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Politik för kommuner som krymper
I ungefär hälften av Sveriges 290 kommuner minskar befolkningsantalet. 
Många kommuner ställs inför utmaningen att kunna fortsätta erbjuda med-
borgarna kommunal service med bibehållen kvalitet och att arbeta för en bra 
livsmiljö trots att skatteinkomsterna minskar. Denna rapport handlar om hur 
fem östgötakommuner som krymper uppfattar och hanterar sådana utma-
ningar.
Studien visar bland annat att kommunala företrädare har svårt att prata om 
det faktum att befolkningen minskar. I lokal och regional utvecklingspolitik har 
normen länge varit tillväxt. De som företräder kommuner som inte växer tycks 
se utebliven tillväxt som ett lokalt politiskt misslyckande, trots att utebliven 
tillväxt många gånger kan förklaras med förändringar på nationell och inter-
nationell nivå.
En av rapportens slutsatser är att kommuner som krymper bör utveckla en 
lokal anpassningspolitik där samverkan och innovativ organisering kan vara 
möjliga inslag.
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Förord
Centrum för kommunstrategiska studier (CKS) arbetar med att stödja och 
bedriva kommunstrategiskt relevant forskning. Vi arbetar med att återföra 
nyvunnen kunskap till kommunerna och med att skapa möten mellan kom-
munföreträdare och forskare. Vår målsättning är att utgöra ett nationellt kraft-
centrum för strategisk kommunforskning, och att samtidigt fungera som en 
vetenskaplig resurs i kommunernas övergripande utvecklingsarbete. 
I den här rapporten lyfter Jose�na Syssner fram en av kommunsveriges stora 
utmaningar; den ojämlika befolkningstillväxten som skapar än mer olikar-
tade planeringsförutsättningar mellan små och stora, växande och krympande 
kommuner. Rapporten utgår ifrån konstaterandet att tillväxten – åtminstone 
i strikt demogra�ska termer – uteblir i nästan hälften av Sveriges kommuner. 
Detta trots decennier av intensivt tillväxtarbete. Med detta som utgångspunkt 
argumenterar Syssner för att kommuner som krymper också bör utveckla en 
politik som syftar till att anpassa kommunen till de nya omständigheter som 
en krympande befolkning medför. 
Vår förhoppning är att vi med denna rapport ska bidra till en livaktig och 
konstruktiv dialog om de krympande kommunernas framtid. 

Brita Hermelin,
Professor, Centrum för kommunstrategiska studier.
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Sammanfattning
Denna rapport bygger på en studie genomförd i fem kommuner som krym-
per. Syftet har varit att undersöka hur lokala beslutsfattare inom politik och 
förvaltning uppfattar och beskriver de utmaningar som följer av en långvarig 
befolkningsminskning. Studien har också syftat till att undersöka hur dessa 
beslutsfattare hanterar demogra�sk tillbakagång, och vilka åtgärder som vid-
tagits med anledning av att befolkningen minskar.

Resultaten visar att beslutsfattarna uppfattar demogra�n som en viktig 
planeringsförutsättning. Studien pekar emellertid också på att kommunala 
företrädare ogärna pratar om det faktum att befolkningen minskar. I lokal och 
regional utvecklingspolitik har normen länge varit tillväxt. De som företräder 
kommuner som inte växer – åtminstone inte i demogra�sk mening – tycks 
se utebliven tillväxt som ett lokalt politiskt misslyckande, trots att utebliven 
tillväxt många gånger kan förklaras med förändringar på nationell och inter-
nationell nivå. 

Vidare pekar resultaten på att kommuner som krymper likväl vidtar en 
rad åtgärder för att anpassa kommunens organisation och verksamhet efter de 
nya förutsättningar som en krympande befolkning innebär. Förändringar av 
skolans och äldrevårdens organisation, samverkan med grannkommuner och 
med civilsamhället är exempel på några sådana åtgärder. Samtidigt formulerar 
kommunerna i liten utsträckning strategier för att möta de utmaningar som 
en negativ befolkningstillväxt medför. Ur ett demokrati- och medborgarper-
spektiv är det olyckligt.

En av rapportens slutsatser är att kommuner som krymper bör utveckla en 
så kallad lokal anpassningspolitik – det vill säga en politik som formulerar och 
preciserar de insatser som man ämnar göra för att anpassa sig till minskande 
befolkningstal och nya ekonomiska förutsättningar. Samverkan och innovativ 
organisering kan nämnas som möjliga inslag i en sådan lokal anpassningspo-
litik. 
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1. Inledning 
Sverige är ett av de länder i EU som urbaniseras i snabbast takt. Urbanise-

ringen innebär att några kommuner växer, men också att allt �er kommuner 
står inför en situation där befolkningen gradvis minskar. Ungefär hälften av 
Sveriges 290 kommuner krymper, och merparten av dessa har gjort det åt-
minstone sedan 1970-talets början.1 I �era av dessa kommuner ställs man 
inför utmaningen att kunna fortsätta erbjuda medborgarna kommunal service 
med bibehållen kvalitet och att verka för en god och hållbar livsmiljö i kom-
munen, trots att skatteinkomsterna minskar. Frågan om hur svenska kommu-
ner strategiskt hanterar det faktum att de krymper är alltså högst relevant. Den 
rör ungefär hälften av Sveriges kommuner, men är trots detta förhållandevis 
obeforskad.

Denna rapport bygger på en studie genomförd i fem kommuner som 
krymper2. Studiens syfte har varit att undersöka hur lokala beslutsfattare inom 
politik och förvaltning uppfattar och beskriver de utmaningar som följer av 
en långvarig befolkningsminskning. Studien har också syftat till att undersöka 
hur dessa beslutsfattare hanterar demogra�sk tillbakagång, och vilka åtgärder 
som vidtagits med anledning av att befolkningen minskar.

Tre teoretiska antaganden har legat till grund för den studie som presente-
ras här. För det första har studien utgått ifrån att politik handlar om att fördela 
värden och resurser i samhället (Easton 1965; Lasswell 1938), och att politik 
därmed torde bli än viktigare i samhällen där resurserna minskar. För det andra 
utgår studien ifrån idén om att problemformulering och nulägesanalys spelar 
en central roll i politisk styrning och ledning (Kooiman 2003: 40�). Med 
detta som utgångspunkt blir det intressant att undersöka hur det krympande 
samhället och dess utmaningar beskrivs och förstås i politiska sammanhang. 
För det tredje utgår studien ifrån idén om att politiska programförklaringar 
fyller en viktig funktion i ett demokratiskt samhälle (Oscarsson et al 2008). 
Detta gör att politiskt formulerade idéer om den krympande kommunens 
framtid blir särskilt intressanta att studera.

Studien visar att kommuner som krymper uppfattar kommunens demo-
gra� som en viktig planeringsförutsättning. Befolkningens storlek och sam-
mansättning är av avgörande betydelse för de kommunala intäkterna, och 
utgör grundläggande förutsättningar när kommunen ska besluta om vilka 

1 SCB; Beräknat på folkmängd/kommun 1972, 1982, 1992, 2002, 2012.
2 Tack till Erik Edwardsson för hjälp med materialinsamling & gott samarbete i projektet 

hösten 2013.
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verksamhetsområden som ska prioriteras framför andra. Studien pekar emel-
lertid också på att kommunala företrädare ogärna pratar om det faktum att 
befolkningen minskar. I lokal och regional utvecklingspolitik har normen 
länge varit tillväxt. De som företräder kommuner som inte växer – åtmins-
tone inte i demogra�sk mening – tycks se utebliven tillväxt som ett lokalt 
politiskt misslyckande, trots att utebliven tillväxt många gånger kan förklaras 
med förändringar på nationell och internationell nivå. Vidare pekar studien 
på att kommuner som krymper likväl vidtar en rad åtgärder för att anpassa 
kommunens organisation och verksamhet efter de nya förutsättningar som 
en krympande befolkning innebär. Förändringar av skolans och äldrevårdens 
organisation, samverkan med grannkommuner och med civilsamhället är 
exempel på några sådana åtgärder. Dessa åtgärder kan dock beskrivas som 
händelsestyrda. De är inte ett resultat av långsiktig planering, utan av att det 
plötsligt blir politiskt möjligt, eller nödvändigt, att fatta ett visst beslut. Kom-
munerna formulerar i liten utsträckning strategier som syftar till att möta de 
utmaningar som en negativ befolkningstillväxt medför. Ur ett demokrati- och 
medborgarperspektiv är det olyckligt.

En av rapportens slutsatser är att kommuner som krymper bör utveckla 
en så kallad lokal anpassningspolitik – det vill säga en politik som formu-
lerar och preciserar de insatser som man ämnar göra för att anpassa sig till 
minskande befolkningstal och nya ekonomiska förutsättningar. Hur en sådan 
anpassningspolitik kan se ut beror helt på de lokala förutsättningar som den 
krympande kommunen har. Samverkan och innovativ organisering kan näm-
nas som möjliga inslag i en sådan lokal anpassningspolitik.
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2. Tidigare forskning
En stor del av den forskning som bedrivits avseende krympande städer och 
kommuner har behandlat dessa processers orsaker. Internationell forskning 
om krympande städer har bland annat lyft fram förändringar på makroni-
vå, såsom ekonomisk strukturomvandling, avindustrialisering, globalisering, 
ökad rörlighet inom EU, urbanisering, åldrande befolkning och politiska för-
ändringsprocesser som förklaringar till att vissa städer och kommuner krymper 
(Reckien & Martinez-Fernandez 2011:1376; Haase et al 2012:10; Hollander 
& Nemeth 2011:352). Man har också lyft fram förändringar på mesonivå 
(däribland urban utglesning), och på mikronivå (däribland förändrade prefe-
renser och beteenden hos befolkningen), som förklaringar till att vissa städer 
och kommuner krymper (Reckien & Martinez-Fernandez 2011:1376). Den 
bild som framträder i denna forskning, är att negativ befolkningsutveckling 
orsakas av faktorer som är svåra för den lokala politiken att påverka.

Vidare har forskningen om krympande städer och kommuner handlat om 
dess konsekvenser. Jonas Fjertorp har i en studie undersökt de ekonomiska ef-
fekterna av befolkningsförändringar i svenska kommuner. Den samlade slut-
satsen i Fjertorps studie är att befolkningsförändringar är kostsamma – oavsett 
om kommunen växer eller krymper. I kommuner som växer ökar investerings-
behovet. Dessa investeringar tenderar att låne�nansieras, vilket gör att skuld-
sättningen per kommuninvånare ökar. I kommuner som krymper ökar istäl-
let kostnadsnivåerna per invånare. En minskande folkmängd innebär ett lägre 
ekonomiskt resultat per invånare, lägre investeringsnivåer, och många gånger 
en minskande volym anläggningstillgångar (Fjertorp 2013: 28). Flera interna-
tionella studier pekar i samma riktning; de arbetsrelaterade skatteinkomsterna 
tenderar att minska i kommuner som krymper, samtidigt som möjligheten att 
fördela kostnaderna för förskolor, skolor, vårdinrättningar och äldreomsorg blir 
begränsad (Haase et al 2012:12; Hollander, 2011: 132). Som en följd av detta 
tenderar skattesatser och avgiftsnivåer att öka (Fjertorp, 2013). 

I Sverige syftar det kommunalekonomiska utjämningssystemet till att 
skapa likvärdiga ekonomiska förutsättningar i alla rikets kommuner. Kom-
muner med låg skattekraft kompenseras via bidrag, och kommuner med hög 
skattekraft får istället betala en avgift in till det så kallade inkomstutjämnings-
systemet (Folkesson et al 2014). Denna del av utjämningssystemet gör att 
de kommunalekonomiska e�ekterna av en minskad skattekraft blir mindre 
dramatiska. Däremot kompenserar inte utjämningssystemet för de samhälls-
ekonomiska konsekvenserna av ut�yttning – som till exempel kan visa sig i 
form av minskad köpkraft och efterfrågan i den lokala ekonomin, och därtill 
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förändrade förutsättningar för lokalt näringsliv.
En del av den forskning som intresserat sig för den negativa befolkningstill-
växtens konsekvenser har tagit fasta på att benägenheten att �ytta över en 
kommungräns är som störst bland ensamstående, unga, kvinnor, högutbilda-
de och högavlönade (SOU 2003:37, s. 47-48). En konsekvens av detta är att 
köns- ålders- och inkomststrukturen påverkas i de krympande kommunerna 
(Amco� 2004). En konsekvens av att andelen äldre i kommunen ökar, är att 
kostnaden för äldreomsorg ökar.  Kommunalekonomiskt kompenseras kom-
munerna för en kostnadsdrivande befolkningsstruktur genom den så kallade 
kostnadsutjämningen i utjämningssystemet (Folkesson et al 2014).  Samti-
digt �nns det mycket som pekar på att en förändrad befolkningsstruktur inte 
bara har strikt kommunalekonomiska e�ekter, utan att den också kan leda till 
norm- och värderingsförskjutningar i krympande kommuner. En förändrad 
befolkningssammansättning gör enligt vissa bedömare att krympande städer 
presterar sämre avseende mångfald och socialt kapital, vilket kan leda till att 
den samlade bilden av kommunens framtid och utveckling förändras (Neu-
mann 2009; ESPON 2013; ADAPT2DC: 9). De ekonomiska konsekvenser-
na av demogra�sk förändring kan alltså studeras både i termer av kommunal 
ekonomi, och i termer av samhällsekonomi.  

En annan tydlig konsekvens av att samhällen krymper, är att den fysiska 
infrastrukturen blir överdimensionerad. Hyreshus står tomma, a�ärslokaler 
svåra att hyra ut. Hus och tomter blir svåra att sälja. Den del av näringslivet 
som är beroende av lokal köpkraft får allt större problem att uppnå lönsamhet. 
Serviceinrättningar såsom bank, vårdcentral, tandvård läggs inte sällan ner på 
grund av bristande kundunderlag. Skolor med otillräckligt elevunderlag kan 
läggas ner, men skolbyggnaderna fortsätter att generera kostnader om de inte 
kan säljas eller hyras ut till annan verksamhet. Det kommunala utjämnings-
systemet kompenserar inte för hyreskostnader eller för kostnader för outnytt-
jad fast egendom. Det gör att frågan om anpassning av lokalbestånd torde vara 
särskilt viktig för de kommuner som krymper i Sverige. 

Forskningsöversikten ovan tyder på att befolkningsmässig tillbakagång i stor 
utsträckning orsakas av externa, strukturella faktorer som är svåra för den lokala 
politiken att påverka. Samtidigt visar den att befolkningsmässig tillbakagång 
leder till utmaningar och problem för lokalsamhället, och därmed för den lokala 
politiken. Detta är ett starkt argument för att undersöka i vilken mån de svenska 
kommuner som krymper utvecklar strategier för hur den befolkningsmässiga 
tillbakagången ska hanteras. Frågan om hur svenska kommuner strategiskt han-
terar det faktum att de krymper är högst relevant; den rör ungefär hälften av 
Sveriges 290 kommuner, men är trots detta förhållandevis obeforskad. Svensk 
och internationell forskning om lokal utveckling har istället i stor utsträckning 
handlat om lokal tillväxt och tillväxtpolitik. Få studier har handlat om hur 
kommuner arbetar strategiskt och långsiktigt med att anpassa sig till minskade 
befolkningstal och till de förändringar som dessa innebär för den lokala eko-
nomin. Detta trots att krympande kommuner har varit en realitet i decennier.
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3. Teoretiska utgångspunkter
Studien som presenteras i denna rapport utgår från tre teoretiskt grundade an-
taganden. Ett första antagande är att politik handlar om att fördela värden och 
resurser i samhället, och att politik därmed torde bli än viktigare i samhällen 
där resurserna minskar, eller där resurserna ökar i mindre takt än kostnaderna. 
Detta antagande vilar på David Eastons (1965:50) idé om att politik handlar 
om den ”auktoritativa fördelningen av värden i ett samhälle”, och på Harold 
Lasswells (1936) idé om att politik handlar om att avgöra vem som får vad, 
när, hur och varför. I �era av de kommuner som krymper står de folkvalda in-
för uppgiften att fördela krympande resurser mellan kommundelar och delar 
av verksamheter. I en sådan kontext är det särskilt intressant att studera politik 
och politiska prioriteringar. 
Ett andra antagande är att problemformulering och nulägesanalys spelar en 
central roll i politisk styrning och ledning. Jan Kooiman (2003: 40�) använ-
der begreppet management of meaning när han argumenterar för att samhället 
är så diversi�erat att det vore omöjligt att styra det om alla människor gjorde 
sina egna individuella tolkningar av detsamma. En central aspekt i styran-
det, menar Kooiman, är därför att skapa enighet i hur människor uppfattar 
och tolkar samhället. Carol Bacchi har i sin tur argumenterat för att politiska 
uttalanden, samtal, texter och dokument är meningsskapande sammanhang 
(Bacchi 2000: 46). Bacchis utgångspunkt är att politiska beslutsfattare, ge-
nom de politiska program och åtgärder de beslutar om, bidrar till att skapa 
föreställningar om vad som är ett problem och vad som inte är det (Bacchi 
2000: 47-48), och vad som är möjligt och inte. Bacchi argumenterar också 
för att varje (politisk) problemformulering bygger på vissa bestämda förgivet-
taganden eller förförståelser. Med detta som utgångspunkt blir det intressant 
att undersöka hur det krympande samhället och dess utmaningar beskrivs i 
politiska sammanhang.
Ett tredje antagandet är att politiska programförklaringar fyller en viktig funk-
tion i ett demokratiskt samhälle. I en studie av vallöften skriver statsvetarna 
Oscarsson, Laurin och Håkansson (2008) att medborgare i en representativ 
valdemokrati har två viktiga uppgifter; (a) att i allmänna val ge folkvalda man-
dat att fatta beslut, och (b) att utkräva ansvar från de som röstats fram i före-
gående val. Dessa två beståndsdelar – mandatgivande och ansvarsutkrävande 
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– är som Oscarsson et al (2008) skriver, grundläggande i alla statsvetenskap-
liga modeller för politisk representation. Centralt för såväl mandatgivande 
som ansvarsutkrävande är de politiska program och strategier som partierna 
och dess representanter torgför. Precis som mer speci�ka vallöften fungerar de 
som ”avsiktsförklaringar inför kommande mandatperioder och som grund för 
utvärdering av vad partierna har åstadkommit under gångna mandatperioder” 
(ibid, s. 114). Genom att ta del av politiska program, kan medborgarna ta 
ställning till om de sympatiserar med partier och kandidater. De kan också 
ta ställning till om de upplever att förtroendevalda åstadkommit det de lovat 
under mandatperioden. Med detta som utgångspunkt blir det intressant att 
studera huruvida politiker i de kommuner som krymper kan presentera ut-
talade framtida strategier eller politiska program för hur de har för avsikt att 
hantera det faktum att kommunen krymper. 

Lokal anpassningspolitik
Vid sidan av de tre antaganden som presenteras ovan, kommer ett begrepp 
att vara särskilt viktigt i denna rapport; lokal anpassningspolitik. Begreppet 
anpassningspolitik är tvådelat. Det första ledet, anpassning, signalerar att stu-
dien handlar om hur svenska kommuner arbetar för att anpassa sig till mins-
kade befolkningstal och de förändrade ekonomiska förutsättningar som det 
innebär. Fokus på anpassning utgör en av textens avgränsningar, och innebär 
att intresset inte riktas mot lokal tillväxtpolitik eller av lokala strategier för 
tillväxt. Det beror inte på att tillväxt eller tillväxtpolitik är oviktigt, utan på 
att många tidigare studier hanterat denna fråga. Denna studie handlar istället 
om hur lokala beslutsfattare uppfattar och hanterar en situation där tillväxten 
uteblir – åtminstone ur strikt demogra�skt hänseende. 
Begreppets andra led, politik, indikerar att o�entligt maktutövande – i det 
här fallet på kommunal nivå står i fokus i studien. Det innebär inte att andra 
sfärer i samhället – näringslivets eller det civila samhällets sfärer – bedöms som 
opolitiska eller i avsaknad av makt. Däremot ligger dessa sfärer utanför denna 
studies avgränsning. Ordet politik indikerar också att studien fokuserar på 
visioner och idéer, på beslut och prioriteringar som förhandlas fram av poli-
tiskt tillsatta företrädare. Det ska poängteras att �era av de som intervjuats är 
tjänstemän. Utgångspunkt för studien är att även att tjänstemännens utsagor 
är relevanta; de arbetar i politiskt styrda organisationer, där förvaltningens 
arbete ska vara möjligt att påverka av medborgare och valda politiker, men har 
samtidigt ett stort ansvar för att ta fram de underlag som ligger till grund för 
många politiska beslut (Pettersson 1998: 145). 
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4. Metod och material

4.1 Fallkommuner
Fem kommuner har ingått i studien; Kinda, Valdemarsvik, Ydre, Åtvidaberg 
och Ödeshög. Den gemensamma nämnaren för dessa kommuner är att dels 
att de tillhör Östergötlands län, dels att de under de senaste decennierna upp-
visat en negativ befolkningstillväxt. Ett par av de undersökta kommunerna 
har även uppvisat en svag befolkningstillväxt vid några tillfällen. Detta har 
varitunder senare år. Nedan presenteras kommunernas invånarantal per den 
31/12 2013, och dess förändring i tioårsintervaller sedan 1973. 

 1973 1983 1993 2003 2013

Kinda
10 663 10 315 10 572 9 981 9 802

100% 96,7 % 99,1% 93,6% 91,9%

Valdemarsvik
8 868 9 000 8 995 8 195 7 585

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

Ydre
4 189 4 363 4 308 3 943 3 617

100% 104,1% 102,8% 94,1% 86,3%

Åtvidaberg
13 043 12 911 12 664 11 818 11 460

100% 98,9% 97,1% 90,6% 87,8%

Ödeshög
5 853 6 124 6 012 5 528 5 174

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

Figur 1. Tabell över befolkning 1973 – 2013 i fem kommuner; absoluta tal 
och procentuell förändring (1973=100 procent)

 

Detta är sålunda en jämförande fallstudie med fem kommuner. Jämförbar-
heten mellan de kommuner som ingår i studien är god; samtliga är svenska 
primärkommuner som i många år uppvisat en negativ befolkningstillväxt (för 
en diskussion om jämförbarhet, se Sartori 1991: 245). Vid samtliga kommu-
ner har respondenter varit villiga att upplåta tid till återkommande intervjuer 
och fokusgruppsamtal. 
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För att förtydliga studiens komparativa ansats, presenteras resultatet tematise-
rat istället för kommunvis. Skillnader och gemensamma mönster presenteras 
och diskuteras. En jämförelse av detta slag kan bidra till att undvika  förenk-
lingar i form av falsk partikularism likväl som falsk universalism (Marsh och 
Mackie 1995:174; Landmann 2003:4-5). Det innebär att jämförelsen hjälper 
oss att visa, dels att inget fall är helt unikt, dels att inget fall är helt likt ett 
annat. Jämförelser och resultatet från det empiriska materialet  är till stöd för 
att utveckla teoretiska resonemang, och för att diskutera bredare teorier och 
perspektiv.

4.2 Studiens empiriska material
Studiens empiriska data omfattar o�entliga dokument, fokusgruppsintervjuer 
och samtal med politiker och tjänstemän. Vi har valt dokument som är ge-
mensamma för samtliga kommuner och som är publicerade på kommunernas 
hemsidor. I materialet ingår därför budget- och årsredovisningar från samtliga 
kommuner. Budget- och årsredovisningar innehåller beskrivningar av föregå-
ende år men i vissa fall beskrivs också möjligheter och risker för kommande 
år. Ingen kommun har något samlat dokument där strategier för att bemöta 
demogra�sk förändring redovisas.

De dokument som ingår i studien är så kallade dokumentära källor, det vill 
säga dokument som inte sågs som ”data” när de togs fram eller producerades 
(Hoggart et al. (2002:120). Vid en analys av sådana källor är det inte – som i 
en intervjusituation – möjligt att påverka vilka tematiker som ingår i materia-
let. Däremot har läsningen och tolkningen av dokumenten formats av ett spe-
ci�kt intresse för hur demogra�sk förändring uppfattas och förstås. De delar 
som handlar om demogra�, demogra�sk förändring och åtgärder i anslutning 
till detta har därför ägnats stor uppmärksamhet, samtidigt som andra delar i 
dessa dokument lästs mer översiktligt. 

Studien vilar också på ett material som samlats in genom samtal och inter-
vjuer med företrädare för de fem kommunerna. Under hösten 2013 genom-
fördes fem fokusgruppsintervjuer – en i respektive kommun. Uppföljande 
fokusgruppsamtal genomfördes i tre av kommunerna i april och maj 2014. 
Deltagarna i dessa fokusgruppsintervjuer utsågs av den som var vår kontakt-
person i respektive kommun, det vill säga kommunstyrelsens ordförande (i tre 
kommuner) eller kommunchefen (i två kommuner). Inför fokusgruppssam-
talen hade vi minst ett förberedande samtal med kommunchef eller kom-
munstyrelsens ordförande i respektive kommun. Dessa samtal tog mellan 45 
minuter och 2 timmar. Sammansättningen av intervjugrupperna varierade 
mellan kommunerna. I någon kommun var det förvaltningscheferna som 
deltog i samtalet, i något fall kommunstyrelsens arbetsutskott. I samtliga fall 
hade deltagarna i intervjugruppen centrala positioner i kommunens politik el-
ler förvaltning. De frågor som presenterats under fokusgruppsamtalen, hand-
lade om demogra�sk förändring, om dess konsekvenser, och vilka åtgärder 
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man har vidtagit i kommunerna för att hantera dessa konsekvenser. Fokus-
gruppsamtalens längd var mellan 1,5 till 3 timmar.

Att samla data via fokusgruppsintervjuer har fördelar och nackdelar. En 
möjlig nackdel är att deltagarna – om de inte känner sig trygga i den grupp 
de ingår i – låter bli att säga saker, som de tror kan vara till deras nackdel. En 
annat möjligt problem är att vissa deltagare kan ges eller ta sig mycket talut-
rymme, vilket kan göra att det samlade intrycket av gruppens uppfattning i 
vissa frågor blir missvisande.  Svårigheter att hantera känsliga ämnen har också 
lyfts fram som möjliga svagheter med fokusgruppssamtalet som metod (Sagoe 
2012). Samtidigt �nns det �era fördelar med denna metod. En av dem är 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 fördel är att ett strukturerat samtal om en viss fråga, 
kan bidra till lärande och till ökad förståelse för varandras perspektiv i den 
grupp som intervjuas. 

I rapportens källförteckning redogörs för tid och plats för respektive fokus-
gruppsamtal. Fokusgruppsdeltagarnas namn återges inte i källförteckningen, 
och nämns inte heller i anslutning till de citat som används i rapporten. Detta 
är av två anledningar. För det första är det ur ett forskningsperspektiv funk-
tioner och sammanhang snarare än individer som är av intresse. För det andra 
är det viktigt att de som delar med sig av sina erfarenheter och kunskaper i 
en forskningsintervju, ska kunna göra så, utan att känna oro för att detta kan 
vara till skada för dem.

4.3 Diskursanalys som metod
Det material som ligger till grund för denna rapport är alltså texter, intervjuer 
och fokusgruppsamtal i fem kommuner som krymper. Materialet har analyse-
rats utifrån ett diskursanalytiskt perspektiv. 

Texter och tal ses inom diskursanalysen inte enbart som ett sätt att över-
föra idéer och uppfattningar från en sändare till en mottagare. Man gör heller 
ingen självklar uppdelning mellan text, tal och andra former av handlande. 
Istället ser man, likt Kooiman och Bacchi ovan, att texter och tal tillsam-
mans bildar diskurser som under vissa förutsättningar kan påverka hur vi 
kan tänka kring vissa bestämda fenomen (�ompson 1991: 4; Hoggart et al. 
2002: 164). Grundantagandet är att man, genom att prata om vissa fenomen 
på ett visst sätt, kan bidra till att vissa förståelsemönster växer fram. Dessa 
förståelsemönster sätter i sin tur ramarna för hur vi kan tänkas agera i olika 
sammanhang. Utgångspunkten är att om vissa föreställningar, genom språket 
och genom det politiska samtalet, blir dominanta, är sannolikheten större att 
dessa föreställningar får reella konsekvenser (Syssner 2012). Språket skapar 
möjlighetsrum och som ser olika ut i olika sammanhang (se Bourdieu 1999, 
Syssner 2012).

En annan av diskursanalysens utgångspunkter är att det inte är givet vad 
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som uppfattas som ett problem i ett samhälle. Istället, är argumentet, skapas 
idéer om vad som är problem genom olika text- och talhandlingar. Inom dis-
kursanalysen är man intresserad av hur samhällsproblem konstrueras, och av 
hur idéer om möjliga lösningar uppstår och befästs (Bacchi 2000).  Här är det 
särskilt intressant att undersöka om befolkningsminskning beskrivs som ett 
problem, och i så fall på vilket sätt. 

I den diskursanalytiska metodtraditionen intresserar sig forskaren dessut-
om inte bara för vad som sägs, utan också för vad som inte sägs. Det innebär 
alltså att man är intresserad av vad det som tas för givet, vad som ses som 
självklart och som därför inte lyfts upp för diskussion. Man är också intres-
serad av sådant som kan uppfattas som tabun och som därför inte blir föremål 
för diskussion. 

Det är utifrån dessa metodval som studiens syfte behandlas; att undersöka 
hur lokala beslutsfattare inom politik och förvaltning uppfattar demogra-
�sk tillbakagång, hur konsekvenserna av denna utveckling beskrivs och vilka 
åtgärder som kommunen uppges vidta med anledning av att befolkningen 
minskar.
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5. Resultat 
Det övergripande resultatet är att demogra� framstår som en viktig, men svår 
och känslig fråga. Kommuner som krymper uppfattar generellt demogra� 
som en mycket viktig planeringsförutsättning. Samtidigt tycks kommunala 
företrädare ha svårt att prata om det faktum att befolkningen minskar. Lik-
väl vidtar kommuner som krymper en rad åtgärder för att anpassa kommu-
nens organisation och verksamhet efter nya förutsättningar. Dessa åtgärder 
kan dock beskrivas som händelsestyrda, och kommunerna formulerar i liten 
utsträckning strategier som syftar till att möta de utmaningar som en negativ 
befolkningstillväxt medför. 

5.1 Demografi är en viktig fråga

5.1.1 Kommunens ekonomi påverkas
Demogra� uppfattas otvivelaktigt som en viktig fråga i de kommuner som 
ingått i studien. Samtliga kommuner lyfter fram demogra�sk förändring som 
en viktig planeringsförutsättning. 

”Befolkningens utveckling och sammansättning är en av de 
faktorer som på sikt påverkar en kommuns planering allra 
mest. Budgetförutsättningarna för kommunen styrs till stora 
delar av hur befolkningens åldersammansättning utvecklas, 
hur många barn det �nns i olika åldrar och hur många äldre 
som är i behov av omsorg etc” (Valdemarsviks kommun, 
2012:7).

”Befolkningens antal är av väsentlig betydelse för 
kommunens skatteintäkter och storleken på det statliga 
utjämningsbidraget eftersom utjämningen sker per invånare 
i kommunen” (Ödeshögs kommun 2012: 14). 

Samtliga kommuner lyfter också fram befolkningens sammansättning som 
en viktig faktor för lokal utveckling och kommunal planering. Befolknings-
utvecklingen beskrivs i �era fall som en utmaning inför framtiden; minskade 
gymnasiekullar och ett ökat antal äldre medborgare nämns återkommande 
som utmaningar för kommunerna (Kinda kommun 2012:8; Ydre kommun 
2012b: 9; Ödeshög kommun 2013:13; Åtvidabergs kommun 2013:18). Åt-
vidabergs kommun (2013:53) skriver i sin årsredovisning från 2012 att den 
demogra�ska utvecklingen pekar på att en allt större andel av befolkningen 
kommer att utgöras av personer över 80 år, och att ”personer i den ålderska-
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tegorin […] är i behov av mer omfattande insatser från kommunen.” Ydre 
beskriver en situation där de unga �yttar från landsbygden, med minskande 
befolkningstal, och en skev demogra� till följd; 

”Ydre är en av de 200 kommuner i landet där befolknings-
minskning och skev åldersfördelning är de viktigaste 
planeringsförutsättningarna. Unga �yttar frivilligt från 
landsbygden till ett annat liv i storstaden”(Ydre kommun 
2012b, 16).

I analysen av dokumenten och i intervjuerna, har ett särskilt intresse riktats 
mot hur relationen mellan demogra� och kommunal ekonomi beskrivs. De 
dokument som ingår i studien – årsberättelser och budgetdokument – har 
till sin karaktär ett starkt fokus på kommunens ekonomi. Intrycket är dock 
att den demogra�ska utvecklingens betydelse för kommunens ekonomi inte 
alltid är ett framträdande tema. Kanske är kopplingen mellan demogra� och 
ekonomi förgivettagen, och därför inte tydliggjord. Likväl är redogörelserna 
för hur kommunens ekonomi påverkas av en krympande befolkning förhål-
landevis få. I Ydre och Åtvidaberg kommun görs emellertid explicita kopp-
lingar mellan demogra�sk och ekonomisk utveckling; 

”En allt mindre skattebas leder till en fortsatt svag kommunal 
ekonomi. Risk för nedskärningar inom den o�entliga 
sektorn”(Ydre kommun 2012b:9).

”På grund av kraftigt ökande demogra�skt betingade behov 
räcker inte intäktsökningen i kalkylerna till för att upprätthålla 
resultatnivå om två procent i kommunerna”(Åtvidabergs 
kommun 2013: 18).

”En annan anledning till skatteinkomsternas mycket låga  
ökning för Valdemarsvik är den vikande befolkningen” 
(Valdemarsviks kommun 2012: 6). 

I några av fokusgrupperna har informanterna gett uttryck för att det kommu-
nala utjämningssystemet kompenserar de små och krympande kommunerna 
för deras strukturella nackdelar. I ett fåtal fall har enstaka individer argumen-
terat för att det kommunala utjämningssystemet gör att behovet av lokal an-
passningspolitik, eller av strategier för att anpassa kommunens verksamhet till 
en förändrad demogra� inte är särskilt stort. I en av fokusgruppsintervjuerna 
argumenterade en av informanterna för att befolkningsminskning inte själv-
klart leder till att den kommunala ekonomin krymper, och hänvisar till e�ek-
terna av utjämningssystemet (Politiker 2, Åtvidaberg, maj 2014). Åtvidabergs 
kommun berör frågan i sin årsredovisning från 2012; 

”Sveriges kommuner har mycket olika demogra�ska och 
geogra�ska förutsättningar att klara framtidens utmaningar. 
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Kommuner med ekonomiskt ofördelaktig demogra� och 
geogra� eller med svagt skatteunderlag kompenseras dock i 
viss utsträckning via det kommunala utjämningssystemet” 
(Åtvidabergs kommun 2013:58). 

En vanlig uppfattning är alltså att det kommunala utjämningssystemet i viss 
mån justerar skillnaderna i planeringsförutsättningar mellan olika kommuner. 
Samtidigt understryker �era av våra informanter att befolkningsminskningen 
trots utjämningssystemet, på sikt kommer att ha stora konsekvenser för den 
kommunala ekonomin (Tjänsteman 1 Kinda, maj 2014; Tjänsteman 1, Ydre, 
maj 2014). Det sammantagna intrycket är att det råder en stor enighet om att 
en förändrad demogra� innebär att kommunen måste prioritera mellan verk-
samheter på ett annat sätt än tidigare. Däremot �nns det, framförallt bland 
folkvalda, något oklara uppfattningar om hur volymen i den kommunala eko-
nomin påverkas av befolkningsminskning, det vill säga i vilken omfattning 
det kommunala utjämningssystemet kompetenserar för ut�yttning och mins-
kad skattekraft i kommunen.

5.1.2 Kommunens kompetens påverkas
Att befolkningen i kommunen krymper och att andelen äldre ökar beskrivs 
som ett problem ur ett kostnadsperspektiv, men också ur kompetensperspek-
tiv. I materialet återkommer uppfattningen att den höga förändringstakten i 
omvärlden gör att kommunens nuvarande och framtida medarbetare kom-
mer att ställas inför allt högre krav på kompetens (Ydre kommun 2012: 8,9). 
Två omständigheter lyfts fram som problematiska i detta sammanhang; för 
det första att kommunerna står inför omfattande pensionsavgångar samtidigt 
som rekryteringsbasen i den egna kommunen krymper, för det andra att det 
är svårt för en liten kommun att rekrytera, �nansiera och behålla medarbetare 
med specialistkompetens.

”Vi har jättesvårt att hantera frågor eftersom vi har för lite 
kunnande, för lite personal (…) det kräver en massa arbete 
att anpassa en verksamhet och det är kostsamt. (…) Det är 
svårt att satsa på administration och samtidigt (…) ta bort 
lärare eller vårdpersonal. Det är ett bekymmer. Innovativ 
organisering kräver resurser”(Tjänsteman 2, Ydre, oktober 
2013). 

”Vi har en anorektisk organisation, och vart man än tittar så 
kutar folk benen av sig. Man gör så gott man kan, men om 
vi hade lite mer personal så skulle vi kunna göra så mycket 
bättre” (Tjänsteman 1, Ydre, oktober 2013).

”Det blir brandkårsutryckningar hela tiden istället för att 
sitta ner och hitta hållbara lösningar” (Tjänsteman 3, Ydre, 
oktober 2013).
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I Valdemarsviks kommun beskrivs åldersstrukturen i kommunen – och i den 
kommunala organisationen – som ett högst aktuellt problem. Behovet av ny-
rekrytering inom såväl o�entlig som privat sektor uppges vara stort under de 
kommande åren:

”Hälften av alla arbetstagare i såväl o�entlig som privat sektor 
i Valdemarsviks kommun är 55 år eller äldre och var tredje 
är 60 år eller äldre. Under den kommande femårsperioden 
kommer behov att uppstå av att återbesätta var tredje 
arbetstagare”(Valdemarsviks kommun 2012). 

Detta är en problembeskrivning som återkommer i �era av kommunernas 
dokument (se tex Åtvidabergs kommun 2013: 25; Kinda kommun 2013: 25). 
Flera av dokumenten vittnar om ett behov av att rekrytera ny personal, och att 
det ställer krav på ett aktivt arbete, både med rekrytering och kompetensut-
veckling (Valdemarsviks kommun 2012: 13f; Ödeshögs kommun 2013: 39; 
Kinda kommun 2013: 39). I intervjuerna beskrivs emellertid en situation där 
det är svårt att rekrytera specialistkompetenser till den kommunala förvalt-
ningen i en liten kommun. ”I en liten kommun måste man vara beredd att 
vara mångsysslare”, är en vanlig kommentar, och detta anses vara ett problem 
vid rekrytering av specialistfunktioner såsom kommunjurist, miljöinspektör 
och liknande.

”Det är besvärligt med rekrytering. Det är inte lätt att hitta 
personal med den kompetens vi behöver. Eftersom man 
behöver jobba med så många olika saker så krävs det väldigt 
erfarna personer” (Tjänsteman 1, Ydre, oktober 2013).

”Egentligen ska man avsluta sin karriär som 
kommuntjänsteman i en liten kommun – här behöver vi 
breda generalister med mycket erfarenhet och stor förståelse 
för hela den kommunala organisationen. Men så fungerar det 
ju inte…” (Tjänsteman 2, Kinda, maj 2014).

Ett första resultat är alltså att demogra� uppfattas som en viktig fråga, och 
som en viktig planeringsförutsättning i kommunerna. En förändrad befolk-
ningsstruktur leder till att kommunen måste prioritera mellan verksamheter 
på ett annorlunda sätt än tidigare. Däremot råder det ibland oklara uppfatt-
ningar om hur relationen mellan demogra� och ekonomi faktiskt ser ut i en 
kommun, framförallt när det gäller i vilken mån en krympande befolkning 
faktiskt leder till att det ekonomiska utrymmet blir mindre. En förändrad 
befolkningssammansättning i kommunen som helhet, avspeglas också i den 
kommunala organisationen, och många av kommunerna pekar på kommande 
pensionsavgångar och på behov av – och svårigheter med – att rekrytera ny 
kompetens.  
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5.2 Demografi är en svår och känslig fråga
Ett av de allra mest bestående intrycken under arbetet med studien, är att en 
krympande befolkning är en svår, och många gånger känslig fråga. Demogra-
�sk förändring är i hög utsträckning beroende av regionala, nationella och 
ibland internationella beslut och processer – som är svåra för den enskilda 
kommunen att påverka. Samtidigt ger nästan alla kommuner som ingår i 
studien, uttryck för att man har som ambition att vända den demogra�ska 
trenden. 

5.2.1 Yttre press, inre strategier
I dokumenten beskrivs kommunernas situation som hårt styrd av statliga 
krav, och som beroende av ekonomisk utveckling på nationell och ibland in-
ternationell nivå. Vidare beskrivs i �era dokument hur kommunerna påverkas 
av införandet av �ertalet nya statliga reformer (Kinda kommun 2013: 8; Ydre 
kommun 2012a: 4, 2013: 11, 2012b: 8, 24; Ödeshög kommun 2012: 36). 
Som exempel på sådana reformer kan den nya skollagen, det nya betygssyste-
met, den nya gymnasieskolan samt nya läroplaner i förskolan och grundsko-
lan nämnas. Att som liten och krympande kommun leva upp till de krav som 
staten ställer på kommunerna, upplevs ofta som mycket svårt. 

De ungas önskan att �ytta till storstadsområden och de värden som �nns 
där lyfts också fram som en trend som är svår att förändra, i det skriftliga ma-
terialet, likväl som i fokusgruppsintervjuerna.

Men trots att utvecklingen i den egna kommunen i �era avseenden be-
skrivs som beroende av förändringar i omvärlden, uttrycks i såväl dokument 
som i intervjuer en förhoppning om att lyckas vända den negativa demogra-
�ska trenden. Ett par av kommunerna har tydligt formulerade mål för befolk-
ningstillväxt;

”Ett mål för kommunen är att öka antalet invånare från 
årsskiftets 9744 till 10 500 år 2020. Kinda liksom många 
andra kommuner minskar sitt invånarantal. Två av många 
viktiga frågor att arbeta vidare med är tillväxtfrågorna och 
marknadsföringen av kommunen”(Kinda kommun 2013: 9). 

Kinda kommun har här beskrivit såväl det de uppfattar som problemet - ett 
minskat antal invånare - som det som uppfattas som viktiga strategiska frågor 
för hur trenden ska vändas. Här kan tilläggas att Kinda kommuns KSAU 
(Kommunstyrelsens arbetsutskott) i juni 2012 gav förvaltningarna i särskild 
uppgift att lyfta fram insatser i budgeten, som kan gynna en positiv befolk-
ningsutveckling (Kinda kommun 2012: 11). Det gemensamma arbetet för att 
vända trenden lyfts fram i en av intervjuerna; 

”Alla aktörer pratar om vårt mål att bli 10500 medborgare 
år 2020. Nu blir det kraft bakom det på ett annat sätt. Vi 
behöver jobba med renodling, strukturer och tydligare fokus. 
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Vi har läckt resurser helt i onödan. Om vi samlar resurserna 
kan kommunen bli en tydligare utvecklingskraft” (Politiker 
1, Kinda kommun, september 2013).

Ödeshögs kommun har ett mål liknande det i Kinda kommun, och det ut-
trycks i såväl skriftligt material som i intervjumaterialet; 

”Med målsättningen att inför 2012 ha 5500 invånare 
är Ödeshög en naturlig del i den framtida regionen, en 
tillväxtkommun med en hållbar och positiv, -ekonomisk, - 
företagsvänlig, - miljömässig, - social, samhällsutveckling” 
(Ödeshögs kommun 2012: 6)

”Vårt mål är att ha 5500 invånare år 2020. Vi har en vision 
om detta, och en enighet som ska få det att vända” (Politiker 
1; Ödeshög, september 2013).

Det som förenar de två kommunerna är att man formulerat ett kvantitativt 
mål för sitt arbete; ambitionen är att befolkningen vid en viss tidpunkt ska 
ha uppnått ett visst antal.  Detta är i sig inget ovanligt. I en tidigare studie 
har Jonas Fjertorp visat att 115 av 290 kommuner redovisar konkreta be-
folkningspolitiska mål. Av dessa har 103 om mål att växa (Fjertorp 2010). 
I Valdemarsviks kommun har man inte formulerat kvantitativa mål. Likväl 
märker vi i vårt intervjumaterial att det �nns en tydlig önskan om att vända 
den demogra�ska trenden: 

”I vår kommuns vision står inte att vi vill bli �er. Men det är 
underförstått menar man från politikens sida” (Tjänsteman 
1, Valdemarsvik, september 2013).

När dokumenten lästs och analyserats, har vi sökt speci�kt efter prognoser 
för kommunens demogra�ska utveckling. I Kindas budget för 2013 lyfts 
befolkningsökning fram som ett viktigt politiskt mål. Samtidigt utgår resul-
tatbudgeten för 2013-2015 ifrån den befolkningsprognos som SCB/Östsam 
levererade i maj 2012, och som prognostiserar en minskande befolkning (Kin-
da kommun 2012: 46). Ödeshögs kommun, däremot, lyfter inte in externa 
befolkningsprognoser, utan gör självständigt bedömningen att kommunens 
befolkning kommer att vara konstant under 2013, 2014 och 2015 (Ödes-
högs kommun 2012: 14). Åtvidabergs kommuns budget för 2012, upprätta-
des också med antagande om att invånarantalet skulle vara oförändrat under 
2012, 2013 och 2014 (Åtvidabergs kommun 2011: 3). I Ydres översiktsplan 
beskrivs, med stöd i SCB:s uppgifter, en kontinuerlig befolkningsminskning 
till 2020, och en situation där befolkningen år 2040 tros bestå till 27 % av 
invånare över 65 år. I Valdemarsvik kommun beskrivs, i ett diagram från SCB, 
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en befolkningsutveckling med fortsatt minskning fram till 2016 och därefter 
en situation där befolkningstalet stabiliseras till strax över 7 200 mellan åren 
2016-2020 (Valdemarsvik kommun 2012: 6,7).

Vi ser sålunda – i samtliga fem kommuner – en ambition att vända tren-
den, och att uppnå befolkningstillväxt. I några av kommunerna handlar det 
om kvantitativa målsättningar och direkta satsningar på befolkningsökning, 
medan det i andra kommuner handlar om att utveckla en attraktiv livsmiljö 
som i förlängningen kan påverka den demogra�ska utvecklingen. Samtidigt 
skiljer sig kommunerna åt i hur de hanterar befolkningsprognoser i sitt pla-
neringsunderlag. 

5.2.2 Svårt att prata om minskande befolkning.
Tidigare studier av krympande städer i Europa och USA pekar på att man i 
krympande städer har svårt att upprätthålla bilden av att platsen är intressant 
att bo på och investera i. Det �nns – delvis bland forskare, men förmodli-
gen i än högre utsträckning bland politiker – en stark tro på att stadens eller 
kommunens image påverkas negativt om den förknippas med ut�yttning och 
stagnation. Det anses därför vara svårt att prata om krympande processer, 
utan att de blir en självuppfyllande profetia; om man pratar om att kom-
munen krymper så framstår den som mindre attraktiv, och då tror man att 
befolkningsminskningen kommer att fortsätta eller till och med öka (Haase 
et al 2012: 13).

Ett övergripande intryck av intervjuer och fokusgruppsamtal, är att man 
ogärna pratar om kommunen som en kommun som krymper. Arbetsnamnet 
på vår studie -”Innovativ organisering i krympande kommuner”, föranledde 
diskussion i �era kommuner. I en kommun uttryckte man ett önskemål om 
att stryka ordet ”krympande”. Invändningen var att man satsade tydligt på 
tillväxt, genom investeringar och liknande, och att man inte såg sig själv som 
en kommun som krymper (Politiker 2, Åtvidaberg, september 2013). I en an-
nan kommun hänvisade man till att kommunen vuxit under det sista året, och 
att kommunen inte längre var en krympande kommun (Politiker 1, Kinda, 
september 2013). I en kommun väckte urvalet av kommuner viss munterhet. 
Intrycket var att det knappast sågs som särskilt fördelaktigt att bli förknippad 
med de av regionens kommuner som uppvisat svagast befolkningsutveckling 
under senare år (Fokusgrupp 5, oktober 2013).  Ett par informanter var in-
ledningsvis tveksamma till studiens inriktning. ”Det vi behöver veta är ju hur 
vi vänder utvecklingen” (Fokusgrupp 1, oktober 2013), var en vanlig invänd-
ning när syftet med studien presenterades. I �era av de kommunledningar 
vi besökte var förförståelsen tydlig; forskning om kommuner som krymper 
borde handla om vad man kan göra för att främja näringslivsutvecklingen i 
och in�yttningen till dessa kommuner.

Genomgående tenderade de inledande samtalen att handla om vad kom-
munen gör för att stärka tillväxten och näringslivet i kommunen. Ett samlat 
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intryck är att kommunala företrädare – inom politik och förvaltning – har en 
stor vana vid att prata om tillväxt och tillväxtpolitik. Däremot är man avsevärt 
mindre van vid att prata om åtgärder som vidtas för att anpassa kommunen 
till en förändrad demogra�. Man har heller ingen vana vid att prata om kom-
munens framtid ur ett krympande-perspektiv. I de framtidsbilder som tecknas 
ingår ofta att kommunen lyckats vända den demogra�ska trenden, och bli en 
kommun med en stabil ekonomisk tillväxt och en växande befolkning. 

Det är tydligt att kommunstyrelsens ordförande (KSO) inte bara har 
en central, formell ledarroll, utan också uppfattas som en viktig symbol för 
kommunen och dess framtid och utveckling. KSO tycks i många fall ses som 
kommunens allra främsta ambassadör, och förväntas att som sådan lyfta fram 
kommunens alla fördelar ur  näringslivs-, utvecklings-, och medborgarper-
spektiv. I en sådan situation kan det vara svårt för KSO att lyfta fram och sätta 
�ngret på det som kan uppfattas som långsiktigt problematiskt med den egna 
kommunen. 

Även bland tjänstemän uppfattades det som problematiskt att i allt för hög 
utsträckning fokusera på en vikande befolkning. En tjänsteman menade att 
man måste kombinera arbetet med att anpassa kommunen till en krympande 
befolkning, med åtgärder för tillväxt; ”man kan prata om anpassning, men 
man kan inte bara anpassa sig och anpassa sig neråt tills man dör”( Tjänste-
man 1, Valdemarsvik, september 2013). En tjänsteman sa skrattande under 
ett fokusgruppsamtal att även tjänstemän får ta emot kritik från medborgarna 
om befolkningen krymper; ”jag är ju den som levererar si�rorna på befolk-
ningsutvecklingen, och det händer ju att man skjuter på brevbäraren” (Tjäns-
teman 4, Kinda, maj 2014).  Ett samlat intryck under arbetet med studien, 
är emellertid att tjänstemän i ledande positioner, i �era fall efterfrågar ett öp-
pet samtal kring kommunens vikande befolkningstal. Framförallt tjänstemän 
med ekonomiansvar ger uttryck för att kommunens politiker i allt för liten 
utsträckning diskuterar den minskande befolkningen, och de konsekvenser 
detta har för politik och planering. 

5.3 Anpassningspolitiska åtgärder
I studiens inledande faser hände det att såväl tjänstemän som politiker ställde 
sig frågande till en studie som syftar till att rikta ljuset mot kommunens mins-
kande befolkning, snarare än mot dess tillväxtpolitik. I �era fall fördes en än 
mer e�ektiv tillväxtpolitik fram som den viktigaste åtgärden till följd av en 
minskande befolkning. I en av kommunerna var detta särskilt tydligt;

”Alla beslut vi tar ska syfta till att skapa tillväxt. Vi har till 
exempel inte någon kulturchef, det är inte det vi behöver 
mest av allt nu. Vi behöver snarare någon som kan jobba 
med att få hit företag. Plus att kärnuppdraget blir viktigt” 
(Politiker 1, Ödeshög, september 2013).
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Informanten bakom citatet ovan är ovanligt tydlig, men samtidigt långt ifrån 
ensam om sin ståndpunkt. Flera informanter i �era kommuner har särskilt 
poängterat att ett intensi�erat näringslivspolitiskt arbete är det som är allra 
viktigast för kommuner som krymper. Efter hand visade det sig dock att samt-
liga kommuner fattat en lång rad beslut som syftat till att anpassa kommunen 
till de nya omständigheter som en krympande befolkning medför. Dessa be-
slut �nns beskrivna i de dokument som ingår i studien, och lyftes fram i �era 
av fokusgruppssamtalen. Vid sidan av de tillväxtorienterade insatserna – som 
ligger utanför denna rapports tematiska avgränsning – har fyra typer av åt-
gärder återkommit i materialet. Dessa återges nedan under följande rubriker; 
(a) e�ektiviseringar, resursför�yttning och besparingar, (b) mellankommunala 
samarbeten av olika slag, (c) rivning av o�entliga byggnader, (d) samverkan 
med civilsamhället. 

5.3.1 E�ektivisering, resursför�yttning och besparingar
Enligt en klassisk de�nition och diskussionen tidigare i denna rapport handlar 
politik om den ”auktoritativa fördelningen av värden i ett samhälle”(Easton 
1965). Enligt en annan, lika klassisk de�nition, handlar politik om att av-
göra vem eller vilka som ska få ta del av samhällets resurser, om när och hur 
fördelningen ska göras, och med vilka motiv (Lasswell 1936). Det är därför 
intressant att undersöka hur de berörda kommunerna uppger att de fördelar 
resurser inom och mellan olika delar av sina verksamheter, och hur denna 
fördelning hänger samman med negativ befolkningsutveckling. Ett par svar 
återkommer i �era av kommunerna – till exempel tydligare prioriteringar, 
nedläggning av skolor, centralisering av äldreomsorgen, och rationaliseringar 
i all verksamhet. 

Kinda kommun beskriver budgetläget inför 2013 och vad som kan kom-
ma att ske om detta inte förbättras. 

”Som budgetläget ser ut inför 2013 kommer det att bli 
viktigt med hård prioritering i verksamheterna och fortsatt 
åtstramning vad gäller ekonomin. Vi har icke lagstadgade 
inslag i verksamheterna som är väldigt betydelsefulla för en 
hög kvalitet, men som egentligen skulle kunna tas bort. Det 
kommer bli nödvändigt att dra ner på dessa om budgetramen 
blir oförändrad. Detta vill vi INTE behöva göra!!” (Kinda 
kommun 2012: 34). 

I �era av dokumenten lyfts resursför�yttning fram som en åtgärd för att möta 
den demogra�ska utvecklingen. Det innebär att resurser som tidigare varit 
vikta åt en speci�k verksamhet, nu �yttas till en annan verksamhet inom kom-
munen. I Valdemarsvik ser man ett behov av att anpassa de kommunala resur-
serna efter en förändrad demogra�;
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”En viktig planeringsförutsättning för kommunen är att 
resurser måste föras över från skolan med minskande 
barnunderlag till äldreomsorgen. […] Från 2013 gäller 
en ny resursfördelningsmodell för skolans verksamheter. 
Det innebär att Sektor Barn och Utbildning kontinuerligt 
ska anpassa sin verksamhet och organisation efter de för 
närvarande minskande barnkullarna” (Valdemarskviks 
kommun 2012: 9,11).

Samtliga kommuner har gjort omfattande förändringar i skolorganisationen. 
I dokumenten likväl som i intervjumaterialet beskrivs skolnedläggningar och 
sammanslagningar av skolor som exempel på åtgärder som vidtagits för att 
möta en förändrad demogra�. Ett exempel på detta åter�nns i Åtvidabergs 
kommuns årsredovisning från 2012:

”Efter mer än ett års utredande och funderande togs i början 
av 2013 beslutet att avveckla Långbrottskolan med sina 
klasser F-5. Vi är övertygande om det långsiktigt rätta i att 
koncentrera grundskolan i Åtvidabergs tätort till två skolor. 
Centralskolan kommer från höstterminen 2013 att bli en 
F-3 skola och Alléskolan kommer att innehålla klasserna 4-6 
och 7-9” (Åtvidabergs kommun 2013: 7). 

Även Kinda kommun berör förändringar i sin skolorganisation. I budgeten 
för 2013 nämns �era exempel på nedläggningar och sammanslagningar av 
verksamhet:

”Genom de förändringar som planeras �nns möjlighet att 
hantera både ökande och minskande barn- och elevunderlag 
inom be�ntliga lokaler. Närmast förestående gäller 
samordning av förskoleverksamheten i Rimforsa genom att 
ersätta två äldre förskolor med en ny”(Kinda kommun 2012: 
35).

”Björkfors skola har avslutats från och med höstterminen 
2012 och det kommer bara att �nnas barnomsorg och 
skolbarnsomsorg i skollokalerna”(Kinda kommun 2012: 33).

”Den upprustade, moderna högstadieskolan som alla väntat 
på har nu planerats om till en skola för åk 4-9, vilket innebär 
att Stjärneboskolan kommer att stängas om två år. En lösning 
som alla är nöjda med och vi ser med stor tillförsikt fram 
emot att få samordna mellan- och högstadiet i den nya 
skolan.”(Kinda kommun 2012: 35).

En annan åtgärd för skolverksamheten åter�nns i Valdemarsviks och Ydre 
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kommuner. Där �nns sedan en tid inte längre någon gymnasieskola. Kom-
munerna beskriver detta enligt följande:

”Från och med höstterminen 2012 upphörde Valdemarsviks 
kommun som huvudman för den egna gymnasieskolan. Istället 
är det Söderköpings kommun med Nyströmska gymnasiet 
som anordnare som ansvarar för lärlingsprogrammen i 
Funkishusets lokaler”(Valdemarsviks kommun 2013:24). 

”Ydre kommun har ingen egen gymnasieskola. Totalt gick 
172 elever från Ydre i gymnasier utanför kommunen [under 
året som gick], de �esta eleverna på gymnasierna i Eksjö och 
Tranås.” (Ydre kommun 2012b: 26).

Johan Wänström (Wänström 2011; Wänström et al 2012) har studerat skol-
nedläggningar i �era kommuner, och beskriver hur många kommunala fö-
reträdare uppfattar skolnedläggningsprocesser som ytterst svåra att hantera. 
De medborgarprotester som ofta blir en följd av skolnedläggningar upplevs 
som politiskt besvärliga. Enligt Wänström kan man inte se några avtryck av 
skolnedläggningar i valresultat (Wänström et al 2012; Wänström & Karlsson 
2011). Inte desto mindre uppfattas dessa beslut som något som kräver mod 
och beslutsamhet; 

”Nedskärningar har varit nödvändiga. Det kräver politiskt 
mod… att stänga byskolor. Men just nu har jag makt och då 
kan jag ta ansvar” (Politiker 1, Ödeshög, september 2013).

Vid sidan av skolnedläggningar, lyfts centralisering och e�ektiviseringar inom 
äldreomsorgen fram som viktiga politiska åtgärder. Personalminskningar och 
förändrade driftsformer är det som nämns mest frekvent i fokusgruppsamta-
len. Flera av kommunerna har fattat beslut om att dels arbeta mot ökad stor-
drift i äldreomsorgen, med �er boende på färre enheter, dels om att utveckla 
hemtjänsten så att �er gamla kan bo kvar hemma längre. 

”(…) vi har tagit bort ungefär 7 % av de faktiska årsarbetarna. 
Totalt handlar det om 25 personer, vilket procentuellt 
skulle kunna jämföras med cirka 800 personer i Linköpings 
kommun” (Tjänsteman 2, Ydre, oktober 2013).

”Vi har centraliserat äldreomsorgen, lagt ner en skola och 
höjt skatten” (Politiker 1, Ödeshög, september 2013).

”Vi går ju mer mot stordrift i äldreomsorgen och i skolan och 
förskolan… mer emot att man har allt under samma tak” 
(Politiker 2, Åtvidaberg, oktober 2014).

”Ett viktigt område är vård- och omsorg. Stordrift i mindre 
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enheter är något som många har kommit fram till. Stordrift 
– dit kommer nog vi också” (Politiker 3, Valdemarsvik, 
november 2013).

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

”Vi har gått från en verksamhet som har varit väldigt 
omhändertagande, där alla fått det de velat och pekat på utan 
att vi värderat det, till att idag tänka annorlunda, och det 
är fortfarande inte accepterat överallt” (Tjänsteman 2, Ydre, 
oktober 2013).

”Vi var väl sist i Sverige med att införa dagis – vi hade bara 
dagmammor. Nu koncentrerar vi oss till förskolor istället. 
Det är mer e�ektivt och ekonomiskt” (Tjänsteman 1, Ydre, 
oktober 2013).

”Vi har gått från att vara väldigt all inclusive i äldreomsorgen 
till att tänka mer hur man kan jobba förebyggande. Det har 
ställt stora krav på personalen” (Tjänsteman 2, Ydre, oktober 
2013).

”Vi har slimmat vår organisation så mycket vi har kunnat, 
den frågan jobbar vi med hela tiden”(Politiker 1, Ödeshög, 
September 2013).

I Valdemarsviks kommuns budget uppges att sektorn Teknisk service plane-
rar att hantera den uteblivna uppräkningen av budgeten för 2013 genom att 
sänka ambitionsnivån:

”…lägre ambitionsnivåer för skötsel av gator, parker och 
anläggningar; försäljning och rivning av fastigheter (kostar 
initialt men ger besparingar över tid) (…) renhållningstaxan 
höjs med 5 %...” (Valdemarsviks kommun 2012: 20).

Sammantaget är det sällsynt att sänkt kvalitet lyfts fram som ett sätt att han-
tera en ansträngd ekonomi. Fokusgruppsintervjuerna vittnar om en stark öns-
kan att behålla kvaliteten i den kommunala verksamheten, även om det också 
beskrivs som mycket svårt. Några informanter ger uttryck för att det knappast 
är möjligt att alls skära mer i vård- och omsorgsverksamheten utan att det 
medför allvarliga konsekvenser för kvalitén. I några av intervjuerna menar in-
formanterna istället att man borde kunna hitta nya, kostnadsbesparande sätt 
att organisera verksamheten på, utan att kvalitén blir lidande. Flera informan-
ter hänvisar till att den lilla kommunen inte har de skalfördelar som en stor 
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kommun har när det gäller kostnader för skola, vård och omsorg.

5.3.2 Mellankommunala samarbeten 
Flera av kommunerna framhåller samarbete över kommungräser som stra-
tegiskt viktigt. De fem kommunerna samarbetar inom �ertalet områden. 
Samarbete sker mellan två kommuner såväl som inom större kommunala 
samarbetsarenor, till exempel kommunalförbund. Vikten av samarbete och 
samverkan beskrivs av Valdemarsviks och Ydre kommun enligt följande:

”Samarbete och samverkan är nödvändiga för en liten 
kommun. I Ydre kommun sker samverkan mellan kommuner 
i olika konstellationer på olika nivåer från samarbete med 
enskilda kommuner till samverkan mellan länets alla 
kommuner. Av kommunens läge följer att samarbete ofta 
sker över länsgränsen” (Ydre kommun 2012b: 12).

”Samarbete sker med Söderköpings kommun för att uppnå 
samordningsvinster” (Valdemarsviks kommun 2013: 27).

”Socialtjänsten i Åtvidaberg och Kinda har bjudit in 
Valdemarsvik och Söderköping till en diskussion med dem 
om eventuell samverkan (...). Målet är att möta behovet av 
kompetens och kvalitet i verksamheten. En fortsatt dialog 
med våra grannkommuner är nödvändig. (Valdemarsviks 
kommun 2013: 35).

Mellankommunala samarbeten sker även i större nätverk, såsom KÖBYT och 
ITSAM. Namnet KÖBYT är en akronym som bygger på namnet på de delta-
gande kommunerna – Kinda, Ödeshög, Boxholm, Ydre och Tranås. Samarbe-
tet inom KÖBYT syftar till att e�ektivisera de kommunala verksamheterna, 
men också till att understödja en positiv näringslivs- och befolkningsutveck-
ling (Ydre kommun 2012b: 12). Flera av informanterna menar att samarbetet 
mellan de kommuner som tillsammans bildat kommunförbundet ITSAM 
(Ödeshög, Boxholm, Ydre, Kinda, Åtvidaberg och Vimmerby), under de se-
naste åren fördjupats alltmer.

”Vi ska hålla med samma service till våra medborgare som 
stora kommuner, men vi har inte samma möjlighet att köpa 
tjänster. Så vi måste tänka innovativt” (Politiker 1, Kinda, 
september 2013).

Möjligheten att dela på kostnader lyfts fram som ett viktigt skäl till att mel-
lankommunala samarbeten inleds. I Valdemarsviks kommuns redogörelse för 
vård- och omsorgsverksamheten slår man fast att samverkan med kringlig-
gande kommuner måste öka ”för att hitta gemensamma lösningar som ger en 
kostnadse�ektivitet” (Valdemarsviks kommun 2012: 14). Dessutom under-
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stryker �era kommuner – i dokumenten likväl som i intervjumaterialet – att 
samverkan är ett sätt att hålla uppe kvalitet i verksamheten, och framförallt 
kompetensnivån hos medarbetarna. Genom att medarbetarna får lov att spe-
cialisera sig på en viss fråga – i mer än en kommun – stärker de sin sakkom-
petens. Om samarbetet inte ägt rum, hade �er medarbetare istället tvingats bli 
mer av mångsysslare, menar �era av informanterna;

”[Samarbetet kring överförmyndarverksamheten] ger kanske 
ingen ekonomisk lönsamhet, men en kompetenshöjande 
e�ekt”(Politiker 3, Kinda, november 2013).

”För att e�ektivisera verksamheten och höja kvalitén 
kommer samverkan med andra kommuner att ske i allt större 
omfattning (Kinda kommun 2012: 2012:22) .

En av de frågor som lyfts i fokusgruppsintervjuerna, är den som handlar om 
valet av samverkanspartner. Flera informanter vittnar om att samverkan ofta 
uppstår därför att tjänstemän i sina nätverk, och i sina personkontakter med 
tjänstemän i andra kommuner, ser att det �nns en möjlighet till samverkan. 
Det gör att samverkanskartan är förhållandevis komplex; många av kommu-
nerna har samarbeten med många olika kommuner. I ett par av fokusgrup-
perna argumenterade man för att det vore till gagn för kommunen om man 
valde sina samverkanspartners mer strategiskt; 

”Vi har inte haft någon form av strategi när det gäller 
samverkan… Snarare har det varit personliga relationer som 
styrt” (Tjänsteman 5, Kinda, november 2013).

På frågan om varifrån initiativet till olika mellankommunala samarbeten 
kommer, svarar en informant att det är väldigt relationsbundet (Politiker 1, 
Åtvidaberg, oktober 2013). En annan informant menar att samarbetena är 
behovsstyrda, och sällan ett resultat av långsiktiga tankar, utan snarare ett re-
sultat av uppkomna problem som behöver lösas (Tjänsteman 2, Åtvidaberg, 
oktober 2013). En annan informant i samma grupp menade att ”detta luktar 
inte långsiktigt, det är en kritik vi kan ta till oss av”(Politiker 3, Åtvidaberg, 
oktober 2013). 

Samtidigt är det långt ifrån självklart hur ett strategiskt val av samarbets-
kommun ser ut. I vissa fall nämns ett systematiskt närmande till en avsevärt 
större kommun i regionen som det mest fördelaktiga. I andra fall framhålls 
samverkan med grannkommuner i samma storlek – som brottas med liknande 
utmaningar – som det mest gynnsamma.

”Man måste alliera sig med dem som vi tror vill samverka, 
och där det �nns en rationalitet i att samverka”(Tjänsteman 
1, Valdemarsvik, september 2013). 
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”Vi har haft ett bra samarbete med Linköping, men där 
�nns det mycket att jobba med om vi ska samverka och 
e�ektivisera. De tar inte emot oss jättegärna”(Politiker 1, 
Åtvidaberg, oktober 2013).

En av de frågor som rests under fokusgruppssamtalen är den som handlar om 
medborgarnas eventuella syn på mellankommunala samarbeten. De �esta av 
informanterna tycks vara överens om att medborgarna knappast märker att 
kommunen samarbetar i en rad frågor. Ett par informanter menar också att 
man skulle kunna samverka i många �er frågor, utan att medborgarna skulle 
märka någon skillnad i bemötande eller service (Tjänsteman 3, Kinda, no-
vember 2013); 

”Det är för få samarbeten på de administrativa områdena– 
lön och telefonväxlar, till exempel. Medborgarna skulle inte 
märka ett smack där”( Politiker 1, Valdemarsvik, november 
2013).

Samtidigt återkommer informanterna till tankar kring eventuella negativa ef-
fekter av en allt för långtgående samverkan med grannkommunerna. En fråga 
som lyfts rör vilket ansvar den egna kommunen har, om den kommun man 
samverkar med inte förmår hålla tillräckligt hög kvalitet i sitt tjänsteutövande. 
En informant menar att det �nns en ”mental spärr” hos vissa kommunfö-
reträdare, en oro för att allt för mycket samarbete skulle kunna leda till att 
man inte har kontroll över verksamheten. Den inställningen blir dock allt 
mer ovanlig, menar samme informant (Politiker 2, Valdemarsvik, november 
2013). En annan fråga som diskuterats är den som rör de symboliska e�ekter 
som en allt för långtgående samverkan kan tänkas ha: 

”Vad ger det för signale�ekt till medborgarna om vi tömmer 
huset och hänvisar till Linköping” (Politiker 2, Åtvidaberg, 
maj 2014)?

Sammantaget framstår mellankommunala samarbeten som en av de främsta 
anpassningspolitiska åtgärderna. Samverkan med grannkommuner innebär 
att kostnader kan hållas nere, samtidigt som man kan säkra kompetens i vissa 
speci�ka frågor. Ingen av kommunerna uppger att de har en sammanhållen 
strategi för samverkan. När frågan förs på tal drar �era av informanterna slut-
satsen att denna spretighet är till nackdel för kommunen. Det förefaller emel-
lertid inte som om de kommuner som ingår i studien har diskuterat för- och 
nackdelar med olika samverkansmönster. 

5.3.3 Riva byggnader 
I internationella studier lyfts ofta en överdimensionerad infrastruktur fram 
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som en konsekvens av en omfattande befolkningsminskning. Detta hör ihop 
med att dessa exempel i �era fall handlar om storskaliga befolkningsminsk-
ningar i urbana regioner. I östra Tyskland syftar det omfattande programmet 
Stadtumbau Ost till att stärka de östtyska städer och kommuner som drabbats 
av omfattande ut�yttning sedan Tysklands enande. Detta sker bland annat ge-
nom insatser för att utveckla innerstäderna, och genom omfattande rivningar 
av hyreshus med tomma lägenheter. Under perioden 2002 - 2012 omfattade 
Stadumbau Ost insatser för 2,7 miljarder Euro (www.bmvi 2014-06-19). 

I Sverige tycks rivning av o�entligägda byggnader inte vara en självklar 
del i en lokal anpassningspolitik. Förmodligen beror det på att de kommuner 
som krymper i Sverige, i stor utsträckning är landsbygdskommuner där be-
folkningen inte varit koncentrerad till en tätort, utan varit utspridd över en 
större geogra�sk yta. Det är också de perifera områdena, snarare än tätorterna, 
som krymper i de kommuner som undersökts här. I små landsbygdskom-
muner dominerar dessutom småhusen, och här äger den boende i allmänhet 
sin bostad själv. Det kan vara en bidragande orsak till att små kommuner på 
landsbygden i mindre utsträckning tvingas ta ställning till rivning av hyreshus 
med tomma lägenheter.  

Inte desto mindre berättar �era informanter om hur man diskuterat möj-
ligheten att riva byggnader av olika slag, men också om hur tidigare tomma 
lokaler fått nya användningsområden: 

”Vi har öppnat ett ungdomsboende här, med 11 lägenheter, 
istället för att riva huset.” (Politiker 1, Ydre, oktober 2013).

”Kommuner har väldigt svårt att göra sig av med hus – det 
är svårt både att sälja och att riva” (Politiker 1, Valdemarsvik, 
november 2013).

Problem med överdimensionerad infrastruktur är inget framträdande tema i 
fokusgruppssamtalen. Vissa områden och byggnader nämns som problema-
tiska – om än av olika skäl. I en kommun beskrivs ett område av tomma 
�erbostadshus som en spökstad, och ett par av informanterna refererar till 
den uppmärksamhet som området fått i media, och till den negativa symbo-
liska betydelsen som området har. I en annan kommun nämns ett före detta 
fabriksområde som en potentiell resurs, som bör bevaras och rustas upp i 
framtiden. Samma kommun nämner ett överdimensionerat V/A-system som 
något som skapar onödiga kostnader. 

Sammantaget tycks inte rivning av kommunägda byggnader uppfattas som 
en stor fråga i de kommuner som ingår i denna studie. Detta skulle kunna 
uppfattas som ett oväntat resultat, eftersom internationella studier lyfter fram 
rivning som en viktig åtgärd i kommuner som krymper. Dessutom kompen-
seras kommunerna inte för outhyrda, tomma lokaler i utjämningssystemet, 
vilket borde göra kommunerna uppmärksamma på att inte stå med outnytt-
jad kapacitet vad gäller lokaler.      
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5.3.4 Civilsamhället
En av de tematiker som lyfts i våra intervjuer, är den som rör civilsamhällets 
roll i kommuner som krymper. I �era av intervjuerna tillmäts medborgarna 
och civilsamhället en stor betydelse i arbetet med att utveckla den egna kom-
munen. En informant menar att man skulle kunna räkna ut hur mycket varje 
frivilliginsats är värd i kronor och ören, och att därefter ställa dessa insatser 
i relation till möjligheten att sänka eller undvika att höja kommunalskatten 
(Tjänsteman 1, Åtvidaberg, oktober 2013). Flera informanter framhåller 
dock att det är viktigt att inte ställa allt för stort hopp till frivilliga insatser. 
Det anses viktigt att inte allt för mycket tillåts hänga på ideella krafter, efter-
som det försvårar långsiktiga och rättsäkra lösningar (Politiker 3, Åtvidaberg, 
oktober 2013).
De kommuner som ingår i studien kan alla beskrivas som små landsbygds-
kommuner. Sådana kommuner har speci�ka geogra�ska och sociala förutsätt-
ningar som påverkar relationerna mellan kommun och civilt samhälle. Flera 
tidigare studier har visat att i glesa samhällen med många äldre, är civilsam-
hälleliga nätverk ofta viktiga omsorgsaktörer (Elmqvist 2014; Nilsson et al 
2013). Det är också som anhöriga till äldre som civilsamhällets aktörer oftast 
omnämns;

”Vi pratar mycket om samverkan med civilsamhället. Till 
exempel anhörigvårdare – där satsar vi på avlastning för 
att man ska orka längre… Om anhörigvårdare inte orkar 
så får vi en stor omställning i verksamheten. Plus att det 
�nns mänskliga vinster i det också…” (Politiker 1, Kinda, 
november 2013).

De ökade behoven inom äldreomsorgen lyfts �era gånger i samtalen om civil-
samhällets betydelse i kommuner som krymper. Flera av informanterna tror 
att de krympande kommunernas växande äldreomsorgsbehov kan leda till 
framväxten av nya omsorgsmodeller, där civilsamhälleliga aktörer har en mer 
framträdande roll. 

I ett par av kommunerna understryker man att föreningslivet i kommunen 
gör omfattande insatser vad gäller drift och underhåll av idrottsanläggningar. 

”Vi har ett oerhört utbrett föreningsliv, vi har föreningar för 
en massa olika saker. En årlig nyårsrevy, en fotbollsförening 
som är engagerade i en cup varje sommar. Ishallen skulle 
inte vara där den är om vi inte hade friviliga krafter. Det 
imponerar! Det �nns en potential som inte �nns i stora 
städer. Föreläsarföreningar, biblioteksföreningar och annat…
”(Politiker 1, Valdemarsvik, november 2013).

I något fall nämns medborgarmedverkan som ett möjligt sätt att minska kost-
nader för till exempel slyröjning och skötsel av grönytor, kommunala parker 
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och lekparker. Samtidigt uttrycker �era av informanterna i våra intervjuer stor 
tveksamhet inför detta. Man tror att en fördjupad dialog med byalag, villaä-
gare och idrottsföreningar kan leda fram till civila insatser som kan vara såväl 
kostnadsbesparande som positiva för de involverade medborgarna. Samtidigt 
ger en sådan eventuell ansvarsförskjutning upphov till en mängd frågor. I en 
kommun uppger man till exempel att man rivit en rad kommunala lekplatser 
som man inte ansett sig ha råd att underhålla. I ett par fall har föräldrar i om-
råden som blivit utan lekplats erbjudit sig att stå för underhållet. Kommunen 
har dock avböjt det erbjudandet, eftersom man inte vill hamna i en situation 
där föräldraföreningen bär ansvaret om någon blir skadad, eller i en situation 
där det är oklart om arbetet och underhållet är korrekt utfört (Politiker 1, 
Valdemarsvik, november 2013). 
En annan fråga som rests i fokusgruppsintervjuerna, är den som rör med-
borgarnas förväntningar på den lilla och krympande kommunen. I några fall 
pekar informanterna på att medborgarna ibland har allt för stora förvänt-
ningar på kommunen. ”Vi har passiviserat medborgarna till kunder” säger en 
informant (Politiker 1, Kinda, november 2013), samtidigt som andra menar 
att det �nns strategiska grupper i olika kommundelar, som arbetar aktivt med 
ortsutveckling (Fokusgrupp 5). 

”Det sociala kapitalet betyder så oerhört mycket och funkar 
väldigt bra. Det togs ju ett initiativ till att rensa i ån, 
men samtidigt fanns nog en känsla av att ’varför gör inte 
kommunen det här’”? (Politiker 2, Valdemarsvik, november 
2013).

På frågan om förväntningarna på kommunen hänger samman med kommu-
nens storlek blir svaren också något delade. ”Förväntningarna är nog lägre i en 
mindre kommun än i en större”, säger en informant (Politiker 1, Valdemars-
vik, november 2013). Samtidigt, understryker en annan informant, är det 
kortare avstånd mellan medborgare och beslutsfattare i den lilla kommunen:

”I den lilla kommunen där det är närmare till allt och man 
känner och är släkt med varandra, där är det lättare att stoppa 
någon på ICA och säga att den ska �xa det.”( Politiker 2, 
Kinda, november 2013).

Flera av informanterna menar att i den lilla kommunen är avståndet mellan 
politiker och medborgare så litet att det kan vara svårt att fatta obekväma be-
slut. De som drabbas av en rationalisering eller av det som uppfattas som en 
försämring i verksamheten kan bo i samma område, ha barn på samma skola, 
eller handla i samma matbutik som den politiker som deltar i beslutet: 

”Man är så nära medborgarna i en liten kommun. Man trä�as 
på ICA om inte annat…”(Politiker 1, Kinda, november 
2013).
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Ett övergripande intryck är att �era av informanterna framhåller civilsam-
hället och frivilliga insatser som viktiga för kommunen. Intervjuerna visar 
emellertid också att kommunerna i stort saknar uttalade strategier för hur 
man samverkar med civilsamhället i olika sammanhang. En möjlig slutsats är 
därför att en strukturerad samverkan med civilsamhället kan vara ett viktigt 
inslag i en politik som syftar till att anpassa kommunens verksamhet till de 
nya förutsättningar som en krympande ekonomi och minskade befolkningstal 
medför.  

5.4 Avsaknad av långsiktiga strategier
Sammantaget vidtar kommunerna många åtgärder för att anpassa verksamhe-
ten till de nya förutsättningar som en förändrad demogra� för med sig. Dessa 
sammanfattas i modellen i �gur 3 nedan.
En av de frågor som rests i fokusgrupperna, har emellertid handlat om kom-
munens mer långsiktiga beredskap inför en situation där befolkningen fort-
sätter krympa. Ett genomgående intryck är att både politiker och tjänstemän 
menar att det saknas breda diskussioner och långsiktiga strategier för hur 
kommunen ska hantera den situationen. I vissa fall pekar man på att vissa be-
slut är så svåra att fatta, att det måste inträ�a något extraordinärt för att beslut 
ska vara möjligt. Ett exempel som nämns är en skolmatsal som fått anmärk-
ningar och som krävde omfattande renovering. I en sådan situation upplevdes 
det plötsligt som mindre svårt att föreslå en stängning av skolan (Politiker 1, 
Valdemarsvik, november 2013). I �era av fokusgrupperna pratar man om att 
det ibland krävs pensionsavgångar eller att någon säger upp sig, för att man 
ska våga göra en organisationsförändring. 

I ett par av fokusgruppsamtalen pekar man på att ledande tjänstemän ofta 
är ”väldigt nedgrävd i vardagens uppgifter och organisering” (Tjänsteman 
1, Valdemarsvik, november 2013), vilket gör det svårt att agera långsiktigt. 
Dessutom är det svårt, menar �era röster, att veta vilka de samhälleliga och 
samhällsekonomiska e�ekterna blir av olika beslut: 

”Det är väldigt svårt att bedöma vilka e�ekter ett beslut får, 
till exempel om man lägger ner en skola”(Tjänsteman 3, 
Åtvidaberg, maj 2014).

Det råder också lite delade meningar om huruvida arbetet med att utveckla 
strategier för anpassning är en fråga för politiken eller för förvaltningen:

”Någonstans har det inte varit tydliga riktlinjer, och vi som 
chefer har inte alltid varit tydliga i våra direktiv. Kan vi hitta 
lösningar som vi kan dela med andra kommuner, och även 
hitta sätt att hjälpa vår personal att prioritera…?”(Tjänsteman 
4, Ydre, oktober 2013).

”Vi pratar ju om det [lokal anpassningspolitik], men inte 
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o�entligt – det är mer något tjänstemännen driver” (Politiker 
2, Åtvidaberg, oktober 2013).

Frågan om anpassning – då den förknippas med nedskärningar – upplevs 
också som politiskt känslig. ”Du köper inga röster på det [lokal anpassnings-
politik]”, menar en tjänsteman (Tjänsteman 2, Åtvidaberg, oktober 2013). 
En annan menar att det inte är självklart att man behöver kommunicera de 
anpassningspolitiska åtgärderna med medborgarna: 

”Vi ställer för stora krav på att våra medborgare ska förstå vad 
vi pratar om. De är mer intresserade av utfall än av huret” 
(Politiker 4, Åtvidaberg, oktober 2013).

Även om �era kommuner höjt skatten under senare år är det få som nämner 
skattehöjning som en väg framåt. Istället är skolnedläggningar, centralisering 
av äldreboenden, samverkan med grannkommuner, civilsamhälle och med-
borgare, begränsningar i öppettider och underhåll av kommunala anläggning-
ar exempel på åtgärder som vidtagits i de undersökta kommunerna. Ingen 
av de undersökta kommunerna har emellertid beskrivit dessa åtgärder i ett 
samlat dokument. 

I de allra �esta kommuner �nns strategier för tillväxt och utveckling, i 
vilka det slås fast att kommunen som helhet ska sträva efter ökad attraktions-
kraft, tillväxt, kompetensutveckling och efter �er nyetableringar av företag, 
och ökad inflyttning av arbetskraft. Det innebär att det �nns program som 
kan fungera som avsiktsförklaringar eller som grund för utvärdering av till-
växtpolitiken. Däremot saknas alltså motsvarande program för hur kommu-
nen bör eller ska förhålla sig till de prioriteringar som de folkvalda måste 
göra i en situation där resurserna krymper. Medborgarna har alltså begränsade 
möjligheter att avgöra vilken politik de olika representanterna ämnar föra, och 
de har begränsade möjligheter att utvärdera förd politik mot utställda löften. 

Sammantaget kan man säga att medborgare i kommuner som krymper 
borde kunna förvänta sig tydliga program och strategier för hur politiska re-
presentanter ämnar fördela värden mellan olika delar av kommunen, och mel-
lan och inom olika kommunala verksamheter. Den kommunala budgeten är i 
någon mening ett sådant dokument. Samtidigt är det stor skillnad på ett bud-
getdokument, och ett idéprogram som kan diskuteras på mer principiell nivå 
med medborgarna. Vilka konsekvenser detta har måste undersökas empiriskt, 
och med stöd i teorier om transparens, legitimitet och förtroende. 
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Figur 2. Den lokala anpassningspolitikens beståndsdelar
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6. Avslutande diskussion
Hälften av Sveriges kommuner krymper, och merparten av dessa har gjort så 
i decennier. Trots det har de krympande kommunernas anpassningsstrategier 
knappast uppmärksammats i svensk forskning. Istället har forskningen om 
lokal utveckling, precis som den lokala och regionala utvecklingspolitiken, 
handlat om tillväxt, tillväxtpolitik, och tillväxtorter. Det är svårt att slå fast vil-
ka e�ekter denna politik verkligen haft på kommuner och regioner, eftersom 
vi inte har några kontrollfall. Vi vet helt enkelt inte hur kommuner och regio-
ner med samma förutsättningar hade utvecklats utan ovan nämnda politik. 
Vad vi däremot vet är att tillväxten uteblir – åtminstone i strikt demogra�ska 
termer – i nästan hälften av Sveriges kommuner. 

I den här studien har vi undersökt hur lokala beslutsfattare inom politik 
och förvaltning uppfattar demogra�sk tillbakagång, hur konsekvenserna av 
denna utveckling beskrivs och vilka åtgärder som kommunen uppges vidta 
med anledning av att befolkningen minskar.

Studiens empiriska data omfattar o�entliga dokument, fokusgruppsin-
tervjuer och samtal med politiker och tjänstemän i fem kommuner i Öst-
ergötland. Samtliga kommuner i studien har under de senaste decennierna 
uppvisat en negativ befolkningstillväxt, även om det �nns år och perioder då 
befolkningen vuxit.

Studien har utgått ifrån antagandet att politik handlar om att fördela vär-
den och resurser i samhället, och att politik därmed torde bli än viktigare 
i samhällen där resurserna minskar, eller där resurserna ökar i mindre takt 
än kostnaderna. I �era av de kommuner som krymper står de folkvalda in-
för uppgiften att fördela krympande resurser mellan kommundelar och delar 
av verksamheter. Studien har också utgått ifrån att problemformulering och 
nulägesanalys spelar en central roll i politisk styrning och ledning. Politiska 
uttalanden, samtal, texter och dokument är enligt ett sådant perspektiv me-
ningsskapande sammanhang, som bidrar till att skapa föreställningar om vad 
som är ett problem och vad som inte är det, och vad som är möjligt och inte. 
Vidare har studien utgått ifrån att politiska programförklaringar är viktiga i 
ett demokratiskt samhälle. Medborgare som har möjlighet att ta del av poli-
tiska program kan ta ställning till om de sympatiserar med desamma. Saknas 
uttalade program och strategier, begränsas denna möjlighet för medborgarna.

Studiens viktigaste slutsatser kan presenteras i punktform; 
1. Kommuner som krymper tycks alla ha erfarenhet av att ha fattat beslut 

som upplevs som besvärliga. Samtidigt tycks få kommuner formulera 
en samlad politik som syftar till att möta de utmaningar som en negativ 
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befolkningstillväxt medför. Detta kan kontrasteras mot att många kom-
muner i Sverige utvecklat strategier för tillväxt. En möjlig tolkning är 
att demogra�sk tillbakagång är politiskt känslig. Normen i lokal och 
regional utvecklingspolitik är tillväxt, vilket kan göra det svårt för enskil-
da politiker, tjänstemän eller organisationer att prata om kommunens 
framtid som en präglad av befolkningsminskning. 

2. För politiken är tillväxt och befolkningsökning viktiga signalvärden, 
samtidigt som befolkningsminskning närmast förefaller vara ett stigma. 
Stigma beskrivs av Erving Go�man (2011) som ett negativt attribut el-
ler en egenskap som tenderar att reducera hela den stigmatiserade till det 
som själva stigmat symboliserar. Go�mans teori om stigma utvecklades 
för att förstå interaktion mellan människor, men har också kommit att 
användas för att förstå organisationer och företag. Utifrån ett sådant per-
spektiv reduceras en kommun som krymper till att vara bara en kom-
mun som krymper, och inget annat. Stigma kan vara en förklaring till att 
frågan om negativ befolkningstillväxt kan upplevas som politiskt känslig. 

3. För kommunerna är det en utmaning att ha befolkningstillväxt som po-
litiskt mål, samtidigt som man planerar för en befolkningsminskning. 
Kommunens främsta företrädare tycks uppleva en förväntan om att 
fungera som den egna kommunens ambassadör. I detta uppdrag ligger 
att ständigt lyfta fram den egna kommunens möjligheter och potential. 
Med sådana förutsättningar kan det vara svårt att ge förvaltningen i upp-
drag att planera för anpassning. Frågan om ledarskap och organisering i 
kommuner som krymper är helt central, och bör beforskad ytterligare.

4. Kompetens och kompetensutveckling är, liksom samverkan, tematiker 
som framträder tydligt i diskussionerna om demogra�sk förändring. De 
fem kommunerna beskriver en utveckling där stora pensionsavgångar är 
närstående, vilket leder till ett behov av nyrekrytering av kompetent per-
sonal. Lösningen på detta problem handlar om samarbete, nyrekrytering 
och kompetensutveckling. En möjlig tolkning är att detta är utmaningar 
som upplevs som i grunden positiva; kommunen efterfrågar kunskap 
och kompetens, och har för avsikt (och ekonomisk möjlighet) att nyrek-
rytera. Detta är behov och åtgärder som �nner stöd i den tillväxtdiskurs 
som präglat utvecklingspolitiken under många år.

5. Avsaknaden av forskning och systematiska jämförelser av olika anpass-
ningspolitiska strategier gör att det i stor utsträckning saknas begrepp 
och modeller för att kommunicera kring dessa fenomen. De modeller som 
presenteras i �gur 2 ovan och �gur 3 nedan syftar till att beskriva, dels vad 
som skulle kunna vara element i en framtida lokal anpassningspolitik, dels 
hur lokal anpassningspolitik skiljer sig från lokal tillväxtpolitik. 
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Figur 3. Anpassningspolitik och tillväxtpolitik. 

 

 

 

  

SOM SKA RESULTERA I 
... en ekonomi i balans, bibehållen kvalitet 

trots minskade resurser. 

SOM SYFTAR TILL
att anpassa kommunens organisation och 
verksamhet efter rådande och framtida 

förutsättningar. 

ÅTGÄRDER: 
Mellankommunala samarbeten,samverkan 

med civilsamhälle, nya  verksamhetsformer. 
Tydligare prioriteringar. Skattehöjning.

ANPASSNINGSPOLITIK

SOM SKA RESULTERA I 
...förstärkt skatteunderlag, bättre 

förutsättningar för kommunens organisation 
och verksamhet... 

SOM SYFTAR TILL 
att skapa tillväxt, arbetstillfällen, 

företagsetableringar. 

ÅTGÄRDER: 
Stöd till platsmarknadsföring, 

entreprenörskap, företagsklimat, 
investeringar, besöksnäring

TILLVÄXTPOLITIK
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Politik för kommuner som krymper
I ungefär hälften av Sveriges 290 kommuner minskar befolkningsantalet. 
Många kommuner ställs inför utmaningen att kunna fortsätta erbjuda med-
borgarna kommunal service med bibehållen kvalitet och att arbeta för en bra 
livsmiljö trots att skatteinkomsterna minskar. Denna rapport handlar om hur 
fem östgötakommuner som krymper uppfattar och hanterar sådana utma-
ningar.
Studien visar bland annat att kommunala företrädare har svårt att prata om 
det faktum att befolkningen minskar. I lokal och regional utvecklingspolitik har 
normen länge varit tillväxt. De som företräder kommuner som inte växer tycks 
se utebliven tillväxt som ett lokalt politiskt misslyckande, trots att utebliven 
tillväxt många gånger kan förklaras med förändringar på nationell och inter-
nationell nivå.
En av rapportens slutsatser är att kommuner som krymper bör utveckla en 
lokal anpassningspolitik där samverkan och innovativ organisering kan vara 
möjliga inslag.
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