-
lagen av den kommunala sjilvstyrelsen har sedan provats aven av lans-
demokratiutredningen, som i sitt betankande 1965 framholl, att det bor vara
mojligt att i en ny grundlag, tydligare dn som skett i forfattningsutred-
ningens forslag, ge uttryck at tanken, att den representativa demokratien
i vart land vilar inte bara pa nationell folkrepresentation utan ocksi pa
folkvalda regionala och lokala organ. Enligt linsdemokratiutredningen bor
denna fraga provas vid den forisatta 6versynen i forfattningsfragan.

Den kommunala verksamheten har vidgats visentligt under senare tid.
Numera torde den offentliga forvaltningens goromal till cirka 60 procent
ligga hos kommunerna. Det offentliga livet har i allt storre utstrackning
kommunaliserats. Uppgifter som tidigare fick losas av den enskilde kom-
munmedlemmen anses numera ofta som sjilvklara kommunala angela-
genheter. Men framfor allt har utvecklingen kénnetecknats av att staten
genom specialforfattningar och stimulansbidrag i allt storre utstrickning
pafort kommunerna uppgifter. Expansionen giller i forsta hand primir-
kommunerna men i stor utstrickning ocksa landstingskommunerna. Den
kommande tiden pekar pa ytterligare kraftig kommunal expansion. Av vikt
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1 detta sammanhang éir inte minst strivandena till en vidgad lansdemokrati,
vilken fraga nu utredes av lansdemokratiutredningen.

Fér medborgarna har sidlunda den kommunala verksamheten blivit av
alltmer genomgripande betydelse, ett forhallande som maste bedémas bli
dnnu mera accentuerat i framtiden. Om den kommunala demokratien och
sjalvstyrelsen da skall kunna fylla sin uppgift som grundval for var folk-
styrelse, dr det givetvis nédvandigt, att den bires upp av levande intresse
och god aktivitet hos medborgarna.

Det framhalles ofta, att det brister i medborgaraktiviteten och att den
kommunalpolitiska debatten ar tynande. Naturligtvis dr det inte anledning
att tala om stérre risker for kommunalstyrelsens funktion. Men uppenbart
ar att medborgaraktiviteten inte har en intensitet, som pa oOnskvirt satt
svarar mot den kommunala sjalvstyrelsens uppgift i var demokrati. En-
ligt vAr mening ar det angeldget att strivandena inriktas pa att starka den
kommunala demokratien. De sjalvklara utgdngspunkterna ar harvid dels
att den kommunala sjalvstyrelsen maste ha ett tillrackligt handlingsutrym-
me, dels att pd grundvalen hirav férutsattningar kan skapas for en levande
kommunalpolitisk debatt, som kan engagera medborgarna.

Problemen giller i forsta hand primarkommunerna men i viss utstrick-
ning iven landstingskommunerna. Vad de sistnimnda betriffar far det
hallas for sannolikt, att en vidgad linsdemokrati enligt de intentioner, som
for nirvarande provas, skulle ge méjligheter till en avsevird intensifie-
ring av debatt och medborgaraktivitet. For primidrkommunerna méiste den
férestdende omdaningen av de nuvarande kommunblocken till de nya kom-
munenheterna i hég grad accentuera problemen. Den mindre kommunen-
heten har otvivelaktigt fran aktivitetssynpunkt fordelar framfér den stérre.
I den stérre kommunen blir i férhallande till befolkningsantalet firre lek-
mén engagerade i kommunstyret och avstindet mellan medborgaren och
det kommunala organet blir stérre. Det torde inte kunna bestridas, att med-
borgarna i kommuner med stort befolkningstal och i stor utstriackning ock-
sd i1 kommuner med stora avstind oftast betraktar de kommunala proble-
men som mindre niraliggande och engagerande 4n vad invanare i mindre
kommuner i allminhet goér. For lansdemokratiutredningens rikning un-
dersokte ekon. lic. Ernst Jonsson i vissa typkommuner bl. a. de hir be-
rorda problemen. Undersékningen visar, att flertalet kommunalpolitiker och
kommunaltjinstemin anser, att den enskilde invinarens inflytande mins-
kar vid 6kande kommunstorlek och att darigenom aven kommunalpoliti-
kernas kinslighet for enskilda kommuninvanares énskemal avtar. Den pri-
méarkommunala situationen ar salunda sadan, att dkad omsorg kriavs om
den kommunala demokratien.

Riksdagens kommunindelningsbeslut har foregatts av ingdende utred-
ningar av de férvaltningstekniska fragorna. Men den centrala fragan om
den kommunala demokratiens problem har inte dgnats samma uppmirk-
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samhet. 1 anslutning till kommunblocksreformen 1962 tillsattes visserli-
gen en arbetsgrupp fér Overliggning om frigor rérande den kommunala
demokratien. I gruppen ingar representanter for de tre kommunférbun-
den. Resultatet av dessa overliggningar har endast mycket sparsamt med-
delats allmianheten. Enligt arets riksdagsberittelse holls under 1965 tva
sammantriaden med arbetsgruppen. Det framgar inte vilka friagor som dar-
vid behandlades. Darutéver har kommunalrittskommittén utrett mojlig-
heterna av delegation till lokala organ inom kommunerna och nigra andra
detaljfragor av betydelse for den kommunala demokratien. Enligt vir me-
ning ir det angeldget, att frdgan om den kommunala demokratiens villkor
och forutsittningar i det stora hela dgnas sérskild uppmérksamhet.

Det ar sjalvklart, att statsmakterna maste faststilla de allmdnna rikt-
linjerna for kommunernas verksamhet. Men sasom framhallits ar det lika
primirt, att kommunerna inom de ramar, som statsmakterna faststaller,
far ett sidant utrymme fér sin handlingsfrihet, att den kommunala demo-
kratien kan hallas levande. Tanken i 1862 ars kommunallagar var att kom-
munerna skulle ha en betydande handlingsfrihet inom sin uppgiftssfar. Den
statliga kontrollen skulle vara begrinsad till ett minimum. Kommunallags-
kommittén framholl i sitt betinkande 1952, att kommunerna borde atnjuta
storsta mojliga frihet att ordna sin férvaltning och sina verksamhetsfor-
mer med hinsyn till skiftande lokala behov. Lagstiftningen borde enligt
kommittén dirfor inte innehalla tvingande bestimmelser fér kommunerna
i andra avseenden an siddana, i friga om vilka det ur allmin synpunkt er-
fordrades fasta regler och en enhetlig ordning i alla kommuner. Kommu-
nallagen och landstingslagen maste ocksa anses vara byggda pi denna
princip.

Det kan emellertid inte sdgas, att den konstitutionella situationen for
kommunerna nu ir i god éverensstimmelse med det ovan tecknade syftet.
Den omfattande kommunala expansionen betyder givetvis en decentralise-
ring av forvaltningen, som dr viirdefull ur demokratiens synpunkt. I viss
man inrymmer den samtidigt en decentralisering av beslutanderitten — en
begrinsad beslutanderitt over ett vidgat félt. Helhetsbedomningen maste
dock bli, att den dkade kommunala sjialvférvaltningen inte medfort okad
kommunal sjalvstyrelse utan tviartom en minskning av denna.

Kommunverksamheten ar numera i belydande ulstriickning bunden ge-
nom en ingaende detaljreglering fran staten. Manga av de speciallagar, ge-
nom vilka staten dlagt kommunerna uppgifter, har hdrt tvingande bestim-
melser om siittet fér uppgifternas genomforande. Dirtill kommer bindande
tillampningsforeskrifter som regeringen eller centrala dmbetsverk utfardar.
Den kanske langst gaende statskontrollen sker genom statsbidragsprov-
ningen. En kommun vill ju inte riskera att férlora statsbhidraget pa grund
av bristande atlydnad av forfattningarna eller tillsynsmyndigheternas an-
visningar och villkor. Statens kontroll och styrning maste i minga fall sa-
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gas vara sa langtgaende, att det 6nskviarda utrymmet inte lamnas f6r den
kommunala demokratien. Till det negativa i sammanhanget hor ocksa, att
den statliga detaljkonirollen ir en tungrodd apparat som medfor ett bety-
dande administrativt och kameralt merarbete for saval kommunerna som
staten.

I olika sammanhang har givits uttryck at uppfattningen, att stalens styr-
ning och kontroll ar alltfér langtgaende. Skatteutjamningskommittén t. ex.
konstaterade i sitt betinkande 1964, att de detaljerade kontrollbestimmel-
serna i manga fall innebéar en betydande inskriankning av den kommunala
sjalvstyrelsen. I en bilaga till ldnsdemokratiutredningens betiankande 1965
har preceptor Fritz Kaijser framhallit bl. a. féljande:

Tvartemot vad kommunallagsfddren antog har de kommunala befogen-
heterna, den kommunala organisationen och den kommunala verksambhe-
ten efter hand blivit foremal fér en alltmer ingdende detaljreglering. Till
storsta delen har regleringen alagt kommunerna uppgifter och kommu-
nerna som fo6ljd darav underkastats en fortldépande myndighetskontroll.
Tyngdpunkten i kommunalverksamheten har forskjutits till ndmndforvalt-
ning och fullmiktiges befogenheter ofta reducerats till tvingsmaissig finan-
siering, stillningstaganden till tjdnsteorganisationers utbyggnad och an-
nan planeringsverksamhet. Den kommunala sjilvbestimmanderitten in-
skrianks ibland till lokala alternativval och méjligheter till 6verstandard i
forhallande till ett férfattningsforeskrivet minimum. I férening med info-
rande av forvaltningsbesvir och understallningsskyldighet betriffande bl. a.
den lokala forordningsmakten har detta i manga fall resulterat i att det
blivit staten och inte kommunala organ som fatt den slutliga bestimman-
deratten. Och kommunalorgan har mast finna sig i att iakttaga stringa
formkrav i rdttssikerhetens intresse. Effekten av regleringarna inskrin-
ker sig emellertid inte till detta. De kostnader som foljt i deras spar har
avsevart begransat kommunernas finansiella rorelsefrihet. Den autonomi
pa finansernas omrade, som 1862 ars lagstiftare antog skola rada, har for
linge sedan upphort. Till detta kommer de begrinsningar i den kommu-
nala sjalvbestimmanderitten som vid utgdende statsbidrag fasta villkor
ofta utgor.

Det ar, siésom vi framhallit, sjalvklart, att statsmakterna genom sina
beslut maste ange de allménna riktlinjerna fér kommunernas verksamhet,
sd att en erforderlig grad av likformighet garanteras. Det ar ocksi givet-
vis nodvindigt, att kommunverksamheten ger samma rittssikerhet som
statsverksamheten. Pa grundval av dessa férutsattningar maste enligt var
mening malsattningen vara, att de kommunala myndigheterna skall till-
erkannas storsta mojliga fértroende att sjilva handha sina angelagenheter.
Naturligtvis skall det sta klart, att kommunverksamheten med det nuva-
rande samspelet med statsmakterna over i det ndrmaste hela faltet av sam-
hallsuppgifter representerar en helt annan verklighet an for endast nagra
artionden sedan. Det bor dock vara moéjligt att i visentlig utstrickning
minska den statliga kontrollen och dirmed 6ka den kommunala handlings-
friheten.
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1 sammanhanget kan t.ex. erinras om att de bestimmelser, som atfoljt
statsbidragen till kommunernas skolmaltids- och skolskjutsverksamhet, ti-
digare ofta anférts som exempel pi en ingdende detaljreglering. Dessa stats-
bidrag har nu enligt beslut av 1965 ars riksdag avlosts och beloppen har
Sverforts till det allminna skatteutjamningsbidraget. Staten far hérmed
ingen sérskild kontroll 6ver kommunernas skolmaltids- och skolskjutsverk-
samhet. Det bor givetvis vara en malsittning for framtiden, att speciella
statshidrag, som inte anses erforderliga ur stimulanssynpunkt eller av
andra skil, skall éverforas till det allminna skatteutjimningsbidraget. Men
aven pa de omraden, dir speciella statsbidrag ar motiverade ocksa for fram-
tiden, bor det otvivelaktigt vara mojligt att 6ka den kommunala sjalvbe-
stammanderitten.

Det kan ocksé erinras om att statsrevisorerna i 1960 ars revisionsberét-
telse framholl bl. a.:

Det gores stundom gillande, att de statliga centrala myndigheternas in-
spektionsverksamhet skulle ha en starkt padrivande effekt pa den kom-
munala utvecklingen. Under ett tidigare skede hade en sidan uppfatining
onekligen fog for sig, framst da i friga om sadan kommunal verksamhet
som hade frivillig karaktar. Forhallandena éaro emellertid numera annor-
lunda, och den kommunala verksamhetens utveckling bestammes i vara
dagar av andra faktorer. Framfér allt torde de moderna kommunikatio-
nerna ha brutit isoleringen kommunerna emellan. Det ar numera icke moj-
ligt for dessa att bortse fran den allménna standardutvecklingen och forhél-
landena i andra kommuner. Revisorerna ha med det anférda icke velat fran-
kanna den statliga tillsynsverksamheten allt varde.

Hela utvecklingen pa det kommunala omrédet ar emellertid uppenbarligen
sadan, att namnda verksamhet maste fi en fortgaende minskad betydelse ...
Over huvud taget framstar det ur méanga synpunkter som Snskvirt, att den
statliga 6vervakningen av kommunala och didrmed jamforliga institutioner
inskriankes. Harfor talar — forutom de kostnader som iro férbundna med
en dylik kontroll -— utvecklingen pa det kommunala omradet, vilken nu-
mera fAr anses ha natt diarhéin att en statlig tillsyn i de flesta fall utan ola-
genhet kan undvaras. Vederbérande myndigheter béra darfor 1 mojligaste
man begrinsa sin verksamhet hérutinnan och i varje fall giva den sddana
former, att besok pa platsen endast undantagsvis bli nodvindiga.

Det ir enligt var mening angeliiget, alt statens kontroll och styrning av
kommunerna ininskas visentligt. Hirigenom skulle skapas forbittrade
betingelser for den kommunala demokratien och darmed for hela vir folk-
styrelse. Stor vikt maste ocksa fistas vid att en sddan reform skulle inbringa
besparingar i pengar, arbete och tid for savil kommunerna som staten.

En utredning bor skyndsamt tillsittas med huvuduppgift att utarbeta {Or-
slag till minskning av slatskontrollen 6ver kommunerna och darmed till en
utokad kommunal sjilvbestimmanderitt. Utredningen bor i detta syfte ga
igenom gilllande specialférfattningar, lillimpningsforeskrifter och bestim-
melscr om L. ex. slatsbidrag och inspektion. T ulredningen bor ingi represen-
(anter for de politiska particrna och kommunférbunden.
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Viktigast for syftet att skapa férbéttrade betingelser for den kommunala
demokratien ir, sdsom vi understrukit, att ett 6kat utrymme limnas at den
kommunala sjilvbestimmanderitten. Detta ir ett villkor for att man skall
kunna 6ka medborgaraktiviteten. Men dven andra atgirder, som ir av vikt
fér de asyftade striavandena, bor sisom vi i det foljande framhaller upp-
mirksammas av den av oss forordade utredningen. Det dr hir endast delvis
frdga om Atgirder, som bor ankomma pa statsmakterna. En mera omfat-
tande kartliggning av olika faktorer och deras inverkan bdr emellertid vara
av virde sirskilt fér kommunerna och kommunférbunden i deras strivan
att frimja den kommunala demokratiens utveckling.

En friga av betydelse i detta sammanhang ir hur man infér kommande
storre kommunenheter skall kunna trygga den kommunala sjilvstyrelsens
lokala férankring pa sa tillfredsstallande sitt som méjligt. I den storre kom-
munen blir i férhallande till befolkningsantalet firre fértroendemin enga-
gerade i kommunstyret. Kommunalrittskommittén har prévat fragan om
Okade mojligheter till delegation, t. ex. si att avgorandet av vissa drenden,
som endast beror viss kommundel eller diar bosatta medborgare, finge dver-
lamnas till ledamot eller suppleant av niamnd jamte en eller flera utanfér
namnden stiende personer frin orten. Forslaget frin namnda utredning
asyftar inte nigra mera genomgripande forandringar. Det kan i samman-
hanget nimnas, att Stockholms stadsfullmiktige beslutat tillsitta en parla-
mentarisk utredning rérande s. k. stadsdelsrdd. Det synes 6nskvirt, att den
av oss forordade utredningen ytterligare &verviger fragan om delegations-
mojligheterna. Av betydelse for det hir angivna syftet ar t. ex. ocksa fragan
om suppleanter i de primirkommunala fullmiktigeférsamlingarna.

Kommunal sjilvstyrelse och demokrati maste sjélvfallet innebira, att
makten skall ligga hos de i de kommunala valen utsedda fértroendeminnen.
Kommunverksamheten i vara dagar ir emellertid beroende av att ha vil
utbildade tjanstemin till sitt forfogande. Det har ofta framhallits, att det
numera ar ett betydande tjinstemannastyre i kommunalférvaltningen och
att detta ar ett svarbemaistrat problem ur den kommunala sjalvstyrelsens
och demokratiens synpunkt. Naturligtvis ligger det en fara i att tjanste-
ménnen och experterna, som gor utredningarna till grund for besluten, i
realiteten far det avgbrande inflytandet. Fértroendemin, som kanske har
svart att f& tid att tringa djupare in i kommunernas problem, kan ha sva-
righeter att hiivda sin uppfattning gentemot expertsynpunkterna. Det torde
1 detta lige f4 anses nodvindigt fér kommunerna att i allt stérre utstrick-
ning heltids- eller deltidsanstilla fértroendemin pa nyckelposter. Den sam-
verkan, som &r nédvindig mellan fértroendeminnen och tjinstemiinnen,
méste under alla férhallanden vara sa utformad, att den effektiva ledningen
och kontrollen av det kommunala arbetet ligger hos fértroendemiinnen. Den
av oss forordade utredningen bér verviga i vilken man en sidan ordning
kan tryggas genom sirskilda garantier.
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Det stills numera mycket stora krav pa de kommunala fértroendeméan-
nen. De maste kinna kommunalférvaltningens problem sa vil, att de verk-
ligen kan bedéma expertutredningarna och sjalvstindigt fatta beslut pa
grundval av dem. Den kursverksamhet, som frimst kommunférbunden och
de politiska partierna bedriver for fortroendeminnen, ar givetvis av stor
betydelse i detta avseende. Utredningen bor overviga i vilken man utbild-
ningsverksamheten kan framjas ytterligare.

Avgorande for medborgaraktiviteten ar i sista hand givetvis i vilken ut-
strickning det finns en engagerande kommunalpolitisk debatt. En mera
levande kommunalpolitisk debatt torde vara ett allmint 6nskemél. De at-
girder, som vi ovan forordat, skulle skapa forutsittningar for en intensifie-
ring av den kommunalpolitiska debatten. Men darutdver méste stor vikt
fistas vid informationen om kommunalpolitiken. Organ for formedling av
sadan information ar framst de politiska partierna, studieférbunden, kom-
munerna sjilva, tidningspressen, radion och televisionen. Det torde vara ett
allmint omfattat onskemal att denna information bor effektiviseras. I
huvudsak fir denna uppgift givetvis anses ligga utanfor statsmakternas
uppgifter. Kommunerna sjilva liksom kommunférbunden far i férsta hand
anses ha skyldighet att dgna fragan sin uppmirksamhet. En effektivare
informationsverksamhet bor t. ex. kunna uppnés genom att kommunerna
i 6kad utstriackning utnyttjar annonsering i tidningspressen och anordnar
sirskilda informationskonferenser. Statsmakterna bor ha vissa méjligheter
att stimulera till kad informationsverksamhet. En belysning av fragan i
dess helhet fran den av oss forordade utredningen skulle vara av viirde for
alla de instanser, som kan anses ha en uppgift i sammanhanget.

Med stéd av vad ovan anférts far vi hemstilla,

att riksdagen i skrivelse till Kungl. Maj:t métte anhélla
om tillsattande av en parlamentarisk utredning med uppgift
att framligga forslag till stirkande av den kommunala de-
mokratien, frimst genom inskriankande av den statliga kon-
trollen 6ver kommunerna och dirmed en &kning av den
kommunala sjalvbestimmanderitten, i enlighet med motio-
nens syfte. '

Stockholm den 25 januari 1966

Torsten Andersson Harald Pettersson



