Oversikter och meddelanden

Kontrakt eller forvaltning —
forening eller gemenskap

1déer och virdemdonster i debatten
om kommunerna och vilfirden.
Ett forskningsprojekt.!

1. Inledning

1.1 Startpunkt

Kommuner brukar vanligtvis studeras ur an-
tingen demokrati- eller effektivitetssynpunkt.
Detta giller savil vid studier av kommunal in-
delning som vid studier av kommunala verk-
samhets- och organisationsformer. Perspekti-
vet blir administrativt eller tekniskt. Tanken
attidédebatt och ideologiska skiljelinjer skulle
vara relevanta kan for ménga verka langsokt.
Inte desto mindre &r det just denna tanke som
ir var startpunkt. Bakom den dagspolitiska
diskussionen om kommunema har det alltid
legat, och ligger alltjimt, menar vi, grundldg-
gande idéer om vad en kommun dr och bor
vara. Denna principiella idédebatt om kom-
muner vill vi synliggéra och stilla i centrum
for vart forskningsprojekt. Den har dgnats for-
véanande litet intresse av forskningen, med tan-
ke pd att kommunerna utgor en sé visentlig del
i det svenska samhillets institutionella upp-
byggnad. I flera avseenden ir det alltsd ny
mark vi betrider med forskningsprojektet
Kontrakt eller forvaltning — forening eller ge-
menskap. ldéer och virdemonster i debatten
om kommunerna och vilftrden.

1.2 Bakgrund

Under 1980-talet upplevde vi en stormig
idédebatt om det svenska samhillets institu-
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tionella organisation — avvigningen mellan
offentligt och privat, mellan kollektivism och
individualism, mellan stat och marknad. En
tidigare virdegemenskap i politiska grundfra-
gor ifragasattes. Kritiken av den offentliga
sektorn framstod som ett birande tema. A ena
sidan ifragasattes omfattningen av det offent-
liga atagandet som sadant. Politik som sam-
hillelig beslutsmekanism betraktades inte
langre som den i alla situationer sjalvklart bas-
ta Iosningen vid exempelvis fordelningspro-
blem. A andra sidan framlades forslag till mer
eller mindre nya former for den offentliga
verksamheten, huvudsakligen den kommuna-
1a, bade vad giller 6vergripande beslutsformer
och vad giller serviceproduktionens organisa-
tion och drift.

Den uppkomna, allt mer genomgripande de-
batten, inspirerades frimst av nya offensiva
idéer fran borgerligt hall. Men saken 4r mer
komplicerad dn att enbart vara en friga om in-
ternationellt inspirerade “marknadsidéer”,
och ménga forindringar initierades under de
socialdemokratiska regeringsaren (ny forvalt-
ningslag, forsok med frikommuner, skolans
kommunalisering, Adel-reformen inom vérd
och omsorg, kommundelsnimder, ramlags-
reglering). Forindrade yttre strukturella for-
héllanden som internationaliseringen av eko-
nomin, stagnationen i den ekonomiska tillvax-
ten och den statsfinansiella situationen var
viktiga faktorer bakom forandringarna. Andra
viktiga faktorer var naturligtvis ocksa sakligt
motiverat missndje fran bade politiker och
tjianstemin. Och fran medborgerligt hall kriti-
serades den offentliga sektorn, och sirskilt
kommunernas beslutsfattande och servicepro-
duktion, med krav om bade demokratisk for-
nyelse (brukarinflytande och stadsdelsnimn-
der) och krav pé valfrihet och mangfald i ser-
viceutbudet (’valfrihetsrevolutionen’). Den
offentliga sektorn, och sarskilt kommunerna,
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befann sig mot slutet av decenniet inbegripen
i en intensiv forsoks- och forindringsverk-
samhet.

‘1.3 ldéer och-virdemédnster under
1980-talet

Det finns goda skil att anta att denna intensiva
diskussion ocksa har medfort en forandring av
idéer och virdemdnster pa ett mer principiellt
plan. For det forsta har vi synen pé den statliga
politiska styrningen, dir kommunerna idag i
manga fall ges friare hinder (samtidigt som de
paradoxalt aliggs mirkliga punktvisa be-
gransningar i handlingsfriheten, t.ex. iformav
kommunalt skattestopp). For det andra har vi
alla de nya idéerna om beslut och drift inom
den kommunala verksamheten. Vi tinker
framfor allt pa bestillar—utférarmodeller, ddr
ansvarsfragor tydliggérs, konkurrensmeka-
nismer inférs och prestationskraven héjs;
marknadsefterliknande organisationsmodel-
ler inom offentliga driftsformer. For det tredje
har vi hela frigan om den offentliga verksam-
hetens lampliga omfattning, och den offentli-
ga verksamhetens produktivitet och effektivi-
tet. Den fokuseras ju i diskussionen om (parti-
ella) privatiseringar av tidigare kommunal
verksamhet. Vi tanker pi allt fran stidning och
sophamtning till privata (eller kooperativa)
skolor, daghem och servicehus.

Rimligen forekommer alltsd, i denna bryt-
ningstid for samhillsorganisationen, en rad
olika idéer om vad en kommun dr respektive
bor vara. Ett exempel pa sddana grundlidggan-
de idéer och verklighetsuppfattningar ir den
under 1960- och 1970-talen sa framgangsrika
socialliberala och socialreformistiska prag-
matismen. Ett annat dr den under 1980-talet
upptradande s.k. nyliberalismen. Vi tycker oss
ocksd skonja, i det begynnande 1990-talet,
kanske infor tanken pa en europeisk integra-
tion, en ny uppvirdering av lokalsambhille, lo-
ka] gemenskap och lokala politiska enheter,
synlig i flera partiprogram. Internationellt har
diskussionen om “communitarianism”, en re-
aktion pa nyliberalismens individualism, bor-
jat fdnga intresset hos allt fler.

1.4 Syfte

I det planerade projektet avser vi att studera
och analysera idéer och virdemonster i de po-
litiska aktdrernas syn pA kommunerna. Men vi
kommer inte enbart att koncentrera oss pa
1980-talet. Rimligen maste en analys av idéer
och viardemonster i nutida debatt om kommu-
nemmna, efter en historisk bakgrund, ta sin bor-
jan i debatten om 1962 ars kommunblocksre-
form. Dar framtrader pregnant hos riksdags-
majoriteten (s och fp), och efter offentligt ut-
redande och debatterande, en speciell syn pd
kommunernas roll och organisation. Samti-
digt artikuleras en kritisk motbild pa ett tydligt
sitt av motstindarna till denna reform (c och
m). De tvi motstridiga stindpunkterna hirleds
fran olika kommunideologiska ideal, ideal
som i sin tur gar tillbaka pé politiskt ideologis-
ka grundvirderingar om individen och sam-
hillet. Med denna utgangspunkt kan vi sedan
folja olika efterfGljande principiella idémissi-
ga stillningstaganden, och konstatera vilka
idéer som tillkommer eller férsvinner, respek-
tive modifieras och justeras.

Metodiskt sett kommer vi att leta upp allade
utsagor i den offentliga debatten dir idémdis-
sigt principiella stdndpunkter och argunient
Jors fram som handlar om vad kommuner dr
och bor vara. Vikommer att s6ka upp, rekon-
struera och analysera debatten pa en viss niva,
nivan av grundldggande idéer. Sidana idéer
framfors naturligtvis framst av de politiska
partierna, de viktigaste artikulerarna av sam-
hallsmél och politiska grundvirderingar. Par-
tierna star alltsa i centrum och vart viktigaste
material ar partitryck och riksdagstryck. Men
samtidigt finner man sadana idéer dven hos in-
tresseorganisationer (SAF och LO), fristiende
debattorer samt i kommunférbundets och
landstingsforbundets utredningar och uttalan-
den. Denna debatt i grundliggande virdefra-
gor kommer vi att kalla for den principiella
idédebatten om kommunerna, eller kortare,
den kommunideologiska principdebatten.

Vimenar att det dr fruktbart att tala om kom-
munideologier. Termen har anvints forut i
forskningen, och statsvetaren Fritz Kaijsers
analyser har varit var frimsta inspiration
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(Kaijser 1959; Kaijser 1962; se dven Palme
1962; Andersson 1973; Norrlid 1983; Lied-
man 1984; Montin m.fl. 1993). Vi vill hér an-
knyta till denna term for att, i enlighet med
framstillningen ovan, beteckna olika sam-
manhallna idéer i fragan om vad lokala poli-
tiskt administrativa enheter ar och bor vara.
Sven-Eric Liedmans definition pd kommun-
ideologier som: ... olika ideologiska laror om
det ritta forhallandet mellan stat och lokal ge-
menskap eller enhet, gemenligen kallad kom-
mun” (Liedman 1984:413ff) uttrycker alltsd
bara en sida av saken. Relationen mellan stat-
lig och lokal niva &r bara en sida av det kom-
munideologiska komplexet. Den andra sidan
handlar om vad den lokala enheten #r eller bor
vara for slags enhet. Detta dr perspektivet i
Fritz Kaijsers studier, och det kommer att f6r-
tydligas nedan.

Projektets empiriska syfte ar foljaktligen att
kartldgga vilka grundliggande kommunideo-
logiska idéer och virdemdnster som de centra-
la politiska aktSrerna har burit fram i den prin-
cipiella idédebatten om kommunema. Tidsra-
men ir frdn 1962 och fram till nu, med tonvikt
pé 1980-talet och det begynnande 1990-talet.

Men projektet har ocksa ett reoretiskt syfte.
Det siger sig sjalvt att en kartliggning och
analys av det ovan nimnda slaget inte later sig
goras utan analysredskap. Vi har tyvirr inte,
som vi pdpekade inledningsvis, att géra med
ettetablerat forskningsfiltdir teorier, begrepp
och tidigare empiriska resultat ligger firdiga.
Politisk teoretisk forskning om den lokala sty-
relsen saknar, markligt nog, ett gemensamt
systematiskt kommunideologibegrepp. Den-
na forskning 4r istillet hart knuten till de exis-
terande normativa uppfattningarna, till verk-
lighetens politiska resonemang om de politis-
ka virdena demokrati, effektivitet, jamlikhet
etc. (se exv. Goldsmith 1990: 20ff, Hudson
1993: 75ff, Kjellberg 1988: 40f, Magnusson
1986 1ff, Pierre 1990: 37ff, Sharpe 1970:
155ff). Eftersom vi avser att teoretiskt klassi-
ficera idéer om kommunen mdste vi dirfor
delvis bryta ny mark. Det kriver att vi & ena
sidan utvecklar begreppet “kommunideolo-
gi”, med dess olika dimensioner och niver.
Det kriver & andra sidan att vi lyckas utveckla

begreppet sé att det kan ligga till grund for en
analysram for klassificering och analys av oli-
ka kommunideologiska standpunkter.

1.5 Ett rddande synsitt. Idéforskningens
frénvaro

Forskning om idédebatt och ideologier nir det
giller kommuner och kommunal organise-
ring, den lilla som finns, har av naturliga skil
framst rort dldre tiders debatt. (Se t.ex. foljan-
de arbeten i litteraturlistan: Swensson 1939;
Kaijser 1965, 1962; Andersson 1973, delvis
Lundqvist 1972.) Ndgon systematisk analys
av nutida kommunideologisk principdebatt,
efter 1962, finns dock inte. Framfor allt saknas
studier av sambandet mellan olika principiel-
la forestdllningar om “det kommunala” och
de pa det nationella planet partiskiljande po-
litiska ideologierna. Den nuvarande kommu-
nalpolitiska situationen vid 1980-talets slut,
med alla forandringar och all forséksverksam-
het, stiller dock principer och idéer pa dagord-
ningen, inklusive frigan om den kommunala
forandringsdiskussionens anknytning till de
partipolitiska ideologierna.

Foriandrade virdemonster, och en faktiskt
pagdende idédebatt, 4r naturligtvis inte nigot
som ar unikt for det sena 1980-talet eller det
tidiga 1990-talet. Det dr bara s att det tidigare
sa dominerande pragmatiska samforstandet
om den svenska samhillsorganisationen ver-
kar ha fatt forskningen att i alltfor hég grad
anamma Herbert Tingstens perspektiv av
"ideologiernas d6d” (Tingsten 1966), attideo-
logier var nagot som endast fanns for linge
sedan. Samtidigt har den tekniskt administra-
tiva debattkulturen, forhindrat forskningen
fran atturskilja det ideologiskaoch principiellt
idémissiga i den samtida rddande “avideolo-
giserade” situationen. Forst genom ett lingre
historiskt perspektiv blir detidémissiga i sam-
tiden synligt. Och vad mera dr, forstiett lingre
historiskt perspektiv kan man bli uppmirksam
pé vilket brett spektrum av kommunideologis-
ka idéer som forekommer och har férekom-
mit. Lat oss snudda vid en av dessa idéer, for
att fortydliga vart syfte.
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Med anor fran sockenindelning och byalag,
med rétter i den gamla stadsférvaltningen,
foddes de svenska moderna kommunema for
ettdrygtsekel sedan, &r 1862. Runtdenna fors-
ta genomférda enhetliga borgerliga (civila)
kommunala organisation, géllande for hela ri-
ket, fordes en vital idédebatt. Skulle kommu-
nerna ses som naturliga politiska och rittsliga
enheter, eller skulle de ses som delar av den
statliga, nationella sambhillsorganisationen?
Grunddragen i denna idédebatt har sedan ater-
kommit runt 1920, runt 1952 samt runt 1962,
1969 och 1974, vid de viktiga besluten om for-
andring av denkommunala indelningen, orga-
nisationen och verksamheten.

Lagstiftningen har allt sedan 1862 avvisat
tanken pa att en lokal gemenskap som nagot
naturligt. Kommunerma har setts som tillska-
pade av staten och tilldelade sin kompetens av
staten. Statsvetaren Janerik Gidlund har pape-
kat att man inte lingre kan hivda kommuners
naturliga "ratt” till sjalvstyre i ett juridiskt eller
rattsfilosofiskt perspektiv. Men han pépekar
ocksa att just sidana idéer om kommunernas
“naturliga kompetens™ fortfarande pdverkar
dagens debatt om kommuners fordelningspo-
litik, beskattningsritten och det demokratiska
inflytandet (Gidlund 1986:40). Detta tar vi
fasta pa1vart projekt. Viskallinte koncentrera
oss pa lagstiftningen. Den dr forhdllandevis
entydig och genomdiskuterad. Vi skall i stillet
koncentrera oss pa det som formar lagstift-
ning, de centrala politiska aktorernas idéer, f6-
restillningar, stindpunkter och argument,.

Vi kan redan nu forutskicka att vi da finner
en mycket mer mangdimensionell bild in bara
en debatt mellan “offentligt” och “privat”.
Statsvetaren Krister Stahlberg har ocksa var-
nat oss for att verdriva betydelsen av skilje-
linjen offentligt—privat, aktdrerna 4r nog langt
mer ense pd denna punkt 4n man tror, framhal-
ler han (Stahlberg 1993: 2f). Vi skulle ytterli-
gare vilja spetsa till Stahlbergs stindpunkt pa
foljande sitt. Debatten handlar inte bara om
“offentligt” eller "privat”. Sjalva idén om en
lokal gemenskap, och ett lokalt omrade, idén
om “community”, hur gammaldags irrationell
den idn kan verka, gor sig fortfarande envist
pamind. Vi finner ocksd en mangfacetterad

{prsﬁttning konkurrerande kommunideolo-
giska principer bland de centrala politiska ak-
torerna under var studerade tidsperiod.

2. Kommunideologi

2.1 1800-talets kommunideologier

Under 1800-talet bedrevs en intensiv kom-
munideologisk debatt runt om i Europa, men
ocksaiSverige. Bakgrunden var, for att nu fat-
ta sig svepande, att samhallsorganiserandet
stod infor nya utmaningar som industrialis-
men och urbaniseringen stillde. Med den fran- .
ska revolutionen som vickarklocka stod man
ocksa infér det faktum att en framtida samhil-
lelig ordning endast kunde géras legitim si-
som nationens, folkets, folkviljans eller
folksuverdnitetens samhéllsordning, oavsett
graden av verklig inklusivitet och demokrati-
sering (Liedman 1984; Anderson 1991:83-
88). Liberaler, konservativa och socialister
formulerade olika versioner av lokalsamhil-
lets "natur”, men framfor allt om relationen
mellan lokal och central politisk makt. Sven-
Eric Liedman menar att 1800-talets svenska
och europeiska kommunfilosofi vore vird
“tjocka volymer”. Kommunideologier hade
en central betydelse pa 1800-talet men 4r mer
eller mindre bortglomda idag. Liedman lyfter
fram tre svenska kommunideologier fran
1800-talet: For det forsta en socialistisk kom-
munideologi, “en revolutionir decentralism”.
For det andra liberala kommunideologier hiv-
dande kommunernas §érart och sjalvstindig-
het. For det tredje en huvudsakligen konserva-
tiv kommunideologi. Det 4r denna som bist
passar “'det 'svenska’ grenverket med central
stam och lokala kvistar. Den konservativa
kommunideologins mest typiska uttryck &r
bostrémianismen (efter filosofiprofessorn
Christopher Jacob Bostrom) med dess liraom
den vackra hierarkin uppifrin det offentliga
sambhillet, staten, ner mot de olika, allt smirre
privata samhillena” (Liedman 1984:413ff).
Den ideologiska debatten var alltsi huvud-
sakligen en debatt om nationell samhillsorga-
nisering, och den nationella samhillsorganise-
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ringen utgjorde ett gigantiskt moderniserings-
projekt i strid mot gamla tidens standssamhl-
le, skrisamhille, samt mot den absoluta
kungamaktens forvaltningsorganisation och
kyrkans stillning i samhallslivet. I efterhand
kan man siga att de konservativa drog det
langsta straet. Dels gjorde man det teoretiskt,
genom sin rattspositivism som stilldes mot
naturritt eller utilism i liberal och socialistisk
tappning. Dels gjorde man det maktpolitiskt,
genom politisk och ideologisk hegemoni mot
seklets slut. Den konservativa bilden av “en
nationell stat” framstod helt enkelt som den
mest realistiska och slagkraftiga for de domi-
nerande politiska kretsarna. Kommuner kom
salunda under seklets andra hilft huvudsakli-
gen att ses som led i “den nationella samhalls-
organismen”, inordnade som delar i den statli-
ga forvaltningen. Detta gillde naturligtvis
framst i den “étatistiska” traditionens linder
sdsom Tyskland, Frankrike och de nordiska
linderna, men efter hand ocksé i linder som
ursprungligen mer markerade kommunernas
sjalvstindighet (England, Belgien, Osterrike)
(se t.ex. Kaijser 1959).

Nir vi gér in i 1900-talet 4r alltsd i de flesta
europeiska lander begreppet "kommun”, dis-
kursmissigt och ideologiskt, inordnat under
begreppet “statlig forvaltning” (se t.ex. Norr-
lid 1983; Kilander 1991) (Kilander har dock
fel i tolkningen av kommunalférordningarna
1862). Liedman menar att savil dagens som
sekelskiftets dominerande moderna samhiills-
uppfattning inbegriper detta synsitt pa kom-
munerna: “Enligt denna [samhillsuppfatt-
ning] finns en offentlig sfar och en privat, och
i den offentliga sfiaren utgér kommunema
forst och sist bara statens finare grenverk”
(Liedman 1984:400). Det ideologiskt och/
eller samhallsfilosofiskt grundade antagandet
om kommunen som huvudsakligen ett led i
den statliga forvaltningsorganisationen har
allt sedan dess, liksom sjdlvklart, praglat dis-
kussionen om kommuner inom forskning och
samhillsdebatt. Genom att pivisa det idémis-
sigt kontroversiella i denna sjalvklarhet hop-
pas vi, indirekt, kunna bidraga till 6kad klarhet
om de ideologiska och/eller samhaillsfilosofis-
ka forutsittningarna for pagéende debatt och

Oversikter och meddelanden

forskning, oavsett hur man vi stiller sig i sak-
fragan om “den kommunala sjélvstyrelsens”
av idag (6nskvirda) omfattning och utform-
ning. Det ir ocksa en utgangspunkt for att kun-
na analysera och bedéma arten och graden av
”systemskifte” i 1980-talets turbulenta dis-
kussioner.

2.2 Att analysera idéer om kommuner
utifrdn begreppsparet Gemeinschaft —
Gesellschaft

Innan vi gir vidare skall vi, bara for att belysa
vart problem, stanna upp vid en vanlig tanke-
figur i samhillsdebatt och samhillsanalys.
Eftersom kommuner utgor lokala gemenska-
per med urgamla rotter vore det kanske lamp-
ligt att anknyta till det av Ferdinand Tonnies
en gang lanserade begreppsparet Gemein-
schaft och Gesellschaft (Tonnies 1887). Detta
begreppspar har dven fatt fornyad aktualitet i
svensk debatt genom att sociologen och sam-
hallsfilosofen Johan Asplund har tagit upp det
for fornyad reflexion.

I bockerna Essd om Gemeinschaft och Ge-
sellschaft (1991) och i Storstdderna och det
forteanska livet (1992) diskuterar Johan Asp-
lund olika former f6r samhillsorganisering ut-
efteren analytisk dimension diar Gemeinschaft
= Gesellschaft utgdr renodlade andpunkter.
Det visterlindska sambhillet har utvecklats
fran en kollektiv ordning med familjen som
central enhet, ett Gemeinschaft, till en ordning
baserad pa fria 6verenskommelser (kontrakt)
mellan individer, ett Gesellschaft. Asplund
menar att Tonnies begreppspar utgér ett slags
”viandkors” mellan den férmodema och den
moderna epoken. Gemeinschaft kopplas till
traditionell landsbygdskultur ... en naturlig
och oplanerad social enhet, en organism”, den
bestiende och dkta formen for samlevnad. Ge-
sellschaft, daremot, kopplas tillen 6vergaende
och skenbar form, “nagonting uttinkt och
konstgjort, en mekanism” (Asplund 1991:23,
42ff, 63ff; 1992:24).

Asplunds resonemang kring Gemeinschaft
och Gesellschaft dr forvisso intressevickande
och ”intuitivt” tilltalande. Manga av de gingse
aspekterna pa samhillsorganisering sisom
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kollektivism—individualism, organisk-meka-
nisk och altruism—egoism m.fl. inbegrips i Ge-
meinschaft—-Gesellschaftdimensionen. Samti-
digt bidr synsittet pd problem och brister,
frimst beroende pa dess endimensionalitet.
Begreppen ar grova och ospecificerade, fyllda
till bredden av flera olika aspekter, egenskaper
och relationer. Dessa olika inneboende aspek-
ter spranger med nddvindighet isir den alltfor
grova Gemeinschaft och Gesellschaft-dimen-
sionen. Dimensionen gir inte att halla ihop
med mindre 4n att man gor avkall pa den ana-
lytiska klarheten.

Med Gesellschaft avses allt fran marknads-
ekonomi och demokratiskt centralistiskt vil-
* fardssamhalle till storstadens smatt anarkistis-
ka/kaosartade samhéllsform, ja, varje form av
formaliserad sammanslutning, dven en kom-
mun, ett byalag eller en stadsmagistrat. Ge-
sellschaft finns i ett otal varianter, och det &r
vil dessa variationer som vi vill kunna urskil-
ja? Kriterierna pa Gemeinschaft édr vidare sa
grova att begreppet verkar operationaliseras
ndrmast till en obestimd "lantlig idyll”, utan
empirisk referens. Nir en sadan situation upp-
kommer, av sdvil teoretisk som empirisk
knapphetoch skevhet, maste man gé vidare for
att hitta andra relevanta analysredskap.

2.3 Att analysera idéer om kommuner
utifrdn politisk teori

Tillkortakommandena for Gemeinschaft och
Gesellschaft leder oss i stillet till den politiska
teorin och dess grundfragor, som ett merkins-
ligt analysinstrument. Vi kommer dock dven
dar, att moéta vissa aspekter av de av Tonnies
foreslagna begreppen.

Politiska teorier/ideologier om kommuner —
lokala menigheter, lokala politiska samfallig-
heter, lokala styrelseenheter — bor rimligen ha
vissa paralleller med de traditionella politiska
teorierna/ideologierna om samhillets (onsk-
virda) grunddrag och styrelsens (6nskvirda)
utformning. En kommunideologi bor alltsa,
for att kunna fullgéra sin informerande och ar-
gumentativt dvertygande funktion, bira pa ut-
sagor om fleraolika dimensioner och egenska-
per. For att kunna identifiera dessa dimensio-

ner och egenskaper skall vita varavstampidet
politiska tinkandet i allminhet som det finns
systematiserat i traditionen av politisk teori. I
det foljande sammanfor vi fritt idéer fran den
politiska teorins traditionella handbdcker
(frimst Sabine & Thorson 1974; Schmandt
1965; Bjorklund 1993).

Politisk teori (det systematiska politiska tin-
kandet) 4r pa det mest abstrakta planet férank-
rad i politisk filosofi och samhallsfilosofi. Dir
aterfinner vi idéer sdsom: A) samhillssyn
(t.ex. organisk, mekanisk, systemisk); B) his-
toriesyn (t.ex. cirkelgang, nedgang, framsteg,
systemdeterminerad 6ppenhet); C) minnisko-
syn (t.ex. pessimism, optimism, bio-psyko-so-
ciologism); D) kunskapssyn (t.ex. rationalism,
empirism, kriticism), samt E) virdeteori (t.ex.
naturritt, utilism, agathonism) som de vikti-
gaste komponenterna.

Lamnar vi sd den rent filosofiska nivan be-
star sedan de politiska teorierna av olika slags
utsagor, ofta stodda pa eller hirledda ur mer
eller mindre spekulativt filosofiska antagan-
den, om samfillighetens faktiska och onskviir-
da: 1) grunddrag och grundkaraktir (t.ex. geo-
grafisk omfattning, statsform), 2) medborgar-
skapets omfattning och innehall (exklusivitet,
inklusivitet, rittigheter, skyldigheter), 3) sty-
relseform (maktdelning, parlamentarism, re-
geringsform, representationsordning), 4) for-
valtningsform (de utférande organens organi-
sation, finansiering och styrning, samt inte
minst synen pd centralitet och decentralitet).

Onm vi sa tillimpar detta schema pa kommu-
ner, och politiskt tinkande om kommuner, sd
ar det, som antyddes ovan, numera vanligt att
rent analytiskt inordna kommunbegreppet
under begreppet forvaltning, (4) enligt ovan.
Som vi ser det, innebiir dock detta en otillbor-
lig insndvning i tolkningen av de faktiska idéer
och ideologier som har forekommit om vad
den lokala menigheten/samfilligheten/kom-
munen dr och bér vara. Det dr naturligtvis ock-
sa en otillborlig insndvning av vért tinkande
infor framtida mojliga och 6nskvirda orgzai-
sationsformer, eller i var analys av vad det 4r
for problem vi diskuterar nir vi diskuterar
kommunala framtider. Idéer om den lokala
styrelsen aterfinns, och bér aterfinnas, inom
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alla de fyra punkterna. Samtidigt ar det sjalv-
klart att de sammanvivs med ideologier om
hur “hela” samhillet bor vara politiskt organi-
serat. Den politiska teorins fyra dimensioner
kan alltsa tillimpas som en analysram for po-
litiska idéer om kommuner. (Det kanske dven
finns fler dimensioner som vi maste beakta nir
vi skall nirma oss och analysera kommun-
ideologier, men till att borja med later vi dessa
fyra, med tinkbara underavdelningar, vara
tillrackliga.)

2.4 Begreppet kommunideologi

En politisk teori om kommuner — en kommun-
ideologi — bor alltsa, for att vara hallbar och
Overtygande, for det forsta kunna besvara fra-
gor om den lokala enhetens (med Karl Apels
term) “normativ-ontologiska” grundkaraktir:
Vad 4r en kommun/vad bor en kommun vara?
Varfor finns den/varfor bor den finnas? Vilken
geografisk omfattning har den/bsr den ha?
Vilken grad av sjdlvstandighet gentemot den
nationella staten och rittsordningen har den/
bor den ha? For det andra bér kommunideolo-
gin kunna besvara fragor om den lokala enhe-
tens medlemskap. Bor medlemskapet varabe-
gransat (exklusivt) eller allmint (inklusivt),
bor det vara nagon skillnad pa riktiga med-
lemmar” och bara "invanare”? For det tredje
bor en kommunideologi kunna besvara fragor
om den lokala styrelseformens utformning,
fragor om fortroendevalda, tjinstemin, demo-
krati, partival, personval. For det fjdrde bor en
kommunideologi kunna besvara frigor om
verksamhetens organisering: Bor verksamhe-
ten bedrivas i lekmannaform som i en ekono-
misk férening, i myndighetsform som i statlig
forvaltning (anstillda tjanstemain) eller i form
av ett bolag (med ekonomisk sjdlvstindighet
och anstilld arbetskraft)? Eller bor verksam-
hetsformerna blandas efter pragmatisk laglig-
het?

Den forsta och viktigaste dimensionen i
kommunideologin rér (normativ-ontologiska)
antaganden om grundkaraktiren hos den lo-
kala gemenskapen eller den lokala politiska
samfalligheten. Grundkaraktirsdimensionen
star i centrum for var unders6kning dels efter-

som den tar fasta pa de mest principiella kom-
munideologiska uppfattningarna. Dels efter-
som den utgor en, i existerande forskning, sil-
lan beaktad analytisk dimension. Har kan man
tianka sig olika stindpunkter. Ar lokalsamhl-
let, ontologiskt sett, organismaktigt naturgi-
vet, eller 4r det en "mekanisk” konstruktion av
minskligt medvetande och vilja (Schmandt
1965; Bjorklund 1993). ”Organisk” och “me-
kanisk”, som ju dr en klassisk vattendelare i
traditionell politisk teori, framstir som en
forsta dimension i politiska idéer om vad kom-
muner 4r och bor vara. De sammanfaller till
dels ocksd med begreppen “traditionell” och
“modern”, i gingse sociologisk teori. Denna
dimension ir ocksa i mangt och mycket paral-
lell med den av Ténnies foreslagna, och av
Johan Asplund uppmirksammade, Gemein-
schaft-Gesellschaft.

En andra aspekt av grundkaraktiren hos
kommuner r6r den omdebatterade fragan om
lokalsamhillet/kommunen har ndgon politisk-
filosofisk grund for sjilvstiandighet, eller om
den skall ses som hirledd ur staten. Vilken
grad av autonom sjilvstindighet tilldelas
kommunen i princip? Ar kommunen ett sjélv-
standigt, “statsliknande”, rittssubjekt, eller ir
den en del av den nationella statsmakten (“en
lem i statsorganismen”, som det hette for
hundra 4r sedan)? “Sjilvstindighet” och
”statsbundenhet” blir var andra dimension i
kommunideologier nir det giller grundanta-
ganden om kommuners normativ-ontologiska
grundkaraktir.

2.5 Fyra stiliserade kommunideologier

Kommunideologiska utsagor om kommuners
(normativ-ontologiska) grundkaraktir bor
alltsd innehalla utsagor om kommuner lings
dimensionerna organisk-mekanisk respektive
sjalvstindighet-statsbundenhet. (Vi kan na-
turligtvis tinka oss fler dimensioner, men né-
jer oss preliminart med dessa tva for enkelhe-
tens skull.) Kommuner kan alltsa ses som an-
tingen organiskt naturliga enheter, eller som
medvetet och viljemassigt inrdttade. De kan &
andra sidan ocksd ses som per definition sjélv-
standiga eller per definition statsbundna.
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Kombinerar vi dessa tvd dimensioner kan vi fa
fram fyra olika slags (normativ-ontologiska)
antaganden om lokalsamhallets/lkommunens
grundkaraktir. Utifran detta schema skulle vi
foljaktligen kunna hirleda fyra stiliserade
kommunideologier vad giller fragan om kom-
muners (normativ-ontologiska) grundkarak-

En kommunidé baserad pa organisk sam-
hillsidé och med traditionsgiven sjilvstindig-
het dr ideologin om gemenskapskommunen.
Lokalsamhillet ses som historiskt spontant
och traditionsgivet, nigot ursprungligt bade
historiskt och rittsligt. Den gamla sockentan-
ken, eller till viss del traditioner kring by och
byalag, eller det idldre stadsvisendet skulle till
viss del bestd av sddana grundantaganden.
Samtidigt finns &n idag, och i 6verraskande
modern form, liknande romantiska idéer om
lokalsambhille” och “’lokal gemenskap”, eller
den amerikanska “small-town ideology” eller
vissa varianter av nutida “communitaria-
nism”. '

En kommunidé baserad pa mekanisk sam-
hillsidé, och med rittslig sjalvstindighet ar
ideologin om foreningskommunen eller kon-
traktskommunen. Kommunen ses som en as-
sociation eller korporation av medleriimar, sa-
som i ett lokalt samhillskontrakt eller en eko-
nomisk férening. Sdval kommunen som ratts-
subjekt som detta rittssubjekts sjdlvstindighet
hirleds ur de ingdende medlemmarnas ritts-

handling att sluta sig samman. Som vi skall se
nedan utgor detta slags tinkande en viktig del
i den gammalliberala sjilvstyrelseideologin
fran 1800-talets mitt.

En kommunidé baserad pa organisk sam-
hillsidé, men inlemmad i den statliga forvalt-
ningsorganismen ar den gammalkonservativa
ideologin om lokalsamhillets plats i en ordnad
hierarki av stora och sma ”samhillen”, dir be-
toningen ligger pa nationens, organismens,
harmoniska och hierarkiska organisation.
Statsorganismkommunen dr detnamn vii brist
pa annat ger denna stiliserade kommunideolo-
gi. Dess ideologiska appelationsforméaga hiv-
dar kommunen som ett viktig del i den meta-
foriskt uppfattade samhillsorganismen, det
statligt organiserade organiska samhillet.

En kommunideologi, slutligen, baserad pa
mekanisk samhillsidé och ddir kommunen
ocksé ses som ettled i statlig forvaltning drden
moderna och demokratiska ideologin om for-
valtningskommunen. Kommunen ses som in-
ordnad i den moderna och demokratiskt styrda
kedjan av offentliga férvaltningsorgan. Skill-
naden gentemot ’’statsorganismkommunen”
dr argumentationen och den ideologiska in-
ramningen. Argumentationen fors i termer av
demokratisk legitimitet och funiktionell effek-
tivitet. Framst 1900-talets socialliberala och
socialreformistiska kommunideologier ir
exempel pa detta slags ideologiska tinkande.

Gemenskapskommun
Organisk

Statsorganismkommun

Sjalvstandighet

Statsbundenhet

Kontraktskommun
Foreningskommun

Mekanisk

Forvaltningskommun

Figur 1. Fyra grundiaggande ideologier om kommuners normativ-ontologiska grund-
karaktar. Den horisontella axeln rér idéer om samfallighetens natur. Den vertikala ax-

eln rér idéer om relationen till staten.
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Vi fér alltsa fyra stiliserade kommunideolo-
gier som kan systematiseras lings tva dimen-
sioner i ett schema. Schemat framgar av figur
1.

2.6 Sammanfattning

Vihar in sé linge endast tagit ett forsta steg for
att kunna analysera den kommunideologiska
principdebatten i Sverige. Vi har framlagt ett
forslag till hur begreppet "kommunideologi”
skulle kunna preciseras. Vi har ocksa framlagt
ett forslag till fyra grundlaggande kommun-
ideologier. Dessa fyra grundliggande kom-
munideologier skulle kunna utgéra ett slags
byggstenar varav olika mer konkreta kom-
munideologier byggs upp, kanske som mel-
lanldgen eller blandningar. De skulle alltsa lik-
na de stiliserade politiska ideologiernakonser-
vatism, liberalism och socialism, vars
byggstenar ocksé kan kombineras i olika kom-
binationer sdsom socialkonservatism, social-
liberalism, socialdemokrati etc. Detta av-
stamp i fyra stiliserade kommunideologier 4r
naturligtvis preliminart och hypotetiskt. Detar
naturligtvis en startpunkt som vikan bli tvung-
na att(utan saknad i s fall) indra och modifie-
ra. Detkanske finns ytterligare grundldggande
kommunideologiska idéelement som vért pre-
liminéra schema helt enkeltinte ticker in. Dar-
utdver vill vi papeka att det aterstar en hel del
arbete kring ideologibegreppet. For det forsta
maéste kommunideologiernas ideologiska niva
diskuteras och fastliggas. For det andra méste
sjilva ideologibegreppet utvecklas. I forelig-

gande uppsats har vi inte gjort ndgon explicit.

atskillnad pa de tva vanligen fésrekommande
formerna/anvindningssitten av ideologibe-
greppet, dvs. mellan politisk teori och ideolo-
gi. Den ena formen dr ideologi i betydelsen av
“overtalningsfraser”, dir ideologin har en nor-
mativ politisk funktion (se t.ex. Fredriksson
1982). Den andra formen av ideologi aterfinns
i vetenskapen, som ett rationellt anvindnings-
sitt for ordnande av idéer (se t.ex. Schmandt
1965). I denna senare betydelse hamnar ideo-
logibegreppet foljaktligen nira savil politisk
teori som politisk filosofi.

Vi vill slutligen ocksd fdsta lisarens upp-
marksamhet pé att vi ju inte har behandlat de

tre vriga nivderna i var skisserade kommun-
ideologi (medlemsskapet, styrelseformen, or-
ganisationsformen i serviceproduktionen).
Aven pa dessa nivéer finns det ju olika stilise-
rade modeller, som det skulle fora for langt att
hir precisera. De blir dock avgérande viktiga
for den mer noggranna analysen av den faktis-
ka kommunideologiska debatten efter beslutet
om kommunblocksreformen 1962.

For att exemplifiera fruktbarheten med det
kommunideologiska perspektiv, som fram-
lagts ovan, skulle vi dversiktligt vilja skissera
den svenska kommunideologiska debatten,
fran inrédttandet av kommuner ar 1862 fram till
och med den omfattande kommunblocksre-
formen hundra ér senare, ar 1962.

3. Historisk skiss. Den
kommunideologiska principdebatten

3.1 Socknen

De historiska lokala sjilvstyrelseenheterna
kan delas in i tvd huvudgrupper. Till de spon-
tant framvuxna enheterna riknas vanligtvis
byn, socknen, hiradet och landskapet. Staden
och ldnet riknas ddremot som "uppifran” till-
skapade enheter. Socknen betraktas vanligen
som den yngsta av det svenska samhillets
spontana indelningar, efter kristendomens in-
tringande, och betecknar den menighet som
sokte sig till samma kyrka. Under naturahus-
héllningens epok (1000-1800-talet) domine-
rade socknen som den lokala indelningsenhe-
ten. Kyrkan var den geografiskt-och socialt
samlande punkten, varfor socknen i praktiken
utgjorde en hybrid av kyrklig och virldslig
samhillsorganisering, uppfyllande ‘savil
kyrkliga som borgerliga funktioner (Widberg
1979:22ff). I en mening kan man kanske siga
attden kristna "broderskapstanken” forverkli-
gades i dessa gamla socknar som samhillsor-
ganisatoriska enheter. Socknen utgjorde dir-
vidlag en till lokalsamhillet bunden gemen-
skap. Samtidigt var emellertid socknen strikt
inordnad i den av statskyrkan uppburna natio-
nella hierarkin.
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Pi 1500-talet beslots emellertid om en ka-
meral indelning av Sverige. Indelningen skul-
le ligga till grund f6r beskattningen av med-
borgarna. Socknama alades att foéra jorde-
bocker som ettled i det nya beskattningssyste-
met. Tillskapandet av ”jordebokssocknarna”
innebar dels ett stirkande och formaliserande
av centralmaktens stillning, dédr socknarnas
inlemmande i det nationella politiska systemet
utgjorde ett viktigt steg mot en modernare
svensk samhillsbildning. Dels innebar jorde-
bokssocknarna ett viktigt steg pa vaigen moten
borgerlig (civil) kommun dir det virldsliga
enskilda dgandet av jorden lades som handfast
grund, till skillnad fran den tidigare mer him-
melskt forankrade sockengemenskapen. For
socknarnas del innebar detta 4 ena sidan en
storre sjilvstandighet visavi kyrkan, kyrkan
betraktad bade som centralmakt och som lo-
kalmakt, samtidigt som de blev utsatta fér den
politiska centralmaktens fastare grepp.

Socknarna utgjorde emellertid ofta allfor
sma enheter i férhéllande till de 6kande sam-
hillsuppgifterna, frimst pa fattigvardens och
skolans omrade. Industrialiseringens och ur-
baniseringens intringande gjorde att gamla
produktions- och konsumtionsmonster brots
sonder, for att nu inte tala om gamla natverk
for socialt skydd (Widberg 1979:35ff). Det
moderna samhaillet, med sitt sonderbrytande
av traditionella livsmonster och tankemoénster,
stod for dorren. Lokalt blev emellertid sam-
héllsuppgifterna alltmer omfattande mot
1800-talets slut, vilketstegvis 6kade kraven pa
en omorganisering av “det allménna”. Finan-
sieringsmassigt utgjorde dock den individua-
listiska “intresseprincipen”, principen om att
den som hade nyttan av en viss dtgird ocksa
skulle finansiera densamma, ett hinder for
Okad lokal uttaxering. Det moderna samhillet
krivde en mer kollektiv och slagkraftig orga-
nisation. En i verklig mening borgerlig (civil),
eller politiskt tillskapad, lokal samhillsorga-
nisation var i vardande.

3.2 Kommunalférordningarna 1862.
Skiljelinjen mellan liberaler och
konservativa .

I debatten infor 1862 &rs kommunalforord-
ningar diskuterades inte enbart kommuninter-
na aspekter, dven externa och vertikalarelatio-
ner till staten var foremal for diskussion. Olika
principiella synsitt pd kommunernas sjilv-
stindighet och rittsliga kompetens mottes i
debatten infor 1862 ars kommunalférordning-
ar.
Liberalerna betraktade kommunerna ur ett
individuellt frihetsperspektiv. Det lokala ni-
ringssamhillet” forutsatte en egen niva av po-
litisk organisation. Denna enhet skulle vara
grundad i fria individers samgéende, liksom i
ett lokalt samhéllskontrakt. Sjéalvstindiga och
fria kommuner var ur detta perspektiv en sjilv-
klar forutsattning for de fria individernas
sjalvforverkligande. Genuin kommunal sjilv-
styrelse skulle bidra till individens demokra-
tiska fostran och ddrmed utgéra kirnan i den
nya tidens demokratiska samhillsordning. I s&
maétto var de liberala idéerna tongivande for
det tidiga demokratiska genombrottet. Udden
var riktad mot den 6verhetliga statsmakten.
Men den var ocksa riktad mot den gamla, pd
intresseprincipen baserade idén, om kommu-
nen som en ekonomisk forening, frimst av de-
mokratiska skal.

Kommunen var ddrmed ett naturligt organ i
kampen mot statlig byrakrati och statlig ver-
het. I kraft av sin skapelsegrund, skapad av fria
individers &verenskommelser i kontraktets
form, hade kommunen i princip samma riitts-
liga stillning som de enskilda individerna.
Hirigenom fick staten lika lite inkrikta pé det
lokala sjalvbestimmandet som pa individer-
nas sjalvbestimmande. Darfor kan idén om en
pa kontrakt skapad kommun fungera som ett
ndrmast vattentitt argument for den lokala
sjdlvstyrelsen.

Denna tanke om en “naturlig kommunal
kompetens” (om kommunens rittsfilosofiska
sjalvstandighetsgrund) har visat sig livskraftig
och aterfinns @n idag. Den ar livskraftig inte
minst eftersom den utgor en limplig utgéngs-
punkt for kritik av den rddande kompetensfor-
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delningen mellan stat och kommun. Da “pé-
tvingade” reformer kritiseras tillskrivs kom-
munalfriheten ett egenvirde, det kommunala
sjdlvbestimmandet ges en positiv virdering
oavsett vad det anvinds till. Pa ett djupare plan
kan ett sddant synsitt sigas aterspegla de poli-
tiska aktSrernas ”... behov av att fanga in sam-
mansatta och svardverskadliga foérhallanden
under mer generella begrepp (Andersson
1973:210, 222). Darmed kan “’kontraktsprin-
cipen”, trots att den #r forankrad i ett foraldrat
naturrittsligt inspirerat synsitt, fortfarande
fylla en funktion i det politiska samtalet.

I debatten infor 1862 ars kommunalférord-
ningar samtyckte de konservativa forvisso till
en utdkad och fastare reglerad kommunal
sjalvstyrelse, men avsag friamst att ddrigenom
frimja stabilitet och en ordnad nationell ut-
veckling. Den kommunala sjélvstyrelsen bor-
de anvindas till férman for nationens bista.
De lokala gemenskapemna Zigde dirigenom
ingen sjilvstindig kompetens och var inget
sjalvindamal, de var bara enheter i den natio-
nella hierarkin. Medborgaren var i forsta hand
statsmedborgare, bara i andra hand och indi-
rekt, medborgare i en lokal gemenskap. De
konservativas synsitt dr som synes inte frihet-
ligt individualistiskt, utan organiskt och kol-
lektivistiskt.

I den konservativa debatten forekom dérut-
dver mer kulturkonservativt “romantiskt” in-
spirerade synsitt. Foresprikarna for dessa
synsitt framholl lokalsamhillenas havdvunna
och av tradition givna sjdlvbestimmande. Om
socknarna frigjordes fran de statliga Ambets-
mainnens och pastorernas fogderi skulle den
lokala sjalvstyrelsen fylla erforderliga funk-
tioner. Lokalsamhillenas naturliga gemen-
skap borgade for en sjilvklar och oproblema-
tisk lokal samhillsorganisering. Stadsférvalt-
ningens forsvarare (borgerskapet) uppbragte
det starkaste motstandet mot 1862 &rs kommu-
nalforordningar. Savil stidernas privilegier
som intresseprincipen for stidernas organise-
ring underminerades av en enhetlig reglering
avdenkomunalasjilvstyrelsen. Kyrkans fore-
tridare (pristerstandet) framforde ocksé prin-
cipiella synsitt. I deras perspektiv var sock-
namna framforallt en kyrklig enhet. Manni-

skorna hade samlats kring kyrkan, forsamling-
en utgjorde en genuin allians mellan familjen
och kyrkan. Socknens domiin borde vara fre-
dad fran yttre makter, kyrka—familjrelationen
var en 6msesidig gemenskap. Forst utanfor
socknens grénser tillerkindes andra makter
relevans och legitimitet. Kristen broderskap
och lokal gemenskap var grunden for den lo-
kala samhillsorganiseringen (Swensson
1939: passim).

Sammanfattningsvis kan man siga att orga-
niseringenav "det allmdnna”, sdvil nationellt
(representationsreformen) som lokalt (kom-
munalférordningarna) befann sig en avgdran-
de forindringsprocess under 1860-talet. I
denna politiska process férekom olika och in-
bordes konkurrerande kommunideologiska
idéer och virdemonster. Olika principer for
kommunal organisering hirleddes fran grund-
laggande samhillsfilosofiska idéer. Det var
idéer om den sociala samvarons yttersta beve-
kelsegrunder - individuell frihet mot kollektiv
gemenskap ~ som mottes i den offentliga de-
batten. Diskussionerna behandlade dels kom-
munens interna organisering, det horisontella
perspektivet, dels kommunens relation till sta-
ten, det vertikala perspektivet, och ddrmed
ocksa individens roll i ett organiserat sam-
hillsliv. Den skarpaste skiljelinjen gick mel-
lan liberala och konservativa idéer, mellan den
liberala uppfattningen om en genuin kommu-
nal kompetens och den konservativa uppfatt-
ningen om den kommunala kompetensen som
statligt delegerad (Kaijser 1965:196). D3 tan-
ken pa medborgarfostran till demokrati var en
central liberal idé bakom kommunalftrord-
ningarna, och da denna medborgarfostran an-
sags forutsitta sma kommunenheter, blev fra-
gan om kommunemnas storlek viktig. Antalet
kommunenheter och kommunemas storlek
har sedan dess utgjort ett dterkommande in-
slag vid principdiskussioner om den kommu-
nala sjilvstyrelsen och indelningen.

1862 &rs kommunalférordningar, vars slut-
resultat kan ses som frukten av en, som Fritz
Kaijser uttrycker det, "ohelig allians” mellan
liberala och konservativa idéer, innebar en
konstitutionellt fastlagd lokal autonomi. Ge-
neralklausulen (“vdrda sina gemensamma




Oversikter och meddelanden 73

ordnings- och hushdllningsangeligenheter”)
och den kommunala beskattningsrdtten blev
dirmed grunden for vad vi sedan dess benim-
ner den kommunala sjilvstyrelsen (Kaijser
1962:63). Vi kan sammanfatta 1862 &rs kom-
munalférordningar med att den kommunala
sjilvstyrelsen frankopplades fran idéer om
hivdvunnen ekonomisk forening eller natur-
lig autonomi. Hidanefter harleddes sjalvsty-
relsen, dess innehall och omfattning, fran po-
litiken.

3.3 Demokratins genombrott och den
kommunala politiska jamlikheten

I takt med 1800- och 1900-talens samhillsut-
veckling, industrialisering och urbanisering,
kom allt storre krav att stillas pa den lokala
politiska organisationen. Under 1880-talet
tillkom en hel del statlig reglering av de kom-
munala verksamheterna. Regleringarna avsag
frimst omraden sasom byggnadsstadga och
hilsovard, tva angeligna uppgifter i de expan-
derande stidernas verksamhet.

Historikern Ingemar Norrlid menar, i sin av-
handling Demokrati, skatteriittvisa och ideo-
logiskfordndring, attdettidiga 1900-talets de-
mokratiska genombrott innebar att idén om
kommunen som en autonom lokal sjilvstyrel-
seenhet alltmer kom att undergrivas. Den
svenska modellens framvixt och utveckling,
som baseras pa kapitalism, liberalism och so-
cialreformism stir som helhet i konflikt med
idén om en egentlig kommunal autonomi med
afsljande sjilvstyrelse. Norrlid stiller kom-
munal autonomi mot kommunens statliga in-
tegration, och menar att den kommunala sjilv-
stindigheten tillhor det fordemokratiska sam-
hillet. Den "foérdemokratiska” kommunala
sjdlvstyrelsen framhaller deltagande och med-
borgarfostran som demokratiska virden, till
skillnad fran den demokratiuppfattning som
bygger pé jaimlikhetspolitik via jamlik politisk
representation. Han menar att ”... demokrati
(socialreformism) och kommunal sjalvstyrel-
se historiskt dr of6renliga i en integrationistisk
modell och strategi”. Och han tilldgger att ...
en integrationistisk sjalvstyrelseideologi (de-
centraliseringssyn) fick sitt genombrott i vart

offentliga liv vid eller kort efter sekelskiftet”.
I denna omvandling i synen pd kommunernas
roll i riktning mot att bli integrerade i den stat-
liga politiken, har "Jamlikhet och skatterittvi-
sa ... spelat viktiga roller dtminstone sa till vida
attde har bildatinslagien allmin, legitimeran-
de ideologi ” (Norrlid 1983:202ff).

I frdgan om den kommunala indelningen in-
nebar 1913 érs nybildningskommitté, som re-
sulterade i 1919 ars kommunindelningslag-
stiftning, ett viktigt stillningstagande mot de
gamla sockengrinserna. Kommittén tog ett ra-
dikalt steg nir den, inspirerad av preussisk
kommunallagstiftning, hivdade att ... varken
kommunen eller férsamlingen hade nagon
laglig ritt till sina omraden”. Alla samhallsfor-
andringar med “offentligt intresse”, exempel-
vis kommunindelning, kunde darigenom ge-
nomdrivas oberoende av kommunernas vilja
(Widberg 1979:39). 1919 ars kommunalindel-
ningslagstiftning kan ddrmed sidgas utgéraden
definitiva nadaststen motidén om kommuner-
nas sjdlvstindiga status. Den lagger samtidigt
den praktiska grunden for utbyggnaden av
kommunernas forvaltning av statligt fastlagda
kommunala uppgifter. Sedermera blev det so-
cialvirdens och skolans arbetsforhallanden pd
1940-talet som sliitgiltigt fsranledde en malin-
riktad strivan mot ny kommunindelning.

P4 1920-talettillkommer reformer av ettnytt
slag. Dessa inskrénker sig inte bara till regle-
ring av redan existerande kommunal verksam-
het utan innebir ocksé krav pa tillskapande av
nya verksamheter, diar kommunerna &liggs att
forvalta vissa nationellt beslutade samhilleli-
ga serviceuppgifter. 1919 ars kommunalskat-
tereform fyller en central roll i sammanhanget
da den proportionella kommunalskatten gav
finansiella forutsittningar for verkstillande av
de statligt dlagda serviceuppgifterna. Manga
smakommuner hade emellertid svart att upp-
fylla kraven pa denna samhilleliga service-
verksamhet. De smé socknarnas otillricklig-
het i rollen som moderna borgerliga kommu-
ner hade uppmirksammats redan vid kommu-
nalférordningarnas tillkomst. Det fanns emel-
lertid redan di en allmint omfattad skepsis
mot forindringar av den kommunala indel-
ningen.
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I takt med att kommunen far fler servicepro-
duktionsuppgifter och stegvis blir alltmer in-
tegrerade i den nationella samhillsplanering-
ens uppgifter blir utrymmet for den lokala
”sockensjdlvstandigheten” allt mindre. “In-
tegreringen i samhillsutvecklingen och kom-
munernas ckande kostnader ledde helt enkelt
till en kris foér den kommunala sjalvstyrelsen.”
Om kommunen blir finansiellt beroende av
staten for genomforandet av sina serviceupp-
gifter undergravs den kommunala sjélvstyrel-
sen i realiteten. Andra strategier valdes for det
finansiella I6sandet av de kommunala angeli-
genheterna. Bland dessa strategier aterfinns
statsbidrag, interkommunal skatteutjimning,
forandrad utgifts-och kompetensfordelning
mellan stat och kommun samt interkommunal
samverkan. Aven dessa atgdrder hade emel-
lertid sina "baksidor”. Exempelvis mottagan-
de av stora mingder statsbidrag ansags inte av
foresprakarna foér den lokala sjidlvstyrelsen
som ”... forenligt med den kommunala ideolo-
gin” (Widberg 1979:40f).

Samtidigt kvarstar emellertid tveksamheten
till forandringar av de kommunala grinserna.
Kvardrojande traditionella gemenskapsidéer
inbegrep att socknarnas hdvdvunna grinser
betraktades som sjilvklara och “rationellt”
motiverbara restriktioner pa samhilleliga fér-
andringar. Storre kommunenheter skulle dess-
utom kunna komma att dventyra den kommu-
nala (nir-) demokratin. Nirhet mellan med-
borgare och fortroendevalda betraktades som
en omistlig del av smdkommunsystemet.

3.4 Storkommuner och kommunblock,
socialdemokrati och borgerlighet

1943 ars kommunindelningskommitté, som
resulterade i 1952 drs storkommunreform,
hade som mal att astadkomma en "mer ratio-
nellkommunindelning”. Den lokala samhills-
organisationen var inget sjilvindamal utan
hade till uppgift att handha samhallsuppgifter
som forlagts till det lokala planet. Trots att de
traditionella indelningsgrunderna ansigs vara
sekundira bibeholls de kyrkliga férsamlingar-
naeller socknarna som kameralaenheter. Lag-
stiftaren utférde darmed en balansgéng mellan

hinsynstagande till traditionella uppfattningar
och modernt rationalitetstankande. Grundpe-
lare i storkommunreformens motiv var att ur-
valet limpliga fortroendemédn okade (Jfr.
Mills ideal om dugliga representanter), att
skatteunderlaget forbittrades, att servicein-
rittningarna utnyttjades bittre och att viss ser-
vice exv. socialvird priglades av mindre “in-
timitet”. Didrutdver innebar reformen att det
representativa politiska systemet blev obliga-
toriskt. Storkommunreformen medforde att
det gamla sockensystemets principer kom allt-
mer i skymundan. (Widberg 1979:43ff,
Strémberg & Westerstihl 1984:11). Pa ett
principiellt plan innebar storkommunrefor-
men ett klart stillningstagande mot traditio-
nella gemenskapsidéer. Tanken pé den ratio-
nella forvaltningen hamnade alltmer i fokus.
Forvaltningsexpansionen och den tilltagan-
de urbaniseringen anger Widberg som de
frimsta orsakerna till att storkommunrefor-
men snabbt kom att undergrivas. Vid utarbe-
tandet av reformen hade vdrnandet av traditio-
nella virden motarbetat skapandet av en rele-
vant kommunstruktur. De naturliga koncent-
rationstendenserna, strukturrationaliseringen,
borde ej fa himmas av irrelevanta och senti-
mentalt priglade synsitt pA kommungrinser.
Till grund for den lokala samhillsorganise-
ringen borde istillet den kulturgeografiska
centralortsteorin ligga. Enligt denna teori
skulle administrativa grinser anpassas till "det
spontant framvuxna systemet av centralorter”
och inte till traditionella indelningsgrunder.
Inte minst den stadigt tillvixande bilismen in-
nebar att dldre geografiska grinser spriangdes.
Service- och centralorter dvertog de gamla
kommunemas roll. Kommunblocksreformen
innebir dirigenom vad vi kommer att benim-
na (den modermna) forvaltningskommunens de-
finitiva genombrott. Det moderna forvalt-
ningstekniska, politiskt-administrativa syn-
sittet pd den kommunala organiseringen om-
sattes i praktisk handling for forsta gangen i
stor skala. Indelningsmotstindarnas gemen-
skapsidéer med envistkvardrojande vid ett ut-
priglat territoriellt synsitt fick se sig passerat
av forvaltningsidéernas (a-traditionella”™)
funktionella synsitt. Den moderna forvalt-
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ningskommunen producerar vilfirdsinsatser,
varfér den lokala samhillsorgansisationen
inte har ndgot egenvirde. Kommunen ses som
en mer eller mindre vil fungerande kugge i det
nationella politiska systemet, som en mellan-
makt mellan stat och individ (Kaijser 1965:
196).

Kommunblockreformens antagande och
slutliga genomforande kom emellertid att
priglas av parlamentarisk oenighet. Vid refor-
mens antagande 1962 avlamnade bade center-
partiet och hogerpartiet utskottsreservationer.
Nir riksdagen 1969 beslutade om tvéngsge-
nomférande av kommunblockreformen mot-
satte sig alla tre borgerliga partierna detta i en
gemensam utskottsreservation. Man ansag att
kommunsammanslagningarna, om de 6verhu-
vud skulle genomfGras, maste bygga pa kom-
munernas frivillighet och hinvisade till 1962
ars utskottsenighet i frigan om den s.k. frivil-
ligprincipen. Dirutdver motsatte man sig den
socialdemokratiska utskottsmajoritetens sak-
liga motivering for kommunblocksreformens
nodvindighet. De kulturgeografiskt grundade
slutsatserna rérande nédvindig kommunstor-
lek var allt annat dn entydiga. Dessutom fram-
holl man att ocksa andra hinsynstaganden 4n
de utpriglat niringsgeografiska var angelag-
na. De borgerliga partierna varnade framst
smakommunsystemets virden och kommu-
nens sjalvbestimmade ocksa nir det gillde in-
delning och kommunernas sjilvbestimmande
ansags ha ett virde i sig. Nirhet mellan de for-
troendevalda och medborgarna var av storsta
vikt. Kommunmedborgarna skulle komma att
forlora intresset for de gemensamma angeld-
genheterna nir beslut och verkstillighet ham-
nade for langt borta. Hela den demokratiska
beslutsprocessen riskerade att undergrivas i
de storre kommunenheterna.

Socialdemokraterna & sin sida hivdade att
den kommunala sjilvstyrelsen i praktiken
redan var undergrivd eftersom kommunerna
inte langre sjdlva kunde finansiera sin verk-
samhet utan istillet blivit alltmer beroende av
statsbidrag. Vidare ansigs den kommunala
Om sjdlvstyrelsens innehall i praktiken be-
grinsades av sndva finansiella ramar, om

kommunen inte kunde svara upp mot medbor-
garnas serviceefterfragan, far savil den kom-
munala demokratin som den kommunala
sjdlvstyrelsen anses vara urholkad. Den kom-
munala demokratin sdgs istillet intimt sam-
manbunden med "serviceférmaga”. Stora ord
om medborgaranda och lokaldemokrati viger
latt mot kommunemas faktiskt konstaterbara
tillkortakommanden vid uppfyllandet av med-
borgarnas servicebehov (prop 1962:180, prop
1969:103).

4. Forskningsprojektets uppliggning

4.1 Tidigare forskning

Kommuner och kommunal organisering har
over tid utgjort ett stort intresseomrade for
svensk forskning. Framfor allt de stora refor-
mema 1952 och 1962 har studerats och analy-
serats inom olika discipliner. Pafallande ofta,
framfor allt i den dldre forskningen, har den
rattsliga regleringen av den kommunala verk-
samheten stitt i centrum. I den senare sam-
hallsvetenskapliga forskningen har demokra-
ti, effektivitet och naringsgeografiska aspek-
ter intresserat forskarna. Man tycks frimst ha
haft ett tekniskt-pragmatiskt perspektiv dar
man stillt fraigor om huruvida kommunerna
uppfyller sin roll som rationella politisk-admi-
nistrativa enheter. Egendomligt nog finns det
endast ett fatal studier som har uppmarksam-
mat grundldggande kommunideologiska idéer
och principer.

Statsvetaren Fritz Kaijser och historikern
Sven Ulric Palme papekade redan pa 1960-ta-
letbehovetav forskning om kommunideologi-
er. Sven Ulric Palme drar paralleller med ame-
rikansk forskning och konstaterar att en veri-
tabel “small-town ideology” varit den domi-
nerande amerikanska kommunideologin. Han
menar dessutom att det rader en egendomlig
spanning mellan kommunallagarnas anda fran
1862, och den praxis som vuxit fram. Palme
menar att det dr klart att 1862 ars lagfider
framst syftade till en kommunal sjilvstyre och
autonomi. Samtidigt vixte i stillet den statliga
regleringen av den kommunala verksamheten
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genom speciallagarna allt snabbare. Han me-
nar dirfor att en studie av ”... idébakgrunden,
jimte de praktiska Overvigandena bakom”
denna utveckling borde foretagas (100 dr
under kommunalférfattningarna 1862—1962,
s. 800f). Nirmare bestiimt skulle en sidan stu-
die omfatta framvixten av de idéer som vi i
vart forskningsprojekt sammanfattar med ter-
men “férvaltningskommunen”, kommunen
som den statliga och nationella politikens red-
skap och forlangda arm.

Den nirmaste analysen av hur kommunala
sjdlvstyrelseideologier ger vika for en syn pa
kommunerna som redskap i en nationell re-
form- och jamlikhetspolitik ar historikern
Ingemar Norrlids redan omnzamnda bok De-
mokrati, skatterdittvisa och ideologisk forand-
ring (1983). Boken ter sig som ett viktigt bi-
drag i analysen av den under 1900-talet domi-
nerande kommunideologins framvaxt, kom-
munermna som redskap for en nationell reform-
och jamlikhetspolitik, det som vi i vart forsk-
ningsprojekt kallar "idén om forvaltnings-
kommunen”. Boken analyserar dock framst ti-
den 1908-1912, men &r inte desto mindre av
stort virde som inspirationskilla. Norrlid sto-
der sig ocksd pad Goran B. Nilssons studie
Sjalvstyrelsens problematik. Undersokningar
i svensklandstingshistoria 18391928 (1967).

En annan viktig studie om idéer och princi-
per om svenska kommuners &r statsvetaren
Lennart Lundquists, i Lund, studie Means and
Goals of Political Decentralization (1972). 1
denna avhandling jamfors idédebatten runt
1862 med den runt 1962 ars kommunblocks-
reform. I fokus stir de politiska partiernas mal
och medel i frigan om politisk decentralise-
ring. Boken i4r virdefull for forstaelsen av de
béada skeendena. Men den for inget systema-
tiskt och renodlat resonemang om hur partier-
nas mal forhaller sig till olika kommunideolo-
gier eller till de partipolitiska ideologiska skil-
jelinjerna.

Statsvetaren Hans Andersson pekar & ena
sidan pé faran i att i efterhand i romantiskt nit
"6verideologisera” debatt och beslut om kom-
munerna. A andra sidan menar han att det
under 1950- och 1960-talen har vuxit fram nya
och intressanta sétt att betrakta den kommuna-

la verksamheten och verkligheten. Han tycker
sig se en forandrad syn och forindrade ideal.
Dirfor skulle, trots allt, nirmare undersok-
ningar avkommunideologier vara nédvindiga
och intressanta. Med kommunideologier me-
nar han da ”... mer generella och principiella
tolkningar av virdeladdade termer av typen
lekmannafrvaltning — byrakrati, dencentrali-
sering —centralisering, medborgarinflytande —
expertvilde, samforstand — konflikt” (Anders-
son 1973:230f).

Forskningsldget kan alltsa sammanfattas
med att idédebatten runt tillkomsten av 1862
ars kommunalférordningar tycks vara forhal-
landevis vil utforskad. Vidare verkar Ingemar
Norrlids teser om det demokratiska genom-
brottets fatala betydelse for den kommunala
sjdlvstyrelsen vara rimliga och en viktig ut-
gangspunkt for vért forskningsprojekt. Runt
1962 ars kommunblocksreform finns mycket
forskning om de bakomliggande dvervigan-
dena. Négon systematisk kommunideologisk
analys, dér idéer om kommuner kopplas till de
politiska ideologierna, har dock inte gjorts av
debatten runt 1962 ars beslut. Likaledes finns
ingen studie gjord som forsoker fanga kom-
munideologier och den principiella idédebat-
ten om kommunerna under 1970- och 1980-ta-
let. Hir finns ett stort tomrum att fylla.

Vi vill dessutom papeka ett annat slags
“tomrum” eller frinvaro av kommunideolo-
giskt perspektiv. Det aterfinns i den gingse
uppfattningen att kommunblocksreformen
enbart grundar sig pa tekniskt administrativa,
“avideologiserade”, &verviaganden. En upp-
fattning som innebir att den bakomliggande
ideologin, idén om forvaltningskommunen,
gors osynlig.

Forekomsten av politiska alternativ, med
principiella och idémissiga skiljaktigheter,
vid kommunblocksreformens genomférande
har uppmirksammats av flera forskare. Hans
G Andersson menar emellertid att motsitt-
ningarna mellan foresprakarna respektive
motstdndarna tilll kommunblocksreformen
frimst kan forklaras av "begreppsoklarher”. 1
debatten sammanblandades det kommunalde-
mokratiska perspektivet (kommuninterna de-
mokrativirden) med det kommunala sjélvsty-
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relseperspektivet (externa demokratiska sam-
hillsvirden). Indelningsféresprakarma stillde
det externa perspektivet i centrum. Stdrre och
pé rationella grunder indelade kommuner
skulle ge den kommunala sjilvstyrelsen reellt
innehall eftersom kommunen skulle undkom-
ma framst det finansiella beroendet av staten.
Dirutover skulle ocksd likabehandling av
medborgarnas servicefterfrigan mojliggoras.
Motstindarna till indelningen stillde daremot
det kommunaldemokratiska perspektivet i
centrum. De utgick fran sakernas tillstind fore
kommunblocksreformen och hiavdade att
”smakommunsystemets” direktdemokratiska
virden riskerade att g férlorade i de nyakom-
munerna, varfor huvudfragan enligtderas syn-
sitt var att skapa garantier for dessa viardens
bevarande i den nya kommunala organisatio-
nen (Andersson 1973:224). Ur ett kommun-
ideologiskt perspektiv kan man istillet hivda
att det alls inte var fraga om begreppsoklarhe-
ter utan att det snarare 4r tva principiella syn-
sitt pA kommunerna och den kommunala or-
ganiseringen som mots. VAar undersgkning
skall bland annat folja forsvaret av smakom-
munsystemets former och virden fran 1962
och fram tills nu men ocksa hur idén om en
lokal gemenskap och lokal politisk samhills-
organisering dyker upp igen.

Lennart Lundquist uppmirksammar bland
annat de skiljaktiga synsitten pd demokrati
och effektivitet som forekom i debatten infor
kommunblocksreformen. Han menar dock att
motséttningarna ir begréansade till olika upp-
fattningar om hur decentraliseringsmaélet bast
skulle uppnés. Négon oenighet om det onsk-
virda med decentraliseringsmalet som sadant
existerade inte (Lundquist 1972:196ff). Var
undersokning skulle istillet vilja stilla frigan
om inte decentralisering via bibehéillna sma-
kommuner respektive via nyindelade kom-
munblock rimligen kan betraktas som tva oli-
ka decentraliseringsmal. Vi skulle allts vilja
problematiseraden pastidda enigheten bakom
kommunblocksreformens decentraliserings-
mal och relatera dessa mal till de olika kom-
munideologierna.

Kulturgeografen Jan Widbergs slutsats om
att sjalvstyrelseideologin inte skulle ha varit

speciellt levande under kommunsammanslag-
ningarna kan dven den problematiseras (Wid-
berg 1979:78). Givet det innehall i demokrati-
och effektivitetsfraigor som moderaterna och
centern driver fran kommunblocksreformens
tidiga dagar och som aterfinns i de tre borger-
liga partiernas gemensamma utskottsreserva-
tion mot kommunblocksreformens tvangsge-
nomférande 1969 kan man undra om dessa
synsitt inte representerade ett politiskt alter-
nativt synsitt till den kommunala organise-
ringen inbegripande en stark sjalvstyrelse-
ideologi.

Departementsradet och statsvetaren Séren
Higgroth beskriver kommunblockreformens
bakgrund, principer, genomférande och resul-
tat. Den vetenskapliga utvarderingen av refor-
men, som utférdes inom ramen for Kommu-
nalforskningsprojektet, kommer till slutsatsen
att resultaten var “ovintat positiva” (Statsve-
tarprofessorerna Lars Stromberg och Jorgen
Westerstahl som redaktorer). Utifrdn denna
slutsats fragar sig Haggroth retoriskt om Sve-
rige dirmed har funnit en metod att 16sa kon-
flikten mellan effektivitet och demokrati, en
konflikt som alltid &terfinns i diskussioner om
den kommunala sjdlvstyrelsen. Svaret pa en
sddan fragestillning #r, enligt honom, inte
minst beroende pa hur de centrala begreppen
— effektivitet och demokrati — definieras.
Under kommunblocksreformens inférande
(1960- och 70-talet) syftade effektivitet frimst
pé ... the possibilities of developing new
forms of welfare within the framework of pub-
lic sector ... the capacity of the municipalities
for taking new tasks upon themselves”. Med
demokrati avsdgs framfor allt den repre-
sentativa formens politiska demokrati. Idag
diremot, i en tid av “ekonomisering” och ned-
skarning, syftar effektivitetsbegreppet pa pro-
duktiviteten i den existerande kommunala ser-
viceverksamheten. Och dagens demokratibe-
grepp handlar inte bara om medborgarinfly-
tandets kanaliserande via politiker och politis-
ka partier utan har utvidgats till att ocksa om-
fatta medborgamnas direkta deltagande frimst
i form av valfrihet vid serviceutnyttjande.
Héggroth menar att dessa ”nya” definitioner
av demokrati och effektivitet staller kommun-
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blocksreformens barande idéer och resultat i
ett nytt perspektiv. Sett ur detta perspektiv kan
kommunblocksreformen ses som bade onddig
och rentav “felaktig”. “Given a transition to
private activities and independent production
units, territorial boundaries are no longer deci-
sive. Even a small municipality could create
the purchasing role central to the new organi-
sational models”. Dagens organisationsfor-
indringar utgdr dock frdn kommuner som
uppnatt sin nuvarande storlek. ”Whether in the
1950s and 1960s there were alternative ways
(varkurs.) of achieving the aims of the welfare
policy must be a subject of historical specula-
tion: an intellectual exercise which is not with-
out interest in its own right” (Haggroth
1993:35ff). Var undersdkning avser att ta fasta
pa dessa “alternativa sétt” for organisering av
kommunema och den kommunala verksam-
heten. Vi kan naturligtvis inte besvara frigan
om alternativa organisationsmodeller hade
kunnat skapa nuvarande offentliga vilfird.
Diremot vicker Haggroths formuleringar be-
hovet av att utreda bade det hegemoniska och
de alternativa idéerna till kommunal organise-
ring.

Denna idédebatt 4r foga omtalad och kind
idag. Men idéer om den lokala politiska ge-
menskapen har aldrig détt, idépolitiskt och de-
battméssigt sett, trots kommunenras inordnan-
de iden nationellt forda politiken, och deras
rattsliga reglerande av statligt stiftade kom-
munallagar. I stillet har den varit vitalt nirva-
rande vid, exempelvis, debatten om den stora
kommunindelningsreformen 1962-1974. Vi
skulle dessutom vilja hivda att den ocksd dr
ndrvarande och har politisk springkraft i det
“nyliberalt” prdglade 1980-talet.

Da forskare och debattorer hivdar att den
under slutet av 1980-talet pabérjade och under
borjan av 1990-talet pdgidende marknadsefter-
likningen av den kommunala organiseringen
innebir en “avpolitisering” gor de sig méahin-
da sjalva till tolk for ideologin om den forval-
tande kommunen. Avpolitiseringstesen fram-
fors ndr konsekvenserna av att produktionen
av offentliga tjanster “befrias fran politik” be-
skrivs. Man tycks mena att en produktion som
i 6kad utstrackning bestims av medborgarnas

individuellt uttryckta efterfrigan, i motsats till
av politiker identifierade behov, respektive av
produktionens grad av konkurrenseffektivitet
blivit mindre “politisk”. Endast om man upp-
ritthaller stad—marknadsdistinktionen och in-
tar stindpunkten att endast stat #r politik och
marknad endast ekonomi, kan man hivda att
marknadsefterlikningen i den kommunala ser-
viceverksamheten innebir att det politiska
systemet avhiands uppgifter. Marknadsefter-
likning #r ju ocksa politik, och kanske rent av
en politisering i viss kommunideologisk rikt-
ning. Vi menar att den principiella idédebatten
om kommunernas organisation och verksam-
het faktiskt dr, och faktiskt har varit, lingt mer
spannande och mangdimensionell 4n vad som
kan sammanfattas i stat-marknadsdistinktio-
nen,

4.2 Forskningsfragor

Forskningsprojektet tar sin utgangspunkt i
tanken om kommunideologier, och utarbetan-
det av en analysram for att klassificera kom-
munideologier. Det ir forskningsprojektets
teoretiska problematik. Projektets empiriska
forskningsfragor ror de svenska politiska par-
tiernas, och andra centrala aktorers, kommun-
ideologiska stillningstaganden. Empiriskt sett
kommer forskningsarbetet att vigledas av
framfor allt foljande fragor.

1) Socialdemokratins kommunideologiska
grundprincip dr “forvaltningskommunen”.
Socialdemokratin faller sig littast av alla par-
tierna attidentifiera inom den kommunideolo-
giska analysramen. Dess syn pa kommuneina
ar fran borjan av 1900-talet, och sedan 1 allt
hogre grad, sammanfaliande med en renodlad
idé om kommunerna som serviceproducent
och forvaltare av en nationellt beslutad vil-
fards- och jamlikhetspolitik. I en mening kan
man siga att socialdemokraterna i sjilva ver-
ket saknar en uttalad och medveten idé om
kommunen som sédan. De nationellt besluta-
de reformmadlen, dvs. innehallet i politiken,
star i fokus. Den ur forskningssynpunkt spin-
nande fragan dr om socialdemokratins still-
ningstaganden under 1980-talet inneburit ett
mer principiellt och idéanknutet forhallnings-
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sitt till kommunen som sambhillelig enhet in-
begripande a ena sidan en rorelse i riktning
mot kontraktskommunalt tinkande, & andra
sidan enrérelse iriktning mot gemenskapstan-
ken? Eller stir socialdemokratins “fornyelse
av den gemensamma sektorn”, i vért fall kom-
munerna, for en fémyélse heltinom ramen fér
vad vi hir kallar forvaltningskommunens idé?

2) Det finns en tydlig borgerlig kommun-
ideologi. Denna borgerliga kommunideologi
ir delvis gemensam for de fyra borgerliga par-
tierna. Den har funnit sitt ideologiska uttryck i
idéerna om “smakommunernas” betydelse for
lokal demokrati och kommunal sjilvstyrelse
vilket ligger vil i linje med en borgerlig tradi-
tion av "’konstitutionellt” eller principiellt for-
héllningssitt till politiska frigor. Kommunen
ar hir ett egenvirde som politisk forsamling,
inte enbart ett redskap for nationell politik.
Detta 4r en uppfattning om lokalsambhillets or-
ganisation som verkligen inte kan reduceras
till "marknaden”. Tvirtom, denna borgerliga
idé om lokalsamhillet strider mot mark-
nadsprincipen i flera viktiga avseenden. For
det forsta dr den territoriellt bestimd, och dér-
med i strid mot marknadens krav pé territoriell
obundenhet. For det andra ser den den lokala
gemenskapen och den lokala samhillsorgani-
“seringen som ett sjilvindamal. For det tredje
ser den lokalsamhillet som en politisk enhet,
som en liten stati staten, en idé som ocksé stri-
der mot marknadstinkandets nskan om s li-
tet politik som mdojligt. Det faktum att denna
borgerliga kommunideologi bara ar delvis ge-
mensam antyder ocksa att de borgerliga parti-
ema skiljer sig at i viktiga kommunideologis-
ka avseenden.

3) Centerpartiet iir det borgerliga parti som
mest renodlat stdr for den lokala gemenska-
pens princip.1 centerpartiet har 4anda sedan ti-
digt 70-tal den s.k. lokalsambhiillesidén utgjort
en viktig diskussionspunkt pa partiets interna
dagordning. Partiet tycker sig i denna idé ha
funnit der ideologiska alternativet till den
gingse svenska ideologiska skiljelinjen mel-
lan vinster (stat) och héger (marknad). En
stindigt aterkommande spanning har gillt i
vilken utstrickning lokalsamhéllenas priorite-
ringar skall f4 sl igenom i forhéllande till na-

tionella jamlikhetsmal. Hur skall man 15sa
konflikten mellan jamlikhetsstrivandena och
6nskemalet om en storre lokal autonomi?

4) Folkpartiet-liberalerna bdr pd en kluven-
het. 1debatten om 1962 érs kommunblocksre-
form stillde sig folkpartiet pa socialdemokra-
tins sida, och i strid mot centerns och modera-
ternas (ddvarande Bondeférbundet och Ho-
gerpartiet) reservationer till fsrman f6r de tidi-
gare mindre kommunerna. Man forsvarade da
huvudsakligen, liksom socialdemokratin, for-
valtningskommunens. idé. Redan 1969 gor
man emellertid gemensam sak med centern
och moderaterna, och forsvarar kommunernas
sjdlvbestimmande. Fran denna tidpunkt och
framat (framst under 70-talet) &r folkpartiet,
liksom de tva andra borgerliga partierna, in-
tensivt engagerade i nidrdemokratifragor.
Kommundelsrad och kommunala folkomrost-
ningar star i centrum. Vér tanke 4r att folkpar-
tiets kommunideologi utgér en blandideologi.
Denna maste emellertid nirmare utredas.

5) Moderata samlingspartiet bir ocksé pd
en kluvenhet. Deras 80-talsideologi inrymmer
inte bara offensivt “nyliberala” tankar om
marknadens och individens frihet. Ett viktigt
inslag i den moderata 80-talsideologin utgors
av distinktionen mellan den stora och lilla
virlden. Den lilla virlden” dr gemenskapsba-
serad och bestar av familjen, grannskapet, for-
eningar, arbetsplatsen och andra “gemenska-
per”, dessa gemenskaper bor aterupprittas en-
ligt den moderata ideologin. Den “stora virl-
den” — marknad, stat och kommun - kan inte
och bor inte tillhandahélla exempelvis den ge-
nuina omsorgsverksamheten. En spinnande
fraga 4r hur mycket som dterstdr av kommu-
nerna och den kommunala verksamheten om
den lilla "apolitiska” virlden ges fullt genom-
slag. Blir kommunerna, i dagens tappning,
mer eller mindre 6verflodiga nér den lilla virl-
den ombesorjer en stor del av omsorgs- och
serviceverksamhet?

6) Ovriga partier. En annan spinnande fra-
ga, om vi nu blickar ut mot dvriga partier, 4r i
vad man KDS har en lokalsamhillesuppfatt-
ning, en kommunideologi, som fangar upp de
gamla sockarnas gemenskapsidé. Kan sock-
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entanken ateruppvickas pd kristdemokratisk
grund?

5. Slutord

Visteuropa har under flera hundra ar priglats
av starka nationalstater. Detta giller i allra
hogsta grad ocksa Sverige som fran reforma-
tionen och framat blivit alltmer centralistiskt.
Under 1800- och 1900-talens moderniserings-
processer har lokalsamhillesstrukturerna —
kommunerna — anvints som agenter for (och
ddrigenom blivit en integrerad del av) den na-
tionella (reform-) forvaltningen. I ett lokalt
och regionalt pluralistiskt framtida Europa,
diremot, ter sig idéer om mer sjalvstandigalo-
kalsamhillen kanske mer rimliga dn idéer om
enhetliga nationella forvaltningsapparater.
Om lokalsamhillena far en starkare stillning
méste detta mahinda motiveras ocksa idémiis-
sigt: Kan idén om forvaltningskommunen
komma att ersittas av idén om lokalsamhdlles-
kommunen? (Jfr. Gidlund 1989: 131ff, 1991:
65ff). Ocksa de svenska interna samhilleliga
forhallandena befinner sig i négot av ett for-
4ndringsskede. Inte minst den bromsade till-
vixten pakallar idéer om nya former for den
offentliga verksamheten. "Det allménna” inte
bara forandras utan framforallt diskuteras pa
annorlunda sitt 4n tidigare. I en tid ndr grund-
liggande frigor om samhillsorganisering pro-
blematiseras ar det visentligt att studera idéer
fran det férgangna, for att mer forutsittnings-
16st kunna blicka framat.

Mats Dahlkvist - Urban Strandberg
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