KOMMUN ELLER FORVALTNINGSOMRADE?

Nagra anteckningar till indelningssakkunnigas betinkande om

principer for en ny kommunindelning (SOU 1961: 9)

Nir DEN nuvarande kommunala
sjalvstyrelsen genom 1862 ars re-
form avloste den i kyrkans hign
uppammade sockensjélvstyrelsen,
hade man 6vervagt att koncentrera
kommunalstyrelsen till stérre en-
heter sidsom pastoraten eller hara-
dena. Karakteristiskt for dessa
olika projekt var, att de anknéto
till naturliga och faktiskt besta-
ende samhallsbhildningar, uppvuxna
kring kyrka och prast eller hirads-
hovding och namnd. Valet av sock-
nen till primirkommun visade sig
lyckligt. Dar fanns en naturlig
gemenskap, vilande pa grannelags-
forhallandet, bildad kring en given
centralpunkt och med en erkind
ledare. Ett starkt sockenmedve-
tande nedirvdes och fortlevde dven
inom den borgerliga kommunen,
ofta uppburen av den samhorig-
hetskénsla, som lokalpatriotismen
uttrycker. P4 denna fasta och tra-
ditionella grund nadde ocksa den
kommunala sjalvstyrelsen en snabb
och rik utveckling, av utomordent-
lig betydelse fér det svenska sam-
hillet i dess helhet icke minst ge-
nom den fostran till handhavande

Av professor Halvar G. F. SUNDBERG

av allminna virv, som dirigenom
vanns.

Socknarna och diarmed kommu-
nerna voro emellertid ofta sma,
absolut eller relativt, det forra sar-
skilt i rikets forst kristnade delar,
dar kyrkorna lago tatt och forsam-
lingarna ej sdllan kunde besta av
allenast nigra hundratal medlem-
mar. Det ansigs darfor nédvandigt
att skapa ett sjilvstyrelseorgan av
hogre ordning for handhavande av
uppgifter, vilka endast kunde be-
sorjas av enheter med storre be-
folkningsunderlag och  darmed
bittre ekonomiska resurser. Olika
meningar yppades bade om vilka
omraden, som porde viljas till en-
heter fér den hogre kommunala in-
delningen, liksom betriffande de
uppgifter, som skulle anfértros
dem. Man valde att f6lja lansindel-
ningen och férordnade, att i varje
lan skulle inrattas ett — i Kalmar
lan tvd — landsting, tédnkt sdsom
en gemensam representation for
lanets stader och landsbygd.

Det var alltsa icke forefintlighe-
ten av bestamda, till vissa omraden
knutna uppgifter, som pakallade



denna hégre kommunala organisa-
tion. Icke heller innebar den nigon
reorganisation av redan existerande
samhillen; de gamla landskaps-
tingen hade praktiskt taget spar-
I6st forsvunnit med centralrege-
ringens tillkomst fér mer an tva
hundra ar sedan. Landstingen voro
helt och hallet administrativa
konstskapelser, produkter fran lag-
stiftarnas skrivbord. Det har ocksa
dréjt, innan nigon sammansmalt-
ning till en naturlig enhet dgt rum.
Néira hundra ars utveckling synes
knappast hava varit tillricklig dar-
till. Forst i 1954 ars landstingslag
har man bérjat konsekvent an-
vinda beteckningen »slandstings-
kommun». Det ma dock ifragasit-
tas, om den fér kommunen karak-
teristiska naturliga gemenskaps-
kidnslan &nnu uppammats inom
landstingsomradena.

Det &r, sdsom nyss nidmndes,
vanligt med en stark lokalpatrio-
tism, knuten till socknen. Detta
kan iakttagas icke bara i dalasock-
narna med folkets stolt burna soc-
kendrikter utan mer eller mindre
inom hela riket. Icke sallan tager
denna samhoérighetskénsla sig ut-
tryck i donationer till forman for
kommunen, forsamlingen eller kyr-
kan. Men fa torde hava iakttagit
forefintligheten av nigon liknande
stolthet 6ver att tillhéra ett lands-
tingsomrade eller av nagon till
landstingskommunen knuten sam-
horighetskinsla eller lokalpatrio-
tism. Donationerna till landstingen
torde ocksa vara lidtt raknade. De,
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som finnas, lara i allmanhet avse
frisingar pa lasaretten eller andra
sjukhusindamil. Landstingskom-
munens organ hava knappast bli-
vit annat an partipolitiskt valda
lokala folkrepresentationer och for-
valtningsorgan utan néirmare an-
knytning till bygden, ungefar som
ledamoéterna av bank- och storbo-
lagsstyrelser ofta hava ett forsvin-
nande litet eget, dvs. aktiedgare-
intresse i de bolag de foretrada.
Liksom i dessa senare foretaget,
frdn verkstidllande direktéren till
skrivbitridet, utgér den arbetande
organisationen med styrelsen som
den nominellt ansvariga, ar det hos
landstingen tjanstemannaorganisa-
tionen, fran overlikaren till sko-
terskebitradet, som utévar férvalt-
ningen, medan styrelsen har en
vasentligen negativt kontrollerande
stallning i de arenden, som under-
stallas den, men fér o6vrigt utan
namnviart reellt ansvar for verk-
samheten.

Primarkommunerna hava under
artiondenas gdng kommit att svara
for olika uppgifter, vilka staten an-
sett bora handhavas av dem. Besor-
jandet far dock icke ske sjalvstan-
digt utan med ledning av en mer
eller mindre ingdende reglering av
siattet for handhavandet. Skalet till
uppdraget kan hava varit 6nskan
att vinna likformighet med &atfol-
jande centraldirigering, att i lokal-
forvaltningens tjanst taga den pa
samboendet grundade personkinne-
domen och erfarenheten eller helt
enkelt det krassa statsintresset att
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latta statens kostnader for for-
valtningsgrenen i fraga. Genom
statliga regleringar har salunda

alltmera beskurits utrymmet fér en
kommunal sjalvverksamhet, dvs.
kommunal sjalvstyrelse sésom
organisatorisk princip i motsats
till centralisering eller »fogde-
valdes. Sarskilt ar detta fallet inom
den sociala foérvaltningens olika
grenar. Forhallandet &r emellertid
heller icke okant inom de ordnings-
massiga uppgifternas, »politifor-
valtningens», omrade. En manghdov-
dad skara inspektdérer och kon-
trollérer, stundom mera diskret be-
nimnda konsulenter, och andra
overvakningsorgan svara for stats-
dirigeringens effektivitet. Sasom
exempel mé& endast erinras om
folkundervisning, barnavard, so-
cialvard, nykterhetsvard, hélso-
vard, byggnads-, brand- och polis-
vésende.

Samtidigt hava kraven pa tek-
nisk utrustning och utbildad perso-
nal for uppgifternas forfattnings-
enliga utférande omdojliggjort for-
valtningsverksamhetens effektiva
besérjande i samma enkla former
som tidigare. Det mé illustrativt
hianvisas till indelningssakkunni-
gas méalande beskrivning av social-
varden:

»Handhavandet av denna kriaver
numera viasentligt storre kunska-
per an tidigare. Lagstiftningen téc-
ker allt vidstriacktare omraden och
blir darmed ocksa allt svarare att
behirska. Samtidigt uppstillas
krav pd mera djupgdende utred-

ningar och noggrannare overvagan- ]
den. Vid handliggningen av ett en-
skilt drende fordras ofta kinnedom !
om hela det socialpolitiska filtet
for att den lampligaste vardformen
skall kunna utnyttjas. Kunska-
perna méste silunda spanna Gver
flera namnders verksamhetsomra- |
den — socialndmndens, barna-
vardsnamndens, nykterhetsnimn-
dens, hemhjilpsndmndens, hélso-
virdsndmndens osv. Vidare kinne-
dom om socialforsdkringslagstift-
ning och arbetsmarknadsorganens
arbete m.m. Det ar vid angivna
forhallanden mahinda oundvikligt,
att utvecklingen gar mot ett okat
behov av specialutbildade tjanste-
man pa socialvardens omréade.»

D& en liknande utveckling &gt
rum pé andra férvaltningsomraden, |
ar det givet, att de kommunala for- |
troendeménnen i stigande omfatt-
ning mast bitriadas eller ersittas av
tjinstemén av olika slag: kommu-
nalkamrerare, kommunalassisten-
ter, socialvardsassistenter och
andra socialvardstjansteman, bygg-
nadskontrollanter, kommunalingen-
jorer, osv. De kommunala namn-
derna och styrelserna hava déarige-
nom flerstiddes reducerats till organ
av samma typ som landstingskom-
munernas och storbolagens styrel-
ser utan omedelbar kontakt med
den egentliga forvaltningsverksam-
heten. Att en siddan utveckling kan
leda till deras reella betydelselgshet
visas av det forstatligande, som
arbetsformedlingsverksamheten un-
dergick pa 1940-talet. Den marktes




knappast av vare sig kommunalre-
presentationen eller tjinsteminnen
pa annat sitt dn att styrelsen och
budgetposten foérsvann samt att
personalen direkt underordnades
statsmyndigheten. Liknande torde
resultatet bli i hindelse av polis-
vasendets forstatligande. Det &r
tjdnsteminnen, icke fortroende-
méinnen, som blivit huvudsaken
inom dylika férvaltningsgrenar.
Foér att bara upp den forvalt-
ningsorganisation, som statsregle-
ringarna av de kommunalt hand-
havda lokalférvaltningarna kriva,
erfordras ett visst befolkningsmis-
sigt och skattemissigt underlag,
som de mindre kommunerna icke
aga. Detta ir ofrankomligt med
héansyn till formagan att bira kost-
naderna foér den tekniska utrust-
ningen och den byrakratiska orga-
nisationen men ocksa fér att giva
en dylik organisation tillrackliga
arbetsuppgifter och diarmed erfor-
derlig rutin och full sysselsittning.
Socialvirdskommittén hade redan
i sitt 4r 1942 avgivna betinkande
framhallit, att manga primirkom-
muner pd grund av sin ringa stor-
lek icke voro limpade att omhiin-
derhava den nya socialvarden. Lik-
nande synpunkter hade tidigare
framkommit i riksdagen. Det &r
kinnetecknande, att det alltsi icke
var primidrkommunernas egna in-
ressen utan statliga synpunkter,
som krivde smadkommunernas av-
kaffande. Det var icke sasom
jalvstindiga kommuner utan som
okala foérvaltningsomraden at cen-
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tralt dirigerade forvaltningsgrenar
de icke fyllde mattet. Staten fann
sig darfér stilld infor valet att an-
tingen ombilda smékommunerna
till  storre  foérvaltningsomraden
eller att skapa specialkommuner
fér dylika foérvaltningsuppgifter.

Den ar 1943 tillsatta kommu-
nalindelningskommittén framlade
sedermera efter fortsatta utred-
ningar férslag till riktlinjer fér en
revision av rikets indelning i bor-
gerliga primdrkommuner. Efter
6vervigande av férhallandena inom
skolvasende, fattig- och barna-
vard, nykterhetsvard, hilsovard
och brandvisende hade kommittén
funnit, att man borde sikta Pa en
minimistorlek av 3 000 personer.
Kommittén saknade icke sinne for
att man gjorde ett fventyrligt an-
grepp 4 den kommunala sjalvsty-
relsen genom att lita myndighe-
terna och icke den naturliga gemen-
skapen bestimma de kommunala
enheternas utveckling till storre
kommuner. Med hinsyn till tradi-
tionens stora betydelse borde man,
ansdg kommittén, i sa stor ut-
strackning som méjligt anknyta till
redan existerande indelningsenhe-
ter, sdsom pastorat, hiarader och
polisdistrikt. Resultatet blev 1946
ars lag rérande ny indelning av ri-
ket i borgerliga kommuner. Med
stéd av denna bildades under Aren
1949 och 1950 ett stort antal »stor-
kommuner», varigenom de egent-
liga landskommunernas antal min-
skades fran ej fullt 2 300 till nigot
over 800.
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Kommunindelningsreformen vi-
sade sig snart visentligen misslyc-
kad. Dels miktade man icke ge-
nomdriva den »stamping out» av
smakommuner, som varit avsedd.
Den naturligt framvuxna kommun-
kinslan gjorde motstind. Eller
som indelningssakkunniga ut-
tryckte forhallandet i sitt nyut-
komna betinkande: Det blev san-
nolikt icke »mojligt att nd annat
resultat utan allvarliga aterverk-
ningar pa betingelserna for sam-
arbete och arbetsro i de kommuner,
som skulle nybildas». De sakkun-
niga synas dock icke hava kunnat
tillgodogora sig denna erfarenhet.
Skrivbordskonstruktionerna fram-
trida ater. Det ar anyo icke kom-
munernas egna behov av stérre en-
heter, som aro drivande, utan skalet
ar, sisom forut, att den statsregle-
rade forvaltningen visat sig for sin
effektivitet krdva langt storre be-
folkningsunderlag an »storkommu-
nerna» kunna tillhandahéalla, en
situation, som foérvirras genom pé-
giende  befolkningsomflyttningar
p4 landsbygden. Minimisiffran
skall nu héjas fran 3 000 till 8 000,
den senare efter det tinkta befolk-
ningsldget ar 1975. Det redovisas
emellertid skil, som peka mot att
dven denna siffra ar for liten. So-
cialstyrelsen har havdat, att 6nsk-
virdheten av tillricklig erfarenhet
for namnderna, av tillfredsstil-
lande ekonomisk bérkraft hos kom-
munerna samt av tillriackliga resur-
ser for att i 6vrigt tillgodose kra-
ven pé en effektivt bedriven social-

hjilp, barna- och ungdomsvard
samt nykterhetsvard talade for en
kommunstorlek av minst 10 000 in-
vanare. Indelningssakkunniga upp-
lysa, att det ur arbetsmarknadspoli-
tisk synpunkt vore onskvart med
kommuner med ett befolkningsun-
derlag pa minst omkring 30 000 in-
vanare. For yrkesundervisningens
andamalsenliga organiserande torde
kravet icke vara mindre utan sna-
rare hogre.

Det borde vara uppenbart, att
dessa tiankta nya kommunala enhe-
ter i 4nnu hdgre grad an »storkom-
munernas bliva administrativa
konstskapelser, enidr de &ro én
lingre avlagsna fran de naturliga
gemenskaper, som de ursprungliga
kommunerna utgjort. 1946 ars lag
mojliggjorde brytandet av en na-
turvuxen samhorighet bildad pa de
gemensamma egna iniressenas
fasta grund. De sakkunniga hava
ocksia konstaterat, att »man brot
en hidvdvunnen gemenskap» ge-
nom sagda reform. De draga ocksi
darav den riktiga slutsatsen, att
genom detta nedbrytande av kom-
munkénslan fortsatta ingrepp un-
derlattats. Ty foér de »nybildade
kommunernas del kan denna syn-
punkt (av den hidvdvunna gemen-
skapen) icke anldggas, d4ven om en
del gemensamma investeringar
redan hunnit goras i dessa kom-
muner. Tvirtom bér en ny indel-
ningsindring underlittas av att
manga kommuner varit i verksam-
het endast under nigra f&4 ar.»
Denna sikerligen riktiga iaktta-



gelse synes rimligen hava bort for-
anleda en alldeles sirskild varsam-
het vid nya ingripanden, for att icke
utarmningen av det naturliga kom-
munala livet genom tillskapande av
ny rotléshet skall fortsitta. De sak-
kunniga finna sig likvil nédsakade
att fortsiatta som den kommunala
sjalvstyrelsens dodgravare, dartill
tvingade av den statsdirigerade
forvaltningens ofrankomliga effek-
tivitetskrav. Liv kan visserligen
slickas genom myndighetsatgirder
men sannerligen icke tindas. Vill
man lata mindre kommuner sam-
manslés eller uppgd i stérre med
bevarande av det kommunala livets
levande innehall, far man lita till
den naturliga utvecklingen och at-
nojas med de mojligheter, som er-
bjudas av 1919 ars lag om kommu-
nal indelningséndring, vilken bygg-
de pa respekt for verkligheten och
forsiktighet vid ingrepp.

Det vill synas som om grundfelet
med hela den tilltinkta nya kom-
munindelningen vore, att man icke
insett eller ock bortsett fran visens-
skillnaden mellan en kommun och
ett forvaltningsomride. Ett dylikt
omréde blir icke kommun dirfér,
att man kallar det si i en lagtext.
En kommun ir, sdsom ofta fram-
héllits, en bildning av livet sjilvt,
vilket skapar egna behov fér en
grupp maénniskor i f6ljd av deras
genom bosittningen gemensamma
anknytning till ett visst territo-
rium. Landstingens utveckling
har visat, huru svart det ar att
med statliga maktbud framlocka
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en liknande samhorighet och ge-
menskapskiansla — scommuns be-
tyder ju just gemensam. Kunna
bestdende naturvuxna sambhillen i
lampliga organisationsformer hand-
hava lokala férvaltningsgrenar av
statligt intresse och enligt statliga
direktiv, kan det vil vara anda-
maélsenligt att anknyta dylik verk-
samhet till kommunerna. Men det
ar forvaltningsgrenarna, som skola

anslutas till kommunerna, icke
kommunerna, som skola ombildas
efter nigra statsadministrativa

dndamadlsenlighetssynpunkter.
Duga icke de naturligt utvecklade
kommunala enheterna fér att till-
godose statsférvaltningens intres-
sen, borde sarskilda forvaltnings-
distrikt skapas for uppgiften att
svara for den lokalf6rvaltning, var-
om fraga ar. Detta innebir icke, att
det lokala inflytandet utestinges.
Ett belidgg harfor utgor det ar 1943
forstatligade vigvasendet, dir kom-
munalvalda vignimnder hava till
uppgift att verka for att vigbeho-
ven inom nimndens omride pa
basta sitt tillgodoses, och dar lins-
vignimnden med vignidmndsom-
bud verka for den fér hela lianet
andamélsenligaste 16sningen av
vigfragor, som dro gemensamma
for flera eller alla vignimndsom-
raden. Liknande sjilvstindiga for-
valtningsdistrikt kunna utgéra
taxerings- och pensionsdistrikten,
i viss méin ocksi médrahjilpsnamn-
dernas och liansnykterhetsnimn-
dens verksamhetsomraden. Det fin-
nes sdlunda rika mdojligheter att
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tillgodogora sig de pa samboendet
grundade personkinnedomen, erfa-
renheten och intressena. Vad man
daremot icke vinner, ar den avlast-
ning av statsbudgeten, som kostna-
dernas overviltning pa4 kommu-
nerna medfér. Men i den man for-
valtningsverksamheten ar detalj-
reglerad, kan den é&ndock icke
bliva en lekmannaférvaltning av
reellt kommunal karaktar.

I sak har detta dock ringa bety-
delse. Kostnaderna f6r medbor-
garna komma pa samma skattsedel
och betalas pa4 samma stidllen utan
varje for dem maérkbar skillnad
mellan den statliga och den kom-
munala beskattningen. Tjanste-
mannapersonalen skulle nog vara
praktiskt taget densamma, obero-
ende av vem, som utdvar verksam-
heten. Den ingaende statliga tillsy-
nen 6ver t. ex. kommunernas hand-
havande av skolvisendet och social-
varden limnar ringa utrymme foér
kostnadsbesparande avvikelser i
standardhdnseende = kommunerna
emellan. Inom de statsreglerade
kommunala foérvaltningsgrenarna
utgd ofta for ovrigt hogst bety-
dande statsbidrag, som gér kom-
munens bestimmanderatt dver ut-
gifterna mer eller mindre illusorisk
och féga uppmuntrar till sparsam-
het med allminna medel. Numera
besorjer dessutom staten helt upp-
boérden av kommunalskatten, var-
igenom ocksid denna fatt ett lik-
nande inslag av statsbidrag, som
stapelstiddernas tolagsersattning
erholl, sedan staten ar 1857 oOver-

tog uppbérden av denna aldriga
kommunalskatt, vilket for ovrigt
visat sig medfora upprepade forslag
om ersattningens indragning. Med
samma ratt kan, i forbigaende
sagt, hela den arliga skatteupphor-
den betraktas sdsom statsinkomst
och utbetalningen till kommunerna
sdsom statsbidrag.

Vill man emellertid bibehalla
forvaltningsgrenarnas formella na-
tur av kommunala, maéaste man
rimligen pa nagot siatt antingen
skapa nya forvaltningsenheter si-
som ett slags specialkommuner
eller ocksa soka en anknytning till
den bestiende kommunindelningen.
I forra fallet riskerar man ett myl-
ler av »kommunala» organisations-
former, sarskilt om varje forvalt-
ningsgren skulle erhélla sin ideala
territoriella utformning sidsom en
egen, av sina medlemmar sarskilt
vald specialkommun. Sidant skulle
med fog kunna antagas leda till
valtrétthet och ointresse. I senare
fallet vore héradet den storsta
kommunala enhet, som kunde
bygga pa en, ehuru numera syn-
nerlig fortunnad sjilvstyrelsetradi-
tion. Sadsom enhet for rattskip-
ningen, allminningvirden och vag-
héllningen har héradet eller tings-
laget bestatt langt in i var tid, och
rudiment darav finnas 4nnu. Nagon
hogre historisk skommunal» orga-
nisation finnes icke. Nista steg blir
darfor landstinget. Vill man in-
skjuta en enhet mellan harad och
landsting méaste denna bliva en ny-
skapelse wutan naturligt berétti-



gande och salunda en artificiell
produkt, vars egna kommunala liv
torde bliva 4n svarare och taga én
langre tid att viacka &n fallet varit
med landstingens, trots att dessa
vid sin tillkomst kunde anknyta till
en tvasekellang linsindelning och
flerstides ocksa till landskapstra-
ditioner. Att, sdsom framskymtat,
tinka sig en indelning av ldnen
i ett halvt dussin kommuner eller
nagot liknande ter sig absurt: de
nya enheterna skulle sakna histo-
riskt berattigande, naturlig upp-
komst och samhoérighetskinsla,
samt nidppeligen bliva nagot annat
an nya forvaltningsomraden.

Det naturligaste skulle darfor
hava varit, om man anknutit de
storre  forvaltningsomradena till
landstingsindelningen och diarmed
ocksa gjort landstingen till huvud-
mén for de forvaltningsgrenar, som
icke redan natt s langt i statsreg-
lering och tjanstemannaorganisa-
tion, att de aven formellt utan
storre svarigheter kunnat ombildas
till statsférvaltningar av vagfor-
valtningstyp med lokala opinions-
organ. Landstingsférvaltningen har
dessutom for narvarande en ganska
ensidig konstruktion. Salunda torde
landstingsforvaltningen till om-
kring tre fjardedelar utgéras av
sjukhusvasendet och diarmed sam-
manhéingande uppgifter, och denna
snedbelastning skulle ytterligare
forstarkas genom sinnessjukvar-
dens avsedda oOverforande till
landstingen. Med hénsyn hiértill
ter det sig knappast ur allman syn-
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punkt oldmpligt, om landstingen
finge overtaga kommunala for-
valtningsgrenar, vilka hava viasent-
ligen tjanstemannaférvaltningska-
raktir eller &aro sérskilt utrust-
ningskriavande och i f6ljd darav
aro alltfor betungande for de
mindre kommunerna. En utjam-
ning skulle vinnas redan om under-
visningsvasendet o6verflyttades till
landstingen. Denna foérvaltnings-
gren har beridknats genomsnittligt
motsvara fyrtio procent av den
primirkommunala budgeten. En
sddan overflyttning innebure heller
icke nagon principiell nyhet, enir
landstingen redan nu kunna driva
savil yrkesskolor som folkhdgsko-
lor; central yrkesskolas verksam-
hetsomrade omfattar som regel en
landstingskommun  eller mera.
Likaledes skulle overférandet av
socialvarden till landstingen hava
liknande verkningar. D& landstings-
kommunerna redan nu hava att
svara for barnhemsvarden, skulle
ett sddant utvidgat huvudmanna-
skap icke te sig onaturligt. I bada
fallen skulle den lokala erfarenhe-
ten och personkidnnedomen kunna
bevaras genom sirskilt organise-
rade organ av viagnamnds eller
pensionsnamnds typ. Pa dylika va-
gar kunde vinnas en bittre balans
och storre allsidighet i den lands-
tingskommunala verksamheten,
detta dessutom utan andra ater-
verkningar & den kommunala ut-
taxeringen an en onskvird utjam-
ning mellan primirkommunerna
inom samma landstingsomréade.



