
Komm unestyrets indhold og funktion -  en relevant 
forskningsopgave?

Nu er kommunernes og amtsrådenes 150 års 
jubilæum overstået — uden at mange opda­
gede begivenheden. Det kommunale selvstyre 
solgte tydeligvis ikke så godt som stavns- 
båndsjubilæet. På trods a f  den manglende 
interesse vil jeg alligevel her fremture med 
påstande om, at der er gode grunde til at 
interessere sig for denne del af lokaladmini­
strationen, også i forbindelse med forskning i 
dette århundredes historie. Den nye arkivlov 
åbner endda nye muligheder for forskning i 
den nyeste del af kommunearkiverne.

Tre synlige resultater blev der dog af jubi­
læumsåret: to bøger om henholdsvis kommu­
ner og amter i de forløbne 150 år samt et 
num m er af  tidsskriftet A R K IV  med fælles- 
temaet de kommunale opgaver før og efter 
1841. Bøgerne er for nylig anmeldt af Henrik 
Fode,1 der mener, at bogen om kommunerne 
rummer mange arbejdshypoteser, der bør af­
prøves på lokalt materiale, før der kan drages 
bredere og mere solide konklusioner. Anmel­
deren konstaterer, at udviklingen næppe har 
formet sig ens i de mere end 1000 selvstæn­
dige kommuner, der blev skabt i 1841. »Re­
gionale, folkelige, kirkelige, politiske, person­
lige samt sociale forskelligheder må spille en 
afgørende rolle. Men hvordan, det giver bø­
gerne ikke svar på.«

Henrik Fode anbefaler derfor, at bøgerne 
læses sammen med Kommunal opgaveløsning 
1842-1970r  Tilsammen vil der så være stof 
nok til talrige studiekredse, og det vil kunne

1. Historie, ny række 19, 2 1992, s. 366—69: an ­
meldelse a f  Folkestyre i by og på land. Danske kom­
muner gennem 150 år, red. Per Boje m.fl. (1991); 
Amter &  amtsråd. De første 150 år. Et festskrift i 
anledning a j anordningen aj 13. august 1841. red. 
K ristian  H vidt (1991); A R K IV , 13. bind nr. 3, 
1991.

2. Kommunal opgaveløsning 1842-1970, red. Ja n  Kan- 
strup  og Steen O usager (1990).

skabe en spændende fornyelse i det lokalhi- 
storiske arbejde. Fattigforsorg, vejvæsen eller 
den lokale økonomi kunne nok trænge til en 
lang række lokal undersøgelser og detailstu­
dier.

Det forslag kan jeg fuldt ud tilslutte mig. Nok 
er der allerede lavet mange by- og sogne­
historier, men der er langt fra mange nok, og 
især dette århundrede er meget tyndt dækket. 
Og undersøgelserne er ikke tilstrækkeligt ens i 
strukturen til, at de kan adderes til en samlet 
fremstilling.

Formålet med dette indlæg er at pege på 
nogle emner, som kommunearkiverne rum ­
mer materiale om, og som stadig mangler at 
blive behandlet. Der mangler undersøgelser 
af spændvidden i den kommunale forvalt­
ning, såvel hvad angår kommunalfuldmagten 
som de styringsmidler, der har været taget i 
anvendelse. Og der mangler oversigter over 
de mange forskellige former for samarbejde, 
som kommunerne er indgået i til løsning af 
store og små opgaver. Som den ene yderpol 
kan nævnes millionprojekter som sygehuse, 
der er løst i samarbejde mellem købstæder og 
amtskommuner, og som den anden yderpol 
den vejtromle som to sognekommuner havde 
i fællesskab. Til netop disse forskningsfelter er 
kommunearkiver både centrale og uomgæn­
gelige.

Jam en , er der da noget at hente i de 
nyere kommunearkiver?

Er den kommunale forvaltning i de sidste 
50—60 år ikke næsten fuldstændig lovreguleret 
og under så stram statslig styring, at det er 
spild af tid at studere kommunernes arkiver? 
For at måle brugbarheden/relevansen af 
kommunearkiver i forhold til statslige arki-
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Også hvor lovgivningen lagde klare rammer fo r  den kommunale virksomhed, kunne man søge at påvirke udviklingen lokalt. 
D er herskede tydeligvis ikke nogen stor begejstring fo r  den nye lov om alderdomsunderstøttelse i Gladsaxe-Herlev sogneråd 
uanset muligheden fo r  statsrefusion. I  sognerådets forhandlingsprotokol f r a  1891 kan man under mødet den 22. ju n i  lase 

følgende:
»Lovene om Alderdomsunderstøttelse og Snekastning blev oplæste og gjennemgåede. og blev Skemaer til Begjæring om 
Alderdomsunderstøttelse omdelte imellem Medlemmerne. D et vedtoges at Medlemmerne afholdt sig f r a  at udfylde de nævnte 
Skemaer eller meddele Weiledning i saa henseende«.
Forhandlingsprotokol fo r  Gladsaxe-Herlev Sogneråd. Landsarkivet fo r  Sjælland m.m.
(Foto: Herlev Kommunes Lokalarkiv)

ver, kan m an  se på to forhold: for det første på 
ar ten  og om fanget a f  opgaver, der  vare tages i 
kom m una lt  regi, og for det ande t  på udgif­
terne til varetagelsen  a f  de kom m unale  op ­
gaver. J o  flere og jo dyrere opgaver i k om m u­
nerne, des mere relevante m å  arkivalierne på 
dette  niveau være. Problem et er, at ingen af  
ind ika torerne  er entydige.

Afgrænsningen a f  de kom m unale  opgaver 
har  altid været problem atisk ,  og kom m unal-  
fu ldm agtsbegrebet  er jæ vnlig t til debat.  
Nogle opgaver skal kom m unerne  varetage, 
and re  må de påtage  sig.

Der er således en om fat tende gruppe  af  
opgaver, som kom m u n e rn e  ved lov er for­
pligtede til a t  udføre -  en d d a  på en bestem t 
måde. I and re  tilfælde kan kom m unerne  selv 
bes tem m e, om de vil løse opgaven, men er i 
givet fald forpligtet til at følge ganske be­

stemte regler. Endelig  er der  m indst lige så 
m ange  opgaver, som kom m unerne  selv kan 
bestem me, om de vil påtage sig og på hvilken 
m åde, de vil gøre det. Derfor vil der kunne 
være store varia t ioner  i opgaveløsningen m el­
lem kom m unerne ,  som kun kan ses ved u n ­
dersøgelser i de enkelte kom m uners  arkiver.

Det ande t  m ål for de kom m unale  opgavers 
relevans: opgørelse a f  den finansielle side, cr 
endnu  sværere at få hold på. G anske vist 
giver bl.a. Statistisk A rbog  oversigter over dc 
offentlige udgifter fordelt mellem s ta ten  og 
kom m unerne.  Problem et cr imidlertid , at ta l­
lene kun angiver finansieringen a f  opgaverne, 
og f inansieringen og placeringen a f  ansvaret 
for opgavernes løsning hænger ikke nødven­
digvis sam m en, eftersom store dele al kom ­
m unernes opgaver finansieres ved forskellige 
former for tilskud fra staten.
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Forskellen mellem bes lu tn ingskom petence 
og økonomisk ansvar  blev m æ rk b a r t  for kom ­
m u n e rn e  fra 1891, hvor der  iflg. loven om 
a lderdom sunders tø tte lse  blev refunderet 50% 
a f  den a lderdom sunderstø tte lse ,  som k o m m u ­
nerne bevilgede. F ra 1930’erne og frem til 
kom m unalrefo rm en  i 1970 blev der  udviklet 
et s indrigt refusionssystem, hvor sta ten  au to ­
matisk  refunderede andele a f  dc kom m unalt  
bes lu ttede drifts- og anlægsudgifter. I praksis 
betød det, at m ens k o m m unerne  i 1925/27 
finansierede 43%  a f  de sam lede offentlige 
drifts- og anlægsudgifter,  var  det i 1969/70 
kun 2 3 % .3

U m id d e lb a r t  før kom m unalrefo rm en  i 
1970 faldt ca. en fjerdedel a f  kom m unernes  
drifts- og anlægsudgifter på om råder,  hvor 
kom m u n e rn e  selv havde  såvel dispositions­
retten som finansieringspligten. De tre fjerde­
dele var  om fatte t a f  refusionsordningerne, in­
den for hvilke sta ten  i gennem snit bar  75%, 
således at godt halvdelen a f  de samlede kom ­
m una le  udgifter var  finansieret a f  s ta te n .4 I 
alt var  der  90 refusionsordninger, hvo ra f  de 
fire o rdninger ,  der  vedrørte  de sociale pensio­
ner og kom m unernes  udgifter til sygehuse, 
folkeskoler og vejvæsen, dækkede ca. 90%  af 
de sam lede ti lskudsbetalinger  fra staten.

Set m ed k om m una le  øjne blev den styring 
a f  kom m unerne ,  som sta ten  lod efterfølge re­
fusionerne, m ere og m ere om fat tende og be­
tød til en vis g rad  fortabelse a f  den selvstæn­
dige lokale opgavevaretagelse. Det blev i hø­
je re  g rad  s ta tsadm in is tra t ionen ,  der  gennem  
regler og tilskud priori terede for kom m unerne
— ud fra beskæftigelsesmæssige og finanspoli­
tiske hensyn. »K om m unalpo li t ikken  blev til 
spekulation  i tilskudsregler og fjernede sig 
m ere  og m ere fra virkeligheden«, som det 
blev konsta te re t a f  O lu f  Ingvartsen ,  den tid­
ligere d irek tør  for K øbstadforen ingen  og 
K om  m u ner  n es L ands  fo r  e n i n g .5

H vis m a n  derfor udelukkende be trag ter  fi­
nansieringssiden, f rem står  det, som om kom ­

3. A m ter &  amtsråd , s. 106.
4. Statens refusioner a j  kommunernes udgifter. B etæ nk­

ning nr.  471, 1968, s. 13.
5. O luf Ing v a rtsen ,  »Nye k o m m u n a le  opgaver,  

p lan læ gn ing  og s ty r ing  efter 1970«, i: Kom m u­
nalreformen i D anm ark , bd. 3 (1991) s.46.

m uneark iver  som en central kilde for forsk­
ning taber  terræn op m od kom m unalrefo r­
men. M en  hvis m a n  ser på, hvem der varetog 
adm in is tra t ionen  og havde bes lu tn ingskom ­
petencen, bliver billedet muligvis et andet.  
G anske vist blev flere om råd e r  lovreguleret, 
m en hvordan  ram m ern e  skulle udfyldes, var  
op til kom m unerne ,  og ganske vist lod kom ­
m unerne  sig i en vis g rad  dirigere i retn ing a f  
de mest refusionsbelagte opgaver, n å r  der 
skulle prioriteres mellem nye eller udvidede 
opgaver, men til syvende og sidst blev be­
slu tn ingerne truffet i kom m una lt  regi. Be­
grundelsen for, a t  k om m unen  hand lede  som 
den gjorde, skal derfor søges i kom m unens  
arkiv -  ikke i cen tra ladm inistra t ionen .

D et følgende bliver derfor ikke endnu  en 
g ennem gang  a f  fattig-, skole- og vejsager og 
m ulighederne for forskning heri, men et for­
søg på at beskrive de ram m er,  som k o m m u ­
nerne h a r  opereret inden for, og nogle a f  de 
styringsmidler,  som er blevet taget i anven ­
delse.

Styringsmidler

Begrebet styringsm idler anvendes her  i bred 
betydning. S taten  h a r  midler til a t  styre r a m ­
men om kom m unerne ,  og kom m unerne  har  
midler til at styre ram m en  om borgerne. Set 
fra et ande t  perspektiv  styrer de folkevalgte 
borgere kom m unerne ,  og borgerne og kom ­
m unernes rep ræ sen tan ter  kan påvirke u d ­
formningen a f  den lovmæssige ram m e om 
kom m unestyret .

Beskrivelsen a f  denne  vekselvirkning kan 
gribes an på m ange m åder .  H er  er det im id­
lertid valgt at begrænse beskrivelsen til føl­
gende: Først redegøres der  for den ram m e om 
kom m unalforva ltn ingen , som sta ten  h a r  sat i 
form a f  lovgivning og gennem  tilsynet med 
kom m unerne.  Herefter præsenteres k o m m u ­
nernes styringsm idler i forhold til sine bor­
gere — med vægten lagt på de om råder,  der 
efter min vurder ing  kunne trænge til en n æ r­
mere undersøgelse. M en  først nogle praktiske 
bem æ rkninger  om benyttelsen a f  kom m une- 
arkiver.
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Adgang til komm unearkiverne

O pbeva ringen  a f  kom m uneark iver  påhviler 
de enkelte kom m una lbes ty re lse r .6 D et s ta ts­
lige arkivvæsen h ar  m edvirket ved ud a rb e j­
delsen a f  en bevarings- og kassationsplan, 
hvori det er angivet, at alt, hvad  der  ikke er 
givet kassationstil ladelse til, skal bevares .7 
M en  det s tå r  ko m m u n e rn e  frit for at afgøre, 
hvor de vil opbevare  deres arkiv.

Nogle kom m uneark iver  er afleveret til 
landsarkiverne, og ef te rhånden  er der  efter 
m in  vurder ing  bevaret og registreret så 
m ange kom m uneark iver ,  at det er muligt at 
skaffe et bes tem t m ateria le  fra tilstrækkeligt 
m ange — uspecificerede -  kom m uner.  Des­
værre er kom m uneark iverne  langt fra alle be­
vare t lige godt.

De kom m uner ,  der  ikke h a r  afleveret ark i­
valier til det statslige arkivvæsen, forvalter 
selv deres arkiver, og de er principielt kun 
b u n d e t  a f  offentlighedslovens og registerlo­
vens adgangsbestem m elser  m .h .t .  materia le  
skabt efter 1971. D et vil sige, at den enkelte 
fo rva ltn ingsm yndighed  bes tem m er,  til hvilke 
arkivalier fra før 1971, der  gives adgang, 
hvilke personer  der  får adgang  og på  hvilke 
vilkår -  un d er  skyldigt hensyn til de begræns­
ninger som straffelov og særlovgivning h ar  
betydet. Enkelte a f  disse kom m u n e r  h a r  op ­
rettet  s tadsark iver  m ed fagligt u d d an n e t  le­
der, og her  gøres stadig  flere arkivalier til­
gængelige for publikum .

D en nye arkivlov, som træ der  i kraft 1. 
oktober 1992, æ ndre r  ikke ved kom m unernes  
dispositionsret m .h .t . ,  hvor arkivalierne skal 
opbevares, og i hvilket om fang der  skal være 
adgang  til a t  b ruge arkivalierne. Arkivloven 
æ ndre r  der im od  på tilgængelighedsfristerne 
for de kom m uneark iver ,  som er afleveret til 
landsarkiverne. På sam m e m åde som for de 
statslige arkivalier nedsættes fristen fra 50 til 
30 år, m en  80 års fristen for det materiale,  der

6. H e r  a n v en d t  som fællesbetegnelse for by råd  og 
sogneråd  før 1970.

7. Kassation og bevaring i kommunearkiver. En vejled­
ning  på  g ru n d lag  a f  Indenrigsm in is te r ie ts  be ­
kendtgøre lse  a f  29. april  1981, Rigsarkivet,  3. 
rev. udgave  1986.

ru m m e r  såkaldt følsomme oplysninger om 
enkeltpersoners private  forhold, rokkes der 
ikke ved. D ispensation  kræver godkendelse 
fra borgm esteren  i den nuvæ rende  kom m une.

Den nedsatte  ti lgængelighedsfrist betyder, 
at væsentlige dele a f  kom m uneark iverne  å b ­
nes. Nu m angler  der  kun få år, inden hele 
perioden frem til offentlighedsloven a f  1971 er 
åben for almindeligt brug. Det muliggør en 
række helt nye undersøgelser, som tidligere 
kun h a r  været til stede i de lykkelige situatio ­
ner, hvor kom m unerne  h ar  stillet deres arki­
valier til råd ighed  i forbindelse med ud arb e j­
delse a f  sogne- og byhistorier.

Udviklingens krav til kom m unerne

Udviklingen i sam fundsforholdene — i form af  
nye prob lem er  eller tekniske m uligheder -  
h a r  til s tadighed appelleret til kom m unerne  
om at tage en ny art a f  opgaver op. Byernes 
vækst krævede regulering a f  byggeriet og øget 
behov for hjælp til dem, der  ikke kunne klare 
omstillingen. K o m m u n ern es  løsning var  dels 
direkte udbeta linger  til de enkelte borgere, 
dels øget institutionsbyggeri: nye sygehuse, 
fattiggårde og forsørgelsesanstalter sam t ting- 
og arresthuse. Ø nsker  om at forbedre det so­
ciale sikkerhedssystem og øge uddanne lses­
niveauet, der  kom til ud tryk  i social- og skole­
lovene i 1930’erne, stillede også nye krav til 
kom m unerne.  Den tekniske udvikling m ulig­
gjorde nye forsyningsvirksomheder (vand, el, 
gas og fjernvarme), -  om råder,  som k o m m u ­
nerne varetog enten selv eller i sam arbejde 
med and re  kom m uner  eller private. In d u s tr i ­
aliseringen bevirkede en betydelig vækst i 
kom m unernes  anlægsudgifter til en forbedret 
infrastruktur: veje, je rn b a n e r ,  havne m.m. 
Befolkningskoncentration og øget viden om 
smitteveje medførte krav  om forbedret hygi­
ejne. D et skete i form a f  etablering a f  v a n d ­
værker og kloakker sam t dag- og na t re n o v a­
tion. O g  frem til 1938 holdt det kom m unale  
politikorps øje med ro og orden. Senest er 
hele kultur-  og frit idsom rådet kom m et til.

Forskellen mellem udviklingen i by og på 
land er dog slående. Sognekom m unernes øko­
nomi forklarer, at de kom m una le  opgavers
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om fang udviklede sig langsom t,  og a t  der  kun 
skete relativt beskedne investeringer ud over 
det nødvendige til nye skoler og fattiggårde 
sam t enkelte vandvæ rker.  Til gengæld var  der 
heller ikke det sam m e behov for offentlige 
fællesopgaver som i byerne. De opgaver, som 
sta ten  pålagde kom m unerne ,  blev antagelig 
taget op sam tid ig  i landets kom m uner ,  mens 
de opgaver, hvor k o m m unerne  selv tog in itia­
tivet, dukkede op på meget forskellige tids­
punkter.

H v o rn å r  det  skele i de enkelte kom m uner,  
og hvilke opgaver, det faktisk drejede sig om, 
kan ses i de kom m una le  forhandlingspro to­
koller og i regnskabsm ater ia le t  i det omfang, 
opgaverne kostede penge. Hvis ikke, fremgår 
aktiviteten kun  a f  udvalgsprotokollerne.

R am m erne  for 
kom m unal fo rv al t ni nge n

De opgaver, som k o m m unerne  påtog  sig, 
skulle — og skal -  som hovedregel gavne kom ­
m unens  indbyggere i a lmindelighed. M an  
h a r  altså ikke m å tte t  tillægge enkeltpersoner 
eller enkeltv irksom heder økonomiske fordele, 
og k o m m unerne  h a r  ikke m å tte t  påvirke kon­
kurrenceforholdene inden for det private  er­
hvervsliv.

At kom m unerne  ikke overskred denne 
usynlige grænse, var  det pålagt en højere 
m yndighed  at føre tilsyn med. K øbstæ derne  
var  u nder  tilsyn a f  Indenrigsm inisterie t;  sog­
nekom m unerne  un d er  vedkom m ende  am ts ­
råd. S am tid ig  skulle tilsynet påse, at k o m m u ­
nerne udførte  deres lovpligtige opgaver, og 
ko m m u n e rn e  skulle indhen te  ti lsynsm yndig­
hedens tilladelse til a t  foretage en række dis­
positioner.

I forhold til sognekom m unerne  var  a m ts ­
råde t  ikke den eneste tilsynsmyndighed. 
A m tsråde t  førte det a lmindelige tilsyn, men 
a m tm a n d e n  skulle -  frem til 1933 -  sætte en 
bes lu tn ing  ud a f  kraft,  n å r  h an  blev klar over, 
at et sogneråd havde overskredet sin m yndig ­
hed eller havde  truffet en for k om m unen  »for­
dærvelig foransta ltn ing«, eller havde nægtet 
at udføre en a f  kom m unens  pligter. Skole­
direk tionerne og b iskoppen førte tilsyn med

almueskolevæsenet, og politimesteren og over 
ham  Just i tsm in is te r ie t  førte tilsyn med 
b randsp rø j te r  og færdselssikkerheden ved de 
k om m unale  biveje.

I alt overvejende grad  h ar  tilsynet dog væ­
ret rette t  mod kom m unernes  økonomi. F.eks. 
h a r  kom m unerne  skullet søge tilladelse til at 
købe, sælge og pan tsæ tte  ejendomm e. Køb- 
s tædernes regnskaber skulle iflg. købstad- 
kom m unalloven  a f  1868 indsendes til In d e n ­
rigsministeriet. Det gjaldt regnskabet for hele 
kom m unens  økonomi, altså også for de en ­
kelte opgaver som f.eks. værker, og regnska­
bet skulle også indeholde en oversigt over 
formue og gæld. K øbstæ dernes  overslag 
skulle i princippet ikke godkendes a f  m in i­
steriet — kun ! de tilfælde, hvor det overskred 
de foregående år  med m ere end 20% og d er­
for ville medføre stigning i kom m unens  ska t­
teudskrivning.

For sognekom m unernes vedkom m ende 
førte am tsråd e t  tilsyn med både  budget og 
regnskab, og her var  der  -  underlig t nok -  
til ladt en skattestigning på hele 50% . I p rak ­
sis var  der  dog næ ppe nogen risiko for eks­
t ravagance .8

Tilsyn med kom m unernes  optagelse a f  lån 
var  også væsentligt.  Både købstæder og sog- 
nekom m uner  kunne — uden a t spørge — op ­
tage lån a fe n  størrelsesorden, der  kunne være 
betalt tilbage året efter. Ved større beløb eller 
længere løbetid skulle tilsynsm yndigheden 
tage hensyn til såvel formål som lånebetingel­
ser. For købstæ derne blev det dog lem pet i 
1933, således at der frit kunne optages m id ­
lertidige lån, n å r  de ti lsam m en ikke oversteg 
25 kr. pr. indbygger. Å rsagen var, at adskil­
lige kom m uner  gennem  kassekreditter  uden  
ministeriets samtykke havde påd raget sig 
gældsbyrder,  som ikke kunne afvikles i løbet 
al' en kortere årrække. D er skulle dog stadig 
ske indbere tn ing  om bevægelserne i kassekre-

8. T ilsynet  m ed kom m u n a lfo rv a l tn in g en  er ikke 
undersøg t  i historisk synsvinkel. F ra  re tsviden- 
skabelig side kom for nylig en analyse  a f  af­
gørelser siden 1980, se G erd  B a tt rup ,  D et kom ­
munale selvstyre i retlig belysning (1992). D esuden  
lindes de r  en del jurid iske fremstillinger, f.eks. 
Ernst  A ndersen ,  A dm inistra tivt tilsyn med kommu­
nalforvaltningen (1940).

178



Kommunestyrets indhold og funktion

Interiør fra  Kolding Kæmnerkontor, som det tog sig ud i årene 1913-1924. 
(Foto: Kolding S tadsarkiv)

ditten, »en bestemmelse, der  i nogen grad 
synes a t blive negligeret i k o m m u n e rn e «.9

Sognekom m unerne  lik ikke den sam m e 
mulighed for at have kassekreditter  løbende 
fra år  til år. A m tsråde t  havde endda  en d i­
rekte indflydelse p å  sognekom m unernes ska t­
teudskrivning, idet det f.eks. kunne pålægges 
ko m m unen  at oparbe jde  en efter am tsråde ts  
skøn passende kassebeholdning.

H v o rd a n  hele denne  om stændelige ad m in i­
strat ion  a f  kom m unernes  budget-  og regn­
skabsvæsen er foregået i praksis, og i hvor høj 
grad  ti lsynsm yndighederne h ar  foretaget d e ­
tailstyring, er endnu  ikke undersøgt.  O g  hvad 
værre er; Hele skatteforvaltn ingen -  fo rud­
sætningen for kom m unernes  opgavevare ta­
gelse -  er s tadig  næsten uberø r t  a f  historiker­
hånd . Det gentages blot til s tadighed, at der 
var  vide r a m m e r  for skønsprinc ippet i den 
periode, hvor en del a f  k om m uneska tten  lig- 
nedes på  bag g ru n d  a f  begrebet »formue og 
lejlighed«. Vi ved således ikke meget om,

hvordan , hvo rnår  og i hvilket omfang sogne­
kom m uner  a f  forskellig slags gik over fra næ ­
sten udelukkende at udskrive ren hartkorns-  
skat til også i væsentlig g rad  at udskrive skat 
på formue og lejlighed. O g  vi ved heller ikke, 
hvilke politiske kontroverser den omfordelte 
ska ttebyrde medførte. I øvrigt kan sk a t tem a­
terialet også bruges i socialhistorisk sa m m e n ­
hæng. N år  skattelisterne fra og med 1870 
sam m enholdes med folketællingslisterne fra 
sam m e år, kan m a n  se, hvem der m åtte  være 
udeladt på listen, fordi deres indkom st lå u n ­
der  ska tteg rund lage t .111

9. N. Møllmann og S.A. Hjermov (red.), Håndbog  
fo r  danske kommuner, 1 (1954) s.246.

10. Poul Thestrup, »Indkomstskattemateriale fra 
før 1903 i sognekommunearkiverne«, i: Brug  
sognekommunearkiverne! Rapporter til seminaret på  
Landsarkivet fo r  Fyn 10/6 1983 om forskning på  
grundlag a f  sognekommunearkiverne f r a  fø r  1933 
(1983) s.53-63. Se også Gunnar Viby Mogen­
sen m.fl., Socialhistorie. K ilder og studieområder 
vedrørende dansk socialhistorie efter 1890 (1975).
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K om m unernes  sam arbejde med 
andre kom m uner og med private

Den kom m una le  styrelseslov bes tem m er,  at 
kom m unalbes ty re lsen  vare tager  den øverste 
ledelse a f  kom m unens  anliggender. Det har  
dog ikke forh indre t kom m u n e rn e  i at e tablere 
sam arbe jde  med an d re  kom m uner ,  eller i at 
deltage i halvoffentlige v irksom heder i form af  
aktieselskaber, fonde eller an d re  se lskabsdan­
nelser a f  privatre tlig  karakter.  S am arbejde 
mellem kom m u n e r  og private  er også foregået 
i and re  former, f.eks. som selvejende ins t i tu ­
tioner, foreninger og m ere uformelle sa m m e n ­
slutninger.  K o m m u n e rn e  h ar  på  denne  m åde 
overlad t en række a f  deres -  i hvert fald øko­
nomisk set -  m est betydningsfulde opgaver til 
forskellige fællesskaber, og h ar  på den m åde  i 
et ikke klarlagt om fang afgivet deres selvbe­
stem m elsesre t til an d re  organer.

Forsyningsselskaber er de mest dom ine­
rende eksempler. D er  var  en heftig deba t  i 
sam tiden  om  offentlig eller p r ivat opgaveløs­
ning på  dette  felt. Det generelle billede er, at 
det på  landet  var  almindeligt,  at foreninger 
tog initiativ  til især vandvæ rker,  og at det var 
helt i de fleste sogneråds ånd , a t mest muligt 
skufle udlægges i p r ivat  regi, og at kom m unen  
ikke skufle gå foran med udgiftskrævende ak ­
tiviteter. H vor  soc ia ldem okraterne var  i fler­
tal, rådede  »kom m unesocialism en«. D a det 
var  en a f  m æ rkesagerne at støtte folkets og 
sm åhåndvæ rke rnes  adgang  til lys og kraft, 
overtog ko m m u n e rn e  her  stadig  flere a f  de 
opgaver, som de borgerlige ville have løst 
privat.  Tendensen  h ar  således været, at 
m ange værker s ta r tede  i privat regi, men blev 
overtaget a f  kom m unerne ,  enten  som rent 
kom m una le  værker  eller som kom m unalt  
kontrollerede privatselskaber. L ang t  hoved­
par ten  a f  gasværkerne h a r  således været kom ­
m unale,  mens el-, vand- og fjernvarmeforsy­
ningen i s tort om fang h a r  været drevet a f  
selskaber, som k o m m unerne  h ar  haft indfly­
delse på.

K o m m u n e rn e  h a r  også etablere t s a m a r ­
bejde med og in d trå d t  i f.eks. b rugsforenin­
ger, transform atorforen inger,  andelsmejerier,  
vandvæ rksin te ressen tskaber,  gensidige forsik­

ringsselskaber m.m. Deltagelsen h a r  dog for­
udsat,  a t  der  var  et k o m m una lt  formål — ikke 
et erhvervsøkonomisk. A ndre  begrænsninger  
er givet i f.eks. folkeskoleloven, hvori det er 
bestemt, at kom m unerne  ikke m å lægge drif­
ten ud i en selskabsdannelse. O g  på  tilsva­
rende m åde  h indrer  biblioteksloven, at folke­
biblioteker drives sam m en  med private.

K o m m u n e rn e  h ar  også i et ikke ringe o m ­
fang involveret sig i lokalbanedrift ,  i de så­
kaldte p riva tbaner ,  hvis anlægskapita l også 
kom fra statslig, am tskom m unal  og privat 
side. I alt 380 sognekom m uner  tegnede aktier 
i lokale baner ,  h v o ra f  nogle var  rene k o m m u ­
nalbaner.

Et stadigt tilbagevendende spørgsm ål var, 
om det krævede ti lsynsmyndighedens tilla­
delse, for at en k om m une  kunne ind træ de  i et 
in teressentskab eller andelsselskab og derved 
påtage sig en hæftelse for v irksomhedens 
gæld. I den kom m unalre tl ige  vejledning har  
m a n  skelnet imellem de tilfælde, hvor hæftel­
sen ikke var  personlig, dvs. at der  kun hæfte­
des med et indskud -  i de tilfælde kom tilsyns­
m yndigheden  formentlig ikke ind i billedet. 
H vor  hæftelsen derim od var  personlig, og 
hvor det kunne betragtes som pådragelse a f  
en eks traord inæ r risiko, m åtte  det i hvert fald 
for sognekom m unernes vedkom m ende  kræve 
am tsråde ts  godkendelse. For købstædernes 
vedkom m ende h ar  det været mere uk la rt ."  
N å r  end ikke teorien har  været klar, hvordan  
m on så praksis har  været?

N år  kom m unerne  h ar  benytte t  sig a f  p r i­
vate  inst itu tioner til aflastning a f  det offent­
lige, er det ved en eller anden  form for aftale 
m ed inst itu tionen blevet klarlagt, under 
hvilke vilkår k om m unen  kan gøre brug  a f  de 
pågæ ldende institutioner,  -  f.eks. de mange 
aftaler, som kom m unerne  h ar  indgået om 
indlæggelse a f  pat ien ter  på  private sygehuse 
og om anbringelse a f  børn  i private  skoler. 
Indho lde t  i -  og konsekvenserne a f  -  disse 
aftaler er nok blevet undersøgt i adskillige 
enkelttilfælde. Den samlede v irkning for en 
kom m une  er -  mig bekendt -  aldrig  u n d e r ­
søgt.

11. E rns t  A ndersen ,  A dm inistra tivt tilsyn , s. 119;
Håndbog I, s .247-49.
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K om m unal støtte som 
styringsmiddel

Hvis en kom m une  ikke ønskede — eller ikke fik 
tilladelse til -  a t  indgå  et egentligt fællesskab 
med en v irksom hed, kunne  kom m unen  i ste­
det vælge a t påvirke kom m unens  udvikling 
ved at yde støtte til v irksom heden. Det har  
således været tilladt at støtte private fore­
tagender, der  havde sam m e ideelle formål 
som kom m unerne .

For købstæ derne h a r  der  ikke været g ræ n­
ser for, hvor store disse tilskud m åtte  være, 
hvorim od sognekom m unerne  kun havde be­
myndigelse til a t  råde over i alt 1% af  årets 
anslåed^ skatte indtægt. D erudover  krævede 
det am tsråde ts  tilladelse. Støtten kunne f.eks. 
gives til foreninger, der  tilbød nødvendige go­
der  på  rimelige vilkår og var  åbne  for en bred  
kreds a f  befolkningen. Det h a r  som bekendt 
også været mulig t at støtte teatre, museer, 
forsamlingshuse, sportsforeninger og lig­
nende. K o m m u n e rn e  h ar  også kunnet støtte 
privatejede virksom heder, i form a f  en hjælp, 
der  h a r  ladet den  hidtidige ejer blive stående 
som ansvarlig  for v irksomheden.

I boligstøttelovgivningen h ar  der været 
fastsat regler for den støtte, som kom m unerne  
kunne yde det private  byggeri.  M en  m idt i 
1950’ernes boligmangel var  det i en periode 
tilladt kom m u n e rn e  at yde en vis m idlertidig 
støtte ud over boligstøttelovens ram m er.  
H jæ lpen kunne kun gives til m indrebem id- 
lede, -  f.eks. i form a f  direkte pengetilskud, 
lån eller i form a f  gratis tilslutning til kloak, 
vand , gas og el sam t gratis byggeattest. F.eks. 
lykkedes det for A rhus byråd  at sætte gang  i 
afsætningen fra det kom m unale  elværk, da  
det i 1914 bes lu ttede a t bevilge 1/4 mill. kr. til 
lån til e linstallation i e jendom m e opført før 
1910.12 På lignende vis forsøgte m a n  i Å benrå  
i 1946 at fremskynde processen med overgang 
fra gam m eldags  »das«er til »træk og slip« ved 
at tilbyde 100 kr. pr. installeret W C. Det var 
dog ikke a f  lu t te r  godhed  mod m enneskehe­

12. Erik K o r r  Jo h a n se n ,  -  m ed »nu t idens  bekvem ­
m eligheder« , i: H us og hjem i Arhus 1890-1940
(1977) s . 107.

den. Byrådet satsede på  at afskaffe na t re n o ­
v a t ionen .13

Støtte til politiske formål h a r  tilsynet d e r ­
imod ikke accepteret,  og tilsynet h a r  flere 
gange fra rådet kom m unerne  at yde støtte til 
politisk betonede institutioner, selv om de v a­
retog samfundsmæssige opgave r ."

Spørgsm ålet er, om kom m unerne  alligevel 
gjorde det. K u n n e  sognekom m unerne  f.eks. 
gøre lige, hvad de ville, inden for ram m erne  
af  den ene procent i budgettet ,  eller var  til­
synets net så fintmasket, at tilskuddene blev 
gennem gået enkeltvis?

For a t få hold på  hele dette  brogede billede 
af  kom m unale  tilskud, skal de enkelte kom ­
m uneregnskaber  gennem gås .15 F.eks. kan 
m a n  spørge sig, hvor m ange midler, der  reelt 
blev brug t til a t  støtte forskellige foretagen­
der. Til hvilke formål b rugte  sognekom m u­
nerne deres m aksim alt ene procent a f  årets 
skatte indtægt,  og i hvor høj grad  søgte de om 
tilladelse til at støtte ud over denne grænse, 
og med hvilke begrundelser? O g  hvor tit gav 
am tsråde t  tilladelse til yderligere forpligtel­
ser, og med hvilke begrundelser?

Finansieringsbistand som 
kom m unalt styringsmiddel

Tilskud var  ikke kom m unernes  eneste m ulig­
hed for at påvirke udviklingen lokalt. K o m ­
m unerne  kunne også yde støtte i form a f  fi­
nans ieringsb is tand  gennem  garan ti  for lån. 
Også  hvad  angå r  disse kom m unale  g a ra n t i ­
forpligtelser havde købstæderne en noget vi­
dere ram m e end sognekom m unerne.  K øbs tæ ­
derne kunne  f.eks. — uden Indenrigsm in iste ri­
ets samtykke -  garan tere  for de lån, der blev 
optaget a fg ru n d e je re  til dækning a f  udgifter

13. H enr ik  Becker-C hris tensen  og J ø r g e n  W itte ,  
Fra købstad til storkommune, Åbenrå bys historie, 
bd .4  1945-1970 (1985) s. 173.

14. Håndbog I s.49-54.
15. D en  udgiftskonto,  de r  fra 1956/56 er ben æ v n t  

b idrag  til forskellige inst i tu t ioner.  U d  fra bog­
føringsdatoen fra regnskabe t  er det -  p r in ­
cipielt -  let a t  finde k o m m u n e n s  a r g u m e n ta ­
tion for t i lskuddet  i sogne- eller b y rådets  for­
handlingspro tokol .  M åske  er ansøgn ingen  be ­
varet.
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I 195)2 1955 blev der /ørt forhandlinger mellem D ansl Industri Syndikat i København og Herlev Kommune om køb a fe n  
100.000 kvadratmeter stor grund i Herlev. Selv om arealet ikke oprindelig var udlagt til industrikvarter, blev parterne 
alligevel hurtigt enige. Udsigten til at f å  en virksomhed med ca. 1.000 arbejdspladser til kommunen har sikkert ikke skadet 

forhandlingsklim aet. I  1953 inviterede virksomheden kommunalbestyrelsen på  besøg i det daværende hovedkontor i F ri­
havnen, hvor man bl.a. såuiærmere på  modellen over virksomhedens nye kontorer og fabriksanlæ g i Herlev. Yderst til venstre 
ses Herlevs daværende borgmester Købke Rim mer.
(P'oto: Ilerlev Kommunes Lokalarkiv)

ved indlæg a f  gas, vand  og el, sam t ved gade-, 
vej- og kloakanlæg, forudsat lånene var  af­
d rage t  i løbet a f  højst 15 å r ." ’ Der kunne også 
garan teres  for lån til f.eks. andelsboligfor­
eninger og for s ta ts lån  til privates boligbyg­
geri. K øbs tæ derne  h a r  også i noget videre 
om fang frit kunnet forbruge a f  de fonde, der 
var  henlagt til særlige formål.

K o m m u n e rn e  havde også en anden  om end 
indirekte stø ttem ulighed , nemlig i form a f  de­
res indkøbspolitik. I hvor høj g rad  købte m an 
varer  og tjenesteydelser lokalt, og efter hvilke 
præferencer blev leverandøren  udvalgt? M a ­
terialet til at belyse dette  er de tilbud, f irm a­
erne h a r  afgivet, og de kontrak ter ,  der  er ind ­
gået.  R egnskabsbilagene kan ikke forventes 
bevaret for dette  å rhundrede .

16. Håndbog I s .249.

Erhvervsstøtte som kom m unalt 
styringsmiddel

M ange k om m uner  h a r  ønsket at styre u d ­
viklingen ved at gøre en særlig indsats for at 
f remme det lokale erhvervsliv. Til de simple 
m etoder  hørte  at e tablere gode veje og ellers 
holde kom m unens  udgifter nede, så erhvervs­
livet ikke blev skræmt væk. A ndre  m å d er  be­
stod i byp ropaganda ,  som det hed i samtiden: 
m a n  gav tilskud til m useer og res taurerede 
seværdigheder. E rhvervsråd ,  finansieret a f  
kom m unerne  og erhvervslivet, var  fra 
1930’erne med til at markedsføre adskillige 
købstæder. Til de m ere d iskutable m etoder 
hørte  at sælge byggem odne erhvervsarealer  
til underpris  og have gunstige forbrugsafgifter 
for erhvervsdrivende. B landt nyere eksempler 
kan nævnes lavere krav til sp ildevandsrens-
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ning. D enne  konkurrence mellem k o m m u ­
nerne om at ti ltrække v irksom heder v a r  -  og 
er — ulovlig og h a r  voldt tilsynene vanskelig­
heder.

Især i de senere å r  h a r  der  på g rund  af  
beskæftigelsessituationen været særlig in ter­
esse for afgrænsning a f  kom m unernes  er­
hvervspolitiske kompetence. O gså  i denne 
forbindelse h a r  det ofte beroet på fortolkning 
a f  de uskrevne regler: K ravet  til »alm en­
nytte« -  og fo rbuddene m od kom m unal støtte 
til eller deltagelse i virksomhed indenfor h a n ­
del, håndvæ rk  og industri.  Dog h ar  p roduk ter  
og tjenesteydelser til eget forbrug været u n d ­
taget, f.eks. egne vaskerier. K o m m u n e rn e  har  
også kunnet sælge b iprodukter,  f.eks. træ fra 
kom m unale  parker. Tarco  A /S  er et al de 
kendte, nyere eksempler på balancekunst i 
denne retning.

M en  også før i dag  h ar  problem et haft be­
tydning. Indenrigsm in iste rie t har  således 
gang på gang  nægtet k om m uner  at støtte er­
hvervsvirksom heder — i 1947 f.eks. til op re t­
telse a fe n  symaskinefabrik, et skibsværft og et 
m etalstøberi.  T ilsynet h a r  dog ikke været helt 
så afvisende m .h .t .  kom m unernes  stø tteaktio­
ner over for virksom heder, der  havde vundet 
fodfæste i en kom m une, og som senere var 
kom m et i vanskeligheder — forudsat at virk­
som heden  spillede en stor rolle for k o m m u ­
nens erhvervsliv. I 1949 tillod m an  f.eks. en 
kom m une  at medvirke ved rekonstruktion  af  
et væ rf t .17

A ndre  indtægtsgivende v irksom heder er 
k o m m unerne  blevet inddrage t  i nærm est ad 
omveje. Nogle kom m u n e r  er i kraft al deres 
ønske om at gavne deres om råde  kom m et ind 
på at støtte re s ta u ran te r  og hoteller. O p r in d e ­
lig s ta r tede  det med, at m a n  lik godkendelse 
til at opretho lde skovpavilloner og lignende 
på steder, hvor frednings- og turistmæssige 
hensyn gjorde det naturl ig t  for det offentlige 
at udfolde et initiativ. K o m m u n e rn e  er på 
den m åde  kom m et ind på at præstere  en for­
plejning, der  ligger i et noget ande t  plan end 
de folkekøkkener, der  oprettedes under  1. ver­
denskrig. I dag  er det klart, at der  ikke m å 
drives res tau rationsv irksom hed, m en der m å

17. Håndbog I s.51.

gerne oprettes et cafeteria i et kom m unalt  
m useum , blot driften bortforpagtes på m a r ­
kedsvilkår.11.

Problem et om rækkevidden a f  k o m m u n a l­
fuldmagten, hvad angå r  erhvervslivet, er ne t­
op blevet politisk behandle t,  og det er resul­
teret i vedtagelse a f  to nye love, der  legaliserer 
en række a f  de erhvervspolitiske init iativer, 
som tilsynsrådene hidtil har  bremset.  N u får 
alle kom m uner  sam m e rettigheder, som kun 
frikom m uner og egnsudviklingskom m uner 
h a r  haft. Hertil kom m er en udvidet mulighed 
for at sælge kom m unal viden. 1 K o m m u n e r ­
nes Landsforenings blad  er det betegnet som 
ikke m indre  end en lille revolution. A ndre  
opfatter  det snarere som en tilpasning a f  re­
gelsættet til virkeligheden. O g  m ange  sætter 
spørgsmålstegn ved, om kom m unerne  kan 
m odstå  pres fra store v irksom heder .19

K om m unal styring gennem tildeling 
af  koncessioner

K o m m u n e rn e  h a r  selv kunnet tildele konces­
sionerne, og h ar  således kunnet påvirke den 
lokale im plem entering  a f  liere a f  de nye tekni­
ske m uligheder. Der skulle gives koncessioner 
til sporvejs-, rutebil- og fragtmandskørsel.  
Også den begyndende teletrafik var  afhængig 
a f  koncession, som i s ta rten  skulle gives af  
kom m unalbes ty re lse rne .20 De skulle i øvrigt 
også give tilladelse til, at ledninger og kabler 
til telefon, radio og fjernsyn blev lagt ned i 
kom m unale  gader  og veje eller m aster  a n ­
brag t langs dem.

Det er endnu  langtfra  klarlagt, hvilke kri­
terier kom m unerne  fordelte koncessionerne 
efter, og i hvor høj g rad  kom m unerne  be­
nyttede sig a f  m uligheden for at beholde ind-

18. J ø rg e n  Preisler,  » K o m m u n a l fu ld m a g te n « ,  i: 
Komm unal Arbog  1992, s .7—1 I.

19. Se f.eks. G erd  B a tt ru p ,  » K o m m u n a l fu ld m a g ­
ten: Brug  for en upolit isk o verdom m er« ,  i: 
Danske Kommuner nr . 2, 1992; og senest i Danske 
Kommuner nr. 22, 1992. Lovene  blev vedtaget  
14.5.1992.

20. Steen O usag e r ,  »På  banen?  K o m m u n e rn e  og 
in fras truk tu ren« ,  i: Komm unal opgaveløsning, 
s.200.
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nydelse på f.eks. takster  og køreplaner. Det er 
heller ikke givet, a t  skillelinierne m.h.t. 
spørgsm ålet om koncessionstildelinger gik 
mellem de politiske partier .  Lokalpolitikere 
kan have hand le t  ud fra ren t  lokale -  eller 
usaglige — h en sy n .21

I hvilket om fang k o m m unerne  overhovedet 
tildelte koncessioner, frem går a f  fo rhand­
lingsprotokollerne og a f  regnskaberne i form 
a f  koncessionsafgifter, i det omfang, konces­
sionerne var  afgiftsbelagte.22

Vedtægter og regulativer som 
kom m unalt styringsmiddel

Et ande t  væsentligt s ty ringsredskab  h ar  været 
de ved tæ gter  og regulativer,  som kom m u n a l­
bestyrelserne h ar  udformet, f.eks. styrelses­
vedtægter,  ska ttevedtæ gter  for person- og 
ejendom sskat,  sundhedsvedtæ gte r ,  gade- og 
vejvedtægter,  bygningsvedtægter  og -regle- 
menter ,  byp lanvedtæ gter ,  b randved tæ g te r  og 
snekastn ingsregulativer.  Hertil  kom m er regu­
lativer for benyttelse a f  de kom m unale  værker 
sam t sygehusene og kom m unens  and re  insti­
tu tioner. V edtæ gter  og regulativer kan op ­
deles i de typer, der  vedrørte  kom m unens  
in terne organisation , f.eks. s tyrelsesvedtæg­
ten, og de typer, der  re ttede sig mod borgerne 
og havde karak ter  a f  kontrak ter ,  som bor­
gerne m å tte  indgå  i for at  få del i de ko m m u ­
nale goder. De lleste ved tæ gter  skulle god­
kendes a f  t ilsynsmyndigheden.

Fastsættelse a f  takster for vand , gas, el,

21. M a n  k u n n e  også s tø t te  sin egen sag ved at 
ch ikanere  m o d p a r ten .  Således ses det i H us og 
Hjem  i Å rhus 1890-1940 , udgivet a f  Å rhus  by ­
historiske udvalg ,  1977, s. 20, a t  Å rh u s  køb­
s tad  næ gtede  a t  give ho ldep lads  i byen til de 
hes teo m n ib u sse r  og senere  au tobusse r ,  som 
s ta r ted e  i fo rstæ derne  -  fordi forstæderne  
havde  t i l t rukket  m an g e  a f  byens ve lhavende  
borgere.

22. K o n to  9: Forskellige ind tæ gte r ,  i købstæ dernes 
reg n sk ab ssk em a  fra 1955/56 o m fa t te r  samtlige
de afgifter,  som skulle erlægges til k o m m u n en ,  
h e ru n d e r  også  afgifter a f  kiosker, telefonskabe, 
fo r to v sres tau ran te r  og b enz inan læ g  på  offent­
lig vej. Håndbog I, s .354 og 397. Før  1955 h a r  
regnskabernes  d e ta l je r ingsg rad  varieret .

f jernvarme og renovation sam t for transpor t  
med kom m unale  trafikmidler h a r  været et 
m eget væsentligt s ty ringsinstrum ent,  og et a f  
de punkte r ,  der  altid h a r  stået blæst om både 
i og udenfor kom m unalbestyrelsen .  Det har  
været af vital betydning  for såvel kom m unens  
ind tæ gte r  som borgernes private økonomi, 
hvordan  den samlede v irkning a f  taksterne 
ville blive. 1 1950’erne lå afgifterne for gas og 
vand  de fleste steder nær om kostningsprisen, 
mens elværkerne gav betydelige overskud. 
D enne  prisforskel begrundedes med, at gas og 
vand  var  nødvendighedsvarer  i højere grad  
end el. Tendensen  h a r  været, a t  borgerlige 
lokalpolitikere h a r  ønsket at anvende forret­
ningsmæssige metoder, mens soc ia ldem okra­
ter og radikale h a r  ønsket en styring a f  disse 
indirekte skatter til fordel for de dårligst stil­
lede. I dag  skal de kom m unale  forsynings­
v irksom heder hvile i sig selv, og det er lov­
mæssigt bestem t hvilke udgifter, der  m å in d ­
regnes i taksterne. K o m m u n e rn e  må dog s ta ­
dig fastsætte prisen på renovation og kloa­
kering, og kan også stadig  foretage prisdif­
ferentiering mellem almindelige forbrugere 
og virksomheder. Det er oplagt at undersøge 
disse lokalpolitiske spil.

K o m m u n e rn e  h ar  ved hjælp a f  de lokalt 
udform ede vedtægter  kunnet gå videre end 
foreskrevet i loven. F.eks. kunne  en kom m une 
træffe bestem melse om, at de begrænsninger, 
der  var  indført ved lov a f  18.4.1925 om børn 
og unge menneskers arbejde, også skulle 
gælde inden for landbrug ,  fiskeri m .m ., der  
ellers principielt var  und taget fra fabriksloven 
a f  1913. Det betød, at der  også for de nævnte 
e rhvervsom råder  kunne  fastsættes forbud 
m od eller begrænsninger  i anvendelsen a f  
børn, der ikke var  fyldt 14 år. Ved lovene om 
arbejderbeskyttelse fra 1955 bortfa ldt loven 
om børn og unge menneskers arbejde, og 
kom m unens  egne m uligheder for at regulere 
forholdet fo rsvand t.23

23. V edtæ gten  skulle dog  være godkend t  a f  social­
ministeriet .  Håndbog I I  (1955) s. 850. I d ag  er 
p ro b lem et  aktuel t  igen. N u  taler  k o m m u n e rn e  
om at give de  ældste folkeskoleelever tilskud, 
så de kan fa råd  til kvitte deres fr itidsjob og i 
s tedet passe  deres lektier.
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Disse styringsm idler  er altså kun sparsom t 
undersøgt,  og den sam lede v irkning på lokalt 
p lan  i sagens n a tu r  slet ikke. D et er oplagt at 
sam m enfa tte  anvendelsen  a f  disse s tyrings­
midler til en konklusion om, hvad  det var  for 
en udvikling, m a n  gerne ville støtte lokalt.

Den hur t igst  tilgængelige indika tor  for, 
hvad  der  rørte  sig i kom m unerne ,  kan findes i 
tilsynssagerne. V edtæ gterne vil f.eks. lettest 
kunne  findes hos ti lsynsm yndigheden, og det 
er praktisk  m ulig t at foretage en sa m m e n ­
ligning a f  d em  heri. Resten m å  efterspores i 
de respektive kom m uneark iver.

Der kan dog vise sig at være himmelvid 
forskel mellem det, t i lsynsm yndigheden fik 
indblik i, og det, der  i praksis foregik ude 
om kring  i de enkelte forvaltninger. E t var 
vedtægter,  noget ande t  var  måske, hvordan  
de blev fortolket og anvend t lokalt. Nok h ar  
t i lsynsm yndigheden kunnet se meget i ta l­
lene, men ikke alt. G anske  vist kan m a n  se, at 
en t i lsynsm yndighed h ar  tilladt en kom m une 
at indgå et sam arbejde  -  i selskabsform -  med 
private om etab lering  og drift a f  f.eks. et 
vandvæ rk. Nok så væsentligt er det at u n d e r ­
søge, h v o rdan  -  om overhovedet -  k o m m u ­
nen h ar  sikret sig reel indflydelse på driften.

En  del m å  kunne  ses i tilbagem eldingerne 
til kom m unalbestyre lsen  fra kom m unens  re­
p ræ sen tan t  i selskabsbestyrelsen. Resten vil 
formentlig desværre fortabe sig i det uvisse, 
fordi kun få arkiver fra disse v irksom heder er 
bevaret eller gjort tilgængelige. Rene fælles­
kom m unale  institu tioner h a r  ganske vist i de 
senere å r  — teoretisk set — været omfattet af  
sam m e krav som dc enkelte kom m u n e r  m.h.t.  
opbevaring  a f  arkivalier. Institu t ioner,  for­
eninger og lignende, der  er organiseret på 
privatre tlig t g rundlag ,  har  derim od ikke væ­
ret om fatte t a f  bevaringspligt — bortset fra de 
sølle 5 år, som bogføringsloven h a r  pålagt 
dem, — selv om  de i visse henseender  op træ der  
m ed offentligretlig kom petence ,24 og selv om 
deres driftsom kostninger  helt eller over­
vejende er dækket af offentlige midler.

24. F.eks. telefonselskaberne; In g e r  Diibeck, D ansk
arkivret (1980) s. 128.

F rem over  vil den nye arkivlov forhåbentlig  
kunne etablere bedre m uligheder for adgang  
til denne  væsentlige del a f  den offentlige op­
gavevaretagelse .20

D er kan tænkes at være tilfælde, hvor en 
kom m une  h ar  handlet usagligt ved at sa m ­
m enblande  sine styringsm uligheder, f.eks. 
ved at gøre en byggetilladelse afhængig a f  
ti lslutning til den kom m unale  f jernvarmefor­
syning. K o m m u n e n  skulle kun påse, at byg­
getekniske krav blev overholdt,  og ikke vare­
tage sine forsyningsvirksomheders økonom i­
ske interesser.2<’ Det vil måske også vise sig, at 
m a n  sine steder har  været sivret a f  gustne 
overlæg snarere end ideelle hensyn.

E n  sam m enlign ing  a f  tilsynsm yndighedens 
sager med de beslutninger, der  fremgår af  
kom m unalbestyrelsernes og/eller kasse- og 
regnskabsudvalgenes forhandlingsprotokol­
ler, vil derfor være en m ere sikker m etode — 
om end m ere arbejdskrævende. Heri skulle 
noteres alle hand ler  med fast ejendom og en­
hver gældsstiftelse, pan tsæ tn ing ,  påtagclsc a f  
kom m una l garanti ,  råd ighed  over fondsm id­
ler og ydelse a f  kom m unale  lån, idet det kun 
kunne ske ved en byrådsvedtagelse -  og altså 
derm ed  også alle bes lu tn inger om stiftelse og 
ophævelse a f  fællesskaber.27

K om m unernes interne organisation

»Forholdet mellem borgmester,  byråd,  u d ­
valg og em bedsm æ nd  er helt afgørende for 
forståelsen a f  enhver købstadkom m unes  hi­
storie« — så klart er det sagt i bogen Kommunal 
opgaveløsning (s.75). O g  sandsynligvis kan 
iagttagelsen overføres på forholdet mellem 
sognerådsform anden , sognerådet og de u d ­
valg og ansatte ,  der  m åtte  være i sognekom- 
m unerne .  D et indebæ rer  bl.a., at der  skal

25. 1 skrivende s tu n d  er d e r  ikke skrevet b e k en d t ­
gørelse til arkivloven, hvis §8 bem y n d ig e r  kul­
tu rm in is te ren  til at an v en d e  arkivloven på 
disse inst i tu t ioner.

26. J .B .  Pilely, » K o m m u n e rn e  og ligelig forvalt­
ning«, i: Kom m unal Arbog  (1969) s .786.

27. Håndbog I s. 130—31.
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skabes k larhed over følgende problem still in­
ger:

Hvilken indflydelse havde dc kongevalgte 
borgm estre  før 1919 på  byråde t?  Formelt 
kunne borgm esteren  sætte en byrådsbeslu t-  
ning ud a f  kraft,  hvis han  anså den for lovstri­
dig eller for at falde uden  for byrådets  kom pe­
tenceom råde. I og med at der  dc fleste steder 
efter 1869 var  personsam m enfa ld  mellem by­
fogeden, der  havde politi- og dom sm ynd ig ­
hed, og borgm esteren , var  denne  en helt cen­
tral person. Hertil kom, at borgm esteren  
sam tidig  var  fo rm and for en række udvalg, 
bl.a. kasse- og rcgnskabsudvalget,  og han 
skulle godkende det budget,  som byrådet 
havde vedtaget.

K æ m n e re n  var  en anden  m agtfak tor  i kom ­
m unen . H an s  kom petence h ar  sandsynligvis 
også variere t fra at være den, der  havde styr 
på det ren t  bogholderitekniske, til at være 
den, der  udarbe jdede  budget te rne  og tog stil­
ling til m ind re  afvigelser. M en  de reelle for­
hold om borgm esterens og kæm nerens in d ­
flydelse i bystyret sam t deres indbyrdes rela­
tioner ved vi ikke meget om.-" Byrådsrefera ter 
og aviser er oplagte kilder til dette  brug.

K om m una lbes ty re lse rne  kunne  nedsætte  
alskens udvalg  til a t  fordele a rbe jdsbyrden  
mellem m e d lem m erne .L<* F ra  begyndelsen a f  
1950’erne var  der  im idlertid  kom m uner ,  som 
mente, at de m ange  s tående udvalg  var  et 
forsinkende element i sagsbehandlingen , og 
her  reduceredes an ta l le t  a f  udvalg. Det er 
ikke undersøgt,  om sognekom m unerne  ned­
satte  udvalg, førend de i 1933 fik pligt til at 
nedsætte  kasse- og regnskabsudvalg  sam t so­
cialudvalg.

U d  over de ovennæ vnte  udvalg, h a r  der i et 
eller ande t om fang været vej udvalg  -  senere 
vej- og kloakudvalg  — udvalg for vand-, gas- 
og elforsyning, udvalg  vedr. fattig- og a lder­
dom sunders tø tte lse  sam t særlige skoleudvalg. 
Hertil kom midlertid ige udvalg som f.eks.

28. Vagn Dybdahl, »Bystyre og -administration«, 
indlæg ved DHFs årsmøde 1988, i: Furtid og 
N u tid  V m ,  XXXVI, 1, s.70-74.

29. Der kan trækkes et tværsnit i 1869 v.h.a. Sam ­
ling a j Vedtægter fo r  Styrelsen a j de communale A n ­
liggender i Kjøbstæderne i Kongeriget, 1869.

brændse lsudvalg  og beskæftigelsesudvalg u n ­
der  2 . verdenskrig, og efter krigen bo ligud­
valg sam t sam ordn ingsudvalg  og b y p la n u d ­
valg -  de sidstnævnte med rep ræ sen tan ter  fra 
både købstæder og sognekom m uner.

Ved siden a f  de s tående udvalg kunne der 
være en hel skov a f  diverse nævn: f.eks. (be­
værter) bevillingsnævn bestående a f  bo rgm e­
steren som form and, polit imesteren og 4 a n ­
dre m ed lem m er valgt a f  byrådet.  I k o m m u ­
ner, hvor der var  biografteatre, kunne der 
nedsættes biografteatertilsyn til at føre tilsyn 
med, om biografteaterbevillingernc u d n y tte ­
des på en forsvarlig m åde. På sam m e m åde 
kunne der  oprettes varetægtsarrestti lsyn, be­
s tående a f  b y rådsm edlem m er.

Det m å være væsentligt at undersøge, om 
udvalgene var  sam m ensa t  a f  kom m u n a lb e ­
styrelsesm edlem m er eller and re  udpegede 
m edlem m er,  og om disse udvalg havde 
sam m e blandingsforhold mellem parti fa r­
verne som kom m unalbestyrelsen .  Der var  for­
melt ingen krav til, hvordan  udvalgenes kom ­
petence skulle afgrænses i forhold til byrådet.  
Nogle steder var  udvalgenes kom petence si­
deordnet byrådets,  således at der  ikke engang 
forlangtes meddelelse til byrådet om deres 
forehavender. ’" Dog kunne ethvert ko m m u ­
nalbestyre lsesmedlem kræve en udvalgssag 
forelagt i kom m unalbestyrelsen ,  og m odsa t 
kunne et udvalgsm edlem  kræve en sag fore­
lagt i kom m unalbestyrelsen .  Socialudvalget 
og børnevæ rnsudvalget havde dog en selv­
stændig kompetence, og kun principielle af­
gørelser herfra kunne ankes til ko m m u n a lb e­
styrelsen. K om m unalbes ty re lsen  skulle altså 
blot vælge disse udvalg og skaffe de fornødne 
midler til at vare tage opgaverne.

Udvalgenes kom petence i forhold til borg­
mesteren h ar  også æ ndret  sig. På et tidspunkt 
blev henvendelser til borgerne underskrevet 
a f  udvalgsform anden  og ikke a f  borgm esteren
-  en praksis, der blev godkendt a f  Indenr igs­
ministeriet i 1952. H v o rn å r  ændringen  skete i 
de enkelte kom m uner ,  og om det gjorde den 
store forskel, er ikke undersøgt.  U dvalgenes

30. Komm unal opgaveløsning, s.68; Folkestyre i by og på  
land , s. 1 18.
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kom petence i forhold til em bedsm æ ndene  er 
heller ikke undersøgt.  Blev f.eks. alle socialsa­
ger forelagt socialudvalgene, eller blev de af­
gjort adm in is tra t iv t ,  og fik det nogen be tyd ­
ning for udm ålingen  a f  hjælp? At det især 
efter kom m unalrefo rm en  er gået i re tn ing  al, 
at polit ikerne h a r  givet større kom petence til 
em bedsm æ ndene ,  er der  vist ingen tvivl om. 
De m ange sager i de større k om m uner  n ø d ­
vendiggjorde en uddelegering.

A dm in is tra t iv  afgørelse forudsatte  im idler­
tid i sagens na tu r ,  at der  var  ansa tte  at u d ­
delegere til, og også på  det o m råde  var  der 
stor spæ ndv idde  mellem kom m unerne.  Sog- 
nekom m unerne  fik først i 1933 tilladelse til at 
oprette  dc såkald te  kommunesekretærstil lin- 
ger til varetagelse a f  de adm in is tra t ive  op­
gaver. I 1960 havde  60%  a f  alle sognekom ­
m u n er  en sådan  på lønningslisten, mens det i 
de reste rende fortsat var  folkevalgte sogne­
rådsm edlem m er,  især form anden , der  varetog 
adm in is tra t ionen  -  for i alt en halv mill. in d ­
byggere.

H elt uden  m edhjælp  var  disse kom m uner  
dog ikke, eftersom der  ifølge 1867-loven med 
am tsråde ts  tilladelse kunne købes hjælp til 
form anden . F ra  1892 lik sognerådene en ge­
nerel tilladelse til at yde fo rm anden  en sum 
på op til 15 øre pr. indbygger. Pengene kunne 
bruges som vederlag til fo rm anden  eller til at 
ansætte  personale. H v o rn å r  m uligheden  for 
at ansæ tte  m edhjæ lp  blev b rug t  første gang, 
er ikke undersøgt,  m en  m å  formodes a t være 
en sjælden foreteelse før 1933. Selv med løn­
net m edhjælp  havde form anden  dog stadig 
det formelle ansvar  for opgaverne. Især ska t­
teopkræ vning efter den nye skattelov i 1903 
sam t de nye opgaver i forbindelse med fol­
keregistrene fra 1924 var  arbejdskrævende.

I købstæ derne v ar  den kongevalgte borgm e­
ster ofte den eneste professionelle og fuldtids­
ansatte .  K æ m n e re n  havde  et borgerligt er­
hverv ved siden af. D a  de kongevalgte borg­
mestre i 1919 blev afløst a f  folkevalgte borg­
mestre, kom disse ikke på sta tens lønnings­
liste, og det m edførte behov for ansættelse a f

31. Folkestyre i by og på land , s. 135.

byrådssekretærer.  Først i 1960’erne blev det 
almindeligt at aflønne borgm esteren , så han  
ikke behøvede at have ande t arbejde ved si­
den af.

De m ange  an lægsarbe jder  i købstæderne 
krævede ansættelse a f  tekniske chefer: stads- 
og havneingeniører  sam t bygningsinspektø­
rer. Nogle s teder udsa tte  m an  t idspunktet og 
klarede opgaverne m ed eksperter tilknyttet 
som konsulenter. Efter 1. verdenskrig blev 
der  ansa t  nye typer em bedsm æ nd  som f.eks. 
boliginspektører, der  skulle forestå udlejning 
a f  kom m unale  lejligheder, sam t m arkforval­
tere og skatteinspektører.  O p  gennem  1940’- 
erne blev der  ansat tjenestem ænd, der  skulle 
skabe overblik over kom m unens  økonomiske 
v irksomhed. Disse fik ef te rhånden betegnel­
sen kom m unald irek tø r ,  og oven i de a lm inde­
lige kæm neropgaver  skulle kom m unald irek ­
tøren være øverste sekretær for byråde t og 
øverste chef  for kom m unens  cen tra ladm in i­
strat ion  sam t fungere som konsulent for sa m t­
lige udvalg  og for forvaltningscheferne.

I 1960’erne nærm est eksploderede antallet 
a f  kom m una lt  ansatte ,  og der kom speciali­
ster i de tekniske og sociale forvaltninger. 
Nogle kom m unalbes tyrelsesm edlem m er følte, 
at em bedsm æ ndene  havde fået for stor magt. 
Andre  så fordele ved, at em bedsm æ ndene  sik­
rede en effektivitet i adm inis tra t ionen ,  der 
forhindrede s ta tsm agten  i at angribe det kom ­
m unale  selvstyre. K ildem ater ia le t  m å kunne 
række til en undersøgelse af, i hvor høj grad 
m a n  i sam tiden h ar  opfattet em bedsm æ ndene  
som upolitiske, og måske kan der  også sa m ­
menstykkes et svar på, hvor m ange  em beds­
m æ nd der h a r  følt deres ytringsfrihed red u ­
ceret.

H v o rn å r  og med hvilken hast professionali­
seringen fandt sted i de enkelte kom m uner  
kan ses i regnskaberne, f.eks. m edhjælpskon- 
toen i sognekom m unerne  og egentlige løn­
ninger i købstæderne. I forhandlingsprotokol­
lerne kan m a n  følge de politiske overvejelser 
forud for beslutningerne.

Der er imidlertid  lang vej, inden det kan 
afgøres, hvor stor forskel der  h a r  været mel­
lem kom m uner  adm in is tre re t  a f  folkevalgte i 
m odsæ tn ing  til professionelle.
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En række kom m una le  forhold blev styret a f  
kommissioner, der  ikke var  rent kom m unale .  
L igningskom m issionerne blev valgt ved selv­
stændige valg frem til 1933, hvorefter de blev 
udpeget a f  byrådene.  S undhedskom m issioner  
og bygningskom m issioner  vil blive om talt  ne­
denfor. Skolekomm issionerne havde indtil 
1933 en statslig em bedsm and ,  nemlig sogne­
præsten  (eller præsterne) ,  som fast medlem, 
og bestod desuden  a f  dobbelt så m ange  u d ­
peget a f  kom m unalbestyrelsen .  K om petence­
fordelingen mellem skolekommissionen, der 
varetog underv isn ingens indhold , og k o m m u ­
nalbestyrelsen, der  vare tog  skolevæsenets 
økonomi, er ikke undersøgt tilstrækkeligt.

I det følgende skal der  ses på et p a r  a f  kom ­
m unens  m uligheder  for at regulere antallet  af  
borgere, der  skulle have valgre t til kom m u- 
nalbestyrelsesvalgene.

Borgernes styringsmulighed gennem 
valgret

Reglerne for valg a f  kom m unalbestyrelser  
skal ikke gennem gås her. Blot skal der mindes 
om, at H a r ry  H an e  m.fl.'5'  har  foreslået to 
em ner, som ikke dækkes a f  S tatens h u m a ­
nistiske Forskningsråds projekt D ansk politik 
un d er  fo randring  1945—85, og som er oplagte 
i relation til kom m uneark iver: For det første 
undersøgelser a f  partiernes  styrkeforhold i lo­
kalsam fundet set i forhold til tendenserne på 
landsp lan ,  og for det ande t  æ ndringer  i sa m ­
m ensæ tn ingen  a fm a g te l i te n  i lokalsamfundet 
i takt med væksten i den offentlige sektor 
(»Var det sognekonger, lokale m a tadorer ,  le- 
vebrødspolitikere , teknokra ter  eller var  der 
folk, der  ofrede sig for fællesskabet«).

K o m m una lva lgene  fra før å rhundredsk ifte t  
er faktisk slet ikke undersøgt systematisk. 
D en  generelle antagelse er dog, at partipolitik 
begyndte  at gøre sig gældende i byrådene fra

32. H a r r y  H  auc,  Jo h s .  N ø r re g aa rd  F ran d sen  og 
K n u d  Holeh  A ndersen ,  » D en  lokale s a m tid s ­
historie«, i: Fortid og N u tid  1991, 1, s .31-46.

m idten  a f  1880’erne, mens de partipolitiske 
m odsæ tn inger på dette  tidspunkt knap  nok 
var  synlige i forbindelse m ed sognerådsvalg.

De trykte valgstatistikker er et g lim rende 
udgangspunk t,  men de rækker ikke bag om 
århundredskifte t .  Til gengæld er der  i form a f  
de enkelte kom m uners  valgprotokoller beva­
ret et vældig godt m ateria le  til undersøgelse 
a f  politisk aktivitet helt frem til valgloven a f  
1908, hvor der »desværre« blev indført h em ­
melig afstemning. Det frem går heraf, hvem 
der  opstillede og hvem, der  stemte på hvem, 
og derm ed  kan s tem m eprocenten  også u d ­
regnes. Både vælgerne og de valgte kan iden­
tificeres i folketællingerne, og i nogle valgpro­
tokoller, i hvert fald de tidligste fra sogne­
kom m unerne,  er de valgberettigede endda 
beskrevet med deres opholdssted, deres alder 
sam t deres tønder ha r tkorn  og indtæ gt m ålt  
efter formue- og lejligheds-begrebet. Alene på 
baggrund  a f  disse valglister vil der  kunne fo­
retages en social stratifikation, og der  vil m å ­
ske vise sig et m ønster  i stemmeafgivningen: 
O m  m an  s temte på det store hartkorn ,  om 
alder havde nogen betydning, eller om m an  
stemte på  folk fra sam m e landsby eller sogn 
inden for kom m unen.

Valgretsbetingelser som kom m unalt 
styringsmiddel

Stadig  flere har  faet valgret i de forløbne 150 
år. F ra  s ta rten  var  retten begrænset til de 
bes iddende og de største skatteydere, og helt 
frem til forsorgsloven a f  1961 har  der  været 
visse begrænsninger  i valgretten. De væsent­
ligste betingelser h a r  været kravet om fast 
bopæl i kom m unen  -  den regel ram te  især 
tjenestefolk -  og at m an  skulle have betalt sin 
kom m uneska t og tilbagebeta lt  sin eventuelle 
fatt ighjælp. Nogle a f  disse begrænsninger 
havde kom m unerne  selv indflydelse på, og 
eksempler på fortabelse a f  valgre t har  med 
jæ vne  m ellem rum  været at se i avisernes over­
skrifter.

Før fattigloven a f  1891 stod det k o m m u ­
nerne frit for, om de ville eftergive fattig­
hjælpen. Efter 1891 skulle kom m unerne  efter­
give den efter fem år, men kunne gøre det efter

188



Kommunestyrets indhold og fu n k tio n

ét år. D enne ét-års begrænsning  skulle h in ­
dre, at et flertal i kom m unalbes tyrelsen  u d ­
nyttede m uligheden  for eftergivelser som poli­
tisk v irkem iddel.33 K o m m u n e rn e  havde også 
m ulighed for at yde hjælp indirekte via til­
skud til de frivillige fattigkasser og de senere 
hjælpekasser sam t via dyrtidslijælp og be­
skæftigelsesforanstaltninger, hvis ydelser ikke 
medførte tab  a f  valgret. I hvor høj g rad  det 
foregik, m å der  være forskel på. Ensted  sog­
neråd,  f.eks., foretrak længe a t yde hjælpen i 
form a f  fattighjælp i stedet for at yde støtte 
gennem  hjælpekassen, og den lokale socialde­
mokratiske par t i fo rm and  protesterede forgæ­
ves.34 Socialreformen i 1933 betød, at den 
gam le deg raderende  fattighjælp herefter kun 
blev givet til de mest forhærdede sociale til­
fælde.

Spørgsm åle t er, hvo rdan  byrådene  og sog­
nerådene  i sam arbe jde  med fattigkommissio­
nerne og de senere socialudvalg h ar  vurderet,  
hvo rnår  der  var  tale om m idlertidig  trang  
uden egen skyld, og såkaldte graverende til­
fælde. D et vil også være relevant at afklare, 
h vordan  sam arbe jde t  var  mellem kom m u n a l­
bestyrelserne og de kom m unale  hjælpekasser, 
der  valgtes direkte a f  vælgerne og måske 
havde en anden  politisk sam m ensæ tn ing  end 
kom m unalbestyrelsen .  D er kunne  være 
s t r idspunk ter  nok, i og med at hjælpekassens 
bestyrelse havde en udstrak t  frihed m.h.t.  
h jælpens form og størrelse. D et sam m e kunne 
gøre sig gældende i sam arbe jde t  m ed sygekas­
serne og arbejdsløshedskasserne, der  arbe j­
dede hver for sin sag ved siden a f  k o m m u n a l­
bestyrelserne.

Skattebetingelserne i forbindelse med valgret 
havde en om end aftagende betydning  op 
gennem  perioden. Valgloven fra 1924 er f.eks. 
blevet lempet ad flere omgange, således at det 
i 1953 ikke længere var  en betingelse for valg­
ret,  a t  m a n  var  ansa t  til skat -  eller gift med 
en skattebeta ler.  Dog var  det s tadig helt frem 
i 1950’erne et krav, at de pålignede skatter

33. Folkestyre i by og på  land , s. 178; Komm unal op­
gaveløsning., s. 128.

34. Lars N. Henningsen (red.), Ensted sogns historie 
(1987) s. 229-31.

skulle være betalt , altså såvel opho ldskom ­
m uneskat  som ejendomsskat,  hvorim od er­
hvervsskat ikke kom i betragtning. Ægtefæller 
blev også slettet a f  valglisten.

K o m m unernes  ind tæ gter  hidrørte  fra ejen­
dom sskatte r  og personskatter,  og sidstnævnte 
opkrævedes på  baggrund  a f  en skønsmæssig 
vurder ing  a f  den enkelte skatteyders formåen. 
På landet var  det sognerådet,  der  foretog lig­
ningen; i købstæ derne var  det fra s ta rten  en 
folkevalgt ligningskommission, men fra 1933 
blev m ed lem m erne  udpeget a f  byrådet.  
D enne »formue- og lejlighedsskat«, der  p r in ­
cipielt gav ligningsm yndigheden et meget frit 
skøn, fortsatte også efter skattereformen i 
1903. H elt  frem til kildeskattens indførelse i 
1969 — for købstædernes vedkom m ende til 
1959 -  var  der  et vist m om ent a f  kom m unal 
handlefrihed, idet der  stadig i den k o m m u ­
nale skattevedtægt kunne fastsættes p rocen t­
reguleringer, der  betød en vis progression i 
beskatningen. H elt  sm å ind tæ gter  kunne efter 
l igningsm yndighedens skøn helt fritages. I 
O dense  kom m une  benyttede det konservative 
byrådsflertal sig således i en periode a f  at 
fastsætte en relativt høj m indsteskat,  med den 
virkning at forholdsvis færre m indrebem id- 
lede kunne optages på valglisterne.”  I særlige 
tilfælde (sygdom etc.) kunne de kom m unale  
ska tte råd  eftergive den personlige kom m u n e­
skat. H vor  langt m an  i de enkelte tilfælde ville 
gå med bevilling a f  nedsættelse, var  overladt 
kom m unalbestyrelsens sk ø n . ,b

Generel eftergivelse a f  skat til alle skattey­
dere er også set, således igen i O dense  kom ­
mune, hvor et borgerligt byrådsflertal i 1925 
besluttede at eftergive et halvt kvartals skat — 
tilfældigvis um idde lba r t  inden byrådsvalget. 
De socialdemokratiske byrådsm ed lem m er  r a ­
sede over beslutningen, der  indbrag te  de s tør­
ste skatteydere 20.000 kr, mens de m indste  
skatteydere m å tte  nøjes med 90 øre.3/

Ligningsm yndigheden  h a r  altså spillet en 
central rolle i fordelingen a f  ska ttebyrden  og 
har  endda  haft m yndighed  til a t  eftergive

35. Folkestyre i by og på  land , s.79.
36. Håndbog I ,  s.465-67 og 573. Klagesager skulle 

behandles ved overligningskommissionen, 
Håndbog  / ,  s.472.

37. Folkestyre i by og på land , s.92.
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ska tte restancer  efter eget skøn, hvilket -  ud 
over de rent fordelingspolitiske aspekter  -  
kunne  være afgørende for, om de sidste p ro ­
center a f  form odede soc ialdemokratiske s tem ­
meberett igede kom i hus inden næste valg, og 
m odsat  kunne eftergivelse sikre det bestående 
borgerlige flertal. M ig  bekend t er lignings­
m yndighedens  rolle i denne  forbindelse -  
bortset fra ovennæ vnte  — ikke udforsket i til­
strækkelig grad. Flere eksempler på beskat­
ning som kom m unalpoli t isk  s tyringsm iddel 
kunne derfor ønskes. Dc undersøgelser, der 
foreligger a f  fortabelse a f  valgret, h a r  ude­
lukkende m ålt  forskellen mellem vælgerkorp­
set til folketings- og kom m unevalget  -  ikke 
kom m unalbes ty re lsens  eller l igningskommis­
sionens eventuelle k rum spring  forinden.

At m a n  i hvert fald nogle steder anså  valget 
til ligningskommissionen for væsentligt, frem­
går  a f  forløbet i Nakskov 1903, hvor socialde­
m okra te rne  etab lerede en så massiv k am ­
pagne, m ens de borgerlige svigtede, a t  der 
blev socialdem okratisk  flertal i kommissio­
nen. T iden  indtil næste byrådsvalg  kunne  så 
bruges til at få alle sat i skat -  efter evne 
selvfølgelig — for at sikre dem  valgretten. Det 
drejede sig bl.a. om de a lderdomsforsørgede 
m æ nd, der  ifølge loven om a ld e rd o m su n d e r­
støttelse fra 1891 fik h jæ lpen uden retsvirk­
ninger. M en  eftersom understø t te lsen  var  m e­
get beskeden, undlod  kom m unalbestyrelsen  
her — og m ange  and re  steder, antagelig  — at 
opkræve skat,  og derved mistede m odtagerne  
valgre tten . D en  nyvalgte ligningskommission 
indstillede til by rådet,  at k om m unen  forhøj­
ede de a lde rdom sunders tø ttedes  pengehjælp 
med det beløb, der  var  pålignet dem  i skat. 
Byrådet gik dog kun med til at ansætte  de 
personer, der  udtrykkeligt bad  om d e t . i!!

Spørgsm åle t er i denne  forbindelse, hvor­
dan  der  i praksis blev adm inis tre re t,  n å r  det 
drejede sig 0111 fortabelse a f  valgret. M åske 
skal der  dilferentieres mellem tiden før 1933, 
hvor ligningskom m issionerne var  folkevalgte, 
og tiden efter, hvor kom m issionerne blev u d ­
peget a f  byrådet.  O g  m åske var  der  væsentlig

38. E lse -M ar ie  Boyhus,  »Soc ia ldem okra te rnes  vej 
til f lertallet i Nakskov«, i: Lolland-Falsters histo­
riske sam fund , årbog 1986, s.5—32.

forskel mellem de store kom m uner ,  der  i sti­
gende g rad  benyttede ansa tte  til a t  foretage 
ligningen, og de m ind re  kom m u n e r  uden by­
mæssig bebyggelse, hvor kun halvdelen i 1956 
havde professionel hjælp. Til de videre u n d e r ­
søgelser m å byrådenes og ligningskommissio­
nernes forhandlings- og øvrige protokoller 
sam t selve valglisterne være indgangen.

Skatte rådenes m ateria le  bør også in d d ra ­
ges. Det er imidlertid vanskeligere at lokali­
sere. Nogle ska tte rådsark iver  er alleveret til 
det statslige arkivvæsen, men en del a f  de 
resterende arkiver fra de i alt 74 ska t te råd39 er 
sandsynligvis »faldet af« i arkivet hos den 
kom m une, hvor ska tte råde t  rent fysisk havde 
til h u se .40

K om m unernes styring af 
sundhedsforhold

K o m m u n e rn e  h a r  også haft m idler  til at p å ­
virke vare tagelsen a f  lokale sundhedsforhold . 
Såvel kom m unale  som statslige organer  
havde del i opgaven, nemlig kom m u n a lb e ­
styrelserne, polit imestrene og em bedslæ ­
gerne, og i de kom m unale  sundhedskom m is­
sioners regi har  der  været en form for sa m a r ­
bejde mellem disse.

K o m m u n ern es  rolle i udviklingen a f  den 
almindelige sundhedsti ls tand  kan belyses på  
liere m åder.  I regnskaberne kan det ses, hvor­
når  og hvor meget der  investeredes i f.eks. 
vandforsyning og kloakering sam t i sygehuse 
og epidemisygehuse. De sundhedsm æssige 
foransta ltn inger, der  ikke -  i hvert fald i første 
om gang  -  kostede penge, og som derfor ikke 
kan følges i regnskaberne -  kan i nogen grad 
afdækkes i sundhedskom m issionernes for­
handlingsprotokoller.

De tidligste sundhedskom m issioner  var  op ­
rettet til a t  vare tage koleratruslen. M en  fra 
1858 bestem tes det, at alle købstæ der og de 
landsogne, hvor am tsråd e t  fandt det fornø-

39. 1903-tal; i 1955 va r  de r  82.
40. Ca . ha lvdelen  a f  sk a t te råd en e  havde  sekreta ­

riat fælles m ed  -  oftest -  den  største  a f  k o m m u ­
nerne i kredsen. Det h a r  an tagelig  bevirket en 
s tørre  g rad  a f  professionalisme i l igningsarbej-  
det.
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dent, skulle have sundhedsved tæ g te r ,41 og de 
ti lhørende sundhedskom m iss ioner  skulle be­
stå a f  folkevalgte m edlem m er.  S am m ensæ t­
ningen skulle fastlægges i vedtægterne, og 
hvis polit imesteren  (i byerne byfogeden og på 
landet herredsfogeden eller b irkedom m eren) 
og distriktslægen ikke v ar  medlem , skulle de 
til træde kom m issionen i tilfælde a f  sm it­
som m e sygdomm e.

1858-loven præciserede ikke hvilke regler, 
der  skulle optages i sundhedsvedtæ gterne .  I 
praksis udarbe jdede  k o m m unerne  forslagene, 
som blev stadfæstet i Indenrigsm inisterie t 
(oprindelig i Jus t i tsm in is te r ie t) .  Først fra 
1926 blev der  u darbe jde t  n o rm alsu n d h ed s­
vedtægter  for sognekom m unerne .  For købstæ­
derne henviste m inisteriet blot til de senest 
stadfæstede vedtægter.

Sundhedskom m issionernes forhandlings­
protokoller er hovedkilden til nutid ige begre­
ber som forurening, arbejdsmiljø  og bolig­
miljø, og for landkom m unernes  vedkom ­
m ende praktisk  talt de eneste. Vi finder op ­
lysninger om vandforsyning og spildevands- 
alløb, la tr iner  og septictanke, møddinger, 
lossepladser og des truk t ionsansta l ter ,  fabrik­
ker, mejerier og mejeriudsalg, bagerier og 
b rødudsalg ,  iskageforretninger,  re s ta u ra ­
tionskøkkener, ibrugtagelse a f  bygninger, lo­
gihuse og lejeboliger, fattighuse og hospitaler, 
skoler og børneasyler,  fødehjem og plejehjem, 
soverum for lærlinge, ventila tion  i garager, 
offentlige slagtehuse, kødkontrol,  m æ lkekon­
trol, sm itsom m e sygdom m e, kirkegårde o.s.v. 
Tilsyn m ed ple jebørn kunne også høre til 
sundhedskom m issionens o p g av e r .1_

E fte rhånden  blev det hovedreglen, a t  su n d ­

41. I praksis v a r  d e r  dog ingen a m ts rå d ,  d e r  k ræ­
vede det.  Fo r  den  tidlige per iode  findes ingen 
sys tem atisk  oversigt over su n d h e d sv e d tæ g ­
terne. Det vil kræve en g en n em g an g  a f  s a m t ­
lige he rreders  t ingbøger.  De trykte  lovsam ­
linger n æ v n e r  dog enkelte, ug en del ved tæ gter  
findes i E. H a m m e r ic h ,  Dansk lovleksikon, bd. V 
(1903). Se Helle  B lom quist ,  »K ole ra  og rent 
vand« ,  i: A rk iv  13. b ind ,  nr. 1, 1990, s .27—49.

42. I de s tørre  byer, iflg. 1888- og 1894-lovene om
tilsyn m ed  ple jebørn ,  P.F. Schou, Kjøbstædernes
Forfatning og Styrelse (1901) s .399-403, sam t  W. 
O x h o lm ,  Landkommunernes styrelse (1935) 
s. 172-79.

hedskommissionens 3—5 m edlem m er skulle 
vælges a f  k om m unalbestyrelsen  b land t kom ­
m unens valgberettigede beboere, dog var  
kom m unalbestyrelsen  norm alt  repræsenteret 
med m indst ét medlem. K om m una lbes ty re l­
sen kunne — med am tsråde ts  accept — afske­
dige et m edlem  a f  kommissionen. I købstæ­
derne var  polit imesteren nu født form and, 
men by råde t kunne -  med Indenrigsm in is te­
riets godkendelse -  bes tem m e, at borgm este­
ren overtog form andsposten ,  og dette  skete i 
liere tilfælde i 1950’erne. I landkom m unerne  
valgte sundhedskom m issionen  en form and af  
sin egen midte.

Som en yderligere statslig g a ran t  var  k reds­
lægen fra 1914 født m edlem  af  sundhedskom ­
missionen i den a f  lægekredsens kom m uner,  
hvor h an  havde bopæl. I de øvrige a f  kredsens 
sundhedskom m issioner var  han  tilknyttet 
som rådgiver, uden s temmeret; sam m e stil­
ling havde politimesteren i la n d k o m m u ­
n e rn e .44

En del a f  de ovennæ vnte sundhedssager  
skulle udtrykkeligt varetages i sam arbejde 
med kredslægen og politimesteren. F.eks. 
skulle sundhedskom m issionen  indhente  
kredslægens erklæring, inden der  kunne kræ­
ves istandsættelse a f  usunde lejeboliger, og 
inden forbud mod benyttelse a f  lejeboligen 
skulle polit imesterens samtykke indhentes.

Sundhedskom m issionernes betydning  cr 
im idlertid  langt fra alklaret. E tab leringen  på 
landet synes at være gået ret trægt. Så sent 
som i 1921 havde kun 713 a f  1.177 sognekom- 
m uner  sundhedsvedtæ gt.  Et ande t spørgsmål 
er, om kommissionerne overhovedet blev 
samlet og fungerede i praksis, og i hvor høj 
grad  det havde betydning, hvordan  kom m is­
sionerne var  sam m ensa t  — f.eks. om politime­
steren havde sæde i kommissionen, og om 
han  og kredslægen brugte  deres ret til at 
møde i sognekom m unernes kommissioner. 
O g  om der f.eks. i praksis blev afskediget 
m edlem m er; -  m a n  kunne  forestille sig til-

43. Det kan derfor forekom m e, at su n d h e d sk o m ­
missionernes fo rhandlingspro tokolle r  skal sø­
ges i polit imesterarkiverne .

44. Håndbog  / / ,  s .642-43.
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fælde, hvor et m edlem  var for rab ia t  i forhold 
til den lokale smag.

H vad  sundhedskom m iss ionerne  reelt har  
udrette t ,  vil kun  vise sig ved gennem gang  af  
forhandlingspro tokollerne45 og a f  de analyser, 
der  er til råd ighed  i by- og sognehistorier 
sam t årbøger  m .m.

Bl.a. Abenrå bys Historie v idner om, at su n d ­
hedskom m iss ionen kunne indstille i ét væk, 
mens byråde t  sad h å rd t  på pengekassen. Så­
ledes hen led te  kom m issionen i 1939 m ag is tra ­
tens opm æ rksom hed  på  det uheldige i, at 
vand løbene  om kring  byen fungerede som 
å bne  kloakrender. Først i 1963 kunne  et skit­
seprojekt til byens sam lede kloakering god­
kendes, og herefter tog det 12 år  at få kloak­
kerne gjort færdige.46 H u ru p  su n dhedskom ­
mission m ødte  en lignende langsom m elig  be­
hand l ing  a f  sit ønske om at få sognerådet til at 
rørlægge en bæk, som dan n e d e  afløb for by­
ens mejeri, flere slagterier og talrige w c’er. 
Første klage blev indgivet i 1898, og arbejdet 
blev udført i 1922 efter landvæsenskommis- 
sionens m e llem kom st .47

Helle Blom quist er på  basis a f  en stikprøve 
nået frem til det resultat,  at sundhedskom ­
missionernes hovedopgave op gennem  
1860’erne blev forholdsregler vedrørende af­
løb og spildevand. K u n  lejlighedsvis var  der 
kontakt til em bedslægen, og herredsfogeden 
kom kun, n å r  han  var  tilkaldt. H u n  mener 
således, at  kom m issionerne h a r  fungeret ret 
selvstændigt, og at det først om kring  1900 er 
blevet m ere a lm indelig t at fremlægge kom ­
missionens protokol i sognerådet.  »Det var 
kolera truslen , der  satte sundhedskom m iss io­
nerne i gang, og det var  det daglige behov for 
sund t  drikkevand, der  holdt dem  g ående«.48

A m tm a n d  Holck fældede en klar dom  over

45. G re te  Ilsøe, »Su n d h ed sk o m m iss io n sm ate r ia le  
Ira landsognene« ,  i: B rug sognekommunearkiverne 
(1982) s. 134—39, op regner ,  h v ad  m a n  kan  for­
ven te  a t  finde. Hvis  su n d h e d sk o m m iss io n er ­
nes fo rhand l ingsp ro toko l le r  m ang le r,  kan  læ­
gernes m ed ic in a lb e re tn in g er  til Det  kgl. Sund-  
hedskollegium  være en god støtte . De er i Rigs­
arkivet.

46. Abenrå bys Historie, IV ,  s. 174.
47. G u n n a r  K jæ r  Mortensen^ »M iljøbeskytte lse  -  

i g am le  dage«,  i: Sydthy Arbog  1986, s .44-50.
48. B lom quist ,  » K o le ra  og ren t  vand« ,  s. 43.

sundhedskom m issionerne i 1947: K o m m u ­
nerne havde ingen b ræ ndende  interesse i at 
klare sundhedskom m issionernes opgaver. 
Der var  for m ange eksempler på  forsømte 
plejehjem og topfyldte la tr iner  i skolerne.49

Sundhedskom m issionerne blev afskaffet i 
1973 i medfør a f  miljøbeskyttelsesloven og 
opgaverne overdraget til kom m unalbes ty re l­
sen. Forinden var  alle sundhedsvedtæ gternes 
sundhedsm æssige forskrifter successivt blevet 
op taget i positiv lovgivning.

K om m unernes styring af 
boligforhold

Sundhedskom m issionerne fik i første om gang 
antagelig  kun begrænset be tydning  i forhold 
til de eksisterende bygninger, selv om der  i 
1858-loven om sundhedsved tæ gte r  var  åbnet 
mulighed for bygningsregulerende bes tem ­
melser. Nybyggeri kunne  til en vis g rad  regu­
leres i henhold  til købstadbyggeloven a f  1858, 
der  gav købstæ derne m ulighed for at lave 
bygningsvedtægter med bes tem m elser  om 
konstruktion, m ateria ler,  etagehøjde og lig­
nende. I sognekom m unerne var  der  byg- 
n ingsbestem m elser  i brandpoli ti loven a f  
1861, og i 1876 blev der  m ulighed for at ved­
tage bygningsreglementer.  D ette  lovgrundlag 
var  gældende frem til landsbyggeloven a f  
1960, hvor der  i stedet blev oprette t  rådg i­
vende bygningsråd  i de større kom m uner ,  og 
am tsbygn ingsråd  for de m indre .

De lokale bygningskom m issioner skulle 
indtil d a  udstede byggetilladelser i overens­
stemmelse med kravene i den lokale byg­
ningsvedtægt eller -reglement. I købstæderne 
var  bygningskom m issionen sam m ensa t  a f  
m ed lem m er valgt a f  by råde t  sam t borgm e­
steren, politimesteren og b randinspektøren ,  
hvor en sådan  fandtes. I sognekom m uner 
med bygningsreglem ent skulle der  etableres 
en bygningskom mission udpeget a f  sognerå-

49. A m tm a n d  P. Holcks fo redrag  » B etrag tn inger  
over de  sognekom m una le  m ynd igheders  p la ­
cering i de t  offentlige liv«, i: Sognerådslidende 
1947, s .400-05  og 424-29.
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Odense købstads boligkommission 
konstaterede i 1947, at det bl.a. 
regnede ned gennem taget, og at 
vasken manglede vandlås i denne 
ejendom i Fredens gade. K om m is­
sionen krævede de værste mangler 
udbedret, og det blev tinglyst på  
ejendommen, at køkkenet og 
enkelte andre rum skulle fjernes  
inden 10 år. Fornyede klager i
1959 viser, at ikke alt blev bedre, 
og i 1989 -  efter Huslejerfore­
ningens mellemkomst -  vedtog 
boligkommissionen forbud mod 
ejendommens anvendelse til be­
boelse eller opholdssted fo r  menne­
sker. I  1990 blev huset revet ned.
(Foto: Boligkommissionen,
Odense kommune).

det og am tsråde t ,  og eventuelt var  su n dheds­
kommissionens form and og brandinspek tø ren  
også medlem . På sam m e m åde som for su n d ­
hedskom m iss ionerne var  det således ikke en 
ren kom m una l  opgaveløsning.

Det er en almindelig  antagelse, at byg­
n ingsvedtægter  og reglem enter  h a r  udgjort en 
stærkt varie rende basis for regulering a f  byg­
geriet. Som fællestræk h ar  der  dog været krav 
om, at drikkevandsforsyning øg spildevands- 
afløb skulle være godkendt a f  kom m unen ,  og 
at bebyggelsen skulle opføres ved en god­
kendt vej. På den  m åde  var  der  berørings­
flader til f.eks. sundhedskom m issionens m yn­
d ighedsom råde .  O g  hvis en sundhedskom ­
mission ville påvirke udform ningen  a f  private 
boliger, v a r  kom m andovejen  den, at kom m is­
sionen kunne  henstille til sognerådet,  a t  der  i 
kom m unens  bygningsvedtægt blev indføjet et

generelt krav om f.eks. septic tank ved instal­
lation a f  wc for at h indre  lugtgener.'"

H vor  stor forskel der  har  været på byg- 
n ingsbestemmelserne , vil let kunne fastslås 
ved en gennem gang a f  det ofte trykte m a te r i­
ale. Nok så væsentligt m å  det dog være at se 
på bygningskom missionernes praksis, som 
fremgår a f  deres forhandlingsprotokoller og 
t i lhørende sager. Så m a n  f.eks. gennem  fingre 
med planløst byggeri,  n å r  bolignøden var  alt 
for påtræ ngende? Det vil også være formåls­
tjenligt at inddrage  det m ateria le , som be­
finder sig i kom m unens  tekniske forvaltning, 
der  i egenskab a f  sekretar ia t for bygnings- 
kommissionen i praksis havde bemyndigelse 
til at vare tage dens sager.

50. E ksem pel fra 1911 i: Sydthy Årbog, 1986, s.47.
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Om ejendommen som helhed havde kommissionen enkelte indvendinger i 1949, herunder at grunden er noget overbygget. Noget 
lignende synes at være tilfældet med lejligheden i bagbygningen. I  1963 ønsker ejeren ejendommen kondemneret for at give 
f  lads til hans virksomhed og parkeringsplads 
(Foto: Boligkommissionen. Odense kommune).

Eftersom sundhedskom m iss ionerne  havde 
\ ist sig utilstrækkelige m .h .t .  regulering a f  de 
eksisterende boliger, blev der  i s lutningen a f  
1930’erne udpeget boligkommissioner, hvoraf  
to m e d lem m er  var  valgt a f  kom m unens 
grundejer-  og lejerforeninger. I m indre  kom ­
m u n er  skulle boligtilsynet varetages a f  su n d ­
hedskommissionen. En væsentlig del a f  a rbe j­
det bestod i a t  føre tilsyn med beboelsesrum, 
der  l.eks. skulle være tætte og tørre og kunne 
opvarm es sam t have m indst ét oplukkeligt 
vindue. P aradoksa lt  nok havde  sundheds­
kommissionerne bedre m uligheder for at 
gribe ind over for sundhedsfarl ige boliger, 
end boligkom m issionerne havde. ’1 -  O g  det

51. Håndbog I I ,  s.661-62.

er jo  ra r t  at vide, m en hvor tit blev m ulig­
heden brugt?

Boligkommissionernes m ateria le  er en ofte 
benyttet gu ldgrube til studiet a f  (dårlige) bo­
ligforhold. Hvis m an  vil skyde sig ind på, 
hvordan  de generelle boligforhold var, kan 
det f.eks. gøres ved at se på det gennem sn it­
lige an ta l  personer  pr. lejlighed. Tallene frem ­
går a f  de trykte bolig- og folketællinger. Tal 
for bo ligs tandard  i form a f  bad,  v a rm t vand, 
cen tra lvarm e, el og wc fmdes fra og med 1925 
i Statistiske Meddelelser.  M en  hvis m an  vil 
afdække udviklingen i »nutidens bekvem m e­
ligheder« i enkelte bydele (såsom forstæder 
eller a rbe jderkvar te rer) ,  eller hvis m an  vil 
bag om 1925, går  vejen gennem  kom m u n e r­
nes byggesagsarkiv, brandforsikringsarkiva-
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lier og kreditforeningernes vurder ingsrappor-  
t e r . ’’

Hjem mesygep 1 ej e , 
husmoderafløsning og hjemmehjælp 
-  fra privat til offentlig opgave

' f i l  sidst er det valgt at lade hjemmesygepleje 
være eksempel på opgavevaretagelse, hvor 
k om m unerne  h ar  følt sig vej frem, s a m a r ­
bejdet i alle former og endelig selv overtaget 
opgaven, enten  p å  frivillig basis eller på det 
tidspunkt,  hvor det blev lovpligtigt.

Hj emmesygepleje blev organiseret på pr i­
vat initiativ forskellige steder i 1900-tallets 
sidste halvdel. D et var  beboerne inden for et 
sogn eller en kom m une, der  s luttede sig sa m ­

52. O m  brugen a f vurderingsrapporter, se C hri­
stian R. Jansen , »R ealkreditinstitutionernes 
vurderingsrapporter« , i: Erhvervshistorisk Å rbog , 
1972, s. 160-66.

men i en hjemmesygeplejeforening og ansatte  
en hjemmesygeplejerske.

E fte rhånden  som sygekassebevægelsen tog 
fart, blev det almindeligt,  at også sygekas­
serne ydede hjemmesygepleje til m edlem m er,  
enten  ved at e tablere en selvstændig lijem- 
mesygeplejeforening, eller ved at slutte over­
enskomst med en sygeplejeforening om ydelse 
a f  hjemmesygepleje til kassens m edlem m er.

Også kom m unerne  gik ind i opgaven. 
Dette  sam arbejde  mellem kom m uner,  hjem- 
mesygeplejeforeninger og sygekasser blev til­
vejebragt uden  lovgrundlag helt frem til so­
cialreformen i 1933, hvorefter lov om offentlig 
forsorg pålagde enhver kom m unalbestyrelse  
at d rage omsorg for en forsvarlig h jem m esy­
gepleje i kom m unen. Hvis kom m unerne  s ta ­
dig ikke selv ønskede at oprette  en kom m unal 
sygeplejeordning, kunne der sluttes overens­
komst med sygekasser, pr ivate sygeplejefore­
ninger, he ru n d e r  menighedsplejeforeninger, 
og med nabokom m uner .

Så sent som m id t i 1950’erne havde en del 
kom m uner  endnu  ikke etablere t en egentlig

Distriktssygeplejerske Ellen P retz-M øller tager pulsen på  en a f  sine københavnske patienter engang i 1950’erne. 
(Foto: D ansk Sygeplejeråd).
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hjem m esygeplejeordning, kun til trangspati-  
enter. Det frem skyndede dog processen, at 
hjemmesygeple jerskernes lønstigning betød 
forøgede tilskud fra kom m unerne ,  og enkelte 
kom m u n e r  foretrak så a t gennemføre en ren 
kom m unal hjemmesygepleje . 1 en betæ nk­
ning afgivet i 1952 a f  et udvalg  nedsat af 
Indenrigsm in is te rie t  konkluderedes det, at 
h jem m esygeple jeordningen var  mangelfuld. 
Den bu rd e  udstrækkes til alle kom m uner ,  og 
alle b u rde  have adgang  til hjemmesygepleje 
også uden at være m edlem  a f  en sygekasse 
eller h jem m esygeple jeforen ing .>!

U dviklingen i Ensted  sogn kan måske illu­
strere forholdet: Sygeplejen dér  blev v a re ta ­
get al en sygeplejeforening, som lønnede en 
sygeplejerske. Næsten alle fastboende hus­

53. Håndbog / / ,  s .633-635.

Hjemmesygeplejerske med bil -
Kobenhavn o .1950
(Foto: D ansk Sygeplejeråd).

stande var  i m id ten  a f  1920’erne tilsluttet for­
eningen, og deres kontingenter  blev suppleret 
med et lignende tilskud fra sognerådet.  K o m ­
m unen  indgik også aftale med foreningen om 
ydelse a f  k om m unal sygepleje. I 1960 havde 
foreningen udspillet sin rolle -  hvorfor, får vi 
ikke at vide — hvorefter en rent kom m unal 
sygeplejesam m enslutning mellem Ensted  og 
to nabosogne overtog opgaverne. En besty­
relse sam m ensa t  a f  de involverede sogneråd 
overtog ledelsen . ,4

O gså  til denne del a f  kom m unens  virke er 
den generelle forhandlingsprotokol central -  
for så vidt angå r  beslu tn ingen om at løse 
opgaven og m åden  at gøre det  på -  om m an  
ville entrere m ed sygeplejeforeningen eller 
indgå i et fælleskomm unalt arrangem ent .

54. H enningsen ,  Ensted sogns historie, s .231 og 272.

196



Kommunestyrets indhold og fu n k tio n

Der er blevet skifte t mange 
forbindinger på  gamle koners 
skinnebenssår -  her i 1950’eme 
(Foto: D ansk Sygeplejeråd).

M en sygeplejerskens opgaver fremgår al de 
protokoller, hun førte over hjemmebesøgene. 
De er ofte bevaret i arkivet for den kom m une, 
der  overtog opgaven — og måske også sygeple­
jersken — fra foreningen. D er  er også gode 
m uligheder  for at linde m ateria le t som selv­
stændige foreningsarkiver. I disse protokoller 
opregnes det m ed navns nævnelse, hvem sy­
geplejersken h a r  tilset og for hvad.

I 1969 blev e tablering a f  h jem m ehjælp  og 
husm oderafløsn ing  gjort obligatorisk. Siden 
1952 havde  kom m unalbes tyrelse rne  blot haft 
m ulighed for at bevilge husmoderafløsning. 
Indtil  1969 kunne adm in is tra t ionen  være 
henlagt en ten  til det sociale udvalg eller til et 
særligt udvalg  på 3-7  m ed lem m er  valgt af  
kom m unalbestyrelsen  i eller uden for denne, 
hvo ra f  m indst én skulle være kvinde med

kendskab til husligt arbejde (!). Hjælpen 
kunne også overlades til en offentlig eller pr i­
vat institution, f.eks. ved sam arbejde med 
den kom m unale  hjemmesygepleje, og kunne 
også løses a f  flere kom m uner  i samarbejde. 
Hvor en læge eller jo rd em o d er  havde skøn­
net, at der  var  behov, kunne hjælp norm alt 
ydes i indtil 14 dage. Den norm ale  arbejdstid  
for husmoderafløserne var  i m id ten  a f  
1950’erne 48 tim er om ugen ud  over spise- og 
hvilepauser, m en om fornødent kunne hjælp 
ydes mere end 8 timer daglig og eventuelt 
også om søndagen. Til ubem idlede var  hjæl­
pen gratis -  and re  betalte g raduere t  efter in d ­
tæ g t .”

1 A ben rå  var  det D ansk K v indesam fund  og

55. Håndbog I I , s .775-77.
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Å benrå  H usm oderforen ing ,  der  i 1947 s ta r­
tede en såkaldt husm oderafløsning, som to år 
senere blev et kom m una lt  foretagende. For­
m ålet var  både  a t give beskæftigelse til nogle 
ledige kvinder  og at yde hjælp i alle hjem, 
som havde et midlertid ig t behov under  h u s­
m oderens sygdom eller g rav id i te t .56

M åske kan udviklingen på  dette  felt ud fra 
en etnologisk synsvinkel sige noget om -  
m ang lende  tilstedeværelse a f  -  bæredygtige 
netværk.

H vor  meget disse opgaver h a r  tynget det 
kom m unale  budget,  og hvor store varia tioner  
der  h ar  været mellem kom m unerne ,  er mig 
bekendt ikke undersøgt,  m en  regnskabsm a­
terialet kan efter min vu rder ing  sagtens bære 
en sådan  undersøgelse. Sandsynligvis vil det i 
øvrigt være f rug tbar t  at se disse opgaver som 
c't led i de fo ransta l tn inger  til fordel for fami­
lie og børn, som kom til eller udbyggedes efter
2 . verdenskrig, og som havde sam m enhæ ng  
med den voksende erhvervsfrekvens for gifte 
kvinder. F.eks. udbyggedes de sundhedsp le­
je rskeordninger .  der  var  indført i 1930’erne, 
og der  blev givet huslejetilskud for børnerige 
familier. D esuden  blev der  oprette t  en lang 
række vuggestuer  og børnehaver,  hvoraf  en 
del var  s ta rte t på privat basis. H jem m ehjæ l­
pens om fang og art i dag  kan ses i s a m m e n ­
hæ ng m ed parolen  »længst muligt i eget 
hjem«.

K om m una le  regnskaber som 
målestok for aktivitet

I det ovens tående har  jeg  gang  på gang  frem­
hævet, at en aktivitet kan følges i regnska­
berne, og all i alt kan det fremprovokere den 
besnæ rende tanke, at der  kan foretages sa m ­
m enligninger  a f  kom m unernes  aktivitet.  Det 
er allerede forsøgt, idet kom m unernes  regn­
skaber for nylig h a r  været anvend t  til en 
større undersøgelse a f  kom m unernes  økono­
miske udvikling før og efter kom m unalrefo r­
men. D et skete som led i A m ternes  og K o m ­
m unernes  Forskningsinsti tu ts  udgivelse af  
seksbindsværket: Kommunalreformen i Danmark

56. Åbenrå bys historie, IV, s.79.

(1991). C ars ten  Boll har  i sit b ind, De enkelte 
kommuners udvikling fø r  og efter kommunalrefor­
men, undersøgt udviklingen fra 1958 i 28 n u ­
værende k om m uner  (svarende til ca. 200 
kom m uner  før 1970).

Ft al delm ålene h ar  netop været at u n d e r ­
søge omfanget a f  kom m unal aktivitet. Det har  
dog været fo rbundet med betydelige vanske­
ligheder at kom m e bag om 1970, idet den 
tilgængelige statistik fra før 1970 ikke inde­
holder b ru ttoudgif te r  men kun nettoudgifter, 
dvs. de samlede udgifter eksklusive de ud- 
gilter, der  dækkes al b rugerbeta ling  eller af  
s tatsrefusioner og a f  tilskud, hvilket svarer til 
den del al udgifterne, kom m unerne  selv fi­
nansierede via direkte kom m unale  skatter. 
For at finde b ru ttoudgif te rne m å tte  Boll d e r ­
for gennem gå de kom m unale  regnskaber i 
landsarkiverne og i de enkelte kom m uner.  
Ved at se på driftsregnskabets indtægtsside 
fandt han ta llene for de kom m unale  in d ­
komst- og e jendom sskatter  plus statslige refu­
sioner og tilskud. D erim od m å tte  han  afstå 
fra at anvende de brugerfinansierede udgifter, 
fordi de var  for uensarte t reg is tre re t.57 D et 
betyder i praksis, at der  i beregningen a f  b r u t ­
toudgifterne ikke er korrigeret for ind tæ gterne 
Ira f.eks. gas, el og fjernvarme. I Boils m åling 
a f  aktivitetsniveauet m angler  derfor den akti­
vitet,  der  ligger i denne  væsentlige del a f  den 
kom m unale  virksomhed.

Hvis det ikke kan lykkes at korrigere for 
ind tæ gterne  ved drift a f  værker, vil m a n  efter 
m in m ening ikke med r imelighed kunne sa m ­
menligne kom m uner.  F.eks. vil en kom m une, 
hvis gasværk giver overskud, og hvor der  som 
følge deraf ikke behøver at udskrives så store 
skatter, således fremstå som en m ind re  aktiv 
kom m une end den, hvor gasværket hviler i sig 
selv eller giver underskud , som skal dækkes 
gennem  forøget skatteudskrivning.

At værkernes drift kunne udgøre en ikke 
helt uvæsentlig forskel mellem kom m unerne,  
frem går a f  sam m ensæ tn ingen  a f  kom m u n e r­
nes driftsindtæ gter  i f.eks. 1965/66. ’" A f  de 
samlede drifts indtæ gter  s tam m ede  22% dette

57. Boll, De enkelte kommuners udvikling, s.25-26 og 
112-13.

58. Statistiske Efterretninger.
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år  fra forsyningsvirksomhed — resten, 78%, 
kom ind via skatter.

Boll h a r  også været nød t til at se bort fra 
anlægsudgifterne, fordi »en registrering a f  a n ­
lægsudgifterne ved hjælp a f  det tilgængelige 
m ateria le  ikke er mulig at gennemføre til­
strækkeligt nø jag tig t« .1'1 Det betyder  imidler­
tid, så vidt jeg kan se, at n å r  m an  ser på et 
enkelt år. vil f.eks. en kom m une, der  netop 
h ar  bygget en ny skole med store anlægs­
udgifter og derfor ikke har  nogen d riftsud­
gifter til vedligeholdelse i de følgende år, sy­
nes m indre  aktiv end den kom m une, der  re­
pare re r  i ét va-k på  en gam m el skole og derfor 
h a r  store driftsudgifter. Ligeledes skal der 
korrigeres for henlæggelser, ren ter  og afdrag.

Alt i alt synes det vanskeligt at overskue 
den samlede v irkning al dc forbehold, Boll 
tager. M åske skulle m a n  s ta rte  med at u n d e r ­
søge' nogle færre kom m uner ,  hvor det an tage­
lig vil være mulig t at korrigere for dc forbe­
hold, som Boll h a r  m å tte t  leve med i sin 
meget om fat tende  analyse.

— og hvad så ...

N u kan det konstateres, a t  jeg  h a r  forbigået 
dc tre væsentligste traditionelle kom m unale  
opgaver, nem lig fattig/social-, skole- og vej­
væsen -  i hvert fald for så vidt angå r  det

59. Boll, D e enkelte kommuners udvikling , s .26. Al 
s. 113 f rem går  det imidlert id ,  at an lægsudgif­
terne frem til regnskabsrefo rm en  i 1977 blev 
ak tivere t  på  s ta tu ss iden ,  m ens kun  udgifterne 
til a fdrag  og henlæggelser  f igurerede i det e n ­
kelte års drif ts regnskab .  A nlægsudgif terne  
blev således »sp red t  ud« over liere reg n ­
skabsår.

generelle indhold  i opgaverne. End ikke kul­
turforvaltningen er behandle t.  Det skyldes 
selvfølgelig ikke, at kom m uneark iverne  m a n g ­
ler m ateria le  til belysning a f  disse forhold. 
Tværtim od er kom m uneark iverne centrale 
netop på ku ltu rom råde t,  fordi det især i s ta r­
ten var  en ren kom m unal opgave, hvortil der 
hverken var  krav eller forskrifter. Folkebiblio­
teker og m useer  blev efte rhånden  statsregu- 
lercde, m en al anden  ku ltur  har  det været helt 
op til den enkelte kom m une at forvalte. F.eks. 
vil samspillet mellem kom m unen  og for­
eningslivet være en spæ ndende  vinkel at a n a ­
lysere udviklingen i, og her skal forenings- 
arkiverne inddrages sam m en  med k o m m une­
arkivernes oplysninger om tilskud.

For skole- og socialvæsenets vedkom m ende 
stod kom m unerne  ikke frit med hensyn til 
omfanget og ar ten  a f  ydelser, men h a r  i vidt 
omfang været bundet a f  s tatens forskrifter. 
Disse mest regulerede opgaver cr der således 
m indre  g rund  til at søge i kom m uneark i­
verne. H er  vil indbere tn inger  m.m. til cen­
tra ladm in is tra t ionen  i m ange tilfælde rum m e 
lettere tilgængelige oplysninger og måske 
en d d a  være mere fyldestgørende — med m in ­
dre det da netop er den lokale fremtrædelses­
form, der  er interessant.  Hvis det f.eks. er 
dagligdagen i den enkelte skole, fremfor sko­
lereformerne, der  cr i cen trum , kom m er m an  
ikke uden  om kom m unens  arkiv. Det sam m e 
gælder socialvæsenet, hvor vi er velforsynede 
m ed dokum enta t ion  for lovgivningen, men 
hvor vi i høj grad m angler  udforskning a f  
praksis på lokalt plan.

Allermest m ang ler  der dog fremstillinger, der 
ser sam m enhæ nge og vekselvirkning mellem 
dc forskellige kom m unale  tiltag.
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