OM STORSTADERS CENTRALA
ADMINISTRATION

Av fil. lic. RUNE TERSMAN

Problemets aktualitet.

INGENSTANS har mera ingiende férsok gjorts att forse storsti-
derna med ett styrelsesystem, som motsvarar deras nuvarande eller
framtida behov. Detta &r en av slutsatserna i en under foérra aret
utkommen bok, »Great Cities of the World», av den brittiske stats-
vetenskapsmannen W. A. Robson. Robson ar professor i den del av
statskunskapen, som i England benamnes sPublic administrations,
vid London School of Economies and Political Science. Han har ti-
digare utkommit med en rad arbeten inom sitt omrade. Mest upp-
mirksammad p4 senare tid 4r mahidnda hans bok om férvaltningen
av de nationaliserade industrierna i England.

Den i inledningen citerade slutsatsen visar, att storstidernas for-
valtning ar en aktuell friga. Avsikten ar emellertid icke att hir re-
censera Robsons arbete utan att med utgdngspunkt fran vissa frage-
stallningar i detsamma géra nagra jamforelser mellan de nordiska
huvudstiaderna. Hiarvid har organisation och arbetssitt hos det
hogsta verkstillande organet i dessa stidder i férsta hand ansetts
vara av intresse.

Generella drag.

Robsons arbete grundar sig pa specialstudier av ett 20-tal av
virldens storsta stider. Vissa av dessa ar huvudstiader, andra inte.
Tendensen ar att huvudstiderna har en speciell form av kommunal
forvaltning medan andra storstdders mera ansluter sig till, vad som
galler for landets stider i 6vrigt. Huvudstiderna tenderar hirige-
nom att f& en mindre grad av sjalvstyrelse &n andra stider. Som
forklaring hértill anfér Robson bl. a. narvaron av utlindska diplo-
mater, vilkas sikerhet dr en statsangelidgenhet. Vidare innebar kon-
trollen 6ver huvudstaden ofta nyckeln till politisk kontroll 6ver hela
landet.
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Flertalet undersokta stider har en fullmaktigeférsamling. Antalet
ledamoéter for stérre delen av dessa ligger omkring 100. Moskva har
dock 1392 stadsfullméktige.

Det hogsta verkstillande organet i en storstad kan enligt Robson
vara organiserat enligt nagot av fé6ljande fem alternativ.

1. Fullmdktige fungerar som verkstdllande organ.

Denna typ ar sarskilt vanlig i England. Fullméktige har har full-
standig kontroll 6ver administrationen, men utévar denna genom
kommittéer. Dessa kommittéer, som var och en representerar sitt
verksamhetsomrade, dr rapportskyldiga till fullméaktige. Fullmak-
tige kan alltid dndra pi ett beslut, som fattats av en kommitté och
utovar dirigenom sjilvt den hogsta verkstallande makten.

2. En av fullmdktige vald kommitté.

Denna typ 6verensstimmer nirmast med virt svenska system.

3. En folkvald borgmdstare.

Denna typ forekommer bl. a. i storstadder i USA. Systemet kan
aterforas till doktrinerna om maktférdelningen.

4. En folkvald kommitté.

Detta system aterfinnes bl.a. i kanadensiska och schweiziska
stader.

5. En av regeringen tillsatt borgmdstare.

Denna typ skiljer sig fran de foregdende genom att den ger av-
sevirt mindre utrymme foér kommunal sjalvstyrelse. Exempel pa
dess forekomst 4r Amsterdam, Buenos Aires och Paris.

De nordiska huvudstdderna.

Foljande utmirkande drag kan i sammanhanget vara viarda att
uppmirksammas rérande de nordiska huvudstiderna, Stockholm,
Helsingfors, Oslo och Képenhamn. Den islindska huvudstaden kan
harvid forbigas.

For Stockholms forvaltning finns en sarskild kommunallag. En-
ligt denna utévas viss uppsikt 6ver den kommunala férvaltningen
av overstathallaren, som tillsattes av Kungl. Maj:t. Den egentliga
ledningen av administrationen utévas dock av det av stadsfullmik-
tige valda stadskollegiet.

Overstathallaren ar skyldig féorbjuda verkstallighet av stadsfull-
maktigebeslut, som icke tillkommit i laga ordning, eller som star i
strid mot allmén lag eller férvaltning. Vidare skall vissa beslut av
stadsfullmiktige och en del nimnder understillas 6verstathallar-
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ambetet for faststillelse. Slutligen ar overstathillarambetet forsta
besvarsinstans for besvar oOver stadsfullmiktiges, stadskollegiets
eller stadens namnders och styrelsers beslut.

Stadskollegiet kan anses ha utvecklats ur det beredningsutskott,
som enligt 1862 ars kommunalférordning skulle finnas med upp-
gift att forbereda drendena hos stadsfullmiktige. Ar 1920 omorga-
niserades stadens centrala forvaltning och stadskollegiet tillkom
med uppgift att leda forvaltningen av stadens angeligenheter.

Stadskollegiet bestod till en borjan av stadsfullmaktiges ordfo-
rande och bada vice ordférande, 3—6 borgarrad samt ytterligare
nio ledamoéter. Maximalt kunde sdlunda kollegiet uppga till 18 per-
soner. Stadskollegiets ledaméter valdes av stadsfullmaktige ur full-
miktiges egen krets, borgarridden kunde dock dven utses utom den-
samma. 1920 ars organisation visade sig s smaningom vara ganska
otymplig, vilket ledde till &nnu en omorganisation av den centrala
kommunalférvaltningen. Denna dgde rum ar 1940 och bestar i hu-
vudsak annu.

Stadskollegiet bestar sdlunda nu av 12 ledamoéter jimte supplean-
ter f6r dem. Dessa utses arligen av stadsfullméiktige inom fullméak-
tiges egen krets. Borgarraden ir icke liksom tidigare ledaméter av
stadskollegiet men vil narvarande vid kollegiets sammantriden i
egenskap av foredragande.

Borgarridens antal ar for nirvarande nio. De foretrader var sin
del — rotel — av den kommunala férvaltningen och bildar tillsam-
mans ett organ, borgarraddsberedningen, som har till uppgift att
astadkomma enhetlighet och planmaéssighet i forvaltnings- och ut-
redningsarbetet. Ordférande i borgarrddsberedningen ar finansbor-
garridet.

Borgarraden tillsittas genom val av stadsfullmiktige. Liksom vid
valet av stadskollegiets ledaméter spelar hérvid partistallningen i
fullméktige en avgoérande roll. I motsats till stadskollegiets leda-
moter dr borgarraden heltidsavlonade tjanstemén hos staden.

Borgarraden har icke oinskriankt inflytande 6ver verksamheten
inom sina respektive rotlar. Deras administrativa inflytande grun-
dar sig framst pa att de ar ordférande inom de kommunala nidmn-
der och styrelser, som tillhor deras rotlar, samt deras egenskap av
foredragande i stadskollegiet.

Borgarraden ir i regel ledamoéter av stadsfullméktige. Skulle sa
icke vara fallet 4r de danda skyldiga att narvara vid fullmiktiges
sammantriden med yttrande- och forslagsratt.

For Helsingfors galler den allminna kommunallagen i Finland.
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Staden dr residensstad i Nylands lin. Nagon for Helsingfors spe-
ciell statlig administration finnes salunda icke. I likhet med vad
som giller for republikens 6vriga stider skall vissa fullmiktige-
beslut understillas statsradet (= regeringen) eller landshévdingen.

Den centrala ledningen av Helsingfors’ kommunala férvaltning
utévas av stadsstyrelsen. Denna bestar dels av en stadsdirektor
samt — fér nirvarande — fyra bitridande stadsdirektérer, dels av
kommunala fértroendemin. De sistnzmndas antal maste alltid éver-
stiga antalet tillhérande den férstnimnda kategorien. Fér nirva-
rande ir antalet nio. Stadsstyrelsen bestar salunda nu av 14 leda-
moter.

Stadsstyrelsens ledaméter viljs av stadsfullméktige. Stadsdirek-
toren och bitradande stadsdirektérerna utses tills vidare, ovriga for
ett ar i sinder. Stadsdirektéren och bitradande stadsdirektérerna ar
kommunala tjinstemidn pad samma sitt som borgarraden i Stock-
holm. I denna egenskap ir de icke valbara till stadsfullmaktige.

For stadsstyrelsens verksamhet giller ett reglemente, som fast-
stilles av statsradet pa stadsfullmiktiges forslag. Reglementet reg-
lerar bl. a. den beslutanderitt som tillkommer stadsstyrelsen i dess
helhet samt éven vad stadsdirektor och bitridande stadsdirektdrer
ensamma far avgora.

Stadsdirektoéren och bitridande stadsdirektérerna intar en still-
ning som pidminner om borgarradens i Stockholm under tiden 1920
—1940. De ir ordinarie ledaméter i stadsstyrelsen och spelar en
ledande roll diri. Stadsdirektéren &r stadsstyrelsens ordférande.
Ifrdgavarande tjinstemin ir ansvariga for var sin sektor av den
kommunala férvaltningen. Diremot fungerar de icke annat #n un-
dantagsvis som ordféranden i stadens direktioner och nimnder.
Kontakten med dessa dr ordnad genom att stadsstyrelsen faststillt
sirskilda bestimmelser om sittet for bringande av niamndernas
och direktionernas beslut till stadsstyrelsens kinnedom.

For Oslo giller den allminna kommunallagen foér stiderna i
Norge. Enligt denna tillkommer en viss understillnings- och kon-
trollritt de statliga myndigheterna, framst genom regeringen eller
fylkesmannen. Staten kan anbefalla skarpt tillsyn 6ver en kommun,
vilket innebér att fylkesmannens inflytande éver den kommunala
forvaltningen okar avsevirt.

Det centrala kommunala verkstillighetsorganet ar formannska-
pet, som utgér en fjirdedel av bystyrets — stadsfullmaktiges —
medlemmar (84). Formannskapet viljes av bystyret fér en tid av
fyra ar genom proportionella val.
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I den centrala administrationen ingar aven nio ledande kommu-
nala tjanstemén, radméan. Rddménnen ar icke genom sin befattning
ledamoter av bystyret eller formannskapet men skyldiga deltaga i
dess sammantriaden. Inget hindrar emellertid att en rddman viljs
till ledamot av bystyret och formannskapet i vanlig ordning.

Oslos ledande administrativa organ utévar sin myndighet genom
raddméinnen, som ar ansvariga for var sin gren av den kommunala
forvaltningen. Radménnens stallning i férhillande till dem under-
stallda ndmnder inom respektive forvaltningsgren maste anses vara
stark. De ar klart 6verordnade de tjansteman som hor till deras
forvaltningsgrenar. Sarskilt stark ar finansrddmannens stillning,
han ar 6verordnad 6vriga rddmin.

Képenhamn har liksom Stockholm en egen kommunallag. Statens
allménna tillsyn 6ver stadens forvaltning utévas pa inrikesminis-
terns viagnar av overpresidenten, som kan infordra upplysningar
om stadens forhallanden. Han har dven ritt att deltaga i borgar-
representationens — fullmiktiges — och magistratens samman-
traden. Efter anmailan till inrikesministern kan denne upphéva vissa
kommunala beslut.

Stadens centrala forvaltningsorgan ar magistraten som bestar av
11 personer, varav en overborgméistare — tillika ordférande —, 5
borgmistare samt 5 rddmén. Magistratens ledamoéter valjs av bor-
garrepresentationen med proportionella val.

Magistraten utévar sin myndighet dels in pleno dels pa avdel-
ningar. Foér nidrvarande finns fem avdelningar, vilka har ledningen
av var sin del av forvaltningen. Chef fér varje avdelning ar en av
magistratens borgmaistare. Borgmaéastarna, som ir heltidsavlonade
tjanstemén, intar harigenom en stark stidllning inom férvaltningen.
Den finansiella férvaltningen leds av en sirskild avdelning under
overborgmaéstaren.

Ndgra reflektioner.

Ovanstidende utgor givetvis en mycket schematisk bild av orga-
nisationsférhallandena for den centrala ledningen av férvaltnings-
apparaten i de nordiska huvudstiderna. Rent allmint sett kan
samtliga huvudstiader anses tillhora typ 2 enligt Robsons tidigare
refererade indelning. Med reservation for att forfattaren ej haft
tillgang till uppgifter rorande eventuella foridndringar under det
sista aret forefinns vissa patagliga olikheter. Det centrala intresset
for en analys hédrav ansluter sig till maktférdelningen mellan stat-
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liga och kommunala organ & ena sidan samt mellan desamma in-
bordes &4 andra sidan.

Vad forst maktfordelningen mellan stat och kommun betriffar
iar det allminna intrycket att Stockholm och Koépenhamn, vilka
har egen kommunallag knappast stdr under starkare kontroll frin
statens sida 4n vad Oslo i varje fall skulle kunna goéra. Friast i
forhallande till staten forefaller den kommunala férvaltningen i
Helsingfors vara. En bestimd uppfattning torde man emellertid ej
kunna komma fram till utan en kvantitativ unders6kning rérande
det sitt pa vilket statsmyndigheterna de facto utnyttjar sina moj-
ligheter till inflytande 6ver stidernas forvaltningar. Harvid bér an-
mirkas att staten kan utova sitt inflytande férutom pa ovan redo-
visade vagar, genom speciallagstiftning, villkor i samband med lan-
givning etec.

Betraffande stidernas egna ledande organ férefinns grovt sett tva
typer. I Stockholm och Oslo bestar silunda stadskollegiet respek-
tive formannskapet enbart av kommunala fértroendemén, medan
stidernas ledande tjanstemén, borgarraden respektive rddméinnen
formellt star utanfor. I Helsingfors och Képenhamn bestar det le-
dande forvaltningsorganet av bida kategorierna.

Den stillning de ledande kommunala tjinsteminnen — fortro-
endetjanstemannen om man s& vill — intar, torde i férevarande
sammanhang tillhéra en av de mest intressanta fragestillningarna.
Uppenbart ar att dessa tjanstemén kan erhélla en ur administrativ
synpunkt stark maktstdllning pa tva satt. De kan salunda erhélla
del av den beslutanderatt som eljest skulle ankomma pa dels det
centrala ledande verkstillighetsorganet dels detta organ underord-
nade styrelser fér forvaltningar. I Helsingfors synes det forsta al-
ternativet ha varit utslagsgivande medan Oslo mera klart kan anses
representera det andra. Stockholm och Képenhamn kan anses ut-
gora en kombination av bada alternativen. Savitt av ovanstiende
kan bedémas ar dock ifrdgavarande tjansteméns stédllning i Képen-
hamn administrativt sett starkare 4n i Stockholm.

En férklaring till dessa olikheter skulle givetvis kunna sokas i
stddernas olika storlek. I siddant fall borde emellertid mera pafal-

o

lande likheter finnas mellan Stockholm och Képenhamn & ena si-
dan samt Oslo och Helsingfors & andra sidan. Man ar darfor han-
visad till att soka férklaringar pa andra hall.

Givetvis spelar den historiska utvecklingen en stor roll da det
giller organisationen av stidernas kommunala férvaltning med dess

manghundraériga anor. Vidare kan den kommunala verksamhetens
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intensitet vara olika i i 6vrigt likartade stader. Slutligen kan olika
uppfattning rada betriffande effektiviteten hos olika organisations-
former samt hur det rena medborgarinflytandet i en storstad bast
bor tillgodoses.

Fragan om balansen mellan medborgarinflytande och tjanste-
mannainflytande ar i sjalva verket ganska komplicerad. De ledande
tjansteménnen kan betraktas som en forbindelseled mellan tjdnste-
méannen i 6vrigt och foértroendeménnen. I Oslo och Képenhamn kan
man anta att denna férbindelse ar tidmligen enkel genom att de
ledande tjansteméannen si att siga utgér toppen pa den kommunala
byrakratien. I Stockholm och Helsingfors ar foérbindelsen icke lika
klar.

Professor Gunnar Heckscher, som forfattat avsnittet om Stock-
holm i Robsons inledningsvis omndmnda bok, hivdar att lekméan-
nen i en sa stor foérvaltning som Stockholm knappast kommer i
ber6éring med de konkreta fragorna. De skjuts 6ver pa tjinstemin-
nen och ger upphov till en maktigande kommunal byrékrati.

Mot denna uppfattning har fil. dr Yngve Larsson anmailt starka
reservationer, grundade pa egna erfarenheter fran Stockholms kom-
munalférvaltning (DN 14/9 1955): sForhallandet mellan tjanste-
mannen och fortroendemiannen, framst namndernas ordférande,
borgarradden, ar en Omtalig och viktig punkt, i verkligheten av-
gorande for att vart system skall fungera val. De kommunala ver-
ken och deras chefer skall vara ndmndernas sakkunniga radgivare
och filosofiska vinner med sjilvstindig provnings- och yttrande-
ratt, utan hinsyn till person och politik, men nimnderna och deras
ordférande bestimmer kursen, avgor direkt viktiga fragor och star
for arbetet.»

Mycket talar for att Heckschers uppfattning ar riktig. Den ytter-
ligt komplicerade verksamhet, som en stor kommunal férvaltning
bedriver, kan knappast annat &n i allménna drag foljas av nimnd-
ledamoter som sammantriader i genomsnitt 2—3 ganger per ménad.
A andra sidan underlattas ett aktivare deltagande fran namndleda-
moternas sida av den férberedande behandling drendena erhaller
i de inom Stockholms kommunala férvaltning férekommande dele-
gationerna samt av den tamligen utforliga skriftliga foredragnings-
formen. Hartill kommer att den formella beslutanderatt som an-
kommer pa de kommunala férvaltningscheferna trots allt &r betyd-
ligt mindre 4n exempelvis motsvarande statliga befattningshavares.

Det ar uppenbart att en ytlig analys som denna avsléjar fragor
vilka icke utan ingdende undersékningar kan fullstindigt besvaras.
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Verkligheten motsvarar ej alltid innehallet i instruktioner och reg-
lementen. Ej heller 4r den faktiska verkligheten alltid detsamma,
som den verklighet man asyftat. Den statsvetenskapliga litteraturen
i vart land har — bortsett fran rena rittsfrigor — hittills endast
i obetydlig omfatining sysslat med kommunala férvaltningspro-
blem. Hir finns utrymme for vetenskaplig forskning. En kartlagg-
ning av dessa férhallanden borde dven vara av virde ur de stora
kommunala forvaliningarnas synpunkt, inte minst med hénsyn till
professor Robsons i inledningen citerade uttalande.
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