Kommunerna
Sjalvstyrelsen, makten och kompetensen
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Kommunal sjalvstyrelse

Det lokala sjalvstyret brukar ofta framhallas som centralt for den
svenska demokratin. Och sjilvstyret bars upp av kommunernas
ratt att beskatta sina invanare. Det ger dem en egen ekonomi obe-
roende av staten. Men hur omfattande har sjalvstyret varit? I vil-
ka drenden har stiader, kopingar och landskommuner ansetts ha
tillracklig kunskap och kompetens for att fatta egna beslut mer
eller mindre oberoende av staten och omvirlden i ovrigt. Vilka
personer har ansetts behoriga att delta i de kommunala valen och
vilka har haft makt och inflytande 6ver den lokalpolitiska verk-
samheten? Hur har man skolat de kommunalt anstillda sd att de
kunnat utfora sina uppgifter pa basta satt?

Den hir artikeln vill belysa hur det kommunala sjilvstyret ut-
vecklats i ett samhille som med tiden stillt allt storre krav pa
kunskap, kompetens och utbildning. For kommunerna med de-
ras breda verksamhet behovs numera specialistkunskaper inom
manga omrdden. Experterna har ibland till och med kommit att
uppfattats som ett hot mot den lokala demokratin. Periodvis har
staten genom skarpta forordningar kring namnder och tillsyn ge-
nom sakkunniga linsorgan sokt garantera kvaliteten i de kom-
munala besluten. Artikeln baseras pa min tidigare forskning om
kommunal utveckling, och sirskilt ”Kommunboken” frin 2013.
Den ldsare som vill veta varifran de enskilda uppgifterna ar ham-
tade och vilken litteratur som anlitats hanvisas dit.

Kommunerna, som vi kianner dem idag, tillkom i borjan av
1970-talet efter omfattande sammanldggningar av mindre lokala
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enheter. Anledningen till denna ombildning var att det, enligt reger-
ingen, behovdes storre kommuner med fler invanare och 6kad skatte-
kraft for att man lokalt skulle kunna fullgora sina uppgifter inom
framst valfardspolitiken och samhallsplaneringen. Folkmangd och
skatteunderlag var ocksa de faktorer regeringen utgick ifran, nar
1952 ars storkommunreform planerades.

Den senaste kommunreformen startade pa frivillighetens grund
och med en forsikran om kommunal vetoritt. Reformforslaget
blev dock starkt ifragasatt, savil i riksdagen som lokalt, och
kunde darfor genomforas forst efter tvangslagstiftning. Flertalet
sammanslagningar dgde rum per den 1 januari 1971, men vissa
drojde ytterligare tre ar, till 1 januari 1974. Antalet kommuner
uppgick darefter till 278. Av de drygt 2.400 kommuner som fanns
ndr Sveriges forsta kommunallagar utfirdades 1862 var det bara
ndgra fa som kvarstod inom i stort sett oforandrad areal. En for-
sta omfattande reducering hade dgt rum genom storkommunre-
formen 1952, dd antalet kommuner mer dn halverades.

Nair kommunalforordningarna tillkom pa 1860-talet fanns det
betydande olikheter mellan stad och land. Man skiljde darfor mel-
lan tre typer av kommuner beroende pa deras stadsmassighet. Dar
fanns stader blandade med kopingar och landskommuner. Olika
rattsregler och olika kommunala uppgifter gallde for de tre. De
mest langtgdende kraven stilldes pa stiderna med over 3.000 inva-
nare. Efter hand 6ppnades dessutom mojligheten att inom en lands-
kommuns titare bebyggelse bilda municipalsamhillen med viss
begransad sjdlvstindighet. Uppdelningen i stider, kopingar och
landskommuner kvarstod fram till 1970-talet, 4ven om den sta-
digt fortgdende urbaniseringen gradvis suddade ut granserna. Nar
kommunerna blev mer likartade behovdes inte lingre den gam-
la uppdelningen. Med 1970-talets kommunreform fick vi darfor
rattsligt enhetliga kommuner, som kunde innehalla saval stadsbygd
som landsbygd. Alla kommuner hade nu att folja samma regelbok.

Kommunalférordningarna 1862

Genom de forsta kommunalférordningarna, som utfiardades
1862 och tridde ikraft 1863, skedde en forsiktig omfordelning
av makt fran staten och kyrkan till lokalsamhillets invéanare.
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Staderna, utom Stockholm, fick till exempel ritten att sjdlva vilja
ordforande till det nyinrdttade stadsfullmiktige, och inte liksom
tidigare sammantrada pd allmin rddstuga infor borgmastaren.® I
Stockholm, som 16d under sirskild forordning, var daremot over-
stathdllaren sjalvskriven som ordforande.’ Borgmaistaren, som ut-
sags av regeringen, fick visserligen delta och yttra sig pa stadsfull-
maktiges sammantrdden, men han hade inte rostratt. Det var dock
bara i stader med minst 3.000 invdnare som fullmaktige var obli-
gatoriskt. Och endast ett drygt 30-tal stider av knappt 9o nadde
sadan storlek i mitten av 1860-talet. Tillsammans representerade
de bara nagra fa procent av hela Sveriges befolkning. Manga av
de mindre stiderna insag snart fordelarna med ett fullmaktige och
inforde det pa frivillig vig. Fordelarna var framforallt att man
genom fullmiktige fick en mer kraftfull och beslutsfor institution.
Mainga angeldgna projekt, till exempel kommunalt vatten och av-
lopp, renhallning och annan infrastruktur, hade tidigare fatt ansta,
da enighet inte kunde nas.

Pa landsbygden blev genom forordningarna kommunalstam-
man det hogsta politiska organet. Fullmiktige kunde frivilligt in-
foras, men det behovdes ny tvingande lagstiftning innan fullmak-
tige blev mer allmint forekommande. Kommunalstimman gavs
dock liksom stadsfullmiktige ratten att vilja sin egen ordférande.
I den gamla sockenstimman hade pristen varit ordforande i egen-
skap av sitt ambete. Praster och borgmastare var saledes forlorare
i den omfordelning av makt som kommunalreformen innebar.

Enligt tidens uppfattning skulle de som genom skatten mest
bidrog till finansieringen av de kommunala utgifterna ocksa ha
storst makt och inflytande 6ver besluten om medlens anviandning.
Rostritten var darfor graderad efter inkomst och formogenhet.
Till en borjan fanns ingen 6vre grans for hur manga roster en per-
son kunde ha, varfor skillnaderna kunde bli enorma. Aven kvin-
nor som betalade kommunalskatt hade rostritt, liksom bolag.
Och det fanns ingen aldersgrans for rostritt. Det var penningen
som riaknades. Efter hand begriansades dock mangden roster per
person, forst till hundra och 1909 infordes en g4o-gradig skala.
Den graderade rostratten innebar att kommunreformens vinnare
fanns bland stidernas mer vilbargade borgerskap jamte lands-
bygdens hemmansigare.
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Intresset for de kommunala angeldgenheterna var vanligen lagt
i varje fall som det kommer till uttryck i valdeltagandet och narva-
ron pd kommunalstimmor och allmdnna radstugor. Av de 20-25
procent av stadernas befolkning som 6verhuvudtaget hade rostratt
intill sekelskiftet rostade som mest uppemot 20 procent. Men det
var inte helt ovanligt med ett valdeltagande pa under 1o procent.
Praktiska omstandigheter, som att valen forrattades under arbets-
tid pa vardagar och nara julhelgen, bidrog knappast till att stimu-
lera rostandet. Den graderade skalan uppmuntrade inte heller till
hogt valdeltagande. Forst med inforandet av den g4o-gradiga ska-
lan 1909 forbattrades valdeltagandet mer markant. Inkomsterna
hade da ocksd okat s att fler personer blev rostberattigade.

Vanligen var det inte heller s manga som motte upp till sam-
mantradena infor borgmastaren pa den allminna radstugan eller
pa kommunalstimmorna. Det kriavdes drenden utover de vanli-
ga for att staimmorna och radstugorna skulle bli livligt besokta.
Den sparsamma nirvaron gjorde att ett fital personer valdes
och omvaldes till kommunalstimmans och kommunalnimndens
ordforande och alla 6vriga fortroendeuppdrag. Det utmonstra-
des en liten elit som anfortroddes att skota kommunens affairer.
Och arbetet for det gemensammas bésta var ideellt, inga arvoden
utbetalades.

Aven i stiderna utvecklades en styrande elit, och medlemmar-
na av stadsfullmaktige kunde genom omval behdlla sina platser
under médnga ar. Valen till stadsfullmiktige var inledningsvis rena
personval. De ledande mannen inom borgerskapet traffades och
kom 6verens om vilka som skulle kandidera och i vilken ordning
de skulle std pa valsedeln. Med tiden utvecklades inom fullmak-
tige olika intressegrupperingar. Foretradare for investeringar i
hamnen kunde till exempel stillas mot de som foresprakade sats-
ningar pa jarnvagen. I andra stider kunde mer konservativt sinna-
de personer stillas mot liberaler, eller handlare mot hantverkare.
Grupperingar av detta slag var ofta tillfalliga och kortlivade.

Ett lokalt partivasende drojde fram till att nationella politiska
partier borjade bildas vid sekelskiftet 1900. Partiskiljande listor
kunde darefter forekomma pa sina hall och konkurrera med sam-
lingslistorna. De kommunala fragorna uppfattades dock inte som
partipolitiska utan det var ”stadens bista” som gallde.
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Allman och lika rostratt

Med inférandet av allmdn och lika rostriatt for man och kvin-
nor inleddes en ny period med dndrad kommunal maktbalans
och 6kad makt at medborgarna. I slutet av 1918 antog riksdagen
det framlagda forslaget till kommunal rostrattsreform. For att fa
rosta kravdes forutom svenskt medborgarskap, att man var 23
ar, myndig och ostraffad. Man skulle ocksa ha betalt sin kommu-
nalskatt och fick inte vara omhindertagen for fattigvard.

De forsta kommunalvalen for mian och kvinnor, enligt den
nya ordningen, dgde rum redan pad vdren 1919. D4 hade ocksa
gransen for fullmaktiges inforande sankts fran 3.000 till 1.500
invdnare och den tillimpades for savil stider och kopingar som
landskommuner. Flera smastidder hade redan frivilligt infort full-
maktige. Endast Skanor-Falsterbo beholl raddstugan efter 1919.
Ungefir en tredjedel av de cirka 2.400 landskommunerna var si
befolkningsrika att fullmiktige var obligatoriskt. Andra bytte fri-
villigt fran stimma till fullmaiktige.

Ar 1938 sinktes grinsen for obligatoriskt fullmiktige till 700
invanare. Efter storkommunreformens genomforande 1952 var
det bara en enda landskommun, Holmon, som kunde behalla
stimman. Och den mojligheten forsvann 1955, nir en ny kom-
munallag tradde ikraft.

Valdeltagandet okade genom rostrattsreformen 1919 till Gver
60 procent i stiderna men med stora lokala variationer. Och i det
narmast foljande valet sjonk deltagandet kraftigt. Det drojde till
1930-talet innan man var tillbaka pa 6o-procentsnivan. Darefter
steg deltagandet i valen till stadsfullmaktige gradvis upp till 8o
procent pa 1950- och 1960-talen. Pa landsbygden var valdelta-
gandet inledningsvis ldgre dn i stiderna. Utvecklingsforloppet var
dock detsamma med laga siffror under r920-talet. Och i slutet av
1950-talet hade landskommunerna kommit ikapp stiderna ifra-
ga om valdeltagande. De lokala variationerna har samtidigt varit
framtradande sdval i stad som pd land.

De kommunala valen dgde dnnu inte rum samtidigt som va-
len till riksdagens andra kammare, inte ens samma ar. Daremot
holls fran 1938 landstingsval samtidigt med kommunalvalen. De
partier som tiavlade om platser i stadsfullmiktige var inte riktigt
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desamma som i andrakammarvalen. Samlingslistor var till ex-
empel linge gingse forekommande for de borgerliga kandida-
terna och ibland kunde dven socialdemokrater och kommunister
ingd. Annars var det bara de tva senare partierna som deltog
med egna partilistor. Det forekom i de forsta kommunalvalen
att alla ledamoter valdes in fran en enda gemensam lista. Lokala
partier var inte alldeles ovanligt. P4 1920- och 1930-talen fanns
i stadsfullmiktige 70—80o rent lokala partier fordelade pa 20-30
stader. Flera stider hade siledes mer dn ett lokalt parti. Det var
dock bara nagra fa procent av mandaten som tillfoll de lokala
partierna.

Nir de valda ledamoterna till stadsfullmaktige fordelas pa de
partier som var representerade i andrakammaren fick hogerpar-
tiet vid valet 1919 en knapp overvikt 6ver socialdemokraterna.
Resultatet overraskade samtiden, dd manga vintat sig en mycket
kraftigare framryckning for socialdemokraterna och vinsterso-
cialisterna. Och vid de ndrmast foljande kommunalvalen starkte
hogern sin stillning. Men vid valet 1926/27 borjade en period av
socialdemokratiska framgéangar. Efter kommunvalet 1938 hade
partiet egen majoritet i mer an halften av alla stadsfullmaktige
och var storsta parti i niastan varje enskild stad. Den dominansen
bestod fram till 1966. Endast ett fatal stider hade siledes fram
tills dess borgerlig overvikt i stadsfullmaktige.

Oavsett valresultaten var samlingsstyre vanligt forekommande.
De socialdemokratiska valframgdngarna pa 1920- och 1930-talen
foljdes saledes inte av ndgot omedelbart maktskifte i stadsfullmak-
tige. Det var inte ovanligt att borgerliga ordféranden i stadsfull-
maktige, dratselkammare och andra viktiga nimnder satt kvar pa
sina poster dven efter valforluster. P4 motsvarande sitt kunde sta-
der med fortsatt borgerlig majoritet slappa fram socialdemokra-
ter till tunga uppdrag efter valframgangar for arbetarpartier. Det
kommunala samlingsstyret fortsatte i princip fram till 1970-talet
aven om det borjade luckras upp under 1950- och 1960-talen.

Samlingslistor var lange vanliga i landskommunerna. Dir fore-
kom till en borjan inte heller alltid konkurrerande listor utan alla
som kandiderade var uppforda pa en gemensam lista. Partivisendet
trangde dock sd smaningom in dven i landskommunerna och fran
1950 ars kommunalval dr ledamoterna fordelade efter partier i
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den officiella statistiken. Samlingsstyre var dock fortsatt vanligt
anda fram till 1970-talet.

Samtidigt skiftade forhallandena starkt mellan olika landskom-
muner och olika delar av Sverige. I kopingarna, liksom i staderna,
var socialdemokraterna med eller utan stod av kommunisterna i
majoritet. Nar valresultaten for alla landskommuner summerades
fick de borgerliga partierna flertalet mandat till foljd av bonde-
forbundets starka stillning. Men det fanns stora lokala skillnader
mellan till exempel bruksorter och jordbruksbygder.

Enhetskommunen

Genom den kommunreform som tradde ikraft 1 januari 1971
fick Sverige rattsligt enhetliga kommuner. Den tidigare uppdel-
ningen i stader, kopingar och landskommuner upphérde att gilla.
Samtidigt minskades antalet kommuner pa nytt ordentligt genom
sammanslagningar. Efter de sista sammanliaggningarna 1974 be-
stod Sverige av 278 kommuner. Antalet har direfter okat till da-
gens 290. En kritik mot reformen var att den hotade den lokala
demokratin genom den kraftiga reduceringen av antalet fortro-
endevalda. Allt farre skulle skota allt mer. Med olika medel som
till exempel kommundelsndamnder har man senare forsokt beméta
oron for demokratiskt underskott.

Den partipolitisering av det kommunala livet som inleddes efter
storkommunreformen 1952 forstarktes nu. Samlingslistorna for-
svann och ersattes genomgdende av partilistor. Valdagen blev ge-
mensam for val till riksdagen, landstingen och kommunerna. Det
kallades for det kommunala sambandet och ansdgs av manga som
angelaget att uppratthalla. Likasd upphorde samlingsstyret av det
gamla slaget. Istillet infordes en form av majoritetsstyre, vanli-
gen kallat samlingsstyre med majoritetsmarkering. Det innebar
att det eller de storsta partierna tillsatter alla ordférandeposter.
Kommunerna blev miniatyrer av riksdagen. Partierna var dock
fortfarande inte helt desamma lokalt som nationellt.

Fram till t960-talet fanns ofta bara tre storre partier i stads-
fullmiktige: hogern, folkpartiet och socialdemokraterna. I vissa,
framst norrlindska stider, kunde kommunisterna vinna fram-
gangar, men fick i 6vrigt mest enstaka mandat. P4 landsbygden
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tillkom bondefoérbundet, senare centerpartiet. Darefter har parti-
erna blivit manga fler genom tillkomsten av Kristdemokraterna,
Miljopartiet, Ny Demokrati och Sverigedemokraterna.

Till dessa nationella partier kommer sa alla de lokala partier
som bara stillt upp i den egna kommunen. De har med aren bli-
vit allt fler. Idag har ungefir hilften av alla kommuner ett eller
flera rent lokala partier representerade i fullmaktige. Den tillta-
gande mangden av partier har inneburit att det ofta varit svart att
finna starka majoriteter. Samverkan mellan tva eller flera partier
har visat sig nodvandigt. Smad partier har pa sd sitt kunnat fa
inflytande langt utover vad deras andel av viljarkdren berittigat
till. Patvingad samverkan av detta slag ar dock nagot annat an
det frivilliga samlingsstyre, utan majoritetsmarkering, som tidi-
gare praktiserades. Partipolitiseringen av det kommunala livet
har mer eller mindre omojliggjort den formen av samlingsstyre.
Istallet har blockstyre tillsammans med mangstyre blivit vanligt
forekommande.

Varje enskild kommun bestér i dag av en blandning av tatorter
och glesbygd. I den tidigare indelningen, med stider, kopingar och
landskommuner, var den politiska uppstallningen enkel. Generellt
var stiderna och kopingarna roda och landsbygden bla. I kom-
munvalen efter 1970 har de politiska majoriteterna standigt skif-
tat mellan de tva stora blocken. En férsmak gav kommunalvalet
1966 med stora borgerliga framgdngar, och sarskilt for centerpar-
tiet, i stiderna.

Kommunala fortroendeuppdrag ar inte liangre ett ideellt och
oavlonat arbete. Ar 1913 fick kommunerna ritt att arvodera de
tyngre och mer arbetsamma uppdragen. Aven traktamenten och
reseersattningar kunde utgd i vissa fall efter linsstyrelsens med-
givande. Arvoden blev efter hand allt vanligare och med borjan i
de storre stiderna Gvergick man sa smaningom till att arvodera
politiker pa heltid eller deltid. Det var atminstone till viss del for-
orsakat av vad som uppfattades som ett okat tjanstemannavalde
over de kommunala besluten. Genom arvoden pa hel- eller deltid
ville man starka fullmaktiges och de fortroendevaldas stillning i
den kommunala beslutsprocessen.

Vid 6vergdngen till enhetskommuner i borjan av 1970-talet
hade nistan alla kommuner minst en heltidsarvoderad politiker,
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och iflera fall mer 4n en. Trots det kunde tjansteménnens inflytan-
de ibland upplevas som alltfor stort. Nar marknads- och mana-
gementreformerna blommade upp pa 199o-talet 6kade dessutom
delegeringen av beslut fran politiker till tjansteman. De folkvalda
gavs en mer kontrollerande och 6vervakande roll.

Det kommunala uppdraget

De forsta kommunalforordningarna angav bara helt kort att
kommunens uppgift var att skota gemensamma ordnings- och
hushallningsfragor. Men det fanns ocksa annan lagstiftning som
lokala myndigheter var understillda, som till exempel folksko-
lestadgan och fattigvardsforordningarna. Folkskolan var dock
lange en kyrklig och inte en kommunal uppgift. Med borjan i de
storre stiderna skedde under 1900-talet en successiv overforing
av folkskolan fran kyrkan till kommunen. Det drojde dock fram
till mitten av 1950-talet innan det juridiska bandet mellan kyrka
och folkskola helt upplostes. D4 var det bara i tolv kommuner
som kyrkan fortfarande var huvudman for folkskolan.

For landskommunernas del var fattigvarden till en borjan den
klart viktigaste och mest kostsamma uppgiften. Folkskolan drog
dock ofta hogre kostnader dn fattigvarden, varfor kyrkans budget
var storre an kommunens. I stiderna var bilden en helt annan.
Dar anvandes en stor del av skatteintakterna till forbattringar och
utbyggnader av den fysiska infrastrukturen. Det handlade till ex-
empel om vatten, avlopp, renhéllning, gator, viagar, parker, brand-
forsvar, kommunala byggnader, hamnar och lokaltrafik. Utliggen
for fattigvard och folkskola kunde per person vara vil s hoga
som pa landet, men de utgjorde likvil en mindre del av budgeten.

De kommunala uppgifterna forandrades med tiden genom
bland annat urbaniseringen och politiska beslut i riksdagen.
Kommunerna fick till exempel ansvaret att bygga valfardssamhal-
let. For stidernas del innebar det att skola, vard och omsorg tog
allt storre resurser i ansprak, varfor den fysiska infrastrukturens
andel av budgeten minskade. P4 landsbygden var det tvartom. Till
foljd av den fortgdende urbaniseringen okade investeringarna i
den fysiska infrastrukturen mer dn vad kostnaderna for skola,
vard och omsorg gjorde.
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Samtidigt som staten gav kommunerna i uppdrag att byg-
ga valfardssamhaillet eller folkhemmet okade ocksd den stat-
liga kontrollen. Nya lagar och forordningar som reglerade och
begransade de kommunala friheterna utfirdades. Det gallde till
exempel nimndorganisationen och sammansittningen av kom-
munala namnder. Minst en kvinna skulle till exempel ingd i barna-
vards- respektive nykterhetsnimnden. Redan tidigare fanns krav
pa en eller flera sakkunniga ledamoter i bland annat byggnads-
och hilsovardsnamnderna. Lansstyrelserna fick i uppdrag att se
till att kommunerna tog sitt ansvar for valfardsbygget. Inom varje
lan skulle organ som bland andra lansnykterhetsnamnd, lansskol-
namnd och linsbostadsnimnd inrittas. Den 6kade kommunala
sjalvstandighet som de forsta kommunalférordningarna innebar
tycks nu ha inskrankts till forman for den statliga auktoriteten.

Bilden ar dock inte helt entydig. Nar kommunernas makt 6ver
skolan minskade genom lansskolnamndernas tillkomst 1958 fick
de & andra sidan ansvar for all skolverksamhet i kommunen och
inte bara folkskolan. Vidare gav det kommunala planmonopolet
(1947) kommunerna sjilva ritten att bestimma vad som skulle
byggas och var i kommunen det skulle ske. Efterkrigstidens soci-
ala bostadsprogram gav ocksa sirskilda fordelar for kommunala
bostadsbolag och stiftelser. Kommunal niringspolitik var dare-
mot inte tilliten och inte heller konkurrens mellan kommuner.
Kommuner i ekonomisk kris kunde istallet vinda sig till staten
och begira hjalp.

Uppgifter har dessutom flyttats fran landstingen till kommu-
nerna. Reformer inom socialvarden i borjan av 1990-talet gav
saledes kommunerna ensamma ett samlat ansvar for langvarig
service, vard och omsorg av idldre, sjuka och handikappade. En
storre Overforing tog vdgen fran kommunerna till staten. Det
gallde polis-, dklagar- och exekutionsvasendet som forstatligades
1965. Atgirden var en foljd av samhillsutvecklingen i stort som
till exempel urbaniseringen, vixande bilism, ny typ av brottslig-
het, polisens alltmer komplicerade tekniska utrustning och en for-
andrad syn pd polisarbetet.

Den nyliberalism som vixte fram mot slutet av 19oo-talet som
en reaktion mot tidigare vanstervindar innebar till viss del ckad
kommunal sjilvstandighet gentemot staten. Men bilden ar ater
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splittrad. Okad kommunal frihet pa ett hill balanseras av mins-
kad sjalvstindighet pd ett annat. Med 1977 drs kommunallag er-
satte mal- och resultatstyrning i princip den tidigare statliga de-
taljregleringen av kommunerna. Inom skolan och socialtjansten
kvarstod dock detaljstyrningen, och inom andra omraden tycks
den dter ha okat mot seklets slut. Statsbidrag kunde ges mer ge-
nerellt an tidigare vilket inte hindrade att riktade bidrag periodvis
okade i omfattning.

De olika lansorgan som funnits for att 6vervaka och assistera
kommunerna avvecklades successivt. Linsskolnamnderna upplos-
tes till exempel 1991, vilket brukar kallas fér ”skolans kommuna-
lisering”. Det som upphorde var sdledes den statliga tillsynen via
linsndmnderna. Ansvaret for skolan har dock alltid varit lokalt
alltsedan den forsta folkskoleforordningen 1842, forst kyrkan och
senare den borgerliga kommunen. Lansbostadsnamnderna fanns
kvar till 1993, medan lansnykterhetsnimnderna lades ned 1981.

Genom 1991 ars kommunallag blev det tillatet for varje en-
skild kommun att sjdlv bestimma 6ver sin naimndorganisation.
Samtidigt utokades ratten att delegera beslut. Enligt tidens uppfatt-
ning skulle kommuner skotas som privata foretag. Privatiseringar
av kommunal verksamhet och konkurrensutsittning blev darmed
allt vanligare. All kommunal verksamhet som inte innebar myndig-
hetsutovning skulle i princip upphandlas i konkurrens mellan pri-
vata aktorer och kommunala forvaltningar. Den kommunala verk-
samheten kom att dndra karaktar. Allt mindre resurser avsattes till
fysisk infrastruktur, nir kommunala bolag och privata foretag tog
over ansvaret. Skola, vard och omsorg blev istallet de storsta pos-
terna i den kommunala budgeten. Och kommunerna finansierade
aven upphandlad privat verksamhet inom dessa och andra om-
raden. Manga drenden som kommunerna sjilva tidigare beslutat
om, och som handlagts av kommunala tjanstemin, 6vergick nu i
privata hiander. Det kan ses som en sjdlvpatagen inskrankning av
den kommunala kompetensen till férman for den privata sektorn.

Konkurrens skulle ockséd rada mellan kommuner. Staten till och
med uppmuntrade kommuner att tivla mot varandra. Tidigare
restriktioner mot kommunal marknadsforing och kommunalt
stod till privata foretag 6vergavs under 1970- och 1980-talens
ekonomiska besvarligheter, nar staten inte lingre pd samma sitt
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som forr kunde hjilpa krisande kommuner. Nu fick var och en
sOka radda sig sjdlv genom egna atgarder. Kommunala narings-
livsorgan och marknadsforingsinsatser, som dessforinnan inte va-
rit tillatna, blev nu legio. Nya slogans och logotyper antogs. Den
egna kommunen skulle, som det sa girna framstalldes, ”sittas pa
kartan”, vad man nu menade med det.

Négon ny reform med ytterligare reducering av antalet kom-
muner har inte varit aktuell. Reformerna har istillet riktats mot
lanen och landstingen som i nagra fall ombildats till regioner. For
kommunerna har samarbete varit nyckelordet. Och det har gallt
samverkan inte bara med andra kommuner utan dven partner-
skap med landsting, lan, foreningar, privata foretag med flera, i
form av till exempel projekt och nitverk. Pa sa sitt har nya ge-
mensamheter bildats for att bland annat stiarka regionala identi-
teter. Samtidigt tycks mojligheterna till offentlig kontroll av och
insyn i sddana nya samarbetsorgan ibland vara begransade.

De kommunalt anstallda

De svenska kommunerna sysselsatte 2013 ndstan 800.000 perso-
ner och dartill kom landstingen med uppemot 250.000 anstill-
da. Av alla forvirvsarbetande i hela riket svarade kommuner och
landsting for 6ver 20 procent. Kvinnorna var i klar overvikt och
uppgick till ungefar 8o procent av samtliga sysselsatta. Andelen
var densamma for savil kommuner som landsting. Det kan jam-
foras med ett genomsnitt pa strax under 50 procent kvinnor pa
hela arbetsmarknaden. Kvinnorna fanns till stor del inom sjuk-
och hilsovarden, forskolorna, hemtjansten, dldreomsorgen och
socialtjansten.

Bakom sifforna finns en mangfald av yrken med mycket skif-
tande krav pd boklig skolning. Vissa tjanster kraver akademisk
examen och visad yrkeskompetens. I andra fall, bland annat inom
vard och omsorg, stills ibland ritt laga krav pa utbildning. De
arbetsuppgifter med laga utbildningskrav, som forr utférdes av
gatu- park- och renhdllningsarbetare med flera ar numera ofta
utlagda pa privata entreprenorer och personerna ifraga dirmed
inte lingre kommunalt anstillda. S& kan det ocksa vara inom till
exempel hemtjansten.
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Jamfort med dagens forhéllanden framstar r8oo-talets kom-
munala forvaltning som tamligen enkel och okomplicerad. I
landskommunerna forvantades de folkvalda sjalva skota admini-
strationen. De anstillde barnmorskor och folkskollarare efter att
kommunen tagit 6ver ansvaret for skolan. De skotte taxering och
bokforing, utbetalningen av fattigvard och loner, skrev protokol-
len och mycket mer dartill. Ordfoéranden hade kommunalkonto-
ret ”pa fickan”. Det var nog inte helt ovanligt att hustrurna ryckte
in och hjilpte till med kontorsarbetet.

I takt med vaxande arbetsborda blev det nodvandigt att med
kommunens medel avlona sekreterarhjalp eller kontorsbitraden.
Kommunalkamrer blev efterhand en viktig post och den ledande
tjanstemannen i landskommunerna med ansvar for bland annat den
kommunala bokforingen, skatteindrivningen och budgeten. Sddana
tjanster borjade tillkomma kring sekelskiftet 1900, blev allt vanliga-
re efter 1920, allmint forekommande mot slutet av 1940-talet for
att forsvinna genom 1970-talets kommunreform. Arbetsuppgifterna
togs da over av andra med ansvar for den kommunala ekonomin.

I stiderna var forhdllandena annorlunda. Deras storre folk-
mangd och mer omfattande kommunala uppgifter medforde ti-
digt visst behov av forvaltning och administration, men ocksa av
manuella yrken. Kommunalarbetare anstilldes for gatuarbeten,
renhéllning, parkskotsel, de kommunala tekniska verken med
mera. Poliser upprattholl ordningen. Arkitekter, ingenjorer och
andra yrkesutbildade anlitades for stadsplanering och stadsbyg-
gande och all annan infrastruktur. For att inhdmta den senaste
kunskapen inom till exempel vatten, avlopp och renhallning kun-
de betrodda hogre tjinsteman sindas pa studieresor till tyska,
brittiska eller andra utlandska stader.

Svenska Fattigvardsforbundet och Centralforbundet for socialt
arbete (CSA) ordnade redan kring sekelskiftet t9oo kurser for yr-
kesmassig utbildning inom det sociala omradet. Det gallde bland
annat diakonissor och forestindare for alderdomshem och barn-
hem. En mer allsidig utbildning av socialarbetare startade CSA
1910 och studietiden 6kade efterhand upp till ett och ett halvt
ar. For de som agnade sig 4t den kommunala forvaltningen fanns
vid den tiden ingen motsvarande utbildning. Uppfattningen att
arbetet for det gemensammas basta var av ideell natur stod stark.
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Annu i 1930 4rs kommunallag stadgades till exempel att kommu-
nalnamnden utser kassaforvaltare inom sig. Akademiskt skolad
personal forekom bara pa de storre stadernas avloningslistor och
var inte vanligt dar heller.

Behoven av mer utbildad personal 6kade i takt med urbani-
seringen och nya statliga krav pd kommunerna. Genom sina in-
tresseorganisationer borjade bide kommuner och landsting med
kursverksamhet pa 1920-talet. Landskommunernas forbund ar-
rangerade sin forsta kommunalkurs 1924 i Sundsvall. Den f6lj-
des omedelbart av nya kurser pd andra orter runt om i Sverige.
Landstingsforbundet var dock forst med kursgivningen genom
den sysslomanskurs man ordnade i Stockholm 1923. Liknande
kurser foljde 1932 och 1942.

Stadsforbundet valde en annan vig och engagerade sig i bildan-
det av Institutet for socialpolitisk och kommunal utbildning och
forskning. Verksamheten startade 1921 i Stockholm och syftet var
att ge hogskolekompetens at studerande som ville dgna sitt yrkes-
liv 4t socialvard och kommunalfoérvaltning. Pa 1940-talet tillkom
socialinstitut i Goteborg och Lund och 1962 i Umea. Instituten
omvandlades till socialhogskolor 1964 och utbildningen forlang-
des samtidigt. Strax direfter fick Orebro och Ostersund social-
hogskolor. Genom hogskolereformen 1977 inordnades de dittills
sjalvstandiga socialhogskolorna under universiteten som institu-
tioner for socialt arbete.

Minga kommunaltjanstemin har genom aren fatt sin utbildning
vid socialhogskolorna och deras foregangare. Socialsekreterare
och kommunalkamrerare ar tva exempel pa yrken med examen
fran skolornas sociala gren respektive forvaltningslinje. En an-
nan akademisk vig in pd den kommunala arbetsmarknaden kun-
de vara genom en pol. mag. examen. Den utbildningen infordes
193 5. Statskontorets utbildningar har ocksd varit inriktade mot
dem som velat gora en karridr inom offentlig forvaltning. Andra
former av akademiska examina har naturligtvis ocksd forekommit
bland den kommunala personalen. Inom stadsbyggnad, planering,
parker och annan infrastruktur har det till exempel efterfragats
arkitekter, ingenjorer och andra yrkesutbildade personer.

For Stadsforbundets del var det siledes viktigt att starka de kom-
munalanstilldas akademiska kompetens. I landskommunerna var
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uppgifterna inte av den arten att de kriavde akademisk examen.
Landskommunernas forbund valde darfor att utbilda och vidareut-
bilda medlemmarnas personal via dterkommande kurser. Forbundet
startade dven blankett- och forlagsverksamhet pa 1920-talet.
Genom standardiserade blanketter och rakenskapsbocker kunde ar-
betet pA kommunalkontoren underlittas och skapa bittre ordning
inom den ekonomiska redovisningen. Vidare utgav forlaget bland
annat handbocker och lagtexter i syfte att underldtta kommunal-
mannens arbete.

Forbunden anstillde efterhand konsulenter som medlemmar-
na kunde fa rad av. Vissa konsulenter tycks standigt ha varit pa
resande fot och besokt medlem efter medlem. Utredningsuppdrag
kunde likasa bestallas och utféras av forbundens experter. Genom
sina tidskrifter informerade forbunden medlemmarna fortlopande
om utvecklingen inom kommunalférvaltningen. Lansforbunden
bistod pa motsvarande satt med rdd och did i bade forvaltnings-
drenden och kommunaltekniska fragor.

P4 1950-och 1960-talen byrakratiserades och professionalisera-
des de kommunala forvaltningarna alltmer. Storkommunreformen
1952 skapade storre landskommunala enheter bade till folkmangd
och yta och dirmed 6kad administration. En forutsattning for re-
formerna kan ha varit att det fanns en kommunaltjanstemannatra-
dition att bygga vidare pa. Vid mitten av 1950-talet beslot riksda-
gen dessutom att de tidigare sarskilda stadsstadgorna skulle vara
nationella stadgor gillande i alla kommuner. Byggnation, brand-
forsvar, halsovard och ordning blev darmed stadigt aterkommande
arenden dven pa landskommunernas dagordningar. De kommuna-
la uppgifterna vaxte dock inte bara genom statliga direktiv utan
dven genom egna initiativ. Fritid, sport och kultur dr nagra exem-
pel pa sidana omraden som kommunerna borjade engagera sig i.

I takt med att utbildningsnivan generellt hojdes i hela riket 6ka-
de den ocksa pa kommunalkontoren. Socialassistenter och kom-
munalkamrerare himtades i 6kad omfattning fran socialinstitu-
ten. Samtidigt fanns sikert linge i mindre kommuner pd landet
fortfarande méanga dugliga och kompetenta tjansteman som var
sjalvlarda och hade folkskola som hogsta formella utbildning.

Inspirerad av de politiska partiernas kursgardar och med tysk
forebild startade Landskommunernas foérbund 1954 tillsammans
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med Stadsforbundet Kommunskolan. Den placerades i Sigtuna
och dir ordnades kortare och liangre kurser for saval fortroen-
devalda som tjanstemin. Skolan kompletterade Stadsforbundets
brevkurser. Kommunférbundet, som bildades 1968, fortsatte med
kursverksamheten. Mer dn tva av tre chefstjanstemin och kom-
munstyrelseordforande deltog i slutet av 198o-talet i minst en av
forbundets kurser och konferenser. P4 1970- och 1980-talen gavs
exempelvis kurser i lokal niringspolitik. Aven for dagens organi-
sation, Sveriges Kommuner och Landsting, dr kurs- och konfe-
rensverksamhet en viktig angeldgenhet. Under april 2015 ordna-
des till exempel 6ver 30 kurser pa olika platser i riket, bland annat
den arligen aterkommande demokratidagen.

I stiderna vixte den kommunala byrakratin alltmer. Inslaget av
akademiskt skolad personal fortsatte att 6ka, och tjanstemannen
blev snart experter inom sina omraden med storre kunskaper
an de folkvalda. I den man kommunerna saknade egen kom-
petens kunde externa konsultbyrder anlitas for olika uppdrag.
Tjanstemadn och externa specialister med sin héga kompetens i
sakfragor upplevdes ibland som ett hot mot den kommunala de-
mokratin. Politikerna kunde i trangda lagen forsvara sig med att
de var fangna i experternas garn. For att hantera den situationen
rackte det inte i lingden med arvoderade politiker. De folkvalda
skaffade sig darfor en grupp av sa kallade politiska tjansteman
som ett slags filter mellan sig och kommunaltjinstemannen. P4 sa
satt skulle fragorna kunna fi en utgdng som de folkvalda lattare
kunde forsvara.

Sammanfattning

For att bevara och vidareutveckla det kommunala sjilvstyret ar
det nodvandigt med en vilutbildad och kompetent personalstyr-
ka. Det gamla idealet med oavlonade fortroendevalda som dven
skoter forvaltningen ar sedan linge overgivet. Med viaxande upp-
gifter behovde stiderna snart anstilla folk bdde pa kontoret och
ute i verksamheterna. Genom sina organisationer borjade kom-
munerna under 19oo-talet alltmer engagera sig i utbildningsfragor.
Stadsforbundet uppmarksammade behovet av akademiker och bi-
drog till socialinstitutens tillkomst. Manga kommunalt anstallda
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inom socialvard och forvaltning har sedan dess rekryterats den vi-
gen. Landskommunernas forbund och Landstingsférbundet inled-
de den rika kurs- och konferensverksamhet som sedan dess varit
ett kinnemarke for den kommunala sektorn, inklusive landstingen.
Tidskrifter, radgivning, handbocker och cirkular har varit andra
medel som framgéangsrikt anvints for att informera forbundens
medlemmar om det senaste inom den kommunala utvecklingen.

Den allmint hojda utbildningsnivin marks naturligtvis bade
bland politiker och bland tjanstemin i kommunerna, liksom pa
alla andra hall i samhallet. Den 6kade kompetensen bland de
kommunalt anstdllda har samtidigt upplevts som ett hot mot
den lokala demokratin. Politikerna har dock fortfarande sista or-
det. Och avgorande for alla de ledamoter som valts till uppdrag
i kommunala fullmiktigeférsamlingar, styrelser och namnder ar
att man har folkets fortroende.

Staten har forsokt garantera den kommunala kompetensen via
krav pd vilka nimnder som skall finnas och i vissa fall periodvis
preciserat vilka befattningar som skall ingd. Vidare har staten ge-
nom lansstyrelserna och andra lansorgan velat forsikra sig om att
kommunerna skoter sitt uppdrag, men dven vid behov ge rad. Den
statliga kontrollen har samtidigt vixlat 6ver tid och ddrmed ut-
rymmet for kommunalt sjalvstyre. Statens fortroende for kommu-
nerna visar sig bland annat i det vixande kommunala uppdraget.
Det kommunala handlingsutrymmet bestims dock inte enbart av
staten utan har finns ocksa aktorer som privata foretag och EU
tillsammans med strukturella krafter i samhallet.

Noter

1. Lars Nilsson & Hékan Forsell, 150 dr av sjdlvstyrelse: kommuner
och landsting i forandring, (Stockholm 2013). Se dven: Peter Aronsson,
Thord Stromberg & Lars Nilsson (red.), Storkommunreformen 1952:
striden om folkhemmets geografi (Stockholms 2002); Mats Hayen,
Ett sekel i sjalvstyrelsens tjidnst: Sveriges kommuner och landsting
100 dr (Stockholm 2008); www.ortshistoria.se.

2. Allmanna radstugan var stadens hogsta politiska organ dit alla
rostberittigade hade tilltrade. Den leddes av borgmaistaren, som
ansvarade for den lokala forvaltningen, men utsdgs av regeringen.
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Allménna radstugan motsvarades pa landet av sockenstimman och
dess efterfoljare kommunalstimman. Radstugans, stimmans och
borgmastarnas betydelse och kommunala befogenheter minskade
successivt for att helt upphora pad 1950-talet. Titeln borgmastare
levde dock officiellt kvar fram till kommunreformen 197 1. Inofficiellt
anvinder vissa kommuner fortfarande titeln borgmastare i samband
med internationella kontakter.

3. Overstathallaren var statens representant i Stockholms kommu-
nala forvaltning och motsvarades i 6vriga Sverige av linens lands-
hovdingar. Ambetet avvecklades i samband med 1970-talets kom-
munreform, dd Stockholms stad upphorde som eget lin och lades
samman med Stockholms lan.



