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Inledning’

Startpunkt

Kommuner brukar vanligtvis studeras ur antingen demokrati- eller effektivitets-
synpunkt. Detta géller sdvil vid studier av kommunal indelning som vid studier
av kommunala verksamhets- och organisationsformer. Perspektivet blir
administrativt eller tekniskt. Tanken att idédebatt och ideologiska skiljelinjer
skulle vara relevanta kan fér ménga verka langsokt. Inte desto mindre &r det just
denna tanke som é&r var startpunkt. Bakom den dagspolitiska diskussionen om
kommunerna har det alltid legat, och ligger alltjamt, menar vi, grundliggande
idéer om vad en kommun dr och bir wvara. Denna principiella idédebatt om
kommuner vill vi synliggéra och stélla i centrum for vart forskningsprojekt. Den
har dgnats forvanande litet intresse av forskningen, med tanke pé att kommu-
nerna utgdr en sa visentlig del i det svenska sambhillets institutionella
uppbyggnad. I flera avseenden ér det alltsa ny mark vi betrdder med forsknings-
projektet Kontrakt eller forvaltning - forening eller gemenskap. Idéer och virdeminster
i debatten om kommunerna och vilfirden.

Bakgrund

Under 1980-talet upplevde vi en stormig idédebatt om det svenska samhdllets
institutione]la'organisation - avvagningen mellan offentligt och privat, mellan
kollektivism och individualism, mellan stat och marknad. En tidigare varde-
gemenskap i politiska grundfragor ifrdgasattes. Kritiken av den offentliga
sektorn framstod som ett birande tema. A ena sidan ifragasattes omfattningen av
det offentliga &tagandet som sadant. Politik som samhallelig beslutsmekanism
betraktades inte ldngre som den i alla situationer sjdlvklart bista 16sningen vid
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exempelvis fordelningsproblem. A andra sidan framlades forslag till mer eller
mindre nya former for den offentliga verksamheten, huvudsakligen den
kommunala, bdde vad giller Overgripande beslutsformer och vad galler
serviceproduktionens organisation och drift.

Den uppkomna, allt mer genomgripande debatten, inspirerades frdmst av nya
offensiva idéer fran borgerligt hdll. Men saken &r mer komplicerad &n att enbart
vara en frdga om internationellt inspirerade 'marknadsidéer’, och manga
forandringar initierades under de socialdemokratiska regeringsdren (ny
forvaltningslag, foérsék med frikommuner, skolans kommunalisering, Adel-
reformen inom védrd och omsorg, kommundelsnimder, ramlagsreglering).
Forindrade yttre strukturella forhallanden som internationaliseringen av
ekonomin, stagnationen i den ekonomiska tillvixten och den statsfinansiella
situationen var viktiga faktorer bakom forédndringarna. Andra viktiga faktorer
var naturligtvis ocks& sakligt motiverat missndje fran bade politiker och
tjansteman. Och fran medborgerligt hall kritiserades den offentliga sektorn, och
sédrskilt kommunernas beslutsfattande och serviceproduktion, med krav om bade
demokratisk fornyelse (brukarinflytande och stadsdelsnimnder) och krav pé
valfrihet och méngfald i serviceutbudet (‘valfrihetsrevolutionen’). Den offentliga
sektorn, och sdrskilt kommunerna, befann sig mot slutet av decenniet inbegripen
i en intensiv forsdks- och fordndringsverksamhet.

Idéer och virdemonster under 1980-talet

Det finns goda skl att anta att denna intensiva diskussion ocksd har medfort en
fordndring av idéer och vardemonster pa ett mer principiellt plan. For det férsta
har vi synen pé den statliga politiska styrningen, ddr kommunerna idag i manga
fall ges friare hdnder (samtidigt som de paradoxalt aldggs mérkliga punktvisa
begrdnsningar i handlingsfriheten, t ex i form av kommunalt skattestopp). For
det andra har vi alla de nya idéerna om beslut och drift inom den kommunala
verksamheten. Vi tdnker framfor allt pa bestéllar-utférarmodeller, dédr ansvars-
fragor tydliggors, konkurrensmekanismer inférs och prestationskraven hojs;
marknadsefterliknande organisationsmodeller inom offentliga driftsformer. For
det tredje har vi hela frdgan om den offentliga verksamhetens ldmpliga
omfattning, och den offentliga verksamhetens produktivitet och effektivitet. Den
fokuseras ju i diskussionen om (partiella) privatiseringar av tidigare kommunal
verksamhet. Vi tdnker pa allt frdn stddning och sophdmtning till privata (eller
kooperativa) skolor, daghem och servicehus.



Rimligen férekommer alltsd, i denna brytningstid fér samhéllsorganisationen,
en rad olika idéer om vad en kommun dr respektive bir vara. Ett exempel pa
sddana grundldggande idéer och verklighetsuppfattningar dr den under 1960-
och 1970-talen sé& framgangsrika socialliberala och socialreformistiska pragma-
tismen. Ett annat d&r den under 1980-talet upptrddande s k nyliberalismen. Vi
tycker oss ocksd skonja, i det begynnande 1990-talet, kanske infor tanken pa en
europeisk integration, en ny uppvérdering av lokalsamhalle, lokal gemenskap
och lokala politiska enheter, synlig.i flera partiprogram. Internationellt har
diskussionen om ‘communitarianism’, en reaktion pdnyliberalismens individua-
lism, borjat fanga intresset hos allt fler.

Syfte

I det planerade projektet avser vi att studera och analysera idéer och virde-
monster i de politiska aktorernas syn pa kommunerna. Men vi kommer inte
enbart att koncentrera oss pa 1980-talet. Rimligen maste en analys av idéer och
virdemoénster i nutida debatt om kommunerna, efter en historisk bakgrund, ta
sin borjan i debatten om 1962 ars kommunblocksreform. Dér framtréder
pregnant hos riksdagsmajoriteten (s och fp), och efter offentligt utredande och
debatterande, en speciell syn pd kommunernas roll och organisation. Samtidigt
artikuleras en kritisk motbild pd ett tydligt sdtt av motstandarna till denna
reform (c och m). De tva motstridiga stdndpunkterna hérleds frdn olika
kommunideologiska ideal, ideal som i sin tur gdr tillbaka pa politiskt ideologiska
grundvédrderingar om individen och samhillet. Med denna utgdngspunkt kan
vi sedan folja olika efterfdljande principiella idémaéssiga stdllningstaganden, och
konstatera vilka idéer som tillkommer eller férsvinner, respektive modifieras
och justeras. ]

Metodiskt sett kommer vi att leta upp alla de utsagor i den offentliga debatten
dédr idémdssigt principiella standpunkter och arqument fors fram som handlar om vad
kommuner dr och bor vara. Vi kommer att séka upp, rekonstruera och analysera
debatten pé en viss nivd, nivan av grundldggande idéer.-Sddana idéer framfors
naturligtvis framst av de politiska partierna, de viktigaste artikulerarna av
samhdllsmal och politiska grundvérderingar. Partierna star alltsd i centrum och
vart viktigaste material &r partitryck och riksdagstryck. Men samtidigt finner
man siddana idéer dven hos intresseorganisationer (SAF och LO), fristdende
debattdrer samt i kommunférbundets och landstingsférbundets utredningar och
uttalanden. Denna debatt i grundldggande vérdefrégor kommer vi att kalla for



den principiella idédebatten om kommunerna, eller kortare, den kommunideologiska
principdebatten.

Vi menar att det &r fruktbart att tala om kommunideologier. Termen har anvénts
forut i forskningen, och statsvetaren Fritz Kaijsers analyser har varit var framsta
inspiration (Kaijser 1959; Kaijser 1962; se dven Palme 1962; Andersson 1973;
Norrlid 1983; Liedman 1984; Montin m fl 1993). Vi vill hdr anknyta till denna
term for att, i enlighet med framstillningen ovan, beteckna olika sammanhalina
idéer i fragan om vad lokala politiskt administrativa enheter &r och bor vara.
Sven-Eric Liedmans definition pd kommunideologier som: "...olika ideologiska
laror om det rdtta forhallandet mellan stat och lokal gemenskap eller enhet,
gemenligen kallad kommun" (Liedman 1984:413ff) uttrycker alltsd bara en sida
av saken. Relationen mellan statlig och lokal nivd dr bara en sida av det
kommunideologiska komplexet. Den andra sidan handlar om vad den lokala
enheten ir eller bor vara for slags enhet. Detta 4r perspektivet i Fritz Kaisers
studier, och det kommer att fortydligas nedan.

Projektets empiriska syfte dr foljaktligen att kartldgga vilka grundldggande
kommunideologiska idéer och virdemo&nster som de centrala politiska aktorerna
har burit fram i den principiella idédebatten om kommunerna. Tidsramen &r
fran 1962 och fram till nu, med tonvikt pd 1980-talet och det begynnande 1990-
talet.

Men projektet har ocksd ett teoretiskt syfte. Det sdger sig sjdlvt att en
kartldggning och analys av det ovan ndmnda slaget inte later sig gbras utan
analysredskap. Vi har tyvirr inte, som vi papekade inledningsvis, att géra med
ett etablerat forskningsfélt dér teorier, begrepp och tidigare empiriska resultat
ligger fardiga. Politisk teoretisk forskning om den lokala styrelsen saknar,
miarkligt nog, ett gemensamt systematiskt kommunideologibegrepp. Denna
forskning &r istédllet hart knuten till de existerande normativa uppfattningarna,
till verklighetens politiska resonemang om de politiska vdrdena demokrati,
effektivitet, jamlikhet etc (se exempelvis Goldsmith 1990:20ff, Hudson 1993:75ff,
Kjellberg 1988:40f, Magnusson 1986:1ff, Pierre 1990:37ff, Sharpe 1970:155ff).
Eftersom vi avser att teoretiskt klassificera idéer om kommunen maste vi darfor
delvis bryta ny mark. Det krdver att vi 4 ena sidan utvecklar begreppet
‘kommunideologi’, med dess olika dimensioner och nivder. Det krdver 4 andra
sidan att vi lyckas utveckla begreppet sa att det kan ligga till grund f6r en
analysram for klassificering och analys av olika kommunideologiska stand-

punkter.



Ett rddande synsitt. Idéforskningens frdnvaro

Forskning om idédebatt och ideologier nér det giller kommuner och kommunal
organisering, den lilla som finns, har av naturliga skal framst rort dldre tiders
debatt (se t ex foljande arbeten i litteraturlistan: Swensson 1939; Kaijser 1965,
1962; Andersson 1973, delvis Lundqvist 1972). Nigon systematisk analys av nutida
kommunideologisk principdebatt, efter 1962, finns dock inte. Framfor allt saknas studier
av sambandet mellan olika principiella forestillningar om 'det kommunala” och de pd det
nationella planet partiskiljande politiska ideologierna. Den nuvarande kommunal-
politiska situationen vid 1980-talets slut, med alla fordndringar och all
forsdksverksambhet, stdller dock principer och idéer p& dagordningen, inklusive
frdgan om den kommunala fordndringsdiskussionens anknytning till de
partipolitiska ideologierna.

Forandrade virdemonster, och en faktiskt pAgédende idédebatt, dr naturligtvis
inte nagot som dr unikt for det sena 1980-talet eller det tidiga 1990-talet. Det &r

-~ -bara sa att det tidigare sd dominerande pragmatiska samférstindet om den

svenska samhdllsorganisationen verkar ha fatt forskningen att i alltfér hog grad
anamma Herbert Tingstens perspektiv av ‘ideologiernas dod” (Tingsten 1966),
att ideologier var nadgot som endast fanns for linge sedan. Samtidigt har den
tekniskt administrativa debattkulturen, férhindrat forskningen fran att urskilja
det ideologiska och principiellt idémaéssiga i den samtida rddande “avideologi-
serade’ situationen. Forst genom ett ldngre historiskt perspektiv blir det
idémaéssiga i samtiden synligt. Och vad mera &r, forst i ett lingre historiskt
perspektiv kan man bli uppmaérksam pé vilket brett spektrum av kommun-
ideologiska idéer som férekommer och har férekommit. Lat oss snudda vid en
av dessa idéer, for att fortydliga vart syfte.

Med anor frén sockenindelning och byalag, med rétter i den gamla stads-
forvaltningen, foddes de svenska moderna kommunerna for ett drygt sekel
sedan, dr 1862. Runt denna forsta genomférda.enhetliga borgerliga (civila)
kommunala organisation, géllande for hela riket, férdes en vital idédebatt. Skulle
kommunerna ses som naturliga politiska och rittsliga enheter, eller skulle de ses
som delar av den statliga, nationella samhaéllsorganisationen? Grunddragen i
denna idédebatt har sedan aterkommit runt 1920, runt 1952 samt runt 1962, 1969
och 1974, vid de viktiga besluten om f6rdndring av den kommunala indelningen,
organisationen och verksamheten.

Lagstiftningen har allt sedan 1862 avvisat tanken pé att en lokal gemenskap
som ndgot naturligt. Kommunerna har setts som tillskapade av staten och
tilldelade sin kompetens av staten. Statsvetaren Janerik Gidlund har pépekat att
man inte lingre kan hdvda kommuners naturliga ‘rdtt’ till sjdlvstyre i ett



juridiskt eller réttsfilosofiskt perspektiv. Men han papekar ocksa att just sddana
idéer om kommunernas ‘naturliga kompetens’ fortfarande pdverkar dagens debatt
om kommuners foérdelningspolitik, beskattningsrdtten och det demokratiska
inflytandet (Gidlund 1986:40). Detta tar vi fasta pa i vart projekt. Vi skall inte
koncentrera oss pa lagstiftningen. Den dr férhéllandevis entydig och genom-
diskuterad. Vi skall i stédllet koncentrera oss pa det som formar lagstiftning, de
centrala politiska aktorernas idéer, férestéllningar, stindpunkter och argument.
- Vi kan redan nu forutskicka att vi da finner en mycket mer mangdimensionell
bild 4n bara en debatt mellan ‘offentligt’ och ’privat’. Statsvetaren Krister
Stahlberg har ocksa varnat oss fOr att overdriva betydelsen av skiljelinjen
offentligt-privat, aktérerna dr nog langt mer ense pa denna punkt dn man tror,
framhaller han (Stdhlberg 1993:2 f). Vi skulle ytterligare vilja spetsa till
Stahlbergs stindpunkt pa foljande sitt. Debatten handlar inte bara om ‘offentligt’
eller 'privat’. Sjilva idén om en lokal gemenskap, och ett lokalt omréde, idén om
‘community’, hur gammaldags irrationell den &n kan verka, gor sig fortfarande
envist pamind. Vi finner ocks& en mangfacetterad uppsittning konkurrerande
kommunideologiska principer bland de centrala politiska aktdrerna under var

studerade tidsperiod.



Kommunideologi

1800-talets kommunideologier

Under 1800-talet bedrevs en intensiv kommunideologisk debatt runt om i
Europa, men ocksa i Sverige. Bakgrunden var, for att nu fatta sig svepande, att
samhdéllsorganiserandet stod infér nya utmaningar som industrialismen och
urbaniseringen stillde. Med den franska revolutionen som vickarklocka stod
man ocksé infor att en framtida samhallelig ordning endast kunde goras legitim
sdsom nationens, folkets, folkviljans eller folksuverdnitetens samhéllsordning,
oavsett graden av verklig inklusivitet och demokratisering (Liedman 1984;
Anderson 1991:83-88). Liberaler, konservativa och socialister formulerade olika
versioner av lokalsamhillets ‘natur’, men framfor allt om relationen mellan lokal
och central politisk makt. Sven-Eric Liedman menar att 1800-talets svenska och
europeiska kommunfilosofi vore véird "tjocka volymer’. Kommunideologier hade
en central betydelse pd 1800-talet men dr mer eller mindre bortglémda idag.
Liedman lyfter fram tre svenska kommunideologier fran 1800-talet: For det férsta
en socialistisk kommunideologi, ‘en revolutiondr decentralism’. For det andra
liberala kommunideologier hivdande kommunernas sdrart och sjdlvstdndighet.
For det tredje en huvudsakligen konservativ kommunideologi. Det &r denna som
bédst passar "det ‘svenska’ grenverket med central stam och lokala kvistar. Den
konservativa kommunideologins mest typiska uttryck dr bostrémianismen (efter
filosofiprofessorn Christopher Jacob Bostrém) med dess ldra om den vackra
hierarkin uppifran det offentliga samhdillet, staten, ner mot de olika, allt smérre
privata samhaéllena" (Liedman 1984:413ff). ‘

Den ideologiska debatten var alltsd huvudsakligen en debatt om nationell
samhaéllsorganisering, och den nationella samhéllsorganiseringen utgjorde ett
gigantiskt moderniseringsprojekt i strid mot gamla tidens stdndssambhaille,
skrasamhadlle, samt mot den absoluta kungamaktens férvaltningsorganisation och
kyrkans stédllning i samhéllslivet. I efterhand kan man sédga att de konservativa
drog det ldngsta strdet. Dels gjorde man det teoretiskt, genom sin rttspositivism
som stdlldes mot naturrétt 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 fér de dominerande politiska kretsarna.
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Kommuner kom sdlunda under seklets andra hilft huvudsakligen att ses som
led i ‘den nationella samhéllsorganismen’, inordnade som delar i den statliga
férvaltningen. Detta gédllde naturligtvis framst i den ’étatistiska’ traditionens
lander sdsom Tyskland, Frankrike och de nordiska linderna, men efter hand
ocksa i lander som ursprungligen mer markerade kommunernas sjélvstdndighet
(England, Belgien, Osterrike) (se t ex Kaijser 1959).

Nér vi gdr in i 1900-talet &r alltsd i de flesta europeiska ldnder begreppet
“’kommun’, diskursmadssigt och ideologiskt, inordnat under begreppet ’statlig
forvaltning’ (se t ex Norrlid 1983; Kilander 1991) (Kilander har dock fel i
tolkningen av kommunalférordningarna 1862). Liedman menar att sivéil dagens
som sekelskiftets dominerande moderna samhaillsuppfatining inbegriper detta
synsédtt pA kommunerna: "Enligt denna /samhaéllsuppfattning/ finns en offentlig
sfar och en privat, och i den offentliga sfiren utgér kommunerna forst och sist
bara statens finare grenvérk" (Liedman 1984:400). Det ideologiskt och/eller
samhalisfilosofiskt grundade antagandet om kommunen som huvudsakligen ett
led i den statliga forvaltningsorganisationen har allt sedan dess, liksom
sjalvklart, praglat diskussionen om kommuner inom forskning och samhills-
debatt. Genom att pavisa det idémaéssigt kontroversiella i denna sjdlvklarhet
hoppas vi, indirekt, kunna bidraga till 6kad klarhet om de ideologiska och/eller
samhallsfilosofiska forutsdtiningarna for pagdende debatt och forskning, oavsett
hur man stéller sig i sakfrdgan om ‘den kommunala sjdlvstyrelsens’ av idag
(6nskvdrda) omfatining och utformning. Det dr ocksa en utgdngspunkt for att
kunna analysera och bedéma arten och graden av ’systemskifte’ i 1980-talets
turbulenta diskussioner.

Att analysera idéer om kommuner utifrdin begreppsparet
Gemeinschaft-Gesellschaft

Innan vi gir vidare skall vi, bara for att belysa vart problem, stanna upp vid en
vanlig tankefigur i samhéllsdebatt och samhillsanalys. Eftersom kommuner
utgdr lokala gemenskaper med urgamla rotter vore det kanske lampligt att
anknyta till det av Ferdinand Toénnies en gang lanserade begreppsparet
Gemeinschaft och Gesellschaft (Tonnies 1887). Detta begreppspar har dven fatt
fornyad aktualitet i svensk debatt genom att sociologen och samhéllsfilosofen
Johan Asplund har tagit upp dem f6r férnyad reflexion.

I bockerna Essid om Gemeinschaft och Gesellschaft (1991) och i Storstiderna och det
forteanska livet (1992) diskuterar Johan Asplund olika former for samhills-
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organisering utefter en analytisk dimension didr Gemeinschaft-Gesellschaft utgér
renodlade dndpunkter. Det visterlindska samhiéllet har utvecklats frdn en
kollektiv ordning med familjen som central enhet, ett Gemeinschaft, till en
ordning baserad pd fria dverenskommelser (kontrakt) mellan individer, ett
Gesellschaft. Asplund menar att Ténnies begreppspar utgér ett slags 'vandkors’
mellan den férmoderna och den moderna epoken. Gemeinschaft kopplas till
traditionell landsbygdskultur "...en naturlig och oplanerad social enhet, en
- organism", den bestdende och dkta formen f&r.samlevnad. Gesellschaft, ddremot,
kopplas till en 6vergdende och skenbar form, "nédgonting uttdnkt och konstgjort,
en mekanism" (Asplund 1991:23, 42ff, 63ff; 1992:24).

Asplunds resonemang “kring Gemeinschaft och Gesellschaft dr forvisso
intressevdckande och ‘intuitivt’ tilltalande. Mé&nga av de gédngse aspekterna pa
samhaéllsorganisering sésom'kollektivism-individualism, organisk-mekanisk och
altruism-egoism m fl ihbegrips i Gemeinschaft-Gesellschaftdimensionen.
Samtidigt bdr synséttet pd problem och brister, frimst beroende pa dess
endimensionalitet. Begreppen dr grova och ospecificerade, fyllda till bredden av
flera olika aspekter, egenskaper och relationer. Dessa olika inneboende aspekter
spranger med nodvéndighet isdr den alltfér grova Gemeinschaft och Gesell-
schaft-dimensionen. Dimensionen gér inte att hdlla ihop med mindre &n att man
gor avkall pa den analytiska klarheten.

Med Gesellschaft avses allt fran marknadsekonomi och demokratiskt
centralistiskt valfdrdssamhdélle till storstadens smatt anarkistiska/kaosartade
samhdéllsform, ja, varje form av formaliserad sammanslutning, &ven en kommun,
ett byalag eller en stadsmagistrat. Gesellschaft finns i ett otal varianter, och det
dr vél dessa variationer som vi vill kunna urskilja? Kriterierna pa Gemeinschaft
dr vidare s& grova att begreppet verkar operationaliseras ndrmast till en
obestdmd ’lantlig idyll’, utan empirisk referens. Nédr en sddan situation
uppkommer, av savél teoretisk som empirisk knapphet och skevhet, méste man
ga vidare for att hitta andra relevanta analysredskap.

Att analysera idéer om kommuner utifrdn politisk. teori

Tillkortakommandena f6r Gemeinschaft och Gesellschaft leder oss i stillet till
den politiska teorin och dess grundfragor, som ett mer kénsligt analysinstru-
ment. Vi kommer dock dven ddr, att mota vissa aspekter av de av Tonnies

foreslagna begreppen.
Politiska teorier/ideologier om kommuner - lokala menigheter, lokala
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politiska samfalligheter, lokala styrelseenheter - bor rimligen ha vissa paralleller
med de traditionella politiska teorierna/ideologierna om samhallets (6nskvérda)
grunddrag och styrelsens (0nskvérda) utformning. En kommunideologi bér
alltsd, for att kunna fullgdra sin informerande och argumentativt évertygande
funktion, bdra pa utsagor om flera olika dimensioner och egenskaper. For att
kunna identifiera dessa dimensioner och egenskaper skall vi ta var avstamp i det
politiska tdnkandet i allmédnhet som det finns systematiserat i traditionen av
‘politisk teori. I det foljande sammanfdr vi fritt idéer fran den politiska teorins
traditionella handbdcker (frimst Sabine & Thorson 1974; Schmandt 1965;
Bjorklund 1993).

Politisk teori (det systematiska politiska tinkandet) dr pa det mest abstrakta
planet forankrad i politisk filosofi och samhallsfilosofi. Ddr aterfinner vi idéer
sasom: A) samhaéllssyn (t ex 'brganisk, mekanisk, systemisk); B) historiesyn (t ex
cirkelgang, nedgéng, framéteg, systemdeterminerad 6ppenhet); C) mdnniskosyn
(t ex pessimism, optimism, bio-psyko-sociologism); D) kunskapssyn (t ex
- rationalism, empirism, kriticism), samt E) vdrdeteori (t ex naturrdtt, utilism,
agathonism) som de viktigaste komponenterna.

Ldmnar vi s& den rent filosofiska nivan bestar sedan de politiska teorierna av
olika slags utsagor, ofta stédda pa eller hdrledda ur mer eller mindre spekulativt
filosofiska antaganden, om samféllighetens faktiska och 6nskvérda: 1) grunddrag
och grundkaraktdr (t ex geografisk omfattning, statsform), 2) medborgarskapets
omfattning och innehall (exklusivitet, inklusivitet, rittigheter, skyldigheter), 3)
styrelseform (maktdelning, parlamentarism, regeringsform, representations-
ordning), 4) forvaltningsform (de utférande organens organisation, finansiering
och styrning, samt inte minst synen pa centralitet och decentralitet).

Om vi sa tillimpar detta schema pad kommuner, och politiskt tinkande om
kommuner, sd dr det, som antyddes ovan, numera vanligt att rent analytiskt
inordna kommunbegreppet under begreppet férvaltning, (4) enligt ovan. Som
vi ser det, innebdr dock detta en ofillbérlig insndvning i tolkningen av de
faktiska idéer och ideologier som har forekommit om vad den lokala menig-
heten/samfélligheten/kommunen dr och bor vara. Det dr naturligtvis ocksa en
otillborlig insndvning av vart tdnkande infor framtida mdjliga och dnskvérda
organisationsformer, eller i var analys av vad det dr for problem vi diskuterar
ndr vi diskuterar kommunala framtider. Idéer om den lokala styrelsen aterfinns,
och bér aterfinnas, inom alla de fyra punkterna. Samtidigt &r det sjdlvklart att
de sammanvdvs med ideologier om hur ‘hela’ samhillet bér vara politiskt
organiserat. Den politiska teorins fyra dimensioner kan alltsa tillimpas som en
analysram for politiska idéer om kommuner (det kanske &dven finns fler
dimensioner som vi maste beakta ndr vi skall ndrma oss och analysera
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kommunideologier, men till att bérja med ldter vi dessa fyra, med tdnkbara
underavdelningar, vara tillrackliga).

Begreppet kommunideologi

En politisk teori om kommuner - en kommunideologi - bor alltsa, for att vara
hallbar och 6vertygande, for det firsta kunna besvara fragor om den lokala
enhetens (med Karl Apels term) ‘'normativ-ontologiska’ grundkaraktér: Vad &r
en kommun/vad bér en kommun vara? Varfér finns den/ varfér bér den
finnas? Vilken geografisk omfattning har den/bér den ha? Vilken grad av
sjdlvstindighet gentemot den nationella staten och rittsordningen har den/ bor
den ha? For det andra bér kommunideologin kunna besvara frdgor om den
lokala enhetens medlemskap. Bor medlemskapet vara begréansat (exklusivt) eller
- allmént (inklusivt), bor det vara nagon skillnad pa 'riktiga medlemmar’ och bara
‘invanare’? For det fredje bér en kommunideologi kunna besvara fragor om den
lokala styrelseformens utformning, frégor om fortroendevalda, tjdntemén,
demokrati, partival, personval. For det fjirde bor en kommunideologi kunna
besvara fradgor om verksamhetens organisering: Bor verksamheten bedrivas i
lekmannaform som i en ekonomisk forening, i myndighetsform som statlig
forvaltning (anstdllda tjanstemédn) eller i form av ett bolag (med ekonomisk
sjdlvstdndighet och anstilld arbetskraft)? Eller bor verksamhetsformerna blandas
efter pragmatisk laglighet?

Den forsta och viktigaste dimensionen i kommunideologin rér (normativ-
ontologiska) antaganden om grundkaraktiiren hos den lokala gemenskapen eller
den lokala politiska samfélligheten. Grundkaraktdrsdimensionen star i centrum
for var undersokning dels eftersom den tar fasta pd de mest principiella
kommunideologiska uppfattningarna. Dels eftersom den utgér en, i existerande
forskning, sdllan beaktad analytisk dimensionen. Hidr kan man tdnka sig olika
standpunkter. Ar lokalsamhillet, ontologiskt sett, organismaktigt naturgivet, eller
dr det en ‘'mekanisk’ konstruktion av ménskligt medvetande och vilja (Schmandt
1965; Bjorklund 1993). ‘Organisk’ och ‘mekanisk’, somr ju dr en klassisk
vattendelare i traditionell politiskt teori, framstdr som en forsta dimension i
politiska idéer om vad kommuner &r och bér vara. De sammanfaller till dels
ocksd med begreppen ‘traditionell” och ‘'modern’, i géngse sociologisk teori.
Denna dimension dr ocksa i mangt och mycket parallell med den av Ténnies
foreslagna, och av Johan Asplund uppmaérksammade, Gemeinschaft-Gesellschaft.

En andra aspekt av grundkaraktiren hos kommuner rér den omdebatterade
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fragan om lokalsamhdllet/kommunen har ndgon politisk-filosofisk grund fér
sjdlvstandighet, eller om den skall ses som héirledd ur staten. Vilken grad av
autonom sjilvstindighet tilldelas kommunen i princip? Ar kommunen ett
sjalvstindigt, ’statsliknande’, rittssubjekt, eller 4r den en del av den nationella
statsmakten (‘en lem i statsorganismen’, som det hette for hundra ar sedan)?
‘Sjdlvstandighet’ och ‘Statsbundenhet’ blir var andra dimension i kommunideo-
logier ndr det géller grundantaganden om kommuners normativ-ontologiska
grundkaraktdr.

Fyra stiliserade kommunideologier

Kommunideologiska utsagor om kommuners (normativ-ontologiska) grund-
karaktdr bor alltsd innehalla utsagor om kommuner lings dimensionerna
organisk-mekanisk respektive sjdlvstdndighet-statsbundenhet (vi kan naturligtvis
tdnka oss fler dimensioner, men ndjer 0ss prelimindrt med dessa tvd for
enkelheten skull). Kommuner kan alltsd ses som antingen organiskt naturliga
enheter, eller som medvetet och viljemissigt inrittade. De kan & andra sidan
ocksa ses som per definition sjdlvstindiga eller per definition statsbundna.
Kombinerar vi dessa tvd dimensioner kan vi fa fram fyra olika slags (normativ-
ontologiska) antaganden om lokalsamhillets/kommunens grundkaraktér. Utifran
detta schema skulle vi foljaktligen kunna hérleda fyra stiliserade kommunideologier
vad giller fragan om kommuners (normativ-ontologiska) grundkaraktar.

En kommunidé baserad pa organisk samhaillsidé och med traditionsgiven
sjdlvstindighet dr ideologin om gemenskapskommunen. Lokalsamhillet ses som
historiskt spontant och traditionsgivet, nagot ursprungligt bade historiskt och
réttsligt. Den gamla sockentanken, eller till viss del traditioner kring by och
byalag, eller det dldre stadsvidsendet skulle till viss del bestd av sddana
grundantaganden. Samtidigt finns dn idag, och i dverraskande modern form,
liknande romantiska idéer om ‘lokalsamhille’ och ‘lokal gemenskap’, eller den
amerikanska ‘small-town ideology’ eller vissa varianter av nutida ‘communitaria-
nism’.

En kommunidé baserad pd mekanisk samhéllsidé, och med rittslig sjalv-
staindighet &r ideologin om | foreningskommunen eller kontraktskommunen.
'Kommunen ses som en association eller korporation av medlemmar, sdsom i ett
lokalt samhallskontrakt eller en ekonomisk férening. Savdl kommunen som
rdttssubjekt som detta rdttssubjekts sjdlvstindighet hdrleds ur de ingdende
medlemmarnas rdttshandling att sluta sig samman. Som vi skall se nedan utgor

14



detta slags tdnkande en viktig del i den gammalliberala sjélvstyrelseideologin
fran 1800-talets mitt.

En kommunidé baserad pa organisk samhallsidé, men inlemmad i den statliga
forvaltningsorganismen &r den gammalkonservativa ideologin om lokal-
samhillets plats i en ordnad hierarki av stora och sma ‘samhéllen’, dir
betoningen ligger p& nationens, organismens, harmoniska och hierarkiska
organisation. Statsorganismkommunen dr det namn vi i brist pd annat ger denna
stiliserade kommunideologi. Dess ideologiska appelationsférmaga hédvdar
kommunen som ett viktig del i den metaforiskt uppfattade samhaéllsorganismen,
det statligt organiserade organiska samhallet.

En kommunideologi, slutligen, -baserad pa mekanisk samhillsidé och dar

. kommunen ocksa ses som ett led i statlig forvaltning &r den moderna och
demokratiska ideologin om forvaltningskommunen. Kommunen ses som inordnad
i den moderna och demokratiskt styrda kedjan av offentliga férvaltningsorgan.
Skillnaden gentemot ‘statsorganismkommunen’ dr argumentationen och den
ideologiska inramningen. Argumentationen fors i termer av demokratisk
legitimitet och funktionell effektivitet. Framst 1900-talets socialliberala och
socialreformistiska kommunideologier dr exempel pd detta slags ideologiska
tdnkande. o

Vi far alltsa fyra stiliserade kommunideologier som kan systematiseras langs
tvd dimensioner i ett schema. Schemat kan ritas som en figur:

Figur 1 Fyra grundliggande ideologier om kommuners normativ-
ontologiska grundkaraktir.

Sjdlvstindighet
- Gemenskapskommun Kontraktskommun
Foreningskommun
Organisk Mekanisk
Statsorganismkommun Forval tnings-ko‘mmun
" Statsbundenhet

Den horisontella axeln ror idéer om samféllighetens natur.
Den vertikala axeln ror idéer om relationen till staten.
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Sammanfattning

Vi har dn sé linge endast tagit ett fOrsta steg for att kunna analysera den
kommunideologiska principdebatten i Sverige. Vi har framlagt ett férslag till hur
begreppet ‘’kommunideologi’ skulle kunna preciseras. Vi har ocksa framlagt ett
forslag till fyra grundldggande kommunideologier. Dessa fyra grundldggande
kommunideologier skulle kunna utgora ett slags byggstenar varav olika mer
konkreta kommunideologier byggs upp, kanske som mellan ldgen eller
blandningar. De skulle alltsd likna de stiliserade politiska ideologierna
konservatism, liberalism och socialism, vars byggstenar ocksé kan kombineras
i olika kombinationer sdsom socialkonservatism, socialliberalism, socialdemokrati
etc. Denna avstamp i fyra stiliserade kommunideologier dr naturligtvis
prelimindrt och hypotetiskt. Det dr naturligtvis en startpunkt som vi kan bli
tvungna att (utan saknad i sad fall) dndra och modifiera. Det kanske finns
ytterligare grundldggande kommunideologiska idéelement som vart preliminéra
- schema helt enkelt inte tdcker in. Ddrutéver vill vi pdpeka att det aterstar en hel
del arbete kring ideologibegreppet. For det férsta méaste kommunideologiernas
ideologiska niva diskuteras och fastliggas. For det andra maste sjdlva ideologi-
begreppet utvecklas. I féreliggande uppsats har vi inte gjort négon explicit
atskillnad pa de tva vanligen férekommande formerna/anvandningssétten av
ideologibegreppet, d v s mellan politisk teori och ideologi. Den ena formen &r
ideologi i betydelsen av ‘6vertalningsfraser’, dar ideologin har en normativ
politisk funktion (se t ex Fredriksson 1982). Den andra formen av ideologi
aterfinns i vetenskapen, som ett rationellt anvandningssétt fér ordnande av idéer
(se t ex Schmandt 1965). I denna senare betydelse hamnar ideologibegreppet
foljaktligen néra saval politisk teori som politisk filosofi.

Vi vill slutligen ocksa fdsta ldsarens uppmaérksamhet pa att vi ju inte har
behandlat de tre 6vriga nivderna i var skisserade kommunideologi (medlems-
skapet, styrelseformen, organisationsformen i serviceproduktionen). Aven pa
dessa nivaer finns det ju olika stiliserade modeller, som det skulle fora for langt
hir att precisera. De blir dock avgérande viktiga for den mer noggranna
analysen av den faktiska kommunideologiska debatten efter beslutet om
kommunblocksreformen 1962.

For att exemplifiera fruktbarheten med det kommunideologiska perspektiv,
som framlagts ovan, skulle vi &versiktligt vilja skissera den svenska kommun-
ideologiska debatten, fran inrdttandet av kommuner ar 1862 fram till och med
den omfattande kommunblocksreformen hundra ar senare, ar 1962.
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Historisk skiss - den kommunideologiska
principdebatten

Socknen

De historiska lokala sjdlvstyrelseenheterna kan delas in i tva huvudgrupper. Till
de spontant framvuxna enheterna ridknas vanligtvis byn, socknen, hdradet och
landskapet. Staden och ldnet rdknas ddremot som "uppifran’ tillskapade enheter.
Socknen betraktas vanligen som den yngsta av det svenska samhéllets spontana
indelningar, efter kristendomens intrdngande, och betecknar den menighet som
. sokte sig till samma kyrka. Under naturahushdllningens epok (1000-1800-talet)
dominerade socknen som den lokala indelningsenheten. Kyrkan var den geogra-
fiskt och socialt samlande punkten, varfér socknen i praktiken utgjorde en
hybrid av kyrklig och vérldslig samhéllsorganisering, uppfyllande sévil kyrkliga
som borgerliga funktioner (Widberg 1979:22ff). I en mening kan man kanske
sdga att den kristna ‘broderskapstanken’ férverkligades i dessa gamla socknar
som sambhillsorganisatoriska enheter. Socknen utgjorde dirvidlag en till
lokalsamhallet bunden gemenskap. Samtidigt var emellertid socknen strikt
inordnad i den av statskyrkan uppburna nationella hierarkin.

P& 1500-talet beslots emellertid om en kameral indelning av Sverige.
Indelningen skulle ligga till grund f6r beskattningen av medborgarna. Socknarna
dlades att fora jordebdcker som ett led i det nya beskattmingssystemet.
Tillskapandet av ‘jordebokssocknarna’ innebar dels ett stdrkande och formalise-
rande av centralmaktens stéllning, ddr socknarnas inlemmande i det nationella
politiska systemet utgjorde ett viktigt steg mot en modernare svensk samhélls-
bildning. Dels innebar jordebokssocknarna ett viktigt steg pd vdgen mot en
borgerlig (civil) kommun dér det virldsliga enskilda dgandet av jorden lades
som handfast grund, till skillnad fran den tidigare mer himmelskt férankrade
sockengemenskapen. For socknarnas del innebar detta & ena sidan en storre
sjalvstandighet visavi kyrkan, kyrkan betraktad bdde som centralmakt och som
lokalmakt, samtidigt som de blev utsatta fér den politiska centralmaktens fastare
8repp-

Socknarna utgjorde emellertid ofta alltfér sma enheter i forhallande till de
O0kande samhillsuppgifterna, framst pd fattigvdrdens och skolans omrade.
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Industrialiseringens och wurbaniseringens intrdngande gjorde att gamla
produktions- och konsumtionsmonster bréts sénder, for att nu inte tala om
gamla ndtverk for socialt skydd (Widberg 1979:35ff). Det moderna samhadllet,
med sitt sonderbrytande av traditionella livsmonster och tankeméonster, stod for
dorren. Lokalt blev emellertid samhéllsuppgifterna alltmer omfattande mot 1800-
talets slut, vilket stegvis 6kade kraven pa en omorganisering av 'det allmédnna’.
Finansieringsmdssigt utgjorde dock den individualistiska ‘intresseprinciper’,
principen om att den som hade nyttan av en viss atgdrd ocksé skulle finansiera
densamma, ett hinder for 6kad lokal uttaxering. Det moderna samhdllet krdvde
en mer kollektiv och slagkraftig organisation. En i verklig mening borgerlig
(civil), eller politiskt tillskapad, lokal samhéllsorganisation var i vardande.

Kommunalforordningarna 1862. Skiljelinjen mellan liberaler och
- konservativa

I debatten infér 1862 ars kommunalfdrordningar diskuterades inte enbart
kommuninterna aspekter, dven externa och vertikala relationer till staten var
foremal for diskussion. Olika principiella synsdtt pd kommunernas sjdlvstandig-
het och rittsliga kompetens méttes i debatten infor 1862 &rs kommunalférord-
ningar.

Liberalerna betraktade kommunerna ur ett individuellt frihetsperspektiv. Det
‘lokala ndringssamhdllet’ forutsatte en egen niva av politisk organisation. Denna
enhet skulle vara grundad i fria individers samgdende, liksom i ett lokalt
samhdllskontrakt. Sjélvstindiga och fria kommuner var ur detta perspektiv en
sjdlvklar forutsdtining for de fria individernas sjdlvforverkligande. Genuin
kommunal sjdlvstyrelse skulle bidra till individens demokratiska fostran och
ddrmed utgéra kdrnan i den nya tidens demokratiska samhéllsordning. I sa
maétto var de liberala idéerna tongivande for det tidiga demokratiska genom-
brottet. Udden var riktad mot den Overhetliga statsmakten. Men den var ocksa
riktad mot den gamla, pd intresseprincipen baserade idén, om kommunen som
en ekonomisk forening, framst av demokratiska skal.

Kommunen var didrmed ett naturligt organ i kampen mot statlig byrékrati och
statlig dverhet. I kraft av sin skapelsegrund, skapad av fria individers 6verens-
kommelser i kontraktets form, hade kommunen i princip samma réttsliga
stdllning som de enskilda individerna. Harigenom fick staten lika lite inkrédkta
pa det lokala sjdlvbestimmandet som pa individernas sjdlvbestimmande. Darfor
kan idén om en pa kontrakt skapad kommun fungera som ett ndrmast vattentétt
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argument for den lokala sjélvstyrelsen.

Denna tanke om en ‘naturlig kommunal kompetens’ (om kommunens réttsfiloso-
fiska sjdlvstandighetsgrund) har visat sig livskraftig och &terfinns dn idag. Den
dr livskraftig inte minst eftersom den utgdr en lamplig utgdngspunkt for kritik
av den rddande kompetensférdelningen mellan stat och kommun. D4 "patving-
ade’ reformer kritiseras tillskrivs kommunalfriheten ett egenvdrde, det
kommunala sjdlvbestimmandet ges en positiv vdrdering oavsett vad det
anvinds till. Pa ett djupare plan kan ett sddant synsdtt sdgas aterspegla de
politiska aktdrernas "..behov av att fanga in sammansatta och svaroverskadliga
férhallanden under mer generella begrepp” (Andersson 1973:210, 222). Ddrmed
kan "kontraktsprincipen’, trots att den &r forankrad i ett férdldrat naturrdttsligt
inspirerat synsdtt, fortfarande fylla en funktion i det politiska samtalet.

I debatten inf6r 1862 drs kommunalférordningar samtyckte de konservativa
forvisso till en utkad och fastare reglerad kommunal sjilvstyrelse, men avsag
framst att ddrigenom frédmja stabilitet och en ordnad nationell utveckling. Den
kommunala sjélvstyrelsen borde anvidndas till f6rman for nationens bista. De
lokala gemenskaperna dgde dédrigenom ingen sjdlvstindig kompetens och var
inget sjadlvindamal, de var bara enheter i den nationella hierarkin. Medborgaren
var i forsta hand statsmedborgare, bara i andra hand och indirekt, medborgare
i en lokal gemenskap. De konservativas synsdtt dr som synes inte frihetligt
individualistiskt, utan organiskt och kollektivistiskt.

I den konservativa debatten forekom darutéver mer kulturkonservativt
‘romantiskt’ inspirerade synsdtt. Foresprdkarna for dessa synsdtt framholl
lokalsamhaéllenas hdvdvunna och av tradition givna sjdlvbestimmande. Om
socknarna frigjordes fran de statliga dmbetsmédnnens och pastorernas fogderi
skulle den lokala sjdlvstyrelsen fylla erforderliga funktioner. Lokalsamhillenas
naturliga gemenskap borgade for en sjdlvklar och oproblematisk lokal
samhdllsorganisering. Stadsférvaltningens férsvarare (borgerskapet) uppbragte
det starkaste motstandet mot 1862 ars kommunalférordningar. Savél stidernas
privilegier som intresseprincipen for stddernas orgahisering underminerades av
en enhetlig reglering av den kommunala sjélvstyrelsen. Kyrkans foretrddare
(présterstdndet) framforde ocksd principiella synsétt. I deras perspektiv var
socknarna framfdrallt en kyrklig enhet. Mdnniskorna hade samlats kring kyrkan,
forsamlingen utgjorde en genuin allians mellan familjen och kyrkan. Socknens
domén borde vara fredad frdn yttre makter, kyrka-familjrelationen var en
Omsesidig gemenskap. Forst utanfor socknens granser tillerkdndes andra makter
relevans och legitimitet. Kristen broderskap och lokal gemenskap var grunden
fér den lokala samhéllsorganiseringen (Swensson 1939: passim).

Sammanfattningsvis kan man séga att organiseringen av 'det allminna’, savail
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nationellt (representationsreformen) som lokalt (kommunalférordningarna)
befann sig en avgérande férdndringsprocess under 1860-talet. I denna politiska
process forekom olika och inbdrdes konkurrerande kommunideologiska idéer
och virdemonster. Olika principer for kommunal organisering hédrleddes fran
grundldggande sambhallsfilosofiska idéer. Det var idéer om den sociala
samvarons yttersta bevekelsegrunder - individuell frihet mot kollektiv
gemenskap - som mottes i den offentliga debatten. Diskussionerna behandlade
dels kommunens interna organisering, det horisontella perspektivet, dels
kommunens relation till staten, det vertikala perspektivet, och ddrmed ocksé
individens roll i ett organiserat samhdllsliv. Den skarpaste skiljelinjen gick
mellan liberala och konservativa idéer, mellan den liberala uppfattningen om en
- genuin kommunal kompetens och den konservativa uppfattningen om den
kommunala kompetensen som statligt delegerad (Kaijser 1965:196). Da tanken
pa medborgarfostran till demokrati var en central liberal idé bakom kommunal-
férordningarna, och dd denna medborgarfostran ansdgs forutsdtta smé
kommunenheter, blev frigan om kommunernas storlek viktig. Antalet
kommunenheter och kommunernas storlek har sedan dess utgjort ett dterkom-
mande inslag vid principdiskussioner om den kommunala sjdlvstyrelsen och
indelningen. ‘

1862 ars kommunalforordningar, vars slutresultat kan ses som frukten av en,
som Fritz Kaijser uttrycker det, ‘ohelig allians” mellan liberala och konservativa
idéer, innebar en konstitutionellt fastlagd lokal autonomi. Generalklausulen
(‘vdrda sina gemensamma ordnings- och hushdllningsangeliigenheter’) och den
kommunala beskattningsritten blev ddrmed grunden for vad vi sedan dess
bendmner den kommunala sjdlvstyrelsen (Kaijser 1962:63). Vi kan sammanfatta
1862 drs kommunalférordningar med att den kommunala sjdlvstyrelsen
frankopplades fran idéer om hdvdvunnen ekonomisk forening eller naturlig
autonomi. Hddanefter hirleddes sjdlvstyrelsen, dess innehdll och omfattning,
fran politiken.

Demokratins genombrott och den kommunala politiska
jimlikheten

I takt med 1800- och 1900-talens samhillsutveckling, industrialisering och
urbanisering, kom allt stérre krav att stdllas p& den lokala politiska organisa-
tionen. Under 1880-talet tillkom en hel del statlig reglering av de kommunala
verksamheterna. Regleringarna avsdg frimst omraden sasom byggnadsstadga
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och hédlsovard, tva angeldgna uppgifter i de expanderande stidernas verksamhet.

Historikern Ingemar Norrlid menar, i sin avhandling Demokrati, skatterittvisa
och ideologisk firindring, att det tidiga 1900-talets demokratiska genombrott
innebar att idén om kommunen som en autonom lokal sjdlvstyrelseenhet alltmer
kom att undergrdvas. Den svenska modellens framvixt och utveckling, som
baseras pa kapitalism, liberalism och socialreformism star som helhet i konflikt
med idén om en egentlig kommunal autonomi med &tf6ljande sjdlvstyrelse.
Norrlid stédller kommunal autonomi mot kommunens statliga integration, och
menar att den kommunala sjdlvstdndigheten tillhor det férdemokratiska
samhéllet. Den ‘férdemokratiska’ kommunala sjélvstyrelsen framhaéller
deltagande och medborgarfostran som demokratiska védrden, till skillnad fran
den demokratiuppfatining som bygger péd jamlikhetspolitik via jamlik politisk
representation. Han menar att "...demokrati (socialreformism) och kommunal
sjdlvstyrelse historiskt &r oférenliga i en integrationistisk modell och strategi".
Och han tilligger att "..en integrationistisk sjélvstyrelseideologi (decentrali-
seringssyn) fick sitt genombrott i vart offentliga liv vid eller kort efter sekel-
skiftet". I denna omvandling i synen pa kommunernas roll i riktning mot att bli
integrerade i den statliga politiken, har "Jamlikhet och skatterattvisa har...spelat
viktiga roller &tminstone sa till vida att de har bildat inslag i"en allmén,
legitimerande ideologi " (Norrlid 1983:202ff).

I fragan om den kommunala indelningen innebar 1913 &rs nybildnings-
kommitté, som resulterade i 1919 &rs kommunindelningslagstiftning, ett viktigt
stallningstagande mot de gamla sockengridnserna. Kommittén tog ett radikalt
steg ndr de, inspirerade av preussisk kommunallagstiftning, hdvdade att
"..varken kommunen eller forsamlingen hade ndgon laglig rédtt till sina
omraden”. Alla samhillsforandringar med ‘offentligt intresse’, exempelvis
kommunindelning, kunde ddrigenom genomdrivas oberoende av kommunernas
vilja (Widberg 1979:39). 1919 ars kommunalindelningslagstiftning kan dérmed
sdgas utgdra den definitiva nddastSten mot idén om kommunernas sjdlvstindiga
status. Den ldgger samtidigt den praktiska gruhden tor utbyggnaden av
kommunernas forvaltning av statligt fastlagda kommunala uppgifter. Sedermera
blev det socialvdrdens och skolans arbetsférhallanden pd 1940-talet som
slutgiltigt féranledde en malinriktad strdvan mot ny kommunindelning.

Pa 1920-talet tillkommer reformer av ett nytt slag. Dessa inskrdnker sig inte
bara till reglering av redan existerande kommunal verksamhet utan innebér krav
pa tillskapande av nya verksambheter, dir kommunerna aldggs att forvalta vissa
nationellt beslutade sambhélleliga serviceuppgifter. 1919 ars kommunalskatte-
reform fyller en central roll i sammanhanget d& den proportionella kommunal-
skatten gav finansiella forutsdtiningar for verkstdllande av de statligt alagda
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serviceuppgifterna. Manga smakommuner hade emellertid svart att uppfylla
kraven pa denna samhilleliga serviceverksamhet. De sma socknarnas otillrdck-
lighet i rollen som moderna borgerliga kommuner hade uppmarksammats redan
vid kommunalférordningarnas tillkomst. Det fanns emellertid redan da en
allmént omfattad skepsis mot férdndringar av den kommunala indelningen.

I takt med att kommunen far fler serviceproduktionsuppgifter och stegvis blir
alltmer integrerade i den nationella samhillsplaneringens uppgifter blir
utrymmet f6r den lokala ‘sockensjédlvstindigheten” allt mindre. "Integreringen i
samhillsutvecklingen och kommunernas 6kande kostnader ledde helt enkelt till
en kris for den kommunala sjdlvstyrelsen'. Om kommunen blir finansiellt
beroende av staten for genomférandet av sina serviceuppgifter undergrévs den
- kommunala sjélvstyrelsen i realiteten. Andra strategier valdes for det finansiella
lésandet av de kommunala angeldgenheterna. Bland dessa strategier aterfinns
statsbidrag, interkommunal skatteutjgmning, férdndrad utgifts-och kompetens-
fordelning mellan stat och kommun samt interkommunal samverkan. Aven
dessa atgarder hade emellertid sina ‘baksidor’. Exempelvis mottagande av stora
maéingder statsbidrag ansdgs inte av foresprakarna for den lokala sjdlvstyrelsen
som "...forenligt med den kommunala ideologin" (Widberg 1979:40f).

Samtidigt kvarstar emellertid tveksamheten till férdndringar av ‘'de kommu-
nala granserna Kvardrdjande traditionella gemenskapsidéer, inbegrep att socknarnas
hdvdvunna gridnser betraktades som sjdlvklara och 'rationellt’ motiverbara
restriktioner pd sambhilleliga fordndringar. Stdrre kommunenheter skulle
dessutom kunna komma att dventyra den kommunala (nédr-) demokratin. Nérhet
mellan medborgare och fértroendevalda betraktades som en omistlig del av

smakommunsystemet.

Storkommuner och kommunblock, socialdemokrati och
borgerlighet

1943 &rs kommunindelningskommitté, som resulterade i 1952 drs storkommun-
reform, hade som madl att &stadkomma en 'mer rationell kommunindelning’. Den
lokala samhallsorganisationen var inget sjalvindamal utan hade till uppgift att
handha samhéllsuppgifter som .forlagts till det lokala planet. Trots att de
traditionella indelningsgrunderna ansags vara sekundéra bibeholls de kyrkliga
forsamlingarna eller socknarna som kamerala enheter. Lagstiftaren utforde
ddrmed en balansgang mellan hdnsynstagande till traditionella uppfattningar
och modernt rationalitetstdinkande. Grundpelare i storkommunreformens motiv
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var att urvalet lampliga fOrtroendemin &kade (Jfr Mills ideal om dugliga
representanter), att skatteunderlaget forbdttrades, att serviceinrdttningarna
utnyttjades béttre och att viss service exempelvis socialvdrd prdglades av mindre
‘intimitet’. Darutover innebar reformen att det representativa politiska systemet
blev obligatoriskt. Storkommunreformen medférde att det gamla socken-
systemets principer kom alltmer i skymundan. (Widberg 1979:43ff, Stromberg/-
Westerstahl 1984:11). Pa ett principiellt plan innebar storkommunreformen ett
klart stdllningstagande mot traditionella gemenskapsidéer. Tanken pa den
rationella forvaltningen hamnade alltmer i fokus.

Forvaltningsexpansionen och den tilltagande urbaniseringen anger Widberg
som de framsta orsakerna. till att storkommunreformen snabbt kom att
undergrdvas. Vid utarbetandet av reformen hade védrnandet av traditionella
védrden motarbetat skapandet av en relevant kommunstruktur. De naturliga
koncentrationstendenserna, strukturrationaliseringen, borde ej f& himmas av
irrelevanta och sentimentalt prdglade synsétt pd kommungrénser. Till grund for
den lokala samhéllsorganiseringen borde istéllet den kulturgeografiska centralorts-
teorin 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 innebar att dldre
geografiska grdnser sprdngdes. Service- och centralorter dvertog de gamla
kommunernas roll. Kommunblocksreformen innebér ddrigenom vad vi kommer
att bendmna (den moderna-) forvaltningskommunens definitiva genombrott. Det
moderna fOrvaltningstekniska, politiskt-administrativa synsdttet pa den
kommunala organiseringen omsattes i praktisk handling fér forsta gdngen i stor
skala. Indelningsmotstdndarnas gemenskapsidéer med envist kvardréjande vid
ett utprédglat territoriellt synsitt fick se sig passerat av forvaltningsidéernas
(‘atraditionella’) funktionella synsdtt. Den moderna férvaltningskommunen
producerar vilfardsinsatser, varfor den lokala samhéllsorgansisationen inte har
nagot egenvirde. Kommunen ses som en mer eller mindre val fungerande kugge
i det nationella politiska systemet, som en mellanmakt mellan stat och individ
(Kaijser 1965:196).

Kommunblocksreformens antagande och slutliga genomférande kom
emellertid att praglas av parlamentarisk oenighet. Vid reformens antagande 1962
avlimnade bade centerpartiet och hdgerpartiet utskottsreservationer. Nar
riksdagen 1969 beslutade om tvangsgenomférande av kommunblocksreformen
motsatte sig alla tre borgerliga partierna detta i en gemensam utskottsreserva-
tion. Man ansdg att kommunsammanslagningarna, om de 6verhuvud skulle
genomforas, méste bygga pa kommunernas frivillighet och hénvisade till 1962
ars utskottsenighet i frdgan om den s k frivilligprincipen. Dédrutbver motsatte
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man sig den socialdemokratiska utskottsmajoritetens sakliga motivering for
kommunblocksreformens nodvidndighet. De kulturgeografiskt grundade
slutsatserna rorande nddvindig kommunstorlek var allt annat &n entydiga.
Dessutom framholl man att ocksd andra hinsynstaganden &n de utpréglat
ndringsgeografiska var angeldgna. De borgerliga partierna vdrnade framst
smdkommunsystemets virden och kommunens sjidlvbestimmande ocksa nér det
géllde indelning och kommunernas sjilvbestimmande ansags ha ett virde i sig.
Nédrhet mellan de fortroendevalda och medborgarna var av stdrsta vikt.
Kommunmedborgarna skulle komma att forlora intresset for de gemensamma
angeldgenheterna nér beslut och verkstdllighet hamnade for langt borta. Hela
den demokratiska beslutsprocessen riskerade att undergrdvas i de stdrre
kommunenheterna. ,

Socialdemokraterna & sin sida hidvdade att den kommunala sjélvstyrelsen i
praktiken redan var undergrivd eftersom kommunerna inte lingre sjilva kunde
finansiera sin verksamhet utan istdllet blivit alltmer beroende av statsbidrag.
Vidare ansdgs den kommunala (ndr-) demokratin inte vara ett sjalvindamal. Om
sjilvstyrelsens innehdll i praktiken begrédnsades av sndva finansiella ramar, om
kommunen inte kunde svara upp mot medborgarnas serviceefterfrdgan, far saval
den kommunala demokratin som den kommunala sjdlvstyrelsen anses vara
urholkad. Den kommunala demokratin sdgs istéllet intimt sammanbunden med
‘serviceférmaga’. Stora ord om medborgaranda och lokaldemokrati véger latt
mot kommunernas faktiskt konstaterbara tillkortakommanden vid uppfyllandet
av medborgarnas servicebehov (prop 1962:180, prop 1969:103).
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Forskningsprojektets upplaggning

Tidigare forskning

Kommuner och kommunal organisering har &ver tid utgjort ett stort intresse-
omrade for svensk forskning. Framfor allt de stora reformerna 1952 och 1962 har
studerats och analyserats inom olika discipliner. Pafallande ofta, framfor allt i
den &ldre forskningen, har den rittsliga regleringen av den kommunala
verksamheten statt i centrum. I den senare samhdllsvetenskapliga forskningen
har demokrati, effektivitet och ndringsgeografiska aspekter intresserat forskarna.
Man tycks frimst ha haft ett tekniskt-pragmatiskt perspektiv ddr man stallt
fragor om huruvida kommunerna uppfyller sin roll som rationella politisk-
administrativa enheter. Egendomligt nog finns det endast ett fatal studier som
har uppmaérksammat grundldggande kommunideologiska idéer och principer.

Statsvetaren Fritz Kaijser och historiken Sven Ulric Palme papekade redan pa
1960-talet behovet av forskning om kommunideologier. Sven Ulric Palme drar
paralleller med amerikansk forskning och konstaterar att en veritabel ‘small-
town ideology’ varit den dominerande amerikanska kommunideologin. Han
menar dessutom att det rader en egendomlig spdnning mellan kommunal-
lagarnas anda fran 1862, och den praxis som vuxit fram. Palme menar att det ar
klart att 1862 ars lagfdder frdmst syftade till en kommunal sjdlvstyre och
autonomi. Samtidigt vixte i stdllet den statliga regleringen av den kommunala
verksamheten genom speciallagarna allt snabbare. Han menar ddrfor att en
studie av "...idébakgrunden, jimte de praktiska 6vervdgandena bakom" denna
utveckling borde foretagas (100 dr under kommunalforfattningarna 1862-1962, s
800f). Ndrmare bestdmt skulle en sddan studie omfatta framvixten av de idéer
som vi i vart forskningsprojekt sammanfattar med termen ’férvaltningskommus-
nen’, kommunen som den statliga och nationella politikens redskap och
forlingda arm.

Den ndrmaste analysen av hur kommunala sjdlvstyrelseideologier ger vika for
en syn pad kommunerna som redskap i en nationell reform- och jamlikhetspolitik
dr historikern Ingemar Norrlids redan omndmnda bok Demokrati, skatterittvisa
och ideologisk forindring (1983). Boken ter sig som ett viktigt bidrag i analysen av
den under 1900-talet dominerande kommunideologins framvéxt, kommunerna
som redskap for en nationell reform- och jamlikhetspolitik, det som vi i vart
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forskningsprojekt kallar ‘idén om forvaltningskommunen’. Boken analyserar
dock framst tiden 1908-1912, men &r inte desto mindre av stort vdrde som
inspirationskélla. Norrlid stoder sig ocksd pd Goran B Nilssons studie Sjilvstyrel-
sens problematik. Undersokningar i svensk landstingshistoria 1839-1928 (1967).

En annan viktig studie om idéer och principer om svenska kommuners &r
statsvetaren Lennart Lundquists, i Lund, studie Means and Goals of Political
Decentralization (1972). I denna avhandling jamf6rs idédebatten runt 1862 med
den runt 1962 ars kommunblocksreform. I fokus star de politiska partiernas mal
och medel i frdgan om politisk decentralisering.- Boken dr védrdefull for
forstédelsen av de bada skeendena. Men den f6r inget systematiskt och renodlat
resonemang om hur partiernas mal férhaller sig till olika kommunideologier eller
till de partipolitiska ideologiska skiljelinjerna.

Statsvetaren Hans Andersson pekar & ena sidan pé faran i att i efterhand i
romantiskt nit ’6verideolo§isera’ debatt och beslut om kommunerna. A andra
sidan menar han att det under 1950 och 1960-talen har vuxit fram nya och
intressanta sdtt att betrakta den kommunala verksamheten och verkligheten. Han
tycker sig se en fordndrad syn och férdndrade ideal. Dérfor skulle, trots allt,
nirmare undersékningar av kommunideologier vara nddvindiga och intressanta.
Med kommunideologier menar han dd "..mer generella och 'principiella
tolkningar av virdeladdade termer av typen lekmannaférvaltning - byrdkrati,
decentralisering - centralisering, medborgarinflytande - expertvilde, sam-
forstandskonflikt" (Andersson 1973:230f).

Forskningsldget kan alltsa sammanfattas med att idédebatten runt tillkomsten
av 1862 ars kommunalférordningar tycks vara forhallandevis vél utforskad.
Vidare verkar Ingemar Norrlids teser om det demokratiska genombrottets fatala
betydelse for den kommunala sjdlvstyrelsen vara rimliga och en viktig
utgadngspunkt for vart forskningsprojekt. Runt 1962 ars kommunblocksreform
finns mycket forskning om de bakomliggande &vervidgandena. Nagon syste-
matisk kommunideologisk analys, ddr idéer om kommuner kopplas till de politiska
ideologierna, har dock inte gjorts av debatten runt 1962 &rs beslut. Likaledes
finns ingen studie gjord som forstker fanga kommunideologier och den
principiella idédebatten om kommunerna under 1970- och 1980-talet. Hér finns
ett stort tomrum att fylla. o

Vi vill dessutom papeka ett annat slags ‘tomrum’ eller franvaro av kommun-
ideologiskt perspektiv. Det aterfinns i den géngse uppfattningen att kommun-
blocksreformen enbart grundar sig pa tekniskt administrativa, ‘avideologiserade’,
dvervidganden. En uppfattning som innebér att den bakomliggande ideologin,
idén om forvaltningskommunen, gors osynlig.

Forekomsten av politiska alternativ, med principiella och idéméssiga
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skiljaktigheter, vid kommunblocksreformens genomférande har uppmaérk-
-sammats av flera forskare. Hans G Andersson menar att emellertid att
motsdttningarna mellan féresprakarna respektive motstandarna till kommun-
blocksreformen framst kan forklaras av ‘begreppsoklarhet’. 1 debatten samman-
blandades det kommunaldemokratiska perspektivet (kommuninterna demokrati-
varden) med det kommunala sjilvstyrelseperspektivet (externa demokratiska
samhéllsvirden). Indelningsféresprakarna stdllde det externa perspektivet i
centrum. Stérre och pd rationella grunder indelade kommuner skulle ge den
kommunala sjdlvstyrelsen reellt innehéll eftersom kommunen skulle undkomma
framst det finansiella beroendet av staten. Darutdver skulle ocksa likabehandling
av medborgarnas servicefterfrdgan méjliggdras. Motstdndarna till indelningen
stdllde ddremot det kommunaldemokratiska perspektivet i centrum. De utgick
fran sakernas tillstdnd fore kommunblocksreformen och hivdade att ‘smé-
kommunsystemets” direktdemokratiska vdrden riskerade att gé forlorade i de
nya kommunerna, varfér huvudfragan enligt deras synsatt var att skapa
garantier for dessa védrdens bevarande i den nya kommunala organisationen
(Andersson 1973:224). Ur ett kommunideologiskt perspektiv kan man istéllet
hdvda att det alls inte var frdga om begreppsoklarheter utan att det snarare ar
tv4 principiella synsdtt pd kommunerna och den kommunala organiseringen som
mots. Var undersokning skall bland annat folja forsvaret av smdkommun-
systemets former och védrden fran 1962 och fram tills nu men ocksa hur idén om
en lokal gemenskap och lokal politisk samhéllsorganisering dyker upp igen.
Lennart Lundquist uppmérksammar bland annat de skiljaktiga synsétten pa
demokrati och effektivitet som forekom i debatten infér kommunblocksreformen.
Han menar dock att motsédttningarna dr begrénsade till olika uppfattningar om
hur decentraliseringsmalet bdst skulle uppnds. Nédgon oenighet om det
Onskvdrda med decentraliseringsmalet som sddant existerade inte (Lundquist
1972:196ff). Var undersdkning skulle istéllet vilja stdlla frdgan om inte decentrali-
sering via bibehdllna smdkommuner respektive via nyindelade kommunblock
rimligen kan betraktas som tvé olika decentraliseringsmal. Vi skulle alltsa vilja
problematisera den pdstddda enigheten bakom kommunblocksreformens
decentraliseringsmal och relatera dessa mal till de olika kommunideologierna.
Kulturgeografen Jan Widbergs slutsats om att sjdlvstyrelseideologin inte skulle
ha varit speciellt levande under kommunsammanslagningarna kan &ven den
problematiseras (Widberg 1979:78). Givet det innehdll i demokrati- och
effektivitetsfragor som moderaterna och centern driver fran kommunblocks-
reformens tidiga dagar och som aterfinns i de tre borgerliga partiernas
gemensamma utskottsreservation mot kommunblocksreformens tvangsgenom-
férande 1969 kan man undra om dessa synsétt inte representerade ett politiskt
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alternativt synsétt till den kommunala organiseringen inbegripande en stark
sjdlvstyrelseideologi.

Departementsradet och statsvetaren Séren Higgroth beskriver kommun-
blocksreformens bakgrund, principer, genomférande och resultat. Den
vetenskapliga utvdrderingen av reformen, som utférdes inom ramen for
Kommunalforskningsprojektet, kommer till slutsats sen att resultaten var
‘ovéntat positiva’ (statsvetarprofessorerna Lars Stromberg och Jérgen Westerstahl
som redaktorer). Utifran denna slutsats fragar sig Haggroth retoriskt om Sverige
ddrmed har funnit en metod att losa konflikten mellan effektivitet och
demokrati, en konflikt som alltid aterfinns i diskussioner om den kommunala
sjdlvstyrelsen. Svaret pd en sddan frégestéllning &r, enligt honom, inte minst
beroende pa hur de centrala begreppen -effektivitet och demokrati - definieras.
Under kommunblockreformens inférande (1960- och 70-talet) syftade effektivitet
framst pd "...the possibilitiés of developing new forms of welfare within the
framework of public sector...the capacity of the municipalities for taking new

-tasks upon themselves". Med demokrati avsdgs framférallt den representativa
formens politiska demokrati. Idag ddremot, i en tid av ‘ekonomisering’ och
nedskarning, syftar effektivitetsbegreppet pa produktiviteten i den existerande
kommunala serviceverksamheten. Och dagens demokratibegrepp handlar inte
bara om medborgarinflytandets kanaliserande via politiker och politiska partier
utan har utvidgats till att ocksa omfatta medborgarnas direkta deltagande framst
i form av valfrihet vid serviceutnyttjande. Héggroth menar att dessa 'nya’
definitioner av demokrati och effektivitet stdller kommunblocksreformens
bdrande 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 decisive. Even a small municipality could create the

purchasing role central to the new organisational models". Dagens organisations-
férandringar utgér dock frdn kommuner som uppnatt sin nuvarande storlek.

"Whether in the 1950s and 1960s there were alternative ways (vér kursivering) of
achieving the aims of the welfare policy must be a subject of historical
speculation: an intellectual exercise which is not without interest in its own
right" (Haggroth 1993:35ff). Var understkning avser att ta fasta pa dessa
‘alternativa sédtt’” for organisering av kommunerna och den kommunala
verksamheten. Vi kan naturligtvis inte besvara frdgan om alternativa organisa-
tionsmodeller hade kunnat skapalnuvarande offentliga vélfard. Daremot vécker
Héggroths formuleringar behovet av att utreda badde det hegemoniska och de
alternativa idéerna till kommunal organisering.

Denna idédebatt dr foga omtalad och kdnd idag. Men idéer om den lokala
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politiska gemenskapen har aldrig dott, idépolitiskt och debattmdssigt sett, trots
kommunernas inordnande i den nationellt férda politiken, och deras réttsliga
reglerande av statligt stiftade kommunallagar. I stdllet har den varit vitalt
ndrvarande vid, exempelvis, debatten om den stora kommunindelningsreformen
1962-1974. Vi skulle dessutom vilja hdvda att den ocksd ir nidrvarande och har politisk
spriingkraft i det 'nyliberalt’ priglade 1980-talet.

- D4 forskare och debattérer hdvdar att den under slutet av 1980-talet paborjade
och under bérjan av 1990-talet pdgaende marknadsefterlikningen av den
kommunala organiseringen innebér en ‘aupolitisering’ gor de sig mahédnda sjdlva
till tolk for ideologin om den forvaltande kommunen. Avpolitiseringstesen
framférs ndr konsekvenserna av att produktionen av offentliga tjanster 'befrias
fran politik’ beskrivs. Man tycks mena att en produktion som i 6kad utstrdck-
ning bestdms av medborgarnas individuellt uttryckta efterfrdgan, i motsatts till
av politiker identifierade behov, respektive av produktionens grad av
konkurrenseffektivitet blivit mindre "politisk’. Endast om man upprétthaller stat-
marknadsdistinktionen och intar tanken att endast stat dr politik och marknad
endast ekonomi, kan man hidvda att marknadsefterlikningen i den kommunala
serviceverksamheten innebédr att det politiska systemet avhdnds uppgifter.
Marknadsefterlikning dr ju ocksa politik, och kanske rent av en politisering i viss
kommunideologisk riktning. Vi menar att den principiella idédebatten om
kommunernas organisation och verksamhet faktiskt &r, och faktiskt har varit,
langt mer spdnnande och mangdimensionell &n vad som kan sammanfattas i
stat-marknadsdistinktionen.

Forskningsfragor

Forskningsprojektets tar sin utgdngspunkt i tanken om kommunideologier, och
utarbetandet av en analysram for att klassificera kommunideologier. Det &r
forskningsprojektets teoretiska problematik. Projektets empiriska forsknings-
frdgor ror de svenska politiska partiernas, och andra centrala aktorers,
kommunideologiska stédllningstaganden. Empiriskt sett kommer forsknings-
arbetet att vigledas av framfor allt foljande fragor.

1) Socialdemokratins kommunideologiska grundprincip dr ‘forvaltningskommunen’'.
Socialdemokratin faller sig ldttast av alla partierna att identifiera inom den
kommunideologiska analysramen. Dess syn pa kommunerna &r fran borjan av
1900-talet, och sedan i allt hogre grad, sammanfallande med en renodlad idé om
kommunerna som serviceproducent och forvaltare av en nationellt beslutad
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vélfards- och jamlikhetspolitik. I en mening kan man sdga att socialdemo-
kraterna i sjdlva verket saknar en uttalad och medveten idé om kommunen som
sadan. De nationellt beslutade reformmalen, d v s innehdllet i politiken, stér i
fokus. Den ur forskningssynpunkt spdnnande fragan dr om socialdemokratins
stdllningstaganden under 1980-talet inneburit ett mer principiellt och idéanknutet
forhallningssétt till kommunen som samhéllelig enhet inbegripande & ena sidan
en rorelse i rikining mot kontraktskommunalt tinkande, & andra sidan en rorelse
i riktning mot gemenskapstanken? Eller stdr socialdemokratins ‘fSrnyelse av den
gemensamma sektorn’, i vart fall kommunerna, for en fornyelse helt inom ramen
fér vad vi hér kallar forvaltningskommunens idé?

2) Det finns en tydlig borgerlig kommunideologi. Denna borgerliga kommun-
ideologi ar delvis gemensam for de fyra borgerliga partierna. Den har funnit sitt
ideologiska uttryck i idéerna om ’‘smikommunernas’ betydelse for lokal
demokrati och kommunal sjéilvstyrelse vilket ligger vél i linje med en borgerlig
tradition av ‘konstitutionellt’ eller principiellt féorhallningssétt till politiska fragor.
Kommunen 4r hér ett egenvérde som politisk forsamling, inte enbart ett redskap
for nationell politik. Detta dr en uppfattning om lokalsamhéllets organisation
som verkligen inte kan reduceras till ‘marknaden’. Tvirtom, denna borgerliga
idé om lokalsamhallet strider mot marknadsprincipen i flera viktiga avseenden.
For det forsta ar den territoriellt bestimd, och ddrmed i strid mot marknadens
krav pa territoriell obundenhet. For det andra ser den lokala gemenskapen och
den lokala samhaéllsorganiseringen som ett sjdlvindamal. For det tredje ser den
lokalsamhillets som en politisk enhet, som en liten stat i staten, en idé som ocksé
strider mot marknadstdnkandets 6nskan om sa litet politik som m&ijligt. Det
faktum att denna borgerliga kommunideologi bara dr delvis gemensam antyder
ocksa att de borgerliga partierna skiljer sig at i viktiga kommunideologiska
avseenden.

3) Centerpartiet dr det borgerliga parti som mest renodlat stdr for den lokala
gemenskapens princip. 1 centerpartiet har dnda sedan tidigt 70-tal den s k
lokalsamhiillesidén utgjort en  viktig diskussionspunkt pé partiets interna
dagordning. Partiet tycker sig i denna idé ha funnit det ideologiska alternativet till
den gidngse svenska ideologiska skiljelinjen mellan vénster (stat) och hoger
(marknad). En stindigt aterkommande spdnning har gillt i vilken utstrdckning
lokalsamhaillenas prioriteringar skall fa sl igenom i férhallande till nationella
jdmlikhetsmal. Hur skall man 16sa konflikten mellan jamlikhetsstrdvandena och
onskemdlet om en stérre lokal autonomi?

4) Folkpartiet liberalerna bir pd en kluvenhet. I debatten om 1962 &rs kommun-
blocksreform stillde sig folkpartiet pa socialdemokratins sida, och i strid mot
centerns och moderaternas (davarande Bondefoérbundet och Hogerpartiet)
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reservationer till formén for de tidigare mindre kommunerna. Man férsvarade
déd huvudsakligen, liksom socialdemokratin, férvaltningskommunens idé. Redan
1969 gor man emellertid gemensam sak med centern och moderaterna, och
férsvarar kommunernas sjédlvbestimmande. Frdn denna tidpunkt och framat
(framst under 70-talet) dr Folkpartiet, liksom de tvd andra borgerliga partierna,
intensivt engagerade i nidrdemokratifragor. Kommundelsrdd och kommunala
folkomrgstningar star i centrum. Vér tanke dr att folkpartiets kommunideologi
- utgoren blandideologi. Denna blandideologi méste emellertid ndrmare utredas.

5) Moderata samlingspartiet bir ocksd 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 utgdrs av distinktionen
‘mellan den stora och lilla vdrlden. Den ‘lilla védrlden’ &r gemenskapsbaserad och
bestdr av familjen, grannskapet, féreningar, arbetsplatsen och andra ’gemen-
skaper’, dessa gemenskapéi' bor ateruppréttas enligt den moderata ideologin.
Den ’stora vérlden’ - marknad, stat och kommun - kan inte och bér inte
tillhandahdlla exempelvis den genuina omsorgsverksamheten. En spdnnande
frdga dr hur mycket som -aterstdr av kommunerna och den kommunala
verksamheten om den lilla ’apolitiska’ vdrlden ges fullt genomslag. Blir
kommunerna, i dagens tappning, mer eller mindre &verflédiga ndr den lilla
vérlden ombesorjer en stor del av omsorgs- och serviceverksamhet?

6) Ovriga partier. En annan spannande frdga, om vi nu blickar ut mot $vriga
partier, dr i vad man KDS har en lokalsamhéllesuppfattning, en kommun-
ideologi, som fangar upp de gamla socknarnas gemenskapsidé. Kan socken-
tanken ateruppvéckas péd kristdemokratisk grund?
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Slutord

‘Vésteuropa har under flera hundra ar préglats av starka nationalstater. Detta
giller i allra hogsta grad ocksd Sverige som fran reformationen och framat blivit
alltmer centralistiskt. Under 1800- och 1900-talens moderniseringsprocesser har
lokalsamhéllesstrukturerna - kommunerna - anvénts som agenter for (och
dédrigenom blivit en integrerad del av) den nationella (reform-) férvaltningen. I
ett lokalt och regionalt pluralistiskt framtida Europa, ddremot, ter sig idéer om
mer sjdlvstindiga lokalsamhéllen kanske mer rimliga &n idéer om enhetliga
nationella férvaltningsapparater. Om lokalsamhillena fir en starkare stillning
maste detta mahdnda motiveras ocksa idémdissigt: Kan idén om férvaltnings-
“kommunen komma att ersdttas av idén om lokalsamhédlleskommunen? (Jfr
Gidlund 1989:131ff, 1991:65ff). Ocksé de svenska interna samhdélleliga forhallan-
dena befinner sig i nagot av ett férdndringsskede. Inte den minst den bromsade
tillvéxten pakallar idéer om nya former fér den offentliga verksamheten. "Det
allmédnna’ inte bara férdndras utan framfdrallt diskuteras pa annorlunda sétt dn
tidigare. I en tid nédr grundldggande fragor om samhillsorganisering problemati-
seras dr det visentligt att studera idéer frdn det foérgdngna, for att mer
forutsattningslost kunna blicka framét.
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aAbstract

Mats Dahlkvist - Urban Strandberg:

KONTRAKT ELLER FORVALTNING - FORENING ELLER GEMENSKAP. Idéer och
vardemdnster 1 debatten om kommunerna och vidlfdrden (CONTRACT OR
ADMINISTRATION ~ ASSOCIATION OR COMMUNITY. Ideas and valuepatterns in
the debate on local government and the welfare) .

Swedish local government is usually studied in a political-
administrative or in a efficiency-productivity perspective. The debate
of the late 1980s and early 1990s on new forms for decisions and
implementation in the local public sector has put the question about
ideas and value patterns on the agenda. There is however surprisingly
little research done about local government in a political theoretical
perspective. An argument underlying our study is that fundamental ideas
concerning what local government is and ought to be always have been
present. This is true regardless of whether the focus has been on the
territorial division, local government activities, or
organisationprinciples. We intend empirically to investigate the ideas
and value patterns - "local government ideologies" - that the leading
political actors have been embracing since the 1962 local government
reform and forward focusing on the 1%80s and the early 1990s.
Theoretically, we intend to develop the concept of local government
ideology and also develop an analytical framework for classifving and
analvsing fundamental ideas of local government. We argue that the idea
of local government as an economic association, as cooperation through
contract, as organic community, and as administration are the four most
conventionalized ideas about local government.
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