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Bör kommuner eftersträva 
befolkningstillväxt?  

Många politiker och tjänstemän i landets kommuner engagerar sig i åtgärder 
för att skapa lokal tillväxt, i synnerhet befolkningstillväxt. Det kan ifrågasättas 
om sådana åtgärder är i linje med kommunernas uppdrag. I vilken utsträck-
ning det är rätt att vidta åtgärder med hjälp av kommunala resurser för att 
folkmängden ska öka, beror på om det ligger i de befintliga invånarnas intresse. 
I denna artikel diskuteras kommunernas roll och ansvar för att skapa goda 
levnadsvillkor och ett hållbart samhälle utifrån det ansvar och de befogenhe-
ter som Kommunallagen ger. En slutsats är att kommunernas starka fokus på 
befolkningstillväxt troligen kan förklaras av att antalet invånare är en viktig 
förutsättning för den kommunala verksamheten.

Sveriges kommuner ägnar sig i allt större utsträckning åt frågor rörande 
lokal tillväxt. Man kan fundera på huruvida det är en självpåtagen uppgift, 
eller om det är ett resultat av förändrade förväntningar på vad den kom-
munala organisationen ska ägna sig åt. Oavsett vilket framställs tillväxt ofta 
som något eftersträvansvärt och kommuner utan tillväxt uppfattas ha en 
problematisk situation att hantera. Det finns också många föreställningar 
om vilka effekter tillväxt för med sig, både för förutsättningarna att bedriva 
den kommunala verksamheten och för kommunens invånare. 

Lokal tillväxt definieras ofta som befolkningstillväxt (se Arena för till-
växt 2001, 2006; Klepke 2001; Westholm m fl 2004). Det finns en norm att 
befolkningstillväxt är positivt och att det är eftersträvansvärt att nya invå-
nare flyttar till en kommun (Brorström och Siverbo 2008, s 104). Samtidigt 
har majoriteten av landets kommuner en minskande folkmängd. Är lokal 
tillväxt en icke-fråga i dessa kommuner, eller har de ändå ett ansvar för att 
skapa någon form av tillväxt? Att kommuner ska verka för befolkningstill-
växt är inte något uppdrag som Kommunallagen (1991:900) föreskriver. 
Kommunernas uppgift handlar i stället om att i bred bemärkelse skapa väl-
färd för de människor som redan bor i kommunen. Det väcker frågan om det 
är självklart att kommuner bör eftersträva befolkningstillväxt, eller om det 
finns andra typer av lokal tillväxt som borde ägnas större uppmärksamhet. 
Avsikten med artikeln är att belysa denna fråga och diskutera vilket ansvar 
och vilka möjligheter kommunerna har för att skapa lokal tillväxt. 

1. Vad är lokal tillväxt? 
I grund och botten avser tillväxt att utveckla välfärden i bred bemärkelse 
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(Dewees m fl 2003; Bartik 2005; Arena för tillväxt 2006). Befolknings-
tillväxt har som nämnts blivit ett vanligt sätt att definiera lokal tillväxt (se 
Arena för Tillväxt 2001, 2006; Klepke 2001; Westholm m fl 2004; Heldt 
Cassel 2008; Sands och Reese 2008; Bjørnå och Aarsæther 2009; Trendle 
2009). 

Ett annat vanligt fokus på lokal tillväxt är ekonomisk tillväxt (se t ex 
Hautbois och Durand 2004; Therkildsen m fl 2009). Ekonomisk tillväxt 
ses som viktigt för att förbättra samhällenas välfärd (Lidström 1998; Bartik 
2005; Lobão och Kraybill 2009). Syftet är att stimulera utvecklingen och 
skapa livskraftiga samhällen där människor kan leva och arbeta (jfr Bjørnå 
och Aarsæther 2009). Förändringen av inkomsten per invånare är ett van-
ligt mått på ekonomisk tillväxt i litteraturen (se t ex Bartik 2005; Wolman 
och Spitzely 1996; Ott och Soretz 2008; Sands och Reese 2008). Ett annat 
vanligt förekommande mått är förändring av antalet arbetstillfällen (se t ex 
Wolman och Spitzely 1996; Bartik 2005; Heldt Cassel 2008; Dewees m fl 
2003; Sands och Reese 2008; Trendle 2009; Robichau 2010). Bartik (2005) 
argumenterar att fler arbetstillfällen skapar välstånd för individer genom 
att det ökar såväl invånarnas inkomst, värdet på fastigheter och vinsterna i 
företagen. Därigenom skapas välstånd både för individer och företag. 

Litteraturen visar att det finns en mängd tänkbara sätt att definiera 
och mäta lokal tillväxt. Fjertorp m fl (2012) finner att svenska kommuner 
i praktiken dock främst verkar fokusera på befolkningstillväxt och syssel-
sättningstillväxt. En förklaring verkar vara att befolkningstillväxt förväntas 
bidra till ekonomisk tillväxt. Det innebär också högre skatteintäkter, vilket 
ger den kommunala organisationen mer resurser, även om servicebehovet 
samtidigt ökar. 

Tillväxt av invånarnas inkomst tillskrivs däremot ingen större betydelse. 
En förklaring är att det kommunala utjämningssystemet är utformat på 
ett sådant sätt att skattekraften och invånarnas inkomster har liten direkt 
påverkan på kommunens intäkter, varför den inte uppfattas som så viktig. 
Dessutom uppfattas kommunens möjligheter att påverka inkomstutveck-
lingen som små. Det verkar dock finnas ett visst och växande intresse för 
sociala och ekologiska dimensioner av tillväxt, vid sidan av befolkningstill-
växt och sysselsättningstillväxt. Det starka fokus som finns på befolknings-
tillväxt väcker frågan vad befolkningstillväxt får för konsekvenser för en 
kommun. 

2. Konsekvenser av befolkningstillväxt 
Många svenska kommuner eftersträvar befolkningstillväxt. 115 av landets 
290 kommuner uppger att de har ett befolkningsmål och 103 av dessa inne-
bär ett mål för en ökande folkmängd (Fjertorp 2010). Kommunerna vidtar 
olika typer av åtgärder för att uppnå målen och skapa befolkningstillväxt. 
Det byggs t ex nya bostadsområden i attraktiva lägen och åtgärder vidtas för 
att skapa en attraktiv bild av kommunen för att locka nya invånare. Dessa 
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åtgärder ligger dock inte självklart i linje med kommunernas uppdrag enligt 
Kommunallagen. Den anger att kommunernas ansvar avser de befintliga 
invånarna (2 kap, 1 §) och att kommunen normalt sett inte får vidta åtgär-
der som är till nackdel för de befintliga invånarna (2 kap, 3 §). I Plan- och 
bygglagen (1 kap, 1 §) anges också att kommunen ska arbeta för en utveck-
ling som är till fördel också för kommande generationer. Att vidta åtgärder 
som är till fördel för nuvarande generationer som (ännu) inte bor i kommu-
nen faller således utanför kommunernas befogenhetsområde, så länge det 
inte också är till fördel för de befintliga invånarna.  

Litteraturen innehåller beskrivningar av olika typer av ekonomiska 
effekter som uppkommer vid befolkningsförändringar. I en litteraturge-
nomgång konstaterar Christoffersen och Larsen (2007) att kommunernas 
kostnader per invånare generellt kan förväntas minska vid befolkningstill-
växt och öka vid en minskande folkmängd. Detta eftersom antalet invånare 
som de fasta kostnaderna fördelas på förändras. De konstaterar dock att de 
kostnadsförändringar som rimligen uppkommer vid befolkningsföränd-
ringar inte realiseras, utan uppvägs av kvalitetsförändringar. Resultaten av 
Christoffersen och Larsens (2007) analyser av danska kommuner tyder på 
att kommunerna gör en avvägning mellan kvalitet och kostnadsnivå. 

Studier av Ladd (1992, 1994) avseende nordamerikanska kommuner 
visar att utgifterna för kommunal service ökar snabbare än folkmängden i 
kommuner som växer. Endast i glest befolkade kommuner tenderar utgif-
terna per invånare att minska vid befolkningstillväxt. Resultaten visar också 
att utgifterna i snabbt växande kommuner inte ökar lika snabbt som i lång-
samt växande kommuner. Ladd (1994) menar att det tyder på att politiker-
na inte är beredda att låta utgifterna stiga alltför snabbt. I motsats till Chris-
toffersen och Larsen (2007) menar Ladd (1994) att man bör vara försiktig 
med att tolka ökade utgifter som en effekt av högre servicekvalitet. 

Mäding (2004) konstaterar också att befolkningsförändringar påverkar 
de kommunala kostnaderna. Han menar att det finns olika kategorier av 
kostnadseffekter förknippade med befolkningsförändringar. En effekt är 
att politikerna tenderar att driva en resurskrävande politik i sin strävan att 
attrahera och konkurrera om landets invånare. 

En studie av Holcombe och Williams (2008) av nordamerikanska kom-
muner indikerar att när alla kommunala utgifter beaktas, kommer högre 
befolkningstäthet inte att leda till att den genomsnittliga utgiften per invå-
nare minskar. I större städer (mer än 500 000 invånare) leder ökad befolk-
ningstäthet till högre utgifter per invånare. De finner dock att utgifterna 
per invånare för vissa delar av infrastrukturen kan minska vid en ökande 
folkmängd. 

När det gäller investeringar i infrastruktur så visar dock Ladd (1994) 
att befolkningstillväxt i nordamerikanska kommuner hänger samman med 
en flera gånger större ökning av investeringsutgiften. Även i Sverige visar 
det sig att infrastrukturens omfattning förändras snabbare än folkmäng-
den (Fjertorp 2010). Huruvida det uppkommer ekonomiska fördelar vid 
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befolkningstillväxt verkar i viss utsträckning bero på vilket sätt utbyggna-
den av servicekapaciteten sker. 

Den samlade bilden från ovanstående studier av ekonomiska effekter vid 
befolkningsförändringar tyder på att befolkningstillväxt är resurskrävande 
och tenderar att innebära högre kostnadsnivåer för de befintliga invånarna. 
Det är dock oklart om de högre kostnadsnivåerna uppvägs av högre service-
kvalitet, eller om det är ett resultat av att politikerna bedriver en resurskrä-
vande politik för att attrahera invånare. Erlingsson m fl (2011, s 8) kommer 
till samma slutsats och konstaterar att kommuner i sin strävan efter befolk-
ningstillväxt har ”sjösatt kreativa satsningar som i bästa fall har ifrågasatt 
effekt, i sämsta fall är direkt samhällsekonomiskt skadliga”. 

Man kan också konstatera att de ekonomiska effekterna för de befintliga 
invånarna beror på kommunens servicekapacitet. I en kommun som tidi-
gare haft en större folkmängd och har en servicekapacitet som är dimensio-
nerad för en större folkmängd, kan befolkningstillväxt många gånger vara 
ekonomiskt fördelaktig för de befintliga invånarna. I en kommun som länge 
haft befolkningstillväxt och inte har någon överkapacitet i serviceorganisa-
tionen är det mer tveksamt. 

Samtidigt är befolkningsförändringar resurskrävande för landet som hel-
het. Det gör det svårt att på ett resurseffektivt sätt utnyttja de tillgångar i 
infrastruktur som inte kan förflyttas när människorna flyttar. Samtidigt som 
skolor står tomma och det finns överkapacitet i reningsverk i en kommun, 
måste en annan kommun bygga nya skolor och reningsverk för att klara av 
att tillhandahålla service till de nyinflyttade invånarna. I tider av urbanise-
ring som bidrar till att över hälften av landets kommuner har en minskande 
folkmängd, är det tveksamt om alla som satsar för att få till stånd befolk-
ningstillväxt kommer att lyckas i sina föresatser. Även om en kommun lyckas 
är frågan om strävan efter befolkningstillväxt ligger i linje med kommuner-
nas uppdrag. Frågan låter sig dock inte besvaras med ett entydigt svar. 

Det har också visat sig att strävan efter befolkningstillväxt skapar andra 
typer av effekter än ekonomiska. Fjertorp m fl (2012) finner att en av de vik-
tigaste effekterna av att arbeta för att nå ett visst befolkningsmål är att det 
skapar framtidstro, en känsla av utveckling och mobiliserar olika aktörer 
att agera och investera i kommunen. Detta kan tyckas vara en väl så viktig 
uppgift, som ligger väl i linje med kommunernas uppdrag att skapa nytta för 
befintliga invånare. Det blir en fråga för politikerna att avgöra till vilket pris 
detta ska ske och vilka negativa ekonomiska effekter man kan acceptera. 

Kommunernas starka fokus på befolkningstillväxt kan troligen förklaras 
av att antalet invånare är en mycket viktig förutsättning för den kommunala 
verksamheten. Antalet invånare avgör både intäkternas storlek och behovet 
av kommunal service. Ibland verkar det dock som om det blivit ett självän-
damål för kommuner att utöka eller åtminstone bibehålla omfattningen av 
den kommunala verksamheten. Man kan fundera på för vems skull folk-
mängden ska öka. Befolkningstillväxt innebär att de befintliga invånarna 
får samsas med nyinflyttade personer om de gemensamma faciliteterna. 
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Befolkningstillväxt innebär samtidigt att intäkterna ökar, vilket säkerstäl-
ler både tjänstemännens och heltidspolitikernas sysselsättning. Det är såle-
des ett sätt att skapa trygghet för sin position. 

3. Kommunernas ansvar
Strävan efter befolkningstillväxt kan i vissa fall ligga i linje med svenska 
kommuners övergripande uppdrag att skapa välfärd i bred bemärkelse för 
de människor som bor i kommunen. Det finns dock inte mycket som tyder 
på att befolkningstillväxt eller andra typer av lokal tillväxt kan åstadkom-
mas som ett direkt resultat av kommunala aktiviteter (se Erlingsson m fl 
2011; Fjertorp m fl 2012). Kommunernas viktigaste verktyg är att skapa 
en välfungerande organisation för grundläggande kommunal service som 
skola, omsorg och tillståndsprövning, samt en ändamålsenlig infrastruktur. 
Därutöver verkar det som om lokal tillväxt snarare drivs av andra faktorer, 
som ligger utanför kommunernas direkta handlingsutrymme. Lokal tillväxt 
kräver initiativ av externa aktörer. Kommunens roll blir att nyttja de lokala 
förutsättningar som finns och kanalisera externa aktörer så att de tillsam-
mans arbetar mot en gemensam tillväxtvision (Fjertorp m fl 2012). 

En intressant iakttagelse är att varken befolkningstillväxt eller andra 
traditionella tillväxtmått som sysselsättnings- eller inkomstutveckling nöd-
vändigtvis är målet med tillväxten, utan snarare ett medel (se Fjertorp m fl 
2012). Tillväxtmåtten utgör främst en indikation på hur kommunens förut-
sättningar ser ut. Det viktiga är inte att nå tillväxt utan att använda tillväx-
ten för att utveckla kommunen för medborgarna. 

Varje kommun har sina specifika förutsättningar och sina specifika frå-
gor som man arbetar med för att främja utvecklingen av välfärden. I prak-
tiken finns det en mängd olika faktorer som verkar påverka hur kommu-
ner ser på tillväxt och vilka faktorer de därmed väljer att arbeta aktivt med 
(Fjertorp m fl 2012). Det är angeläget att skapa en balans mellan olika typer 
av lokal tillväxt, för att skapa en hållbar utveckling (jfr Rönnblom och Hud-
son 2007). Det räcker således inte med befolkningstillväxt. Det handlar om 
balans mellan såväl ekonomisk (befolkningsmässig) som social och ekolo-
gisk tillväxt. Detta måste ske utifrån varje kommuns unika förutsättningar 
och med hänsyn till kommunens övergripande uppdrag att i bred mening 
skapa välfärd för kommunens invånare. 

Oavsett vilken typ av tillväxt en kommun väljer att fokusera på, fram-
står andra aktörers engagemang som den viktigaste drivkraften för tillväxt. 
Kommunen kan genom egna aktiviteter initiera och underlätta aktiviteter 
som bidrar till att utveckla kommunen i riktning mot tillväxtvisionen. Kraf-
ten och hastigheten i utvecklingen kommer dock från andra aktörers enga-
gemang, t ex i form av investeringar. Kommunens roll måste utformas med 
hänsyn till både de lokala förutsättningar som råder, befintliga invånares 
intressen och en balanserad välfärd ur såväl ett ekonomiskt som socialt och 
ekologiskt perspektiv. 
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Frågan är om kommuner bör sträva efter befolkningstillväxt. Kommu-
nernas ansvar och möjligheter att främja lokal tillväxt är en komplex fråga. 
Klart är att det inte går att svara ett entydigt ”ja”. Kommunernas ansvar är 
enligt Kommunallagen först och främst att skapa välfärd för de kommun-
invånare som redan bor i kommunen. I vilken utsträckning det är rätt att 
vidta åtgärder med hjälp av kommunala resurser för att folkmängden ska 
öka beror helt på i vilken utsträckning det ligger i de befintliga invånarnas 
intresse. Förhoppningen är att denna artikel blir ett inlägg i en växande dis-
kussion om kommunernas roll och ansvar för att skapa goda levnadsvillkor 
och ett hållbart samhälle utifrån det ansvar och de befogenheter som Kom-
munallagen ger. 
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