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Till
Herr Statsrddet och Chefen for Kungl. Inrikesdepartementet

Genom beslut den 23 januari 1959 bemyndigade Kungl. Maj:t chefen for
inrikesdepartementet att tillkalla hogst sex sakkunniga jamte experter for
utredning av vissa kommunalrittsliga sporsmal. Med stéd av detta bemyn-
digande tillkallade Herr Statsrddet den 12 mars 1959 sisom sakkunniga
landshovdingen Thorwald Bergquist, ordférande, ledamoten av forsta kam-
maren, direktéoren Carl Albert Anderson, direktéren C. W. Carlsson — seder-
mera ledamot av andra kammaren —, ledamoten av forsta kammaren Nils-
Eric Gustafsson, davarande ledamoten av férsta kammaren, kaptenen Axel
Mannerskantz, och davarande ledamoten av andra kammaren, numera kom-
munaldirektéren Olof Wiklund. Sasom experter tillkallades samma dag
divarande forste sekreteraren i Svenska landskommunernas forbund, nu-
mera preceptorn vid Stockholms universitet, Fritz Kaijser och férste sekre-
teraren i Svenska stadsférbundet Rolf Romson.

De sakkunniga har antagit benimningen kommunalrittskommittén.

Den 18 maj 1962 uppdrog Herr Statsrddet it kommittén att verkstilla
utredning av fragor om de med inférandet av en enhetlig kommuntyp sam-
manhingande problemen. Jamlikt bemyndigande av Kungl. Maj :t tillkallade
Herr Statsrédet den 30 maj 1962 sasom ytterligare sakkunniga vid behand-
lingen av dessa fragor direktoren H. S. Aronsson, direktéren i Svenska stads-
forbundet Sven-Olof Dahlman samt direktéren i Svenska kommunférbun-
det Sven A. Jardler.

Sdsom huvudsckreterare at de sakkunniga tjinstgor hovrittsradet Erik
Borglund och sasom bitrddande sekreterare sedan den 1 januari 1964 hov-
riattsassessorn Svante Boman.

De sakkunniga har tidigare éverlimnat delbetinkandena Ersittning for
kommunala fértroendeuppdrag (SOU 1961: 54), Kommunal beredskap
(SOU 1962: 7), Kommunalt stéd at studerande fran utvecklingslinderna
(SOU 1962: 21), Kommunalférbundens laneratt (SOU 1963: 2) samt Kom-
munala renhallningsavgifter (SOU 1963: 29).

Genom beslut den 8 november 1963 har Kungl. Maj:t uppdragit at kom-
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munalrattskommittén att i samband med kommitténs tidigare erhillna upp-
drag verkstilla utredning rérande mojligheterna att genom delegation bereda
utrymme for en starkare forankring inom kommunens olika delar av den
kommunala férvaltningen.

P4 grund av sirskild remiss har kommittén avgett utldtande till Kungl.
Maj:t den 10 september 1964 Gver en inom socialdepartementet upprittad,
den 1 juli 1964 dagtecknad promemoria rorande handliggning av social-
vardsirenden inom kommunerna med forslag till lag angéende édndring i
lagen den 27 juli 1954 om nykterhetsvard.

Kommittén har nu slutfért sin utredning enligt direktiven den 8 november
1963 och far hirmed vordsamt verlimna betinkandet Om den kommunala
sjalvstyrelsens lokala férankring.

I arbetet med betinkandet har deltagit badde de vid kommitténs tillkomst
och de ar 1962 tillkallade sakkunniga dvensom kommitténs experter och
huvudsekreterare.

Betiinkandet dr enhilligt. Kommitténs experter har anslutit sig till utred-
ningens stillningstaganden.

Undertecknad Gustafsson har avgett sirskilt uttalande.

Stockholm i december 1964.

Thorwald Bergquist

Carl Albert Anderson H.S. Aronsson C. W. Carlsson
Sven-Olof Dahlman Nils-Eric Gustafsson Sven A. Jdrdler
Axel Mannerskantz Olof Wiklund

/ Svante Boman



KAPITEL 1

Inledning

Utredningsuppdraget

I yttrande till statsradsprotokollet den 8 november 1963 angav chefen for
inrikesdepartementet, statsridet Johansson, foljande direktiv for utred-
ningsarbetet.

Som huvudprincip fér kommunernas forvaltning giller, att kommunen skall
vara en odelad forvaltningsenhet. For varje forvaltningsomrade skall i princip
finnas ett enda forvaltningsorgan foér hela kommunen. Betridffande férvaltningen
av de uppgifter, som dlagts kommunerna i sérskild forfattning (reglerad férvalt-
ning), ir denna huvudregel i allmiinhet fastslagen i varje sddan forfattning. En
dylik ordning torde ha forutsatts jimvil i friga om den oreglerade forvaltningen,
ehuru hinder p& detta omrade inte synes foreligga for decentraliserad forvalt-
ning. Ledningen av hela kommunens férvaltning skall dock utdvas centralt av
kommunens styrelse, som dven har ansvaret for kommunens skotsel.

Central kommunal férvaltning innebir otvivelaktigt betydande fordelar sévil
for att vinna enhetlighet inom och samordning mellan olika forvaltningsgrenar
som for att dstadkomma en effektiv forvaltningsorganisation. I stora kommuner
kan en helt centraliserad forvaltning emellertid erbjuda vissa problem ur arbets-
organisatorisk synvinkel. Foér att undanrdja svarigheter i detta hiinseende 6ppna-
des med 1953 ars kommunallagstiftning mojligheter till férenklad handliggning
av vissa drenden, frimst drenden av rutinkaraktir. Fullmiktige #dger sdlunda i
reglemente fér kommunens styrelse bestimma att styrelsen ma uppdra at sérskild
inom denna bildad avdelning eller it ledamot av styrelsen eller at tjénsteman hos
kommunen att pa styrelsens viignar fatta beslut i de édrenden som anges i regle-
mentet, dock ej vissa #drenden av storre vikt. Motsvarande delegationsritt dger
fullmiktige tillerkinna nimnd fér oreglerad forvaltning. Enligt bestimmelser i
forfattningar rérande reglerad férvaltning dger ndmnder for sidan férvaltning i
regel delegationsritt i samma omfattning som kommunens styrelse, antingen ome-
delbart pa grund av forfattningens foreskrifter eller efter fullmiktigebeslut.

Den i och for sig onskvirda och nédvindiga utvecklingen mot stérre kommu-
ner med central férvaltning kan emellertid f& konsekvenser dven i andra avseen-
den 4n de rent arbetsorganisatoriska. Sannolikheten for att kommunens olika de-
lar blir representerade i den kommunala forvaltningen minskas ju stérre kom-
munen ir. Det ligger nira till hands att anta, att minskad lokal representation
leder till bristande orts- och personkinnedom hos fortroendeminnen och sdmre
kontakt med lokala problem och lokala synpunkter och 6nskningar.

Inom den av mig tillkallade arbetsgruppen for overliggningar av frigor ro-
rande den kommunala demokratin (enligt bemyndigande i maj manad 1962) har
med tanke pai de viintade kommunsammanlidggningarna overvigts, vilka atgéirder
som kan vidtagas fér att med bibehéllande i princip av den koncentrerade for-
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valtningsformen inom kommunen som en odelad foérvaltningsenhet motverka nyss
antydda och liknande konsekvenser av stora kommunala férvaltningsenheter. Dir-
vid har bl. a. féljande synpunkter framkommit.

Ett lampligt sétt att tillgodose lokala intressen i den kommunala férvaltningen
kan tidnkas vara att bygga ut nuvarande delegationsmojligheter. Véljer man denna
vig bor emellertid garantier finnas for att kontinuiteten och enhetligheten inom
forvaltningen inte gar forlorad och att méjlighet till samordning olika férvalt-
ningsgrenar emellan i huvudsak bibehélls. Det torde av dessa skil vara mindre
andamalsenligt att skapa en under de lokala nimnderna fristiende lokal forvalt-
ning. En sddan ordning skulle for 6vrigt medfora en icke onskvird, vittgdende
omdaning av hela den kommunala férvaltningsorganisationen.

Déaremot synes det vara mojligt att vidga ritten till delegation t. ex. sid att av-
gorandet av vissa drenden, som endast beror viss kommundel eller dir bosatta
medborgare, far éverlimnas till ledamot eller suppleant i den centrala néimnden
jaimte en eller flera utanfér nidmnden stdende personer frin orten. Héarigenom
skulle fordelarna av central forvaltning i huvudsak bevaras samtidigt som olika
kommundelar skulle kunna beredas kontinuerlig representation vid avgérandet
av forvaltningsangelidgenheter som har sérskild anknytning till orten och dess be-
folkning. Med hénsyn till dylika organs sammansittning synes ritten till delega-
tion inte behova inskrénkas enbart till rutindrenden. Arenden av stor vikt eller
principiell betydelse bor dock givetvis forbehallas den centrala ndmnden, som
dven bor kunna meddela generella direktiv fér handhavandet av uppgifter som
salunda delegeras.

Jag forordar, att frigan om vidgade delegationsmdjligheter i kommunal forvalt-
ning gors till foremal for en sérskild utredning. Det far bli en uppgift for utred-
ningen att nirmare undersoka vilken 16sning som fran alla synpunkter kan anses
vara den mest indamélsenliga. Unders6kningen bor omfatta bade reglerad och
oreglerad forvaltning, med undantag dock for de centrala forvaltningsuppgifter
som skall handhas av kommunens styrelse.

Foranleder utredningens stillningstaganden #ndringar i kommunallagarna el-
ler foérfattningar rérande reglerad kommunal foérvaltning bor utredningen utar-
beta forslag till erforderliga dndringar.

Inledande anmiirkningar om utredningen och betinkandets disposition

Den kommunalrattskommittén forelagda uppgiften har allmént angetts
vara att utreda mojligheterna att genom delegation bereda utrymme f6r en
starkare férankring inom kommunens olika delar av den kommunala for-
valtningen. Sadsom direktiven utvisar, har kommittén att underséka, huru-
vida man genom att begagna sig av delegationsmdjligheterna skall kunna
motverka vissa konsekvenser, som anses folja med stora kommunala for-
valtningsenheter. Det framhalles sdrskilt i friga om sadana konsekvenser
att sannolikheten for att en kommuns olika delar blir representerade i den
kommunala forvaltningen avtager i takt med kommunens tillvixt, och att
det ligger néara till hands att antaga att detta medfor bristande orts- och
personkiannedom hos fortroendemiannen och samre kontakt med lokala
problem, lokala synpunkter och 6nskemal.

Kommittén har i sitt arbete forst inriktat sig pa att klarligga de fragor
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som direkt ar forknippade med delegationsreglerna och med mdojligheterna
att med anlitande av den kommunala organisationen skapa starkare for-
eningsband mellan den kommunala forvaltningen och befolkningen ien
kommuns olika delar. Det har hirvid géllt att undersoka, vilka tekniska
forutsittningar, som foreligger i friga om vidgade delegationsméjligheter,
och kartligga de lagliga hinder som kan mdéta.

Inledningsvis lamnar kommittén i andra kapitlet av betinkandet en all-
min bild av de méjligheter den nuvarande kommunala organisationen har
att tillgodose énskemél om att kommunens olika delar skall kunna bli repre-
senterade i den beslutande férsamlingen, i styrelse och nimnder. For att ge
denna allmanna bild begagnar kommittén en oversiktlig redogérelse for gal-
lande och foreslagna valbestammelser.

Av stort intresse for bedémningen av delegationsfrigan ar hur man tidi-
gare inom den kommunala férvaltningen, delvis genom speciell reglering,
sokt vinna lokal anknytning av olika verksamheter. Aven om syftet med
viss sddan reglering ursprungligen torde ha varit, att man oénskat tillgodose
intressen, som i var tid icke har samma aktualitet, &r denna reglering frén
organisatorisk synpunkt av virde. Efter redogorelsen for valbestimmelserna
foljer darfér en historisk framstillning rérande organisationsformer inom
olika forvaltningsgrenar, savitt dessa ar av intresse for delegationsfragan.
I anslutning till denna framstillning redovisas ocksa for de synpunkter pa
den kommunala organisationen, som tagits upp till behandling i nagra stat-
liga och kommunala utredningar.

I ett darpa foljande kapitel avhandlas géllande bestimmelser roérande
delegation och dirtill knutna fragor, som kan tjina till att belysa den kom-
mittén forelagda uppgiften.

Ett utredningsmaterial i nu angivna hiinseenden ér enligt kommitténs
mening icke tillrackligt for att liggas till grund for nagra slutsatser. Det
finns vissa — vid sidan av de tekniska fragorna — mycket viktiga omstéin-
digheter, vilka var for sig torde fa ett betydande inflytande pa bedémningen.
Kommittén utvecklar detta nirmare i ett inledande avsnitt av redogorelsen
féor kommitténs 6verviganden. Naturligtvis kan det rada skilda meningar
om vilket virde man skall tillmita varje sidan omstindighet. Dock géller
det vid den slutliga bedémningen att icke godtyckligt plocka bland de ver-
kande faktorerna och ge nigon eller niagra av dem en annan betoning an
de synes #ga tillsammans med alla de andra.

Av sarskild betydelse i detta sammanhang ar fragan, i vad man vidgade
delegationsmojligheter kan tjina énskemalet att bevara eller 6ka de enskilda
medborgarnas mojligheter att deltaga i och folja den kommunala férvalt-
ningen, och vara fignade att hos kommunmedlemmarna stimulera intres-
set for kommunala angeligenheter och underlitta rekryteringen av for-
troendevalda. Med en reglering av den kommunala organisationen pa satt
antytts i direktiven kan félja vissa nackdelar. Vid den slutliga bedémningen
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far sddana nackdelar vigas mot de fordelar, som fran nyss angivna syn-
punkter kan sti att vinna. For att mojliggora en siddan avvigning synes
det kommunalrittskommittén angeliget att redovisa och fa belyst fragor,
som anses intimt férknippade med problematiken kring den kommunala
sjéalvstyrelsen. Kommittén har diarfér funnit det motiverat att i ett sirskilt
kapitel, kapitel 4, sammanstélla och behandla dessa spérsmal, bade de som
anses uppkomma i samband med kommunsammanlidggningar och de vilka
under Atskillig tid gett stoff at debatten rérande den kommunala demo-

kratien.



KAPITEL 2

Nigot om valbestimmelser samt om tidigare gillande
organisationsformer m.m.

Valbestiimmelser

Kommunens fullmiktige skall viljas bland de rostberittigade, som bor
inom kommunen (7 § KL). Hir giller alltsd icke nagot annat bostadsband
foér valbarhet dn bosittning inom kommunen. Bestimmelsen ar darfér icke
agnad att utgora nagon garanti for att kommunens olika delar blir represen-
terade i fullmiktige. I vissa fall skall eller fir kommunen indelas i valkret-
sar vid fullméiktigevalet. I kommun med mer én 40 000 invinare skall denna
indelas i valkretsar. Ar folkmingden mindre #n 40 000 men stérre én 10 000
far valkretsindelning ske under férutsittning, att det befinnes ldmpligt. I
kommuner med mindre &n 10 000 invanare kriivs synnerliga skil for en
sadan indelning (9 § KL). Valkretsindelning medfér, att visst antal fullméak-
tige utses i varje krets for sig. Bestimmelserna om valkretsindelning synes
framst ha tillkommit for att skapa garanti for att olika lokala intressen skall
bli representerade i den kommunala férsamlingen. Valkretsindelningen har
emellertid vanligtvis icke kommit att tillgodose nigot siddant onskemél
framst beroende pa att valbarheten ej ér inskrinkt till valkrets och att
nomineringen av kandidater oftast sker efter politisk uppfattning samt att
det, trots férekommande valkretsindelning, i ej ringa utstrickning anvindes
kandidatlistor som #r gemensamma for hela kommunen. Nagra regler i
Svrigt, som syftar till att bereda mojlighet for olika delar av en kommun att
bli representerade i fullméktige, finns icke.

Ej heller finns sidana bestimmelser vad gilller kommunens styrelse. Leda-
moéter och suppleanter viljs av fullméktige till det antal — dock minst fem
— som fullmiktige bestimmer (31 § KL). Motsvarande regler giller for
dritselkammare i stad utan stadskollegium (29 § KL) samt for stadskolle-
gium och dritselkammare i stad med stadskollegium (47 och 48 §§ KL).
Valet far icke ske sockenvis eller fér andra territoriellt bestimda omraden
inom kommunen (RA 1928 ref. 51).

For nimnd med uppgift att handha oreglerad forvaltning och verkstallig-
het, s.k. fakultativ nimnd, giller de indispositiva valbarhetsvillkor, som
stadgas for ledamoter och suppleanter i kommunens styrelse, bl. a. bositt-
ning inom kommunen. :
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Omréstning vid val av styrelse och fakultativ nimnd samt berednings-
organ kan ske med anlitande av antingen majoritetsvalsiitt eller proportio-
nellt valsitt. Det senare valsittet forutsitter, att visst minimiantal ledaméter
framstillt begiran diarom (22 § KL). Niimndval far ej forrittas si att forst
ledamoter fran viss kommundel utses och diirefter ovriga.

Utanfér den i kommunallagen gjorda regleringen faller beredningsorganen
— bortsett fran bestimmelsen i 22 § KL att dessa kan viljas proportionelit.
Dé detta av sirskilda skil finnes motiverat synes icke foreligga hinder att
till ledamoéter i ett beredningsorgan utse personer bosatta inom viss del av
kommunen.

Betriffande namnder for reglerad foérvaltning stadgas i allménhet i de
skilda specialférfattningarna, att det for forvaltningen skall finnas en
namnd inom varje kommun samt att ledaméter och suppleanter i namnder-
na skall utses av kommunens fullmiktige. I friga om manga av dessa
niamnders organisation hinvisar specialférfattningarna till kommunallagens
regler. Niimnderna kan viljas proportionellt med undantag bl. a. fér nykter-
hetsndmnd och hilsovardsnimnd.

Proportionellt val av nimnd maéste avse samtliga och ej blott vissa leda-
mater eller suppleanter. Genom dylikt val kan representation for vissa kom-
mundelar ej med sidkerhet erhallas (RA 1929 ref. 55). Av 22 och 38 §§ KL
jamfort med 1 § lagen den 15 april 1955 om proportionellt valsatt vid val
inom landsting, kommunalfullmiktige m. m. foljer, att proportionellt val-
sitt aldrig kan begagnas vid val av avdelningar eller delegationer inom kom-
munens styrelse eller namnder.

Vid ett flertal tillfallen under de tre senaste decennierna har motioner
vickts i riksdagen med yrkanden om upphivande av bestimmelserna om
valkretsindelning eller justering uppat av det befolkningstal, som avgér om
kommunen skall indelas i valkretsar. Motiveringen fér dessa yrkanden har
varit, att valkretsindelningen visat sig medféra, att ett parti vid fordel-
ningen av fullmiktigemandaten kunnat fa finna sig i en mindre represen-
tation én ett annat parti, trots att det sistnimnda partiet stannat vid ett
lagre résttal inom kommunen i dess helhet. Detta beroende pa att 6ver-
skottsroster i en valkrets icke kan utnyttjas i en annan.

1955 érs valutredning fick i maj 1961 uppdrag av Kungl. Maj:t att —
utifrdn de indrade forutsittningar som en ny kommunindelningsreform
kunde innebira — §verse sitt den 15 december 1960 framlagda forslag
(stencilerat betinkande) angaende &ndrad valkretsindelning vid primér-
kommunala val m. m. Valutredningen avgav i september 1963 sitt betinkan-
de (SOU 1963: 54). Utredningen forordar att 9 § KL #ndras pa sa sitt, att
diri foreskrives, att obligatorisk valkretsindelning skall #ga rum, da kom-
mun har mer dn 100 000 invénare och att grinsen fér fakultativ valkrets-
indelning fixeras att avse kommun, vars folkméangd understiger 100 000
invanare men 6verstiger 40 000 invanare. Vidare féreslas den andringen, att
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valkretsindelning jamvil skall fi ske i kommun, vars folkméngd ej Gver-
stiger 40 000 invénare, sivida i kommunen utses minst 45 fullméaktige och
det befinns lampligt att valkretsindelning dger rum. Uppdelning i fler én
tva valkretsar skall i sistnimnda fall dock ej fa ske, sivida ej synnerliga
skil foranleder till annat. Utredningen finner, att det vid sammanlidggning
av kommuner med olika struktur kan finnas behov att genom bibehallande
av skilda valkretsar mojliggora, att de lokala intressena inom kommunen
blir representerade bland fullmiiktige. Utredningen forordar darfor, att, vid
indrad kommunal indelning, valkretsindelning i borgerliga kommuner skall
fa ske, aven om de i lagforslaget forut angivna forutsitiningarna for sadan
indelning icke dr for handen. Den begridnsningen bor dock galla — sager
utredningen att synnerliga skal skall tala for att valkretsindelning i nu
angiven situation skall fa dga rum. Utredningen fortsatter.

Vidare bor sasom villkor uppstillas att antalet valkretsar ej fir Overstiga det
antal valkretsar som fore kommunindelningen fanns inom den nybildade kom-
munens omrade. Vid berdkningen av sistnimnda antal valkretsar skall icke val-
kretsindelad kommun eller del diirav riknas som en valkrets. Avenledes skall del
av valkrets, som ingar i den nybildade kommunen, dirvid ridknas sdsom en val-
krets. Det far forutsittas att kretsarna utgér efter ortens forhillanden naturliga
enheter; valkretsarna bér silunda ej fi en sadan utformning att en viss del av en
valkrets, t. ex. en stadsbetonad del, fair dominans 6ver aterstdende del, som kan-
ske #r av ren landsbygdskaraktir. En pa nu angivna grunder tillkommen valkrets-
indelning bor enligt utredningens mening endast fi besta under ett 6vergings-
skede. Nir sa lang tid forflutit att de olika bestandsdelarna i den nya kommunen
far anses ha smultit samman, bér valkretsindelningar upphora — sivida icke
nigon annan i lagen angiven grund fér valkretsindelning ir for handen. Utred-
ningen foreslar, att detta dvergingsskede bestims till hogst fyra ar. I praktiken
innebir detta att, eftersom flertalet kommunala indelningsindringar torde komma
att bli beslutade under 1966, den nu foreslagna mdjligheten till valkretsindelning
far betydelse framst for valperioden 1967—1970.

Négon andring i gillande bestimmelser, att valbarheten ej skall vara in-
skrankt till valkrets, innehdller icke utredningsforslaget.

En ledamot av utredningen reserverade sig mot forslaget om en sirskild
Svergangsbestiimmelse for fall, dir dndring skett av den primiarkommunala
indelningen, och &beropade dirvid bl. a. de skil som valutredningen i sitt
betinkande den 15 december 1960 anfért for att pavisa, att behovet av val-
kretsindelning minskat. I reservationen heter det bl. a.

Sasom framhallits av 1950 ars folkomrdstnings- och valséttsutredning har det
ofta visat sig svért att astadkomma en sidan valkretsindelning inom en kommun,
att kretsarna utgor efter ortens férhillanden naturliga enheter. Icke minst i sté-
derna och andra titorter med sammantringd befolkning har dessa svdrigheter
framtriitt. Vanligen har inga sadana skiljelinjer funnits inom det begrinsade om-
radet for en kommun, att utpriglade sirintressen forelegat for olika delar av
omradet. Den okade befolkningstitheten, de forbéttrade kommunikationerna och
befolkningens allt stérre rérlighet har 6ver huvud taget kraftigt bidragit till att
bryta isoleringen mellan skilda orter liksom inom dessa, i den mén sddan tidigare






