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Storkommunerna och valfirdsstaten

Erik Wangmar, Frdn sockenkommun till storkommun. En analys av storkommun-
reformens genomforande 1939-1952 i en nationell och lokal kontext, Diss, Acta
Wexionensia 25, Vixj6 2003. 325 s.

Med 1952 ars storkommunreform astadkoms den stérsta administrativa omvilv-
ningen pa svensk landsbygd under 1goo-talet. Den medeltida sockenindelningen
ersattes av storkommuner som ansags bittre rustade for den moderna tidens
krav. Av landets cirka 2 500 kommuner aterstod direfter drygt 1 ooo. I forsta
hand var det landskommunerna som férsvann. 2 281 sddana smilte samman till
816. Reformen paverkade emellertid inte bara férutsittningarna fér den poli-
tiska demokratin pa landsbygden utan kanske #nnu mera den nationella vilfirds-
politikens méjligheter. De nya kommunerna var tinkta att utgéra den expande-
rande vilfardsstatens territoriella bas. Traditionella principer om kommunalt
sjilvstyre naggades i kanten till férman f6r kommunernas nya roll som verkstil-
lare av nationellt beslutad social service som skola, dldrevard och bostider samt
den samhillsplanering som alltmer framstod som tidens ideal.

1goo-talets modernisering

P4 ett mer 6vergripande plan handlar dirfor Erik Wangmars avhandling om mo-
derniseringen av det svenska samhillet vid 1goo-talets mitt. Vi fors tillbaka till
en tid da begrepp som rationalisering, effektivitet och likformighet virderades
hogt, och definitivt hégre 4n tankar om historiska traditioner eller hiavdvunna
styresformer. Att denna radikala omstépning dnda blev otillricklig och att nista
steg i kommunsammanslagningarnas historia inleddes redan inom ett decennium
ar viktigt att notera, och behandlas ocksa i avhandlingen. Féljden blev att bara
cirka 280 #nnu stdrre storkommuner aterstod efter sammanslagningsvagen
1962-1974, kommunblocksreformen.

I ett europeiskt perspektiv har kommunindelningen frimst éndrats i norra och
dstra Europa medan sddra delen av var virldsdel behallit den ursprungliga indel-
ningen. Det senare har inneburit att, till skillnad fran i Sverige och andra nord-
europeiska linder, regionalt samarbete och ett statligt handhavande av vilfirds-
tjanster blivit betydligt vanligare.

Svensk forskning har mest sysslat med den senare kommunblocksreformen. En
stridsfraga har varit om minskningarna av antalet kommuner inneburit en centra-
lisering (historikern Ingmar Norrlid) eller en decentralisering (statsvetaren Len-
nart Lundquist). Forskningen om férandringar av den kommunala indelningen har
betonat vergripande processer i form av urbaniseringen och framvixten av ett
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vilfirdssamhille som avgorande faktorer. Nagra storre motséttningar kring 1952
ars reform har inte uppmirksammats.

Avhandlingen ir vildisponerad. Kapitel 1 —Inledning, 3 — Tidigare forskning, 4
— Tolkningsramar och 5 — Metod ger som sig bor utgangspunkter och perspektiv.
Som bakgrund fungerar kapitel 2 — Samhillsutveckling 1850-1950, 6 — Regelverk
fére 1951 och 7 — Kommunalskatt och socialvard. De senare fragorna hade stor
betydelse fé6r kommunindelningarna. Antalet inledande kapitel kan ge bilden av
en framtung avhandling men den empiriska delen och sammanfattningen star fak-
tiskt for 7o procent av textsidorna. I kapitel 8 undersdks principbeslutet pa na-
tionell niva, tidigare presenterat i forfattarens licentiatavhandling fran 2001. Det
lokala genomférandet i hela riket analyseras i kapitel 9. En specialstudie av genom-
forandet i Kronobergs lin féljer i kapitel 10 och slutligen i kapitel 11 en kanske inte
helt motiverad jimforelse med den efterféljande kommunblocksreformen.

Storkommunerna i vilférdsstaten

Forutom ambitionen att spegla bade den nationella och den lokala arenan kan
avhandlingen karaktiriseras som empiriskt inriktad med undersékningar fraimst
av kvantitativ art. Det kan rora sig om befolkningsstorlek eller andra variabler for
kommuner som tillstyrkt respektive avvisat reformen, den lansvisa férdelningen
av remissvaren till kommittén (sammanfattade som positiv, neutral eller negativ)
eller rostandet i riksdagen uppdelat pa partier, lin, kommuner eller kén. Den
kvantitativa metodens anvindning motiveras med att en totalundersékning av lan-
dets kommuner annars skulle bli ogorlig. Forfattaren papekar ocksa att kvanti-
fieringarna forutsitter en rad kvalitativa beslut om klassificeringar och frage-
stillningar.

Det 6vergripande syftet ér att ge en djupare forstielse av och forklaring till
varfor storkommunreformen blev en politisk 18sning pa det problem som stats-
makten sdg i att manga kommuner inte kunde uppfylla den vixande vilfardsstat-
ens krav. Drygt hilften av landskommunerna hade 1946 under 1 ooo invanare.
Reformen stadgade en minimisiffra pa 2 ooo invinare medan normen fér de sam-
manslagna skulle vara 2 0oo—3 500 invanare. Tidsperioden omfattar den natio-
nella beslutsprocessen 1939-1949, en fas dir kommunerna limnade remissvar
eller paverkade pa annat sitt, samt genomférandet 1946—1952. De tre viktigaste
syftena ir (s 4):

1) Forklara varfor storkommunreformen kom till stand.

2) Dokumentera och analysera varfoér den nationella beslutsprocessen genom-
fordes i ett relativt brett politiskt samforstand.

3) Dokumentera och analysera den lokala implementeringen av reformen for att
kunna klargdra logiken bakom lokala stillningstaganden, sirskilt de motstri-
viga rOsterna.
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I kapitel 8 pavisas att kommittén genom sin starka sammansittning fick en sty-
rande roll i beslutsprocessen. Hir fanns en strivan efter enighet vilket ocksa pa-
verkade resultatet. Enigheten i konstitutionsutskottet var pafallande. Alla bonde-
forbundare i KU anslét sig till forslaget trots att flera partivinner lagt motioner i
en annan riktning. De senare omhuldade en traditionell idé om gemenskaps-
kommunen. Hogern var splittrad i en positiv gren som representerade stads-
nédringarna och en negativ landsbygdsbaserad. De starkaste tillskyndarna var SAP
och fp med sina ideal i den under statlig ledning serviceinriktade férvaltnings-
kommunen. Folkpartisterna betonade dock starkare kommunernas rittigheter
gentemot staten. Kommunisterna ville ga lingre én SAP men stédde dnda
regeringslinjen. Kvinnorna i riksdagen var betydligt mer positiva 4n minnen, en
skillnad som forfattaren hellre vill férklara med deras partitillhorighet (frimst
SAP och fp) &n med ett starkare kvinnligt engagemang fér vilfirdsstatens service-
inrdttningar i sig.

Dialog och motstdnd
Det lokala genomférandet och studien av Kronobergs lin utgér avhandlingens
viktigaste empiriska tillskott jamfért med licentiatavhandlingen. Av de centrala
organen intog Kammarkollegiet en mer restriktiv syn pa kommunernas invind-
ningar och begiran om undantag. Kungl. Maj:t tog nigot stérre politisk hinsyn
och linsstyrelserna med sin nirhet till kommunerna gick dnnu nagot lingre. Som
helhet utmirktes statens agerande av en kombination av instrumentell rationalitet
och reaktiv strategi. Det senare innebar bland annat en fortlépande dialog med
kommunerna. Reformens inriktning lastes dock fast i ett tidigt skede och efter-
gifterna tillits inte rubba huvudprinciperna. De flesta "motstandskommuner”
hade 1500-1999 invanare. Kommunerna grundade sina invindningar frimst pa
geografiska/rumsliga argument som avstand, serviceniva och oro fér att hamna i
periferin. Lokal identitet, historiska skl och demokratiargument var sillsynta. En
forklaring som ges ir att man insag att sidana skil vigde alltfor litt i besluts-
fattarnas vagskal. Konflikterna inomkommunerna héll sig pa en lag niva, vilket ses
i skenet av den forhirskande férhandlingskulturen och en ldg kommunal politise-
ringsniva. Motsittningarna mellan kommunerna var storre. Arbetarpriglade sta-
tionssamhillen och rena landsbygdskommuner hyste dmsesidig misstro mot att ga
samman. Ibland skapades “landsbygdsallianser” fér att undvika sddana hybrider.
Motstandet mot reformen var péfallande stort i Kronobergs ldn. Forfattaren
pekar pa betydelsen av bondeférbundets och hégerns starka stillning i ldnet. En
lag industrialiseringsniva och kyrkans starka stillning drog a4t samma hall. Lokal-
pressen var i huvudsak positiv till reformen men nagra medborgaraktiviteter i
fragan har forfattaren inte kunnat hitta. Sammanslagningarna tycks mest ha be-
rort kommunpolitikerna sjilva och pristerna. De senare ogillade i allménhet att
sockenindelningen med dess manghundraariga kyrkliga ursprung nu upphivdes.

Storkommunerna och vilfdrdsstaten — go7

Sammanfattningsvis hivdas i kapitel 12 att kraven pa sammanslagningar fran
1930-talet byggde pa urbaniseringens befolkningsforandringar och de ékade kra-
ven pa en utbyggd offentlig verksamhet. Moderniseringens vdlfdrdsnationalism
avvisade en indelning byggd pa lokal tradition och gemenskapsideal. Med parollen
om att upphiva den kommunala efterslipningen gick rationalitetens samhillspla-
nerare till offensiv. I linje med Norrlid anser forfattaren att processen ledde till en
centralisering (s 244). Under beslutsprocessen framtridde motsittningarna mest
pa den lokala nivan. 39 procent av kommunerna motsatte sig den sammanslagning
de berérdes av och 2/3 av storkommunerna bildades med inslag av tvang, niagot
som alltsedan 1919 ars indelningslag varit méjligt. De motstriviga kommunerna
stilldes infr en svar situation. Ofta sékte de uppna det minst onda. Denna prag-
matism hinfor forfattaren till den svenska politiska konsensuskulturen. Den rela-
tiva flexibilitet som myndigheterna uppvisade bidrog ocksa verksamt till refor-
mens genomfdrande. Motstandet handlade frimst om olika sammanlidggnings-
alternativ, ’kommunerna accepterade att ge upp sin sjilvstindighet, men godtog
inte den indelning som myndigheterna faststillde” (s 257). Skillnaderna i string-
het inom statens olika organ har tidigare inte uppmirksammats. Tillsammans med
forevisandet av kommunernas sakligt hallna argument om geografi/rumslighet
stirks bilden av den pragmatiskt priglade svenska politiska kulturen.

Tolkningsramar

Av de tolkningsramar som presenteras i kapitel 4 kommer framst férhallandet star
— kommun, den svenska konsensuskulturen och den lokala identiteten till anvind-
ning. Den term som férfattaren oftast anviinder fér inrdttandet av storkommuner
ir "kommunsammanliggningarna”’, vilket 4r helt i linje med det offentliga kill-
materialets sprakbruk. Utifran de resultat som nas — och med en mer distanserad
hallning till killorna — vore snarare "kommunsammanslagningarna” mer triffande.
Ordvalet speglar pa sitt och vis en osikerhet i fraga om det dvergripande per-
spektivet i avhandlingen. Processen hade tydliga inslag av tvang och innebar de
facto en centralisering, vilket dvertygande visas. Samtidigt ir ett vigledande
tema den siregna konsensuspriglade svenska politiska kulturen. Denna forsk-
ningstradition med sitt ursprung i Lund (Eva Osterberg) och Vix;j6 (Peter Arons-
son) lyfter fram férhandlandets roll, samspelet mellan centralmakt och lokalsam-
hille och kanske framfér allt den lokala arenans betydelse {ér utformningen av
politiken i vid mening. Hur skall denna tolkningsram hanteras nir det lokala mot-
standet — tidigare en forbisedd nivé — visar sig innehalla mer av konflikt &n vén-
tat? For att spetsa till problemet en aning kan man fraga sig om en tvangsprocess
som kommunsammanslagningarna verkligen kan sittas i férbindelse med en
svensk konsensustradition. Det gar att likt férfattaren hinvisa till att parterna
anda varit eniga om spelreglerna, men fragan kvarstar om hur mycket lokalt mot-
stand och tvangsmissig centralisering som tolkningsramen tal.
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Samma forskningsinriktning har intresserat sig fér begreppet lokal identitet. I
avhandlingen finns en tendens till att dverskatta dess roll. I kommunernas argu-
mentering for att avstyra eller mildra sammanslagningsprocessen finns mer sillan
sadana perspektiv. Wangmar skriver: "En orsak till att de férekom ganska spar-
samt var troligen att kommunerna insag att sidana argument inte skulle fa sirskilt
stort genomslag hos de statliga myndigheterna” (s 187). Hir blir franvaron av be-
lagg snubblande nira beldgg i sig. Langre fram skriver férfattaren: "Genom att
bara ett begrinsat antal kommuner framférde argument som tydligt anknét till
den lokala identiteten maste det ocksa sokas efter en bakomliggande lokal identi-
tet som istéllet doldes bakom mer rationella och konkreta argument, inte minst
geografiska/rumsliga och ekonomiska argument” (s 198). Aven om resonemanget
inte dr orimligt 4r det onekligen svart att leda det i bevis. Ett tredje exempel ror
de stationssamhillen som motsatte sig samgiende med rena landsbygdskom-
muner. Anledningen var att en sidan kommunbildning skulle férsvara méjlighe-
ten att bli egen koping. Argumentet kan dock inte entydigt sammankopplas med
den lokala identiteten. I minst lika hdg grad ror det sig om ekonomisk rationalitet
och utvecklingstinkande. Sammantaget visar exemplen ovan att de &vergripande
tolkningsramarna, som bade 4r perspektivrika och relevanta, borde kunna modi-
fieras utifran de resultat som avhandlingen uppvisar.

En annan svaghet ir att den politiska kontexten tonas ned, trots att ett syfte ir
att klarldgga det storre sammanhanget kring reformen (s 4). Sammanhanget kom-
mer dirfér frimst att kretsa kring ekonomiska processer och strukturer. Mer
kortfattat berdrs i kapitel 2 nya politiska krafter och SAP:s betydelse fran 1930-
talet. I det sammanfattande kapitel 12 behandlas ocksa frimst regleringsstaten
och andra strukturella begrepp. Hir vore det pa sin plats att sitta in den aktuella
politiska utvecklingen fran andra virldskrigets slutskede da planeringstinkandet
stod sa starkt. Det socialdemokratiska efterkrigsprogrammet fran 1944, de bor-
gerliga partiernas kritik och det "planhushallningsmotstiand” som med stéd av
niringslivet vixte fram mot slutet av 1g940-talet borde kunna utgéra férbindelse-
led till (frimst) socialdemokraternas rationalistiska och centralistiska kommun-
reform av 1952 ars modell. Att Leif Lewins klassiska Planhushdllningsdebatten
(1967) inte har anvints illustrerar den svaga kopplingen till nirliggande politiska
stridsfragor. En orsak kan vara den dominans for kvantitativa undersékningar som
avhandlingen priglas av. Politiska skeenden som inte likt omréstningar kan kvanti-
fieras tenderar siledes att komma i skymundan.

Kommittén som aktor
En av de kvantitativa undersdkningarna rér landskommunernas remissvar éver

kommunindelningskommitténs betidnkande.’ Svaren (550 stycken) limnades i ett

1. Riksarkivet, Konseljakt socialdepartementet 29/3 1946, nr g9, bilaga till proposition 1946:236.
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tidigt skede under processen och blir dirfor viktiga for analysen av kommunernas
hallning till sammanslagningsplanerna. Forfattarens bruk av denna killa visar
béade pa kvantifieringens faror och betydelsen av killkritik dven gentemot offici-
ellt utredningsmaterial. Killproducenten (kommittén) visar sig i detta fall vara
en starkt padrivande och tendensits aktér. En viktig utgangspunkt i tolkandet av
svaren ir att den foreslagna minimistorleken — om dn med geografiskt grundade
undantagsméijligheter — var av avgérande vikt foér realiserandet av kommun-
reformen. I tabell 20 (s 144) framgar att ett bevarande av landskommuner med
1500-199g invanare skulle innebira 210 fler kommuner #n planerat. Drogs gran-
sen vid 1 ooo invanare tillkom ytterligare 415. Om en kommun plédderar for den
senare grinsen skulle antalet landskommuner uppga till cirka 1 440 istillet fér de
816 som reformen #ndade i. Kort sagt: Onskemal om att si manga kommuner
skulle besta innebar i realiteten att kommunreformens principer undergrivdes,
dven om man i ord sade sig vara inférstadd med dessa.

Kommitténs ldnsvisa sammanstéllning dver kommunernas remissvar innehal-
ler uppgifter om invanarantal, skattekraft, stillningstagande till indelningsprin-
ciperna samt motiveringar himtade fran kommunstyrelse, -fullmiktige eller an-
dra kommunala beslutsorgan. Stéllningstagandet uttrycks som positivt (+), neu-
tralt (o) eller negativt (-). Den linsvisa férdelningen redovisas i tabell 8 (s 103)
medan bilaga 1 (s 291—296) har uppgifter om stillningstaganden utifran befolk-
ningsstorlek, dven dir linsvis. Vid en ndrmare, savil kvalitativ som kvantitativ,
granskning av materialet visar det sig att {orfattarens 6vertagande av kommitténs
klassificeringar (+, o, -) ger en missvisande bild av kommunernas instillning i
detta skede. Trots ett par papekanden om kommitténs engagemang for att refor-
men skulle ga i 1as — om hard argumentering fér kommitténs linje (s 95) och om
ovanifranperspektiv (s 97) — diskuteras inte de tendensproblem som finns.

Bland de kommuner som klassats som positiva men som enligt min mening borde
betecknas som neutrala finns Agunnaryd (Kronobergs ldn, 1 192 invanare) som an-
sag att kommuner med mindre 4dn 1 0oo invanare och med stor yta inte borde sam-
manslas. Linskollegan Berg (973) avvisade tanken om en bestimd minimigrins.
Kommuner med 1 000 invanare ansags kunna ge fullgod service. Mérarp (Malmé-
hus, 1 0os) menade att sammanslagning var bra f6r kommuner med under 700-8o0
invanare. Sjilv hade man didremot inget att vinna, en hallning som gjorde att man
till och med borde klassats som negativ. Hirryda (Géteborg och Bohus, 1 274) ansag
att kommuner med &ver 1 ooo invanare och 10 ooo skattekronor (11 465) inte borde
sammanslas mot sin vilja. Nyskoga (Virmland, 481) hade inget att erinra mot for-
slaget men ansag att den egna kommunen borde besta. Fredrika (Visterbotten, 1
832) gick langt i sitt berém: "Forslaget vittnar om grundlig sakkunskap och ir prig-
lat av saklighet och mattfullhet, som ar dgnat att inge den mest skeptiske tillit. Fr-
slaget blir till batnad bade ekonomiskt och socialt fér de verkligt sma kommunerna.
Sammanslagning av Fredrika med annan kommun b&r dock ej ifragakomma.”
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Bland neutralitetsklassade kommuner som i realiteten ir negativa aterfinns
Skeppsas (Ostergstland, 348) som ansag att kommunerna sjilva borde fa avgora.
Hjirtlanda (Jonkoping, 183) ville ocksa besta i nuvarande omfattning. Vistergarn
(Gotland, 224): "Stimman besl6t uttala sig for bibehallande av kommunen i dess
nuvarande form under motivering att forvaltningen efter sammanslagning skulle
stilla sig betydligt dyrare dn fér nirvarande.” Den egna kommunen borde féljakt-
ligen besta. Manga kommuner uttalade sig inte om f6rslagets principer, vilket
medférde att de av kommittén klassats som neutrala, men argumenterade starkt
for att den egna kommunen klarade sig. Det giller exempelvis Vilinge (Malms,
1 310), Sl6ta (Skaraborg, 8g91) och Mo (Géteborg och Bohus 764). Avslutningsvis
kan ocksa nimnas Sédra Vanga (Alvsborg, 92) som inte i princip vinde sig mot
reformen men vars héillning att man klarade sig sjilv utan allt rimligt tvivel bor
tolkas som reformmotstand.

Kommuner som hir har klassificerats om fran positiva till neutrala ér i genom-
snitt stdrre (42 stycken, medianvirde 1 370) 4n de neutrala som hanférts till de
negativa (52, 765). Som helhet innebir kommitténs — och Wangmars — klassifice-
ring att motstandet bland kommunerna i den forsta fasen underskattas. Det gil-
ler sérskilt de sméa kommunerna. Totalt sett blir skillnaderna mellan mina berik-
ningar (TN) och férfattarens (EW) féljande:

Positiva (%)  Neutrala (%) Negativa (%) Summa
TN 273(49,6)  140(255)  137(24,9) 550 (100)
EW 319 (58) 147 (26,7)  84(153) 550 (100

Skillnaderna gor ocksa att resonemangen om mest positiva respektive negativa
lan (s 103) blir annorlunda. Jénkdpings lin bjuder i bada utrikningarna stérst
motstand medan Kronobergs lin i min utrikning flyttas i negativ riktning (TN 5
—6-6,EW 10—1-6). Aven i Orebro, Malmédhus (TN 27 -g—9,EW 32-8—5),
Gotland och Alvsborg stirks motstandet. Géteborg och Skaraborg far snarare en
betydligt mer blandad karaktir dn den forhéallandevis positiva som avhandlingen
presenterar.

Den nya karta éver kommunernas motstand som framtrider éppnar ocksa
moijligheten for ett nirmande till det dst—vistperspektiv som Christer Winberg
lanserat.* Den geografiska indelning av motstandet som Wangmar gér (bilaga 2:2,
s 299) bygger pa roéstande i riksdagen och blir med tanke pa de laga talen mindre
palitlig. Eftersom avhandlingen behandlar fragor rérande moderniseringen i stort
som industrialiseringsgrad och skillnad i politisk kultur skulle en diskussion

2. Se "Ost och vist i svensk samhéllsutveckling. En hypotetisk skiss”, i Ingrid Hammarstrém (red),
Lokalt, regionalt, centralt — analysnivder i historisk forskning, Stockholm 1988, samt Christer Winberg,
Hur Viistsverige blev Viistsvenskt, Goteborg 2000. Bada finns bland avhandlingens referenser men har
inte utnyttjats aktivt.
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kring dst—vistperspektivet ha kunnat bli virdefull. Detta kanske framfor allt for
att den tolkning som ovan har presenterats i huvudsak inte strider mot Wang-
mars ambitidsa studie utan mycket vil skulle kunna integreras i denna.

Avslutning

Avhandlingen Frdn sockenkommun till storkommun ir ett vilstrukturerat arbete.
Framstillningssittet kinnetecknas av klarhet och logik. Killmaterialet dr om-
fangsrikt och stiller stora krav pa systematik och empirisk ihirdighet. Eftersom
analysen bade rér sig pa den beslutande nationella och den genomférande lokala
nivan far lasaren en helhetsbild av en politisk process av stor betydelse fér 1goo-
talets modernisering av det svenska samhillet. I denna process férindrades kom-
munernas roll, nagot som inletts tidigare men som nu definitivt gjorde dem till
vilfirdsstatens verkstillande organ pa lokal niva.

Manga perspektiv och tolkningsramar dras upp inledningsvis, kanske for
manga for att alla skall kunna féras i hamn. Man kan ocksa diskutera hallningen
till begrepp som lokal identitet och den svenska konsensustraditionen. Ytterli-
gare en angreppspunkt har hir varit behandlingen av kommunindelningskommit-
téns kéllmaterial dir en mer killkritisk granskning har visat sig kunna ge bade
andra resultat och stérre insikt i kommitténs roll som aktor.

Aven om en del av resultaten frimst bestar av kompletteringar eller fordjup-
ningar av tidigare forskningsresultat bibringas ocksa forskningen helt nya kunska-
per. Det giller fraimst processen pa lokal niva. Pa sa sitt ger avhandlingen virde-
fulla nya ron, inte bara om kommuner och kommunreformen 1952, utan ocksa om
det svenska sambhiillets utveckling under det férra arhundradet.
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