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Férord

Centrum for kommunstrategiska studier (CKS) arbetar med att stodja och
bedriva kommunstrategiskt relevant forskning. Vi arbetar med att aterféra
nyvunnen kunskap till kommunerna och med att skapa méten mellan kom-
munforetridare och forskare. Var malsittning 4r att utgora ett nationellt kraft-
centrum for strategisk kommunforskning, och att samtidigt fungera som en
vetenskaplig resurs i kommunernas 6vergripande utvecklingsarbete.

I den hir rapporten lyfter Josefina Syssner fram en av kommunsveriges stora
utmaningar; den ojimlika befolkningstillvixten som skapar in mer olikar-
tade planeringsforutsittningar mellan sma och stora, vixande och krympande
kommuner. Rapporten utgar ifrin konstaterandet att tillvixten — dtminstone
i strikt demografiska termer — uteblir i nistan hilften av Sveriges kommuner.
Detta trots decennier av intensivt tillvixtarbete. Med detta som utgangspunkt
argumenterar Syssner for att kommuner som krymper ocksi bér utveckla en
politik som syftar till att anpassa kommunen till de nya omstindigheter som
en krympande befolkning medfér.

Var férhoppning ir att vi med denna rapport ska bidra till en livaktig och
konstruktiv dialog om de krympande kommunernas framtid.

”
"_*fi}i.. '&‘f 'k_.-! JIJI rjl-"'lr -!‘_.I' 'rlll:{r. L

Brita Hermelin,

Professor, Centrum for kommunstrategiska studier.



Sammanfattning

Denna rapport bygger pd en studie genomford i fem kommuner som krym-
per. Syftet har varit att underséka hur lokala beslutsfattare inom politik och
forvaltning uppfattar och beskriver de utmaningar som f6ljer av en langvarig
befolkningsminskning. Studien har ocksa syftat till att undersoka hur dessa
beslutsfattare hanterar demografisk tillbakagang, och vilka dtgirder som vid-
tagits med anledning av att befolkningen minskar.

Resultaten visar att beslutsfattarna uppfattar demografin som en viktig
planeringsférutsittning. Studien pekar emellertid ocksd pa att kommunala
foretridare ogirna pratar om det faktum att befolkningen minskar. I lokal och
regional utvecklingspolitik har normen linge varit tillvixt. De som foretrader
kommuner som inte vixer — dtminstone inte i demografisk mening — tycks
se utebliven tillvixt som ett lokalt politiskt misslyckande, trots att utebliven
tillvixt manga ganger kan forklaras med férindringar pa nationell och inter-
nationell niva.

Vidare pekar resultaten pd att kommuner som krymper likvil vidtar en
rad dtgirder for att anpassa kommunens organisation och verksamhet efter de
nya forutsittningar som en krympande befolkning innebir. Forindringar av
skolans och ildrevirdens organisation, samverkan med grannkommuner och
med civilsamhillet 4r exempel pa nigra sidana dtgirder. Samtidigt formulerar
kommunerna i liten utstrickning strategier fér att méta de utmaningar som
en negativ befolkningstillvixt medfor. Ur ett demokrati- och medborgarper-
spektiv dr det olyckligt.

En av rapportens slutsatser 4r att kommuner som krymper bor utveckla en
si kallad lokal anpassningspolitik — det vill sdga en politik som formulerar och
preciserar de insatser som man dmnar gora for att anpassa sig till minskande
befolkningstal och nya ekonomiska forutsittningar. Samverkan och innovativ
organisering kan nimnas som mgjliga inslag i en sadan lokal anpassningspo-

litik.



1. Inledning

Sverige ir ett av de linder i EU som urbaniseras i snabbast takt. Urbanise-
ringen innebir att nagra kommuner vixer, men ocksa att allt fler kommuner
star infor en situation dir befolkningen gradvis minskar. Ungefir hilften av
Sveriges 290 kommuner krymper, och merparten av dessa har gjort det at-
minstone sedan 1970-talets bérjan.' I flera av dessa kommuner stills man
infor utmaningen att kunna fortsitta erbjuda medborgarna kommunal service
med bibehéllen kvalitet och att verka fér en god och héllbar livsmiljo i kom-
munen, trots att skatteinkomsterna minskar. Fragan om hur svenska kommu-
ner strategiskt hanterar det faktum att de krymper ér alltsd hogst relevant. Den
ror ungefir hilften av Sveriges kommuner, men ir trots detta férhillandevis
obeforskad.

Denna rapport bygger pa en studie genomférd i fem kommuner som
krymper?. Studiens syfte har varit att underséka hur lokala beslutsfattare inom
politik och forvaltning uppfattar och beskriver de utmaningar som féljer av
en lingvarig befolkningsminskning. Studien har ocksa syftat till att undersoka
hur dessa beslutsfattare hanterar demografisk tillbakaging, och vilka dtgirder
som vidtagits med anledning av att befolkningen minskar.

Tre teoretiska antaganden har legat till grund for den studie som presente-
ras hir. For det forsta har studien utgtt ifran att politik handlar om att fordela
virden och resurser i samhillet (Easton 1965; Lasswell 1938), och att politik
dirmed torde bli 4n viktigare i samhillen dér resurserna minskar. For det andra
utgér studien ifrin idén om att problemformulering och nulidgesanalys spelar
en central roll i politisk styrning och ledning (Kooiman 2003: 40ff). Med
detta som utgdngspunkt blir det intressant att undersoka hur det krympande
samhillet och dess utmaningar beskrivs och forstas i politiska sammanhang.
For det tredje utgar studien ifran idén om att politiska programforklaringar
fyller en viktig funktion i ett demokratiskt samhille (Oscarsson et al 2008).
Detta gor att politiskt formulerade idéer om den krympande kommunens
framtid blir sirskilt intressanta att studera.

Studien visar att kommuner som krymper uppfattar kommunens demo-
grafl som en viktig planeringsfrutsittning. Befolkningens storlek och sam-
mansittning dr av avgorande betydelse for de kommunala intikterna, och
utgor grundliggande forutsittningar nir kommunen ska besluta om vilka

1 SCB; Beriiknat pé folkmingd/kommun 1972, 1982, 1992, 2002, 2012.
2 Tack till Erik Edwardsson for hjilp med materialinsamling & gott samarbete i projektet
hosten 2013.



verksamhetsomraden som ska prioriteras framfor andra. Studien pekar emel-
lertid ocksa pa att kommunala féretridare ogirna pratar om det faktum att
befolkningen minskar. I lokal och regional utvecklingspolitik har normen
linge varit tillvixt. De som foretrider kommuner som inte vixer — dtmins-
tone inte i demografisk mening — tycks se utebliven tillvixt som ett lokalt
politiskt misslyckande, trots att utebliven tillvixt minga ginger kan forklaras
med forindringar pa nationell och internationell nivd. Vidare pekar studien
pd att kommuner som krymper likvil vidtar en rad dtgirder for att anpassa
kommunens organisation och verksamhet efter de nya férutsittningar som
en krympande befolkning innebir. Férindringar av skolans och dldrevardens
organisation, samverkan med grannkommuner och med civilsamhillet 4r
exempel pd nagra sidana dtgirder. Dessa atgirder kan dock beskrivas som
hindelsestyrda. De ir inte ett resultat av lingsiktig planering, utan av att det
plotsligt blir politiskt méjligt, eller nodvindigt, att fatta ett visst beslut. Kom-
munerna formulerar i liten utstrickning strategier som syftar till att méta de
utmaningar som en negativ befolkningstillvixt medfér. Ur ett demokrati- och
medborgarperspektiv ir det olyckligt.

En av rapportens slutsatser 4r att kommuner som krymper bor utveckla
en sd kallad lokal anpassningspolitik — det vill siga en politik som formu-
lerar och preciserar de insatser som man dmnar gora for att anpassa sig till
minskande befolkningstal och nya ekonomiska férutsittningar. Hur en sidan
anpassningspolitik kan se ut beror helt pd de lokala forutsittningar som den
krympande kommunen har. Samverkan och innovativ organisering kan nim-
nas som mojliga inslag i en sidan lokal anpassningspolitik.



2. Tidigare forskning

En stor del av den forskning som bedrivits avseende krympande stider och
kommuner har behandlat dessa processers orsaker. Internationell forskning
om krympande stider har bland annat lyft fram foérindringar pd makroni-
va, sdsom ekonomisk strukturomvandling, avindustrialisering, globalisering,
okad rorlighet inom EU, urbanisering, aldrande befolkning och politiska for-
andringsprocesser som forklaringar till att vissa stider och kommuner krymper
(Reckien & Martinez-Fernandez 2011:1376; Haase et al 2012:10; Hollander
& Nemeth 2011:352). Man har ocksd lyft fram forindringar pd mesoniva
(déribland urban utglesning), och pa mikroniva (diribland férindrade prefe-
renser och beteenden hos befolkningen), som forklaringar till att vissa stider
och kommuner krymper (Reckien & Martinez-Fernandez 2011:1376). Den
bild som framtrider i denna forskning, ir att negativ befolkningsutveckling
orsakas av faktorer som ir svara for den lokala politiken att paverka.

Vidare har forskningen om krympande stider och kommuner handlat om
dess konsekvenser. Jonas Fjertorp har i en studie undersokt de ekonomiska ef-
fekterna av befolkningsforindringar i svenska kommuner. Den samlade slut-
satsen i Fjertorps studie 4r att befolkningsférandringar dr kostsamma — oavsett
om kommunen vixer eller krymper. I kommuner som vixer okar investerings-
behovet. Dessa investeringar tenderar att lanefinansieras, vilket gor att skuld-
sittningen per kommuninvénare okar. I kommuner som krymper 6kar istil-
let kostnadsnivéerna per invanare. En minskande folkmingd innebir ett lagre
ekonomiskt resultat per invinare, ligre investeringsnivéer, och manga ganger
en minskande volym anliggningstillgingar (Fjertorp 2013: 28). Flera interna-
tionella studier pekar i samma riktning; de arbetsrelaterade skatteinkomsterna
tenderar att minska i kommuner som krymper, samtidigt som mojligheten att
fordela kostnaderna for forskolor, skolor, vardinrittningar och dldreomsorg blir
begrinsad (Haase et al 2012:12; Hollander, 2011: 132). Som en foljd av detta
tenderar skattesatser och avgiftsnivaer att oka (Fjertorp, 2013).

I Sverige syftar det kommunalekonomiska utjimningssystemet till att
skapa likvirdiga ekonomiska forutsittningar i alla rikets kommuner. Kom-
muner med lig skattekraft kompenseras via bidrag, och kommuner med hog
skattekraft far istillet betala en avgift in till det sa kallade inkomstutjamnings-
systemet (Folkesson et al 2014). Denna del av utjimningssystemet gor att
de kommunalekonomiska effekterna av en minskad skattekraft blir mindre
dramatiska. Diremot kompenserar inte utjimningssystemet f6r de samhalls-
ekonomiska konsekvenserna av utflyttning — som till exempel kan visa sig i
form av minskad képkraft och efterfrigan i den lokala ekonomin, och dirtill
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forindrade forutsittningar f6r lokalt niringsliv.

En del av den forskning som intresserat sig for den negativa befolkningstill-
vixtens konsekvenser har tagit fasta pa att bendgenheten att flytta ver en
kommungrins dr som storst bland ensamstaende, unga, kvinnor, hogutbilda-
de och hogavlénade (SOU 2003:37, s. 47-48). En konsekvens av detta ir att
kons- dlders- och inkomststrukturen péverkas i de krympande kommunerna
(Amcoff 2004). En konsekvens av att andelen ildre i kommunen 6kar, ir att
kostnaden fér dldreomsorg 6kar. Kommunalekonomiskt kompenseras kom-
munerna for en kostnadsdrivande befolkningsstruktur genom den si kallade
kostnadsutjimningen i utjamningssystemet (Folkesson et al 2014). Samti-
digt finns det mycket som pekar pé att en forindrad befolkningsstruktur inte
bara har strikt kommunalekonomiska effekter, utan att den ocksa kan leda till
norm- och virderingsforskjutningar i krympande kommuner. En férindrad
befolkningssammansittning gor enligt vissa bedémare att krympande stider
presterar simre avseende méingfald och socialt kapital, vilket kan leda till att
den samlade bilden av kommunens framtid och utveckling forindras (Neu-
mann 2009; ESPON 2013; ADAPT2DC: 9). De ekonomiska konsekvenser-
na av demografisk férindring kan alltsd studeras bade i termer av kommunal
ekonomi, och i termer av samhillsekonomi.

En annan tydlig konsekvens av att samhillen krymper, ir att den fysiska
infrastrukturen blir éverdimensionerad. Hyreshus star tomma, affirslokaler
svara att hyra ut. Hus och tomter blir svéra att silja. Den del av niringslivet
som ir beroende av lokal kopkraft far allt storre problem att uppnd lonsamhet.
Serviceinrittningar sisom bank, virdcentral, tandvard liggs inte sillan ner pa
grund av bristande kundunderlag. Skolor med otillrickligt elevunderlag kan
liggas ner, men skolbyggnaderna fortsitter att generera kostnader om de inte
kan siljas eller hyras ut till annan verksamhet. Det kommunala utjimnings-
systemet kompenserar inte for hyreskostnader eller f6r kostnader for outnytt-
jad fast egendom. Det gor att fraigan om anpassning av lokalbestind torde vara
sirskilt viktig f6r de kommuner som krymper i Sverige.

Forskningséversikten ovan tyder pa att befolkningsmissig tillbakaging i stor
utstrickning orsakas av externa, strukturella faktorer som ir svara for den lokala
politiken att paverka. Samtidigt visar den att befolkningsmissig tillbakaging
leder till utmaningar och problem f6r lokalsamhillet, och dirmed for den lokala
politiken. Detta ir ett starkt argument f6r att undersoka i vilken mén de svenska
kommuner som krymper utvecklar strategier f6r hur den befolkningsmissiga
tillbakagangen ska hanteras. Fragan om hur svenska kommuner strategiskt han-
terar det faktum att de krymper ir hogst relevant; den ror ungefir hilften av
Sveriges 290 kommuner, men ir trots detta forhéllandevis obeforskad. Svensk
och internationell forskning om lokal utveckling har istéllet i stor utstrickning
handlat om lokal tillvixt och tillvixtpolitik. Fa studier har handlat om hur
kommuner arbetar strategiskt och lingsiktigt med att anpassa sig till minskade
befolkningstal och till de férindringar som dessa innebar f6r den lokala eko-
nomin. Detta trots att krympande kommuner har varit en realitet i decennier.
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3. Teoretiska utgangspunkter

Studien som presenteras i denna rapport utgar fran tre teoretiskt grundade an-
taganden. Ett forsta antagande dr att politik handlar om att férdela virden och
resurser i samhillet, och att politik ddrmed torde bli dn viktigare i samhillen
dir resurserna minskar, eller dir resurserna 6kar i mindre take 4n kostnaderna.
Detta antagande vilar pa David Eastons (1965:50) idé om att politik handlar
om den "auktoritativa férdelningen av virden i ett samhille”, och pa Harold
Lasswells (1936) idé om att politik handlar om att avgéra vem som far vad,
nir, hur och varfér. I flera av de kommuner som krymper stéir de folkvalda in-
for uppgiften att fordela krympande resurser mellan kommundelar och delar
av verksamheter. I en sddan kontext dr det sidrskilt intressant att studera politik
och politiska prioriteringar.

Ett andra antagande ir att problemformulering och nuligesanalys spelar en
central roll i politisk styrning och ledning. Jan Kooiman (2003: 40ff) anvin-
der begreppet management of meaning nir han argumenterar for att samhallet
ir s diversifierat att det vore oméjligt att styra det om alla minniskor gjorde
sina egna individuella tolkningar av detsamma. En central aspekt i styran-
det, menar Kooiman, ir darfor att skapa enighet i hur ménniskor uppfattar
och tolkar samhillet. Carol Bacchi har i sin tur argumenterat for att politiska
uttalanden, samtal, texter och dokument ir meningsskapande sammanhang
(Bacchi 2000: 46). Bacchis utgdngspunke ar att politiska beslutsfattare, ge-
nom de politiska program och atgirder de beslutar om, bidrar till att skapa
forestillningar om vad som ir ett problem och vad som inte 4r det (Bacchi
2000: 47-48), och vad som ir méjligt och inte. Bacchi argumenterar ocksé
for att varje (politisk) problemformulering bygger pa vissa bestimda forgivet-
taganden eller forforstaelser. Med detta som utgangspunke blir det intressant
att undersoka hur det krympande samhillet och dess utmaningar beskrivs i
politiska sammanhang.

Ett tredje antagandet ir att politiska programférklaringar fyller en viktig funk-
tion i ett demokratiskt samhille. I en studie av valloften skriver statsvetarna
Oscarsson, Laurin och Hakansson (2008) att medborgare i en representativ
valdemokrati har tva viktiga uppgifter; (a) att i allminna val ge folkvalda man-
dat att fatta beslut, och (b) att utkriva ansvar frin de som rostats fram i fore-
giende val. Dessa tva bestindsdelar — mandatgivande och ansvarsutkrivande
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— 4r som Oscarsson et al (2008) skriver, grundliggande i alla statsvetenskap-
liga modeller f6r politisk representation. Centralt for savil mandatgivande
som ansvarsutkrivande 4r de politiska program och strategier som partierna
och dess representanter torgfor. Precis som mer specifika valléften fungerar de
som “avsiktsforklaringar infér kommande mandatperioder och som grund for
utvirdering av vad partierna har dstadkommit under gingna mandatperioder”
(ibid, s. 114). Genom att ta del av politiska program, kan medborgarna ta
stillning till om de sympatiserar med partier och kandidater. De kan ocksa
ta stillning till om de upplever att fortroendevalda astadkommit det de lovat
under mandatperioden. Med detta som utgdngspunke blir det intressant att
studera huruvida politiker i de kommuner som krymper kan presentera ut-
talade framtida strategier eller politiska program f6r hur de har f6r avsike att
hantera det faktum att kommunen krymper.

Lokal anpassningspolitik

Vid sidan av de tre antaganden som presenteras ovan, kommer ett begrepp
att vara sirskilt viktigt i denna rapport; lokal anpassningspolitik. Begreppet
anpassningspolitik ar tvadelat. Det forsta ledet, anpassning, signalerar att stu-
dien handlar om hur svenska kommuner arbetar f6r att anpassa sig till mins-
kade befolkningstal och de forindrade ekonomiska forutsittningar som det
innebir. Fokus pd anpassning utgor en av textens avgrinsningar, och innebir
att intresset inte riktas mot lokal tillvixtpolitik eller av lokala strategier for
tillvixt. Det beror inte pa att tillvixe eller tillvixtpolitik dr oviktigt, utan pa
att ménga tidigare studier hanterat denna friga. Denna studie handlar istillet
om hur lokala beslutsfattare uppfattar och hanterar en situation dir tillvixten
uteblir — dtminstone ur strikt demografiske hinseende.

Begreppets andra led, politik, indikerar att offentligt maktutévande — i det
hir fallet pA kommunal niva star i fokus i studien. Det innebir inte att andra
stirer i samhillet — ndringslivets eller det civila samhillets sfarer — bedoms som
opolitiska eller i avsaknad av makt. Diremot ligger dessa sfirer utanfor denna
studies avgrinsning. Ordet politik indikerar ocksa att studien fokuserar pa
visioner och idéer, pa beslut och prioriteringar som férhandlas fram av poli-
tiske tillsatta foretrddare. Det ska poingteras att flera av de som intervjuats ar
tjanstemin. Utgdngspunkt for studien 4r att dven att tjdnstemédnnens utsagor
ar relevanta; de arbetar i politiskt styrda organisationer, dir forvaltningens
arbete ska vara méjligt att paverka av medborgare och valda politiker, men har
samtidigt ett stort ansvar for att ta fram de underlag som ligger till grund f6r
ménga politiska beslut (Pettersson 1998: 145).
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4. Metod och material

4.1 Fallkommuner

Fem kommuner har ingdtt i studien; Kinda, Valdemarsvik, Ydre, Atvidaberg
och Odeshég. Den gemensamma nimnaren for dessa kommuner ir ate dels
att de tillhor Ostergdtlands lin, dels att de under de senaste decennierna upp-
visat en negativ befolkningstillvixt. Ett par av de undersokta kommunerna
har dven uppvisat en svag befolkningstillvixt vid ndgra tillfillen. Detta har
varitunder senare dr. Nedan presenteras kommunernas invénarantal per den
31/12 2013, och dess forindring i tiodrsintervaller sedan 1973.

1973 1983 1993 2003 2013

10 663 10 315 10 572 9 981 9 802
Kinda

100% 96,7% |991% 93,6% 91,9%

8 868 9 000 8 995 8195 7 585
Valdemarsvik

100%% | 101,4% 101,4% 92% 85%

4189 4363 4308 3943 3617
Ydre

100% 104,1% 102,8% 94,1% 86,3%
. 13 043 12 911 12 664 11 818 11 460
Atvidaberg

100% 98,9% 97,1% 90,6% 87,8%
) 5853 6124 6 012 5528 5174
Odeshog

100% 104,6% [ 102,7% 94,4% 88,3%

Figur 1. Tabell over befolkning 1973 — 2013 i fem kommuner; absoluta tal
och procentuell forindring (1973=100 procent)

Detta ir sdlunda en jimforande fallstudie med fem kommuner. Jimforbar-
heten mellan de kommuner som ingar i studien ir god; samtliga 4r svenska
primirkommuner som i manga dr uppvisat en negativ befolkningstillvixt (for
en diskussion om jimf6rbarhet, se Sartori 1991: 245). Vid samtliga kommu-
ner har respondenter varit villiga att uppléta tid till aterkommande intervjuer
och fokusgruppsamtal.
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For att fortydliga studiens komparativa ansats, presenteras resultatet tematise-
rat istillet for kommunvis. Skillnader och gemensamma ménster presenteras
och diskuteras. En jaimforelse av detta slag kan bidra till att undvika férenk-
lingar i form av falsk partikularism likvil som falsk universalism (Marsh och
Mackie 1995:174; Landmann 2003:4-5). Det innebir att jimforelsen hjilper
oss att visa, dels att inget fall 4r helt unike, dels att inget fall dr helt like ett
annat. JimfGrelser och resultatet frin det empiriska materialet ar till stod for
att utveckla teoretiska resonemang, och for att diskutera bredare teorier och

perspektiv.

4.2 Studiens empiriska material

Studiens empiriska data omfattar offentliga dokument, fokusgruppsintervjuer
och samtal med politiker och tjinstemin. Vi har valt dokument som ir ge-
mensamma for samtliga kommuner och som ir publicerade pd kommunernas
hemsidor. I materialet ingar darfor budget- och arsredovisningar frin samtliga
kommuner. Budget- och arsredovisningar innehéller beskrivningar av foreg-
ende ar men i vissa fall beskrivs ocksd méjligheter och risker f6r kommande
ar. Ingen kommun har nagot samlat dokument dir strategier for att beméta
demografisk forindring redovisas.

De dokument som ingér i studien ir s kallade dokumentira killor, det vill
siga dokument som inte sigs som “data” nir de togs fram eller producerades
(Hoggart et al. (2002:120). Vid en analys av sddana killor dr det inte — som i
en intervjusituation — mojligt att paverka vilka tematiker som ingar i materia-
let. Diremot har ldsningen och tolkningen av dokumenten formats av ett spe-
cifikt intresse fér hur demografisk forindring uppfattas och forstas. De delar
som handlar om demografi, demografisk férindring och atgirder i anslutning
till detta har dirfor dgnats stor uppmirksamhet, samtidigt som andra delar i
dessa dokument lasts mer 6versikdligt.

Studien vilar ocksd pa ett material som samlats in genom samtal och inter-
vjuer med foretridare f6r de fem kommunerna. Under hésten 2013 genom-
fordes fem fokusgruppsintervjuer — en i respektive kommun. Uppfoljande
fokusgruppsamtal genomfordes i tre av kommunerna i april och maj 2014.
Deltagarna i dessa fokusgruppsintervjuer utsigs av den som var var kontakt-
person i respektive kommun, det vill siga kommunstyrelsens ordférande (i tre
kommuner) eller kommunchefen (i tvd kommuner). Infér fokusgruppssam-
talen hade vi minst ett férberedande samtal med kommunchef eller kom-
munstyrelsens ordférande i respektive kommun. Dessa samtal tog mellan 45
minuter och 2 timmar. Sammansittningen av intervjugrupperna varierade
mellan kommunerna. I nigon kommun var det forvaltningscheferna som
deltog i samtalet, i nagot fall kommunstyrelsens arbetsutskott. I samtliga fall
hade deltagarna i intervjugruppen centrala positioner i kommunens politik el-
ler férvaltning. De fragor som presenterats under fokusgruppsamtalen, hand-
lade om demografisk férindring, om dess konsekvenser, och vilka atgirder
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man har vidtagit i kommunerna for att hantera dessa konsekvenser. Fokus-
gruppsamtalens lingd var mellan 1,5 till 3 timmar.

Att samla data via fokusgruppsintervjuer har férdelar och nackdelar. En
mojlig nackdel ar att deltagarna — om de inte kidnner sig trygga i den grupp
de ingdr i — later bli att sdga saker, som de tror kan vara till deras nackdel. En
annat mojligt problem ir att vissa deltagare kan ges eller ta sig mycket talut-
rymme, vilket kan gora att det samlade intrycket av gruppens uppfattning i
vissa frigor blir missvisande. Svarigheter att hantera kinsliga amnen har ocksé
lyfts fram som mojliga svagheter med fokusgruppssamtalet som metod (Sagoe
2012). Samtidigt finns det flera fordelar med denna metod. En av dem ir att
deltagarna i gruppen, genom att interagera och samtala med varandra, kan
komma till nya insikter, som var och en inte enskilt kunnat komma fram till
(Sagoe 2012). En annan f6rdel ir att ett strukturerat samtal om en viss friga,
kan bidra till lirande och till 6kad forstaelse for varandras perspektiv i den
grupp som intervjuas.

I rapportens killférteckning redogors for tid och plats for respektive fokus-
gruppsamtal. Fokusgruppsdeltagarnas namn dterges inte i killférteckningen,
och nimns inte heller i anslutning till de citat som anvinds i rapporten. Detta
dr av tva anledningar. For det forsta 4r det ur ett forskningsperspektiv funk-
tioner och sammanhang snarare 4n individer som 4r av intresse. For det andra
ar det viktigt att de som delar med sig av sina erfarenheter och kunskaper i
en forskningsintervju, ska kunna gora sa, utan att kiinna oro for att detta kan
vara till skada for dem.

4.3 Diskursanalys som metod

Det material som ligger till grund f6r denna rapport ér alltsa texter, intervjuer
och fokusgruppsamtal i fem kommuner som krymper. Materialet har analyse-
rats utifran ett diskursanalytiske perspektiv.

Texter och tal ses inom diskursanalysen inte enbart som ett sitt att dver-
fora idéer och uppfattningar frin en sindare till en mottagare. Man gér heller
ingen sjilvklar uppdelning mellan text, tal och andra former av handlande.
Istillet ser man, likt Kooiman och Bacchi ovan, att texter och tal tillsam-
mans bildar diskurser som under vissa forutsittningar kan paverka hur vi
kan tinka kring vissa bestimda fenomen (Thompson 1991: 4; Hoggart et al.
2002: 164). Grundantagandet 4r att man, genom att prata om vissa fenomen
pa ett visst sitt, kan bidra till att vissa forstdelsemonster vixer fram. Dessa
forstaelsemonster sitter i sin tur ramarna for hur vi kan tinkas agera i olika
sammanhang. Utgangspunkten 4r att om vissa forestillningar, genom spriket
och genom det politiska samtalet, blir dominanta, 4r sannolikheten storre att
dessa forestillningar far reella konsekvenser (Syssner 2012). Spriket skapar
majlighetsrum och som ser olika ut i olika sammanhang (se Bourdieu 1999,
Syssner 2012).

En annan av diskursanalysens utgangspunkter 4r att det inte 4r givet vad
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som uppfattas som ett problem i ett samhille. Istillet, dr argumentet, skapas
idéer om vad som ir problem genom olika text- och talhandlingar. Inom dis-
kursanalysen dr man intresserad av hur samhillsproblem konstrueras, och av
hur idéer om mojliga losningar uppstér och befésts (Bacchi 2000). Hir 4r det
sarskilt intressant att undersoka om befolkningsminskning beskrivs som ett
problem, och i sé fall pa vilket sitt.

I den diskursanalytiska metodtraditionen intresserar sig forskaren dessut-
om inte bara for vad som sigs, utan ocksa for vad som inte sigs. Det innebir
alltsd att man 4r intresserad av vad det som tas for givet, vad som ses som
sjalvklart och som dérfér inte lyfts upp for diskussion. Man ir ocksa intres-
serad av sddant som kan uppfattas som tabun och som darfr inte blir foremal
for diskussion.

Det 4r utifran dessa metodval som studiens syfte behandlas; att undersoka
hur lokala beslutsfattare inom politik och forvaltning uppfattar demogra-
fisk tillbakaging, hur konsekvenserna av denna utveckling beskrivs och vilka
dtgirder som kommunen uppges vidta med anledning av att befolkningen
minskar.
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5. Resultat

Det 6vergripande resultatet 4r att demografi framstir som en viktig, men svar
och kinslig friga. Kommuner som krymper uppfattar generellt demografi
som en mycket viktig planeringsférutsittning. Samtidigt tycks kommunala
foretridare ha svért att prata om det faktum att befolkningen minskar. Lik-
vil vidtar kommuner som krymper en rad atgirder for att anpassa kommu-
nens organisation och verksamhet efter nya forutsittningar. Dessa dtgirder
kan dock beskrivas som hindelsestyrda, och kommunerna formulerar i liten
utstrickning strategier som syftar till att méta de utmaningar som en negativ
befolkningstillvixt medfor.

5.1 Demografi dr en viktig fraga

5.1.1 Kommunens ekonomi paverkas
Demografi uppfattas otvivelaktigt som en viktig fraga i de kommuner som
ingatt i studien. Samtliga kommuner lyfter fram demografisk férindring som
en viktig planeringsfrutsittning.

"Befolkningens utveckling och sammansittning 4r en av de

faktorer som pé sikt paverkar en kommuns planering allra

mest. Budgetforutsittningarna for kommunen styrs till stora

delar av hur befolkningens aldersammansittning utvecklas,

hur ménga barn det finns i olika aldrar och hur manga ildre

som dr i behov av omsorg etc” (Valdemarsviks kommun,

2012:7).

"Befolkningens antal 4r av visentlig betydelse for
kommunens skatteintikter och storleken pa det statliga

utjimningsbidraget eftersom utjimningen sker per invanare
i kommunen” (Odeshdgs kommun 2012: 14).

Samtliga kommuner lyfter ocksa fram befolkningens sammansittning som
en viktig faktor for lokal utveckling och kommunal planering. Befolknings-
utvecklingen beskrivs i flera fall som en utmaning infér framtiden; minskade
gymnasiekullar och ett dkat antal 4ldre medborgare nimns aterkommande
som utmaningar for kommunerna (Kinda kommun 2012:8; Ydre kommun
2012b: 9; Odeshég kommun 2013:13; Atvidabergs kommun 2013:18). Ac-
vidabergs kommun (2013:53) skriver i sin drsredovisning frin 2012 att den
demografiska utvecklingen pekar pé att en allt stérre andel av befolkningen
kommer att utgdras av personer dver 80 dr, och att "personer i den dlderska-
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tegorin [...] 4r i behov av mer omfattande insatser frin kommunen.” Ydre
beskriver en situation dir de unga flyttar frin landsbygden, med minskande
befolkningstal, och en skev demograf till f6ljd;
”Ydre dr en av de 200 kommuner i landet dir befolknings-
minskning och skev aldersfordelning ir de viktigaste
planeringsforutsittningarna.  Unga flyttar frivilligt fran

landsbygden till ett annat liv i storstaden”(Ydre kommun
2012b, 16).

I analysen av dokumenten och i intervjuerna, har ett sirskilt intresse riktats
mot hur relationen mellan demografi och kommunal ekonomi beskrivs. De
dokument som ingdr i studien — érsberittelser och budgetdokument — har
till sin karaktir ett starkt fokus pd kommunens ekonomi. Intrycket dr dock
att den demografiska utvecklingens betydelse for kommunens ekonomi inte
alltid 4r ett framtridande tema. Kanske 4r kopplingen mellan demografi och
ekonomi forgivettagen, och dirfér inte tydliggjord. Likvial ar redogorelserna
for hur kommunens ekonomi paverkas av en krympande befolkning f6rhél-
landevis fa. I Ydre och Atvidaberg kommun gors emellertid explicita kopp-
lingar mellan demografisk och ekonomisk utveckling;
”En allt mindre skattebas leder till en fortsatt svag kommunal

ckonomi. Risk for nedskirningar inom den offentliga
sektorn”(Ydre kommun 2012b:9).

P4 grund av kraftigt 6kande demografiskt betingade behov
ricker inte intiktsokningen i kalkylerna till for att uppritthalla
resultatnivi om tvd procent i kommunerna’(Atvidabergs
kommun 2013: 18).

"En annan anledning till skatteinkomsternas mycket liga
okning for Valdemarsvik ir den vikande befolkningen”
(Valdemarsviks kommun 2012: 6).

I ndgra av fokusgrupperna har informanterna gett uttryck for att det kommu-
nala utjamningssystemet kompenserar de smé och krympande kommunerna
for deras strukturella nackdelar. I ett fatal fall har enstaka individer argumen-
terat for att det kommunala utjimningssystemet gor att behovet av lokal an-
passningspolitik, eller av strategier for att anpassa kommunens verksamhet till
en forindrad demografi inte 4r sirskilt stort. I en av fokusgruppsintervjuerna
argumenterade en av informanterna for att befolkningsminskning inte sjilv-
klart leder till att den kommunala ekonomin krymper, och hinvisar till effek-
terna av utjimningssystemet (Politiker 2, Atvidaberg, maj 2014). Atvidabergs
kommun berér fragan i sin rsredovisning frin 2012;

"Sveriges kommuner har mycket olika demografiska och

geografiska forutsittningar att klara framtidens utmaningar.
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Kommuner med ekonomiskt oférdelaktig demografi och
geografl eller med svagt skatteunderlag kompenseras dock i
viss utstrickning via det kommunala utjimningssystemet”

(Atvidabergs kommun 2013:58).

En vanlig uppfattning ir allts att det kommunala utjimningssystemet i viss
mén justerar skillnaderna i planeringsforutsittningar mellan olika kommuner.
Samtidigt understryker flera av vira informanter att befolkningsminskningen
trots utjamningssystemet, pa sikt kommer att ha stora konsekvenser for den
kommunala ekonomin (Tjidnsteman 1 Kinda, maj 2014; Tjinsteman 1, Ydre,
maj 2014). Det sammantagna intrycket ar att det rdder en stor enighet om att
en forindrad demografi innebir att kommunen maste prioritera mellan verk-
samheter pa ett annat sitt dn tidigare. Daremot finns det, framférallt bland
folkvalda, nagot oklara uppfattningar om hur volymen i den kommunala eko-
nomin péverkas av befolkningsminskning, det vill siga i vilken omfattning
det kommunala utjamningssystemet kompetenserar for utflyttning och mins-
kad skattekraft i kommunen.

5.1.2 Kommunens kompetens piverkas
Att befolkningen i kommunen krymper och att andelen ildre 6kar beskrivs
som ett problem ur ett kostnadsperspektiv, men ocksa ur kompetensperspek-
tiv. | materialet aterkommer uppfattningen att den héga férindringstakten i
omvirlden gor att kommunens nuvarande och framtida medarbetare kom-
mer att stillas infor allt hogre krav pa kompetens (Ydre kommun 2012: 8,9).
Tva omstindigheter lyfts fram som problematiska i detta sammanhang; for
det forsta att kommunerna star infor omfattande pensionsavgingar samtidigt
som rekryteringsbasen i den egna kommunen krymper, f6r det andra att det
dr svart for en liten kommun att rekrytera, finansiera och behélla medarbetare
med specialistkompetens.

”Vi har jdttesvért att hantera fragor eftersom vi har for lite

kunnande, for lite personal (...) det kriver en massa arbete

att anpassa en verksamhet och det ir kostsamt. (...) Det ar

svart att satsa pa administration och samtidigt (...) ta bort

larare eller vardpersonal. Det ir ett bekymmer. Innovativ

organisering kriver resurser”(Tjinsteman 2, Ydre, oktober

2013).

Vi har en anorektisk organisation, och vart man 4n tittar sa
kutar folk benen av sig. Man gor si gott man kan, men om
vi hade lite mer personal si skulle vi kunna gora sd mycket
bittre” (Tjansteman 1, Ydre, oktober 2013).

"Det blir brandkérsutryckningar hela tiden istillet for att
sitta ner och hitta hallbara losningar” (Tjinsteman 3, Ydre,
oktober 2013).
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I Valdemarsviks kommun beskrivs dldersstrukturen i kommunen — och i den
kommunala organisationen — som ett hogst aktuellt problem. Behovet av ny-
rekrytering inom savil offentlig som privat sektor uppges vara stort under de
kommande aren:

"Hilften av alla arbetstagare i savil offentlig som privat sektor

i Valdemarsviks kommun dr 55 ar eller dldre och var tredje

ar 60 ar eller dldre. Under den kommande femarsperioden

kommer behov att uppstd av att aterbesitta var tredje

arbetstagare”(Valdemarsviks kommun 2012).

Detta dr en problembeskrivning som aterkommer i flera av kommunernas
dokument (se tex Atvidabergs kommun 2013: 25; Kinda kommun 2013: 25).
Flera av dokumenten vittnar om ett behov av att rekrytera ny personal, och att
det stiller krav pa ett aktivt arbete, bdde med rekrytering och kompetensut-
veckling (Valdemarsviks kommun 2012: 13f; Odeshégs kommun 2013: 39;
Kinda kommun 2013: 39). I intervjuerna beskrivs emellertid en situation dir
det dr svirt att rekrytera specialistkompetenser till den kommunala forvalt-
ningen i en liten kommun. "I en liten kommun maste man vara beredd att
vara mangsysslare”, dr en vanlig kommentar, och detta anses vara ett problem
vid rekrytering av specialistfunktioner sisom kommunjurist, miljéinspektor

och liknande.

"Det dr besvirligt med rekrytering. Det i4r inte ldtt att hitta
personal med den kompetens vi behover. Eftersom man
behover jobba med si manga olika saker sa krivs det vildigt
erfarna personer” (Tjinsteman 1, Ydre, oktober 2013).

"Egentligen ska man  avsluta sin  karriir  som
kommuntjinsteman i en liten kommun — hir behover vi
breda generalister med mycket erfarenhet och stor forstaelse
for hela den kommunala organisationen. Men sa fungerar det
juinte...” (Tjansteman 2, Kinda, maj 2014).

Ett forsta resultat dr alltsd att demografi uppfattas som en viktig fraga, och
som en viktig planeringsforutsittning i kommunerna. En férindrad befolk-
ningsstruktur leder till att kommunen maste prioritera mellan verksamheter
pa ett annorlunda sitt 4n tidigare. Diremot rider det ibland oklara uppfatt-
ningar om hur relationen mellan demografi och ekonomi faktiskt ser ut i en
kommun, framférallt nir det giller i vilken man en krympande befolkning
faktiskt leder till att det ekonomiska utrymmet blir mindre. En forindrad
befolkningssammansittning i kommunen som helhet, avspeglas ocksd i den
kommunala organisationen, och méinga av kommunerna pekar pd kommande
pensionsavgingar och pa behov av — och svarigheter med — att rekrytera ny
kompetens.
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5.2 Demografi dr en svar och kinslig fraga

Ett av de allra mest bestdende intrycken under arbetet med studien, ir att en
krympande befolkning ir en svér, och manga ganger kinslig friga. Demogra-
fisk forindring dr i hdg utstrickning beroende av regionala, nationella och
ibland internationella beslut och processer — som ir svara for den enskilda
kommunen att paverka. Samtidigt ger nistan alla kommuner som ingar i
studien, uttryck f6r att man har som ambition att vinda den demografiska
trenden.

5.2.1 Yitre press, inre strategier

I dokumenten beskrivs kommunernas situation som hért styrd av statliga
krav, och som beroende av ekonomisk utveckling pé nationell och ibland in-
ternationell nivé. Vidare beskrivs i flera dokument hur kommunerna péverkas
av inforandet av flertalet nya statliga reformer (Kinda kommun 2013: 8; Ydre
kommun 2012a: 4, 2013: 11, 2012b: 8, 24; Odeshég kommun 2012: 36).
Som exempel pa sidana reformer kan den nya skollagen, det nya betygssyste-
met, den nya gymnasieskolan samt nya ldroplaner i forskolan och grundsko-
lan nimnas. Att som liten och krympande kommun leva upp till de krav som
staten stiller pA kommunerna, upplevs ofta som mycket svért.

De ungas onskan att flytta till storstadsomraden och de virden som finns
dir lyfts ocksd fram som en trend som ir svér att férdndra, i det skriftliga ma-
terialet, likvil som i fokusgruppsintervjuerna.

Men trots att utvecklingen i den egna kommunen i flera avseenden be-
skrivs som beroende av forindringar i omvirlden, uttrycks i savil dokument
som i intervjuer en forhoppning om att lyckas vinda den negativa demogra-
fiska trenden. Ett par av kommunerna har tydligt formulerade mal f6r befolk-
ningstillvixe;

"Ett mal fér kommunen ir att oka antalet invdnare fran
arsskiftets 9744 dll 10 500 ar 2020. Kinda liksom ménga
andra kommuner minskar sitt invdnarantal. Tvd av ménga
viktiga fragor att arbeta vidare med ir tillvixtfragorna och
marknadsforingen av kommunen”(Kinda kommun 2013: 9).

Kinda kommun har hir beskrivit savil det de uppfattar som problemet - ett
minskat antal invdnare - som det som uppfattas som viktiga strategiska fragor
for hur trenden ska vindas. Hir kan tilliggas att Kinda kommuns KSAU
(Kommunstyrelsens arbetsutskott) i juni 2012 gav forvaltningarna i sirskild
uppgift att lyfta fram insatser i budgeten, som kan gynna en positiv befolk-
ningsutveckling (Kinda kommun 2012: 11). Det gemensamma arbetet for att
vinda trenden lyfts fram i en av intervjuerna;

Alla aktorer pratar om vart mél att bli 10500 medborgare

dr 2020. Nu blir det kraft bakom det pa ett annat sitt. Vi

behover jobba med renodling, strukturer och tydligare fokus.
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Vi har ldckt resurser helt i onddan. Om vi samlar resurserna
kan kommunen bli en tydligare utvecklingskraft” (Politiker
1, Kinda kommun, september 2013).

C)deshégs kommun har ett mal liknande det i Kinda kommun, och det ut-
trycks i savil skriftligt material som i intervjumaterialet;
"Med malsittningen att infor 2012 ha 5500 invénare
ir Odeshég en naturlig del i den framtida regionen, en
tillvixtkommun med en héllbar och positiv, -ekonomisk, -
foretagsvinlig, - miljomaissig, - social, samhillsutveckling”
(Odeshsgs kommun 2012: 6)

”Vart mal ir att ha 5500 invanare ar 2020. Vi har en vision
om“detta, och en enighet som ska fa det att vinda” (Politiker
1; Odeshog, september 2013).

Det som forenar de tvd kommunerna ir att man formulerat ett kvantitativt
mal for sitt arbete; ambitionen 4r att befolkningen vid en viss tidpunkt ska
ha uppnatt ett visst antal. Detta ir i sig inget ovanligt. I en tidigare studie
har Jonas Fjertorp visat att 115 av 290 kommuner redovisar konkreta be-
folkningspolitiska mal. Av dessa har 103 om mal att vixa (Fjertorp 2010).
I Valdemarsviks kommun har man inte formulerat kvantitativa mal. Likvil
mirker vi i vart intervjumaterial att det finns en tydlig 6nskan om att vinda
den demografiska trenden:
”I var kommuns vision star inte att vi vill bli fler. Men det ir

underforstatt menar man fran politikens sida” (Tjinsteman
1, Valdemarsvik, september 2013).

Nir dokumenten lists och analyserats, har vi sokt specifikt efter prognoser
for kommunens demografiska utveckling. I Kindas budget f6r 2013 lyfts
befolkningsékning fram som ett viktigt politiskt mél. Samtidigt utgar resul-
tatbudgeten for 2013-2015 ifrin den befolkningsprognos som SCB/Ostsam
levererade i maj 2012, och som prognostiserar en minskande befolkning (Kin-
da kommun 2012: 46). Odeshogs kommun, diremot, lyfter inte in externa
befolkningsprognoser, utan gor sjilvstindigt bedémningen att kommunens
befolkning kommer att vara konstant under 2013, 2014 och 2015 (Odes-
hégs kommun 2012: 14). Atvidabergs kommuns budget for 2012, uppritta-
des ocksa med antagande om att invanarantalet skulle vara oférindrat under
2012, 2013 och 2014 (Atvidabergs kommun 2011: 3). I Ydres Gversiktsplan
beskrivs, med stdd i SCB:s uppgifter, en kontinuerlig befolkningsminskning
till 2020, och en situation dir befolkningen ar 2040 tros besta till 27 % av
invanare over 65 4r. I Valdemarsvik kommun beskrivs, i ett diagram fran SCB,
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en befolkningsutveckling med fortsatt minskning fram till 2016 och direfter
en situation dér befolkningstalet stabiliseras till strax ver 7 200 mellan aren
2016-2020 (Valdemarsvik kommun 2012: 6,7).

Vi ser salunda — i samtliga fem kommuner — en ambition att vinda tren-
den, och att uppné befolkningstillvixt. I ndgra av kommunerna handlar det
om kvantitativa malsittningar och direkta satsningar pa befolkningsékning,
medan det i andra kommuner handlar om att utveckla en attraktiv livsmiljo
som i forlingningen kan paverka den demografiska utvecklingen. Samtidigt
skiljer sig kommunerna at i hur de hanterar befolkningsprognoser i sitt pla-
neringsunderlag.

5.2.2 Svdrt att prata om minskande befolkning.

Tidigare studier av krympande stider i Europa och USA pekar pi att man i
krympande stdder har svirt att uppritthélla bilden av att platsen 4r intressant
att bo pa och investera i. Det finns — delvis bland forskare, men formodli-
gen i dn hogre utstrickning bland politiker — en stark tro pa att stadens eller
kommunens image paverkas negativt om den forknippas med utflyttning och
stagnation. Det anses dirfor vara svart att prata om krympande processer,
utan att de blir en sjilvuppfyllande profetia; om man pratar om att kom-
munen krymper si framstir den som mindre attraktiv, och dé tror man att
befolkningsminskningen kommer att fortsitta eller till och med 6ka (Haase
ctal 2012: 13).

Ett 6vergripande intryck av intervjuer och fokusgruppsamtal, ar att man
ogirna pratar om kommunen som en kommun som krymper. Arbetsnamnet
pa var studie -"Innovativ organisering i krympande kommuner”, foranledde
diskussion i flera kommuner. I en kommun uttryckte man ett 6nskemal om
att stryka ordet “krympande”. Invindningen var att man satsade tydligt pa
tillviixt, genom investeringar och liknande, och att man inte sag sig sjilv som
en kommun som krymper (Politiker 2, Atvidaberg, september 2013). T en an-
nan kommun hinvisade man till att kommunen vuxit under det sista aret, och
att kommunen inte lingre var en krympande kommun (Politiker 1, Kinda,
september 2013). I en kommun vickte urvalet av kommuner viss munterhet.
Intrycket var att det knappast sigs som sirskilt fordelaktigt ate bli forknippad
med de av regionens kommuner som uppvisat svagast befolkningsutveckling
under senare ar (Fokusgrupp 5, oktober 2013). Ett par informanter var in-
ledningsvis tveksamma till studiens inriktning. “Det vi beh6ver veta ér ju hur
vi vinder utvecklingen” (Fokusgrupp 1, oktober 2013), var en vanlig invind-
ning nir syftet med studien presenterades. I flera av de kommunledningar
vi besokte var forforstaelsen tydlig; forskning om kommuner som krymper
borde handla om vad man kan gora for att frimja niringslivsutvecklingen i
och inflyttningen till dessa kommuner.

Genomgdende tenderade de inledande samtalen att handla om vad kom-
munen gor for att stirka tillviixten och niringslivet i kommunen. Ett samlat
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intryck dr att kommunala foretridare — inom politik och forvaltning — har en
stor vana vid att prata om tillvixt och tillvixtpolitik. Ddremot 4r man avsevirt
mindre van vid att prata om dtgirder som vidtas for att anpassa kommunen
till en férindrad demografi. Man har heller ingen vana vid att prata om kom-
munens framtid ur ett krympande-perspektiv. I de framtidsbilder som tecknas
ingar ofta att kommunen lyckats vinda den demografiska trenden, och bli en
kommun med en stabil ekonomisk tillvixt och en vixande befolkning.

Det ir tydligt att kommunstyrelsens ordférande (KSO) inte bara har
en central, formell ledarroll, utan ocksd uppfattas som en viktig symbol for
kommunen och dess framtid och utveckling. KSO tycks i manga fall ses som
kommunens allra frimsta ambassadér, och forvintas att som sidan lyfta fram
kommunens alla férdelar ur niringslivs-, utvecklings-, och medborgarper-
spektiv. I en sddan situation kan det vara svart for KSO att lyfta fram och sitta
fingret pa det som kan uppfattas som langsiktigt problematiskt med den egna
kommunen.

Aven bland tjinstemin uppfattades det som problematiskt att i allt for hog
utstrickning fokusera pa en vikande befolkning. En tjinsteman menade att
man mdste kombinera arbetet med att anpassa kommunen till en krympande
befolkning, med atgirder for tillvixt; "man kan prata om anpassning, men
man kan inte bara anpassa sig och anpassa sig nerit tills man dor”( Tjinste-
man 1, Valdemarsvik, september 2013). En tjinsteman sa skrattande under
ett fokusgruppsamtal att dven tjinstemin fir ta emot kritik frin medborgarna
om befolkningen krymper; “jag 4r ju den som levererar siffrorna pa befolk-
ningsutvecklingen, och det hinder ju att man skjuter pa brevbéraren” (Tjins-
teman 4, Kinda, maj 2014). Ett samlat intryck under arbetet med studien,
ar emellertid att tjinstemin i ledande positioner, i flera fall efterfragar ett op-
pet samtal kring kommunens vikande befolkningstal. Framférallt tjanstemin
med ekonomiansvar ger uttryck for att kommunens politiker i allt for liten
utstrickning diskuterar den minskande befolkningen, och de konsekvenser
detta har for politik och planering.

5.3 Anpassningspolitiska atgarder
I studiens inledande faser hinde det att sdvil tjinstemin som politiker stillde
sig fragande till en studie som syftar till att rikea ljuset mot kommunens mins-
kande befolkning, snarare in mot dess tillvixtpolitik. I flera fall férdes en dn
mer effektiv tillvixtpolitik fram som den viktigaste tgirden till f6ljd av en
minskande befolkning. I en av kommunerna var detta sirskilt tydligt;

”Alla beslut vi tar ska syfta till att skapa tillvixt. Vi har dill

exempel inte nigon kulturchef, det 4r inte det vi behéver

mest av allt nu. Vi behover snarare nigon som kan jobba

med art fi hit foretag. Plus att kirnuppdraget blir vikrigt”
(Politiker 1, Odeshog, september 2013).
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Informanten bakom citatet ovan 4r ovanligt tydlig, men samtidigt langt ifrin
ensam om sin stindpunkt. Flera informanter i flera kommuner har sirskilt
podngterat att ett intensifierat niringslivspolitiskt arbete 4r det som ir allra
viktigast f6r kommuner som krymper. Efter hand visade det sig dock att samt-
liga kommuner fattat en lang rad beslut som syftat till att anpassa kommunen
till de nya omstindigheter som en krympande befolkning medfor. Dessa be-
slut finns beskrivna i de dokument som ingér i studien, och lyftes fram i flera
av fokusgruppssamtalen. Vid sidan av de tillvixtorienterade insatserna — som
ligger utanfor denna rapports tematiska avgrinsning — har fyra typer av at-
girder aterkommit i materialet. Dessa dterges nedan under foljande rubriker;
(a) effektiviseringar, resursforflyttning och besparingar, (b) mellankommunala
samarbeten av olika slag, (c) rivning av offentliga byggnader, (d) samverkan
med civilsamhillet.

5.3.1 Effektivisering, resursforflytining och besparingar
Enligt en klassisk definition och diskussionen tidigare i denna rapport handlar
politik om den ”auktoritativa férdelningen av virden i ett samhille”(Easton
1965). Enligt en annan, lika klassisk definition, handlar politik om att av-
gora vem eller vilka som ska fi ta del av samhillets resurser, om nir och hur
fordelningen ska goras, och med vilka motiv (Lasswell 1936). Det dr dirfor
intressant att undersoka hur de berérda kommunerna uppger att de fordelar
resurser inom och mellan olika delar av sina verksamheter, och hur denna
fordelning hinger samman med negativ befolkningsutveckling. Ett par svar
dterkommer i flera av kommunerna — till exempel tydligare prioriteringar,
nedliggning av skolor, centralisering av dldreomsorgen, och rationaliseringar
i all verksamhet.
Kinda kommun beskriver budgetliget infér 2013 och vad som kan kom-

ma att ske om detta inte forbittras.

”Som budgetliget ser ut infér 2013 kommer det att bli

viktigt med hard prioritering i verksamheterna och fortsatt

dtstramning vad giller ekonomin. Vi har icke lagstadgade

inslag i verksamheterna som ir vildigt betydelsefulla for en

hog kvalitet, men som egentligen skulle kunna tas bort. Det

kommer bli nodvindigt att dra ner pa dessa om budgetramen

blir oférindrad. Detta vill vi INTE behova gora!!” (Kinda
kommun 2012: 34).

I flera av dokumenten lyfts resursforflyttning fram som en étgird for att mota
den demografiska utvecklingen. Det innebir att resurser som tidigare varit
vikta at en specifik verksamhet, nu flyttas till en annan verksamhet inom kom-
munen. | Valdemarsvik ser man ett behov av att anpassa de kommunala resur-
serna efter en férindrad demografi;
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"En viktig planeringsférutsittning for kommunen ir att
resurser maste foras Gver fran skolan med minskande
barnunderlag till dldreomsorgen. [...] Fran 2013 giller
en ny resursfordelningsmodell for skolans verksamheter.
Det innebir att Sektor Barn och Utbildning kontinuerligt
ska anpassa sin verksamhet och organisation efter de for
nirvarande minskande barnkullarna”  (Valdemarskviks
kommun 2012: 9,11).

Samtliga kommuner har gjort omfattande forindringar i skolorganisationen.
I dokumenten likvil som i intervjumaterialet beskrivs skolnedliggningar och
sammanslagningar av skolor som exempel pa atgirder som vidtagits for att
méta en forindrad demografi. Ett exempel pa detta dterfinns i Atvidabergs
kommuns arsredovisning fran 2012:

”Efter mer 4n ett ars utredande och funderande togs i bérjan
av 2013 beslutet att avveckla Langbrottskolan med sina
klasser F-5. Vi dr 6vertygande om det langsikrigt ritea i att
koncentrera grundskolan i Atvidabergs titort till tva skolor.
Centralskolan kommer frin héstterminen 2013 att bli en
F-3 skola och Alléskolan kommer att innehilla klasserna 4-6
och 7-9” (Atvidabergs kommun 2013: 7).

Aven Kinda kommun beror forindringar i sin skolorganisation. I budgeten
for 2013 nimns flera exempel pd nedliggningar och sammanslagningar av
verksambhet:

"Genom de forindringar som planeras finns mojlighet att
hantera bide 6kande och minskande barn- och elevunderlag
inom befintliga lokaler. Nirmast forestdende giller
samordning av forskoleverksamheten i Rimforsa genom att
ersitta tvd dldre forskolor med en ny”(Kinda kommun 2012:

35).

"Bjorkfors skola har avslutats frin och med héstterminen
2012 och det kommer bara att finnas barnomsorg och
skolbarnsomsorg i skollokalerna”(Kinda kommun 2012: 33).

”Den upprustade, moderna hogstadieskolan som alla vintat
pa har nu planerats om till en skola for dk 4-9, vilket innebar
att Sgjarneboskolan kommer att stingas om tva ar. En 16sning
som alla dr nojda med och vi ser med stor tillforsike fram

emot att fi samordna mellan- och hégstadiet i den nya
skolan.”(Kinda kommun 2012: 35).

En annan atgird for skolverksamheten dterfinns i Valdemarsviks och Ydre
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kommuner. Dir finns sedan en tid inte lingre nagon gymnasieskola. Kom-
munerna beskriver detta enligt fljande:
”Fran och med héstterminen 2012 upphorde Valdemarsviks
kommunsomhuvudman f6r den egna gymnasieskolan. Istillet
ar det Séderkopings kommun med Nystromska gymnasiet

som anordnare som ansvarar for lirlingsprogrammen i
Funkishusets lokaler”(Valdemarsviks kommun 2013:24).

”Ydre kommun har ingen egen gymnasieskola. Totalt gick
172 elever fran Ydre i gymnasier utanfor kommunen [under
aret som gick], de flesta eleverna pa gymnasierna i Eksjo och
Tranas.” (Ydre kommun 2012b: 26).

Johan Winstrom (Winstrom 2011; Winstrom et al 2012) har studerat skol-
nedliggningar i flera kommuner, och beskriver hur manga kommunala f6-
retradare uppfattar skolnedliggningsprocesser som ytterst svara att hantera.
De medborgarprotester som ofta blir en foljd av skolnedliggningar upplevs
som politiskt besvirliga. Enligt Wanstrom kan man inte se nigra avtryck av
skolnedliggningar i valresultat (Winstrom et al 2012; Winstrom & Karlsson
2011). Inte desto mindre uppfattas dessa beslut som nigot som kriver mod
och beslutsamhet;

"Nedskirningar har varit nédvindiga. Det kriver politiskt

mod... att stinga byskolor. Men just nu har jag makt och da

kan jag ta ansvar” (Politiker 1, Odeshég, september 2013).

Vid sidan av skolnedliggningar, lyfts centralisering och effektiviseringar inom
ildreomsorgen fram som viktiga politiska dtgirder. Personalminskningar och
forindrade driftsformer ar det som nimns mest frekvent i fokusgruppsamta-
len. Flera av kommunerna har fattat beslut om att dels arbeta mot dkad stor-
drift i dldreomsorgen, med fler boende pi firre enheter, dels om att utveckla
hemtjinsten si att fler gamla kan bo kvar hemma lingre.

”(...) vi har tagit bort ungefir 7 % av de faktiska drsarbetarna.

Totalt handlar det om 25 personer, vilket procentuellt

skulle kunna jimféras med cirka 800 personer i Linkopings
kommun” (Tjinsteman 2, Ydre, oktober 2013).

”Vi har centraliserat dldreomsorgen, lagt ner en skola och

hojt skatten” (Politiker 1, C)deshég, september 2013).

Vi gar ju mer mot stordrift i dldreomsorgen och i skolan och
forskolan... mer emot att man har allt under samma tak”

(Politiker 2, Atvidaberg, oktober 2014).

”Ett viktigt omrade 4r vird- och omsorg. Stordrift i mindre
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enheter 4r nagot som manga har kommit fram till. Stordrift
— dit kommer nog vi ocksd” (Politiker 3, Valdemarsvik,
november 2013).

I ett fatal fall vittnar dokumenten om minskad valfrihet for medborgarna, el-
ler kvalitetsminskning som ett sitt att hantera de ekonomiska konsekvenserna
av en minskad befolkning.

”Vi har gitt frin en verksamhet som har varit vildigt

omhindertagande, dir alla fatt det de velat och pekat pa utan

act vi virderat det, tll att idag tinka annorlunda, och det

ir fortfarande inte accepterat overallt” (Tjinsteman 2, Ydre,
oktober 2013).

Vi var vil sist i Sverige med att infra dagis — vi hade bara
dagmammor. Nu koncentrerar vi oss till forskolor istillet.
Det ir mer effektive och ekonomiskt” (Tjansteman 1, Ydre,
oktober 2013).

Vi har gct fran att vara vildigt all inclusive i dldreomsorgen
till att tinka mer hur man kan jobba férebyggande. Det har
stillt stora krav pd personalen” (Tjinsteman 2, Ydre, oktober
2013).

"Vi har slimmat var organisation sa mycket vi har kunnat,
den frigan jobbar vi med hela tiden”(Politiker 1, Odeshog,
September 2013).

I Valdemarsviks kommuns budget uppges att sektorn 7eknisk service plane-
rar att hantera den uteblivna upprikningen av budgeten f6r 2013 genom att
sinka ambitionsnivin:
”...ldgre ambitionsnivaer for skotsel av gator, parker och
anldggningar; forsiljning och rivning av fastigheter (kostar

initialt men ger besparingar 6ver tid) (...) renhéllningstaxan
héjs med 5 %...” (Valdemarsviks kommun 2012: 20).

Sammantaget ir det sillsynt att sinkt kvalitet lyfts fram som ett sitt att han-
tera en anstringd ekonomi. Fokusgruppsintervjuerna vittnar om en stark dns-
kan att behilla kvaliteten i den kommunala verksamheten, iven om det ocksa
beskrivs som mycket svirt. Nigra informanter ger uttryck for att det knappast
ir mojligt ace alls skdra mer i vird- och omsorgsverksamheten utan att det
medfor allvarliga konsekvenser f6r kvalitén. I nagra av intervjuerna menar in-
formanterna istillet att man borde kunna hitta nya, kostnadsbesparande sitt
att organisera verksamheten p4, utan att kvalitén blir lidande. Flera informan-
ter hinvisar till att den lilla kommunen inte har de skalférdelar som en stor
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kommun har nir det giller kostnader for skola, vird och omsorg.

5.3.2 Mellankommunala samarbeten
Flera av kommunerna framhaéller samarbete dver kommungriser som stra-
tegiskt viktigt. De fem kommunerna samarbetar inom flertalet omraden.
Samarbete sker mellan tvd kommuner sivil som inom stdérre kommunala
samarbetsarenor, till exempel kommunalférbund. Vikten av samarbete och
samverkan beskrivs av Valdemarsviks och Ydre kommun enligt foljande:
"Samarbete och samverkan ir nédvindiga for en liten
kommun. I Ydre kommun sker samverkan mellan kommuner
i olika konstellationer pd olika nivier frin samarbete med
enskilda kommuner till samverkan mellan linets alla
kommuner. Av kommunens lige foljer att samarbete ofta
sker dver linsgrinsen” (Ydre kommun 2012b: 12).

”Samarbete sker med Soderkopings kommun for att uppna
samordningsvinster” (Valdemarsviks kommun 2013: 27).

”Socialgjdnsten i Atvidaberg och Kinda har bjudit in
Valdemarsvik och Soderkdping till en diskussion med dem
om eventuell samverkan (...). Malet dr att mota behovet av
kompetens och kvalitet i verksamheten. En fortsatt dialog
med vira grannkommuner ir noédvindig. (Valdemarsviks
kommun 2013: 35).

Mellankommunala samarbeten sker dven i storre nitverk, sisom KOBYT och
ITSAM. Namnet KOBYT ir en akronym som bygger pa namnet p de delta-
gande kommunerna — Kinda, Odeshég, Boxholm, Ydre och Tranis. Samarbe-
tet inom KOBYT syftar till att effektivisera de kommunala verksamheterna,
men ocksa till att understddja en positiv niringslivs- och befolkningsutveck-
ling (Ydre kommun 2012b: 12). Flera av informanterna menar att samarbetet
mellan de kommuner som tillsammans bildat kommunférbundet ITSAM
(Odeshég, Boxholm, Ydre, Kinda, Atvidaberg och Vimmerby), under de se-
naste dren fordjupats allemer.

”Vi ska hélla med samma service till vira medborgare som

stora kommuner, men vi har inte samma mojlighet att kopa

tjanster. Si vi maste tinka innovativt” (Politiker 1, Kinda,
september 2013).

Majligheten att dela pa kostnader lyfts fram som ett vikeigt skil till att mel-
lankommunala samarbeten inleds. I Valdemarsviks kommuns redogorelse for
vard- och omsorgsverksamheten slir man fast att samverkan med kringlig-
gande kommuner méste oka "for att hitta gemensamma sningar som ger en
kostnadseffektivitet” (Valdemarsviks kommun 2012: 14). Dessutom under-
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stryker flera kommuner — i dokumenten likvil som i intervjumaterialet — att
samverkan ir ett sitt att hilla uppe kvalitet i verksamheten, och framférallt
kompetensnivan hos medarbetarna. Genom att medarbetarna fir lov att spe-
cialisera sig pd en viss friga — i mer 4n en kommun — stirker de sin sakkom-
petens. Om samarbetet inte dgt rum, hade fler medarbetare istillet tvingats bli
mer av méingsysslare, menar flera av informanterna;

”[Samarbetet kring éverformyndarverksamheten] ger kanske

ingen ckonomisk lonsamhet, men en kompetenshéjande

effekt” (Politiker 3, Kinda, november 2013).

"For att effektivisera verksamheten och hoja kvalitén
kommer samverkan med andra kommuner att ske i allt storre
omfattning (Kinda kommun 2012: 2012:22) .

En av de frigor som lyfts i fokusgruppsintervjuerna, 4r den som handlar om
valet av samverkanspartner. Flera informanter vittnar om att samverkan ofta
uppstar dirfor att tjanstemin i sina nitverk, och i sina personkontakter med
tjdnstemin i andra kommuner, ser att det finns en méjlighet till samverkan.
Det gér att samverkanskartan ar forhallandevis komplex; minga av kommu-
nerna har samarbeten med manga olika kommuner. I ett par av fokusgrup-
perna argumenterade man for att det vore till gagn f6r kommunen om man
valde sina samverkanspartners mer strategiske;

”Vi har inte haft nigon form av strategi nir det giller

samverkan... Snarare har det varit personliga relationer som

styrt” (Tjansteman 5, Kinda, november 2013).

P4 frigan om varifrin initiativet till olika mellankommunala samarbeten
kommer, svarar en informant att det ir vildigt relationsbundet (Politiker 1,
Atvidaberg, oktober 2013). En annan informant menar att samarbetena ir
behovsstyrda, och sillan ett resultat av langsiktiga tankar, utan snarare ett re-
sultat av uppkomna problem som behover 16sas (Tjinsteman 2, Atvidaberg,
oktober 2013). En annan informant i samma grupp menade att “detta luktar
inte langsiktigt, det 4r en kritik vi kan ta till oss av”(Politiker 3, Atvidaberg,
oktober 2013).

Samtidigt 4r det langt ifran sjilvklart hur ett strategiskt val av samarbets-
kommun ser ut. I vissa fall nimns ett systematiskt nirmande till en avsevirt
stérre kommun i regionen som det mest fordelaktiga. I andra fall framhalls
samverkan med grannkommuner i samma storlek — som brottas med liknande
utmaningar — som det mest gynnsamma.

"Man maste alliera sig med dem som vi tror vill samverka,

och dir det finns en rationalitet i att samverka”(Tjinsteman
1, Valdemarsvik, september 2013).
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”Vi har haft ett bra samarbete med Linképing, men dir
finns det mycket att jobba med om vi ska samverka och
effektivisera. De tar inte emot oss jittegdrna” (Politiker 1,

Atvidaberg, oktober 2013).

En av de fragor som rests under fokusgruppssamtalen 4r den som handlar om
medborgarnas eventuella syn pd mellankommunala samarbeten. De flesta av
informanterna tycks vara 6verens om att medborgarna knappast mirker att
kommunen samarbetar i en rad fragor. Ett par informanter menar ocksa att
man skulle kunna samverka i manga fler frgor, utan att medborgarna skulle
mirka nagon skillnad i bemétande eller service (Tjidnsteman 3, Kinda, no-
vember 2013);

"Det ir for fa samarbeten pa de administrativa omradena—

16n och telefonvixlar, till exempel. Medborgarna skulle inte

mirka ett smack dir”( Politiker 1, Valdemarsvik, november

2013).

Samtidigt aterkommer informanterna till tankar kring eventuella negativa ef-
fekter av en allt for lingtgaende samverkan med grannkommunerna. En friga
som lyfts ror vilket ansvar den egna kommunen har, om den kommun man
samverkar med inte formar halla tillrickligt hog kvalitet i sitt tjansteutdvande.
En informant menar att det finns en “mental spirr” hos vissa kommunfo-
retridare, en oro for att allt for mycket samarbete skulle kunna leda till att
man inte har kontroll 6ver verksamheten. Den instillningen blir dock allt
mer ovanlig, menar samme informant (Politiker 2, Valdemarsvik, november
2013). En annan friga som diskuterats ir den som ror de symboliska effekeer
som en allt for laingtgiende samverkan kan tinkas ha:

"Vad ger det for signaleffeke till medborgarna om vi tommer

huset och hinvisar till Linkoping” (Politiker 2, Atvidaberg,

maj 2014)?

Sammantaget framstar mellankommunala samarbeten som en av de frimsta
anpassningspolitiska dtgirderna. Samverkan med grannkommuner innebir
att kostnader kan hillas nere, samtidigt som man kan sikra kompetens i vissa
specifika frigor. Ingen av kommunerna uppger att de har en sammanhallen
strategi for samverkan. Nir fragan fors pa tal drar flera av informanterna slut-
satsen att denna spretighet ar till nackdel for kommunen. Det forefaller emel-
lertid inte som om de kommuner som ingr i studien har diskuterat f6r- och
nackdelar med olika samverkansménster.

5.3.3 Riva byggnader

I internationella studier lyfts ofta en overdimensionerad infrastruktur fram
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som en konsekvens av en omfattande befolkningsminskning. Detta hor ihop
med att dessa exempel i flera fall handlar om storskaliga befolkningsminsk-
ningar i urbana regioner. I stra Tyskland syftar det omfattande programmet
Stadtumbau Ost till ate stirka de osttyska stader och kommuner som drabbats
av omfattande utflyttning sedan Tysklands enande. Detta sker bland annat ge-
nom insatser for att utveckla innerstiderna, och genom omfattande rivningar
av hyreshus med tomma ligenheter. Under perioden 2002 - 2012 omfattade
Stadumbau Ost insatser for 2,7 miljarder Euro (www.bmvi 2014-06-19).

I Sverige tycks rivning av offentligigda byggnader inte vara en sjilvklar
del i en lokal anpassningspolitik. Formodligen beror det pé att de kommuner
som krymper i Sverige, i stor utstrickning r landsbygdskommuner dir be-
folkningen inte varit koncentrerad till en titort, utan varit utspridd 6ver en
storre geografisk yta. Det dr ocksa de perifera omradena, snarare 4n titorterna,
som krymper i de kommuner som undersokts hir. I sméd landsbygdskom-
muner dominerar dessutom sméahusen, och hir dger den boende i allminhet
sin bostad sjilv. Det kan vara en bidragande orsak till att sma kommuner pa
landsbygden i mindre utstrickning tvingas ta stillning till rivning av hyreshus
med tomma ldgenheter.

Inte desto mindre berittar flera informanter om hur man diskuterat moj-
ligheten att riva byggnader av olika slag, men ocksd om hur tidigare tomma
lokaler fatt nya anvindningsomraden:

”Vi har 6ppnat ett ungdomsboende hir, med 11 ligenheter,
istillet for att riva huset.” (Politiker 1, Ydre, oktober 2013).

"Kommuner har vildigt svért att gora sig av med hus — det
ar svart bade att silja och att riva” (Politiker 1, Valdemarsvik,
november 2013).

Problem med 6verdimensionerad infrastrukeur 4r inget framtridande tema i
fokusgruppssamtalen. Vissa omraden och byggnader nimns som problema-
tiska — om 4n av olika skil. I en kommun beskrivs ett omrade av tomma
flerbostadshus som en spokstad, och ett par av informanterna refererar till
den uppmirksamhet som omradet fatt i media, och till den negativa symbo-
liska betydelsen som omréidet har. I en annan kommun nimns ett fore detta
fabriksomrade som en potentiell resurs, som bor bevaras och rustas upp i
framtiden. Samma kommun nimner ett verdimensionerat V/A-system som
nagot som skapar onddiga kostnader.

Sammantaget tycks inte rivning av kommunigda byggnader uppfattas som
en stor friga i de kommuner som ingar i denna studie. Detta skulle kunna
uppfattas som ett ovintat resultat, eftersom internationella studier lyfter fram
rivning som en viktig dtgird i kommuner som krymper. Dessutom kompen-
seras kommunerna inte for outhyrda, tomma lokaler i utjimningssystemet,
vilket borde gora kommunerna uppmirksamma pa att inte std med outnytt-
jad kapacitet vad giller lokaler.
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5.3.4 Civilsambiillet

En av de tematiker som lyfts i vara intervjuer, ir den som rér civilsamhillets
roll i kommuner som krymper. I flera av intervjuerna tillmits medborgarna
och civilsambiillet en stor betydelse i arbetet med att utveckla den egna kom-
munen. En informant menar att man skulle kunna rikna ut hur mycket varje
frivilliginsats 4r vird i kronor och oren, och att direfter stilla dessa insatser
i relation till méjligheten att sinka eller undvika att héja kommunalskatten
(Tjansteman 1, Atvidaberg, oktober 2013). Flera informanter framhaller
dock att det 4r viktigt att inte stilla allt for stort hopp till frivilliga insatser.
Det anses viktigt att inte allt for mycket tillits hinga pé ideella krafter, efter-
som det forsvirar lingsiktiga och ritesikra 16sningar (Politiker 3, Atvidaberg,
oktober 2013).

De kommuner som ingir i studien kan alla beskrivas som smé landsbygds-
kommuner. Sidana kommuner har specifika geografiska och sociala forutsitt-
ningar som péverkar relationerna mellan kommun och civilt samhille. Flera
tidigare studier har visat att i glesa samhillen med manga ildre, ir civilsam-
hilleliga nitverk ofta viktiga omsorgsaktorer (Elmqvist 2014; Nilsson et al
2013). Det dr ocksa som anhoriga till dldre som civilsamhillets aktorer oftast
omnamns;

”Vi pratar mycket om samverkan med civilsamhillet. Till
exempel anhorigvardare — dir satsar vi pd avlastning for
att man ska orka lingre... Om anhérigvardare inte orkar
sd fir vi en stor omstillning i verksamheten. Plus att det
finns minskliga vinster i det ocksa...” (Politiker 1, Kinda,
november 2013).

De 6kade behoven inom ildreomsorgen lyfts flera gdnger i samtalen om civil-
samhillets betydelse i kommuner som krymper. Flera av informanterna tror
att de krympande kommunernas vixande dldreomsorgsbehov kan leda till
framvixten av nya omsorgsmodeller, dir civilsamhilleliga aktorer har en mer
framtridande roll.

I ett par av kommunerna understryker man att foreningslivet i kommunen
gor omfattande insatser vad giller drift och underhall av idrottsanliggningar.
Vi har ett oerhért utbrett freningsliv, vi har féreningar for
en massa olika saker. En arlig nyarsrevy, en fotbollsférening
som dr engagerade i en cup varje sommar. Ishallen skulle
inte vara dir den 4r om vi inte hade friviliga krafter. Det
imponerar! Det finns en potential som inte finns i stora

stder. Foreldsarféreningar, biblioteksforeningar och annat...
”(Politiker 1, Valdemarsvik, november 2013).

I nigot fall nimns medborgarmedverkan som ett mojligt sitt att minska kost-
nader for till exempel slyréjning och skétsel av gronytor, kommunala parker
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och lekparker. Samtidigt uttrycker flera av informanterna i véra intervjuer stor
tveksamhet infor detta. Man tror att en férdjupad dialog med byalag, villad-
gare och idrottsforeningar kan leda fram till civila insatser som kan vara sivil
kostnadsbesparande som positiva for de involverade medborgarna. Samtidigt
ger en sidan eventuell ansvarsforskjutning upphov till en mingd fragor. I en
kommun uppger man till exempel att man rivit en rad kommunala lekplatser
som man inte ansett sig ha rad att underhalla. I ett par fall har forildrar i om-
riden som blivit utan lekplats erbjudit sig att std for underhillet. Kommunen
har dock avbojt det erbjudandet, eftersom man inte vill hamna i en situation
dir forildraforeningen bir ansvaret om nigon blir skadad, eller i en situation
dir det dr oklart om arbetet och underhillet ir korrekt utfort (Politiker 1,
Valdemarsvik, november 2013).
En annan friga som rests i fokusgruppsintervjuerna, ir den som rér med-
borgarnas forvintningar pa den lilla och krympande kommunen. I nigra fall
pekar informanterna pa att medborgarna ibland har allt for stora forvint-
ningar pd kommunen. ”Vi har passiviserat medborgarna till kunder” siger en
informant (Politiker 1, Kinda, november 2013), samtidigt som andra menar
att det finns strategiska grupper i olika kommundelar, som arbetar aktivt med
ortsutveckling (Fokusgrupp 5).

"Det sociala kapitalet betyder sd oerhort mycket och funkar

vildigt bra. Det togs ju ett initiativ till att rensa i an,

men samtidigt fanns nog en kinsla av att 'varfor gor inte

kommunen det hir”? (Politiker 2, Valdemarsvik, november

2013).

P4 frigan om férvintningarna pd kommunen hinger samman med kommu-
nens storlek blir svaren ocksd nagot delade. "Férvintningarna ir nog ligre i en
mindre kommun 4n i en stdrre”, siger en informant (Politiker 1, Valdemars-
vik, november 2013). Samtidigt, understryker en annan informant, dr det
kortare avstaind mellan medborgare och beslutsfattare i den lilla kommunen:

”I den lilla kommunen dir det 4r nirmare till allt och man

kinner och ir slikt med varandra, dir r det ldttare att stoppa

nagon pd ICA och siga att den ska fixa det.”( Politiker 2,

Kinda, november 2013).

Flera av informanterna menar att i den lilla kommunen ir avstindet mellan
politiker och medborgare sa litet att det kan vara svért att fatta obekvima be-
slut. De som drabbas av en rationalisering eller av det som uppfattas som en
forsimring i verksamheten kan bo i samma omrade, ha barn pa samma skola,
eller handla i samma matbutik som den politiker som deltar i beslutet:

”Man ir si nira medborgarna i en liten kommun. Man triffas

pa ICA om inte annat...”(Politiker 1, Kinda, november
2013).
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Ett 6vergripande intryck ir att flera av informanterna framhiller civilsam-
hillet och frivilliga insatser som viktiga for kommunen. Intervjuerna visar
emellertid ocksd att kommunerna i stort saknar uttalade strategier for hur
man samverkar med civilsamhillet i olika sammanhang. En majlig slutsats 4r
dirfor att en strukturerad samverkan med civilsamhillet kan vara ett viktigt
inslag i en politik som syftar till att anpassa kommunens verksamhet till de
nya forutsittningar som en krympande ekonomi och minskade befolkningstal
medfor.

5.4 Avsaknad av langsiktiga strategier

Sammantaget vidtar kommunerna manga dtgirder for att anpassa verksamhe-
ten till de nya forutsittningar som en forindrad demografi f6r med sig. Dessa
sammanfattas i modellen i figur 3 nedan.

En av de fragor som rests i fokusgrupperna, har emellertid handlat om kom-
munens mer langsiktiga beredskap infér en situation dir befolkningen fort-
sitter krympa. Ett genomgiende intryck ir att bade politiker och tjinstemin
menar att det saknas breda diskussioner och lingsiktiga strategier for hur
kommunen ska hantera den situationen. I vissa fall pekar man p4 att vissa be-
slut 4r sd svira att fatta, att det maste intriffa nagot extraordinirt for att beslut
ska vara mojligt. Ett exempel som nimns ir en skolmatsal som fitt anmirk-
ningar och som krivde omfattande renovering. I en sidan situation upplevdes
det plotsligt som mindre svart att foresla en stingning av skolan (Politiker 1,
Valdemarsvik, november 2013). I flera av fokusgrupperna pratar man om att
det ibland krivs pensionsavgingar eller att ndgon siger upp sig, for att man
ska viga gora en organisationsférindring.

I ett par av fokusgruppsamtalen pekar man pa att ledande tjanstemin ofta
ir “vildigt nedgrivd i vardagens uppgifter och organisering” (Tjinsteman
1, Valdemarsvik, november 2013), vilket gor det svért att agera langsikrigt.
Dessutom ir det svirt, menar flera roster, att veta vilka de samhilleliga och
samhillsekonomiska effekterna blir av olika beslut:

"Det dr vildigt svért att bedoma vilka effekter ett beslut far,

toill exempel om man ligger ner en skola’(Tjinsteman 3,
Atvidaberg, maj 2014).

Det rader ocksi lite delade meningar om huruvida arbetet med att utveckla
strategier for anpassning ar en fraga for politiken eller for forvaltningen:
"Nagonstans har det inte varit tydliga riktlinjer, och vi som
chefer har inte alltid varit tydliga i vara direktiv. Kan vi hitta
16sningar som vi kan dela med andra kommuner, och dven
hitta sitt att hjdlpa var personal att prioritera. . .?” (Tjinsteman

4, Ydre, oktober 2013).

”Vi pratar ju om det [lokal anpassningspolitik], men inte
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offentligt — det dr mer nagot tjinsteminnen driver” (Politiker
2, Atwvidaberg, oktober 2013).

Fragan om anpassning — di den forknippas med nedskirningar — upplevs
ocksd som politiskt kinslig. "Du képer inga roster pa det [lokal anpassnings-
politik]”, menar en tjinsteman (Tjinsteman 2, Atvidaberg, oktober 2013).
En annan menar att det inte ir sjilvklart att man behover kommunicera de
anpassningspolitiska dtgirderna med medborgarna:

Vi stiller f6r stora krav pé att vira medborgare ska forsta vad

vi pratar om. De dr mer intresserade av utfall an av huret”

(Politiker 4, Atvidaberg, oktober 2013).

Aven om flera kommuner hojt skatten under senare ar ir det fi som nimner
skattehdjning som en vig framat. Istillet dr skolnedldggningar, centralisering
av dldreboenden, samverkan med grannkommuner, civilsamhille och med-
borgare, begrinsningar i 6ppettider och underhéll av kommunala anliggning-
ar exempel pa atgirder som vidtagits i de undersdkta kommunerna. Ingen
av de undersokta kommunerna har emellertid beskrivit dessa atgirder i ett
samlat dokument.

I de allra flesta kommuner finns strategier for tillvixt och utveckling, i
vilka det slds fast att kommunen som helhet ska striva efter 6kad attraktions-
kraft, tillvixt, kompetensutveckling och efter fler nyetableringar av féretag,
och 6kad inflyttning av arbetskraft. Det innebir att det finns program som
kan fungera som avsiktsforklaringar eller som grund f6r utvirdering av till-
vixtpolitiken. Diremot saknas alltsd motsvarande program f6r hur kommu-
nen bor eller ska forhalla sig till de prioriteringar som de folkvalda maéste
gora i en situation dir resurserna krymper. Medborgarna har alltsd begrinsade
mojligheter att avgora vilken politik de olika representanterna dmnar f6ra, och
de har begrinsade mojligheter att utvirdera ford politik mot utstillda loften.

Sammantaget kan man siga att medborgare i kommuner som krymper
borde kunna férvinta sig tydliga program och strategier for hur politiska re-
presentanter amnar fordela virden mellan olika delar av kommunen, och mel-
lan och inom olika kommunala verksamheter. Den kommunala budgeten ir i
niagon mening ett sidant dokument. Samtidigt 4r det stor skillnad pa ett bud-
getdokument, och ett idéprogram som kan diskuteras pd mer principiell niva
med medborgarna. Vilka konsekvenser detta har méste undersékas empiriske,
och med stod i teorier om transparens, legitimitet och fértroende.
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Figur 2. Den lokala anpassningspolitikens bestindsdelar
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6. Avslutande diskussion

Hilften av Sveriges kommuner krymper, och merparten av dessa har gjort sa
i decennier. Trots det har de krympande kommunernas anpassningsstrategier
knappast uppmirksammats i svensk forskning. Istillet har forskningen om
lokal utveckling, precis som den lokala och regionala utvecklingspolitiken,
handlat om tillvixe, tillvixepolitik, och tillvixtorter. Det dr svart att sla fast vil-
ka effekter denna politik verkligen haft pd kommuner och regioner, eftersom
vi inte har nagra kontrollfall. Vi vet helt enkelt inte hur kommuner och regio-
ner med samma forutsittningar hade utvecklats #zan ovan nimnda politik.
Vad vi diremot vet ir att tillviixten uteblir — dtminstone i strikt demografiska
termer — i nistan hilften av Sveriges kommuner.

I den hir studien har vi undersoke hur lokala beslutsfattare inom politik
och forvaltning uppfattar demografisk tillbakaging, hur konsekvenserna av
denna utveckling beskrivs och vilka atgirder som kommunen uppges vidta
med anledning av att befolkningen minskar.

Studiens empiriska data omfattar offentliga dokument, fokusgruppsin-
tervjuer och samtal med politiker och tjinstemin i fem kommuner i Ost-
ergotland. Samtliga kommuner i studien har under de senaste decennierna
uppvisat en negativ befolkningstillvixt, dven om det finns &r och perioder da
befolkningen vuxit.

Studien har utgitt ifrin antagandet att politik handlar om att férdela vir-
den och resurser i samhillet, och att politik dirmed torde bli 4n viktigare
i samhillen dir resurserna minskar, eller dir resurserna 6kar i mindre take
dn kostnaderna. I flera av de kommuner som krymper stir de folkvalda in-
for uppgiften att fordela krympande resurser mellan kommundelar och delar
av verksamheter. Studien har ocksi utgatt ifrin att problemformulering och
nuligesanalys spelar en central roll i politisk styrning och ledning. Politiska
uttalanden, samtal, texter och dokument ir enligt ett sidant perspektiv mze-
ningsskapande sammanhang, som bidrar till att skapa forestillningar om vad
som ir ett problem och vad som inte ir det, och vad som 4r méjligt och inte.
Vidare har studien utgatt ifrin att politiska programforklaringar ir viktiga i
ett demokratiskt samhille. Medborgare som har méjlighet att ta del av poli-
tiska program kan ta stillning till om de sympatiserar med desamma. Saknas
uttalade program och strategier, begrinsas denna majlighet f6r medborgarna.

Studiens viktigaste slutsatser kan presenteras i punktform;

1. Kommuner som krymper tycks alla ha erfarenhet av att ha fattat beslut

som upplevs som besvirliga. Samtidigt tycks fi kommuner formulera
en samlad politik som syftar till act mota de utmaningar som en negativ
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befolkningstillvixt medfor. Detta kan kontrasteras mot att manga kom-
muner i Sverige utvecklat strategier for tillvixt. En méjlig tolkning ir
att demografisk tillbakaging 4r politiske kinslig. Normen i lokal och
regional utvecklingspolitik dr z//vixt, vilket kan gora det svért for enskil-
da politiker, tjinstemin eller organisationer att prata om kommunens
framtid som en priglad av befolkningsminskning.

2. For politiken ir tillvixt och befolkningsokning viktiga signalvirden,
samtidigt som befolkningsminskning nirmast forefaller vara ett stigma.
Stigma beskrivs av Erving Goffman (2011) som ett negativt attribut el-
ler en egenskap som tenderar att reducera hela den stigmatiserade till det
som sjdlva stigmat symboliserar. Goffmans teori om stigma utvecklades
for att forstd interaktion mellan minniskor, men har ocksi kommit att
anvindas for att forstd organisationer och foretag. Utifran ett sadant per-
spektiv reduceras en kommun som krymper till att vara bara en kom-
mun som krymper, och inget annat. Stigma kan vara en forklaring till att
frigan om negativ befolkningstillvixt kan upplevas som politiskt kinslig.

3. For kommunerna ir det en utmaning att ha befolkningstillvixt som po-
litiskt mal, samtidigt som man planerar for en befolkningsminskning.
Kommunens frimsta foretridare tycks uppleva en forvintan om att
fungera som den egna kommunens ambassadér. I detta uppdrag ligger
att stindigt lyfta fram den egna kommunens méjligheter och potential.
Med sadana forutsittningar kan det vara svart att ge férvaltningen i upp-
drag att planera for anpassning. Frigan om ledarskap och organisering i
kommuner som krymper ir helt central, och bor beforskad ytterligare.

4. Kompetens och kompetensutveckling ir, liksom samverkan, tematiker
som framtrider tydligt i diskussionerna om demografisk forindring. De
fem kommunerna beskriver en utveckling dir stora pensionsavgangar ir
nirstiende, vilket leder till ett behov av nyrekrytering av kompetent per-
sonal. Losningen pé detta problem handlar om samarbete, nyrekrytering
och kompetensutveckling. En méjlig tolkning ar att detta dr utmaningar
som upplevs som i grunden positiva; kommunen efterfrigar kunskap
och kompetens, och har for avsikt (och ekonomisk méjlighet) att nyrek-
rytera. Detta dr behov och atgirder som finner stod i den tillvixediskurs
som priglat utvecklingspolitiken under minga ér.

5. Avsaknaden av forskning och systematiska jimforelser av olika anpass-
ningspolitiska strategier gor att det i stor utstrickning saknas begrepp
och modeller f6r att kommunicera kring dessa fenomen. De modeller som
presenteras i figur 2 ovan och figur 3 nedan syftar till att beskriva, dels vad
som skulle kunna vara element i en framtida lokal anpassningspolitik, dels

hur lokal anpassningspolitik skiljer sig fran lokal tillvixtpolitik.
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ANPASSNINGSPOLITIK

TILLVAXTPOLITIK

NS

NS

ATGARDER:
Mellankommunala samarbeten,samverkan

med civilsamhille, nya verksamhetsformer.

Tydligare prioriteringar. Skattehojning.

ATGARDER:
Stod till platsmarknadsforing,
entreprendrskap, foretagsklimat,
investeringar, besoksnaring

NS

NS

SOM SYFTAR TILL

att anpassa kommunens organisation och
verksamhet efter radande och framtida
forutsattningar.

SOM SYFTAR TILL
att skapa tillvaxt, arbetstillfallen,
foretagsetableringar.

NS

NS

SOM SKA RESULTERA |

... en ekonomi i balans, bibehallen kvalitet
trots minskade resurser.

SOM SKA RESULTERA |

...forstarkt skatteunderlag, battre
forutsattningar for kommunens organisation
och verksamhet...

Figur 3. Anpassningspolitik och tillvéixtpolitik.
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Politik fér kommuner som krymper

| ungefar hilften av Sveriges 290 kommuner minskar befolkningsantalet.
Manga kommuner stalls infér utmaningen att kunna fortsitta erbjuda med-
borgarna kommunal service med bibehallen kvalitet och att arbeta for en bra
livsmilj6 trots att skatteinkomsterna minskar. Denna rapport handlar om hur
fem ostgétakommuner som krymper uppfattar och hanterar sddana utma-
ningar.

Studien visar bland annat att kommunala féretradare har svart att prata om
det faktum att befolkningen minskar. I lokal och regional utvecklingspolitik har
normen lange varit tillviaxt. De som féretrader kommuner som inte véxer tycks
se utebliven tillvaxt som ett lokalt politiskt misslyckande, trots att utebliven
tillvaxt méanga génger kan férklaras med férandringar pa nationell och inter-
nationell niva.

En av rapportens slutsatser ar att kommuner som krymper bér utveckla en
lokal anpassningspolitik ddr samverkan och innovativ organisering kan vara
mojliga inslag.
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