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Bor kommuner efterstriva
befolkningstillvaxt?

Mdnga politiker och tidnstemdn i landets kommuner engagerar sig i dtgdrder
for att skapa lokal tillvixt, i synnerhet befolkningstillvixt. Det kan ifragasdittas
om sddana dtgdrder dr i linje med kommunernas uppdrag. I vilken utstrdck-
ning det dr ritt att vidta digdrder med hjdlp av kommunala resurser for att
folkmdéngden ska oka, beror pd om det ligger i de befintliga invinarnas intresse.
Idenna artikel diskuteras kommunernas roll och ansvar for att skapa goda
levnadsvillkor och ett hallbart samhdlle utifran det ansvar och de befogenhe-
ter som Kommunallagen ger. En slutsats dr att kommunernas starka fokus pd
befolkningstillvéxt troligen kan forklaras av att antalet invinare dr en viktig
forutsittning for den kommunala verksamheten.

Sveriges kommuner dgnar sig i allt stdrre utstrickning at frigor rorande
lokal tillvixt. Man kan fundera pi huruvida det ir en sjilvpatagen uppgift,
eller om det ir ett resultat av forindrade férvintningar pa vad den kom-
munala organisationen ska dgna sig dt. Oavsett vilket framstills tillvixt ofta
som nigot efterstrivansvirt och kommuner utan tillvixt uppfattas ha en
problematisk situation att hantera. Det finns ocksd manga forestillningar
om vilka effekeer tillvixt f6r med sig, bide for forutsiteningarna ate bedriva
den kommunala verksamheten och f6r kommunens invanare.

Lokal tillvixt definieras ofta som befolkningstillvixt (se Arena for till-
vixt 2001, 2006; Klepke 2001; Westholm m fl 2004). Det finns en norm att
befolkningstillvixt dr positivt och att det ir efterstrivansvirt att nya inva-
nare flytear till en kommun (Brorstrom och Siverbo 2008, s 104). Samtidigt
har majoriteten av landets kommuner en minskande folkmingd. Ar lokal
tillvixt en icke-friga i dessa kommuner, eller har de inda ett ansvar for att
skapa nigon form av tillvixt? Att kommuner ska verka for befolkningstill-
vixt ir inte nigot uppdrag som Kommunallagen (1991:900) foreskriver.
Kommunernas uppgift handlar i stillet om att i bred bemirkelse skapa vil-
fird f6r de mianniskor som redan bor i kommunen. Det vicker frigan om det
ir sjalvklart att kommuner bor efterstriva befolkningstillvixe, eller om det
finns andra typer av lokal tillvixt som borde dgnas storre uppmirksamhet.
Avsikten med artikeln 4r att belysa denna friga och diskutera vilket ansvar
och vilka méjligheter kommunerna har for ate skapa lokal tillvixt.

1. Vad ir lokal tillvixt?

I grund och botten avser tillvixt att utveckla vilfirden i bred bemirkelse
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(Dewees m fl 2003; Bartik 2005; Arena for tillvixt 2006). Befolknings-
tillvixe har som ndmnts blivit ett vanligt sitt att definiera lokal tillvixe (se
Arena for Tillvixt 2001, 2006; Klepke 2001; Westholm m fl 2004; Heldt
Cassel 2008; Sands och Reese 2008; Bjornd och Aarsether 2009; Trendle
2009).

Ett annat vanligt fokus pa lokal tillvixt dr ekonomisk tillvixt (se t ex
Hautbois och Durand 2004; Therkildsen m fl 2009). Ekonomisk tillvixt
ses som viktigt for att forbittra samhillenas vilfiard (Lidstrom 1998; Bartik
2005; Lobio och Kraybill 2009). Syftet dr att stimulera utvecklingen och
skapa livskraftiga samhillen dir minniskor kan leva och arbeta (jfr Bjorna
och Aarszther 2009). Forindringen av inkomsten per invanare dr ett van-
ligt matt pa ekonomisk tillvixt i litteraturen (se t ex Bartik 2005; Wolman
och Spitzely 1996; Ott och Soretz 2008; Sands och Reese 2008). Ett annat
vanligt forekommande matt ir férindring av antalet arbetstillfillen (se tex
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 arbetstillfillen skapar vilstind for individer genom
att det 6kar sdvil invdnarnas inkomst, virdet pa fastigheter och vinsterna i
foretagen. Dirigenom skapas vilstdnd bade f6r individer och foretag.

Litteraturen visar att det finns en mingd tinkbara sitc att definiera
och mita lokal tillvixt. Fjertorp m fl (2012) finner att svenska kommuner
i praktiken dock frimst verkar fokusera pa befolkningstillvixt och syssel-
sateningstillvixt. En férklaring verkar vara ate befolkningstillvixt forvintas
bidra till ekonomisk tillvixt. Det innebir ocksd hogre skatteintikter, vilket
ger den kommunala organisationen mer resurser, dven om servicebehovet
samtidigt okar.

Tillvixt av invinarnas inkomst tillskrivs diremot ingen storre betydelse.
En forklaring ir att det kommunala utjimningssystemet idr utformat pa
ett sddant sitt att skattekraften och invinarnas inkomster har liten direke
paverkan pd kommunens intdkter, varfor den inte uppfattas som si viktig.
Dessutom uppfattas kommunens mojligheter att paverka inkomstutveck-
lingen som sma. Det verkar dock finnas ett visst och vixande intresse for
sociala och ekologiska dimensioner av tillvixt, vid sidan av befolkningstill-
vixt och sysselsdttningstillvixt. Det starka fokus som finns pé befolknings-
tillvixe vicker frigan vad befolkningstillvixt fir for konsekvenser f6r en
kommun.

2. Konsekvenser av befolkningstillvixt

Minga svenska kommuner efterstrivar befolkningstillvixt. 115 av landets
290 kommuner uppger att de har ett befolkningsmal och 103 av dessa inne-
bir ett mal for en 6kande folkmingd (Fjertorp 2010). Kommunerna vidtar
olika typer av dtgirder for att uppnd mélen och skapa befolkningstillvixt.
Det byggs t ex nya bostadsomraden i attraktiva ligen och atgirder vidtas for
att skapa en attraktiv bild av kommunen for att locka nya invinare. Dessa
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dtgirder ligger dock inte sjilvklart i linje med kommunernas uppdrag enligt
Kommunallagen. Den anger att kommunernas ansvar avser de befintliga
invinarna (2 kap, 1 §) och att kommunen normalt sett inte fir vidta dcgar-
der som ir till nackdel f6r de befintliga invinarna (2 kap, 3 §). I Plan- och
bygglagen (1 kap, 1 §) anges ocksd att kommunen ska arbeta for en utveck-
ling som ir till fordel ocksa for kommande generationer. Att vidta dtgirder
som ir till férdel for nuvarande generationer som (innu) inte bor i kommu-
nen faller siledes utanfor kommunernas befogenhetsomride, sé linge det
inte ocksa ir till fordel for de befintliga invinarna.

Litteraturen innehdller beskrivningar av olika typer av ekonomiska
effekter som uppkommer vid befolkningsforindringar. I en litteraturge-
nomgéing konstaterar Christoffersen och Larsen (2007) att kommunernas
kostnader per invdnare generellt kan forvintas minska vid befolkningstill-
vixt och 6ka vid en minskande folkmangd. Detta eftersom antalet invanare
som de fasta kostnaderna fordelas pa férindras. De konstaterar dock att de
kostnadsforindringar som rimligen uppkommer vid befolkningsférind-
ringar inte realiseras, utan uppvigs av kvalitetsforindringar. Resultaten av
Christoffersen och Larsens (2007) analyser av danska kommuner tyder pa
att kommunerna gor en avvigning mellan kvalitet och kostnadsniva.

Studier av Ladd (1992, 1994) avseende nordamerikanska kommuner
visar att utgifterna for kommunal service 6kar snabbare in folkmingden i
kommuner som vixer. Endast i glest befolkade kommuner tenderar utgif-
terna per invanare att minska vid befolkningstillvixt. Resultaten visar ocksa
att utgifterna i snabbt vixande kommuner inte okar lika snabbt som i ling-
samt vixande kommuner. Ladd (1994) menar att det tyder p att politiker-
nainte dr beredda att lita utgifterna stiga alltfér snabbt. I motsats till Chris-
toffersen och Larsen (2007) menar Ladd (1994 ) att man bor vara forsiktig
med att tolka 6kade utgifter som en effekt av hogre servicekvalitet.

Miding (2004) konstaterar ocksi att befolkningsférandringar paverkar
de kommunala kostnaderna. Han menar att det finns olika kategorier av
kostnadseffekter forknippade med befolkningsférindringar. En effeke ir
att politikerna tenderar att driva en resurskrivande politik i sin strivan att
attrahera och konkurrera om landets invénare.

En studie av Holcombe och Williams (2008) av nordamerikanska kom-
muner indikerar att nir alla kommunala utgifter beaktas, kommer hogre
befolkningstithet inte att leda till att den genomsnittliga utgiften per inva-
nare minskar. I storre stider (mer 4n 500 ooo invanare) leder 6kad befolk-
ningstithet till hogre utgifter per invanare. De finner dock att utgifterna
per invanare for vissa delar av infrastrukturen kan minska vid en 6kande
folkmingd.

Nir det giller investeringar i infrastruktur si visar dock Ladd (1994)
att befolkningstillvixt i nordamerikanska kommuner hinger ssmman med
en flera ginger storre 6kning av investeringsutgiften. Aven i Sverige visar
det sig att infrastrukturens omfattning férindras snabbare in folkming-
den (Fjertorp 2010). Huruvida det uppkommer ekonomiska fordelar vid
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befolkningstillvixt verkar i viss utstrickning bero pé vilket sitt utbyggna-
den av servicekapaciteten sker.

Den samlade bilden frin ovanstiende studier av ekonomiska effekter vid
befolkningsforindringar tyder pa att befolkningstillvixt dr resurskriavande
och tenderar att innebira hogre kostnadsnivéer for de befintliga invdnarna.
Det dr dock oklart om de hogre kostnadsnivaerna uppvigs av hogre service-
kvalitet, eller om det dr ett resultat av att politikerna bedriver en resurskri-
vande politik f6r att attrahera invénare. Erlingsson m fl (2011, s 8) kommer
till samma slutsats och konstaterar att kommuner i sin strivan efter befolk-
ningstillvixt har ”sjosatt kreativa satsningar som i bista fall har ifrigasatt
effekt, i simsta fall ir direkt samhillsekonomiskt skadliga”.

Man kan ocksé konstatera att de ekonomiska effekterna for de befintliga
invinarna beror pd kommunens servicekapacitet. I en kommun som tidi-
gare haft en storre folkmingd och har en servicekapacitet som dr dimensio-
nerad for en storre folkmingd, kan befolkningstillvixt minga ginger vara
ckonomiskt fordelaktig f6r de befintliga invanarna. I en kommun som linge
haft befolkningstillvixt och inte har nigon 6verkapacitet i serviceorganisa-
tionen ir det mer tveksamt.

Samtidigt dr befolkningsforindringar resurskrivande for landet som hel-
het. Det gor det svart att pa ett resurseffektivt sict utnyttja de tillgdngar i
infrastruktur som inte kan forflyttas nir manniskorna flyttar. Samtidigt som
skolor stir tomma och det finns éverkapacitet i reningsverk i en kommun,
miste en annan kommun bygga nya skolor och reningsverk for att klara av
att tillhandahélla service till de nyinflyttade invinarna. I tider av urbanise-
ring som bidrar till att 6ver hilften av landets kommuner har en minskande
folkmingd, dr det tveksamt om alla som satsar for att fd ill stdnd befolk-
ningstillvixt kommer att lyckas i sina foresatser. Aven om en kommun lyckas
ir frigan om strivan efter befolkningstillvixt ligger i linje med kommuner-
nas uppdrag. Fragan later sig dock inte besvaras med ett entydigt svar.

Det har ocksa visat sig att strivan efter befolkningstillvixt skapar andra
typer av effekter in ekonomiska. Fjertorpmfl (2012) finner att en av de vik-
tigaste effekterna av att arbeta {6r att nd ett visst befolkningsmal dr att det
skapar framtidstro, en kinsla av utveckling och mobiliserar olika aktorer
att agera och investera i kommunen. Detta kan tyckas vara en vil sa viktig
uppgift, som ligger vil i linje med kommunernas uppdrag att skapa nytta for
befintliga invanare. Det blir en friga for politikerna att avgora till vilket pris
detta ska ske och vilka negativa ekonomiska effekter man kan acceptera.

Kommunernas starka fokus pa befolkningstillvixt kan troligen forklaras
av att antaletinvinare ir en mycket viktig forutsitening fér den kommunala
verksamheten. Antalet invinare avgor bade intikternas storlek och behovet
av kommunal service. Ibland verkar det dock som om det blivit ett sjilvin-
damal for kommuner att utoka eller &tminstone bibehélla omfattningen av
den kommunala verksamheten. Man kan fundera pa f6r vems skull folk-
mingden ska oka. Befolkningstillvixt innebir att de befintliga invinarna
fir samsas med nyinflyttade personer om de gemensamma faciliteterna.
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Befolkningstillvixt innebir samtidigt att intikterna okar, vilket sikerstil-
ler bade tjainsteminnens och heltidspolitikernas sysselsittning. Det ar séle-
des ett sitt att skapa trygghet for sin position.

3. Kommunernas ansvar

Strivan efter befolkningstillvixt kan i vissa fall ligga i linje med svenska
kommuners 6vergripande uppdrag att skapa vilfird i bred bemirkelse for
de minniskor som bor i kommunen. Det finns dock inte mycket som tyder
pa att befolkningstillvixt eller andra typer av lokal tillvixt kan dstadkom-
mas som ett direkt resultat av kommunala aktiviteter (se Erlingsson m fl
2011; Fjertorp m fl 2012). Kommunernas viktigaste verktyg ar att skapa
en vilfungerande organisation for grundliggande kommunal service som
skola, omsorg och tillstdindsprévning, samt en indamalsenlig infrastrukeur.
Dirutover verkar det som om lokal tillvixt snarare drivs av andra faktorer,
som ligger utanfér kommunernas direkta handlingsutrymme. Lokal tillvixt
kraver initiativ av externa aktorer. Kommunens roll blir att nyttja de lokala
forutsittningar som finns och kanalisera externa aktorer s att de tillsam-
mans arbetar mot en gemensam tillvixtvision (Fjertorp m fl 2012).

En intressant iakttagelse dr att varken befolkningstillvixt eller andra
traditionella tillvixtmatt som sysselsittnings- eller inkomstutveckling nod-
vindigtvis ir malet med tillvixten, utan snarare ett medel (se Fjertorp m fl
2012). Tillvixtmatten utgor frimst en indikation pd hur kommunens forut-
sittningar ser ut. Det viktiga ir inte att nd tillvixt utan att anvinda tillvix-
ten for att utveckla kommunen for medborgarna.

Varje kommun har sina specifika forutsittningar och sina specifika fra-
gor som man arbetar med for att frimja utvecklingen av vilfirden. I prak-
tiken finns det en mingd olika faktorer som verkar piverka hur kommu-
ner ser pd tillvixt och vilka faktorer de dirmed viljer att arbeta aktivt med
(Fjertorpm fl 2012). Det dr angeliget att skapa en balans mellan olika typer
av lokal tillvixe, f6r att skapa en hillbar utveckling (jfr Rénnblom och Hud-
son 2007). Det ricker siledes inte med befolkningstillvixt. Det handlar om
balans mellan savil ekonomisk (befolkningsmissig) som social och ekolo-
gisk tillvixt. Detta miste ske utifrdn varje kommuns unika férutsittningar
och med hinsyn till kommunens évergripande uppdrag att i bred mening
skapa vilfird for kommunens invanare.

Oavsett vilken typ av tillvixt en kommun viljer att fokusera pa, fram-
star andra aktorers engagemang som den viktigaste drivkraften for tillvixt.
Kommunen kan genom egna aktiviteter initiera och underlitta aktiviteter
som bidrar till att utveckla kommunen i rikening mot tillvixtvisionen. Kraf-
ten och hastigheten i utvecklingen kommer dock frin andra aktérers enga-
gemang, t ex i form av investeringar. Kommunens roll miste utformas med
hinsyn till bide de lokala férutsittningar som rider, befintliga invinares
intressen och en balanserad vilfird ur savil ett ekonomiskt som socialt och
ckologiskt perspektiv.
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Frigan ir om kommuner bér striva efter befolkningstillvixt. Kommu-
nernas ansvar och mojligheter att frimja lokal tillvixt ir en komplex friga.
Klart 4r att det inte gar att svara ett entydigt ”ja”. Kommunernas ansvar ir
enligt Kommunallagen f6rst och frimst att skapa vilfird f6r de kommun-
invinare som redan bor i kommunen. I vilken utstrickning det ar ritt att
vidta dtgirder med hjilp av kommunala resurser for att folkmingden ska
oka beror helt pa i vilken utstrickning det ligger i de befintliga invinarnas
intresse. Forhoppningen ir att denna artikel blir ett inldgg i en vixande dis-
kussion om kommunernas roll och ansvar for att skapa goda levnadsvillkor
och ett hallbart samhille utifran det ansvar och de befogenheter som Kom-
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