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Regeringens proposition
1978/79:61

om utvardering av kommunindelningsreformen;

beslutad den 10 november 1978,

Regeringen foreslar riksdagen att antaga det forslag som har upptagits i
bifogade utdrag av regeringsprotokoll.

PA regeringens viignar

OLA ULLSTEN
BERTIL HANSSON

Propositionens huvudsakliga innehall

I propositionen foreslés att 6.1 miljoner kronor ansias for genomftrande av
ett forskningsprogram om utviirdering av kommunindelningsreformen.
Programmet omfattar studier av kommunen som sjilvstyrelseorganisation,
som forvaltningsorganisation och som serviceproducent och enhet for
samhillsplanering. For att belysa de olika frigorna ingir undersékningar om
exempelvis kommuninvdnarnas intresse or kommunatpolitiska frigor och
den kommunala sjilvstyrelsens fGrankring hos medborgarna. 1 forsknings-
programmet behandlas ocksd den kommunala forvaltningens tillviixt, de
fortroendevaldas arbetsforhallanden och budgetprocessen i kommunerna.
Utviirderingen avses ocksd omfatta undersokningar om planeringsfragor,
investeringsverksamhet, befolkningsutveckling och servicestandard i olika
kommundelar.

Avsikten dr att utviirderingsprogrammet skall vara genomfort den 30 juni
1981. Kommunaldemokratiska kommittén (Kn 1977:07) avses vara
administrativt ansvarig for utvirderingens genomfGrande.
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Utdrag
KOMMUNDEPARTEMENTET PROTOKOLL

vid regeringssammantriide

1978-11-10

Nirvarande: statsministern Ullsten, ord{drande, och statsraden Mundebo,
Wikstrom, Friggebo, Wirtén, Huss. Rodhe, Wahlberg, Hansson. Enlund,
Lindahl, Winther. De Geer, Blix, Cars, Gabricl Romanus, Bondestam.

Foredragande: statsradet Hansson

Proposition om utvirdering av kommunindelningsreformen

I Inledning

Under de senaste decennierna har kommunindelningen genomgétt stora
toriindringar. Beslut om en indelningsreform fattades dr 1946 (prop. 1946:236,
KU 19, rskr 340). Diirigenom minskade antalet kommuner den 1 januari 1952
frin 2498 till 1037. Under 1960-talct beslutade statsmakterna om nya
riktlinjer for kommunindelningen (prop. 1961180, KU 1962:1, rskr 1962:64).
Dessa beslut har medfort att kommunantalet i dag uppgar ull 277.

Minskningen av antalet kommuner och den kommunala verksamhetiens
utbygenad har medverkat tll att frigor om den kommunala demokratin
alltmer uppmiirksammuats. Statsmakterna har vid olika tilifillen vidtagit
Atgirder 91 att stirka medborgarnas inflytande i kommunemna. Det scnaste
exemplet utgdr 1977 ars kommunallagsreform varigcnom den kommunala
demokratins arbetsvillkor avseviint {Orbiittrades (prop. 1975/76:187, KU
1976/77:25, rskr 1976/77:148).

I november 1977 tillkallades en kommitté (Kn 1977:07) for forisant
utredning av vissa kommunaldemokratiska fragor. En uppgift for kommit-
tént, som har antagit namnet kommunaldemokratiska kommittén, har varit
att utarbeta forslag till hur kommunindelningsreformen skall utviirderas. 1
utredningsdirektiven anges att det skall ankomma pd regeringen att ta
stilllning till formerna for utviirderingens genomforande (Dir. 1977:96).
Kommittén har redovisat sitt uppdrag i delbetiinkandet (Ds Kn 1978:5)

I Direktoren Fredrik Lindencrona. ordférande, dverformyndaren Leif Andersson,
utredningssckreteraren Lars Eric Ericsson, sakkunnige Gustat Jonnergard. kommu-
nalrddet Anita Jonsson, dverformyndaren Rune Zachrisson och kommunalkonsu-
lenten Goran Astrand.
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Uitviirdering av kommunindelningsreformen. Forslag till forskningspro-
gram.

2 Kommunaldemokratiska kommitténs forslag till forskningspro-
gram

Urviirderingsprogrammet har utarbetats mot bakgrund av den debatt som
har forts om den kommunala sjilvstyrelsen och demokratin framfor aflt i
samband med  1960-talets  kommunindelningsreform. Genom  tidigare
kommunalforskning iir enligt kommittén {Grutsidttningarna for en utvirde-
ring goda jamfort med vad som ir vanligt {or sumhilisreformer av denna
storlek. Utviirderingsprogrammet innebir att intresset i storre utstriickning
in vid udigare undersokningar inriktas pd frigor som ror skillnader inom
kommunerna i fraga om mojligheter (6r medborgardeltagande och tillgdng péd
SETVICS.

I betiinkandet tramhalls att en utviirdering mdste omfatta ett stort antal
frigor. En ndgorlunda heltiickande bild av reformens konsckvenser kan inte
erhiillas utan atl savil demokratiska som forvaltningsmiissiga aspekter
beaktlas. Mot denna bakgrund har kommittén foreslagit att utvirderingen
skall sammanfattas i tre delprogram. 1 dessa avses kommunen behandlas som
demokratisk sjidlvstyrelscorganisation, som f{Orvaltningsorganisation samt
som serviceproducent och enhet f6r samhiillsplanering.

De olika delprogrammen ir nira knutna till varandra och foreslas darfor bli
genomidrda i ctt sammanhang. Avsikien ir att ett flertal undersékningar
skall genomf6ras i anslutning till 1979 ars val. For att resultaten skall vara
anviindbara for praktiska dverviiganden krivs att projektet genomfors pa
ganska kort tid. Av den anledningen anser kommittén att utvirderingspro-
grammet bor vara slutfort den 30 juni 1981, dvs. efter tva ar fran start i full
omfattning.

For att forskningsarbetet skall kunna samordnas 1 administrativt avseende
foreslar kommitién att en sirskild samordningsgrupp bildas. Kommittén
anser det ocksd onskviirt att en referensgrupp med parlamentarisk samman-
sittning ges mojligheter att folja forskningsarbetet. Man anser vidare att
kommitién bor fa i uppdrag att administrativt ansvara for att utviirderingen
blir gecnomford enligt de riktlinjer som skisseras i programmet. Kostnaderna
for forskningsprogrammet har kommitién beriiknat tilt 6.1 miljoner kronor i
1978 &rs 10neliige och penningvirde. Kommunaldemokratiska kommitiéns
delbetiinkande bor fogas till protokollet i detta drende som bilaga.

3 Foredragandens éverviganden

Den kommunala sjdlvstyrelsen ir en viktig del av var demokrati. Genom
det starka inslaget av fortroendevalda har goda mdjligheter skapats {6r att
uppriitthdlla nira kontakter mellan beslutsfattare och enskilda. Kommu-
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nernas verksamhet ir ocksa av stor betydelse for att tillgodose medborgarnas
behov av samhiilisservice. Nir 6kade samhiillsdtaganden behovis for att 1osa
gemensamma frdgor, har i stor utstrickning de kommunala organens ansvar
vidgats. Bakom denna utveckling ligger uppfattningen att samhiilisuppgit-
terna bor I6sas sd ndra de berdrda midnniskorna som majligt och att hinsyn
skall kunna tas till skiftande lokala {orhillanden. Att bevara och bygga utden
kommunala sjilvstyrelsen iir dirfor ett visentligt led i arbetet pa att fordjupa
demokratin.

Kommunindelningsreformen har pa ett avgdrande siitt forindrat kommu-
nernas roll 1 samhiillet. Under de senaste &ren har debatten om kommun-
sammanliggningarnas konsckvenser varit livlig. Det #r enligt min mening
naturligt att en s& omfattande fSrindring av sambhiillsorganisationen inte kan
genomforas utan att det uppstir meningsmotsittningar. 1 flera kommuner
har detta kommit till uttryck genom att frigan om en iindrad indelning
diskuteras. Framstillningar om delning av vissa kommuner har ocksé gjorts
till regeringen.

Syftet med indelningsreformen var att ge kommunerna bittre forutsitt-
ningar att ta pa sig betydelsefulla samhillsuppgifter. Samtidigt som kommu-
nernas akiiva medverkan i samhallsverksamheten okat har minskningen av
antalet kommuner medfort nackdelar for den kommunala demokratin.
Genom att antalet {fortroendevalda har minskat viisentligt har avstindet blivit
storre mellan de kommunala organen och de enskilda kommunmedlem-
marna. Mot den bakgrunden ir det enligt min mening angeliget att vidta
Atgiirder for att dka kommuninvanarnas mojligheter till inflytande och
medverkan. Regeringen har darfor latit tillsitta en siarskild kommitié (Kn
1977:07) for fortsatt utredning av vissa kommunaldemokratiska frgor.
Kommittén har i enlighet med sina direktiv utarbetat ctt forslag till program
for utviirdering av kommunindelningsreformen. Uppdraget har redovisats i
ett delbetidnkande.

For egen del anser jag att en utvirdering nu bor géras av kommunindel-
ningsreformens aterverkningar i skilda hdanseenden.

Fér att en samlad och allsidig beddmning av reformens {or- och nackdelar
skall kunna bli méjlig maste sdvil demokratiska som forvaltningsmissiga
aspekter beaktas i utvirderingen. Jag kan diarfor ansluta mig till kommitiéns
forslag om forskningsprogrammets huvudsakliga inriktning. Det 4r enligt
min mening visentligt att en kartliggning och analys gors av den kommunala
demokratin och forvaltningsorganisationen liksom av kommunernas ansvar
{or samhiillsservice och planering. Det bor diirvid vara naturligt att ta till vara
erfarenheterna frin de indelningsirenden som nu ir aktuella. Jag vill ocksé
understryka vikten av att nva forskningsuppgifter koncentreras till f6rhal-
landena i dagens kommuner. Vidare dr det angeldget att underrepresenterade
gruppers problem att delta i kommunalpolitiskt arbete uppmirksammas.
Dirigenom kan ett biittre underlag erhéllas for beslut om olika reformerisyfie
att 8ka medborgarnas deltagande i den demokratiska beslutsprocessen.
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Den uppliggning som forskningsprogrammet har erhdllit innebir att
undersokningsresultaten skall vara anviindbara for praktiska éverviiganden. |
likhet med kommittén anser jag att detta medfor att projekttiden maste bli
begriinsad. Jag ansluter mig till férsiaget att utviirderingen bor vara genom-
ford den 30 juni 1981.

Kommittén har dven redovisat forslag till en forskningsorganisation. Jag
finner ocksa i denna del forslagen vil avviigda. Ett program av dctta slag
kraver ett nira samarbetc mellan de olika delprojekten. Det ér dirfor
motiverat med en sérskild samordningsgrupp och en referensgrupp med
parfamentarisk sammansittning. Det #r vidare enligt min mening limpligt
att kommunaldemokratiska kommittén fir det administrativa ansvaret {or
forskningsprogrammets genomitrande.

Kosinaderna {6r projcktet har kommittén berdknat till 6,1 miljoner kronor i
1978 ars I6neldge och prisnivd. Med hiinsyn till forskningsprogrammets
omfattning och betydeise anser jag att de redovisade kostnadsberikningarna
ar rimliga och vil underbyggda.

Jag har i detta drende samritt med chefen for ekonomi- och budgetdepar-
tementen.

4 Hemstillan

Med hénvisning till vad jag anfort i det foregdende hemstiller jag att
regeringen foreslar riksdagen
att till Urvdrdering av kommunindelningsreformen under femtonde
huvudtiteln pa tilliggsbudget I till statsbudgeten f6r budgetéret
1978/79 anvisa ett reservationsanslag av 6 100 000 kr.

5 Beslut

Regeringen ansluter sig till foredragandens dverviganden och beslutar att
genom proposition foresld riksdagen att antaga det forslag som foredraganden
har lagt fram.
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Bilaga

Utvardering av kommunindel -
ningsreformen

Forslag till forskningsprogram

Delbetinkande I av kommunaldemokratiska
kommittén

Ds Kn 1978:5
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Till statsridet och chefen
for kommundepartementet

Genom beslut den 4 augusti 1977 bemyndigade regeringen chefen for
kommundepartementet att tillkalla cn kommitté med hégst sju ledamoter for
fortsatt utredning av vissa kommunaldemokratiska fragor.

Med stod av detta bemyndigande tillkallades den 18 november 1977 sdsom
ledaméter direktéren Fredrik Lindencrona, ordforande, dverformyndaren
Leif Andersson, utredningssekreteraren Lars Eric Ericsson, sakkunnige
Gustaf Jonnergard, kommunalradet Anita Jonsson, 6verformyndaren Rune
Zachrisson och kommunalkonsulenten Goran Astrand. Sasom sakkunniga
forordnades den 6 december 1977 sekreteraren Hans Anderson, Svenska
kommunforbundet, departementsriadet Sven-Runo Bergqvist, sekreteraren
Tord Domargérd, sekreteraren Olof Jonsson, forste sekreteraren Urban
Karlsson, Landstingsforbundet, hovrattsrddet Ulf Lindquist och departe-
mentsridet Carl-Gunnar Peterson. Som expert forordnades den 10 januari
1978 docenten Bengt Owe Birgersson. Till sekreterare forordnades den 30
december 1977 kanslidirektoren Carl-Wedig Geijer.

Kommittén har antagit namnet kommunaldemokratiska kommittén.

I foreliggande delbetinkande ligger kommittén fram forslag till forsk-
ningsprogram for utvérdering av kommunindelningsreformen. Underlaget
for kommitténs stillningstaganden har utarbetats av experten Bengt Owe
Birgersson.

Stockholm i juni 1978

Fredrik Lindencrona
Leif Andersson Lars Eric Ericsson Gustaf Jonnergdard
Anita Jonsson Rune Zachrisson Giran Astrand
/Carl-Wedig Geijer
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Sammanfattning

Kommunuldemokratiski kommitién har enligt sina direktiv att Ligga fram
et forslag till forskningsprogram angiiende kommunindelningsreformens
konsekvenser i olika avseenden {Or den kommunala sjilvstyrelsen. ]
direktiven anfdrs att detdr “ungeliiget att man nu far underlag {6r en sumlad
och allsidig bedomning av {(kommunindelnings-reformens {or- och nack-
delar genom att belysa dess aterverkningar 1 skilda hiinscenden. [Or
medborgarinflytande och medborgarkontrofl. {or samhilisplancring. kom-
munal service och niringsliv, for kommunernas administration och ekonomi
etc”. | direktiven ges kommitien i uppdrag att under {Orsta halvéret 1978
presentera et program [or hur utvirderingen bor gd till. Kommittén har
diirvid att gora noggranna kostnadsberiikningar for utviirderingsprogram-
met.

Kommitiéns forslag till utviirderingsprogram redovisas i detta delbetin-
kande. Programmet har utarbetats mot bakgrund av den debatt som (Grts om
den kommunala sjilvstyrelsen och den kommunala demokratin framfor aflt i
samband med 1960-talets kommunindelningsretorm. Under arbetets ging
har kommittén hafl éverliggningar med representanter {or den forskargrupp
som med stdd av Riksbankens jubileumsfond under dren 1966-1970
genomforde det omfattande kommunalforskningsprojektet.

Genom det arbete som kommunalforskningsgruppen genomforde ir
fBrutsiittningarna 106r en uivirdering av indelningsreformen godu jimfon
med vad som iir vanligt nir det giller samhillsreformer av denna storlek. Nya
undersokningar i kommunerna iir cmellertid nddviindiga. Dessa bdr enligt
kommitténs mening koncentreras till forhallandena i dagens kKommuner och i
storre utstriickning iin de tidigare undersdkningarna inriktas pd fragor
rorande fnomkommunala skillnader i mdjligheterna or medborgardelta-
gande och tillgdng pd service m. m. Dirigenom underlittas beddmningen av
onskviirda yviterligare reformer av kommunernas arbetsformer och organisa-
tion samt forutsiitiningarna for och konsckvenserna av omproévningar i vissa
falt av genomforda kommunsammaniiggningar.

Som framgdr av direktiven miste en utviirdering av indelningsreformen
omfatta ctt stort antad fragestillningar. Férutom de kommunaldemokratiska
frigorna maste intresse dven ignas at ckonomiska och organisatoriska
sporsmal. Aven [Srutsittningama for den lokafa samhiillsplaneringen och
konsekvenserna for niiringslivets och bebyggelsestrukturens utveckling dir
viisentliga. Allt detta hiinger ocksé niira ihop. 1 debatten kring indelningsre-
formen anfordes 1. ¢x. att det minskade antalet fortroendeuppdrag masie
viigas mot mdjligheterna f6r kommunerna att bedriva en s omfattande
verksumhet att den beddmdes som viisentlig {6r medborgarna att engagera sig
i. Storre kommunala enheter bedomdes vidare som nédviindiga for at skapa
underlag for en fortsatt utbygnad av den lokala samhiillsservicen. Det har i
debatten cfter reformens genomftrande ifrdgasatts inte endast om den
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kommunala demokratin fdrsvagats genom reformen utan dven om inte
antagna stordrifisfordelar dverskattades vid planeringen av reformen. En
ndgorlunda heltickande bild av reformens konsekvenser maste silunda
beakta sdvil de demokratiska som de forvaltningsmiissiga aspekterna.

Mot denna bakgrund har utredningen utarbetat ett forskningsprogram som
bestdr av tre delprogram

1) Kommunen som demokratisk sjilvstyrelseorganisation
2) Kommunen som f6rvaltningsorganisation
3) Kommunen som serviceproducent och enhet for samhillsplanering

Eftersom de olika delprogrammen dr ndra knutna till varandra bor de
genomforas i ett sammanhang. Under p 1 finns ett flertal undersokningar,
bl. a. en medborgarintervjuundersokning som maste genomforas i anslut-
ning till 1979 irs val. Planeringstiden for dessa undersdkningar kraver att
programmet i vissa delar startar senast i oktober 1978. I Ovrigt bor
programmet kunna starta successivt under forsta halvaret 1979. For au
undersokningsresultaten skall vara anviindbara for praktiska 6verviganden
kravs en begrinsad projekttid. Kommittén forordar att programmet skall vara
slutfort den 30 juni 1981, dvs. efter tva ar frdn start i full omfattning.

Kostnaderna for programmet ir berdknade till ca 6 milj. kr. i 1978 ars
l6nelidge och penningvirde fordelade pd tre budgetér enligt nedan.

1978/79 ca 1.4 milj.
1979/80 ca 3.4 mil;.
1980/81 ca 1.3 milj.
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1 Bakgrund - indelningsreformerna m. m.
1.1 Inledning

I kommunaldemokratiska kommitténs direktiv (Dir 1977:96) anfors att det
dr angeliget att man nu far underlag foren samlad och allsidig beddmning av
(kommunindelnings-)reformens for- och nackdelar genom att belysa dess
Aterverkningar i skilda hiinscenden, for medborgarinflytande och medbor-
garkontroll, for samhillsplanering, kommunal service och niiringsliv, for
kommunernas administration och ekonomi etc™. En av kommitténs huvud-
uppgifter dr enligt dircktiven att utarbeta forslag till hur kommunindelnings-
reformen skall utviirderas. Kommitténs forslag till program {or utviirderingen
bor liggas fram under forsta halvdret 1978. Kommitién bor noggrant
dverviga vilken omfattning utviirderingen bor ha med hiinsyn till redan
utfort utrednings- och forskningsarbete, i vilken utstrickning den kan
begrinsas till ett urval av kommuner och om den bor genom{ras i ctapper.
Programmet bor utformas si att man kan utnyttja erfarenheterna frén de
indelningsirenden som kan komma att avgoras fore 1979 ars val och beakta
resultatet av det fortldpande arbetet med att stirka den kommunala
demokratin. Kommittén bdr lidgga fram detaljerade forslag till program for
utvirderingen samt gora noggranna kostnadsberikningar.

Den kommunala sjilvstyrelsen ir i vart land idldre #in det demokratiska
styrelseskicket. De virderingar som under olika tider forknippats med
sjilvstyrelsen har utvecklats successivt dven om mycket av grundtankarna
overlevt den langa utvecklingen fran 1860-talets forindustriella situation till
1970-talets postindustriella demokratiska vilfirdssamhiille. Den moderna
debatten kring den kommunala sjilvstyrelsen har intensifierats sedan 1960. 1
anslutning till den darefier genomforda indelningsreformen har uppstatt en
bred debatt kring kommunernas roll i samhéllsekonomin. for serviceproduk-
tion och som organ for folkstyret pd fokal nivd. Framfor allt har de
kommunaldemokratiska frigorna under senare ar intagit en framskjuten
plats i debatten. Dirvid har tyngdpunkien delvis lagts pd olika aspekter pa
demokratin.

En utvirdering av indelningsreformens konsekvenser i olika avseenden
bor utgd ifrdn de virderingar som i denna debatt knutits till systemet med
kommunal sjilvstyrelse. Sjdlvfallet dr dirvid debatten i anslutning till
indelningsreformens forberedande och genomfitrande av sérskilt stor bety-
delse. Med hiinsyn hartill gors i betiinkandet forst en dterblick pé dldre debatt.
Diirefter redogdérs kortfatiat for diskussionen kring indelningsreformen dir
argument [6r och emot s [dngt mojligt kartlidggs. Sedan {6ljer en presentation
av det omfattande forskningsprogram, “Kommunal sjilvstyrelse -
Kommunal indelning™, som under andra hiilften av 1960-talet genomfordes
vid de statsvetenskapliga universitetsinstitutionerna (“kommunalforsk-
ningsgruppen”). Betiinkandet avsiutas med kommitténs forslag till utviirde-
ringsprogram.
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1.2 Varfor kommunal sjilvstyrelse?

Den modema sgilvstyrelsen tvart land siigs 1 allmiinhet ha sitt ursprung i
1862 ars kommunalfdrordningar. Fritz Kuijser har 1 olika sammanhang
redogjort for debatten kring 1862 ars reformer och den fortsatta utvecklingen
av "kommunalideologin™!. Inom kommunalforskningsgruppen gjordes som
ett led i forskningsplancringen en bred genomging av den debatt som
forckommit kring sjilvstyrelsen framfér allt i olfentligt trvek under 20-
drsperioden 1945-196032, Av dessa redogorelser framgdr att debatten i
overraskande stor wtstriickning varit opdverkad av de genomgripunde
forindringar som intriffut rorande kommunernas uppgitter och rolt i
samhiillshivet.

Redan fran borjun ingick enligt Kaijser tre moment i siiilvstyrelscideologin,
decentraliseringstanken. tanken pd cn naturliy kommunal kompetens samt
forestiliningen aw sjilvstyrelsen skulle fostra folket till goda medborgare -
medborgarfostran. Dessa idéer (Brenades vid 1800-talets mitt med en fiirde,
associationstanken, enligt vilken den kommunala gemenskapen utgjorde en
form av permancnt fOreningssamverkan. Av dessa ursprungliga argument
for den kommunala sjilvstyrelsen har tvd {Grsvunnit ur debatien medan de
Ovriga utvecklats och kan siigas utgdra grundelement i dagens kommunal-
idcologi.

Kommunerna fick redan fran borjan arbetsuppgifier av i princip tva olika
slag — de specialreglcrade och de fria pd det allmiinna kompetensstadgandet
grundade uppgifterna. Dessa olika frigor ansigs ursprungligen ha olika
Killor. De specialreglerade uppgifterna var statliga. Kommunerna dlades att
skéta dessa pd uppdrag av statsmakterna. De uppgifier som kommunerna tog
pd sig frivilligt enligt den allmiinna kompetensen var kommunala till sin
natur och berdrde cndast medborgarna inom det naturliga omriade som
bildade resp. kommun. Detta synsiitt forsvagades successivt och i dag ses
arbetsfordelningen mellan staten och kommunerna i {orsta hand utifran
praktiska bedémningar av var uppgifterna pd biista sidtt kan handlaggas.
Dirvid har tvd andra moment i resonemangel Kring sjilvstyrelsen —
decentraliserings- och folkstyrelsetankarna — fatt dkad tyngd.

Decentraliseringsvérden

Decentraliseringsmotivet kan beskrivas som ett generellt forvaltningstek-
niskt argument. I kommunalforskningsgruppens genomging av debatien
kring sjilvstyrelsen framtriiddde behovet av en flexibel forvaltningsorganisa-

K aijser. Fritz, Kommunallagarna L. Stockholm 1939 sumt Kaijser. Fritz, " Aterblick pa
utvecklingen av forhdtlandet mellan star och kommun™ 1 Forfatningsirigan och det
kommunala sambandet (SOU 1965:534).

2Andersson. Hans G.. PM angiende virderingarna kring den kommunala sjiilvstyrel-
sen. Opubl. stencil 1966.
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tion som viisentligt. Med en decentraliserad fdrvaltning blir det Littare att
anpassa verksamheten till lokala forhillanden. Niir de behov som verksam-
heten avser att tillgodose varierar mellan olika omraden frumstar en relativi
stor handlingsfrihet for de lokala organen som viirdefull och ungeliigen.
Framfor allt brukar framhiivas det virdetulla i att kommunerna har {rihet pa
det organisatoriska och personelia omradet. Dirigenom ges utrymme [6r en
fordelning av resurserna med hiinsyn tili behov som de lokala organen har
littast att sakligt bedoma.

Aven niir behoven i stérre utstriickning inte antas varicra mellan olika
kommuner kan decentralisering motiveras av verksamhetens art. Det kan
1. ex. giilla att dtgiirderna miste anpassas efter omstiindigheterna i de enskijda
fallen och eventuellt samordnas med andra atgiirder i det praktiska utfdrandet
for att en onskad effekt skall uppnds. Dirtill kan nddviindigheten av att
snabbt siitta in atgiirder pd ett omrade kriva att handbiggningen av drendena
sker sd nifra verkstillighetsplanet som majligt.

I vissa sammanhung har verksamheten stitlt speciella krav pd handligg-
ningen som motiverat kommunalt huvudmannaskap. Behovet av person-
kinnedom inom den sociala sekitorn kan nimnas som exempel. 1 olika
sammanhang har ocksd betonats betydelsen av att sumhillsverksamheten
atnjuter alimiinhetens fortroende vilket pa vissa sirskilt kiinsliga omraden
antagits vara beroende av kommunat organisation i allmiinhet och fortroen-
demannamedverkan i synnerhet. Av praktisk men ocksd av psykologisk
betyvdelse har korta avstind till myndigheterna ansetts vara,

Det gemensamma i dessa forestiliningar synes vara antagandet att
allmiinheten hyser storre fortroende och idr mindre frimmande {6r myndig-
heter och institutioner som medborgarna har dirckt crfarenhet av cller
bekantskap med.

Decentraliseringsviirdena ir inte exklusivt knutna till ett kommunalt
huvudmannaskap. Den kommunikation mellan centrala och lokala organ
som ett centralt beslutsfattande i lokala (rdgor kriiver medf{Or alftid sirskilda
kostnader och viss tidstériust. Decentraliserad {Grvaltning innebiir generellt
ett forenklat och frdn den synpunkten mer ckonomiskt farvaltningsforfa-
rande som far viigas mot Kraven pa riittssiikerhet och enhetlighet och behovet
1 Ovrigt av att direkt kunna styra verksamheten frin centralt hdll. En mer
genuint kommunal egenskap iir det diiremot att samhillet genom att utnytija
medborgarna i den offentliga verksumheten till relativt 1aga kostnader kan
lillgodogdra sig kunskap om lokala [6rhiltanden, erfarenhet fran arbets- och
niringsliv osv. Detta har allmiint ansetts berika forvaltningen och hoja dess
kompetens.

Demokratiska vdrden

Som framhallits ingick redan fran borjan i den kommunala ideologin
forestiiliningen att en kommunal sjilvstyrelse skulle medverka il att fostra
miinniskorna till goda medborgare. Detta synsitt var inte demokratiskt utan



Prop. 1978/79:61 16

tog i det tordemokratiska samhallet niirmast fasta pd Onskemalet att {rankra
det dévarande samhiillsskicket hos medborgarna. Med ndgon {orenkling kan
kanske sigas att genom demokratiseringen av den kommunala rostriitten sa
indrade detta — i princip frin demokratin atskilda — viirde karaktir. Av
medborgarfostran blev demokratisk skoining. I dug ér det manga som anser
att systemet med kommunal sjilvstyrelse medverkar il att {drankra
demokratin som sddan hos medborgarna. Forutom att manga minniskor
genom direkt medverkan i det kommunala arbetet far trining och skolning i
offentliga viirv bidrar ocksd organisationen till att mianniskorna biir medan-
svariga och delaktiga i den process som leder fram till beslut rérande
visentliga delar av samhillsservicen pé lokal niva. Till skolningsargumenten
kan ocksa foras de argument som ofta framférts att kommunala uppdrag
fungerar som viktiga etapper i en rikspolitisk karriiir. Ledande politiker pa
riksniva har i aliméinhet en larotid i kommunfullmiktige och i olika nimnder
bakom sig vid invalet till riksdagen. Dirigenom garanteras ockséa en lokal
forankring av rikspolitiken.

Till de demokratiska argumenten for sjilvstyrelsen maste ocksd [Oras
forestiillningen att dirmed uppnas en biittre 6verensstimmelse mellan den
offentliga verksamheten och medborgarnas virderingar och intressen.
Genom att medborgarna sjilva medverkar som bestutsfattare okar forutsitt-
ningarna for att dessa skall vara siktsrepresentativa for 6vriga medborgare.
Det ger ocksé stérre utrymme {or pdverkan frdn medborgarna p& de lokala
organen. Det ir latt att komma i kontakt med beslutsfattarna och dessa kan
antas vara kiinsliga for de lokala opinionerna. Information och kontakter
underlattas nir avstdndet ir kort mellan ansvariga beslutsfattare och de
medborgare som de ér tillsatta att tjina. Variationer i krav och énskemd! {rin
medborgarna mellan olika omriden kan Einare beaktas i en organistion diir
separata beslut fattas inom begrinsade geografiska enheter. De heterogena
intressen som finns inom samhiillet i stort antas minska inom beslutsterri-
toriet nir detta dr begrinsat till lokala omraden med stGrre lokal intressege-
menskap. Kraven p& den demokratiska beslutsprocessens forméga att viiga
samman olika konfliktande intressen begrinsas helt enkelt niir omridena blir
mindre och dirmed mer intresseshomogena.

Man har ocksd betraktat den spridning av beslutanderiitien till lokala organ
med representativt demokratiskt styrelseskick som den kommunala sjilv-
styrelsen innebir som en maktspridning i samhiillet. Fler far vara med och
fatta beslut om én av mer begrinsad rickvidd. De medborgare som &r
engagerade i samhiillsfrigor far stdrre mojligheter att arbeta for sina
viirderingar. Genom att dc valda representanterna star i ett mera direkt
forhallande till 6vriga medborgare 6kar dven de senares mojligheter att. nir
de i enskilda fragor dr engagerade, kunna arbeta for vissa losningar genom
kontakter och pdtryckningar av olika slag. Detta torde vara siirskilt betydel-
sefullt for de lokala partiorganisationernas aktivitet och mojligheter att bevara
sin vitalitet.
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1 debatten har ibland en viss tveksamhet framforts mot en fullt genomford
sjillvstyrelse dven av demokratiska skiil. Ibland anfors att ett behov kan
finnas av begrinsning i friheten ur den synpunkten att en lokal majoritet inte
alltid kan ges riitten att blockera en politik som en majoritet av medborgarna i
hela landet finner anggldgen. En minoritet i en enskild kommun kan utgéra
en del av en majoritet i landet i sin hclhet men tvingas se sina krav och
onskemdl oupptyllda pga. den lokala majoritetens (som allts i ctt rikspers-
pektiv utgor en del av minoriteten) inflytande. Synpunkter av detta slag har i
allminhet motiverat ett visst matt av statlig styrning av kommunerna.
Frigan ir i dag aktuell t. ex. vad avser utbyggnaden av barnomsorgen. Aven
pé skolans omrdde har svnpunkter av detta slag varit av betydelse.

En annan begrinsning som framforts har gillt medborgarnas direkta
deltagande i beslutsfattandet. Enligt huvudlinjen i argumentationen kan
sigas att ju fler som direkt deltar desto bittre méaluppfyilelsc vad giller
deltagande, skolning, forankring osv. Inslag av direktdemokratisk natur har
emellertid Kritiserats frdn den synpunkten att ett representativt systcm antas
ge ett mer korrekt uttryck for folkmeningen diirigenom att fler medborgares
intressen och dnskemal i realiteten far 6va inflytande pd besluten dn i ett
system med direkt demokrati. I det senare fallet anfors att deltagandet blir
lagt och bestimt av tillfilligheter. Utvecklingen har ocksd gatt mot en
successiv avveckling av  kommunalstimmorna. Sedan 1952 har alla
kommuner tillimpat ett representativt system.

I debatten har ocksd ibland nidrmast som ett demokratiskt argument for
storre kommunala enheter anforts att en sjilvstyrelse med riktigt smé
kommuner kan leda till en tekniskt mindre effektiv organisation som Kriver
mer resurser for en viss given verksamhet vilket kan leda till ett mer
begriinsat utrymme for Ovrig verksamhet. Detta kan i sin tur leda till att
medborgarnas intresse for verksamheten och viljan att delta minskar.

Sammanfattningsvis kan vad giller de demokratiska viirdena - liksom
betriffande forvaltningsviirdena - isoleras ett antal basvirden. Det ir det
materiella (formaga att anpassa verksamheten till medborgarnas dnskemal
och krav), det politiska (maktspridning, 6kad “frihet’” for individerna), det
Jostrande (medborgarfostran), samt det forankrande (meddelaktighet och
medansvar). De tvd forsta viardena kan ses som allmint demokratiska
grundvirderingar som anses bittre uppfyllda i ett system med sjilvstindiga
kommunalaenhcter. Som ett komplement till den centrala demokratin bidrar
kommunaldemokratin till uppfyllelsen av dessa virden. De tva senare haren
annan karaktir. De édr pd ctt annat sitt forknippade med den kommunala
demokratin som sadan.

I sin PM rérande debatien kring sjilvstyrelsen redovisar Hans G.
Andersson (not sid. 5) nedanstiende forteckning som illustrerar hur de olika
virdena enligt hans uppfattning kan specificeras.

2 Riksdagen 1978/79. 1 sami. Nr 6]
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Decentraliseringsvdrden

A. Flexibilitet hos den offentliga
scktorn { forhallande till behoven av
offentliga dtgiirder

1) med avseende pé gencrella
forindringar, inncbirande utrymme
for allmin expansion;

2) med avscende pa lokala foriind-
ringar, innebirande utrymme {6r till-
godoscende av lokalt begriinsade
behov,

3) med avseende pa lokala olikhe-
ter, innebirande utrymme for an-
passning till lokala behov och intres-
sen i vidare mening an under punkt
2. (Jmf B:1 och B:-1).

B. Effektivitet med avseende pd
de sirskilda malsittningarna  for
verksamheten och/el f6rbrukningen
av tillgdngliga resurser.

1) Lokal fordelning av resurserna
med hinsyn till lokalt skiftande
behov av insatser.

2) Samordning av verksamheten
pd verkstillighetsplanet.

3) Anpassning av atgirderna till
forhillandena i det enskilda fallet.

4) Forenklat  forvaltningsforfa-
rande:

a) snabbare  handliggning av
drendena;

b) minskade kommunikations-
kostnader inom {orvaltningssyste-
met.

3) Utnyttjande av medborgarna i
den offentliga verksamheten:

a) ldga personalkostnader;,

b) tillgdng till sirskild sakkunskap
(orts- och personkinnedom, erfa-
renhet fran arbets- och niringsliv
m. m.).

1%

Modifieringar och begrinsningar!

-1) Bristande vertikal flexibilitet

-1) Bristande uppfyllclse av cen-
tralt faststillda malsittningar pd
grund av daliga styrningsmojlighcter
och minskad handlingsfrihet.

-2) Bristande likstiillighet i "kom-
munal standard™.

-3) Bristande likstillighet i riitts-
fragor.

-4) Beroende av enheternas stor-
lek ev. bristande rationaliserings-
mojligheter och dalig tillgdng pd
specialutbildad expertis.

1 Siffrorna i de bdda kolumnerna horresponderar inte direkt med varandra.
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Decentraliseringsvirden

C. Fortroende for forvaltning och
forvaltningsorganisation.

1) Medborgarna  har  “bekant-
skap™ med tOrvaltningsapparaten pa
grund av  forvaltningsenhcternas
ringa storlek och organisatoriska
uppbyggnad.

Demokratiska virden

A. Overensstimmelse
den offentliga verksamheten och
medborgarnas viirderingar och in-
tressen.

1) Medborgarna deltar shsom be-
slutsfattare i den lokala samhiills-
verksamhceten.

2} Medborgarintressena represen-
teras i de lokala samhillsorganen
(funktionirernas preferensskalor
dgverensstimmer 1 visentliga delar
med medborgarnas).

3) Utrymme for paverkan frén
medborgarna pad de lokala organen
och stor kiinslighet hos dessa for
opinioner och énskemél inom deras
forvaltningsomride.

4y Information och kontakt mel-
fan medborgarna och de lokala
orgunen genom sirskilda institutio-
ner (partierna, pressen).

5) Vidgad rekrytcringsbas for de
centrala politiska organen innebir
biittre intresserepresentation pd det
centrala planet.

mellan

B. Spridning av makten Gver sam-
hiillsapparaten, minskning av indivi-
dernas politiska beroende.

1) Decentralisering av beslutan-
deriitten betridffande lokal samhiills-

19

Modifieringar och begriinsningar!

-1y Ev. bristande matericll be-
hovstillfredsstiillelse.

-1) Virdeuppfvllelse ir ocksd be-
roende av sambhiillsorganens teknis-
ka kapacitet.

-2) Risk for blockering fran mino-
ritetsgruppers sida. dels lokait, dels
ocksd utifrdn ett centralt perspek-
tiv.

-1) Punkt ] och 2 dr méjligen inte
fullt forenliga med varandra.

! Siffrorna i de bdda kolumnerna korresponderar inte direkt med varandra.
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Demokratiska vérden

verksamhet il demokratiskt upp-
byggda lokala organ.

2) Okning av medborgarnas indi-
viduella inflytande genom demokra-
tisk organisation i sméd enheter.

3) Stort antal offentliga poster
Oppna t6r “vanliga™ medborgare.

4) Vidgad rekryteringsbas for de
centrala politiska organen innebar
mer Oppna politiska karriirmojlighe-
ter.

C. Demokratisk skolning.

1) Utbildning i praktisk forvalt-
ning och politik av en funktiondrs-
kader for rekrytering till centrala
politiska organ.

2) Fostran till "demokratiska™ at-
tityder (hiinsyn, kompromissvilja,
gemenskapskiinsla) hos medborgar-
na i gemen och sérskilt hos den
politiska eliten.

D. Forankring av demokratin i
medborgarnas viirderingar.

1) Genom péverkan pa virdering-
arna (“fostran™).

2) Genom allmin virdetillfreds-
stallelse 1 materiellt och politiskt
hiinseende.

3) Ev. i sirskild grad genom
utrymme for inflytande betriffande
samhillsverksamhetens  konkreta
detaljer.

20

Modifieringar och begriinsningar!

-1) Punkterna 2 och 3 dr mdjligen
inte fullt forenliga.

1.3 Kommunindelningsreformerna

Inledning: Storkommun- och kommunblocksreformerna

Den statliga forvaltningen hade nér 1862 ars kommunalfdrordningar kom
till i jimforelse med dagens samhillsforvaltning en mycket begrinsad
omfattning. Samhiillsférvaltningen var starkt centraliserad. De uppgifter som
lades pd de nya kommunerna blev inte heller sirskilt omfattande. Den

I Siffrorna i de b&da kolumnerna korresponderar inte direkt med varandra.
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verksamhet som kommunerna enligt specialforfattningar dlades att bedriva
gillde i forsta hand skolan och fautigvarden. P4 ctt tredje omridde -
hiilsovardens ~ forutsattes visserligen kommunala insatser men det lamnades
i stort sett Oppet i vilka former de skulle ske. Kommunerna skapades
emellertid i begynnelsen av det skede i utvecklingen som karaktdriseras av
industrialiseringen. De drygt 100 dren sedan kommunalférordningarnas
tillkomst har medfort en omdaning av samhillet utan motsvarighet i
historien. Denna utveckling, parad med demokratiseringen av det politiska
livet. ledde till allt stérre krav pa sambhiillets forvaltningsorganisation. Den av
rittstillimpning, forsvar och ordningsvisende priiglade offentliga sektorn
utvecklades till en organisation for produktion av samhillsservice. Den
offentliga sektorn expanderade. Lagstiftning och organisation {orindrade
successivt karaktir. For kommunerna stillde denna utveckling liksom den
samtidigt pagaende snabba befolkningsomflytiningen allt stérre krav bade pa
ckonomiska resurser och pa tillgdng till kompetenta tjinstemin och fortro-
endevalda. Omfattningen av den kommunala verksamheten under perioden
18801970 illustreras av figur 1.

Mijoner
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Logaritnusk skala

Tiden fore 1945 Arsmedeltal for de pnmarkommunata
atgdterna under femarspenoderna 1876 - 1880, 1896 1900,
1916 1920. 1926 - 1930 och 1936- 1940

Tiden from 1945 Pnmarkommunala utgitter under 1945,
1950. 1955 1950. 1965 och 1970

Figur | Primirkommunala utgifter

Figuren dr hiimtad fran Wallin G m. fl., Kommunerna i forvandling. Stockholm 1973,
sid. 42.
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Det var mot denna bakgrund som 1952 &rs s. k. storkommunreform
genomfordes. Antalet kommuner minskade i samband déirmed {rén ca 2 500
till drygt ctt tusental. Medelfolkmingden i de ddvarande landskommunerna
steg frdn omkring 1500 till drygt 4 000. De nya kommunerna fick bittre
ekonomiska resurser. Skatteunderlaget — beriknat enligt 1949 rs tuxering —
Okude frén i genomsnitt 25 000 till 67 000 skattckronor.

Svftet med storkommunreformen var att skapa kommuner med biittre
ekonomiska och personella forutsittningar att méta de allt storre kraven pé
kommunala insatser pd olika omrdden. Utvecklingen under 1930-talet
pekude emellertid pd att dven de nybildade kommunerna i manga fall
utgjorde alltfér sma enheter som underlag f6r den kommunala servicepro-
duktionen. Urbaniscringen fortsatte ocksd i en takt som innebar att de sma
kommunernas befolkning minskade s3 att inte mindre in 348 kommuner -
dvs. 43 % av samtliga — vid 1960-talets borjan underskred den normalstorlek
pd 3 000 invanare som storkommunreformens skapare tinkt sig. Drvgt 12 %
nadde intec upp till minimigransen som satts till 2 000 invanare.

Denna utveckling foranledde regeringen att under 1959 tillkaila sirskilda
sakkunniga for att dverviga en ny dversyn av den kommunala indelningen.
Foljande &r utdkades antalet ledamdter i utredningen avsevirt varigenom
utredningen fick en parlamentarisk forankring. Utredningen som antog
namnet indelningssakkunniga avgav 1961 sitt betdnkande “Principer foren ny
kommunindelning” (SOU 1961:9). Utredningen analyserade i betinkandet
kommunernas befolkningsmiissiga och ekonomiska utveckling under 1950-
talet samt redovisade vad gillde folkmingden dven nigra prognoser for
utvecklingen fram till 1975. Utredningen gjorde vidarc en genomglng av de
viktigaste kommunala verksamhetsomridena for att belysa utvecklingen och
de krav som ur forvaltningsteknisk synvinkel stilldes pd kommunernas
resurser. Utredningen kom fram till att ndgon normalstorlek for kommu-
nerna inte kunde faststillas men att en betydande forindring av indelningen
var nddviindig. Utredningen arbetade ocksd fram en modell 6ver hur landet
skulle kunna indelas i ett mer begrinsat antal kommuner med vigledning av
den kuliurgeografiska teoribildningen rérande de spontana kontaktménster
som utmirker det moderna samhillet. Det viisentligt nya i utredningens
forslag var att kommunerna borde organiseras som niringsgeografiskt
naturliga omriden. Titortskommunerna skulle sammanféras med den
omkringliggande glesbygden i enlighet med den kulturgeografiska central-
ortsteorin. I den modellindelning av landet i kommuner som utredningen
utarbetade efterstrivades kommuner med en minimifolkmingd 1975 pa
8 000 invanare. Ett stort antal kommuner var emellertid avsevirt mycket
storre. 1 storstadsomradena kunde de allminna principerna inte tillimpas
utan indelningen fick ske utifran de speciella {Grutsiittningar som existerade i
dessa omraden.

Utredningen foreslog att den nya indelningen borde grundas pd kommu-
nernas frivilliga medverkan. Dock borde en indelning i kommunblock
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genomforas vilken sedan kunde ligga till grund for fortsatt samverkan mellan
kommunerna syftande till en sammanslagning.

De riktlinjer for en ¢versyn av kommunindelningen som uppdragits av
indelningssakkunniga lades till grund {6r en proposition (prop. 1961:180) och
godtogs i allt viisentligt av riksdagen. Mot beslutet reserverade sig i
konstitutionsutskottet (KU 1962:1) representanterna for hogern och center-
partict. Direfter vidtog det praktiska arbetet med att gora en indelning av
landet i kommunblock. Ansvaret for detta 1ag hos linsstyrelserna vilka i
samarbete med kommunerna utarbetade forslag som sedan efter i vissa fall
gunska betydande fordndringar successivi faststilldes av regeringen under
dren 1963-64.

Antalet kommunblock faststiilldes till 282. Av dessa utgjordes 37 av endast
en kommun. Folkmingden i de olika blocken framgérav figur 2. Nira hilften
av blocken rilknade mellan 7 000 och 15 000 invdnare och de dvriga dterfinns
med fA undantag i storre storleksklasser. 27 block fick en folkmiingd som
understeg 8 000 invénare.
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Figur 2 Antal kommuner och kommunblock i olika storleksklasser enligt folkmingden
den 1 januan 1964,

Killa: Wallin, G. m. fl., a.a.. sid. 26.

I propositionen 1969:103 lade regeringen fram ett forslag till tidsplan for
indelningsreformens fullfoljande. 1 propositionen anfordes att intresset foratt
fullf6lja reformen blivit alit storre bland kommunerna men att det allyjimt
fanns dtskilliga kommuner som intog en avvaktande eller direkt negativ
hillning. 1 fiera fall hade en enda kommun hindrat en sammankiggning som
ovriga kommuner inom blocket var 6verens om. [ propositionen anfordes
vidare att reformen genom sin konstruktion fatt en inte avsedd cffekt som
ledde till 8kad ojimlikhet i fraga om kommunernas forutsittningar att ge sina
invinare en god kommunal service. Medan man i vissa regioner genom
sammanliggningar redan nétt en 6kad effektivitet i forvaltningen hade man i
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andraz genom att bibehdlla den administrativa indelningen forsimrat sina
utsikter att mota de allt snabbare strukturella forindringarna i samhiillet.
Dessa forandringar hade i sjilva verket gjort en siddan samordning av
resurserna som kommunsammanliggningarna innebar till en uppgift som
framstod som dn mer angelidgen dn 4r 1962.

Konstitutionsutskottet (KU 1969:24) tillstyrkte propositionens {irslag.  en
reservation (fp, m, c) foreslogs att riksdagen skulle avstyrka forslaget till en
tvangsmissig sammantiggning. Reservanierna pekade bl.a. pd att flera
grundlidggande frigor rérande den kommunala sjilvstyrelsen da viintade pa
statsmakternas stiiliningstagande. Vad som 3syftades var dels linsdemokra-
tiutredningens forslag, dels en samlad dversyn av den kommunala demo-
kratin som riksdagen begirt &ret innan. Aven den forskning kring indel-
ningsreformens verkningar som pégick inom kommunalforskningsgruppen
borde enligt reservanterna avvaktas. Riksdagen beslot i enlighct med
utskottets {orslag. Indeiningsreformen slutfordes dirfor i tva omgéngar och
samband med &rsskiftet 1973/74 kan reformen siigas vara avslutad.

Indelningssakkunnigas dverviganden

Indelningssakkunniga, som presenterade ett enigt betinkande (SOU:
1961:9), gjorde en allmin genomging av den kommunala verksamheten
inom frimst de specialreglerade omrddena. Utredningen diskuterade diirefter
behovet av en ny kommunindelning och redovisade en modell for cn
indelning av landet efter niiringsgeografiska principer.

I kapitel 7 i betdnkandet tas upp frigan om en ny kommunindelning var
nodvindig sa snart efter 1952 ars storkommunreform. Utredningen framholl
att 1952 ars reform visserligen inneburit den radikala atgirden att kommun-
begreppet skildes fran det traditionsbundna sockenbegreppet f6r att anknytas
till  manga fall helt nya omraden. I 6vrigt hade dock reformen visat sig vara
alltfor begriinsad. Nira en tredjedel (ca 31 %) av kommunerna hade redan
1952 ett ligre befolkningstal dn den uppstillda kommunstorleken. 1 69 av
kommunerna understeg befolkningsmingden t. 0. m. den minimigrins pé
2 000 invanare som faststillts. Utredningen pekade ocksd p& den fortsatia
befolkningsomflyttningen fran landsbygden till titorterna och beriknade att
40 % av kommunerna skulle komma att ha ett befolkningstal ar 1975 som
understeg normalstorlcken. Enligt utredningen pekade dven skatteunderla-
gets utveckling pd samma ogynnsamma tendens. Det fanns enligt utred-
ningen en pitaglig risk {Or att en cfterslipning { kommunal standard skulle
uppstd i de mindre kommunerna, vilket i sin tur skulle ytterligare paskynda
dessa kommuners tillbakagéng.

Utredningen anforde ocksd att utvecklingen i friga om kommuncrnas
uppgifter gatt dirhdn att de malsittningar betriiffande befolkningstal och
skattekraft som uppstilldes 1952 inte lingre motsvarade vad som pd flera
forvaltningsomraden erfordrades for att verksamheten skulle kunna bedrivas
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pa ctt effektivt, ckonomiskt och ur andra synpunkter limpligt siitt. Denna
slutsats grundade sig pd den nidmnda genomgdnger av de kommunala
verksamhetsomridena. 1 friga om skolvdsender anforde utredningen att
friimst enhetsskolans genomf6rande stillde helt andra organisatoriska krav
in vad som tidigare giillt pa detta omrade. For att det skulle vara mojligt for
kommunerna att sjilva svara for ett fullt utbyggt hogstadium kriivdes enligt
utredningens berikningar ett elevunderlag pad ca 75 barn per arskurs vilket
motsvarade ett befolkningstal pd 6 5007 300 invanare. Av pedagogiska och
administrativa skil var dock ett befolkningstal pd mellan 7 500 och § 500
invinare att rekommendera. Aven frin ekonomiska synpunkter fanns stora
fordelar att vinna med storre skolor. Saviil investerings- som driftkostnader
blev enligt beriikningarna ldgre vid storre skolenheter. Detta bedomde
utredningen vara av stor vikt eftersom mellan 35 och 40 % av kommunerns
utgifter togs i ansprak {or undervisningsindamal.

Inom socialvarden krivdes det enligt utredningen viisentligt storre
kunskaper in tidigare. Lagstiftningen tickte allt vidstricktare omraden och
blev dirmed allt svarare att behiirska. Kraven pa mer djupgdende utredningar
och noggranna Gverviiganden pekade pé ett okat behov av specialutbildade
tjanstemiin pa socialvardens omrade. Det var 6nskvirt att kommunerna hade
den storleken att de vid sidan av en kommunalkamrer kunde fullt sysselsitta
en sirskild socialvardstjinsteman. Om en kommun pd egen hand skulle
kunna 16sa sin dlderdomshemsfraga pd mest ekonomiska och samtidigt ur
vardsynpunkt limpligaste sdtt borde kommunen ha minst 5 000-6 000
invanare. Vad gillde socialvarden anforde utredningen ocksa att det var
visentligt att ha tillgdng till ldmpliga personer, som var villiga att delta i och
leda nimndernas arbete. Det borde enligt utredningen inte vara nlgra
svarighcter att ens i relativt stora kommuner {3 erforderlig personkiinnedom
foretriidd i nimnderna. Ur den hjidlpbehévandes synpunkt kunde dessutom
et visst anonymitetsskydd anses berittigat,

Betriffande hdlsovdrden pekade utredningen pd behovet av samarbete
mellan hilsovardsnimnden och tjiinstelidkaren. Dirfor borde en tjiinsteliikare
finnas stationerad i varje kommun, ndgot som krivde en befolkning pd ca
4000 personer. 1 storre kommuner skulle mojlighet finnas att inom
kommunens griinser organisera provinsiallikardistrikt med tva- eller flerli-
karstutioner. en organisationsform som enligt utredningen erbjod vissa
tordelar.

Vad gillde varten- och avloppsfrdgorna fann utredningen att férhéllandena
varierade viisentligt mellan olika kommuner. Inom byggnadsvisender
bedomdes det som angeldget att dtminstone viss teknisk personal fanns att
tillgd inom varje kommun. Utredningen kom i detta avsnitt in pa frigan om
samhiillsplaneringens krav och anforde diirvid:

Samhiillsplaneringen torde underliittas ju storre kommunerna ir eftersom
storre kommuner ger bittre (Orutsittningar att dstadkomma en iindamaéls-
enlig uppdelning av tillgidngliga markresurser, att pd bista siitt lokalisera
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foretag, service och bostiider och att hiirigenom péskynda savil niringslivets
expansion som cn {orbiittring i minniskornas yttre milotérhillanden.
Oavsett kommunstorleken kan olampligt dragna kommungrinser allvarligt
forsvira mojligheterna att genomfora en rationell planering. Siirskilt Gnsk viirt
ir som tidigare frumhallits aut planeringen i en region. som i niiringspolitiskt
avseende bildar ¢n nawurlig enhet, kan samordnas utan hinder av kommun-
granser.

Utredningen tog vidare upp arbetsmarknadspolitikens, brandvisendets och
polisvdsendets beroende av en limplig kommunstorlek.

Utredningens genomgdng pekade inte pd att ndgon normalstorlek kunde
uppstillas som norm {or en ny kommunindelning. De olika uppgifterna
stilide var 10r sig olika ansprdk och dessa hiinforde sig inte enbart till
befolkningsunderlaget. Uppgifterna hade ockséd olikia omfattning inom olika
kommuner liksom de sinsemellan miste anses ha olika angeliigenhetsgrad.
Utredningen anforde dock sammanfattningsvis i detta avsnitt att det var
uppenbart att atskilliga kommuner redan pa grund av otiltrickligt befolk-
ningsunderlag inte utgjorde limpliga fSrvaltningsomréiden (Gr uppgifier. som
maéste tillmitas betydande vikt niir det giiller att bedéma den kommunala
indelningen.

Viigledunde {or utredningens dverviganden rérande en Limplig modell for
en framtida indelning var behovet av att erforderlig samordning mellan olika
verksamheter kunde komma till sténd.

Kommunerna borde vara naturliga enheter ur samhilisplaneringssyn-
punkt. Enligt utredningen var méjligheterna till planmiissigt handlande av
storsta betydelse {6r komunernas ckonomi. Mojligheterna till ekonomisk
langtidsplancring beddmdes som stdrst § de kommuncer, som var av sddan
storlek och struktur att de pd egen hand kunde organisera storre utgiftiskri-
vande forvaliningsuppgifier.

Avslutningsvis diskuterade indelningssakkunniga maéjligheterna att som
alternativ till en indelningsreform 6ka samarbetet mellan kommunerna eller
att overtlytta verksamheten till annan huvudman. Utredningen forkastade
alternativet med 6kad interkommunal samverkan med motiveringen att en
sidan, sirskilt om den kom att omfatta s& ckonomiskt viisentliga delar som
skolvisendet, skulle kunna leda till aut sjilvstyrelsen i enskilda kommuner
skulle mista mycket av sitt reella innchall. En utvecklad samverkan kunde
ocksd leda till en komplicerad forvaltningsstruktur.

Vad gillde mojligheterna att dndra huvudmannaskapet {or viktiga
uppgifter framholl utredningen att en s&dan inte syntes forenlig med
kommunernas cgna intressen “eftersom ett bibchillande uv de nuvarande
komungriinserna icke i och {6r sig kan ha storre virde iin kommunernas
mdojligheter att i sjilvstyrelsens form pdverka det egna samhiillets gestalt-
ning”. Utredningen anforde ocksé att ett dndrat huvudmannaskap t. ex. {6r
skolviisendet skulle begrinsa "“méjligheterna att inom ramen for kommu-
nernas samhiillsplanering fa till stdnd den samordning av dc olika miljéska-
pande Agiirder, som bor piverkas av denna planering och bland vilka
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skolviisendets ordnande ingdr som ett visenthgt led™.

Indelningssakkunniga funn sdlunda att kraven pd ekonomiska och perso-
nella resurser samt samhiisplanering motiverade en radikal fOrindring av
kommunstrukturen dir kommunerna gjordes viisentligt stdrre och urronde-
rades efter niringsgeografiska principer. Utredningen diskuterade dock iiven
de oligenheter som kunde folja av en ny kommunindelning. Utredningen
fann emellertid inte dessa s allvarliga att de motiverade att reformen inte
genomiordes. Mcd hiinsyn till att dessa oliigenhcter kommit att inta en
central plats i den foljande debatten redovisas utredningens text i denna del i
sin helhet nedan. Utredningen anl6rde:

Ett av argumenten mot foregdende reform var de svirigheter, som
befarades uppkomma genom att man brét en hilvdvunnen gemenskap.
Betriiffande de &r 1952 nybildade kommunerna kan denna syunpunkt
naturligtvis icke anlidggas. iven om en del gemensamma investeringar redan
hunnit goras i dessa kommuner. Tvirtom bor en ny indelningsindring
undertittas av att ménga Kommuner varit i verksamhet endast under négra fa
ar.

Det ir givetvis ofrdnkomligt att ett minskat antal kommuner med{or
minskning i det sammanlagda antalet f6rtroendeuppdrag och di framfor allt
uppdrag 1 ledande stilining. Detta kan innebiira oligenheter men mahiinda
kan ocksd vissa fordelar dirav pavisas. Oligenheterna skulle sjilvfallet bli
allvarliga om kommunmedlemmarna dirigenom berdvades mdjligheterna
att deltaga ( den kommunala sjilvstyrelsen i den utstriickning som motsvi-
rade deras intresse och forméga. Virdet for vart samhiille av aktiva insatser pd
detta omride och av den skolning, som dcltagandet i den kommunala
verksamheten kan ge, torde icke kunna dverskattas. Detiir dock for det forsta
ingalunda givet att de minskade méjligheterna att erhalla fortroendeuppdrag
méste std i direkt proportion till ett minskat antal kommuner. Dels kan
uppdragen vara flera i en storre kommun én i en mindre och dels linns ofta
utrymme [6r storre spridning av uppdragen pd flera hinder om si anscs
[impligt. Vidare torde erfurenheterna frdn de redan nu relativt stora
kommunerna inte behdva inge négra farhdgor i dessa avsenden. En fordel
som man ndr med storre kommuner ir att uppdragen kommer att ge rikare
utbvte eftersom maojligheterna att aktivt verka och nd positiva resultat blir
storre i och med att kommunens resurser okar.

Sasom tidigare framhallits har inom den nutida kommunalforvaltningen
kravet p& effektivitet blivit alltmer domincrande. Samtidigt sviiller den
kommunala verksamheten mer och mer. och omfattande specialkunskaper
erfordras pd manga omraden. Inf6rdenna utveckiing har den motvitja motatt
anlita tjinstemiin i det kommunala arbetet, som pd sina hill kunnat fakttagas,
undan {or undan gett vika. Problemet hur samarbetet mellan fortroendemiin
och tjiinstemiin skall 18sas torde numera sillan erbjuda nigra svirigheter.
Anlitandet av tjinstemiin ger biittre utrvmme for fériroendemiinnen att igna
sig at de mera principicita spdrsmadlen. Detta behdver helter inte med(Ora att
den viirdefulla erfarenhet som vinnes genom personlig handliiggning av
drenden av olika slag gér forlorad, men fértroendemiinnen blir inte tvungna
att handldgga varje enskilt drende 1 alla dess detaljer. Avlastningen av vissa
goromél fran fortroendemiin till tjiinstemiin torde ocksd underlitta rekryte-
ringen till de ledande uppdragen, vilka cljest, skétta av fortroendemiinnen
ensamma, skulle kriva en orimligt stor insats av fritid for att fvilas pé
tillfredsstiillande siitt.
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Oligenheter kan mahinda befaras uppkomma av stora avstand i en
kommun samt av att cn kommun omfattar omraden, mellan vilka motstri-
diga intressen av olika anledningar kan vintas {6religga. Omfattningen av
dessa oliigenheter torde emellertid till stor del bli beroende av de principer,
efter vilka cventucla indelningsindringar genomfores. Detta kommer att
nirmare utvecklas i foljande kapitel.

Riksdagsbehandlingen 1962

I propositionen 1961:180 foreslog regeringen som nidmnts att en dversyn av
kommunindelningen skulle goras cfier de principer som indelningssakkun-
niga foreslagit. Departementschefen {orordade diirvid ait sammanliiggning-
arna skulle grundas pd kommunernas frivilliga medverkan. 1 propositionen
anfordes i denna del att det fran de synpunkter som statsmakterna i forsta
hand hade att beakta var tillrickligt med ett vill avviigt samarbete mellan
kommunerna. Vad man vann genom ctt totalt samgiende mellun kommu-
nerna i dylika fall var frimst att de kommunala organen fick bittre
mdojligheter till samlad 6verblick och bedémning i friga om kommunalpoli-
tikens inriktning. Indelningsiindringen framstod da enligt propositionen
frimst som liggande i kommunernas cget intresse.

For att skapa forutsdtiningar for en planmissig utveckling av kommu-
nernas samarbete borde dock landet indelas i kommunblock. Vid denna
planering giillde det enligt departementschefen att soka principer {or nya
kommunbildningar, “som dels mera allmént ger kommunerna de personella,
ckonomiska och organisatoriska resurser som fordras {or att tillhandahélla en
god kommunal service, dels bygger pa intressegemenskap mellan kommun-
medlemmarna och dels kan viintas bli bestdende™. En sadan maélsitining
ansdgs biist bli tillgodosedd om centralorts- och regionprincipen fick vara
vigledande for planeringen. 1 9vrigt togs i propositionen upp de avvikelser
fran denna princip som kunde bli nddviindiga dels i storstadsomridena. dels i
regioner diir centralortsprincipen skulie kunna leda till alltfor stora kommun-
bildningar.

Betriiffande behovet av en indelningsforindring anslot sig departements-
chefen till de slutsatser som indelningssakkunniga kommit fram till. 1
propositionen framholls att primiirkommunernas funktioner var att "ulgdra
lokala forvaltnings- och sjilvstyrelseenheter. sd avpassade att de pd Eimpligt
siitt kan handha olika angeliigenheter, vilka anses bora vara foremal {6r Jokal
sjiilvstyrelse. och samtidigt i gorligaste mén ge tillfille for kommunens
medlemmar att aktivt delta i denna sjdlvstvrelse™. Samhillsutvecklingen
hade pé olika siitt lett till att kommunernas kapacitet var otillricklig vad avser
mdijligheterna att erbjuda medborgarna den service de har riitt att kriiva. Bl. a.
anfordes i propositionen:

Dec nu forda resonemangen giller icke minst den del av den sambhiilleliga
verksamheten, som kommunerna har att ombesdrja. De sakkunniga har
redogjort for hur 6kade ansprék stiillts pA kommunerna inom olika omréaden
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av den kommunala Orvaltningen. Detta kan Ldttast pdvisas inom den s. k.
speciatreglerade (Grvaliningen, dvs. de omréden diir kommunerna {Srfatt-
ningsmiissigt alagts ombesdrja viss verksamhet. Men dven annan verksam-
het. som ligger inom den kommunala kompetensen, har avseviirt vidgats.
Det kan ocksd forutses, att ytterligare ansprak kommer att resas betriiftande
sadan verksamhet. Planerings- och anliggningsverksamhet erfordras (Or att
trvgga niringslivets fortsatta utbyggnad och bostadsforsdriningen samt
tillgdngen pa bl. a. samlingslokaler, bibliotek, badhus, idrottsplatser och
andra fritidsantiiggningar. Intensifierad yrkesutbildning behdvs savil for att
tillfredsstiilla ungdomens dnskemal som for att vi skall kunna tillgodogbra
oss teknikens landvinningar och hivda var niringslivs stillning pd den
internationella marknaden. Utbildnings- och omskolningsverksamhet méste
ocksd ingd som ett led i den fulla sysselsidtiningens politik. Grundskolan skall
utbyggas enligt av riksdagen faststiilld tidsplan, en uppgift som enbart den
fordrar investeringar for 2-2.5 miljarder kronor under 1960-talet. Under
samma tid behdvs nya dlderdomshem (or siikerligen minst en halv miljard
kronor. Vidare torde omgivningshygienen i framtiden komma att kriiva
betvdande investeringar. Sdlunda berikns t. ex. for vatten- och avloppsan-
liggningar samt reningsverk foreligga ctt investeringsbehov av omkring 5
miljarder kronor enbart under 1960-talet. Detta dr ndgra av de uppgifter, som
orgniseras och till betydande eller i vart fall icke oviisentlig del iiven bekostas
av de borgerliga primiirkommunerna.

Alternativet till en kommunindclningsreform — dkad samverkan samt
overflyttning av huvudmannaskap {or vissa uppgifter — f{orkastades i
propositionen pa i allt visentligt samma grunder som i indelningssakkun-
nigas betiinkande. Med hiinsyn hiirtill framstod en indelningsreform som
nddviindig. Det var enligt departementschefens mening “inte rimligt™, au
miinniskorna i de olika kommunerna skulle leva under s skilda betingelser
betriiffande sambhiillsservice, som blivit fallet p4 grund av utvecklingen i friga
om befolknings- och skattcunderlag.

Avslutningsvis togs i propositionen ocksa upp frigan om en avviigning
mcllan forvaltningsmiissiga synpunkter och den kommunala demokratin.
Departementschefen anférde | denna del (6ljande:

Frén de synpunkter som hittills behandlats framstar didrfor en anpassning
av den kommunala indelningen till samhiilsutvecklingens krav som den
enda framkomliga viigen for att erhalla effektiva lokala forvaliningsorgan
som sjilva kan utdva styrelsen av de allmiinna angeligenheter som angér
dem. Padenna vig skulle den kommunala sjilvstyrelsen bevaras och stiirkas.
Helt allmédnt kan siigas att betingelserna for kommunal sjilvstyrelse 1 detta
avseende blir biittre ju storre och biirkraftigare kommunerna iir. Men den
kommunala sjilvstyrelsen har ocksd en annan sida, ndmligen att ge
medborgarna tillfille att deltaga i de allminna angeldgenheternas forvaltning.
Detta led brukar ocksa benimnas den kommunala demokratin. Om man for
att nd en effektiv fGrvaltningsorganisation och en stark kommunal sjilvsty-
relse gor kommunenheterna storre sd skulle, enligt vad som anforts i
atskilliga remissyttranden, de enskilda kommunmedlemmarnas mojligheter
att deltaga i och f6l)a den kommunala verksamheten fOrsviras. Dirvid
dberopas att okade avstind inom kommunerna, en svaroverskadlig forvalt-
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ningsapparat, som endast tiiinstemiin kan behiirska, begriinsning § méljighe-
terna att erhilla (Ortroendeuppdrag osv. kommer att minska Ickmiinnens
intresse for och deltagande i den kommunala siilvstyrelsen. En sédan
utveckling skulle — menar man — skiirpa vad som redan nu pad sina hall
betecknats som den kommunala demokratins kris.

Problemet kommunal effcktivitet contra kommunal demokrati iir ett
avviigningssporsmal, som det givetvis kan rida delade meningar om och dir
meningarna kan viixla fran tid till annan. Det torde dock inncbiira en stark
forenkling av problemet att pastd, att vi nu stdr vid en grins, da effektivi-
tetskravet icke kan drivas lingre av hitnsyn till den kommunala demokratin.
Foratt nd det underlag {or kommunernas verksamhet. som i det foregiende
angivits som onskviir, behdver en indelningsreform generelit icke leda till
kommuner med hégre invanarantal dn vad diskilliga redan nu uppnitt. Nagra
nya problemstillningar med hiinsyn tilt den kommunaia demokratin behéver
sdlunda icke uppkomma men viil kan dessa frdgor bli aktualiserade p& andra
hall dn dir de nu forekommer. For véra nuvarande stérre kommuners
vidkommande torde ndgra kiinnbarare oligenheter icke Kunna pavisas: i vart
tall kan problemen icke betraktas som olosliga. Olika mojligheter foreligger
att tora ut kommunala fragor till enskilda och viicka och stirka intresset for
dem. De politiska partierna limnar ofta kontinuerlig information i kommun-
fragor och via particrnas organisationer hur den enskilde ofta moijlighet att
fora fram sina dsikter till den beslutande f(Srsamlingen. Motsvarande
mojligheter stdr inte sillan till buds genom andra ideclla eller ckonomiska
sammanslutningar, som bevakar sina intressenters synpunkter betriffande
kommunala problem. Pressen kan ocksd gora stora insatser. Ibland Fir det
ligga 1 fullmiiktiges cget intresse att foranstalta om sammantriiden med
grupper av medborgare som direkt berdrs av viss foreslagen atgiird. Man
synes dirfor knappast kunna pdstd att den enskilde saknar mojligheter att
halla kontakten med vad som sker inom hans kommun. Det torde for ovrigt
vara e¢n missuppfattning att tro att bildandet av stérre kommunenheter,
fullmiiktigesystemet och de kommunala frAgornas invecklade beskaffenhet
varit av avgdrande betyvdelse for ett avtagande intresse hos folk i gemen for
kommunens frigor. Redan tidigare, da férvaliningen var mindre komplicerad
och dd envar kunde deltaga i besluten pd kommunalstiimma var intressct ofta
obetydligt och i manga fall bidrog det ringa deltagandet i stiimmorna till att
fullmilktige infordes utan att systemet var obligatoriskt. Svérigheten att
rekrytera intresserade personer till kommunala uppdrag ir {6r ndrvarande
framtriadande icke minst i smadkommunerna. Det antagandet ligger mahinda
nira till hands att den utdkning och omliggning av skolans undervisning i
sumhiillskunskap som pdgar, kan ytterligare stimulera intresset for allmiinna
angeligenheter och att redan befintliga méjligheter f6r kommunmediem-
marna att paverka det kommunala skeendet dd skulle visa sig tillriickliga.
Enligt min mening dr de nu berdrda {rigorna av utomordentlig betydelse och
jag har for avsikt att genom kontinuerliga overliggningar med fGretridare {or
kommunerna soka {a till stdnd atgirder dgnade att stiirka den kommunala
demokratin.

Sammanfattningsvis vill jag alltsd hivda, att cn dversyn av kommunin-
delningen ir nodviindig (Or att skapa kommunala enheter med befolknings-
miissigt och ckonomiskt mera tillfredsstdllande underlag s att medborgarna
far si 1angt mojligt lika torutsitiningar att komma i atnjutande av samhiillets
service. | detta syfie tillskapade storre kommuner behiver inte leda till
forsvagad kommunal demokrati.
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Konstitutionsutskottet tillstvrkie i sitt betinkande (KU 1962:1) propositio-
nens forslag. Mot utskottets betiinkande anmiildes tre reservationer. Ilerr
Hamrin i Jonképing (fp) anforde att de frigor som sammanhiingde med den
kommunala demokratin borde dverviigas yiterligare innun stiillning togs tll
den foreslugna indelningen av landet i kommunblock.

I en reservation av herrar Svenningsson, Virgin, Magnusson i Tumhult och
Hedin (h) pekades pa det stora antal utredningar som arbetade med frdgor av
direkt betydelse for kommunerna. Enligt rescrvanterna saknades cn till-
riicklig grund for bedémningar av en ldmplig kommunindelning. T avvakian
p4 en indelningsreform kunde de forvaltningsuppgifter som de mindre
hiirkraftiga kommunerna inte formidde lsa pd egen hand handliggas genom
interkommunal samverkan.

1 en reservation av herrar Pettersson, Harald och Boo (¢) forkastades de
principer som lag till grund for propositionens forslag. Reservanterna anforde
att utskotiet bort uttala bl. a.:

Kommunsammanslagningar méste enligt utskottets mening i viss utstriick-
ning betraktas som nodviindiga for forbiittring av betingelserna for den
kommunala verksamheten. De principer, som forordas i propositionen {or
den kommunala indelningen, kan utskottet emellertid inte godtaga.

Naturligtvis kan det niiringsgeografiska omradet i minga fall vara lampligt
som cnhet dven for den kommunala indelningen, men oftast méste enligt
utskottets mening andra faktorer tilimitas storre betydelse, sdsom avstind
och kommunikationsmdjligheter, kulturella och traditionella samhdrighets-
band, miljésynpunkter i olika avseenden ctc. Sammanforande av stdrre
stider med omgivande landsbygdskommuner maste siirskilt befaras med{ora
svérigheter for de s. k. kransomrddena att pa tillfredsstillande siitt hiivda sina
intressen. Detsamma giller i vissa full om sammanfSrande av vidstriickt
landsbygdsomrdde med mindre stad, som kan medfora, att stadsomridets
speciella intressen blir eftersatta.

Det befolkningsunderlag pa i regel minst 8 000 invanare. som enligt
propositionen skulle krivas fOr varjc kommun med avseende pd ar 1975,
svnes utskottet vara en los avviigning. Vad betriffar skolfrigan, som i
allménhet angivits som anledning till att kommunindcliningsfrigan forcerats
fram, har det framgdtt, att det for organisation av undervisning i tre
parallellklasser i &rskurserna 7 och 8 pd grundskolans hdgstadium riicker med
ett befolkningsunderlag pd minst 6 500 personer. 1 och {or sig bor det vidare
vara sjilvklart, att dven de niringsgeografiska regionerna kan konstrueras
efter andra beddmningar iin de i propositionen forordade. Utskottet kan
sdlunda inte godtaga den i propositionen {éreslagna centralorts- och region-
principen som ndgon mera generell grundval for den kommunala indel-
ningen. | stillet maste den kommunala organisationen enligt utskottets
mening vara utformad elter de lokala forhallandena och behoven, vari sasom
framhallits ingar faktorer av olika slag.

Den i propositionen foreslagna reformens inverkan pid den kommunala
demokratin har inte pa tillfredsstillande sétt blivit foremal {6r overviiganden
vid utredningen. Tva av de sakkunniga har i siirskilt vttrande patalat, att
utredningen forcerats fram i ett sddant tempo, att méjligheternd att analysera
och penetrera olika sporsmal av betvdelse for stillningstagandena varit
begriinsade. Vissa remissinstanser har hitvdat, att reformen skulle stiirka den
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kommunala sjilvstyrelsen. A andra sidan har bl. a. nirmare 200 kommuner
som sin mening framhallit, att reformen skulle innebiira en (Grsvagning av
den kommunala sjilvstyrelsen. En realistisk beddomning synes utskottet ge
vid hunden, att reformen knappast skulle kunna medf6ra en frstirkning av
kommunala sjilvstyrelsen utan sannolikt tviirtom en forsvagning. Varje
minskning av medborgarnas mojligheter aut deltaga i eller inverka pi
beslutsprocessen maste ur demokratins synpunkt vara en allvarlig forlust.
Det ir enligt utskottets mening anmiirkningsvirt att reformf{orslaget lagts
fram utan att nagon mera ingdende undersokning skett av dess konsekvenser
for den kommunala demokratin.

I reservationen foreslogs vidare som ett alternativ till indelningsreformen
att kostnadsfordelningen mellan staten och kommunerna borde ses dver s3
att staten tog pé sig en storre del av finansicringen av de uppgifier som
bedrevs inom den specialreglerade sektorn.

Sammanfattningsvis kan silunda konstateras att indelningsreformens
forsta steg beslots i ocnighet mellan partierna. Det ridde cnighet om att
samhillsutvecklingen stdllde krav pd kommunerna som de mindre av dessa
inte sjilvstindigt kunde motsvara, Betriffande majligheterna att 16sa dessa
problem genom interkommunal samverkan var meningarna delade. Framfor
allt var det dock reformens konsekvenser f6r den kommunala demokratin
som var féremal for skiftande bedomningar. Ett viktigt inslag i kritiken var
dirvid att dessa konsekvenser inte tillmitts tillriickligt intresse under
utredningsarbetct.

Riksdagsbehandlingen 1969

Som framgdtt foreslog regeringen ar 1969 (prop. 1969:103) en sdrskiid lag
enligt vilken kommunindclningsreformen i huvudsak skulle slutforas till
arsskiftet 1973/74. Regeringen frangick ddrmed den frivilliglinje som priig-
lade 1962 ars riksdagsbeslut. Propositionens forslag byggde pé en departe-
mentspromemoria som utarbetats inom kommunikationsdepartementet. I
promemorian hade bl. a. gjorts en genomgéng av de indelningsforindringar
som genomforts samt av planeringsliget inom Ovriga kommunblock.

I propositionen anftrde departementschefen att indelningsreformen

“kunde ses som “en viktig jimlikhetsreform som skall 6ka mgjligheterna att
effektivt utnyttja gemensamma resurser till gagn for alla inbyggare i den nya
kommunen™. Det var enligt departemcntschefen en underskattning av den
kommunala sjilvstyrelsens majligheter att 18sa de aktuella problemen om
man befarade motsatsen. Betraffande av olika remissinstanser framforda
farhdgor for att reformen skulle f& negativa foljder for den kommunala
demokratin anfordes i propositionen:

Synpunkter som dven nu fors fram frdn remissinstanser som dr negativa till
reformen ir att den kommer att medfora en minskning av antalet kommu-
nala fértroendeuppdrag och férsvara medborgarnas mojligheter till inflytande
over de kommunala angeliigenheterna och pa si sitt leda till en forsvagad
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kommunal demokrati. Frigan om den kommunala demokratin 8r av
utomordentlig betydelse. Det foreligger ett behov - och det oavsett kommu-
nindelningsreformen — av dtgérder for att stirka den kommunala demokra-
tin. Jag kommer senare att utveckla vissa synpunkter rérande atgidrder som
av den anledningen bér vidlas. Redan nu vill jag betona att den kommunala
demokratin ytterst beror pa innehallet i den kommunala sjidlvstyrelsen. Blir
de uppgifter som omfattas av den kommunala sjilvstyreisen inte tilirdckligt
meningsfulla, forlorar ocksé den kommunala demokratin i mening. Genom
1962 ars beslut gjordes en avviigning med beaktande av kraven pa svil
kommunal effektivitet som kommunal demokrati, en avviigning som skedde
just med den riktpunkten att en forstirkning av den kommunala sjilvsty-
relsen skulle ge ett biittre underlag for den kommunala demokratin. Svenska
kommun{drbundet har i sitt vitrande starkt strukit under denna uppfatt-
ning.

Enligt departementschefen hade man i manga kommunblock kommit vl
igdng med samarbete och samordnad planering. I andra block hade emeliertid
samordningen inte alls fungerat. I ndgra fall var det en eller flera kommuner
som inte accepterat indelningsplanen och som motarbetat en utveckling mot
okad samordning av den kommunala verksamheten. 1 propositionen
anfordes i denna del bl. a.:

Behovet av sddan samordning torde vara dn storre nu én nir frigan
provades &r 1962. Jag har inledningsvis erinrat om den kommunala
verksamhetens starka expansion och dess viixande betydelse for samhiills-
ekonomin. Sjalvtallet dkar detta behovet att planera. prioritera och samordna
insatserna bl. a. i syfic att undvika felinvesteringar. Men ocksé {6r de enskilda
miinniskornas trygghet och trivse! tar vil avvigda kommunala insatser allt
storre betydelse. Om sambhiillet skall lyckas med uppgifien att fora en aktiv
niiringspolitik for att trygga fGrsorjningen pa sikt, dstadkomma storre
jamlikhet olika bygder emellan och dessutom framgédngsrikt tillgodose
kraven pa god miljo, behovs biittre instrument {6r samhillsplancringen och
ett samspel mellan statliga och kommunaia insatser i dessa hdnseenden. Ett
omfattande utrednings- och planeringsarbete paglr i olika sammanhang i
detta syfte. En bedomning av utvecklingsmaojligheter och behov av sambhiills-
insatser inom varje cnskild kommun ter sig dé oftast alltfér osaker. For dessa
olika former av samhilisplanering har dirfor kommunblocken, som ir
baserade pa niringsgeogratiska forhéllanden, mer och mer faut fungera som
bygestenar. Om planeringen skall ge asyfiat resultat, fordras samordnade
kommunala insatser inom varje kommunblock. Mdgjligheten att nd de
resultat av sambhillets atgirder, som stor cnighet rdder om att man bor
cfterstriiva, maste dirfor vara avsevirt storre i de block som firdigbildats till
kommuner in i de block. diir praktiskt taget inget samarbete férekommer.

Statsmakterna kan sjilvfallet inte ge avkall pa sitt ansvar {6r att medbor-
garna kan tillforsiikras sysselsiitining och social trygghet. Det dr ocksd ett
intresse [Or statsmakterna att kommuncerna inom ramen for sin Kompetens
kan positivt medverka hirtll. Men om kommunernas fGrutsittningar att
medverka inte allmént f{6religger, kan det bli nédvindigt att i storre
utstriickning #n eljest utforma atgiirderna utan stod i en kommunal planering.
Diri ligger enligt min mening ett verkligt hot mot den kommunala

3 Riksdagen 1978/79. | saml. Nr 61
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sjilvstyrelsen. En s&dan utveckling skulle, som jag ser det, vara hogst olycklig
ocksd med hiinsyn till dtgiirdernas effektivitet. En effektiv samhiillsplanering
icn god demokrati maste bygga pd god kiinnedom om forhallandena ute i vira
bygder och p& medborgarnas vilja att géra aktiva insatser for att tillvarata
olika bygders {Orutsiittningar att utvecklas. Om detta skall vara mojligt maste
kommuncrna sjidlva kunna spela en aktiv roll i samhiillsplaneringen och
diirvid delta i en viixelverkan mehan olika former av planering. En sadan
viixelverkan idr nimligen en betydelsetull forutsitining om man i samhiills-
planeringen vill bide frimja ef’ckiivitet och ta hiinsyn till de enskilda
medborgarnas vilja. Dirfor mdste kommunerna ocksi vara for samhiillspla-
nering pd det lokala planet passunde cnheter.

En i tiden {Angt utdragen indclningsreform med skilda forutsiitiningar i
olika kommuner medfor dirfor ealigt min mening betydande risker for den
kommunala sjilvstyrelsens frarntida stillning i sambhillsplancring och
samhillsbyggande. Hirtill kommier de speciella problem som rader under
sjdlva vergdngstiden. Det dr allméint omvittnat att osiikerhet om indelnings-
forhallandena pd ménga hall forsvirar beddmningen av kommunernas
investerings- och organisationsirigor. Som bl. a. skoldverstyrelsen fram-
héller i sitt vttrande kan detta i en del fall verka forlamande pa den
kommunala verksamheten. Av andra yttranden framgdr att det ocksi
forekommer att kommuner pressar sina resurser for att fore sammanlagg-
ningen tillgodose investeringsonskemal som i stillet borde Iésas ggemensamt
inom kommunblocket. Med en mycket lang Gvergdngstid Skas risken {or
sddana negativa verkningar. Det mdste tillmétas stor vikt att praktiskt taget
alla remissinstanser som svarar for uppgifter med anknytning till kommu-
nerna var och en med utgdngspunkt frin sitt speciella ansvarsomrade och ofta
med skirpa framhéller vikten av att reformen fullf6ljs utan tidsutdrikt.

I propositionen anmalde departementschefen vidare att han hade f6r avsikt
att kalla foretridare for de politiska partierna och kommunforbunden tifl
dverliggningar i frigan om vilka atgérder i syfte att stirka den kommunala
demokratin som borde komma till stand. [ gruppen skulle ocksd ingé
foretradare {6r den s. k. komraunalforskningsgruppen. 1 propositionen
anfordes vidare att dwgiirder fOr att inféra mojligheter f6r kommunerna att
bevilja kommunalt partistéd dverviigdes inom departementet!.

Konstitutionsutskottet anstot sig i sitt betinkande (KU 1969:24) till
propositionens forslag och forordade sdlunda att reformen skulle slutforas i
den ordning som foreslogs i propsitionen. Utskottet var dock inte enigt. [ en
gemensam reservation avstyrkte ledamoterna frén de tre borgerliga partierna
att frivilliglinjen skulle Sverges Reservanterna delade inte majoritetens
uppfattning att utvecklingen mot kommunsammanslagningarna hade varit
alltfor 1dngsam. Dessutom anforde reservanterna:

!S4dana dverliggningar kom till std1d och ledde bl. a. till att utredningen om den
kommunala demokratin tillsattes under ar 1970. Mojligheterna for kommunerna att
bevilja kommunalt partistod infordes genom riksdagsbestut 1969 (prop. 1969:126, KU
1969:36).
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Ett tungt viigande skidl mot ett tvangsmiissigt genomiorande av en ny
primiirkommunal indelning ir ocksd, att {lera grundliiggande frigor rorande
den kommunala sjilvstyrelsen {or niirvarande vintar pd statsmakternas
stillningstaganden. Redan i samband med 1962 drs beslut understroks att
reformen pdkallade sirskildu Overviganden om den kommunala demokru-
tins problem. Den arbetsgrupp som tillsattes har emellertid knappast avsatt
nigra patagliga resultat. Vidare iir kinsdemokratiutredningens principbetiin-
kande om en viisentligt utbyggd kommunal sjilvstyrelse pd linsplanet (or
nirvarande foremal for remissbechandling. Vid stiiliningstagandet akituali-
seras grundliggande trigor om uppgiftsfordelningen mellan staten, lands-
tingen och primirkommunerna och om den kommunala organisationen.
Forra 4ret gjorde riksdagen i anledning av motioner en framstilining till
regeringen om en samlad Gversyn av den kommunala demokrating problem,
varvid bl. a. de nyssnimnda fragorna om uppgifisfordelning och organisation
skulle tas upp. Detta initiativ har emellertid iinnu inte foranlett annan dtgird
in att vissa preliminiira partioverliggningar inlétts genom ctt {orsta samman-
triffande. Provningen av dessa olika fragor skulle foregripas genom ett beslut
om tvingsvis genomf{trande av en ny primirkommunal indelning. Proposi-
tionen ger rentav aniedning till farhagor. att den dversyn, som riksdagen
begirde forra dret, inte kommer att {3 den riickvidd som fGrutsattes.

Argument for och emot kommunblocksrcformen

Genomgéngen i detta avsnitt bygger frimst pd propositionerna och pé
konstitutionsutskotiets betinkanden. Dirigenom ger avsnittet inte en helt
representativ bild av den debatt som fordes i anslutning till reformen.
Argumenten fir reformen fir med nédvindighet ett siérre utrymme in
argumenten mot. Det dr inte mojligt {or reservanterna i ett riksdagsutskott att
presentera sina synsitt lika utforligt som departementschefen i propositio-
nen.

I en uppsats — ’Smékommunerna pé avskrivning”™! — har Gunnar Wallin
gjort ett forsok att s 1dngt mojligt systematiscra argumentationen {or och
emot reformen under perioden 1961-1969. Systematiseringen bygger
forutom pd det material som presenterats ovan ocksd pd den debatt som
fordes i riksdagen i anslutning till besluten. Genomgangen redovisas i sin
helhet i bilaga 1.

Gunnar Wallins bredare genomgédng av debatten geri allt visentligt samma
bild som den vilken framgatt av redovisningen av den offentliga debatten
ovan. Det var behovet av storre kommunala enheter som underlag for
serviceproduktion och samhiillsplanering som i forsta hand motiverade
reformen. Om man anknyter till genomgangen av de olika virden som brukar
forknippas med sjilvstyrelsen dr det firvaltningsvirdena som stod i centrum
{6r anhidngarna av reformen. Eut fortsatt kommunalt huvudmannaskap 6r
viktiga uppgifter ansigs kriiva kommuner med stdrre egna ekonomiska och

'Wallin, G. m. f1. a.a. sid. 9 t.f.
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kompetensmiissiga resurser. En jimforelse mellan resonemangen 1962 och
1969 pekar pd att samhiilisplaneringens behov relativt sett tillmiittes storre
vikt vid det senare tillfillet. Det kan naturligtvis ses som cn paradox att
decentraliseringsargument kan anviindas som motivering for att ligga
samman kommunerna till stérre enheter. Forklaringen ligger emellertid i
forhallandet att alternativet {or anhiingarna till reformen inte upplevdes i
forsta hand vara att bevara kommunernas kompetens oforindrad utan att
flytta huvudmannaskapet till staten eller landstingen dvs. en iinnu liingre
giende centralisering. For att tala i termer fran Hans G. Anderssons PM s
antogs flexibilitet, fortroende och férankring i storre utstrickning kunna
bevaras samtidigt som cffektivitcien frimjades om de kommunala enheterna
gjordes storre in om uppgifter centraliserades till regionala eller centrala
organ.

Aven for dem som var negativa Ul reformen var de mindre kommunernas
bristande resurser ett problem. De hade emellertid en mer positiv uppfattning
angdcnde mojligheterna att tillgripa andra &tgdrder én en si genomgripande
indelningsreform som indelningssakkunniga foreslagit. Ett utvecklat samar-
bete mellan kommunerna, flyttning av vissa uppgifter till andra organ samt
ctl utbyggt skatteutjimningssystem var alternativ som vid olika tillfilien
aktualiserades. Man befarade #ven att den kommunala forvaltningen i de
storre kommunerna skulle bli alitfér omfattande och {6r medborgarna
svaroverskadlig. S&dana flexibilitetsvinster som fGljer av god personkin-
nedom och omfattande lekmannamedverkan skulle g {orlorade om kommu-
nerna gjordes alltfor stora. Vidare befarades att den sammanliggning av
centralorter och glesbyvegd som var central i reformen skulle leda till dkade
konflikter inom kommunerna och till att kinslan av samhdrighet och
gemenskap skulle ga forlorad. Gjorda investeringar i forvaltningsbyggnader
och annat skulle komma att utnyttjas mindre cffektivi. Allminheten skulle
drabbas av stérre kostnader, lingre restider och allmiint sett storre besvir i
kontakterna med de kommunala myndigheterna. Man ifragasatte alltsa i viss
utstrackning om de forvintade effektivitetsvinsterna skulle uppsta och var
samtidigt oroad {6r att viirden som kan knytas till {ortroende och forankring
skulle uppnds i mindre utstriickning in tidigare. I samband med riksdagsbe-
handlingen 1969 skymtade en s. k. linsdemokratisk rcform som ett alterna-
tiv. Uppgifter skulle i storre utstriickning kunna skotas av landstingen, ndgot
som skulle minska risken for centralisering om kommunerna inte ldngre
sidlva orkade med vissa uppgifter. Landstingsforbundet uttalade sig dock i
sitt remissyttrande dver departementspromemorian negativt till en sadan
utveckling.

Aven om enigheten om de frvaliningsmiissiga fordelarna med indelnings-
reformen inte var fullstindig var det dock framfor allt betriiffande konse-
kvenserna for den kommunala demokratin som meningarna var delade. De
som var kritiska till reformen pekade pd att antalet fortroendeuppdrag skulle
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komma att minska och att ddrmed medborgardeltagandet i forvaltningen
totalt sett skulle bli mindre. 1 de termer som anviindes i foregaende avsniut
kan sdgas att savil det politiska viirdet och fostransviirdet som torankrings-
virdet dirmed skulle bli svirare att uppnd. Frin reformens tillskyndare
ifrdgasattes om reduktionen av fortroendeuppdrag skulle bli sd stor som
fruktades. Dels kriivdes en mer omfattande nidmndverksamhet i storre
kommuner, dels kunde en spridning av fortroendeuppdragen férviintas som
inncbar att uppdragskoncentrationen minskade. En central argumentering
var vidare att utrymmet 19r kommunal verksamhct skulle vara stdrre i de
stora kommuncrna. ndgot som dkade forutsitiningarna (6r en anpassning av
verksamheten il medborgarnas krav och 6nskemal (det materiella viirdet). 1
debatten kring demokratin var det vanligt att reformen kritiserades inte
enbart for de negativa cffekter som man befarade utan ocksd {or att
konsekvenserna inte var tillrdckligt utredda. 1 riksdagen begirdes under
dessa &r vid flera tillfillen att en utviirdering av den kommunala demokratin
skulle komma till stand. Under &r 1970 tillsattes ocksa utredningen om den
kommunala demokratin.

Om debatten fram till 1969 ars beslut tilf stor del inda rorde sig om
fragestillningar med anknvtning till kommunerna som organ (6r decentra-
liserad forvaltning kom debatten diirefier att alltmer koncentreras pd den
kommunala demokratin. Varje &r under [970-1alet har ett flertal motioner
viickts 1 riksdagen med forslag till olika atgiirder for att stirka medborgarin-
flytandet i kommunerna. Riksdagen avslog motionerna med hinvisning till
arbetet inom utredningen om den kommunala demokratin. Vid flera tillfillen
har ocksd frdgan om en utviirdering av reformen frdn demokratiska och
forvaltningsmiissiga synpunkter aktualiserats,

Motionen 1975:997 av herr Jonnergard m. fl. (c) kan sfgas utgdra ett
representativt bidrag i denna debatt. 1 motionen anférdes bl. a.:

Demokrati, fri folkstyrelsc, miste bygga pA medborgarnas aktiva engage-
mang och deltagande. En nédviindig kanal fér medborgarinflytandet dr - vid
sidan av de fria politiska organisationerna — den kommunala sjidlvstyrelsen.
Kommunal demokrati innebir decentraliserad samhiillsstyreise. En forut-
sittning for en levande fri folkstyrelse dr siledes en stark kommunal
demokrati.

Knappast ndgon torde nu kunna bestrida att den kommunala demokratin i
vart land fau svarbemistrade problem i friga om lokalforankring och
forutsitiningar f6r medborgaraktivitet. De forsimrade méjligheterna {6r den
kommunala demokratin ir en allvarlig utveckling, eftersom en stark
kommunal demokrati alltsd dr en forutsitining {6r var fria folkstyrelse.
Knappast nigon torde vidare kunna bestrida att denna problemsituation
hiinger ndra samman med den nu genomforda storkommunreformen. Denna
har medfort en vidgad Klyfta mellan valda och viljare.

Riksdagens kommunblocksbeslut 1962, som ligger till grund {or den
ursprungligen i stort sett frivilliga men efter 1969 ars beslut tvingsmiissiga
sammanlidggningsreformen, byggde enbart pa en niringsgeografisk utred-
ning. Man fGrutsatte att ekonomiska férdelar skulle vinnas pé en storkom-
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munreform. Kommunerna skail vara enheter {6r kommunal demokrati. Men
man forbisig den inverkan som kommunindelningsreformen maéste fa for
den kommunala demokratin. DA, liksom sedan striingt taget under hela 1960-
talet, skots dtgiirder som kunde stirka den kommunala demokratin i stort sett
at sidan.

Men de Okade problemen for den kommunala demokratin tringde sig
alltmera pd. Ar 1970 tillsattes kommunaldemokratiutredningen med uppdrag
alt prova atgirder f6r att forstirka den kommunala sjilvstyrelsens lokala
férankring och informationen till fértroendemiinnen och medborgarna.
Numera bestrider knappast nigon noédvindigheten av dtgidrder som kan
stirka den kommunala demokratin. Centern har fran 1960-talets borjan fort
diskussioner om bl. 4. kommundelsrdd, decentralisering av den kommunala
{orvaltningsapparaten, forbittrade informationsméjligheter och minskning
av den statliga detaljkontrollen 6ver kommunerna. Dessa frigor har under de
senaste dren fatt dkad aktualitet.

Men det ir lika viktigt att nu, niir storkommunreformen ir genomf{ord,
snabbt fa fram en viilgrundad helhetsbedémning av vad den nya kommun-
indelningen betyder for den kommunala demokratin. Det behovs en
utviirdering av kommunindelningsreformens konsekvenser i olika avseen-
den.

Konstitutionsutskotiet framhall i sitt betinkande 1974:30 att det dr
angeliget att en utredning gors av den kommunala demokratins situation
efter indelningsreformen. Mot detta gjorde riksdagen i sitt beslut inte nagon
inviindning. I det forevarande sammanhanget framholls emellertid att man
borde avvakta resultaten av pdgiende utrednings- och forskningsarbete,
innan stillning togs till en utvirdering av den kommunala demokratins
situation efter indelningsreformen. Hirmed avségs dels kommunaldemokra-
tiutredningens arbete, dels den statsvetenskapliga kommunaltorskningen.
Vir bedémning ir att tiden nu ir inne for en utviirdering av den kommunala
demokratins situation efter indelningsrcformen, en helhetsbedémning av
storkommunreformens konsekvenser.

Minga kommunsammanslagningar har varit angeligna och nodviindiga —
det framgdr t. ex. av det stora antalet frivilliga sammanliggningsinitiativ fore
tvingsreformen. Men sisom framhillits dr det stora dilemmat nu att
storkommunreformen medfort mycket svirbemiistrade problem f{or den
kommunala demokratin. Fran arsskiftet 19731974 har vi 278 kommuner.
Det var 6ver 1 000 kommuner fore kommunblocksbeslutet 1962 och ca 2 500
fore 1952. Antalet kommunala fortroendemén har minskats frin ca 125 000 &r
1962 till ca 42 000 &r 1974. Ar 1952 var de kommunala fortroendemiinnen ca
225000. Allt detta betvder. sdsom framhallits, att avstdndet mellan den
enskilda minniskan och kommunstyret kraftigt okats. Forutsittningarna for
den medborgaraktivitet som vér fria folkstyrelse mdste bygga pd har
forsdmrats.

Vetenskapliga undersokningar —i den statsvetenskapliga kommunalforsk-
ningen - har visat att en kommun bor ha hogst 8 000 invanare for att vara en
limplig enhet f6r kommunal demokrati. Men nu har genomsnittssiftran
blivit ungefir den dubbla. Av ¢n redovisning i kommundepartementets
huvudtitel framgdr att mer dn 75 procent av de nya kommunerna har mer dn
10 000 invénare. Med storkommunreformen har vi alltsd i stor utstrickning
fatt kommuner med minskade forutsittningar for kommunal demokrati.

Sisom framhdllits byggde kommunblocksbeslutet 1962 uteslutande pé en
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niringsgeografisk bedémning och pd en kalkyl om ekonomiska frdelar i den
kommunala administrationen. Betriiffande detta tinns nu vissa beddm-
ningar, som siger att kommunindelningsreformen i det stora hela inte gett
ekonomiskt administrativa fordelar {or kommunerna och de olika kommun-
delarna.

Av vad vi hir har anfort framgdr att vissa utvirderingar gjorts av
kommunindelningsreformens konsekvenser. Sdsom de hiir redovisats blir
resultatet att den for vir folkstyrelse nédvindiga kommunala demokratin
gjort betydande f6rluster, utan att ndgra storre fordelar synes ha vunnits
kommunalekonomiskt.

Men det krdvs nu en mera ingéende och detaljerad helhetsbeddmning av
kommunindelningsreformens konsckvenser. varvid den absoluta huvud-
vikten maste liggas vid forhallandena for den kommunala demokratin. De
arbeten som kommit fram genom kommunalforskningen iir hirvidlag
viirdefulla. En viss utviirdering av kommunindelningsreformens konse-
kvenser har hiir i vissa avseenden skett. Detsamma kan i viss utstrdckning
forvintas av kommunaldemokratiutredningens huvudbetinkande. som
salunda skall foreligga inom en relativt snar framtid. Men for den helhets-
bedomning av kommunindelningsreformens konsekvenser, som nu maéste
anses nodvindig, krivs det att frigorna tas upp till provnirg i ett helt
sammanhang. Enligt vdr mening miste detta anfortros en paramentariskt
sammansatt kommitté. Mest indamalsenligt torde vara att frAgan tas upp av
utredningen om den kommunala demokratin enligt tilliiggsdirektiv.
Uppgiften skall alltsé vara att fran den kommunala demokratins synpunkt ge
en helhetsbeddmning av kommunindelningsreformens konsekvenser. Det
ir fragan om en hel utvirdering, som skall kunna ligga 1ill grund for vara
fortsatta stravanden till en forstirkt och fordjupad kommunal demokrati.

Kommunaldemokratiutredningens huvudbetinkande, som silunda inom
snar framtid forviintas, och arbeten frén den statsvetenskapliga Kommunal-
forskningen bor vara viktiga utgdngspunkter for den helhetliga urvirdering vi
forordar. Sjilvfallet maste under arbetets ging nya nédvindiga vatenskapliga
undersékningar genomforas.

Storkommunreformen har varit en stor politisk stridsfriga. Vi kan nu
konstatera att reformen medfort allvarliga problem for den kommunala
demokratin. Vi har fiu kommuner med minskade forutsittningar for
kommunal demokrati.

Kommunerna skall vara enheter {6r kommunal demokrati. Detta ir deras
helt priméra uppgift. Med den betydelse som den kommunala demokratin
har som grund for var folkstyrelse ir det omdjligt att tinka sig en annan
malsitining én att vi mste ha primiirkommunala cnheter, som iir limpade
for kommunal demokrati. Den utviirdering som vi forordar ir angeliigen tor
att ett vilgrundat bedomningsunderlag skall kunna skapas. Visar det sig att
den kommunala demokratins krav inte tillfredsstiillande kan tillgodoses med
nuvarande indeining, maste en dndring ske. s4 att nodviindiza fSrutsitt-
ningar skapas for medborgaraktivitet och lokal forankring av demokratin.
Det kan t. ex. bli nddviindigt att av befolkningsmiissigt och geografiskt stora
kommuner skapa mindre och bittre fungerande lokata enheter for att pa sa
sitt ge mojlighet for den kommunala demokratin att leva och utvecklas.

Konstitutionsutskottet behandlade motionen forst efter 1976 ars val i sitt
betinkande KU 1976/77:6. Utskottet hiinvisade till uttalanden i regerings-
forkiaringen och anforde att en sadan utviirdering som begiirdes i motionen
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skulle komma tilt stdnd utan sirskilt uttalande fran riksdagen och foérklarade
motionen besvarad med vad utskottet anfort. 1 ett sirskilt yttrande redovi-
sade utskottets socialdemokratiska ledamoter sin syn pa fragan pa foljandc
sitt:

Enligt vir mening saknas {or nidrvarande tillrickligt erfarenhetsunderlag
for en utvirdering av den gemensamma valdagens och kommunindelnings-
reformens konsekvenser f6r den kommunala demokratin.

Nir det giller kommunindelningsreformen dr svarigheterna att gora en
meningsfull utvirdering av tvd skil sirskilt stora. Indelningsreformen
genomfordes for att ge kommunerna sddana ekonomiska och andra resurser
som dr nddvindiga for att de pd ett tillfredsstitllande sitt skall kunna ansvara
for de uppgifter som &vilar kommunerna i dagens och morgondagens
samhiille. Om indelningsreformen inte genom{orts hade andra {oriindringar,
t. ex. kompetensoverflyttningar {rin kommunerna till statliga cller lands-
tingskommunala organ, sannolikt varit nddvindiga. Vid en utviirdering av
reformens konsekvenser i olika avseenden maste naturligtvis hinsyn tas till
vilka effckter sddana alternativa foriindringar skulle ha fatt for den kommu-
nala demokratin. Att detta iir en ytierst svar uppgift dr uppenbart.

Kommunindelningsreformen har foljts upp med ett omfattande utred-
ningsarbete rdrande formerna (6r medborgarinflytandet 6ver den kommu-
nala verksamhecten. Utredningen om den kommunala demokratin har
foreslagit ett flertal atgirder for att bl. a. underlitta de fortroendevaldas arbete
och f6r att stirka kontakten mellan fértroendemin och 6vriga medborgare.
Enligt var mening dr indelningsreformen inte slutligt genomford f6rrin dessa
fordndringar 4r beslutade och genomforda i praktiken. Det dr ddrfor i dag for
tidigt att beddma konsekvenserna for den kommunala demokratin av de
genomférda reformerna.

1.4 Kommunalforskningsgruppen

Inledning

Vad innebar da indelningsreformen for den kommunala sjdlvstyrelsen?
Den fragan gdrinte att entydigt besvara i dag. Det &r kommunaldemokratiska
kommitténs uppgift att skissera ett program for en utvirdering som skall ge
svar pa den fragan. Vissa bedomningar kan emellertid goras redan i dag med
utgdngspunkt i de forskningsresultat som presenterades av den statsveten-
skapliga kommunalforskningsgruppen. Denna startade ar 1966 med stod av
Riksbankens jubileumsfond ett brett upplagt forskningsprojekt kring temat
“Kommuna) sjilvstyrelse — kommunal indelning”. En utférlig presentation
av forskningsprogrammet finns i Westerstahl m. 1., Ett forskningsprogram,
Stockholm 1970.

Kommunalforskningsgruppens centrala forskningsuppgift kan formuleras
med foljande friga: Hur pverkas {orutsittningarna {or att forverkliga de med
den kommunala sjilvstyrelsen fobundna demokratiska virdena och effekii-
vitetsviirdena genom olika slag av kommunala indeiningséndringar? Bakom
den fragestillningen lag uppfatiningen att indelningsproblematiken i mycket
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kan ses som ctt optimeringsproblen: Att det finns ett sumband mellan
sjilvstyrelsens firnktion och kommunéns 7.

Forskningsarbetet inleddes med en genomgéng av den moderna debatten
kring den kommunala sjilvstyreisen. Ur denna genomgdng framgick de
viirden som redogjorts for i tidigare avsnitt (sid. 5-14). Fragestillningen var
sdlunda hur mdluppfylielsen av dessa virden pdverkades av olikheter i
kommunstrukturen. Att forskningsprogrammet aktualiserades just vid
mitten av 1960-talet foranleddes av den dd pagéende indelningsreformen.
Det fanns med hiinsyn hirtill en strivan att planera undersékningarna sd att
resultaten skulle kunna utnytijas vid praktiskt politiskt beslutsfattande.

Eftersom undersdkningarna startade 1966, niir reformen endast hade
pabérjats. var det inte mojligt {or forskningsgruppen att direkt studera
effekterna av olika indelningsindringar. Gruppen valde i stillet att studera ett
urval av kommuner av olika typ.

Dirigenom blev det mojligt att jimfora forhdllandena i kommuner av den
tvp som i allménhet skulle komma att upphéra vid reformen med kommuner
av det slag som diirefter skulle bli vanliga. Dessutom skapades mojligheter att
niarmare bedoma kausala relationer mellan olika egenskaper hos kommu-
nerna och uppfyllelsen av olika virden. Kommunurvalet bestod av 36
kommuner ordnade efter storlek och titortsgrad. Vid sidan av undersdkning-
arna i kommunurvalet genomfordes ocksid ett delprojekt kring sjilva
genomf6randet av reformen.

Kommunalforskningsgruppens undersokningar genomfordes allisd i
huvudsak i kommuner som @nnu ej berorts av reformen. Genom att jimfora
hur sjalvstyrelsen fungerade i kommuner av olika typ forutsattes det vara
mdjligt att forutsiiga vilka forindringar som sannolikt skulle uppkomma nir
reformen genomfordes. Forutsittningarna for att géra prognoser av detta slag
begriinsades emellertid i ett viktigt avseende. Andra reformer och forind-
ringar av reglerna for kommunernas arbete och i den miljé som sjilvstyrelsen
bedrivs kan férdndra forutsittningarna pa ett sddant siitt att helt andra
effekter uppstdr eller att forviintade konsekvenser uteblir. Ltt flertal forand-
ringar har ocksd genomforts sedan 1966. Den gemensamma valdagen har
forindrat forutsattningarna for den lokalkommunala valrorelsen. Tillkom-
sten av det kommunala partistédet har {Grbiéttrat partiernas arbetsvillkor. |
fullmiktige har suppleantsystemet inforts. En centralisering av nimndorga-
nisationen — som inte var frutsedd niir indelningsreformen beslots — har
paverkat bide antalet nimnduppdrag och de krav som uppdragen stiiller p&
ledamoterna. Kommunernas verksamhet totalt sett dr mer omfattande i dag
an 1966. Allt detta bidrar givetvis till att minska viirdet ur prognossynvinkel
av de resultat som erhélls vid studier av 1966 ars kommuner. Kommunal-
forskningsgruppens studicr kan alltsi ur praktisk-politisk synpunkt sigas
vara begrinsade till att avse vad som skulle skett om inga andra forindringar
vidtagits samtidigt. Vid sidan om den praktiska frigestiliningen har de dock
dven ett teoretiskt vidrde. Detta dr mera tidsobundet och dirfor av mer
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generellt intresse. Dessutom iir den bild av den kommunala sjilvstyrelsen i
kommuner av olika typ dr 1966 som undersékningarna gav en god grund {or
jimforelser med situationen 13 ar senare.

1.5 Den kommunala sjalvstyrelsens virden
Det mareriella vardet

I syfte att miita de viirden som utkristalliscrats i genomgangen av debatten
systematiserade forskningsgruppen de olika argument som anforts i debat-
ten. Denna systematiscring gick delvis utdver vad som direkt kan utlidsas ur
debatten. Som ett gverordnat viirde presenterades det materiella. Demokrati
eller folkstyrelse kan enligt gruppen sigas innebira att folkets vilja eller
onskemal med avseende pd de politiska besluten skall forverkligas.

Detta virde - forverkligandet av medborgarnas vilja — méste naturligtvis
kvalificeras. I det stora flertalet frigor finns ingen enhetlig “folkvilja™. Med
hjidlp av majoritetsprincipen far konflikter mellan olika uppfattningar bildg-
gas. Sett Over tid kan kanske systemets mdluppfylleise i detta avseende
virderas med utgingspunkt i hur stor andel av medborgarna som i
genomsnitt dr missndjda med den forda politken. Det dr att mirka att
forutsittningarna for att nd hog maluppfvllclse i detta avseende sannolikt dr
beroende sdvill av kommunens resurser i olika avseenden som av graden av
intressehomogenitet inom kommunen. Storre kommuner har biittre resurser
men mindre kommuner ir sannolikt mer homogena i ekonomiskt och socialt
avscendc. Hiir foreligger antagligen ett balanseringsproblem.

Sicilvstiindig dsikisbildning

For att det matericlla viirdet skall vara av intresse att studera kriivs det ur
demokratisk synvinkel att medborgarna verkligen har mojlighet att sjilva
och sjilvstindigt bilda sig sina uppfattningar. Det kritvs ctt matt av
sjitlvstindig asiktsbildning. Samstimmigheten far intc komma till stdnd
genom att folket utsdns (Or en ensidig propaganda frdn de politiska
beslutstattarnas sida. Vad som kritvs ir en fri tillgang till information och
moijligheter att delta i en fortdpande politisk debatt.

Demokratiska teknikvirden

For att uppna det grundliggande viirdel - att medborgarnas pa sjdlvstin-
diga grunder bildade asikter priglar den forda politiken - krivs enligt de
demokratiska forestiliningarna cn demokratisk beslutsteknik. I anslutning
till Abraham Lincolns beromda tal i Gettysburg talade forskningsgruppen om
tre olika tekniker som kompletterade varandra: styrelse genom folket,
participation (deltagande), stvrelse av folket, representation. samt styrelse for
folket. antecipation.
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Participationsdemokraii. Med denna form av demokrati avses ett siyrelsc-
skick dir manga deltar. Systemet med kommunalstimmor kommer idealet
ndra. Alla som ir intresserade och berérda deltar. Beslutsfattarna blir
identiska med de berdrda. Alla medborgare fir genom deltagandet den
skolning som &syftas och allas intressen vilgs samman i beslutsprocessen.
Besluten blir forankrade hos medborgarna. Maktspridningen blir maximal.

Den representativa demokratin. Den huvudsakliga formen f6r den kommu-
nala demokratin ir den representativa. Aven for dem som anser att
participationsdemokratin #r den ideala beslutsmetoden star det klart att en
modern kommun inte ens fore indelningsreformen kunde stvras enbart
genom kommunalstimmor. Systemet med kommunalstimmor och s. k.
stormdten har ocksa kritiserats for att endast ett fatal deltar och att de ménga
tvsta minniskornas intressen blir ddligt bevakade. 1dén bakom den repre-
sentativa demokratin Kan siigas vara att medborgarna ger en mindre grupp i
uppdrag att fatta besluten i deras stiilie. For att ett sddant system skall fungera
tiltfredsstillande krivs att de fortroendevalda har god information om
medborgarnas attityder och ocksd en vilja att respektera dessa attityder. Av
grundliggande betydclse torde vara att de fortroendevalda ir asiktsrepresen-
tativa for medborgarna. I den alimiinna debatten {orutsitts enligt forsknings-
gruppen i allmiinhet att en sidan dsiktsrepresentativitet underliittas om de
fortroendevalda dr personreprescntativa dvs. om de t.ex. i ekonomiskt,
socialt och geografiskt avseende utgdr ett representativt urval ur befolk-
ningen. Forutsitiningarna for en god dsiktsrepresentativitet kan dessutom
sigas vara beroende av mojligheterna till direkta kontakter mellan viiljare och
valda, organiserade kontakter via partier. organisationcr och massmedia samt
av observationer och undersdkningar av medborgarnas instilining.

Antecipationsdemaokratin. Ett dilemma nilr man talar om representations-
demokratin pd det siitt som gjorts ovan ir att de (ortroendevaldas ansvar for
en langsiktig utveckling tenderar att skymmas undan. Det dr uppenbart att de
fortroendevalda mdste ha ett ansvar som innebiir att de i ménga fall
opinionsmissigt “ligger fore™ de mindre vil informerade vanliga medbor-
garna. Denna beslutsteknik dr naturligtvis problematisk ur demokratisk
synvinkel. Ladngt driven kan den leda till att den fria dsiktsbildningen bland
medborgarna kopplas ur. Med hiinsyn hirtill diskuterar forskningsgruppen
sdrskilt det bchov av dsiktsrespekt som kriivs {Gr att antecipationstekniken
skall kunna forenas med den allminna demokratiska grundinstiliningen.

Folkstyrelsen bestar inte 1 verkliga livet av négon av dessa “demokraticer™.
Varje demokratiskt system innehdller komponenter fran alla dessa tekniker.
Sammansittningen kan dock variera. Detiir t. ex. uppenbart att utvecklingen
av den kommunala demokratin i vart land successivt inneburit en forskjut-
ning i riktning fran participations- till representativ. demokrati. Det dir
sannolikt att indelningsreformen accentuerat denna utveckling.
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Etfekiivitersvirdena

Vad giiller de s. k. effektivitetsvirdena anfor forskningsgruppen att dessa
alta har med méluppfylielse att gora: ju hogre grad av méluppfyllelse desto
storre effekiivitet. Man kan emellertid iiven pd detta omrade urskilja olika
svnsitt cller angreppsvinklar.

Till en bérjan kan effektiviteten miitas ur statens synvinkel. Effektivitets-
virdena giiller dd i forsty hand relationen mellan de statliga servicemalen och
det kommunala utbudet av service. Hir kan intresset dels koncentreras pé
kommunernas mojligheter att dver huvud taget titthandahélla en 6nskad
service. dels pd mdgjligheterna att gora detta till rimliga kostnader. Hiir
aktualiscras ocksd frigan om den statliga styrningen av kommunernas
verksamhet.

Effektiviteten kan emellertid ocksd ses ur den synvinkeln att medbor-
garnas onskemal och krav i den enskilda hommunen skall omsiittas i service.
Hir blir tilgdngen pa ckonomiska resurser och kompetens av betydelse. [
vilken utstriickning har kommunerna mgjligheter att verkligen tillgodose
medborgarnas krav? Frigan beror emellertid ocksd den interna kommunala
organisationen och da frimst det klassiska problemet angdcende relationen
mellan de {ortroendevalda och tjinsteminnen. Enligt den gingse demokra-
tiska teorin forutsiitts att politikerna har mdéjlighet att siyra arbetet inom
administrationen. Det dr naturligtvis riitt ointressant om asikisrepresentati-
viteten dr hog om de tortroendevalda inte f6rmdratt styra forvaltningsarbetet.
Hir har utvecklingen efter indelningsreformen aktualiserat nya problem i
samband med aut foretagsdemokratin inom forvaltningen successivi byggts
ut. Avviigningen mellan det demokratiska allmiinintresset och de fackliga
sdrintressena dr ur just denna synpunkt av stort intresse.

Om de demokratiska viirdena i [orsta hand aktualiseras i relationen mellan
medborgarna och de politiska beslutsfattarna kan cffektivitetsviirdena i storre
utstrickning sidgas gilla relationen mellan beslutsfattarna och dem som
verkstiller de politiska besluten.

Der politiska systemet

Med utgéngspunkt i systematiseringen av virdena utvecklades inom
forskningsgruppen en hypotetisk modell dver det kommunala politiska
systemet. Modellen syftade till att ange hur de olika vérdena var relatcrade till
varandra i det praktiska arbetet.

Modellen har beskrivits i flera olika sammanhang bl. a. i betinkandet
“Kommunal organisation och information™ (SOU 1975:46). Den illustreras i
figur 3.
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Fizur 30 Det politiska systemet i kommunerna
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Figuren ir férenklad i den meningen att den renodlar relationerna mellan
medborgarna, de f6rtroendevalda och tjiinstemiinnen. Den pekar pd kommu-
nikationskanalerna men tar givetvis ingen hiinsyn till att iiven de fortroen-
devalda dr aktiva i lokala partiorganisationer och sjillva utgér en del av
medborgargruppen. Det dir den mekanism med vilken medborgarnas krav
och dnskemédl omvandlas till service som belyses. Resonemanget finns
utforhgt beskrivet i SOU 1975:46 sid. 16~19 ull vilket betinkande hiinvisas.
Hiir skall endust kommenteras hur figuren belyser kombinationen mellan
participations- och representationsdemokratin.

I den renodlade participationsmodelien kan siigas att kanalerna meltan
medborgarna och de foriroendevalda forsvinner. Alla deltar i den ruta som
markeras med 2 i figur 3. 1 et system diir lckmiinnen dven skoter sjilva
fOrvaltningen skulic identiteten vara fullstiindig dven mellan ruta 1 och 3.
Allteftersom forvaliningen skiljs {rin det politiska bestutstattandet ~ lekman-
naforvaltningen ersiitts av Ickmannastvre — upphor denna identitet och en
intern politisk styrningsrelation uppstar. 1 och med att den representativa
principen ersitter den direkt-demokratiska upphor iven identiteten mellan
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ruta | och 2. Med Schumpeters demokratimodett éir det dérvid ulriickligt for
att Karaktirisera systemet som demokratiskt om ruta 1 vid allminna val med
tixa mandattider utser ruta 2. Med den syn, som ir giingse i virt land, krivs
emellertid ocksd att en fortlopande relation etableras mellan ruta 1 och 2. Det
maste, som framhdllits, finnas en kontukt mellan de valda och viiljarna.
Denna kontakt kan ctableras pd olika siitt. Medborgarna kan i det dagliga livet
komma i dirckt kontakt med fortroendevalda (ruta 4) pa arbewsplatser, i
bostadsomradet, pd opinionsmdéten osv. Medborgarna och de foriroende-
valda samarbetar 1 de lokala partiorganisationernas arbete (ruta 5) bade i
sidana fall dd kommunalpolitiska {rigor direkt star pd motesprogrammen och
vid andra tillfiilen dd man “triiffas™. Aven inom (Greningslivel (ruta 6) sker
diskussioner och kontakter som ir av betydelse i detta avseende. Foretagen
och deras anstillda (ruta 7) dr ocksa berdrda och deltar i det kommunalpoli-
tiska arbetet i vid mening. Slutligen har massmedia (ruta 8) - tidningarna och
lokalradion — en roll i det informerande och opinionsbildande niitverket i
kommunerna. Betydelsen av dessa olika kanaler varierar naturligtvis mellan
kommuner av olika typ.

Vad sker da generellt vid en overgang frdn mindre kommuner till stérre i
detta avseende? I det niimnda betiinkandet (SOU 1975:46) finns en kortfattad
sammanfatining av de viktigaste resultaten frin forskningsgruppens arbete.
IF6r en mer detaljerad redovisning hiinvisas till denna rapport. Hir skall
endast ndgra mer generella iakttagelser refercras.

En effckt som ér uppenbar ir att det direkidemokratiska inslaget i formell
mening med nddviindighet blir mindre. Den andel av medborgarna som
dirckt kan delta 1 beslutsfattandet blir mindre. Systemet utvecklas i rikining
mot det representativa.

Identiteten melan ruta 1 och 2 uppléses vtterligare. Vad kan detia antas A
for konsekvenser for deltagandet? Sunnolikt uppstar wvi effekter. Dels flyttas
akuivitet frdn ruta 2 till de rutor som representerar kanaler. Minga miinniskor
som utesluts {rin de kommunala sammantridesrummen blir hiinvisade till
att arbeta vidare inom de politiska partierna. En tinkbar utveckling dr att
particrnas stillningstaganden i viktigare frigor i stdrre utstrickning flyttas
ned till de lokala partiorganisationerna. De aterstdende fortroendevalda far
diirvid en hardare arbetssituation eftersom de forutsitts delta och diskutera
fragorna i storre utstriickning bade t partiet och i det kommunala organet. Den
andra effekten — som ofta pétalas i debatten - ir att medborgarnas deltagande
totalt, alltsd iven om man rilknar in det indirekta deltagandet, minskar. En
centralisering av inflytandet sker dirmed till en mindre grupp fortroende-
valda. Kravet pé att dessua skall vara dsikisrepresentativa {Or dvriga medbor-
gare blir diirmed starkare samtidigt som risken dkar {6r att medborgarna skall
komma att kinna friimlingskap infor kommunalpolitiken.

[ vilken utstrickning ett direkt deltagande ersitts av en stérre aktivitet
inom partiorganisationerna ir svart att uttala sig om med ledning av de
resultal som kommunaltorskningsgruppen redovisat. At det politiska livet
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1966 var mer “politiserat’ i storre kommuner och att aktiviteten didr var storre
inom partiorganisationerna ir klurt men inneborden av dessa skillnader r
sviar att bedoma. Hir finns alltsd et omrdde som édr virt yuerligare
studier.

En annan frigestilining som inte berdrts nirmare av forskningsgruppen
giller relationerna melan de {Griroendevalda och administrationen. At
relationen metlan antalet fortroendevalda och antalet Giinstemiin toriindras
till de fortroendevaldas nackdel dr helt klart. Innebérden av denna {6riindring
drintressant ur diminstonc tva synvinkiar. For det iSrsta giitler det frigan om
den politiska styrningen forsvéras cller forenklus. Med en stérre kar av
tiinstemin som dessutom dr mer kompetent och specialiserad stiills storre
krav pd de fortroendevalda lor att de skall kunna bevara ett reellt inflytande
Over verksamheten. Detta problem har man i storre kommuner {orsokt att
mota genom att engagera fler foriroendevalda pd heltid. Ndgon utvirdering
av vad denna utveckling inneburit ur inflytandesynpunkt finns inte f. n.
Problemet har tva sidor. Det giiller dels relationen mellan de heltidsengage-
rade politikerna och férvaliningen dels relationen melan de heltidsengage-
rade och Gvriga [oriroendevalda. Skapas hirmed ett A- och ett B-lag av
kommunalpolitiker?

Den andra frigan tar sikte pd forvaltningseffektiviteten. Innebiir utbygg-
naden av administrationen en byrdkratiscring? Svarar dkningen av antalet
tiinstemidn mot en Gkning av serviceproduktionen eller bygys organisationen
ut relativt sett mera. Denna {rigestilining tar niirmast sikte pa flexibilitets-
viirdet (se sid. 10). Ett av motiven {or sjilvstyrelsen har som framgdtt varit att
den inneburit en flexibel och i ekonomiskt avseende billig organisationsform.
Det dr dirfor rimligt att friga om fOrvaltningens tillviixt i kommunerna
inneburit en mindre flexibel organisation med allt fler specialiserade
funktioner och dirmed simre mdajligheter till anpassning efter forindringar i
omgivningen. Undersékningar av dessa problem plancrades inom kommu-
nalforskningsgruppen men kom aldrig til] utforande. Det gar med hinsyn
hiirtill i dag endast att stdlla frigan.

Debatten om kommunalforskningsgruppens demokratimacdell

Aven om kommunalforskningsgruppen striivade efter att fSrankra sina
teoretiska dverviganden i aktuell politisk debatt har detinte kunnat undvikas
att de i olika defar kritiserats i framfGr aflt den statsvetenskapliga debatien.
Vad som siirskilt diskuterats har varit Kopplingen melan det materiella
viirdet och de s. k. teknikviirdena. Fran flera hall har anférs at dettagandet i
politiken ir ctt viirde 1 sig 1 storre utstriickning in vad som framgar av
gruppens resonemang. Ftt hogt deftagande viirderas som angeliiget av manga
alldeles oavsett om det har positiva eller negativa konsekvenser for mojlig-
heterna att producera cn service av den omfattning och Kvalitet som
medborgarna efterfragar. Med en koncentration pa virden som fostran och
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triining kan deltagande sdlunda viirderas positivt dven ull priset av en ligre
effektivitet. Denna debatt har sjtviallet stor betydelse 6r viirderingen av
indelningsreformen. Med detta synsiitt dir sannolikheten storre {or att
beddmningen av reformen blir mer negativ.

En annan komponent som kritiserats dr inslaget av antecipationsdemokra-
tin. Fran olika h&ll har denna kritiserats som odemokratisk, som ctt forsvar
for “pampvitlde™. Denna kritik har emellertid varit litet oriittvis eftersom de
problem som ir forknippade med antecipationstekniken gavs ett betydande
utrymme i gruppens olika skrifter. Kritiken pekar emellertid pd nagot
viisentligt och ir viird att ta pa ailvarien fortsatt utveckling av teoribildningen
pd detta omrade.

2 Kommitténs overviiganden
2.1 En allmiin utgangspunkt

Kommunaldemokratiska kommittén har enligt sina direktiv att presentera
ctt {orslag till forskningsprogram angdende kommunindelningsreformens
konsckvenser i olika avscenden for den kommunala sjilvstyrelsen. I detta
avsnitt lamnas ett {orslag Gll ett sddant program. Det har utarbetats mot
bakgrund av den redovisning tor indeiningsreformen och debatten kring den
kommunala sjilvstyrelsen som limnats i det foregdende. Programmet ir
omfattande. Kommittén har striivat efier att s langt mojligt redovisa en
heltiickande bild av de olika frigestillningar som aktualiseras vid en
beddmning av den kommunala sjilvstyrelsens situation i dag och av
indelningsreformens effekter i olika avseenden.

Enligt direktiven skall forskningsprogrammet i f6rsta hand ta sikte pa
indelningsrcformens konsekvenser (Or den kommunala demokratin och {6r
kommunerna som organ for decentraliserad forvaltning. En allmiin utgings-
punkt for utredningen har dirvid varit att i forsta hand kKoncentrera intresset
pd den kommunala sgilvstyrelsens situation i dag och hur kommunerna
fungerar sedan reformen genomiorts. For denna bedémning talar flera skiil.
Hiirigenom kan det bl méjligt att utnyttja forskningsresultaten som underlag
for praktisk-politiska overviiganden rorande reglerna for kommunernas
arbete och fir eventueltla justeringar i dagens kommunindelning. Dessutom
iir méjligheterna att analysera indelningsreformens konsekvenser for demo-
kratin och forvaliningsorganisationen m. m. av olika skill begridnsade.

De viktigaste av dessa begriinsningar orsakas av den tnga tid under vilken
reformen genomfordes. Under denna tid (1966-1974) har samtidigt en mingd
andra toriindringar av stor betvdelse fOr kommunernas verksamhet intriiffat.
1969 infordes t.ex. mdjligheterna for kommunerna att bevilja particrna
ckonomiskt stod t form av det kommunala partistédet. Suppleantsystemet i
fullmiiktige har inforts. Niimndorganisationen har, siirskilt inom den sociala
scktorn, omstrukturerals i manga kommuner. Den gemensamma valdagen
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har fBrindrat férutsittningarna for den kommunala valrérelsen. Genom den
nya kommunallagen har kommunerna givits en storre frihet att sjiilva besluta
om sin organisation och sina arbetsformer. [ dag pagar Gversyn av dessa frgor
i ett stort antal kommuner.

Samtidigt som reglerna for kommunernas verksamhet sdlunda dndrats i
viktiga avseenden har ocksd omfattningen av kommunernas serviceproduk-
tion vuxit. Aven om statsmakterna successivt har tagit pd sig ett storre ansvar
for finansieringen av kommunernas verksamhet dr kommunerna i dag i en
mycket besvirlig ekonomisk situation som starkt begriinsar de {ortroende-
valdas handlingsfrihet. Den alltmer omfattande kommunala verksamheten
har gjort det nddvindigt att i Nlera omgdngar justera skatteutjimningssyste-
met. Under senare &r har ocksa forhandlingar ledande till frivilliga dverens-
kommelser tagits upp meilan regeringen och kommunfGrbunden rérande den
kommunala beskattningen och den statliga bidragsgivningen som fatt 8kad
betydelse for den kommunala verksamhetens omfattning och utforande.

Under den aktuella tidsperioden har ocksa foretagsdemokratin inom den
kommunala forvaltningen utvecklats i betydande utsirickning. Forutom
forsoksverksamheten med nidrvaroritt for de anstiillda i nimndarbetet bor
MBL-lagstiftningen och olika forsok i samband med denna reform
nimnas.

Det dr uppenbart att fordndringar av dessa slag i vissa fall har varit iignade
att stiirka kommunernas majligheter som serviceproducenter och som organ
for demokratisk sjdlvstyreise. Samtidigt har i andra fail andra fSriindringar
bidragit till att forsvara uppfyilclsen av de viirden som forknippas med den
kommunala sjdlvstyrelsen.

En aterblickande undersokning av hur den kommunala sjélvstyrelsen har
utvecklats under den tidsperiod dé indeiningsreformen genomf{trdes méste i
allt viisentligt begrdnsas till att avse den sammanlagda effekten av alla dessa
forindringar. Detta utesluter givetvis inte vissa bedomningar av vad enskilda
foriindringar kan ha haft for betvdclsc.

De svérigheter som ndmnts ovan far dock inte skymma undan det
forhallandet att mojligheterna att gora jimforelser mellan situationen f6r den
kommunala demokratin vid mitten av 1960-talet och tio &r senare i vissa
avscenden dr ovanligt goda. Forskningsprogrammet "Kommunal sjilvsty-
relse — kommunal indelning”™ syfiade just tll att géra bedémningar av
indelningsrcformens sannolika konsekvenser {6r kommunerna. Programmet
resulterade som redovisats i det foreglende i cn bred beskrivning av
forhallandena i kommuner av olika typ under perioden 1966-1970. 1
forskningsgruppens skrifter och arkiv finns en stor mingd uppgifter som
insamlats och analyserats med vetenskaplig metodik. Detta material kan
utnytyjas for jimforelser med situationen i dagens kommuner och dirmed
belysa de sammanlagda effekterna av forindringar i kommunernas arbete
och milj6 under den aktuella tidsperioden. De erfarenheter som gjordes under
forskningsarbetet kan ocksé utnyttjas for att i en ny undersokning tillimpa
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bittre analysmetoder och miitningstiekniker m. m. Deta bor resultera i
siikrare och mer rittvisande resultat in vad som skulle vara méjligt utan
kommunalforskningsgruppens arbete.

Forutom kommunalforskningsgruppens arbete bor ocksd nimnas de
omfattande undersdkningar rérandce t. ex. de fortroendevaldas arbetssitua-
tion, smdpartiernas roll i kommunalpolitiken m. m. som initicrades och
genomfordes av utredningen om den kommunala demokratin. Resultaten
frin dessa undersdkningar, som publicerades i flera olika delbetiinkanden,
ligger nu till grund bl a. for (Orsdksverksamhet i ett antal kommuner.
Kommunaldemokratiutredningens undersdkningar kompletterar pd avgo-
rande punkter de forskningar som kommunalforskningsgruppen genom-
forde och utgor tillsammans med forskningsgruppens undersokningar ett
viirdefullt underlag for vidare arbete med dessa fragor.

Kommittén har silunda funnit att utviicderingsprogrammet savitt giller
nya forskningsuppgifter bor koncentreras till dagens kommuner. Nya
filtundersékningar och annan datainsamling bor i forsia hand inriktas pé
kommuncrna s& som de ser ut i dag. Sumtidigt bor emellertid undersékning-
arna si langt mojligt planeras och genomfiras s att det blir majligt att
jimfora resultaten med det material som kommunatforskningsgruppen pa
sin tid samlade in och dclvis publicerade. Diirvid kan de erfarenheter
utnyttjas av forskningsarbete pa detta omride som gjordes inom forsknings-
gruppen och kommunaldemokratiutredningen.

Programmets huvudsakliga inrikining

Av redogorelsen for debatten i anslutning till indelningsreformen kan
utliisas de virden som 1 olika sammanhang har forknippats med den
kommunala sjalvstyrelsen. I ett mer langsiktigt perspektiv dr det méjligt att
urskilja tvd slags huvudargument for en pd detta sitt decentraliserad
samhiillsforvaltning. Det forsta tar sikte just p4 kommunerna som organ for
decentraliserad offentig (Grvaltning. Genom systemet med kommunal
sjilvstyrelse har det varit mojligt att decentralisera viktiga delar av samhiillets
serviceproduktion. Diirigcnom har antagits uppkomma de traditionella
fordelarna med decentraliserad forvaltning sdsom korta beslutsviigar, tillgdng
till lokalkiinnedom och en allmint sctt flexibel organisation. Det andra
huvudargumentet har gillt kommunerna som organ {or folklig sjdlvstyrelse.
Ursprungligen var detta ndrmast et fostransarguraent. Genom att delta i
forvaltningen av gemensamma angeligenheter antogs minniskorna {3
trining i allminna virv samtidigt som samhdorighet och samhillsansvar
befrimjades. Efter demokratiseringen av den kommunala rostriitten har
denna linje i argumentationen alltmer tagit sikte pd malsiittningen att
fordjupa folkstyret i stort. Ur fostransargumentet har utvecklats det demo-
kratiska. Den kommunala demokratin har alltmer kommit att uppfatias som
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en av grundvalarna 16r det svenska folkstyret.

I sumband med indelningsreformerna har bide decentraliserings- och
demokrativiirdena varit aktuella. Indetningsreformerna — bdde 1952 &rs och
1960-1alets — har i 10rsta hand motiverats av behovet att anpassa den
kommunala indelningen efter de krav som samhillsutvecklingen stillt pd
kommunerna som serviceproducenter och som organ for samhiillsplanering.
Kommunsammanslagningarna, vilka i och {or sig kan ses som ledande till en
viss centralisering av samhillsorganisationen, har motiverats som nodvin-
diga for att motverka dnnu lingre gdende atgirder sdsom omfattande
kompetensoverflvtiningar till statliga organ. Samtidigt har 1 debatten frén
olika hill uttalats farhagor for att utvecklingen inneburit att utrymmet {or
medborgarnas deltagande i det kommunala arbetet minskat t en sédan
utstriickning att demokratin forsvagats.

Enligt kommitténs mening dr de grundliggande viirderingarna av den
kommunala sjilvstyrelsen som redovisats i foregdende avsnitt fortfarande
aktuella. En utvirdering av indelningsreformens konsekvenser bor sdlunda
beakta savill mer forvaliningstekniska fragestillningar som {rdgan om
kommunernas funktion som demokratiska sjilvstyrelscorgan. Vad giller de
forvaltningstekniska frigorna dr det emellertid inte enbart eller ens i {orsta
hand kommunernas [6rmaga an totalt sett tillhandahdlla en service av viss
omfattning som nu ir viisentlig att studera. Genom skatteutjimningsrevi-
sionens (SOU 1972:44) och den kommunalckonomiska utredningens (SOU
1977:20 och 1977:78) arbete har en god belysning crhéllits av kommunernas
ekonomi. Vad som enligt kommunaldemokratiska kommittén nu ir mest
viisentligt att dgna intresse at i denna del giller kommunernas mojligheter att
erbjuda invdnarna i olika delar av kommunen en god och likviirdig service.
Samtidigt dr det av vikt att studera hur utvecklingen av samhiillsplaneringen
trelationen centralort och omgivande omriden) paverkats av reformen. En
central frigestiillning dr ocksd den kommunala forvaltningsorganisationens
uppbyggnad och anpassning till den nya situationen.

Ur demokratisk synvinkei dr det enligt kommitténs mening visentligt att
dgna huvuddelen av intresset &t tvd storre frigekomplex. Det forsta av dessa
gifler de demokratiska tckniker som bl. a. kommunalforskningsgruppen
studerade dvs. medborgarnas maojligheter att delta i arbetet, arbetsbetingel-
serna for de fortroendevalda, partierna och massmedia osv. Det andra
omridet giller den kommunala sjdlvstyrelsens forankring hos medbor-
garna.

Ett forskningsprogram rérande situationen for den kommunala sjiilvsty-
relsen i dag mot bakgrund av de forindringar som intriiffat i samband med
kommunindeiningsreformen bér med hidnsyn till det an{orda organiseras i tre
delprogram:

1. Kommunen som demokratisk sjilvstyrelscorganisation

2. Kommunen som forvaltningsorganisation

3. Kommunen som serviceproducent och enhet {6r samhillsplanering.
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Inom varje delprogram ryms ett antal olika undersékningsuppgifier. I viss
utstriickning finns ocksd ett nira samband mellan olika deluppgificr inom
olika delprogram. Ur plancringssynpunkt torde det dock vara Eimpligt att
arbeta med tre delprogram cnligt uppstiliningen ovan.

I det foljande kommenteras fragestiliningarna inom de olika delpro-
grammen nigot utforligare under resp. rubrik. Direfier ges i nista avsnitt en
redogdrelse for vilka empiriska undersdkningar som iir dnskviirda samt
beriknade kostnader for dessa, behov av totalundersdkningar och andra mer
tekniska sporsmal. Ett forskningsprogram av det slag som kommittén har i
uppgift att figga fram bor direfier gora halt. Plangring pd den mest detatjerade
nivdn bor overldtas till de forskarc som far i uppdrag att genomfora
programmet cller delar diirav. En anledning till detta dr att en viss anpassning
av enskilda undersokningsuppgifter kan bli aktuell i den utstriickning endast
delar av ett program undersoks empiriskt. Det ligger ocksa i forskningsarbe-
tets natur att fragestiliningar och understkningsmetoder utvecklas succes-
sivt under plancringsarbetets géng.

2.2 Delprogram 1: Kommunen som demokratisk sjilvstyrelseorganisa-
tion

Inledning

Den kommunala demokratin har, som framhdllits, allimer kommit att
uppfattas som en av grundvalarna for det svenska folkstyret. Hur fungerar dd
den kommunala demokratin? Har demokratin i kommunerna {oriindrats
genom indelningsreformerna? Finns ndgra mojligheter ant forbiitira dagens
situation genom forindringar av organisatorisk eller annan karaktir? Frigor
av detta slag upplevs av manga som centrala i dag. De diskuterades ocksd i
olika sammanhang i samband med att 1960-talets indelningsreform plane-
rades och genomf6rdes.

I den svenska debatien kring den kommunala sjilvstyrelsen har, &tmin-
stone som den framirider i riksdagsdebatter, partiprogram och offentligt
tryck, den representativa demokratiska doktrinen dominerat. Kommunal-
forskningsgruppen fann i sin debattomgdng, att enighet ritt om det
overordnade, matericlla, viirdet att samhdllet dr till for medborgarna och att
det dr dessa sjilva som skall avgora vad som gagnar dem. Argumentationen
{or ett demokratiskt representativt system har i mycket utgaut ifrdn torestill-
ningen att en Overensstimmelse mellan medborgarnas krav och dnskemal
och samhiillets verksamhet frimjas av en sddan beslutsordning.

Hur antas dd demokratin i den tappning som tillimpas i vdra svenska
kommuner friimja en sidan positiv utveckling? Hir kan - fortfarande i
enlighet med kommunalforskningsgruppens analys - pekas pa flera [Orhdl-
Janden som var {6r sig och gemensamt ir av betydelse. Ett system dir inte
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bara forvaliningen utan iven den politiska beslutskompetensen dr delegerad
tlt den lokala nivan innebir att mianga minniskor far méjlighet att direkt
delta i beslutsprocessen. Ett stimmosystem ger i dessa avseenden formellt
maximala méjligheter. Om alla utnytgjar ritten att delta i beslutsfattandet
uppstir i princip identitet mellan beslutsfattarna och dem som berors av
bestuten. Ett modernt samhiille kan dock intc ens med en lingtgdende
decentralisering styras enbart genom stimmobeslut. Systemet med stimmor
leder ocksd i praktiken dll att endast vissa medborgare eller grupper av
medborgare defltar. Beslutsfattarnas representativitel (6r Gvriga medborgare
kun da ifragasiittas.

Den moderna kommunala demokratin dr sdlunda representativ. Genom
val med allmin och lika rostriitt utser medborgarna representanter som under
mandatperioden ansvarar for beslut och forvalining pd deras vignar. For aut
ell sadant system skall fungera vil kridvs att de valda pa olika sitt kan bevara
en god och niira kontakt med sina uppdragsgivare. Dessa kontakter
underliittas om gruppen {6riroendevalda utgdr en storre andel av samtliga och
om Tavstindet™ mellan viljare och valda begridnsas. Systemet med
kommunal sjilvstvrelse motiveras ur demokratisk synvinkel bl. a. just p
grund av spridningen av uppdrag och det mindre avstind som dirigenom
uppstar mellan de fontroendevalda och vidljarna.

Den fortldpande kontakten mellan viiljare och valda sker i minga olika
sammanhang. I vardagslivet — i bostadsomradet, pd arbetsplatser och i det
sociala umgiinget 1 Ovrigt minniskor emellan — Vsprids™ de fortroendevalda
bland dvriga midnniskor. De kan genom samtal om aktuella frigor och genom
jakttagelser av olika forhallanden bilda sig en upplattning om de stimningar
som finns bland miinniskorna. Pa detta sitt kommer ocksd andra in de
fortroendevalda pa cut indirekt sdtt att bli engagerade i beslutsprocessen. De
har i ett decentraliserat system helt enkelt biittre kanaler att fora fram sina
svnpunkter.

Det svenska folkstyret ar emellertid 1 torsta hand en demokrati genom
partier och andra folkrérelser. De politiska partierna kan ses som samman-
slutningar av minniskor med likartade intressen och viirderingar rorande
samhillsutvecklingen. De faststiiller program. nomincrar kandidater och
arbetar {or dessa i valrérelserna. Men de tungerar ocksd mellan valrérelserna
som de centra dir politiken i viktiga avseenden utformas. De fortroendevalda
har visserligen formellt sina mandat fran alla viiljare men i praktiken upplevs
de i forsta hand som foretriidare for de viiljargrupper som stir bakom deras
inval. Detiir i partiernas arbete som de i férsta hand {Grankrar sin politik och t
samarbete med Ovriga partimedlemmar utformar de alternativ som sedan
brvts mot varandra i det politiska arbetel. Systemel med kommunal
sjdlvstyrelse ger de lokala partiorganisationerna ett direkt ansvar fOr viisent-
liga delar av samhdlicts insatser pé det lokala planet.

Vid sidan av partiorganisationerna har minniskorna i vart land dven andra
kanaler till de fortroendevalda. Det svenska folkstyret iir av gammal tradition
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en folkrérelsedemokrati. Inom folkrérelserna sker en betydande del av den
skolning i allmiinna angelidgenheter som dven forknippas med den kommu-
nala sjalvstyrelsen. Olika foreningar fungerar som patryckningsgrupper
visavi partier och kommunala organ. Den verksamhet som de bedriver stods
pa olika sitt av sumhiillet och 1 vissa fall har foreningarna eut direkt ansvar fOr
verksamhet som bedrivs till fromma dven for andra dn deras medlemmar. |
en heltiickande bild av den kommunala sjilvstyrelsen ingdr som en naturlig
del ocksd en beskrivning av det lokala organisationslivet och aktiviteterna
inom detta.

I den informations- och opinonsbildningsprocess som {Orutsitts i en
representativ demokrati spelar iiven massmedia - pressen, radio och TV —c¢n
viktig roll. Information och opinionsbildning i massmedia kompletterar och
fyller ut den informationsspridning som sker direkt genom konwakter melian
olika miinniskor. I stdrre kommuner ersitter i realiteten massmedia for stora
medborgargrupper de dirckta kontakterna som viktigaste informations-
killa.

Mot bakgrund av denna bild av den representativa demokratin i kommu-
nerna dr det uppenbart att delprogrammet om kommunen som demokratisk
sjilvstyrelseorganisation masic sikta pa att belvsa medborgarnas mojligheter
att pa olika siitt direkt eller indirckt delta i det kommunalpolitiska arbetet.
Particrnas. dvriga folkrorelsers och de fortroendevaldas arbetsvillkor blir
centrala liksom utvecklingen av massmediabevakningen.

Detta delprogram kan uppdelas i fem dclprojckt enligt rubrikerna
nedan.

Medborgarnas akiivitet m. m.

De centrala frigestiliningarna under denna rubrik tar sikte pd medbor-
garnas mojligheter att aktivt delta i det kommunalpolitiska arbetet direkt som
fortroendevalda. Antalet uppdrag och uppdragskoncentrationen  bir
uppmiirksammus men ockséd frgor som anknyter till de enskilda minni-
skornas majligheter och vilja att ata sig uppdrag. Avstand inom kommunen,
allminna kommunikationer, sammantridesfrek vens, tid for sammantriden
(dag- cller kvillssammantridden) dr exempel pé frdgor som aktualiseras i detta
sammanhang. Mojligheterna {or enskilda ménniskor att engagera sig i det
kommunalpolitiska arbelet begrinsas vidare av sdduna forhallanden som
skiftarbete, familjesituation. kunskaper och intresse. Betvdelsen av sddana
individanknutna forhallanden 6r den politiska aktiviteten ir belyst genom
olika undersokningar men det dr uppenbart att de bor hallas aktuella dven vid
en bedémning av medborgaraktiviteten i dagens kommuner.

Kunskaper och intresse ir av stor betydelse for den lokalpolitiska
verksamheten. Inom programmet bér uppmirksammas den informations-
verksamhet som vuxit fram under 1970-talet fran kommunernas sida.
Effekten av dessa insatser bor belysas. Vidare maste uppmiirksammas om
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utvecklingen under senare ar medfort ndgon {Oriindring i medborgarnas cgen
upplevelse av meddelaktighet och nirhet Ul kommunalpolitiken.

For medborgarnas kunskaper, information och intresse f6r kommunalpo-
litiken har naturligtvis valrorelserna en stor betydelse. Aven om viiljarnas
bild av olika partier och politiker i mycket priglas av den vardagliga
verksamheten under mandatperioderna ir dock valrorelsen den tid d& den
politiska debatten iir som mest intensiv. Partiernas mdjligheter att |
valrorelsen nd ut med lokalkommunal propaganda bdr uppmirksammas
genom att inslagen av kommunala fragor i valrorelsen samt viiljarnas
informationsnivd betriiffande sakfrigor och kandidater belyses i samband
med 1979 ars val.

En undersdokning av medborgarnas lokalpolitiska aktivitet kan inte
begriinsas enbart till deras deltagande i det kommunalpolitiska arbetet i
egentlig mening. Mycken kommunal informationsformedling och opinions-
bildning sker som framhdllits i samband med andra sociala kontakter.
Farekomsten av kommunalpolitiska samtal p& arbetsplatser, i sillskapslivet
osv. ir hir av betydelse att uppmirksamma. Dessa kontakter dr naturligtvis
beroende av miinniskornas intresse och kinsla av meddelaktighet men kan i
sin tur ocksd antas befrimja intresset for Kommunernas och partiernas
arbete.

Fragor av det slag som tagits upp under denna rubrik uppmirksammades i
stor utstriickning inom det tidigare forskningsprogrammet. Genom v
intervjuundersokningar med medborgarna i de 36 urvalskommunrerna 1966
och 1970 insamlades uppgifter rorande information och intresse bland
allmiinheten samt angdende aktivitet i olika sammanhang. En undersékning
av motsvarande forhéllanden i samband med 1979 ars val bor planeras med
hiinsyn till mojligheterna att genom vissa reanalyser av denna information fa
en bild av vad den senaste tiodrsperiodens forindringar inncburit i dessa
avseenden. | forhallande till dessa tidigare undersokningar bor dock i dag ctt
stdrre intresse dgnas it {ragan om skillnader i forutsittningar for deltagande
mellan minniskorna i olika delar av de nya kommunerna.

De politiska partierna

For de politiska particrna har indetningsreformen och de foriindringar i
dvrigt som genomforts sedan mitten av 1960-talet | mdinga avscenden
medfort dndrade arbetsforutsittnngar. Det naturliga arbetsomridet har blivit
stirre. Avstdnden mellan den centrala kommunalforvaltningen och olika
delar av kommunen har dkat. Detta har i méanga fall lett till att partierna
anpassat sin organisation sa att grundorganisationcerna nu arbetar inom
endast en del av kommunen. Jimsides hiarmed har den andel av partiets
medlemmar som  dirckt engageras i det kommunalpolitiska arbetet
minskat.

Etfekien av organisatoriska forindringar av deua slag for particrnas roll i
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det kommunalpolitiska arbetet bor belysas i forskningsprogrammet. Samiti-
digt som avstindet mellan arbetet pd grundnivén i partierna och den egentiiga
kommunala verksamheten blivit Lingre har ménga enskilda kommunala
beslut fatt sworre betydelse ndr de omfattar stdérre omrdden och nya
verksamheter. Den sammanlagda effekten av forindringar av detta slag for
de kommunala frgornas rolt i det lokala partiarbetet bor belysas. Av sirskilt
intresse ir de mindre foreningarnas verksamhet i glesbygdsdelar av kommu-
nerna, dvs. inom omrdden dir det geografiska avstindet ill centralorien
skapar storre svérigheter for en nira kontakt med det 16pande kommunala
arbetet.

Rekryteringen av fortroendevalda fran olika delar av kommunen (olika
grundorganisationer inom de politiska partierna) ir en annan {riga som bir
uppmirksammas i detta sammanhang. Likasd bor den totala mediemsakti-
viteten tillmiitas intresse.

Valrérelserna ir av central betydelse for medborgarnas information om de
olika partiernas stdndpunkter samt deras attityder till enskilda partier. Sedan
kommunalforskningsgruppen genomforde sina undersdkningar av 1966 rs
valrorelse har valsystemet dndrats genom att den gemensamma valdagen
inforts. Effekterna av denna nirmare sammankoppling iin tidigare av de
kommunala och rikspolitiska valen har bedomits olika. Det ar enligt
kommittén uppenbart att en undersokning av partiernas arbetsvillkor i 1970-
talets kommuner maste omfatta ctit studium av valrorelscaktiviteterna.
Genom ati sddana undersékningar genomfordes vid det sista kommunalvalet
enligt den tidigare ordningen 1966 finns samtidigt dirvid mdjligheter au
beddma nagra av cffckterna av den gemensamma valdagen. En undersok-
ning av partiernas valrorelsearbete bor omfatta aktiviteten totalt, eckonomiska
och personetla resurser samt de kommunala frigornas utrymme i valpropa-
gandan. Aven det utrymme i valmaterial och lokal debatt som ignats at
presentation av kandidater till kommunfullmiktige bor uppmirksammas. 1
denna del torde en planering med utglngspunkt i kommunalforskningsgrup-
pens arbete vara i siirskilt hog grad motiverad. Hiir finns ett ur forsknings-
metodologisk synvinkel stort behov av samplanering med undersdkningen
av medborgarnas aktivitet och information om kommunafa {rigor.

Deluppgifierna rorande particrnas organisation och arbetsforutsittningar
ir centrala i forskningsprogrammet. Det dr, som framhdllits, inom partierna
som en bredare politisk aktivitet kan bedrivas och manga av de organisato-
riska fordndringar som partierna genomfort har haft till syfte just att
motverka en annars hotande minskning av medborgaraktiviteien i det
politiska arbetet. Inom detia delprojekt bor ocksd uppmirksammas utveck-
lingen av olika s. k. lokala partier samt relationerna mellan dessa och skilda
tlifilligt arbetande opinionsgrupper.

Aven pi detia omride finns som nidmnts jimforelsematerial fran ett av
kommunalforskningsgruppens delprojekt. Dessutom har kommunaldemo-
kratiutredningen genomfort en undersokning av stort intresse i detla
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avseende som redovisats i delbetinkandet “"Smdpartier i den kommunala
demokratin™ (Ds Kn 1975:2). De undersékningar som planeras rorande dessa
fragor bor utgd fran de tidigare rapporterna och sé lingt mojfigt ldggas upp si
att det blir mojligt att bedéma den totala effekten av genomforda reformer {6r
particrnas arbete. Forutom indelningsreformen maéste tillkomsten av det
kommunala partistodet ha varit av stor betydelse i den nya situationen med
storre organisatoriska krav pa partierna. Nir kommunalforskningsgruppen
genomforde sina undersékningar hade detta stod innu ej inforts.

Folkrarelserna och intresseorganisationerna

1 modern internationell statsvetenskaplig litteratur gérs ofta en boskillnad
mellan de politiska partiernas och olika intresseorganisationers roll i det
politiska systemet. Particrnas funktion anges till att mot bakgrund av de
grundliaggande virderingar som skiljer partierna at viiga och prioritera mehlan
olika sirintressen i samhillct. Intresseorganisationernas roll dr & andra sidan
att arbeta for just sddana sdrintressen. En avgdrande skillnad mellan partierna
och organisationer av det slag som véra andra folkrorelser uigdr dr att for
partierna det politiska arbetet iir det primdra. medan (. ex. fackliga organisa-
tioner, frikvrkliga samfund, idrottsforeningar osv. endast har anledning att
engagera sig i det politiska arbetet niir deras egna intressen ir dirckt
berdrda.

Denna enkla distinktion mellan partier och andra folkrérelser ger inte en
rittvis bild av folkrorelsernas uppgifti det svenska folkstyret. Som {ramhallits
tjdnar arbetet inom dessa i mycket som en skola och rekryieringshas for
politiskt arbete. Olika folkrorelser iir ocksd nidra anknutna ull vissa av
partierna. négot som givetvis ger dem en annan situation in den som ir
giingse enligt t. ex. anglo-saxisk litteratur. Det sigs ofta aut den svenska
demokratin i utpriglad grad dr en folkrérelsedemokrati. Kommunaldemo-
kratiutredningen pekade i sitt betiinkande pa de omfattande uppgifier som
folkrirelserna har i det lokala samhiillsarbetet.

Mot denna bakgrund idr det viisentligt att ett forskningsprogram kring den
kommunala demokratin ocksd omfattar folkrorelsernas och olika intresseor-
ganisationers roll i kommunalpolitiken. Hir giller det slunda inte endast att
studera i vilken utstrickning de direkt cngagerar sig i den kommunala
beslutsprocessen som “patryckningsorgan™ utan ocksd de personella och
andra samband som bidrar till att integrera dem i lokalpolitiken. I ett Eingre
tidsperspektiv kan siigas att en del av den kommunala servicen dvertagits frin
folkroreiscrna i den meningen att dessa skulle ha bedrivit verksamheten om
inte kommunerna gjort detta. P& scnare ar har ocksé ett allt storre intresse
dgnats mojligheterna for kommunerna att “gverldta™ verksamhet till
foreningar trots att denna inte riktar sig cnbart ull deras medlemmar.
Exempel p&d detta dr t ex. foreningsdrivna fritidsgirdar, kommunala
bithamnar som administreras av batklubbar osv. Utvecklingen och erfaren-
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heterna ur kommunaldemokratisk synvinkel av dessa striivanden bor
uppmiirksammas inom forskningsprogrammet.

Intresscorgamisationernas, folkroretsernas och olika mer “llfilliga™
opinionsgrupper t.oex. byalug och miljégrupper har i dag s& omfattande
uppgifter av betydelse [Hr kommunalpolitiken att ett siirskilt delprojekt bor
dgnas dt att studera deras fdrekomst och aktivitet. Dessa undersékningar bor
plancras sa att erfarenheterna och resultaten fran motsvarande undersékning
inom kommunalforskningsgruppen kan utnyijas. Hir bor ocksa beaktas det
arbete som bedrivs inom den enhet som handligger folkrorelsefrigor inom
kommundepartementet.

Massmedia

Kommunalforskningsgruppen dgnade ett av sina delprojekt 4t frigan om
massmedias bevikning av den kommunala verksamhetien. Projekiet bestod
dels av en undersokning av {riimst tidningarnas kommunalpolitiska innehall
under cn treminadersperiod utan  direkt anknytning till  valrorelsen
(1.1-31.3.1966), dels av ett studium av bevakningen om valrorelsen 1966. Vid
denna tidpunkt var tidningspressen helt dominerande inom massmedierna
for medborgarnas information rérande de kommunala fragorna. | dag har
lokalradion byggts ut yuerligare varfor situationen rimligen foridndrats.
Dessutom har massmedia fatt ett fiirre antal kommuner att bevaka.

Undersokningar av innehdllet i massmedia dr arbetskriivande. Eu stort
material méste genomgas. klassificeras och analyseras. Men med hiinsyn till
massmedias stora betydelse for en fortlopande information tll alla de
miinniskor som inte genom egen politisk akuvitet eller genom direkt kontakt
med fortroendevalda har mojlighet att pd annan viig informera sig om
aktuella fragor bor en undersdkning av den kommunala demokratin i dag
dven omfatta massmediasituationen.

En frhga av intresse i detta sammanhang dr vilken betydelse som kan
tillmiitas olika slag av tidningar i férhallande ull lokalradion. Pa tidningssidan
har nedlidggningsvigen — tidningsddden — bromsats genom tillkomsten av det
statliga presstodet. Nigon nyetablering av dagliga tidningar har emellertid
inte kunnat astadkommas genom de statliga stddinsatserna. 1972 ars
pressutredning var ocksa skeptisk Gl majligheterna att i framtiden indra pd
detta forhidllande. Som aliernativ konstruerade utredningen ctt etablerings-
s10d som 1 forsta hand dr inriktat pa att underlitta tillkomsten av s. k.
komplementtidningar. Dessa tidningar — utgivna en eller tva dagar i veckan —
sdgs som ett ckonomiskt genomforbart alternativ ledande till au en
redaktionell konkurrens ctableras pé det lokala och regionala planet. Sadana
komplementidningar finns ocksa i dag inom ctt Hertal omraden. Det r
viisentligt att inom forskningsprogrammet intresse ignas & den betvdelse
som kan tillmitas dessa tidningar i den kommunala informations- och
opinionshildningsprocessen.
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Eit studium av massmedias betydelse bor vara sévil siandar- som
mottagaroricnterat. et innebir att vissa begrinsade innchdlisanalyser bor
genomforas sumtidigt som medborgarnas bedomning av sitt beroende av
tidningar och radio {6r informationen kartlidggs. Denna sistnimnda aspekt
miste belysas i ndra samarbete med studierna av medborgaraktivitet.
information m. m. i samband med 1979 ars val. Mced hiinsyn till den stora
arbetsinsais som kriivs for innehdllsanalyser bir dessa plancras omsorgsfullt
och begriinsas till sin omfatining sé 1angt det iir mojligt. Vid planeringen bor
resultat och erfurenheter tas tll vard inte bara frin kommunalforsknings-
gruppen utan dven fran det forskningsprojekt — Pressens funktioner — som
genomlordes | pressutredningens regi (SOU 1975:78).

Den kommunala sidlvsivrelsens forankring hos medborgarna

I den allmiinna debatten kring den kommunala sjilvstyrelsen har det fran
begynnelsen bedomts som en central malsdtining tor hela systemet med
kommunal sjilvstyrelse att det antagits dka medborgarnas fortroende for
politiken och kiinsla av solidaritet inte bara med kommunalpolitiken utan
med det demokratiska systemet som sadant. En sidan kiinsla av fortroende
kan avse flera olika forhallanden. Det kan gilla demokratin som styrelseform
allmiint. Det kan giilla systemet med kommunal syilvstyrelse. Det kan giilla
de aktuella politikerna och det kan giilla den {6rda politiken ~ resultatet av
beslutsprocess och verkstillighet.

At undersika hur medborgarnas fortroende for kommunalpolitiken och
viirdering av sjilvstyrelsen utvecklats under den tidsperiod under vilken
indciningsreformen genomfordes maste bedémas som mycket viisentligti ett
forskningsprogram av det slag som kommittén har atl utarbeta. Ett viktigt
mdl {Or reformen var att skapa kommuner som hade biittre resurser att
dstadkommu en kommunal service av sadan omfatining och kvalitet som
medborgarna efterfragar. Samiuidigt diskuterades farhdgor for att reformen
skulle leda till ett lingre avstind till de foriroendevalda som kunde innebira
att miinniskorna kommer att kiinna ett stérre frimlingskap infor kommunen
och kommunalpolitikerna. Den sammanlagda effekten av sddana forind-
ringar kuan utlisas genom en jimforelse mellan minniskornas syn pa
kommunalpolitiken och den kommunala sjilvstyrelsen fore och efter
reformen.

Pd just detta omrdde édr méjlighcterna att gdra en aterblickande studie
sirskilt goda. Kommunalforskningsgruppen genomforde bade vid 1966 och
1970 ars val omfattande medborgarintervjuer diir dessa fragor bereddes et
stort utrymme i frageformutiiren. De demokratiska {tigorna rorande fortro-
ende och forunkring fanns med i bida undersékningarna. Instiliningen till
kommunen som serviceproducent undersokies sirskilt intensivt i 1970 ars
undersdkning. Genom en samordning av en ny undersékning i anslutning till
1979 ars val med dessa tidigare undersékningar bor en god bild kunna erhillas
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av vad det senaste decennicets genomgripande fGrindringar (Gr kommunerna
inncburit i dessa avseenden.

2.3 Delprogram 2: Kommunen som forvaltningsorganisation
Inledning

Inom detia delprogram har formulerats tre delprojekt. Det forsta av dessa ~
De fortroendevalda — har niira anknytning till de demokratiska fragestiill-
ningar som tas upp i delprogrammet rorande kommunen som demokratisk
sjilvstyrelseorganisation. De fortroendevaldas arbetssituation har stor bety-
delse {or deras mojligheter att fullgdra sina demokratiska funktioner.
Samtidigt paverkas dock arbetssituationen i avgdrande grad av de organisa-
toriska forhéllandena inom forvaltningen. Relationen fértroendevalda—tjin-
stemiin, en nirmast klassisk problemstillning i svensk kommunaldemokra-
lisk debatt, har bade en demokratisk och en forvaltningsorganisatorisk sida.
Det iir nidrmast praktiska forskningsadministrativa skil som motiverar att
delprojekict placeras under denna rubrik i stillet f6r som ett separat
delprogram i grinsmarkerna mellan program 1 och 2.

De fortroendevalda

De pd ménga sdtt mest centrala fragestillningarna i forskningsprogrammet
giller de forirocndevaldas arbetssituation och arbetsvillkor. I den represen-
lativa demokratin finns en i princip oléslig konflikt inbyged. De (6rtroende-
valda erhdller sina uppdrag — som beslutsfattare och ansvariga [or samhiills-
utvecklingen — som representanter for ovriga medborgare. Deras politiska
uppdrag kriver en arbetsinsats av dem som innebir att de maste lisa in
drenden, forbereda och delta i sammantridden sumt allmiint informera sig om
uivecklingen inom de omraden diir de dr verksamma. Detta ir en forutsiitt-
ning f6r att de skall fungera som kompetenta beslutsfattare i umginget med
den administrativa organisation som star tll deras forlogande for atl
verkstilla politiken.

Samtidigt utdvar som namnts de forroendevalda sina uppdrag som
representanter [6r de Gvriga miinniskorna. Detta kriiver ait de inte i sitt arbete
isoleras frin kontakter med allminheten, de partiaktiva och med vanligt
familjeliv. En god kontakt av detta slag dr en forutsittning for den
“asikisrepresentativitet™ som dr viktig for ait den kommunala verksamheten
skitll genomsyras av medborgarnas viirderingar, krav och énskemal. At gora
en optimal avviigning mellan dessa motstridiga tidsansprak ir varje fortro-
endevalds dilemma. Problemet ir inte unikt {6r de kommunalt {Ortroende-
valda. Det dr lika aktuelt {or t. ex. riksdagsledamoterna. For riksdagens del
har den varit en av drivkrafierna bakom tillsidttandet av en sirskild
arbetsformsutredning.
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Det iir enligt kommitténs mening angeldget att nu uppmiirksamma vad
indelningsreformen inneburit {ir arbetsitruisiittningarna {or de fortroende-
valda. Har uppdragen blivit svirare att sk6ta? Tar de mera tid? Hur paverkas
mojligheterna atl forena olika uppdrag med vanligt yrkesarbete? En friga
som bér studeras ir om lértroendeuppdragen dndrat karaktir pd ett sitt som
giir det svirare clier Fittare for olika kategorier av medborgare att ata sig
uppdrag.

Hiir aterkommer de (Brhiflanden som berdris ovan angdende rescavstind
inom kommunen, sammantriidenas (Orliiggning Gl dagtid eller kviillstid.
Aven arvodesfragorna ir av intresse liksom de dvriga atgirder som kommu-
nerna med stod av den nya kommunallagen kan vidta {6r att underliitta de
fortroendevaldas arbete. I minga kommuner dvervigs nu drgiirder av det slag
som kommunaldemokratiutredningen rekommenderade for att {orbittra
informationen il de [oriroendevalda, forstirka den service som de kan f3
fran Grvaliningen osv. Dessa atgiirder liksom tiflkomsten av s. k. politiska
sckreterare iir virda uppmirksamhet inom programmet. Det iir ocksd
viisentligt att uppmiirksamma de fortroendevaldas majligheter att delta i
particrnas arbete, delta i moten (or att diskutera kommunala fragor,
studiecirklar och annan allminpolitisk verksamhet sdsom radslag och lokala
aktions- eller arbetsgrupper m. m.

En annan 1Tdga i detta sammanhang dr vad utvecklingen mot allt fler
heltidsengagerade  lortroendevalda  inneburit.  Inom  programmet  bor
uppmiirksammas kommunalrddens roll i den kommunala organisationen,
deras relationer till dvriga fortroendevalda samt till forvaltningen. I samband
hiirmed aktualiseras ocksa den dvergang till olika slag av majoritetsstyre som
skett i allt fler kommuner. Konsekvenserna av detta for minoritetens
insynsmdjligheter samt de s. k. oppositionsridens arbetsférutsittningar bor
belysas. En siirskild delfrdga i detta sammanhang iir hur situationen pdverkas
av  stabiliteten 1 majoritetsforhillandena  dvs. ev. skillnader mellan
kommuner dir ett "maktskifte™ dir en realistisk mojlighet och andra
kommuner. Vidare bor analyseras hur en dverging ull majoritetsstyre
paverkar intresset {or kommunalpolitiken inom majonitetens resp. minorite-
lens partiorganisationcr.

Vad giilller de foriroendevaldas arbetssituation finns vissa forskningsre-
sultat dels frdn Kommunaltforskningsgruppen, dels rin kommunaldemokra-
tiutredningen. Kommunalforskningsgruppens undersokningar av  dessa
frigor ir inte summanfattade utan finns endast publicerade 1 separata
rapporter {rin olika sektorer inom forvaltningen. Av dessa rapporter kan
emellertid utliisas att situationen sdg annorlunda ut fOr ledaméter | bygg-
nadsniimnden jimfort med t ex. ledamdater i fritidsniimnden. Detta pekar pa
ndgot som iir viktigt att uppmiirksamma iiven i ett nyt program: pa vilket s
skiljer sig de krav som uppdragen stiller pd ledaméterna inom olika
nimnder? Vilka niimnder dr “tyngst™? Paverkar dessa skillnader rekryie-
ringen av fortroendevalda? Frigor av detta slag bor belvsas mot bakgrund av
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det material som insamlades av kommunalforskningsgruppen och av
utredningen om den kommunala demokratin.

Den kommunala forcaltningsorganisationen

Kommunindelningsreformens koasckvenser {6r den kommunala forvalt-
ningsorganisationen ir i dug otilldickligt  belysta.  Indelningsreformen
meditrde att ett stort antal férvaltningar smiiltes samman till ett mindre antal
av berydligt storre storlek. Samtidigt skedde oberoende av indelningsre-
formen en rationalisering av nimndstrukturen som kanske dr mest framtri-
dande inom den sociala sektorn. I enlighet med den s. k. familjevardsprin-
cipen har specialnamnder som barnavirdsnimnd och nykterhetsnimnd
sammanslagits med socialndmnden till sociala centralndmnder. 1 omkring 25
kommuner har reformen atfoljis av en organisation med sociala distrikts-
nimnder. Aven inom andra sektorer som fritid och kulur har i minga
kommuner en sammanslagning av nimnder skett 1 allmidnhet med syfie att
torbittra fGrutsitiningarna {Or en samordning av olika aktiviteter.

Det bdr vara en uppgift inom forskningsprogrammet att Kartligga och
utviirdera effckterna av dessa forindringar sdviil vad betrdffar antalet
fortroendeuppdrag som forvaliningens struktur. Vad giller forvalinings-
strukturen iir det ocksd av intresse att belysa inneborden av den tillviixt som
skett. Storre organisationer kriiver mer av samordnings- och planeringsorgan.
Var ligger fran dessa synpunkter den optimala kommunstorleken? Forsok
bor gbras att bedoma i vilken utstrickning forvaliningen expanderat i
samband med indelningsreformen och i vilken utstriickning expansionen dr
ctt resultat av flexibititets- och etfekiivitetsfariuster (byrakratisering) eller
endast ett utslag av en mer omfattande verksambhet.

En annan friga av stort intressc giller (Brvaltningens centralisering. |
vilken utstriickning har kommunindelningsreformen inneburit en centrali-
sering av den kommunala {orvaltningen Gl centralorterna? Har kommu-
nerna organiserat fBrvaliningen si att medborgarna dven i glesbygderna har
niira Ull representanter or olika kommunala organ. 1 vilken utstrdckning
tilliimpas distriktsindelning som reducerar tendensen tifl centralisering? Hur
har systemet med lokala kontakimiin fungerat?

Dessa (ragor har niira anknytning ull fragestillningarna angaende service-
produktionen i det tredje delprogrammet. Det finns naturligtvis ett dirckt
samband mellan forvaliningsorganisationen och den service som kommu-
nerna ulthandahaller.

Den kommunala budgetprocessen

Eu forskningsprogram av det slag som skisseras i detta betdnkande blir
strukturellt orienterat. Flertalet understkningar tar fasta péd organisationen
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och pi olika organ och akidreer @ den kommunala beslutsprocessen. For en
djupure firstielse av den kommunala demokrating funktionssiitt kriivs ocksi
studier av sjiilva beslutsprocessen. Inom  kommunalforskningsgruppen
genomitrdes en serie av s, k. drendestudier inom den fysiska riksplaner-
ingen. inom skolans omride och pa {ritidssektorn. Dessa studier iir redovi-
sade 1 separata rapporter {rdn resp. scktor. Erfarenheterna fran dessa studier
visar pd svarigheter att t beslutsprocesstudier av detta slag kunna ta fasta pd
vad som iir generellt och vad som ir unikt. Dessa erfarenheter pekar pd aut
beslutsprocesstudier bor plancras sd att mgjligheterna att jimfora resultaten
frin olika kommuner blir sa goda som mojligt.

Budgetprocessen och den fysiska planeringen ir exempel pé iirenden som
limpar sig {or beslutsprocesstudier. Pa bada dessa omrédden foreslog kommu-
naldemokratiutredningen  att kommunerna i viss utstriickning  skulle
tliampa nya tilviigagingssit for au Orstirka instaget av {inroendemanna-
medverkan.

Den fvsiska plancringen varierar dock mera iin budgetprocessen till sin
karaktiir mellan kommuner av olika typ. Dirfor dr sannolikt de metodolo-
giskat fOrutsittningarna biitire om studicrna koncentreras pd arbetet med
cltars- och langtidsbudgetarna. Pa detta omriide finns ocksa inom kommu-
nalforskningsgruppen ett opublicerat material som Kan utnytijas f6r jamfo-
relser med forhallundena i kommunerna 1966—1967. Detta talar for at
beslutsprocesstudierna inom ett nytt program bor inriktas pd budgetproces-
serna. Dessa ir ju ocksd av central betydelse {or hela den kommunala
verksamheten.

I studierna av budgetprocesserna bar saviil demokratiska som {orvaltnings-
administrativa frigestiliningar uppmiirksammas. Information ll allmin-
heten och de politiska partierna, de fortroendevaldas roll t relation till
tiiinstemiinnen samt det reella utrymmet for sjilvstindigt bestutstattande ér
nigra exempel pd sddana {rgestiliningar.

2.4 Delprogram 3: Kommunen som serviceproducent och enhet for
samhiillsplanering

Kommunen som serviceproducent

De viktigaste drivkrafterna bakom indelningsreformen var som framgiut
av redovisningen i forsta kapitlet behovet av kommuner med storre
personclla resurser och en storlek och geografisk utbredning som gor dem
mer Limpade som omraden f6r den lokala samhillsplaneringen. Efter
indelningsreformen har kommunernas serviceproduktion fortsatt att 6ka. De
senaste stora satsningarna i primiarkommunerna gilller utbygenaden av
harnomsorgen och idldrevarden. Forutom dessa har utvecklingen dock delvis
bromsats upp pd grund av den anstriingda ckonomiska situationen i
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kommunerna. Det idr i dag en alimin uppfattning att finansieringsformerna
for den kommunala servicen maste reformeras. Kommunalekonomiska
utredningen foreslog flera frindringar i detta avseende bl. a. innefattande ett
storre statligt engagemang i finansieringen.

Genom dct utredningsarbete som bedrivits av bl. a. kommunaleko-
nomiska utredningen idr kunskaperna i dag relativt goda vad avser service-
standarden i kommuner av olika typ samt rorande kostnaderna for att
producera denna service. Vad som diremot dr simre belyst i tillgingliga
utredningshetinkanden och forskningsrapporter dr frigan om vem som
utnyttjar servicen, hur tillgianglig den ér for olika medborgargrupper osv. Det
kan paradoxalt nog vid en niirmare undersokning komma att visa sig aut den
genomsnittliga servicestandarden i kommunerna forbiittrats visentligt i
samband med indelningsreformen till priset av siimre tillginglighet {or de
minniskor som ir bosatta i perifera delar av kommunerna. Och i den
utstriickning som kommunerna valt att behélla ett decentraliserat servi-
ceutbud kan en del av de vid reformen forvintade effektivitetsvinsterna ha
uteblivit.

Frigor rérande serviceutvecklingen totalt och effekierna i oliku kommun-
delar bor ulgora en viktig del i forskningsprogrammet. Pa detta omradce bor
erfarenheterna fréin det arbete som bedrivits inom expertgruppen {Or regional
utredningsverksamhet (ERU) vara av stort intresse. Tidsbudgetundersok-
ningar samt avstands- och kommunikationsstudier bor kunna belysa forind-
ringarna i medborgarnas méjligheter att utnyttja de nyttigheter som kommu-
nerna producerar. Samtidigt finns ctt stort behov av att med utgdngspunkt i
kommunalforskningsgruppens serviccundersokningar och arbetet inom
1. ex. kommunalckonomiska utredningen forfina analysen av serviceutveck-
lingen i stort. Vad som ir siirskilt vidssentligt pa detta omrade ir att utveckla
metoder som biittre in hittills g&r det mojligt att jimfora serviceutbudet med
medborgiarnas behov. Utan tillfredsstillande majligheter att definiera och
kartligga variationer i behoven av samhiillsservice mellan medborgarna i
olika kommuner blir givelvis varje servicejimlorelse av begriinsat virde. Hir
finns cmeliertid stora metodologiska svarigheter som pa forskningens
nuvarande utvecklingsstadium inte ir tillfredsstillande 16sta.

Kommunen som enhet for samhillsplancring

En grundliiggande utgdngspunkt for indelningsarbetet var méalsittningen
att astadkomma kommuner som utgjorda nidringsgeografiskt naturliga
enheter. Dirvid viigleddes indelningssakkunniga av den kiinda kulturgeo-
grafiska tcoribildningen rorande titortshierarkier och spontana regioner. En
indelning efter dessa principer kunde emellertid inte genomf{oras renodiad.
Ett problem uppstod redan av det skiilet att hiinsyn ocks& méste tas till den
minimistorlek som bl. a. enhetsskolans hogstadium krivde. Andra problem
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uppstod pd grund av begriinsningen att kKommun- och {Grsamlingsgrinser sd
lingt méjligt skulle vara viigledande vid detaljutformningen. Den geografiska
teorin fGrutsatte vidare i naturgeograliskt avseende nagorlunda homogena
torhallanden. Detta innebar att en renodlad tillimpning inte var majlig i alla
delar av vart land.

Alla dessa svdrigheter och avsteg frin principerna ledde till en indelning
som endast i sina huvuddrag Karakleriserades av centralortsteorin. [ enskild-
heter fanns minga kommunblock som avvek {rdn grundmodellen t.ex.
genom att de bestod av mer dn en centralort av ungefir samma storlek och
servicemiissiga styrka ("flerkiirniga™ block). I storstadsomriadena fick ocksi i
huvudsak andra kriterier bli viigledande. Dessa svarigheter skapade olika
forutsittningar for samarbetet inom de nybildade blocken och kan siigas vara
nigra av de viktigaste orsakerna till det missnéje som iin i dag finns i en del
nybildade kommuner.

Samtidigt som indelningsreformen sdlunda vid genomfdrandet inte
genomgaende innebar att niringsgeografiskt naturliga enheter kom till stind
ir det uppenbart att reformen i detta avseende kan verka “korrigerande™. |
den fortsatta plancringen inom de nybildade kommunerna kan investeringar
- exempelvis utbyggnad av skolor, bamnstugor, fritidsankiiggningar, viignit,
VA samt bebyggelseplaneringen i stort — ha medfort att centralorten stirkts
pd de gamla kommundelarnas bekostnad. En sddan plancring ligger i
reformens syfie att plunmissigt sumordna kommunernas och niiringslivets
investeringar till de orter som bedomts ha livskraft infor framtiden. Samtidigt
kan en sidan utveckling ha bidragit till en ytterligare ullunning av
befolkningsunderlag, arbetstillfillen och serviceutbud i glesbvgdsomra-
dena.

Miénga av dessa effekter av indelningsreformen kan utlidsas och utvirderas
Orst efter lang tid. Det iir med hiinsyn hirtill tveksamt om ndgon mer
definitiv bild av dessa f6rhallanden kan ges redan i dag. Pragorna iir
cmellertid sd intressanta — inte minst som underlag for fortsatta overvii-
ganden rorande principerna for samhiillsplancringen pa lokal nivd - aut
forskningsprogrammet bér innehdlla ett delprojekt dir dels sjilva indelnings-
reformen, dels utvecklingen diirefter i de enskilda kommunerna studeras.
Genom det arbete som bedrivits i de olika kinsplaneringsomgdngarna —
linsprogram 67, linsplanering 70 och linsprogram 74 — finns ctt bra
utgdngsmaterial for sidana studier. Det bor kunna kompletteras med mer
ingdende studier i ett mindre antal nybildade kommuner.

2.5 Sammanfattning av forskningsprogrammet

Det forskningsprogram som skisserats ovan drorganiserati tre delprogram:
kommunen som demokratisk sjilvstyrelscorganisation. kommunen som
forvaltningsorganisation och kommunen som serviceproducent och enhet

S Riksdagen 1978779. | sami. Nr 61
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for sambhiillsplanering. Uppdelningen i delprogram foljer i huvudsak den
uppdelning i demokratiska resp. {orvaltningsmiissiga argument for sjidlvsty-
relsen som framgdtt av debattgenomgdngen i torsta Kapitlet. Det iir emelertid
uppenbart att det finns ett niira teoretiskt och sakligt samband mellan de olika
delprogrammen. Uppdelningen motiveras sdlunda frimst av administrativa
skiil. Ett s& omfattande forskningsprogram kan Knappuast genomiéras i ett
sammanhang pa t. ex. en enskild universitetsinstitution. Programmet maste
brytas ned i mer hanterliga delprogram vitka sedan genomfors var for sig men
i niira kontakt och samarbete mellan de for delprogrammen ansvariga
forskarna.

Kommittén tar i det fSljunde upp en forteckning med exempel pd empiriska
undersékningar som dr nddvindiga for att belysa de [ragestillningar som
diskuteras i detta avsnitt. Sammanfattningsvis kan programmet och delpro-
grammen redovisas i figuren nedan.

DELPROGRAM | DELPROGRAM 2 DELPROGRAM 3
! KOMMUNEN SOM ! KOMMUNEN SOM KOMMUNEN SOM
DEMOKRATISK FORVALTNINGS- ! SF.R\-’ICEPROD.l.JCENT
BESLUTS- . ORGANISATION OCH E_.NllF,T FFOR
ORGANISATION | ! | SAMHALLSPLANERING
- PR L -— L J—
o Medborgar- De fértroende- ! Kommunen som
aktivitet valda service-
i i producent
S SN proct _
1
e ——— — — _ - —
Forankring Den kommunala | Kommunen
hos : forvaltnings- ; i som
v medborgarna ] organistionen J i I plancringsenhet
o . : - I
{
! - S |
: De Den kommunala
| politiska . budgetprocessen
} partierna : ‘

Folkriretser
och intresse-
Pooarganisationer

L .

Muassmedia

‘ -
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De fragestiliningar som redovisats ovan kan belysas dels med undersok-
ningar som omfattar samtliga kommuner, dels med undersdkning i ctt
mindre urval av kommuner. De filtundersdkningar som Kriivs dr av olika
slag. Kommitténs dverviganden rorande dessa mer praktiska och tekniska
sporsmal redovisas i niista avsnitt.

2.6 Synpunkter pa forskningsprogrammets empiriska undersékningar,
genomforande m. m.

Kommunurval

I detta avsnitt redovisas vilka filtundersdkningar och mer avgriinsade
undersokningar som beddmts vara nodvindiga {Or att belysa de olika
fragestiiliningar som diskuterats i foregdende avsnitt. Redovisningen féljer i
huvudsak programbeskrivningen ovan. I vilken utstriickning totalundersok-
ningar resp. urvalsundersokningar blir nddviindiga tas dirvid upp i anslut-
ning till resp. deluppgift.

Inledningsvis bér emellertid anmiirkas att de urvalsundersokningar som ir
onskvirda sd langt mojligt bor genomforas i ett och samma urval av
kommuner. Dirigenom 6kas forutsittiningarna for att i ett senare skede av
forskningsarbetet samordna och samutnytyja information frin olika delpro-
jekt. For detta dndamal bor ctt sdrskilt kommunurval konstrueras under
hiinsynstagande till de egenskaper hos kommunerna som kan beddmas vara
av betvdelse for de fragestillningar som tagits upp i det toregdende. Det kan
emellertid vid den fortsatta planeringen visa sig vara nddviindigt att i ndgot
fall arbeta med ett unikt urval.

Huvuddclen av kommunalforskningsgruppens undersékningar genom-
fordes i ett urval bestdende av 36 kommuner. Urvalet konstruerades sa att de
kommuner som vid 1966 ars val dnnu ¢j berors av indelningsreformen
ordnades i sex grupper karakteriserade av olika storick och olika titortsgrad.
Urdenna "moderpopulation™ gjordes diirefter med utnyitjande av en siirskild
teknik ett urval besticnde av sex kommuner i varje storleks-titortsgrads-
grupp. Dessa sex kommuner valdes sd att tre av dem utgjordes av kommuner
dir socinldemokraterna ensamma eller tillsammans med VPK hade majoritet
i fullmiiktige. I 6vriga kommuner var dessa partier i minoritet.

Ett urval enligt dessa principer motiverades av malsittningen att kunna
jimfora den kommunala verksamheten i kommuner av det slag som skulle
komma att upphora vid genomforandet med verksamheter i sidana
kommuner som dédrefter skulle bli vanligast. Vid sidan av detta huvudurval
av kommuner konstrucrades vidare ett siirskilt urval bland de kommuner
som berdrdes av indelningsiindringar vid arsskiftet 1966/67. 1 dessu
kommuner studerades sirskilt hur silva sammanliggningssituationen
paverkade sammansitiningen av fortroendemannakaren, den kommunala
organisationen osv.
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De undersékningar som blir aktuells inom ett nytt forskningsprogram kan
inte genomivras som kommunalforskningsgruppens kommunurval efter-
som ett stort antal av dessa kommuner sammanslagits med andra. For ett
nytt kommunurval miste ocksé andra kriterier bedémas som viisentliga. Eut
flertal av de undersokningar som skisseras | programmet tar sikte pé
forhdlunden som kan antas variera imom kommunen mellan olika glesbygds-
omriden och titorten. For mangu frigestiliningar kan samtidigt kommunens
invinarantal vara av betvdelse. Den geografiska storleken av kommunen och
befolkningsantalet miste dirfor beddmas som intressanta urvalsvariabler.
Vid urvalet av kommuner bor dirutéver beaktas att organisation och
verksamhetsformer sannolikt padverkats mer i kommuner for vilka indel-
ningsreformen varit genomgripande jimfort med kommuner dir en domi-
nerande centralortskommun endast iliforts ett begriinsat befolkningstill-
skott. Aven mijligheterna att direkt jimfora nva resultat med forhallandena
1966 och 1970 i kommunatforskningsgruppens urvalskommuner bir sa langt
majligt beaklas.

Den niirmare utformningen av kommunurvalet masic dverldtas till de
forskare som skatl genomf{ora programmet. Styrande for urvalet blir de krav
pa detta som olika fragestillningar reser. Nagot urval som iir idealiskt ur alla
synvinklar kommer intc att kunna konstrueras. Urvalet maste diirfor bli en
kompromiss mellan olika ansprak som viixer fram i den fortsatta planeringen.
Av hiinsyn ull planeringen av undersdkningarna kring 1979 ars val ir det
emellertid viisentligt att de fortsatta Gverviigandena rérande kommunurvalet
prioriteras i den fortsatta forskningsplaneringen. Kommunurvalet bor vara
klart senast vid arsskiftet 1978/79.

Delprogram 1: Kommunen som demokratisk sjahsivrelseorganisation
a) Mcedborgarnas aktiviter, information m. m.

Under detta delprojekt kan f6ljande undersokningar bedémas som 6nsk-
viirda.

I. Antal kommunala uppdrag, uppdragskoncentration,

antal fortroendevalda.

Totalundersokning baserad pad kalendermaterial och central statistik.
Iimforande uppgifter rorande forhdllandena fore och efter indelningsre-

formen. Redovisning separat av olika scktorer osv.

Il Information och intressc for kommunala frdgor

Urvalsundersékning med ett representativt urval av medborgare i urvalskom-
munerna | anslutning till 1979 drs val. Plancras som en uppléljning av
kommunalforskningsgruppens undersékningar. Frigestiliningar: Intresse
for kommunalpolitik, information om sakforhallanden, valfragor och kandi-
dater. Vilja att delta i politiskt arbete, beddmning av den egna formagan och
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andra eventuella begriinsmingar i méjligheterna att ita sig fértroendeuppdrag
inom particr, organisationer och kommun, massmediskonsumtion, delta-
gande i samtal om politik och Kommunalpolitik m. m. Skillnader i dessa
avseenden mellan olika medborgargrupper. Deltagande i annan t6renings-
verksumhet. Politiska resurser.

b) Den kommunala sjélvsivrelsens forankring hos medborgarna

Urvalsundersokning. Del av medborgarintervjun i samband med 1979 ars
val. Fragor angaende attityder till systemet som sddant. fGrtroende fGr
politikerna samt beddmning av serviceniva m. m. Relation mellan dessa
uppgifter och data frin andra program angdende deltagande, servicestandard
0sv.

Samtidigt som denna undersokning lagts till delprogram 1 har den ndgot av
sammantattningskaraktir och kan siigas belysa de grundliiggande forestiill-
ningarna rérande den kommunala sjilvstyrelsen. Medborgarnas attityder i
detta avseende ir beroende av bdde hur de upplever demokratin inom
kommunen och den kommunala servicestandarden.

¢ De politiska partierna

[. Organisatoriska forindringar

Totalunderstkning. Aktuell kartliggning av den lokala partiorganisationens
anpassning till den nya situationen. Utvecklingen f6r lokala partier.
Medlemsantal osv.

I, Lokal partiaktivitet — allmiint

Urvalsundersskning. Aktivitet inom lokala f6reningar. Motesaktivitet och
andra verksamheter. D¢ kommunala fragornas roll i det lokala arbetet inom
foreningen. Kommunala fragor och Kommunalt {Grtroendevalda pd méten.
Jamfor kommunalforskningsgruppens motsvarande undersékning 1966.
Betydelsen av foreningsmedlemmuars representation i kommunala organ
m. m. JimfGrelser mellan lokala partier och rikspartierna.

. Lokal partiaktivitet — valrorelsen

Urvalsundersokning. Valrdrelscaktiviteter. Kommunala frigor och hand-
lingsprogram. Organisation av nomineringsarbetet och valkampanjen. Kost-
nader. Personella resurser. Bedomning av det kommunala valmaterialet i
jimforelse med centralt producerat material.

d) Folkrorelser och intresseorganisationer

Unrvalsundersokning. Kartliggning av det lokala foreningslivet. Medlems-
aktivitet. Diskussion av kommunala frigor. Kommunala anslag. Personal-
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union mellan organisationers ledning och partier resp. kommunala organ.
Medverkan i det kommunala arbetet som remissinstanser, uppvaktningar,
samradsgrupper osv. Verksamhet som bedrivs pd uppdrag av eller |
samarbete med kommunen 1. ex. foreningsstyrda fritidsgardar.

Forekomst av tillfilliga grupper som byalag. Miljogrupper och andra
kampanjorganisationer. Aktivitet och deltagande i sddana grupper.
Kontakter med partier och kommunala organ m. m.

Kommunal information till foreningar och mer tillfilliga grupper.

e) Muassmedia

I. Urvalsundersokning. Valpropaganda och valrorelsebevakning. Lokaltkom-
munalt innchall i lokalpressen och lokalradion under en viss tidsperiod.
Undersdkningen bor planeras sa att betydelsen av olika pressituationer
belyses.

1 dvrigt bér massmedias betvdelse uppmirksammas under a Il ovan samt
vid intervjuer med foretridare for partierna (b I1-111) och de fortroendevalda
(delprogram 2, a).

Delprogram 2: Kommunen som forvaliningsorganisation
a) De fortroendevalda

I. Vilka dr kommunalt fortroendevalda?

Urvalsundersokning belysande vilka minniskor som har uppdragen. Bosiitt-
ningsort, kon, partiaktivitet, arbets- och familjesituation osv. Huvudfrage-
stiillning: att belysa mdjligheterna och intresset hos olika kategorier att delta i
det kommunalpolitiska arbetet.

II. Att vara kommunalt fértroendevald

Urvalsundersokning. Tidsatging for sammantridde och inldsning. Studier av
facklitteratur. Deltagande i utbildning och konferenser. Ledighet fran arbetet.
Deltagande i partiarbetc. Mojligheter att forena uppdraget med annan
foreningsverksamhet. "Hemmakvillar”. Bedomning av egen kompetens och
relationer till forvaltningen. Tidigare erfarenhet. Bedomning av utveck-
lingen. " Politisk historia™. JimfGrelser med 1966 ars resultat och mellan olika
slugs uppdrag. Jimforelse mellan ledamoter frdn olika delar av kommu-
nen.

IIl. Kommunalrdd och oppositionsrad

Urvalsundersdkning. Arbetsuppgifier. Motsvarande uppgifter som undera 1.
Bedomning av ovriga nimndledamoters arbetsvillkor. Deltagande i olika
verksamheter vid sidan om uppdraget. Virdering av svstemet med {ortro-
endevalda p4 heltid resp. deltid. Rotelindelning. Samarbete inom fortroen-
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demannakiren mellan olika niimnder osv. Bedémning av den egna rollen i
[Srhallande till térvaltningen. Uppmiirksamma majoritetskigets betydelse.
Politiska sekreterare m. m.

b) Forvaltningsorganisationen

l. Den kommunala forvaltningens tillviixt
Totalundersdkning i ett historiskt perspektiv. Okningstakt inom olika
personalkategoricr. Forvaltningspersonal contra serviceproducerande perso-
nal. “Byrikratisering™ cller effektivisering? Relationen forvaltningstill viixt —
serviceproduktion.

II. Retationen férvaltningen - medborgarna — de fortro-
endevalda

Urvalsundersdkning. Forvaltningens och fortroendemannaorganisationens
centralisering — decentralisering. Delegation till tjanstemin. Fértroendevulda
i forvaliningen. Distriktsorganisation. Lokala kontaktmién. Samordning pa
tjinsiemannaplanet m. m.

Ill. Den kommunala budgetprocessen

Urvalsundersokning. Beslutsprocesstudier rérande J&ngtids- och &rsbudge-
ten. Tidsplaner. Fortroendemannamedverkan. Information till de fortroen-
devalda och partierna. Remisser. Budgetbehandlingen i ndmnderna. Partiak-
tivitet. Information till féreningar och till allmiinheten. Minoritetens insyn i
budgetarbetet och mojligheter att éindra vid majoritetsskifte. Alternativbud-
getar fran oppositionen.

Delprogram 3: Kommunen som serviceproducent och enhet for samhdllspla-
nering
a) Serviceproduiktion

I. Den kommunala servicen
Toralundersokning av servicestandard i ndgra centrala avseenden som
bakgrund till en jimf6relse med situationen fore 1966.

Uppeifterna ocksd av betydelse som en bakgrund till de studier som
foreslas under "Den kommunala sjilvstyrelsens forankring hos medborgar-
na'" 1 delprogram 1. I denna del dock endast nodviindigt med urvalsunder-
sOkning.

II. Service t olika kommundelar

Unrvalsundersdkning. Kartldggning av inomkommunala skillnader i service-
standard. Avstind till service. "Kostnad™ for medborgarna for att utnyttja
servicen. Jimf{orelse med forhéllanden fore indelningsreformen avseende
utbud och tillgiinglighet osv.
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b} Kommuncen som enhet for samhllsplancring

Toralundersékning  byggande pad  linsplaneringsmaterial m. m. samt
fordjupad i olika avseenden genom en wrvalsundersékning i kommunurvalet.
Indelningsreformen utviirderad utifrin de olika kritericr som enligt indel-
ningssakkunniga skulle styra blockindelningen.

Undersokning av den fortsatta planeringen inom kommunblocken och de
nvbildade kommunerna {6r att kartligga utvecklingen i olika avseenden
inom cnskilda kommundelar, Plancring, investeringar, befolkningsomflyvti-
ning osv. BOr plancras i niira anstutning till serviceundersokningen under a 11
ovan.

2.7 Forskningsorganisation och ekonomi m. m,

Kommunaldemokratiska kommitién skall cnligt direktiven inte ta suill-
ning till i vilka former programmet elter delar diirav skall bli toremal for aktiv
forskningsverksamhet. Kommittén skall dock géra noggrunna berikkningar
av de ekonomiska resurser som kriivs for att genomfSra undersokningarna.
En beriikning av kostnaderna kriiver vissa dverviiganden rérande tidsplan
och organisation for forskningsverksamheten. Det har ocksd bedémts som
angeliget att skaffa en bild av vilka personella resurser som finns tillgingliga
for en projektorganisation av den omfattning som krivs {or att forsknings-
programmet skall kunna genomforas. Kommittén har i denna del efier
kontakter med foretridare for de statsvetenskapliga institutionerna vid
universiteten i Géieborg, Lund, Stockholm. Umed och Uppsala kommit fram
till f8ljande slutsatser.

Tidsplan och forskningsorganisation

Programmet ir i sin helhet omfattande. Detta talar {6r att programmet bor
genomf{oras successivt i tvé eller flera etapper. Studierna kring den kommu-
nala demokratin (delprogram 1) skall dirvid ges prioritet i den forsta etappen.
Anledningen till detta idr uppenbar. Studierna miste genom(oras i anstutning
ull ett kommunalval. Om undersokningarna inte kan genomforas redan
under hosten 1979 finns niista mojlighet forst hosten 1982. Det maste salunda
bedomas som angeliget att planeringen i dessa delar startar redan under
hosten 1978. Siirskilt den intervjuundersdkning med medborgarna som ingdr
i programmet kriiver en ldng forberedelsetid.

Mot ett successivt genomitrande talar samtidigt flera forhdllanden. De
olika delprojekten ir i tcoretiskt avseende niira sammanviivda med varandra.
Vid en planering av medborgarintervjuerna ir det silunda nédviindigt att ha
urvalet av servicemitningar i det tredje delprogrammet klara. Erfarenheterna
frin kommunalforskningsgruppens scrviccundersokningar visar att det ir
nodvindigt att arbeta samtidigt med denna planering om det skall vara
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majligt att senare samanalysera uppgifter angdende serviccattityder hos
medborgarna med uppgifter om servicestandarden. P liknande siitt finns ett
samband mellan delprogrammet om demokratin och undersdkningen av de
fortroendevaldas arbetssituation och relationer till den kommunala organi-
sationen. Undersokningarna av den kommunala sjilvstyrelsens forankring
hos medborgarna kan inte heller planeras utan samband med studiet av
serviceutbud och de fortroendevaldas situation.

Dessa behov av samordning bide i den fortsatta planeringen och i det
foljande filtarbetet foranledde representantierna for den statsvetenskapliga
forskningen att enhiilligt fOrorda att programmet genomtors i sin helhet i ett
sammanhang. Under férutsiittning att planeringstiden blir tillriicklig for bl. a.
personalrekrytering synes ocksd resurser finnas vid universiteten for att i ctt
sammanhang genomféra et forskningsprogram av denna omfattning.

Vid beddmningen av tdsplaneringen vill kommittén ocksd peka pd
behovet av en relativt snitv tidsram (6r arbetet. Mojligheterna att utnytyja
forskningsresultaten som underlag f6r praktisk-politiska 9verviiganden
rorande den kommunala sijilvstyrelsen dr 1 avgorande grad beroende av att
programmet genomfors och slutrapporteras inom en begrinsad tidsperiod. 1
annat fall finns betydande risker for att resultaten pd grund av olika atgirder,
som visar sig nddvindiga att vidta under arbetets gang, dr fordldrade redan
nir de presenteras. Vid planeringen har kommittén uigatt ifrdn att ambi-
tionsnivan inom olika delprojekt fAr anpassas till {Grutsdttningen att forsk-
ningsrapporterna skall forcligga cfter tva &rs arbete.

Vid kommitiéns kontakt med f{oretradare for den statsvetenskapliga
forskningen framgick att planeringen av undersékningar i anslutning till 1979
ars val maste starta senast under oktober 1978. Det dr fram({6r allt arbetet med
kommunalval och férbercdelser for den stora intervjuundersokningen som
kritver en s tidig start. For ovriga delundersékningar inom program | torde
det vara tillriickligt om arbetet startar i full skala fr.o. m. den | januari
1979.

Av hiinsyn till rekryteringen av forskningspersonal dr en start av forsk-
ningsarbetet i full skala svar att genomfora frin den 1 januari 1979. De delar
av programmet som inte har dirckt anknytning till 1979 &rs val méste
visserligen samplaneras med dessa men filtarbetet kan anstd ndgon tid. Av
hinsyn hiirtill torde delar av forskningprogrammet kunna planeras vidare
under varen 1979 och starta i full skala forst fr. o. m. halvdrsskiftet 1979.
Programmet i sin helhet kan di vara avstutat och redovisat den 30 juni
1981.

Vid dessa beriikningar av tidsatging och tidsplanering har kommittén
utgdtt ifrn att det praktiska forskningsarbetet i forsta hand bor uppdras &t
forskare vid de statsvetenskapliga universitetsinstitutionerna. Detta synes
lampligt av fiera skiil av vilka det viktigaste iir att dirigenom erfarenheterna
frin det tidigare kommunalforskningsprogrammet da bist kan utnvitjas.
Under forskningsarbetet bor dock enligt kommitténs mening niira kontakt

6 Riksdagen 1978/79. 1 saml. Nr 6]
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ctableras med kommunforbundets kansli och med foretriidare {or den
kuhurgeografiska forskningen. Det kan Overviigas om inte vissa uppgifter
frimst i delprogram 3 skulle kunna uppdras 8t forskare inom denna
universitetsdisciplin.

Eu program av detta slag kriver ndra samarbete mellan de olika
delprojekten. Ett sddant samarbete motiveras inte endast av de teoretiska
samband som namnts ovan utan ocksd av praktiska skiil. De kommuner vilka
utviilis som undersokningsobjekt kommer att bli foremal for cit stort antal
forfraigningar och besok. De kommer att fActt visst extraarbete med att hjilpa
forskarna i deras arbete. Det dr dd viisentligt att filtarbetet och datainsam-
lingen samplaneras s att extraarbete bdde for kommunerna och forsknings-
gruppen minimeras. Dessa saumordningsbehov motiverar att en siirskild
samordningsgrupp bildas for att i administrativt avseende samordna arbetet
inom de olika delprogrammen. Denna samordningsgrupp bér bestd av de
delprogramansvariga samt nigon representant for det organ som far i uppgift
att ansvara for forskningsprogrammets genom{orande.

En viktig uppgift {6r samordningsgruppen bor vara att vid ndgra tillfillen (2
ggr/ér) anordna gemensamma Konferenser dir forskarna inom de olika
delprogramimen far tillfiille att moétas och utbyta erfiurenheter samt diskutera
samordningsproblem, fragestillningar och prelimindra resultat. Ett sddant
arbetssitt tilldmpades med goda erfarenheter inom den tidigare kKommunal-
forskningsgruppen. Kommittén finner det ocksd Onskviin att en siirskild
referensgrupp med parlamentarisk sammansitining ges mojligheter att vid
dessa konferenser folja arbetet och utifrdn sina erfarenheter bidra med kritik
och synpunkter. Det synes kommittén mest praktiskt att denna referens-
grupp utses bland kommunaldemokratiska kommitténs ledamoter eftersom
kommittén utarbetat programmet. Utan att gd in pa frigan hur programmet
bor finansieras dr det kommitiéns uppfatining att det vore virdefullt om
kommitién fick ett fortsatt uppdrag att administrativt ansvara for att
forskningsarbetet blir genomfort enligt de riktinjer som skisseras i program-
met. Det skulle med en sddan organisation dvila kommittén att engagera de
forskare som sedan fir ansvaret {or undersokningarnas genomftrande.
Kommittén fir di ocksa folja arbetet pd niira hdll och kin dirigenom litiare pi
ett tidigt stadium tillgodogdra sig forskningsresultaten i det fortsatta
arbetet.

Kostnader

Kommittén far till sist komma till kostnadsberdkningarna. Det dr inte helt
litt att innan centrala frgor som kommunurval m. m. iir 16sta beriikna dessa.
De kostnader som iir forenade med forskningsarbete av detta slag kan
grupperas i

1. Kostnader {or forskningspersonal (avloningar och sociala avgifter
m. m.)
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2. Fihkostnader (intervjuer, enkiter, resor till urvalskommuner m. m.)

3. Bitriideshjilp (kodning, skrivarbete m. m.)

4. Databearbetningskostnader (maskintid, stansning, avgifter till datain-
spektionen m. m.)

5. Samordningskostnader (honferenser och resor)

6. Publiceringskostnader (tryckning av rapporter)

Efter samradd med de statsvetenskapliga foretriidarna har kommittén i
foljande uppstilining beriknat personalitgingen for de enskilda undersok-
ningsuppgifterna och beriiknat [onckostnader i 1978 ars l6neliige. Det har
diirvid forutsatts att forskningsarbetet skall i huvudsak bedrivas av dispute-
rade forskare under medverkan av assistentpersonal. Lonckostnaderna tor en
disputerad forskare dr beroende av vederbérandes grundtjinst. Vid beriik-
ningen av kostnaderna har forutsatts att tre av uppgifierna kan komma att
handliggas av personer med professorslon. 1 Gvrigt har forutsaus att
docentarvode skall utgd. For assistentpersonalen har genomgdende beriiknats
anstillning i 16negrad F 5.

Ovriga kostnader ir pd detta stadium i planeringsarbetet svdra att
specificera. Den storsta enskilda kostnadsposten ir den planerade interviju-
undersokningen vid 1979 érs val. For denna har efter kontakt med statistiska
centralbyrdn beriknats cn kostnad av 300 kr/intervju f6r 2 400 intervjuer.
de statsvetenskapliga institutionerna schablonmiissigt beriknats att Kostna-
derna enligt p 3 och 4 ovan skall uppga till 35 % av forskningspersonalens
lIdnekostnader.

Forutom de delprojektanknutna kostnaderna har beriiknats ctt mindre
planeringsanslag for hosten 1978 vilket frimst dr avsett att finansiera
utvecklingen av kKommunurvalet och viss fortsatt preliminiir planering av
frimst medborgarundersékningen. Vidare har beriiknats ett anslag pd 60 000
kr. for samordningskostnader som inte kan hiinforas till ndgot enskilt
program.

Enligt kommitténs mening svarar dessa beriikningar s 1dngt det dr mojligt
mot kraven pd noggranna kostnadsberikningar. Den flexibilitet som det
innebdr att endast schablonmiissigt berikna omkostnaderna édr nodvindig
innan filtarbetet inom varje delprogram ir fullstiindigt planerat. Kommittén
har ocksd gjort ett forsok att fordela kostnaderna pd budgetéren 1978/79,
1979/80 samt 1980/81.

Eftersom det dr svart att beddma i vilken form publicering av forsknings-
resultaten skall ske har ndgon sirskild post for detta inte tagits upp. Om
kommittén far ett fortsatt ansvar for programmets genomforande synes
publicering i Ds-serien eventuellt kompletterad med en elier fiera rapporter i
SOU-serien vara en limplig publiceringsform.
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Delprojekt Budgetar

1978/79 1979/80 1980/81 Totalt

Delprogram |

Medborgarakiiviter och firankring (medborgarinterviver)
Forskningspersonal: 1 forskare (professor) +

3 assistenter 193 846 387 692 193 846 775 384
Ovriga kostnader 67846 1015692 67846 1151384
1926 768

De politiska partierna
Forskningspersonal: 1/2 forskare +

1 assistent 67075 134 150 67075 268 300
Ovriga kostnader 23476 46 952 23476 93 904
362 204

Folkrirelser och intresseorganisationer
Forskningspersonal: 1/2 forskare +

i 1 assistent 67075 134150 67075 268 300
(Ovriga kostnader 23476 46 952 23476 93904
362 204
Muassmedia
Forskningspersonal: 1 forskare +
1 assistent 94 569 189 138 94 569 378 276
Ovriga kostnader 33099 66 198 33099 132 396
510672

Toralt delprogram |
Forskningspersonal: 3 forskare +

6 assistenter 422 565 845130 422 565 1 690 260
Ovriga kostnader 147897 1175794 147897 1471 588
3084913

Delprogram 2

De fortroendevalda
Forskningspersonal: | forskare (professor) +

1 assistent 114 683 229 366 114 683 458 732
(vriga kostnader 40139 80 278 40139 160 556
619 288

Den kommunala forvaliningsorg
Forskningspersonal: [ forskare +

1 assistent 94 569 189 138 94 569 378 276
(dvriga kostnader 33099 66 198 33099 132 396
S10672

Den kommunala heslutsprocessen
Forskningspersonal: 1 forskare +

| assistent 94 569 189 138 94 369 3718 276
Ovriga kostnader 33099 66 198 33099 132 396

S 672
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Delprojekt Budgetér
1978/79 1979780 1980/81 Totalt
Totalt delprogram 2
Forskningspersonal: 3 forskare +
3 assistenter 303 821 607 642 303 821 1215284
Ovriga kostnader 106 337 212674 106 337 425 348
1640632
Delprogram 3
KNommunen som serviceproducent
FForskningspersonal: 1 forskare (professor) +
| assistent 114 683 229 366 114 683 458 732
Ovriga kostnader 40139 80278 40 139 160 556
619 288
Kommunen som enhet for samhdllsplanering
Forskningspersonal: 1 forskare +
1 assistent 94 569 189 138 94 569 378 276
Ovriga kostnader 33099 66 198 33099 132 39
509 861
Delprogram 3 toralt
Forskningspersonal: 2 forskare +
. 2 assistenter 209 252 418 504 209 252 837008
Ovriga kostnader 72 238 146 476 73238 292 952
1 129 960
Icke programbundna kostnader
Planeringsanstag 100 000 - - 100 000
Samordningsanslag 20 000 20 000 20000 60 000
Programmer rotalt
Forskningspersonal: 8 forskare +
B 11 assistenter 935638 1871276 935638 3742552
Ovriga kostnader inkl. planering och samordning 447472 1554944 347472 2349488
6013072
Totalt 138310 3426220 1283110 6092440
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Bilaga 1

Argument for och emot kommunindelningsreformen

I Wallin, m. fl. "Kommunerna i fdrvandling™ redovisas i en uppsats av
Gunnar Wallin - "Smakommunerna pd avskrivning™ —¢n systematisering av
argument for och emot kommunindelningsreformen under perioden
1961-1969. Systematiseringen bygger pa cn gcnomgang av riksdagstrvek och
visst Ovrigt officiellt tryck.

Nedan redovisas Wallins uppstiillning i sin helhet. Rubrikerna éver resp.
avsnitt dr satta av kommunaldemokratiska kommitténs sekretariat.

Befolkningsunderlag

For. Eunt visst minimum i frdga om befolkningsunderlag och ekonomisk
biirkraft utgdr férutsitiningen for att en kommun skall kunna handha de allt
storre uppgifter staten ldgger den och for att den skall kunna komma i
atnjutande av alla de forméner staten erbjuder den.

Mot. Olika uppfattningar kan hidvdas i frdga om nddviindigheten av att alla
de verksamhetsgrenar som det hir giiller skatl tillhora den offentliga sektorn,
men dven om man bejakar denna utveckling &dr inte konsekvenserna for
kommunerna nédvindigtvis de som anhéingarna till en kommunsamman-
slagning pdstr. Huvudmannaskapet for en rad viktiga samhilisuppgifter
behdver inte pd sitt som skett liggas pd kommunerna. Genom en annan
irendefordelning mellan stat, landsting och primiarkommuner kan de
sistndmnda avlastas, varigenom behovet av en indelningsreform {6rsva-
gas.

Serviceniva

Far. De bristande ekonomiska resurserna i smakommunerna framtvingar
en utpriglad sparsamhet med de kommunala medien vilket hdmmar
benigenheten att ta initiativ pd den fria sektorn for den kommunala
verksamheten. Invanarna i dessa kommuner crbjuds hirigenom en siimre
kommunal service.

Mor. Det finns inget ofrinkomligt samband mellan kommunstorlek och
kommunal standard. Atskilliga smdkommuner har tack vare en framsynt och
skicklig kommunalpolitik samt en rationell f6rvaltning f6rmatt ge begreppet
kommunal sjilvstyrelse ett reclit och betydelsefullt innehdfl. Detta har
kunnat ske bl. a. tack vare att de kommunala uppgifterna varit sa begriinsade
och okomplicerade att man haft stor sakkdnnedom om de enskilda drendena
och god 6verblick vad giillt verksamheten i dess helhet.
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Bitire ekonomisk planering

For. Med biittre ekonomiska resurser kan tillfiilliga storre utgifter littare
balanseras. Sammanforandet av expanderande och stagnerunde orter ger
garantier for ett stabilt befolknings- och skatteunderlag. En mera langsiktig
och rationel! planering av skilda dtgiirder kan dirfor ske. Smidkommunsys-
temet diiremot leder ofta till investeringar som frdn samhillsekonomisk
synpunkt ej kan forsvaras.

Mor. Det finns andra mojligheter att stiirka den ekonomiska birkrafien dn
genom kommunsammanslagningar. En “rationell” planering o1 ett storre
omriade kommer att medfora spoliering av de investeringar som gjorts i
sddana byggnader och inrdttningar som kommer att berévas sina ursprung-
liga funktioncr. Planerings- och effektivitetskraven farej hellerdrivas s langt
attvissa icke-materiella viirden gar forlorade. Det skulle innebira en nationell
forlust ifall en mingd sérpriglade kommuner forsvann och det ir tvivel
underkastat om det i de nybildade kommunerna kommier att finnas samma
intressegemenskap och samhdérighetskiinsla som i de gamla kommunbild-
ningarna. Uppenbara risker finns for slitningar mellan de olika delarna i de
stora enheterna, bl. a. till foljd av att vederbérlig hiinsyn mahinda inte
kommer att tas till de mindre och perifera omridenas dnskemaél.

Skattetryck

For. Med stérre enheter minskas skillnaderna i skattebdrdorna mellan
olika kommuner, vilket fran rittvise- och jimlikhetssynpunkter maste anses
som cfterstrivansvirt.

Mor. Kommunsammanslagningar dr inte den ritta metoden att dstad-
komma den dnskviirda likstilligheten, utan detta bor ske genom agiirder
med direkt skatteutjimnande effekt, t. ex. statsbidrag. Genom sammanslag-
ningar kommer manga smd kommuner med goda finanser att fi sin
ekonomiska stiilining forsimrad.

Befolkningsomflytning

Fir. Skapandet av birkrafliga kommunala enheter kommer att bromsa
landsbygdens avfolkning. Centralorter med god sambhiillsservice kommer att
framstd som attraktiva alternativ till storstiiderna, varigenom dessas expan-
sion kan foras in i ett mattligarc tempo.

Mot Befolkningsomflyttningarna Kan i viss man hejdas genom skilda
lokaliseringspolitiska atgirder. Indelningsreformer minskar inte strommen
till storstiderna, men diremot 6kar de inflyttningen {ran landsbygden till de
nyskapade stérre kommunernas centrumbildningar.
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Statlig styrning

For. Kommuner med ett gott skattcunderlag blir mindre beroende av
statsbidrag o. d. Deras effcktivare forvaltning bidrager ocksa till att den
statliga insynen och kontrollen éver kommunerna kan minskas. Dessutom
kan eventuella opakallade (6rsok till inblandning i kommunernas skétsel {ran
statliga myndigheters sida avvisas med storre papasslighet och cftertryck av
storre kommuner som har en forfattningskunnig tinstemannastab till sitt
forfogande.

Mot. Detta dr en klen trost {6r de manga kommuner som forsvinner som
sjalvstindiga enheter. Intet talur emellertid for att kommunsammantiigg-
ningar 4r dgnade att minska den statliga kontrollen. Tviirtom ger rimligtvis en
reduktion av kommunernas antal sivil centrala som regionala myndigheter
storre majligheter att effektivt 6vervaka de kvarvarande enheterna.

Samverkan

Fdr. Behovet av kommunal samverkan som eljest sd sminingom skulle
antaga sddana proportioner att primirkommunernas sjilvbestimmanderiitt
riskerade att urholkas reduceras kraftigt genom kommunsammanslagning-
arna.

Mor. Samverkan inncbir under alla forhillanden ett mindre ingrepp in
sammanslagningar. Genom dndrat huvudmannaskap for vissa drenden kan
antalet kommunalforbund nedbringas, och skilda atgiirder ir tiinkbara genom
vilka samverkan gors administrativt mindre tungrodd én vad som hittills
varit fallet.

Stordrifisfordelar

For. En rad, frimst specialreglerade uppgifter kridver timligen stora
forvaltningsomraden for att kunna handliggas pd mest effektiva sitt.
Forvaltningsorganen maste vara tillforsikrade ett visst minimum av arbets-
uppgifter for att befattningshavarna skall kunna fSrvirva nodig erfarenhet
och rutin. Inrittningar som stiller sig dyrbara for smakommuncr men ir
onskvirda fran effektivitetssynpunkter kan tillskapas och kvalificerade
tjiinstemin anstéllas.

Mot. Kommunsammanslagningar medfor behov av nybyggnader for
central forvaltning m. m. och kriver pa lingre sikt cn mer kostnadskridvande
och svarskott forvaltningsapparat. Sirskilt innebir de lingre avstdnden séviil
svarigheter f6r administrationen som besviir och utgifter for allminheten. P4
flera verksamhetsomraden, i synnerhet inom socialvarden, torde de dtgiirder
som vidias av fortroendemiin med intim personlig kiinnedom om kommu-
nens miinniskor och forhallanden vara att foredraga framfor en tjainstemans
mer formella handliggning.



Prop. 1978/79:61 81

De firtroendevalda

For. Manga smikommuner saknar de personefla resurser som idr {Grut-
sittningen for att sjilvstyrelsen skall kunna fungera tillfredsstiillande. Bristen
pad Eimpliga fortroendemiin har pd aiskilliga héll resulterat i ett olimpligt
“méngsyssleri” fran ett fital "kommunalpampars™ sida. Kommunsamman-
slagningarna kommer att rida bot pa detta missforhallande, men leder tyviirr
ocksé till att &tskilliga dugande kommunala fortrocndemin “fristills™. Den
sistnimnda effckien blir dock mindre dn vad man forst {orestiller sig, dels
diirfor att de stora kommunerna har behov av en mera utbyged niimndor-
ganisation, dels diirfor att uppdragen i dessa kommuner blir mera kriivande,
vilket nodviindiggdr en spridning av dem pé en ganska stor personkrets.
Tjinstemannakaderns tillviixt utgér en vinst genom att fdrtrocndemiinnen
avlastas de rutinartade géromdlen och i stitlet kan koncentrera sig pé den
allmiinna, Jngsiktiga planeringen av kommunens verksamhet.

Moi. En reducering av fortroendemannakéren dr frdn demokratiska
utgangspunkter mycket betiinklig. Kommunalstyrelsens folkliga {6rankring
som dven inncfattar ett lekmannainflytande i forvaltningen kommer att
forsvagas. Den nira kontakten mellan styrande 6¢h styrda som mojliggor en
oavlatlig kontroll fran uppdragsgivarnas sida blir forsvagad. Tjinstemiinnen
kommer att tillviilla sig allt stérre intlytande 6ver den kommunala verksam-
heten. Sjilvstyrelsen blir ctt sken.
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Bilaga 2

Forteckning over publicerade forskningsresultat frin kommunalforsk-
ningsgruppen

Avhandlingar som utkommit i avhandlingsserien (stencil)

Stromberg, L., Lokalkommunal valkampanj i 1962 och 1966 ars valrorelser,
Goteborg 1967.

Simm, U...Rekryteringsvigar till kommunens fullmiktige. Gotcborg 1967.
Zandcrin. L., Landstingsnomineringarna vid 1966 ars kommunalval, Lund
1967.

Brindstrém, D., Nomineringsforfurandet vid kommunala val, Umed 1968.
Forsell, H., Valrérelsens omfang och organisation i 1966 ars kommunalval,
Umed 1968.

Svenning, B., Den primirkommunala administrationen i Sverige, Goteborg
1968.

Ek. A., Attityden till 1962 ars kommunreform i vissa kommuntyper, Lund
1968.

Mansson, L., Rikspolitiska attitvder-kommunalpolitik, Goteborg 1968.
Ring, H., Kommunal sjilvstyrelse och kommunala reformer, Lund 1968.
Gunnmo, A., Huvudorganisation—partigrupp—fullmiktige, Umeé 1968.
Birgersson, B. O., Det kommunala kommunikationssystemet, Stockholm
1969.

Myhlback, L., Det formella beslutsfattandet i primirkommunerna, Uppsala
1969.

Ortendahl. C.. Politisk kommunikation ~ politisk information, Uppsala
1969.

Bergqvist, S.-R., Kommunerna och organisationerna, Uppsala 1969.
Klason, L.-E., Kommunikation i kommunala frgor, medborgare—partior-
ganisationer-stadsfullmiktige i Stockholm, Stockholm 1970.

Gustafsson. G., Kommunblocksreformens inverkan pa fortroendemannaka-
rens storlek och sammansittning, Umed 1969.

Vernersson, F., Diskussionen om landstingens faktiska kompetens. En
innehéllsanalytisk studie av tre huvudmannaskapsfragor, Lund 1969 (dok-
torsavhandling).

Nilsson, L.-G., Landstingsledaméterna, Lund 1970.

Larsson, .. Statlig styrning av landstingskommunernas byggnadsverksam-
het, Stockholm 1970.

Brantgiirde. L., Verkstilligheten av kommunblocksreformen, Goteborg
1970.

Odmark. T.. Lokala valkampanjer i 1966 &rs valrorelse. Stockholm 1971.
Runstrom. L., Kommunalbesvir, Goteborg 1971,

Jonsson, R.. Samarbetsnimnderna och kommunblocksreformen, Lund
1971.
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Mijurcke, J.-A.. Mentalsjukvéardens huvudmannaskap. Lund 1971
Petersson. H.. Landstingens centrala forvaliningsorganisation, Lund 1971,
Wintzer, S.. Landstingen och staten, Umed 1971.

Hammuargvist, S.. Staten och kommunerna i regionalpolitiken, Umeé
1971,

Lundmark, K., Idrott och fritid i kommunerna, Umcd 1971,

Hjern, B., Studier kring cn bostadssocial verksamhet: cffektivitet och
styrning, Goteborg 1972,

Johansson, L., Landstingskommunerna. En jimforande studie av relatio-
nerna mellan kommuntyp. organisationsstruktur. beslutsprocess och ser-
viceutbud. Lund 1972.

Hofslagare, T., Skolfrvaltningen i kommunerna. Beslutsprocess och
medborgarintlytande inom en begrinsad kommunal sektor, Umed 1972.
Stromberg, L., Viiljare och valdu. En studie av den representativa demokratin
1 kommunerna, Goteborg 1974 (doktorsavhandling).

Brantgirde, L., m. fl.. Kommunblocksreformen, Stockholm 1978.

Doktorsavhandlingar ej ingdende i avhandlingsserien

Gunnarsson, J., Svenska Kommunforbundet. Beslutsfattande. Relationer till
kommunerna. Forhéllande till staten, Uppsala 1972

Higgroth, S.. Den kommunala beslutsprocessen vid fysisk planering,
Stockholm 1974.

Klason, L.-E., Kommunalférbund och demokrati. En studie av kommuni-
kationsprocessen i kommunalforbund, Stockholm 1974,

Brantgiirde, L., Kommunerna och kommunbiocksbildningen, Goteborg
1974,

Birgersson. B. O., Kommunen som serviceproducent, Kommunal service
och serviceattityder i 36 svenska kommuner, Stockholm 1975,

Backer

Westerstdhl, J., m. fl., Ett forskningsprogram. Den kommunala sjalvsty-
relsen 1. Almgvist & Wiksell, Stockholm 1971.

Birgersson, B. O., Forsell, H.. Odmark, T., Suémberg, L., Ortendahi, C.,
Medborgarna informeras. Den kommunala sgilvstyrelsen 2. Almgvist &
Wiksell, Stockholm 1971,

Barkfeldt, B.. Brindstrom, D., Simm, U., Zanderin, L., Partierna nominerar.
Den kommunala sjilvstyrelsen 3. Almgvist & Wiksell, Stockholm 1971.
Berggvist, S.-R., Gunnmo, A.. Klason, L.-E.. Partier och organisationer.
Aktivitet och verksamhetsformer under senare delen av 1960-talet. Den
kommunala sjalvstyreisen 4. Almgqvist & Wiksell, Stockholm 1975,
Johansson, L., Nilsson, L.-G., Petersson, H., Landstingskommunerna. En
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studie av politik och forvaltning pé regional nivd. Den kommunala sjillvsty-
relsen 5. Almgvist & Wiksell, Stockholm 1975,

Artiklar

Barklund, J., Kommunala arkiv och kommunal forskning. Arkiv, samhiille
och forskning. Svenska arkivsamfundet 1968.

Birgersson, B. ., Municipal Politics in the Swedish Press, Scandinavian
Political Studies. Vol. 3 1968, s. 186-217.

Birgersson, B. O., Medborgarna informeras. Kommunal Tidskrift nr 2 1971,
s. 102-205.

Birgersson, B. 0., Kommunal service i olikstora orter. Bilaga 5 Lokal service,
SOU 1974:2, s. 445459,

Birgersson, B. 0., Kommunal sjilvstyrelse-kommunal indelning. Nagra
forskningsresultat frin kommunalforskningsgruppen. Ingar i SOU 1975:46.
Kommunal organisation och information.

Brantgiirde, L. Political decision-making in a Risktaking Situation: Swedish
Local Councils in the Face of Amalgamation, Scandinavian Political Studies
Vol. 6 1971, s. 54-86.

Brantgirde, L., "Tridanalys™ - en multivariat analysteknik. Statsveten-
skaplig Tidskrift nr3 1974, s. 183-199.

Brindstrom, D., Flera listor tillkommer for att 6ka rostantalet. Kommunal
Tidskrift nr 8 1971, 5. 454455,

Elvander, N.. Kommunalforskningsprogrammet som forskningsorganisa-
tion, Universitetet och forskningen. Skrifter rérande Uppsala Universitet 17,
1968, s. 313-324.

Forscll, 11.. The Elections in Sweden in September 1970. Politics in a Multi-
Level Election. Scandinavian Political Studies, Vol. 6 1971, s. 201-211.
frorsell, H., Trycksaker och Okad annonsering ctt resultat av kommunala
partistodet. Kommunal Tidskrift nr 8 1971, s. 448-452.

Forsell, H., Det kommunala partistddet. SOU 1972:52. Del 11, s. 37-68.
Gunnarsson. J.. Kommunalforskningsgruppen undersoker Svenska kom-
munforbundet, Kommunal Tidskrift nr 11 1971, 5. 642-646.

Higgroth, S.. Byalagsrorelsen i Stockholm 1968-1970. Statsvetenskaplig
Tidskrift nr 13 1973, s. 46—49.

Haggroth, S., Kommunsammanlidggningarna och beslutsprocessen vid fysisk
planering, Plan 1973:6, s. 327-332.

Mansson, L., Rikspolitiska och lokalpolitiska attityder. Statsvetenskaplig
Tidskrift nr1 1970, s. 1-34.

Persson., M., Linsskolniimnderna och de kommunala skolstyrelserna. Bil. 2,
SOU 1973:48.

Runstrom. L.. Kommunalbesviirsinstitutets praktiska anvindning. Statsve-
tenskaplig Tidskrift nr 1 1974, s. 21-36.
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Simm, U., Particrna nominerar. Kommunal Tidskrift nr2 1971,
s. 106-108.

Stromberg. L., Kommunalforskningsgruppens verksamhet 1/1 1966-31/12
1968. Stutsvetenskaplig Tidskrift nr2 1969, s. 184-190).

Stromberg, L., Kommunala fragor i dagspressen infor 1970 drs val.
Kommunal Tidskrift nr 3 1971, s. 288-293.

Stromberg. L., och Nilsson, L., Ar kommunalpolitiken konfliktlos?
Kommunal Tidskrift nr 15 1972, s. 846-849.

Stromberg, L., Participation and Community Structure in Bruhns, C.,
Cuzzola, F., and Wiatr, J., Local Politics, Development, and Participation. A
Cross-National Study of Interrelationships. Pittsburgh 1974, s. 80-95.
Stromberg, L. och Westerstdhl, J., Resultat frdn kommunalforskningsgrup-
pen: Mer missnoje med bittre service. Kommunal Tidskrift nr 19 1974,
s. 816-818.

Westerstdhl, J., Swedish Local Government Research. Scandinavian Political
Studies. Vol. 2 1967, s. 276-280.

Westerstihl, J., The Communal Rescarch Program in Sweden. The New
Atantis nr 2 1970, s. 124-132.

Westerstdhl, J., Kommunal sjilvstyrelse. Ett forskningsprogram. Kommu-
nal Tidskrift nr2 1971, s. 98-101.

Woesterstahl. J., Demokratidcbatt. Statsvetenskaplig Tidskrift nrd 1971,
s. 371-376.

Westerstahl, J., Kommunal sjilvstyrelse i samlingsvolymen Regioner att
feva i (ERU). Stockholm 1972.

Westerstihl, 1., Decision-Making Systems in Thirty-Six Swedish Communes
in Clark, T. N. (ed.) Comparative Community Politics. New York 1974,
Chapter S, s. 141-162.

Ortendahl, C., Olikstora orter och kommunal service -~ En granskning av
viiljurnas attityder i tvd intervjuundersékningar. Bilaga 5 Lokal service SOU
1974:2, 5. 411-443.

Vissa resuftat frin kommunalforskningsgruppen har ocksd presenterats i
Nigra forskningsresultat redovisade vid fGredragning den 5 juni 1969
Stencil.
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Proposition
Propositionens huvudsakliga innchall

Utdrag av protokoll vid regeringssammantriide den 10 november
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Kommunaldemokratiska kommitiéns delbetiinkande, Utviirdering av
kommunindelningsreformen. Forslag till forskningsprogram.
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