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Forord

Kommun- och landstingssektorn star infor en rad utmaningar som paverkar deras lang-
siktiga formaga att finansiera och fullgéra sitt uppdrag. En viktig faktor ir att urbanise-
ringen och den demografiska utvecklingen inneburit att hidlften avlandets kommuner
under den senaste tioarsperioden haft en befolkningsminskning - en minskning som for-
véantas fortga, samtidigt som andelen dldre 6kar. En sdrskild utmaning &r personal- och
kompetensforsérjningen. Utvecklingen pressar manga kommuner - bade de som tappar
befolkning och de som viixer — men utmaningarna gestaltar sig olika. Urbaniseringen ris-
kerar att forstirka de skillnader i levnadsvillkor och ekonomiska forutsattningar som finns
mellan olika delar av landet.

Minniskors vardagsgeografi dr under fériandring och allt fler korsar kommun- och lans-
granser for att ta sig till arbete eller utbildning. Det innebér att man &dven efterfragar sam-
hillsservice oberoende av administrativa grinser. Samtidigt far den fria rérligheten inom
EU allt mer genomslag pa nationell niva. Att medborgare kan séka sjukvard inom EU och
var som helst i Sverige oavsett var man bor ar en realitet.

Utvecklingen har lett till 6kad samverkan mellan kommuner, landsting och regioner.
Samverkan ar en viktig 16sning for att fraimst kommuner ska kunna fullgéra sitt uppdrag.
Samtidigt dr det inte en helt enkel form. Flera skall samsas om resurser och beslutspro-
cessernablir ibland komplicerade. Det fors ocksa diskussioner om asymmetrisk ansvars-
fordelning dir kommunernas uppgifter kan differentieras. Andra handlingsvégar som
ndmns ar innovationer eller anvindande av ny teknik for att leverera valfardstjansteri
glest bebyggda omraden, att 6ppna upp for regelforenklingar och nya institutionella 16s-
ningar.

Det krivs sammantaget en fordjupad diskussion om hur de utmaningar som f6ljer av
fordndrad demografi, 6kade skillnader mellan och inom kommuner, landsting och regio-
ner samt vixande vardagsgeografi ska métas och dir strukturforiandringar maste viigas
mot andra losningar. Forhoppningen ir att denna antologi skall kunna ge ett kunskaps-
underlag for den fortsatta diskussionen.

Stockholm i november 2015

Hakan S6rman
VD, Sveriges Kommuner och Landsting
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KAPITEL

En lokal samhéllsorganisation

i forindring

Samhaéllet och kommunerna ser givetvis mycket
annorlunda utidag jamfoért med for 150 ar sedan nér
de forsta kommunallagarna inférdes. Utvecklingen
brukar delasinitre perioder (Nilsson & Forsell 2013).

Under den forsta perioden, 1860 till ca1920, bod-
de en majoritet avlandets fyra miljoner invanare pa
landsbygden och flertalet var sysselsattaijordbruks-
sektorn. Det fanns tre olika kommuntyper: stider,
kopingar och landskommuner. Landskommunens
viktigaste utmaning var att ta hand om sina fattiga,
medan stidernas frimsta utmaning var att bygga
fysisk infrastruktur. Rostréitten var begriansad efter
en graderad skala.

Den andra perioden pabérjas fran 1920-talet, da
industrisamhéllet var etablerat och uppbyggnaden
avvilfardssamhéllet paborjades. Det kommunala
uppdraget forandrades, exempelvis fick landskom-
munerna ansvar for dven infrastruktur. Tdtorterna
viixte som en konsekvens av den fortgaende indu-
strialiseringen och urbaniseringen, vilket medforde
en omférdelning av befolkningen fran land till stad.
Kommunerna fick en nyckelroll i vilfardssamhéllets
uppbyggnad och alla kommuner skulle ha samma
uppdrag. For att klara de nya krav som stilldes pa
den lokala servicen kréavdes robustare kommuner.
Under de kommande artiondena foljde ocksa tva sto-
rakommunala indelningsreformer. P41950-talet lan-
serades storkommunreformen och pa 1970-talet Kom-
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munblocksreformen. Pa nagra artionden omvandlades
den lokala samhillsorganisationen och 3000 kom-
muner blev till 278.

En tredje period kan skonjas efter 1970-talets sam-
manslagningsreform. Industrisamhéllet tappade
kraft och foretagstjanster och kreativa naringar fram-
tradde som de mest dynamiska niringarna. De stora
kommunreformerna hade inneburit en stark reduk-
tion av antalet fortroendevalda. I debatten har det
effektivitetsperspektiv som 1ag bakom reformerna
stéllts mot demokrati och lokal identitet. Flera refor-
mer som syftat till att stirka demokratin har lanse-
rats, med kommundelsreformen 1980 i spetsen. Under
1980- och 1990-talet har ocksd kommundelningar
diskuterats i ett antal kommuner. Relativt £ har emel-
lertid realiserats. Samtidigt forsokte man effektivi-
sera och minska kostnaderna fér den kommunala
forvaltningen genom idéer himtade fran det privata
naringslivet. Istillet for ytterligare sammanslag-
ningar uppmuntrades kommunerna till samarbeten.
En omfattande decentralisering har genomforts,
exempelvis genom kommunaliseringen av skolan och
Adel-reformen samt mer flexibel lagstiftning for
nimndorganisationen. Parallellt har urbaniseringen
fortsatt och nistan hilften avlandets kommuner har
minskat sitt befolkningsantal sedan Kommunblocks-
reformen.



Under de senaste aren har debatten om den loka-
la samhillsorganisationen ater tagit en ny riktning
och dnnu en gang ir det effektivitetsaspekten som
staricentrum. Agendan sattes till stor del av Ansvars-
kommittén som bl.a. ansag att den nuvarande kom-
munindelningen pa lang sikt behover féréindras genom
ett minskat antal kommuner (SOU 2007:10). Aven
regeringen har borjat 4gna allt storre intresse at fra-
gan. I regeringsforklaringen antyds att fragan skall
finns paregeringens agenda under mandatperioden.
Detta har allt mer konkretiserats och ansvarig minis-
ter har vid flera tillfillen lyft fragan. For narvarande
har ministern ocksa regionala triaffar med kommun-
foretrddare och fragorna som regeringen vill disku-
tera ir raka och skarpa. For att nimna nagra: Ar kom-
munerna tillrdckligt stora fér att pa sikt klara
utmaningarna? Borde kommungrénsernai storre
utstrackning vara anpassade efter medborgarnas
behov av service? Skulle det vara mgjligt att ha en
ordning diar mindre kommuner har farre uppgifter?

Vilka dr utmaningarna?

Fragan som allt fler stiller 4r om det ir dags for en
ny kommunreform och forskarna dgnar sig at att ana-
lysera olika alternativa l6sningar. Kommunreform
eller inte, de uppgifts- och befolkningsforandringar
som skett sedan 1970-talet har pa ett patagligt satt
dndrat kommunernas forutsittningar och ocksa gjort
att skillnader i forutsattningar blivit allt storre mel-
lan kommuner. Utvecklingen har skapat utmaning-
ar som vi inte kan blunda for. Samtidigt kan det vara
klokt att stoppa upp och se nirmare pa vilka problem
som egentligen finns att16sa, innan vi rusar ivdg och
foreslar 16sningar

Det vi intresserar oss for i denna antologi dr de
befolkningsfériandringar som skett efter 1974 och
vilka utmaningar dessa ger. Ambitionen ir inte att
sokalosningar eller att viga for- och nackdelar med
alternativa strategier. Ambitionen ér istillet att for-
soka lyfta fram de utmaningar som vi ute i vira kom-
muner idag moter i vardagen.

For att ge en fond at diskussionen om utmaningar
av befolkningsforandringar har vi latit Jan Amcoff,
Uppsala universitet, ge lite fakta om de befolknings-
fordndringar som skett och vad som driver dem. Vida-
re ger Siv Sandberg, Abo akademin, en nordisk utblick.
Vad har vara nordiska grannar gjort och vilka erfa-
renheter har de?

Kirnan i antologin utgors av tva intervjustudier
dir vilatit nagra forskare mota representanter fran
kommuner for att diskutera hur man ute i enskilda
kommuner upplever de férandringar som skett. Huvud-

fragan dr vilka utmaningar man upplever i kommu-
ner som haft en stark befolkningsférandring. Studien
avupplevda utmaningar i krympande kommuner har
genomforts av Josefina Syssner och Albin Olausson,
bada verksamma vid Centrum fér kommunstrate-
giska studier i Linkoping. Studien av upplevda utma-
ningarivixande kommuner har genomforts av Anders
Lidstrom, statsvetenskapliga institutionen vid Umea
universitet.

Den tredje empiriska studien fokuserar pa sam-
verkan. I krympande savil som i vixande kommuner
dr samverkan med angrinsande kommuner ett cen-
traltinslagiforsoket att hantera de utmaningar man
moter. Men hur fungerar samverkan, loser den de
utmaningar man har och fungerar den fér all verk-
samhet? Samverkan for en fungerande lokal sam-
héllsorganisation har genomforts av Ola Mattisson
och Hans Knutsson, bada verksamma vid Ekonomi-
hogskolan vid Lunds universitet.

Avslutningsvis har BoPer Larsson, under manga
ar ansvarig fér demokratifragor vid SKL, sett nar-
mare pa vilka utmaningar som befolkningsférand-
ringen gett nir det géller demokrati.
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KAPITEL

Befolkningens geografiska omfordelning
i Sverige i borjan av 2000-talet

Text: Jan Amcoff, Uppsala universitet

Sveriges geografiska befolkningsomfordelning kén-
netecknas av urbanisering under decenniernakring
sekelskiftet 2000. Det giiller pa savil lansniva som
pa LA- och kommunniva. Av hogre uppldsta data fram-
gar att befolkningen inte bara tenderar att samman-
gyttras till vissa delar avlandet, utan ocksa till den
storsta titorten inom varje region. Den svenska urba-
niseringens tempo liknar andra jamforbara landers.
Den uppenbara f6ljden av urbaniseringen innebar
att kommunernas befolkningsstorlekar férdndras,
men nog sa viktigt ar att ocksa deras befolknings-
sammanséttningar paverkas. Darvidlag uppstar effek-
ter pa bade forutsédttningarna for den kommunala
verksamheten som behoven av den.

De kommuner som vixer gor det i flertalet fall
huvudsakligen som en f6ljd av positiva flyttnetton,
men den vanligaste huvudforklaringen till minskan-
de befolkning star att finna i fédelseunderskott. Fodel-
seunderskotten hinfor sig dock framst till en alder-
stigen befolkning och darmed till tidigare decenniers
flyttmonster. For att forsta vad som driver den geo-
grafiska befolkningsomfordelningen finns darfor
trots allt starkare skil att intressera sig for flyttstu-
dier &n fér demografi.

En hel del forskning med varierande fokus finns
publicerad. Faktiska flyttmonster sammanfaller i
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hog grad med geografiska variationer i arbetsmark-
nadsliget dven om studier av flyttarnas sjalvuttryck-
tabevekelsegrunder varierar en del. Att sociala fak-
torer sasom slikt och vinner spelar roll synes
otvetydigt. Sedan anfors en rad faktorer utan storre
geografiska variationer (t.ex. tillgang till god omsorg
eller vacker natur). Daremot forefaller inte evene-
mangsutbud eller kommunalskatt vara av betydelse.
Utover undersokningar av flyttmotiv(eringar) finns
exempelvis studier av hur flyttandet ter sig inom sér-
skilda grupper, som tar utgdngspunkt i vissa typer
av miljéer, som undersoker paverkansmajligheter och
hur flyttbesluten gar till.

Sedan ar 2000 har en handfull regionala befolk-
ningsframskrivningar fér hela alt delar avlandet pre-
senterats. De ger alla en timligen samstdmmig bild
av en fortgdende befolkningskoncentration. Det ar
virt att ta ad notam samtidigt som det finns skl att
vara medveten om att befolkningsframskrivningar
ar daliga pa att fanga upp fordndringar. I den littera-
tur och de data som ligger till grund for detta arbete
finns emellertid inte nagra tydliga tecken pa foresta-
ende fordndringar av de faktorer som tillsammans
driver fram den befolkningsomférdelning som bru-
kar kallas urbanisering.



Inledning

En kommuns huvudsakliga avndmare ar dess befolk-
ning. Genom sina skatteinbetalningar svarar befolk-
ningen dessutom for huvuddelen av kommunens
inkomster ochiallminna val utser befolkningen kom-
munens styrande politiker. De ndra banden mellan
en kommun och dess invanare gar ocksa igen i begrep-
pets ursprungliga betydelse, som asyftar just en
gemenskap.

En kommuns befolkning ser emellertid olika ut. Ar
2014 varierar t.ex. de svenska kommunernas befolk-
ningsstorlek mellan 2 500 och 900 000 invanare. Sale-
des varierar kommunernas forutsiattningar att full-
gora sina ataganden. Mot den bakgrunden kan man
tolka den omfattande mellankommunala samverkan
som har vuxit fram sedan 1990-talets mitt (se t.ex.
Gossas 2006). De variationer som finns rérande befolk-
ningarnas sammansittningar 4r mahinda in vikti-
gare for kommunernas mojligheter att verka. Det beror
pa att befolkningssammansittningen paverkar savil
dess skattebas och arbetskraftspool, som behoven av
kommunal service. Med en oproportionerligt stor del
av befolkningen i arbetsfora aldrar blir skattebasen
god samtidigt som behoven av vilfirdstjinster 4r matt-
liga. En befolkning med oproportionerligt mangabarn
eller gamla ger motsatt forutsittning. Samtidigt ten-
derar forstas befolkningstillvixt och befolkningssam-
mansittning i praktiken att hinga samman eftersom
de faktorer som driver befolkningstillvaxt - inflytt-
ning och/eller barnafédande - &r férknippade med
yngre aldrar.

Foreliggande arbete syftar till att ge ett underlag
for att bedoma hur den geografiska befolkningsom-
fordelningen i Sverige kan vintas utvecklas under
kommande decennier. Darfor ska vi klarldgga befolk-
ningssammanséttningen nu - ett och ett halvt decen-
nium in pa 2000-talet - och belysa pa vilket sétt den
gangna befolkningsomfordelningen har bidragit till
dettalige. Darefter foljer en 6versikt av aktuell forsk-
ning om flyttning inom Sverige. Till sist redogors for
inneboérden i nagra regionala befolkningsframskriv-
ningar.

Befolkningens demografiska
sammanséittning

Figur1illustrerar befolkningens sammansittning i
hela Sverige samt i de fem kommuner som haft snab-
bast befolknings6kning respektive -minskning, sedan
ar 1974. De aldrar som genererar ett nettoproduk-
tionsOverskott (d vs producerar storre virden dn de
konsumerar) har markerats i skarpare firg. Befolk-

ningspyramider avseende SKLs kommungrupper
aterfinns i appendix.

Av befolkningspyramiden for riket framgar
1900-talets stora kohorter tydligt; 40-talister strax
ovan alderspensionsstrecket, 60-talistgenerationen
som nu ir kring 50 ar gammal och den stora genera-
tion som foddes i borjan av1990-talet som, nu ar 2015,
ar mellan 20 och 30 ar. Ibland har det talats om en
babyboom under de senast gangna aren, men som vi
kan se dr den generation som idag fyller Sveriges for-
skolor atminstone avsevirt mindre in tidigare baby-
boomer. Man kan ocksé notera ett accentuerat man-
soverskott i aldrarna kring 20 ar. Den 6kande
konsobalansen bland unga vuxna illustreras av grafen
langst upp till hégeri Figur 1. I grund och botten reflek-
teras ett naturligt 6verskott av pojkar bland nyfédda,
men de senaste aren har det spitts pa av att invand-
ringen i évre tonarsaldrarna haft en mansoévervikt.
Samtliga SKLs kommungrupper (dven storstiderna)
har ar 2014 ett mansoéverskott bland unga vuxna (18—
20 ar). Det dr mest accentuerat i varuproducerande-
och glesbygdskommuner dér det gar 115 mén per 100
kvinnor.

Ocksé befolkningssammansittningen avvikeride
kommuner vars befolkningsutveckling skiljer sig fran
rikets. De snabbast vixande kommunerna ir som
regel férortskommuner kring nagon av landets tre
storstider. A doma av figuren inhyser de manga barn-
familjer och en hel del 40-talister, men fa unga vux-
na och fa dldre. Typiskt for de kommuner som har
snabb befolkningsminskning ér att pyramiden ar
alderstung, att barnfamiljerna saknas och att man-
soverskottet 4r markerat.

Urbanisering. Utmaningar fér kommuner med vaxande och minskande befolkning 9



Kapitel 2

FIGUR 1. Befolkningssammansittning i riket och i de snabbast vixande/krympande (1974-2014) kommunerna, &r 2014 samt
konsbalans i riket 1974-2014
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FIGUR 2. Befolkningsutveckling 1968-2014 i SKLs kommungrupper (miljoner invanare)
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FIGUR 3. Befolkningsutveckling 1968-2014 i ndgra av SKLs kommungrupper (andel av rikets invanare)

Procent

50

45

40 [ -

35

30 e —
25

@= SKLO5-SKL1O Gvriga

20

@ SKLO4 férortskommuner

till storre stader

SKLO3 storre stader

SKLO2 férortskommuner

till storstader

SKLO1 storstader

s i T

Kalla: Statistiska centralbyran

Geografisk befolkningsomfordelning

Visserligen antyder befolkningspyramiderna hur den
geografiska omfordelningen av befolkningen har sett
ut, men Figur 2 illustrerar utvecklingen explicit. Som
framgar har befolkningen 6kat i storstadskommu-
ner, storre stiader och deras férortskommuner. I 6vri-
ga kommuntyper har folkmangdens fériandring varit
mer obetydliga. I tre kommuntyper, SKL07, SKLO8
och SKL10, har befolkningen minskat.

Av Figur 3, som illustrerar den relativa befolknings-
omférdelningen mellan kommungrupperna, framgar
att framfor allt storstddernas férortskommuner har
flyttat fram sina positioner. Storre stader och deras
forortskommuner uppvisar ocksa en positiv utveck-
ling medan storstadskommunerna hade en svag utveck-
ling under periodens forsta hilft och darfor, sett 6ver
hela perioden, inte hirbirgerar stérre andelar idag
drislutet av1960-talet. De stora férlorarna finns emel-
lertid utanfor storstidernas och de storre stidernas
omedelbara influensomraden, i 6vriga kommuntyper,
som hér har slagits samman till en grupp. Deras andel
avrikets befolkning faller under perioden 1968-2014
med néstan tio procentenheter, fran drygt 40 procent
till en bit 6ver 30 procent.

Sjalvfallet kan man ocksa analysera utvecklingen
kommun f6r kommun. Figur 4 illustrerar befolk-
ningsfordndringen i Sveriges kommuner sedan ar
1974, nir den senaste stora kommunindelningsre-
formen fullbordades. Rikets befolkningstillvixt (+19,2
procent) illustreras av den réda streckade linjen.

SE=geons
= S O o
SRR«

Som framgar av Figur 4 har kommunerna haft en
olikartad befolkningsutveckling under de 40 senast
gangna aren. Merparten av kommunerna uppvisar
trots allt en befolkningstillvixt, men 196 stycken har
en svagare utveckling 4n genomsnittet i riket och
extremerna framstar verkligen som varandras mot-
satser. Medan befolkningen i en handfull av storsta-
dernas forortskommuner har férdubblats, har inva-
narantalen si nir halverats i Asele och Hillefors.
Sammantagna antyder Figur 2-4 att Sveriges befolk-
ning har urbaniserats. Hooverindex® ar ett enhetligt
matt pd en befolknings grad av geografisk koncentra-
tion. Om varje geografisk enhet, t.ex. kommun, har en
befolkning som star i proportion till dess andel av den
totala ytan, t.ex. ett lands yta, antar detta index var-
det 0. Om befolkningen tranger ihop sigien enda enhet
(kommun) narmar sig Hooverindex virdet 1. Indexets
absoluta virden beror i stor utstrickning pa hur de
geografiska delenheter (t.ex. kommuner eller 14an) som
analyseras dr avgransade och ar darfor inte sirskilt
betydelsefullt. Det intressanta dr snarare hur virde-
na fordndras over tid. Figur 5 illustrerar Hooverindex
fordindring sedan 1968 pa tre olika geografiska upp-
16sningsnivaer. Som framgar har Hooverindex 6kat

Not. 1. Hooverindex berdknas som

H=50
d=1

dér si betecknar geografisk delenhet is andel av total-

befolkningen och ai dess andel av den totala arealen.

sy —

Urbanisering. Utmaningar fér kommuner med vaxande och minskande befolkning 11



Kapitel 2

FIGUR 4. Befolkningstillvaxt 1974-2014 i riket (r6d streckad linje) samt férdelat pa kommuner
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Kélla: Statistiska centralbyran

oavsett om man miter pa kommun- LA- eller 1insni-
va. Okningen ir snabbast under periodens andra hilft.
De senaste dren har pastdendet att Sverige skulle
ha Europas snabbaste urbaniseringstakt, tre ganger
snabbare 4n EU-snittet, cirkulerat i svenska medier.
A déma av en sokning pa internet kan pastiendet
sparas tillbaka till den 8 april 2012 d& det uppmérk-
sammades i ett flertal tidningar. Tidningsartiklarna
forefaller ha byggt pa den pressrelease diar EUs sta-
tistikbyra, Eurostat, lanserade en ny indelning av EU
iurbant och ruralt (Eurostat 2012). Indelningen pre-
senteras nirmare i Eurostat (2013) som bl.a. redogor
for en komplicerad process att (utifran till synes god-
tyckliga kriterier som utgar fran befolkningstéthet)
kategorisera NUTS3-regionerna efter urbaniserings-
grad. For Sveriges del leder den fram till konstateran-
det att endast Stockholms l4n kvalificerar som “urbant”.
Harda fakta bakom tidningsscoopen om att Sveri-
ges urbaniseringstakt dr tre ginger snabbare #dn EUs
genomsnitt, visar sig sa vara att befolkningstillvixten
i Stockholms lin ar 2010 var tre ganger snabbare 4n
genomsnittet for de 316 “urbana” NUTS3-regioner som
identifieras i Europa. Férutom att en klassificering som
inte beskriver atminstone Goteborg och Malmé som
urbant borde vicka fragetecken, ir detta ett - artigt
uttryckt - okonventionellt matt pa urbaniseringstakt.
Med samma klassificering och matmetod skulle man
ocksa kunna konstatera att Sveriges icke-urbana befolk-
ning vixte fem ganger snabbare 4n EU-snittet.
Urbaniseringstakt kan visserligen métas pa olika
sétt, men ett nagorlunda vederhéftigt resultat for-
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utsétter gott omdome och viss fortrogenhet med
dmnesomradet. Lat oss atervinda till Eurostats data
pad NUTS3-niva som finns tillgiingliga avseende
2000-talet for flertalet EU-ldnder. Satter man da
befolkningstillvixten i respektive lands "urbana”
(enligt Eurostat 2013) NUTS3-regioner i relation till
de nationella (for Sveriges del innebér det alltsa att
jamfora Stockholms ldn med hela riket) forefaller
Sveriges urbaniseringstakt vara nagot ldingsammare
an genomsnittet i EU och Sverige hamnar pa plats
14. Alternativt kan dessa data anvindas till att berdk-
na Hooverindex. Eftersom det dr jamforbarheten som
intresserar oss och eftersom de faktiska indexvar-
denavarierar mellan liinderna har ar 2000-tilldelats
rollen som basar. Resultaten framgar av Figur 5. Ater
framstar den svenska urbaniseringstakten som genom-
snittlig dir den ligger strax under de nordiska grann-
linderna, men en liten bit 6ver Italien (métt som Hoo-
verindexpa NUTS3-niva). Extremerna, som har
namngivits i diagrammet, ligger alla i Osteuropa.
Ingen av dessa tva operationaliseringar ir férstas den
enda mojliga, men de antyder icke desto mindre att
den svenska urbaniseringstakten ingalunda ar sir-
skilt extrem jimfort med andra europeiska ldander.
Hakansson (2000) har visat att det finns manga
exempel pa att en befolkning kan spridas ut pa en
geografisk niva samtidigt som den koncentreras pa
en annan. Darfor finns det skil att komplettera den
regionala upplosningsniva som hittills har uppméirk-
sammats, med ett mer lokalt perspektiv. Figur 7, som
visar hur andelen av respektive ldns befolkning som



FIGUR 5. Hooverindex 1968-2014 pa tre olika uppldsningsnivaer
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Kélla: Bearbetade data fran Statistiska centralbyran

FIGUR 6. Hooverindex foréndring pa NUTS3-niva under 2000-talet i Sverige (orange linje) och nagra europeiska lander (gra linjer).
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Kélla: Bearbetade data fran Eurostat

boriden storsta titorten har forindrats 6ver tid, far
tjina detta syfte. (Innan andelarna har berdknats
har de delningar och sammanslagningar av tatorter
som forekommit beaktats. For lasbarhetens skull
redovisas utvecklingen som index dir den storsta
tatortens andel av befolkningen ar 1970 har satts till

100) Som framgar innebéir det typiska monstret att
de andelar av respektive lins befolkning som bodde
iden storsta tatorten minskade under periodens for-
sta del, men 6kar efter 1990. Monstret dr emellertid
mer eller mindre tydligt. Sa uppvisar t.ex. Givle en
kontinuerligt stirkt dominans i Gévleborgs lan,
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FIGUR 7. Andel av befolkning som &r bosatta i respektive lans stérsta tétort 1960-2010
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Kélla: Bearbetade data fran Statistiska centralbyran. Fotnot: SCB avgréansar tatorter vart femte ar och publicerar darefter befolkningsdata.
Ar 1985 genomfordes emellertid ingen tatortsavgransning.
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TABELL 1. Antal kommuner férdelade efter storsta bidrag till befolkningsférandringen 2010-2014

Storsta faktor Totalt Darav fodelsenetto Darav flyttnetto
Inrikes Utrikes

- + - + - +
Befolkningsdkning
Flyttoverskott 169 76 93 74 95 0 169
Fodelsedverskott 16 0 16 9 7 0 16
Befolkningsminskning
Fodelseunderskott 92 92 0 88 4 0 92
Flyttunderskott 13 9 4 13 0 1 12
Totalt 290 177 13 184 106 1 289

Kélla: Bearbetade data fran Statistiska centralbyran.

medan Halmstads position i Halland stabiliserades,
snarare an stiarktes, under de sista decennierna efter
att snabbt ha tappat positioner under 1970- och
1980-talen.

Om Hooverindex indikerade en kontinuerlig rums-
lig koncentration pa olika regionala nivaer har en lokal
utspridning av befolkningen under 1970- och
1980-talen, i flertalet lén, forbytts i sin motsats under
de senast gangna decennierna.

Sammanfattningsvis kan vi alltsa konstatera att
befolkningens alders- och konsstruktur varierar mel-
lan kommuntyperna. Storstider och glesbygder utgor
dérvidlag varandras motpoler. Befolkningen tende-
rar att koncentreras till ett mindre antal regioner i
landet, men att Sveriges urbaniseringstakt inte ar
anmaéarkningsvért snabb i ett europeiskt perspektiv.
Dartill kan vi ocksa ligga iakttagelsen att befolkning-
en gyttras samman ocksa pa en lokal niva. En allt
storre andel av respektive ldns befolkning samlas i
lénets storsta tétort.

Vad driver befolkningskoncentrationen?

Sa kommer vi till fragan om vad som driver denna
befolkningskoncentration och som har astadkommit
de olikartade befolkningssammansittningarna.
I princip finns tva majligheter; regionala skillnader
ibalansen mellan fédda och déda respektive skillna-
derinettoflyttning. Tabell 1 och Figur 8 sammanfat-
tar hur dessa nettokomponenter har bidragit till befolk-
ningskoncentrationen under de senast gaingna aren.

Bland de 185 kommuner som har befolkningsok-
ning ar flyttéverskottet den huvudsakliga bidrags-
givareniflertalet (169 kommuner) fall, men vanligt-
vis lamnar ocksa fodelsenettot ett mindre bidrag.
Vidare utgor utrikes flyttning ryggraden i flyttnet-
tot, &ven om inrikes flytt ocksa vanligtvis dr positivt.

Bland de 105 kommuner som uppvisade befolk-
ningsminskning stod den huvudsakliga férklaringen
att s6ka i fodelseunderskotti92 fall. Det typiska ar
att fodelseunderskottet kombineras med en (mindre)
nettoutflyttning. Det dr inrikes flyttning som svarar
for nettoutflyttningen. (Utrikes flyttnetto ir positivt
i samtliga 92 kommuner.) Figur 7 illustrerar vilka
kommuner som hade befolknings6kning respektive
-minskning 2010-2014, samt vilken nettofaktor som
svarar for merparten av nettofériandringen. Tack-
ande (rod/bla) farg indikerar befolknings6kning
medan snedstreckad (brandgul/turkos) skraffering
indikerar befolkningsminskning. I korta drag kan
konstateras att de glesare befolkade delarna avlan-
det kinnetecknas av befolkningsminskning och de
titare av befolknings6kning.

For att kunna tolka vad som egentligen hinder har
det kontrollerats huruvida den summerade frukt-
samheten dr abnormt 1ag eller den férviintade med-
ellivslingden ovanligt kort i de kommuner vars befolk-
ning minskar med fédelseunderskott som fraimsta
skil. Det fértjinar papekas att ingen av dessa stor-
heter egentligen méter nagra faktiska férhallanden;
de dr berdkningar med inslag av osdkerhet?. Icke desto
mindre &r de vad som finns att tillgd och man kan
snabbt konstatera att den forvéintade medellivslang-
den visserligen dr aningen ldgre 4n genomsnittligt,
men den summerade fruktsamheten hégre, i de 92
kommuner vars befolkningsutveckling domineras
av fodelseunderskott. Dessa avvikelser tar ut varan-
dra och dr vare sig stora nog att forklara fodelseun-
derskottet idag eller under gangna decennier. Med
utgangspunkt i den demografiska ekvationen ater-
star dirmed bara en férklaring. De krympande

Not. 2. En befolknings faktiska medellivslangd eller fruktsamhet kan

faststéllas forst i efterskott, nar alla 8r déda.
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FIGUR 8. Befolkningsutveckling och huvudsaklig forklaringsfaktor dartill i Sveriges kommuner 2010-2014
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Kélla: Bearbetade data fran Statistiska centralbyran.
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kommunernas fodelseunderskott beror alltsa pa en,
for naturlig befolkningstillvaxt, oférdelaktig befolk-
ningssammansittning (t.ex. fa unga och manga gam-
la), vilket i sin tur ssmmanhénger med nettoutflytt-
ning under gangna decennier.

Befolkningsminskningen vilar med andra ord
huvudsakligen pa en stabil grund. Det innebér att
forutsiattningarna att bedoma den framtida befolk-
ningsutvecklingen dr gynnsamma ven om utsikter-
na alltsa dr dystra och den som vill bryta tillbaka-
gangen star infor en svar uppgift. For att férsta
huvudkomponenten bakom vissa kommuners befolk-
nings6kning och vad som - direkt och indirekt — dri-
ver tillbakagangen i andra, finns skil att férdjupa oss
ifragan om vad som driver flyttrorelserna. Den demo-
grafiska ekvationens naturliga bruttokomponenter
(fodda och doda) forefaller diremot vara mindre
intressant i detta sammanhang.

Faktorer bakom flyttlassen

Det finns i huvudsak tva sitt att skaffa sig kunskap
om vad som driver minniskor att flytta. Antingen
kan man fraga dem muntligen eller skriftligen, eller
sd kan man undersoka hur de faktiskt agerar och dra
slutsatser utifran det. Delvis ticker férfaringssiatten
in olika mojliga omraden av férklaringar, men i manga
fall 6verlappar de. Den som t.ex. vill undersoka i vil-
ken utstrickning minniskor flyttar avkinslomés-
siga skil har knappast ndgot annat alternativ #n att
fraga eftersom det vare sig finns registerdata eller
nagon otvetydigt avldsbar indikator pa invanarnas
kénsloldgen. Den som istéllet vill undersodka i vilken
utstrickning ménniskor flyttar av ndgot skil som
starkt avviker fran samhillsnormerna far nog ett mer
verklighetsforankrat resultat genom att underscka
faktiska flyttmonster eftersom tillfragade respon-
denter - medvetet eller omedvetet - kan morka sada-
na skil. En studie som syftar till att undersoka bety-
delsen av yrkeskarridr kan med férdel kombinera
forfaringssitten eftersom det bade finns goda moj-
ligheter att f6lja arbetsplatsbyten i registerdata sam-
tidigt som arbetslivet knappast kan siigas vara ett
tabubelagt &mne att fraga om i Sverige.

Pa teoretisk grund brukar man atskilja tva typer
av flytt. Medan “migration” asyftar flyttningar dir
man byter savil bostad som arbete och livi 6vrigt
anvinds "residential mobility” for flyttningar som
begrinsar sig till bostadsaspekterna och dar man
vanligtvis behaller sitt arbete, sitt socialaliv och sin
ovriga livsféring. Eftersom merparten av "residen-
tial mobility”-flyttningarna ar intra-kommunala
begridnsas uppmirksamheten hir priméart till

“migration”-flyttningar, som ocksa antas ske éver
lingre avstand. Den vanligaste disciplinéra tillho-
righeten bland forskare som utifran svensk empiri
har undersokt flyttningar dr geografi, men litteratu-
ren ger ocksa prov pa bidrag fran manga andra &mnen.

Arbetsmarknadens betydelse for val av
bosittningsort

Iborjan av2000-talet genomfordes en stor enkitba-
serad undersokning av flyttmotiveringar vid Umea
universitet. Ndstan alla respondenter svarade att
handlingen var frivillig snarare &n motvillig och att
de var ndjda med sin flytt. Det mest omvilvande resul-
tatet innebar dock att endast en mindre del 15-20
procent) anférde arbetsmarknadsrelaterade beve-
kelsegrunder for sin flytt. Istillet framhdélls sociala
och boendemilj6relaterade skil (Garvill m.fl. 2000,
Garvill m.fl. 2002, Lundholm m.fl. 2004, Lundholm
och Malmberg 2006). Ytterligare en enkétbaserad
studie presenterades strax direfter av Niedomysl
(2006). Tviart emot Umeastudierna visade den att
merparten avrespondenterna tillmétte arbetsmark-
naden eller mdjligheterna till utbildning en avgéran-
de betydelse for sina flytthandlingar. De motstridiga
resultaten skulle delvis kunna forklaras av skillnader
istudieuppliagg. Att besvara en fraga om varfér man
flyttar pa ett sitt som pa samma gang ar kortfattat,
entydigt, sjalvreflekterande, utforligt och komplett
ir t.ex. ganska svart. Dessutom kan man litt fore-
stilla sig hur flera flyttmotiv i sjdlva verket samver-
kar. Mahinda tenderar flyttare att svara olika bero-
ende pa om de far en 6ppen fraga (Niedomysl) eller
om de stills infor fasta svarsalternativ (Umeastudier-
nay.

Under 1970-talet minskade den interkommunala
flyttbenidgenheten i Sverige, men ibo6rjan av1980-talet
vande kurvan uppat. Nu, i mitten av 2000-talets andra
decennium ir flyttbenidgenheten stérre 4n den var
under de flyttintensiva aren kring 1970. Lundholm
(2007) konstaterar att flyttningar till och fran stu-
dieorter svarar for en betydande del av 6kningen som
samtidigt har bromsats av tvaforsérjarnormens eta-
blering.

Oavsett flyttarnas motiveringar och motiv, forefal-
ler flyttmonstren atminstone sammanfalla med geo-
grafiska variationer i bade arbetsloshet och l6nelige
och detta forhallande har ratt atminstone sedan
1960-talet. Det visar ekonomhistorikern Géartner (2014),
som forlitar sig pa sammanstillda AKU-undersok-
ningar. Inte heller Lundholm (2010) férmaér, utifran
registerdata, uppbada nagot stéd for hypotesen att
arbetsmarknadens betydelse for flyttrorelserna skul-
le ha fordandrats under 1900-talets sista decennier.
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Niedomysl (2010) presenterar en modell dir behov
(t.ex. forsorjning) ses som en forutsittning vartill
andra krav och preferenser sedan kan fogas pa och
precisera majliga platser for boséttning inom de omra-
den som erbjuder forsérjningsmojligheter.

Andra attraherande faktorer

Manga kommuner har idag uttalade mal avseende sin
befolkningsutveckling. Mot den bakgrunden funde-
rar de pavilka faktorer som attraherar inflyttare (och
minimerar utflyttningen). Med Niedomysls modell
maste en rad nodvindiga férutsiattningar, férsorj-
ningsmojligheter i olika avseenden, vara uppfyllda,
men hur véljer mdnniskor boséittningsortinista steg?
Aven om Niedomysl kommer till andra slutsatser in
Umeastudierna rorande arbetsmarknadens betydel-
se for migration, dr de 6verens om att flyttarna séger
sig tillmita sociala faktorer (slikt, vinner och familj)
stor betydelse (t.ex. Lundholm m.fl. 2004, Niedomysl
2008). For val av specifik kommun anges, enligt
Niedomysl (2009) ofta goda mdgjligheter till vard,
omsorg och kommunikationer, friluftsliv och tillgang
till vatten och naturskéna omgivningar. Da detta ar
faktorer som i hog grad ar ubikvitira finns mojligen
skil att fundera pa om de verkligen blir utslagsgivan-
de. Lim.fl. 2009) tonarien registerdatabaserad stu-
die ned betydelsen (fér inflyttning) av fysiska for-
hallanden, till forman fér socioekonomiska faktorer.
Pabostadsomradesniva uppger respondenterna i Nie-
domysls (2009) studie att de uppskattar lugn, gott
rykte och rimliga boendekostnader.

Till de faktorer som inte paverkar beslutet om att
flytta till den ena eller andra platsen hor, enligt Nie-
domysls studie, det lokala utbudet av idrott, kultur,
ndjen och folkfester. Inte heller klimat (sarskilt inte
“norrlindskt”) eller kommunalskatt verkar spela ndgon
nimnvird roll, enligt Niedomysls respondenter.

Niedomysl (2008) noterar ocksa skillnader mel-
lan olika subgrupper. Sa séger sig t.ex. kvinnor ligga
storre vikt 4n andra vid sociala faktorer, dldre vid
vardrelaterade faktorer och hogutbildade vid kul-
turutbudet. Ddremot uppger sig arbetslésa inte sér-
skilt beakta méjligheterna att fa jobb, och inte ens
hoginkomsttagare bry sig om den kommunala skat-
tesatsen, vid sina flyttbeslut.

For vissa ménniskor dr jobbet inte bara en nédvén-
dighet for att forsorja sig, utan tillméits storre vikt.
Niedomysl och Hansen (2010) visar att hogutbildade
sager sig ligga sarskilt stor vikt vid jobb och karriar
nér de fattar beslut om bostadsort. Diremot forefal-
ler inte den s k kreativa klassen vara sa rorlig som det
hivdasiteorierna. Bortsett fran det speciella liige dess
medlemmar befinner sig i omedelbart efter studier-
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nas avslutande flyttar de inte mer &n andra (Hansen
och Niedomysl 2009). Borén och Young (2013) finner
att professionella natverk och livscykeleffekter ar vik-
tiga for att forsta den kreativa klassens flyttningar.
Sammanfattningsvis kan vi konstatera att studier
avregisterdata visar pa samvariation mellan en regions
arbetsmarknadsldge och flyttmoénster, 4ven om vis-
sa studier baserade pa flyttares egna uppfattningar
tonar ned arbetsmarknadens betydelse. Darutéver
rader konsensus om betydelsen av sociala faktorer
(t.ex. att haslikt och viinner pa destinationen). Flyt-
tarnas uppfattning aven kommuns attraherande fak-
torer bestar av nirmast allestiides forekommande
forhallanden (t.ex. bra skolor eller vacker natur) med-
an de inte tillméater evenemang eller kommunal skat-
tesats nagon storre betydelse. I litteraturen kan ock-
sd en del skillnader mellan befolkningens olika
subgrupper noterats, men den sa ofta uppmérksam-
made s k kreativa klassen flyttar inte mera d4n andra.

Flyttning till stider och till landsbygden

Nilsson (2003) konstaterar att 15 procent av en kohort
unga svenskar flyttar till staden. Kvinnor flyttari
hogre utstrickning an min och deras bendgenhet ar
mer paverkade av attribut som utbildning, klassbak-
grund och familjestatus. Endast en tredjedel avdem
som flyttar till en stad blir kvar. Bakom nettoférand-
ringen av befolkningen i ett omrade ligger som regel
mangdubbelt stérre bruttostrommar av bade in- och
utflyttare. Bakom urbaniseringen finns alltsa brut-
toflyttare bade till och fran landsbygden/staden. Givet
nettoomfoérdelningen kan det synas bakvént, men
faktum ar att studierna av inflyttning till landsbyg-
den ar fler &n studierna av flyttning dérifran.
Amcoff (2000, se ocksa Westlund 2002, Hjort och
Malmberg 2006) visade att landsbygdens inflyttare
foretradesvis hamnar i befintliga hus i de storre sti-
dernas omland, 4ven om ocksa bostadsbestandet har
fatt stora tillskott dar. De typiska inflyttarna dr en
barnfamilj med hyggliga inkomster, men utan hogre
utbildning. Den nya medelklassens landsbygdsvurm,
som har uppmarksammats mycket i den internatio-
nellalitteraturen, forefaller ha liten omfattning i Sve-
rige, men déir den finns gar deras flyttlass girna till
dldre hus som renoverats till god standard. Lindgren
(2003) kom fram till att kontraurbana flyttare jaim-
fort med andre tenderade att vara dldre, svenskfodda,
mindre vilbestillda, kortare utbildade, ensamsta-
ende och arbetslosa, med andra ord ménniskor som
séitter virde pa annat ilivet &n karridren. Pettersson
(2001) identifierade ocksa betydande inflyttning till
turistorter och landsbygd i sirskilt vackra landskap,
t.ex. kring Siljan i Dalarna (se ocksa Andersson 2015).



Niedomysl och Amcoff (2011) menar att potentialen
for en mer omfattande landsbygdsinflyttning ar tvek-
sam eftersom det &r samma grupper av mianniskor
som redan flyttar till landsbygden som séger sig lang-
tadit. Det tyder pa en skillnad mellan lipparnas bekén-
nelse och faktisk handling, snarare 4n bristande for-
utsédttningar. Amcoff m.fl. (2011) och Amcoff (2012)
kan inte beldgga ndgra samband mellan vare sig in-
eller utflyttning och nedlaggning av butiker och sko-
lor palandsbygden, inte ens i de grupper som kan antas
vara sirskilt berérda av den forsdmrade servicen.
Stenbacka (2001) har undersokt den livsforing som
foljer med ett liv pa landet och senare (Stenbacka
2012) vilka viarderingar och erfarenheter som kin-
netecknar invandrare som hamnar palandsbygden.
Hedberg och Haandrikman (2014) finner att attri-
buten kvinna, medelalders, europeisk eller sydost-
asiatisk bakgrund, 1ag utbildning, svensk partner och
arbetslos ar sirskilt vanliga bland internationella
inflyttare till landsbygden och att de féretradesvis
aterfinns i grainsnira omraden och bor dir en begrin-
sad tid. Eimermann (2014, 2015, se dven Eimermann
m.fl. 2012) har sérskilt studerat inflyttningen av hol-
landare till Sveriges landsbygd. Han konstaterar att
dessa flyttare, som typiskt dri6vre medelaldern och
har familj, har varit angeldgna att limna ett land som
de uppfattar vara 6verbefolkat. Icke desto mindre har
de foérestillningar om att atervénda till Nederlidn-
derna efter en tid i Sverige och beskrivs darfor, enligt
Eimermann, bist som temporédra migranter.

Aterflyttning eller flyttning till slikt och familj

Ungefir var fjarde flytt dr en aterflytt (Lundholm mfl
2012), men nettoeffekten av aterflyttningen for miann-
iskor i samma riktning som 6vrig flyttning, d v s till
storre stdder (Amcoff & Niedomysl 2013). Sannolik-
heten for aterflyttning dr mangdubbelt storre dn san-
nolikheten for en genuin nyinflyttning nagonstans.
Detindikerar att en etablerad koppling (t.ex. en soci-
al forankring i form av familj, slékt eller vinner) till
en plats 6kar sannolikheten for inflyttning.

Som framgatt indikerar enkitbaserade studier av
migration att sociala skél 4r mer eller mindre bety-
delsefulla. Mot den bakgrunden verkar det beréttigat
att ndrmare studera denna typ av flytt. Ocksa regis-
terbaserade studier har undersokt hur flyttrorelser
relaterar till sliktskap. Malmberg och Pettersson (2007)
visar att en stor majoritet vuxna svenskar har bosatt
siginom 5 mil fran nagot av sina barn/gamla férild-
rar. Pettersson och Malmberg (2009) visar att forald-
rar som flyttar till platser i ndrheten av sina vuxna
barn eller vice versa, samtidigt hamnar ndrmare 6vrig
slikt. Lundholm (2015) visar att aldrande forildrars

avstand till sina utflugna barn 4r mindre i storstads-
omradena in palandsbygden, men att det finns bety-
delsefulla variationer mellan olika omraden i stor-
stdderna. Mulder och Malmberg (2011) visar att de som
har slikt pa bostadsorten ocksa dr mindre benégna
attlamna den efter en skilsmissa. Stjernstrém och
Stromgren (2012) konstaterar att franskilda féraldrar
(sarskilt modrar) lever allt ndrmare sina barn (som
bor hos den andre forildern), i synnerhet om barnen
ar sma. Avstandet 6kar dock nir de finner en ny part-
ner.

Holmlund m.fl. (2013) visar att barn med fa syskon
inte later det paverka hur langt ifran sina dldrande
modrar de bor och att dldre ménniskors avstand till
sina barn darfor kan viantas 6kaitakt med att sys-
konskarorna minskar. Hedman (2013) visar att icke-
europeiska invandrare, medelalders och 1ag socio-
ekonomisk status dr attribut som sirskilt utmérker
dem som flyttar till omraden dir de har slikt. Kolk
(2014) visar att unga vuxna boséatter sig néra sina slak-
tingar och att denna néirhet sedan uppratthalls under
livscykeln. Lundholm och Malmberg (2009) finner
inga fordndringar 6ver tid i fordldrar och barns bené-
genhet att bo nédra varandra. Blaauboer m.fl. (2013)
har undersokt hur en syskonskaras sammanséttning
och familjebakgrund paverkar sannolikheten att dess
medlemmar bor nira varandra.

Aldres flyttningar

Avféregaende avsnitt, om flyttning till slikt och familj,
framgar att dldre tenderar att bo nira sina vuxna
barn. Amcoff m.fl. (2011) visar att flyttbendgenheten
irliten bland dldre méinniskor, men att de, tvirt emot
yngre, nettoflyttar fran Stockholm och ddrmed stér-
ker den regionala obalansen i befolkningars alders-
sammanséttning. Andersson och Abrahamsson (2011)
visar samtidigt att 40-talisterna r mer benfigna att
flytta nir de nirmade sig pensionsaldern #n 30-talis-
terna var i motsvarande alder.

Turister, turism, sommarstugor och inflyttning

Niedomysl (2005) har undersdkt om och hur inflytt-
ning hinger ihop med framgangar inom besoksné-
ringen. Tanken &r att turister och inflyttare borde
attraheras avsamma slags faktorer. Han finner att
savil kultursektorns storlek som antalet turister och
fritidshus har positiva effekter pa inflyttningen. Miil-
ler och Marjavaara (2012) och Marjavaara och Lund-
holm (2014) har sérskilt studerat inflyttning i form
av permanentning av fritidshus. Den uppvisar en
mycket distinkt geografi och kan alltsa vara betydel-
sefull lokalt trots att den totalt utgor en liten del av
all flyttning. Den utméirker sig ocksa genom att inte
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bara omfatta yngre, som flyttar till stadsnéira omra-
den, utan ocksa stora delar dldre, som tenderar att
hamnaiomgivningar som anses vara sarskilt vackra.

En annan litteratur har undersokt betydelsen for
inflyttning av de arbetstillfdllen som skapas inom
besoksniringen. Lundmark (2006), som analyserar
registerdata, finner att férhallandevis f av Are och
Sélens sdsongsanstéllda bositter sig permanent i
dessa kommuner. Méller m.fl. (2014) drar en snarlik
slutsats pa grundval av enkéter och intervjuer. Lund-
mark m.fl. (2014) finner att hemlandets kulturella
avstand samt vistelsetid i Sverige avgor vilka invand-
rare som blir egenforetagare inom glesbygdsturism.

Pars och familjers flyttningar

Savil egeninsamlade material som registerdata om
flyttningar utgar vanligtvis fran individer trots att
manga flyttrorelser i sjdlva verket bestar av hushall.
Det finns emellertid en begriansad litteratur som har
fokuserat mén och kvinnor som flyttar parvis. Bran-
dén och Strom (2011) drar slutsatsen att pars flyttar
verkar gagna mannens karridrmajligheter “nagot mer”
an till kvinnans &ven om man beaktar skillnaderikar-
ridrmojligheter. Brandén (2012) har senare konstate-
rat “only very minor gender differences” rérande effek-
ten av mins och kvinnors utbildning pa parens
flyttbendgenhet och att méns och kvinnors sysselsétt-
ningsstatus - tvirtemot mycken teoribildning - har
samma paverkan pa parens flyttbensigenhet. Brandén
och Haandrikman (2013) visar diremot att kvinnor
flyttar oftare och lingre 4n mén i samband med att
ett par gifter sig eller far ett gemensamt barn. De fin-
ner ocksa att flyttningar vid dessa tillfillen 4r mer
bundna till deras lige pa arbetsmarknaden. (Sambo-
flyttningar registreras inte i Sverige och ingar darfor
inte i studien.) Eliasson m.fl. (2014) presenterar dock
envarnande studie som antyder selektionseffekter (att
de som faktiskt flyttar inte skulle vara representativa
for potentiella flyttare) bland flyttande familjer. Enligt
Mulder och Malmberg (2014) minskar sannolikheten
attett par flyttar om nagon arbetar nira hemmet, om
nagon har sliktinirheten eller ir f6dd pa orten. Bort-
sett fran arbete ir skillnaderna mellan kénen obetyd-
liga. Amcoff och Niedomysl (2015) visar att aterflytt-
ningar oftare gar till kvinnans hembygd i de fall dir
par av motsatta kon har olika hemregioner.

Enligt Amcoff m.fl. (2013) har barnfamiljer en ldg-
re flyttbendgenhet 4n andra. Detta till trots har en
minskande utflyttning av familjer fran Stockholms-
regionen, tillsammans med den 6kande andelen barn-
familjer med invandrarbakgrund, kommit att bidra
till att en allt storre andel av dem aterfinns just dér.
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Flyttning bland méinniskor med utlindskt pabra

Enligt SCB hade 16-29 procent (beroende pa hur man
miter) av Sveriges befolkning utlindsk bakgrund ar
2014. I vilket fall som helts utgor de en betydande
och vixande andel av befolkningen som kommer att
sitta avtryck i den generella befolkningsomférdel-
ningen i samma utstrickning som deras flytt- och
bosittningsmonster avviker fran de generella monst-
ren. Andersson m.fl. 2008) konstaterar att de i hogre
grad &n andrabori Stockholms lén, i synnerhet i vis-
sa delar av linet. Amcoff m.fl. (2011) visar att ocksa
vidareflyttningen bidrar till att koncentrera, sérskilt
invandrare féddaiicke OECD-l4ander till Stockholms-
trakten. Trots Gartners (2014) slutsats att flyttmonst-
ren generellt foljer de regionala arbetsmarknadernas
forutsattningar, drar Rauhut och Johansson (2011)
slutsatsen att invandrade personers boséttnings-
monster inte gor det. Mikkonen (2006) kommer till
den snarlika konklusionen att vidareflyttande flyk-
tinginvandrare soker sig till storstiderna, men utan
att deras arbetsmarknadsutsikter dirmed nédvan-
digtvis forbattras. Enligt Aslund (2005) limnar
invandrare inte arbetsmarknadens férutsattningar
helt obeaktade i sina val av boséttningsort, men de
dras girna till omraden dir deras landsmén redan
irvil etablerade. Monstret forindras inte med bositt-
ningstid.

Platsmarknadsféring, kampanjer och inflyttning

Eimermann (2013) har undersokt de inflyttnings-
kampanjer som en del mindre svenska kommuner
har genomfort i Nederlinderna. Han konstaterar att
de olika kommunernas kampanjer dr vildigt lika och
att de tenderar att sikta in sig pA samma malgrupper
(jamfor Bergqvist 2009 som gor en likartad reflek-
tion rérande kommunala kampanjer for att locka
foretag). Niedomysl (2004, 2007) konstaterar att
antalet inflyttningskampanjer generellt har 6kat,
men kan inte notera nagra effekter i flyttningssta-
tistiken annat &n undantagsvis. De fall dir franvaro
av effekter inte kan uteslutas utmérks av klart avgran-
sade malgrupper och en tydlig mediestrategi.
Heldt-Cassel (2008) papekar dock att kampanjer-
nakan ha fler avsikter och féljder 4n inflyttning, t.ex.
att stirka bilden av framgang och att ”det hinder
nagot” gentemot de invanare som redan bor i kom-
munen. Det dr ocksa vad Andersson och Niedomysl
(20098) finner nir de undersoker hur de kommuner
som forsoker “sitta sig pa kartan” genom att arrang-
eraen uttagning i schlagerfestivalen. Syssner (2012)
reflekterar snarare kring pa vilka grunder platsmark-
nadsforandet vilar och vad det egentligen innebér.



Hur fattas flyttbeslut

Vilhelmson & Thulin (2013) kommer utifran enkit-
data fram till att internet har betydelse fér unga vux-
nas flyttbeslut och val avboséttningsort, men fung-
erar stodjande snarare dn som drivkraft (Thulin och
Vilhelmsson 2014). Genom virtuella ageranden kan
de pa ett nytt sitt skaffa sig en slags insider-férdelar
(Thulin och Vilhelmsson 2015). Frandberg (2014)
visar hur tillfalligt utlandsboende ger upphov till fler
perioder av utlandsboende samt resor.

Vilken geografisk upplosningsniva attraherar
och repellerar?

Gustafsson (2009) kopplar samman kinslan av ter-
ritoriell tillhorighet med flyttbendgenhet och menar
att den territoriella tillhorighetens geografiska niva
bor beaktas. Syssner (2009) drar snarlika slutsatser
utifrdn studier av hur geografin far mening. Li m.fl.
(2009) noterar ocksa att attraktiviteten forefaller
vara tamligen lokal. De menar alltsa att snarare 4n
kommuner isina helheter, dr det delar aven kommun
som dr attraktiv (eller inte).

Ovriga studier av flyttningar

Wimark (2014, 2014, Wimark och Osth 2014) har stu-
derat homosexuellas flytt- och bosittningsmonster.
Han finner sirskilt ensamstaende homosexuella mian
dras till storstdderna, medan tendensen ir svagare
bland par och lesbiska. Den storre tolerans som ofta
antas pragla storstiader forefaller dock inte driva flytt-
ningen dit, enligt Wimark. Unga homosexuella som
flyttar till storstdderna anfor samma skél till sina
flyttningar som andra unga.

I en typisk kommun bor ungefir 95% av invanar-
nakvar fran ett ar till ett annat. Fischer och Malm-
berg (2001) noterar att starka band till familj och
arbete, liksom den tid som har forflutit sedan senast
foregaende flytt, minskar sannolikheten for flyttning.
Hjilm (2014) drar, pa basis av intervjuer, drar slut-
satsen att dldre stannares beslut att inte flytta fattas
aktivt, omproévas frekvent och alltsé inte kan ses som
uttryck for en passiv hagloshet.

Fjertorp (2014) har undersokt hur befolkningsfor-
dndringar paverkar kommuners tekniska service. Med-
an sophanteringen kan anpassas till fordndringarna
blir f6ljderna for vatten och avloppsforsorjning storre.

Korpi m.fl. har undersékt hur ménniskors ekonomi
paverkas av att de flyttar. De visar att en flyttning upp-
atiden urbana hierarkin resulterar i 6kande dispo-
niblainkomster, men att denna inkomstférstarkning
andainte ar tillrickligt stor for att kompensera for de
okande boendekostnader som ocksa foljer med en saidan

flytt. I ekonomiska termer framstar snarare storstads-
bor som flyttar till mindre orter som ”vinnare”.

Han m.fl. (2014) visar att medan den forsamlings-
visa befolkningsutvecklingen i dldre tid har varit
snarlik i de férsamlingar som ligger néira varandra,
sa forsvagades detta monster mot slutet av1900-talet.
Endast storstadsomradenas férsamlingar uppvisar
idnnu sadana likartade geografiska monster.

Syssner (2014) undersoker hur krympande kom-
muner hanterar detta faktumiett ssmmanhang nér
tillvaxt lyfts fram som idealet.

Befolkningsframskrivningar

Bland landets kommuner, landsting och andra akto-
rer som pa nagot sétt ska serva befolkningen dr befolk-
ningsframskrivningar ett viktigt planeringsredskap.
Med bara en del avlandet som fokusomrade &r det
emellertid létt att bli 6veroptimistisk och anta att
den avfolkning eller det aldrande som hotar i sjilva
verket kommer att drabba nagon annan kommun eller
landsédnde. Darfor ar framskrivningar som begrén-
sar sig till nagon enstaka kommun eller region av min-
dre intresse hér. Precis kring sekelskiftet 2000 publi-
cerades emellertid resultat fran flera regionala
befolkningsframskrivningar som hade SCBs fram-
skrivning for hela landet som ett tak.

Forst ut var Nygren och Persson (2000) som pre-
senterade en prognos for den davarande Regional-
politiska utredningens rikning. Den f6ljdes upp av
Nygren och Persson (2001) som hade séarskilt fokus
pafoljderna fér arbetsmarknaden. Amcoff och West-
holm (2007) pekade pa aldrandets ojimna geografi
som ett storre problem an sjdlva befolkningsomfor-
delningen. Ocksa Anderstig (2012) tar fasta pa ald-
randet och férestaende férindringar i de regionala
forsorjningskvoterna. Landstingsférbundet (2000)
kan ocksa nimnas i sammanhanget dven om detta
arbete baseras pa scenariobyggen snarare in en kon-
ventionell framskrivning,.

Annu dominerar kohort-komponent-metoden stort
bland befolkningsframskrivningar och antagandena
om olika kohorters fruktsamhet, dodsrisker och flytt-
vanor himtas som regel fran nagon gangen period.
Detinnebér att modellerna ger en konkret bild av vart
utvecklingen dr pa viag, men ir daliga pa att hantera
eventuella fordndringar i bruttokomponenternas
riktningar. Om man tror att sadana férindringar ar
pa gang, t.ex. en ny gron vag av utflyttning fran stad
till land, dr det en insikt som dr viktig att ha med sig.

De framskrivningar som beaktar aldersstruktur
visar samstimmigt att de regionala skillnaderna
dirvidlag kan forvintas bli stérre. Manga mindre
kommuner kan da, som en f6ljd, antas fa simre
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ekonomiska forutsittningar. Siarskilt Nygren och
Persson (2001) pekar ockséa pa mdéjliga problem med
arbetskraftsforsérjning i de mest utsatta kommu-
nerna.

Utifran de 14gen som radde kring sekelskiftet 2000
eller under det nya seklets inledning visar samtliga
ovan refererade framskrivningar att befolkningen
forviintas fortsétta att koncentreras till storstider
och storre stéder. Det dr bade en f6ljd av antaganden
om framtida flyttmonster, men ocksa av den, mer
sikerstillda, aldersstruktur som har uppkommit i
stora delar avlandet och som innebér att manga kom-
mer att do av alder samtidigt som férhallandevis fa
barn kan fodas. Detta innebér att det skulle krivas
en nettoinflyttning pa ungefir 300 000 personer
under kommande 15 ar for att befolkningen i Sverige
utanfor storstads- och storre stéders regioner skul-
le halla jimna steg med resten av landet. Ingen vet
om det kommer att bli sa. Det dr upp till var och en
att bedéma, men blickar man 15 ar bakat i tiden har
dessaregioner tvirtom tappat ungefar 40 000 inva-
nare.

Avslutning

Sveriges befolkning tenderar att koncentreras geo-
grafiskt pa alla upplésningsnivaer som har under-
sokts har. Som en f6ljd férdndras olika kommuners
och kommundelars befolkningsstorlekar och befolk-
ningssammansittning pa sitt som paverkar savil
forutsattningar som behov av olika slags verksam-
heter inklusive den kommunala.

Avforeliggande studie framgar att det ar flyttmonst-
ren som driver utvecklingen 4ven om de i vissa avse-
enden verkar indirekt och med férdrdjning t.ex. genom
att manga unga flyttar till en plats varfor manga barn
kommer att fédas dér eller vice versa.

En stor del av detta arbete har dgnats at att sam-
manstilla aktuell vetenskaplig litteratur om flyttning.
Tillsammans ger de prov pa ett stort antal mer speci-
fika tematiska omraden och ett brett metodbatteri.
Amnet har intresserat forskare fran en rad olika dis-
cipliner. I det hiir redovisade uppdraget har ocksa ingatt
attredovisa vilka slutsatser som nasiregionala befolk-
ningsframskrivningar. Det kan konstateras att de ger
en samstimmig bild av fortsatt geografisk befolknings-
koncentration. Samtidigt bér man vara medveten om
att de dels inte dr sirskilt manga och dels att konven-
tionella befolkningsframskrivningar ir daliga pa att
beakta eventuella trendfériandringar.
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Appendix: Befolkningspyramider ar 2014 fér SKLs kommungrupper
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Appendix: Befolkningspyramider ar 2014 fér SKLs kommungrupper (forts.)
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KAPITEL

Starka, robusta och birkraftiga

kommuner

Text: Siv Sandberyg, Abo Akademi

Det nye Danmark. En enkel offentlig sektor taet pa
borgeren.” (Det nye Danmark 2004)

?En livskraftig kommunstruktur som bestdar av

starka primdrkommuner.”
(Regeringsprogrammet for statsminister Jyrki Katainens regering”

22.6.2011)

”En mer robust kommunestruktur vil sikre mer
kompetanse og storre faglighet i den enkelte
kommune.” (Sundvolden-plattformen 7. Oktober 2013)

Inledning

Kommunernas centralaroll i det nordiska samhalls-
bygget bygger pa en kombination av lokalt politiskt
ansvarstagande och statligt reglerade serviceuppgif-
ter. Kommunernas férmaga att ta hand om sitt
uppdrag ir en komplex fraga eftersom kommunernas
uppdrag dr komplext. En enstaka omsténdighet, t.ex.
antalet invanare, dr inte avgérande f6r kommunens
kapacitet och framgang, men ir inte heller betydel-
selds. I en modell som den nordiska, dar dyra och kom-
plicerade uppgifteristor utstrickning ska finansieras
med kommunalskatt och dér det finns en férvintning
att medborgare har ritt till samma lagstadgade tjéns-
ter oberoende av var de bor, ir det ofrankomligt att

kommunernas kapacitet att sk6ta sina uppgifter med
jimna mellanrum dyker upp pa den politiska dagord-
ningen. Det behovs tillréickligt manga skattebetalare
for att finansiera verksamheten, tillrickligt manga
som vill ata sig politiska uppdrag for att halla igdng
det politiska maskineriet och tillrdckligt manga och
tillrackligt vialutbildade anstéillda for att tillhanda-
halla den lagstadgade servicen.

Under de tio senaste aren har fragan om kommu-
nernas storlek, antal och uppgifter igen dykt upp pa
den politiska dagordningen i flera av de nordiska lan-
derna. Den danska regeringen lyckades mellan aren
2004 och 2007 genomdriva en strukturreform som
trotsade all samlad kunskap om stora reformer. Prak-
tisk erfarenhet och vetenskaplig forskning brukar i
allménhet visa att storstilade reformer brukar mota
motstand, urvattnas och ofta falla (Christensen &
Klitgaard 2008). I den danska strukturreformen
genomfordes radikala fordndringar av kommunin-
delningen, den regionala forvaltningsnivan, uppgifts-
fordelningen mellan den offentliga sektorns nivaer
och finansieringen av offentlig sektor utan omfat-
tande protester. Trots att reformen inte var okontro-
versiell eller utan negativa effekter ar efterhandsbe-
domningen av reformen rimligt positiv (Evaluering
af kommunalreformen 2013). Det hgjs till och med
roster for att man borde ga vidare med ytterligare
kommunsammanlédggningar (se t.ex. Berglingske 25
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maj 2015 "Kasteboldspatienter kan presse kommu-

ner til fusioner”).

I Finland har reformdramaturgin f6ljt mer tradi-
tionella monster. Allaregeringar sedan 2005 har haft
kommunreformi en eller annan form pa sin agenda.
Reformutspelen har inte lett till ett heltickande och
entydigt resultat pa samma sitt som i Danmark. Det
forsta skedet av kommunreformen (2005-2011) bygg-
de pa en modell som gav stor valfrihet &t kommuner-
na. Reformen ledde till en betydande minskning av
antalet kommuner och till en 6kning av det interkom-
munala samarbetet inom social- och hilsovarden,
men slutresultatet blev heterogent. Paféljande reger-
ingar har utan resultat férsokt sig bade pa en ny kom-
munsammanliggningsreform med starkare styrning
uppifran och pa en omfattande reform av social- och
hilsovardens organisering, i stort sett utan konkre-
taresultat. Med regeringsskiftet sommaren 2015 &ar
detklartatt Finland gar in pa ytterligare ett reform-
spar, dir méalet dr att ligga 6ver ansvaret for vard och
omsorg pa en sjilvstyrande mellanniva som landet
tidigare saknat.

Norska regeringar har provat en rad reformspar
(samordningsreformer, stiirka den regionala nivan)
under 2000-talet och fram till fér ett par ar sedan
uppfattades kommunsammanliggningssparet som
en omgdjlig reformlinje. Har skedde ett paradigmskif-
te efter det senaste stortingsvalet 2013, néar Erna Sol-
bergs hogerregering knisatte planer pa en kommun-
reform. Syftet dr att skapa stérre och robustare
kommuner som har formaga att klara av de uppgifter
de har idag och i forlingningen ocksa axla nya upp-
gifter. Kommunerna ska under 2015 fatta beslut om
eventuella sammanslagningar. Den nya kommun-
indelningen trader i kraft 2017-2019.

Avsikten med det hir avsnittet dr att beskriva och
jamforakommunindelningsreformernai Danmark,
Finland och Norge under 2000-talet med utgangs-
punktiféljande fragor:

1. Utgéangslige. Vilken var situationen nér reform-
processerna startade (kommunstruktur, pro-
blembild, politiskt l4ge, tidigare reformforsok)?

2. Reformmotiv. Vilka var de viktigaste orsakerna
till att tanken pa en strukturreform lanserades?

3. Reformstrategi. Hur sag planen fér reformen
ut? Vilka styrmedel anvéndes for att genomfora
reformen?

4. Reformprocess. Hur genomfordes reformen i
praktiken?

5. Reformens utfall, led 1. Ledde reformuppliagget
till handling?

6. Reformens utfall, led 2. Vilka konkreta forand-
ringar (kommunsammanliggningar, ny upp-
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giftsfordelning, &ndringar i serviceutbud, 4nd-
ringar i politiska férhallanden) skedde till f6ljd
av reformen?

7. Reformens effekter pa lang sikt. Vilka effekter
har reformen fé6r den kommunala sjdlvstyrel-
sen, samhillsstrukturen, demokratin och eko-
nomin?

Det 4r inte mojligt att besvara alla fragor for samt-
liga landers del, eftersom reformerna befinner sig i
olika skeden. Bara den danska reformen &r slutférd.
For den norska reformens del kinner vi till utgangs-
punkterna (fragorna 1-3), men det ir Annu svart att
beddma huruvida reformen kommer att leda till verk-
stdllda kommunsammanslagningar. Kommunerna
ska komma in med initiativom sammanlidggningar
inom ar 2015. Den finldndska reformen befinner sig
iett mellanldge. Resultaten av den forsta fasen (2005-
2011) ir kinda, men paverkas av att det tillkommit
nya reforminitiativ under vigen.

Avsnitt 2 ger en kort 6versikt 6ver utgangslaget. I
avsnitt 3 finns en utforligare beskrivning av reform-
processerna land for land for att ge 14saren en sam-
manhéngande uppfattning om vilka reformer vi talar
om. I 6vrigt ar textens disposition tematisk och kom-
parativ. Beskrivningarna sker i huvudsak pa en 6ver-
gripande nationell niva. Det finns inte utrymme for
att ga narmare in pa hur reformerna verkstillts pa
lokal och regional niva, men det dr viktigt att papeka
att bade finlindska och danska uppféljningsstudier
visar att de lokala variationerna dr kinnbara och har
betydelse for hur utfallet av reformen bedoms.

Nagra kontextbestimningar
som viigledning till den fortsatta
framstéllningen

De reformer som beskrivs och jaimfors langre fram i
kapitlet ar sprungna ur en bestdmd nationell, geo-
grafisk och politisk kontext. Aven om kommunindel-
ningsreformer alltid i nigon mening handlar om att
hitta en balans mellan kommunernas uppgifter och
kommunernas grinser och invanarantal, finns det
manga andra faktorer som antingen skapar ett spel-
rum eller utokar handlingsutrymmet for reforma-
torerna. Darfor kommer inledningsvis nagra nycklar
till de kontexter som beskrivs.

Kommunerna

Tabell 1 ger en 6versikt 6ver kommunindelningen i
Norden 2000 och 2015. Den visar att kommunstruk-
turen i Finland och Norge med alla matt métt (antal
kommuner, medianstorlek, andel av kommunerna



som har firre 4n 10 000 invanare) har en mer sma-
kommunbetonad kommunstruktur 4n Danmark (fore
och efter reformen) och Sverige. Tabellen visar ock-
sa att en 6kande andel av befolkningen i de nordiska
linderna bor i kommuner med fler 4n 50 000 inva-
nare. Trots att kommunstrukturen i Finland och Nor-
ge dr smakommundominerad dr andelen invanare
som bor i de fem storsta stidderna storst hir, vilket
antyder en skevhet i kommun- och boséttningsstruk-
turen. Férdelningen av invanare mellan kommun-
kategorier &r jamnare i Danmark och Sverige, &ven
om urbaniseringsgraden 6kar kraftigt. Andelen bosat-
taikommuner med firre in 10 000 invanare har mins-
kat 6ver tid, ocksé i Norge som inte genomgatt nagra
mirkbara kommunindelningsreformer under aren
2000 till 2015.

Geografin

Kommunens areal, befolkningstithet och geogra-
fiska ldge har betydelse for mojligheten att genom-
fora reformer som har en spatial dimension. Har skil-
jer sig Danmark tydligt fran de tre andra nordiska
linderna. Hela Danmarks areal (42 561 km?) utgor
mindre dn hilften av Norrbottens lans areal (98 911
km?). Enligt statistik fran Nordregio har mer 4n half-
ten avkommunernai Finland, Norge och Sverige l4g-
re befolkningstithet 4n den kommun i Danmark
(Lees@) som ar mest glest befolkad (Danmark i forand-
ring 2014). Av det hér foljer att 6verviganden om
avstand och tillginglighet inte 4r lika patagliga i dis-
kussionerna om kommunstrukturen i Danmark som
den dride 6vriga nordiska linderna.

Forvaltningen som helhet

Mgjligheten att flytta uppgifter mellan férvaltnings-

nivaer har en betydelse for hur en strukturreform
organiseras. En folkvald mellanniva kan anvindas
som en utvig for att slippa genomfora dndringar av
kommunindelningen (Norge 2005-2009), men kom-
munreformer kan ocksa motiveras med viljan att bli
av med 6verflédiga férvaltningsnivaer (Danmark
2004, Norge 2014?). I utgangsliget 2000 hade Dan-
mark, Norge och Sverige folkvalda mellannivéer,
medan Finland saknade en sddan. Uppgifter med en
regional logik organiserasi Finland genom olika obli-
gatoriska och frivilliga kommunalférbund'. I Norge
overfordes ansvaret for sjukhusen fran fylkeskom-
munerna till staten i bérjan av 2000-talet.

Not. 1. | Finland &r den formella bendmningen pa samarbetsorgan
som ar sjalvstandiga juridiska personer "samkommuner”,
men jag anvander den svenska beteckningen "kommunalfor-

bund” i texten.

Uppgifterna

Kommunerna i Norden har ansvar for samma slags
karnuppgifter inom skola, vard, omsorg och fysisk
planering. I Danmark ligger dessutom ansvaret for
en del av de socialférsdakringsuppgifter som i Sverige
ligger hos forsikringskassan pa primiarkommuner-
na. Bdde i Danmark och i Norge ligger ansvaret fér
gymnasieutbildningen pa en regional niva, medan
ansvaret i Finland och Sverige i huvudsak legat hos
primirkommunerna. For att forsta reformutveck-
lingen i Finland dr det viktigt att veta att finansie-
ringsansvaret for hela hilso- och sjukvarden ligger
hos primdrkommunerna. Det finns bara en beskat-
tande och folkvald niva i Finland, nimligen kommu-
nerna. Organisatoriskt ligger ansvaret for den spe-
cialiserade sjukvarden hos 20 sjukvardsdistrikt
(kommunalférbund), men det 4&r kommunerna som
betalar.

Politiken

Reformer driallra hogsta grad produkter av politiska
motséttningar och politiska kompromisser. I bade Fin-
land och Norge ir centrum-periferimotséittningen i
den nationella politiken stark och kommunernas roll
har en viktig plats pa den politiska agendan. Den poli-
tiker som vill bli tagen pa allvar i Finland och Norge
forvintas ha en asikt om kommunernas stéllning. I
Norge ir periferins strukturella makt i politiken stark,
ioch med att valsystemet dr uppbyggt sa att det gyn-
nar utkanterna pa centrums bekostnad. Baldersheim
och Rose (2010) konstaterar att periferins starka makt
inorsk politik dr en av de faktorer som bromsat genom-
forandet av tidigare planer pa kommunindelningsre-
former. I Finland har den politiska makten, métt i riks-
dagsmandat, gradvis glidit soderut och mot de urbana
regionerna (Sandberg 2010), men kommunindelning-
en och de icke-urbana regionernas roll ar fortfarande
en kontroversiell politisk fraga. En ytterligare skilje-
linje som ar betydelsefull for utvecklingen i Finland
iar den mellan centralorter som Abo, Tammerfors och
Vasa och deras kranskommuner, dvs motsittningar
mellan olika kommuner i de urbanaregionerna. I Dan-
mark var diskussionen om centrum-periferi inte domi-
nerande i debatten infor strukturreformen. Didremot
hade motsittningarna mellan kommunal och regional
niva en betydelse fér utgangen av reformen (Mourit-
zen 2010). Efter strukturreformen har en diskussion
om ”Utkantsdanmark” blossat upp och resulterat bland
annatirapporter om hur det offentliga kan stodja en
mer balanserad regional utveckling (Danmark i forand-
ring. Udvikling i lokal balance, Kommunenes Lands-
forening 2014).
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TABELL 1. Kommunstrukturen i Danmark, Finland, Norge och Sverige 2000 och 2015. Kéllor: Danmarks statistik, Statistikcentralen
(Finland), Statistisk Sentralbyra (Norge), Statistiska Centralbyran (Sverige)

Finland
Danmark (exklusive Aland) Norge Sverige
2000 2015 2000 2015 2000 2015 2000 2015
Antal kommuner 275 98 436 301 435 428 290 290
Antal invanare i median- 10 267 42584 4997 6642 4364 4674 1513 15324
kommunen
Genomsnittligt antal invanare/ 19382 57140 11801 18 015 10 219 12 069 30 630 33612
kommun
Antal (%) kommuner med féarre 134 4 329 199 336 314 72 78
an 10 000 invanare 49% 4% 76% 66% 77% 73% 25% 27%

Antal (%) kommuner med fler 17 37 14 20 10 15 42 47

&n 50 000 invanare 6% 37% 3% 7% 2% 4% 15% 16%
Andel av landets befolkning 18% <0,01% 26% 7% 28% 22% 6% 6%
bosatt i kommuner med farre

an 10 000 invanare

Andel av landets befolkning 36% 65% 38% 51% 31% 39% 53% 58%
bosatt i kommuner med fler

an 50 000 invanare

Andel av landets befolkning 23% 22% 25% 28% 24% 26% 20% 22%

bosatt i de 5 storsta kommu-
nerna

Oversikt over reformprocesserna

Tabell 2 ger en 6versikt 6ver de tre reformprocesser
som granskas i det hir kapitlet. Aven om Danmark,
Finland och Norge genomfért och genomfor sina kom-
munindelningsreformer mot bakgrund av nationel-
labehov och nationella argument, har reformerna
inspirerat varandra, bade nir det géller utgangspunk-
ter och konkreta element i reformupplidgget. Den
danska strukturreformen kom att utgora inspiration
for den finlindska kommun- och servicestruktur-
reformen som inleddes 2005. Den norska kommun-
reformen har i sin tur lanat element fran bade den
danska och den finlindska reformen. Som den vida-
re framstillningen kommer att visa dr det inda inte
helt enkelt att exportera argument och tillvigagangs-
sétt fran en kontext till en annan.

Danmark: En snabb och radikal reform

Upprinnelsen till den danska reformen ir att reger-
ingen ar 2002 tillsatte Strukturkommissionen, med
uppdrag att se 6ver uppgiftsférdelningen inom den
offentliga sektorn. Initiativet kom ovéntat, eftersom
en motsvarande kommission bara nagot ar tidigare
konstaterat att uppgiftsfordelningen i huvudsak ar
OK. Strukturkommissionens slutsats var att det finns
indikationer pa att de nuvarande kommunerna och
amtskommunerna har fér svag professionell och eko-
nomisk forméaga att klara av sina uppgifter pa sikt.
Efter att Strukturkommissionen presenterat sitt
betinkande i januari 2004, gick processen snabbt. I
april 2004 presenterade regeringen den politiska
plattformen "Det nye Danmark” och i juni 2004 kom
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ett politiskt avtal om strukturreformen (Aftale om
strukturreform juni 2004). Strukturreformen var i
sjdlva verket ett paraply for en rad separata reformer.
Amtskommunerna lades ner och ersattes med fem
regioner som i huvudsak fick ansvar for sjukvarden.
Regionernaleds av folkvalda organ, men saknar amts-
kommunernas beskattningsrédtt och kommunala
kompetens. Amtskommunernas 6vriga uppgifter for-
delades mellan kommunerna (miljofragor, sociala
fragor) och staten (g¢ymnasierna). Kommunerna fick
fler uppgifter, men forutsattes bli storre. De nya kom-
munerna skulle ha minst 30 000 invanare. Avgéran-
det om vilka kommuner som ska ldggas samman lades
pa kommunerna sjilva. Kommunerna fick sex mana-
der pa sig att na fram till beslut om nya kommuner.
For situationer dar kommunerna inte kunde 16sa
indelningsfragan pa egen hand tillsattes en forlik-
ningsman (opmanden). Fér kommuner med férre dn
20 000 invanare som inte kunde na enighet om sam-
manslagning 6ppnades en mojlighet till forpliktan-
de samarbete genom delegation av ansvar fér en rad
uppgifter till en stérre grannkommun.

Reformen verkstilldes pa samma gang i hela
landet. Hésten 2005 holls val till bade de gamla och
de nya kommunerna. Den nya kommun- och regi-
onindelningen verkstélldes fran och med 1.1.2007.
I mars 2013 publicerades en evaluering av reformen.
Den konstaterar att reformen samlat sett skapat
en mer robust offentlig sektor, men att reformens
fulla potential nar det giller ekonomiska besparing-
ar och forbittringar av verksamheten inte dnnu
infriats. Dessutom finns det en del att gora at uppgifts-



TABELL 2. Oversikt dver kommunstrukturreformerna i Danmark, Finland och Norge under 2000-talet

Danmark Finland Norge
2002 Strukturkommissionen tillsatts
2003
2004 Strukturkommissionens betankande.
Politiskt avtal om "Det nya Danmark".
2005 Nya kommuner bildas. Politiskt utspel om kommun- och
Kommunalval till nya och gamla servicestrukturreformen
kommuner
2006 Avveckling av gamla och utvecklingav ~ Ramlag fér kommun- och servicestruk-
nya kommuner turreformen
2007 Strukturreformen verkstalld 1.1.2007 Riksdagsval: reformen fortsatter enligt
samma riktlinjer
2008 Kommunalval
2009 Toppar fér kommunsammanslagningar
2010
20M Regeringsskifte:
Kommunreformen (2)
2012
2013 Evaluering av reformen publiceras Kommunstrukturlagen ger riktlinjer for ~ Stortingsval och regeringsskifte.
kommunreformen Kommunreform pa dagordningen
2014 Kommunerna genomfér utredningar. Expertgruppens rapport.
"Tvangsparagrafen” faller . Stortinget ger ramarna for
Utspel om vardreformen (3) kommunreformen.
2015 Vardreformen faller i grundlags- Reformarbetet startar i fylkena.
utskottet. Diskussioner och férundersékningar
Regeringsskifte: tillbaka till frivillighet, om frivilliga kommunsammanlédggning-
varden till demokratisk mellanniva (4) ar
2016 Forslag om nya kommuner senast
30.6.2016
2017 Kommunsammanslagningar
verkstalls
Proposition om nya uppgifter till
kommunerna
2018 Kommunsammanslagningar
verkstalls
2019 Kommunsammanslagningar

fordelningen inom hilso-, social- och miljomra-
dena. Vidare konstaterar utvirderingen att for-
utsittningarna for lokalpolitik fordndrats i och med
reformen. Mojligheterna att utova politisk styrning
har stirkts, men uppdragen kriver mer av de enskil-
da politikerna (Evaluering af kommunalreformen
2013, 20).

Finland: Reformerna avldser varandra och
byter spar
Reformprocessen i Finland ar flerledad och bestar av
fyraidentifierbara faser, avvilka de tva forsta i huvud-
sak kommer att behandlas i det hir kapitlet: 1) Kom-
mun- och servicestrukturreformen 2005-2011, 2)
Kommunreformen 2011-2014, 3) Vardreformen 2014 -
2015 (lades ner efter riksdagsbehandlingen) och 4)
Initiativet till en kommun- och servicestruktur-
reform (1) dok upp i samband med budgetférhand-
lingarna varen 2005 och var delvis inspirerad av den

verkstalls

framgangsrika reformen i Danmark (Sandberg 2010).
Mellan 1975 och 2004 var den officiella policyn i for-
hallande till kommunindelningsindringar att stats-
makterna inte ska vara aktivaifragan. Ddremot hade
regeringarna under en langre tid foérsokt skapa star-
kare underlag for den kommunala servicen genom
att stimulera till 6kat samarbete mellan kommuner-
na. I jaimforelse med Sverige var och édr den interkom-
munala samverkan i Finland mycket utbredd och i
motsats till i Sverige starkt reglerad genom lag.
Reformen motiverades med den demografiska
utvecklingen. Manga kommuner har en ogynnsam
demografisk férsérjningskvot. Allt fler dldre kraver
storre insatser av kommunerna framoéver och firre
fodda barn och yngre personer innebér att skatte-
underlaget tunnas ut pa sikt. En ramlag fér kom-
mun- och servicestrukturreformen godkindes
sommaren 2006. Den gav kommunerna tva alter-
nativ att stirka forutsidttningarna fér den lokala
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serviceproduktionen: kommunsammanliaggningar
eller forstarkt samverkan, framfor allt inom social-
och primérvarden. Utgangspunkten fér reformen
var frivillighet. Regeringens mojligheter att gripa
inilokala processer var begrinsad. Nir det géllde
social- och primirvarden rekommenderade lagstift-
ningen samverkan inom enheter med minst 20 000
invanare. Har hade regeringen vissa mojligheter att
gripain ifall kommunerna inte sjdlva lyckats bilda
samarbetsomréden, eller ifall nadgon kommun valt
att stilla sig utanfor. Under aren 2006 till 2011 led-
de reformen till kommunsammanslagningar som
minskade antalet kommuner med ungefér 100. Dess-
utom byggde kommunerna upp nya samarbetsor-
ganisationer fér primirvarden och socialvarden.
Implementeringen av reformen bedémdes #nda som
heterogen. De genomférda forandringarna avkom-
munstrukturen uppfattades inte som tillrackliga.
De nya samarbetsomradena hade dessutom skapat
forvaltningsstrukturer som uppfattades forsvaga
demokrati, insyn och styrning.

I och med regeringsskiftet 2011 gick Finland ini
ett nytt skede av reformen (2). Regeringen deklare-
rade sin avsikt att genomfora en reform for att skapa
starka primdrkommuner. Kommunsammanslag-
ningar blev huvudalternativet for reformen. Kom-
munal samverkan, som hittills uppfattats som en
jambordig 16sningsmodell, bedémdes nu som pro-
blematisk ur demokratisk synvinkel. De strukturel-
la problemen inom vard och omsorg skulle i férsta
hand l6sas genom att skapa tillrickligt starka kom-
muner med férméga att axla huvudmannaskapet.
Statsmakten deklarerade sin vilja att styra proces-
sen starkare &n under det tidigare skedet avreformen
(2005-2011), vid behov med tvang.

Det huvudsakliga styrmedlet for att genomfora refor-
men blev en skyldighet att utreda mojliga kommun-
sammanliggningar. Kommunstrukturlagen stillde
upp ett antal kriterier for en stark kommunstruktur:
kommunen ska ha ekonomiska och funktionella moj-
ligheter att klara av sina lagstadgade skyldigheter. Med
tanke pa boende, trafik och service bor kommunerna
besta av tillrickligt enhetliga omraden. Kommun-
strukturlagens kriterier styrde verkstélligheten av
reformen i synnerhet inom stadsregionerna, for att
forhindra den typ av taktiska kommunsammanslag-
ningar — medelstora kranskommuner genomforde
sammanliggningar med smakommuner runtomkring,
men undvek sammanliggningsdiskussioner med cen-
tralorter som Abo eller Tammerfors — som férekom-
mit under den forsta reformfasen. Kommunerna skul-
le vara klara med sina utredningar till slutet av 2014.
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Motstandet mot den andra fasen av kommun-
reformen var stort dnda fran borjan. Ett ’kommun-
uppror” med utgangspunkt i de storre stidernas
kranskommuner tog fart redan i ett tidigt skede av
processen, hosten 2011, och préiglade stimningsla-
get. Storsta delen av kommunerna verkstéllde for-
pliktelsen att utreda en ny kommunstruktur, men
processen saknade politisk energi. Bara en handfull
av de genomférda utredningarna har lett, eller kom-
mer att leda till, faktiska kommunsammanslagning-
ar. Ett lagforslag som skulle ha gett regeringen 6ka-
de mojligheter att gripa in for att dstadkomma en
onskad kommunindelning i storstadsomradena drogs
tillbaka vintern 2014 (Valtiovarinministerio 2014b).

Nér det visade sig att det knappast kommer att bli
verklighet av de starka primédrkommuner som reger-
ingen ténkt sig och att det dirmed inte &r realistiskt
att bygga reformen av social-, hilso- och sjukvarden
pad kommunerna, kom ledarna for de politiska par-
tiernaimars 2014 6verraskande 6verens om en vard-
reform (3). Vardreformen var tinkt att 6verféra huvud-
mannaskapet for hela social- och hilsovarden till fem
regioner. Organisatoriskt skulle regionerna vara kom-
munalférbund, dvs. indirekt finansierade och demo-
kratiskt styrda. Tjinsteproduktionen skulle ske pa
kommunal eller regional niva. Reformen hade ingen
formell inverkan pa kommunindelningen, men skul-
le ha haft en stor faktisk betydelse for kommunernas
verksamhet, eftersom den skulle ha paverkat bade
uppgifterna, ekonomin och den demokratiska styr-
ningen. Under riksdagsbehandlingen vintern 2015
konstaterade grundlagsutskottet (motsvarande kon-
stitutionsutskottet i Sverige) att lagférslaget star i
strid med grundlagens bestimmelser om kommunal
demokrati och kommunal beskattningsritt (GrUU
67/2014, GrUU 75/2014). Regeringen drog darfor till-
bakalagforslaget om vardreformen.

Med regeringsskiftet i slutet av maj 2015 inleddes
en fjirde fas i reformhistorien. Den nya trepartire-
geringen (Centern, Sannfinldndarna, Samlingspar-
tiet) vill infora en folkvald mellanniva som far ansvar
for vard och omsorg. Dessutom téinker man upphéva
kommunstrukturlagens utredningsskyldighet (2)
och gora kommunsammanslagningar frivilliga.

Norge: En kommunreform tar form

Regeringsskiftet 2013 innebar ett paradigmskifte i
den politiska synen pa kommunsammanslagningar.
De tva tidigare regeringarna (2005-2009 och 2009~
2013) drev en frivillighetslinje i kommunindelnings-
fragan och deklarerade att ett finmaskigt kommun-
nit dr en styrka for Norge. Den tidigare regeringens
politik gick ut pa att fér det forsta genomdriva en



regionreform, dar firre regioner skulle fa fler upp-
gifter. Reformen misslyckades nir det giillde att astad-
komma nya regionindelningar pa frivillig vag. Upp-
giftsoverforingarna staten till
fylkeskommunerna blev dirmed ocksa férhallande-
vis blygsamma. Inom hilso- och sjukvardsomradet
lanserades samhandlingsreformen, vars syfte var att
fa till stand 6kad samverkan mellan a ena sidan de
statliga sjukhushuvudminnen och kommunerna, a
andra sidan mellan kommuner. Kommuner i sam-
verkan skulle ges mgjlighet att ta 6ver storre uppgif-
ter inom hélsovarden.

Erna Solbergs hogerregering deklarerade i sin reger-
ingsforklaring (Sundvolden-plattformen 2013) att
regeringen vill flytta makt och ansvar till kommu-
nerna, men att det kriaver att kommunernas ekono-
miska och funktionella férmaga att klara av sina upp-
gifter starks. Med storre kommuner kan man sidkra
storre kompetens och 6kad professionalitet nir det
giller att ta hand om de lagstadgade uppgifterna, i
synnerhet nir det giller myndighetsutéovning med
avseende pa individen. Kommun- och modernise-
ringsministeriet tillsatte en expertkommission som
varen 2014 levererade en forsta rapport varen 2015.
Expertkommissionen slog fast tio kriterier fér en god
kommunstruktur och konstaterade att kommuner-
na, for att ha mojlighet att klara av sina uppgifter
borde ha minst 15-20 000 invanare. Dessutom bor-
de kommunerna i storre utstrackning &dn i nuldget
utgoras av funktionellt ssmmanhéngande geogra-
fiska omraden for att ansvaret arealplaneringen,
bostadsbyggandet och trafikplaneringen béttre ska
sammanfalla med hur folks vardagsliv med bostad,
arbete, hobbyer och pendling ser ut.

I Stortingsdebatten om expertgruppens rapport
mildrades och utvidgades reformuppligget en aning.
Enligt politikernas 6nskemal togs ocksa fragan om
fylkeskommunernas roll. De absoluta grinserna for
hur stor en kommun borde vara mildrades. Efter en
uppfoljningsrapport fran expertgruppen i december
2014 slog man dessutom fast att generalistkommun-
modellen - att alla kommuner har samma lagstad-
gade uppgifter — Storre kommuner kan fa ett utvid-
gat ansvar for sddana uppgifter som idag handhas av
fylkeskommunerna eller staten, bl.a. tandvard och
en del uppgifter knutna till (Meld. St. 14 2014-2015).
De kommuner som gar ssmman kommer att fa eko-
nomiskt understéd oberoende av hur stor den nya
kommunen blir. Dessutom sdkrar man att statsbi-
dragen halls pa samma niva som Ett tecken pa att
kommunsammanslagningar dr den foredragna for-
men for att skapa mer robusta ir att stortinget valt
att upphiva kommunallagens paragraf om samkom-

fran

muner. Samkommunen mdjliggjorde ett omfattande
samarbete mellan kommuner inom flera sektorer.

Under ar 2015 ska alla kommuner féra samtal med
sina grannkommuner om eventuella kommunsam-
manslagningar. Fylkesmannen (motsvarande lands-
hévdingen i Sverige) ansvarar for processernai sin
region och varje region har utsett en processvigle-
dare. Inom ar 2015 ska kommunerna vara klara med
sina férhandlingar och komma med forslag till nya
kommuner. Kommunsammanslagningarna verkstélls
stegvis frdn och med 2017. Ar 2017 ska regeringen
komma med ett forslag till helhetlig kommunstruk-
tur. I det hir skedet tar man stéllning till vilka atgir-
der som behovs ifall kommunernas frivilliga aktivi-
tet inte gett 6nskade resultat.

Motiv och mal for reformerna

Uttalade reformmotiv

Hir backar vi bandet och gar tillbaka till utgangs-
punkterna: Varfor har regeringarnai Danmark, Fin-
land och Norge valt att initiera kommunindelnings-
reformer just nu? En kommunindelningsreform ar
ett politiskt riskabelt projekt, eftersom det i grund
och botten gar ut pa att ligga ner politiska system
och det darfor ar kansligt for de politiska aktoérer som
initierar en reform. Det ar sdllan reformer man vin-
ner val pa. Dessutom ir bevisen for att kommunsam-
manslagningar faktiskt uppnar de effekter man efter-
strivar varierande. En gemensam iakttagelse fran
de flesta linder som genomfé6rt indelningsreformer
ar att de férorsakat 6kade kostnader pa kort sikt och
att de férbéttringar man utlovat materialiseras lang-
samt. I motsats till de stora indelningsreformerna
under 1950-1970-talen som skedde under en tid nér
de offentliga utgifterna tilléts 6ka och den offentliga
servicen byggdes ut i kommunerna, genomfors
2000-talsreformerna ofta under strama statsfinan-
siella forutsittningar.

De tre landernas kommunindelningsreformer inne-
haller liknande bakgrundsteckningar och huvud-
sakliga motiveringar:
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*Danmark har gennemgdet kolossale forandringer
siden kommunalreformen i 1970. Afstande mellem
mennesker, virksomheder og institutioner er blevet
mindre - pa grund af teknologi, der gor det nemmere
at komme i kontakt med hinanden, og pa grund af
transport, der forer os hurtigere frem til mdlet. Det,
der tidligere foltes langt veek, er kommet taettere pd.
[...] Vi bliver flere zeldre, og der bliver feerre hsender
til at lofte opgaverne. Den offentlige sektor kommer
til at miste mange gode medarbejdere, som gar pd
pension i de kommende dr. Mange nye opgaver og
udfordringer er saledes kommet til i den offentlige
sektor. Men strukturerne er ikke fulgt med. Med de
nuveerende rammer er Danmark ikke rustet til at
hdndtere de store forventninger fra borgerne og de
udfordringer, der kommer af flere seldre og feerre
erhvervsaktive.” (Det nye Danmark 2004)

»Fordndringarna i kommunernas omvdrld
forutsdtter att kommun- och servicestrukturen
dndras. Syftet med kommun- och servicestruktur-
reformen dr att tillgangen till och kvaliteten pd den
service som kommunerna ansvarar for skall tryggas
dven i framtiden. Atgdrder for att trygga servicen
madste vidtas omedelbart for att man skall ha
tillrdckligt med tid att omorganisera servicen.”

(RP 155/2006)

*Det er 50 dr siden forrige kommunereform og
kommunene har fatt betydelig storre ansvar for
velferdsoppgaver siden den gang. Samtidig har den
statlige detaljstyringen okt, og kommunene har de
senere ar flyttet flere oppgaver inn i interkommunale
samarbeid. Regjeringen gnsker kommuner som er
bedre rustet til @ handtere oppgavene de har, og som
kan mote de utfordringer og nye oppgaver som
kommer i drene fremover.” (www.kommunereformen.no)

De argument som aterkommer i alla tre lindernas
reformer ar foljande:

¥ Omvdrldsfordndringar. Urbanisering, indrade
boendemonster och ny teknologi stiller krav pa
nya funktionssétt, men ger ocksa mojligheter att
bortse fran avstand pa ett annat sétt 4n tidigare.
Demografiska foérandringar. Det 6kade antalet 41d-
re sitter & ena sidan press pa de kommunala verk-

N

samheterna och innebér ocksé en personalpolitisk
utmaning nir stora arskullar gar i pension.
Obalans mellan lagstiftningens krav och kommu-
nernas kapacitet. En del av kommunerna har inte
kapacitet nog (ekonomi och personal) att leva
upp till lagstiftningens krav pa innehallet i
myndighetsutdvning och serviceproduktion.

vl
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* Krdvande medborgare. Medborgarnas krav pa
den offentliga sektorn har 6kat. Okat fokus pa
rattigheter till offentliga tjainster innebir att
man oftare ifragasitter.

* Misstro mot alternativa sdtt att l6sa kapacitets-
ekvationen. De metoder man hittills anvént sig av
for att stirka kommunernas verksamhetsforut-
sattningar - frivilliga féordndringar i kombina-
tion med interkommunal samverkan - uppfattas
inte som tillriackliga och har dessutom skapat en
struktur som dr o6verskadlig fér de enskilda
medborgarna.

Bakgrundsteckningen utmynnarien slutsats att kom-
munindelningen bor reformeras for att skapa en “enkel
struktur av barkraftiga kommuner som finns néira
medborgaren” (Danmark), en “robust kommunstruk-
tur” (Norge) eller “starka primérkommuner” (Finland).

Utover den likartade argumentationen i alla refor-
mer framtrider ocksa en rad skillnader och nyanser
som bottnar i de olika institutionella utgangsligena.

De 6vergripande 6vervigandena i den danska kom-
munreformen var knutna till tva institutionella mal:
att forbattra sjukhussektorns verksamhetsforutsétt-
ningar och att stirka kommunerna som medborgar-
nas frimsta ingang till den offentliga sektorn. Refor-
men av den regionala nivan med ny regionindelning
(farre regioner) och ett nytt system for styrning och
finansiering (firre uppgifter, mer statlig styrning)
inriktades for att tjina sjukhussektorns behov. Kom-
munernas position stirktes med flera uppgifter som
tidigare legat hos staten eller amtskommunerna.

I Finland ir reformargumenten, tydligare inibade
Danmark och Norge, knutna till statsfinanserna och
behovet av strukturella atgirder fér att balansera den
offentliga ekonomin. Eftersom primérkommunerna
har finansieringsansvaret for hela varden fran pri-
maérvard till sjukhus har reformargumentationen i
stor utstriackning byggt pa en analys av vilka struk-
turer som krévs for en mer kostnadseffektiv och hog-
kvalitativvard. Under den langa och vindlande reform-
processen har en politisk debatt uppkommit mellan
dem som anser att vardens organisering bor 16sas
forst och kommunindelningen forsti andra hand och
dem som anser att kommunindelningen ska l6sas
forst och vardens organisering sedan.

Expertkommissionen som utarbetade underlaget
for den norska kommunreformen (Kriterier fér god
kommunestruktur 2014) granskade behovet av refor-
mer med utgangspunkt i kommunens fyra roller som
myndighetsutdvare, demokratisk arena, tjinstepro-
ducent och samhallsutvecklare.



TABELL 3. Reformernas inriktning med avseende pa kommunernas olika roller (jfr Kriterier for god kommunestruktur 2014)

Danmark Finland fas 1 (2005-2011) Finland fas 2 Norge
Myndighetsutévare X X
Demokratisk arena x) X X
Tjansteproducent X X X
Samhéllsutvecklare X X X

En16s tillimpning av kriterierna pa utgangspunk-
terna for reformerna i Danmark, Finland och Norge
visar att den férsta reformen i Finland var férhal-
landevis ensidigt inriktad pa kommunens tjénste-
producerande roll. I skede 2 (2011-2014) diskutera-
des dven kommunens roll som demokratisk arena
(strdvan att komma bort fran odemokratiska sam-
verkansstrukturer) och samhallsutvecklare i storre
utstrickning. Att komma bort fran o6verskadliga
samverkansstrukturer uppfattas dven i den norska
reformen som en demokrativinst (Prop 95 S 2014).

Bade i Danmark och i Norge har kommunens roll
som myndighetsutdvare spelat en viktig roll i argu-
mentationen for behovet av stéorre kommuner och
dérmed storre professionella ssammanhang: "For sma
fackmiljoer kan pa sikt gora det svart att leverera goda
och likvirdiga tjanster till invAnarna. Sarskilt giller
det for specialiserade tjanster riktade till utsatta
grupper. Det giller t.ex. mdnniskor med behov for
tjinster inom psykisk hilsa, missbrukarvard och
myndighetsutévning riktad mot barn. Facklig kom-
petens och kunskap ir avgérande for att invanarnas
behov och rittsséikerhet ska bli tillgodosedda” (Meld
St 14 (2014-2015), 6).

I den danska reformen forstirktes kommunens
roll som samhéllsutvecklare med nya uppgifter inom
miljdomradet och arbetsmarknadspolitiken. Dire-
mot var reformen i mycket liten omfattning fokuse-
rad pa kommunens roll som demokratisk arena, &ven
om ambitionen att samla s manga uppgifter som
mojligt hos kommunerna och givetvis har betydelse
for tydlighet och ansvarsutkriavande.

Fran argument till politiskt beslutsunderlag

De reformargument som framférts i Danmark, Fin-
land och Norge ar langt ifrdn unika. Argumenten ir
kinda fran den internationella forskningslitteratu-
ren (Denters et al 2014, Baldersheim & Rose 2010)
och har ocksa ofta forekommit i lindernas tidigare
bakgrundsdokument, utan att foér den skull ha lett
till politiska slutsatser om att det kravs férandring-
ar av kommunstrukturen. Inget av de argument som
framforts har entydiga och pavisbara effekter. Bero-
ende pa politisk eller positionsbaserad standpunkt
kan samma faktaunderlag tolkas pa olika sétt och ge
olika slutsatser om atgirder. Om iakttagelsen dr att

ett tatt natverk avinterkommunal samverkan ska-
par en o6verskadlig struktur, kan en person konsta-
tera att det &r nagot som gor det majligt att bevara de
sma kommunerna med sina demokratiska fordelar,
medan en annan person konkluderar att det kravs
kommunsammanslagningar for att forbattra ansvars-
utkrévandet. Konkurrens mellan kommunerna inom
en stadsregion om invanare och foretagsetablering-
ar kan tolkas som antingen en styrka (mangfald och
konkurrens 6kar utbudet for invanarna) eller som
ett problem som borde byggas bort (konkurrensen
skapar ett nollsummespel dir fripassagerarkommu-
ner aker snalskjuts pa centralorternas investeringar
iservice och infrastruktur).

Det som hénder nér den politiska processen kring
en kommunreform tar fart ir ofta att de tidigare kin-
da argumenten sorteras om. Argumentens inbordes
tyngd omprovas, eller reformargumenten formule-
ras pa ett sitt som skir igenom klassiska argumen-
tationslinjer, t.ex. att motsétta sig kommunsamman-
slagningar utifran demokratiska argument och
forespraka kommunsammanslagningar med hén-
visning till effektivitetsargument. I den danska refor-
men blev begreppet “faglig baeredygtighed” - ett
nyskapat begrepp som tar fasta pA kommunernas
professionella kapacitet att skéta sina ataganden —
centralt for att bryta motséttningarna mellan effek-
tivitetsargument fér och demokratiargument mot
storre kommuner. Dessutom hade en studie som publi-
cerades 2003 och delvis ifragasatte tidigare kiinda
samband mellan kommunstorlek och demokrati en
viss betydelse for att demokratidiskussionen tona-
des ner under reformprocessen (Mouritzen 2010).
Att skylta reformerna med begrepp som ”robust”,
“barkraftig”, ’stark” eller “ny” r ocksa en medveten
politisk strategi. Det dr svart att motsétta sig beho-
vet av starka eller robusta kommuner eller “det nya
Danmark”. Eftersom de évergripande malen for refor-
merna formulerats pa en sa abstrakt niva, har mot-
sattningarna mellan olika parter i processen oftare
handlat om process eller substans: frivillighet eller
tvang, samverkan eller sammanslagning (se t.ex.
Kommunal Rapport 31.7.2015).

Christensen & Klitgaard (2008) hdnvisarisin ana-
lys av den danska strukturreformens uppkomst till
Kingdons teori om politikfloden. I ett samhille finns
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en “ursoppa” av problem och l6sningar. I vissa ldgen
flyter problemstrémmen och 16sningsstrémmen sam-
man och skapar beslutslidge. Den som i det laget ar
policyentreprendr och tar fasta kommer att bestim-
ma vilka problem och vilka 16sningar som matchas
samman. Ibland uppstar beslutsliget i samband med
ett regeringsskifte, ibland till f6ljd avandra omstén-
digheter. I Danmark kom en regering som initialt for-
nekat att det finns ett behov aven omfattande kom-
munindelningsreform att byta asikt och genomfora
en stor reform. Beslutsliget uppstod under regerings-
perioden. I Finland initierades det forsta skedet av
reformen (kommun- och servicestrukturreformen
2005-2011) under pagaende mandatperiod, medan
reformens andra skede initierades vid regeringsskif-
tet 2011. I och med regeringsskiftet kom partier med
en annorlunda syn pa kommunerna till makten och
anviinde sig av reformargument som lag nirmare
deras egen syn pa kommunernas roll i samhéllet.
Kommunal samverkan som uppfattats som en lik-
vardig l6sning under reformens férsta skede blev i
reformens andra skede ett demokratiskt problem som
maste l6sas med hjilp avkommunsammanslagning-
ar (Regeringsprogrammet for statsminister Jyrki
Katainens regering 22.6.2011, Sandberg 2014). I Nor-
ge dr kommunreformen starkt forknippad med ett
politiskt maktskifte och partiers ambitioner att genom-
driva sin linje i férhallande till kommunerna. Medan
de tidigare regeringarna talat fér en finmaskig kom-
munstruktur och gradvis byggt ut moéjligheterna till
kommunal samverkan, i uttryckligt syfte att skapa
alternativ till sammanslagningar, valde den nytill-
triadda regeringen bestaende av Hgyre och Frem-
skrittspartiet att driva en motsatt linje nér de kom
till makten.

Ivissaldgen kan andra motiv dn de klart utsagda
medverka till att en reform far ett visst férlopp. I Dan-
mark hade det politiska motivet att 1igga ner amts-
kommunerna stor betydelse for att reformen fick det
forlopp den fick, &ven om reformen utat sett i stor
utstrickning kom att handla om kommunindelning-
en (Christensen & Klitgaard 2008). I Finland har
maktbalansen mellan urbana och rurala omraden
spelat en roll under olika skeden av reformen (Sand-
berg 2010), &ven om ambitionen att stirka storstads-
regionernas och centralorternas stéllning hort till
de reformspar som senare kommit att misslyckas
(Valtiovarainministerio 2014b).

Avslutningsvis ir det vért att konstatera att refor-
margumentation alltid handlar om férenkling, trots
att de flesta &r medvetna om att verkligheten dr kom-
plicerad och att de samband man hivdar mellan kom-
munstorlek och kommunal kapacitet dr langt ifran

38 Urbanisering. Utmaningar fér kommuner med véxande och minskande befolkning

entydiga. Politikens logik ir sadan. Det beh6vs en
lagom enkel och lockande paroll att samlas under.
Attbygga “det nya Danmark” ir ett ypperligt exem-
pel. Samtidigt kan viljan att féorenkla och att 6ver-
driva de potentiella positiva effekterna bli sin egen
fiende. Arto Koski och hans kolleger konstaterarien
metastudie avlokala kommunsammanslagningspro-
cesser i Finland (Koski et al 2013) att ja-sidan i sin
stridvan att vinna 6ver osiikra politiker pa sin sida
ofta 6verdriver de positiva automatiska effekterna
aven kommunsammanslagning. Nar den nya kom-
munens vardag borjar och politikerna, medborgarna
och de anstillda inser att det kravs mycket jobb for
att bygga en ny kommun, kan den inledande 6verop-
timismen ibland bli ett hinder for att arbeta hallbart
med den nya kommunen.

Reformstrategi,
styrmedel och verkstéllighet

Det finns intressanta skillnader mellan Danmark,
Finland och Norge nir det géiller reformstrategin,
styrmedlen och verkstélligheten av reformerna. Den
mest sldende skillnaden ir att Finland och Norge i
motsats till Danmark har reserverat en hel reperto-
ar avekonomiska incitament och stotddmpande 6ver-
gangsbestimmelser fér de kommuner som viljer att
gain for kommunsammanslagningar, medan refor-
men i Danmark mer eller mindre saknade den typen
av styrmedel.

Den danska kommunreformen ingick a andra sidan
ien omfattande reform av uppgiftsfordelningen inom
den offentliga sektorn. Regeringen kunde spela
ut férvaltningsnivaerna mot varandra, t.ex. genom
att forstirka kommunernas och forsvaga amtskom-
munernas stillning. Med det skapades en incita-
mentsstruktur som uppfattades som lockande for
centrala aktorer pa det kommunala filtet, utan att
kommunernabehévde erbjudas konkreta ekonomis-
ka morétter fér att nappa pa erbjudandet (Mouritzen
2010, Sandberg 2013). Tabell 4 ger en 6versikt 6ver
olika styrmedel som anvénts i de nordiska struktur-
reformerna under 2000-talet. De behandlas mer
ingaende hir nedanfor.

Tiden

Besluten om den danska strukturreformen fattades
under en mycket begrénsad tidsperiod. Det nationel-
la reformuppligget fanns pa plats mindre 4n ett halv-
ar efter att Strukturkommissionen limnat sitt betin-
kande. Inom ytterligare ett halvar hade kommunerna
bestamt sig for vem de vill bilda nya kommuner med.
Forskare har tolkat det som att man bade nationellt



TABELL 4. Handlingsalternativ och styrmedel i kommunindelningsreformerna i Danmark, Finland och Norge

Danmark

6 manader, Ett beslut

Tid for beslut om nya kommuner om hela reformen

Finland fas 1
(2005-2011)

Flera ar, I6pande

Finland fas 2
(2011-2014)

Norge

Flera ar, I6pande Flera ar, I6pande

Ett tydligt huvudalternativ for reformen Ja Nej Ja Ja
Granser for invanarantal fér nya Ja Nej Ja Nej
kommuner (i lagstiftning eller (30 000/20 000) (20 000)
bindande styrning)
Nya uppgifter Ja Nej Negativ definition Ja (6vervags)
(forlorar ansvar om
ej sammanslagning)
Ekonomiska incitament "moré6tter” Nej Ja Ja Ja
Ekonomiska dvergangsbestammelser  Delvis Ja Ja Ja
Beslut om nya kommuner ligger i Kommunerna Kommunerna Kommunerna Kommunerna
férsta hand hos (enligt kriterier)
Mojlighet att fatta beslut om kommun- Ja Nej Nej (huvudregel) Nej/oklart
indelning mot kommunernas vilja Ja (ekonomiska
kriskommuner)
Vem ingriper vid vetospel? Opmanden Oklart Oklart Oklart

och lokalt Iyckades utnyttja det handlingsfonster (win-
dow of opportunity) som 6ppnades i ett tidigt skede
avreformen (Christensen & Klitgaard 2008). I Fin-
land och Norge ar implementeringsprocessen mer
utdragen. I Finland byggde man upp en incitaments-
struktur som gynnade snabbt agerande (se nedan).
De avgorande besluten fattades ocksai ett tidigt ske-
de av kommun- och servicestrukturreformen (2007-
2009), men det fanns inga styrmedel for att fa de kom-
muner som inte var med pa reformtaget i ett tidigt
skede att agera. I Norge faststélldes ramarna for refor-
men inom ett halvt ar efter att den nya regeringen till-
tratt (sommaren 2014), men verkstélligheten kommer
att utstrickas over flera ar. Definitivt beslut om den
framtida kommunstrukturen fattas ar 2017.

Antalet alternativ

I den danska strukturreformen, till den del den géll-
de kommunerna, var det huvudsakliga handlingsal-
ternativet att astadkomma stérre kommuner. De
kommuner som inte kunde na fram till ett avtal om
kommunsammanslagning kunde under vissa forut-
sattningar vilja alternativet forpliktande samarbe-
te (Aftale om strukturreformen 2004, Mouritzen
2006). I det forsta skedet av den finlindska reformen
framstéilldes kommunsammanslagningar och 6kad
samverkan som jdimnstarka alternativ. Kommuner-
nakunde vilja nagon av vigarna for att stirka grun-
den for sin serviceproduktion. Den norska reformen
utgar fran kommunsammanslagning som huvudal-
ternativ. Beslut om att stinga mojligheten till brett
interkommunalt samarbete genom samkommuner
snivar in handlingsalternativen. A andra sidan 6pp-
nar stortingets beslut om att ta med fylkeskommunerna

ianalysen for eventuella diskussioner om ny upp-
giftsfordelning i stillet for kommunsamman-
slagningar (Meld.St.14 2014-2015).

Grinser for invanarantal

Den danska reformen stillde upp malet att de nya
kommunerna bér ha minst 30 000 invanare (Aftale
om strukturreform 2004). I de finlindska reformer-
na har maltalen for befolkningen varit mer diffusa.
I fas 1stipulerades det att nya samverkansomraden
borde besta av kommuner med sammanlagt minst
20 000 invanare. Diaremot sades det inget om hur
stora nybildade kommuner borde vara. I fas 2 av refor-
men var fiarre &n 20 000 invanare ett tvingande kri-
terium for att utreda kommunsammanslagning med
grannkommunerna, &ven om det inte heller nu stéll-
des upp nagra direkta méltal f6r hur stora de nya kom-
munerna borde bli. I Norge féreslog expertgruppen
att kommunerna borde ha minst 15-10 000. I den
forsta stortingspropositionen om reformen faststill-
des 10 000 invanare som en grins for att fa ekono-
miskt bidrag for ssmmanslagningen (Prop 95S). I ett
senare skede avskaffades grinsen pa 10 000 invana-
re. Alla nya kommuner som bildas ska f ekonomiskt
understéd (Kommunal- og moderniseringsdeparte-
mentet 2014).

Nya uppgifter

I Danmark var en viktig del avincitamentsstruktu-
ren for kommunreformen att kommunerna fick en
bredare uppgiftsportfélj. Kommunerna fick éverta
en del avamtskommunernas tidigare uppgifter inom
social- och miljdomréadena, fick ett utvidgat ansvar
for den lokala arbetsmarknadspolitiken och fick
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overta en del myndighetsuppgifter som tidigare legat
pastaten. I Finland har kommunstrukturreformer-
nainte kopplats till att ge kommunerna flera uppgif-
ter. I reformens andra fas férekom uppgiftsportfol-
jeninegativbemirkelse. En parallell beredning (som
senare inte verkstilldes) utgick ifran att kommuner
med firre 4n 20 000 invanare inte lingre skulle ha
ritt att vara ansvariga for social- och hélsovarden.
Risken att tappa huvudmannaskap skulle darmed
fungera som ett incitament for att siga ja till kom-
munsammanslagning (se t.ex. Sammanslagningsut-
redning for Kimitoons kommun och Pargas stad. Mel-
lanrapport styrgruppen 11.2.2014). I Norge lamnade
Kommunal- och moderniseringsdepartementet varen
2015 ett meddelande till Stortinget om vilka uppgif-
ter som pa sikt kunde 6verforas till nya kommuner.
Det ror bl.a. tandvard, skolskjutsar (fran amtskom-
munerna) och en del miljétillstandsfragor fran stat-
liga myndigheter (Meld. St. 14 2014-2015).

Ekonomiska incitament

Den danska strukturreformen inneholl inga ekono-
miska underst6d till de kommuner som genomgar
sammanslagningar. I Finland har ett system med
”morotspengar” for kommunsammanslagningar fun-
nits sedan borjan av1990-talet. Kommunsamman-
slagningsunderstodet ir ett engangsbelopp som finns
till for att ticka kostnaderna for att genomfora en
sammanslagning, men anvinds ofta ocksa som ett
internt smorjmedel i sammanléggningsprocessen.
Det kan t.ex. forekomma att kommuner som ska ga
samman avtalar om att ssammanslagningsundersto-
det investeras i den nya kommunens periferi. I sam-
band med att kommun- och servicestrukturreformen
lanserades graderades stodet sa att det 6kar med anta-
let kommuner och antalet invinare som berors. Belop-
pet varierar mellan 2 miljoner euro vid en samman-
liggning mellan tva kommuner med hogst 20 000
invanare och 10 miljoner euro vid en sammanlagg-
ning som beror sex (6) eller fler kommuner och resul-
terar i en ny kommun med fler #n 80 000 invanare
(Kommunstrukturlagen 1698/2009, § 43). Norge till-
lampar en motsvarande modell. Staten har betalat
ut minst 20 miljoner NOK (en sammanslagning mel-
lan tva kommuner med sammanlagt h6gst 19 000
invanare) och hogst 65 miljoner NOK (en samman-
slagning mellan fem eller fler kommuner som skapar
en kommun mer 6ver 100 000 invanare) i engangs-
ersiattning vid en kommunsammanslagning (Kom-
munal- og moderniseringsdepartementet 2014).

40 Urbanisering. Utmaningar féor kommuner med véxande och minskande befolkning

Ekonomiska évergangsbestimmelser

For att minskade statsbidrag inte ska hindra sam-
manléggningar har bade Finland och Norge 6ver-
gangsbestdmmelser for statsbidragen efter en indel-
ningsreform. I Finland far kommuner som gar
samman behalla tidigare niva pa statsbidragen under
en femarsperiod varefter bidragen gradvis fasas ner
till den niva kommunen skulle ha haft ifall den
ursprungligen hade haft de egenskaper den nya kom-
munen fick vid sammanslagningen (Kommunstruk-
turlagen 1698/2009). En speciell bestimmelse i det
finlindska sammanhanget dr den femariga anstall-
ningstryggheten fér kommunalt anstéllda efter en
sammanliggning. Regeln har uppfattats sta i vigen
for rationella atgirder efter en sammanslagning och
kommer enligt beslut avden nytilltrddda regeringen
(2015) att avskaffas. I Norge dr 6vergangsperioden
for statsbidragen dnnu lingre. Kommunerna far behal-
la den niva pa statsbidragen de skulle ha haft som tva
eller flera separata kommuner under 15 ars tid, var-
efter nivan pa stoden fasas ner (Prop 95 S 2015).

Beslut om vilka kommuner som bildar en ny
kommun

I samtliga lander l1ag eller ligger beslutet om exakt
vilka kommuner som ska bilda ny kommun hos kom-
munerna sjilva. I Danmark viigleddes de lokala indel-
ningssamtalen av méltalet 30 000 invanare for de
nya kommunerna. I Finland och Norge tillaimpas en
bredare uppsittning kriterier fér nya kommuner. I
fas 2 avkommunreformen i Finland ingick t.ex. ett
pendlingskriterium, som styrde vissa kommuner till
gemensamma utredningar, men i praktiken har kri-
teriet inte haft nagon betydelse for bildandet av nya
kommuner.

Problemlésningsmekanismer och anvindande
av tvang

Avtalet om en strukturreform i Danmark inneholl
mdojligheten att folketinget bestimde om ny kom-
munindelning ifall kommunerna inte kom 6verens
pa frivillig vig. Reformuppligget inneholl ocksa en
féorhandlingsman (opmanden) som triadde till ifall
de lokala processerna inte kom nagon vart (Aftale
om strukturreform 2004). De finldindska och norska
reformerna bygger pa att kommunerna i férsta hand
frivilligt kommer Gverens. Det finns ingen klar meka-
nism for att gripa in i processer som inte kommer
vidare eller fér att hindra enskilda kommuners veto-
spel. I Finland fanns ett utkast till en lagindring som
ivissa fall skulle ha givit statsmakten ratt att verk-
stidlla kommunindelningsédndringar i storstadsre-
gionerna, trots att alla kommuner inte godkénner en



sammanslagning. Forslaget motte starka protester
och drogs tillbaka varen 2014 (Valtiovarainministe-
rio 2014b). Nir det giller kommuner som befinner
sigiett svart ekonomiskt ldge (uppfyller kriterierna
for att vara en ekonomisk kriskommun) har stats-
makten utvidgade befogenheter att tvinga fram kom-
munsammanslagningar. I stod av det har kriteriet
genomfordes tva sammanslagningar vid arsskiftet
2015 (Lavia-Bjorneborg och Tarvasjoki-Lundo).

Sammanfattningsvis utmérks den danska refor-
men med en incitamentsstruktur som gynnar kom-
munsektorn som helhet, inte enskilda kommuner,
och aven styrning som dr inriktad pa att fa till stand
snabbt agerande och innehaller mekanismer for nir
det gar snett. De finldndska och norska reformupp-
ldggen utmirks av att det finns klara styrmedel for
att fa enskilda kommuner att agera, medan det sak-
nas klara regelverk for att styra upp reformen om
frivilligheten inte racker till.

Ledde reformuppligget till handling?

Nir det géller att bedoéma huruvida reformupplégget
faktiskt lett fram till handling finns det #n sa linge
evidens bara fran Danmark och Finland.

Den danska reformen var som tidigare konstaterat
exceptionellt framgangsrik nér det gillde att faktiskt
astadkomma kommunsammanslagningar. Det kan
ocksa konstateras att alternativet férpliktande sam-
arbete bleven marginell foreteelse i reformen. Poul
Erik Mouritzen konstaterar i alla fall att existensen
av ett alternativ B (alltsa det férpliktande samarbe-
tet) hade stor psykologisk betydelse for att driva ige-
nom reformen bade nationellt och lokalt (Mouritzen
2006, 210). Kombinationen av styrning uppifran (kom-
munstorlek, tidsfrister) och lokal frihet att vélja sam-
manslagningsparter skapade en speciell dynamik.

Tabell 1 (se avsnitt 2) visar att det skedde en klar
tyngdpunktsférskjutning i kommunstrukturen, sa
att medianstorleken for en dansk kommun 6kade fran
10 267 invanare ar 2000 till 42 584 invanare ar 2015.
Tabell 4 séiger ndgot om hur omfattande reformen
var. Bara 31 avde 275 kommuner som fanns i Dan-
mark ar 2000 var oberorda av strukturreformen. De
kommuner som stod utanfor reformen bestar av tva
mycket olika grupper av kommuner. Den ena grup-
pen bestar av sma 6-kommuner som tog vara pa den
mojlighet till forpliktande samverkan som gavs som
alternativistrukturreformen. De hir kommunerna
behaller en begrinsad egen lokalférvaltning, men
har overlatit skotseln av tyngre vilfards- och utveck-
lingsuppgifter till en storre grannkommun. Den andra
gruppen bestar av storstider som K6penhamn, Oden-

se och Arhus och andra stora eller medelstora kom-
muner i de urbana omradena. Ingen av de 17 kom-
Kopenhamnsomradet berordes
exempelvis avkommunindelningsidndringarna 2007.
Déremot gillde uppgiftsoverforingarna fran stat och
amtskommuner (sociala omradet, milj6, arbetsmark-
nadspolitik) ocksd de kommuner som stod utanfér
indelningsdndringarna.

I Finland var frihetsgraderna i reformen storre
under kommun- och servicestrukturreformen (fas
1,2005-2011). Kommunerna hade flera handlings-
alternativ och verkstélligheten av reformen skedde
over en lingre tid. Ekonomiska incitament lockade
kommunerna till snabb handling och radikalabeslut,
men en betydligt mindre andel av kommunerna upp-
fattade kommunsammanslagning som ett lockande
alternativ. Tabell 1 (se avsnitt 2) visar att antalet kom-
muner i Finland minskade fran 436 till 301 mellan
2000 och 2015. Merparten av de hir sammanslag-
ningarna genomférdes under forsta skedet av refor-
men. Flest kommunsammanslagningar genomfordes
ar 2009. Trots den kéinnbara minskningen av antalet
kommuner dr kommunstrukturen i Finland fortsatt-
ningsvis smakommundominerad. Medianstorleken
fér en kommun har stigit frin 4 997 invanare ar 2000
till 6 642 invanare ar 2015. Avde kommuner som exis-
terade ar 2000 (se tabell 4) existerar over hilften
(56 %) fortfarande i samma form. Det ska i varje fall
papekas att en del av de hir kommunerna som en
foljd av reformen bildat kommunala samverkansom-
raden inom social- och primérvarden. I en del fall
har det inneburit radikala omléaggningar av kommu-
nens verksamhet och en starkare organisation for
varden, men kommun- och servicestrukturreformens
samverkanskrav resulterade ocksa i halvhjirtade
samverkansférsok som senare upplosts.

En karta 6ver verkstdllda kommunsammanslag-
ningar i Finland visar att tyngdpunkten i kommun-
sammanslagningarna funnits i sdédra och vistra
Finland och kring medelstora stider som Joensuu,
Jyviskyld, Kuopio, Uleaborg och Seinéjoki. Runt de
medelstora stdderna har kommunsammanslagning-
arna ofta motiverats med strategiska hinsyn: att
bli en stor stad som kan hévda sig i den nationella
konkurrensen och locka till sig privata och statliga
investeringar. Runt de storsta stdderna, Helsingfors,
Tammerfors och Abo har det diremot, trots bade
lokala och statliga ambitioner i den riktningen,
varit svart att fa till stand férdndringar som skulle
innebira att centralorten utvidgas med en eller
flera kranskommuner, vilket av dem som drivit pa
saken uppfattats som 6nskvirt fér att kunna sam-
ordna markplaneringen i regionen och undvika

munerna i

Urbanisering. Utmaningar fér kommuner med vaxande och minskande befolkning 41



Kapitel 3

TABELL 5. Den danska kommunalreformens och de finlindska kommunreformernas effekter pd kommunstrukturen.
Andel/antal av kommunerna ar 2000 som fram till 2015 inte berérts av nagon kommunindelningsférandring

Antal invanare i kommunen ar 2000

Andel/antal som inte berdrts av
kommunindelningsféréandring

<4999
5000-9 999

10-19 999
20-29 999
30 000-49 999
50 000-99 999
100 000 <

Alla kommuner

fripassagerarproblematik. I Aboregionen genomfor-
des ar 2009 ddremot sammanslagningar dér de med-
elstora kranskommunerna S:t Karins och Nadendal
vixte genom sammanslagningar med mindre grann-
kommuner. Nér det géller de stora stadernas krans-
kommuner dr reformKkriterierna motstridiga. Kom-
munerna ir relativt stora, de har god ekonomi och
uppfyller villkoren for att vara en barkraftig kom-
mun, med undantag av att en stor del av deras befolk-
ning pendlar in till centralorten. Eftersom bade befolk-
ningen och beslutsfattarna i kranskommunerna ar
nojda med den nuvarande kommunstrukturen ir det
svart att fa till stind kommunsammanslagningar
t.ex. mellan Tammerfors och dess stora kranskom-
muner pa frivillig vig.

I Norra Finland har det bara forekommit ett fatal
kommunsammanslagningar. I de glest befolkade
delarna uppfattas varken sammanslagningar eller
samarbete som ett realistiskt alternativ. Langa avstand
utgor ett hinder for att samordna verksamheter utan
att det innebédr sdmre service for befolkningen.
Reformlagstiftningen erkidnner ocksa att de mest
glest befolkade kommunerna har sérskilda problem
och innehéller diarfoér ocksa undantagsparagrafer for
den hir kommungruppen. Samtidigt berors dessa
kommuner i stor utstrdckning av den problematik
kommunreformerna forsokt ge redskap for att han-
tera, nimligen en aldrande befolkning och en svik-
tande kommunalekonomi.

Ambitionen bade i den férsta och den andra fasen
avkommunreformen var att stimulera kommunerna
att genomfora stora sammanslagningar med en gang,
i stéllet for att g in for forsiktiga och mekaniska
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Finland
Reformer 2005-2015

Andel/antal som inte berérts av
kommunindelningsféréndring

Danmark
Reform 2007

18% 51%
3/17 11/218
0% 66%
o/m7 73/M
5% 60%
4/83 35/58
40% 61%
8/20 11/18
38% 4%
8/21 717
39% 25%
5/13 2/8
75% 83%
3/4 5/6
1% 56%
31/275 244/436

sammanslagningar. Incitamentsstrukturen (se ovan)
konstruerades ocksa for att premiera radikala for-
andringar. Malsattningen lyckades delvis. I synner-
het 2009 skedde en rad omfattande sammanslag-
ningar mellan tre eller flera kommuner. Den storsta,
nya Salo, bildades av 10 tidigare kommuner. Majori-
teten avkommunsammanslagningarna har inda skett
mellan tva kommuner och runt stdder som Bjérne-
borg och Kuopio har tendensen varit att de smé krans-
kommunerna anslutit sig en i taget. Kuopio har t.ex.
under tio ars tid fatt sillskap av de sma grannkom-
munerna Vehmersalmi (2005), Karttula (2011), Nil-
sif (2013) och Maaninka (2015).

I skede tva av reformen (2011-2104) har 250 kom-
muner deltagitide obligatoriska kommunindelnings-
utredningar som kommunstrukturlagen forutsitter.
Bara 20 procent av kommunerna uppfattade att refor-
men ar nédvandig. Av 62 utredningar som genom-
forts mellan aren 2013 och 2015 har bara sju (7) resul-
terat i beslut om kommunsammanslagningar
(Finlands kommunférbund 2015).

Det stora antalet motstridiga styrsignaler fran sta-
tens sida har inte gynnat verkstélligheten av kom-
munreformen. En del avde kommuner som gjorde
“allt ratt” under reformens forsta fas befann sig efter
regeringsskiftet 20111 ett ldge dir de skulle ha tving-
ats paborja en ny reformprocess under nya premis-
ser. Det uppfattades som demoraliserande och har
urholkat tilliten mellan stat och kommun (Meklin
& Pekola-Sjoblom 2013, Stenvall et al 2015).



Vilka konsekvenser hade reformen?

Det gar inte att isolera effekterna av reformen

Har kommunindelningsreformerna skapat en mer
stark, robust och enkel kommunstruktur i de nord-
iskalinderna? Attmaita effekterna avreformer ar
alltid komplicerat, eftersom reformer alltid sker i
tiden och utfallet paverkas av manga faktorer som
sker samtidigt: Andringar i de ekonomiska konjunk-
turerna, samtidiga reformer och oindliga faktorer
som dr knutna till det konkreta beslutsfattandetioch
efter reformerna. I det hir kapitlet diskuterar jag
forst faktorer som paverkar bedémningen av refor-
mernas effekter innan jag gar 6ver till en genomgang
aviakttagna effekter av reformerna i Danmark och
Finland.

Nar arbetet med den danska strukturreformen
inleddes var den offentliga ekonomin ingen stor fra-
gaiDanmark. I det skede reformen hade genomférts
och de nya kommunerna inledde sitt arbete hade kon-
junkturerna forsiamrats. Skolnedldggningar var inte
en fraga som debatterades infor strukturreformen,
men kom att bli en fraga som flera av de nya kommu-
nerna stilldes infér nar de tvingades till budgetned-
skiarningar (Blom-Hansen et al 2012). P4 samma sétt
drabbades Finland av en lagkonjunktur 2008-2009
precis nar storsta delen av kommunsammanslagning-
arna holl pa att verkstillas. En avde nya kommuner
som bildades 2009, nya Salo bestaende av 10 tidigare
kommuner, lyftesiett tidigt skede av reformen fram
som ett framgangsrikt exempel pa den nya tidens
strategiska kommunsammanslagningar. Den nya
kommunens existens har kommit att préaglas av sto-
rasvarigheter och tuffa beslut, eftersom den storsta
arbetsgivaren i kommunen, mobiltelefontillverkaren
Nokia, lade ner sin verksamhet i kommunen och kom-
munekonomin stértdok pga 6kad arbetsléshet. I Fin-
land &r effekterna av de reformer som genomférdes
under fas 1 svara attisolera, eftersom verkstillighe-
ten priglades av nya reforminitiativoch motstridiga
styrsignaler fran statens sida (Meklin & Pekola-Sjo-
blom 2013).

En annan grundldggande iakttagelse ar att refor-
mer har fa automatiska effekter. Férindringarna ska-
par en utvecklingspotential som de lokala besluts-
fattarna kan utnyttja eller 1ata bli att utnyttja (Meklin
& Pekola-Sjoblom 2013, Evaluering af kommunalre-
formen 2013). Det géller framst olika férvéntningar
om besparingar, som ar beroende av att kommuner-
na faktiskt fattar beslut om att andra pa saker som
paverkar vad administrationen och verksamheten
kostar. Evalueringen av den danska strukturrefor-
men konkluderar att “det fortfarande aterstar out-
nyttjad potential for effektivisering och kvalitets-

utveckling som det fortsatt ar viktigt att halla 6gonen
pa under de kommande aren” (Evaluering af kom-
munalreformen 2013, 20). Andé var forutsattning-
arna for att genomfora reformen i mer symmetriska
iDanmark &niFinland. I Danmark var vissa villkor
lika for alla kommuner (nya uppgifter) och bildandet
av nya kommuner skedde samordnat enligt en iden-
tisk tidtabell. Den fragmentariska och i tid utspridda
verkstilligheten avreformen i Finland gor att de loka-
la faktorerna far &nnu storre betydelse for reformens
effekter.

Entredje iakttagelse dr att bedomningarna prag-
las av den mattstock och det system som tillimpas i
varje land. Detta giiller i synnerhet bedomningarna
av hur det politiska systemet och den kommunala
demokratin fungerar fore och efter en reform. I Fin-
land har antalet politiska fortroendeuppdrag blivit
en symbolfraga i genomférandet av kommunsam-
manslagningar. Man ér radd for att den representa-
tiva demokratin uttunnas och att i synnerhet kom-
munernas utkanter tappar representanter nar
fortroendeuppdragen blir farre efter en kommun-
sammanslagning (Pihlaja & Sandberg, Pikkala 2015).
Enligt en dansk mattstock ar fértroendeuppdragen
iFinland oerhort manga (se tabellerna 5 och 6). Dan-
mark tillimpar en modell med fa fértroendeuppdrag
per kommun och skiljer sig overlag tydligt franisyn-
nerhet Sverige och Finland nir det géller tdnkandet
kring fortroendeuppdragen och den politiska orga-
nisationens beskaffenhet. Antalet uppdrag hor inte
till de fragor som uppméirksammats i samband med
kommunreformen i Danmark.

Kommunernas roll fordndrades inte i grunden

Tabellerna 5 och 6 visar ocksa att det kvalitativa
sprangetiden nordiska kommunalforvaltningen sked-
de i samband med den foérsta vigens kommunsam-
manlédggningar i Norden under 1960- och 1970- talen.
Dafoérvandlades kommunerna fran lekmannastyrda
lokalférvaltningar till stora professionella organisa-
tioner. Reformerna under 2000-talet har inte &ndrat
pa kommunernas grundkaraktir. De dr fortfarande
stora professionella organisationer. Tabellerna illus-
trerar samtidigt det som redan konstaterats i den hiar
artikeln, nimligen att den danska reformen var myck-
et mer radikal. Blom-Hansen med flera anvinder i
sin dversikt 6ver den danska kommunsektorns utveck-
ling (Blom-Hansen et al) mattet personal per full-
miktigeledamot, for att illustrera tyngdpunktsfor-
skjutningen i kommunernas verksamhet. Tabell 5
visar att den radikala férandringen skedde efter den
forsta danska kommunalreformen 1970, men att
ocksa strukturreformen inneburit en méirkbar
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TABELL 6. Illustration av hur den kommunala sektorn i Danmark utvecklats i ett 50-arsperspektiv. Killa: Blom-Hansen et al 2012, 58

1966 1990 2010
Antal kommunalt anstéllda 46 200 451916 527 755
Antal fullmaktigeledaméter 10 005 4 677 2468
Personal/fullmaktigeledamot 4,6 96,6 213,8

TABELL 7. lllustration av hur den kommunala sektorn i Danmark utvecklats i ett 50-arsperspektiv. Kélla: Blom-Hansen et al 2012, 58

1960 1970 1990 2010
Antal kommunalt anstéllda 137 000 193 000 434 000 434 000
Antal fullméaktigeledamoter 12131 1966 12 622 10 412
Personal/fullmaktigeledamot n 17 34 42

férdndring i kommunalpolitikernas kontrollspann.
Kommunalpolitikens tyngdpunkt flyttasi allt storre
utstridckning fran detaljstyrning till ram- och mal-
styrning. Den 6kade distansen mellan beslutsfattar-
na och de konkreta besluten har underlittat beslut i
svarafragor, t.ex. indragningar av serviceenheter, men
kan 4 andra sidan ha negativa effekter for lokalkin-
nedomen och befolkningens tilltro till lokalpolitiker-
na (Blom-Hansen et al 2012, Evaluering af kommu-
nalreformen 2013). Tabell 6 visar att utvecklingen i
Finland varit mindre radikal och inslaget avlekman-
nastyre i kommunerna fortfarande ar stort. Det beror
dels pa att det skett firre kommunsammanliggning-
ar i Finland 4n i Danmark och pa att det finns fler
fortroendeuppdrag per kommun.

Konsekvenser av reformen i Danmark

Eftersom reformen i Danmark var en totalreform

med manga element, gar det att siga nagot om vilka

effekter den hade for kommunsystemet som helhet
och fér kommunernas roll. I Finland har efterhands-
analyserna dels fokuserat pa det mosaikartade refor-
mutfallet och pa de stindiga férindringarnaiden
statliga styrningen, dels pa férindringar ur enskilda
kommuners synvinkel. Det dr darfor inte helt enkelt
att jimfora utfallet av de bada reformerna, dven om
det ocksa finns gemensamma drag i efterhandsbe-
domningen.

Huvudpunkterna i evalueringen av den danska
reformen kan sammanfattas pa féljande sétt:

1. Helhetsintrycket ér att reformen uppfattas
som lyckad. Med tanke pa hur radikal refor-
men var dr det intressant att motstandet mot
reformen bade i férvig och i efterhand varit
relativt litet. I ett jamforande perspektiv ar
samforstandet om en sa radikal reform nagot
unikt for det danska sammanhanget (Balders-
heim & Rose 2010). Forsoken att exportera till-
vigagangssittet (snabb tidtabell, maltal, fri-
hetsgrader i att bilda nya kommuner) till andra
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sammanhang, bl.a. kommun- och service-
strukturreformen i Finland och regionrefor-
men i Norge har inte slagit lika vél ut.
Kommunernas férmaga att hantera sina lag-
stadgade skyldigheter har stérkts framfor allt
inom de omraden dir kommunerna redan tidi-
gare hade ansvar fér verksamheterna i fraga.
Ett storre befolkningsunderlag har enligt eva-
lueringarna gjort att kommunerna fatt béttre
forutséattningar for att driva en kostnadseffek-
tiv och hogkvalitativ verksamhet (Evaluering
af strukturreformen 2013).

Strukturreformen innehéll en rad 6verfoéringar
av uppgifter inom social-, milj6- och arbets-
marknadsomradet fran amtskommunerna och
staten till kommunerna. Hér visar evaluering-
arna att reformen inte lyckats lika vél. Inom
vissa uppgifter i det sociala omradet visar det
sig att de nya kommunerna dr for sma att ta sig
an de fragor som tidigare 1ag hos amtskommu-
nerna och evalueringens beddmning ar att de
skulle hanteras bittre pa interkommunal eller
regional niva. Inom delar av miljdomradet
finns det problem med kommunernas hand-
ldggningskapacitet. Erfarenheterna visar sam-
mantaget att det ocksa i ett land med stora och
starka kommuner i vissa fall krivs en niva stor-
re an kommunerna for att hantera drendena
effektiv (Evaluering af strukturreformen 2013).
Kostnaderna for den kommunala administra-
tionen har minskat med ungefér 10 procent
efter strukturreformen. Totalkostnaderna for
den kommunala verksamheten har inte mins-
kat, men utgifterna har 6verforts fran admi-
nistration till verksamhet. Dirmed har den
danska reformen lyckats infria en av de for-
vintningar som ofta stills pA sammanliagg-
ningsreformer, att ta bort 6verlappningar i
byrakratin (Blom-Hansen et al 2014, Houlberg
etal 2015).



5. Detkommunalabeslutsfattandet kiinneteck-
nas av en 0kad professionalisering och centrali-
sering. Reformen har gett kommunalpolitiker-
na fler saker att bestimma 6ver, men det 6kade
antalet d&renden har samtidigt 6kat distansen
mellan politikerna och besluten. Det har
underlittat beslutsfattandet i svara fragor, men
har samtidigt en del negativa konsekvenser for
lokalbefolkningens tillit till beslutsfattandet
(Blom-Hansen et al 2012, Elklit & Kjeer 2013).

6. Maitningar som genomférdes under de forsta
aren efter reformen visade att reformen hade
en rad negativa konsekvenser fér nirdemokra-
tin i kommunerna (Krevi 2009, Indenrigs- og
sundhetsministeriet 2010). Medborgarnas
politiska sjalvtillit sjonk kiinnbart strax efter
reformen (Lassen & Serritzlew 2012).

7. Iefterhand har fragestillningar som inte hade
nagon stark roll under genomforandet av refor-
men dykt upp pa den politiska agendan. Det
géller framst de perifera kommunernas roll
och utkantsomradenas position i de nya kom-
munerna, som blev tydliga nir den ekonomiska
konjunkturnedgéngen tvingade kommunerna
till besparingar. Trots att reformen i viss
mening jaimnade ut férutséittningarna mellan
kommuner, kvarstar betydande mellankom-
munala skillnader nér det géller ekonomin,
naringslivet, arbetsmarknaden och befolk-
ningens hilsa (Danmark i forandring 2014).

8. Overgangen till storre kommuner har flyttat
fokus i kommunernas verksamhet fran 6ver-
levnad till utveckling. Kommunernas innova-
tionsverksamhet har 6kat och kommunerna
uppfattas ha en starkare roll i dialogen med
statsmakten (Rgiseland et al 2015).

Konsekvenser av reformen i Finland

Eftersom reformernai Finland varit mer mosaikar-
tade och reformprocessen tidvis kaotisk, dr reformens
utfall ocksa mer mosaikartat #n i Danmark.

1. Kommunreformerna, oberoende om de lett till
kommunsammanlidggningar eller férdjupat
interkommunalt samarbete, har i forsta ledet
skapat en utvecklingspotential som de nya
kommunerna kan utnyttja eller 1ata bli att
utnyttja. De rigida 6vergangsbestimmelserna
(t.ex. den 5-ariga anstillningstryggheten) i
kombination med kommunernas egna 6ver-
enskommelser om dvergangsbestimmelser
(t.ex. att 6ka antalet politiker eller bevara alla
smaskolor) har inneburit att det tagit tid innan
fordndringspotentialen kunnat realiseras

(Meklin & Pekola-Sjoblom 2013, Koski et al
2013).

2. Destorakommunsammanliggningarna runt
medelstora stider har forstarkt kommunen
som utvecklingsaktorer och frigjort resurser
till innovation. Dessutom har sammanslag-
ningarna haft positiva effekter fér markan-
vandningspolitiken.

3. Idefall dir kommunsammanslagningen dri-
vits fram av en ekonomisk kris hos en eller fle-
ra avkommunerna har det visat sig vara avgo-
rande vilken forméaga den mottagande
kommunen har att hantera ekonomin pa sikt.
Storre kommuner med sund ekonomi klarar av
att hantera ekonomin ocksa efter en samman-
ldggning med en eller flera ekonomiskt svaga
grannkommuner, medan en sammanslagning
mellan jamnstora kommuner, dir en eller flera
har dalig ekonomi kan leda till stora ekono-
miska problem for den nya kommunen (Koski
2015).

4. Inom det kommunalabeslutsfattandet hade
kommunsammanliggningarna inledningsvis
en konserverande snarare édn en férnyande
effekt. Medborgarna réstade pa etablerade
partier och kandidater. Kvinnornas roll i kom-
munalpolitiken férsvagades (vilket ocksa hin-
deiDanmark) (Pikkala 2015).

5. Medborgarnas fortroende for kommunalpoli-
tiken har sjunkit i synnerhet i utkanterna av
de sammanslagna kommunerna, &ven om vari-
ationerna mellan kommunerna ir betydande
(Pekola-Sjoblom 2011, 2014).

Sammanfattande reflektioner

”Kommunereform er ikke noe man driver med for
moro skyld”, konstaterade Norges statsminister Erna
Solberg (H) i en intervju 9 augusti 2015 (Aftenpos-
ten 9.8.2015). Kommunreformer dr komplexa pro-
cesser med effekter langt fram i tiden. Ocksa refor-
minitiativ som inte leder nagon vart skapar politisk
oro och paverkar tilliten mellan samhillsaktérerna.
Ifoljande avsnitt sammanfattar jag nagra av de iakt-
tagelser som kan goras utifran erfarenheterna av
kommunreformer i Danmark, Finland och Norge pa
2000-talet. Den forsta uppsittningen iakttagelser
géller den nationella processen, den senare det loka-
la forverkligandet. Aven om fokus i min artikel legat
pa att beskriva de nationella reformuppliaggen, ar det
viktigt att papeka att den lokala implementeringen
ar avgorande for om en reform far de effekter man
foresatt sig.
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Den nationella reformprocessen

1.

Utan aktivt ingripande fran statsmakten
sker inga storskaliga forédndringar i kom-
munindelningen. Mellan de stora kommunin-
delningsreformerna pa 1970-talet och den
andra vagens kommunindelningsreformer pa
2000-talet skedde endast ett fatal kommunin-
delningsidndringar i Danmark, Finland och
Norge. Nar statsmakten vil aktiverat sig sked-
de en tydlig opinionssvingningialla tre lan-
der. Nya kommuner som funnits pa idéstadiet
forverkligades nér statliga incitament fanns pa
plats.

Konsekventa spelregler ger konsekvent
resultat. Den danska reformen préglades aven
konsekvent styrning fran start till mal och
nadde legitimitet bland kommunerna genom
att ge spelrum i valet av sammanléggnings-
partner. Det uppstod ingen icke-verkstallig-
hetsrorelse bland kommunerna pa samma sétt
som i det finldndska fallet. De norska och fin-
ldndska reformernas 6ppnare upplagg ger
storre rum for regionala variationer och kom-
munala preferenser, men saknar & andra sidan
instrument for situationer ndr kommuner vill
olika saker.

Standigt fordndrade spelregler skapar miss-
tro. Utvecklingen i Finland ar ett tydligt
exempel pa problemen med stindigt indrade
spelregler. Om kommuner som satsat allt pa
att gorarattiforsta skedet av reformen plots-
ligt utsitts for helt andra spelregler uppstar
djup misstro mellan stat och kommun.
Frivillighet &r ett osékert instrument om
man vill atgarda specifika problem. I Finland
utmalades storstadsregionerna och de glest
befolkade kommunerna som speciella pro-
blemomraden i den nuvarande kommunstruk-
turen. Just dessa omraden &r i stor utstrack-
ning vita flickar pa kartan over frivilliga
kommunsammanliggningar. Frivillighetens
baksida dr asymmetri.
Kommunsammanslagningar dr ingen opti-
mal 16sning, men alternativen ir ocksa pro-
blematiska. Kommunsammanslagningar ar
forknippade med en rad problem, inte minst
nir det giller relationen mellan kommuninva-
narna och de kommunala beslutsfattarna.
Sammanslagningar medf6r ocksa ofta en cen-
tralisering av servicen, vilket kan medfora for-
adndringar for utkanterna. Samtidigt dr inte
heller alternativa tillvigagangssitt, som inter-
kommunal samverkan, befriade fran problem
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som hinger samman med éverskadlighet och
servicetillginglighet.
Kommunsammanslagningar kan inte stoppa
den allménna samhillsdynamiken. Trots att
kommunsammanliggningarna i Danmark
jadmnade ut forutsittningarna mellan kommu-
ner, kvarstar dnnu betydande mellankommu-
nala skillnader i ekonomi, arbetsmarknad och
hélsa som paverkar kommunernas verksam-
hetsforutséattningar.

En storskalig kommunreform kan stirka
kommunsektorns roll i samhaillet, samtidigt
som invanarna i smakommuner och
utkantsomraden tappar den “advokat” de
hade i den sjilvstdndiga kommunen. Erfa-
renheterna fran Danmark visar att storre och
starkare kommuner har bittre forméaga till
innovation och ar starkare samtalsparter till
staten dn de tidigare mindre kommunerna
(Roiseland et al 2015). Samtidigt visar studier
bade fran Danmark och fran Finland att
manga invanare i utkantskommunerna upple-
ver en forlust av ndgon som talar for deras
intressen. Balansgangen ir intrikat och det ar
nodvindigt att beakta problematiken om och
nér nya reformer inititeras.

Det ir svart att rationalisera bort flerniva-
systemet. Erfarenheterna fran den danska
reformen visar att ambitionerna att lagga upp-
gifter som tidigare varit regionala pa kommu-
nerna inte slog helt och hallet vil ut. I Finland
strandade forsoket att skapa sa stora kommu-
ner att de maktar med alla lagstadgade uppgif-
ter. Aven om kommunerna blir stérre kommer
det att finnas uppgifter som kréver 6ver- eller
mellankommunal hantering.

Den lokala processen

1.

Hur lyckad eller misslyckad kommunsam-
manslagningen blir beror pa den lokala poli-
tiska processen. Kommunsammanslagningar
har mycket fa automatiska effekter, utéver att
kommunen far ett nytt namn, eller att de
anstéllda far en ny arbetsgivare. Varje mal
man vill férverkliga i samband med en sam-
manslagning, t.ex. battre skola, ligre adminis-
trationskostnader, ldgre skatt, enklare politisk
organisation kréver separata politiska beslut
palokal niva. Arbetet med att bygga en ny
kommun pagar i flera mandatperioder efter
att det formella beslutet om sammanslagning
fattats.



Kommunsammanslagningar dr olika. Forut-
siattningarna for att bygga en ny kommun
beror pa var man startar. Sammanslagningar
som genomfors for att en eller flera kommu-
ners ekonomi ar koérd i botten har simre férut-
siattningar att skapa nytt dn en situation dar
kommuner med goda utvecklingsforutsétt-
ningar viljer att bygga en ny kommun med
tanke pa framtiden (Koski et al 2013).

Att bygga nytt kraver tillriacklig kapacitet.
Erfarenheterna fran Finland med samman-
slagningar av kommuner som befinner sig i
ekonomisk kris visar att den "mottagande”
kommunen bor vara tillrackligt stark, for att
den nya kommunens ekonomi inte ska drabbas
av problem. Ar de kommuner som gér ihop for-
héllandevis sma och ekonomiskt svaga ar ris-
ken att den nya kommunens ekonomi férblir
svag — och utvecklingsférutsiattningarna svaga
- under en lang ricka av ar (Koski 2015).

De demokratiska aspekterna, i synnerhet
medborgarnas delaktighet, kraver sirskild
uppmirksamhet. Det finns en klar risk for att
medborgarna upplever sjunkande delaktighet i
kommunala fragor och en minskande tilltro
till lokalpolitikerna efter en kommunsam-
manslagning. Det géller i synnerhet invdnarna
ikommunernas utkanter. Det krivs aktiva
atgirder for att involvera invanarna i besluts-
fattandet i en kommun som ir ny, storre och
delvis frimmande. Losningarna och tinkan-
det behover vara permanenta och inte planera-
de for att vara "st6tddmpare” under en 6ver-
gangsperiod (Pihlaja & Sandberg 2012).

Den politiska organisationen och ledningen
kraver uppmérksambhet. Studier fran Dan-
mark och Finland visar att den politiska orga-
nisationen efter en sammanslagning priglas
av konservatism snarare dn fornyelse. Viljar-
narostar pa etablerade partier och kéinda poli-
tiker. I bide Danmark och Finland ledde det
forsta kommunalvalet till ett fall i antalet
kvinnor i kommunalpolitiken 6verlag och i
synnerhet pa ledande poster. Utfallet ir delvis
en f6ljd av de mer personcentrerade valsyste-
men i Finland och Danmark, men visar att det
krévs medvetenhet om hur den politiska orga-
nisationen i de nya kommunerna utformas.
Det ar viktigt att inte slinga ut fungerande
praxis iivern att férenkla. Stora och sma
kommuner fungerar enligt olika logik. En del
av’kommunsammanslagningsschocken” hos
de mindre kommunernas invanare bestar i att
den lilla organisationens snabba och direkta
kontakter byts ut mot en stoérre organisations
mer formaliserade processer. I en kommun-
sammanslagning appliceras ofta den storre
kommunens verksamhetslogik pa hela organi-
sationen. Exempel fran finlindska kommuner
visar att dettaiflera fall lett till att fungerande
praxis i de mindre kommunerna - t.ex. att
invanarna sjilva skoter om att spola ishockey-
rinken pavintern - har slukats upp av den sto-
ra organisationens mer rigida verksamhetslo-
gik. Det skapar i virsta fall misstro hos
invanarna och minskar tilltron till den nya
kommunen.
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KAPITEL

Viaxande kommuners utmaningar

Text: Anders Lidstrém, Umed universitet

Strax under hélften avlandets kommuner har under
senare decennier 6kat sin befolkning och nagot fler
forvantas gora detta fram till 2020. Tillvixten sker
framfor allt i storstadsregionerna, universitetsorter-
naochivissa turist- och rekreationskommuner. Vax-
ande kommuner moter sirskilda utmaningar. Det
stiills krav pa nya bostéder, utbyggd infrastruktur och
ytterligare kommunal service. I stort sett &r man 6ver-
ens mellan de stora partierna om inriktningen pa till-
vaxtpolitiken men man betonar ocksa vikten av en
medborgardialog och att kunna hantera det missndje
som finns. Tillvixten medfor ocksa behov av samver-
kan med andra kommuner, med landsting och regio-
ner samt med privata intressen. Foretradare for kom-
munerna tycker att staten borde ta ett storre ansvar
forinfrastrukturen men i 6vrigt menar man att kom-
munen i stort har de instrument som behovs for att
hantera de utmaningar som tillvixten medfor.

Men det finns ocksa skillnader mellan olika typer
av tillvixtkommuner. Utmaningarna blir olika for
kommuner som ar en del i en storre tillvixtregion
jdmfort med de som sjélva dr den drivande motorn.
Vissa kommuner behover konkurrera om att fa nya
invanare medan andra har att hantera ett stindigt
inflyttningstryck. En universitetskommun som véx-
er har manga ut- och inflyttande studenter. En vix-
ande turistkommun maste kunna hantera det sér-
skilt stora trycket pa sina verksamheter under

52 Urbanisering. Utmaningar fér kommuner med vaxande och minskande befolkning

hogsidsong. Formagan att identifiera den egna kom-
munens mojligheter till fortsatt utveckling ar god.

Kommuner som vaxer

Under perioden 1990-2010 6kade befolkningen i 124
av landets kommuner, vilket motsvarar 43 procent.
Drygt hélften avdem, eller 75, hade en tillvixt om mer
4n 10 procent under perioden. Enligt en aktuell prog-
nos kommer befolkningen under den efterféljande
tjugoarsperioden att 6ka i 194 kommuner'. Det finns
en hog grad av kontinuitet i utvecklingen i den mening-
en att samtliga kommuner som viaxte 1990-2010 ock-
sa kommer att fortsitta viixa enligt prognosen.

En stor del av den samtida befolkningstillvixten
skeristorstadsregionerna. De dr attraktiva eftersom
de tillhandahaller en mangfasetterad arbetsmark-
nad men ocksa eftertraktade kultur- och livsmiljGer.
Trycket pa storstadsregionerna medfor att boende-
kostnaderna 6kar men néir samtidigt mojligheterna
till pendling forbéttras genom fler och snabbare for-
bindelser bidrar detta till att &ven kommuner i regi-
onen utover de med de mest centrala ldgena far fler
invanare. Storstadsregionernas expansion tar sig
ocksa uttryck i att sjilva regionerna blir storre genom

Not.1.  Uppgifter i detta kapitel om den férvantade befolkningen i
kommunerna ar 2030 bygger pa en befolkningsprognos foér
landets kommuner, utférd av SCB 2014 pa uppdrag av TCO.
Se http://www.tco.se/Aktuellt/Pressmeddelande/2014/

Nacka-Vallentuna-och-Botkyrka-vaxer-snabbast-i-Sverige/



TABELL 1. Befolkningsférandringar 1990-2030 i tre typer av kommuner

Antal
Typ av kommun (2010) kommuner
Kommuner i storstadsregionerna 82
Universitets- och hogskolekommuner 24
Ovriga kommuner 184

Befolkningsférandring Befolkningsprognos

1990-2010 2010-2030

Genomsnitt Antal som Genomsnitt Antal som
(%) vaxer (%) véxer

18,3 76 174 82

9,2 23 10,7 23

-8,8 24 -1,2 89

Anm: Kommuner i storstadsregionerna omfattar de som ingick i Stockholms, Géteborgs och Malma lokala arbetsmarknadsomraden 2010. Universi-
tets- och hogskolekommuner utgérs av de kommuner utanfor storstadsregionerna som enligt UKA hade universitet eller hogskola 2010.

att kommuner som tidigare legat strax utanfor dessa
sugs inistorstadsregionens arbets- och bostadsmark-
nad. Sa har exempelvis Stockholms lokala arbets-
marknadsomrade kontinuerligt blivit storre. Ar 1990
bestod det av 27 kommuner, tjugo ar senare av 37 och
ar 2030 beriknas det omfatta 52 kommuner?. Enligt
en uppskattning férvintas 63 procent av svenskarna
ar 2030 boindagon av de tre storsta stadsregionerna
och 80 procentinagon av de tio storsta.

Utover kommunerna i storstadsregionerna expan-
derar ocksa universitets- och hégskoleorter, vilket
hinger samman med den avgorande roll som avan-
cerad utbildning och forskning har i kunskapsekono-
min. I hog grad ir dessa orter medelstora stider och
ar dven lans- eller regioncentra, vilket ocksa kan med-
verka till dessa kommuners befolkningsékning. Aven
andra kommuner kan vixa om de motsvarar och for-
mar utveckla attraktiva nischer. En sddan nisch ar
rollen som turist- och rekreationskommun. Utéver
dettakan det ocksa finnas andra mer specifika och
lokala orsaker till befolkningstillviaxt. Det forekom-
mer ocksa att kommuner har en kombination av oli-
ka typer av befolkningsdrivande tillgangar, t.ex. rekre-
ationsvirden pa pendlingsavstand fran storstaden.

Attvaraen tillvixtkommun medf6r inte bara for-
delar. Aven om viixande kommuner ir priviligierade
genom ett kontinuerligt nettotillskott avinvanare
stills de ocksa infor sérskilda utmaningar. Syftet med
detta kapitel dr att fanga upp uppfattningar hos fére-
tradare for tillvixtkommuner om vilka utmaningar
dessa kommuner har och vad de far for konsekvenser.
Ett grundantagande ir att det bade finns likheter och
skillnader mellan de utmaningar olika vixande kom-
muner stills infor. Vissa drag borde vara generella,
kopplade till tillvixten som sddan och dess 6kade krav
pabostider, infrastruktur och samhillsservice. Andra

Not. 2. Uppgifterna om lokala arbetsmarknadsomraden féljer SCB:s
definition. Arbetsmarknadsregionernas omfattning 2030
bygger pa en prognos utférd av Nutek, se Nutek, 2006.
Framtidens arbetsmarknadsregioner - Ett uppdrag fran Ansvars-
kommittén. R 2006:18.

kan skilja sig at och kan hinga samman med vilken
typ av tillvixtkommun det &r, geografiskt ldge och
socioekonomiska forutsittningar. Bedomningar kan
ocksa skilja sig at mellan politiker av olika firg samt
avspegla olikheter i politikers och ledande tjénste-
mains perspektiv.

Vilka ar de vixande kommunerna?

Som papekats har befolknings6kningarna under sena-
re decennier framst skett i storstadsregionerna samt
iuniversitets- och hgskolekommunerna. Det finns
ocksa enstaka 6vriga kommuner som dkat tack vare
att de har nagon annan typ av attraktionsvirden. I
tabell 1 redovisas den faktiska utvecklingen 1990-
2010 och prognosen for perioden 2010-2030 i dessa
tre olika typer av kommuner. Utéver den genomsnitt-
liga befolkningsforindringen anges ocksa antal kom-
muner inom respektive grupp som dkat respektive
forvintas oka sin befolkning under tjugoarsperioden.

Tabellen bekriftar det moénster som tidigare redo-
viats i fraga om vilka kommuner som vixer respek-
tive minskar sin befolkning. Okningen 4r kraftigast
istorstadsregionerna men &ven universitets- och hog-
skolekommunerna har en pataglig befolknings6kning.
Ovriga kommuner minskar starkt. Prognosen pekar
isamma riktning, men tillbakagangen for de dvriga
kommunerna férvintas bli mindre dn under perio-
den 1990-2010. Notabelt dr vidare hur i stort sett alla
kommuner i bade storstadsregionerna och universi-
tets- och hogskolegruppen okar. I storstadsregioner-
na ir det bara sex kommuner, som alla har relativt
perifera ligen inom sina arbetsmarknadsregioner,
som tappat befolkning under perioden 1990-2010 men
ingen i denna grupp férvintas minska enligt progno-
sen. Bland universitets- och hogskolekommunerna
ar det endast Filipstad (ddr Gammelkroppa skogs-
skola dr belidgen) som tappat invanare och som ocksa
forvintas fortsdtta minska enligt prognosen. Inom
gruppen évriga kommuner har 87 procent minskat
sittinvanarantal under 1990-2010 medan 52 procent
antas gora detta under perioden 2010-2030.
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TABELL 2. De snabbast vaxande kommunerna i inom gruppen 6vriga kommuner 1990-2010 och enligt prognosen 2010-2030, procent

Faktisk befolkningsférandring 1990-2010

Prognostiserad forandring 2010-2030

Kommun Okning Kommun Okning
Habo 131 Habo 20,2
Hammaro 10,8 Stromstad 14,7
Kumla 99 Kumla 129
Uddevalla 9,6 Uddevalla 12,3
Stromstad 89 Nykoping 1,5
Nykoping 8,8 Vaggeryd 14
Lidképing 6,3 Are 10,5
Soderképing 50 Mérbylanga 10,2
Sélvesborg 5,0 Bromélla 10,1
Varnamo 4,8 Lidkoping 99
TABELL 3. Kommunurvalets karaktaristika

Okning Prognos Andel Andel

Typ av tillvaxt- Vald kommun Befolkning  1990-2010 2010-2030 Andel Andelutl  inpendlare  utpendlare
kommun (politisk maj) 31/12 2014 (%) (%) hogutb (%)  bakgr (%) (%) (%)
Storstad Goteborg (V) 541145 18,6 20,1 51,2 324 34,8 19,3
Inre férort Nacka (A) 96 217 40,7 28,5 553 237 58,6 69,4
Botkyrka (V) 88901 20,5 28,2 32,7 56,4 49,7 68,8

Yttre férort Trosa (A) 11864 20,9 14,7 32,2 15,5 28,2 51,6
Universitet Umead (V) 19 613 26,5 15,6 551 12,7 127 9,0
Besoksnaring  Stromstad (A) 12 694 89 14,7 28,2 277 24,0 101

Anm: Politisk majoritet efter 2014 ars val anges inom parentes (V=Vansterstyre, A=Alliansstyre). Andel hogutbildade avser andel av befolkningen i
aldern 25-64 ar med eftergymnasial utbildning. Andel inpendlare anges i férhallande till den férvarvsarbetande dagbefolkningen (+16 i kommunen)
2010 och andel utpendlare i férhallande till den férvarvsarbetande nattbefolkningen (+16 i kommunen) 2010.

Aven om tillvixten frimst sker i storstiderna och
universitets- och hogskoleorterna ir det intressant
nog flera av de 6vriga kommunerna som har en stark
befolknings6kning eller som forvintas fa en sadan.
Enligt resonemanget ovan bor dessa ha sérskilda
resurser som ger dem en attraktionskraftig nisch.
Tabell 2 redovisar de tio kommuner inom gruppen
ovriga kommuner som hade den snabbaste befolk-
ningsutvecklingen under perioden 1990-2010 res-
pektive som férvantas ha detta enligt prognosen
2010-2030.

Manga av de snabbvixande kommunerna i denna
kategori har en tydlig koppling till en expansiv uni-
versitetsstad utanfor storstadsregionerna och kan
antas dranytta av dessa stiders attraktivitet. Men
hir finns ocksa mellanstora stider sisom Uddevalla,
Nykdping och Lidkdping som véixer av egen kraft.
Aven besoksniringskommunerna Stréomstad och Are
finns bland de snabbast vixande.

Undersékningens uppliggning

For att pa ett mer nirganget sitt kunnafangain hur
foretradare for vixande kommuner ser pa de utma-
ningar man stélls infér genomférdes en intervjuun-
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dersokning under varen 2015 i sex kommuner som
alla 6kat sin befolkning under senare ar och férvin-
tas fortsétta 6ka framéver. Dessa valdes sa att olika
typer avdrivande faktorer i den samtida urbanise-
ringen blev representerade. Fyra av kommunerna
finnsistorstadsregioner men var och en avdem har
lite olika férutséattningar inom dessa regioner. De
innefattar en storstadskommun, tva inre etablerade
forortskommuner med olika socioekonomiska for-
utséittningar (i fraga om medborgarnas genomsnitt-
liga inkomster och utbildningsniva samt andel med
invandrarbakgrund) och en yttre férortskommun
som relativt nyligen integrerats i storstadsregionen.
Utover detta valdes ocksa en universitets- och hog-
skolekommun utanfor storstadsregionerna och en
kommun som bygger sin tillviaxt framfor allt pa en
stark besoksniring. Utover detta har en ambition
ocksa varit att fa med kommuner fran olika delar av
landet, av olika storlek och med olika politisk majo-
ritet. Urvalet och nagra av kommunernas kinneteck-
enredovisasitabell 3.

Ivarje kommun intervjuades 2-4 personer. Dessa
innefattade kommunstyrelsens ordférande och en
foretradare for den politiska oppositionen. Dessutom



intervjuades i de flesta kommuner ocksa en ledande
tjinsteman, antingen kommundirektéren eller pla-
neringschefen. Sammantaget genomfordes 18 inter-
vjuer. Intervjupersonernaredovisasibilaga 1. De oli-
ka kommunernas dversiktsplaner har ocksa anvints
som underlag.

Det bor understrykas att samtliga intervjuade ar
positiva till att den egna kommunen ska 6ka sin befolk-
ning. Detta innebir en viss bias eftersom kommun-
foretrddare som kan ha en mer restriktivinstillning
till befolkningstillvaxt inte finns representerade.

Gemensamma utmaningar for vixande
kommuner

Foretrdadarna for de studerade kommunerna ger en
forhallandevis samstimmig bild av vilka de viktigas-
te utmaningarna dr som deras kommun stills infér
till f6ljd av tillvixten. Utmaningarna hinger i hog
grad samman med det tryck som uppstar nér det blir
fler invanare i kommunen och med de 6kade behov
och férvintningar som detta for med sig for kommu-
nen. Det mest uppenbara ir att mojliggora och dven
sjalv svara for olika typer avinvesteringar. Det hand-
lar framfor allt om bostédder, infrastruktur och kom-
munikationer samt en utbyggnad av den service som
kommunerna ansvarar for. Men viktigt dr ocksé pro-
cesserna for hur besluten kommer till, hur man sam-
verkar och skapar legitimitet for expansionen samt
hur man hanterar olika typer av protester. Till sist
giller de gemensamma utmaningarna ocksa de for-
utsidttningar som staten svarar foér i form av resurser
och regelsystem.

Tillgodose behovet av bostider

Det som de flesta intervjuade pekar ut som den for
ogonblicket fraimsta utmaningen fér den egna kom-
munen ir problemet med att tillhandahalla bostider
for de nya invanarna.

Manga intervjuade anknyter till den aktuella debat-
ten och pekar pa férslag pa hur man ska fa fart pa
bostadsbyggandet. Samtidigt konstateras att man
alltid far rikna med en viss bostadsbrist i en expan-
derande kommun eftersom varken ett kommunalt
bostadsbolag eller privata byggherrar vill sta med
tomma ligenheter. Att kon idag édr for lang och att
dirmed priserna pa bostidderna drivs upp ar dock de
flesta 6verens om. Nir invanarantalet trots detta okat
snabbare 4n nya bostider kunnat byggas har detta i
en del kommuner medfort 6kad trangboddhet. Befint-
liga bostdder nyttjas hardare, bl.a. genom inflyttning
av sliktingar, anhériga och bekanta. Dér sadana finns

inom kommunen ir det ocksa vanligt att fritidshus
omvandlas till aretruntboende.

For att mota behovet pagar ett omfattande bostads-
byggande i alla unders6kta kommuner. Eftersom man
ocksa i samtliga dessa riknar med fortsatt tillvixt
finns ocksa en planberedskap for framtida bostads-
byggande. Detta innefattar ocksa i de flesta kommu-
ner att man férsdkrar sig om en markreserv infor
framtiden. Gemensamt dr ocksa en ambition att i for-
stahand satsa pa att fortéta befintliga omraden men
vid behov bygger man ocksé helt nya omraden. Ambi-
tionerna ar héga &ven om de mer specifika villkoren
och insatserna skiljer sig at mellan kommunerna.

Goteborgs stad planerar omfattande bostadsbyg-
gande inom frimst tva omraden - Alvstaden nira
dlven och Mellanstaden som omfattar den mer tétt-
befolkade delen av staden. Fram till 2035 raknar man
med ett nytillskott av ca 75 000 bostdder inom dessa
omraden. I huvudsak handlar det om fortitning, att
utveckla stadens knutpunkter, bygga pa nya ytor inom
stadsdelarna och att bygga samman dem. Utover det-
ta genomfor man ocksa en sirskild jubileumssats-
ning kopplad till att staden fyller 400 ar 2021. Till
dess ska man ha byggt ytterligare 7 000 nya bostéder
i Mellanstaden. Bostiader byggs av bade privata och
allménnyttiga foretag. Goteborg har en stor reserv
av kommunaldgd mark och har ocksa en stark all-
minnytta som inte omvandlats till bostadsritter.

Nacka kommun, som dr en av landets mest expan-
siva kommuner med en befolkningsékning om 40
procent under de senaste 20 aren, har ocksa stora pla-
ner infor framtiden. Fram till 2030 riknar man med
att ca 20 000 nya bostéder skall byggas, vilket berék-
nas rymma ungefér 45 000 nya invanare. Framfor
allt r det omradet mellan Nacka centrum och kom-
mungrinsen mot Stockholm som ska bebyggas vilket
ipraktiken kommer att medfora att Nacka tydligare
viixer ihop med Stockholm. Ett sétt att finansiera
expansionen har varit att silja mark och samhélls-
fastigheter. Huvuddelen av nackabornaboribostads-
ratt eller 4ganderétt. Bara en tredjedel bor i hyresratt.
Kommunal allmidnnytta saknas och i stéllet ar det
privata féretag som bygger. Nagra problem med att
intressera privata foretag att investera finns inte.

I andra kommuner ir dock intresset fran privata
byggforetag inte alltid sjdlvklart. I Botkyrka, som ock-
sa har stora bostadsbyggnadsplaner, rapporterar kom-
munforetridarna att det kan vara svart att attrahera
privata byggféretag eftersom dessa dr osikra pa
att fa utdelning pa de investeringar de gor. Detta
tycker kommunforetrddarna ar utryck for fordomar
men det harlett till att man tvingats stycka upp pro-
jektismadelar. Botkyrka har en stor allménnytta.
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Trots att det forekommit protester har de storre par-
tiernaipolitisk enighet valt att sidlja ut en mindre del
avallminnyttan for att frigéra resurser till nybygg-
nation och upprustning av befintliga bostéder.

Trosa kommuns forutsiattningar for bostadsbyg-
gande ar starkt beroende av hur Stockholmsregionen
iovrigt bygger och framfor allt vad som hiander i Sder-
télje och bland kommunerna pa Sédertorn. Nar bris-
ten pa bostider ir stor 6kar intresset for en bostad
perifertistadsregionen. En viktig forutsiattning ar
dock att kommunikationerna fungerar bra. I sjilva
centralorten viljer man att begransa nybyggnatio-
nerna for att inte férindra stadens sméastadskarak-
tér. Nagra nya omraden vister om staden planeras
dock. I stillet forlaggs det mesta av nybyggandet till
andra orter och daiforsta hand till Vagnhérad. Strom-
stad har inflyttning fran andra delar av Sverige men
behovet av nya bostédder i kommunen hénger i hog
grad samman med des nirhet till Oslo. En snabb blick
pakartan kan ge intrycket att Stromstad ligger peri-
fert, men kommunen ir patagligt ssmmankopplad
med Osloregionen. Norska medborgares efterfragan
pa deltidsboende i Stromstad ar stort och underlit-
tas av att prisliget generellt ir gynnsammare pa den
svenska sidan grinsen. Stromstad gynnas ocksa av
att ett par avlandets stérsta handelsomraden ligger
nira den norska griansen.

I samtliga kommuner betonas att bostadsbyggan-
det maste utformas sa att det sker pa ett socialt hall-
bart sitt. I en tid med 6kade inkomstklyftor i sam-
hillet och 6kad invandring finns annars patagliga
risker for ytterligare segregation. Madnga kommun-
ledningar uttrycker oro fér denna utveckling och ser
det som en utmaning att motverka sadant. Géteborgs
stad arbetar t.ex. med varierande hyresnivaer vid
utbyggnaden av Alvstaden for att omradet ska kunna
rymma ménniskor med olika bakgrund och storlek
pa planboken. Boende- och upplatelseformer blan-
das ocksa i Botkyrka. Botkyrka har ocksa ambitionen
att minska spannvidden mellan de norra, invandrar-
tdta omradena och de s6dra dir mer resursstarka
personer i hogre utstrickning bor.

Malet om ekologisk hallbarhet ir ocksa viktigt vid
stadsplanering och nybyggnation. Genomgéende stélls
miljokrav vid nybyggen. Géteborg har som malsétt-
ning att biltrafiken ska minskas med 25 procent fram
till 2035 och att flera ska aka kollektivt eller cykla.
Planering for stigande vatten blir ocksa en allt vik-
tigare utmaning. Miljohinsyn kan ocksd komma till
uttrycki att utbyggnaden ska ske med varsamhet.
Trosa dr man om att tillvixten inte ska utmana sta-
dens smastadsprofil och vill darfor inte bygga pa ett
sitt som hotar denna. I allakommuner understryks
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ocksa betydelsen av att bostadsbyggandet kombine-
ras med en sikrad tillgang till goda naturmiljéer.

Bygga ut infrastruktur och kommunikationer

Parallellt med en utbyggnad av bostéder krévs inves-
teringar i annan infrastruktur och i att uppritthal-
la och utveckla goda kommunikationer. Kommuner-
na svarar for vatten, avlopp och gator medan staten
har en roll nir det giller det nationella vignitet.
Atskilliga av de kommuner som 6kar sin befolkning
harredan idag omfattande arbetspendling 6ver kom-
mungrinserna och de nya invanarna ir ofta bero-
ende av att kunna resa till och frén sitt arbete men
ocksa for att handla och fér rekreation. For att under-
latta detta resande krivs diarfor att nya bostiader ar
vil forsorjda med végar och kollektivtrafik. I nagon
man ir det kommunerna sjilva som svarar fér detta
men ofta 4r man beroende av ett samspel med regio-
nala trafikbolag och staten.

Den allménna uppfattningen bland de intervjua-
de kommunforetridarna ir att man ligger langt efter
ifraga om att kunna tillgodose de behov som finns
avinfrastruktur och kommunikationer och som kom-
mer att viixa sig starkare med fortsatt befolknings-
O0kning.

I Nacka kopplas stadens expansion och bostads-
byggandet ihop med bygget av en tunnelbana fran
Stockholm till centrala Nacka. Férbindelsen berak-
nas vara klar 2025 och kommer starkt att bidra till
att ytterligare integrera Nacka med Stockholm. Lin-
jen ingar i ett storre tunnelbanepaket som till hilf-
ten finansieras av staten men Nacka kommun skjuter
ocksa till medel. Nacka ér ocksa berérd av planerna
att bygga om Slussen eftersom en stor del av pend-
lingen fran kommunen &ven fortsittningsvis kom-
mer att ske med buss eller med Saltsjobanan.

Goteborg stads och goteborgsregionens fortsatta
expansion ir ocksa i hog grad kopplad till stora infra-
strukturprojekt. Det storsta av dessa, Vistsvenska
paketet, innefattar bl.a. en tunnel for pendeltagen
under centrala Géteborg samt nya vigar, biltunnlar
och broar. Aven i detta paket svarar staten for hilf-
ten av kostnaden men en stor del ska ocksa betalas
av triangselskatt. Detta har varit kontroversiellt i Gote-
borg och bl.a. gett grogrund for ett lokalt parti och
var ocksa féremal for lokal folkomrostning 2014. Trots
att en majoritet sade nej till trangselskatt kommer
projektet inda att genomféras som planerat.

Infrastruktur- och kommunikationsfragorna ir
stora utmaningar 4ven i de 6vriga kommunerna.
I Trosa ir en aktuell fraga ifall den nya hoghastig-
hetsjairnvigen med en forsta etapp mellan Stockholm
och Linko6ping skall fa en station inom kommunen.



Detta skulle kraftigt forbittra Trosas konkurrens-
lige och arbetet for en sadan dr darfoér hogt priorite-
rat av kommunledningen. Trosa har en omfattande
utpendling till Stockholm och for att underlétta for
dessa finns sedan nagra ar en direktbuss till Lilje-
holmen som kors av ett privat foretag. Fran 2017 ska-
pas ett integrerat taxesystem for kollektivtrafiken i
hela Milardalen vilket kommer att underlétta for de
manga trosabor som pendlar 6ver ldnsgrinsen.

I Umea har Botniabanans tillkomst och nya tag-
forbindelser med grannkommunerna férbéttrat pend-
lingsmojligheterna i och kring kommunen. En for-
lingning norrut star hégt pa énskelistan. Andra
insatser har forstarkt Umea stillning som ett logis-
tikcentrum i norr. Sedan nagra ar pagar ocksa arbetet
med att bygga en ringled kring staden. Kommunled-
ningen dr missnojd med att staten kraver att kom-
munen ska medfinansiera denna eftersom man anser
attleden 4r en del av den nationella infrastrukturen
och darfor borde vara en rent statlig angeldgenhet.
Aven i andra kommuner uttrycks motsvarande kri-
tik. I praktiken tvingas kommunernabidra med resur-
ser for att inte riskera att projekten blir uppskjutna.

Utveckla den kommunala servicen och anpassa
den kommunala organisationen

En kommun med allt fler medborgare kriver ocksa
en utbyggnad avden kommunala verksamheten i form
av nya skolor, forskolor och dldreomsorg men ocksa
avidrottsanliggningar och kulturverksamhet. Fle-
ra av de intervjuade vittnar om att utbyggnaden av
dessa funktioner inte alltid hinns med och ar svara
att planeraigod tid. I tilltagande grad handlar det
ocksa om att mojliggora for privata vilfardsentre-
prendrer och friskolor att etableras. Under alla for-
hallanden ir den expanderande kommunala verk-
samheten forknippad med kostnader. Flera av de
intervjuade vittnar om att kommunens ekonomi ar
anstriangd och investeringsbehoven medfért en kraf-
tig 6kning av upplaningen. Detta dr kanske inte sa
kostsamt i med nuvarande riantor men skulle rdn-
torna ga upp blir kostnaderna betydande.

Med en vixande kommun krivs ocksa en anpass-
ning av den kommunala forvaltningen. Ett stérre
befolkningsunderlag gor det mojligt att anstéilla mer
specialiserad personal. Samtidigt vittnar flera avde
intervjuade om svarigheter att rekrytera personal
med riatt kompetens. Kommuner utanfor de stora
utbildningsorterna och palingre avstand fran stor-
staden redovisar att man maste konkurrera om per-
sonal bl.a. med hégre 16ner och andra férmaner. Ett
problem &r ocksa att den personal som rekryteras
riskerar att bli kortvarig.

Expansionen kan ocksa medféra att man infér nya
system for att styra, leda och finansiera verksamhe-
ten. Flera av de intervjuade ger exempel pa hur resurs-
fordelningen inom kommunen f6ljer antalet inva-
nare i olika kommundelar for att skapa flexibilitet
vid tillvaxt. Styrningen blir ocksa mer indirektide
storre kommunen. Umea kommun valde att sla ihop
alla fackforvaltningar till en enda under kommun-
styrelsen for att fa till stand battre styrkraft.

Skapa breda majoriteter i kommunen och goda
samarbeten med andra

I alla undersokta kommuner finns en bred politisk
majoritet for att kommunen ska vixa. Man ar ocksa
istora drag 6verens Over partigrinserna om den inrikt-
ning tillvixten skall ha. Konsensus betonas ofta som
ett centralt virde och som en férutsiattning for att
tillvixten ska vara hallbar. Oversiktsplanernas huvud-
dragtasiallménhetistorsta enighet. I Trosa utar-
betades ett maldokument i samband med att kom-
munen frigjordes fran Nykoping 1992 som har anvénts
vid inskolning av ny personal och politiker. Doku-
mentet understryker att kommunen ar till f6r med-
borgarna och betydelsen av att alla goda krafter bor
samverka fér kommunens bésta. I Umea styrs kom-
munen av Socialdemokraterna i minoritet. Dess fore-
tridare betonar att just minoritetsrollen gor det nod-
viandigt att soka breda majoriteter for viktiga beslut.

De skillnader som rader mellan de tva domineran-
de partierna Socialdemokraterna och Moderaterna
handlar i hog grad om olika syn pa upplatelseformer
och markégande. Socialdemokraterna tenderar att
vara foresprakare for mer av allminnyttiga hyres-
ritter medan Moderaternavill ha starkare dgarin-
slag. Utover detta tycks man vara 6verens om de sto-
radragen. Det motstand som kan finnas kanaliseras
i kommunfullméktige ofta via lokala partier eller
néagot avde mindre partierna. I Géteborg fick kriti-
ken mot tringselskatt utlopp i bildandet av det loka-
la partiet ”Viagvalet” som fick ca 5 procent av roster-
na i kommunfullmiktigevalen 2010 och 2014.
Stréomstadspartiet, som foresprakade en mer forsik-
tig tillvixt i kommunen, fick 29 procent av résterna
och blev storsta parti i fullméktigevalet 2006. Vid
nistaval hade dock partietistort sett halverats. Det
deltog inte i 2014 ars val.

Ett annat exempel dr Nackalistan, som i 2014 ars
val fick 7 procent av résterna men lokalt i de 6stra
stadsdelarna samlade ca 15-19 procent. Partiet ang-
er pa sin hemsida att man vill att Nacka ska tédnka till
och tédnka ritt om stadens tillvixt. Man tycker att
bilkéerna blivit fér langa och vill i stillet “utveckla
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Nacka med férnuft”. Aven Sverigedemokraterna i
Nacka vill se en langsammare tillvixt och vill sla vakt
om kommunens karaktir “mellan storstad och
skidrgard™. Motstand fran partier kan ocksa handla
om sirskilda aspekter pa tillvixten, t.ex. nya trafik-
leder. I Trosa har Miljépartiet och Vésterpartiet varit
motstandare mot en trafikled som skulle 6ppna fér
nyabostadsomraden men som delvis skulle ga genom
ett strévomrade.

Foérutom en bred politisk majoritet for fortsatt
befolkningstillvixt understryker samtliga intervju-
ade ocksa betydelsen av att kommunen samarbetar
med andra kommuner, regionala organ och féretag.
Goteborgs kommuns tillvixt dr nira sammankopp-
lad med hela arbetsmarknadsregionens utveckling.
Samarbetsorganet Géteborgsregionen spelar en vik-
tigrolliarbetet att koordinera utvecklingspolitiken.
Goteborg dr ocksa storsta kommunen i Vistra Gota-
landsregionen. Staden har ocksé nira samarbete med
universiteten och féretagen i kommunen. Nacka och
Botkyrka medverkariden regionala utvecklingspla-
neringen i Stockholms lan och i samarbeteti Milar-
dalsradet. Sirskilda samarbetsorgan finns ocksa for
att understddja utvecklingen bland kommunerna pa
Sodertorn. Botkyrka ingar i en stiftelse som syftar
till att utveckla ett regionalt centrum i Flemingsberg,
vilket ligger i grannkommunen.

Umea kommuns foretridare understryker bety-
delsen av samarbete med universitetet, landstinget
och privata foretag. Umea deltar ocksa i samarbeten
med angrinsande kommuner och i det kommunala
samverkansorganet Region Visterbotten men ser sig
sjalvsom den drivande motorn. Ett mer konfliktfyllt
forhallande rader mellan Umeas befolkningstillvixt
och de inlandskommuner som kraftigt minskat i
befolkning.

Trosa har en speciell situation genom att man ingar
i Stockholms arbetsmarknadsomrade och darmed
har en omfattande pendling till Stockholm och andra
kommuner i frdmst Stockholms ldn men samtidigt
tillhor Sodermanlands 1dn och landsting. Koppling-
en till Stockholm lin understryks ocksé av att sju av
tio inflyttare kommer déirifran. Det forekommer ock-
sa att boende i Trosa skriver sig i Stockholm for att
fa tillgang till 1dkare i Stockholm. Trosas starka orien-
tering mot Stockholm har ocksa medfort att man valt
att medverka i arbetsgrupper inom den regionala
utvecklingsplaneringen i Stockholms lan. Trosa del-

Not. 3. http://www.nackalistan.se/nackalistan/extern/start.php

hédmtat 2015-08-03

Not. 4. https://nacka.sd.se/politik/ hamtad 2015-08-03
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tar ocksa i samarbeten inom S6dermanlands lin men
detta tycks inte varalika hogt prioriterat. For att for-
sOka fa till stand en #ndring av lanstillhorigheten ini-
tierade kommunledningen en lokal folkomrostning
ar 2013. De ledande partierna foresprakade ett byte
till Stockholms l&dn men 59 procent av medborgarna
sade nej till detta. Trosa deltar &ven i andra samar-
beten, bl.a.ien gemensam ndmnd med Gnesta kom-
mun och dven lite originellt med Habo i Uppsala lin
(om l6neadministration) trots att de bigge kommu-
nerna inte griansar till varandra.

Aven Stromstad samarbetar bade grinsoverskri-
dande och med grannkommuner i Sverige. Svine-
sundskommittén (tidigare Granskommittén Gstfold-
Bohuslidn/Dalsland) bildades 1980 for att utveckla
@stfold, Bohuslidn och Dalsland till en attraktiv gréns-
region. Den koordinerar verksamheter bland kom-
muner, regioner, foretag och organisationer. Inom
landet ingar Stromstad bl.a. i Fyrbodals kommun-
forbund tillsammans med 13 andra kommuner i Bohus-
lan och Dalsland samt i Tillvixt Norra Bohuslin, som
omfattar de fyra nordligaste bohuskommunerna.

Ge mdjlighet till medborgardialog och hantera
missndjesgrupper

Aven om det rader bred konsensus bland partierna i
fullméktige understryker flera av de intervjuade vik-
ten av att engagera medborgarna och att tillvixten
ska hafolkligt stod. I G6teborg prévas nya former for
medborgardialog i anslutning till planeringen av Fri-
hamnen inom omradet Alvsstaden. Fér att fi in med-
borgarsynpunkter pa ett tidigt skede anordnades
publikdragande aktiviteter redan innan planeringen
inleddes. I samband med dessa presenterades planer
6ver omradets utbyggnad och gavs méjlighet att Iim-
na synpunkter. En sdrskild app har tagits fram som
tydliggor planeringen for medborgarna och kanali-
serar kommentarer.

Allaintervjuade fran de olika kommunerna bedo-
mer att det finns starkt stod bland de egna medbor-
garna for att kommunen ska vixa vidare och for att
fler invanare skall vilkomnas till den egna kommu-
nen. Detta hindrar emellertid inte att det finns opi-
nioner, och som nimnts ovan, dven enstaka partier,
som motsitter sig att kommunen ska 6ka sin befolk-
ning eller som vill se en langsammare 6kning. Vissa
protester ar av mer principiell art och kan ta sig for-
men av ett politiskt stédllningstagande for att kom-
munen har natt en lamplig storlek och att ytterligare
tillvixt skulle komma att hota viktiga 6vergripande
vérden.

Andra protester handlar om att den egna nérmil-
jon skulle komma att paverkas pa ett ofordelaktigt



sitt, t.ex. genom nya bostider i niromradet. Detta dr
en kind foreteelse i manga olika ssammanhang och
gariden internationella litteraturen under beteck-
ningen Nimby (Not in my back yard). Protesternakan
konkret komma till uttryck som uppvaktningar, namn-
insamlingar och 6verklaganden men kan ocksa leda
till medborgarinitiativ till folkomrostningar eller till
att siarskilda partier etableras. Erfarenheter av den-
natyp av protester finns i alla kommuner. Varje kom-
munledning i en kommun som vixer maste hantera
sddana. Ofta ses de som en naturlig del avden demo-
kratiska dialogen men framfér allt 6verklaganden
kan vicka irritation bland beslutsfattarna genom att
de medfor att planeringsprocessen forlangs. Det finns
grupper som har sattisystem att 6verklaga beslut fér
att fa dem uppskjutna sé lang tid som mojligt.

Hantera statlig reglering

Tallt visentligt talar de intervjuade om kommunens

egen hantering av tillvixtens utmaningar. De ram-

forutsittningar som statens ger i form av resurser
och styrning r inte nagot centralt tema i de inter-
vjuades svar. Man betonar snarare den egna forma-
gan dn att man skulle varaihinderna pa en begrin-
sande centralmakt. I huvudsak anses kommunerna
ha de redskap som behovs for att kunna beframja och
hantera sin tillvixt.

Bland statliga forutsittningar som trots dettaberdrs
kan féljande ndmnas:

* Det kommunala utjimningssystemet: Manga

intervjuade anser att det kommunala utjaim-

ningssystemet inte beframjar tillvixt, genom att
inte viiga in de speciella kostnader som ar for-
knippade med att 6ka i befolkning. Detta beror
ocksa forutsittningarna for tillvixtkommuner-
nas behov av att kunna géra stora investeringar.

Asikterna foljer emellertid ganska tydligt parti-

linjerna. De som foretrider borgerliga partier ar

kritiska medan socialdemokratiska politiker
tycks vara mer ndjda med sakernas nuvarande
tillstand.

Planeringssystemet: Kritiken giller trogheterna

i systemet och 6nskemal om att processen borde

kunna ga snabbare. Synpunkter giller ocksa

tiden for 6verklaganden och vilka som har rétt
att 6verklaga plan- och byggbeslut.

* Byggregler och bullerregler: Aven om bullerreg-
lerna nyligen férindrats dr det manga som pekar
pa att dessa alltjamt férsvarar byggandet. Inte
minst ir kravet pa att det méste finnas en tyst
sidaildgenheterna ar besvarlig nir man samti-
digt har en efterfragan pa och behéver bygga sma
ldgenheter i centrala ldgen.

vl

* Riksintressenas roll: Flera intervjuade har pekat
pa att alltfér mycket klassificerats som riksin-
tresse pa ett sitt som begrinsar mojligheterna
till byggande.

+ Strandskyddet: Hir efterfragas framfor allt en
storre flexibilitet fran de statliga myndigheter-
nas sidai tillamningen av reglerna.

* Lagen om offentlig upphandling: Borde vara mer
flexibel sa att man i hogre grad kan ta lokala hin-
syn och miljéhénsyn.

*+ Villkoren for flyktingmottagandet: Handlar fram-
for allt om att man vill ha mer generos erséttning
fran staten och att ansvaret for mottagandet bor-
de fordelas jaimnare mellan kommunerna.

* Lansstyrelsernas kontroller: Manga uttrycker
missnoje med ldnsstyrelsens roll som bevakare
och tycker att denna ibland hanterats fyrkantigt.

Skilda forutsiattningar ger olika
utmaningar

Men alla utmaningar for vixande kommuner &r inte
likartade. Varje kommun har sina sérskilda forut-
sittningar som paverkar vad dess féretridare upp-
fattar som problematiskt. Nagra av dessa har berorts
i genomgangen av det som dr gemensamt men det
finns ocksa ytterligare aspekter som bor lyftas fram.

Olika typer av tillvixtkommuner

Redan vid urvalet av kommuner gjordes ett antagan-
de om att tillvixtens utmaningar skulle kunna gestal-
ta sig pa olika sitt i olika typer av kommuner, bero-
ende pa var kommunen befinner sig i férhallande till
den samtida urbaniseringen. Storstadsregionerna vax-
er men forutsdttningarna ser olika ut i olika kommu-
neridessaregioner. Vi har skiljt mellan den centrala
staden, inre forortskommuner och yttre férortskom-
muner. Utéver detta utgor dven universitets- och hog-
skoleorter magneter fér befolkningstillvixt. En sista
kategori utgors av de som har andra nischer som grund
for vaxtkraft, t.ex. betydande rekreationsviarden.
Thog grad har intervjuernabekréftat att dessa anta-
ganden var rimliga. Fér den centrala staden i stor-
stadsregionen ér det en fordel att befinna sigi centr-
um fér en saddan region eftersom den kan dra nytta
av dess attraktionskraft och internationella varu-
mirke. Den centrala staden kan emellertid uppleva
patagliga tringselproblem, t.ex. med begrinsad till-
gang pa ny byggbar mark. I fallet Goteborg under-
stryks ocksa att det idr staden och inte férortskom-
munerna far ta emot en stor del av de flyktingar som
efter vistelsen vid en flyktingforliggning 6nskar flyt-
tandrmare personer med samma etniska bakgrund.
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De inre forortskommunerna har férdelen av nér-
heten till storstadens centrum och ir ofta attraktiva
som boendekommuner genom att vara vil integre-
rade i storstadens kommunikationssystem. De erbju-
der varierande boendeformer och ofta ocksa nirhet
till attraktiva rekreations- och strévomraden. Utma-
ningarna hir handlar ofta om att hinna byggai takt
med efterfragan. Dessutom kan verkligheten skilja
sig at, beroende pa vilka invanare som i praktiken
flyttar in till kommunen och dess olika delar, vilket
fallen Nacka och Botkyrka illustrerat. Bagge kom-
munerna men frimst Botkyrka har ocksa bostéder
som tillkom inom miljonprogrammet och som star
infor stora renoveringsbehov.

Eftersom storstadsregionernabreder ut sig 6ver ett
allt storre territorium i takt med att kommunikatio-
nerna forbattras sugs allt fler kommuner med peri-
feraligen ini storstadens inflytandesfir. Overgangen
fran att habefunnit sig utanfor storstadsregionen till
att plotsligt vara intressant som utpendlingskommun
forandrar kommunens utvecklingsforutsittningar
genom att ge en ny grund for befolkningstillvixt. Svea-
landsbanans fardigstéllande 1997 exemplifierar den-
na effekt. Den nya jirnvigen skapade klart béttre moj-
ligheter for pendling till Stockholm fér de som bor i
Eskilstuna och Stringnés. Utbyggnaden av den regi-
onala tagtrafiken i Skane har haft liknande konse-
kvenser. Av kommunernaivart urval dr det Trosa som
befunnit sig i denna situation. Aven om pendlingsti-
den med buss och tag till centrala Stockholm ar lite i
lingstalaget, nistan en timme, dr Trosa dnda attrak-
tivsom boendekommun. Denna beldgenhet skapar
emellertid sina sirskilda utmaningar. Framfor allt
ar kommunens starkt konkurrensutsatt och beroen-
de av att de mer centralt beligna kommunernai regi-
onen inte formar tillgodose behoven av bostéder.

Universitetskommunerna har stark dragningskraft
till f6ljd av den betydelse hogre utbildning och forsk-
ning haridagens samhélle. Dessa kommuner ir ofta
ocksa huvudorterilin eller regioner vilket ytterli-
gare bidrar till deras positiva befolkningsutveckling.
En del av de utmaningar dessa kommuner har att
hantera handlar om att bade vidmakthalla och fri-
gora sig fran beroendet fran universitetet eller hog-
skolan. De har visserligen nytta av ett underlag av
studerande och universitetsanstillda men samtidigt
dr det lite som talar for att den hogre utbildningens
och forskningens volym kommer att 6ka ytterligare
under kommande ar. Snarare handlar det om utveck-
landringsverksamheter som formerar det som gene-
reras vid universitet eller hogskolan. Detta syns tyd-
ligt i Umeaés strategi. Kommunen har varit en av
landets snabbast vixande kommuner under de senas-
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te femtio aren med i stort sett en férdubbling av inva-
narantalet fran universitetets tillkomst 1965 fram
till idag. Kommunen har nu 120 000 invanare. Kom-
munpolitikerna har dock ambitionen att utveckling-
en skall ga &nnu snabbare framéver sé att Umea far
200 000 invanare ar 2050. Avknoppning av kunskaps-
intensivverksamhet fran universitetet och satsning-
ar pa kreativa niringar utgor delar i en strategi for
fortsatt tillvixt. Kulturhuvudstadsaret 2014 var en
viktig komponent i denna.

Till sist finns det kommuner som vaxer trots att
de vare sig ligger néra storstider eller har universi-
tet eller hogskolor inom sina grinser. Stromstads
kommun skulle visserligen kunna ses om en sydlig
utpost av Osloregionen, men har utvecklat en frukt-
bar nisch som bygger pa kombinationen av grins-
handel och bestksniring. Den bohusldnska kustmil-
jon och mojligheter till upplevelser framhalls som
viktiga virden. Befolkningen vixer mangdubbelt
under sommarmanaderna vilket skapar underlag fér
ettbrett handelsutbud dven under lagsdsong. En nisch-
kommun dr emellertid beroende av att kunna vid-
makthalla sin nisch. Natur- och fritidsvirdena har
langsiktigt barkraft men skulle prisskillnaderna mel-
lan Sverige och Norge jimnas ut blir det betydligt
svarare att bibehalla tillvixten. Kommunen har med
dettaisin sarbarhetsanalys men bedémer dock inte
att risken for nagot sadant ar sérskilt stort under de
nirmaste aren.

Konkurrens om invanarna eller
inflyttningstryck?

En viktig skillnad mellan olika typer av kommuner
irivad man man anser sig masta arbeta aktivt fér
sin tillviixt eller om invanarna flyttar till kommunen
niarmast per automatik. En kommun som upplever
sig konkurrensutsatt har en annan typ avutmaning-
ar in den som har ett inflyttningstryck.

Aven i detta avseende rader skillnader mellan kom-
munernas, enligt det som uttrycks av de intervjuade
kommunledningarna. Bade Nacka och Botkyrka har
ettinflyttningstryck och detta forefaller vara allra
mest patagligt i Nacka. Foéretradare fér Botkyrka skul-
le gdrnavilja se fler invanare med en stabilare stéll-
ning pa arbetsmarknaden och detta giller ocksa for
Goteborg. Aven Stromstad har ett inflyttningstryck
men framfor allt fran deltidsboende norrmén. Kom-
munen skulle vilja ha fler hégutbildade invanare. Fore-
tradare fér bade Trosa och Umea understryker att
kommunen aktivt maste arbeta for att fa nya inva-
nare. Trosas lage i Stockholmsregionens periferi gor
kommunen kinslig for bostadsldgetiregionen i vrigt.
Man maste konkurrera bdde om invanare och



kompetent personal. Att Trosa ocksa har ambitionen
att utveckla dven andra orter i kommunen an central-
orten (Vagnhirad och Visterljung), som kanske inte
har samma smastadsimage som Trosa, ir en extra
utmaning. Umeas hoga ambitioner om attinom 35 ar
ha 200 000 invénare kréver starka insatser for att
attrahera foretagande och nya invanare.

Ivilken utstrickning man maste konkurrera om
de nya invanarna har flera konsekvenser f6r kommu-
nernas handlande. Kommunledningarna och den
kommunala organisationen far igna mer kraft at att-
raktionsskapande aktiviteter och marknadsféring
avkommunen. I allm#nhet blir ocksa planeringsliget
mer osikert eftersom det blir svart att genomfora pla-
nerna om inflyttningen uteblir. En mer konkurrens-
utsatt situation kan ocksa medfora att man har ett
sdmre forhandlingslége gentemot privata byggbolag
eftersom dessa kan uppfatta att riskernablir storre
att man inte far avkastning pa sina investeringar.

Kommundriven tillvixt eller beroende av
regionens utveckling?

Ytterligare en skillnad mellan tillvixtkommunerna
drivad man dess befolknings6kning hinger samman
med en hel regions utveckling eller om den bara ar
begrinsad till den aktuella kommunen. I hog grad
sammanfaller detta med om kommunen finnsien
storstadsregion eller ej. De intervjuade i storstadsre-
gionerna understryker det niraberoendet avdet som
sker i grannkommuner och i regionen i 6vrigt. Aven
Stromstad har en viss koppling till Osloregionens
utveckling. Umea diremot ser sig sjilv som tillvixt-
motorn och har ocksa en betydligt kraftigare befolk-
ningsutveckling in grannkommunerna. Umea &r ock-
sa den av de undersokta kommunernas som har minst
pendlingsutbyte med sina grannkommuner.

I kommuner med stor utpendling ser man inte det-
ta som nagot problem. Det finns ett virde i att kunna
erbjuda godaboende- och fritidsmojligheter for miann-
iskor &ven om de arbetar i en annan kommun. Dére-
mot finns det forstas ocksad ambitioner att kunna
befrdmja foretagande inom den egna kommunen som
en del i en tillvaxtstrategi. Ibland handlar det om
aktiva insatser for att locka foretag att etablera sig.
Bostadsbyggandet i sig skapar ocksa en grund for
lokala smaforetag.

I en del utpendlingskommuner i storstadsregio-
nerna kan ocksd medborgarnas identifikation med
kommunen vara svag. Man kanske kinner sig kanske
mer som boende i Storstockholm &n som Nackabo
eller Botkyrkabo. Fér manga som flyttar in till regi-
onen kan det vara en tillfillighet var man hamnar,
snarare dn ett aktivt val av en specifik kommun.

En aterkommande uppfattning dr ocksa att tillho-
righeten sannolikt ir starkare med stadsdelen 4n med
kommunen.

Kommunens utmaningar blir olika, beroende pa
om tillvixten sker i samspel med en storstadsregion
eller mer solitirt. Ett beroende av regionens utveck-
ling kraver mer av samverkan medan den kommun
som ser sig sjalv som tillvixtmotorn i forsta hand
arbetar med sina egna férutsiattningar.

Olikheter i invanarnas ekonomiska och
utbildningsmissiga resurser

Allaintervjuade understryker att alla som vill 4r val-
komna att bositta sig i kommunen. I kommuner dir
nettoinvandringen av personer med invandrarbak-
grund dr hog har dock flera papekat att detta medfor
sarskilda utmaningar fér kommunerna, &ven om en
del kompenseras av resurstillskott via utjamnings-
systemet. Idealinflyttaren forefaller vara en hogut-
bildad familj i produktiv dlder och flera har namnt
att man 6nskar fler saidana eftersom de genomgaen-
de har hog skattebetalningsformaga. En del féretra-
dare har ocksa féresprakat att man bor satsa pa
bostadsomraden som blir sérskilt attraktiva fér de
betalningsstarka far att fa fler sidana invanare.

I Botkyrka har medelskattekraften under de senas-
te tjugo aren sjunkit fran 101 procent till dagens 85
procent. Savil andelen med invandrarbakgrund som
arbetslosheten dr bland de hogsta av alla kommuner
i Stockholms ldn. Samtidigt finns ocksa stora skill-
nader inom kommunen mellan de invandrartéta nor-
radelarna kring Hallunda, Norsborg och Fittja och
de mer medelklassdominerade Tumba, Tullinge och
Groédinge i soder. Kommunen satsar mycket bade pa
integrationsinsatser och att etablera bryggor mellan
norr och séder. Man understryker ocksa virdet av
att kommunen har en sa rik och varierad befolknings-
sammansattning. Kommunen haridag 160 olika natio-
naliteter. Bostadsbyggandet innefattar insatser for
ett mer blandat bestand for att om majligt forsoka
reducera segregationen. Samtidigt priaglas inflytt-
ningen starkt av ett segregerat monster.

Trots en férhallandevis gynnsam situation med
lag arbetsloshet vill ockséa Stromstads foretradare
att fler med hog utbildning flyttar till kommunen.
Den genomsnittliga utbildningsnivan dr relativt 1ag
samtidigt som den lokala arbetsmarknaden fér nér-
varande inte erbjuder s ménga jobb som kriver uni-
versitetsutbildning. Handelsomradena i Nordby och
Svinesund ger ungdomar med bara gymnasieutbild-
ning jobb direkt vilket minskar incitamenten for att
skaffa sig en hogre utbildning och kanske direfter
atervinda till kommunen.
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Langvarigt, tillfalligt eller sisongsvis bosatta?

Kommunernas férutsittningar skiljer sig ocksa at i
fraga om hur pass permanent bosatta de nya inva-
narna ir i kommunen. Universitets- och hogskole-
kommunerna har pa grund av en hog andel stude-
rande bade hog inflyttning och utflyttning. Med
detta f6ljer sirskilda utmaningar. Umea kommun
maste t.ex. planera fér en hog andel studentbostider
men ocksa forsoka skapa en livsmiljo som 4r attrak-
tiv fér unga ménniskor. Samtidigt maste man rdkna
med att de allra flesta som studerar vid universitetet
kommer att soka sig till andra kommuner efter utbild-
ningens slut. I gengild far Umeda en uppsittning ambas-
sadorer som (forhoppningsvis) pratar positivt om
utbildningsorten.

Ett annat exempel pa utmaningar som skapas av
bristande kontinuitet i boendets permanens ar de
delarsbosatta i Stromstads kommun. Under senare
ar har manga bostider képts upp av personer fran
Norge som nyttjar dessa under frimst sommarsa-
songen. Men kommunen planerar ocksa sjilv for nya
bostdder for denna kategori. Utéver detta har man
sedan tidigare ett omfattande fritidshusboende. Allt
detta medfor sarskilda utmaningar. Stromstad har
fem ganger sa manga bosatta sommartid 4n vinter-
tid vilket bl.a. f6r med sig 6kat slitage och aterkom-
mande renoveringsbehov av infartsvigarna. Man
behover ocksa dimensionera bl.a. va-systemet och
riddningstjansten sa att de kan klara topparna. Sam-
tidigt finns ocksa uppenbara fordelar genom att som-
marverksamheten skapar underlag fér en handel som
bestar dven under vintermanaderna.

Kommunens storlek

Aven kommunens storlek kan ha betydelse for vilka
utmaningar tillvixtkommunen har att hantera. I den
stérre kommunen kan det vara littare att tinja pa
den existerande verksamheten f6r att inrymma expan-
sionen medan sma kommuner littare hamnar i tros-
kelsituationer i fraga om nér det dr dags att bygga en
ny skola eller planera for ett nytt bostadsomrade.
Troskelproblemet blir mer patagligt ju mindre kom-
munen ar.

For att vara tillvixtkommuner dr bade Stromstad
och Trosa relativt sma med vardera ca 12 000 inva-
nare. Foretradare for dessa understryker visserligen
attden lillakommunen har sina fordelar sasom bitt-
re mdjligheter att 6verblicka helheter och en omedel-
bar nirhet till medborgarna. Men det finns ocksa
utmaningar. Som nimnts ovan tvingas Stromstad
overdimensionera vissa verksamheter som bara behévs
fullt ut under hogsidsong. Trosa har ocksa aterkom-
mande diskussioner kring hanteringen av trosklar
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for att kunna avgora nér det ar dags att bygga en ny
forskola eller ett nytt gruppboende. En valfragai 2014
ars val stod mellan ett socialdemokratiskt férslag att
bygga ett nytt reningsverk och Moderaternas upp-
fattning att det 4n sa linge rickte med att rusta upp
det befintliga. Sma kommuner kan ocksa fa problem
med att attrahera stora byggforetag eftersom dessa
tycks foredra storre exploateringsomraden. Det bor
ocksa noteras att expanderande sma kommuner beho-
ver samma plan- och byggexpertis och har att han-
tera samma typer av planeringsprocesser och 6ver-
klaganden som stérre kommuner, trots ett mer
begrinsat invainarantal. Samtidigt rapporterar de om
svarigheter att rekrytera vissa nyckelkompetenser.

Ett annat uttryck for Trosas satt att hantera att
kommunen ir relativt liten ar att man medvetet valt
att avstd ifran att erbjuda sina ungdomar gymnasie-
utbildning i den egna kommunen. Man tycker att
kommunen ar for liten for att kunna ha en bra gym-
nasieskola samtidigt som de egna ungdomarna lock-
as avutbudet i Stockholm och Nyk&ping. Den privat
drivna Trosabussen etablerades 2010 for daglig pend-
ling till Liljeholmen delvis for att tillgodose gymna-
sieungdomars behov av resor till och fran skolor i
Stockholmsomradet. En konsekvens av detta som
dock kommunledningen dr fullt medveten om &r att
man blir mindre attraktivsom inflyttningskommun
for familjer med barn i gymnasiealdern.

Ar tillvixtkommunernas utmaningar i
Sverige annorlunda én i andra léinder?

Hela viirlden urbaniseras idag i snabb takt. PA samma
sétt som i Sverige dr det framfor allt storstadsomra-
dena som expanderar. Manga utvecklingslinder har
genomgatt en kraftig storstadsexpansion under sena-
re ir. Aven inom OECD-omradet sker en kontinuer-
lig inflyttning till de storre stiderna och stadsregio-
nerna.

Vad &r det for typ avutmaningar som tillvixtkom-
muner i andra, jAimfoérbara linder, stélls infor? Och
ir det samma utmaningar som svenska kommuner
har att hantera? Den internationella forskningslitte-
raturen innehaller atskilliga analyser av framfor allt
storstadstillvixtens problematik och hur vilka utma-
ningar dessa snabbvixande stidder har att hantera.
Déremot dr det svarare att hitta generella diskussio-
ner om utmaningar som féljer av tillvixten i sig. Ned-
an sammanfattas nagra av de problem som uppmérk-
sammas nir det géller storstadsregionernas tillvixt,
i framfor allt Europa och 6vriga OECD-l4nder, till-
sammans med kommentarer om ifall dessa motsvaras
avde utmaningar som konstaterats géller i Sverige.



Vixande stiders utmaningariandraléander ar lika
mangfasetterade somivart land, och priiglas dess-
utom av skillnader mellan ldnder i form av ekono-
miska och social férhallanden samt system for reg-
lering av tillvixt. Kommunernas instrument for att
planera utvecklingen varierar mellan linder. Pa sam-
ma sitt som i Sverige rader stor brist pa bostider och
storabehov avinfrastrukturi tillvixtomradena. Kom-
munikationssystemen ir ocksa ofta otillrickligt
dimensionerade. Detta ndmns emellertid inte i den
internationellalitteraturen som en utmaning for stor-
stidernautan tas snarare som givet som nagot ofran-
komligt i 6verhettade regioner. I stillet ar det andra
teman som dyker upp i litteraturen®.

En forsta generell trend handlar om sjilva bebyg-
gelsemonstret. I manga ldnder expanderar stéder och
stadsregioner pa ett férhéllandevis oplanerat sitt
genom framvixten av stora och utspridda férorts-
omraden. Ibland talar man om denna tendens som
”urban sprawl”. Detta kriver stora landarealer, for-
utsitter langa pendlingsresor, ofta med bil och &r
knappast sirskilt ekologiskt hallbara. Detta innefat-
tar ocksa pa sina hall att medelklassen flyttar ut fran
stadskirnorna, som ddrmed tappar mycket av sin
skattekraft. Monstret ser emellertid olika utiolika
linder och dr i Europa starkast i de 6stra och s6dra
delarna. Citykdrnan &r alltjaimt stark i bl.a. Storbri-
tannien och Tyskland.

Stadens utbredning 6ver storalandarealer ar sir-
skilt vanlig i stater med svaga planeringssystem eller
déir privata fastighetsintressen kan spela ut kommu-
ner mot varandra. Aven om det funnits tendenser till
utbredning dr den nuvarande policyn vildigt tydligt
i de kommuner som undersokts: Fokus ar pa fortét-
ning snarare in utbyggnad av nya bostadsomraden.
Nya omraden gors ofta mer kompakta och stadslik-
nande samtidigt som 6nskemalen om éppna ytor och
gronska tillgodoses genom nérhet till natur och rekre-
ationsomraden.

En andrautmaningide flesta linder giller stadens
och storstadens sociala sammansittning. Tendenser
till tilltagande segregation uppmérksammas alltmer.
Detta forstarks av generellt 6kande inkomst- och for-
mogenhetsklyftor samt aven 6kande andel flykting-
ar och invandrare med svaga resurser. I andra dnden

Not. 5. Set.ex. Kearns, Ade & Paddison, Ronan. “New Challenges
for Urban Governance”. Urban Studies, 37:5-6, 845-850
(2000); Sellers, Jefferey & Hoffmann-Martinot, Vincent.
"Metropolitan governance.” United cities and local govern-
ments. Decentralization and local democracy in the world
(2009). Barcelona: UCLG; European Commission, Director-
ate General for Regional Policy. Cities of tomorrow. Challenges,
visions, ways forward (2011).

uppstar sirskilda bostadsomraden for de mest vil-
bérgade, ibland omgirdade av staket och bevakning.

Aven bland de som intervjuats i denna studie ses
segregationen ses som en utmaning. Framfor allt dr
det foretradarna for storstadskommunen och de inre
forortskommunerna som for detta pa tal. Det finns
ocksa en utbredd uppfattning bland de svenska kom-
munforetridarna att segregationen skall motverkas
genom bl.a. kommunala integrationsinsatser och ett
blandad byggande med bostéder i olika kostnadslégen.

En tredje utmaning ér att stdderna allt mer ses i
ett globalt och konkurrensutsatt perspektiv. Inom
OECD-omradet pagar en omstrukturering av eko-
nomierna som ir tydligt kinnbar for stiderna. Det
innefattar en utflyttning avindustrier till tredje varl-
den och en framvéxt aven mer kunskapsbaserad eko-
nomi. De stider som kan hantera detta vixer. En kon-
sekvens dr att stddernas foretradare blir allt bittre
pa att identifiera sina utvecklingsmdjligheter och
anvianda dessa som grund for en utvecklingsstrategi.

Medvetenheten om den egna kommunens styrkor
och svagheter ar stor &ven bland de intervjuade kom-
munféretridarnai de svenska tillvixtkommunerna.
Utvecklingsstrategierna tar fasta pa att formera de
tillgAngar man har. I denna mening dr édven de svens-
kakommunerna vil integrerade i ett globaliserat syn-
satt.

En fjarde utmaning handlar om det politiska sty-
ret och kommer till uttrycki politisk och administra-
tivfragmentering. Ett typiskt monsteride flesta OECD-
lander &r att storstiiderna bestar av ett stort antal
kommuner. Framfor allt i Sydeuropa finns ocksa fle-
ranivaer av lokalt och regionalt styre. Samtidigt har
detvisat sig svart att fa till stand direktvalda beslut-
sorgan som med demokratisk legitimitet kan fatta
beslut som géller hela stadsregionen. En anledning
ar att kommunerna inte vill slippa ifran sig makt, men
det finns ocksd ménga exempel pa att sidana férslag
avvisats avde egna medborgarna i folkomrostning.
Sadana omro6stningar har bl.a. genomforts i Berlin/
Brandenburgoch i nordéstra England kring Newcast-
le. Det finns visserligen undantag, t.ex. inrattandet
av Greater London Authority som direktvalt strate-
giskt planeringsorgan for hela storlondon, men annars
har de flesta forsok att inrétta direktvalda beslutsor-
gan for hela stadsregionen misslyckats. I stéllet viljer
man att samverka i kommunalférbundsliknande for-
mer om det man anser sig behéva samverka om, exem-
pelvis kollektivtrafik och avloppsystem.

Inte heller i Sverige finns nagra évergripande direkt-
valdabeslutsorgan for stadsregionerna som helt 6ver-
ensstimmer med dessaregioners omfattning. Stock-
holms lédns landsting 4r visserligen regionplaneorgan
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Kapitel 4

men pendlingsomradet expanderar kontinuerligt och
arnu storre dn lanet. En hog grad av samordning sker
ocksa via Goteborgsregionen. Det édr emellertid nota-
belt att ingen av de intervjuade féretrddarna fér kom-
munerna i storstadsregionerna tar upp franvaron av
overgripande beslutsorgan som ett problem. Det har
jufoérts en debatt om ifall det kommunala planmono-
polet kan vara ett hinder for att forverkliga 6vergri-
pande regionala malsittningar, nir det géller t.ex.
bostadsbyggande och planering av trafikleder. Kom-
munernas motvilja mot 6vergripande direktvalda
beslutsorgan hiinger sikert samman med att sidana
skulle riskera att urholka den egna kommunens stéll-
ning. Det forefaller emellertid ocksa som att man kom-
mer langt bara genom att samarbeta. For att detta ska
fungera &ven pa sikt krévs dock att varje kommun
kénner ansvar for storstadsregionen som helhet.

Sammantaget dterfinns vissa av de internationel-
la trenderna &ven i Sverige, men inte alla. Sverige
sticker ut framfor allt genom mer kraftfulla kom-
muner som har tillgang till och anvinder sig av sina
starkare planeringsinstrument. Mgjligen har man
ocksa bittre férutsidttningar for att hantera en till-
tagande segregation.

Kommuner som vaxer och det
kommunala sjidlvstyret

Det mesta tyder pa att de nuvarande urbaniserings-
tendenserna kommer att fortsitta under 6verskadlig
tid. Det dr darfor rimligt att riakna med en fortsatt
expansion aviforsta hand storstadsregionerna, uni-
versitetsorterna och det somi denna framstéllning
betecknats som nischkommuner. Strax under half-
ten avlandets kommuner har under senare decen-
nier dkat sin befolkning och nagot fler férviintas gora
detta fram till 2020. Oversikten i denna studie begrin-
sar sig till sex strategiskt valda kommuner och dven
om antalet dr litet kan man éinda dra nagra mer gene-
rella slutsatser fran resultaten.

De intervjuade foretrddarna ser samstdmmigt
befolkningsékningen som en majlighet att gora den
egna kommunen till en bittre kommun. Ingen avdem
har motsatt sig att ménniskor flyttar in, utan det ar
snarare sa att man ser det som ett privilegium att
manga viljer att bositta sigijust deras kommun. Med
detta finns ocksa majligheter att skapa ytterligare vir-
deniden egna kommunen. Manga understryker sam-
tidigt att livet for en vixande kommun inte dr en dans
parosor. Flera har tvingats till kraftig upplaning fér
att kunna motsvara de behov som finns avnya bosti-
der, ny infrastruktur och ny kommunal service. En
del kommunala foretridare klagar ocksa pa att det

64 Urbanisering. Utmaningar fér kommuner med vaxande och minskande befolkning

kommunala utjimningssystemet inte véiger in de kost-
nader som &r forknippade med befolkningstillvixt.
Det dr ocksa notabelt att alla kommuner utfért
grundliga analyser av sina egna férutsiattningar och
begrinsningar nir man utformar en strategi for att
utvecklas vidare. Man &4r vil medveten om vad som
ar utvecklingsbart och vad man bor satsa pa. Inte
minst spelar arbetet med 6versiktsplanerna en vik-
tig roll i denna striavan. Ddrmed kan man séga att
kommunerna motsvarar det som &r centrala tanke-
gangar i den nationella utvecklingspolitiken, dvs att
utveckling framfor allt skapas lokalt och regionalt i
samverkan mellan olika utvecklingsintressen. Sta-
ten kan inte dirigera hur och vad man bér prioritera
- det dr lokala och regionala foretridare bist pa.
Detta sjidlvstyre utdvas inom ramen for nationella
lagar och regler. Av de intervjuade far man uppfatt-
ningen att det nationella regelverket i stort tycks
befrimja kommunernas arbete for sin egen tillvaxt.
Det finns visserligen nagra regler som man tycker
borde férdndras och en del processer som borde ga
snabbare for att framfor att fa fart pa bostadsbyggan-
det men utover detta uppfattas de statliga regelbe-
tingelserna vararimliga. Diaremot finns det ett miss-
ndje nir det giller statens ansvar fér den nationella
infrastrukturen och fungerande fjirrkommunika-
tioner. Otillrickliga investeringar i de mest expan-
sivaregionerna har medfort trangsel, kder och forse-
ningar. Man vill ocksa att staten ska ta fullt ansvar
for den nationella infrastrukturen och inte férvinta
sig att kommunerna skall bidra till finansieringen.



Intervjupersoner

Goteborgs stad

Kommunstyrelsens ordforande, kommunalradet
Anneli Hulthén (S)

Kommunstyrelsens 2:e vice ordforande, kommu-
nalradet Jonas Ransgard (M)
Stadsbyggnadsdirektor Agneta Hammare

Nacka kommun

Kommunstyrelsens ordférande, kommunalradet
Mats Gerdau (M)

Kommunstyrelsens 2:e vice ordférande, opposi-
tionsradet Khashayar Farmanbar (S)

Botkyrka kommun

Kommunstyrelsens ordférande, kommunalradet
Katarina Berggren (S)

Kommunstyrelsens 2:e vice ordférande, Jimmy
Baker (M)

Kommundirektor Mattias Jansson

Trosa kommun

Kommunstyrelsens ordférande, kommunalradet
Daniel Portnoff (M)

Kommunstyrelsens 2:e vice ordférande, opposi-
tionsradet Ann-Sofie Soleby Eriksson (S)
Kommunchef Johan Sandlund

Umed kommun

Kommunstyrelsens ordférande, kommunalradet
Hans Lindberg (S)

Kommunstyrelsens 1:e vice ordférande, kommu-
nalradet Anders Agren (M)

F.kommunalradet Lennart Holmlund (S)

Stromstads kommun

Kommunstyrelsens ordférande, kommunalradet
Peter Birgersson Dafteryd (C)
Kommunstyrelsens 2:e vice ordférande Ronnie
Brorsson (S)

Tf kommunchef Gull-Britt Eide

Tf kommunchef Ulf Bjérkman
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KAPITEL

Att vara en krympande kommun

Text: Josefina Syssner och Albin Olausson, Centrum
for kommunstrategiska studier, Linkdopings universitet

I dettakapitel intresserar vi oss specifikt for de kom-
muner som uppvisar en langvarig befolkningsminsk-
ning, och for hur centrala aktorer i den kommunala
organisationen uppfattar och beskriver den situation
som just deras kommun star infor. Vi har stéllt fra-
gor om hur en langvarig befolkningsminskning paver-
kar kommunal politik, organisering och verksamhet.
Var genomgang visar att en langvarig befolknings-
minskning har stora konsekvenser f6r kommunen -
i flera avseenden. Vara informanter talar om kom-
munen som en demokratisk arena och som en
forvaltningsorganisation. De talar ocksa om kommu-
nen som en leverantor av vilfardstjanster, som en
samhiéllsbyggare och som en arbetsgivare. I alla dessa
avseenden beskrivs langvarig befolkningsminskning
som en utmaning. Ett annat sétt att beskriva detta,
dr att sdga att demografisk forandring skapar utma-
ningariallaled i den politiska processen. En langva-
rig befolkningsminskning kan paverka férutséttning-
arna for savil det politiska beslutsfattandet, som f6r
mojligheten att verkstélla politiska beslut, och for for-
magan att leverera vil fungerande vilfiardstjinster.
Tre slutsatser av mer generell karaktar lyfts fram;
(i) Langvariga befolkningsminskning ar en storre
utmaning i de redan sma kommunerna. Utrymmet
for innovativa l6sningar, intern omorganisation och
effektivisering dr storre i en stor kommun dnien liten.
En liten kommun dr ocksa mer kinslig &n en stor -
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for plétsliga férdndringar pa intiktssidan, foriand-
rade eller skdrpta krav fran staten, eller kompetens-
forlust som uppstar nir enskilda medarbetare slutar.
(ii) De sma och krympande kommunerna upplever
lagstiftningen och de krav som staten stéller som allt
mer komplexa och krivande. Kraven pa administra-
tiva rutiner och uppgiftslimnande uppfattas som
orimligt stora. (iii) De kommuner som har allra storst
behov av kunskap om hur man kan hantera langva-
rig befolkningsminskning, dr samtidigt de som har
de simsta forutsittningarna att avsitta tid och resur-
ser for strategiskt utvecklings- och utredningsarbe-
te. Ddrmed finns ett utbrett behov av kunskapsstéd
om hur man styr och leder en liten och krympande
kommun, stadd i stindig féorandring. Den kunskap
som efterfragas ir en sddan dir styrning, ledning och
organisering i relation till savil externa aktorer som
till medborgare, fortroendevalda, tjanstemén och
medarbetare diskuteras utifran den lillakommunens
specifika forutsiattningar och behov.

Inledning

Befolkningens storlek, sammanséttning och geogra-
fiska utbredning ar av storsta betydelse for svenska
kommuner. Befolkningens storlek och sammansétt-
ning avgor dels kommunens skattekraft och utdel-
ning i det kommunala kostnadsutjimningssystemet,
dels hur manga kommunmedborgare som &r i behov
avbarnomsorg, skola, vardinsatser och dldreomsorg.



Var kommunmedlemmarna dr bosatta ar ocksa
helt centralt fér hur den kommunala verksamheten
organiseras. Var bor de som behover hemtjinst? Var
bor eleverna som ska ga i skolan? Var bor de som beh6-
ver fa sina sopor himtade? Hur manga elever beho-
ver skolskjuts?

Ur ett planeringsperspektiv vore det naturligtvis
en fordel om kommunens befolkning var konstant
fran ar till ar. Om medborgarnas strukturella behov
alltid var de samma, sa skulle varje kommun bli expert
pa att hantera just sina specifika demografiska f6r-
utsdttningar. Mojligheten att gora en langsiktig pla-
nering skulle vara utomordentligt god.

Sa ar nu inte fallet. Istéllet &r demografisk férand-
ring en sjalvklarhet som alla kommuner maste for-
halla sig till. I vissa kommuner véxer befolkningen
genom inflyttning och genom att det féds ménga barn.
I andra kommuner minskar befolkningen, genom
utflyttning och genom att det ar fler som dor &n som
fods i kommunen.

I detta kapitel intresserar vi oss specifikt fér de
kommuner som uppvisar en langvarig befolknings-
minskning. Man kan ndrma sig de krympande kom-
munernas utmaningar pa flera olika sétt. Har har vi
valt att ta fasta pa hur centrala aktérer i den kom-
munala organisationen - kommunstyrelsens ordfo-
rande, kommunchef och ekonomichef - uppfattar och
beskriver den situation som just deras kommun star
infor. Aven om vart huvudsakliga fokus legat pa den
kommunala nivan, och pa hur demografisk férand-
ring paverkar kommunal politik och organisering,
sa har vi ocksa stillt fragor som handlar om statens
roll. Finns det nagot som kan goras pa statlig eller
regional niva for att stodja eller underlétta for kom-
muner som krymper?

I Sverige har forskarnas intresse for de krympan-
de kommunernas demografiska utmaningar och de
strategier de utvecklar for att hantera dessa utma-
ningar, varit féorhallandevis litet. I internationell
forskning har intresset for krympande stdder emel-
lertid varit stort under flera ar.

I denna rapport fokuserar vi pa den langvariga
befolkningsminskningens konsekvenser for kommu-
nen. Det innebdar att vi inte férdjupar oss i orsakerna
till demografisk féorandring. I internationell forsk-
ning beskrivs dock demografisk foriandring i forsta
hand som ett resultat av strukturella forindringar
pa makroniva. Omstindigheter sisom globalisering,
avindustrialisering, service- och tjinsteindustrins
framvixt, 6kad rorlighet inom EU, arbetsmarkna-
dens allt starkare krav pa eftergymnasial utbildning,
har lyfts fram som omstindigheter som kan for-
klara varfor vissa stdder och regioner krymper

samtidigt som andra vixer.! Framforallt sma stider
och kommuner har beskrivits som sirskilt beroende
av omgivande strukturer och av processer pa makro-
niva.2

Vidare har flera forskare pekat pa att det inte ar
bara (eller ens i huvudsak) utflyttning som leder till
befolkningsunderlaget minskar i vissa kommuner
idag. Laga fodelsetal dr ocksa en viktig anledning till
att befolkningen gradvis blir allt mindre.® Samtidigt
hénger utflyttningen och de laga fodelsetalen ofta
samman, framforallt om det i huvudsak ir de i famil-
jebildande alder som flyttar. Om nettomigrationen
ir negativ bland unga vuxna, sa kommer detta att
paverka de fodelsetalen pa lingre sikt. Detta dr dess-
utom en effekt som forstirks for varje generation.*

Nér det géller befolkningsminskningens konse-
kvenser har flera forskare pekat pa att infrastruktu-
ren tenderar att bli 6verdimensionerad i stider och
kommuner som krymper. Skolor med fér fa elever
stiangs, men skolbyggnader fortsétter att generera
kostnader om de inte kan siljas eller hyras ut. Indu-
strilokaler och bostider blir svéara att sélja eller hyra
ut.® En minskande befolkning innebér ocksa ligre
arbetsrelaterade skatteintikter. Mojligheten att for-
dela kostnaderna fér forskolor, skolor, virdhem och
dldreomsorgen blir begransad, vilket kan leda till
att skatter och avgifter 6kar.°®

I deninternationella forskningen om krympande
stader och kommuner har man ocksa uppméarksam-
mat att utflyttningen ofta ar selektiv. Det innebar att
vissa grupper av medborgare dr mer bendgna att lam-
na den krympande kommunen 4n andra; singlar, ung-
domar, kvinnor, hogutbildade, kvalificerade och vil-
avlonade hor till de som i hogre grad dn andra flyttar
till storre stider.” Denna selektiva utflyttning far till
konsekvens att det sociala kapitalet férdndras pa
utflyttningsorterna. Befolkningen blir gradvis dldre,
och utbildningsnivan ligre. Detta, menar forskarna,
leder till att lokalsamhaillet forlorar viktiga “sociala
och kulturella resurser”.? Vissa forskare menar att
kommuner som préglas av selektiv utflyttning lider

Not. 1. Reckien & Martinez-Fernandez (2011: 1376); Haase et al
(2012:10); Kotilainen et al (2013); Hollander och Nemeth
(20M1: 352); Wiechmann och Bontje (2015).

Not. 2. Leetmaa et al (2015:148).

Not. 3. Wiechmann & Bontje (2015: 1.

Not. 4. Hospers och Reverda (2015: 9).

Not. 5. Sousa och Pinho (2013: 4); Wiechmann och Pallagst (2012:
274).

Not. 6. Haase et al. (2012:12); Hollander (2011: 132); Fjertorp
(2013).

Not. 7. Nordiska ministerradet (2011: 38ff).

Not. 8. Hutter & Neumann (2008); Weck och Beisswenger 2013: 4)
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Kapitel 5

FIGUR 1. Matris befolkningsstorlek och narhet till stérre tatort

Stérre kommun

Pendlingsmojlighet X

Universitet Solleftea (norra Sverige)

Hagfors (mellersta Sverige)
Séderhamn (mellersta Sverige)
Hultsfred (sddra Sverige)

av brist pa entreprenorskap, innovationsférmaga och
engagemang.’ Andra forskare menar dock att socialt
kapital ocksa kan forstas i termer av fortroendeba-
serade nitverk avsamhillsengagemang, och att sméa
orter har goda férutsiattningar att utveckla ett starkt
sadant kapital.

Metod och urval

Var studie bygger pa ett urval av kommuner som alla
uppvisar en langvarig befolkningsminskning. I dessa
kommuner har vi genomfért intervjuer med centra-
la foretradare for politik och forvaltning. I var analys
harviiforsta hand tagit fasta pa hur varainforman-
ter upplever att den langvariga befolkningsminsk-
ningen paverkar kommunen. Nedan redogor vi fér
vart urval av kommuner, och fér det intervjumate-
rial som vi hinvisar till lingre fram i texten.

Val av kommuner

Langvarig befolkningsminskning ir ett tillstand som
delas avkommuneriolika delar avlandet. Dessa kom-
muner skiljer sig at pa flera punkter. For att kunna
teckna en sa rittvis bild som mgjligt av utmaning-
arnaidenna heterogena grupp av kommuner har vi
valt att studera olika typer av krympande kommu-
ner. Vi har gjort ett systematiskt urval baserat pa att
vivill ha spridning utifrdn huvudsakligen tre fakto-
rer: (a) geografiskt ldge i landet, (b) nédrhet till storre
titort, samt (c¢) befolkningsstorlek.

Geografiskt ldge utgar ifran en enkel indelning av
Sverige i tre delar — norra, mellersta och s6dra Sve-
rige. Ndrhet till storre tdtort utgar ifran mojligheter
till dagspendling (< 50 min) till en tdtort med mer 4n
75000 invanare." I urvalskriteriet Befolkningsstor-
lek har vi skapat tva kategorier av kommuner - de
som har fler respektive farre in 12 000 invanare. Vi
dr medvetna om att medianstorleken for en svensk
kommun ir cirka 15 500 invanare. Men, de kommu-

Not. 9. Martinez-Fernandez et al (2012: 213)
Not. 10. Leetmaa (2015:150); se Putnam (1995).

Not.11. De stérre tatorterna ar Umed, Orebro och Norrképing.
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Mindre kommun

Nordmaling (norra Sverige)
Laxa (mellersta Sverige)
Valdemarsvik (s6dra Sverige)

Asele (norra Sverige)
Ljusnarsberg (mellersta Sverige)
Ydre (s6dra Sverige)

ner som minskat mestibefolkning under de senaste
decennierna dr kommuner som redan ir befolknings-
missigt sma, och samtidigt ytmissigt stora. De kom-
muner som ir befolkningsmaéssigt stérst, och som
samtidigt uppvisar en minskande befolkning, har i
dagsldget omkring 25 000 invanare. Darfor ser vi pa
de kommuner som har mer dn 12 000 invanare som
isammanhanget stora.

I figur 1 ovan, som skapar kombinationer utifran
faktorerna befolkningsstorlek och ndrhet till stérre
tdtort, visas vara tio urvalskommuner (inom paren-
tes geografiskt lige). For enkelhetens skull kallar vi
ndrhet till storre ort fér pendlingsmdjlighet respek-
tive ej pendlingsmdjlighet, vdl medvetna om att for-
delarna med att ligga néra en storre titort kan vara
fler an bara mojligheterna till dagspendling.

Som framgar av matrisen ingar ingen storre, krym-
pande kommun med nérhet till en storre titortivart
underlag. Sidana kommuner ir foér det forsta inte
sarskilt vanliga, framforallt inte i norra Sverige, dar
avstandet mellan de storre titorterna ir langt. For
det andrabedoémer vi att kombinationen stor-pend-
lingsmojlighet r den mest gynnsamma, och vi har
valt att koncentrera var studie till de kommuner som
kan antas ha mindre gynnsamma férutsittningar.

Aven om politisk majoritet inte pa férhand var ett
urvalskriterium sa har vi lyckats astadkomma poli-
tiskt jamvikt i vart urval. Fem av kommunerna ir
under aktuell mandatperiod socialdemokratiskt styr-
da och fem kommuner ar borgerligt styrda. I tva av
de kommuner vi kallar for borgerligt styrda rader
docklite speciella forhallanden som dr virda att pata-
la. I Ydre styr en stor blockéverskridande koalition
(eller samstyre om man sa vill) under ledning av en
centerpartistisk kommunstyrelseordforande.? Ase-
le styrs sedan valet 2014 av en koalition bestaende
av det tva lokala partierna Aselepartiet och Opinion

Not. 12. Samtliga partier i fullméktige (Centerpartiet, Moderaterna,
Miljépartiet och Socialdemokraterna) samarbetar férutom
Sverigedemokraterna och Kristdemokraterna som valt att ga
i opposition och endast har insynsplats i kommunstyrelsen.
Oppositionen (KD och SD) fick tillsammans omkring 11% av
véljarstodet i 2014 ars kommunalval.



TABELL 1. Befolkningsutveckling i tioarsintervall 1973-2013, samt dagens (2013) andel av 1973-ars befolkning (SCB 2015a).
R6d bakgrund indikerar minskning under féregaende 10-arsperiod, gron indikerar kning

Kommun 1973 1983 1993
Asele 5029
Laxa 8880
Hagfors 18934
Ljusnarsberg 7303
Hultsfred 18 563
Solleftea 26 575
Séderhamn 31860
Valdemarsvik 8 868
Ydre 4189
Nordmaling 7 802

tillsammans med Centerpartiet och Folkpartiet. Ase-
lepartiet har i egenskap av storsta parti ordférande-
posten i kommunstyrelsen.’

I tabell 1 ovan visas med tioarsintervaller vara kom-
muners befolkningsutveckling under 40 ar. Tabellen
sdger ingenting om var i kommunen befolkningen
har minskat. Inte heller fértéiljer den nagonting om
hur invanarantalet fordndrats i olika aldersgrupper.
Vikaniall korthet berétta att antalet skolbarn har
minskat kraftigt i samtliga kommuner. I fem av kom-
munerna har antalet barniéaldrarna 7-16 ar halverats
och mer dir till, sedan 1974. Vad giller antalet dldre
ar utvecklingen inte lika entydig. I sex av kommu-
nerna har antalet 65-aringar och dldre 6kat med upp
till en fjirdedel. I resterande fyra har antalet dldre
varit oférandrat eller minskat med upp till en fem-
tedel (se bilaga 2).

Denna text fokuserar pa tendensernaidet lingre
tidsperspektivet, vilket gor att fluktuationer i befolk-
ningsstatistiken dr mindre intressanta. Trots detta
vill vi inda gora ldsaren uppmairksam pa att befolk-
ningsutvecklingen i flera av vara urvalskommuner
tagit en delvis annan riktning de senaste aren. Under
2012 minskade 9 av 10 kommuner i befolkning. Tva
ar senare (2014) 6kade 8 av 10. Efter att 6verskadligt
ha studerat siffror pa invandring/utvandring samt
inflyttning/utflyttning har vi goda skél att tro att ett
starkt positivt invandringsnetto har haft en bety-
dande paverkan pa befolkningsutvecklingen i samt-
liga 10 kommuner (SCB 2015b). Vad detta kan fa for
demografiska implikationer pa lang sikt dr alldeles

Not. 13. I kommunvalet 2014 halverade Socialdemokraterna sitt vél-
jarstéd i Asele och férlorade darmed makten. Aselepartiet
(ASP), det nystartade partiet Opinion (OPi), C och FP ingick
efter valet valteknisk samverkan och férdelade pa sa vis poli-
tiska uppdrag mellan sig.

2003 2013 1973-2013
3410 572%  Asele
6366 62,8% Laxa
13648 63,8% Hagfors
5415 66,8% Ljusnarsberg
14739 73,5% Hultsfred
21317 73,8% Sollefted
26 956 79,9% Séderhamn
8195 85,5% Valdemarsvik
3943 86,3% Ydre
7 616 89,8% Nordmaling

for tidigt att sdga och kriver en analys som inte lig-
ger inom ramen for den hér studien.

Intervju som metod

Ivarje kommun har vi intervjuat kommunstyrelsens
ordférande (nedan kallad kommunalrad), kommun-
chef och ekonomichef." I nagot enstaka fall har vi
ocksa intervjuat fore detta politiker eller chefer med
sarskilt virdefull kunskap. Dessa intervjuer har till-
kommit pa initiativi de kommuner vi besokt.

Vara fragor har i forsta hand handlat om vilka pro-
blem och utmaningar som befolkningsminskning fér
med sig. Vad innebir det att vara en kommun med
vikande befolkningstal? Hur paverkas olika delar av
kommunen, olika medborgare och den kommunala
organisationen av en langvarig befolkningsminsk-
ning? Vidare har vi intresserat oss for hur kommu-
nen hanterar de utmaningar som befolkningsminsk-
ningen for med sig, pa bade kort och lang sikt. Vi har
fragat efter exempel pa konkreta politiska beslut som
tagits tills f6ljd av den demografiska utvecklingen i
kommunen.

Ivaraintervjuer har vi ocksa stillt fragor som hand-
lar om medborgarnas reaktioner - dels pa befolk-
ningsminskningen, dels pa de beslut som fattats till
f6ljd av att befolkningen som helhet blir allt mindre,
och allt dldre. Vad innebir det att vara politiker eller
chefi en krympande kommun? Finns det en lokal
debatt kring kommunens sétt att hantera de utma-
ningar som uppstar i en sadan kommun?

Fragorna har utgatt ifran en semistrukturerad
intervjuguide (se bilaga 1). Fragorna har varit 6ppna
och gett utrymme for reflektion hos vara informan-
ter. Intervjuerna, som varat mellan 45 och 75 minu-
ter, har spelats in och transkriberats i efterhand.

Not. 14. En kommunchef avbojde att medverka i studien.
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Nir vi analyserat materialet har vi tagit fasta pa
hur varainformanter uppfattar och beskriver de utma-
ningar som en langvarig befolkningsminskning for
med sig. Vi har strukturerat materialet i fem 6ver-
gripande kategorier, utifran teman som informan-
terna aterkommit till och uppehallit sig vid.

Informanternas namn aterges inte i kiallforteck-
ningen, och nimns inte heller i anslutning till de citat
som anvinds i texten nedan. Vi har ocksa valt att fing-
era kommunernas namn, eftersom det annars skulle
vara mycket enkelt att identifiera vilka individerna
bakom varje uttalande ar. Plats- och ortsnamn i citat
ar avsamma anledning bortplockade och ersatta av
fingerade namn. Vi har gjort sa av tva skil. For det
forsta dr det ur ett forskningsperspektiv funktioner
snarare dn individer som &r av intresse. Fér det andra
ar det viktigt att de som delar med sig av sina erfaren-
heteri en forskningsintervju, ska kunna géra sa, utan
att kdinna oro for att detta kan vara till skada fér dem.

Resultat

Ivaraintervjuer blir det tydligt att en kommun kan
forstas pA manga olika sitt. I manga fall tar vara infor-
manter sin utgdngspunkt i att kommunen ir en leve-
rantor av vdlfdrdstjdnster till medborgarna. Kommu-
nen ir ocksa en arbetsgivare — i manga fall en av de
viktigaste i det aktuella geografiska omradet. Samti-
digt &r kommunen en organisation som styrs med en
dubbel ledningsstruktur: politikens och férvaltning-
ens. Kommunen ir ocksa en samhdllsbyggare och -
inte minst - en arena for politisk forhandling och demo-
kratiska beslut. Denna uppdelning kommer att vara
vigledande for hur vi tematiserar vart material nedan.

I de kommuner vibesokt dr det emellertid inte bara
den kommunala politiken, organisationen och verk-
samheten som paverkats av den demografiska for-
andringen. Det blir tydligt att kommunen ocksa kan
beskrivas som en plats att bo, leva och arbeta pa, och
att hela samhillet féordndras nir befolkningsstruk-
turen forédndras. Vi har mott beréttelser om hur sta-
tens nirvaro lAngsamt minskat i kommunen, och om
att det dr de arbetsféra som flyttar ut, om att det ar
de som tidigare skapat liv och rorelse i byn, genom
att de “handlar i affarer, har barn i féreningar, gar pa
krogen”. Det &r tydligt att det inte bara dr den offent-
liga servicen som férsvinner i de samhéllen vi besokt.
Det civila samhaillet férdndras ocksa, liksom utbudet
av kommersiell service i form av butiker, caféer och
restauranger. Formodligen adr denna kontext viktig
om man vill férsta vad det innebér att leda och styra
en kommun dér befolkningen blir allt dldre och till
antalet allt mindre.
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Kommunen som vilfiardsleverantor

Kommunerna har en helt central funktion i den svens-
ka vilfardsmodellen. Kommunerna har sedan
1990-talets borjan ansvaret for vard och omsorg av
dldre. De har ansvar for att personer med psykiska
och andra funktionshinder far en god service, oavsett
var de bor. Kommunerna har ocksé helhetsansvaret
for den svenska skolan och fér barnomsorgen. Sam-
mantaget gor detta att befolkningsunderlaget utgor
en avkommunernas allra viktigaste planeringsfor-
utsittningar. Hur manga éldre som behover vard och
omsorg, och hur manga barn som behéver barnom-
sorg och skola dr grundliggande fragor nir svenska
kommuner planerar for sitt vialfardsuppdrag.
Ivaraintervjuer har vi fragat om det blir svarare
attleverera service i form av vard, skola och omsorg
i en kommun som krymper. Ar det férindrade befolk-
ningsunderlaget alls ett problem for dessa kommu-
ner? Ett par av vara informanter menar att fériand-
ringar i befolkningens storlek och sammanséttning
skapar utmaningar, men att problemen inte 4r o6ver-
stigliga. Det handlar enligt dessa roster om att vaga
forindra organisationen sa att den matchar det nya
befolkningsunderlaget. De flesta av de vi talat med
menar emellertid att det dr svart - politiskt, men ock-
sa organisatoriskt — att anpassa verksamheterna inom
valfardsomradet till stindigt nya forutsittningar.

Ett politiskt problem - inte ett organisatoriskt?

I ndgra av vara intervjuer mots vi av uppfattningen
att befolkningens storlek eller ssmmanséttning i sig
inte behover vara ett problem. Det ir, séger en infor-
mant fran en av studiens mindre kommuner, inga
problem att driva en kommunal verksamhet med ett
befolkningsunderlag pa 5 000 - 6 000 invanare. Verk-
samheten i en sddan kommun kan bli lika effektiv
och halla en lika hég kvalitet som i stérre kommuner
(Kommunchef Kommun A). Men, siger var infor-
mant, for att klara det s maste man dels samarbeta
med andra kommuner, dels se 6ver antalet enheter,
och det senare ar politiskt kinsligt (Kommunchef
Kommun A). En ekonomichefvi talat med menar att
det ”inte dr nagra svarigheter” att rikna pa hur verk-
samheten borde organiseras. Det svara, menar den-
nainformant, dr istéllet att f4 gehor for dessa forslag
iorganisationen och bland medborgarna;

Det dringa svarigheten att rdkna pa det. Utifran
min synpunkt dr det inte svart att se vad som ger bdist
effekt utan det dr det politiska och att fa forankring
ute i verksamheterna. Det dr tuffa beslut att ldgga
ner skolor och forskolor. (Ekonomichef Kommun 1)



En ekonomichef'i en annan kommun menar att det
inte dr intdktssidan som {r problemet. Problemet
bestdr istdllet i att “stdlla om sig och fd ner
kostnaderna”. (Ekonomichef Kommun A)

Det handlar mycket om organisationen och att man
inte vdgar dndra den. [...] Det dr ju att inte vaga gora
en sd effektiv organisation som mdjligt, for att halla
nere kostnader. Ser man till skattekraft sa har vi inte
ldgre dn nagon annan, det dr bara att vi inte har
anpassat 0ss. (Ekonomichef Kommun A)

En tredje ekonomichef menar att befolkningstkning
inte har den goda paverkan pa kommunens samlade
ekonomi som manga tror, &ven om underlaget for
byskolorna skulle kunna 6ka om det var fler familjer
som bodde i kommunen;

Det dir klart att det finns ju en relation mellan
skatteintdkterna och hur manga vi édr. Men det
handlar ju egentligen om att omsdttningen blir hogre
eller ldgre. Det handlar ju egentligen inte om vad vi
far for belopp pda sista raden, utan det handlar ju om
hur man kan hantera en intdktsminskning. Sen
tycker jag att det finns en klar overvdrdering av vad
fler invanare ger for fordndring av skatteintdkterna.
Man har en tro pd att blir vi fler sd far vi mycket mer
pengar, men sd dr det ju inte. Utjdmningssystemet
reglerar ju det ddr. (Ekonomichef Kommun J)

Smdskaligheten kostar

Nagra av de tjinstemin vi talat med menar alltsa att
utmaningen for kommunen som vilfardsleverantor
ir politisk snarare dn organisatorisk. Det gar, enligt
dessaroster, att bedriva en kommunal verksamhet
med god kvalitet &ven om befolkningen &r liten. Sam-
tidigt har flera av de vi talat med gett uttryck for att
kommunens ekonomi ir anstrangd. Ett kommunal-
rad vi talat med menar att man 4r tvungen att “anpas-
sa verksamheterna utifran den krympande kosty-
men”, eftersom intikts6kningarna ir sa sma att de
“knappt racker till lonedkningarna varje ar”. Darfor,
menar var informant, “maste vi ha ett forandrings-
tryck pa verksamheten som gor att den kostar min-
dre pengar” (Kommunalrad Kommun D). Uppfatt-
ningen att besparingsatgirderna i kommunen
maste halla samma takt som l6ne6kningarna ater-
kommer i fler intervjuer;

Det dr kdmpigt att ldgga varje budget. For var
kommun mdste det finnas besparingsdtgdrder
ungefdr i samma nivd som lonedkningarna. Alla
kostnadsokningar maste motsvaras av besparingar
sd att ekonomin gar runt. Skatteintdkter och
utjdmning dr ungefdr det samma. Vi mdste alltid
tdnka, vilka besparingsdtgdrder kan vi genomfora.

(Ekonomichef Kommun C)

Flerainformanter vittnar om att underlaget for sko-
lor, barnomsorg och sirskilda boenden blir allt min-
dreivissadelar avkommunen. P4 sé vis blir kostna-
den per producerad enhet gradvis allt h6gre om man
fortsétter att driva verksamheten pa samma sitt som
tidigare. I flera intervjuer aterkommer uppfattning-
en att om antalet elever i skolan minskar, sa maste
skolverksamheten anpassas och organiseras pa ett
annat satt for att kostnaderna per elev inte ska 6ka.
Ensadan anpassning kan ske pa olika sitt - till exem-
pel genom att justera antalet anstillda, genom att
minska lokalytan, eller genom att minska antalet
enheter. Samma resonemang fors néar det géller sér-
skilda boenden for dldre och enheter i hemtjénsten.

Det blir sd smd sd att de inte blir [onsamma. Jag ska
ge ett exempel. Om man sdger att 12 platser dr
ekonomiskt forsvarbart. Vi har dd 8 och 7 platser.
Det dr byggt utifran en storre befolkning och da blir
de fasta kostnaderna for héga. Det blir ingen
ekonomi i det. (Ekonomichef Kommun H)

Forutom att vi gor fordndringar som i stort sett
alltid dr nedskdrningar sd far vi dyrare kostnader.
Det gar inte att driva verksamheten pa ett rationellt
sdtt. Det blir dyra l6sningar och vdldigt sma klasser.
Det samma gdiller med dldreomsorgen. Det dr smd
enheter som inte blir effektiva ndr det gdller
personalférsorjning till exempel.

(Kommunalrad Kommun E)

Som ekonom kan man tycka att man vill effektivisera
verksamheten... centralisera och samordna sd att
man far stordriftsfordelar. Det ser ju jag som en
l0sning. Sen ligger det ju politik bakom det, vilket gor
att det inte dr sd enkelt. Men, ja. Jag ser egentligen
inte hur vi skulle klara oss utan att centralisera.

(Ekonomichef Kommun F)

Aven om antalet enheter i dldreomsorgen lyfts fram
som ett problem, sa ir det skolans organisation som
betonasiintervjuerna. Flera av de vi talat med lyfter
fram skolan och det férdndrade elevunderlaget som
den stora utmaningen. I flera av de kommuner vi
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besokt har antalet elever i grundskolan mer dn halv-
erats sedan 1970-talet. I en kommun har man idag
39% av det elevunderlag man hade i mitten av
1970-talet.

Pa 70-talet hade vi runt 600 elever i grundskolan, nu
harvi 350. Det ger en vildig fordndring i
skatteutjimningen. Det paverkar forutsdttningarna
for att ha kostnadseffektiva klasser, framforallt pa
hdogstadiet med dmnesundervisningen. [...] Det dr
ldrarbehérigheterna som dr besvdrliga. Vi har
mycket kombinationstjdnster som inte kommer ga
att hai framtiden. Det kommer vara ett stort
ekonomiskt bekymmer framéver, och overhuvudtaget
mdjligheterna att driva smd grundskolor framdéver.
Det dr inte sd stort bekymmer i dom ldgre klasserna,
utan det kommer man kunna hantera. Det dr
dmnesundervisningen som blir svdr.

(Kommunchef Kommun B)

Citat ovan pekar pa nagot centralt; skolans organisa-
tion dr inte bara en kostnadsfraga, utan ocksa en fra-
ga om kvalitet, och om mgjligheten att mota de krav
som staten stiller pa skolan, till exempel vad giller
behoriga ldrare. En av de tjinstemén vi talat med
séger att "pa skolans omrade klarar vi [...] inte av all-
ting med legitimationer och administration” (Kom-
munchef Kommun E). I tva avde kommuner vi besokt
har man slagit ssmman skolor i centralorten av skl
som uppges vara pedagogiska, snarare 4n ekonomis-
ka. Svarigheterna att uppfylla statens kravi de sméa
skolorna aterkommer i flera intervjuer. Nagra av de
vi talat med menar att detta ibland 4r svart for med-
borgarna forsta. Ett kommunalrad menar att diskus-
sionen om kvalitet tenderar att bli sekundir.

Vi ménniskor dr fortjusta i hus. Husen dr symboler
forolika saker. Vi dr vildigt revirtinkande och
husen dr det viktiga. Innehdllet i huset dr inte sa
intressant. [...] Vi tror att finns huset sd finns
kompetensen och servicen ddr, men sd dr det inte.

(Kommunalrad Kommun J)

En kommunchef menar att opinionen mot att lagga
ner byskolor i vissa fall leds av byalag “med en snitt-
alder pa en bit 6ver 65”, som “knappast bryr sig om
barnen eller den pedagogiska verksamheten”. Dessa
grupper, menar kommunchefen, har en begréinsad
forstaelse for att dldersblandade klasser med vildigt
fa elever i varje arskurs inte ir bra for den pedago-
giska verksamheten (Kommunchef Kommun A).
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Kontinuerlig fordndring och stegvis anpassning

Sammantaget kan man séga att vara informanter ser
att ett vikande elev- eller brukarunderlag gor att mgj-
ligheterna till stordriftsfordelar minskar. Man ser
ocksa att kostnaden per producerad enhet gradvis
Okar om inte verksamheten organiseras pa ett annat
sitt nar elev- eller brukarunderlaget minskar. Sam-
tidigt menar flera av de vi talat med att det dr svart
att snabbt parera demografisk féordndring med hjilp
av organisatoriska fordndringar. Man beskriver en
situation dir antalet elever minskar gradvis, men att
kostnaderna for ldrare och lokaler inte kan minskas
pa samma sitt.

Minskningen dr ett jamt skeende. Men sparandet
sker i etapper. Om 5 elever flyttar fran en skolklass
minskar inte behovet av ldrare. Det dr forst ndr en
hel klass har slutat som man kan spara. Och da
kommer man ikapp for en kort stund. Sparandet dr
hackigt, minskningen dr kontinuerlig.

(Kommunalrad Kommun A)

... om vi fortsdtter minska och barnafédandet gar ner
under 30 [barn per ar], da behéver vi bara ett
klassrum och det blir sadana strukturella bitar. Om
man har en liten kommun med bara en eller tvd
klasser sd blir marginalkostnaden for den andra
klassen ganska stor, jimfort med om du hade klarat
dig med en klass i ett klassrum. (Ekonomichef Kommun B)

Det dr svart att balansera intdktsminskningen och
de kostnader som vi behover dra ner. Vi har jobbat
mycket med att fa ner kostnaderna och vi har
elevpeng osv. Klasserna blir mindre, men dven om
dom dr 10 eller 15 sa kan vi inte skjuta in vdggarna
pd skolan. Vi star med dverytor pd lokaler.

(Kommunalrad Kommun 1)

Av framforallt de mindre kommunerna far vi héra
att det ibland saknas underlag for vissa heltidstjans-
ter, men att kommunen av olika anledningar har svart
attinrétta eller omvandla dem till deltidsanstallning-
ar, sa att anstillningen matchar det behov eller de
resurser som finns for indamalet. Larare med vissa
behorigheter, skolskdterskor, kuratorer eller biblio-
tekarier dr exempel pa kompetenser som kommunen
forviantas halla med, oavsett hur befolkningsunder-
laget forandras. Detta skapar organisatoriska sva-
righeter och inte sillan dyra lésningar.

Och har vi en kurator i skolan, da har vi en eller sa
har viingen. (Ekonomichef Kommun C)



En liknande svarighet beskrivs i relation till kom-
munens 6verbyggnad, dvs. tjinstemannaorganisa-
tionen och den politiska organisationen. Aven hir
finns det en grundorganisation som ir svar att mins-
ka i takt med befolkningsminskningen. Till detta
aterkommer vi lingre fram i var rapport.

Anpassning, besparingar, demografianpassad
budget

Flera av de vi talat med kan beritta om omfattande
fordndringar i kommunens organisation och verk-
samhet. Manga informanter vill dock poéingtera att
det ir en skillnad mellan att anpassa verksamheten
och att gorabesparingaridensamma. En besparing,
menar man, innebér en minskad kostnad per elev, per
platsisdrskilt boende eller per producerad enhet. En
anpassning, diremot, innebér att kostnaden per bru-
kare ar konstant, men att verksamheten som helhet
far en minskad budget om antalet brukare minskar.

De forsta dren var det besparingar sd da minskade vi
ner pd kostnaderna. De senaste dren har egentligen
bara handlat om anpassning till dndrad volym inom
skolan t.ex. Sa det har egentligen inte varit nagra
besparing de senaste dren. Sen kan en del uppleva det
som besparingar, men det dr inte besparingar.

(Kommunchef Kommun 1)

I en ambition att arbeta med budgetanpassning pa
ett strukturerat sitt, har flera avde kommuner vi
besokt infort sa kallad demografianpassad budget
dér t.ex. skolan tilldelas en fastslagen peng (s.k. stan-
dardkostnad) per elev. Vid ett sadant férfarande far
den aktuella férvaltningen i uppdrag att anpassa verk-
samheten utifran eventuella férdndringar i antal
elever. En ekonomichefberittar att demografianpass-
ning och standardkostnader varit en lyckosam stra-
tegi for att anpassa kommunens verksamhet. Men,
poingterar hen, 30% av den samlade budgeten omfat-
tas inte avdemografimodellen och dir har man sva-
rare att anpassa utgifterna pa ett systematiskt sitt
(Ekonomichef Kommun G).

Skillnaden mellan anpassning och besparing ar
emellertid svar att férklara for medborgarna. Flera
ganger aterkommer man i intervjuerna till att en
anpassning av verksamheten ofta tolkas som ned-
skidrningar och besparingar av medborgarna (Kom-
munalrad Kommun D). Manga ganger blir ocksé kon-
sekvenserna for medborgarna den samma, oavsett
om man gor en anpassning eller en besparing (t.ex.
Ekonomichef Kommun G). For den enskilde dr det
formodligen oviktigt om skolan man géri, eller boen-
det man bor pa stings med hinvisning till att verk-

samheten anpassas eller att det gors reella bespa-
ringar i den samma. Man pekar ocksa pa att det ar
svart att fullt ut anpassa organisationen till ett for-
dndrat elevunderlag. En informant uppger att elev-
underlaget i gymnasieskolan minskade med 35%
under perioden 2010 - 2015. ”Dér har man inte orkat
med att gora anpassningarna fullt ut”, menar var
informant (Ekonomichef Kommun G).

Den demografianpassade budgeten lyfts fram som
ett sitt att hantera vilfardsuppdraget i en kommun
med ett minskande och forédndrat befolkningsun-
derlag. Om antalet elever minskar, och pengen per
elev dr konstant blir det i ménga fall upp till den aktu-
ella forvaltningen att gora eller féresla nya avvigan-
den och prioriteringar. En prioritering som nimns
aterkommande dr den mellan lokaler och pedagoger.
Flera av de vi talat med menar att lokaler och ett for
stort antal skolor inte far #ta upp fér mycket av sko-
lans budget (Kommunchef Kommun E). ”Ska vi beta-
la fér tomma lokaler eller for pedagoger” fragar en
informant, och tillagger att for hen ar det sjalvklart
att satsa pa pedagoger (Kommunalrad Kommun G).
Ett annat exempel pa en prioritering inom vilfirds-
omradet dr den som ror servicenivan for framfoérallt
de dldre i kommunen;

Till exempel firdtjdinsten har man dragit ner pa. Hdar
kan man inte fd fdrdtjdnst efter kl. 17 pa vardagar.
Det dr vildigt besvdrligt och det dr en forsdmrad
service for kommuninvanarna. Om man ska aka
ndgonstans en kvdll, ett mote eller ndgonting i den
stilen, dd finns inte den mdjligheten. Dd far man hyra
taxi sjdlv. (Kommunalrad Kommun B)

Exempel ovan visar pa en explicit prioritering, dir
en viss service tagits bort genom ett specifikt kom-
munalt beslut. Samtidigt pekar flera av vara infor-
manter pa att man i kommuner med en anstriangd
ekonomi har en tendens gora implicita prioritering-
ar, som i forldangningen drabbar svaga grupper av
medborgare;

Eftersom ekonomin har varit dalig har vi jobbat mest
med 112-uttryckningar men inte med forebyggande
arbete. Dom som skulle vara i behov av familjestod
och annat blir ju drabbade av det. Nu jobbar vi for
tidiga insatser till familjer i behov av stéd, sd att vi
inte ska behdva placera om barn. Bdde ddrfor att det
dr fruktansvdrt for barnen och samtidigt dr det
vdldigt dyrt for kommunen. Jobbar man inte
forebyggande blir det dyrt, men det forséker vi styra
om nu. (Kommunalrdd Kommun H)
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Ett par informanter menar ocksa att kommunens
utrymme att géra egna prioriteringar minskar nar
staten stiller 6kade krav pa verksamheten;

Sen kommer staten med olika former av
rdttighetslagstiftningar. Tillslut har ndstan alla
grupper rdttighetslagstiftningar och da far vi
finansiera det genom att ta pengar fran dom som inte
har nagra réttighetslagstiftningar: Ldt o0ss sdga
vanliga dldre, da far vi ta pengar fran dom. Det blir
alltid nagon forlorare, for den totalt summan pengar
dr last. (Kommunalrad Kommun A)

Sammantaget kan man séga att det finns tva huvud-
sakliga hallningar i de kommuner vi besokt. Vi har
traffat pa de som menar att en liten, minskande och
aldrande befolkning inte i sig ir ett problem for kom-
munernas vilfadrdsuppdrag. Problemet &r politiskt,
inte organisatoriskt, menar dessa roster. Vilfirden
kan halla nog s hog kvalitet utan att kosta mer. Men
for att detta ska vara mojligt maste utbildning, vard
och omsorg distribueras av storre och mer kostnads-
effektiva enheter. Att tabort sma skolor och boenden
till forman for storre enheter, det dr enligt flera av
vara informanter den stora politiska utmaningen.
Men vi har ocksa triiffat pa de som menar att det ar
svarare att féorse medborgarna med en vilfird som
haller den kvalitet som staten foreskriver, niar befolk-
ningen gradvis blir allt mindre och allt dldre. Det &r,
enligt dessa roster, pa det praktiska planet bade svart
och dyrtatt organisera en verksamhet som ska matcha
den minskande befolkningen.

Bada dessa grupper av informanter pekar dock pa
flera svarigheter och utmaningar som en minskande
och aldrande befolkning for med sig. Ett férsta pro-
blem &r att stordriftsférdelarna — de ekonomiska och
de kompetensméssiga eller pedagogiska — uteblir nér
enheterna blir for sma. Ett andra problem dr att den
demografiska forindringen sker kontinuerligti sma,
sma steg, men att organisations- och verksamhets-
forandring méste ske stegvis. Fragan om hur man
som kommun kan prioritera mellan olika behov har
lyftsiallaintervjuer. Flera avinformanterna uppger
att kommunen arbetar utifran en demografianpas-
sad budget, dir varje verksamhet tilldelas resurser
utifran deras brukarunderlag. Det, menar vara infor-
manter, leder till att de explicita prioriteringarna
manga ganger maste goras pa forvaltningsniva. Sam-
tidigt pekar flera informanter pa hur statens krav pa
den kommunala verksamheten gor det svarare for
kommunen att sjilv avgora vilka prioriteringar man
vill gora. Ett ytterligare och helt centralt problem ar
att man dr osiker pa om de anpassningspolitiska
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atgirdernakan bidra till att trenden av utflyttning
och inomkommunal befolkningskoncentration for-
djupas eller skyndas pa.

Kommunen som samhillsbyggare

Kommunen har en viktig roll som samhéllsbyggare.
Kommunen ansvarar for fysisk planering och for drift
och underhall av allméinna platser. Kommunen béir
ansvaret for vatten och avlopp, for delar av vignitet,
och dger och forvaltar dessutom i de allra flesta fall
fastigheter av olika slag - forskolor, skolbyggnader,
sarskilda boenden for dldre, bibliotekslokaler, idrotts-
anldggningar och forvaltningslokaler. Flera kommu-
ner dger ocksa allminnyttiga bostadsbolag, och ar
pa savis en aktor pa den lokala bostadsmarknaden.
Nir en kommun gor investeringar i de lokaler man
dger, kan detta innebira arbetstillfillen for hantver-
kare pa orten. Nir investeringarna uteblir, uteblir
dessa mgjliga arbetstillfillen. Dessutom 6kar inves-
teringsbehovet pa sikt, samtidigt som man “skjuter
en skuld framfor sig” (Kommunchef Kommun E). I
ett flertal avvara intervjuer har investeringar i fast-
igheter lyfts fram som en sérskild utmaning.

Vi har ett vildigt eftersatt underhall pa kommunens
fastigheter. [...] Och dd kdmpar vi ju varje dr, infor
varje budgetprocess, med att vi har fér héga
kostnader... att vi maste skdra kostnaderna for att
ldgga en budget i balans. Det finns inte pa kartan att
vi ska skapa resultat for att mojliggéra framtida
investeringar, utan investeringar har ju och kommer
Jju behéva finansieras av nya ldn. (Ekonomichef Kommun
)

Utmaningen att underhalla och gora nédvindiga
investeringar i kommunala anléggningar géller inte
bara pa fastighetssidan. Generellt ser kommunerna
stora bekymmer i att ett minskande antal invanare
ska finansiera ett mer eller mindre konstant bestand
avt.ex. byggnader, vigar (inklusive vintervigunder-
hall), vatten- och avloppssystem och gatubelysning.

Problemen gdller frdmst ndr det kommer till dom
hdrda delarna, vattenledningsndit, vdgar,
kommunala lokaler per kvadratmeter. Dom
forsvinner inte enligt befolkningsfordndringen.

(Kommunalradd Kommun G)



[Kommunens] simhall till exempel, kostnaden for den
dr densamma om vi dr 5 000 eller 2 000 invdanare. Det
blir inte billigare for att vi blir fdrre. Snordjningen dr
samma kostnader. Biblioteket likasa. Sa dr det med
manga grejer inom kommunen. Kostnaderna blir inte
mindre for att vi blir mindre (Ekonomichef Kornmun C).

Det faktum att kostnaderna slas ut pa fiarre personer
giller savil den skattefinansierade som den avgifts-
finansierade kommunala verksamheten. Nagra infor-
manter menar att egenavgifter for vatten och avlopp,
fjarrvarme och sophantering har hgjts och kan kom-
ma att hojas mer i framtiden. Vad giller underhall av
det skattefinansierade anldggningsbestandet ger tva
kommuner exempel pa hur broar har stéingts, eller
kan komma att stéingas, pa grund av uteblivet under-
hall. En tjinsteman berittar hur en bro som en gang
burit biltrafik 6ver en dlv sedan en tid tillbaka endast
fungerar som gang- och cykelbro. Nu r skicket emel-
lertid sa daligt att kommunen maste underhalla bron
till en kostnad av 5-6 miljoner kronor for att den fort-
satt ska kunna varaibruk ens for gang- och cykel-
bruk. Brons framtid har blivit en politisk fraga i kom-
munen och tjinstemannen vi talat med menar att en
sa kostsam renovering inte ir en rimlig prioritering
givet kommunens ekonomiska situation; ”Da kan man
promenera nagon annanstans sa kan dom pengarna
ldggas pa skolan” (Ekonomichef Kommun D).
Under senare delen av1990-talet stod det klart att
ett 6verskott av bostider i manga av landets krym-
pande kommuner vallade stora ekonomiska problem
for de allménnyttiga bostadsbolagen. Situationen
blev sa besvirlig att staten bedomde att de kommu-
ner som dgde de mest forlusttyngda bolagen, kanske
inte skulle kunna fullgéra sina kommunala atagan-
den om ingenting gjordes. 1998 inrdttades darfor en
sarskild myndighet -Bostadsdelegationen’, som
senare avlostes av Statens bostadsniamnd (SBN) -
vars uppdrag var att ge det stod som var erforderligt
for att kommunerna och framférallt de kommunala
bostadsbolaget skulle komma pa fétter igen.® Stod
gavs i form av 1an, statliga kreditgarantier eller i sis-
tahand som bidrag. Sju av tio kommuner i var under-
sokning har genom avtal med Bostadsdelegationen
eller SBN fatt st6d for att riva eller pa annat vis avytt-
raldgenheter ur det kommunala bostadsbestandet
(Statens bostadsnimnd 2005). I intervjuerna fram-
halls att tomma bostider och omfattande rivningar

Not.15. Delegationen for stod till vissa kommuner med bostadsata-
ganden.

Not. 16. Bostadsdelegationen verkade mellan 1998-2002 och SBN
mellan 2002-2005.

ir nadgonting som varit kinnbart bade ekonomiskt
och kinslomaéssigt.

Vi byggde en hel stadsdel pa 21 hus. Nu har vi rivit
ndstan allt det. Det dr nog 300 ldgenheter vi har
rivit. Vi har fortfarande skuld pa dom rivna husen,
som bara dr en skuld utan nagot hus kvar.

(Kommunalrad Kommun A)

Vad gdller bostdder har det varit oerhért kdnnbart.
Fran 70-talet ndr man byggde bostdder, man trodde
att bara man byggde bostdder sa skulle det komma
folk... Men sd var det inte. Men det gjorde att vi har
haft Sveriges stérsta vakansgrad. Uppemot 14-15%.
Befolkningsminskningen har spdtt pd det hdr och
man har blivit tvungen att riva. Vi har rivit 1 500-
2000 ldgenheter sedan 90-talet.

(Ekonomichef Kommun G)

Det blev akut att vi hade sa mycket tomma bostdder
att vart lokala bostadsbolag héll pa att ga i konkurs.
Vi fick ett avtal med Statens bostadsndmnd. Vi har
rivit cirka 150 ldgenheter och det dr inte smasaker,
ett antal hyreshus, och det dr ingen bra grej
psykologiskt att géra det. Det dr manga som tyckt att
det har varit forskrdackligt. (Kommunalrad Kommun C)

Stodet fran Bostadsdelegationen och SBN ér enligt
vara informanter en starkt bidragande orsak till att
bostadséverskott och vakanser inte lingre dr nagot
akut problem. Flera avde kommuner vi besdkt har
haft ett 6kat flyktingmottagande under de senaste
aren, vilket ocksa bidragit till att andelen vakanser
nu ir ldgre (se bl.a. Kommunchef Kommun A). Riv-
ningar av ligenhetshus sker nu mer sporadiskt och
kan i flera fall bekostas av bolaget. I andra fall far
kommunerna skjuta till extra pengar. Genomgaende
menar informanterna att aktuellt bostads6verskott
till storsta delen finns i kommunernas mindre tét-
orter, ofta ddar en numer nedlagd industri tidigare
varit den dominerande arbetsgivaren. I centralorten
kan det ddremot snarast rada bostadsbrist, atmins-
tone vad giller dldreanpassade och centrumnéra
lagenheter.

Vi har mycket ldgenheter som dr byggda pa 50-talet,
inte hiss och inte den standard som man idag
behover, for smala dérrar fér dldre med rollator. Det
delar vi med tillvixtkommuner att vi skulle behéva
bygga. Men det finns ingen privat som vill etablera
sig i en sadan hdr kommun. Det har dels med
fastighetsvdrdet att gora. (Kommunalrad Kommun I)
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Forutom problematiken i att beh6va riva pa en ort
for att istdllet bygga nytticentralorten har manga
kommunalabostadsbolag storautmaningariatt kun-
na bekosta underhallet av de fastigheter som finns.

Men om man ska renovera en fastighet... om man
betalar 5 000 for en tvda och renoverar ordentligt sd
att hyrorna mdste hojas till 7 500 da kommer folk att
flytta. Det finns ett lurpassande bland
hyresvdrdarna sd ingen gor nagonting for alla har
tomma ldgenheter. Sa allting star och forfaller. Det
mdste man hantera pd ndtt vis. (Kommunchef Kommun 1)

Vi har ett underhdllsberg som framforallt vart
bostadsbolag jobbar aktivt med. Man har fatt
ordning pa ekonomin i bolaget, men allt for mycket
skjuts pa framtiden. Vi skriver av saker pd allt for
ldng tid, det papekar vdra revisorer. Vi har en hel del
eftersatt. Nu sdljer vi av en hel del, det man inte
tycker dr mojligt att driva. Det som ndgon mindre
aktér kan géra bdttre. (Kommunchef Kommun E)

Inagraintervjuer har informanternaberért kostna-
derna for drift och underhall av anldggningar som
inte ror den lagstadgade verksamheten - till exempel
olika former av park-, sport- eller fritidsanlaggning-
ar. Vartintryck dr att detta dr en utgiftspost som poli-
tiker och tjinstemin har svart att férhalla sig till.
Dessa poster ses som onddiga i férhallande till det
kommunala kdrnuppdraget, men ror samtidigt sadant
som antas bidra till kommunens attraktivitet. En
informant ger tydligt uttryck for alla utgifter som
inte dr forenat med lagstadgad verksamhet ska sét-
tas under lupp och granskas i férhallande till med-
borgerlig nytta.

Javi har en ishall som man kan ifrdgasdtta om vi ska
ha. [...] Det dir sadant som man inte vill ta bort i
forsta skedet men som kan ligga i farozonen for det
kostar rdtt stora pengar. Samtidigt dr det en grej
som kan géra att det kéinns mindre intressanta att bo
hdr. Men det dr allt som inte dr lagstadgat ska ju
ifrdgasdttas. Och det som dr lagstadgat, ddr ska vi
vara tillrdckligt bra, men vi behover inte vara bdst i
Sverige pd hemtjcnst. (Ekonomichef Kommun D)

En strategi vi sttt paivar underékning, ir att kom-
munen ligger ut driften av kommunala anldggning-
ar pa féreningslivet, mot att den underhallande f6r-
eningen erhaller ett kommunalt anliggningsstod.
Detta beskrivs som ett sétt att minska kostnaderna
for till exempel idrottsanldggningar, som gor att man
indakan ha dom kvar. En informant ger det enkla
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svaret pavarfor denna strategi minskar kommunens
kostnader;

En kommunal skattekrona rdcker ldngre i
féreningslivet dn i egen regi. (Kommunalrad Kommun G)

Sammantaget tycks de kommuner som ingar i var stu-
die ha svart att klara kostnaderna fér det underhall
som fastigheter och andra anliggningar kréver. Nag-
raavvara informanter menar att kommunen skjuter
kostnader framfor sig, vilket innebir att kommande
generationer av kommunmedborgare kommer att fa
béra kostnaden for, eller 16sa problemen med ett sedan
linge eftersatt underhall. Fragan dr om dessa brister
ar signifikanta for kommuner som krymper, eller om
det finns andra omstindigheter som har ett storre
forklaringsvirde. Detta, menar vi, bor bli féremal for
en systematisk jamforelse. Likvidl kan man anta att
om kommunen inte férmar investera i underhallide
servicebyggnader man #ger, torde utrymmet for till-
viaxtinvesteringar som pa olika sitt kan héja kom-
munens attraktivitet vara mycket litet.

Kommunen som politisk arena

I varaintervjuer har vi fragat hur det ir att vara folk-
vald politiker i en kommun déar befolkningen under
en lingre tid blivit bade dldre och till antalet allt min-
dre. Har befolkningsminskningen nagra konsekven-
ser pa det politiska livet i kommunen? Hur reagerar
medborgarna pa de fordndringar som féljer i befolk-
ningsminskningens spar?

Tillvéxt som politiskt ideal

I de kommuner vi besokt har befolkningsminskning-
envarit en realitet under lang tid. I ndgra kommuner
moter vi trots det roster som séger att politiker och
tjainstemin har en sa stark forhoppning om att kom-
munen ska borja vixaigen att man inte vill kinnas
vid kommunens faktiska befolkningsutveckling;

Alla dr medvetna om att vi minskar. Men man vél-
jer hellre att se att vi kanske kan bli fler, vi kanske
kan lyckas. Istéllet for att se fakta, hur det faktiskt
ser ut. Vihar minskat varje ari 25 ar. Vad idr det som
gor att vi ska viinda det hir sa snabbt? Givetvis ska
vijobba for att vinda det, men nir vilagger budgetar
sa anser jag att vi [...] maste se pa fakta och sa férsoka
gora nagonting utifran det, men man viljer att se det
andra istillet (Kommunchef Kommun C).

Jag tror att man inte vill se, det hdr att det ska
fortsdtta att krympa. Man vill hellre jobba framdt
och jobba mer optimistiskt. Sa ligger det nog till.

(Kommunalrad Kommun B)



Det handlar om en mdnsklig of6rmaga att klara ut
det - vad dr det nu som dr viktigt? Vad dr det jag
maste ha med mig, vad dr det jag kan ldmna? Det tror
Jag prdglar alla kommuner som minskar, just den
kampen. Vi har forestdllningar om att vi ska forvalta,
ta med oss, leverera mer, sen klarar vi inte ut det. [...]
Da forséker vi forhdlla oss genom ett undvikande och
avstandstagande. (Ekonomichef Kommun B)

Det vore enklare for alla om man tar problemet som
det dr och accepterade att man bor i en kommun med
ett krympande befolkningsunderlag. Och att man
planerade for ett krympande befolkningsunderlag
och accepterade det. Anpassa sig helt enkelt. Det
betyder inte att man inte ska géra det man kan, for
att fa hit folk. Men jag tror inte att man kan vinda
trenden i en kommun. Kanske staten kan paverka det
pd ndtt sdtt, men inte den enskilda kommunen. Dd
skulle det vara enklare om man accepterade det som
det dr och anpassade sig sd gott det gar.

(Ekonomichef Kommun C)

Citaten ovan visar att det i flera kommuner finns en
féorhoppning om att den demografiska utvecklingen
skavinda. Inte minst méter vi i vara sa kallade pend-
lingskommuner en stark férhoppning om att nérhe-
ten till storstaden skabidra till att utvecklingen snart
viander. Samtidigt menar flera av vara informanter
att allt fler blivit inforstddda med att det ir svart att
vianda befolkningsutvecklingen. Darmed, menar man,
ar fragan dr inte lingre lika kinslig for politiker och
tjinstemin (Kommunchef Kommun I; Kommunal-
rad Kommun F; Kommunalrad Kommun A).

Men dven om det i flera kommuner blivit mer accep-
terat att prata om det minskande befolkningsunder-
laget i sig, sa kan stundtals vara obekvimt att han-
tera befolkningsminskningens konsekvenser. Ett
minskande befolkningsunderlag och en aldrande
befolkning tvingar politikerna att prioritera;

... det dr jobbigt att prioritera. Men vi mdste gora val
och for politiken dr det svart med val. Man har
mycket ldttare att vdlja till dn att vdlja fran.

(Ekonomichef Kommun B)

Flera av de vi talat med menar att det ir svart att vara
folkvald ledare i en organisation som hela tiden har
att forhalla sig till att resurserna minskar i relation
till behoven (Ekonomichef Kommun C, Kommunal-
rad Kommun E). I intervjuerna far vi hora att det
sénker sig en tystnad 6ver fragan om hur kommunen
palang sikt ska kunna hantera befolkningsminsk-
ningen genom att forédndra och anpassa den egna

organisationen. Istéllet tenderar de politiska diskus-
sionerna att kretsa kring tillvaxtpolitik och hur man
genom befolkningstillvixt ska ”slippa” hantera de
fragor som uppstar i kolvattnet av den befolknings-
minskning som dger rum.

Man forséker ju diskutera hur vi ska vinda det hdr,
snarare dn hur vi ska anpassa oss. [...] Det kan
komma som ett instick i ndgon debatt. Ndgon som
sdger, ”Borde man inte kunna bygga en bra kommun
med firre invanare ocksa?”. Men det tar stopp ddr
och sedan borjar man diskutera att man ska 6ka
igen. (Kommunchef Kommun E)

Vi diskuterar inte sd langt fram i tiden. Vi har
budgetar och planer for ndgra dr framéver, men
man duckar for framtiden. (Kommunchef Kommun C)

En informant menar att kommunen ”r pa haret hela
tideniallaverksamheter” och att man snartinte har
lagstadgad verksamhet inom vissa omraden. Det, menar
var informant, “4r en vildigt jobbig situation, det &r
absolut inte enkelt att vara politiker hir” (Kommun-
chef Kommun C). En politiker vi talat med pekar pa
att det ar politiskt otacksamt att prata om de atgérder
man maste vidta till f6ljd av att kommunen krymper;

Sen dr det sdkert en jdtteprocess att fa in det hdr
tinket att vi ska anpassa oss till verkligheten och
hantera det pd ett strategiskt bra sdtt. Det vinner
man férmodligen inte val pd. (Kommunalrdd Kommun B)

Sa gott som samtliga informanter stimmer in i bil-
den av att det finns en stark politisk vilja i de krym-
pande kommunerna att borja vixa. Flertalet menar
att det ir nedbrytande att stindigt fundera pa vad
som ska tas bort och skiras ned i verksamheten, och
att det vore roligare att arbeta med fragor handlar
om nyetableringar och tillvixt. Enkelt uttryck finns
det en 6nskan om att fa anpassa kommunens verk-
samhet till ett stérre antal invanare, trots alla utma-
ningar som det innebér.

Konflikt och antagonism - eller konsensus och
beslutsvanda?

I intervjuerna har vi stéllt fragor om huruvida en
langvarig befolkningsminskning har nagon betydel-
se for det politiska klimatet i kommunen. De svar vi
fatt innehaller berittelser om politiska motséittning-
ar, folklig opinion och missnéje, men ocksa om sam-
forstandslosningar och, i vissa fall, om en politik som
gjort sig osynlig.
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I ndstan samtliga kommuner nimns skolnedlagg-
ningar som ett exempel pa en konsekvens aven mins-
kande befolkning och ett minskande elevunderlag.
Skolnedlédggningar dr politiskt mycket kidnsliga. Att
fa acceptans for att en skola av ekonomiska eller peda-
gogiska skil maste ligga ner och att barnen ska bus-
sas till en annan skola, dr enligt flera informanter en
niarmast omajlig uppgift. En kommunchef menar att
”man kan fa in i helvete mycket dalig kritik, eller sa
far man néstan lika mycket”, men nagon som har lyck-
ats bra har kommunchefen aldrig hort talas om (Kom-
munchef Kommun D). En tjinsteman poéngterar att
det blir mycket svarare att fa acceptans for en skol-
nedlaggning om den politiska retoriken samtidigt
gar ut pa att kommunens ska vixa (Ekonomichef
Kommun J). Vidare betonar ett par av vara infor-
manter att svarigheten inte ligger i att fa kommun-
medborgarna att forsta att ndgonting maste viljas
bort. Svarigheten ligger snarare i att fa medborgarna
att acceptera att det som paverkar just honom eller
henne ska tas bort (Kommunalrad Kommun E). Det-
ta géller dven skolans lokalisering; fa medborgare
protesterar mot att en skolai en annan del avkom-
munen hotas av nedlaggning.

Enligt vara informanter uppfattar medborgarna
de férandringar som kommunen genomgatt som for-
sdmringar, iven om kommunledningen menar att
atgirderna snarast ska ses som anpassningar till en
mindre befolkning. Det hdnder att vdljarna visar sitt
missnoje mot de politiska prioriteringarna nir de gar
till valurnorna. I vissa avde kommuner vi besokt har
det under nagot av de tva senaste valen blivit majo-
ritetsskiften. I andra har det bildats lokala partier
som framforallt profilerat sig som landsbygdspartier.
Flera av de vi talat med, bade politiker och tjanste-
mén, menar att detta kan tolkas som ett missndje
riktat mot konkreta anpassningsatgirder. En kom-
munchef menar att den forra majoriteten bér ett stort
ansvar fér kommunens daliga ekonomi. Men efter
aratal av passivitet tog den férra majoriteten, enligt
kommunchefens tycke, tagi situationen och beslu-
tade att lagga ner en for kostsam skola, “och det var
da man f611” (Kommunchef Kommun A).

Majoritetsskiften och uppkomsten av lokala pro-
testpartier kan alltsa tolkas som exempel pa hur kom-
munledningar straffas i allménna val, ndr medbor-
garnas uppfattning blir att allt kommunen gor ar att
genomfora besparingar. Flera av vara informanter
hénvisar till att det uppstar en slags antagonism nir
befolkningen utanfor centralorten upplever att byar-
na monteras ned, samtidigt som alla resurser ham-
naricentralorten. Spdnningarna mellan kommunen
som beslutsfattande organisation, och de delar av
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kommunen som ligger utanfor centralorten ar ett
stindigt temaivara intervjuer (Kommunalrad Kom-
mun E; Kommunchef Kommun J;). Sahir berittar
ett kommunalrad;

For 5-6 ar sedan da trdffade vi mdnniskor i alla
kommundelar med 6ppna méten, i samband med
oversiktsplanprocessen. I [smdort] var det mdnga
som uttryckte att politiken i [centralorten] alltid har
haft for avsikt att ldgga ner allting i [smaort]. [...]
Vissa i ortsbefolkningen anser att kommunen alltid
har jobbat emot utvecklingen i smdorterna och att
allt ska finnas i centralorten. Sd det dr mer
kommunen, personifierad av politiken och
tjdnstemdnnen, man stdr i konflikt med.

(Kommunalrad Kommun A)

Flerainformanter hinvisar till att kommuneni allt
for stor utstrackning praglas av ”bypolitik”, dér tét-
orten stills mot 6vriga kommunen (Ekonomichef
Kommun E), och dér fragor som ” medborgarfokus,
kvalitet, effektivitet” far ett underordnat virde (Kom-
munchef Kommun E).

Kritiken mot den sa kallade bypolitiken atféljs i
flera fall av uppfattningen att politiken i flera fall sak-
nar formaéga till demokratiskt beslutsfattande. I fram-
forallt de mindre avde kommunerna lyfter informan-
ter fram svarigheten i att fatta svara beslut nir de
personliga relationerna blir for starka.

Var kommun dr ett jdttelitet samhdille. Alla kédnner
alla och alla har nagon form av intresse i dom flesta
frdgorna, ddr man sdkert gar till sig sjilv - vad
gynnas jag eller min slikting av i det hér? Ddrmed
blir det svarare att komma till beslut, dnien storre
kommun det blir inte samma ndra. [...] Dom gér det
Jdttebra utifran sina forutsdttningar, men ibland
kanske man dr for personlig istdllet for professionell
ndr det kommer till att ta de hdr besluten som dr
viktiga for kommunen. (Kommunchef Kommun C)

Dom lokala politikerna har sd ndra till sina invdnare
sd dom dr inte anonyma pd samma sdtt som pd ett
storre stdlle. [...] Sen kan jag tdnka mig att det inte dr
det enklaste. Man tvingas ta massvis med beslut som
kan uppfattas som jobbiga for dom man kdnner.

(Ekonomichef Kommun B)



Det blev inte politik, utan det blev var man bodde. [...]
Det kvittade vilket parti du var med . [...] Ute i
byarna dr sammanhallningen stark och da kvittar
det vad man har for partipolitisk fdrg, man virnar
den orten man bor pa. [...] Jag kommer fran en by och
ndr jag blev [kommunstyrelsens ordférande] hdr sa
hade det inte funnits ndgon ordférande fran den byn
forut, da sade man till mig, tink pd var du kommer
ifran. Men dom synpunkterna far man inte ta in.

(Kommunalrad Kommun B)

Men, samtidigt som vi mé&ts av berittelser om starka
politiska motséttningar, skiftande majoriteter och
lokala protestpartier s mots vi understundom ock-
sa av berittelser om det omvinda; om avsaknaden av
en aktiv oppositionspolitik, trots att befolkningen
saknar fortroende for den politiska ledningen (Kom-
munchef Kommun D). Men, samtidigt som franvaro
av en tydlig opposition kan ses som ett problem, lyf-
ter flera informanter fram betydelsen av goda rela-
tioner mellan de politiska partierna. Vi far hora att
en samsyn i grundldggande ekonomiska fragor - sasom
den demografianpassade budgetmodellen - skapar
en trygghet som &r positiv for styrningen avkommu-
nen (Kommunalrad Kommun G). Ett kommunalrad
betonar att medborgarna ocksa gagnas av politisk
samsyn, eftersom det skapar stabilitet (Kommunal-
rad Kommun E).

Omvént beréttas det i en annan kommun hur tita
majoritetsskiften utan blockéverskridande samar-
beten har varit skadligt fér 1angsiktigheten och fér
kommunens anpassning till en minskande befolkning.

Problemet dr att vi inte har haft en stabil majoritet
hdr. Pendeln har gatt fram och tillbaka. Ena
mandatperioden har socialdemokraterna regerat,
sen har det kommit en annan majoritet med andra
astkter. Sd man har inte varit sd bra pd att anpassa
kommunens verksamhet. Det var ett vildigt stort
steg ndr man drog in byskolorna. Jag vet inte hur jag
ska uttrycka det, eftersom det har gatt som ett
gummiband. (Kommunchef Kommun H)

Politiskt deltagande

Flera av vara informanter lyfter fram svarigheterna
med att fa till en bred politisk och medborgerlig dia-
log kring de prioriteringar man behover gora i kom-
munen. Flera av de vi talat med menar att det 4r svart
rent generellt att tillsdtta alla platser i fullméktige
och nimnder med engagerade personer. En informant
berittar om enskilda personer som sitter pa manga
fortroendeuppdrag samtidigt, och menar att det ar
en konsekvens av att ”det finns for fa att nominera”,

och att de man skulle kunna nominera ytterligare
inte upplevs som lampliga for politiska uppdrag (Kom-
munalrad Kommun E). En informant berittar om
ledamoter som inte dyker upp pa nimndmatena (Kom-
munalrad Kommun B), en annan om att det generellt
ar ”svart att hitta folk” till politiska uppdrag (Kom-
munchef Kommun I).

Omstiandigheterna ovan lyfts fram som en forkla-
ring till att hilften av vara kommuner har minskat
antalet nimnder och/eller mandat i fullméktige (Kom-
mun G, Kommun D, Kommun I, Kommun B, Kom-
mun H). Samtidigt kan atminstone tva andra skél
till denna organisationsférandring observeras; dels
en 6nskan om att vitalisera fullméktige, dels en 6ns-
kan om att minska antalet stupror och dirmed astad-
komma en bittre helhetssyn hos kommunledningen.

Medborgardialog av olika slag beskrivs ibland som
ett sitt att férankra svara politiska beslut bland beror-
damedborgare. Tanken ir att medborgarnai ett tidigt
skede ska fa vara med och paverka i beslutsprocessen.
Genom dialog hoppas man skapa en bred acceptans
for de fattade besluten enligt logiken att man séllan
viander sig mot ett beslut man sjalv har varit med och
fattat. Flertalet informanter menar att man i kom-
munen borde bli bittre pa att initiera medborgardia-
loger kring stora politiska beslut. Citatet nedan ar
emellertid ett av flera exempel pa att det inte alltid 4r
saldtt att engagera medborgare i ett tidigt skede.

Nu diskuterar vi om skolan i Rada med 50 barn pa
F-6, om det ska bli F-3 bara, och 4-6 kan ska gd i en
annan skola, eller hur vi ska géra. Sa annonserar vi i
tidningen “Diskussion om Rada skola”. Kommer 8
personer varav hdlften dr pensiondrer. Sen ndsta
gang ndr det ligger ett forslag pad att ligga ner
skolan, da samlar man in namnunderskrifter och
allting. Ndr det dr ”Diskussion om Rada skolas
framtid” da kommer det ingen. Dom kommer inte
reagera forrdn man sdger att man ska ldgga ner
skolan. [...] Det visar pd svarigheten i att fa till
medborgardialogerna. (Kommunchef Kommun D)

Sammantaget kan man séiga att de folkvalda i kom-
muner med en langvarig befolkningsminskning har
ett svart uppdrag. De fordndringar som kommunen
genomfor till f6]jd av minskande elevkullar och en
mer begransad ekonomi uppskattas inte av medbor-
garna. Istdllet mots savil politiker som tjinstemin
av misstro. Samtidigt har politiken till uppgift att
gora principiella vigval — och att prioritera vissa var-
den och verksamheter framf6r andra. Politiken tor-
de dirfor ha en viktig uppgift att fyllaiett samman-
hang dar behovet av tydliga prioriteringar dkar.
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Kommunen som organisation och férvaltning

Ivaraintervjuer har vi stillt fragor som handlar om
hur det 4r att leda och styra en kommun i en tid da
befolkningen gradvis blir allt mindre och allt dldre.
Vart intryck dr att det gar att urskilja tva principiella
hallningar i denna fraga. Flera informanter ger uttryck
for att det dr de yttre forutsidttningarna - demogra-
fiska férhéllanden, infrastruktur, statens forhallnings-
sitt, strukturella omstidndigheter — som ligger till
grund for de problem som kommunen har. Foljaktli-
gen ir det genom att Andra de yttre forutsiattningarna
som det gar att rada bot pa de krympande kommuner-
nas problematik. Ett annat och néistan lika vanligt
synsitt dr emellertid att de yttre forutsiattningarna
inte 4r nagot storre problem. ”Visst vill man alltid ha
mer pengar”, menar vara informanter, men det ir inte
for lite pengar som &r det stora problemet. Istéllet méts
viavuppfattningen att de stora utmaningarnai mangt
och mycket gar att finna i den egna organisationen. Vi
har mott de som menar att kommunen inte i férsta
hand behdver mer resurser, utan att man snarare behd-
ver se ver den egna organisationens arbetssitt (Eko-
nomichef Kommun H).

Vi har alla férutsdttningar for att klara det héir
utifrdan vad vi har idag. Vi skulle egentligen inte
behova sd mycket mer dn det vi har idag. Vi ska klara
av det hdr. Det dr ocksa nagonting jag forsoker fa
Solk att fatta. Vi har en hyffsat stor pase pengar och
vi har hyffsat goda forutsdttningar att driva bra
verksamhet. Kom igen liksom. (Kommunchef Kommun A)

De yttre férutsiattningarna ir sidana som kommu-
nen har mindre radighet ver, medan de inre férut-
sdttningarnaiallra hogsta grad dr ndgot som kom-
munen sjilv kan arbeta med och dirmed paverka. I
detta avsnitt kommer vi att uppehalla oss vid de inre
och paverkbara férutsittningarna. Darmed inte sagt
att de yttre, inte lika paverkbara férutsittningarna
ar av mindre betydelse for de krympande kommu-
nernas utmaningar och mojligheter. Vi stannar emel-
lertid vid ett konstaterande - att yttre forutsattning-
ar med all sannolikhet men i varierande omfattning
har betydelse for de krympande kommunerna pro-
blem, men att en diskussion av dessa inte ligger inom
ramen for denna studie.

Malstyrning i en krympande kommun?

I diskussionerna om hur det dr att vara politikerien
krympande kommun blev det tydligt att tillvaxt ar
ett politiskt ideal, och att anpassningspolitiska atgir-
der ses som politiskt kidnsliga och otacksamma.
Detta, menar vi, far uppenbara konsekvenser for
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relationen mellan politik och férvaltning och for styr-
ningen av verksamheten i dessa kommuner. Ett av
vara tydligaste intryck dr att manga tjinstemin upp-
fattar den politiska styrningen som diffus och kort-
siktig. Tjansteménnen upplever att det saknas poli-
tisk inriktning och tydliga prioriteringar. En informant
menar att politiken ~alltid vill satsa pa allt”, vilket
inte 4r mojligt nir resurserna minskar (Kommun-
chef Kommun E).

Jag upplever det som kortsiktigt. Man klarar ett ar
sen ser man hur det gar ndsta. Det kan ju komma
mer pengar in... (Ekonomichef Kommun H)

Jag tycker inte att det finns ndgon tydlig plan eller
riktning for hur man tdnker kring det. Pa nagot vis
sd tycker man att vi har demografianpassad budget
och ser att vi klarar oss hyffsat i budgeten, da blir det
ingen riktig fart. (Ekonomichef Kormmun G)

Man tar dndd inte den tuffa diskussionen om
framtiden. Sen vad det beror pd... det kan vara att vi
inte har riktigt rdtt forum for att diskutera det.
Politiken vet mycket vdl om ldget for kommunen och
tjdnstemdnnen lika sd. Men mdnga ganger kanske
tjdnstemdnnen inte ldgger fram forslag pa
fordndringar som man vet dr jobbiga for politiken.
Man kanske upplever att de dnda inte kommer att
besluta om det hdr. Samtidigt ger politiken inte i
uppdrag att utreda vissa saker. (Ekonomichef Kommun F)

En kommunchef lyfter fram bristen pa politiska visio-
ner, en annan menar att politiken i princip séger ja
eller nej till de forslag till beslut som tjainstemédnnen
tar initiativ till (Kommunchef Kommun D). En tred-
je kommunchef talar till och med i termer av att
omvéinda roller, dir politiken vill jobba med verk-
samhetsfragor, snarare 4n med inriktningsfragor.



Vi forsoker fa politiken att blicka framdt och det dr
ett arbete som vi har paborjat med den nya
majoriteten. Var kommun har varit duktiga pa att
l6sa dom problem som uppstar i stunden men har
saknat formdgan att ha en langsiktig planering.
Frdgar man politiken idag “Hur ser din bild ut av
Kommun A om 5-10 ar?”, da har dom ingen bild.
Kanske en individuell bild, men ingen gemensam. Den
finns inte formulerad i natt manifest eller dokument.
Saknar man den typen av bild da har man ingenting
att styra mot. Da har man svdrt att leda kommunen.
Det kénner vi i verksamheterna en djup frustration
over. Vi ser inte att politiken har den bilden, visionen.
Vi vet inte var vi sjdlva ska strdva utan det blir sa att
tjdnstemdnnen far forsoka komma med forslag pd
fordndringar eller nedskdrningar for att klara ndsta
ars budget. Det dr den nivan ungefdr. Och sa
skrdmmande dr det. (Kommunchef Kormmun A)

Malstyrning har vi forstas, men dom [politikerna] dr
mest intresserade av hur vi gor saker, vilken chefvi
rekryterar, var man parkerar bilen... Vi forséker ju
uppmuntra dom att prata mdl. Det blir en konstig
situation... alla vet ju det hdr med malstyrning och
hur det ska ga till. Men politikerna vill ju jobba med
hands-on-fragorna: i vilken lokal ska den klassen
vara? Det diskuterar man hellre dn att diskutera mal
och visioner, sa det forvdntar dom sig ndstan att vi
[tjdnstemdnnen] ska gora. Och det hdr skrattar jag
at for det dr sd vanligt. Det dr inte bara hdr. Man
mdrker inte sjdlv att man har vént pd det! Det dr for
svdra och for stora fragor for fritidspolitiker att
sdtta sig in i. (Kommunchef Kommun E)

De mal som trots allt formuleras av politiken kriti-
serasivissa fall for att vara diffusa eller orealistiska
och darfor irrelevanta for verksamheten.

Det dr tillvixt och ska byggas. Men ndr vi kommer ner
till verksamheterna kan dom inte riktigt anamma det.
Hur ska man styra en omsorgsverksambhet utifran det?
Sd jag tycker att det dr oproportionerligt. Men
samtidigt dr det vdl det man vet som politiker, att det
dr skattepengar in. Det dr hellre pengar in man tittar
pd, hellre dn att anpassa kostnader. Man tycker kanske
att det dr en negativ spiral att anpassa kostnaderna.
Jag upplever det svart att fa thop det malet med
verkligheten och verksamheten, i skolan och omsorgen.

(Ekonomichef Kommun H)

Ju mindre vi blir och ju mer vi foresldar att ta bort,
desto mer kdnsligt blir det for politiken. Det dr inga
problem att resonera om det. Men man vill gdrna
stryka sadana forslag och da har man inte forstatt
kan jag tycka. Men pratar man mer 6vergripande och
strategiskt, det dr enklare. Det dr ndr man kommer
ner till skarpt ldge och detaljfragor, da blir det
svdrare. (Ekonomichef Kommun D)

Tjansteminnens kritik av den politiska styrningen
delas av vissa av de politiker vi intervjuat. Sdhér siger
ett kommunalrad nér vi fragar hur man i kommunen
resonerar kring att anpassa sig till ett pa sikt mins-
kande antal invanare;

Jag tror faktiskt inte det har diskuterats nagon gang.
Det dr liksom ingen som ser den framtidsbilden. Jag
har inte varit med sd linge, men jag har aldrig varit
med i ndgra sddana diskussioner om hur vi gor ndr vi
blir férre. Men det dr klart att problemet dyker upp.
Nu har vi en férskola med 6 barn, men plockar vi
bort den da blir det aldrig ndgon inflyttning. Sadant
dr jdttesvart. Men det finns inte plan eller nagon
diskussion om hur vi gér om vi krymper.

(Kommunalrad Kommun H)

Tjcdnstemdnnen driver pa - politiken haller emot?

Aven om en majoritet av de tjinstemin vi intervjuat
stimmer inibilden som ges ovan sa ér kritiken inte
entydig. En ekonomichef anser att politiken varit
modig och genom téitt samarbete med férvaltnings-
ledningen lyckats reda ut en tuff ekonomisk situation
(Ekonomichef Kommun I). Dessutom kan man tycka
att politiker och tjinstemén ska nirma sig fragan om
langvarig befolkningsminskning pa lite olika sétt.

Vi [tjdnstemdnnen] tdnker kanske mer rationellt -
hur kan vi sdinka kostnader och hdja kvalitén?
Politiken har ju ett annat fokus, att fa hela
kommunen att leva och lyssna pa befolkningen. Sd
ddr kanske man hellre tullar pa kvalitén for att halla
fler enheter igang. [...] Men det dr dndd politiken som
bestidmmer. (Ekonomichef Kommun A)

Tjdnstemdnnen kan ha ett mer verksamhetsanpassat
synsdtt. Vi politiker har ett mer medborgarfokuserat
synsdtt. Vi kan mer ta hdnsyn till hur l6sningar
kommer att upplevas och inte i forsta hand hur vi

far en rationell verksamhet. [...] Och det dr ju
meningen ocksd, vi som dr folkets foretrddare.

(Kommunalrad Kommun E)
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Citaten ovan pekar pa att tjinsteménnen nirmar sig
de fragor och utmaningar som en langvarig befolk-
ningsminskning ger upphov till utifran ett verksam-
hetsperspektiv. Politikerna ndrmar sig istéllet fragor-
na i egenskap av medborgarnas féretrddare. Och
eftersom anpassning av manga medborgare uppfat-
tas som forsdmring ar det kanske helt logiskt att poli-
tiken dr mer forsiktig néir det géller att ta initiativ till
anpassningspolitiska atgirder? Ett kommunalrad
beskriver hur politiken strévat efter att halla igang
skolor och forskolor in i det sista, trots att elevanta-
let dr 1agt och trots att kommunens ekonomi dirmed
blir anstringd. Bakgrunden, menar var informant,
ar en oro for att en skolnedldggning i en mindre tét-
ort skaleda till en 6kad utflyttning fran - eller mins-
kad inflyttning till - den orten (Kommunalrad Kom-
mun H). Detta dr en balansgang och ett politiskt
dilemma som aterkommer i fler intervjuer;

Det dr ddrfor man lite grann ligger och sldpar.

Man reagerar hellre for sent, just for att inte skynda
pda nagra effekter. Man hoppas ju och vill satsa for
attvdnda trenden. Da kan man inte ligga i framkant
och skdra i sin egen organisation for da foder man
problemet. (Ekonomichef Kommun E)

Anpassningspolitiska atgirder utmanar den politis-
kalogiken pa flera sétt. Samtidigt innebér en passiv
politisk hallning i dessa fragor att viktiga anpass-
ningspolitiska beslut dels fattas sent, dels méaste tas
av tjainstemén i forvaltningen. De tjinstemén vi talat
med menar att politiken har en benégenhet att fore-
sla sma kostnadsminskningar 6verallt, istéllet for
att forsoka gora en stor kostnadsminskning pa ett
omrade (Kommunchef Kommun C). Dessa generel-
la sparbeting har dessutom, enligt vara informanter,
en tendens att komma alldeles for sent.

Det man har gjort dr osthyvelprincipen. Man har
lagt allmdnna sparbeting pd sparbeting pa
sparbeting... Sen ser det ut som det gor tillslut. Nu
har vi inte ens rad med kldder till
hemtjdnstpersonalen. (Kommunchef Kommun A)

Det handlar om politik, att vaga ta dom hdr besluten
som behovs for att vi ska slippa det hér att hyvla lite
overallt. Istdllet gora en rejdl atgdrd och komma i fas
pd det sdttet. (Kommunchef Kommun C)
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Vi kan inte vara bra pa allting, vi kan inte behdlla
allting med den hdr minskande befolkningen. Vi dr
tvungna att gora val hela tiden och jag tror att det dr
bdttre att vdlja: det hdr vill vi ha kvar, det hdr kan vi
stdlla dat sidan. Egentligen gora samhdllet attraktivt
for medborgarna. Sa att folk vill bo kvar.

(Kommunchef Kommun C)

Vi har héga skatter for att politiken inte har tagit
dom beslut som man borde tagit for linge sedan.
Hela tiden ligger vi X-antal ar for sent i atgdrder och
anpassning. Det har inneburit att vi har tvingats
hoja skatterna. Nu kan vi inte gora det ldngre.

(Kommunchef Kommun A)

Flerainformanter menar att strategin med generel-
labesparingar funnits i den egna kommunen i decen-
nier. I basta fall anses de ha bromsat utflyttningen
fran landsbygden pa marginalen. I de flesta fall anses
denna strategi emellertid ha bidragit till en mang-
arig ekonomisk kriaftgang;

Vi dr ju bland de hdr smd kommunerna som har haft
en infrastruktur, en skola, vard, anpassad till en
storre kommun. Dd har man i 30-drs tid tdnkt “sitt
still i baten, gor ingenting, dndra sd lite som maojligt,
krymp”. Man far budgeten att gd ihop genom att lata
bli att underhalla fastigheter och gator. For att man
ska fa en vettig service, dven om vi 6kar lite nu, sd
hamnar man i det att man mdste ta bort sadant som
inte behovs. (Kommunalrad Kommun J)

En avde kommunchefer vi talat med menar att poli-
tiken smiter ifran ansvaret f6r kommunens struktur-
anpassning, genom att istéllet 1ata forvaltningarna
16sa sina uppgifter med en mindre budget (Kommun-
chef Kommun E). En annan kommunchef pekar pa
att det bara ar politiken som kan fatta beslut om st6r-
re verksamhetsférandringar som kan innebira att
kostnadsnivaerna verkligen sidnks. Sddana beslut,
menar kommunchefen i fraga, dr nddvindiga for att
kommunen ska fa pengar 6ver till investeringar;

Sen har vi pratat om att vi skulle beh6va géra det ddr
lilla extra, sd att vi slipper vara [ bakvattnet, sd att vi
kanvaraifas. Leverera ett plusresultat sd att det ges
mdjlighet att investera i satsningar kanske. Det
handlar mycket om det hdr att vi bara ska dra ner
och effektivisera. Det dr vad vi efterfragar fran
tjdnstemannahdll att ta lite ordentligare beslut frdn
politiken och kanske pd sd sdtt, géra nagra val och
vdlja vdg, pd sdtt skapa ett resultat och ge majlighet
att investera i dom grejer vi tycker dr viktigt.

(Kommunchef Kommun C)



Néagra av de ekonomichefer vi triffat (Kommun G,
Kommun D, Kommun F), och som uttryckt oro for
politikens passivitet, menar att kommunens ekono-
mi flera gdnger varit hotad, men blivit riddad av mer
eller mindre slumpmaissiga engangspengar. En eko-
nomichef menar till exempel att asylmottagande och
forsidkringspengar fran en nedbrunnen idrottshall
riaddat kommunen fran ekonomisk kris (Ekonomic-
hef Kommun G). En annan ekonomichef menar att
kommunen “haft lite tur ocksa de senaste aret”, och
hinvisar till en féoriandring i kostnadsutjamnings-
systemet, aterbetalning av AFA-pengar, och en god
avkastning pA kommunens pensionsmedel. Enligt
var informant har dessa engangspengar bidragit till
att politikens probleminsikt blivit simre;

Jag kan ju uppleva att man som ekonom kommer
man och mdlar fan pd viggen. Sa sdger jag “titta hdr
pd 2018, det dr 34 miljoner minus”. Dd kan jag
uppleva att [politikerna] tdnker: sa ddr sdger du
alltid och det l6ser sig dndd. [...] Det dr klart att det
har varit vildigt bra for kommunen att de hdr
intdkterna har trillat in, men de spdr pa de hdr
beteendena lite och ddrfor tar man inte tag i de
ldangsiktiga problemen. (Ekonomichef Kommun F)

Sammantaget ser vi att det finns en omfattande kri-
tik fran de tjinstemén vi talat med som dr riktad mot
kommunens ledande politiker och pa vilket sitt de
hanterar kommunens anpassning till en minskande
befolkning. Samtidigt finns flera exempel pa hur poli-
tik och forvaltning ger en likartad och 6msesidigt
positivbild avhur kommunen lyckas hantera de utma-
ningar som befolkningsminskningen medfor. Vi far
ocksa hora att férvaltningarnai stor utstrackning r
duktiga pa att anpassa sin verksamhet efter den bud-
get de blir tilldelade. En ekonomichef menar att de
forvaltningarna som genomgatt storst férandringar
ibrukarantal — inom skolan och omsorgen - har skott
det hela ”exemplariskt” (Ekonomichef Kommun G).

Svdrt med organisatorisk fordndring

Iintervjuerna uttrycker tjinsteménnen oro infér fran-
varon av langsiktighet, mal och mod i politiken. Sam-
tidigt har vi fatt ta del av flera exempel pa hur svart
det ar att implementera anpassningspolitiska beslut
iforvaltningen och i kommunens egen organisation.
Flera informanter liknar relationen till de anstéllda
med relationen till medborgarna, dir stora verksam-
hetsforandringar tas emot som férsdmringar och dir-
for mots med stor skepsis. Ett kommunalrad menar
att en genomgripande forindring inom skolomradet
gick i stopet efter ett kraftfullt motstand fran

lirarfacket (Kommunalrad Kommun G). Ett annat
kommunalrad menar att “det ir inte jitteenkelt att
anpassa verksamheterna varken internt och externt”,
och att situationen latt upplevs som otrygg av perso-
nalen nidr kommunen maste gora stora verksamhets-
forandringar (Kommunalrad Kommun D).

En kommunchef menar att de anstillda i verksam-
heten, precis som medborgarna, har ett bristande
fortroende fér kommunledningen;

Sen finns det ju en kultur i en sddan hdr ort som inte
dr den mest fordndringsbendgna. Ddr det finns en
misstro mot kommunledning, och ddr man sluter sig
mot den egna enheten och det som dr utanfor den
egna enheten, den egna forskolan, det dr mot oss.

(Kommunchef Kommun A)

Forutom att verksamhetsfordndringar inte alltid fal-
lerigod jord bland medarbetare finns det &ven andra
typer av hinder for att kunna anpassa kommunens
organisation och forvaltning. Ett svar som vi mots av
gang efter annan dr att arbetsbelastningen i kommu-
nens politiska och administrativa 6verbyggnad knap-
pats minskar &ven om befolkningen gor det. Snarast
ar det tvart om. ”Alla dr vi lika infér kommunallagen”
sdger en informant och menar att alla kommunkon-
torilandet ska hantera samma uppdrag oavsett befolk-
ningsunderlag (Kommunalrad Kommun I). Andra
menar att kraven pa kommunen (och inte minst admi-
nistration och ledning) allt jamt 4r stegrande.

Den lagstiftning vi ska leva upp till blir mer och mer
komplex. Malsdttningarna blir bara storre och
storre. Och det dr vdildigt dyrt for [oss] att bygga upp
dom hdr sakerna. (Ekonomichef Kommun B)

Sammantaget beskriver kommunerna en situation
dir skattekollektivet som ska finansiera kommunens
administrativa 6verbyggnad minskar med tiden, med-
an fragorna som ska hanteras av densamma snarast
Okar. Mot den bakgrunden r det svart att anpassa
delar av kommunens 6verbyggnad, som istéllet ris-
kerar att bli allt storre i relation till verksamheten
och till det skattekollektiv som bér kostnaderna. ”Poli-
tiken kostar lika mycket, jag kostar lika mycket”, kon-
staterar en av kommuncheferna (Kommunchef Kom-
mun D). En ekonomichef pratar om kommunens
Overbyggnad i termer av en sa kallad grundorganisa-
tion;
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Grundorganisationen behévs ju oavsett hur stor
kommunen dr [...] Vi forvdntas producera och
leverera lika mycket som en stor kommun, trots att vi
har vdldigt mycket mindre resurser.

(Ekonomichef Kommun A)

I en kommun beridttar man om hur man alltid borjat
pa kommunkontoret nir det funnits behov av att
minska antalet tjinster;

Har vi skurit ner fem tjdnster i dldreomsorgen har vi
alltid minskat en tjdnst pa kommunkontoret for att
skapa legitimitet. (Kommunchef Kommun I)

Att ocksa minska antalet tjinster i kommunhusets
korridorer antas alltsa mildra den misstro mot kom-
munledningen som inte sillan uppstar vid nedskér-
ningar och som beskrivits ovan. I samma kommun
berittar emellertid ekonomichefen om svarigheter-
naoch arbetsbelastningen det innebér att vara ensam
ekonom i hela kommunen och gor jaimforelser med
storre kommuner dér varje forvaltning bemannas
av flertalet férvaltningsekonomer (Ekonomichef
Kommun I).

Vart samlade intryck ir att den kommunala for-
valtningen i kommuner som krymper star under ett
starkt fordndringstryck, men har begransade moj-
ligheter att méta detta fordandringstryck langsiktigt
och strategiskt. Flera av vara informanter ger en bild
av en kommunal organisation som saknar riktning
for sitt arbete. Vi mots av vad vi uppfattar som en
politisk villradighet infér en utveckling som inte gar
i 6nskvird riktning. Flertalet av de 19 tjinstemén-
nen vi talat med efterlyser ocksa en tydligare politisk
styrning pa 6vergripande niva i kommunen. I nagra
fall beskrivs hur det politiska uppdraget och tjans-
temannauppdraget blandas samman. Aven det ir en
nackdel i en politiskt styrd organisation som har att
hantera omfattande forandringar. Vidare ar vart
intryck att tjinstemannaorganisationen har begrin-
sade mojligheter att ta fram beslutsunderlag som pa
ett allsidigt sitt belyser de mgjliga konsekvenserna
av olika anpassningspolitiska beslut. Tiden och kom-
petensen riacker inte till, och uppdraget att ta fram
sadana underlag ges i liten utstrickning till férvalt-
ningen av politiken.

Kommunen som arbetsgivare

I varaintervjuer har vi tagit fasta pa att kommunen
ocksa dr arbetsgivare - manga ganger en av de stors-
tapa orten. Som arbetsgivare har kommunen behov
av personal med méanga olika kompetenser. Den kom-
munala organisationer har en omfattande bransch-
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bredd, dir verksamheten dessutom méanga ganger
regleras genom lagar och férordningar som beslutats
pa statlig niva.

Sa gott som alla vi har pratat med menar att rekry-
tering och personalférsérjning dr svart och blir allt
svarare ijust deras kommun. Pa fragan vilka tjinster
som ir svarast att rekrytera till, far vi lite olika svar.
Nagra menar att det frimst &r problem med de stora
yrkesgrupperna inom vard, skola och omsorg (Eko-
nomichef Kommun F). Andra menar att det dr svarast
med specialister, eller att det &r ett generellt problem
oberoende av yrkesgrupp (Kommunchef Kommun E;
Kommunchef Kommun C). Svarigheterna att rekry-
tera personal anses ibland bottna i att de sma kom-
munerna har svart att konkurrera med de stérre kom-
munerna vad giller 16n (Kommunchef Kommun E;
Kommunalrad Kommun H). Bekymret med en l6ne-
konkurrens som dr svar att hinga med i har tydligast
framkommit under intervjuerna med de sa kallade
pendlingskommunerna. Gemensamt for de flesta kom-
munerna, men kanske allra mest signifikant fér de
mindre, dr att diversifierade arbetsuppgifter och arbets-
villkor lyfts fram som bekymmersamma. I ndstan alla
intervjuer far vi héra att en tjinsteperson i kommu-
nens férvaltning maste ha egenskapen av att vara
mangkonstnir. Detta, menar vara informanter, skil-
jer sig at fran stérre kommuner dir det finns helt andra
resurser till att anstélla specialister med en mer avgran-
sad arbetsbeskrivning. I de mindre och krympande
kommunernas forvaltning finns varken behoven av
eller resurserna till att ha anstéllda som dgnar sig at
en avgrinsad arbetsuppgift pa heltid. Olika former av
kombinationstjanster 4r darfor vanliga.

Vi maste nyttja varje enskild persons kompetens.
Aven om du dr anstdlld som ekonomichef sd far man
pyssla med mycket annat. Vi anstdller vdldigt mycket
generalister och har svart att anstdlla specialister.
Dem far vi anlita ndr vi far problem.

(Kommunalrad Kommun 1)

Sd dr det ju ndr det kommer till specialister. Det dr fd
som vill jobba ensamma. Man vill ingad i ett arbetslag
for att utvecklas etc. Det dr ett problem hos oss. Vi
forsoker samarbeta med andra kommuner for att
skapa den ddr gruppen med intressanta kollegor och
tillrdckligt intressanta arbetsuppgifter for att folk
ska vilja jobba ddr. (Kommunalrad Kommun J)

Som ndmns i citatet ovan moter man inom vissa anstall-
ningsomraden denna utveckling med mellankommu-
nal samverkan eller med olika former av tjainstekop
mellan kommunerna. De olika samverkansformerna



har sinarespektive fér- och nackdelar, med den gemen-
samma principen ir att man delar pa tjinster och pa
savis kan skapa heltidstjinster som 4r mer speciali-
serade och dirmed mer attraktiva.

Ndr man bildade kommunalférbundet var det for att
alla kommuner hade svart att rekrytera, det var svart
attfa tag i folk. Och det har man ju lyckats med nu ndr
man slagit ihop det hdr i en storre organisation. Sa det
var huvudsyftet, men sen var det saklart ett syfte att
kunna hitta besparingar ocksd. [...] Vi hade en
miljoinspektor som skulle skéta allt och det blev inte
bra. Han kunde inte kunna allt. (Kommunchef Kommun 1)

Den andra stora problematiken for oss det dr ju
kompetensforsérjningen. Inte bara da att fa tag i folk
och fa tag i kompetent folk. Vi mdste ju hantera
precis samma saker som en stor kommun trots att vi
kan inte anstdlla experter pd allt. Ddr mdste vi ju
hitta l6sningar och det vi pratar mest om idag dr att
samarbeta 6ver kommungrdnserna. Det gor vi och
kan sdkert géra framéver ocksd. Men det dr ju
framst for att klara kompetensforsérjningen och de
p&lagor som ldggs. (Ekonomichef Kommun J)

De mellankommunala samarbeten vi fatt beskrivna
galler framforallt olika specialtjinster inom t.ex.
administration, IT, handldggning, inspektion och
teknisk verksamhet. Personalbrist inom skola, vard
och omsorg l6ses primért inte genom samarbeten.
Attvissa kommuner i studien inte har egen gymna-
sieskola ér frimst ett resultat av for litet elevunder-
lag snarare &n lararbrist. En informant menar dock
att kommunens hogstadium pa nagra ars sikt kan
vara hotat av ldrarbrist, innan elevantalet natt en
kritisk lag niva (Ekonomichef Kommun B).

Den mellankommunala samverkans uppskattade
effekt pa kostnad och kvalitet varierar. Flera infor-
manter menar att ekonomiska besparingar varit en
drivkraft bakom utvecklade samarbeten. Samtidigt
ger de uttryck for att samarbeten ersatt egna 16sning-
ar som varit avad hoc-missig karaktér. I sddana fall
har samverkan ofta inneburit en stor kvalitetsfor-
bittring, men ibland till ett hogre pris.

Vissa delar har blivit betydligt dyrare, bland annat
overformyndarverksamheten. I en liten kommun kan
man gora det lite som en skogslésning, for man har
inte resurserna att géra allting pd rdtt sctt. Nu gor vi
sakerna pd rdtt sdtt men det har ocksd kostat mer.

(Ekonomichef Kommun A)

Flera informanter menar att samarbeten dr en bra
16sning pa rekryteringsproblematiken, men att de
olika samarbetsformerna kringgérdas av onodigt
krangliga och detaljerade regelverk. En vanlig asikt
ir att samarbeten kring tjinster i méanga fall kriaver
att man bygger upp en ny, krévande organisation som
exempelvis ett kommunalférbund. Detta dr inte vad
man behover, menar informanterna, som istillet
efterfragar enklare metoder f6r att kunna dela pa och
kopa tjénster.

Jag tror att underldtta samverkan mellan
kommuner, genom att tillata att vi koper tjdnster av
varandra utan att upphandla. [...] Du kan inte skriva
att vi bryter mot upphandlingsreglerna, men man
tummar pa dom for att kunna képa tjéinster av rdtt
person eller rdtt kommun. (Kommunchef Kommun B)

Ytterligare en forsvarande omsténdighet nir det gil-
ler de krympande kommunernas rekryteringssva-
righeter dr det faktum att den lokala arbetsmarkna-
den for vissa yrkesgrupper krymperi takt med att
andra potentiella arbetsgivare forsvinner fran orten.

Allt statligt har mer eller mindre forsvunnit.

Det paverkar rekryteringsbasen med firre ekonomer
och tjdnstemdn. Det paverkar kulturen pd orten, det
blir mer uttunnat och ett antal arbetstillfillen
mindre som kunnat gora att fler kunde bor hdr.

(Kommunchef Kommun D)

I detta sammanhang lyfter ndgra kommuner dess-
utom fram mojligheterna till att jobba mer aktivt med
sakallad tandemrekrytering. Inte séllan kan en rekry-
tering falla pa att vederborandes partner inte far
anstillning pa rimligt avstand ifran den nya orten.
Informanterna lyfter ocksa fram fordelarna med att
rekrytera par, girna unga sadana, dd dem ofta blir
langvariga och trogna medarbetare som dessutom
bositter sigi kommunen istéllet for vara inpendlare
(Kommunchef Kommun C). Men, for att tandemrek-
rytering ska vara mojlig kravs att det finns fler kva-
lificerade jobb pa orten.

Slutligen vill vi betona att kommunen som arbets-
givare inte 4r ensamma om svarigheterna med att
rekrytera personer med ritt kompetens. Ett flertal
informanter berittar om hur kommunens féretag dras
med likartade rekryteringsproblem, som riskerar att
goradem mindre konkurrenskraftiga och i virstafall
leda till att foretagen férsvinner fran kommunen.
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Snart kommer vi ha behov av arbetskraft och finns
inte arbetskraften sd kommer man att fd ldgga ner
foretag for att de inte har folk. Det gér att vi mdste fa
inyngre i kommunen. (Kommunalrad Kommun J)

Vi har stor utflyttning idag, dom hdr som férsvinner
efter skolan. Samtidigt har vi problem med att
rekrytera mdnniskor till jobb. [...]Man har haft
bekymmer inom alla omraden egentligen. Bade inom
kommunen och i ndringsliv. Alltifrdn chefer... det tog
3 manader att anstdlla en stdderska. Det dr svart
generellt. Sa det dr ett jdtteproblem.

(Ekonomichef Kommun D)

Sammanfattningsvis vill vi framhalla att svarighe-
ter med rekrytering och kompetensforsorjning ar
nagonting som samtliga kommuner stimmer ini. I
de mindre kommunerna, pa ett tydligare vis in i de
storre, forsvaras kompetensférsorjningen ytterli-
gare av att endast sma resurser kan avséttas for var-
je enskild kompetens som kommunen maste inhysa.
Det stiller sirskilda krav pa de anstiillda och forsva-
rar vid nyrekrytering. For att 6ka kompetensen och
underlitta rekrytering inom vissa kommunala verk-
samhetsomraden ingdr kommunerna olika former
avsamverkan. Flera av vara informanter framhaller
dock att samverkan i férsta hand inte dr en 16sning
nir det kommer till att rekrytera exempelvis under-
skoterskor, socialsekreterare eller ldrare.

Avslutande diskussion

Ivar studie har vi undersokt hur centrala aktorer i
kommuner som krymper uppfattar och beskriver den
situation som just deras kommun star infér. Vi har i
huvudsak stillt fragor om hur en langvarig befolk-
ningsminskning paverkar kommunal politik och orga-
nisering, och hur den paverkar den kommunala verk-
samheten. Vi har ocksa stillt fragor som handlat om
statens roll, och om det finns nagot som kan goras pa
statlig eller regional niva for att stodja eller under-
latta for kommuner som krymper.

Var genomgang visar att langvarig befolknings-
minskning upplevs ha stora konsekvenser fér kom-
munen - i flera avseenden. Vara informanter talar
om kommunen som en demokratisk arena och som
en forvaltningsorganisation. De talar ocksa om kom-
munen som en leverantor av valfardstjanster, som
en samhillsbyggare och som en arbetsgivare. I alla
dessa avseenden beskrivs langvarig befolkningsminsk-
ning som en utmaning.

Ettannat sitt att beskriva detta pa, dr att siga att
demografisk foriandring skapar utmaningaribesluts-
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kedjans alla skeden - i savil input-, och throughput-
som output-skedet.” Formerna for och resultatet av
det politiska beslutsfattandet kan beskrivas som
beslutskedjans input. Arbetet med att i forvaltning-
en omvandla politiska beslut (pa olika nivaer) till
handling kan beskrivas som beslutskedjans genom-
forandefas (through put). De vilfirdstjanster som
produceras i kommunerna, och som nar kommunens
medborgare i form av fysisk infrastruktur samt vard,
skola, omsorg, kulturutbud och liknande, kan beskri-
vas som beslutskedjans output. Var bedomning ir,
som redan ndmnts, att en langvarig befolknings-
minskning kan ha betydelse for alla dessa skeden i
en kommuns beslutskedja.

Beslutskedjans input: politik och medborgerligt
engagemang

Vara undersékningar bekriftar det vi trott oss veta
sedan tidigare studier (Syssner 2014; Syssner 2015);
det ar svart att vara folkvald politiker i en kommun
dér befolkningen gradvis blir till antalet allt mindre
och allt dldre. For det forsta krymper underlaget for
att rekrytera folkvalda. Utflyttningen ar ofta selek-
tiv — unga flyttar oftare dn éldre - vilket tillsammans
med laga fédelsetal gor att befolkningen blir allt d1d-
re. Om antalet mandat i bolagsstyrelser, fullméktige,
nimnder och styrelser fortfarande dr konstant, inne-
bar det att politikerna rekryteras ur en allt mindre
och dldre krets av medborgare. Flera av vara infor-
manter berittar att manga av de folkvalda sitter pa
flera stolar - inte for att de nodvéndigtvis vill, utan
just for att det dr svart att rekrytera nya politiker.
Ofrivillig maktkoncentration - i form av personu-
nion eller uppdragskoncentration - kan alltsa vara
en av foljderna av att befolkningen blir gradvis dldre
och till antalet allt mindre.

For det andra uppfattas de anpassningar som gors
ikommuner som krymper ofta som regelritta bespa-
ringar, trots att kostnaden per brukare inte n6dvan-
digtvis blir mindre. De centraliseringar som gjorts
inom skolan och i viss man inom omsorgen mots ock-
sd av kritik fran de boende utanfor centralorten. Sam-
mantaget pekar flera avvara informanter pa ett omfat-
tande missnoje och en misstro mot kommunens
politiker, men ocksa mot dess tjinstemén. Férutom
att det bristande fortroendet ar ett problem i sig, kan
detbidra till att det blir svart att behalla de politiker
som rekryterats.

For det tredje 4r manga av de kommuner som krym-
per redan befolkningsmaissigt sma. En liten befolk-

Not. 17. Jfr. Schmidt, V. (2013).



ning innebdr att de folkvalda manga ganger kinner
eller &r bekant med de som berors av kénsliga beslut.
I flera avintervjuerna patalas att den politiska dis-
kussionen och besluten tenderar att bli personlig,
istdllet for att handla om kommunala prioriteringar
pa ett mer principiellt plan.

En fjairde omstindighet som kan férsvara uppdra-
get som politiker, ar att tillvixt ofta uppfattas som
ett 6vergripande och normerande virde i den lokala
politiska debatten. I manga kommuner finns férhopp-
ningar om - och strategier for - lokal tillvixt och
utveckling. Nar kommunen inte nar dessa mal om
tillvaxt och utveckling fods ett missndje mot lokala
ledare, &ven om det i flera fall knappast dr dessa som
avgor hur befolkningsutvecklingen i kommunen ser
ut 6ver tid.

Sammantaget dr det flera omsténdigheter - en liten
rekryteringsbas, medborgerlig misstro, nira relatio-
ner mellan beslutsfattare och berérda och en sam-
héllelig forvintan pa tillvaxt - som tillsammans gor
att det dr svart att vara politiker i en liten och krym-
pande kommun. Med detta som grund ska politiken
sedan ta sig an stora samhélleliga utmaningar och
ange fardriktningen fér den kommunala organisa-
tionen. Som vi ser nedan ar det inte helt enkelt.

Beslutskedjans through put: att omsétta politik i
handling

Tintervjuerna har vi stéllt fragor om huruvida kom-
munens forvaltningsorganisation paverkas av en
langvarig befolkningsminskning. Tre férhallanden
framstar som sarskilt viktiga att lyfta fram.

For det forsta ar tjinstemannaorganisationen i den
lilla, krympande kommunen ofta férhallandevis liten.
I princip samtliga informanter vittnar om svarighe-
ter med att rekrytera ritt kompetens till den kom-
munala organisationen. Manga vittnar om att omvérl-
den stiller allt hogre krav pa kommunerna, som da
egentligen skulle behdva rekrytera specialister for
attklara avatt mota dessa krav. I realiteten tvingas
emellertid tjinstem#nnen i de sma kommunerna vara
generalister bade i sid- och i héjdled. Det betyder att
de dels maste greppa 6ver flera sakomraden, maste
vara involverade i savil 6vergripande och generella
processer, som i fragor som ir av detaljkaraktér. Kon-
sekvensen av detta dr att tjinstemannaorganisatio-
nen har begrinsade majligheter att avsétta tid till att
tafram langsiktiga strategier och omfattande fakta-
underlag. Den strategiska kapaciteten hos en liten
kommun kan ddrmed beskrivas som begréansad. Var
slutsats ir att de kommuner som har allra stérst behov
av att utveckla strategier for hur man hanterar en
langvarig befolkningsminskning, tenderar att ha de

minsta resurserna - i tid, ekonomi och kompetens
riknat.

For det andra ser vi ett behov aven tydligare poli-
tisk styrning. En av politikens grundldggande upp-
gifter dr att prioritera - sddant som ar viktigt fram-
for sadant som dr mindre viktigt. Politik handlar pa
sa vis om att fordela virde, och om att besluta vem
som far; vad, hur, nir och varfor? Som vi redan kon-
staterat forefaller politikens forméaga att bira detta
ansvar varabegréansad. Istillet gors prioriteringar i
form av generella besparingskrav sent i budgetpro-
cessen. De langvariga befolkningsminskningens kon-
sekvenser blir pa sa vis inte en fraga for generell poli-
tisk debatt och diskussion, utan en fraga av praktisk
karaktér, som &r upp till tjAinstem&nnen att hantera.

For det tredje dr det svart for en liten tjinsteman-
naorganisation att ta fram underlag som pa ett allsi-
digt sétt beskriver de mgjliga konsekvenserna av ett
visst beslut. Vi ser har vad vi kallar det anpassnings-
politiska dilemmat. Innebér en aktivanpassnings-
politik att man aktivt tar bort och minskar neriverk-
samheter dar brukarna dr fér fa? Och innebér en sadan
politik att man skyndar pa befolkningsminskningen
dér den redan dger rum? Eller skapar en aktiv anpass-
ningspolitik ett ekonomiskt utrymme for investe-
ringar i sdidant som kan héja kommunens attrakti-
vitet? Efter att ha besokt tio krympande kommuner
har vi goda skél att tro att svaret &r ja pa bada pasta-
endena. Dilemmat gor ddrmed skl for sitt namn.

Beslutskedjans output: kommunens service till
medborgarna

Iintervjuerna aterkommer vara informanter till sva-
righeterna med att stilla om verksamheten i takt med
att befolkningsunderlaget féorandras. Befolknings-
forandring sker ofta kontinuerligt och i sma succe-
siva steg. Att anpassa en verksamhet i succesiva steg
ar daremot svart. Anpassningen sker snarast stegvis
och fragan om nir, och i vilket skede en verksamhet
ska anpassas dr svar.

Skolan och dess organisering ir en fraga som ater-
kommer i samtliga intervjuer. I vissa kommuner &r
elevunderlaget mindre 4n 40% av vad det var under
1970-talet. I samtliga kommuner har man erfaren-
het av skolnedliggningar - bade i titorterna och pa
landsbygden. Det idr emellertid inte bara elevunder-
lag och ekonomi som legat till grund fér omorgani-
seringar pa skolans omrade. Okade krav - till exem-
pel pa pedagogisk kvalitet — har ocksa varit av
betydelse nir byskolor lagts ner och skolorganisa-
tionen centraliserats.

I flera av vara intervjuer mots vi av en normativ
diskussion som handlar om vilka virden som &r de
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mest efterstrivansvirda; att kommunens valfirds-
service haller en jamn och hog kvalitet, eller om kom-
munens valfiardsservice har en hég grad av tillging-
lighet i hela kommunen. Om jamn och hog kvalitet
ar det 6verordnade virdet, ses centralisering av verk-
samheter som en nédvéndighet. Om hog grad av till-
ginglighet dr idealet, efterstrivas istillet en verk-
samhet som dr mer decentraliserad. I dagslidget synes
dessa tva ideal - hog kvalitet och hog tillginglighet
—varasvara att forena eftersom det blir for kostsamt,
atminstone i kommuner med omfattande glesbygds-
omraden. Under flertalet av de intervjuer vi genom-
fort har vi fatt lyssna till kritik riktad mot politiker,
iledande positioner savil som i opposition. Kritiker-
na, som inte sillan ar politiker sjidlva, menar att till-
gingligheten virnas sa till den grad att kvalitén i verk-
samheterna inte fors upp till diskussion. Samtidigt
finns en rad statligt reglerade kvalitetskrav som &r
svara att uppna om en skol- eller omsorgsenhet ar
mycket liten. Det gor att diskussionen om kvalitet
kontra tillginglighet i vissa fall blir hypotetisk; kom-
munen maste prioritera kvalitet &tminstone i sddan
utstrickning att man nar de krav som staten stiller.

Ettbestaende intryck av vara intervjuer ar ocksa
att flera av de kommuner vi besokt star infér omfat-
tande investeringsbehov. Manga av de anlaggningar
som finns i kommunen byggdes under 1960- och
70-talet da flera kommuner upplevde en stark till-
viaxt. Nu maste fastigheter, simhallar, VA-anligg-
ningar och gatunét renoveras. Samtidigt krymper
avgiftskollektivet — kostnaderna for drift och under-
hall férdelas pa allt farre anvindare. Intresset hos
privata entreprenérer att investera i till exempel
bostéder och fritidsanléggningar beskrivs som begrin-
sat. Mojligheterna att skapa ett positivt resultat i
driftsbudgeten och utrymme fér en mer omfattande
investeringsbudget beskrivs ocksa som mycket litet.
Resultatet blir att manga kommuner skjuter ett omfat-
tande investerings- och underhéllsbehov framfor sig.

Tva fragor drojer sig kvar i anslutning till denna
diskussion. For det forsta dr det oklart hur och nar
ett sdidant investeringsbehov ska tas om hand av kom-
mande generationer. For det andra kan man fraga sig
vilka mojligheter dessa kommuner har att investera
i tillvaxtfrimjande atgéarder.

Sma kommuner - stora krav

Avslutningsvis vill vi lyfta fram tre iakttagelser av mer
generell karaktir. For det forsta far vi det bestimda
intrycket att den langvariga befolkningsminskning-
en ir en stérre utmaning i de redan sma kommuner-
na. Utrymmet for innovativa l6sningar, intern omor-
ganisation och effektivisering &r storre i en stor
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kommun é#nienliten. Fleraavinformanternaide sma
kommunerna upplever att man redan vidtagit alla
anpassningspolitiska atgirder som gar att vidta. Dess-
utom dr en liten kommun mer sarbar 4n en stor. Sma
kommuner ir, till exempel, mer kinsliga 4n de stora
for plotsliga forandringar pa intiktssidan, férindra-
de eller skirpta krav fran staten, eller den kompetens-
forlust som uppstar nir enskilda medarbetare slutar.

For det andra dr ett bestdende intryck att féretra-
darna for de sma och krympande kommunerna upp-
lever att det dr svart att leva upp till de krav som sta-
ten stiller pA den kommunala verksamheten.
Lagstiftningen upplevs som allt mer komplex, och
malsittningarna avseende kvalitet och tillgéinglighet
blir allt djarvare. Kraven pa administrativa rutiner
och uppgiftslimnande uppfattas som orimligt stora.

For det tredje drar vi slutsatsen att det finns ett
utbrett behov av 6kad kunskap om hur man styr och
leder en liten och krympande kommun, stadd i stian-
dig férandring. Den kunskap som efterfragas ror inte
iforstahand den kommunala verksamheten, eller de
specialistomraden som finns pa ett mer uttalat sitt
ien storre kommun. I stillet efterfragas kunskap av
en mer overgripande och principiell karaktar — dar
styrning, ledning och organisering i relation till savil
externa aktorer som till medborgare, fortroendeval-
da, tjinstemin och medarbetare diskuteras utifran
den lilla kommunens perspektiv.
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Killor

Intervjuer

Ekonomichef, Hagfors kommun, 2015-06-09
Kommunchef, Hagfors kommun, 2015-06-09
Kommunstyrelsens ordforande, Hagfors kommun,
2015-06-09

Ekonomichef, Hultsfreds kommun, 2015-04-27
Kommunstyrelsens ordférande, Hultsfreds kommun,
2015-04-27

Ekonomichef, Laxa kommun, 2015-05-12
Kommunchef, Laxa kommun, 2015-05-12
Kommunstyrelsens ordférande, Laxa kommun,
2015-05-12

Ekonomichef, Ljusnarsbergs kommun, 2015-05-07
Kommunchef, Ljusnarsbergs kommun, 2015-05-07
Kommunstyrelsens ordférande, Ljusnarsbergs kom-
mun, 2015-05-07

Ekonomichef, Nordmalings kommun, 2015-05-18
Kommunchef, Nordmalings kommun, 2015-05-18
Kommunstyrelsens ordférande, Nordmalings kom-
mun, 2015-05-18

Ekonomichef, Solleftea kommun, 2015-05-20
Kommunchef, Solleftea kommun, 2015-05-20
Kommunstyrelsens ordférande, Solleftea kommun,
2015-05-20

Ekonomichef, Séderhamns kommun, 2015-06-16
Kommunchef, S6derhamns kommun, 2015-06-16
Kommunstyrelsens ordforande, S6derhamns kom-
mun, 2015-06-16

Ekonomichef, Valdemarsviks kommun, 2015-04-23
Kommunchef, Valdemarsviks kommun, 2015-04-15
Kommunstyrelsens ordférande, Valdemarsviks kom-
mun, 2015-04-24
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Ekonomichef, Ydre kommun, 2015-06-22
Kommunchef, Ydre kommun, 2015-06-22
Kommunstyrelsens ordférande, Ydre kommun, 2015-
06-22

Ekonomichef, Asele kommun, 2015-05-22
Kommunchef, Asele kommun, 2015-05-22
Kommunstyrelsens ordférande, Asele kommun, 2015-
05-22

Fd. Kommunfullmiiktiges ordférande, Asele kom-
mun, 2015-05-22



Bilagal

Urbaniseringens konsekvenser - Intervjuguide

Var studie ingar i ett storre projekt som SKL driver.
Var studie, precis som det 6vergripande projektet,
handlar om vilka konsekvenser urbaniseringen har
ikommunerna. Forskare pa andra universitet under-
soker urbaniseringens konsekvenser i kommuner som
véxer. Vi pa CKS undersoker konsekvenserna i kom-
muner som har en langvarig befolkningsminskning.

Det vi dr intresserade av r alltsa din bild av vad
det innebér att vara en kommun med minskande
befolkningsméingd. Vara fragor dr timligen 6vergri-
pande, eftersom vi vill ge de vi samtalar med utrym-
me for reflektion.

1. Krympandets problem och utmaningar *

* Vilkabedomer du ir de storsta/viktigaste pro-
blemen och utmaningarna som befolknings-
minskningen medf6r i kommunen?

* Hur fordelar sig dessa problem och utmaningar
mellan olika delar av kommunen? (Nagon sér-
skilt utsatt grupp/plats?)

2. Kommunen som aktor: egen handlingskraft och
formagan att hantera befolkningsminskningen

* Ar det mojligt for kommunen att sjilv paverka
befolkningsutvecklingen i kommunen? I vilken
man dr ni beroende ar ni avandra aktérer/
faktorer?

* Hur gor ni for att hantera de problem och utma-
ningarna som befolkningsminskningen fér med
sig? Pa kort och lang sikt?

* Har du nagra exempel pa konkreta politiska
beslut som tagits tills f6ljd avden demografiska
utvecklingen?

3. Befolkningsminskning som politisk frdaga

* Méirker man av, i kommunen och bland medbor-
gare, nagra reaktioner pa att befolkningen mins-
kar? Hur upplever du stimningen kring den poli-
tiska fragan att kommunen krymper?

* Vad innebér det for dig som politiker/chef att
befolkningsutvecklingen ser ut som den gor?

+ Finns det en lokal debatt kring kommunens sétt
att hantera fragan? **

4. Stod och hjdlp till krympande kommuner

+ Vilken form av hjilp/st6d behover ni som for att
klara era uppdrag (till exempel fran region/stat)?

* Vad annat kan goras pa statlig eller regional niva
for att stodja eller underlitta for kommuner som
krymper? ***

5. Framtiden

* Hur ser det uti er kommun om 25 eller 50 ar?
Kommunorganisationen? Ovriga samhillslivet?
* Vilka processer leder dit?

* Betraffande t.ex.
- Kommunens ekonomi
- Tillgang och kvalité i den kommunala servicen?
- Centralort och periferi
- Fysisk planering, bostéder, infrastruktur
- Kompetens och rekrytering (hog/ 1ag personalomséattning)?
- Rekrytering av politiker, avionat /fritid)
- Andra (bortgldmda) utmaningar/konsekvenser

*+ Asiktsskillnader mellan
- Partier
- Medborgare
- Andra aktorer

*** Stod i form av till exempel
- Samverkanslésningar
- Kompetensforsorjning
- Regelférenklingar
- Avlastning i sma och kunskapsintensiva ataganden
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Bilaga 2

TABELL 2. Antal och procentuell férandring av invanare i aldern 65 ar och uppat, 1974-2014 (SCB 2015b)

Forandring av antalet aldre 1974 1984 1994 2004 2014
Asele 1055 1189 1099 925 870
100,0% 12,7% 104,2% 87,7% 82,5%
Ljusnarsberg 1521 1623 1509 1291 1373
100,0% 106,7% 99,2% 84,9% 90,3%
Hagfors 3402 3511 3599 3401 3396
100,0% 103,2% 105,8% 100,0% 99,8%
Sollefted 5238 5743 5810 5144 5307
100,0% 109,6% 110,9% 98,2% 101,3%
Hultsfred 3404 3630 3667 3331 3602
100,0% 106,6% 107,7% 97,9% 105,8%
Ydre 942 987 935 875 1021
100,0% 104,8% 99,3% 92,9% 108,4%
Séderhamn 5825 6109 6 058 5810 6710
100,0% 104,9% 104,0% 99,7% 115,2%
Nordmaling 1559 1704 1709 1644 1887
100,0% 109,3% 109,6% 105,5% 121,0%
Laxa 1298 1424 1469 1424 1591
100,0% 109,7% 13,2% 109,7% 122,6%
Valdemarsvik 1635 1821 1829 1741 2295
100,0% M,4% 11,9% 106,5% 140,4%
Bilaga 3

TABELL 3. Antal och procentuell féréndring av invanare i aldern 7-16 ar, 1974-2014 (SCB 2015b)

Forandring av

antalet skolbarn 1974 1984 1994 2004 2014
Laxa 1374 1073 885 809 532
100,0% 781% 64,4% 58,9% 38,7%
Hagfors 2 661 1922 1648 1591 1079
100,0% 72,2% 61,9% 59,8% 40,5%
Ljusnarsberg 960 814 685 685 463
100,0% 84,8% 71,4% 71,4% 48,2%
Hultsfred 2673 2136 2067 1974 1301
100,0% 79,9% 77,3% 73,8% 48,7%
Asele 607 476 436 415 304
100,0% 78,4% 71,8% 68,4% 50,1%
Séderhamn 4302 3847 3141 3468 2491
100,0% 89,4% 73,0% 80,6% 579%
Sollftea 3230 2967 2843 2 567 1977
100,0% 91,9% 88,0% 79,5% 61,2%
Valdemarsvik 1152 1248 1154 1062 732
100,0% 108,3% 100,2% 92,2% 63,5%
Ydre 588 590 589 536 391
100,0% 100,3% 100,2% 91,2% 66,5%
Nordmaling 1057 1073 1152 1001 769
100,0% 101,5% 109,0% 94,7% 72,8%

92 Urbanisering. Utmaningar fér kommuner med véxande och minskande befolkning



KAPITEL

Samverkan for en fungerande
lokal samhallsstruktur

Text: Ola Mattisson och Hans Knutsson, Lunds uni-
versitet

Under aren har den svenska kommunala sektorn for-
dndrats vid flera tillfdllen. I takt med att samhaillet
utvecklats har kommunerna fatt forindrade uppgif-
ter och ett utokat ansvar. Detta har ocksé initierat
diskussioner om geografisk indelning och vilka for-
utsédttningar denna ger att klara uppdraget. Hittills
har grinserna huvudsakligen dragits utifran hinsyn
till demokrati och skalekonomisk effektivitet. Hur
den kommunala kartan ska se ut har med jamna mel-
lanrum utretts. Senast grinserna utreddes var 2007,
da Ansvarskommittén lade fram sitt betéinkande.
Dettaresulterade dock inte i nagra statliga beslut om
gransforandringar.

Det dr endast i undantagsfall som grénserna for-
dndrats genom centrala beslut. Istédllet har kommu-
ner och landsting valt att anvinda samverkan som
ett svar pa sina utvecklingsbehov. I takt med att kra-
ven skirpts under de senaste decennierna har ocksa
forekomsten av samverkan okat. I tilltagande omfatt-
ning viljer kommuner att gora gemensam sak for att
klara de utmaningar man star infor.

Forekomsten av olika samverkansorganisationer
dr nagorlunda kénd, likasa har for- och nackdelar med
samverkan redovisats tidigare (se t.ex. Anell och Mat-
tisson, 2009). Det idr emellertid inte enkelt att sam-
verka och det dr1angt ifran alla forsék som verkstélls.

Annu firre resulterar i fungerande samverkan. Trots
att det forefaller besvirligt uppfattas samverkan fort-
farande som en attraktiv strategi. Enskilda kommu-
ner upplever i tilltagande grad att de inte har forut-
sittningar att klara sina uppdrag pa egen hand och
soker samverkanslosningar for att skapa battre for-
utsittningar.

Ambitionen med detta kapitel dr att bidra till en
fornyad diskussion om den lokala offentliga samhélls-
strukturen. Projektets syfte ar att géra en empiriskt
grundad analys av nir det kan vara lampligt, respek-
tive mindre lampligt, for kommuner att samverka
interkommunalt i syfte att klara av sitt valfardsupp-
drag. Studien amnar besvara nedanstaende fragor:

1. Forvilkaverksamhetsomraden dr det limpligt
respektive mindre lampligt for kommuner att
samverka interkommunalt, allti syfte att klara
av sitt vialfardsuppdrag?

2. Vilka effekter ger interkommunal samverkan
upphov till?

3. Arsamverkan verkningsfull som strategi for
att skapa mer effektiva utvecklings- respektive
produktionsférutsiattningar?

Tillsammans avser fragorna belysa hur effektivsam-
verkan kan vara som strategi for att skapa en mer
idndamalsenlig lokal samhéllsstruktur.
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Studien bygger pa intervjuer med 18 kommunf6-
retriadare, jimnt fordelade mellan kommunchefer
och kommunstyrelseordforande. Urvalet av kom-
muner har gjorts utifran tva olika kriterier. En urvals-
grund har varit att tala med personer som har god
kunskap och erfarenhet avinterkommunal samver-
kan. En andra urvalsgrund har varit att tala med fore-
tradare for kommuner som har speciella kinneteck-
en. Viharivarturval kommuner med dels vixande,
dels krympande befolkningstal, stora och sma kom-
muner och kommuner med vildigt mycket och vil-
digt lite samverkan. Urvalet ir inte gjort for att kun-
nadranagra slutsatser om enskilda situationer utan
endast i syfte att 6ka bredd och variation i méjliga
exempel och erfarenheter fran respondenterna.

Samverkan 6kar i omfattning

Svenska kommuner ir involverade i omfattande sam-
verkan som kontinuerligt 6kar. Historiskt har den
vanligaste formen fér samverkan handlat om avtal
och utbyten, d.v.s. sa kallad 16s samverkan. Enligt de
uppgifter som finns star denna for ca 75% av den sam-
verkan som sker (SKL, 2002; Andersson, 2007). Sedan
sekelskiftet har emellertid anvindningen av gemen-
samma namnder, kommunalférbund och samord-
ningsférbund 6kat kraftigt. De flesta kommuner och
landsting 4r numera medlemmarien eller flera gemen-
samma organisationer. Det kan ocksa tas som indi-
kation pa att den enskilde huvudmannen upplever
forsamrade forutsattningar att ensam l6sa sina upp-
gifter. Under de senaste aren har utvecklingen till-
tagit ytterligare och Fjertorp & Mattisson (2013) iden-
tifierar nastan 700 samverkansorganisationer, jimnt
fordelade mellan aktiebolag och andra former som
gemensam ndmnd och kommunalférbund.

Tittar man nirmare pa skilen till att samverka ir
det fyra centrala motiv som mer eller mindre lyfts
framialla sammanhang. Darutover finns ett antal
enskilda skl till att samverka som aterkommer (Mat-
tisson, 2000; Anell & Mattisson, 2009; Fjertorp &
Mattisson, 2013):

* Rationalisering och effektivisering. Samverkan
kan antingen minska de totala kostnaderna eller
ge utrymme att erbjuda mer till samma totala
kostnad.

+ Utékning av erbjudandet. Rationaliseringsvinster
har anvints for att 6ka produktionsvolymen eller
for att gora kvalitetsforbattringar.

* Utveckling och fornyelse. En storre verksamhets-
volym skapar utrymme for insatser kring
utveckling och fornyelse.
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* Rekrytering och kompetensférsérjning. Storre
organisationer erbjuder intressantare arbets-
uppgifter, bade som specialist och generalist.

* Ovriga skdl for samverkan kan vara att frimja
lokal tillvixt, likartad myndighetsutdvning
mellan kommuner samt politiska och kulturella
syften.

Inom vilka omraden samverkar svenska
kommuner?

Tidigare i kapitlet framgar att kommuner samverkar
mycket och i flera olika former. Dock visade det ing-
et om vilka verksamheter eller aktiviteter som sam-
verkan avsag. Nedan gors en sammanstéallning 6ver
de exempel pa samverkan som framkommit. Listan
dringen fullstandig inventering av samverkan i Sve-
rige utan utgor en sammanstéillning av de samver-
kansexempel som vara respondenter lyft fram vid
vara samtal.

Ett tydligt dragiintervjuerna ir att det rader ett
oppet klimat kommuner emellan och man delar gér-
named sig avvad man gor. Darfor finns det ocksa gott
om forum, inom alla verksamhetsomraden, for erfa-
renhetsutbyten av olika slag. Pa detta sitt sker alltsa
en omfattande samverkan i nitverk. I flera intervju-
er nimns gemensamma organisationer som SKL, de
lokala kommunférbunden samt diverse organisatio-
ner for en bransch eller verksamhet. Dessutom finns
det paregional niva en méingd olika projekt och sam-
arbeten kring verksamheter som t.ex. it, utbildning,
regional utveckling, attraktivitet och destinations-
utveckling samt forskning och utveckling. Det finns
ocksa exempel pa avtal dir kommuner (vanligen i
storre antal som t.ex. en region) gentemot omvérlden
ska agera koordinerat i fragor som t.ex. arbetsmark-
nad, kompetensférsoérjning, niringsliv, turism och
infrastruktur. Flera kommunalrad bendmner detta
som “framtidsorienterade samarbeten” som ar “stra-
tegiska” och betydelsefulla.

Manga kommuner har emellertid gatt lingre och
samverkar kring utférande inom enskilda funktio-
ner eller aktiviteter. Karakteristiskt idr att det da ir
farre kommuner som pa olika sitt har skapat gemen-
samma resurser som har att ticka alla samverkande
kommuners behov. Formerna varierar men vanligt
forekommande dr avtal eller gemensam ndmnd. Att
kopa tjanster eller kapaciteter avvarandra anses emel-
lertid som svart da det krockar med Lagen om Offent-
lig Upphandling. Nedan ges en lista med exempel pa
verksamheter och samarbeten.

* Gemensam néringslivsorganisation
* Samordnade resurser for konsumentradgivning



* Inkops- och upphandlingssamverkan (flera
exempel)

* Inrdttande av gemensamma tjanster for chefer/
specialister (miljo, raddningstjénst, tillsyn)

+ Inrédttande av gemensamma tjanster i verksam-
heter dir 1ag volym skapar svarigheter som t.ex.
energiradgivare, alkoholhandliggare.

* Program for kompetensutveckling, ledarskaps-
utbildning, traineeprogram

* SFI

* Utbyte av juridiktjénster.

Det finns ocksd mer omfattande samverkan som téick-

er bade tjansteproduktion och myndighetsutévning.

Merparten av dessa verksamheter/funktioner kan

anses vara av administrativ (back-office) karaktar

sasom:

* Gemensam vixel

* Gemensamma resurser for 6verformyndare,
ndmnd och férvaltning

* Gemensamma resurser (nimnd vanligast) for
bygg och milj6

* Gemensamma resurser for it (t.ex. it-namnd),
personalsystem, personaladministration, 16ne-
kontor

* Gemensamma resurser for ekonomiadministra-
tion (gemensam ekonominimnd)

* Samordningsférbund for rehabilitering.

Det forekommer ocksa mycket samverkan kring kom-
munal produktion och att dela fysiska produktions-
resurser. Det finns flera olika exempel:

* Gemensamma organisationer med ansvar for fle-
ra tekniska forsorjningar (bade skattefinansiera-
de och avgiftsfinansierade). Hur mycket som ar
gemensamt och hur det 4r organiserat varierar.

* Gemensamma organisationer (aktiebolag, kom-
munalforbund eller nimnd) for enskilda forsor;j-
ningar (vanligen avgiftsfinansierade) som t.ex.
vatten, avfall, energi.

* Gemensamma organisationer for bredband (van-
ligen aktiebolag), riddningstjéinst/brandkar.

* Samarbeten inom skolan genom gemensamma
forbund eller utbyten.

* Kollektivtrafik genom regionala kollektivtrafik-
myndigheter.

Utifran forteckningarna ovan kan ett antal konsta-
teranden goras. Ett ir att det finns manga nitverk
och informella utbyten. Att medverka ir inte hart
forpliktigande men det anses centralt da dessa
uppfattas vara en forutsiattning for att vara en aktiv
part som kommun. Ett annat konstaterande ar att

kommuner har valt att samverka nir de har hittat en
tydlig potential i att ha gemensamma resurser. Det
kan rora sig om administrativa resurser somiliten
utstrickning dr bundna geografiskt och &r férhal-
landevis ldtta att anvinda till en stérre volym. Mot-
svarande giller for specialanpassade resurser eller
aktiviteter. For bada har det visat sig mojligt att eta-
blera gemensamma specialister/funktioner.

Det har ocksa skapats gemensamma organisatio-
ner for produktion inom teknik och rdddningstjanst
da det ansetts svart att klara dessa pa egen hand. Kom-
munerna har sokt former att kunna organisera pro-
duktionen gemensamt men samtidigt 1ata varje enskild
kommun sjilv bestimma omfattning och niva obe-
roende av de andra.

Det gar att se en skiljelinje mellan kommunala myn-
dighetsbeslut och kommunal vilfardsproduktion.
Olika myndighetsbeslut, t.ex. hemtjanstbeslut, bygglov
eller forsérjningsbidrag, paverkar medborgaren direkt
och andrabeslut, t.ex. 6versiktsplaner eller tillstand
for livsmedelshantering, paverkar denne indirekt.
Sjalva produktionen av kommunala valfardstjanster
kan vara decentraliserad eller centraliserad. Vi har
inget statistiskt underlag for pastaendet, men kom-
muner forefaller samverka om myndighetsutévning
framst nir det avser drenden som paverkar medbor-
garna indirekt, medan myndighetssamverkan med
direkta konsekvenser for kommuninvanaren forefal-
ler mindre vanligt. Nar det giller den kommunala val-
fardsproduktionen kan vi skonja ett snarlikt monster.
Serviceproduktion, med tét direkt kontakt mellan
den som utfor tjansten och den som tar emot den, t.ex.
grundskola och hemtjinst, dr oftare lokal i sin natur
inide fall dd avstandet mellan parterna &r lingre
och da tjinsten anvinds indirekt och mindre frek-
vent, t.ex. vattenrening eller gatuunderhall.

Noterbart idr att den samverkan som forteckning-
en ovan omfattar utgér en mycket begriansad del av
en kommunal budget. I de kostnadsmissigt stora
verksamheterna, t.ex. vard och omsorg, saknas det i
princip helt exempel pa samverkan. Ett par personer
séger att de “ska titta pa det” men utan att tydligt
kunna artikulera inom vilka delar (verksamheter)
eller vilka férdelar som ska kunna uppnas. Vi har sar-
skilt fragat angadende samverkan inom dessa omra-
den ochiintervjuerna ir det framfor allt tva skil som
lyfts fram till att det inte gors.

Det forsta tar fasta pa att potentialen ir begrinsad.
Verksamheterna ir extremt lokala till sin natur och
dirmed dr det svart att — utan visentliga geografiska
omstruktureringar - 6ka volymen i dessa verksam-
heter. Det kan handla om att transportera skolbarn
till farre och storre skolor eller att placera dldre i
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sirskilda boenden langt fran de enskildas hemtrak-
ter. En ensam kommun skulle pa sa vis kunna séinka
enhetskostnaden for grundskola eller sirskilt boen-
de genom att samverka med andra kommuner. Kva-
litetsaspekternai dessa verksamheter dr dock av sidan
natur att en viss ekonomisk forbattring sannolikt upp-
vigs av en upplevd kvalitetsforsamring. Narhet till
familj och god kinnedom om och kontinuitet i vem
som &r ldrare respektive omsorgspersonal 4r exem-
pel pa kvalitetsaspekter. Ett andra skil dr att dessa
tjdnster utgor kdrnan i valfardsuppdraget genom att
”ligga nira viljaren” och dirmed vara viktiga fragor
for de fortroendevalda politikerna. Det dr avgorande
fér en kommun (och de beslutande politikerna) att
ha full paverkansmojlighet inom dessa verksamheter
utan att behova anpassa sig till och géra kompromis-
ser med andra kommuner. Detta kan accepteras, och
ocksa oftaldsas, 1 andra verksamheter som dr mindre
politiskt kinsliga. Men utifran att de stora vilfards-
tjinsterna ar personalintensiva och har begréansade
stordriftsférdelar och samtidigt ar politiskt kinsliga
till sin natur, 4r inte samverkan nagon attraktiv 16s-
ning.

I varaintervjuer framstélls samverkanspotentia-
len som antingen en livboj eller en kompass. Vid en
forsta anblick forefaller sma krympande kommuner
vara de som ser samverkan som en livriddning med-
an storre och vixande kommuner ser samverkan som
enriktningsangivelse. Det finns emellertid exempel
pa sma minskande kommuner som har samverkan
som en kompass och ledstjiarna, vilket gor det svart
att dra nagra entydiga slutsatser - &tminstone av vart
intervjuunderlag att déma.

Strikt ekonomiskt finns det en effektiviseringspo-
tential i de verksamheter som kommuner idag inte
samverkar kring. Verksamhetskalkylen &r enkel:
totala kostnader dividerat med antal enheter. En cen-
tralskola eller ett enda stort sarskilt boende med ett
storre geografiskt upptagningsomrade forbittrar i
de flesta fall denna kvot. Nir det giller markexploa-
tering och dragning av VA-nit géller samma princip.
Men ekonomin aterfinns baraiden ena av vagska-
larna. Samverkan ir en politisk fraga, dir de folk-
valda har att bedoma dven vikten av det som ligger i
den andra vagskalen. Médnniskorna i de familjer som
berors avsamverkanslosningar befinner sigi ett soci-
alt ssmmanhang. Den kommunala vilfardsproduk-
tionen utgor viktiga villkor for de liv som folk lever.
Nir samverkanslosningar inkriktar pa det livsom
den enskilde lever och 4r van vid blir det med ens en
svar balansakt for ansvariga politiker att realisera
den potential som kan finnas i en viss samverkan.
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Samverkan - vilka blir effekterna?

Historien visar att kommuner alltid har samverkat.

Inte sdllan har det varit en lingre process att fa till

stand dessa samarbeten dir manga avvigningar beho-

ver goras. Detta innebér ocksé att det inte dr entydigt

att uttala sig om vilka effekter som foljer specifikt av

samverkan och vad som eventuellt kan f6lja avandra

héndelser i samband med att samverkansinitiativ tas.

I nedanstaende punkter sammanfattas responden-

ternas erfarenheter avvilka effekter interkommunal

samverkan kan ge:

* Kunskap och kompetens

* Professionalisering

+ Kvalitetshojning

* Verksamhetsbetingad kostnadsreducering

+ Kostnadseffektivisering

+ Forbittrad extern samordning

* Forsvarad medborgardialog

* Forsamrad intern samordning, styrning och
kontroll

Det tema som erhaller mest uppmirksamhet fran
respondenterna handlar om tillgang till kunskap och
kompetens. Flera respondenter pekar pa att den enskil-
dakommunen far allt svirare att skaffa resurser for
att klara en kompetent produktion. I takt med 6kade
krav pa de kommunala verksamheterna 6kar beho-
ven av specialiserad kunskap inom ménga olika verk-
samhets- och kompetensomraden. Ju fler speciali-
serade resurser som behovs desto storre total volym
kravs i verksamheten for att kunna bira kostnaden.
Flerarespondenter menar ocksé att denna typ av fra-
gor aktualiseras sédrskilt i samband med pensions-
avgangar dir t.ex. en generalist behover erséttas med
flera olika specialiserade kompetenser. Dessa finns
inte hos en och samma person och det finns ofta inte
ekonomiskt utrymme att anstilla flera olika perso-
ner. Ddrmed finns en risk att vissa aktiviteter inte
utfors alls eller pa ett bristfilligt séitt. Genom sam-
verkan erhaller kommunerna en storre verksamhets-
volym som ddrmed ocksa far béttre biarkraft for spe-
ciella kompetenser eller funktioner. Detta giller savil
inom sma, relativt sett, avgrinsade verksamheter,
t.ex. 6verformyndare eller alkoholhandlidggare, som
inom mer omfattande aktiviteter som t.ex. ekonom-
ihantering eller hantering av plan- och byggérenden.

?Vi tycker att det fungerar bra med samutnyttjande
avresurser.” Kc

?Vi kan inte sitta pd allt detta var for sig. Det blir for
dyrt och det blir for lag beldggning.” Kso



Materialet indikerar klart att samverkan har resul-
terat i dessa effekter. Flera intervjupersoner nimner
sarskilt att detta har varit enda vigen for dem att
skaffa det ekonomiska utrymme som krivs for att
klara en bredd av enskilda specialistkompetenser och
att utveckla dem.

”Nu har vi betydligt littare att finna kompetens dn vi
hade som enskilda kommuner. Det {r en stor
skillnad, och en viktig skillnad.” Kso

”Den frdamsta effekten dr professionalisering.” Kc

*Jag kdnner ju att som liten kommun dr vi i stort behov
av att hitta lésningar tillsammans med andra. Vi blir
Ju generalister, och mdste hitta former for att dela och
kdpa tjdnster i stérre omfattning dn idag.” Kc

Okad ekonomisk birkraft genom samverkan har ock-
sé skapat mojlighet att utforma mer intressanta paket
av arbetsuppgifter, d.v.s. befattningar och tjénster.
Dérmed har det ocksa visat sig vara betydligt l4ttare
(och ibland ens majligt) att rekrytera den kompetens
som behovs. Ett storre arbetsomrade skapar férut-
sattningar for intressanta arbetsuppgifter och pro-
fessionella utvecklingsmojligheter. Erfarenheterna
ar att storlek ar viktigt och det upplevs som stimule-
rande att arbeta gentemot flera kommuner, &ven om
det ocksa dr mer komplicerat.

“Hur f-n rekryterar vi annars en cheftill
rdddningstjdnsten till var lilla kommun?” Kso

»For var del dr det helt nodvdndigt” Kc

Ett annat samverkansomrade som frimjar rekryte-
ring handlar om gemensamma traineeprogram som
ar mycket vanligt forekommande och inom manga
olika verksamhetsomraden.

”Det handlar inte bara om rdtt kompetens utan
ocksd om en blandad aldersstruktur. Vi mdste ju
Sfylla pa med nytt blod.” Kso

Ytterligare en effekt som lyfts fram av flera personer
handlar om stabilitet och sikerhet. Med en storre
volym foljer vanligen att fler individer 4r inblandade
vilket gor verksamheten mindre sarbar vad giller dels
myndighetsfunktioner, dels utféraraktiviteter som
t.ex.beredskap. Det ar lattare att ticka upp vid sjuk-
dom och franvaro och fler individer som arbetar till-
sammans skapar bittre villkor fér professionell
utveckling.

?Vi fick en helt annan muskelstruktur i ett samarbete
som detta.” Kc

“Den lilla kommunen dr vdldigt sarbar.” Kso

I de fall kommuner samverkar inom ramen for en
gemensam organisation, bildad fér indamalet, fram-
star ovanstaende effekter annu tydligare. I flera fall
jAmfor intervjupersonerna forutsattningarnaiden
gemensamma organisationen med hur det tidigare
var, eller hur det skulle kunnavara, inom den egna
enskilda kommunen. I samtliga fall konstateras att
en gemensam organisation har vida starkare forut-
siattningar att klara uppdraget vad giller kompetens,
kapacitet och stabilitet.

“Vi skulle aldrig klara av att fixa det sd pa egen
hand.” Kc

“Vi fick ju plotsligt tillgdng till en massa kapacitet
som vi inte haft forut.” Kso

Generellt sett beskriver respondenterna sig som noj-
damed de gemensamma organisationerna avseende
deras férmaéaga att leverera.

Sammantaget innebér starkare kompetens och en
sidkrare verksamhet att den enskilda kommunen via
samverkan kan erbjuda en generellt hogre kvalitet
pasitt utbud. Samverkan medger resurser som annars
inte vore mojliga att skaffa. Flera respondenter menar
dessutom att detta varit en férutsittning fér att na
upp till lagstadgade eller andra minikrav. Samverkan
har varit en forutséattning for att klara det kommu-
nala uppdraget.

“Jag tror samverkan dr ett mdste. Vi klarar oss inte
annars, klarar inte uppdraget,” Kso

“Proffsigare utforare ... men ks dr fortfarande
ansvarig for uppfoljningen. Tillsynsplikten...” Kso

Samverkan uppfattas leda till kompetenshojning och
professionalisering. Samtidigt pekar flera intervju-
ade pa att det kan vara mer krivande. Det géller att
inte tappa taget om verksamheten och dess innebord.
Attlata en mer professionell organisation skota utfs-
randet innebér inte mindre behov av styrning och
uppfoljning.

I intervjumaterialet indikeras ocksa att kompe-
tens och professionalisering inte enbart avser tjans-
temannaorganisationen utan &ven de politiska insti-
tutionerna. Samverkan ger en storre volym inom ett
omrade vilket ocksa skapar fler drenden for politiken
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att agera pa. Didrmed bygger #ven politikerna upp en
storre bas av erfarenheter vilket bygger kompetens.
Detta kan vara en fordel generellt, men sirskilt inom
omraden med komplex lagstiftning eller myndighets-
utévning som t.ex. inom miljé-, plan- och byggfragor.

?Far vi lite fler drenden blir vi lite vassare ocksad i
politiken.” Kso

Diarmed kan konstateras att samverkan skapar for-
utsdttningar for ett mer professionellt utférande och
dirmed ocksa en hogre kvalitet 4n vad man annars
kunnat na.

En annan dimension avser kostnader och resurs-
forbrukning. I alla intervjuer har kostnadsdimen-
sionen berdrts och det finns en samstdmmighet kring
att samverkan kan reducera kostnader. Det rader
ocksa samstimmighet om att analysen behdver goras
omrade for omrade da férutsittningarna dr olika
inom olika verksamheter. Och det 4r ocksa sa som de
intervjuade kommunerna i huvudsak arbetat med
samverkan. Kommunerna har gemensamt gatt ige-
nom verksamhet efter verksamhet fér att underséka
eventuella rationaliseringsmajligheter. Ser vi tillba-
kaihistorien har dessa anstrangningar resulterat i
forhallandevis lite konkreta atgirder och effekter. I
fleraintervjuer refereras emellertid tillbaka till pro-
cesser som startade runt ar 2000 och som sen kom-
mit att implementeras direfter, d.v.s. det upplevs ha
skett en foriandring sedan sekelskiftet. Hur omfat-
tande dessa samarbeten ir eller hur de ir organise-
rade varierar mycket och dirmed ocksa den ekono-
miska potentialen.

Vad som didremot dr gemensamt for intervjuutsa-
gorna ir att den ekonomiska potentialen avsamver-
kan, i férhallande till insatsen, sillan ir tillricklig
for att i sig motivera anstrangningen. Att agera gemen-
samt kan medfora kostnadsrationaliseringar men de
ar vanligen inte sa omfattande att det innebér att
medel i ndgon pataglig omfattning kan féras till andra
sektorer inom kommunen. Istéllet har kostnadsre-
duktionerna anvénts for att klara uppdraget inom den
tillgangliga ramen. Dessa kan komma ifran enskilda
aktiviteter eller poster som kunnat rationaliseras i
visentlig omfattning. Exempel pa sddana ar t.ex. inkop,
beredskap eller licenskostnader vid gemensam it-drift.

”Ser inte framfor mig att ekonomin varit ett tungt
skdl.” Ke

*Du spar inte pengar pd samverkan - du far ut mer
av de pengar du sdtter in.” Kc
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”Nja det dr ju bara en liten del av kostnaderna vi
samverkar om, det dr klart att dd blir ju betydelsen i
helheten mindre.” Kso

”Men vi gor ju bara det om det finns nagot att hdmta.
Men det dr klart, det dr ju inte ekonomin som dr
huvudskdlet.” Kc

?Fa mycket for en bra peng - det skapar en vinn-vinn
situation.” Kso

”En storre aktor dr tyngre som upphandlare.” Kc

Forutom att samordna enskilda funktioner eller akti-
viteter samverkar kommuner ocksa inom gemensam-
ma organisationer som har att skéta en hel forsorj-
ning, t.ex. inom tekniska och/eller investeringstunga
verksamheter. Ivilken utstrackning denna samver-
kan resulteratiligre kostnader dr svart att bedoma.
Denna bild bekriftas bade av tidigare studier och
ifran intervjuerna. Ofta gérs manga férandringar i
ambitioner och uppdrag samtidigt och da &r det svart
attbeddma hur kostnaderna férindrats av sjdlva sam-
verkansformen. I den man intervjupersonerna anser
sig ha en uppfattning om kostnadsnivan ir intryck-
et att den inte gatt ner i nagon betydande omfattning.
Det ér svart att minska anslag och ramar med hin-
visning till samverkan utan det blir snarare fraga om
att kriva mer eller hogre kvalitet. Pa direkt fraga ir
detingen av intervjupersonerna som ifragasitter de
gemensamma organisationernas effektivitet. Intryck-
et dr att det sannolikt kan vara mer kostnadseffek-
tivt med samverkan och det finns inget som talar fér
att man kunde gjort det effektivare inom den egna
kommunen pa egen hand.

”Nog kan det bli effektivare alltid, det kan det alltid,
men inte genom att ta tillbaka det till oss sjdlva igen.”

Kso

“Svdrt att se att det kan vara ett alternativ att driva
det som enskild kommun idag. Det har vi inte rad till.”
Kc

Sammantaget ar intrycket att samverkan resulterar
iskalfordelar som gor verksamheten mer kostnads-
effektiv. Diaremot har det varit svart att realisera dessa
iform avligre totala kostnader utan istillet handlar
det om att fa ut mer av de resurser man satsar.
Utover effekter kring kapacitet och ekonomi finns
ocksa en dimension kring att agera samlat i foérhal-
lande till andra intressenter. I rollen som kommu-
nalrad ingar att 16pande hantera den kommunala



verksamheten internt, men ocksa att agera utat. For
att paverka kring infrastruktur och andra satsning-
ar krivs att den kommunala nivan agerar enat for
allas basta. Vidare har det betydelse for att kunna
utvecklas som foretagsort och turistdestination.

*Vi hade kunnat vara dnnu mer strategiska och
framgdngsrika i att framfora krav och behov till
nationell nivd.” Kso

Noteras kan dock att anméarkningsvért lite av stude-
rade samverkansinsatser avser de stora kdrnverk-
samheterna eller nagon betydande del avkommu-
nens kostnadsmassa. Sa i den man det pratas om
ekonomiska effekter ska de ses i sitt enskilda sam-
manhang, d.v.s. inom en ndmnd eller en forvaltning.

Forutom att skapa ett antal fordelar sa har dessa
ocksa visat sig vara férenade med vissa komplikatio-
ner. I intervjuerna ar det framfor allt tre olika teman
som aterkommer kring effekter av samverkan.

Ett forsta tema avser transparens och dialog med
medborgarna. Nar kommuner samverkar skapas nya
instanser och nya organ utanfér kommunen och fle-
rarespondenter har erfarenhet av att det kan vara
svart att na ut och férklara fér medborgarna hur det-
tafungerar och vad det innebér i praktiken. Det kan
vara svart att hallareda pa var olika myndighetsbe-
slut tas (t.ex. gemensamma namnder lokaliserade i
en annan kommun) eller var dessa drenden bereds
(d.v.s. var férvaltningen ar placerad). Fér medbor-
garna kan detta férsvara kring kontakter och insyn
i verksamheten. Det har ocksa visat sig skapa viss
otydlighet kring uppdraget och varifran det kommer.
Ar den gemensamma organisationen samma sak som
kommunen? Eller dr det nagot annat, och vad kan jag
kriva som medborgare? Pa samma sétt blir det sva-
rare att folja drenden och beslutsfattande for med-
borgare, media och andra intressenter, dels var beslut
tas, dels hur det paverkar den egna kommunen.

Nir beslut tas i gemensamma forum kan det vara
svart att urskilja beslutsunderlag, beslut och utkri-
va ansvar kring vad som avser den egna kommunen
och vad som avser helheten.

*Vara representanter kan ju résta hur rdtt som helst,
men det blir nagot annat. Hur kan vi forklara det pa
ett begripligt sdtt?” Kso

?Ibland blir det otydligt. Man vénder sig gdrna till
kso eller kc om man dr missndjd med t.ex. tekniken.
Och det dr ju inte rdtt — men svart att beskriva for
gemene man. Det gdller att inte frestas att hdnvisa
till kommunalférbundet utan att aktivt medverka till
att det dnda blir en bra situation.” Kso

Flerarespondenter nimner denna otydlighet men
menar att den kan hanteras genom klok och syste-
matisk hantering. Den &r en faktor att beakta men
ir inget skil att inte soka realisera de vinster man
ser.

Ett andratema ir att samverkan kan skapa grins-
snittsproblem inom och mellan kommuner, sirskilt
vid gemensamma organisationer. Arenden eller indi-
vider som beror olika enheter och/eller organisatio-
ner hamnar l4tt mellan stolarna eller sa finns det risk
for att kommunen agerar inkonsekvent i ett &rende
eller gentemot en individ. Ju fler verksamheter inom
kommunen som &r involverade i samverkan desto
storre blir risken for att detta sker. Det kan &ven upp-
std avviigningar mellan det gemensamma (for alla
kommuner) och fér den enskilda kommunen kring
fragor som griper dver flera verksamheter, ansvars-
omraden eller kompetensomraden. I intervjuerna
niamns ofta fragor kring fysisk planering som kréiver
ett stort matt av samordning och 6msesidig anpass-
ning mellan olika kommunala enheter. Ett annat
omrade som nimns handlar om tillstandsgivning
och miljétillsyn dar det krévs ett samspel mellan den
som gor tillsyn och respektive verksamhet.

Ett tredje tema handlar om styrbarhet, sarskilt nar
det skapas en gemensam organisation utanfér kom-
munerna. Ifran kommuner som haft sdidana organi-
sationer en lingre tid nimns ocksa en risk for att de
blir 6verdrivet sjialvstindiga. Utifran ambitionerna
att gora organisationen stark, fokuserad och profes-
sionellt inriktad kan den uppfattas som egocentrisk
och svarstyrd av moderkommunerna. Verksamheten
dir blir viktig i sig, utan att férhalla sig till kommu-
neniovrigt. Och nér all kompetens dr samlad i den
gemensamma organisationen blir det svart fér kom-
munen att vara en kraftfull motpart. Detta skapar
svarigheter. Dels blir det svart vad giller prioritering-
ariverksamheten och koordination med andra kom-
munala enheter, dels kan det uppsta komplikationer
kring nivaer och resurstilldelningar. Det ir t.ex. svart
atthallaigen som en kommun av tre i en samverkan.
Kostnadsnivan i samverkansorganisationen tende-
rar da att ligga kvar, varfér andra kommunala enhe-
ter maste hélla igen &nnu mer for att kompensera.
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Kapitel 6

“Nackdelar? Ja sjdlvklart. Var egen kompetens inom
dessa omrdden forsvinner. Man blir urholkad ndr
saker ldmnar”. Kc

Det blir ju litt en stat i staten. KcsamtKso

En generell erfarenhet ar att samverkan kan skapa
effektivitet i verksamheterna men ocksa en komplex-
itet pa ledningsniva med att halla ihop helheten. Ju
fler parter som blir inblandade desto mer hénsyn finns
att ta. Nir flera kommuner far dessa olika forum att
dra at samma hall kan de fa storre effekter av insat-
serna. Men processen ir kriavande. Det 4r avgorande
att riatt fraga hamnariritt forum, bade fér beredning
och for beslut. Nagra kommuner har t.ex. en kso-grupp
och en ke-grupp for att Il6pande koordinera och pra-
ta sig samman kring fragor inom hela det kommu-
nala faltet. Man uppfattar dessa forum som mycket
betydelsefulla och kritiska for att kunna agera gemen-
samt. Samtidigt har det tydligt uttalats att dessa sam-
mankomster inte handlar om beslutsfattande efter-
som detta ska ske i respektive forum som ir avsett
for detta. Erfarenheterna dr att samverkansstyrning
kriver regelbundet underhall och triget arbete. Tre
aspekter av samverkansstyrning som framkommit
ivartarbete 4r malsittning, prioritering och ansvar.

Aspekter av samverkansstyrning

Att samverka mellan kommuner innebér att enas
kring ett eller flera mal som ska uppfyllas gemen-
samt. I denna enkla beskrivning doljer sig atmins-
tone tre olika principiella utmaningar: mal maste
séttas, resurser och verksamheter maste prioriteras
och ansvar maste kunna utkrivas fér arbetet. Dessa
tre utmaningar kan betraktas som tre 6verlappande
aspekter av samverkansstyrning. Nir vi betraktar
samverkan ur dessa tre aspekter kan vi avgora nar
en kommun arbetar strategiskt med samverkan eller
anviander samverkan mer som en operativ nédvan-
dighet. I féljande avsnitt konkretiseras ovanstédende
aspekter genom att vi aterger hur vara intervjuper-
soner resonerar i fragan om mal, prioritering och
ansvar inom interkommunal samverkan. Direfter
diskuterar vi pa vilket sitt samverkan kan vara en
fungerande strategi for svenska kommuner.

Malformuleringsaspekten. Merparten av svenska
kommuners malsittningar ir reglerade och uttryck-
tailag. En kommuns arliga utgifter uppstar i stor
utstriackning i skolan samt i barn-, dldre- samt indi-
vid- och familjeomsorgen. T.ex. skollagen och soci-
altjinstlagen pekarivisentliga delar ut kommunen
som ansvarig myndighet.
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En fragestillning relaterad till lagstadgade mal
berorivilken utstrickning man som kommun kin-
ner sig "tvingad” till att samverka med andra parter.
Befinner man sig “under galgen” dr det sannolikt ute-
slutande lagstadgade mal som &r i farozonen for att
inte nas. En sddan situation ir visensskild fran den
da en kommun kan ges mojligheter till att utveckla
kvalitet och faktiskt utbud av varor och tjanster och
att samtidigt sinka eller bibehalla utgiftsnivan genom
samverkan.

En avvaraintervjuade kc séiger att “spara” i mening-
en sinka den totala utgiftsramen inte finns pa agen-
dan. Istdllet brottas man med att méta en inflyttning
t.ex. genom en effektiv markexploatering med endast
en attondel byggbar mark i kommunen och med regi-
onovergripande samverkan kring transportinfra-
struktur och kollektivtrafik. Samverkan om kollek-
tivtrafik i en tillvixtregion ir inte nagon kortsiktig
fraga om dverlevnad. Malet dr snarare att skapa lang-
siktiga forutsattningar for fortsatt tillvixt. Det omvén-
dalédget har vi setti Norrland, dir en ke i en krym-
pande kommun istillet talar om en reflexmissig
stravan efter samverkan. Gradvis har det tvingats
fram en process, en “tradition”, att i alla situationer
overviga mojligheterna till samverkan. Det har ock-
sa fort med sig manga olika samverkanskonstellatio-
ner, vilket i sig kriver att folkvalda maste engagera
sig i méanga olika malformuleringsprocesser.

Hér finns ocksa en tydlig ménsklig dimension i
samverkan, en komplikation som férsvarar mojlig-
heterna att komma 6verens. Sa gott som samtliga
intervjupersoner har berért begrepp som kulturkrock,
personkemi och fértroende. Framgangsrik samver-
kan bygger pa prestigelosa chefer, hivdar en ke bestdmt
och fortsétter:

”Om inte fortroende finns sa mdste formella
strukturer bestdmmas forst, sen blir det ett hart
arbete att na resultat. Ddr tillit och fortroende har
varit utgangspunkt for samverkan, de initiativen
bestar.” «c

Det férekommer naturligt olika forum for diskussion
mellan beslutsfattare pa olika nivaer i den kommu-
nala strukturen. Kommunstyrelseordféranden tréf-
fas regelbundet och diskuterar gemensamma utma-
ningar, utmaningar som ibland paverkar vad ett
gemensamt kommunalférbund eller bolag behover
gora. Det finns uppenbara risker att beslutsgdng och
mandat blir asidosatta i sadana situationer. Icke desto
mindre ir det klart att gemensamma mal bast formu-
leras utifran gemensamma behov och *verklighets-
uppfattningar”. Sddana gemensamma uppfattningar



mojliggér och motiverar i nista steg pa ett klarare vis
hur resurser bor prioriteras till olika Andamal.

Prioriteringsaspekten. 1 vissa fall paverkas priori-
teringsfragan av vad som héinder om kommunen inte
samverkar. Har finns tre problem att belysa: for det
forstakan en kommun varaien situation att den inte
alls kan uppfylla de krav som stills pa den. Trots att
kommunen har allokerat resurser for iandamalet lyck-
asinte kommunen attraheralamplig person for tjins-
ten. For det andra kan det finnas skalekonomiska skl
till att g samman kring en tjidnst eller funktion. Det
handlar dd om att séinka alla samverkande kommu-
ners totala kostnad for funktionen. For det tredje kan
detvaraen fraga om att hojakvaliteten i arbetet genom
att det blir mojligt i samverkan att i storre utstrack-
ning rikta resurser till specialistfunktioner. De tre
problemen skiljer sig at hur snart kommunen méste
samverka:

*Vi gor det idag for att vi vill, inte for att vi mdste.
Fler och fler maste.” «c

I prioriteringsproblematiken finns en tidsdimension.
Samverkan kan spadnna mellan att vara en intressant
mojlighet till en akut nédviandighet beroende pa den
enskilda kommunens situation.

Ansvarsaspekten. I intervjuerna med kommunal-
rad och kommunchefer har inte formalia kommit pa
tal ofta. Formerna for samverkan forefaller under-
ordnade vad man vill och behover dstadkomma genom
samarbetet. Flera kso har emellertid tagit upp kom-
munstyrelsens uppsiktsskyldighet i samband med
att kontrollen av samverkan kan bli lidande nér det
blir manga olika samverkansformer och atagande for
en enskild kommun att halla reda pa.

*Uppsiktsskyldigheten krdver att vi har téta
kontakter mellan olika samverkansparter.” Kso

Attdet dr en reell fraga for kommunerna kunde avla-
sas ur en annan kso:s fundering om att det faktiskt
ar svart att utkriva ansvar om man ingar i for manga
olika instanser nir ingen vet vem som ansvarar for
vad. Det kan ocksabli ett demokratiproblem, d sma-
partier sannolikt hamnar utanfér de flesta presidier
och kommer att hamna utanfér manga nimnder och
styrelser.

Agardialoger ir kritiska for att lyckas med sam-
verkan. I dessa dialoger séitts agendan och ansvar for-
delas inom samverkansorganisationen:

“Man maste driva det aktivt, det mdste upp
regelbundet for att lopande justera, anpassa och
komma dverens. Man mdste hitta en gemensam nivd
forvarje verksamhet.” Kc

Det aktiva arbetet kan 6versittas till engagemang —
“det blir aldrig battre in det engagemang vi séitter in
idet”, sade en kso, ”ir man med pa motena och deltar
sa fungerar det utmarkt.”

”Om vi kan samverka for mycket? Bade och. Om det
blir for mdanga olika policies och styrdokument dd
kan det bli tjorvigt.” Kso

Alla intervjupersoner ir 6verens om att det ar ett
arbete att samverka och tar mycket tid och energi i
ansprak. ”Man maste titta noga pa vilka konstella-
tioner man viljer attinga i”, berittade en ke och fort-
satte: “man vill inte skapa mer administration och
varje konstellation kraver formalia med forberedel-
ser och publicering.” Samma kc menade att det 4r att
foredra att bygga ut befintliga samarbeten 4n att bil-
da nya konstellationer.

Samverkan som strategi

”Det dr ingen strategi utan man bygger det steg for
steg i vardagen efterhand som behov och mdjligheter
uppstar.” Kso

Citatet beskriver hur kso i en norrlandskommun ser
pa samverkan. Det ir talande for en stor andel av de
observationer av samverkan vi gjort i denna studie.
Intervjuerna har handlat mycket om hur kommuner
stiills inf6ér problem av olika slag och dir och da for-
soker 16sa dem. Samverkan med andra kommuner
ses ofta som en majlig 16sning till uppkomna problem.

Enligt en avvara intervjuade ke sa ar det mojligt
att samverka om allt i det kommunala uppdraget.
Det gar att hitta gemensamma mal med samverkan
inom alla omraden, det dr endast en fraga om instéll-
ning hos inblandade parter. Fragan hir géller sna-
rare om och pavilket sitt man kan arbeta med sam-
verkan som en strategi for att fullgora sitt
vilfardsuppdrag som kommun. Vi har funnit tyd-
liga empiriska beldgg f6r tva principiellt olika ansat-
ser till samverkan. De skiljer sig at i tva dimensio-
ner. I den forsta dimensionen skiljer sig ansatserna
atitid. Manga samverkansinitiativ prioriterar kort-
siktiga l6sningar pa existerande problem. Andra
prioriterar anstriangningar som ir forebyggande och
langsiktiga. Den andra dimensionen avser kommu-
nens inflytande och ansvar i samverkansarbetet och
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Kapitel 6

TABELL 1. Samverkan som reaktionsmonster eller strategi

Ansvarsutkrdvande
Manga
samverkansforum Fa samverkansforum
Kort sikt A -
Prioritering
Lang sikt - B

sorterar samverkansansatserna utifran antal unika
samverkansforum man som kommun verkar inom.
Utan att géra ansprak pa att indelningen, se tabell
1, faktiskt ger fyra distinkta kategorier av samverkan
vill vi anvinda dessa dimensioner for att diskutera
tva typfall - A och B - av samverkan och vad som
préaglar dessa. Det forsta r samverkan som reaktions-
monster, den andra ir samverkan som strategi.

A. Samverkan som reaktionsmonster. Den forsta ansat-
sen kan vi kalla ”ad hoc-samverkan”. Det dr i egentlig
mening inte fraga om en strategi, snarare ett reak-
tionsmonster. Nar man som kommun inte férmar
uppfylla sitt uppdrag i ndgot avseende behdver kom-
munledningen 16sa det uppkomna problemet. Exem-
pel pa denna ansats gav en ke, som konstaterade att
”man maste utga ifran var man kan hitta nytta, var-
je fraga avgér vem man ska samverka med.”

Som vivisat ovan ir enskilda specialisttjanster eller
allminna funktioner féremal fér denna ansats. Vi har
sett exempel pa tva olika skeenden - i vissa fall tving-
as en kommun att kontakta andra kommuner for att
aktivt undersoka intresset for samverkan, alternativt
anhalla om att vara med i nagot redan befintligt. I
andrafall har samtal i befintliga nitverk lett fram till
en gemensam insikt om att man i flera kommuner
delar samma problem eller ser en méjlighet att gemen-
samt gora samma sak billigare och/eller béttre.

Malsittningen i ad hoc-samverkan priglas av aktu-
ella problem som méste 16sas. Eftersom en 16sning ir
angelédgen ser det ut som att olika kommuner hittar
varandra i en gemensam problemstéllning och ett
gemensamt mal att 16sa detta problem. Det leder till
att en kommun kan ha méanga unika éverenskommel-
ser, var och en om begrinsade uppgifter. Varje upp-
gift som 16ses pa det viset kan forvisso uppvisa posi-
tiva effekter i form av ligre eller bibehallen kostnad
med bibehallen eller hogre kvalitet. Dock vittnar manga
intervjupersoner om det merarbete som uppstar av
varje ny samverkanskonstellation bade vad giller pla-
nering och uppféljning. Uppsiktsskyldigheten gor att
kommunstyrelser som samverkar ad hoc pa det hir
viset sannolikt har ett digert arbete med att stindigt
folja upp en lang rad olika samverkansinitiativ.

102 Urbanisering. Utmaningar fér kommuner med véxande och minskande befolkning

?Vi har medvetet valt en a la carte l6sning och man
vdljer vad man vill vara med pd. Kanske skulle man
Jjobba mer systematiskt och strukturerat med samma
kommuner.” Kso

Som citatet antyder sa 4r en kommun inte n6dvéin-
digtvis hiinvisad till den ena eller andra ansatsen.
Samverkan dr inte naturligen en fraga om kortsik-
tiga situationsspecifika losningar, utan det finns fle-
ra exempel pa langsiktigt hallbara strategiska sam-
verkansformer.

B. Samverkan som strategi. Den andra ansatsen till
samverkan dr den strategiska, priglad avlangsiktig-
het och en snévare krets av kommuner som man sam-
verkar med. Ett citat som illustrerar denna typ av
samverkan gavs av en intervjuad kc:

?Vi har stor vana av samverkan hdr och har arbetat
malmedvetet sedan 2003. Har en sdrskild
organisation for hur vi identifierar och utvecklar
samverkan. Det finns former fér hur man tar fram
och forankrar olika fragor.” «c

Strategisk samverkan kan sigas vara préaglad av kon-
tinuitet i tva avseenden; det ir inte nagra kortsiktiga
initiativ som tas utan &ndamalet fér samverkan bestar
over tid. Och de samverkansparter man arbetar till-
sammans med ir ocksa bestaende. De hir tva aspek-
ternakan ta sig olika uttryck. Samverkan sker myck-
et oftaiverksamhetsspecifika organisationer, t.ex.
vattenbolag, teknikférbund, upphandlingsférbund
eller biblioteksndmnd. Ett annat frekvent sitt att
samverka under kontinuerliga former 4r attinga i ett
samverkansnitverk for att tillsammans utveckla oli-
ka samarbeten. I sadana fall utgor niitverket ett natur-
ligt samtalsforum och "samverkansidentitet”, vilket
isin tur kan mgjliggora tillkommande samverkans-
16sningar med endast marginellt administrativt mer-
arbete. Vi har sett exempel pa hur specialisttjinster
och -funktioner uppstar, planeras och f6ljs upp inom
ramen for samverkansnitverk. Vidare skapar det
goda forutsiattningar for att gora systematiska och
langsiktiga analyser av behov och férutséttningar.



Sker samverkan reaktivt dr det problemen som styr
var den initieras.

Fordelen med kontinuitet dr att berérda mannisk-
orlirkidnnavarandra. De trosklar som parterna mas-
te 6ver nir nya samverkanskonstellationer ska ska-
pas dr laga eller obefintliga da parterna har arbetat
tillsammans linge i ett specifikt bolag eller férbund
eller ingatt i samma nitverk under manga ar. Att det
hér dr ndgot som kommuner brottas med framgar av
foljande kso:s konstaterande:

I [var] kommun har vi en stor hemléxa i att tdnka
strategiskt och att samverka med aktorer utanfor
ldinet, t.ex. ldngs norrlandskusten. Vi kan komplettera
varandra mer och bdttre dn idag.” Kso

* Med en gemensam historia kan gemensamma
malsittningar formuleras lidttare dn utan den.
Inkomster och utgifter kan kalkyleras annorlun-
da med en lang tidshorisont 4n om det 4r kortsik-
tiga finansiella problem som ska l6sas. Likasa
kan ”langa mal” gora uppfoljningsarbetet min-
dre konfliktfyllt. Ska arets ekonomiska utfall
riaddas eller ska en ekonomiskt hallbar gymna-
sieskola av hog kvalitet skapas? Olika syften ska-
par olika pafrestningar pa samarbetet.

Det finns inget omrade som ir principiellt fel att sam-
verka om. Vissa omraden forefaller dock svarare att
samverka om dn andra. Samverkan ser ut att fung-
erabra da det beror specialisttjinster och funktio-
ner, avgiftsfinansierad verksamhet och gemensam
produktion. Samverkan ar svarare nar det giller verk-
samheter som bygger pa lokal produktion som t.ex.
grundskola och barn- och dldreomsorg. Grundskola
och omsorg ar dessutom verksamheter som ligger
vildigt nira medborgarna, vilket kan géra det mer
angeléget for ansvariga politiker att inte avhidnda sig
ansvar, insyn och inflytande.

Slutsatser

Svenska kommuner férindras. Nagra vixer, andra
krymper. Méanniskor av olika slag och aldrar ror sig
inte bara mellan utan 4ven inom kommunerna. For
att hantera dessa rorelser kan 6kad samverkan fram-
std som attraktivt bade vad giller effektivitet och
demokratiskt inflytande. Att sla ssmman kommuner
ar en stor sak. Samverkan har en potential att hjilpa
kommunernai deras eviga anpassningsarbete.
Nedan aterkopplar vi studiens resultat till de tre
enskilda fragor som har drivit arbetet. Efter ater-
koppling till var och en sammanfattar vi var slutsats

med en kommentar om samverkan som strategi for
att uppritthalla en fungerande lokal samhéllsstruk-
tur.

1. For vilka verksamhetsomrdden dr det limpligt
respektive mindre ldmpligt for kommuner att
samverka interkommunalt, allt i syfte att klara av
sitt vilfdrdsuppdrag?

Utifran denna studie kan konstateras att inom de
omraden dir samverkan sker dr aktorerna ngjda med
utfallet och soker utvecklingsmgjligheter. Daremot
finns det inga indikationer pa att samverkan kom-
mer att 6ka nimnvirt inom de omraden dir samver-
kan inte sker idag, de centrala kommunala valfiards-
omradena grundskola och omsorg.

Det empiriska materialet i denna rapport uppvi-
sar forhallandevis entydiga monster av hur kommu-
ner samverkar. Utifran praktiken (listan éver sam-
verkansexempel pa sidan 4) kan slutsatser dras kring
vad som har ansetts vara lampliga savil som mindre
lampliga samverkansomraden.

Ett sdidant omrade avser enskilda specialistfunk-
tioner dir volymen i en enskild kommun blir for liten
for att vara rationell och det finns en risk for under-
utnyttjade “dubbletter” i andra nirliggande kommu-
ner. Vidare dr dessa funktioner dessa inte heller geo-
grafiskt bundna vilket gor dem “skalbara” och
anvindbara inom ett storre geografiskt omrade. Admi-
nistrativa funktioner och inképssamverkan uppvi-
sar motsvarande karakteristik. Behov och utform-
ning av dessa tjanster ir likartade varfor det ar
forhallandevis ldtt att samordna dessa aktiviteter/
tjdnster. Beredning av drenden (t.ex. planirenden
och bygglov) och viss myndighetsutévning (t.ex. alko-
holinspektion och miljétillsyn) dr ocksa vanligt fore-
kommande da den har tydliga stordriftsfordelar och
inte ar bunden till en plats.

Aktiviteter eller produktion som antingen kriver
storainvesteringar eller specialiserad kompetens har
ocksa visat sig vara lampliga fér samverkan. Ju mer
specialiserad en resurs ir desto mer lonsamt blir det
att transportera den, d.v.s. den 4r mindre geografiskt
bunden. Dirfor forekommer ocksa mycket kommu-
nal samverkan inom omraden som t.ex. teknik och
raddningstjinst. Aven gymnasieskolan uppvisar den-
nakarakteristik da elever visat sig resvilliga for ritt
utbildning.

Avslutningsvis finns ocksa exempel pa utatriktade
eller framtidssyftande satsningar som t.ex. paverkan
av turister, féretag, stat och landsting/regioner. Det
ar forhallandevis litt att fa med manga parter och
det beroriliten utstrackning kommunens interna
resurser. Det dr ldttare (lampligare) att samverka om
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nagot som ligger “utanfér” den egna organisationen,
da det finns tydliga fordelar och insatsen ir relativt
liten.

Diaremot ir det séllsynt med annat &n marginell
samverkan inom omraden som grundskola och omsorg.
Dessa tjanster produceras tydligt lokalt, med resur-
ser som inte ir specialiserade och i storre volymer
av likartade tjanster. Detta innebér att det endast
finns marginella stordriftsfordelar. Vidare ligger dessa
lokala tjinster nirmare "kdrnan” i valfardsuppdra-
get. Viljarkaren och dess anhdoriga dr direkt berorda
av tjinsterna, vilket gor det mer politiskt kansligt att
avhinda siginflytande och ansvar. Trots statligt nor-
merande reglering inom t.ex. bade grundskola och
omsorg - nagot som borde verka standardiserande
- vill politiker i varje enskild kommun utforma och
besluta om sin verksamhet oberoende av andra.

2. Vilka effekter ger interkommunal samverkan
upphov till?

I det empiriska materialet uppvisar respondenterna

en mycket samlad bild av vilka effekter samverkan

kan ge upphov till. Exempel och uttryck varierar men
det d&r samma typer av effekter som patalas.

* Kompetens, rekrytering och kapacitet. Den storre
verksamhetsvolym som foljer av samverkan ger
kommuner férbiattrade mojligheter att rekrytera
och hélla kompetent personal. Dessutom blir det
fler personerien storre organisation vilket 6kar
stabilitet och leveranssidkerhet och minskar ris-
kerna.

* Kvalitetsmdssiga forbdttringar. De faktorer som
niamns i foregaende punkt innebir sammantaget
att kvaliteten kan hojas i de tjanster som levere-
ras och i utférandet.

* Ekonomiska stordrifts- och rationaliseringseffek-
ter. Det finns ekonomisk rationaliseringspoten-
tial inom ramen for en samverkan. Denna fore-
kommer fradmst inom aktiviteter som inte ar
tydligt kopplade till en plats vid utférandet som
t.ex. specialister och stodfunktioner samt vid
samordnad produktion av teknisk férsérjning.
Det dr emellertid virt att notera att det visat sig
svart att anvinda samverkan for att sinka den
totala kostnadsnivan. Effektiviseringseffekterna
tenderar istéllet att anviindas som ett utrymme
for utveckling och forbattring.

* Inflytande, paverkan och samlat agerande gente-
mot andra intressenter. Att agera gemensamt
och enat utat ger stora férdelar i termer av enhet-
lighet, kraft att paverka och vad som ar mojligt
att uppna. Det finns ocksa indikationer pa att
dessa aktiviteter ges en “strategisk” betydelse da

104  Urbanisering. Utmaningar fér kommuner med véxande och minskande befolkning

deitilltagande grad uppfattas paverka de grund-
laggande forutsittningarna for alla kommunens
aktiviteter.

Samtidigt som samverkan kan skapa fordelar
kan konstateras att det innebir mer komplicera-
de forutsdttningar for styrning, ledning och utkrd-
vande av ansvar. I empirin finns manga exempel
pa att parterna fatt s6ka efter fungerande former
for hur samverkan ska ledas och hur beslutsfat-
tande ska férdelas mellan olika instanser, dels
inom den verksambhet eller de aktiviteter man
samverkar om, dels inom varje samverkande
kommun. Dessutom skapar det komplexitet i
grinssnitt med andra kommunala aktiviteter.
Sammantaget férsvarar denna komplexitet for
omgivningens forstaelse fér hur verksamheten
bedrivs och vem som kan stillas till svars. I de
mer komplicerade samverkansstrukturerna (t.
ex. ett kommunalférbund) har det visat sig svart
for individer utanfor samverkan (t.ex. medbor-
gare, brukare, media) att f6lja processen kring
ett beslut eller att forsta vilken organisatorisk
enhet som hanterar en fraga. Hur blev det som
det blev och var fattades avgérande beslut - i for-
bundet, kommunstyrelserna eller i nimnderna?

(v

3. Ar samverkan verkningsfull som strategi for
att skapa mer effektiva utvecklings- respektive
produktionsforutsdttningar?

Sett ur ett kommunledningsperspektiv framstér det
som mer verkningsfullt att arbeta utifran ett synsitt
diar samverkan ir en tydlig strategi, d.v.s. ett proak-
tivt forhallningssitt for att utveckla kommunen och
regionen gemensamt. En utgangspunkt ir att inte
anvinda samverkan for att 16sa problem. Istillet gil-
ler det att arbeta strategiskt for att skapa langsiktigt
bra férutsittningar fér bade drift och utveckling i
verksamheterna. Flera nimner att de tagit utgangs-
punkt i sitt visionsarbete, bade f6r kommunen och
for regionen. Utifran visionen har kommunerna sedan
kunnat gora en samlad analys 6ver de férutséttning-
ar man verkar under, och vilka utmaningar detta
innebir. I ett sadant sammanhang kan samverkan
vara ett verksamt instrument att férindra verksam-
hetens forutsittningar pa ett mer grundléggande sitt.

Attinitiera samverkan mellan kommuner ar van-
ligen en lang och komplicerad process. Det tar tid att
etablera nagot gemensamt och det dr kréivande. Mer-
parten av de samverkansexempel vi sett i empirin ir
ett resultat avlangsiktigt arbete i manga steg. Fra-
gan ir da hur dessa steg kan tas och vad de innebir
for helheten.



Erfarenheterna visar att det vanligaste séttet att
fa till stand en samverkan ir att det I6ser ett gemen-
samt problem for parterna, d.v.s. samverkan som
reaktionsmonster. Genom att reagera pa omstéindig-
heter som behover hanteras har kommuner pa detta
sitt kunnat 16sa sina uppgifter pa ett bittre sitt.

*Samverkan handlar om att framtidssdkra
verksamheten. Det funkar bra som det gor idag sa
det dr inte akut.” Kso

Initialt har det kunnat skapa férdelar i de delar dar
samverkan skett men successivt har det aktualiserat
en problematik kring antalet samverkanskonstella-
tioner och antalet samverkande parter. Nar det blir
flera samarbeten och de ir initierade var och en pa
sina egna premisser, inte sillan av férvaltningen/
professionen sjilv, sd kan de vara effektiva var och
en for sig, men helheten riskerar att bli fragmente-
rad. Varje initiativ skapar en isolerad effekt, som kan
vara god, inom ett enskilt omrade. En konsekvens av
detta ar att det kan bli olika konstellationer avkom-
muner for olika verksamheter beroende pa forutsétt-
ningarnaide olika kommunerna nir samverkan ini-
tieras. Enbart de som har nagot tydligt att vinna,
relativt sin ursprungssituation, viljer att ga med.

“Samverkan dr bra ndr det passar och gynnar alla
som dr med. Annars far det vara.” Kso

Detta forhallningssitt uppfattas av manga som énsk-
virt da det uppfattas som respektfullt och flexibelt.
Dessutom ir det da mojligt att vilja antal samver-
kande parter utifran verksamhetens karaktir och
forutsattningar och pé sa vis f ut mesta mojliga poten-
tialivarje sammanhang.

En vanlig definition av strategi ér att det handlar
om en Overgripande ordning som skapar samlad
mening av alla aktiviteter som sker. Givet hur mer-
parten av rapportens samverkan kommit till stand
kan konstateras att manga pekar pa att det rader bris-
ter i helheten. Sett i kommunen som helhet sa gors
det en méngd saker, och allt fungerar, men det sker
okoordinerat och med tveksam samlad effekt. Grad-
vis innebar det ocksa att det blir krdvande att halla
ihop de olika initiativen, det blir svart att styra, fol-
jaupp och utvirdera. Det ar inte sjdlvklart att detta
haller i langden. Potentialen har sannolikt en évre
grins och ju mer samverkan det blir desto mer kra-
vande blir det administrativt - det finns en risk att
det kostar mer &n det smakar.

Erfarenheterna indikerar att parterna som ingar
i detta visions- och samverkansarbete identifieras

utifran nadgon form av naturlig geografisk region, inte
nodvandigtvis inom samma ldn, med gemensamma
intressen. Initiativen kring samverkan vixer da fram
iettlangsiktigt fértroende och inom de omraden dir
det finns framtida strategiska behov, inte problem
idag. Parterna kinner varandra vil, bade i politiken
och bland tjinstemén, det finns ett uppbyggt fértro-
ende. Detta fértroende dr avgérande som drivkraft
for att kunna etablera gemensam proaktiv handling,
utan att behéva anvinda akuta problem som argu-
ment. Da kan den gemensamma visionen utvecklas
och det gar att agera gemensamt mot denna.

Avslutande diskussion

”Samverkan minskar en del problem och skapar en del
utveckling. Men det l6ser inte problemen pd sikt.” Kso

»Utan att samverka hade vi inte klarat oss hittills, men
fragan dr vad vi gér nu. Mer av samma sak?” Kc

Det star klart att samverkan uppskattas som en verk-
ningsfull strategi avde kommunala aktorerna. Det
finns olika sétt att samverka och potentialen uppfat-
tas inom méanga omraden som betydande och bety-
delsefull. Utifran det faktum att antalet samverkans-
organisationer har okar kraftigt de senaste 15 aren
kan konstateras att det har uppfattats som angeléget
att skapa nya enheter som inom sina verksamheter
bryter de kommunala granserna. Av erfarenheterna
idennarapport att déma sa har det inneburit bety-
dande fordelar for verksamheter och medborgare.

En annan reflektion handlar om hur tonvikten for-
skjutits i diskussioner om samverkan det senaste
decenniet. Samverkansutredningar under 1990-talet
och tio ar framat hade stort fokus pa produktions-
forutsiattningar och ekonomiska férdelar, d.v.s. fra-
gan var om det var billigare att producera tillsam-
mans. Detta kan da jaimf6ras med den situation som
beskrivs i denna rapport, dar den absoluta betoning-
en ligger pa kompetens och kapacitet som en n6d-
viandighet - kommunerna klarar inte uppdraget pa
egen hand utan maste samverka. Ytterligare en for-
dndring handlar om hur kommunerna uppfattar det
som kritiskt att kunna agera samfillt och enat gent-
emot andra intressenter. Det uppfattas som viktigt
for att ”placera regionen pa kartan”, ”fa hjialp med
infrastrukturen” och *vara attraktiv gentemot med-
borgare och féretag”. Denna typ av “strategisk” sam-
verkan ges idag avsevirt storre betydelse in vad som
framforts i tidigare studier.

Samtidigt dr det kritiskt att notera att stora
delar av det kommunala utbudet inte alls berors av
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samverkan. Samverkan dr ingen strategi som upp-
fattats vara verkningsfull inom grundskola och
omsorgsverksamheter. Givet intervjuernaidenna
studie forefaller det inte heller vara stora forandring-
ar pavigidetta avseende. Akt6érerna ser inga uppen-
bara eller stora férdelar med att samverka inom dessa
omraden och dd kommer de att avsta. Andra strate-
gier eller forhallningssétt forefaller vara nodvandi-
ga for att utveckla dessa verksamheter.

Iflera avsamtalen med kommunféretrddarna har
fragan om den 6vergripande kommunala strukturen
aktualiserats. Flera menar att det gar att géra vildigt
mycket i samverkan och aktivt strategiskt arbete.
Idag gar emellertid mycket energi at i dessa anstring-
ningar. Att samverka ir inte enkelt och skoter siginte
per automatik utan det behovs 16pande insatser for
att underhallas och fungera - det dr resurskrivande
att samverka. Och det finns ocksa grianser fér hur
langt det gar att na och vad det gar att Astadkomma.

Det finns dock fortfarande mojligheter for kom-
muner att utveckla och férbattra genom 6kad sam-
verkan. I allaintervjuer nimns nagot "nésta steg” som
aktorerna planerar att ta kring samverkan. Samtidigt
kan det varakrivande. Att ytterligare utveckla sam-
verkan att innefatta fler omraden kommer emellertid
att spida pa denna komplexitet. Att hantera dagens
situation anses i flera kommuner vara krivande och
ytterligare spridda, osynkroniserade, samverkansi-
nitiativkommer att komplicera detta ytterligare. Kom-
munen riskerar att bli ett niste av mer eller mindre
tydliga beroenden till andra organisatoriska enheter
(gemensamt initierade med andra kommuner). Det
blir besvirligt for ledningen att samordna kommu-
nens resurser och insatser och det blir besvarligt for
omgivningen att f6lja upp och utvirdera insatserna.
Att fortsitta att bygga ut samverkan stegvis utifran
de problem som uppstar kommer att resultera i nya
problem. For att klara denna utmaning kommer det
att krivas ett mer proaktivt strategi- och visionsar-
bete dir flera kommuner agerar samlat och samord-
nat utifrdn den gemensamma helheten. En central
faktorisammanhanget handlar om att definiera fram-
tidabehov och forutsittningar och sedan genom sam-
verkan bittre rusta sig for att klara detta.

Ettinitialt steg att hantera denna problematik ar
att begrinsa antalet olika parter att samverka med.
Detta dr dock inte entydigt enkelt att genomféra da
enskilda verksamheters logik (professionerna) inte
behover 6verensstimma med den logik som styr
ledningens behov av tydliga och enhetliga struktu-
rer. Antingen far samverkan utformas utifran
vad som ir bést for verksamheten i det enskilda fal-
let, eller sa far kommunledningarnas behov vara
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normerande for vilka parter som ska samverka. I den
man det kan finnas skillnader hér riskerar det att
skapa friktion och spanningar vid beslutsfattande
och utkrivande av ansvar.

En kvardrdjande reflektion ar att samverkan som
strategi kommer att vara kriavande féor kommuner,
antingen i planering eller I6pande hantering av sam-
verkansrelationer. De kommuner som kommit langt
har fatt en komplexitet att hantera sa en fortsatt
utveckling av strategin stiller krav pa ett mer pro-
aktivt forhallningssétt. Att hitta gemensamma mal
och visioner kommer att vara avgérande for att utveck-
la de framtida strukturer som kommer att mojlig-
gora strategisk och langsiktig samverkan.

Det bor noteras att samverkan dr beroende av kon-
sensus och att parterna finner gemensamma néam-
nare och ambitioner. Sa det finns en gréins fér hur
langt det gar att komma via samverkan. Ju nirmare
den grinsen vi kommer, desto nirmare kommer vi
en strukturreform.

”Detta dr inget kommunerna klarar sjilva pa egen
hand.” Kso

Vara intervjuer har visat att det dr krivande att sam-
verka formellt och politiskt. Vard, skola och omsorg
ir grundbultarna i var demokratiska samhéllsord-
ning men utgor likvil séllan exempel pa interkom-
munal samverkan.

Interkommunal samverkan bottnar ofrankomli-
gen i en ekonomisk rationalitet. Aven kompetensfor-
sorjningsproblematiken ar i stor utstrickning en fra-
gaom vad kommunen har rad att betala. Oavsett om
det giller produktion av rent vatten eller hemtjinst
sa finns det en minsta forsvarbar skala i verksamhe-
ten. Med behovet av storre skala kommer ett klas-
siskt och evigt koordineringsproblem - vad tjanar
man pa att samordna sig med andra och vad forlorar
man? Politiker har fatt fortroende i allméinna val att
gora dennabedémning. Utover rena effektivitetsfra-
gor maste politiker ocksa hantera fragor som beror
legitimitet och identitet. Om medborgaren forlorar
sin identitet och tillhorighet i en stor samverkans-
organisation finns onekligen en risk att ansvariga
politikers legitimitet naggas i kanten.
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KAPITEL

Lokal demokrati, kommunstorlek
och befolkningsutveckling

Text: BoPer Larsson, Intellectum AB

Sedan sekelskiftet har befolkningen minskat i nér-
mare hilften avlandets kommuner, frimst i de min-
dre kommunerna. Samtidigt har en stark befolknings-
tillvaxt dgt rum i anslutning till de storre staderna.
Vilka utmaningar innebédr denna utveckling fér den
lokala demokratin? Hur ser medborgare i vixande och
krympande kommuner pa sitt inflytande? Hur varie-
rar deras deltagande och engagemang och hur skiljer
sig de fortroendevaldas forutséttningar att utéva sitt
uppdrag? Dessa fragestillningar behandlas i denna
artikel. Vidare diskuteras hur den representativa demo-
kratin fungerar i stora och sma kommuner, hur beslut-
sutrymmet paverkas nir fler fragor hanteras i sam-
verkan mellan kommuner och konsekvenserna nér
vardagsgeografi och beslutsgeografi inte stimmer
Overens. Fragorna diskuteras utifran resultat fran
SCB:s medborgarundersokningar, aktuell demokra-
tistatistik och relevant demokratiforskning?.

Not. 1. Kommuner med minskande befolkning &r kraftigt dverrepresen-
terade bland sma kommuner. 87 procent avkommuner med
mindre an 10 000 invanare och 67 procent med mindre &n
20000 invanare har minskat sin befolkning sedan sekelskiftet.
Dérfor kan man anta att den omfattande forskningen om demo-
krati och kommunstorlek dven bér kunna ge en férdjupad bild av
hur demokratin fungerar i framfor allt krympande kommuner -
och darfor diskuterar denna artikel demokratins funktionsséatt
bade utifran befolkningsutveckling och kommunstorlek.
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Det visar sig att medborgarna gor en mer positiv
bedémning av mojligheterna till inflytande i stora
och sma viixande kommuner 4n i kommuner vars
befolkning krymper. Mgjligheterna till kontakt med
politiker i krympande kommuner dr goda men 6kar
inte fortroendet eller mojligheterna att paverka. Dire-
mot finns ett samband mellan hur medborgarna upp-
lever attleva och bo i kommunen och hur de virderar
sitt inflytande. Dessa generella monster doljer dock
betydande variationer mellan enskilda kommuner.

Enviktig iakttagelse ir att stora och sma kommu-
ner har olika demokratiska kvaliteter. I stora kom-
muner ir de politiska alternativen tydligare med
storre asiktsskillnader, hogre konfliktniva, fler are-
nor for politisk debatt, starkare partiorganisationer
och storre rekryteringsunderlag till politiska upp-
drag. Det bidrar till att viljarna ldttare kan ta stéll-
ning och utkriva ansvar i kommunvalet. Sméa kom-
muner kinnetecknas av néirhet till medborgarna,
starkt lokalt engagemang och méanga fértroendeval-
da per invanare. Viljarna utnyttjar personréstning,
rostdelning och lokala partier for att utkriva ansvar
pa ett mer okonventionellt sitt. Diremot varierar inte
valdeltagandet eller valets utfall i form av maktskif-
ten och olika typer av styren i nagon hogre grad uti-
fran kommunstorlek eller befolkningsutveckling.
Demokratin férefaller dock mer robust i stora och
vixande kommuner. Men dven dessa kommuner har



DIAGRAM 1. Medborgarnas syn pa sitt inflytande i stora och sma kommuner?®
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demokratiska utmaningar. Det handlar till exempel
om att motverka segregation och skapa ett mer jam-
likt deltagande men ocksa att hantera den bristande
overensstimmelsen mellan manniskors vardagsge-
ografi och kommunens administrativa grianser.

Kommunstorlek och befolkningsutveckling for-
klarar langt ifran alltid de skillnader som beskrivs.
Ibland ligger orsakernaiandra strukturella faktorer
ochibland ar de kopplade till situationen i enskilda
kommuner. Insatser for att stdrka och utveckla den
lokala demokratin kraver saledes en férdjupad ana-
lys av de specifika orsakerna till de férhallanden som
behover forandras.

Medborgarnas syn pa inflytandet i
kommunen

Det finns sedan ldnge en etablerad uppfattning om
att den lokala demokratin fungerar béttre i mindre
kommuner dir avstandet mellan invanare och f6r-
troendevalda ir litet och férhéallandena littare att
overblicka. Dirmed forvintas invanarna ha forut-
siattningar att fa ett stérre inflytande och skapa en
mer fortroendefull relation till sina politiker. Nar det
varit aktuellt att férdndra kommunstrukturen har
motiven framst varit att 6ka befolkningsunderlaget
for att kunna bedriva verksamheten mer effektivt.
Att demokratin riskerat att forsvagas har setts som
en oundviklig men acceptabel konsekvens.

Men hur ser egentligen medborgarna i stora res-
pektive sma kommuner pé sina mgjligheter till
inflytande? Hur varderar de mgjligheten att komma

Paverkan

Fortroende

i kontakt med kommunens politiker, att fa relevant
information och att kunna paverka kommunala beslut
och verksamheter? Vilket fortroende har de fér kom-
munens politiker och vilken helhetsbedémning gor
de om sina méjligheter till inflytande och insyn?

SCB har sedan 2005 erbjudit landets kommuner
att genomfora en medborgarundersokning som bland
annat ger svar pa dessa fragor?. Fram till och med
2014 hade 257 kommuner genomfort undersékning-
envarav 233 vid mer dn ett tillfdlle. Understkningen
genomfors i form av en enkét som skickas till 1 200,
eller i mindre kommuner 600, slumpméssigt utvalda
medborgare i dldern 18-84 ar.

Undersokningen innehéller tre olika delar: Den
forsta delen handlar om kommunen som plats attleva
och bo pa, den andra om kommunens verksamheter
och den tredje om invanarnas inflytande i sin kom-
mun. I och med att undersékningen genomforts i nir-
mare 90 procent av Sveriges kommuner ger den ett
ovanligt gediget underlag for att jamféra medbor-
garnas syn pa olika aspekter av den egna kommunen.

Jamforelser mellan stora och sma kommuner

I denna artikel fokuseras medborgarnas uppfattning
om mdjligheterna till inflytande. Till att borja med
jamfors stora respektive sma kommuner. Undersok-
ningen har under de senaste fem aren, fran hosten
2010 till och med 2014, genomférts i 26 kommuner

Not. 2. http://www.scb.se/sv_/Vara-tjanster/Insamling-och-

undersokning/SCBs-medborgarundersokning/
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DIAGRAM 2. Variation bland stora och sma kommuner helhetsbedémning inflytande
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med mer &n 70 000 invanare och i 125 kommuner
med mindre @n 20 000 invanare. Resultaten for res-
pektive kategori framgar av diagram 1. Som forvin-
tat ger medborgarna i mindre kommuner klart hogre
betyg for mojligheten att fa kontakt med kommunens
politiker (+4,9 pa en indexskala 1-100)3. Mer 6verras-
kande ir att medborgarnaistora kommuner i genom-
snitt ger hogre betyg nir det giller information (+3,9),
paverkan (+2,3) och fortroende (+2,9) samt att de gor
en mer positiv helhetsbedémning av mgjligheterna
till insyn och inflytande (+2,7). Forestdllningen att
demokratin generellt sett skulle fungera béttre i sma
anistora kommuner tycks inte delas avde medbor-
gare som besvarat SCB:s medborgarenkét. Monstret
foriandras inte om vi istéllet jimfor de stora kommu-
nerna med kommuner med mindre &n 10 000 inva-
nare.*

Skillnadernaimedelvirden &r tydliga utan att vara
dramatiska. Ddremot ar skillnaderna betydande savil
mellan stora som mellan sma kommuner (Diagram
2). Det géller i synnerhet inom den senare gruppen
ddr kommunerna med de hégsta och ldgsta vardena
aterfinns. Den stora variationen tyder pa att andra
faktorer zn kommunstorlek har betydelse fér hur
medborgarna virderar den lokala demokratin.

Not. 3. Medborgarna satter pa olika delfragor ett betyg pa en skala
1-10 som sedan omvandlas till ett index 1-100. Det ar detta

som redovisas i text och diagram.

Not. 4. Diagram 1-5 bygger pa bearbetning av resultat fran SCB:s
medborgarundersékningar. Urvalet av kommuner utgar fran

deras folkméngd 2014-12-31.
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Sma (<20 000 inv)

Jamforelser mellan kommuner med vixande och
krympande befolkning

Sa hir langt har utgangspunkten varit kommunens
befolkningsstorlek. I fortsittningen ska istéllet befolk-
ningsutvecklingen fokuseras genom jaimforelser av
kommuner med samma storlek vars befolkning vix-
er respektive krymper. Av de 125 kommuner med
mindre dn 20 000 invanare som jaimfordes i férega-
ende stycke har 22 6kat och 44 minskat sin befolk-
ning med minst 5 procent sedan ar 2000. Av de 26
stora kommunerna har samtliga kommuner utom
tva okat och ingen minskat sin befolkning med mer
in 5 procent under samma period. Vi ndjer oss dar-
for med att jaimfora resultaten for mindre kommu-
ner som vixer respektive krymper. Observera alltsa
att ndr text och diagram beskriver vixande och krym-
pande kommuner handlar det om kommuner med
mindre dn 20 000 invanare.

Diagram 3 visar att medborgarnaivixande kom-
muner genomgaende ger bittre genomsnittsbetyg
for inflytande 4n medborgarna i kommuner med
krympande befolkning. Visserligen ar skillnaden
marginell néar det géller kontakt (+0,2) men for infor-
mation (+3,8), paverkan (+3,9) och fértroende (+4,5)
samt for helhetsbedémningen (+4,2) ir skillnaderna
patagliga. De sma, vixande kommunerna far dess-
utom betyg som ir nagot bittre eller pd samma niva
som de stora kommunerna, utom nér det giller moj-
ligheten till kontakt dar betygen ar klart hogre och
for information dar de &r ligre.

Medborgarna i vixande kommuner har saledes en
betydligt mer positiv syn pa sitt inflytande &n med-
borgarna i kommuner som krymper. Det betyder inte



DIAGRAM 3. Medborgarnas syn pa sitt inflytande i véixande och krympande kommuner
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att det ar befolkningsutvecklingen som forklarar
medborgarnas syn pa sitt inflytande. Sannolikt bidrar
skillnader i faktorer som utbildningsniva, socio-eko-
nomiska foérhallanden, niringslivsstruktur och ohil-
sotal till resultaten. Dessutom doljer medelviardena
for vixande och for krympande kommuner stora
variationer mellan enskilda kommuner (diagram 4).
Skillnaderna inom respektive kategori ar betydligt
storre dn mellan dem och det finns exempel pa savil
vixande som krympande kommuner med héga och
lagabetyg.

Med dessa forbehall i minne diskuteras i det f6l-
jande om medborgarundersékningens dvriga delar
kan forklara skillnaderna mellan vixande och krym-
pande kommuner. Kan det finnas samband mellan
medborgarnas uppfattning om inflytandet och deras
syn pa kommunens verksamheter respektive kom-
munen som plats?

Medborgarnas syn pa kommunens verksamheter

Néir man jaimfor svaren om kommunernas verksam-
heterivixande och krympande kommuner visar det
sig att skillnaderna ér relativt sma, inte minst nir det
giller kirnverksamheter som forskola, grundskola
och dldreomsorg eller bemétande och tillginglighet.
Skillnaderna ér visserligen storre till forman for viix-
ande kommuner nér det géller gator och viigar, gang-
och cykelvigar, renhallning och miljéarbete. Det dr
anda tveksamt om man kan férklara medborgarnas
missnoje med sitt inflytande i krympande kommuner
utifran kritik mot verksamheten. Men &ven om med-
borgarna ir positiva till kommunens verksamheter
och dess personal kan de vara kritiska till de fortro-

Paverkan

Fortroende

endevalda som lattvindigt forknippas med nedligg-
ningar och harda prioriteringar. Det skulle ocksa kun-
naforklara att medborgarna i krympande kommuner
gor en klart mer negativ helhetsbedémning av verk-
samheten 4n medborgarna i vixande kommuner.

Medborgarnas syn pd kommunen som plats

Nérman jamfér medborgarnas bedémning av kom-
munen som plats att leva och bo pa &r monstret tyd-
ligare. Medborgarna i vixande kommuner ger betyd-
ligt bittre omdémen om sad gott som samtliga
omraden, i synnerhet om mojligheter till arbete och
utbildning pa rimligt avstand samt om kommunika-
tioner och kommersiellt utbud. De gor ocksa en klart
mer positiv helhetsbeddmning av kommunen som
plats och édr betydligt mer benégna att rekommen-
dera vianner och bekanta att flytta till kommunen.
I ett avseende ger dock medborgarna i krympande
kommuner en mer positivbedémning. Det giller hur
tryggt det dr att levai kommunen.

Kan medborgarnas syn pa kommunen som plats
forklara deras kritiska syn pa inflytandet? Kan lagt
fortroende for politiker och bristande tilltro till maj-
ligheten till inflytande férklaras av frustration 6éver
en negativ befolkningsutveckling och dess konse-
kvenser? Visserligen goér medborgarna en mer posi-
tivbedéomning av kommunen som plats &n av mgj-
ligheterna till inflytande. Men skillnaden gentemot
vixande kommuner ir entydig. Man kan inte ute-
sluta att det finns férvintningar om att politikerna
borde kunna vinda utvecklingen sa att invanaran-
talet 6kar och nya jobb skapas. Nir sedan férvant-
ningarna inte infrias far politikerna skulden. Har kan
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DIAGRAM 4. Variation mellan véxande och krympande kommuner i helhetsbedémning inflytande
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politiker méta en bristande realism hos medborgar-
na nir det giller kommunens mojligheter att upp-
ritthalla samma verksamhet som tidigare men ock-
sa en uppgivenhet nir det giller kommunens framtid
och en lag tilltro till kommunens mojligheter att
paverka utvecklingen. Politikerna har den otacksam-
ma uppgiften att férklarabehovet avanpassning efter
forsimrade ekonomiska férutséattningar och att sam-
tidigt soka skapa entusiasm och framtidstro. Detta
ar en svar pedagogisk uppgift som ar férenad med
betydande politiska risker.

Medborgarna i stora kommuner om
verksamheterna och platsen

Sé hirlangt har mindre kommuner vars befolkning
vixer respektive krymper jamforts. Medborgarna i
de stora kommunerna ger i genomsnitt nagot bittre
betyg for flertalet verksamheter in medborgarna i
sma viaxande och krympande kommuner. Skillna-
derna ir dock relativt sma och nér det giller forsko-
la, dldreomsorg, tillgiinglighet och bemétande far de
mindre kommunerna bittre betyg. Niar det ddremot
giller kommunen som plats har de stora kommuner-
na ett betydligt storre dvertag, dven i férhallande till
sma vixande kommuner. De enda undantagen ar till-
gangen till bostéder och - framfor allt - trygghet dir
stora kommuner far betydligt simre betyg.

Det bér slutligen papekas att medborgarna i samt-
liga kommunkategorier och i varje enskild kommun
ar mer kritiska till sina mgjligheter till inflytande dn
till kommunen som plats och till kommunens verk-
samheter. Dennakritik dr en utmaning for samtliga
kommuner men i synnerhet for sma, krympande

112 Urbanisering. Utmaningar for kommuner med véxande och minskande befolkning

Krympande
(<20 000 inv 5 % minskning)

kommuner. Atminstone om man far tro de medbor-
gare som besvarat SCB:s enkiit.

Forskning om demokrati och
kommunstorlek

Forskningen har genom aren behandlat fragan om
vilken kommunstorlek som &r den optimala och om
avvigningen mellan krav pa demokrati och effektivi-
tet. Ett exempel dr det klassiska statsvetenskapliga
verket, Size and Democracy® dar férfattarna framhal-
ler att kommunerna inte bor vara storre &n att med-
borgarnakan delta i beslutsfattandet (medborgaref-
fektivitet) men samtidigt inte sa sma att de inte kan
leva upp till medborgarnas krav (systemkapacitet).

I flera svenska kommunforskningsprojekt i kol-
vattnet av de omfattande kommunsammanliggning-
arnaunder perioden 1952-1974 har kommunstorlek
varit ett centralt tema. I samband med strukturre-
formernai Danmark och Finland liksom infér pla-
nerade féordndringar av kommunindelningen i Nor-
ge har fragan om demokrati och kommunstorlek
aktualiseratsiett antal forskningsprojekt. I det f6l-
jande redovisas resultat fran denna forskning med
fokus pa befolkningens storlek. Det dr viktigt att ha
iminne att kommunerna i Norge liksom i Finland
och Danmark fére reformerna édr/var betydligt min-
dre dn svenska kommuner.

Not. 5. Dahl & Tufte, 1973



DIAGRAM 5. Medborgarnas helhetsbedémning fér plats, verksamhet och inflytande
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Kommunens verksamhet

Kommunen som plats

Medborgarnas deltagande och
engagemang i stora och sma kommuner

En vil fungerande lokal demokrati forutsétter ett
engagemang och en vilja fran medborgarnas sida att
ta ansvar for sitt lokalsamhélle. Demokratin anses
fungera biattre om medborgarna ir intresserade av
och har kunskap om lokala fragor och partiernas
standpunkter, om de deltar i val och ir beredda att
sOka paverka de politiska besluten, till exempel genom
att kontakta sina fértroendevalda. Hur skiljer sig det-
tamellan stora och sma kommuner?

I rapporten Demokrati och kommunstorlek fran
2007° har CEFOS (Centrum for forskning om offent-
lig sektor) vid Goteborgs universitet gjort en 6versikt
over forskningen om kommunstorlekens betydelse
for hur den lokala demokratin fungerar. Man kon-
staterade d4 att flertalet av de aktiviteter och andra
matt som géller medborgarnas deltagande och enga-
gemang minskar med 6kande kommunstorlek dven
om det finns undantag.

+ Valdeltagandet i kommunala val har inget sam-
band med kommunstorlek. De skillnader som
finns uppgar inte till mer 4n nagon procentenhet.
Diremot kinner medborgare i sma kommuner
bittre till kandidater och partistandpunkter, ar
mer intresserade av valutgangen, personrostar i
storre utstrickning och réstar oftare pa olika
partier i kommun- och riksdagsval. Detta trots
att partikonkurrensen ar stérre och konfliktni-
van hogre i stora kommuner.

Not. 6. Johansson, 2007

Insyn och inflytande

* Medborgare i mindre kommuner identifierar sig
istorre utstrackning med sin kommun och ar
mer observanta pa de lokala forhallandena.
Intresset for politik i allménhet &r stérre i de sto-
ra kommunerna liksom forsok att paverka politis-
kabeslut genom arbete i aktionsgrupp. Annars ar
medborgarna i mindre kommuner mer intresse-
rade av och béttre informerade om lokala fragor.
Medborgarnas fortroende for politiker och for
det politiska systemet skiljer sig inte mellan sto-
raoch smd kommuner.

De politiska partierna har littare att rekrytera
kandidater till politiska uppdrag och medborgar-
na ir mer villiga att ata sig sddana uppdrag i stor-
re kommuner. Diaremot dr andelen medborgare
som dr partimedlemmar ligre i stora kommuner
och fiarre har erfarenhet av politiska uppdrag.

vl

"

v

Nordiska studier
Norge

I rapporten Kommunstgrrelse og lokaldemokrati fran
2014 redovisas norsk forskning om kommunstorle-
kens betydelse for den lokala demokratin’:
* Det genomsnittliga valdeltagandet 4r hogre i
kommuner med mindre dn 2 500 invanare.
Aven mellan valen ir det politiska deltagandet
storre i sma kommuner. Invinarna kontaktar
oftare en politiker ju mindre kommunen &r.
Diremot dr namninsamlingar och deltagande
i aktionsgrupper vanligare i storre kommuner

Not. 7. KS, 2014
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liksom aktioner, protestmoten och demonstra-
tioner.

* Nir det giller lokal identitet, socialt kapital,
social tillit, politiskt intresse och politiskt sjalv-
fortroende ir skillnaderna sma och forklaras
inte av skillnader i kommunstorlek. Ddremot
Okar intresset fér lokalpolitiska fragor i mindre
kommuner liksom férsok att paverka lokala poli-
tiska beslut

+ En storre andel av medborgarna i sma kommuner
har politiska uppdrag. Det innebir att manga inva-
nare nagon gang har haft ett politiskt uppdrag.

I rapporten Veier till god lokaldemokratisk styring
redovisas en omfattande studie fran 2009-2010 om
lokalpolitikers och medborgares uppfattning om den
demokratiska styrningen i sina kommuner®. Resul-
taten har analyserats med syfte att identifiera fak-
torer som framjar respektive himmar en god lokal-
demokratisk styrning. En av de bakgrundsfaktorer
som man undersokt dr kommunstorlek®.

Enligt studien anser medborgarna att mojligheten
att utkriva ansvar ir bittre i stora #n i sma kommu-
ner och att man i hogre grad anser att det har bety-
delse vilka partier som styr. Men eftersom medbor-
garnaisma kommuner har en titare kontakt med
sina fortroendevalda 6kar deras mojligheter till ett
mer kontinuerligt ansvarsutkridvande genom att de
ldattare kan framfora kritik och stélla politikerna till
svars. Niarheten kan dock innebéra att politiker méter
forvantningar fran grannar och bekanta om att gri-
pain for att 16sa just deras problem, till exempel att
bevilja en ansékan om bygglov. A andra sidan ger den
sociala kontrollen i de minsta kommunerna starka
incitament att soka behandla alla lika.

Studien visar att fértroendet for de folkvalda mins-
kar nar kommunstorleken 6kar liksom uppfattningen
om deras lyhordhet och kontakt med vanligt folk. Sam-
tidigt har invanarna i stérre kommuner en mer posi-
tiv uppfattning om de fortroendevaldas kompetens.

Finland

I samband med den finska kommunstrukturrefor-
men har flera utvirderingar gjorts med fokus pa hur
sammanslagningarna paverkat den lokala demokra-
tin'. Valdeltagandet har traditionellt varit hogre i
sméa kommuner och ligre i stora. Kommuninvanar-
nas samhorighetskinsla ar generellt sett h6g, men

Not. 8. Winswold, 2013
Not. 9. Saglie, 2013
Not. 10. Pekola-Sjéblom, 2014, Pikkala, 2015
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ar sirskilt hog i de minsta kommunerna (<5 000 inva-
nare). Invanarnas fortroende for kommunens besluts-
fattande ar storst i de minsta kommunerna medan
misstron ar stérst i kommuner som slagits samman.

Kommuninvanarnas aktivitet och tilltro till olika
kanaler for att paverka dr stérst i landsbygdsdomi-
nerade kommuner med mindre dn 5 000 invanare
och i kommuner med 10-20 000 invanare. I kommu-
ner som slagits samman har diremot invanarnas
aktivitet minskat liksom tilltron till att man sjdlvkan
paverka.

Det finns ett tydligt samband mellan kommun-
invanarnas tillfredsstillelse med servicen, deras
beddémning av olika former av delaktighet och deras
identifikation med den egna kommunen. De kommun-
invanare som ir ndjda med hur servicen skéts tror
mer pa mojligheterna att paverka via direkta kanaler.
De hyser fortroende for kommunens beslutsfattande
och kiinner samhorighet med sin hemkommun. Det
finns dven ett tydligt samband med deras uppfattning
om kommunen som “bra att leva och boi”.

Danmark

I en dansk studie som foregick den stora struktur-
reform som genomférdes 2007" fann forskarna fa
tecken pa att de demokratiska kvaliteterna skulle
vara bittre i sma kommuner. Man kunde inte se nag-
ra skillnader mellan stora och sma kommuner nir
det giller intresse for kommunpolitik, identitet, kun-
skap om politiska fragor eller uppfattningar om hur
kommunen bést ska styras Det fanns visserligen skill-
nader men dessa kunde férklaras av andra faktorer
dn kommunens folkméangd.

Efter kommunreformen har man kunna jaimfoéra
forhallandena i de nya kommunerna med den tred-
jedel av kommunerna vars indelning inte férédndra-
des. I enrapport fran 2013'2 konstateras att invanare
ikommuner som slagits samman fatt ett storre intres-
se for lokalpolitik. Samtidigt uppfattades politikerna
ide sammanslagna kommunerna som mindre lyhor-
da for invanarnas asikter och viirderingar. En annan
fordndring var att medborgarna hade simre forsta-
else for kommunpolitik. Ddremot tycks inte reformen
ha paverkat medborgarnas deltagande, intresse och
kunskaper, deras syn pa politikernas integritet och
kompetens eller deras lokala anknytning.

Not. 11.  Kjaer & Mouritzen, 2003
Not. 12. Hansen & Hjelmer, 2013



Fortroendevalda i stora och sma
kommuner

I den tidigare refererade rapporten om Demokrati
och kommunstorlek fran 2007 behandlas dven kom-
munstorlekens betydelse ur politikernas perspektiv
och effekterna pa den lokala demokratins praktik
utifran en enkiit till politiker i kommunernai Vistra
Gotaland':

¥

N

¥
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N

Antalet invanare per politiker ir léigre i mindre
kommuner. Det innebéar att kontaktytan mellan
politiker och medborgare &r storre. Daremot har
politiker i stora kommuner lika manga medbor-
garkontakter som sina kollegor i mindre kommu-
ner. Dessutom ar antalet timmar som politikerna
ldgger ner pa sitt uppdrag klart hégre i stérre
kommuner.

Underlaget for att rekrytera fortroendevalda ar
storre i stora kommuner medan antalet uppdrag
per fortroendevald ir fler i sma kommuner.
Andelen kvinnor med fértroendeuppdrag ar
hogre i storre kommuner och i de storsta kom-
munerna ir andelen utlandsfédda hogre. Dire-
mot ir asiktsrepresentativiteten hogre och de
fortroendevalda mer representativa avseende
samhaéllsklass i mindre kommuner.

Andelen partiombud, dvs. politiker som féljer
partilinjen snarare in eget omdome eller viljar-
majoritetens asikter, dr hogre i stérre kommu-
ner. Politikerna i mindre kommuner ser sig diare-
mot i storre utstrackning som fértroendevalda
och foljer oftare sin egen 6vertygelse d&ven om
den star i konflikt med partilinjen.

Konflikterna mellan och inom partier 4r mer
omfattande i stérre kommuner, liksom partikon-
kurrensen i valen. Ddremot ar konflikterna mel-
lan olika kommundelar stérre i sma kommuner.
Maktfordelningen mellan olika aktorer dri stort
sett densamma i stora och sma kommuner. Kom-
munstyrelsen och framfor allt dess ordférande
anses ha mest makt men deras stillning betrak-
tas som sarskilt stark i storre kommuner. Samti-
digt har kommundirektorer och férvaltnings-
chefer en starkare stillning i férhallande till de
fortroendevalda i mindre kommuner.

Politiker i alla kommuner anser att diskussionen
domineras av lokala fragor och att sakfragor och
akuta problem far stérre utrymme én principiel-
la och langsiktiga fragor. Principiella fragor dis-
kuteras dock mer i stérre kommuner som dven
har fler arenor for politisk debatt. De minsta

Not. 13. Karlsson, 2007

kommunerna dgnar minst tid till att diskutera
langsiktiga fragor och upplever minst 6ppenhet
for nya perspektiv.

Senare studier, framfor allt de s.k. Kommun- och
landstingsfullméktigeundersékningarna* (KOLFU
2008 och KOLFU 2012) som genomforts vid Gote-
borgs universitet och som omfattar fullméktigele-
damoéternai samtliga kommuner och landsting kom-
mer i huvudsak fram till samma resultat som den
vistsvenska studien. Nagra aspekter av kommun-
storlekens betydelse for de fortroendevaldas villkor
ska sdrskilt kommenteras:
* Det forefaller sarskilt svart for de mindre kom-
munerna att rekrytera yngre politiker. Andelen
fortroendevalda under 30 ar ér vésentligt ligre i
sma kommuner (5%) dnistora (13%)". Avhopps-
frekvensen under féregaende mandatperiod var
visserligen densamma i stora och sma kommu-
ner'° men ir sannolikt ett storre bekymmer i sma
kommuner eftersom rekryteringsunderlaget ar
mindre. I sma kommuner med negativ befolk-
ningsutveckling och ett minskande ekonomiskt
utrymme kan det politiska uppdraget uppfattas
som tungt och otacksamt vilket gor det Annu sva-
rare att rekrytera nya fértroendevalda.
Den politiska organisationen och antalet fértro-
endevalda ir betydligt stoérre i forhallande till
folkm#ngden i sma kommuner. Det skapar en
storre ndrhet till medborgare och féretag vilket
bidrar till en snabb och flexibel problemlésning.
Men néirheten har dven en baksida. Slakt- och
vanskapsband i en liten kommun kan gora det
svart att fatta obekviima beslut om verksamhets-
neddragningar. Flertalet politiker kinner ju alltid
nagon i sin niarhet som berors. Niarheten innebir
dven att de riskerar att bli alltfor djupt involvera-
de irenaverksamhetsfragor nir de méter en for-
vantan om att snabbt kunna 16sa alla upptinkliga
problem. Risken ir att de fortroendevalda drun-
knar i vardagsfragor och inte lyckas skapa utrym-
me for strategiska framtidsdiskussioner.
* Kommunstyrelsens ordférande i stora kommu-
ner anses ha mer makt én sina kollegor i de min-
dre kommunerna. Kanske speglar detta den

[

Not. 14. Resultaten fran KOLFU 2008 redovisas i Politik pG hemmap-
lan. Tiotusen fullmdktigepolitiker tycker om demokrati, (Gilljam
m.fl., 2010) och fran KOLFU 2012 i Svenska politiker. Om de
folkvalda i riksdag, landsting och kommun (Karlsson & Gilljam,
2014).

Not. 15. SCB:s statistik dver fértroendevalda 2011-14.

Not. 16. Valmyndighetens statistik éver avgangna kommunfullmakti-
geledamoter under mandatperioden 2010-2014.
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expansiva kommunens behov av att visa upp ett
starkt och synligt ledarskap for att skapa legiti-
mitet gentemot andra starka aktorer fran t.ex.
niringsliv, myndigheter, universitet och hogsko-
lor. A andra sidan ir ofta styrelsens ordférande i
mindre kommuner den ende heltidspolitikern
vilket ger ett automatiskt kunskapsoévertag gent-
emot Ovriga fortroendevalda.

* Det verkar inte finnas nagra storre skillnader
mellan politikernas villkor i mindre kommuner
(<20 000 invanare) som vixer respektive krym-
per. Men det finns nagra undantag. Politikerna i
krympande kommuner anser i hogre grad 4n
ovriga politiker att de statliga myndigheterna
har ett stort inflytande. Detta kan vara uttryck
for frustration 6ver myndigheternas minskade
lokala nirvaro i deras kommuner men ocksa for
att man upplever sig tringd av kritik fran till-
syns- och inspektionsmyndigheter eller att stat-
lig detaljreglering gor verksamheten tungrodd.
Politiker i stora och sma vixande kommuner
tycks kunna hivda sig battre gentemot statliga
myndigheter. Vidare upplever politiker i krym-
pande kommuner att man har ett mindre infly-
tande i férhallande till tjinsteménnen jamfort
med vixande kommuner.

Valdemokrati i sma och stora kommuner

Resultaten i KOLFU visar att de politiska alternati-
ven blir tydligare med 6kande kommunstorlek."” Skill-
nader i asikter mellan majoritet och opposition och
mellan enskilda politiker dr betydligt stérre i stora
kommuner och de fértroendevalda upplever att kon-
fliktnivan mellan partierna dr hégre. Partiorganisa-
tionerna ar storre och béttre utrustade for valkam-
panjer och principiella diskussioner och har tillgang
till fler arenor for politisk debatt. Dessutom har de
lattare att rekrytera kandidater till politiska upp-
drag. Sammantaget innebér detta att viljarnaistora
kommuner har fler och tydligare politiska alternativ
att ta stdllning till och battre mojligheter att utkréiva
ansvar. Stora kommuner anses darfor ha en bittre
fungerande valdemokrati.

Denna bild kan dock beh6va nyanseras: Den repre-
sentativa valdemokratin har andra féretriden i min-
dre kommuner. Viljarna i mindre kommuner har stor-
re kinnedom om enskilda kandidater - ndgot som man
utnyttjar genom att personrosta i betydligt hogre
utstriackning dnistora kommuner. Kunskapen om kan-
didater och partiers lokala politik i sma kommuner

Not. 17. Karlsson, 2013
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underlittar genomtinkta stéllningstaganden och bidrar
sannolikt till att fler rostar pa olika partier i riksdags-
och kommunval. Viljarnas moéjligheter att radikalt
paverka det parlamentariska utfallet férefaller dess-
utom betydligt storre i sma kommuner.

* I sma kommuner kan medborgarnas stod for
enskilda, ledande politiker skapa helt nya majo-
riteter i en utstrickning som ar otankbari stora
kommuner. I 2014 ars kommunval fick kommun-
styrelseordférandens parti en rostévervikt pa
over 20 procentenheter jamfort med riksdags-
valet i tolv kommuner, samtliga med fiarre d4n

15 000 invanare',

Medborgarnas mojligheter att bilda och résta
fram ett lokalt parti till en reell maktposition ar
betydligt storre i sma kommuner. 21 av de 25
lokala partier som fick storst réstandel i 2014 ars
val fanns i kommuner med firre &n 20 000 inva-
nare och 13 i kommuner med firre &n 10 000
invanare®.

Den tita kontakten mellan viljare och valdai sér-
skilt de minsta kommunerna skapar ett kontinu-
erligt politiskt tryck pa de fértroendevalda som
kompletterar ansvarsutkrivandet pa valdagen.

v

[

Mindre tydliga politiska asiktsskillnader och en mer
konsensusinriktad politisk kultur i sma kommuner
borde gora det svarare for viljarna att ta stdllning
och utkriva ansvar pavaldagen. Det tycks dock som
om viljarna i a&tminstone en del kommuner tillim-
par strategier som dnda gor valdeltagandet menings-
fullt. Det ar darfor en 6ppen fraga om valdemokratin
fungerar mest effektivt i stora eller sma kommuner.
Klart dr att den fungerar annorlunda.

Politisk styrning i stora och sma kommuner

Ser vi till majoritets- och styrférhallanden ir skill-
naderna mellan stora och sma kommuner begrin-
sade. Andelen block6verskridande styren dr nagot
storre i mindre kommuner liksom andelen minori-
tetsstyren. Det genomsnittliga antalet maktskiften
isamband med de fem senaste valen ir nagot storre
isma kommuner. Den politiska stabiliteten och for-
merna for politisk styrning tycks saledes inte skilja
sig ndmnvirt utifrdn kommunstorlek eller befolk-
ningsutveckling. Politisk turbulens med maktskif-
ten under pagadende mandatperiod, ordférandeskif-
ten pa grund av att koalitioner spricker eller oklara
majoritetsférhallanden pa grund av politiska vildar

Not. 18. Sveriges Kommuner och Landsting, 2015
Not. 19. Ibid.



forekommer i savil stora som smé kommuner. Kom-
munens storlek har sannolikt mindre betydelse dn
lokala férhallanden. Man kan dnda anta att sma kom-
muner ir sirskilt sirbara i sadana situationer.

En avgorande fraga ir dock om sma kommuner har
samma forutsittningar som stérre kommuner att
genomfo6ra beslut och att forverkliga politiska ambi-
tioner. Politikernas egna svar i KOLFU-materialet
tyder pa att de fortroendevaldas férmaga att genom-
fora sin politik har ett positivt samband med kom-
munens storlek. Det dr lattare att rekrytera kandi-
dater till politiska uppdrag i stora kommuner, de
fortroendevalda har storre kontaktnit och de ligger
mer tid pa sina uppdrag. De har ocksa ett storre infly-
tande i férhallande till tjinsteminnen och anses ha
hogre kompetens. Forskarnas slutsats ir att storre
kommuner har storre politisk kapacitet och att den
lokala representativa demokratin &r mer robust?°.
En svarbesvarad fraga dr om det krivs mer for att
styra en stor och/eller vixande kommun 4n en kom-
mun som krymper. Resultaten fran SCB:s medbor-
garundersokning tyder dock pé ett béttre utgangs-
lage for kommuner som véxer.

Kommunal samverkan

En faktor som pa olika sitt paverkar kommunens
handlingsutrymme 4r den 6kande omfattningen av
kommunal samverkan. Det har alltid funnits behov
for kommuner att samverka kring olika fragor och
funktioner. Ibland sker samarbetet inom ramen for
de institutionella former som lagstiftningen tillhan-
dahaller, ibland regleras det genom avtal och ibland
sker det genom formaliserade eller informella nét-
verk. Urbaniseringen har 6kat behovet avsamverkan
i savdl kommuner med vixande som krympande
befolkning. Det kan till exempel handla om att sma
kommuner saknar tillrackligt befolkningsunderlag
eller specialistkompetens f6r en viss verksamhet eller
att de behover hantera vissa administrativa funktio-
ner mer kostnadseffektivt. I grunden handlar det om
att klara sitt uppdrag bittre.

Samtidigt finns farhagor om att samverkan leder
till ett demokratiskt underskott i de enskilda kom-
munerna. En omfattande samverkan minskar utrym-
met for prioriteringar och nédviandiga anpassningar
avden egna verksamheten till de resurser som star
till buds. Samverkan kan innebéra problem med att
styraen verksamhet som man driver tillsammans med
andra kommuner och att kontrollera verksamhetens
kvalitet. I styrande organ for samverkan deltar ofta

Not. 20. Karlsson, 2013

enstaka representanter fran varje kommun. Det inne-
bér att endast de storsta majoritets- respektive oppo-
sitionspartierna deltar i styrningen. Det drlangt ifran
regel att fullmiktige och styrelse erhaller informa-
tion om verksamhet som bedrivs i samverkan. Sjalv-
stindighet i forhallande till dvriga verksamheter gor
att tjinsteminnen kan skaffa sig ett betydande infly-
tande pa bekostnad av politiken. Ytterligare en kri-
tikpunkt ir att det ofta ar oklart vem som ar ansvarig
gentemot den egna kommunens medborgare for beslut
om verksamheter som drivs i samverkan.

Fragan om de demokratiska konsekvenserna av
kommunal samverkan har uppmérksammats av fle-
ra statliga utredningar®. En slutsats ar att lagstift-
ningen erbjuder de formella verktyg som kravs for
att styra verksamheter som bedrivs i samverkan och
att det snarast ar tillimpningen som kan behéva stra-
mas upp. Dock finns farhagor f6r att en alltfér omfat-
tande samverkan i olika konstellationer kan utveck-
las till ett demokratiskt problem.

I Norge har flera omfattande studier genomforts
om interkommunalt samarbete. Beskrivningen av de
demokratiska problemen i samband med samverkan
paminner om den svenska diskussionen. I flera rap-
porter konstateras dessutom att problemen med att
styra och folja upp denna verksamhet dr sérskilt sto-
raide kommuner som ir mest beroende av samver-
kan, dvs. de minsta kommunerna. Den norska expert-
kommittén om kriterier for en ny kommunstruktur
anser att omfattningen av samverkan ir stor och 6kan-
de och att den déarfor har blivit en potentiell demo-
kratisk utmaning??, Savil invanare som fértroende-
valda anser att samverkan kan innebéra problem med
insyn och ansvarsutkrivande men att detta vigs upp
av de positiva effekterna for kommunens service?.

Demokrati i funktionella stadsregioner

Ytterligare en faktor som paverkar kommuners styr-
forméaga ir den bristande 6verensstimmelsen mel-
lan vardags- och beslutsgeografi. I takt med den fort-
gdende urbaniseringen har storre stider och
omgivande kommuner kommit att vixa samman
funktionellt. Allt fler invanare passerar dagligen en
kommungrins pa vig till arbete eller utbildning och
man begriansar inte sina inkop eller fritids- och kul-
turaktiviteter till hemkommunen. Det innebér sam-
tidigt att invanarna har intresse av beslut som fattas
av politiska organ i grannkommunerna men som de

Not. 21. T.ex. SOU 2007:10, SOU 2007:72 samt 2012:30.
Not. 22. Ekspertutvalget, 2014
Not. 23. Leknes, 2013
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inte har méjlighet att paverka genom val. Medbor-
garnas vardagsgeografi 6verensstimmer inte med
kommunernas administrativa granser. Detta har en
rad demokratiska konsekvenser.

En forsta fraga ir i vilken utstrickning som den
okade pendlingen paverkar medborgarnas anknyt-
ning till den egna kommunen och deras politiska del-
tagande. En svensk?* och norsk?® studie kommer fram
till att pendling inom rimliga avstdnd inte hAmmar
medborgarnas intresse for forhallandenaibostads-
kommunen eller deras politiska deltagande. Hem-
kommunen foérblir den centrala orienteringspunkten
samtidigt som pendling tycks 6ka intresset for poli-
tik i andra kommuner och for det som sker i stadsre-
gionenistort. Pendlare vinjer sig vid att tinka i stor-
re enheter 4n den egna kommunen. Det férstirks av
att de anvéander infrastruktur, fritids- och kulturut-
bud och service utanfér hemkommunen. Man kan
darfor rikna med att pendlarna bidrar till ett mer
patagligt fokus pa kommunoverskridande fragor.

Samtidigt dr rostritt och skatteplikt knuten till
boendekommunen. Det innebir att arbets- och fri-
tidspendlare inte har inflytande 6ver politiska beslut
och atgirder i grannkommunerna trots att dessa
paverkar deras vardag. Men det ir inte enbart de med-
borgare som arbets- eller fritidspendlar 6ver kom-
mungrinserna som berors. I funktionella stadsom-
raden behdver ett vixande antal politiska fragor
hanteras gemensamt avberérda kommuner. Det hand-
lar till exempel om lokal infrastruktur, naringslivsut-
veckling, miljéfragor och fysisk planering. Det krévs
en mer eller mindre formaliserad samverkan for att
hitta hallbara l6sningar pa sadana fragor. Det kan
ske inom ramen for kommunala bolag som 4gs av fle-
rakommuner eller kommunalférbund men ofta i oli-
ka typer av formaliserade niitverk. Fragorna kan ock-
sd samordnas av den regionala nivan, dvs. regionen,
landstinget eller regionférbundet. Nétverkslosning-
arblirisarskilt hog grad aktuella nir insatserna inklu-
derar andra aktorer som myndigheter, néringsliv,
kulturliv, féreningar och universitet och hégskolor.

Ett forskningsprojekt om svenska stadsregioner
vid Umead universitetet? handlar om hur kommuner-
nakan svara for granséverskridande lokal problem-
16sning med bibehallen legitimitet. Hur utmanas kom-
munen som institution nir réstratt och politiskt
inflytande &r knutet till den kommun dir man bor
medan utnyttjandet avinfrastruktur och service &ven

Not. 24. Lidstrom, 2006
Not. 25. Aars, 2013
Not. 26. Lidstrom, 2013
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sker i andra kommuner. I projektet har man funnit
att identitet och hemhorighet inte behover begrin-
sas till boendekommunen utan kan omfatta ett stor-
re omrade. Det géller dock i hégre grad de invanare
som bor i fororter &dn i stadsregionens centralort. Pro-
jektet har ocksa provat vilka nya beslutsformer som
kan etableras for att hantera gemensamma fragor,
till exempel griansoverskridande problem eller loka-
la folkomrostningar som ar gemensamma for flera
kommuner. Man pekar ut tre forutsiattningar for att
kunna inrétta direktvalda stadsregionala styren med
demokratisk legitimitet: Det bor finnas en gemensam
stadsregional identitet, medborgarnabor ha intresse
for politiska fragor utanfor den egna kommunen och
detbor finnas ett stod for att inritta nya, direktvalda
beslutsenheter. Man finner att samtliga dessa forut-
sittningar foreligger i de tva stadsregioner som gran-
skatsiprojektet, fraimst i den stérre och mer integre-
rade Géteborgsregionen men dven i Umeéregionen.
Det niatverkssamarbete som utvecklas i vixande
stadsregioner har uppméarksammats i en rad olika
forskningsprojekt. Ofta ses sddanalosningar som effek-
tiva. Samtidigt dr risken stor att kopplingen till kom-
munernas styrande organ blir svag. Utifran ett norskt
projekt?” rekommenderar forskarna atgirder som kan
stirka niatverkens politiska legitimitet. Det handlar
om att férankra styrningsnétverken politiskt, att ka
Oppenheten for vad som hénderinétverken, att ge moj-
lighet att 6verpréva beslut som fattas i ndtverken och
att informera tillbaka. Man ser det som avgérande att
alla deltagarei ett nétverk har ett reellt inflytande.
Agardirektivbeskrivs som ett ndgorlunda fungerade
verktyg som dock behover utvecklas ytterligare.
Andra projekt och utvirderingar synliggér dock
att samarbete i nitverk inte alltid dr enkelt®.
Det finns ofta reella intressemotsittningar mellan
de kommuner som ingar i nitverket och viljan att
prioritera och finansiera insatser i gemensamma pro-
jektkan variera liksom synen pa vad som ska astad-
kommas. Framgangsrik nitverksstyrning forutsét-
ter i hog grad en gemensam forstaelse for de
uppgifter som ska utféras. Diskussionernaiett nét-
verk kan bidra till en sadan forstéelse och tillit mel-
lan deltagarna men riskerar att ga férlorad nér del-
tagarna ska férankra gemensamt utarbetade forslag
isinarespektive kommuner eller organisationer.

Not. 27. Farsund & Lekness, 2011
Not. 28. Zeiner & Hansen, 2012, Brandtaeg & Aasvedt, 2013.



Avslutande diskussion

Svenska kommuner hari grunden tre uppdrag: sam-
hillsutveckling, valfard och demokrati. Dessa upp-
drag motsvaras av de tre frigeomradena i SCB:s med-
borgarundersokning. Uppdraget att utveckla ett
vilfungerande lokalsamhille speglas genom fragor om
kommunen som plats attleva och bo pa. Uppdraget att
erbjuda en likvirdig samhillsservice belyses av fragor
om kommunernas verksamhet och demokratiuppdra-
get genom fragor om inflytande. Resultaten indikerar
hur framgangsrikt den enskilda kommunen utfoér dessa
uppdrag - tillsammans med medborgare, naringsliv,
civilsamhille och andra aktorer. Medborgarna har en
generellt sett positiv uppfattning om den plats de bor
pa och en nagot ligre men fortfarande klart positiv
virdering av kommunens verksamheter. Ddremot ir
betygen i samtliga kommuner l&gre nir det giller demo-
kratiuppdraget. Kommunerna har ddrmed en stor
utmaning, framfor allt nar det géller att stdrka med-
borgarnas mojligheter att paverka politiska beslut.
Det dr uppenbart att kontakten mellan medbor-
gare och politiker dr klart bittre i mindre kommuner.
Dettaborde kunna 6ka fortroendet, forbéattra moj-
ligheterna att paverka och leda till en mer positiv hel-
hetsbild av den lokala demokratin. Sa ir dock inte
fallet i kommuner med minskande befolkning. Det
ar vaxande kommuner, stora som sma, som far biast
omddmen dven om skillnaderna inte ska 6verdrivas.
Det finns all anledning att reflektera 6ver varfér sma
krympande kommuner inte lyckats dra nytta av nér-
heten mellan politiker och medborgare. Man kan ana
ett samband med besvikelse 6ver tuffa prioriterings-
beslut och en negativ utveckling av folkméangd, nirings-
livoch service. De fortroendevalda har en svar peda-
gogisk uppgift att soka forklarabehovet avanpassning
efter forsimrade ekonomiska férutsiattningar och att
samtidigt soka skapa engagemang och framtidstro.
Forskningen om kommunstorlekens betydelse ger
inte stod for forestillningen att demokratin fungerar
bittre i sma kommuner, men inte heller tvirtom. Dire-
mot dr det tydligt att stora och sma kommuner har
olika demokratiska kvaliteter. I stora kommuner dr
de politiska alternativen tydligare med stérre asikts-
skillnader, hogre konfliktniva, fler arenor for politisk
debatt, starkare partiorganisationer och storre rekry-
teringsunderlag till politiska uppdrag. Det bidrar till
attviljarnaldttare kan ta stillning och utkriva ansvar
i kommunvalet. Sma kommuner kéinnetecknas av nér-
het till medborgarna, ett starkt lokalt engagemang och
manga fortroendevalda per invanare. Viljarna utnytt-
jar personréstning, rostdelning och lokala partier for
attutkréva ansvar. Daremot varierar inte valdeltagan-
det eller valets utfall i form av maktskiften och olika

typer av styren i nagon hogre grad utifran kommun-
storlek eller befolkningsutveckling. Demokratin fore-
faller dock mer robust i stora och vixande kommuner.

Befolkningsminskning innebér ett minskat infly-
tande i forhallande till aktérer utanfér kommunen
och ett stérre behov av samverkan med andra kom-
muner. Det dr dock viktigt att den enskilda kommu-
nen har mojlighet till styrning och kontroll, sarskilt
nar det giller samverkan kring kommunala kdrn-
verksamheter och uppgifter som innebér stora eko-
nomiska ataganden. Samverkan dr né6dvindig och i
grunden positiv men rymmer en demokratisk utma-
ning som kraver 6kande uppmirksamhet.

Den bristande 6verensstimmelsen mellan vardags-
och beslutsgeografiide vixande storstadsomradena
framstar som en minst lika stor, demokratisk utma-
ning. Visserligen har flertalet medborgare en stark
och vilgrundad anknytning till den egna boendekom-
munen och huvuddelen av kommunens service ar
fortfarande genuint lokal. Men redan idag bor nistan
75 procent av Sveriges befolkning i de 15 storsta loka-
la arbetsmarknadsregionerna® och andelen férvin-
tas 6ka under de ndrmaste decennierna. Diskussio-
nen om de demokratiska konsekvenserna avdenna
utveckling fértjanar stérre uppmérksamhet och mer
diskussion &n idag. Det vore ett stort misstag att enbart
betrakta befolkningsutvecklingen som ett problem
for krympande kommuner.

Slutord

Denna artikel har jamfort och diskuterat hur demo-
kratin fungerar i stora och smé samt i vixande och
krympande kommuner. Det dr viktigt att klargéra
att kommunstorlek och befolkningsutveckling langt
ifran alltid kan forklara de skillnader som beskrivits.
Ibland ligger orsakernaiandra strukturella forhal-
landen och ibland &r de kopplade till férhéllanden i
enskilda kommuner. Insatser for att stéirka och utveck-
la den lokala demokratin kriver saledes en férdjupad
analys av de specifika orsakerna till de forhallanden
som behover férandras.

Not. 29. SCB:s statistik dver lokala arbetsmarknadsregioner for 2013
som detta ar uppgar till 73. Som en jamférelse bor 1 procent i
de 15 minsta arbetsmarknadsregionerna.
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KAPITEL

Utmaningar i vixande och minskande
kommuner - nagra avslutande reflektioner

Ett forandrat befolkningslandskap

I denna antologi har nagra forskare fran lite olika
perspektiv belyst de senaste decenniernas befolk-
ningsféréandring och vi skall i detta kapitel lyfta fram
nagra centrala utmaningar som det kan finnas skl
att diskutera och s6kalosningar pa. Men innan vi gar
in pa utmaningarna lat oss kort sammanfatta de
befolkningsférandringar som skett sedan den senas-
te strukturreformen pa 1970-talet.

Minskande kommuner

* 28% av kommunerna har fatt en minskad befolk-
ning pa mer dn 10%

* de10% (29 st) av kommunerna som minskat
mest, har krympt med i genomsnitt 32%

Viaxande kommuner

* 40% av kommunerna har fatt en 6kad befolkning
pamer dn 10%

¥ de 10% (29 st) av kommunerna som 6kat mest,
har 6kat med i genomsnitt 83%

* Befolkningsforindringen handlar inte enbart
om fler eller firre invanare utan ocksa om sam-
mansittningen. Framfor allt dr det tydligt att
redan befolkningsmissigt sma kommuner har
fatt en allt stérre andel dldre. Sedan 1974 har
andelen 80 ar och #ldre av den totala befolkning-

en 6kat med 140% i minskande kommuner och i
vixande kommuner med 57%.

Aven om det finns undantag ir det framfor allt de redan
befolkningsmaissigt stora kommunerna som fortsit-
ter att 6ka och redan sma kommuner som ytterligare
minskar. Det dr ockséa framfor allt de sma och mins-
kande kommunerna som far en allt dldre befolkning.

Under det senaste aret dr det manga kommuner
som glatt sig at en positiv, om 4n liten, befolknings-
6kning. 2014 var ett rekordar och Sverige ckade sin
befolkning med 1,1%, den storsta 6kningen nagonsin
ett enskilt ar. For kommunerna innebar utveckling-
en att 248 avlandets 290 kommuner fick en befolk-
ningsokning. Enligt SCB beror tre fjirdedelar av
o6kningen pa ett positivt migrationsnetto medan den
sista fjirdedelen beror pa ett positivt fédelsenetto.
For flertalet sma kommunerna beror 6kningen ute-
slutande pa flyktingmottagande.

Aven framéver kommer invandringen att 6ka lan-
dets befolkning och mottagandet kommer att vara
spritt 6ver landets kommuner. De prognoser som gors
indikerar emellertid att gapet mellan de som véixer
och de som krymper kommer att finnas kvar och
troligen 6ka ytterligare. Bakom denna bedémning
ligger fraimst att manga av de mindre kommunerna
ir sk genomstréomningskommuner. Atminstone har
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det historiskt varit s att en stor del av de som vid
ankomsten till Sverige bosétter sigilandsbygds- och
glesbygdskommuner efter nagra ar flyttar till stor-
stadsregionerna. Kvar i dessa kommuner blir en allt
dldre befolkning.

Civilministern hariolika sammanhang férmedlat
en bild av att Sverige haller pa att glida isir. Denna
bild bekriftas av var analys av befolkningsutveckling-
en. A ena sidan har en stor del avkommunerna som
ar allt glesare befolkade och dir kommunerna blir allt
mer resurssvaga och d andra sidan har nagra delar av
landet kommuner som blir allt mer titbefolkade och
diar kommunerna blir allt mer resursstarka. Fragan
ir om vi maste acceptera denna utveckling och han-
tera de utmaningar som utvecklingen skapar eller om
utvecklingen pa nagot sétt kan vindas?

Utgar vi fran den analys och slutsats som Amcoff
gorisin artikel sd 4r &tminstone prognosen for att
utvecklingen skall kunna vindas inte god. Amcoff
konstaterar: “De kommuner som vixer gor det i fler-
talet fall huvudsakligen som en féljd av positiva flytt-
netton, men den vanligaste huvudforklaringen till mins-
kande befolkning star att finna i fodelseunderskott.
Fédelseunderskotten hénfor sig dock frdamst till en
alderstigen befolkning och ddrmed till tidigare decen-
niers flytt monster.”. Vidare sammanfattar han sin
analys med:

I den litteratur och de data som ligger till grund for
detta arbete finns emellertid inte nagra tydliga tecken
pd forestdende fordndringar av de faktorer som till-
sammans driver fram den befolkningsomfordelning
som brukar kallas urbanisering.”

De analyser vi gjort 4r begrédnsade och det kan fin-
nas skél att lata flera forskare med lite olika utgangs-
punkter se nirmare pa drivkrafterna bakom utveck-
lingen och vad som eventuellt gar att géra for att
vianda utvecklingen. Regeringen har ocksa tillsatt
utredningen “En sammanbhallen politik for Sveriges
landsbygder” dir det 6vergripande malet dr att ”14m-
na forslag till inriktning och utveckling aven sam-
manhallen politik for en langsiktigt hallbar utveck-
ling i Sveriges landsbygder” (Dir 2015:73). Kommittén
skall avrapporteraijanuari 2017 och vi far avvakta
och se vad de ser for mojligheter.

Man kan ocksa resa fragor om utjimningssystemet
och om detta fungerar fullt ut tillfredsstéllande. Kan
utjamningssystemet klara av att ge alla kommuner
likartade ekonomiska férutsittningar sé att de kan ge
medborgarna likvirdig service? Nagot entydigt svar
padenna fraga kan vi inte ge. Men vi kan konstatera
att systemet omfordelar stora belopp. Utjaimningssys-
temen omfordelar brutto 150 miljarder kronor och star
for 23 procent av de minskande kommunernas intak-
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ter 2014. Motsvarande andel for vixande kommuner
ar sex procent och riksgenomsnittet dr 13 procent.
Anledningen ir framst att minskande kommuner har
en hogre andel dldre befolkning och ligre skattekraft.
Salunda kan utjimningssystemen séigas skapa mer
likvédrdiga ekonomiska forutsattningar mellan olika
slags kommuner. Samtidigt finns det missndje bade
bland vixande respektive minskande kommuner. Vix-
ande kommuner framfor ibland att systemen inte i
tillracklig utstrackning beaktar kostnader for att véxa,
medan bland de minskande kommunerna ifragasitts
varfor kompensationen for den krympande befolk-
ningen har legat still under en lingre tid.

Utjaimningssystemet lindrar uppenbart effekter-
na av de befolkningsférindringar som skett, men som
forskarrapporterna visar sa loser inte detta alla pro-
blem. Utifran de studier vi gjort tyder mycket pa att
det finns skil att borja fundera pa hur de utmaning-
ar som utvecklingen reser skall hanteras. I denna
studie har fokus inte legat pa 16sningsmojligheter
utan fokus har legat pa att identifiera centrala utma-
ningar. Nedan sammanfattas nagra utmaningar som
framkommit i vara studier.

De vixande kommunernas utmaningar

Urbanisering och starkt vixande storstadsregioner
dringet unikt for Sverige. Motsvarande utveckling
kan vi se runt om i virlden. De utmaningar utveck-
lingen reser tycks ocksa till stora delar vara samma
iSverige som i andralidnder, det handlar primért om
att hantera investeringsbehov, sociala konsekvenser
och utmaningar for de politiska institutionerna. Lat
oss innan vi gar in pa dessa utmaningar konstatera
att studierna vi gjort genomgaende ger positiva omdé-
men om kommunerna med befolkningstillvixt. Eko-
nomin ir relativt god och stabil, medborgarna ér rela-
tivt n6jda med kommunerna savél som plats att bo
pa och som serviceproducent och dven ur ett demo-
kratiskt perspektiv beskrivs kommunerna som mer
robusta dn de befolkningsméssigt mindre och mins-
kande kommunerna.

Det som framfor allt lyfts fram som utmaning i
Lidstroms studie dr behovet avinvesteringar. Kraf-
tig befolkningstillvixt leder till brist pa bostider,
underdimensionerade kommunikationssystem och
behov av att skala upp den kommunala serviceverk-
samheten. Utmaningen ligger i att hinna med och
finnalosningar pa dessa investeringsbehov men ock-
sdiatttidsméssigt matchainvesteringarifoérhallan-
de till nar behov férvintas uppsta.

Inte minst i storstadsregioner leder utvecklingen
till att markfragor blir viktiga och dven om kommu-



ner till stor del kan hantera dessa signalerar Lidstroms

studie att det finns skl for staten att se ndrmare pa

ett antal utmaningar som upplevs forsvara det lokala

problemlésandet. Nagra omraden som lyfts fram &r:

+ Planeringssystemet: Kritiken géller trogheterna
isystemet och 6nskemal om att processen borde
kunna ga snabbare. Synpunkter giller ocksa
tiden for 6verklaganden och vilka som har ritt
att overklaga plan- och byggbeslut.

* Byggregler och bullerregler: Aven om bullerreg-
lerna nyligen fordndrats dr det manga som pekar
pa att dessa alltjamt férsvarar byggandet. Inte
minst dr kravet pa att det maste finnas en tyst
sidaildgenheterna ar besvérlig nir man samti-
digt har en efterfragan pa och beh6ver bygga sma
ldgenheter i centrala ldgen.

* Riksintressenas roll: Flera intervjuade har pekat
pa att alltfér mycket klassificerats som riksin-
tresse pa ett sitt som begrinsar maéjligheterna
for kommunerna att bygga i centrala ldgen.

* Strandskyddet: Hir efterfragas framfor allt en
storre flexibilitet fran de statliga myndigheter-
nas sida i tillimpningen av reglerna.

* Lansstyrelsernas kontroller: Manga uttrycker
missnodje med linsstyrelsens roll som bevakare
och tycker att denna ibland hanterats fyrkantigt.

Lidstrom tar inte upp finansieringsproblematiken i
nagon storre utstrickning. Men fran vara egna stu-
dier vet vi att detta dr en stor och komplex fraga. Vix-
ande kommuner har en till synes god ekonomi med
en soliditet inklusive pensionsskuld pa runt 20 pro-
cent och ekonomiska resultat éver tva procent, vilket
driparitet med riksgenomsnittet. Deras investerings-
behov dr daremot stora och férutsétter goda resultat
for att klara avkommande avskrivningar och réante-
kostnader. Sjunkande réntor har visserligen under-
lattat for de kommuner som lanefinansierar sina
investeringar. De sammanlagda rantekostnaderna
2014 ér ldgre dn 2007 trots att laneskulden &r cirka
50 procent hogre. En atergang till en rinteniva som
radde innan finanskrisen skulle innebéra att rinte-
kostnaderna 6kar med 7-8 mdkr per ar med nuva-
rande laneskuld. Dartill kommer 6kande avskriv-
ningar till foljd av investeringarna. Det finns darfor
skil att fundera pa om de vixande kommunernas
resultatniva (tva procent av skatter och utjimning)
ar tillracklig. En avgorande faktor dr sannolikt i vil-
ken utstrickning som investeringarna finansieras
med egna eller lanade medel. Vixande kommuner
med stor grad av lanefinansiering och relativt sett
ldgre ekonomiskt resultat riskerar att vara ekono-
miskt sdrbara om rintorna stiger. En faktor att beak-

ta dr ocksa medfinansieringsfragan. Under senare
ar har kommunernas engagemang i statliga infra-
struktursatsningar 6kat och detta sitter sirskild
press pa vixande kommuners finansieringsbehov och
hirigenom riskexponering. En annan férsvarande
faktor ar att de vixande kommunernas nettoutfall i
utjaimningssystemet férvintas forsdmras framover.
Omférdelningen inom inkomstutjamningen och kost-
nadsutjimningen fordndras i takt med att befolk-
ningssammansittningen dndras. Skillnadernaistruk-
turellt behov mellan kostnadsutjamningssystemets
bidrags- och avgiftskommuner forvintas 6ka, vilket
medfor att kostnadsutjaimningens omfordelning sti-
ger. Ar 2014 fick 172 kommuner ett bidrag. Ar 2030
forviantas antalet bidragskommuner 6ka till 220. De
enda kommungrupper som antas betala en avgift ar
2030 ir storstider och storre stider.

Utvecklingen leder inte bara till utmaningar som
ar kopplade till investeringar utan ocksa till sociala
utmaningar. I de internationella studierna lyfts sér-
skilt fram att urbaniseringlett till en tilltagande seg-
regation. Denna forstirks av 6kade inkomst- och for-
mogenhetsklyftor bl.a. som en f6ljd av 6kande andel
flyktingar och invandrare med svaga resurser. Mot-
svarande utmaning signalerar Lidstroms studie. Lid-
strom lyfter ocksa fram att tillvixtkommuner ofta
ocksa maste hantera olika former av protestaktioner
fran medborgargrupper. Larsson konstaterar i sin
studie att medborgarnaivixande kommuner ger goda
omdoémen om kommunen som plats att leva och bo
pa. Det hindrar naturligtvis inte att medborgargrup-
per som blir direkt beroérda i den egna narmiljon av
olika tillvixtprojekt protesterar. Larssons studie sig-
nalerar ddremot att trygghet ir ett virde som vix-
ande kommuner har en tydlig utmaningi att erbjuda.

Tinternationella studier lyfts de politiska institu-
tionerna fram som ett tredje omrade dir tillvixt ska-
par utmaningar. Bakom denna utmaning ligger att
de politiska institutionerna utmanas avbehov att han-
tera fragor over storre geografiska omraden in de
enskilda kommunerna. Inte minst inom kommuni-
kationsomradet framstar behov avsamordning som
centralt. Men man skulle ocksa kunna tinka sig att
det fanns behov av att samordna byggande och andra
investeringar som foljer av tillvixt. Larsson konsta-
terar ocksaisin studie att: *I funktionella stadsomra-
den behédver ett vixande antal politiska fragor hanteras
gemensamt av berérda kommuner. Det handlar till exem-
pel om lokal infrastruktur, ndringslivsutveckling, mil-
Jofrdgor och fysisk planering”. I Lidstréms studie har
detta, till forfattarens férvaning, inte lyfts fram som
en utmaning utan behoven av samordning uppfattas
kunna hanteras genom olika former av samverkan.
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Som Mattisson&Knutsson konstaterar i sin studie
finns ocksa ett omfattande samarbete &ven mellan
stora kommuner. Fragan 4r om samverkan dven pa
sikt kommer att kunna hantera behoven. Tillvixt-
omradena tenderar att utvidgas vilket gor att alltfler
kommuner maste delta for att en samordning skall
kunna ske. Lindstrom konstaterar ocksa: ” Det fore-
faller emellertid ocksa som att man kommer langt bara
genom att samarbeta. For att detta ska fungera dven
pd stkt krdvs dock att varje kommun kédnner ansvar for
storstadsregionen som helhet”.

Utmaningar i kommuner som minskar
i befolkning

Liksom de vixande kommunerna har de kommuner
som tappar befolkning utmaningar. De 4r emellertid
mycket annorlunda. Medan de vixande kommuner-
nas utmaning handlar om att skala upp sin verksam-
hetitakt med befolkningstillvixten handlar det for
de krympande kommunerna om att skala ned ser-
vice och organisation och dndéa klara av att uppritt-
hélla en kvalitetsmissig bra service for medborgar-
na. Lagstiftaren gor ingen skillnad pA kommuner av
olika storlek utan uppdraget iri grunden det samma.
Som Amcoff pekar pai sin studie handlar de krym-
pande kommunernas utmaningar inte enbart om
befolkningsminskning utan ocksa om att kommunen
har en allt aldrande befolkning,.
Sammanfattningsvis kan vi konstatera att konti-
nuerlig befolkningsminskning rymmer nagra for hela
gruppen gemensamma och uppenbara utmaningar.
* En krympande ekonomi stéller krav pa en konti-
nuerlig anpassning av verksamheten. Nar befolk-
ningen minskar sa minskar ocksd kommunens
skatteunderlag. Samtidigt minskar behovet av
service genom att det &dr farre som behover servi-
cen. For att matcha detta maste man kontinuer-
ligt anpassa organisation och utbud.
+ Befolkningsutvecklingen skapar utmaningar for
vélfardsuppdraget
- Med en kontinuerlig 6kning av andelen dldre
maste satsningar ske inom dldreomsorgen.
- Med ett kontinuerligt minskande elevunderlag
maste anpassningar ske inom skolomradet.
- Paden tekniska sidan sitter man ofta fast i sys-
tem (VA och vig) som dr uppbyggda for en
betydligt storre befolkning.
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Den minskade storleken paverkar ocksa personalsi-

tuationen. I Syssner&Olausson studie vittnar flera

kommuner om att kompetenskraven pa de anstéllda

Okaritakt med att det stélls hogre krav pa den kom-

munala verksamheten. Samtidigt signaleras att:

* Minskad befolkning ger mindre underlag for spe-
cialisttjinster - maste anstilla ’mangkonstnirer”

* Blir svarare att rekrytera kompetent personal
till savil sma som stora yrkesgrupper inom kom-
munen

* Lonekonkurrens som ér svar att hévda sig i

Utmaningarna ir onekligen stora och vicker en grund-
laggande fraga: Gar det att leverera bra vilfird givet
de forutsdttningar man har?

Nagot uttommande svar pa denna fraga ger inte
Syssner&Olausson i sin studie och det har heller inte
varit uppdraget. Studien ger emellertid indikationer
som tyder pa att det inte dr alldeles sjilvklart att man
ialla kommuner med kontinuerligbefolkningsminsk-
ning har férmaga att ge medborgarna likvirdig ser-
vice jamfort med vad som erbjuds i andra kommuner.
Forskarna konstaterar i sin avslutning: “For det andra
dr ett bestdende intryck att foretrddarna for de sma
och krympande kommunerna upplever att det dir svart
att leva upp till de krav som staten stiller pa den kom-
munala verksamheten. Lagstiftningen upplevs som allt
mer komplex, och malsdttningarna avseende kvalitet
och tillgdnglighet blir allt djdrvare. Kraven pa admi-
nistrativa rutiner och uppgiftslimnande uppfattas som
orimligt stora.”

Syssner&Olausson signalerar ocksa att det finns
ett eftersatt underhall av fastigheter och anlidggning-
ar och att det dr problematiskt att fa utrymme for
investeringar. ”Ndgra av vdra informanter menar att
kommunen skjuter kostnader framfor sig, vilket inne-
bdr att kommande generationer av kommunmedbor-
gare kommer att fa bdra kostnaden for, eller l6sa pro-
blemen med ett sedan ldnge eftersatt underhdll.”

For att komplettera forskarnas studier har viinom
SKL gjort analyser av bade ekonomi och kvalitet uti-
fran ett nationellt perspektiv. Utifran tillginglig sta-
tistik har de 10% av kommunerna som har haft storst
befolkningsminskning sedan 1974 jimforts med de
10% av kommunerna som under samma period haft
storst okning i befolkningen. Nagra centrala slutsat-
ser fran denna studie &r:

* Gruppen minskande kommuner har en extremt
svag soliditet. Soliditeten inklusive pensions-
skuld dr 40 procentenheter hogre i de mest vax-
ande och de mest minskande kommunerna. De
vixande kommunerna har en soliditet i paritet
med riksgenomsnittet pa 20 procent och de



TABELL 1 Skolresultat i ak 9 for minskande resp vaxande kommuner riket, ar 2014

Elever i ak. 9 med minst
godkant i svenska, matematik
och engelska, andel (%)

Minskande 83
Vaxande 92
Riket 87

krympande pé -20 procent i genomsnitt. Det
innebér att skulderna inklusive pensionen &r 20

procent hogre én tillgangar bland de krympande.

vl

Gruppen minskande kommuner har en betydligt
lagre resultatniva ekonomiskt 4n vixande.
Genomsnittet mellan 1998 — 2013 ar ett resultat
pa-398 kr/invanare, medan de vixande kommu-
nerna har ett resultat pa +22 563 kr/invanare
under perioden. Uppenbart har man klarat
anpassningsbehoven simre i de krympande dn i
de vixande och man har ocksa betydligt svarare
att finansiera investeringar.

* Vara analyser signalerar inga tydliga kvalitets-

skillnader mellan vixande och minskande inom

dldreomsorgsomradet. Det finns dock en indika-
tion pa att erbjudandet skiljer sig at. I minskande
kommuner tycks strategin i stérre omfattning
vara att erbjuda omsorg genom SABO. De krym-
pande kommunerna har ocksa genomgaende en
hogre kostnadsniva.

Vara analyser indikerar stora skillnader inom

skolomradet.

- Gymnasieskolan kan vanligen hanteras genom
samverkan och kép avverksamhet. Men det
finns tydliga skillnader i erbjudande genom
tillgang till farre linjer och genom 6kade krav
paresor ochivissa kommuner internatboende

- Inom for- och grundskolan maste man arbeta
med farre skolenheter (nedldggningar) och
mindre klasser. Har svarigheter att fa tillgang
till specialpedagoger och olika stédresurser.
Har genomgaende h6gre kostnader. Skolresul-
taten skiljer sig kraftig at. Elever i vixande
kommuner har bittre resultat oavsett om man
jamfor meritvirde eller andel med minst god-
kéant i engelska, svenska eller matte. Elevgrup-
perna skiljer sig at utifran behov av ekono-
miskt bistand, nyinvandrade elever (0-4 ar),
fordldrars utbildningsniva och kén. Men dven
med hinsyn taget till dessa faktorer, s under-
presterar de minskande kommunerna, som
har fyra procentenheter ligre meritvirde dn
vad de "borde haft”. De vixande kommunerna
har en procentenhet hégre meritvérde &n for-
vintat utifran elevgruppens sammansittning.

N

Elever i ak. 9, meritvarde Elever i ak. 9. genomsnittligt
hemkommun, genomsnitt meritvirde avvikelse fran modell-
(16 amnen) beréknat vérde, procentenheter

200,81 -4
226,17 1
210 -2

De minskande kommunerna ligger avsevart
under riksgenomsnittet i samtliga tre matten
nedan. Trots resultatskillnaderna kostar de
minskande kommunernas grundskola i
genomsnitt sex procent mer dn vad den borde
enligt kostnadsutjimningssystemet. De vix-
ande kommunernas grundskola ir i genom-
snitt diremot fyra procent ”billigare” dn vad
som kan forvintas.
* Pa den tekniska sidan ir det som Syssneré&
Olausson konstaterar ett problem att sitta med
en allt for stor infrastruktur. De fasta kostnader-
na ir normalt stora och minskar inte nir en min-
dre befolkning skall servas. Driften och behovet
av specialkompetens kan inom manga verksam-
hetsomréaden l6sas genom samverkan.
Myndighetsutovningen ar svar att uttala sig om
da det saknas nationella data. Mattisson&
Knutsson signalerar att det finns samverkans
mojligheter som ocksé utnyttjas nir det giller
omraden som &versiktsplaner, tillstandsgivning
och olika inspektionsuppdrag. Diaremot signale-
ras att det ar séllsynt med samverkan nér det
giller myndighetsutévning som ir direkt kopp-
lad till individer som t.ex. bistandsbeslut,
bygglov och férsorjningsstod.

v

Framfor allt 4r resultatskillnaderna pa skolomradet
alarmerande. Men inte heller den kvantitativa studien
ger ett entydigt svar pa fragan. En analys vi inte haft
underlag for att gora men som vore intressant ir att
se ndrmare pa ir skillnader i serviceutbud. Alla kom-
muner lever under samma lagar och kraven som med-
borgarna har ritt att stilla skiljer sig inte mellan kom-
muner. Som vi kunnat se ovan finns det nagra tydliga
skillnader mellan véixande och minskande inom skol-
och dldreomsorgsomradet, men analysen som vi kun-
nat gora ar tyvarr allt for grund. Inom kvalitetsom-
radet vet vi att férvintan har en stor betydelse for hur
ett utbud bedoms. Ar det s& att medborgare i mindre
resursstarka kommuner stéller in sina féorvantningar
efter de mojligheter som kan erbjudas? Ar dettaisa
fall acceptabelt och &r det hallbart pa sikt?

Inom gruppen kommuner med stora befolknings-
minskningar finns ocksa en stor variation och nagra
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Kapitel 8

i gruppen lyckas relativt bra dven jamfort med de

betydligt mer resursstarka tillvixtkommunerna. Det

skulle vara intressant att se nirmare pa dessa fram-
gangsrika kommuner och vad som gor att de lyckas.

Ar forutsittningarna bittre/enklare eller handlar

det enbart om férméagan att hantera situationen?
Syssner&Olausson lyfter ocksa fragan om férmaé-

gan att fatta de nodvéndiga politiska besluten. Fors-
karna signalerar en rad utmanande iakttagelser:

» Stark vilja att véixa, eller atminstone inte krym-
pa, gor att det blir svart att fatta beslut som
manifesterar befolkningsminskningen.

* Starka reaktioner fran medborgarna - varfor ska
just min skola eller badplats tas bort? Kinsla av
att samhillet monteras ner, bristande fértroende
for kommunledningen, nya oppositionspartier
och antagonism.

* Starkt kinslomissigt engagemang gor det svara-
re for medborgare, politiker och tjinstemén att
diskutera kommunala prioriteringar pa ett prin-
cipiellt plan.

* Svar situation for politiken - det som kanske dr
ekonomiskt ansvarsfullt dr inte politiskt gang-
bart.

Syssner&Olausson méter ocksa en oro for att en
anpassningspolitik medf6r att man paskyndar urba-
nisering och centralisering. Detta politiska dilemma
beror Larsson ocksa i sin studie. “De fortroendevalda
har en svdr pedagogisk uppgift att séka forklara beho-
vet av anpassning efter forsdimrade ekonomiska for-
utsdttningar och att samtidigt soka skapa engagemang
och framtidstro.”. Man skall ha respekt for att det dr
ett svart uppdrag att vara fortroendevald i en situa-
tion dir ekonomin stéller krav pa stéindiga neddrag-
ningar. Fragan dr om det dr ett mojligt uppdrag eller
om det stiller krav pa ett ledarskap som inte dr moj-
ligt att skapaialla kommuner.

Uppdragetblir heller inte enklare av att det i dessa
kommuner manga ganger dr svart att skapa en stra-
tegisk kapacitet. Att kapaciteten for strategiskt hand-
lande tenderar att bli begrinsad hinger delvis sam-
man med svarigheter att rekryteraledande tjinsteméin.
Det finns ocksa ett begrinsat ekonomiskt utrymme
for att finansiera en administrativ 6verbyggnad. Det
ir alltsa fa personer som kan dgna tid at annat &n
lopande verksamhet och dven dessa personer méste
dgna merparten av sin tid 4t annat én strategiskt arbe-
te. Syssner&Olausson konstaterar: *Var slutsats dr
att de kommuner som har allra stérst behov av att utveck-
la strategier for hur man hanterar en langvarig befolk-
ningsminskning, tenderar att ha de minsta resurserna
- i tid, ekonomi och kompetens riknat”.
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Interkommunal samverkan har ofta lyfts fram som
l6sningen pa de problem som minskande kommuner
moter. Genom att samverka kan verksamheter upp-
ritthéallas genom att flera delar pa kostnaderna. Som
visett ovan och som Mattisson&Knutsson bekriftar
isin studie rymmer ocksa samverkan mojligheter att
ddmpa de effekter som befolkningsutvecklingen stél-
ler. Mattisson&Knutsson avslutande reflektion ar
ocksa att: *...kommunerna klarar inte uppdraget pa
egen hand utan mdste samverka.”

Mattisson&Knutsson konstaterar samtidigt att
verksamheterna diar samverkan uppfattas varaen
16sning dr begrénsade. I praktiken omfattar samver-
kan enbart en liten del avde kommunala utgifterna.
Samverkan saknas helt inom de kostnadsmaissigt
stora vélfirdsomradena grundskola, vard och omsorg.
Enligt Mattisson&Knutsson dr skélen for detta dels
att potentialen (genom att det handlar om lokal pro-
duktion) ar begrinsad, dels politiska. De politiska
skilen bottnari att dessa vilfirdsomraden uppfat-
tas varakdrnanivilfardsuppdraget och dessutom
dr”néraviljaren”. Uppfattningen tycks vara att; For-
svinner dessa uppdrag fran den enskilda kommunen
finns heller ingen anledning att ha kvar den nuva-
rande kommunindelningen.

Servi framat sa finns det ytterligare potential i sam-
verkan inom de omraden som samverkan idag sker.
Dethandlar inte i forsta hand om att na kostnadsfor-
delar, snarare att fa tillgang till de specialresurser
som krévs for att verksamheten skall kunna halla en
rimlig kvalitetsniva. Som bade Mattisson&Knutsson
och Larsson lyfter fram i sina studier har emellertid
samverkan ocksa ett pris bade genom olika transak-
tionskostnader och genom de demokratiska problem
och styr problem som uppstar. Mattisson&Knutsson
konstaterar ’Kommunen riskerar att bli ett ndste av
mer eller mindre tydliga beroenden till andra organi-
sationer”.

En central slutsats vi kan dra 4r ocksa att sa linge
samverkan inte ber6r de tunga vilfirdsomradena ar
potentialen starkt begrinsad som l6sning pa de utma-
ningar som kommuner med kontinuerlig befolknings-
minskning har att hantera.

Sammanfattningsvis ir det en ganska mork bild som
framtrider nir vi sammanstiller de slutsatser som
forskarna drar och som statistiken indikerar. Vi kan
inte blunda for dessa fakta och de signaler som for-
troendevalda i minskande kommuner ger. Samtidigt
ar det ett observandum att de folkomrostningar som
gjorts om forslag till sammanslagningar av kommu-
ner ir entydiga. Medborgarna har i samtliga fall gett
ettklart nej till en sammanslagning. Syssner&Olausson
lyfter ocksa fram att det finns en del forskning som



pekar pa att det i mindre kommuner finns ett socialt
kapital som tillfor virden och som atminstone delvis
kompletterar de insatser som kommunerna pa egen
hand klarar av att leverera. I diskussioner av utjaim-
ningssystemet eller andra ekonomiska fragor kan det
ocksé vara virdefullt att betiinka faktumet att den
kommunala skattebasen (forviarvsinkomster) gynnar
kommuner med hog skattekraft, vilket i stor utstriack-
ning ir befolkningsdkande kommuner med attrak-
tiva boendemiljoer. Dessa kommuner hade i manga
fall haft en mindre gynnsam ekonomiska situationen
om beskattningen istillet utgatt fran dagbefolkning-
ens inkomster. Om skattebasen hade utgatt fran vad
som produceras i kommunen hade kommuner med
minskande befolkning haft betydligt battre ekono-
miska forutséattningar.

En avslutande not om demokrati

I diskussioner av forandringar i kommuners organi-
sation och uppdrag stills ofta effektivitets virden
mot demokratiska virden. Som genomgangen ovan
tydligt visar dr forutséattningar for att driva en effek-
tivkommunal verksamhet mycket olika mellan kom-
muner som vixer och minskar i befolkning. Siarskild
mindre kommuner som tappar ytterligare befolk-
ning har uppenbara svarigheter att uppna en effektiv
verksamhet.

I Sverige har vi ett demokratiideal som bygger pa
narhet mellan véljare och de valda, transparens och
mojlighet att utkriva ansvar. Utifran detta skulle vi
forvianta oss att de mindre och minskande kommu-
nerna har fordelar demokratiskt. Som Larssons stu-
die indikerar ar det tveksamt om medborgarna upp-
fattar situationen pa detta vis. Larsson konstaterar
att: ”Forskningen om kommunstorlekens betydelse ger
inte stod for forestdllningen att demokratin fungerar
bdttre i sma kommuner, men inte heller tvirtom. Ddre-
mot dr det tydligt att stora och smd kommuner har oli-
ka demokratiska kvaliteter”. Vidare att: ” Det dr uppen-
bart att kontakten mellan medborgare och politiker dr
klart bdttre i mindre kommuner. Detta borde kunna
Oka fortroendet, forbdttra mdjligheterna att paverka
och leda till en mer positiv helhetsbild av den lokala
demokratin. Sa dr dock inte fallet i kommuner med
minskande befolkning. Det dr vixande kommuner, sto-
ra som smd, som far bdst omdémen dven om skillna-
derna inte ska 6verdrivas.”

Demokratiaspekter tycks alltsa inte vara av avgo-
rande betydelse for hur vi véljer att 16sa de utma-
ningar som vixande och minskande kommuner har.
Diaremot maste sjélvklart de demokratiska utma-
ningar som en 16sning stéller krav pé 1sas. Utifran

Larssons studie kan vi konstatera att i nulaget tycks
den frimsta utmaningen i sma och minskande kom-
muner vara att ”...forklara behovet av anpassning efter
forsdmrade ekonomiska forutsdttningar och att sam-
tidigt séka skapa engagemang och framtidstro”. 1 de
stora och vixande tycks utmaningen ligga i att “mot-
verka segregation och skapa ett mer jimlikt deltagan-
de men ocksd att hantera den bristande Gverensstdm-
melsen mellan mdnniskors vardagsgeografi och
kommunens administrativa grdnser”.
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KAPITEL

Nagra roster om urbaniseringens
effekter pa kommunerna

Vi har i denna antologi 14tit ndgra forskare 1Mats Svegfors
se. nal.”mare pa Yﬂka utmaningar so"m urba- 5 Terese Bengard
nisering haft pa kommuner som vixer och

minskar. Perspektivet har varit empiriskt 3 Klas Eklund

och de roster som kommit till tals ar aktorer

. " . 4 Gunnar Wetterberg
som idag dr verksamma inom kommun-
sektorn. Avslutningsvis later vi nagra sam- 5 A nnelie Nordstrém
hillsdebattorer reflektera over hur de ser pa

de forindringar som skett. Urvalet har 6 Po Tidholm

gjorts med utgangspunkt i att vi velat fa en

sa bred bild som méjligt. Artiklarna bygger

paintervjuer och har genomférts av journa-

lister fran Dan Hafstrom Frilans och Mea-

sure Media. Journalisterna har fritt fatt

stilla de fragor som de funnit intressanta.
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”Politikerna vill valdigt sdllan tillsta att det hdr dr grundldggande

monster som dr ndstan omojliga att paverka med politiska medel.”

Mats Svegfors ar publicist och tidigare landshévding i Vastmanland. Han var ordférande for Ansvarskommit-

tén som sag dver ansvarsfordelning av offentlig verksamhet. Hur urbaniserat hoppades att arséker méta

Innebir urbaniseringen att Sverige haller pa att
glida isar?

De stora tyngdpunktsférdndringarna nér det giller
befolkningen hinger samman med ekonomins for-
andring. Man kan siiga att det handlar om att mann-
iskor gar ifran lagproduktiv till mer h6gproduktiv
verksamhet. Annorlunda uttryckt sé dr det den eko-
nomiska tillvixten. Det ar fel att beskriva detta som
ett problem. Det gor oss som nation rikare och det
innebir att vara méjligheter 6kar att ta hand om oli-
ka samhéllsproblem. Sa i grunden ir ju detta en posi-
tiv process.

En annan sak som kan séigas, och det har vill ju poli-
tikerna vildigt sdllan tillsta, ir att det hir dr grund-
liggande monster som dr ndstan omdgjliga att paverka
med politiska medel. Det dr sé sldende inom politiken.
Tallaandra sammanhang dgnar man alltid stor omsorg
att beskriva och foérsta det som dr problem. Men poli-
tiken dlskar att rusa ivég till 16sningar och da beaktar
dessalosningar séllan politikens begrédnsade paver-
kansmdjligheter. I fragan om urbanisering sa ér det en
slaende brist pa problemanalys och brist pa resurser
och institutioner for att gora analys.

I Ansvarskommittén forsokte vi géra rétt ordent-
liga analyser av detta med sma kommuner. Man kan
vél séiga att dar problemet ir riktigt stort sa handlar
det om att befolkningen &r for liten fér att kunna han-
tera en fungerande samhillsservice. Och det dr nagot
som vi inte kan komma tillritta med vare sig genom
indelningsfordndringar eller genom ekonomiska trans-
fereringar. Finns det inte lingre kvar nagon arbets-
kraft for dldre- och barnomsorg sa spelar det ingen roll
vad politiken gor. Det ar vildigt viktigt att politiker
sager tydligt att “detta kan vi géra ndgonting at, detta
kan vi inte gora nagonting at”.

Sjédlvklart ér det stora problem fér ménniskor som
bott ett heltliv pa en plats om de inte kan bo kvar mot
slutet av sin levnad, men det dr ju ocksa ett problem
att det dr kallt pa vintern, men tack och lov har vi innu
ingen politiker som lovar vackert véder.

Det ska séigas att det inte lovas sdrskilt mycketide
hér fragorna, utan det dyker ju upp indirekt genom
nedlidggningar av skolor eller sjukhus och sa. Med det
riktigt stora problemet ir nir det inte l&ngre finns

arbetskraft for samhéllsservice. Da kan inte dldre
manniskor eller barnfamiljer bo kvar pa de platserna.

Gar det inte att paverka urbaniseringen?

Det gar att paverka utvecklingen pa vissa punkter
och diar himtar jag delvis min erfarenhet fran Ansvars-
kommittén, men ocksa fran min tid som landshov-
dingiVastmanland.

Detvisaknar dr den riktigt kvalificerade utrednings-
verksamheten som ger béasta tdnkbara underlag for
reformarbete. Det dr en forsta del dir politiken kan
gora mycket.

Nér det géller regional utveckling har vi generellt
vildigt daliga kunskapsresurser. Dir dr man i stor
utstrickning beroende av privata konsultféretag for
att géra problemanalys. Jag tycker att det skulle vara
sjdlvklart att vi hade en mycket stark central kunskaps-
resurs nira kopplad till en resursrik forskning. Det
gors sadan skillnad mellan utredning och forskning.
Nir det géller anvindande av forskning som grund for
politik sa blir det allt svarare eftersom forskning blir
mer och mer specialiserad. Den blir séllan anvandbar
paden generaliserande niva dir alla samhéllsreformer
ror sig. Det dr vildigt sdllan vi anvinder riktigt kvali-
ficerade forskare for systematiskt utredningsarbete.
Dérfor krivs en réitt ordentlig kreativitet for att utveck-
ladet ansvar som framfor allt Tillvixtverket haridag,
sa att viverkligen fick en central instans eller flera regi-
onala instanser som hade prognosansvar och kunskaps-
utvecklingsansvar.

Om vi skulle bygga upp en sadan ny typ av institu-
tion sa skulle viinom den rymma grundliggande utred-
ningsverksambhet, ddr vi kunde f6lja inte bara statis-
tisk regional utveckling utan ocksa bygga upp
kunskaper om vad som styr utvecklingen och vad som
Ooverhuvudtaget ar paverkbart. En sadan institution
skulle ocksa brygga 6ver till kvalificerad forskning.

Sverige ir en avvirldens mest avancerade valfards-
stater och en av de mest framsynta linderna med manga
decennier av utveckling av samhillelig verksamhet.
Men ingen tinker tanken infor den framtid vi star infor,
att verkligen skaffa sig motsvarande infrastrukturer
och institutioner for samhillsvetenskaplig och huma-
nistisk forskning och kunskapsuppbyggnad som vi har
inom naturvetenskap.
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Kapitel 9

Nir jag var landshovding sa féreslog jag regeringen
detta. Det svar jag fick fran regeringen var en motfra-
gaomvad de skulle gora med min skrivelse - "Hur kan
vi skriva av drendet?”.

Borde Sverige genomfora en
kommunindelningsreform?

Ja, en andra del dir politiken kan paverka, och det
var ocksa en slutsats i Ansvarskommittén, ir genom
indelningsreformer. Men i vissa delar av landet 4r
det inte ett problem med sma kommuner utan pro-
blemet &r att arbetskraften viker. Som en Norrlands-
politiker sa: ’7Om man slar samman tva stora glesa
kommuner sa far man inte en tit kommun utan man
far en dnnu storre gles kommun.”

Det dr mgjligt att sla samman en tit kommun med
nagra stycken glesa och skapa en storre resursstark
kommun. Mitt eget hemlén Vastmanland ir ett exem-
pel. Det bestar idag av tio kommuner. Man skulle myck-
etvill kunna ténka sig att det vore en kommun. Da fun-
nes inte lingre smakommunsproblem i Kungsor eller
Skinnskatteberg. Jag sidger inte att det enbart vore bra.
Det finns ocksa nackdelar med detta for det finns en
mycket stor styrka i den sjalvférvaltning som ligger
hos de sma kommunerna. Men pa sikt &r kommunre-
former nagot vi bor 6verviga i sédra Sverige och vitsen
ar da att viinte beh6ver 16sa problemen pa nationell
niva utan kan I6sa dem pa kommunal niva.

Hur tycker du att politikerna férsoker mota
konsekvenserna av urbaniseringen?

Att man vill paverka rader det inga tvivel om. De sat-
sar valdigt mycket pengar pa infrastruktur for till-
vixt. Inte minst genom strukturfonderna. Och det
ir klart att en kommun kan paverka forutsittning-
arna for att driva foretag. For den enskilda kommu-
nen kan det betyda jattemycket att mota foretagens
behov. Det kan avgora huruvida féretagen alls blir
kvar dir, men i det stora hela tror jag att det 4r pa
marginalen. Var kunskap om vad som paverkar och
hur det paverkar i det stora hela dr utomordentligt
bristfillig.

Skatteutjimningen dr det mest centrala i landets
politik pa det hir omradet och det ir ju naturligtvis
helt avgorande for vissa kommuner. Tittar vi pa de rik-
tigt sma kommunerna i norra Sverige som dr mestilla
ute sa ar det sa fa manniskor som berors av detta, sa
det handlar inte om nagra stora pengar ur ett natio-
nellt perspektiv att hjialpa dem. Men finns det ingen
dir som kan ta emot l6ner sa spelar det ju ingen roll
att de har pengar att betalalénerna med.

Politiker idag dr lite mer forsiktiga med slagord som
att”helalandet skaleva” och liknande jamfort med for

130 Urbanisering. Utmaningar fér kommuner med véxande och minskande befolkning

nagra decennier sedan. Urbaniseringen ir inte en lika
stor fraga och ingen ger sérskilt avancerade l16ften for
man vet att man inte kan infria dem.

Du var ordférande i ansvarskommittén som sag
over ansvarsfordelning av offentlig verksamhet.
Hur har politikerna dragit nytta av det ni kom
fram till?

Huvudsynpunkten var att vi skulle fa en stark sam-
ordnad regional niva. Det skulle innebira linssty-
relser som técker stérre omraden. Dessa skulle ha
mycket stor betydelse for den regionala utveckling-
en for de skulle dels vara resursrika och dels 6ver-
brygga olika statliga sektorer och brygga over till
landstingen. Har detta tagits tillvara? Ja, sa till vida
att man har givit ett storre ansvar for regional utveck-
ling till landstingen och det varivar anda, men man
har d4nnu inte tagit steget att utveckla storre regional
enheter. Nu har civilministern aviserat att det ska
genomforas. Jag hoppades att alliansregeringen skul-
le visat férnuft och gjort mer pé basis avvad vi kom
fram till, for det var en enig utredning.

Hur urbaniserat tror du att Sverige ir om 20 ar?

Man gor en mingd saker i olika regioner, men i och
med att vart kunskapsunderlag dr sa bristfélligt sa
finns det ett drag av godtycklighet 6ver manga ansat-
ser.

Jagtror inte att Sverige kommer att vara radikalt
annorlunda om 20 ar. De mindre kommuner har det
annu svarare och de riktigt stora kommunerna kom-
mer att ha &nnu mer vixtviark om vi inte gor nagot
mycket radikalt och annorlundaivar hantering av de
stora flyktingstrémmarna.

Nir det géller teknikutvecklingen och den forand-
rade produktionen sa dr vi faktiskt baraiboérjan av IT-
utvecklingen. Dar kommer att hinda mycket mer och
det driver mot hgre kunskapsinnehall i de arbeten
som finns och det innebir att man maste har stérre
urval av arbetskraft for att klara rekryteringen. Det
kommer att dra arbetskraft till storstidernai &nnu
hogre grad.

Nagot som jag har egen erfarenhet av och som jag
tror kommer att 6ka dr dubbelboende. Jag bor bade i
Stockholm och i Skinnskatteberg. Eftersom jag har
spenderat merparten av min tid i Stockholm sa beta-
lar jag skatt dir. Varfor betalar jag inte en delskatt i
Skinnskatteberg? Jag tror att detta pa lite lingre sikt
kan bli en mgjlighet for de landsbygdskommuner som
ar hyfsat storstadsnéra. Med riktig kunskapsuppbygg-
nad kan vi svara pa om detta dr ett storre fenomen.



”Stadsborna borde std pa barrikaderna och fraga sig ”Hur ska vi

klara av att ha ett fungerande samhdlle om vi inte bade har stad och

land?” Men uppgiften att losa det ldgger man till stor del pa de som

bor pa landet idag.”

Terese Bengard &r verksamhetschef for organisationen Hela Sverige ska leva. Hon var tidigare socialdemokra-

tiskt kommunalrdd i Ragunda Kommun.

Innebir urbaniseringen att Sverige haller pa att
glida isér?

Idetlangaloppet s kommer det inte att vara bra for
Sveriges utveckling. Det 4r aldrig bra med klyftor som
skapar ojaimlikhet. Viboriett och sammaland och
borde ha nagorlunda samma mojligheter till den
grundlaggande service som vi sagt att vi ska ha.

Det som folk i stora eller vixande kommuner tar
for givet maste man i vissa andra kommuner jobba
for sjilv eller slass for. Att ha litt att handla mat eller
ha néra till skola for barnen eller att det finns bred-
band och mobiltickning, det tar man i stora delar av
landet for givet. Men i andra delar av Sverige borjar
man nagga i kanten pa vad vi har rad med.

Nuvixer inte storstadsregionernaléngre av att det
kommer busslaster med folk fran Norrland till Stock-
holm. Busslasterna kommer fran Syrien, Afghanis-
tan eller Somalia. De krympande landsbygdskom-
munerna beror pa att vi har en befolkningspyramid
som en gang uppstod nér urbaniseringen drevs av att
folk flyttade fran landet in till staden. De sa kallade
krympande kommunerna bestar alltsa av fler dldre
personer, medan det finns fler barnfamiljer i stor-
stadsregionerna, vilket innebéar att det av naturliga
skil fods fler barn i stiderna. In- och utflyttning i de
krympande kommunerna dr numera ungefar plus
minus noll.

Gar det att paverka den hir utvecklingen?

Jag ar ju fore detta politiker och politik ar ju sam-
hillsforandring. Det ir inte sa att urbaniseringen ar
nagon slags naturlag. Det dr ju inte sant, for i sa fall
skulle inte heller kvinnor ha rostrétt i Sverige idag.
Sa lit retoriken innan kvinnlig rostratt - att kvinnor
inte var formogna att ha hand om sin egen ekonomi
eller att delta i det demokratiska samhallet. Samhél-
let 4r konstruerat av manniskor och kan férindras
av méanniskor.

Jag drar girna paralleller mellan jimstéalldhet och
landsbygdsfragor. Idag finns det inte lika manga utta-
lade jamstélldhetsorganisationer utan det ar integre-
ratihela samhéllet och det dr accepterat att man stra-

var efter att det ska vara helt jaimstéllt. Men det finns
inte en jamstélldhet mellan stad och land. Det dr en
obalans dir bade i hur man ser stad och land, men
ocksa en skuldbelidggning av folk pa landsbygden och
att det &r lite deras eget fel att det ser ut sa hér. Sjalv-
bilden och sjilvkinslan dr ndgot man maste vaga pra-
ta om. Vikallar det for en urban norm - att det urba-
na ir det normala och det som finns runt de urbana
miljéerna ir det som dr avvikande och inte lika hogt
rankat. Da blir det idiotiska uttalanden som att “stock-
holmare dr smartare idn lantisar”, och liknande.

Sa vad kan man gora at sadana attityder?

Vimaste vaga ifragasitta sidana normer och virde-
ringar. Vi ska ha en debatt dir vi vagar dra ut konse-
kvenserna av en utveckling dir vi bara har urbana
miljoer. Skulle det fungera? Svaret dr ju nej. Da kan
viinte 16sa grundliggande saker som rent vatten, livs-
medel, drivmedel eller energiférsérjning. Det kan vi
inte gora i urbana miljoer. Skogsniring och gruvni-
ring, sadant &r ju jattestora delar av var BNP och vi
har inget som kan ersitta det. Har vi inga som ska
jobba dir eller om man anses som en loser om man
bosiitter sig och jobbar i Norrlands inland, da dr det
en fara for Sveriges ekonomi och tillvixt ocksa.

Stadsborna borde sta pa barrikaderna och fraga
sig ”Hur ska vi klara av att ha ett fungerande sam-
hélle om vi inte bade har stad och land?” Men upp-
giften att 16sa det ligger man till stor del pa de som
bor palandet idag. Det ér i alla fall sa de uppfattar
det.

Hur ser attityderna ut pa landsbygden?

Jaglyssnade pa en tjej somi19 ars tid bara hade vin-
tat pa att fa flytta fran sin by strax utanfor Ostersund.
Det var normen som fanns. Skulle hon lyckas i livet
s skulle hon flytta ndgon annanstans. Hon dr duk-
tig journalist och kulturarbetare och flyttade till en
storre stad, men insag att hon inte trivdes dir alls
utan trivdes med att leva dir hon var uppvuxen. Hon
flyttade tillbaka och skapade sig ett jattebraliv. Hon
beskriver det som att hon har blivit ranad pa 19 ar
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nér hon gatt och trott att hon bott pa fel plats. Det
visar att vi maste fundera 6ver vad vi matar vara ung-
domar med.

Ser du nagra goda politiska initiativ?

Ja, SKL tar fram den hir rapporten, SVT Debatt ord-
nar debatt pa temat Ett Sverige och regeringen till-
sitter Landsbygdskommittén som ska jobba med fra-
gorna om en politik som har med hela Sverige at gora
och inte bara se landsbygdsfragor som begrinsade
till lantbruksfragor. Visst, vi pratar om fragorna dven
om vi dr for mycket i borjan for att se om det kan leda
till en féorandring. Jag hoppas att det kan innebéra
visioner om hur landsbygden kan se ut och ga bortom
riaddningsinsatser fér mjolkbonder, glesbygdens sko-
laeller rddda den infrastruktur som finns kvar.

Vi har forsokt att 6versitta Maslows behovstrap-
patill samhillets behovstrappa. Dar ar infrastruk-
tur och arbete ar forsta steget. Det andra steget ar
serviceinrittningar som ger sikerhet. Nista steg
handlar om sadant som skapar en gemenskap, som
till exempel moétesplatser och mdjligheter till kultur,
folkbildning och fritidsaktiviteter. Det fiarde steget
ar nar minniskor har mojlighet att utveckla sadant
som sjdlvkéinsla och kreativitet.

Nér man drar undan sadant som tillgodoser grund-
liggande behov ar det svart att komma bort fran en
glesbygdspolitik som handlar om riddningspaket.
Det dr svart att halla pa med sjalvférverkligande om
duinte har en bra viig fram till ditt hus. Da blir det
svart att halla pad med kreativitet, innovation och
entreprendrskap. Den mest grundliggande servicen
maste finnas pa plats i hela Sverige och det 4r inga
orimliga krav det handlar om. Men de maste séker-
stéllas for att vi ska kunna skapa innovationskraft.
Det dr sa vi har byggt Sverige. Det handlar inte om
attrddda Norrland eller att ridda landsbygden utan
Sveriges totala mojlighet att kunna utvecklas. Vibeho-
ver varandra. Sjalvklart behover vi urbana miljoer
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och den typen av kreativa miljéer som skapas i urba-
na miljoer, men vi kan inte enbart ha det i ett hall-
bart samhalle.

Du har sjilv bakgrund som kommunalrad i
Ragunda kommun. Hur paverkar urbaniseringen
den lokala demokratin?

Det dr inget som jag r speciellt oroad for. I en kom-
mun som Ragunda representerar en politiker i Ragun-
dakanske nagra hundra invanare. Jag som kommun-
styrelsens ordférande triffade minavéljare varje dag.
Den lokala demokratin lever pa att det gar att mota
viljarna 6ga mot 6ga. Problemet i de hir kommuner-
na ar att hela tiden brottas med en krympande eko-
nomi och svarabeslut. Det finns inte en chans att en
politiker i Ragunda kan &dka pa en av SKLs konferen-
ser. Om det kostar 10 000 kronor sa maste de peng-
arna hamna i forskolans budget. Det viktigaste &r att
uppritthalla den kommunala servicen och det dr dir-
for det dr en konstant jakt pa folkbokférda minn-
iskor och skatteunderlag. Demokratin i Sverige fung-
erar riktigt bra. Problemet dr hur det ser ut med den
ekonomiska férdelningen av vilfarden resurser.

Hur urbaniserat tror du att Sverige dr om 20 ar?

Just nu kommer det tusentals flyktingar till Sverige
varje vecka och det dr ingen som kan siga vad det
kommer att innebira. Det vi star infoér nu kommer
attférindra samhillet totalt. Sedan finns det sd manga
spar i det hir. Spar som Per Schlingmans Urban
Express kontra det sparet som vi harvat pai om hur
viska fa helalandet att leva. Och pa det kan du ligga
flyktingfragan och diskussionerna om hur vi kan
finansiera en bestédende vilfird utan att nagon vill
hoja skatten. Jag avundas inte de som sitter i reger-
ingen for det dr en svar samhéllsutmaning just nu
som kommer att paverka oss alla, oavsett om du bor
istaden eller pé landet.



“For egen del tycker jag inte det dr statsmaktens sak att tala om for

mdnniskor var de ska bo — det ska folk fa vilja sjilva.”

Klas Eklund &r Seniorekonom pa SEB, adjungerad professor vid Ekonomihtgskolan, Lunds Universitet, och

ordférande for Regeringens Analysgrupp for framtidens arbetsmarknad.

Innebir urbaniseringen att Sverige haller pa att
glida isar?

Tva starka, langsiktiga och svarbrutna trender dri-
ver utvecklingen. Den forsta dr en aldrande befolk-
ning, den andra dr urbaniseringen. Tillsammans gor
de att en stor grupp kommuner far firre invanare,
som dessutom blir allt mer vardkrivande i ett lige
dir de unga som ska varda dem flyttar. Resultatet
blir att manga kommuner méste hoja skatten varpa
de blir innu mindre attraktiva, fir Ainnu svarare att
dra till sig nya jobb eller behalla unga forvirvsarbe-
tande. En ond spiral, saledes.

I den forraregeringens Framtidskommission var
detta en avde viktigaste trender vi urskilde. Den gor
manga kommuner demografiskt sarbara; kommunen
far allt svarare att fullgora alla sina uppgifter, och
detblir allt svarare for privat service att bli lonsam.
Nér de dldre blir fler och de yngre fiarre blir det helt
enkelt allt svarare att rekrytera tillrickligt med folk
till centrala vilfardsfunktioner som en allt tyngre
idldrevard. Trenden visar inget tecken pé att mattas.
Den ér inte heller hemlagad — den éri stort sett gemen-
sam for alla utvecklade industrildnder, vilket visar
attvi talar om grundliggande, starka krafter.

Gar det att paverka den hir utvecklingen?

Nja, i grund och botten handlar det om att manga
ménniskor, fraimst unga och bland dem framst kvin-
nor, vill vilja sjilva var de ska bo. Och sedan nagra
generationer har de uppenbarligen velat ldmna lands-
bygden och smastaden, som ofta - riitt eller fel - anses
varainskriankt, med hard social kontroll och begrin-
sad valfrihet, for att i stéllet flytta till storstaden med
dess rikare utbud av jobb, utbildning och kultur.
Den trenden &r global. Urbaniseringen finns 6ver-
allt,iallalinder. De enda ”framgangsrika” exemplen
att stoppa den jag kinner till var Mao Zedongs och
de Roda Khmerernas forsok att bygga bondesocia-
lism med vald - exempel som knappast ar féredomen
idagens Sverige. Man kan tycka olika om den globa-
laurbaniseringen; de som bor kvar beklagar ofta tren-
den eftersom den riskerar att utarma niarmiljon. Jag
hor dock sdllan de som flyttar till utbildning och batt-
re betalda jobb beklaga sig. For egen del tycker jag
inte det dr statsmaktens sak att tala om fér ménn-
iskor var de ska bo - det ska folk fa vilja sjilva.

Dessutom bor staten vélja sina och skattebetalar-
nas strider. Om urbaniseringen &r en universell trend,
som dessutom avspeglar de flyttandes vilja, lar det
bli extremt dyrt att stoppa eller vinda den. Dessutom
kravs antagligen olika regleringar och ingrepp i den
fria rorligheten som manga av oss skulle se som inte-
gritetskrankande. Ddremot kan det vara statens upp-
gift att mildra nackdelarna med att bo i smastider
eller glesbygd. Framfor allt om de som flyttar gor det
motvilligt - om de kénner sig tvingade in i en urba-
niseringsspiral som de helst skulle slippa.

Det kan goras genom att bygga infrastruktur, sdsom
bredband, att garantera en viss miniminiva av servi-
ce eller liknande. Staten maste i sa fall ta 6ver vissa
funktioner som mindre kommuner inte klarar sjélva
- nagot som kan vararimligt i ett lige nir statsmak-
ten trycker ut allt mer ansvar och allt fler uppgifter
till den kommunala nivan. Men utokat statligt ansvar
betyder ju inte att tjansternablir gratis, bara att utgif-
terna sprids ut pa en stoérre grupp skattebetalare.

Det samma géller kommunsammanslagningar —
att slaihop tva glesbygdskommuner till en storre gles-
bygdskommun ir ingen langsiktig 16sning pa det
underliggande problemet. Att lata den regionala nivin
bliviktigare kanioch for sig gora det lattare att st6t-
tamedelstora stider som regionala centra — men det
vinder knappast flykten fran glesbygden. En viktig
uppgift kan dock vara att vidga den lokala arbets-
marknaden, till exempel genom kollektivtrafik och
pendlingsmojligheter. Men det dr l4ttare sagt dn gjort
iglesbygden. Det finns ju ett skl till att den kallas
glesbygd: Den ar gles.

Foljaktligen har jag svart att tro att sadana atgér-
der uppviger storstadens och den hégre utbildning-
ens dragningskraft.

Hur tycker du att politiker har agerat hittills
ifragan?

Att prata om att "Hela Sverige ska leva” dr bara att
stota ut varmluft. Allavet att det &r fullkomligt omoj-
ligt att garantera invanarnai glesbygden samma ser-
viceniva som i storstaden. Jag saknar en saklig dis-
kussion om var miniminivaer bor ga och vad som ar
statens ansvar.
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Inom alla partier finns en klyfta mellan partierna
pariksniva och den lokala partiorganisationen, till
exempel pa kommunal niva. Den lokala politiken &r
mer pragmatisk, mer samforstandsinriktad - och
mer lokal. Men ofta blir den en lista av krav pa sta-
ten; pad mer pengar, lokalt sjalvbestimmande, infra-
struktur med mera. En del sidana krav ir bra, men
alltfor ofta blir de ekonomiskt orealistiska 6nskelis-
tor.

Det kommunala skatteutjaimningssystemet ar oge-
nomtriangligt, men om jag tolkar det riatt fungerar
detidag sa att Storstockholm netto for éver pengar
till samtliga andra delar avlandet. Att forstidrka den
omfordelningen 4n mer kan kanske hjilpa en del fat-
tigare kommuner pa kort sikt men slar mot Sveriges
ekonomiska motor, vilket far andra negativa effekter.

Hur kan Sverige bast agera ur ett
foretagarperspektiv i bade glesbygds- och
storstadskommuner?

Sverige bor forsoka skapa ett nationellt foretagskli-
mat som attraherar kompetenta ménniskor och kapi-
tal fran andra léinder, och som ocksa far svenska fore-
tag att viljabehalla verksamhet i landet. Det kriver
god utbildning, bra infrastruktur, skatter som sti-
mulerar féretagande, nyanstéillningar, entreprendor-
skap och sa vidare.

Den typen av atgirder for nationens féretag som
helhet dr langt viktigare in att forséka skriddarsy
speciallosningar for olika avfolkningskommuner.
Man maste férsta att alla orter och regioner - inte
baraiSverige utan i hela virldsekonomin - ar inbe-
gripnaikonkurrens om kapital och individer. Och
den konkurrensen sker numera minst lika ofta 6ver
nationsgrénser som 6ver kommungréanser. I prakti-
ken konkurrerar inte Vilhelmina och Stockholm om
samma investeringar; Stockholms konkurrenter ar
snarare Hamburg, Seoul, San Francisco och liknan-
de stéder.

Att sékerstilla en god attraktionskraft pa natio-
nell niva betyder i praktiken att fora en politik for
att de stora tillvixtregionerna ska kunna dra till sig
utlindska investeringar, utlindska experter och inte
minst behalla jobb som annars skulle flytta utom-
lands. Det betyder att hgja universitetens kvalitet,
sa att de kan locka till sig fler géistprofessorer och stu-
denter fran andra linder. Det betyder att stimulera
uppbyggnad av informationstita och kreativa klus-
ter for start-ups och entreprenérer — med interna-
tionell lyskraft. Det betyder att se till att det finns
bostéderi tillvixtregionerna.
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Duvar ordforande i Bokriskommittén. Hur anser
du att Sverige kan underlétta for vixande kommuner
nér det giller tillgang till bostader?

Jaghar svart att forsta den politiska passivitet som
rader och som radde dven under alliansregeringen.
I dag ir situationen pa vig att ga fullstindigt over-
styr. Inflyttningen till storstiderna har under manga
ar varit ungefir fem ganger sa snabb som bostads-
byggandet. Dessutom 4r utnyttjandet av det existe-
rande fastighetsbestandet daligt och rérligheten dr
lag. For att rada bot pa problemen, som nu skérps av
det stora inflodet asyls6kande, krivs omfattande
strukturreformer. Kommunernas planeringsprocess
maste ga mycket snabbare, planmonopolet bor
inskrinkas, staten bor pressa dem att anvisa mer
mark for byggande. Hyresregleringen bér mjukas upp
och i stéllet bor bostadsbidrag anvindas mer, rea-
vinstskatten bor sdnkas, avdragsritten for skuldrian-
tor begrinsas med mera.

Men inget av detta sker. Regeringen ar kraftlos.
Oppositionen saknar rejdla alternativ. Situationen
lar darfor bli &nnu virre. Det betyder inte bara att
manga ungdomar och familjer far svart att forverk-
liga sina drommar och livsprojekt, det betyder ocksa
att sysselsidttningen drabbas och att - faktiskt — ett
antal foretagsetableringar som skulle dgt rum i Sve-
rige istillet skeriandralinder dar viktiga anstéllda
kan hitta bostad.

Hur tror du att urbaniseringen foréindrat Sverige
om sig 20 ar?

Svart att veta. Sverige dr ju redan starkt urbaniserat,
savitalar antagligen inte om nagra stora ytterligare
forskjutningar mellan stad och land. Mycket beror
pa hur infrastrukturen byggs ut sa att pendlandet i
forstorade arbetsmarknadsregioner utvecklas.

Den nya informationsteknologin dr en joker. For
20 ar sedan spadde ménga att internet skulle ridda
massor av jobb i glesbygden, eftersom fler skulle kun-
na vara uppkopplade hemifran. I dag ser vi att det
snarare blivit tvirtom. Visst, en del kan jobba fran
hembyn, men det uppvigs med rage av att teknik-
och designutvecklingen frodas i tata kluster i stor-
stads- och universitetsmiljo som déarfér blivit &nnu
mer attraktiv.

Hur teknikutvecklingen ser ut om ytterligare 20
ar dr omojligt att spa. Kanske kan 3D-printing géra
en del lokal tillverkning mgjlig - men den tekniken
kanske i stillet driver pa klustereffekternai tillvixt-
regionerna ytterligare. Jag vet faktiskt inte.



”Ibland dr nedldggningar bra. Att till varje pris halla liv i en

skola med ett svagt elevunderlag kan mycket vdl vara att

goéra barnen en otjdinst.”

Gunnar Wetterberg ar historiker och forfattare. Han har bland annat varit ansvarig for langtidsutredningarna

pa Finansdepartementet och varit chef p& Svenska kommunférbundet och Saco.

Innebér urbaniseringen att Sverige haller pa att
glida isér?

- Nej. EU har i omgangar tittat pa hur stora skillna-
derna dr inom varje land och det som r valdigt sla-
ende ar att Sverige hor till de 1anderna som har de
minsta regionala skillnaderna i hela Europa. Vi ar
ganska duktiga pa att jimna ut ekonomiska skillna-
der mellan olika delar avlandet. Och de skillnader
som dnda finns dir tar bostadskostnaderna hand om
till stor del. Ett tag var jag ansvarig for langtidsut-
redningarna pafinansdepartementet, da riknade vi
pa hur stor disponibel inkomst man har i olika delar
avlandet. Man tar 16n, pension och annat och drar
ifran skatt och sa vidare, men vi lade dessutom till
boendekostnader. Det fascinerande var att da blev
det niistan exakt lika i olika delar av landet. Alltsé
stockholmarna tjinar mer dn folk ute i landet, men
alla de extra pengarna ligger de pa att bo.

Hur har vi lyckats att fa i din mening sma
regionala skillnader?

- Négot somialla fall bidrar dr det kommunala utjim-
ningssystemet. Det ir ett favorithatobjekt i Stock-
holmsmedia men det beror pa att folk ibland inte tin-
ker langre 4n vad nidsan riacker. For en 15-20 ar sedan
fanns det sddana glesbygdsdebattorer som undrade
varfor Arjeplog och Arvidsjaur ska betala for bra gym-
nasier for sina elever nir de sen dnda flyttar till stor-
stan. Och svaret pa det dr: Tack vare utjaimningssys-
temet. Nir ungarna fran Arvidsjaur och Arjeplog
flyttar till Stockholm dé hojer de skattekraften i hela
landet. Och skattekraften i hela landet dr avgorande
for hur mycket utjimningspengar som gar till Arvid-
sjaur och Arjeplog. Sa Arvidsjaur och Arjeplog far
tillbaka sina investeringar i de hir barnen trots att
barnen flyttar. Pa det viset blir utjamningssystemet
vildigt viktigt for att ha en bra service i hela landet.

Men utjimningssystemet har inte lyckats fa bukt
med avfolkningen ...

- Nej, men allting behover inte politiken fixa. Folk dr
ganska kloka. Manniskors egen rorlighet stiller till
problem nir vi ser den som avfolkning. Men ibland
ar detju sa att rorligheten ir ganska klok. Folk flyt-

tar dit ddr det finns arbete, utbildning och dldreom-
sorg. Det finns ocksa ganska manga mianniskor som
tycker att det 4r mer spinnande att bo ndgon annan-
stans dn dér de dr fodda. Jag var gift med en kvinna
som kom fran Viasterbottens inland och nédr man var
diruppe sa handlade diskussionen vildigt mycket
om “hur ska vi fa vara ungdomar att stanna kvar?”
Men dé kan man ibland tycka, varfér vinder man
inte pa det? Om en del ungdomar vill flytta till Stock-
holm, varfér funderar man inte pa om det kanske
finns nagra som vill flytta nagon annanstans ifran
till Vasterbottens inland? Jag tror att det har foku-
set pa ”viflytt int” &r galet.

Hur tycker du att politikerna i berérda
kommunerna har agerat i samband med till
exempel nedlédggningar av skolor?

- Ibland ar nedlaggningar bra. Om du ska haen bra
skola till barnen sa kan det vara knepigt att splittra
resurser pa alltfér manga skolor i kommunen. Det
finns ju en fast kostnad for varje skola. Dessutom sa
visar det sig att det ir ganska svart att rekrytera lara-
re till alltfér sma skolor. For larare vill ha kollegor
att prata med och jobba ihop med. Jag skulle séga att
de kommuner som agerat klokast &r de som har for-
sokt taitu med skolnedldggningarna tillsammans
med ménniskornaide byar som ar berorda. Jag tror
att Borldnge drev studiecirklar ute i byarna och fick
folk att férsta att det var ett besvirligt val att triaffa.
Att till varje pris halla liv i en skola med ett svagt
elevunderlag dit det ar besvérligt att rekrytera lara-
re, det kan mycket vél vara att gora barnen en otjanst.

Ser du det som ett problem att kommuner
avfolkas?

- Jag dr historiker och ritt manga av de orter jag hal-
ler pa med finns inte ldngre. Eller har helt mist
sin betydelse. Jag haller just nu pa med en bok om
Skanes historia. Under en period var Skandr och
Falsterbo Skénes ekonomiska centrum och Skane-
marknaden som dgde rum i de hir tva orterna var
det som gav den danska kungamakten de allra stors-
tainkomsterna under 1200-1300-talet. Sen tynar
de bort och sjunker undan och sa nu har de pl6tsligt
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blivit éverklassens nya tillhall. Det gar fram och till-
baka. Bjarehalvon dir vi hade sommarstuga nér jag
var liten var en av Skanes fattigaste landsdelar. I dag
har du tre stycken starka borsbolag som dr lokalise-
rade dér. Saker och ting ir inte en gang for alla givna.
Kolla Almhult som kunde ha varit en av de hir sma-
landska kommunerna med stor avfolkning men tack
vare Ikea dr nagot helt annat. Sant dir har vi vildigt
svart att forutse. Vad vi behover dr en samhéllsorga-
nisation som &r sa f6ljsam som mojligt, som kan anpas-
sa sig efter att naringslivet fordandras och att mann-
iskor vill olika saker.

Ar dagens stora flyktingstrom en mojlighet for
mindre kommuner?

- Den springande punkten dr: Kommer de i arbete?
Mindre kommuner har ju en svag arbetsmarknad.
Sen dr ju manga av dem som kommer driftiga och
skapar egna arbeten. Och pa det viset kanske det hiir
kan vara ganska bra for mindre kommuner. De blir
en genomgangsstation for de allra flesta men nagra
stannar kvar och hjilper till att berika den kommu-
nens niringsliv. Nir det funkar sa dr det ju jittebra.

Hur borde vi tinka nir det géller uppdelningen
av landet i kommuner och landsting?

- Jag tycker att Ansvarskommittén dar Svegfors var
ordforande egentligen hade en vildigt klok tanke.
Ursprungligen var det ju sagt att de skulle slé ihop
kommuner, men de gick emot det och funderade i stél-
let 6ver att sla ihop landsting, darfor att problemet i
dag ar att om du bade har smélandsting och sma kom-
muner da far du ett vildigt tryck pa sammanslagning-
ar. Om du istéllet har lite storre regioner, sa skulle
regionerna kunna ta 6ver uppgifter fran de kommu-
ner som blir fér sma for att klara avdem. Da kan vi
indabehalla kommunerna for det ligger ett stort vér-
deidet hidr med att ménniskor har nératill de som
bestimmer. Det 4r en kvalitet som stockholmare inte
forstar for de har nistan lika langt till stadshuset som
till regeringen. Men ute i landet spelar det en vildigt
stor roll att det bor ett par kommunalpolitiker i var-
je by som man kan snacka med om sddant som man
ar bekymrad 6ver. Sen tror jag 4nda att en del kom-
muner skulle gora klokt i att gd samman. Och vi har
idagett utjimningssystem som gor att &ven mycket
sma kommuner klarar sig pa egen hand. Det ir inte
sdkert att kommunsystemet ska uppmuntra de allra
minsta kommunerna att fortsitta pa egen hand.
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Hur urbaniserat tror du Sverige dr om 20 ar?

- Tittar du pa mantalsskrivningssiffror tror jag att
de flesta kommuner 4r mindre 4nidag. Om vi inte
far en vildigt stor flyktinginvandring. Och ett antal
kommuner i de hdr heta omradena kommer att ha
fler invanare. Sen kommer antagligen nagra kommu-
ner, som viidag inte riktigt kan forutsiga, ha fatt en
ordentlig skjuts. Det dr mojligt att nagra inlandskom-
muner i Smaland kommer att ha glddje av att vi far
sa mycket bekvéimare férbindelser med Tyskland och
Danmark. Och nagra inlandskommuner i Norrland
kommer kanske kunna exploatera det hdr med natu-
ren och vad det star for.

Kommer utvecklingen att vinda inom
overskadlig tid?

- Nej. Alltsa till och med det som man brukar tala
om som vindning, det har med grona vagen, var ju
egentligen bara att trenden bromsades upp. Men det
finns en sak som skulle kunna paverka urbanisering-
en och det ir att allt fler manniskor bor pa tva stil-
len. Jag har sjilv en liten gard i norra Skane dir jag
sidkert dr i alla fall en vecka i manaden och skéter
skog och sadant. I den kommunen som heter Orkel-
ljunga bor det knappt 10 000 méinniskor. Men nér vi
beho6vde hjilp med ett bygge sa visade det sig att det
fanns en sju-atta byggfirmor som kunde téinka sig att
lamna anbud. Det séiger nagot om att det &r fler mann-
iskor som lagger ganska mycket tid och pengar dar
nere 4n vad det egentligen finns mantalsskrivna inva-
nare. Antagligen drviiett lige dir statistiken inte
riktigt fangar hur folk lever. Manga ménniskor bor
pa tva olika stillen och bidrar ddrmed till service-
underlaget i 4ven sin andra kommun. Sen kan man
tycka att det dr synd att vi har ett skattesystem som
inte later den andra kommunen fa nagon del av de
hir ménniskornas skatteinkomster. Men det 4r ett
systemfel som vi kan atgiarda politiskt, till exempel
genom att inféra en kommunal fastighetsskatt.



”De flesta kcnner inte till glesbygdens kvaliteter.

Och ingen berdttar om dem heller.”

Annelie Nordstrom &r ordforande i fackforbundet Kommunal och har varit kommunalrad i Vilhelmina.

Innebir urbaniseringen att Sverige haller pa att
glida isar?

I nagon mening tycker jag det. Och fér mig finns det
en stor paradox i den utvecklingen. 117 ar bodde jag
i Vilhelmina, eller ndirmare bestimt fyra mil utan-
for, pa riktiga vischan dir allmén viig slutar. Nir jag
jamfor kvaliteten pa skolan eller omsorgen eller nis-
tan vad som helst sa dr den ju mycket hégre i Vilhel-
mina dn i Stockholm. Och det 4r en mycket lugnare
milj6 fér barnen. Allt sant &r mycket béttre. Och dnda
vill folk flytta till Stockholm.

Pa vilket sitt dr skolan och éldreomsorgen biittre
i Vilhelmina?

Det drinte bara verksamheternaisig sjilva. Dar finns
andra kvaliteter. Saker som kanske inte alltid gar att
maéta. Det finns en gemenskap som 6verbrygger de
visentligt simre forutsattningarna. I den lilla byn
dir jag bodde gar mianniskor samman och gor saker
tillsammans pa ett helt annat séitt in vad man gor i
ett bostadskvarter i Stockholm. Sddana saker som
att tahand om elljussparet sjilv, att verkligen jobba
med sina egna saker, att i foreningsregi driva massor
med saker som man i storstan tar for givna. Man bryr
sig om varandra. Det dr ingen som kan ligga ensam
och do6 dar fast det 4r mycket lingre mellan husen én
istaden.

Varfor virderar vi inte glesbygdens kvaliteter?

Ja, man kan verkligen undra varfér Sverige som sam-
hille inte framhévt de hér kvaliteterna mer. Det &r
ett signalsystem i hela det politiska skeendet. Det som
ar viktigt for landsbygden blir lagt prioriterat. De
flesta kidnner inte till glesbygdens kvaliteter. Jag som
druppvaxti Halmstad gjorde det inte innan jag flyt-
tade till Vilhelmina. Och ingen beréttar om dem hel-
ler. For de som bor dér, de kinner sig 6vergiva av lan-
det. De beskriver sig sjdlva som nagot negativt. Som
forlorarna. Dar de bor ar det morkt. Det dr langt. Det
ir kallt. Den hér negativa sjialvbilden blev ocksa en
paradox for mig nir jag fick upp for 6gonen for alla
de fantastiska kvaliteterna.

Var kommer den negativa sjéilvbilden ifran?

Detidrklart att kiinslan att vara 6vergiven av staten
och landet, den ir inte sa svar att férsta nér allting
bara krymper. Skolorna laggs ner. Butikerna férsvin-

ner. Forsikringskassan flyttar. Det finns néitt och
jamt ett apotek. Nistan det enda man tycker man
har att vara stolt 6ver dr att man levererar strém till
resten avlandet. Dessutom tror jag att stadsidealet
har préglat det svenska samhéllet atminstone sedan
1920-talet. Det méirkte jag pa de dldre i Vilhelmina,
att de tyckte det fina var att flytta till stan, att utbil-
dasig, att ha stadsklader.

Vilken roll spelar tillgangen till jobb for
sjalvbilden?

Det dr klart att avsaknaden av jobb &r en stor gre;j.
Men det ligger mer pa attitydniva 4n pa nagot annat.
Jag upplever inte att de ungdomar jag hade kontakt
med drog till Stockholm eller Umea fr jobbens skull
iforstahand. De flyttade till framtidshoppet. De kidn-
de en slags maktloshet och hopploshet i sitt eget sam-
hélle. Man hamnar i maktléshet nér allting bara pra-
tas om pa det hir sittet. Och kvaliteterna ar sa
okidnda, sa underskattade.

Gar det att paverka urbaniseringen med politiska
medel?

Nagon slags kiinsla av att det dr for sent kan jag inte
komma ifran. Man ser liksom att under de hér 15 sis-
ta aren har det bara fortsatt nerat. Nar jag bodde i
Vilhelmina sa var dir 8 500 invanare och nu dr det
under 7 000. Sa det faller hela tiden. Jag ser framfor
mig alla tomma hus, alla tomma butiker. Den kiins-
lan av trostloshet och maktloshet, den fortplantar
sig och vixer.

Hur kan glesbygden aterfinna hoppet?

Invandringen dr en tydlig mojlighet. Om man tittar
pavart lands demografiska profil blir det allt farre
yrkesverksamma och allt fler dldre. Nar man tittar
pavilka som kommer hit fran andra linder sa ser det
helt tviartom ut. Och det ir ju positivt. Och om man
tdnker pa det ur glesbygdsperspektiv sa dr det ju sa
atten del av de som kommer hit sjilva kommer ifran
glesbygdsomraden. Om vi da hade en vettig politik
for det sa skulle det ocksa kunna vara vildigt positivt
for de hér regionerna. Dir finns ju ledig kapacitet néir
det giller skolverksamhet och bostéader.
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Vad menar du med vettig politik?

Man kan pa positiva sitt stimulera invandrare att
under den forsta tiden bositta sig dir vi har ledig
kapacitet. Man maste ocksa stimulera ménniskorna
som kommer med utgdngspunkt i de kunskaper och
kvaliteter de har med sig fran sitt hemland, att de
kan bli entreprendrer och skapa verksamheter och
arbetstillfillen. Jag bodde i Vilhelmina da det kom
férhallandevis mycket folk fran Chile, och mycket
folk fran gamla Jugoslavien och Iran. Manga avdem
har skapat sig bra liv dir. Det gar ju snabbare att bli
integrerad ocksa i glesbygden for dir finns ofta en
storre gemenskap att bli en del av.

Vad férsékte du gora at avfolkningen under din
tid som politiker i Vilhelmina?

Vi pratade jittemycket om malbilden. Att vinda pa
den negativa kéinslan. Att ungdomar inte skulle beho-
va flytta dirifran for att kiinna framtidshopp. Det
skulle kunnavara gott att leva hir &ven om vi inte ar
sd manga. Mer sa. Om man ska ha en uppatgaende
spiral maste man 4nda komma in i det flowet.

Vad gjorde ni konkret?

Visatsade en hel del pa turistverksamheten. Vi hade
samarbetspartners som hjilpte oss att forsoka hitta
bygdens kvaliteter och marknadsféra dem. Hur vi
skulle kunna exploatera tystnaden. Den hér typen
av saker. Men ocksa hur vi skulle kunna fa fart pa
odling av energigrddor. Det finns ju hur mycket mark
som helst. Mycket av samtalen och planerna inklu-
derande foretagen. Politiken och féretagen jobbade
jattemycket ihop.

Hur gick det?

Jag kiinde att vi verkligen var pa gang. Men gubbar-
naimitt parti var inte njda med mitt sitt att jobba.
Devarvanavid att partiet skotte allt och drevkom-
munen utan att blanda in féretag och befolkning. Jag
slutade mittien mandatperiod for att jag blev sa less.
Under senare ar nir jag varit tillbaka for att hiilsa pa
har jag tyvarr upplevt att spiriten har férsvunnit.

Skulle en annan uppdelning av kommuner och
landsting kunna hjéalpa glesbygden?

Ja. Jag bedomer att det finns en hel del kommuner i
landet som inte egentligen har kapacitet varken orga-
nisatoriskt eller ekonomiskt att driva sin egen &ld-
reomsorg. Men det finns olika mdjliga modeller. Under
kommunsammanslagningarna i borjan av 70-talet
blev till exempel Dorotea och Asele en kommun. Sedan
hade man en stor frihetskamp fran Dorotea och sepa-
rerade s smaningom fran Asele. Att fi dem att g&
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ihopigen ... det finns juinte i deras virld. Trots att de
ar sa fruktansvirt sma. Men dir borjade vi under min
tid att titta pa hur man skulle kunna samordna en
del verksamheter. Behover vi ha en bibliotekschefi
varje kommun? En rdddningschef? En ekonomichef?
En personalchef? Det blir bade dyrt och svart att
rekrytera. Man kan sla ihop verksamhet utan att sla
ihop demokratin. Det dr ocksa en mojlig vig. Man
skulle ju kunna tinka sig att man har ekonomiska
regioner men att man har andra verksamhetsregio-
ner. Ofta pratar man bara om att man ska ha stérre
landsting eller storre kommuner men det kan ju fin-
nas andra satt att strukturera som skulle vara mer
fordelaktigt.

Hur har urbaniseringen paverkat de
verksamheter som star Kommunal nirmast?

Det som har héint under de senaste 15 ren dr att man
fatt minskade statliga generella statsbidrag. Det gor
att kommuner med krympande egen skattekraft far
simre mojlighet att uppriatthalla god kvalitet i d1d-
reomsorg, LSS och sa vidare. Det som haller upp det
dr det har andrakittet, att det finns vinner och anhdo-
riga som hjilper upp det och ett féreningslivsom enga-
gerar sig i dldreboendet. Det gor att det hankar sig
fram. Men det ar verkligen inte okej for personalen.

Hur ser det ut inom tillvixtkommunerna?

Detvirsta dr att det dr lika daligt hér i Stockholm.
Men av andra skil. Hiar har man satsat pa att skira
ned for att man ska fa ligga ut pa entreprenad. Och
da gar en del av pengarna utivinst.

Sa dldreomsorgen ir férlorare i bade glesbygd
och storstad. Hur har det blivit sa?

Det ir politik. Nagon har velat att det skulle bli sa
dér. Fast man inte har berittat det.

Hur urbaniserat tror du Sverige ér om 20 ar?

Det dr en ganska kort tid. Tror inte att det har hént
jattemycket. Det fortsétter sdkerti samma takt som
nu. Men pa lite lingre sikt, 50-60 ar, sa ir det ju fullt
mojligt att flyttstrommarna 6ver vérlden ser annor-
lunda ut. Men det hinger nog samman mer med de
globala flyttstrommarna &n bara inom Sverige. Glo-
baliseringen dr sa framtridande. Vi kommer inte
kunna ha en helt annan politik 4n vad de hariandra
ldnder.



”Svenska kommuner dr for mjdkiga och stdller for lite krav pa staten.

De borde braka vildigt mycket mer, inte minst om skattesystemet.”

Po Tidholm &r journalist, foreldsare och forfattare. Han &r fodd och uppvéxt i Halsingland och sedan 15 ar

bosatt i Trén6 dar han ar aktiv i byalaget.

Innebir urbaniseringen att Sverige haller pa att
glida isar?

Ja, absolut ar det sa. Det ar heller inte sa kontrover-
siellt att hdvda det. Det finns ju mycket statistik som
styrker det. Om man tittat pa serviceniva och jimfér
vad man far i de resursstarka respektive de resurs-
svaga delarna avlandet sa ir det ju en jitteskillnad.
Om man dessutom tittar pa mjuka virden som utbild-
ningsniva, hilsotal och jamf6r en stockholmare och
en norrlinning sa ser man att de skillnaderna ocksa
drvaldigt stora.

Kan politikerna paverka urbaniseringen?

Uttrycket ”Sverige haller pa att glida isiar” far det
onekligen att lata som om urbaniseringen vore nagot
obevekligt. Men jag tror tvirtom att den &r reversi-
bel. Det ir ju en politisk fraga.

Vad har politikerna for verktyg?

For att ge en bild: Ség att du flyttar fran tatort till
landsbygd, da maste du sinka dina férvantningar pa
vad du far avsamhéllet. Du maste griva ditt eget bred-
band. Byns skola kanske ldgger ner sa du maste star-
ta ett kooperativ eller en friskola och du gar med i ett
byalag som haller ortens affir om ryggen. Och du har
langt till alla vardinrattningar. Att det ar sa hir ar
faktiskt nagonting som Sverige forsokte motverka
men den regionalpolitik som vi hade fér en 20-30 ar
sen. Det vill sdga en regionalpolitik som identifiera-
de strukturella skillnader och férsékte kompensera
for dem pa olika sitt. Den regionalpolitiken existerar
inte lingre utan har ersatts avandra strivanden. Och
det har skett utan nagon offentlig debatt eller parla-
mentariska beslut.

Vad ér det for regionalpolitik som du saknar?

En sak som fungerade bra var utflyttningen av stat-
liga verk och det har man ju av nagon outgrundlig
anledning slutat med. Sen dr min kdpphést att de
pengar som skapas genom lokala resurser pa ett bitt-
re siitt maste aterforas till lokalsamhéllet. Det ir ett
jitteproblem i min landséinde som ir sa priglad och
beroende av ravaruindustrier. Skogsnéringen &r jét-
teviktig nationellt men inte sarskilt viktig lokalt. Den
skapar enorma rikedomar fér landet, men inte dar

skogen viaxer och huggs ner. Samma sak med gruv-
niringen och dnnu virre med vindkraftsindustrin.

Ar det sjilvklart att orter som avfolkas ska finnas
kvar?

Nej, men det beror vil ocksa pa skiilen till att de foér-
svinner. Ar det for att platsen dr obeboelig eller otro-
ligt oattraktiv? Eller &r det for att vi lever med ett
system som gor att det dr vildigt svart att bo pa vis-
sa stédllen. Det ironiska i sammanhanget dr att det
alltid sags i debatten att folk vill flytta till stan. Och
det arindividens val. Men det omvinda giller sillan.
Om man séger att individen vill bo kvar. Det 4r inte
samma tyngd i det.

Varfor har inte de som vill stanna kvar samma
tyngd?

Detberor pa den urbana normen. Pa att stadeniden
generella diskursen anses vara attraktivoch att det
ar sjalvklart att alla vill flytta till staden och foljakt-
ligen inte vill bo kvar pa landsbygden.

Var kommer den urbana normen ifran?

Den urbana normen ér vil ett eko av kapitalismens
centraliserande krafter. Jag fattar att det sjialvklart
ir svart att bedriva en niringsverksamhet dir det
inte finns en fungerande marknad, men problemet
ar att det avspeglar sig i hur manniskor uppfattar
platser. Och det avspeglar sig dven i hur politiken upp-
fattar platser. Tank om man skulle 6verfora det har
det pa skolans varld. Om skolan skulle satsa alla sina
resurser pa de fungerande och lyckade eleverna och
vildigt lite resurser pa elever med sérskilda behov.
Sa tycker jag det blivit i Sverige nir det giller stad
och land. Politiken satsar pa de omraden dir det finns
en fungerande marknad. Fast jag tycker att politiken
borde dgna sig at att kompensera for det som mark-
naden dgnar sig at.

Hur ska politikerna i krympande kommuner
agera?

Efter 1990-talskrisen sa holl manga kommuner fast
vid en vildigt naiv idé om att det skulle komma ett
enda verkstadsforetag och etablera sigi kommunen
och anstélla alla 6vertaliga i kommunen. Sen kom
hela den hir diskursen om attraktivitet inspirerad
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avden amerikanske kulturgeografen Richard Flo-
rida. Idén var i korthet att om man satsar pa den vil-
birgade kreativa klassen som konstnérer och rekla-
mare sd kommer det att fa spridningseffekter som
skapar dynamik och gor platsen attraktiv d&ven for
andra. Det &dr en slags gentrifieringsteori. Inspire-
rade av dessa tankar bérjade manga kommuner mark-
nadsfora sig och berdtta om hur otroligt bra allting
var i kommunen. Sen blev de jittebesvikna nir det
inte funkade. Richard Florida har nu gjort mer eller
mindre offentlig avbon. Men det har tyvérr inte natt
fram till svenska kommunpolitiker som i méanga fall
fortsitter att jobba utifran hans tankar. Manga sit-
ter fastien forfelad tillvixtfantasi. Till och med kom-
muner som har krympt i 40 ar har fortfarande en
politik som dr helt orienterad mot tillvixt. De beho-
ver fokusera pa sina egna invanare och se till att inva-
narna och foretagarna i kommunen mar bra. For da
kanske dven andra vill komma dit, vilket kanske trots
allt vore bra, men det kriver att man har modet att
hoppa av den hir tivlingen kommuner emellan om
vem som ar mest attraktiv.

Ar invandring en méjlighet for
glesbygdskommuner?

Ja det kan det vara. Men tyvirr sa kan man ocksa
sédga att flyktinginvandringen stokar till siffrorna.
Man kan hora norrlindska kommunalrad som pra-
tar om att kommunen vént trenden. ”Nu vaxer vi igen”.
Det dr jattefint att man inkluderar flyktingarna men
problemet dr att de hir siffrorna star sig ju inte. Sa
fort flyktingarna antingen fatt uppehallstillstand
eller avvisningsbeslut sa forsvinner de fran statisti-
ken. I regel vill de inte alls bo kvari Asele utan flytta
till Sodertilje, vilket jag har viss forstaelse for.

Vad ska kommunerna gora?

Jag tycker att svenska kommuner dr for mjikiga och
stéller for lite krav pa staten. De borde braka vildigt
mycket mer. Inte minst om skattesystemet. Rent
krasst dr det viildigt missgynnande fér manga Norr-
landskommuner. I takt med att de ravarubaserade
verksamheter som har funnits i Norrlands inland har
gattifran att vara arbetskraftsintensiva till mer kapi-
talintensiva och hart rationaliserade och automati-
serade sa har de tappat i skattekraft darfor att den
enda inkomstkéllan for en kommun ar 16neskatter.
Och om verksamheterna du har inom kommungrén-
sen fortfarande producerar lika mycket eller &nnu
mer men sysselsitter mycket firre da far inte kom-
munen del av den produktiviteten. Det dr ravarornas
forbannelse.
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Behover vi en kommunreform?

Jag tror det dr ohallbart med alla de kommuner som
finns. Jag tror vi behover upprétta en slags service-
hubbar pa landsbygden utifran vilken typ av verk-
samhet som man kommer att ha dir. Valdigt mycket
avden kommunala servicenidag finns juide gamla
centralorterna som skapades genom politiska beslut
pa 50- och 60-talen och de dr i dag nagra av de minst
attraktiva miljéernai Sverige i dag. Vem vill bo i ett
hyreshus pa landet? Sa man behéver sldppa tanken
pa att centralisera servicen och i stéllet halanthand-
lare med post och systembolagsutlimning. Skippa
centralorterna helt enkelt.

Dakan man ha mycket stérre kommuner men med
decentraliserad service.

Hur urbaniserat ar Sverige om 20 ar?

Jag dr timligen 6vertygad om att Sverige dr &nnu mer
urbaniserat. Landsbygdskommuner kommer att vara
tvungna att inritta sig och forhalla sig till vad den
urbana medelklassen vill med landsbygden. Namli-
gen att landsbygden ska vara en attraktiv rekreations-
miljo pa helger, lov och somrar.

Pa vilket sitt kommer det skilja sig mot hur det
ser utidag?

I dag finns ju #inda spillror av ett gammalt vardagsliv
kvar pa landsbygden, med pa vissa hall hyfsat fung-
erande lokala ekonomier dir manniskor har vanliga
jobb. Det kommer nog férsvinna pa manga platser.
Vikommer att ha urbana centra med ett par, tre sti-
der som hinger ihop och med omgivande landsbygd
som lever genom kommunikationsnit och méjlighet
att pendla till stiderna. Men sen kommer det att fin-
nas landsbygd som helt och hallet hamnar utanfér
urbana centra. Och fér den delen avlandsbygden finns
egentligen tva mojliga scenarier. Det ena dr att bli
attraktiv rekreationsmiljo fér staden. Alltsa nagot
som ir pittoreskt och ser lantligt ut och kan leverera
saker som storstadsbon betraktar som lantligt. Det
andra ir att bli produktionsomraden for ravaror. Och
diar kommer man att hugga ner varenda tréd, sétta
upp svinméanga vindkraftsnurror, ddimma upp var-
enda dlv och bryta all malm man kan. Och det kom-
mer att se ut som fan och ingen kommer att vilja aka
dit. Det blir ett slags Ruhromraden med inpendlan-
de arbetskraft fran storstadsomradena. Om den hir
utvecklingen fortsitter s kommer Sverige om 50 ar
att besta av tre olika typer av omraden: urbana tit-
orter, rekreationsytor och produktionsomraden med
laga milj6hansyn.






Urbanisering

Utmaningar for kommuner med
vaxande och minskande befolkning

I denna antologi riktas intresset mot de befolkningsfériandringar som skett
efter 1974 och vilka utmaningar dessa ger kommuner som vixer och mins-
karibefolkning. Ambitionen ir inte att soka l6sningar eller att viiga for- och
nackdelar med alternativa strategier. Ambitionen dristillet att forsoka lyfta
fram de utmaningar som vi ute i vira kommuner idag méter i vardagen.
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