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Kommunsammanlaggningarna 1952-1974.
Hur blev de politiskt méjliga?

Gissur O Erlingsson, Erik Wangmar och Jérgen

Odalen’

Sammanfattning
Under perioden 1952—-1974 genomfordes ett antal omvélvande fordndringar av den
svenska kommunstrukturen. Pa 22 ar gick Sverige fran 2 498 till 278 kommuner.
Hur blir sddana omfattande reformer mdjliga? Vi besvarar denna fraga genom att
analysera det politiska spelet bakom reformerna. Vi underséker (a) de huvudsakliga
argumenten for kommunsammanldggningarna, (b) grad av konsensus bakom beslu-
ten, (c) om, och i sddant fall vilka alternativ till reformerna som presenterades under
de debatter som foregick dem, samt slutligen (d) hur man politiskt lyckades genom-
driva dessa reformer. Vi stéller tva olika forklaringsmodeller mot varandra; evolut-
iondra forklaringar, som betraktar sammanléggningarna som rationella tillpassningar
till fordndrade omvérldsforhallanden, stills mot ett socialt konfliktperspektiv som
forklarar sammanldggningarna utifran deras fordelningseffekter. Vi argumenterar for
att vér analys av de svenska kommunsammanldggningarna ger stdd at det sociala
konfliktperspektivet.

Abstract
During 1952-1974 the Swedish municipal structure was radically reformed. In 22
years the number of municipalities was reduced from 2 498 to 278. What makes such
large-scale reforms possible? We answer this question by analyzing the politics
behind the amalgamation reforms. We investigate (a) the main arguments for the
amalgamations, (b) the degree of consensus behind the decisions, (c) if any alterna-
tives were presented in the debates leading up to the reforms, and finally (d) how it
was politically possible to push through these reforms. Two different models of
explanation are put to the test; evolutionary accounts, which see the amalgamations
as rational adaptations to changing social and economic circumstances are contrasted
with a social conflict perspective, which explains the amalgamations in terms of their
distributional consequences. We argue that an analysis of Sweden’s municipal amal-
gamation reforms supports the social conflict perspective.
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1. Inledning?

Under perioden 1952-1974 genomfordes ett antal fordndringar av den svenska
kommunstrukturen som kom att bli sa omvilvande att de kallats en av den mo-
derna vérldens allra mest omfattande reformer (Kjellberg 1988; Committee on
Local and Regional Authorities 1995).> Pa 22 ar gick Sverige frdn 2 498 till 278
kommuner. I ett jimforande europeiskt perspektiv innebér detta att Sverige intar
en topplacering i fradga om antalet sammanlagda kommuner (Nielsen 2003).

En fraga som instéller sig &r hur sdédana omfattande administrativa reformer
ar politiskt mojliga? Forskningen sdger ju att institutioner vanligtvis dr svara att
fordndra (jfr Santesson-Wilson 2009). Om institutioner trots allt fordndras har
forskningen ofta forklarat detta med evolutionért inspirerade teorier (jfr Knight
1992). Dessa teorier ser institutionella fordndringar som rationella tillpassningar
till férdndrade omvirldsforhdllanden. Den evolutiondra forklaringen till kom-
munsammanlédggningarna sdger darfor att uppkomsten av ett nytt slags samhille,
med &kad urbanisering och mer ambitios vélfardsstat, fick som foljd att sma-
kommunernas skattebas sjonk samtidigt som kraven pa kommunerna som ser-
viceleverantorer okade. Det nya samhillet kravde saledes en mer effektiv kom-
munstruktur. I Sverige betydde det férre och stdrre kommuner.

Mot denna forklaringsmodell stills ett socialt konfliktperspektiv som séger
att valet av institutionella 16sningar inte handlar om nagra neutrala beslut inrik-
tade pa att dstadkomma maximal effektivitet (Knight 1992: 5). En viss institut-
ionell 16sning ger alltid foretrdde at vissa vdrden framfor andra, och kommer
dérfor att gynna vissa grupper och vara till nackdel for andra. Samtidigt som
denna insikt framstér som intuitivt rimlig, vacker den en angeldgen forsknings-
fraga till liv. Om nu valet av institutioner inte &r ett politiskt neutralt beslut, och
det ddrmed torde finnas en grogrund for motsittningar vid institutionella refor-
mer, hur ska vi da forklara att Sverige sedan tidigt 1950-tal kontinuerligt valt
reformer som inneburit firre och storre kommuner? Detta har dessutom skett
samtidigt som den kommunala sjilvstyrelsen inte starkts, utan kommit att regle-
ras av det Olof Petersson (2005) kallat en ”gummibandsprincip”. Dahlqvist &
Strandberg (1999) gar sd langt att de sdger att den idépolitiska hegemonin for
denna 16sning varit i det ndrmaste total, dd argument om alternativa sétt att orga-
nisera kommunnivan tycks ha varit franvarande i den offentliga debatten.

Vi har tidigare diskuterat regleringen av den kommunala sjdlvstyrelsen uti-
fran framforallt ett normativt perspektiv (Erlingsson & Odalen 2009a, 2009b). 1
denna artikel ldgger vi dock istdllet huvudfokus pa reformer av kommunstruk-
turen. Vi r intresserade av frigan hur de omfattande reformerna blev politiskt
mojliga, trots att man ex ante kan argumentera for att de i hogsta grad ar ideolo-
giskt laddade och dérfor torde ha préglats av betydligt storre 6ppen konflikt dn
vad som tycks vara fallet. Vi dr dven intresserade av om det pa allvar funnits en
stark opinion for alternativa sétt att organisera kommunnivan. Oss veterligen har
det politiska spelet bakom reformerna aldrig tidigare analyserats sammanhéng-
ande pa detta sitt. Mer specifikt vill vi undersoka:

a) vilka de huvudsakliga argumenten for kommunsammanldggningarna
var
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b) 1 vilken utstrickning besluten om de bada reformerna fattades under
konsensus, samt omvént, kartldgga hur ett eventuellt motstdnd och kri-
tik mot reformerna sag ut

c) vilka alternativ till reformen som motstdndarna presenterade

d) hur man politiskt lyckades driva igenom dessa reformer, som alltsa
kommit att kallas véstvdrldens mest omfattande administrativa om-
skyffling

Till detta fogar vi dven en teoriprévande ambition. Pa ytan verkar kommunsam-
manldggningarna kunna forklaras av den evolutiondra teorin om institutionell
forandring.’ I officiell historieskrivning brukar de ocksa mycket riktigt portritte-
ras pa detta sdtt. Sammanldggningarna beskrivs typiskt som stora rationella pro-
jekt, dar politisk konsensus har ratt om nddvéndigheten av reformer, och dér
teknokratiska dvervdganden rorande funktionell effektivitet har sttt i centrum.
Séledes ter sig de svenska kommunsammanldggningarna som ett synnerligen
gynnsamt fall for evolutiondra forklaringar, d& reformerna typiskt ses som
dandamaélsenliga anpassningar till fordndrade omvirldsfoérhéllanden. Som vi
kommer att visa forsvagas dock denna teori sa snart vi noggrant undersoker de
politiska processer som foregick reformerna. Utifrdn en analys av dessa proces-
ser framstér istdllet det sociala konfliktperspektivet som en starkare kandidat for
att forklara kommunsammanlaggningsreformer.

Vi vill framhélla att vara frdgor inte bara &r av historiskt intresse, utan i
hogsta grad har dagsaktuell relevans. I maj 2010 kom direktiven (Dir 2010:53)
till en ny utredning av den kommunala demokratins funktionssitt. I utredningens
direktiv ndmns visserligen inte fragan om kommunstrukturen, men ordféranden
for utredningen, kristdemokraten Stig Nyman, dr tydlig med sin syn pa sma-
kommunerna: ”Det finns alldeles fér manga sma kommuner i Sverige!” (Dagens
Samhille, nr 19 2010). Eftersom detta dessutom ligger i linje med slutsatserna i
ett par av underlagsrapporterna till Ansvarskommittén (Haggroth 2005; Sund-
strom & Tingvall 2006), samt att kommunsammanldggningsreformer varit ndgot
av en trend i flera europeiska ldnder under det gdngna decenniet, dr det knappast
orimligt att tro att centralt initierade sammanldggningar kan hamna pé dagord-
ningen inom en relativt snar framtid. Det finns dadrfor anledning att gora en histo-
risk aterblick for att om mdjligt generera lardomar for den dagsaktuella debatten
om behovet av sammanldggningar.

I foljande avsnitt presenterar vi mer utforligt de tva teoretiska forklarings-
modeller som redan annonserats hér i inledningen. Fokus ligger framst pa att
beskriva det sociala konfliktperspektivet. Vi dgnar ocksd visst utrymme &t att
visa vilka vdrden som stér pa spel i valet av kommunstruktur. Dérefter tar vi oss
an vara tva fallstudier — Storkommunreformen 1952 och Kommunblocksrefor-
men 1962-1974 — och soker efter svaren pa de fyra fragor (a-d) som presenterats
ovan. Artikeln avslutas med att vi drar slutsatser av den genomférda analysen
och diskuterar hur detta fall av institutionell fordndring kan forklaras.

Metoden i artikeln utgors av kvalitativ textanalys. Vart material dr de statliga
utredningar som foregick reformerna, riksdagsmotioner, riksdagsprotokoll, rege-
ringspropositioner, utlatanden och betidnkanden, samt i viss méan dagspress fran
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tiden for reformerna. Detta material utsétts for en ndrgdende granskning i syfte
att klargora tankestrukturer och argumentationslinjer hos de inblandade aktdrer-
na, samt for att faststdlla vilken grad och typ av konsensus eller konflikt som
ridde mellan dem.® Det senare 4r av sérskild vikt nar vi diskuterar hur reformer-
na blev politiskt mojliga.

2. Sammanlaggningar och teorier om institutionell féréandring

Reformerna av den svenska kommunstrukturen innebar att langt dver 2 000
kommuner forsvann. Effekterna av dessa omfattande reformer blev langtgaende.
Forutom att ett stort antal kommuner forsvann, reducerades ocksa det totala
antalet politiker i ett slag fran 200 000 svenska kommunpolitiker 1951 till cirka
50 000 1974.7 Samtidigt 6kade det genomsnittliga invénarantalet i kommunerna
fran 2 800 till 29 000 invanare (Nielsen 2003). Sammanlidggningarna innebar
ocksé att de geografiska avstdnden till kommunal service och de politiska orga-
nens moten blev ldngre. De innebar dven att den definitiva dvergangen till en
representativ demokrati fullbordades. Slutligen borjade den offentliga forvalt-
ningen byggas ut, dir dven landskommunerna fick konturerna till en tjanste-
mannaforvaltning genom att det anstilldes kommunalkamre-
rer/kommunalkassorer (Ivarsson 1988: 30-56, Hammarlund-Larsson 2002: 113—
119, Stromberg & Bergstrom 2002: 174-195, Wangmar 2005: 77-79, 121-122
och 127-129).

Den evolutiondra forklaringen till hur dessa omfattande administrativa re-
former var politiskt mojliga sédger att institutioner fordndras i enlighet med en
rationell tillpassning till fordndrade omvérldsforhallanden. Centralt placerade
aktorer ser till att institutionerna, givet hur omgivningen ser ut, dr sé effektiva
som mgjligt. 1 ett samhélle med 6kad urbanisering och vixande vilfardsstat
krévs farre och storre kommuner for att medborgarna ska kunna fa den service
de efterfragar. Den evolutiondra forklaringen sdger att vi fick den institutionella
ordning vi fick helt enkelt for att den var den mest 4ndamalsenliga.

Det dr mot denna typ av forklaringar som Knight (1992: 5) riktar kritik.
Knight menar att politiska institutioner inte ska betraktas som neutrala konstrukt-
ioner som teknokrater friktionslost kan justera for att de ska bli sa effektiva och
dndamaélsenliga som mojligt. Han hévdar istdllet att i princip alla sorts institut-
ioner har fordelningseffekter. Institutionella fordndringar ska darfor inte forstés
som nagra slags “effektiva svar” pa dndrade omvérldsforhéllanden. De bor sna-
rare forklaras i termer av deras fordelningskonsekvenser.

Knight &r inte ensam om denna uppfattning. North (1993) levererade samma
budskap i sin nobelforeldsning nér han sa att ”institutioner inte dr nddvéandigtvis,
eller ens vanligtvis, skapade for att vara samhaélleligt effektiva; snarare &r de ...
skapade for att tjdna de intressen som har forhandlingskraft nog att skapa nya
regler”. Pa liknande sétt menar Acemoglu et al. (2004) att beslutet om att vilja
en viss typ av institutioner gors for att institutionerna tros fi vissa bestimda
konsekvenser. Eftersom olika grupper drar fordelar av olika institutioner, finns
en konflikt om vilka institutioner som i slutdnden ska vara pa plats. Vinnarna i
sadana konflikter &r, menar Acemoglu et al., de grupper som besitter mest poli-
tisk makt.
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Vad innebdr da detta — att institutioner har fordelningseffekter — i vart fall?
Om olika sitt att utforma kommunnivan gynnar vissa viarden pa bekostnad av
andra kan vi ex ante forvinta oss att reformer av kommunnivan ar ideologiskt
laddade och i hogsta grad konfliktfyllda. Om vi utéver kommunstruktur dven tar
hénsyn till sjélvstyrelsefragan, kan vi konstruera tva extrempositioner:

e en ordning dér en stat har forhédllandevis manga kommuner och ett
starkt, konstitutionellt skyddat sjédlvstyre for kommunerna (det vi alltsa
aldrig varit i ndrheten av i Sverige) och...

e det vi faktiskt befdste i Sverige under perioden 1952—-1974, en ordning
dér en stat har forhallandevis f& kommuner och ett konstitutionellt sett
svagt reglerat sjélvstyre som skdnker riksdagsmajoriteterna maojligheter
att fylla sjélvstyrelsen med onskat innehall.

Vi kommer senare i artikeln redogdra for de argument som faktiskt fordes fram i
de debatter som foregick reformerna. Innan vi kommer dit vill vi dock kort pre-
sentera nagra argument for det alternativa systemet med manga sjilvstyrande
smakommuner. Syftet 4r att pavisa att fradgan om hur kommunnivan organiseras
de facto har en inneboende ideologisk sprangkraft. Vi har tidigare (Erlingsson &
Odalen 2009a, 2009b) diskuterat dessa argument och inviindningar mot dem mer
utforligt, och kommer hédr ndja oss med en kort sammanfattning. Podngen ar
alltsa att uppmérksamma en reellt existerande idépolitisk vdg som Sverige aldrig
valt att sla in p& och som inte fatt nadgot storre utrymme pa den politiska agen-
dan.

Skalet till att vi fokuserar pa de potentiella fordelarna med en sddan ordning
dr inte att vi sjdlva foredrar den ena ordningen framfor den andra. Syftet ar istdl-
let att illustrera att denna alternativa ordning gynnar en annan typ av virden an
den kommunstruktur som faktiskt valdes. Vi vill ocksa visa att detta alternativ ar
realistiskt i meningen att det har stod av fullt rimliga argument.

En forsta typ av argument fokuserar pa de vélfiardsvinster som kan uppnas
med en kommunstruktur bestdende av manga smédkommuner kombinerat med ett
konstitutionellt sett starkt skyddat sjalvstyre. Den sa kallade tiebout-modellen
(Tiebout 1956) bygger pé att det finns konkurrens mellan kommuner. Premissen
dr att olika individer har olika uppfattningar om vad som é&r ett gott offentligt
servicepaket.® Givet detta, kommer kommuner som producerar ett visst service-
paket att dra till sig en bestimd sorts ménniskor. Implikationen blir att ju fler
kommuner det finns, och ju mer servicepaketen tillats variera, desto mer sanno-
likt &r det att majoriteten av medborgarna far sina preferenser tillfredsstéllda.

En andra typ av argument ror de frihetsvinster som kan folja av ett system
med méanga smakommuner och ett konstitutionellt starkt skyddat sjdlvstyre. Hos
exempelvis Hayek (1960) finner vi idén att ett politiskt system med manga
kommuner (som var for sig erbjuder olika servicepaket) gor mindre vald pé
ménniskors frihet dn ett system med fa och stora kommuner med liten variation
sinsemellan. Hit hor ocksa att starkt lokalt sjdlvstyre historiskt sett har betraktats
som ett sétt att 6ka medborgarnas individuella autonomi. Krav pa lokal sjélvsty-
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relse var en viktig del i den tidiga liberalismens politiska agenda, ett krav som
dven aterfinns i den anarkistiska idétraditionen (jfr Davidsson 2004).

En tredje typ av argument handlar om effektivitetsvinster. Grundidén &r att
om vi tillater variation mellan ett stort antal enheter, s& ges politiska aktorer
mojlighet experimentera med olika policyldosningar. Kommunerna kan sedan
systematiskt jamfora sig med varandra, lira sig av varandras misstag och inspire-
ras av varandras framgéngar, med foljden att fornyelse och anpassning kan ske
16pande och kontinuerligt (Hayek 1960, Wetterberg 2005, Petersson et al. 1997;
Dahlkvist & Strandberg 1999).

Den fjérde typen av argument, slutligen, lyfter fram demokrativinster hos ett
system med manga sjilvstyrande smakommuner. Med ett system dér central-
makten tilldter en storre variation mellan kommuner far de fortroendevaldas
egna insatser ett stort genomslag pa kommunernas vilfard. Det far da storre
betydelse om “parti rott” eller “parti blatt” styr kommunen. Med en stark sjélv-
styrelse, sdger argumentet, blir kommunerna en betydligt intressantare arena for
deltagande och politisk paverkan for den enskilde. Som exempelvis Folsters
(1998) och Peterssons (2005) analyser indikerar, gor detta att medborgarna far
en mdjlighet till verkligt ansvarsutkrdvande och att utdva inflytande dver fragor
som dr viktiga for dem (se dven Nielsen 2003; Johansson 2007).

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att ett system med manga sjalvsty-
rande smakommuner kan forsvaras med fyra olika typer av argument. Man kan
hévda att ett sddant system ger upphov till: i. vélfardsvinster, ii. frihetsvinster, iii.
effektivitetsvinster, och iv. demokrativinster. Utan att ta stéllning till om argu-
menten dr overtygande eller ej kan vi dtminstone sl fast att en ordning med
forhéllandevis manga, sjdlvstyrande smékommuner inte pa forhand kan avféardas
som ett fullstdndigt orimligt politiskt alternativ. Det tycks snarare finnas flera
rimliga argument for denna alternativa organisation av kommunnivan. Ex ante
har vi salunda en forvéntan om att ett ambitiost reformprojekt som innebar att pa
mindre 22 ar skrota 6ver 2 000 kommuner borde ha foregatts av uppslitande
politiska konflikter och intensiv ideologisk debatt. I det foljande tar vi dérfor itu
med uppgiften kartligga hur reformerna blev politiskt mojliga. Detta gor vi ge-
nom att analysera (i) de argument som foresprakare och motstandare forde fram,
(1) graden av och karaktiren hos den konsensus eller konflikt som omgérdade
reformerna, samt (iii) hur det gick till nar reformerna slutgiltigt rostades igenom
i riksdagen.

3. Spelet bakom reformerna: Hur gjordes de méjliga?

I detta avsnitt undersoks de processer som ledde fram till de bada reformerna och
de argumentationslinjer som fordes fram i de debatter som foregick dem. Syftet
dr att besvara uppsatsens empiriska fragestillningar, efter vilka de tva fallstudi-
erna ocksa r disponerade, det vill sdga: Vad var bakgrunden till reformerna, det
vill séga, varifran uppfattades reformbehovet komma? Vilka var anhéngarnas
huvudsakliga argument for att genomfora reformerna? Priglades besluten av
konflikt eller konsensus? Fanns motstdndare till reformerna, och vilka argument
forde de i sddant fall fram?
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Metoden dr, som ndmndes ovan, kvalitativt textanalytisk. Vi avser tydlig-
gora tankestrukturer och argumentationslinjer hos de inblandade aktdrerna. De
aktorsgrupper som analyseras &dr frdmst (a) den socialdemokratiska regeringen,
(b) foretrddare for kommunsverige, i synnerhet de sma kommunerna, och (c)
oppositionspartierna. Omfattningen av och karaktdren hos konflikt och konsen-
sus mellan dessa aktorer &r sdrskilt intressanta att klarldgga eftersom dessa vari-
abler utgor det huvudsakliga underlaget nér vi besvarar fragan om hur reformer-
na blev politiskt mojliga. Svaren pa dessa fragor gor det mojligt for oss att adres-
sera uppsatsens overgripande problemstillning, hur tva sa omfattande reformer —
som har ldngtgaende konsekvenser én i dag, och som gynnar en viss typ av vér-
den pé bekostnad av andra — kunde genomforas pé sa kort tid.

3.1 Storkommunreformen 1952

Frdgan om att genomfdra en kommunal sammanldggningsreform initierades
genom en socialdemokratisk riksdagsmotion redan ar 1939. Den statliga utred-
ningen tillsattes forst ar 1943, och utredningen slutforde sitt arbete under hsten
1945 (Wangmar 2003: 88ff). I juni 1946 beslutade riksdagen att en genomgri-
pande reformering av landets kommunala indelning skulle genomforas. Framfor-
allt skulle landskommunerna laggas samman till kommunala enheter med minst
2 000 invénare. Undantag kunde emellertid goras utifrdn geografiska omstén-
digheter, exempelvis for 6-kommuner.

Tabell 1. Landskommunernas invanarantal 1946-01-01

Invanarantal Antal kommuner | Procent
0-499 551 24
500-999 631 27
1000-1499 415 18
1500-1999 210 9
2000-2999 237 10
3000-4999 162 7
5000-9999 90 4

10 000-50 000 27 1
Totalt 2323 100

Killa: Arsbok for Sveriges kommuner 1946.

Att reformen skulle komma att bli omfattande framgar vid en genomgéng av
landets davarande kommunstruktur. Den 1 januari 1946 var namligen Sverige
indelat i 125 stdder, 64 kopingar och 2 323 landskommuner. Totalt fanns det
salunda 2 512 primdrkommuner. Landskommunernas folkméngd redovisas i
tabell 1. Tabellen visar att hela 78 procent av landskommunerna hade en folk-
méngd som var ldgre dn de 2 000 invanare som skulle vara det ldgsta tillatna
invanarantalet efter Storkommunreformen.
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3.1.1 Vilka var de viktigaste argumenten f6r reformen?

Den aktuella statliga utredningen framholl ett flertal brister i den befintliga
kommunstrukturen (SOU 1945:38). For det forsta hade kommunerna blivit allt-
mer beroende av statsbidrag, vilket medforde en 6kad statlig styrning. For det
andra hade landskommunerna, beroende pa invanarantal och skatteunderlag,
skiftande forutséttningar att klara av sina uppgifter. For det tredje anfordes tva
bekymmer med det interkommunala samarbetet: Dels anségs det att samverkan i
forbundsform hade skett i for fa fall, dels att en stor interkommunal samverkan
skulle urholka sjélvstyrelsen. For det fjarde skulle den kommunala sjdlvstyrelsen
urholkas om kommunala ansvarsomraden overfordes pa landstingen eller staten.

En nackdel med smakommunerna var deras utgiftskdnslighet. Redan sma
utgifter kunde innebidra stora problem for de allra minsta kommunerna. Detta
hade medfort att mindre kommuner i ménga fall bara utférde obligatoriska upp-
gifter. Dessutom var det nédstan omojligt for sédana kommuner att pa egen hand
skota vissa verksambheter, till exempel alderdomshemmen. Ett annat problem var
tillgdngen pa politiker, dar problemen med uppdragskoncentration till & perso-
ner riskerade att bli stor i smdkommunerna. I stérre kommuner fanns dessutom
forutséttningar att anstilla tjanstemén for socialvarden, vilket kunde medfora en
bittre organisering av forvaltningen. Aven de statliga organens arbete skulle
forenklas om antalet kommuner reducerades.

Med andra ord motsvarade inte indelningen pre-1952 de krav som en allt
mer omfattande statsapparat kommit att stdlla pA kommunerna i utbyggnaden av
vélfardsstaten. Darfor ansdgs det nddvéndigt att sld& samman kommuner till
storre, och dirmed sammanlagt firre, enheter. Det motstand som fanns mot re-
formerna troddes, pd den tiden, bero pd uppfattningar som var forankrade i
gamla traditioner. Sddana exempel var en rddsla for att sockentraditionen skulle
upplosas, personliga kansloskél, farhdgor for den kommunala sjilvstyrelsen, risk
for alltfor stort inflytande for tjinstemaén, risk for forsémrad kommunal ekonomi
samt oro for svarigheter att kunna samarbeta inom de nya kommunala enheterna
(SOU 1945:38, s 93-197; Wallin 1966: 27-32; Wéangmar 2003: 94-97). Rege-
ringens proposition i drendet inneh6ll mycket f4 nya argument i forhéllande till
vad som kommunindelningskommittén redan framfort. Det kan utan &verdrift
hévdas att motiven till indelningsreformen och principerna for reformens genom-
forande till mycket stor del formulerades inom ramen for den statliga utredning-
en (Proposition 1946:236; Wangmar 2003: 106-109).

3.1.2 Konflikt eller konsensus?

Motstandet mot reformen kan sdgas ha kommit fran tva hall: For det forsta, foga
Overraskande fran kommunala foretrddare, typiskt representanter fran det stora
antal kommuner som hade farre &n 2 000 invénare och med storsta sdkerhet inte
skulle forbli egna kommuner. For det andra stod borgerliga riksdagsledaméter
for ett visst motstand. De motsatte sig visserligen inte reformbehovet, men upp-
levde att forslaget om reformprinciper var allt for langtgéende.

Det rena motstandet mot att genomfora en kommunal indelningsreform kom
salunda fran kommuner med lagre folkmdngd. Detta blev tydligt nar fragan var
foremal for remissbehandling efter att den statliga utredningen lagt fram sitt
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betinkande pa hosten 1945. De framforda motargumenten var fraimst foljande
(Proposition 1946:236):

e Léangre geografiska avstand (framfort av 62 kommuner).

e Risk for hogre administrativa kostnader och hdjd skatt (34 kommuner).

¢ Den nuvarande indelningen har inte medfort nagra problem (29 kom-
muner).

e Farhdgor for att tjdnstemén far for stort inflytande pa politikernas be-
kostnad (16 kommuner).

e Risk for att den storsta kommundelen far en alltfor dominerande stéll-
ning (11 kommuner).

e Sammanldggningen leder till minskat medborgerligt intresse for politi-
ken (10 kommuner).

e Kommunens isolerade lige gér en kommunsammanldggning oldmplig
(10 kommuner).

Vid riksdagsbehandlingen av propositionen inldmnades totalt nio motioner.
Riksdagsledaméternas motstdnd mot reformen maste emellertid beskrivas som
tdmligen modest. Ingen av motionerna yrkade avslag pa indelningsreformen.
Samtliga syftade snarare till att gora reformen mindre l&ngtgaende. Forslagen
gick ut pa att reformprinciperna, exempelvis den om ldgst tilldtna folkméangd,
skulle utformas mindre restriktivt.

Det var till storsta del borgerliga riksdagsledaméter, framforallt frin Bonde-
forbundet och Hogern, som undertecknade motionerna. Tva socialdemokratiska
riksdagsledaméter skrev pé en av motionerna. Bland yrkandena fanns krav pa att
minimifolkméngden pa 2 000 invanare maste sdnkas till 1 500, att grinsen pa 2
000 invénare inte skulle tillimpas alltfor restriktivt, att vdlskotta kommuner med
mindre dn 2 000 invénare inte skulle tvingas att inga i storkommuner, att det inte
tvangsvis skulle fa bildas storkommuner som maéste administreras av anstillda
tjdnsteman, att kyrkliga pastorat med férre dn 2 000 invanare skulle fa bilda egna
kommuner, samt att man skulle beakta kommuninvénarnas asikter i s stor ut-
strackning som mdjligt (Wangmar 2003: 109fY).

Konstitutionsutskottets majoritet var emellertid inte beredd att gora avkall pa
forslaget att minimifolkméngden skulle uppga till 2 000 invénare samt att kom-
munerna skulle ha ett skatteunderlag pa som minst 8 000—10 000 skattekronor.
Det betonades dock klart att den nedre grinsen pa 2 000 invanare inte fick bli
undantagslés. KU menade att inte bara 6-kommuner och kommuner med likar-
tade kommunikationsforhéllanden skulle kunna undantas fran denna nedre gréns.
Det kunde dven handla om kommuner dédr en sammanlidggning kunde medfora
stora oldgenheter, exempelvis en omfattande skattehdjning. Andra faktorer dn
folkméngd och skatteunderlag skulle ockséd komma att vdgas in. De utgjordes av
geografiska betingelser, bebyggelseforhallanden, kommunikationer, andra admi-
nistrativa indelningar, férekomsten av lamplig huvudort samt geografisk inrikt-
ning i ekonomiska och kulturella sammanhang. Vidare ansdg KU att de berérda
invanarnas asikter skulle beaktas i mdjligaste mén. Det var dock inte lampligt,
menade KU, att infora ndgon vetorétt mot sammanlédggningar.
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Av KU:s 20 ledaméter var det 17 som stéllde sig bakom utlatandet. Av
dessa tillhorde 11 Socialdemokraterna, 3 Bondeforbundet och 3 Hogerpartiet.
Det ldmnades tva reservationer mot utskottsutldtandet. Den forsta var skriven av
en hogerledamot, med instimmande av en folkpartist. De yrkade pa att minimi-
grinsen for de nya storkommunernas folkmangd skulle sdnkas frén 2 000 till 1
500 invanare. Den andra reservationen var skriven av en folkpartist, med in-
stimmande av samma folkpartist som instdmt i hogerledamotens. De ville att
tvangssammanlédggningar bara fick goéras om de var motiverade av ett betydande
allmént behov och anknoét till den befintliga lagen om foréndringar av kommunal
indelning som tillkommit ar 1919. Den folkpartist som hade skrivit reservationen
hette Yngve Larsson. Larsson hade sjélv spelat en central roll vid tillkomsten av
1919 éars indelningslag. Han var ledamot i den kommitté som lade fram forslaget
till ny indelningslagstiftning ar 1917, som salunda resulterade i att en ny lag
tillkom &r 1919. Reservationen skulle mégjligen ocksa kunna ses som ett uttryck
for en gammal liberal tanke om skydd mot statligt tvang, i detta fall ett tvang
riktat mot landets kommuner (Utlitande KU 1946 nr 19, Wéangmar 2003: 11f,
140).

Nar fragan debatterades i forsta kammaren i juni 1946 framforde nagra le-
daméter uppfattningen att de bada utskottsreservationerna medférde att reformen
inte blev sérskilt langtgdende. De béda reservationerna fick dock stdd av leda-
moter fran alla de tre borgerliga partierna. Vidare framkom det att vissa kommu-
ner genom brev till, och andra kontakter med, ledaméterna i riksdagen framfort
oro infor foljderna av den nya kommunindelningen. Noterbart &r att ingen leda-
mot i forsta kammaren framforde uppfattningen att reformen inte borde genom-
foras. I forsta kammaren gick inte drendet till ndgon rostrékning, utan konstitut-
ionsutskottets forslag godkéndes (Protokoll FK 1946 nr 23 s 36-66, Wangmar
2003: 112f).

Tabell 2. Omréstning i andra kammaren om principerna for Storkommunrefor-
men, ddr utskottsutldtandet stilldes mot en reservation framlagd av tva ledamé-
ter fran Folkpartiet

Parti Utskott Reservation Avstar Franvarande Summa
S 98 1 3 13 115

K 12 0 0 3 15

Bf 3 25 1 6 35

Fp 3 16 1 6 26

H 22 3 5 9 39
Summa | 138 45 10 37 230

Killa: Voteringsbilaga till protokoll andra kammaren 1946-06-12 nr 24 s 80f.

Behandlingen i andra kammaren skedde vid samma tidpunkt. Aven hir var det
uteslutande borgerliga ledaméter som anslét sig till de bada reservationerna. En
bondeforbundare gick sa langt att han sade sig ha funderat pa att yrka avslag pa
hela reformen, som han menade borde skjutits pa framtiden, men att han trots allt
avstatt fran detta. Aven andra debattorer menade att de mindre landskommuner-
na i sddra och mellersta Sverige i manga fall var motstandare till att bilda stor-
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kommuner. Nyordningen skulle ndmligen riva upp gamla invanda traditioner pa
landsbygden. I andra kammaren blev det rostrikningar om de bada utskottsreser-
vationerna (Protokoll AK 1946 nr 24 s 36-80, Wangmar 2003: 114f). Rosterna i
den forsta omrostningen fordelades partivis enligt tabell 2.

Den forsta reservationen stdddes av det stora flertalet bondeférbundare och
folkpartister, ett fatal hogerledaméter samt en enda socialdemokrat. Det stora
stodet fran Folkpartiet hingde sannolikt samman med att ledamoterna valde att
sluta upp bakom partikamraten Yngve Larssons reservation. Larsson var sak-
kunnig pa@ omradet och hade sannolikt stor auktoritet i partigruppen i denna
fraga. Det var salunda Socialdemokraternas, Hogerns och Kommunisternas le-
damoter som sag till att utskottets utlatande godkéndes. Bondeférbundarna och
folkpartisterna motsatte sig dverlag. Vid omrdstningen om den andra reservat-
ionen utfoll rosterna enligt vad som framgar i tabell 3.

Tabell 3. Omréstning i andra kammaren om principerna for Storkommunrefor-
men, ddr utskottsutldtandet stdilldes mot en reservation framlagd av en ledamot
fran Hogern och en fran Folkpartiet

Parti Utskott | Reservation | Avstar Franvarande | Summa
S 96 0 3 16 115

K 12 0 0 3 15

Bf 5 19 5 6 35

Fp 10 7 4 5 26

H 13 10 5 11 39
Summa | 136 36 17 41 230

Killa: Voteringsbilaga till protokoll riksdagens andra kammare 1946-06-12 nr 24 s 80f.

Aven i omréstningen om den andra reservationen var det ledaméterna frin Soci-
aldemokraterna, Kommunisterna samt delar av Hogerns och Folkpartiets leda-
moter som rostade pa utskottets forslag. Reservationen stoddes framst av bonde-
forbundarna samt av vissa hoger- och folkpartiledaméter.

Sammantaget hade Bondeforbundets ledaméter i andra kammaren visat sig
vara mest bendgna att rosta pa nagon av reservationerna. Detta var emellertid
inte sérskilt forvdnande. Partiets ledaméter var néstan uteslutande bosatta pé
landsbygden, inte minst i ldnen i G6taland och Svealand, dér den planerade in-
delningsreformen skulle bli mest omfattande utifran de befintliga landskommu-
nernas folkmingd (Wéngmar 2003: 117ff). Propositionen hade lagts fram av en
socialdemokratisk regering och partiets riksdagsledaméter hade genom en
mycket god partidisciplin varit den viktigaste garanten for att reformen, med
smarre jimkningar i KU, godtogs av riksdagens bdda kamrar. Om riksdagen
bifallit de bada reservationerna hade reformen blivit mindre omfattande.

3.1.3 Hur blev reformen politiskt maojlig?

Storkommunreformen initierades av en motion fran socialdemokratiska riksdags-
ledaméter. Emellertid fanns bred konsensus om problemets karaktdr. Inga riks-
dagsledamoter framforde nagot principiellt motstind mot kommunforstoringar
nér riksdagen beslutade att begéra av regeringen att den tillsatte en utredning for
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att se over kommunindelningen. En bidragande orsak till att det inte uppstod
nagot motstand i riksdagen pé detta stadium var sannolikt att hilften av landets
landskommuner hade farre én 1 000 invénare, att knappt 80 procent hade férre
dn 2 000, samt att urbaniseringsprocessen gjorde att manga landskommuner var
utsatta for en fortlopande befolkningsminskning.

Vid andra vérldskrigets slut hade i synnerhet det socialdemokratiska partiet
tydliga visioner om att bygga ut den vélférdsstat som hade borjat ta form. Detta
skulle bland annat ske genom kommunerna som lokala verkstillare av de statliga
vélfardsintentionerna, dir storre kommuner ansdgs vara béttre 4n sma for dessa
syften. Vid riksdagens principbeslut om reformen 1946 fanns inga forslag om att
reformen borde stoppas. Konflikterna géllde snarare hur langtgdende reformen
egentligen behdvde goras, dar delar av borgerligheten — framforallt Bondefor-
bundet — ansédg att den borde goras mindre omfattande. Bakom detta ldg sanno-
likt vetskapen om att médnga kommuner pa landsbygden och deras invanare var
kritiska mot nyordningen. Landsbygdsbefolkningen var vana vid att socknen
eller férsamlingen var en egen kommun. Denna ordning uppfattades i flertalet
fall fungera pa ett bra sitt. Detta tog sig uttryck i en relativt 14g kommunal utde-
bitering och att de kommunala besluten hade en forhallandevis god folklig for-
ankring till foljd av att det fanns manga personer i lokalsamhéllet som hade
nagot kommunalt fortroendeuppdrag. Att den kommunala servicen i ménga fall
inte var sd vil utbyggd, i synnerhet i landskommuner med ldgre folkmangd,
tycktes invénarna ha 6verseende med. Trots detta yttrade bara en borgerlig le-
damot av riksdagen, representerande Bondeforbundet — den i ménga fragor
mycket konservative Axel Rubbestad — att han egentligen haft tankar pa att mot-
sdtta sig reformen som helhet (Wéngmar 2003: 115).

Riksdagen, med Socialdemokraterna i spetsen, gjorde sélunda ett végval.
Det syftade till att med hjilp av den nya kommunindelningen pé sikt forbéttra
den kommunala servicen sd att kommunerna blev ett betydelsefullt verktyg i
utbyggnaden av det svenska vilfardsamhaillet. Om de enskilda kommunerna haft
vetoritt mot att ingd i storkommuner hade det sannolikt blivit aktuellt att lagga
over viktiga kommunala ansvarsomraden pa andra huvudmén inom den offent-
liga sektorn, sasom specialkommuner, landsting och stat. Genom att forstora
landets kommuner kunde det kommunala huvudmannaskapet behéllas och det
fanns ocksa majlighet att i framtiden ge kommunerna ytterligare ansvarsomraden
i utbyggnaden av den svenska valfdrdsstatsapparaten.

3.2 Kommunblocksreformen 1962-1974

Under 1950-talet fortsatte folkminskningen i manga landskommuner med ofor-
minskad styrka och overtrdffade den som skedde under 1940-talet nér riksdagen
fattade principbeslutet om att genomfora Storkommunreformen (som de facto
verkstilldes vid arsskiftet 1951/1952). Ar 1959 hade 101 av totalt 1 031 svenska
kommuner farre dn 2 000 invénare. Hela 79 procent av kommunerna hade under
6 000 invanare (SOU 1961:9, s 18-42).

Ar 1959 tillsatte dirfor den socialdemokratiska regeringen en utredning for
att géra en ny Oversyn av landets kommunindelning. Detta skedde salunda bara
sju ar efter att den forra reformen verkstéllts. Riksdagen hade inte initierat fra-
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gan, och inledningsvis bestod utredningen enbart av experter och tjédnstemén.
Under slutfasen av utredningsarbetet ingick emellertid dven politiker i utred-
ningen. Arbetet pagick fran september 1959 till januari 1961 och var avklarat pa
knappt ett och ett halvt & (SOU 1961:9 s 4-5). Principbeslutet i riksdagen togs i
februari 1962. Det innebar att en obligatorisk indelning i kommunblock skulle
genomforas. Vid denna tidpunkt sade riksdagen att fragan om och ndr kommu-
nerna i ett block skulle slas samman till en enda kommun helt var en angeldgen-
het for de berérda kommunerna. Hér, och detta understroks initialt, rddde det
salunda frivillighet. Malet var att de nya kommunblocken skulle ha en folk-
méngd pa 8 000 invénare ar 1975. I vissa fall, som vid langa geografiska av-
stand, kunde dock en ldgre folkméngd accepteras. Det senare var aktuellt inte
minst i ldnen i Norrland. Det var ocksa betydelsefullt att det fanns en centralort
dit bade offentlig och kommersiell service kunde lokaliseras (Utldtande KU
1962 nr 1).

Denna ordning bestod fram till 1969, da riksdagen beslutade att upphéva fri-
villigheten och infoérde kravet att sammanlédggningarna maste vara avslutade vid
1974 érs borjan. Vid behov kunde detta ske genom tvangsméssiga sammanldgg-
ningar. Ett betydelsefullt skal till detta var att antalet frivilliga kommunsamman-
laggningar blev férre dn vad som forvantades vid principbeslutet &r 1962. Vid
arsskiftet 1968/1969 var det namligen bara 75 av blocken som utgjorde en kom-
mun. I 37 av fallen (49 procent) hade blocken redan fran bérjan utgjort en kom-
mun och de berdrdes dérfor inte av kommunblocksindelningen. Eftersom det da
fanns totalt 280 kommunblock var det sédlunda hela 205 block, det vill sdga hela
73 procent, dér det dnnu inte hade genomforts ndgon total kommunsammanlagg-
ning (Proposition 1969:103 och Utlatande KU 1969 nr 24).

3.2.1 Vilka var de viktigaste argumenten f6r reformen?

De viktigaste argumenten for dnnu en kommunal indelningsreform framfordes i
den statliga utredningen och i propositionen, bada framlagda ar 1961. Argumen-
ten var foljande (SOU 1961:9, Proposition 1961:180):

¢ Befolkningsminskningen i landskommuner, framforallt i de kommuner
som hade en hog andel yrkesverksamma inom jordbruket, innebar att
dessa var pa vég att bli alldeles for sma.

¢ Okade krav inom kommunernas ansvarsomraden, foretridesvis skolvi-
sendet (enhetsskolans hogstadium) och socialvérden (professionella
tjdinstemén och moderna &lderdomshem). For att klara av de dkade kra-
ven behdvde kommunerna storre ekonomisk bérkraft och minskad ut-
giftskénslighet. Losningen ansags vara kommunforstoring.

¢ Behovet av interkommunal samverkan maste minska till forman for
okat kommunalt handlingsutrymme. Det ansdgs att kommunerna maste
kunna bygga upp den kommunala verksamheten i egen regi.

e Kommunerna maste kunna bli funktionella (sjalvstindiga) enheter bade
i friga om samhéllsplanering och nérings- och arbetsmarknadspolitik,
varfor kommunforstoringar krdvdes dnnu en gang.
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Tva argument som hade ett inbordes samband gillde genomforandet av enhets-
skolans (grundskolans) hogstadium och att minska behovet av interkommunal
samverkan. Genom att hogstadiet normalt krivde ett befolkningsunderlag pa
minst 6 500—7 500 invéanare skulle det stora flertalet av landets kommuner inte
ha tillracklig folkméngd for att ha en hogstadieskola inom kommunens grénser.
Om inte kommunerna gjordes storre skulle det skapas ett stort och varaktigt
behov av samverkan mellan kommunerna for att 16sa fragan om undervisningen
pé hogstadiet (SOU 1961:9, s 82-89).

Infor beslutet 1969 om att géra Kommunblocksreformen obligatorisk, med
sista tillfélle for sammanlidggning &r 1974, var det tvd argument som stod i for-
grunden. For det forsta géllde att det inte under en ldngre tid fick uppsta stora
skillnader i kommunal servicenivd mellan redan fardigbildade kommunblock
med storre folkméngd och kvarvarande, till invénarantalet sm& kommuner. For
det andra hade utvecklingen pa det kommunala omradet, bland annat den kom-
munala verksamhetens allmédnna expansion, samt kravet pd att kommunerna pa
ett &n mer aktivt sétt skulle delta i samhéllsplaneringen och niringspolitiken, gatt
snabbt under de sju &r som gatt sedan 1962 ars principbeslut (Proposition
1969:103, Utlatande KU 1969 nr 24).

3.2.2 Konflikt eller konsensus?

I den statliga utredningen om Kommunblocksreformens genomférande uppnad-
des politisk enighet. Endast tvé tjanstemé&n som var ledamdter i utredningen
lamnade ett sdrskilt uttalande. Infor fragans behandling i riksdagen limnade
emellertid ledamoéter fran framst Hogern och Centerpartiet motioner som yrkade
avslag pa hela reformen. Aven nigra enstaka ledaméter fran Folkpartiet skrev pa
motioner som signalerade motstand mot indelningsreformen. Hogerpartiet ville
framforallt att uppgiftsfordelningen inom den offentliga sektorn sdgs 6ver innan
det fattades négot principbeslut om kommunblock. Hogern ansdg vidare att in-
delningen i kommunblock bara borde faststillas av Lénsstyrelsen i planer utan
alltfor hog dignitet samt att storre stider och landsbygdsomraden inte borde
sammanforas i ett och samma block. Aven Centerpartiet ville géra en dversyn av
uppgiftsfordelningen mellan de olika nivaerna inom den offentliga verksamheten
och var inte helt frimmande for att flytta dver befintliga kommunala ansvarsom-
raden till staten eller landstingen. Partiet framforde dven krav pa att stirka den
kommunala sjélvstyrelsen och lata kommunerna sjélva ta initiativ till att genom-
fora frivilliga kommunsammanlidggningar.

Under remissbehandlingen, efter att utredningen lagt fram sitt betdnkande,
framforde en del kommuner farhdgor for en forsimrad kommunal demokrati
genom den stora minskningen av antalet kommunala fortroendeuppdrag. De
uttryckte dven oro for forldngningen av de geografiska avstdnden till de kommu-
nala servicefunktionerna. Som alternativ till att 14gga samman kommuner fram-
fordes istdllet utokad interkommunal samverkan, dndring av huvudmannaskap
for enhetsskolans hogstadium eller hela det obligatoriska skolvdsendet, forbatt-
rad kommunal skatteutjimning, samt att genom olika former av lokaliseringspo-
litiska atgérder hejda landsbygdens avfolkning. Motstdndet mot att dela in landet
i kommunblock kom, foga forvanande, framforallt fran kommuner med forhal-
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landevis lag folkméngd, sérskilt fran de som hade farre &n 4 000 invénare och
som didrmed néstan helt saknade mojligheter att bilda ett eget kommunblock
(Proposition 1961:180).

Nar fragan behandlades i riksdagens konstitutionsutskott 1dmnades tre reser-
vationer: En fran Hogern, en fran Centerpartiet, samt en frén en ensam folkpar-
tist. Reservationerna fran Hogern och Centern var i princip upprepningar av vad
som framforts 1 partiernas motioner. I Hogerns reservation ingick emellertid en
skrivning om att efter en 6versyn av uppgiftsfordelningen inom den offentliga
sektorn kunde det eventuellt bli aktuellt att fordndra den kommunala indelning-
en. I Centerpartiets reservation tillstods att sammanldggningar i vissa fall behov-
des for att forbéttra den kommunala servicen. Bada partiernas reservationer
betonade att inforandet av enhetsskolans hogstadium inte nddvandigtvis krdvde
nagon ny kommunal indelning, utan mycket vil kunde 16sas genom samverkan
mellan flera kommuner. Folkpartireservationen tog upp behovet av en Gversyn
av uppgiftsfordelningen i den offentliga sektorn, men ansdg vidare att det be-
hovdes en noggrannare genomlysning av konsekvenserna fér den kommunala
demokratin vid en dvergang till farre och klart stdrre kommuner. I samman-
hanget 4r det intressant att notera att Socialdemokraterna och de tre ovriga folk-
partisterna enades om ett utlatande som sérskilt betonade att frivilligprincipen
skulle rada, dven om det betydde att reformens implementering skulle bli nagot
fordrojd. Regeringens forslag om en kontrollstation av antalet sammanlaggning-
ar som skett pa frivillig vig fram till 1967 godtogs inte heller (Utldtande KU
1962 nr 1).

Har ar det vért att stanna upp en stund och reflektera 6ver folkpartisternas
nagot gatfulla helomvéandning i frigan; en helomvéndning som dessutom tycks
utgéra en forutsittning for reformernas genomférande. De var, som tabell 2
visade, tdmligen kritiska till Storkommunreformen. Varfor var de nu plétsligt sa
positiva? En kvalificerad gissning &r att svingningen hdngde samman med att
Yngve Larsson hade lamnat riksdagen 1952. Larsson var den person som med
stor sannolikhet var arkitekten bakom folkpartisternas kritik mot Storkommunre-
formen. Sett ur ett ideologiskt perspektiv kan ocksa den starka betoningen av
frivilligprincipen varit tilltalande for folkpartisterna. Detta ar i linje med att
maénga folkpartister vid beslutet om Storkommunreformen ar 1946 rostade pa
den reservation som yrkade pa att det skulle krdvas mer kvalificerade skél for att
ta beslut om tvangssammanlidggningar av storkommuner. En troligen val sa
viktig motivforklaring till att folkpartisterna var mer positiva till kommunblock-
en @n framfor allt ledamoéterna fran Centerpartiet, men dven Hogerpartiet, var att
Folkpartiets riksdagsledamoéter i mycket stor utstrackning var bosatta i stdder och
kopingar. I det stora flertalet fall skulle dessa inte upphdra som egna kommuner
till f61jd av indelningsreformen. En kartliggning av hemkommunerna for de tre
borgerliga partiernas ledaméter i riksdagens bada kamrar uppdelade pé typ av
primérkommun ar 1962 redovisas i tabell 4.

Inom Hogerpartiet kom 40 procent av riksdagsledaméterna fran landskom-
muner, och motsvarande siffra for Centerpartiet var hela 87 procent. Av Folkpar-
tiets riksdagsledamoter var dock hela 80 procent bosatta i stdder och kopingar,
medan endast 20 procent bodde i landskommuner. Detta, samt att Yngve Larsson
— som alltsé varit en tongivande foresprékare for en mindre langtgédende Stor-
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kommunreform — ldamnade riksdagen redan 1952, kan bidra till att forklara varfor
Folkpartiet indrade instéllning i sammanliggningsfragan.’

Tabell 4. De borgerliga riksdagsledamoternas typ av hemkommun dr 1962

Parti Stad Képing Landskommun [ Totalt

Antal % | Antal | % | Antal % Antal %
C 5 9 2 4 46 87 53 100
H 33 53 4 7 25 40 62 100
Fp 53 77 2 3 14 20 69 100
Totalt 91 50 8 4 85 46 184 100

Killa: Riksdagens register 1962, personregister, Arsbok for Sveriges kommuner 1962, och Norberg
et al. (1988-1992), band 1-5.

Med tanke pa oenigheten i konstitutionsutskottet var det hogst foljdriktigt att
fragan gick till votering i riksdagens bada kamrar. Utfallet av huvudvoteringarna
i betydelsen ja eller nej till propositionens forslag om att gora en indelning i
kommunblock redovisas i tabellerna 5 och 6.

Tabell 5. Resultat i forsta kammaren vid huvudvoteringen om Kommunblocksre-
formen 1962

Parti | Ja Nej Avstir | Franvarande | Totalt
S 70 0 1 6 77

K 3 0 0 0 3

C 0 15 2 2 19

Fp 28 0 0 1 29

H 0 22 0 1 23

Kalla: Voteringsbilaga till protokoll riksdagens forsta kammaren 1962-02-21 nr 8 s 98.

I forsta kammaren var det bara ledamoéter fran Hogerpartiet och Centerpartiet
som gick emot forslaget om att genomfora en indelning i kommunblock. Forsla-
get rostades sdlunda igenom av Socialdemokraterna, Kommunisterna och Folk-
partiet.

I andra kammaren blev utfallet att sex av Folkpartiets ledamdter rostade mot
att genomfora indelningsreformen. En ledamot fran Hogern rostade for att kom-
munblocksindelningen skulle komma till stdnd. Alla ndrvarande riksdagsledamo-
ter fran Socialdemokraterna och Kommunisterna rostade till forman for refor-
men.
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Tabell 6. Resultat i andra kammaren vid huvudvoteringen om Kommunblocksre-
formen 1962

Parti Ja Nej Avstir | Franvarande | Totalt
S 108 0 0 6 114

K 5 0 0 0 5

C 0 30 1 3 34

Fp 27 6 2 5 40

H 1 34 0 4 39
Totalt | 141 70 3 18 232

Kalla: Voteringsbilaga till protokoll riksdagens andra kammare 1962-02-21 nr 8 s 136f.

Vid riksdagsbeslutet 1969 om att géra Kommunblocksreformen obligatorisk och
slutford senast 1974 var Centerpartiet, Folkpartiet och Moderata samlingspartiet
samféllt emot och lamnade ocksé en gemensam reservation i konstitutionsutskot-
tet. De forde da fram tva huvudargument mot beslutet (Utlatande KU 1969 nr
24):

e Riksdagsbeslutet 1962 hade tydligt betonat att frivilligprincipen skulle
rada dven om det gjorde att reformen blev mer utdragen. Dessutom
hade det ansvariga statsradet vid en interpellationsdebatt i riksdagen sa
sent som 1967 forsékrat att det inte fanns nagra planer pa att overge fri-
villiglinjen. De tre borgerliga partierna anség definitivt inte att samman-
laggningstakten var skél nog till att sétta frivilligprincipen ur spel.

e Det pégick flera utredningar med anknytning till den kommunala indel-
ningen som kunde behdva beaktas innan stéllning togs till om en tids-
plan for att slutfora reformen kravdes. Det géillde Lansdemokratiutred-
ningen, den planerade utredningen om den kommunala demokratin,
samt resultat fran Kommunalforskningsprojektet.

Att frivilliglinjen hade betonats sa tydligt vid 1962 &rs principbeslut var i manga
fall det viktigaste skélet till att kommuner sade nej till ett obligatorium for re-
formen vid remissbehandlingen 1968-1969. Samtliga 848 kommuner fick fragan
pa remiss. 835 kommuner (98 procent) limnade svar. 46 procent av dem var
motstandare till att det inférdes en lagstiftning som mdjliggjorde sammanlégg-
ningar med tvang.

Det gavs tva alternativ till lagstiftning for att upphéva den fulla frivilligprin-
cipen: Det forsta angav att tvdngsmassiga sammanldggningar fick ske om mer-
parten av kommunerna i ett kommunblock var dverens om ett samgaende, men
déar ndgon kommun inte ville var med. Under sddana omstindigheter skulle rege-
ringen ha mojlighet att tvinga den motstriviga kommunen, sa att hela kommun-
blocket kunde bilda en kommun. Detta alternativ fick stdd av 22 procent av de
kommuner som besvarade remissen. Det andra alternativet innebar att i princip
alla sammanlédggningar skulle vara slutforda vid arsskiftet 1973/1974. Vid behov
med tvdngsméssiga sammanldggningar. Det skulle d&ven vara mgjligt att gora
tvangssammanlédggningar redan vid arsskiftet 1970/1971. 205 kommuner (25
procent) tillstyrkte detta alternativ. Det forslag som regeringen lade fram, och
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som sedan godtogs av riksdagen, hade sédlunda endast stod av en fjardedel av de
kommuner som svarade pa remissen (Proposition 1969:103). Motstdndet mot
reformens andra fas, den som innefattade tvéngsinslaget, var sélunda omfat-
tande.

Genom att det fanns en uppenbar blockpolitisk skiljelinje i konstitutionsut-
skottet var det inte forvanande att frigan avgjordes efter rostrakning i riksdagens
bada kamrar i maj 1969. Omréstningen i forsta kammaren utfoll enligt tabell 7.

Tabell 7. Voteringsresultat i forsta kammaren vid beslutet ar 1969 om att Kom-
munblocksreformen skulle slutforas senast 1974

Parti Ja Nej Avstir | Franvarande | Totalt
S 69 3 0 7 79
Vpk 1 0 0 0 1

C 0 19 2 2 21

Fp 3 21 1 1 26

M 0 21 2 1 24
Totalt 73 64 3 11 151

Killa: Voteringsbilaga till protokoll riksdagens forsta kammare 1969-05-21 nr 25 s 47f.

Omrdstningen uppvisade en tydlig blockpolitisk konfliktdimension, dar Social-
demokraterna och Kommunisterna, med nagra undantag, stodde forslaget om att
slutfora reformen senast 1974. Dock rostade tre socialdemokrater mot partilin-
jen. Pa samma sétt var det tre ledamoter fran Folkpartiet som stodde forslaget i
propositionen. Vidare valde fem borgerliga ledaméter att avstd fran att rosta.

Tabell 8. Voteringsresultat i andra kammaren vid beslutet ar 1969 om att Kom-
munblocksreformen skulle slutforas senast 1974

Parti Ja Nej Avstir | Franvarande | Totalt
S 107 0 5 13 125
Vpk 2 0 0 1 3

C 1 35 0 3 39

Fp 1 25 1 7 34

M 0 27 0 5 32
Totalt 111 87 6 29 233

Killa: Voteringsbilaga till protokoll riksdagens andra kammare 1969-05-21 nr 25 s 207.

I andra kammaren utféll omrdstningen enligt vad som anges i tabell 8. Har var
det ingen socialdemokratisk ledamot som rostade mot att gora reformen obliga-
torisk, men det fanns fem ledaméter som avstod fran att résta. Inom de tre bor-
gerliga partierna fanns tva ledaméter som stodde obligatoriet och en som lade
ned sin rost. Genom att det socialdemokratiska partiet vid 1968 ars val till andra
kammaren vunnit en dvertygande seger och fétt klar egen majoritet — sett till
antalet mandat — var det inga problem for Socialdemokraterna att driva igenom
avskaffandet av frivilliglinjen. Aven Vinsterpartiet kommunisterna stod bakom
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beslutet, men detta parti hade efter 1968 ars val enbart fyra ledaméter i riksdagen
och spelade darfor ingen betydelsefull roll nér fragan avgjordes.

Aven om riksdagsbeslutet &r 1969 var det sista regelritta principbeslutet vo-
terade faktiskt riksdagen om Kommunblocksreformens sammanlidggningar sa
sent som ar 1973. Hér forlorade den socialdemokratiska regeringen for forsta
géngen en votering i frigan da Vénsterpartiet kommunisterna allierat sig med de
tre borgerliga partierna. Bakgrunden till att fragan behandlades av riksdagen var
att borgerliga riksdagsledaméter hade inldmnat tre motioner som forordade att
riksdagen skulle uppmana regeringen att lata totalt fyra kommuner — Bjurholm,
Burtrésk, Dorotea och Alfta — slippa att tvdngssammanlédggas fran och med 1974
ars ingang. Regeringsbesluten om sammanldggningarna skulle enligt indelnings-
lagen tas senast fore utgangen av april ménad 1973.

Civilutskottet behandlade frégan i borjan av mars 1973. Utskottet konstate-
rade att riksdagen inte kunde ldgga sig i enskilda drenden som enligt géllande
regelverk lag inom regeringens kompetensomrade. Utskottsledaméterna fran de
borgerliga partierna och frén Vinsterpartiet kommunisterna lamnade daremot ett
betdnkande som for det forsta inneholl forslag om att riksdagen borde begéra en
oversyn av indelningslagen fran ar 1919. For det andra skulle det ges en generell
uppmaning till regeringen att utnyttja sin mdjlighet att ge dispenser fran den
huvudregel som sade att sammanlédggningarna inom ramen for Kommunblocks-
reformen skulle vara slutforda vid arsskiftet 1973/1974. Darvid skulle regeringen
ta storsta mojliga hénsyn till de kommunala opinionernas uppfattning. Socialde-
mokraterna i utskottet ldmnade en reservation mot betdnkandet. I reservationen
motsatte sig de socialdemokratiska ledaméterna att det gjordes en Oversyn av
indelningslagen. De menade vidare att de lokala opinionerna hade beaktats s
langt det var mgjligt, men att det vid de aterstiende sammanldggningsbesluten
var nddvéndigt att stilla olika opinioner mot varandra och gora avvégningar av
vad som var mest lampligt (Betinkande CU 1973 nr 6).

Riksdagsdebatten, som holls den 22 mars 1973, blev intensiv och ndgot haf-
tig, bland annat till foljd av att politiker och andra invanare fran kommuner som
kdmpade for att fa bestd som egna kommuner efter arsskiftet 1973/1974 fanns
som ahorare i riksdagen. Det bidrog sannolikt till att ett antal lokala exempel
fordes fram i debatten, framst fran de borgerliga partiernas foretradare (Protokoll
riksdagen 1973 nr 50). Liksom tidigare gick alltsa drendet till rostrikning. Utfal-
let av omrdstningen, dér ett ja innebar bifall till utskottets majoritetsforslag och
ett nej var en anslutning till den reservation som Socialdemokraterna ldmnat,
redovisas i tabell 9.

Avstegen fran partilinjerna inskrédnktes denna géng till att tva borgerliga le-
damoter valde att avsta fran att rosta. Partidisciplinen var med andra ord mycket
hog, trots att mycket mindre stod pa spel dn vid riksdagsbesluten 1962 och 1969.

Riksdagens uppmaning till regeringen om att vara generés med dispenser
brydde sig inte regeringen om. Samtliga de aktuella kommunerna fick ge upp sin
sjdlvstandighet till f6ljd av tvangsmissiga sammanlidggningar eller i formell
mening frivilliga samgaenden genom att kommunerna ansokte om sammanlégg-
ning efter att deras dispensansokningar blivit avslagna. I formell mening var det
sammanlagt 49 kommuner som 1971 och 1974 tvangsmaissigt lades samman
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med andra kommuner. Ar 1971 var det friga om 38 kommuner och &r 1974
endast om 11 kommuner. '’

Tabell 9. Voteringsresultat i riksdagen vid beslut 1973 om att kriva en 6versyn
av indelningslagen och att uppmana regeringen att vara generos med dispenser
gdllande mdjligheter for kommuner att fa kvarstda som egen kommun dven efter
utgdngen av 1973

Parti Ja Nej Avstar | Franvarande | Totalt
S 0 135 0 28 163
Vpk 12 0 0 5 17

C 60 0 0 11 71

Fp 45 0 1 12 58

M 33 0 1 7 41
Totalt 150 135 2 63 350

Killa: Voteringsbilaga till protokoll riksdagen 1973-03-22 nr 50 s 86f.

3.2.3 Hur blev reformen politiskt mojlig?

Kommunblocksreformen kan knappast betecknas som nagot annat &n ett utprag-
lat verk av det socialdemokratiska regeringspartiet, som regerade pa egen hand
under hela den aktuella perioden 1959-1974. Det forefaller tveksamt om det ens
varit politiskt mdjligt att tillsdtta en utredning om en &versyn av den primér-
kommunala indelningen genom bildandet av kommunblock om Socialdemokra-
terna fortfarande hade bildat koalitionsregering tillsammans med Centerpartiet.
Fransett det sista riksdagsbeslutet ar 1973, som saknade principiell betydelse,
kunde Socialdemokraterna dessutom rdkna med lojalt stéd fran Kommunistpar-
tiet/Vénsterpartiet kommunisterna, vilket stirkte partiets forutsdttningar att mo-
blera om kommunstrukturen i 6nskad riktning.

Vid 1962 érs riksdagsbeslut lyckades Socialdemokraterna dessutom fa med
sig det stora flertalet av Folkpartiets riksdagsledamoéter pa sin linje — av skil som
vi antytt ovan — vilket skapade en solid majoritet i riksdagens bada kamrar. Detta
underléttades sannolikt av att de socialdemokratiska ledamoéterna i riksdagens
konstitutionsutskott uppvisade en viss flexibilitet och pragmatism nédr de sa tyd-
ligt betonade frivilligprincipen. Denna princip innebar ett 16fte om att inga
kommuner skulle tvingas till sammanldggning inom ramen for reformen. Det var
bara indelningen i kommunblock som blev obligatorisk — inte ens deltagandet i
blockens samarbetsndamnder var tvunget. Vidare valde utskottet att ta bort skriv-
ningen om att takten i de frivilliga sammanldggningarna skulle bli foremal for
regeringens uppfoljning vid 1967 ars riksdag. Det 6vergripande syftet med att
gora en indelning i kommunblock var emellertid fortfarande att blocken efter
hand skulle ldggas samman till en enda kommun.

De socialdemokratiska riksdagsledaméterna uppvisade vid 1962 ars princip-
beslut om Kommunblocksreformen en total partidisciplin, da alla nérvarande
ledamoter i bada kamrarna utom en, som avstod fran att rosta, rostade for ut-
skottsutlatandet. Det hade visserligen funnits ndgon enstaka kritiker mot beslutet
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nér fragan diskuterades i riksdagsgruppen, men acceptansen for beslutet var stort
(Andersson 1996: 551f).

Riksdagsbeslutet 1969 om att indelningsreformen skulle slutféras 1974, och
att det vid behov kunde ske genom tvangsméssiga sammanldggningar, drevs
igenom av Socialdemokraterna och Vinsterpartiet kommunisterna. Hér dr det
uppenbart att Socialdemokraterna tog tillféllet i akt att maximera utfallet av egen
majoritet 1 bdda kamrarna 1969-1970, for att sékra att kommunnivén organisera-
des péa exakt det sdtt som Socialdemokraterna menade var optimalt for reali-
serandet av vilfardsstaten.

Den strategi som valdes var att i valrorelsen undvika att beréra planerna pa
att ta bort den tidigare sé tydligt betonade frivilligprincipen. Sa vitt kint fram-
forde det statsrad som hade ansvar for kommunfragorna dessa planer for forsta
géngen under veckan efter valet till andra kammaren (Andersson 1996: 552,
Dagens Nyheter 1968-09-19 och Svenska Dagbladet 1968-09-19). Vid den soci-
aldemokratiska riksdagsgruppens diskussioner om att ta bort frivilligprincipen
forekom kritik mot vad som uppfattades som ett uppenbart 16ftesbrott i relation
till det tidigare riksdagsbeslutets utféstelser. Vidare fanns kritik mot hur kom-
munernas yttranden vid remissbehandlingen redovisades, da det faktiskt bara var
25 procent av kommunerna som tillstyrkt den lagstiftning som blev det slutliga
riksdagsbeslutet (Andersson 1996: 552ff). Trots kritiken var partidisciplinen
relativt hog vid omrdstningarna i riksdagen.

En annan forutséttning for att Kommunblocksreformen kunde slutféras vid
arsskiftet 1973/1974 var ocksa att den socialdemokratiska regeringen satt kvar
efter 1970 ars val och darfor fattade de aterstdende indelningsbesluten 1972—
1973, som tradde i kraft vid 1974 érs borjan. En borgerlig trepartiregering, som
hypotetiskt kunde ha tilltrétt efter 1970 &rs val, hade antingen kunnat riva upp
1969 éars lagstiftning om att indelningsreformen maste vara slutférd ar 1974,
eller varit generds med att dndra blockindelningen i enskilda fall. Ett tredje alter-
nativ hade varit att ge temporédra dispenser, sa att kommuner hade sluppit sam-
manldggningar 1974, och senare eventuellt dndra blockindelningen sé att dessa
kommuner darmed definitivt fatt bestd som egna kommuner. Det dr emellertid
viktigt att vara medveten om att det efter arsskiftet 1970/1971 bara fanns 464
kommuner kvar, fordelade pa 272 kommunblock. Det innebar att merparten av
sammanldggningarna hade dgt rum vid 1971 ars ingang, d& antalet kommuner
minskade fran 848 till 464 (Wangmar 1998: 29 och 33-40).

Med risk for att bli 6verdrivet kontrafaktiska, kan det konstateras att valet ar
1970 avgjordes till den socialdemokratiska regeringens fordel till foljd av att
Vinsterpartiet kommunisterna lyckades komma &ver fyraprocentsspérren och
fick 4,8 procent av rosterna. De 0,8 procenten dver spérrgransen utgjordes av
cirka 37 600 roster. Socialdemokraterna fick 45,3 procent av rosterna, medan de
tre borgerliga partierna erholl 47,6 procent. Socialdemokraterna gjorde salunda
betydande rostforluster i 1970 érs riksdagsval och backade med 4,8 procenten-
heter i relation till andrakammarvalet 1968 (Allménna valen 1970, Del 1: 14—
15).

Historien om hur omstruktureringen av kommunnivan 1962-1974 blev méoj-
lig tycks nu tdmligen enkel. Tva bidragande orsaker till att Kommunblocksre-
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formen blev politiskt mojlig att slutfoéra pa det sitt som skedde genom att bara
278 kommuner fanns kvar ar 1974 var dels att det blev en dvertygande social-
demokratisk seger i valet till andra kammaren 1968 och att Vénsterpartiet kom-
munisterna kunde halla sig kvar i riksdagen efter 1970 érs val och darmed garan-
tera ytterligare tre ars socialdemokratiskt regeringsinnehav. Detta innebar full
kontroll 6ver alla de enskilda indelningsbesluten, och att Socialdemokraterna
sjdlva kunde mejsla fram den kommunstruktur de sjélva dnskade, givet partiets
visioner, intressen och behov.

4. Slutsatser

Sverige har kontinuerligt slagit in pa en vdg med en kommunstruktur bestdende
av allt storre och farre kommuner. Den dvergripande fraga som stéllts i artikeln
dr: Om man nu teoretiskt kan argumentera for att kommunsammanldggningsre-
formerna dr ideologiskt kontroversiella, hur sag debatten som omgirdade dem
ut, och hur blev de i slutdnden politiskt mojliga att genomfora? Nedan samman-
fattas svaret pa fragan.

Det dvergripande sammanldggningsprojektet 1952-1974 maste i allt vésent-
ligt ses som en socialdemokratisk konstruktion. Detta motségs inte av det faktum
att det pa 1930-talet fanns goda argument for att 1862 ars kommunindelning
blivit omodern och att ett tydligt reformbehov existerade. I grunden var samtliga
riksdagspartier dverens om att sammanldggningar behovdes for att kommunerna
skulle fa storre ekonomisk bérkraft och minskad utgiftskinslighet, varigenom
statsmakten kunde minska de varierande forutsdttningar kommunerna hade for
att hantera de uppgifter de var alagda. Pa ett principiellt plan far nog dessa ar-
gument anses syfta till kommunernas bista. Noterbart dr darfor att initiativen till
atgdrder av smakommunproblematiken inte kom frén kommunerna sjélva, utan
fran statsmakten. Bortsett fran detta, finns skél att betrakta argumenten som
relativt ideologiskt neutrala.

Men att aktdrerna var Gverens om grundproblemet — att justeringar maste
goras av kommunstrukturen — betyder inte att den 16sning vi fick var den ound-
vikliga och enda tdnkbara. Det var socialdemokratins visioner, intressen och
behov som styrde savil reformernas slutliga takt och inriktning. Som Strandberg
(1998: 366) hivdar, dr omvandlingen av kommunnivan ett utmérkt ett exempel
pa vad han kallar en “’socialreformistisk moderniseringsprocess”. Kommunerna
utformades medvetet — delvis rent teknokratiskt och grundat i datidens kultur-
geografiska forskning'' — for att utgora instrument i centralmaktens hénder, eller
med andra ord for att vara genomfOrarna av en ambitids vilfardsstatspolitik av
socialdemokratiskt snitt.

Sett over den langa tidsperioden tycks det dvergripande sammanldggnings-
projektet vara gjort med utgangspunkt i den socialdemokratiskt kontrollerade
centralmaktens intresse. Partiet 6nskade utforma basnivén s att Sverige fick
effektivare och mer produktiva enheter for leverans av centralt beslutad offentlig
service (jfr Nielsen 2003: 23). Detta blir uppenbart ndr man tittar ndrmare pa
ytterligare argument fér sammanldggningarna som har en betydligt storre ideo-
logisk spriangkraft &n de argument som samtliga riksdagspartier var dverens om:
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e De statliga organens arbete forenklas om antalet kommuner reduceras —
centralmaktens kontrollspann minskar, och férmagan till central styr-
ning 6kar, om man inte behdver upprétthélla kontakter med sa manga
kommuner.'?

e Storre kommuner krdvdes for att kunna hantera 6kade krav pa kommu-
nernas ansvarsomraden som f6ljd av mer ambitidsa vélfdardssatsningar,
foretrddesvis inom skolvdsendet och socialvarden.

e Idén var ocksa att storre kommuner gjorde kommunerna till betydligt
mer funktionella enheter for samhillsplanering och nédrings- och ar-
betsmarknadspolitik.

Har kan vi se hur idén om sjélvstyrande enheter, dir sjélvstyre forstas i en stark
mening, spelar en i hog grad undanskymd roll. Ocksa fragor om demokrati och
medborgerligt inflytande undveks nogsamt av foresprakarna, liksom i de utred-
ningar som foregick sammanslagningarna. Om demokratifrdgan &ver huvud
taget berdrdes, vicktes den av motstandarna — och dé var argumentet att refor-
merna skulle innebéra forsamringar (Nielsen 2003: 190). Mot denna bakgrund ar
det knappast forvanande att besluten om kommunala indelningsreformer med-
forde en gradvis stigande konfliktniva, fran relativt sma oenigheter infor 1952
ars reform, till forhallandevis stor och 6ppen konflikt under Kommunblocksre-
formen 1962-1974.

Vid 1946 ars beslut om att genomfora Storkommunreformen var inslaget av
konsensus stort. Ingen framforde nagot yrkande om att indelningsreformen inte
skulle f& genomforas. Oenigheterna gillde enbart de principer som skulle gélla
for reformens verkstillande, ddr en del borgerliga ledamdéter i riksdagen rostade
for principer som skulle ha medfort en mindre omfattande reformering av indel-
ningen. Bland annat foreslogs en ldgre minimifolkméngd (1 500 istéllet for 2 000
invanare). Det parti som hade flest foresprakare fér mindre langtgdende reform-
principer var Bondeférbundet.

Besluten om reformprinciperna togs med betryggande marginal i riksdagen.
Men vid riksdagens principbeslut om Kommunblocksreformen ar 1962 motsatte
sig bade Centerpartiet och Hogerpartiet. Dessutom var de bada partierna i stort
sett internt enade i sitt motstédnd. Aven ett fital av Folkpartiets riksdagsledamoter
motsatte sig beslutet. Genom att det socialdemokratiska partiet utdver Kommu-
nisterna dven fick med sig det stora flertalet av Folkpartiets riksdagsledamoter pa
sin linje, fanns dock en solid majoritet for principbeslutet i riksdagens bada kam-
rar.

Folkpartiets initiala stdllningstagande i Kommunblocksfragan kréver en for-
klaring. Partiet horde till dem som hyste storst skepsis till principerna for Stor-
kommunreformen. Bara tiotalet &r senare bytte partiet fot i fragan och var dé det
enda borgerliga parti som gick sida vid sida med Socialdemokraterna och Kom-
munisterna for att sjosdtta Kommunblocksreformen. Motstandet mot de principer
som skulle styra Storkommunreformen kan sannolikt hérledas till en tongivande
och stark aktor inom Folkpartiet, Yngve Larsson, som motsatte sig de foreslagna
principerna for indelning. Larsson hade disputerat pa en avhandling om inkorpo-
reringsfragor 1913, och satt med i den kommitté som presenterade en ny indel-
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ningslagstiftning 1917 och som resulterade i 1919 érs indelningslag. Givetvis ska
man inte bortse fran ideologiska bevekelsegrunder i detta sammanhang: Reser-
vationen kan begripliggdras med en liberal tankegdng om skydd mot statligt
tvang, i detta fall riktat mot landets kommuner. Larsson ldmnade riksdagen
1952, och fanns alltsa inte pa plats nar Folkpartiet rostade med Socialdemokra-
terna och Kommunisterna om Kommunblocksreformen. Folkpartiets fordndrade
position kan alltsé sannolikt forklaras med en kombination av att en tongivande
motstandare hade lamnat riksdagsgruppen, att Folkpartiets riksdagsledaméter
huvudsakligen hade en forankring i stdder och kopingar — som inte skulle berd-
ras av reformen i ndgon storre utstrickning — samt att partiets stod for reformen
villkorades av att reformtakten styrdes av en stark frivillighetsprincip.

Den sista punkten &r kopplad till den mest langtgaende konflikten om sam-
manldggningarna. En konflikt som dessutom helt foljde den traditionella block-
politiken. Denna uppstod vid riksdagsbeslutet ar 1969 och rorde fragan om att
slutféra Kommunblocksreformen senast ar 1974, vid behov genom tvangsmaéss-
iga sammanldggningar. Nu var alla de tre borgerliga partierna eniga i sin kritik
mot att den av Socialdemokraterna tidigare utlovade frivilliglinjen vergavs och
att det uppréttades en tidpunkt for reformens slutférande. Till foljd av att Social-
demokraterna hade egen majoritet i riksdagens badda kamrar under perioden
1969-1970 kunde regeringen raskt driva igenom detta beslut, som dven stoddes
av Vinsterpartiet kommunisterna. Den socialdemokratiska partidisciplinen var
dven denna géng mycket hog. Det fanns dock tre socialdemokrater i forsta kam-
maren som gick emot partilinjen, men dven i denna kammare fanns en viss se-
germarginal vid omrdstningen. De tre borgerliga partierna stod enade i fragan
och betonade sérskilt att Socialdemokraterna gjort sig skyldiga till ett 16ftesbrott:
Ar 1962 hade Socialdemokraterna otvetydigt betonat att samtliga sammanlégg-
ningar inom ramen for Kommunblocksreformen skulle ske pa frivillig vég, dven
om detta medforde en mer tidsméssigt utdragen process.

En parentes i sammanhanget ar att det skedde ytterligare en omrdstning med
anknytning till Kommunblocksreformen, nirmare bestimt &r 1973. Aven denna
géng var det en mycket tydlig partipolitisk konflikt, men denna gang brots
blockpolitiken till foljd av att Vénsterpartiet kommunisterna dvergav sitt stod till
Socialdemokraterna i kommunindelningsfragor och istéllet stodde de borgerliga
partierna. Denna omrostning hade emellertid inte nagon egentlig principiell
betydelse och paverkade inte heller slutforandet av Kommunblocksreformen.

Sammanfattningsvis, sett till hela tidsperioden 1946-1973, intog Bondefor-
bundet/Centerpartiet den mest kritiska instdllningen till kommunsammanldgg-
ningar. Hogern var det parti som sammantaget far ségas ha varit ndst mest skep-
tiskt till indelningséndringarna. Folkpartiet tycks ha tagit ett slags mellanposit-
ion. Till och med ar 1969 fanns det inga nyansskillnader mellan Socialdemokra-
terna och Kommunisterna/Vinsterpartiet kommunisterna. Till 6ljd av att det
sistndmnda partiet faktiskt gjorde gemensam sak med de borgerliga partierna
1973 kan partiet ses som nagot mindre positivt till indelningsidndringarna &n vad
som var fallet med Socialdemokraterna. Socialdemokraterna var sdlunda det
parti som intog den mest positiva instillningen, och maste alltsé ses som arkitek-
terna bakom de omfattande ommébleringarna i kommunstrukturen under denna
period.
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4 1 Fanns alternativ?

Det é&r latt hint att samhéllsutvecklingen far ett deterministiskt skimmer. De
végar statsmakten valt att sla in pa tycks i efterhand vara rationella och funktion-
ella, och det framstdr som att vi egentligen aldrig hade négot alternativ till den
ordning vi i slutdnden fick. Sa brukar dven berdttelsen om kommunreformerna se
ut — de uppfattas vara framtvingade av en utveckling kdnnetecknad av Gkad
urbanisering och en framvixande vélfardsstat. Det teoretiska anslaget i den hér
artikeln sdger emellertid att institutioner alltid har fordelningseffekter — véljer
man ordning X gynnas vissa grupper, véljer man ordning Y gynnas andra. Detta
implicerar att det funnits alternativa vigar, som medvetet valts bort. Vi presente-
rade ovan ett antal idépolitiskt fullt rimliga argument fér manga sjédlvstyrande
smakommuner. Hér ska vi kortfattat uppehalla oss vid att se pa de alternativ som
motstdndarna till reformerna presenterade.

Pa 1940-talet saknades motsténd i riksdagen mot den grundldggande idén att
Sverige behdvde en strukturreform av kommunnivan. Vid riksdagsbehandlingen
av principbeslutet om Storkommunreformen var det alltsd ingen ledamot som
formellt argumenterade mot detta beslut. Ddremot fanns synpunkter pa hur
langtgéende reformen skulle vara. Det rena motstandet kom istéllet fran kommu-
nerna sjdlva under fragans remissbehandling; frimst givetvis fran kommuner
som skulle beroras av reformen. Deras huvudsakliga argument rérde nackdelarna
med okade geografiska avstind, risker fér hogre administrativa kostnader och
hojd skatt, farhagor for att tjanstemén skulle fa for stort inflytande pé politiker-
nas bekostnad, risker for att den stérsta kommundelen skulle fa en alltfér domi-
nerande stdllning pa de mindres bekostnad, samt, slutligen, att sammanléggning-
ar skulle leda till minskat medborgerligt intresse for politiken

Konflikten kring Kommunblocksreformen pa 1960-talet var déremot storre
och betydligt mer infekterad, dven i riksdagen. Flertalet principiella motargu-
ment framfordes, och man presenterade ocksd alternativ till den omfattande
reformen. Motstandarna ansag exempelvis att det borde goras en utredning av
den lampligaste uppgiftsfordelningen inom den offentliga sektorn. Vissa menade
att den gamla kommunindelningen kunde rdddas om kommunerna avlastades
genom att verldta uppgifter till landstingen eller staten, exempelvis ansvaret for
enhetsskolans hogstadium och polisvdsendet. Man hade dven starka farhdgor for
att en forsdmrad demokrati skulle folja av den stora minskningen av antalet
kommunala fértroendeuppdrag, nagot som skulle undvikas genom att behalla
den davarande kommunstrukturen. Den dévarande kommunala indelningen
kunde dven rdddas genom utdkad interkommunal samverkan (inte minst inom
skolvisendet), med aktiva lokaliseringspolitiska dtgérder for att hejda landsbyg-
dens avfolkning, samt forbéttrad kommunal skatteutjdmning. Sélunda saknades
alls icke alternativ till kommunsammanldggningarna.

4.2 Hur ska detta fall av politisk forandring forklaras?

Budskapet fran litteraturen om politisk fordndring &r att politiska institutioner ar
svara att fordndra (jfr Santesson-Wilson 2009). Det fall vi uppmérksammat hér,
kommunsammanldggningsreformerna 1952-1974, tycks vara ett exempel pa
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motsatsen. Trots att vi visat att man teoretiskt kan forvinta sig skarpa ideolo-
giska konflikter om kommunreformernas slutgiltiga inriktning, och trots att langt
over hélften av de ursprungliga kommunerna var kritiska till sammanldggningar,
lyckades riksdagen fa over 2 000 kommuner att forsvinna — och detta under den
relativt korta perioden 22 ar.

I forstone verkar avsaknaden av 6ppna djupare ideologiska konflikter, till-
sammans med reformernas omfattning och snabba genomforande, tala for styr-
kan hos evolutiondra forklaringar. Reformerna skulle utifrén en sddan forkla-
ringsmodell helt enkelt vara uttryck for statsmaktens rationella anpassningar till
forandrade omvérldsforhéallanden. Reformernas resultat blir dd den kommun-
struktur som &r bast skickad att hantera nya omvarldsférhallanden, sdsom urba-
nisering och vixande vélfardsstat. Var undersokning visar emellertid pa svaghet-
er i detta slags forklaringsmodell. Aven om det ir korrekt att den gamla kommu-
nindelningen fran 1862 inte langre var hallbar och behévde reformeras, dr det pa
intet sétt skrivet i sten att den nya ordningen tillkom for att det var den mest
effektiva. Kommunstrukturen ar ingen neutral konstruktion som enkelt kan re-
gleras for att bli sa effektiv som mojligt. Precis som andra institutioner har den
fordelningseffekter. Den betonar vissa varden mer dn andra, och gynnar dérige-
nom vissa intressen och grupper framfor andra.

Svaret pa fragan om hur reformerna blev politiskt mdjliga sammanfattas
harvid utmérkt av Geddes (1995: 239) nidr hon skriver att “’[i]nstitutions reflect
the interests of those who devise them”. For det forsta, att konflikterna kring
Storkommunreformens tillblivande var begrinsade kan delvis forstds av den
samsyn som fanns mellan riksdagspartierna rérande statens roll. Pa 1940-talet
foresprakade samtliga partier en stat med stort inflytande 6ver samhéllsekono-
min och samhillet i stort (Uddhammar 1993). For det andra, och inte minst i
samband med Kommunblocksreformen 1962-1974, aterfinner vi den politiska
grunden for kommunforstoringarna i att Sverige under lang tid hade, pd omradet
kommunala indelningsfragor, ett taktiskt skickligt och handlingskraftigt social-
demokratiskt regeringsparti. Socialdemokraterna lyckades samla politiska majo-
riteter i riksdagen for sin handlingslinje, och prioriterade linjen att bortse fran
lokala opinioner vid enskilda sammanldggningsbeslut.

Utan tvekan sdgs partiet av manga svenska véljare som garanten for den
fortlopande utbyggnaden av det svenska vélfardssamhillet, dir kommunerna
anfortroddes en viktig roll som verkstéllare av statliga intentioner pa vilfdrdsom-
radet. Inférandet av den niodriga enhets-/grundskolan och uppbyggnaden av en
modern &ldringsvéard kan ses som uttryck for detta. Aven om somliga medbor-
gare var missndjda med att den egna kommunen upphorde till f6ljd av nagon av
de bada indelningsreformerna, tycks inte indelningsfrdgan ha engagerat véiljarna
i en sddan omfattning att Socialdemokraterna 16pte nagon risk att drabbas av
stora bakslag vid allménna val. En rationalistisk tolkning av detta &r att de
svenska viljarnas kostnadskalkyl var att de vid en avvédgning fann en generellt
forbattrad valfard viktigare dn en forsdmring av den kommunala demokratin,
eller for den delen av de betydligt 6kade geografiska avstanden till delar av den
kommunala servicen.

Man bor heller inte blunda for det faktum att Socialdemokraterna uppvisade
en taktisk skicklighet. Den skickligheten lag i att partiet lyckades skapa stabila
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riksdagsmajoriteter vid de bada principbesluten 1946 och 1962. Det skedde
genom att de initialt inte framstod som alltfér ldngtgéende i sina intentioner, utan
istdllet intog en mer flexibel och pragmatisk héllning, framforallt vid utskottsbe-
handlingen i riksdagen. Vid 1946 érs beslut tog sig detta uttryck genom bland
annat en Oppning for att avsteg fran minimifolkméngden pa 2 000 invanare
kunde goras pé fler grunder dn vad som frén borjan var propositionens avsikt. I
samband med 1962 ars beslut om Kommunblocksreformen tog det sig uttryck
genom att det mycket tydligt betonades att frivilligprincipen skulle gélla for alla
sammanlédggningar. Det tredje beslutet, som togs 1969, byggde dels pé att Soci-
aldemokraterna gjorde ett ovéntat bra val till andra kammaren ar 1968, och dels
pa att partiet inte missade att utnyttja det tillfdlle som gavs i och med egen majo-
ritet i bada kamrarna for att ta ett beslut, ddr man backade fran tidigare 16ften om
att 1ata reformen innefatta frivillighetsprincipen. 1969-ars beslut stod silunda
tydligt i strid med vad partiet hade kommit dverens om med Folkpartiet ar 1962,
och innebar ett uppenbart 16ftesbrott visavi partiets tidigare utféstelser.

Riksdagsbeslutet 1969 var emellertid inte den enda grunden for att Kom-
munblocksreformen kunde slutforas till 1974. For att klara detta var Socialde-
mokraterna dven tvungna att behalla regeringsmakten efter 1970 érs val, vilket
ocksé lyckades. Innehavet av regeringsmakten behdvdes for att fatta de avslu-
tande enskilda sammanlidggningsbesluten, vilka togs 1972-1973. Som vi har
visat, hingde faktiskt det socialdemokratiska regeringsinnehavet pa en betydligt
mer skor trad vid 1970 érs val dn vad man kanske vanligen tror. Socialdemokra-
terna och Vénsterpartiet kommunisterna fick i detta riksdagsval 50,1 procent av
rosterna, medan de tre borgerliga partierna erh6ll 47,6 procent, en differens pa
2,5 procentenheter. Vénsterpartiet kommunisterna klarade spérrgransen till riks-
dagen pa fyra procent med endast cirka 37 000 rosters marginal. Om partiet inte
hade klarat sparrgransen hade sialunda Kommunblocksreformen mdjligen med
allra storsta sannolikhet aldrig slutforts pa det sdtt som gjordes vid arsskiftet
1973/1974. En borgerlig trepartiregering, med exempelvis en centerpartist som
ansvarig for kommunfragorna i regeringen (civilminister), hade mycket vil kun-
nat vara mycket generds mot kommuner som inte hade velat ge upp sin sjalv-
standighet vid utgédngen av 1973. En indikation pa detta ar att borgerliga rege-
ringar, trots att de bara styrt fem av de 23 &ren, tagit beslut om 9 av 13 kommun-
delningar i Sverige, genomforda under aren 1980-2003 (Wangmar 2003: 229;
Nielsen 2003).

4.3 Teoretiska implikationer och dagsaktuell debatt

Artikeln har bestimda teoretiska implikationer. Det Overgripande teoretiska
sporsmal som statt i artikelns centrum &r hur institutionell fordndring ska forkla-
ras. Ett grundldggande argument styr var syn pa hur denna frdga ska besvaras:
Det som i grunden karaktériserar institutioner, avgdr hur fordndringar av dem
ska forklaras. Vilka egenskaper det 4r som i grunden karaktériserar institutioner
rader det dock delade meningar inom forskarsamfundet.

En dominerande fira inom den institutionella forskningen ser institutioner
som neutrala verktyg, ett slags kollektiva nyttigheter, som enbart koordinerar
samhéllsmedlemmarnas beteenden genom att sénka transaktionskostnader. Att
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denna syn pa institutioner har dominerat forskningen har fatt till f61jd att ekono-
mernas klassiska forklaringar till institutionell foérdndring varit evolutionira.
Mekanismer som “den osynliga handen”, ”den spontana ordningen”, alternativt
”det naturliga urvalet” har fatt forklara hur institutioner forindras.” Idén ar att
de institutioner vi har idag 6verlevt de institutioner som sémre koordinerat utby-
ten mellan ménniskor. Ineffektiva institutioner konkurreras salunda ut och ersitts
av saddana som &r béttre pa att underldtta umgénget mellan samhaéllets aktorer.

Mot detta synsétt har vi stéllt det sociala konfliktperspektivet, som kritiserar
den evolutiondra synen pa institutioner som neutrala verktyg for att koordinera
beteenden. Det som karakteriserar institutioner ar istdllet att de har férdelnings-
effekter. De gynnar vissa viarden pa bekostnad av andra, och darigenom ér de till
fordel vissa grupper i samhéllet och missgynnar andra. Var undersdkning av
kommunsammanlédggningsreformerna ger stod at det sociala konfliktperspekti-
vet. Vi argumenterade inledningsvis for att det valda fallet pa ytan synes gynn-
samt for evolutiondra forklaringar. Trots detta visade sig det sociala konfliktper-
spektivet vara en starkare forklaringsmodell.

Vara resultat ger ddrmed stdd at forskare som Knight (1992), Acemoglu et al
(2005) och Moe (2005), som alla hdvdar att manga som intresserar sig for in-
stitutionell fordndring pliktskyldigt ndmner att maktforhallanden kan spela roll
for institutioners utformning, men de later sillan insikten f& implikationer for
den faktiska analysen. Om man undersoker institutionell fordndring med de
analytiska glasdgon vi hdr har haft pd oss — det vill sdga uppméarksammar att
valet av institutioner handlar om vilka varden man vill gynna, samt identifierar
vilka aktdrer som &r barare av vilka idéer — framtréder en annan bild av historie-
utveckling och institutionell férandring n den som ser dessa fenomen som rat-
ionella, friktionsfria och ndrmast deterministiska processer.

Vi menar att undersokningen dven har implikationer for den dagsaktuella
debatten om kommunstrukturens framtid. Sa sent som under 1990-talets mitt
radde konsensus om att de stora administrativa strukturreformernas tid var &ver
(se till exempel Marcou 1993). Dé var trenden snarare den omvénda. I Sverige
innebar 1990-talet att den borgerliga regering som vann valet 1991 deklarerade
att de skulle underlétta for kommundelningar (Proposition 1992/93: 2f), det vill
sdga, kommunforminskningar. Smaskalighetstrenden torde ha nétt sin kulmen ar
2000, di centerpartisten Asa Torstensson stod i riksdagens talarstol och argu-
menterade for att Sverige borde ha en kommunstruktur med 100 nya kommuner
(Protokoll 2000/01:11, anf. 16).

Vindarna védnder dock snabbt pa strukturreformsomradet. I vara nordiska
grannldnder har antingen stora reformer genomforts (Danmark, Island, Finland),
eller sa fors seridosa diskussioner om storre sammanldggningsreformer (Norge).
Omfattande, och hart kritiserade reformer pagér dven i Storbritannien. Och fra-
gan om kommunsammanléggningar har ater borjat leta sig till utkanterna av den
politiska dagordningen i Sverige. Forslaget att Sverige behover farre och storre
kommuner fick relativt stort utrymme i Ansvarkommitténs slutbetinkande (SOU
2007:11, s 142). I slutbetdnkandet finns flertalet formuleringar som kan tolkas
som stdllningstaganden for framtida sammanldggningar av landets mindre kom-
muner. Utredningen slar bland annat fast det kan “vara problematiskt” att ’ldgga
en avgorande vikt vid demokratiaspekten ndr man diskuterar de sma kommuner-
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na och framtiden” (s. 46), samt att ett stort och sannolikt véixande behov av
samverkan ... inskrinker den kommunala sjélvstyrelsen”. Lagg dértill att ordfo-
randen for den kommande utredningen av den kommunala demokratins funkt-
ionssdtt (Dir 2010:53), Stig Nyman, nyligen sagt att det “finns alldeles for
manga sma kommuner i Sverige!” (Dagens Samhille, nr 19 2010). Aterigen ar
det smakommunernas svarigheter att i framtiden klara valfardsuppdraget som
utgdr huvudargumentet for sammanslagningar. Befolkningsutvecklingen sedan
1980-talet, med minskad och allt dldre befolkning i smakommunerna, riskerar att
undergrdva dessa kommuners mdjligheter att klara den offentliga servicen (se
exempelvis Haggroth 2005: 39-44; Horngren 2010). Sammantaget gor detta det
rimligt att tro att, om vi éver huvud taget dr pa vdg nagonstans i kommunstruk-
turfragan, ar det &nnu en gdng mot férre och stdrre kommuner.

Vad kan da vara resultat siga om detta nymorgnade intresse for storre, och
dérmed farre kommuner? Ska en sak lyftas fram, dr det kopplingen mellan ideo-
logi & den ena sidan, och hur man véljer att 16sa fragan om kommunernas organi-
sering & den andra. Hér finns en tydlig koppling mellan idén om en ambitidst
omfordelande vilfardsstat av socialdemokratiskt snitt, och en kommunstruktur
med forhallandevis fa, stora kommuner med begriansad sjdlvstyrelse. Om ett
system med ménga, sjdlvstyrande smékommuner — som vi sett ovan — ar utfor-
mat for att gynna mer liberalt orienterade vérden, torde ett system med relativt fa
och stora kommuner med begrédnsad sjélvstyrelse gynnar mer socialistiskt, alter-
nativt socialdemokratiska, virderingar. Vi kan atminstone sdga att ett sddant
system gynnar stdllningstaganden vars bevekelsegrunder vilar pa mer teknokra-
tiska &n ideologiska fundament. Faktum é&r att givet den uppslutning bakom den
svenska vilfardsstatsmodellen som rader i dagens politiska landskap, kombinerat
med oron fér smdkommunernas framtida méjligheter att klara valfardsuppdraget,
bdr vi inte forvanas av en tendens mot storre och farre kommuner oavsett farg pa
sittande regering. Det ar ju trots allt s att staten féar ldttare att styra och kontrol-
lera kommunerna, och ddrmed effektivt genomdriva vélfardspolitiska program,
nir deras antal reducerats genom sammanliggningar (Erlingsson & Odalen
2007: 83).

Vid nérmare eftertanke tycks det hart nar omgjligt att forestilla sig en ambi-
tids vélfardsstat, med kollektivt finansierade offentliga dtaganden sasom skola,
vérd och omsorg, utan att vi har kommuner med ett befolkningsunderlag stort
nog for att de ska klara av sina vélfardsataganden. Ideologiskt &dr systemet med
manga, sjalvstyrande smédkommuner ofdrenligt med idén om den vélfardsstat vi
sett utvecklas i1 Sverige under efterkrigstiden. Det har exempelvis papekats att ett
sadant system riskerar att ge upphov till ojamlikheter badde mellan och inom
kommuner (Newton 1982: 195). Manga, sma4, sjélvstyrande kommuner som
maste forlita sig fraimst pa sina egna resurser kommer sannolikt att borja tévla
med varandra for att maximera sina skattebaser och minimera sina utgifter. Kon-
sekvensen blir en tdvlan for att locka till sig resursstarka individer, och allt som
kan tdnkas minska skattebasen eller 6ka utgifterna, som exempelvis byggandet
av billiga bostdder, kommer att undvikas. Ett system med ménga, sjélvstyrande
smakommuner riskerar alltsé att forstirka redan befintliga ojamlikheter mellan
olika kommuner, och leda till att for lite resurser liggs pa den allménna nyttan
och pé den resurssvaga delen av befolkningen. Genom att ddremot sla ihop savél
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rika som fattiga delar av landet i stérre kommuner, och komplettera detta med ett
omfordelande system av kommunal skatteutjimning kan dessa problem avhjal-
pas och en hogre grad av jamlikhet uppnas.

En strdvan efter att uppné jamlikhet kan méhénda forefalla okontroversiell.
Men man bdr paminna sig att utjaimningssystemet i Sverige ar mycket langtga-
ende, och den ldngtgédende svenska jamlikhetsstravan forutsitter den syn pa
kommunerna som vélfardsstatens forlingda arm” eller ”lokala enheter for leve-
rans av offentlig service”, som vi talat om ovan. Detta synsétt utesluter att kom-
munerna, oberoende av deras nytta for centralmakten, skulle kunna forverkliga
andra viktiga — exempelvis liberala — viarden (se Chandler 2008, 2010; Erlings-
son & Odalen 2009b).
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' Kontakt: gissur.erlingsson@liu.se

2 Vi tackar de tvd anonyma granskarna for deras mycket hjilpsamma kommentarer. Erlingsson tackar
dven Ratio for ekonomiskt stod, och Odalen tackar Stiftelsen Karl Staaffs fond for frisinnade dnda-
mal for ekonomiskt stod.

* Trots att storre kommunreformer varit en realitet i de flesta vésteuropeiska stater under efterkrigsti-
den, dr de bara Bulgariska kommunsammanldggningar som kan mata sig med de svenska vad giller
reformernas omfattning (Nielsen 2003).

* Fragorna #r intimt knutna till varandra. Den senare — debatten om den kommunala sjilvstyrelsen —
har analyserats utforligt av Urban Strandberg (1998; se dven Dahlkvist & Strandberg 1999). Tesen
som drivs ar att kommunal sjélvstyrelse, i begreppets egentliga mening, aldrig pa allvar implemente-
rats i Sverige. Istéllet har vi haft en centralistisk utveckling sedan medeltiden. En ldsning av Strand-
berg gor det uppenbart att diskussionen om “kommunstruktur” och “kommunal sjalvstyrelse” intimt
hénger samman. De reformer av kommunstrukturen som analyseras i denna uppsats, fullfoljer vad
Dahlkvist & Strandberg (1999: 279) kallar ”den enhetsstatliga integrationismens tradition”: I grun-
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den dr sammanldggningarna led i statsmaktens strdvanden efter att bygga en ambitids och centralt
styrd valfardspolitik, ddr kommunerna ses som offentliga forvaltningsorgan, alternativt ”valfardssta-
tens forlangda arm”, snarare 4n ndgon omtanke om sjélvstyrande enheter i ndgon genuin bemarkelse.
* Historiskt hor denna forklaringstyp till de allra mest populira inom samhillsvetenskapen, och
aterfinns till exempel i Armen Alchians, Herbert Spencers, Adam Smiths och Friedrich von Hayeks
arbeten (se dversikten Erlingsson 2009).

¢ Denna metod ger oss insikter i den 6ppna och offentliga argumentationsforing, och dirmed synliga
konfliktlinjer, som fanns om sammanldggningarna mellan de politiska partierna pa det som Gunnar
Sjoblom (1968) kallar den “parlamentariska arenan”. Med andra ord behandlas partierna i forelig-
gande artikel som sammanhallna enheter. Tillvidgagangssittet bereder oss sémre mojligheter att
blicka in i det som Sjoéblom kallar fo6r den partiinterna arenan”, det vill siga, vi formar inte upptacka
de potentiellt harda konflikter som kan dolja sig under ytan om sammanléggningsfragan inom de
respektive politiska partierna.

’ Minskningen av politiker blir naturligtvis, relativt sett, &n stérre nir vi beaktar befolkningsokningen
mellan 1952 och 1974, da antalet boende i Sverige 6kade med &ver en miljon invanare - alltsa mins-
kade politikertdtheten avsevirt under en relativt begransad tidsperiod. Detta dr for Svrigt en trend
som fortsatt &ven utan fortsatta sammanldggningsreformer.

¥ Med begreppet “servicepaket” avser vi en bestimd kombination av “skatteniva” och “omfattningen
av samt kvalitet pa de offentligt finansierade uppgifterna.”

? Intrycket av gétfullhet runt folkpartisternas stillningstaganden i kommunfrégor forstirks nér man
stiftar bekantskap med Strandbergs (1998) analys av riksdagspartiernas syn pa kommunerna och
sjilvstyrelsen under perioden 1962—-1974. Strandberg nér slutsatsen att “folkpartiet ar det av partierna
som foréndrar sina idéer om den kommunala sjdlvstyrelsen mest” under denna period (Strandberg
1998: 90f). Under storre delen av 1960-talet har man ungefdr samma syn pa kommunerna som
Socialdemokraterna — kommunen bor vara en integrerad forvaltningsenhet inom samhaéllssystemet,
och kommunerna ska bedomas utifran deras férméga att sikra invanarna den service som riksdagen
beslutat. Kommuner &r, med andra ord, férvaltningskommuner. Strandberg menar emellertid att
Folkpartiets syn pd kommuner dndras mot slutet av sextiotalet — dar folkpartisterna havdar att granser
mellan det politiska systemets nivaer ska bestimmas utifrdn nérhetsprincipen, inte efter effektivitet
eller funktionalitet. Med andra ord tycks folkpartisterna ha genomgatt tva fordndringar i sin syn pa
kommunerna: Dels fran beslutet fran Storkommunreformen till Kommunblocksreformen, dels fran
beslutet om Kommunblocksreformen till det sena sextiotalet.

' Av de 49 tvingssammanslagna kommunerna har tre, Bjurholm, Dorotea och Malg, ater fatt bilda
egna kommuner till f6ljd av kommundelningar, medan en, Alfta, har fitt byta kommun (vilket ocksa
var kommunens forstaalternativ). Totalt har 13 nya kommuner skapats till f61jd av kommundelningar
under perioden 1980-2003, men 10 av dessa hade salunda gett upp sin sjélvstdndighet formellt pa
frivillig vig 1971 eller 1974. Genom kommundelningarna 6kade antalet kommuner i Sverige fran
277 ar 1979 till 290 &r 2003.

"' Détidens kulturgeografer menade att tvé principer skulle viigleda reformen. Nielsen (2003: 28)
skriver: ”For det forsta skulle de nya kommunerna utgora naringsgeografiskt sammanhalla enheter.
Genom den sa kallade centralortsteorin skulle kommunindelningen anpassas till funktionella regioner
pé lokal niva. Tanken var att med vetenskaplig metod runt en centralort sammanféra omraden som
horde ihop ibland annat bebyggelsemissiga, arbetskraftsméssiga, trafikméassiga och kommersiella
avseenden ... Den andra principen ... var att ingen kommun skulle ha farre 4n 8 000 invanare”
(Nielsen refererar hiar SOU 1961:9).

"2 Detta dr for Gvrigt ett dterkommande motiv till sammanliggningar, oavsett vilket land man tittar pa
— de gors i enlighet med centralmaktens intressen och behov, framfor allt for att minska centralmak-
tens kontrollspann visavi underordnade enheter sisom kommuner och landsting, och/eller for att
jédmna ut arbetsbordan mellan statens administrativa enheter pa lokal och regional niva (Nielsen
2003: 14).

"% Vi ser sadana forklaringar i exempelvis Armen Alchians, Herbert Spencers, Adam Smiths och
Friedrich von Hayeks analyser (se Erlingsson 2009).
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