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Abstract

Sweden’s population has increased by over 1.5 million people since the mid-1970s.
Despite this, almost half the municipalities reduced their population during the
same time-period. Previous studies have shown that the size and composition of
the population are of great importance for the municipalities. Nevertheless, most
municipalities lack strategies for dealing with long-term population decline. The
purpose of this article is to discuss whether the municipal comprehensive planis,
or has the potential to become, a context in which strategies for dealing with pop-
ulation decline can be developed and articulated. The discussion takes out from
relevant planning theoretical research, and is based on a review of 20 comprehen-
sive plans published by the municipalities showing the most extensive population
decline over the past decade.

1. Inledning

Sveriges befolkning har sedan 1970-talets mitt 6kat med drygt 1,5 miljoner
invanare. Samtidigt har nistan hilften av landets kommuner under samma
period haft en negativ befolkningsutveckling. Generellt 4r det de stora kom-
munerna som vixer och de redan sma kommunerna som krymper (Statistiska
Centralbyran 2007). Sedan kommunreformen 1974 har antalet kommuner med
mindre 4n 5000 invanare fordubblats. Prognoser som gjorts inom ramen for
langtidsutredningen pekar pa att denna utveckling forvintas fortsitta dven
framgent. De allra minsta kommunerna forvintas krympa dn mer och 2040
forviantas 23 av 290 kommuner ha fiarre 4n 5000 invanare (SOU 2015:101).
Den demografiska utvecklingen ar intressant ur ett politik- och planerings-
perspektiv. Befolkningens storlek, ssmmansittning och utbredning ir svenska
kommuners allra viktigaste planeringsforutsiattning. Dessa faktorer paverkar
savil intikter som utgifter i den kommunala ekonomin och de dr avgérande
for hur servicebehovet utvecklas i kommunen. Dessutom innebéir forindringar
i befolkningens storlek, ssmmansittning och utbredning sannolikt att befolk-
ningens forvintningar pa det offentliga fordndras. Forutsittningarna for det
lokala medborgarskapet (Richard 2000) paverkas nir befolkningen dndrar
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karaktir. Vidare innebér en ojamn demografisk utveckling att de strukturella
forutsiattningarna for svenska kommuner, liksom de utmaningar som de stills
infor, varierar kraftigt mellan kommunerna.

I denna text utgar vi ifrin de krympande kommunernas situation. I kom-
muner med en langvarig befolkningsminskning stiger ofta medelaldern hos
kommunens medborgare, samtidigt som den demografiska utvecklingen ser
olika ut i olika delar av kommunen. Tidigare studier i Sverige visar att kom-
munforetradare uppfattar att en sddan utveckling har stora konsekvenser for
kommunen som demokratisk arena och som forvaltningsorganisation, men
ocksa for kommunen som leverantor av vilfardstjinster, som samhillsbyggare
och arbetsgivare (Syssner & Olausson 2015). En langvarig befolkningsminsk-
ning kan pé sé vis paverka forutsittningarna for det politiska beslutsfattandet,
mojligheten att verkstilla politiska beslut samt formagan att leverera vil fung-
erande vilfirdstjanster (ibid).

Men dven om konsekvenserna av langvarig befolkningsminskning beskrivs
som omfattande tycks f& kommuner utveckla explicita strategier for hur man
ska hantera dessa konsekvenser (Syssner 2014; 2015). Det dr dirfor centralt att
undersoka vilka mojligheter som svenska kommuner faktiskt har att utveckla
strategier for att hantera langvarig befolkningsminskning. I denna studie gor
vi det genom att diskutera huruvida kommunernas éversiktsplanering ir, eller
har forutsittningar att bli, ett ssmmanhang dir sidana strategier kan utvecklas
och artikuleras.

2. Tidigare forskning

I Sverige har man inom statsvetenskapen dgnat forhallandevis lite forskarmoda
at att diskutera policy- och planeringsimplikationerna av att vara en krym-
pande kommun." Inte heller svensk planeringsforskning har uppmairksam-
mat de krympande kommunernas utmaningar. Forskning om sma kommuner
(Erlingsson et al 2015a,b), om landsbygden (for en éversikt, se Westholm &
Waldenstrom 2008; se dven Amcoff 2000; Amcoff et al. 2007; Svensson 2006)
och om flyttmonster (Johansson et al 2004; Karlsson & Niedomysl 2000) fore-
kommer naturligtvis. Fragor som ror lokal utveckling, tillvixt och attraktivi-
tet har ocksa behandlats utforligt i svensk forskning (Syssner 2006; Hermelin
2009; Persson 2010; Erlingsson et al 2011). Men, studier som handlar specifikt
om hur lingvarig befolkningsminskning hanteras i lokal politik och planering
i Sverige begrinsar sig till ett par publikationer (Syssner 2014; Syssner 2015;
Syssner & Olausson 2015), samt till ett tiotal examensarbeten och uppsatser
som skrivits av studenter pa olika hogskolor och universitet i Sverige.

1 Omdenna fraga hanterats inom svensk statsvetenskaplig forskning torde detta ha gjort nagon form
av avtryck i en tidskrift som Statsvetenskaplig tidskrift. En genomgang av samtliga nummer av de
senaste tio drgangarna av tidskriften visar dock inga tecken pa att en sadan diskussion férekommit.
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Internationellt har krympande stider och regioner emellertid blivit fore-
mal for ett allt storre forskarintresse. Hiar har man till exempel intresserat sig
for orsakerna till ojimn geografisk utveckling i form av urbanisering och tkad
befolkningskoncentration pa vissa platser, och ruralisering och avfolkning pa
andra platser. Nir dessa processer forklaras, dr det framforallt forandringar pa
makroniva som tillskrivs ett forklaringsvirde. Ekonomisk strukturomvandling,
avindustrialisering, globalisering, 6kad rorlighet inom EU, dldrande befolkning
till foljd av laga fodelsetal samt politiska forandringsprocesser lyfts fram som
forklaringar till att vissa stider och kommuner krymper samtidigt som andra
vaxer (Oswalt 2005; Reckien & Martinez-Fernandez 2011; Haase et al 2012;
Hollander & Nemeth 2011). Man har ocksa lyft fram forindringar pA mesoniva
(fororternas utbredning i USA, till exempel), och pa mikroniva (férindrade pre-
ferenser och beteenden hos befolkningen, till exempel), som forklaringar till
att vissa stider och kommuner krymper samtidigt som andra vixer (Reckien
& Martinez-Fernandez 2011).

Flera internationella studier har ocksa uppmirksammat den langvariga
befolkningsminskningens konsekvenser. I Sverige har Fjertorp (2013) under-
sokt de ekonomiska konsekvenserna av befolkningsforindringar. Den samlade
slutsatsen ir att befolkningsforindringar dr kostsamma - oavsett om kommu-
nen vixer eller krymper. I kommuner som vixer dkar investeringsbehovet.
Dessa investeringar tenderar att lAnefinansieras, vilket gor att skuldsittningen
per kommuninvanare okar. I de kommuner som krymper okar istillet kost-
nadsnivierna per invinare. En minskande folkméingd innebir ligre investe-
ringsnivier, en minskande volym anldggningstillgdngar, men i flera fall ocksa
en minskande skuldsittning per invanare (ibid). Detta resultat stéds av inter-
nationella studier, som darutdver visar att de arbetsrelaterade skatteinkomst-
erna tenderar att minska i de kommuner som krymper, samtidigt som mojlig-
heten att fordela 16pande kostnader for forskolor, skolor, vardinrattningar och
dldreomsorg blir begransad (Haase et al. 2012; Hollander 2011; Sousa & Pinho
2015). Som en f6ljd av detta tenderar skattesatser och avgiftsniver att 6ka
(Fjertorp 2013).

Ett annat vildokumenterat problem pa platser med minskande befolknings-
underlag dr kompetensbrist. Flyttbenidgenheten dr som storst bland ensamsta-
ende, unga, kvinnor, hogutbildade och hogavlonade (Nordiska ministerradet
2011). Som en foljd av detta fordndras kons- alders- och inkomststrukturen i
de krympande omradena. Denna selektiva utflyttning (Weck & Beisswenger
2013) ir ett bekymmer p4 flera siitt. Dels paverkas det sociala kapitalet pa dessa
orter. Befolkningen blir ocksa mer homogen, allt dldre och uppvisar en allt
lagre utbildningsniva (Hutter & Neumann 2008).

En ytterligare konsekvens av att stider eller kommuner krymper, ar att den
fysiska infrastrukturen blir 6verdimensionerad. Hyreshus star tomma, affirs-
lokaler svara att hyra ut. Hus och tomter blir svara att silja (Sousa & Pinho
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2015; Wiechmann & Pallagst 2012). Den del av niringslivet som ir beroende
av lokal kopkraft far allt storre problem att uppna lonsamhet. Serviceinratt-
ningar sisom bank, vardcentral och tandvard ldggs inte sillan ner pa grund av
bristande kundunderlag. Skolor med otillrickligt elevunderlag l4ggs ner, men
skolbyggnaderna fortsitter att generera kostnader om de inte kan siljas eller
hyras ut till annan verksamhet.

Vidare har flera forskare pekat pa att man i krympande kommuner far allt
svarare att uppritthalla bilden av att platsen dr intressant att bo pa och inves-
tera i. Det finns en stark tro pa att kommunens “image” paverkas negativt om
den i allt for hog utstrackning forknippas med utflyttning och stagnation. Det
anses darfor vara svart att prata om krympande processer, utan att de blir en
sjalvuppfyllande profetia (for en oversikt, se Haase et al. 2012).

Darutover har flera studier dgnats at att studera hur politiker och tjinstemian
i krympande stider och kommuner hanterar de konsekvenser som beskrivs
ovan (Hospers & Reverda 2015). Flera forskare, diribland Wiechmann och Pal-
lagst (2012), framhaller att 4ven om befolkningsminskning ir ett mycket van-
ligt fenomen, si har det fatt forhillandevis lite uppmirksamhet fran forskare,
politiker och tjinstemén. Istillet ar det tillvixt som varit det primira malet som
diarmed fatt den mesta uppmirksamheten (Bontje 2005; Martinez-Fernandez
2012; Sousa & Pinho 2015; Hospers & Reverda 2015).

Omstindigheterna ovan har gjort att flera forskare har efterlyst nya sitt att
se pa lokal utveckling (Sousa & Pinho 2015; Martinez-Fernandez et al 2012;
Lang 2012), och en planering som utgar ifran den krympande platsens for-
utsittningar och behov (Wiechmann & Pallagst 2012). I en sddan planering,
menar Popper and Popper (2002) planerar man for firre invanare, firre bygg-
nader och firre anvindningsomraden (se #ven Hollander & Nemeth 2011). En
sddan planering, menar Hollander & Nemeth (ibid), bor ocksa stillas infor vissa
proceduriella kray, till exempel krav pa delaktighet och hénsyn till platsens
lokala kontext.

3. Studiens syfte och utgangspunkter

I minga krympande kommuner i Sverige finns en énskan om att vinda befolk-
ningsminskning till befolkningstillvixt. Manga kommuner har befolknings-
politiska mal och manga kommuner utvecklar lokala tillvixtstrategier for att
na dessa mil (Fjertorp 2010; Syssner 2012; 2014). Var studie utgar dock ifran
det normativa stillningstagandet att kommuner som krymper ocksd bor ha
en beredskap for de utmaningar som befolkningsminskning for med sig. Hiar
utgar vi ifrin den normativa politiska teoribildningens idé om att forskningen
bade kan och bor gora normativa stiallningstaganden i politikens viardefragor,
givet att forskaren kan uppvisa sévil intern som extern giltighet i sin argumen-
tation (Badersten 2003; 2006: 45-46).
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Tva grundliggande argument ligger till grund for vart stillningstagande. For
det forsta dr lAngvarig demografisk tillbakaging en realitet i manga av Sveri-
ges kommuner. Denna forindring ir i stor utstrickning en effekt av processer
som dr svara for en kommun att paverka. Och kan man inte sjilv kan forindra
forutsittningarna, s bor man utveckla strategier for att hantera den verklig-
het som ir ett resultat av dessa svarpaverkade processer. For det andra vidtar
manga svenska kommuner redan en miangd atgirder for att anpassa kommu-
nens organisation och verksamhet till nya ekonomiska och demografiska for-
utsiattningar. Daremot tycks dessa atgirder sillan vara led i ett 6ppet och sys-
tematiskt anpassningsarbete, och de finns sillan beskrivna i sammanhallna
dokument som ir tillgingliga for allminheten (Syssner 2014, 2015). Hir ser vi
att overgripande planer och politiska programforklaringar skulle kunna fylla
en viktig demokratisk (se Oscarsson, Laurin & Hakansson 2008) och anpass-
ningspolitisk (Syssner 2014) funktion.

Syftet med den studie som presenteras hir dr saledes att oka kunskapen
om de mojligheter som svenska kommuner har att utveckla explicita strategier
for att hantera lingvarig befolkningsminskning. Var artikel syftar, mer speci-
fikt, till att diskutera huruvida kommunernas éversiktsplanering ir, eller har
forutsattningar att bli, ett sammanhang dir strategier for att hantera befolk-
ningsminskning kan utvecklas och artikuleras. Diskussionen fors med stod av
relevant planeringsteoretisk forskning och utifran en genomgang av 20 6ver-
siktsplaner i de kommuner som haft den mest omfattande befolkningsminsk-
ning under det senaste decenniet.

4. Teoretiska och metodologiska utgangspunkter

Syftet med var studie ir att diskutera huruvida kommunernas éversiktspla-
nering ar eller har forutsittningar att bli ett sammanhang dar kommunerna
kan utveckla en beredskap att hantera lAngvarig befolkningsminskning. Dis-
kussionen utgar dels fran planeringsteoretisk forskning, dels frin en lisning
av oversiktsplaner forfattade i kommuner med en omfattande och langvarig
befolkningsminskning. Tre fragor blir i detta ssammanhang av principiellt,
metodologiskt och teoretiskt intresse.

Den forsta fragan ir strikt metodologisk och handlar om urval av kommu-
ner. Vilka kommuner man bor studera nir man studerar kommuner med lang-
varig befolkningsminskning? Den andra fragan handlar om hur ¢versiktspla-
ner kan forstas ur ett planerings- och policyperspektiv. Pa vilket sétt dr dessa
planer ett relevant material for den som vill forstd krympande kommuners
mojligheter att utveckla en beredskap att hantera langvarig befolkningsminsk-
ning? Denna fraga diskuteras nedan med stod i teorier om planering generellt
och oversiktsplanering mer specifikt. Den tredje frigan handlar om hur 6ver-
siktsplaner kan ldsas och analyseras mer konkret. Den fragan diskuteras nedan
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i relation till dels teorier om vad det innebéir att studera just plandokument,
dels i relation till teorier om text och meningsskapande, och om text- och dis-
kursanalys som ett sitt att finga sddant meningsskapande.

4.1 URVAL AV KOMMUNER
Var forsta metodfriga handlar om vilka kommuner som ska inkluderas i var
studie. Nar vi gjort vart urval har vi utgatt ifran att vi vill undersoka de kom-
muner som har storst befolkningsminskning just nu. Darfor har vi valt lista de
tjugo kommuner som tappat storst procentuell andel av sin befolkning under
tioarsperioden 2003-2013. Det valda intervallet r tillrackligt langt for att vi
ska undvika att bygga vart urval pé tillfilliga fluktuationer i befolkningsstatis-
tiken, och samtidigt sa kort att vi kan finga en aktuell befolkningsforindring.”
Tabell 1 nedan visar i vinsterkolumnen de tjugo kommuner med kraftigast
befolkningsminskning mellan aren 2003 och 2013. Det dr dessa tjugo kom-
muner som ingdr i var studie. I de tre foljande kolumnerna visas motsvarande
topplistor for olika tidsperioder, alla med slutar 2013. Denna tabell har vi gjort
for att kunna overblicka hur valet av tidsperiod paverkar vart urval. Som synes
4r sexton av tjugo kommuner de samma oavsett vilken tidsperiod vi viljer att
titta pa. Fyra kommuner (nr. 15-18) i den viinstra kolumnen &r inte 4r topp-
tjugo i alla fyra tidsperioderna. Emellertid dr de inte langt ifrin, da de istillet
placerar sig som topp-trettio alla perioder som de inte dr topp-tjugo (se hoger-
kolumnen). Detta betyder att alla de tjugo kommunerna i vinsterkolumnen
som tappat mest i befolkning de senaste tio dren, under alla uppstillda mit-
perioder har tillhort de trettio kommuner i landet som haft kraftigast befolk-
ningsminskning. Detta utesluter dock inte befolkningstillvixt under enstaka
ar, vilket ocksi varit fallet i vissa kommuner. Kommunernas befolkningsut-
veckling beskrivs i absoluta tal och utifrin procentuell forindring sedan 1974
ibilaga 1.

2 Vianvander oss av befolkningsstatistik fran perioden 1973-2013. D4 var studie fokuserar pa plane-
ring i relation till nutida demografisk forandring ar aldre befolkningsstatistik an sa inte ar relevant.
1973 placerar oss rent kronologiskt direkt efter den omfattande kommunindelningsreform som
skapade den kommunindelning vi har idag, vilket ytterligare gér 1973 till en lamplig avgransning.
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Tabell 1. De kommuner i Sveriges som uppvisar storst procentuell befolknings-

minskning under olika tidsperioder

topp 20alla
2003-2013 matperioder 1973-2013 1983-2013 1993-2013
1 Asele X 1 Asele Asele Asele
2 Dorotea X 2 Overkalix Sorsele Overkalix
3 Overkalix X 3 Hallefors Laxa Dorotea
4 Sorsele X 4 Pajala Hallefors Sorsele
5  Ange X 5  Sorsele Overkalix Pajala
6 Laxd X 6 Laxd Strémsund Overtorned
7 Overtorned X 7  Hagfors Ljusnarsberg Laxa
8 Hagfors X 8  Hofors Dorotea Hagfors
9 Bracke X 9  Kramfors Kramfors Bracke
10 Pajala X 10 Jokkmokk Hagfors Ljusnarsberg
11 Munkfors X 11 Strémsund Pajala Strémsund
12 Jokkmokk X 12 Munkfors Storuman Kramfors
13 Kramfors X 13 Bjurholm Jokkmokk Jokkmokk
14 Ljusnarsberg X 14 Ange Z\nge Ange
15  HOgshy ej:-73(26:a), |15 Ljusnarsberg  Bracke Munkfors
-93 (27:a)
16 Mala ej:-73(21:a) |16 Ragunda Ragunda Hallefors
17 Torshy ej:-73(29:a), |17  Filipstad Mala Mala
-83(30),-93
(24:a)
18  Storuman ej:-73 (23:a) 18 Bracke Munkfors Storfors
19 Strémsund X 19 Overtorned  Overtorned Storuman
20 Hallefors X 20 Dorotea Hogsby Ragunda

Med denna urvalsmetod har vi ringat in de tjugo kommuner som haft den kraf-
tigaste befolkningsminskningen under den senaste tioarsperioden, men som
ocksa haft en stadigvarande befolkningsminskning under fyrtio ars tid. Var
urvalsmetod innebir att vi inte har tagit hinsyn till kommunernas absoluta
befolkningsstorlek. I praktiken har urvalsmetoden emellertid givit oss ett urval
av befolkningsméissigt sma kommuner, som samtidigt dr ytmaissigt stora. Sa gott
som alla kommuner i var undersokning dr glest befolkade jamfort med riksge-
nomsnittet pa 23,9 invanare per kvadratkilometer. Den ytmaéssigt lilla kommu-
nen Munkfors sticker dock ut med en befolkningstithet strax éver riksgenom-
snittet. Ovriga nitton har alla under 11 invanare per km? och 11 av kommunerna
har under 2 (SCB 2014). Den befolkningsmissiga medianen bland vira tjugo
kommuner ir 5 649 invanare (2013 ars befolkningsmingd). Detta kan jaimforas
med hela rikets mediankommun som har 15 281 invanare (ibid). Detta gor att vi
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pa god grund kan tro att det i Sverige ar de redan befolkningsmaissigt sma och
glest befolkade kommunerna som krympt mest under de senaste decennierna.

4.2 ATT STUDERA KOMMUNAL OVERSIKTSPLANERING

Var andra metodfraga handlar om hur 6versiktsplanering och oversiktspla-
ner kan forstas ur ett planerings- och policyperspektiv. Pa vilket sétt 4r dessa
processer och planer ett relevant material for den som vill forsta krympande
kommuners mojligheter att utveckla en beredskap att hantera 1angvarig befolk-
ningsminskning? For att forsta det vill vi dels tydliggora vad en kommunal
oversiktsplan ir, dels koppla den redogorelsen till tidigare diskussioner om pla-
nering och planeringspraktiker i relation till makt och styrning.

4.2.1 Planeringsideal

I Sverige vilar ansvaret for den fysiska planeringen huvudsakligen pa landets
kommuner (Nystrom & Tonell, 2012:61). Planeringen i kommuner har, precis
som planeringen pa andra nivéer, firgats av olika planeringsideal under olika
tidsperioder. Under tiden efter andra virldskriget kom det offentliga plane-
ringsidealet att priglas av en idé om rationalitet och av ¢vertygelsen att plane-
ring bor vara exakt, detaljerad och inriktad pa att 16sa funktionella problem.
Det rationella planeringsidealet kom emellertid att utmanas av andra idéer och
ideal. Det rationella planeringsidealet stillde, som Nystrém och Tonell (2012:
93) poingterar, krav pa att de som deltog i planeringen behirskade planering-
ens terminologi och delade de synsitt som planeringen utgdr ifran. Kritiken
mot det rationella planeringsidealet handlade darfor mycket om att en sidan
planering litt blir *férbehallen en byrakratisk expertis” (ibid).

Kritiken mot det rationella planeringsidealet innebar att allt fler planerare
och planeringsforskare kom att uppmirksamma medborgarnas betydelse i pla-
neringsprocessen. Den rationella planeraren var inte langre ett ohotat ideal, utan
utmanades av idén om den kommunikativa planeraren, vars forméga att mota
medborgare och medborgarintressen dr central. I den kommunikativa planerings-
traditionen ses tillgang till olika sorters kunskap, grundad i olika virderingar och
i olika erfarenheter som viktiga ingredienser i en lyckad planeringsprocess. En
viktig utgangspunkt for ett kommunikativt forhallningssitt dr att malet for plane-
ringen inte bor vara pa forhand bestamt. Istillet ska malet for planeringsprocessen
vixa fram succesivt och i dialog med medborgarna (Healey 2006:23). Detta per-
spektiv forordar en interaktiv planeringsprocess, dir olika kunskaper kommuni-
ceras och tillats ha betydelse (se Winstrom 2013: 15; Syssner 2015a).

4.2.2 Planeringspraktikens makt

Inom planeringsforskningen ses samhillsplanering som en form av maktutov-
ning. Samhéllsplanering handlar om att identifiera behov i samhillet, om att
stilla dessa behov emot varandra, och om att viardera vilka intressen som ska
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viiga tyngst (se Nystrom & Tonell 2012: 86). Eftersom planering ir ett "verktyg
for utformandet av det framtida samhéllet” sa blir planeringen i sig politisk
(Johansson & Khakee 2008:1).

I Sverige sker planeringen genom flera olika planprocesser och plandoku-
ment. Av de plandokument som upprittas i en svensk kommun ér det dock
bara éversiktsplanen (OP) som &r obligatorisk och som omfattar hela kommu-
nen (Nystrom & Tonell 2012: 196). Oversiktsplanen inférdes som planinstru-
ment i samband med att Plan- och bygglagen tridde i kraft den 1 juli 1987. Nar
lagen reviderades och en ny plan- och bygglag tridde i kraft den 2 maj 2011 sa
starktes OP:s strategiska funktion (Boverket 2015), samtidigt som man stillde
krav pi att planens aktualitet skulle prévas varje mandatperiod.

Enligt Plan- och bygglagen (PBL) ska den kommunala ¢éversiktsplanen [..]
ange inriktningen for den langsiktiga utvecklingen av den fysiska miljon” och
“ge vigledning for beslut om hur mark- och vattenomraden ska anvidndas och
hur den byggda miljon ska anvindas, utvecklas och bevaras” (3 kap. 2 § PBL
2010:900). Hir framgar att oversiktsplanens fokus ligger pa markanvind-
ning och bebyggelseplanering. Samtidigt har roster hojts for att de kommu-
nala oversiktsplanerna kan och bor behandla andra strategiska planeringsfra-
gor dn de som har en strikt koppling till markanvindning. I lagforslaget (Prop.
2009/10:170) ger lagstiftaren tydligt uttryck for en vilja att bredda ¢versiktspla-
neringens funktion. Man skriver hir att ”6versiktsplanens roll och betydelse
behover stirkas”, genom att den ges en bredare funktion, "bade som underlag
for beslut [..] och som ett strategiskt, politiskt instrument”. Enligt PBL (3 kap.
5 §) ska det till exempel framga av éversiktsplanen hur kommunen tar hinsyn
till och samordnar sin planering med “relevanta nationella och regionala mal,
planer och program av betydelse for en hallbar utveckling inom kommunen”.

Aven om en OP ir obligatorisk sa dr den inte juridiskt bindande (3 kap. 3
§, PBL 2010:900). OP ska snarare ses som ”ett politiskt forankrat program for
kommunens fysiska planering” (Nystrém & Tonell 2012: 196) och som ett doku-
ment som formulerar “en vision av framtiden” (ibid: 241) och som beskriver i
vilken riktning man avser planera for kommunens framtid (ibid: 219).

Oversiktsplanens karaktir av inriktningsdokument innebir att man kan
betrakta ¢versiktsplanerna som en del i en visionsdriven styrningspraktik. I en
sddan praktik syftar overgripande bilder, forestillningar och malbeskrivningar
till att skapa samsyn och en gemensam forstaelse som i sin tur formar och
influerar beslut, samarbeten och planering (fér en 6versikt, se Syssner 2012).
Ett begrepp som kan anvindas for att beskriva denna typ av styrning dr meta-
styrning (Sorensen 2002; Kooiman 2003; Hedlund & Montin 2009). Metastyr-
ning ir ett begrepp som anvints for att beskriva ”styrning av styrning”, det vill
sidga de manga strategier som anvinds for att styra de aktorer, intressen, indi-
vider och organisationer som deltar i styrandet. Metastyrning, skriver Montin
(2006a: 17), kan till exempel ske genom visioner och olika forsok att skapa ett
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gemensamt tinkande inom en organisation. Om ¢versiktsplanen ska inrymma
en vision om framtiden som ska vara kommunévergripande och gemensam for
hela organisationen, sa dr den alltsa ett potentiellt verktyg for metastyrning.
Oversiktsplanen antas av kommunfullmiktige men bereds i en bredare krets.
Plan och byggnadslagen (2010:900) stiller krav pa att kommunerna ska prova
oversiktsplanens aktualitet minst en ging per mandatperiod. I lagen framgar
tydligt att kommunen, nir OP upprittas eller forindras, ska samrada med savil
andra offentliga instanser som dr beroérda av planen som med kommunens med-
lemmar (3 kap. 9 ). Syftet med samradet ér enligt lagstiftaren att ”fa fram ett sa
bra beslutsunderlag som mojligt och att ge majlighet till insyn och paverkan”.
Kraven pa aktualitetsprovning och samrad innebir enligt Johansson och Khakee
(2008: 153) att oversiktsplanen r det enda obligatoriska, 6vergripande och stra-
tegiska policydokument dér allminheten ges lagstadgad majlighet att paverka.

4.2.3 Sammanfattande om materialet

Att oversiktsplanen dr obligatorisk och provas i kommunfullmiktige varje man-
datperiod innebér att jimforbarheten mellan dessa dokument ér god. Oversikts-
planerna har samma lagliga status i varje svensk kommun, och procedurkraven pa
planens framtagande dr desamma for varje svensk kommun. Samtidigt har kom-
munerna mojlighet att utforma planerna pa det sitt de sjilva finner lampligt. Det
kan leda till att 6versiktsplaner fran olika kommuner ser vildigt olika ut, vilket
paverkar mojligheterna att gora en jimforande utvirdering av dem (Nystrom &
Tonell 2012: 245). Sammantaget gor vi dock bedomningen att jimforbarheten mel-
lan kommuners oversiktsplaner dr god, och att dessa dokument ir relevanta att
studera for den som vill undersoka vilka mojligheter som svenska kommuner har
att utveckla langsiktiga strategier for att hantera langvarig befolkningsminskning.

Tabell 2. Oversikt éver materialet som ingatt i studien

Kommun Oversiktsplan (3r) Kommun Oversiktsplan (3r)

Bracke Oversiktsplan (2003) Munkfors Oversiktsplan (2013)
Dorotea Oversiktsplan (1990) Pajala Oversiktsplan (2010)
Hagfors Oversiktsplan (2002) Sorsele Oversiktsplan (2002)
Hallefors Oversiktsplan (1990) Storuman Oversiktsplan (2011)
Hogsby Oversiktsplan (2012) Stromsund Oversiktsplan (2014)
Jokkmokk Oversiktsplan (2011) Torsby Oversiktsplan (2001)
Kramfors Oversiktsplan (2013) Ange Oversiktsplan (2004)
Laxa Oversiktsplan (2015) Asele Oversiktsplan (2014)
Ljusnarsberg Oversiktsplan (2002) Overkalix Oversiktsplan (2008)

(

Mald Oversiktsplan (2001) Overtorned Oversiktsplan (2014)
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4.3 PLANTEXTEN SOM EMPIRISKT UNDERLAG

Inom planeringsforskningen efterfragas ofta metoder som integrerar en ana-
lys av planen, planprocessen och den kontext i vilken planen ska implemen-
teras (Oliveira & Pinho 2009). Flera roster argumenterar for att planens insti-
tutionella dimension - organisationen och planeringskulturen i vilken planen
utvecklas - ar viktig att kinna till for den som vill forsta pa vilket sétt en plan
kan fa betydelse i en specifik kontext (Nystrom & Tonell 2012: 246).

I var studie har vi emellertid valt att analysera ¢versiktsplaner i tjugo kom-
muner, istillet for att gora en fordjupad analys av ett fital planer och deras
organisatoriska sammanhang. P4 sa vis studerar vi planeringspraktiken, som
Johansson och Khakee (2008: 162: ) uttrycker det, “genom det fonster som
plandokument utgor”. Som en foljd av att plandokumenten utgor vart empi-
riska material blir “den kvalitativa texttolkande metoden det grundliggande
metodologiska analysredskapet” (ibid).

4.3.1 Makt och mening i plandokument

Var utgdngspunkt ir att varje beskrivning av samtiden och samhéllet inrymmer
ett urval och en tolkning. En fullstindig beskrivning av verkligheten tar, som
Norrestrander (1999: 472) menar, “lika stor plats som verkligheten sjilvt”. De
beskrivningar som gors i plandokument vilar i allmidnhet pa olika former av
underlag - till exempel inventeringar, prognoser, omvirlds-, risk- och konse-
kvensanalyser (Nystrom & Tonell 2012: 64). Beskrivningarna bygger, precis som
dess underlag, emellertid pa selektion och pi en virdering av vilka uppgifter
som ir virda att lyfta fram och vilja bort. Det 4r diarfor intressant att under-
soka vilka beskrivningar av samhéllet som gors i plandokumenten, och vilka
beskrivningar som kan sigas bli limnade déirhin.

Traditionellt har den ideala beslutsprocessen beskrivits som rationell, och
som ett handelseforlopp dir klara mal formuleras inledningsvis, for att sedan
foljas av en systematisk jamforelse av alla till buds stiende alternativ i syfte att
finna det mest rationella handlingsalternativet. Under hela denna process har
orsakssamband en sirskilt central position. Det dr klargjorda orsakssamband
som gor det mojligt att folja orsakskedjor - det vill sdga orsaker till att problem
uppstar, och effekter som olika handlingsalternativ kan antas fa. Atskilliga fors-
kare har kritiserat denna rationella beslutmodell for att vara varldsfranvind
och sakna stod i empirin (se bland andra Kingdon 2003). Inte desto mindre ir
det intressant att kartligga de orsakssamband som lyfts fram i politiska pro-
gram och plandokument. Forestillningar om problemens uppkomst och 16s-
ning ir intressanta, oberoende av om de ir korrekta eller ej.

Vidare har vi intresserat oss for i vilken min den demografiska forandring-
ens konsekvenser synliggors i materialet. Vart intresse rymmer hir tva dimen-
sioner - dels vilka konsekvenser befolkningsminskningen antas medfora, dels
hur kommunen stéller sig till dessa konsekvenser i termer av ansvarstagande.
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Vi kan pa goda grunder tro att manga kommuner tar - eller vill ta — ansvar
for de konsekvenser som befolkningsminskningen har for det kommunala
kdrnuppdraget. Men vi kan ocksi tinka oss olika kommuner drar olika slut-
satser vad giller vilket ansvar man har i en specifik situation. ”Att ett samhal-
leligt problem existerar” d4r som Rothstein (2010: 143) noterat, "inte ett sjilv-
klart skil for att etablera ett atgirdsprogram.” Det kan alltsi finns olika sitt
att beskriva och handskas med befolkningsminskningens konsekvenser, vil-
ket gor det intressant att studera hur dessa konsekvenser beskrivs i kommunal
oversiktsplanering.

Var samlade utgAngspunkt dr att planeringens aktorer - genom att skriva
om vissa fenomen pa ett visst sitt i plandokument - kan bidra till att vissa for-
staelsemonster vixer fram. Dessa forstaelsemonster sétter i sin tur ramarna for
hur det 4r majligt att tinka och agera i olika sammanhang. Nér vi forskare stu-
derar dessa utsagor pa ett systematiskt sétt, sa framtriader vad man kan kalla ett
diskursivt filt, eller en formation av idéer som berittar vad som uppfattas som
onskvirt och mojligt att striva efter i ett samhille. Om vissa forestillningar,
genom spriket och genom det politiska samtalet, blir dominanta, 4r sanno-
likheten storre att dessa forestillningar far reella konsekvenser. Detta argu-
ment kidnns igen fran diskussionen om metastyrning ovan, dir évergripande
bilder och malbeskrivningar ses som inslag i strategier for att styra de aktorer,
intressen, individer och organisationer som deltar i styrandet. Detta 4r ocksa
ett grundliggande argument i den metodtradition som kallas for diskursanalys;
det 4r genom text och talhandlingar som idéer om vad som dr problem ska-
pas, och det dr hir som idéer om mojliga l16sningar uppstar och befists (Bacchi
2000). Det diskursiva filtet, och de virden och virderingar det uttrycker, bildar
ett mojlighetsrum som kan sitta ramar for och staka ut fardriktningen for mer
konkret politiskt beslutsfattande (se Bourdieu 1999; Syssner 2012).

4.3.2 Fragor till materialet

Det dr med utgingspunkt i perspektiven ovan som vi nirmar oss de ¢ver-
siktsplaner som ingar i var studie. Vi dr intresserade av foljande fragor; (a)
Hur beskrivs kommunens demografiska situation i planerna? Beskrivs den
demografiska utvecklingen alls? Beskrivs den som en central fraga eller som
en fraga av ringa betydelse? (b) Vilka orsakssamband lyfts fram i planerna?
Hur forklaras den demografiska forindring som kommunen genomgatt? (c)
Vilka konsekvenser far den demografiska forindringen, enligt planerna? Vilka
mojliga atgirder och handlingsalternativ beskrivs i texten? Vi intresserar alltsa
for dessa utsagor - om liagesbeskrivning, pastiddda orsakssamband, konse-
kvenser och policyimplikationer - eftersom vi ser dem som en del i en lokal
styrningspraktik.
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5. Resultat

5.1 LAGESBESKRIVNING

Nar vi last materialet, har var inledande ambition varit att undersoka hur kom-
munen beskriver befolkningsutvecklingens betydelse for den kommunala pla-
neringen, i vid bemérkelse. Lyfts den demografiska forindringen fram som en
central fraga, och som ett forhallande som 4r av avgorande betydelse for kom-
munens framtida planering? Eller framstir det som oviktigt att befolkningen
minskar? Var genomgang visar, nagot forenklat, att kommunerna uppvisar tre
huvudsakliga forhallningssitt till dessa fragor. Antingen beskriver kommu-
nerna den langvariga befolkningsminskningen som en central fraga, som en
isolerad fraga, eller sa ar fragan helt fradnvarande i materialet.

5.1.1 En central fraga

Samtliga kommuner formulerar sig kort och svepande (eller inte alls) nir det
giller kommunens minskande befolkningsunderlag. Trots det gor vi bedom-
ningen att sex av de undersokta kommunerna dnda ser befolkningsminsk-
ningen som en stor och central framtidsfraga. De ger uttryck for att en krym-
pande och aldrande befolkning skapar en komplex problembild, och gor i flera
fall en tydlig koppling mellan kommunens demografi och dess ekonomi. Mer
eller mindre tydligt uttrycks i dessa kommuners dokument att det 6vergripande
syftet med den kommunala planeringen ir att vinda befolkningsutvecklingen.

Med tanke pa trang ekonomi och befolkningsminskning ser
framtiden tuff ut for Asele kommun (Asele kommun 2014 s.1).

[Huvudmalet dr att] Ar 2015 har vi i Torsby kommun en yngre
befolkning (Torsby kommun 2001 s.12).

Befolkningsutvecklingen dr den viktigaste faktorn for att 6verleva
som kommun och sjilvstindig organisatorisk enhet (Héllefors
kommun 1990 s.15).

5.1.2 Enisolerad fraga

De kommuner som hanterar befolkningsutvecklingen som en isolerad fraga
kdnnetecknas av att frigan behandlas som atskild ifran 6vrig kommunal pla-
nering. Ett typexempel dr att man under rubriken befolkningsutveckling kan
ldsa att befolkningen minskar, och att detta dr problematiskt, men att det dér-
efter inte ges nigra indikationer pa att befolkningsminskningen skulle paverka
den kommunala organisationen, verksamheten och planeringen i nagon storre
utstrickning. Genom att frigan hanteras isolerat framstar det snarast som ett
sjalvindamal att vinda befolkningsutvecklingen.
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Vart intryck dr att befolkningsminskningen hanteras som ett mera isole-
rat problem hos tolv av kommunerna. Typiskt for dessa dr befolkningsminsk-
ningen beskrivs som problematisk, men utan att problemet i sig egentligen dis-
kuteras (se t.ex. Munkfors kommun 2013 s. 35). Exempelvis gors inga ansatser
till att beskriva hur befolkningsminskningen samverkar med andra utveck-
lingsfragor. Flertalet kommuner stannar som sagt vid att konstatera att befolk-
ningsminskningen ir ett faktum;

Befolkningsutvecklingen har varit negativ sedan 1950-talet (Sor-
sele kommun 2002 s.9).

I likhet med manga andra landsbygds kommuner utanfor stor-
stadsregionerna dr befolkningsminskningen ett faktum for
Hogsby kommun idag (H6gsby kommun 2012 s.17).

For niarvarande syns inga tecken pa trendbrott betriffande befolk-
ningsutvecklingen (Ljusnarsbergs kommun 2002 s.6).

5.1.3 En franvarande fraga

Avslutningsvis utmérker sig tva kommuner - Bricke och Dorotea - genom att de
inte pa nigot vis tar upp fragan om kommunens langvariga befolkningsminsk-
ning. Vare sig i ord eller med hjilp av statistiskt material blir l4saren informerad
om hur kommunens befolkningsutveckling har sett ut under de senaste decen-
nierna och hur det paverkar kommunens planeringsforutsittningar.

Det generella intrycket av kommunernas dokument ir att man fattar sig
kort kring befolkningsutveckling och dess paverkan pa kommunal planering.
de 14 fall dar befolkningsutvecklingen antingen hanteras som ett isolerat pro-
blem eller inte ndmns alls, dr planerna i sig timligen kortfattade, vilket far till
foljd att alla fragor som behandlas far ett forhallandevis litet utrymme. Vad
som mojligen framstar som mer forvanande ir att ocksa de sex kommuner
som beskriver fragan som ett stort och centralt problem fattar sig pafallande
kort. I nigra knappa meningar uttrycker oversiktsplanerna att hela kommu-
nens framtid dr avhingig befolkningsutvecklingen. Det framstir som paradox-
alt att en fraga som beskrivs som sa avgorande samtidigt far sa lite utrymme
i ett centralt kommunalt planeringsdokument. Ingen kommun gor heller gil-
lande att frigan intar en central position i den praktiska planeringen, eller att
den demografiska forindringen alls paverkar planeringsarbetet. Istéllet stannar
det vid ett konstaterande: att befolkningsminskningen &r ett centralt problem.

5.2 ORSAKSSAMBAND
I var ldsning av materialet har vi undersokt hur befolkningsforandringen
forstas. Vad tror man ir anledningen till att befolkningen har minskat i
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kommunen under en lingre tid? Presenteras nagra forklaringsmodeller som
gor det mojligt att gora en tolkning av hur kommunen i fraga ser pa orsaks-
samband, och pa de bakomliggande orsakerna till att befolkningsunderlaget
minskar?

Nagot forenklat kan man sidga att forklaringsmodellerna ror sig pa tva
nivéer. I den forsta nivins forklaringsmodell konstateras att befolkningen
krymper pa grund av ett negativt flyttnetto, pa grund av ett negativt fodel-
senetto, eller badadera. I tre av de planer som ingér i urvalet skriver man
uttryckligen att befolkningsminskningen inte i huvudsak beror pa ett nega-
tivt flyttnetto (Asele kommun 2014; Hagfors kommun 2002; Torsby kommun
2001). Istillet minskar befolkningen i huvudsak av den anledningen att mor-
taliteten dr hogre én fertiliteten.

Den andra nivans forklaringsmodeller gar vidare och reflekterar kring de
bakomliggande orsakerna till det negativa fodelse- och/eller flyttnettot. Har
ser vi att sju kommuner lyfter fram nagon bakomliggande orsak till befolk-
ningsminskningen i sina dokument (Hogsby kommun 2012; Storuman kom-
mun 2011; Hillefors kommun 1990; Asele kommun 2014; Kramfors kommun
2013; Pajala kommun 2010; Hagfors kommun 2002). [ huvudsak beskrivs
befolkningsminskningen som beroende av fordndringar som kommunen
inte har radighet over. Detta till trots har flera av kommunerna som mal att
genom olika insatser vinda den demografiska trenden. De sju kommuner som
pa nagot sitt reflekterar kring de bakomliggande orsakerna till befolknings-
minskningen, refererar till processer eller beslutssfarer bortom den egna kom-
munens kontroll:

Det ar svart att forhindra utflyttningen. For manga ungdomar ar
det nodvindigt att soka sig till storre orter for att fa en bra utbild-
ning pa hogskoleniva och dirvid utveckla sig sjilva (Hagfors kom-
mun 2002 kapitel 3 s.5).

I takt med att infrastrukturens betydelse vixer krivs dven en
standig utveckling av densamma. Dock har de statliga anslagen
de senaste aren varit forhdllandevis oproportionella pa lands-
bygden. Detta ir en Klar nackdel [..] (Hogsby kommun 2012
s.17).

Den regionalpolitik som hitintills forts haltar i stor utstrickning
da det giller utvecklingen av Sveriges inland och dess glesbygds-
kommuner (Hillefors kommun 1990 s.16).

Tre kommuner betonar hur teknikens och industrins utveckling har mins-
kat antalet arbetstillfillen i kommunen, vilket i sin tur har haft negativa verk-
ningar pa befolkningsutvecklingen. Kramfors och Asele ir tva kommuner som
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drabbats hart av omliggningen fran industri- till tjinstesamhille (se #ven Pajala
kommun 2010).

Detta [teknikutvecklingen] har i sin tur minskat méjligheterna till
sysselsittning i kommunen (Asele kommun 2014 5s.5).

Minskat antal arbetstillfillen i traditionella basniringar skapar
befolkningsminskning (Kramfors kommun 2013 s.20-21).

Noterbart ir att tretton av de tjugo kommunerna inte anger nigra som helst
orsaker alls till befolkningsminskningen. De ¢vriga kommunerna hanterar
befolkningsminskningens orsaker och drivkrafter i nagra fa meningar. Om
detta ska tolkas som ett uttryck for att man i den kommunala organisationen
1atit bli att diskutera varfor befolkningen minskar later vi &nnu vara osagt.
Klart &r i alla fall att 6versiktsplanerna inte placerar kKommunen i ett vidare
geografiskt, ekonomiskt eller historiskt sammanhang. Samtidigt Aterkommer
i flera av dokumenten forslag pa atgirder som ska bidra till att vinda befolk-
ningsutvecklingen (se t.ex. Stromsund kommun 2014). Men, eftersom en till-
fredstillande orsaksbeskrivning allt som oftast saknas kan man fraga sig vilka
overviganden som ligger till grund for dessa atgiardsforslag. Rimligen torde det
finnas nagon form av logisk koppling mellan orsak och atgird. Utan orsaks-
beskrivning framstar darfor litt atgirder och tillvixtstrategier som mindre
genomtinkta.

5.3 KONSEKVENSBESKRIVNING

Sist och slutligen har vi har undersokt om befolkningsminskningen beskrivs
som ett problem i sig, eller om det kopplas till eller ses som orsak till andra
kommunala problem. Sammanfattningsvis ir resultatet magert i de kommu-
nala oversiktsplanerna, dven nir det kommer till beskrivningar av befolknings-
minskningens konsekvenser. De allra flesta, 16 av de undersokta kommunerna,
behandlar inte fragan alls. Tre kommuner nidmner i korthet att befolkningsut-
vecklingen piverkar den kommunala ekonomin, vilket i sin tur paverkar for-
magan att leverera service till medborgarna (Jokkmokk kommun 2011; Pajala
kommun 2010; Hillefors kommun 1990). Pajalas formulering nedan fangar
in bade konsekvenserna for den kommunala ekonomin, och svirigheterna att
uppritthalla den kommunala servicen;

Den vikande befolkningen [..] ir ett stort problem for kommunen
som for med sig ekonomiska problem och svarigheter att uppritt-
halla service (Pajala kommun 2010 s.35).

Hillefors trycker pa att de tringa ekonomiska ramarna begrinsar kommunens
mojlighet att investera utanfor kirnuppdragen i vard, skola och omsorg.
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Kommunalekonomiskt har det stindigt minskade skatteunder-
laget begrinsat kommunens mojligheter att investera utanfor de
traditionella omridena (Hillefors kommun 1990 s.15).

Utover de tre kommuner som anger en anstringd ekonomi som den framsta
konsekvensen av befolkningsminskningen si lyfter Storuman fram att befolk-
ningsminskningen forsimrar underlaget for savil privat, som statlig och kom-
munal service, vilket i sin tur minskar antalet arbetstillfillen inom dessa olika
servicendringar.

Med ett fortsatt minskande befolkningsunderlag och forandrade
arbetsformer inom frimst den statliga forvaltningen &r det stor
risk att denna utveckling fortsitter. Givetvis kommer befolknings-
minskningen ocksa att paverka kommunens och landstingets verk-
samhet. Nir det giller den privata servicen dr utvecklingen likar-
tad. [...] Under de senaste 20 aren har 150 arbetstillfillen forsvunnit
fran handeln i var kommun (Storumans kommun 2011 S.11).

Som ndmns ovan tar 16 av 20 kommuner inte upp fragan om det minskande
befolkningsunderlagets konsekvenser. Vart eget antagande ar att en fordndrad
demografi torde ge forindrade planeringsforutsittningar, men att konsekven-
serna av dessa forindrade forutsittningar kan skilja sig at mellan kommu-
ner. Vart ssmmantagna intryck ar dock att fa avde kommuner som ingar i var
undersokning, reflekterar over vilka konsekvenser de forindrade planerings-
forutsiattningarna far for den egna planeringen.

6. Avslutande diskussion

Genomgangen ovan indikerar att langvarig befolkningsminskning gor blyg-
samma avtryck i den kommunala 6versiktsplaneringen. Detta ska ses mot bak-
grund av att befolkningens storlek, sammansittning och utbredning utgor en
av kommunernas allra viktigaste planeringsforutsittningar (Syssner 2014; Syss-
ner & Olausson 2015). Det ska ocksa ses mot bakgrund av att flera kommuner
uttrycker att deras OP ska vara ett samlat strategidokument som ir av betydelse
for hela kommunens verksamhet och utveckling (se t.ex. Asele kommun 2014
s.3; Hagfors kommun 2002 s.2; Overtornea kommun 2014 s.10).

De oversiktsplaner som ingar i urvalet uppvisar fa skillnader pa de punkter
vi undersokt. Visst finns skillnader i hur man utrycker sig om befolkningsut-
vecklingen, men i stort handlar det om smé variationer dir de flesta ar forsik-
tiga med att uttrycka hur den langsiktiga befolkningsminskningen paverkar
kommunens planering och verksamhet mer konkret. De skillnader vi identifie-
rat mellan de olika planerna tycks huvudsakligen spegla den innehallsmissiga
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utveckling som skett 6ver tid. Nya planer ir i regel innehallsmissigt mer omfat-
tande dn gamla planer. Samtidigt forefaller nyare planer innehéller mer av
“selling points” och reklammissiga formuleringar dn vad de gamla planerna
gor (se t.ex. Ange kommun 2004 s.5; Asele kommun 2014 s.7; Laxa kommun
2015 s.24). Oversiktsplaneringen tycks i flera avseenden ha fastnat i en diskus-
sion om tillvixt, om tillvixtstimulerande atgirder och om hur kommunen ska
vixa. Detta dr i sig inte sdrskilt 6verraskande. I propositionen som foregick den
nya PBL (Prop. 2009/10:170) framholl man att de befintliga planinstrumen-
ten, inklusive 6versiktsplanen, i forsta hand ir tinkta att anvindas i situationer
av befolkningstillvixt och expansion. Det innebir, skrev man, att “de passar
samre for att hantera stagnation och befolkningsminskning, rivning av bosti-
der och avveckling av service (Prop. 2009/10:170). Resonemanget upprepas i
SOU 2015: 59, dd med argumentet att sma kommuner i glesbygd med svagt
forandringstryck inte upplever samma behov av att aterkommande fornya sin
oversiktsplan.

Men, dven om det inte dr 6verraskande s dr det problematiskt att over-
siktsplanerna s genomgaende undviker att berora frigan om langvarig befolk-
ningsminskning pa djupet. Detta eftersom de kommuner som ingir i vir studie
trots sina tillvixtambitioner 4nda har en vardag som krympande kommun att
hantera. Har vill vi aterkoppla till var inledande diskussion om det diskursiva
falt som en oversiktsplan dr med och konstituerar. De virden och virderingar
som uttrycks inom ett diskursivt falt bidrar till att forma forestillningar om vad
som dr problem som bor hanteras, och vad som dr rimliga 16sningar pa dessa
(Bacchi 2000). P4 s vis kan de sitta ramar for mer konkret politiskt besluts-
fattande. Om oversiktsplanerna i krympande kommuner endast nimner den
langvariga befolkningsminskningen i forbigdende, sa kan det indikera att det
saknas ett offentligt samtal om dessa fragor. Och det sin tur innebér sanno-
likt simre mojligheter for dessa kommuner att 6ppet och systematiskt anpassa
kommunens organisation och verksamhet till en minskande - och i méanga fall
allt dldre - befolkning.

Trots att dversiktsplanerna i var studie inte tycks vara sammanhang dir
strategier for att hantera befolkningsminskning utvecklas och artikuleras, sa
menar vi att flera omstindigheter talar for att de skulle kunna komma att bli
det.

En forsta omstindighet dr att 6versiktsplanerna redan dr obligatoriska. De
riskerar inte att bli ytterligare en palaga, utan ir redan en etablerad rutin i den
kommunala planeringspraktiken. Samtidigt bor man ha stor forstaelse for att
sma och krympande kommuner har mycket begrinsade utrednings- och pla-
neringsresurser. En mer ambitits oversiktsplanering kan dirmed uppfattas
som praktiskt omajlig. I utredningen om en ny regional planering (SOU 2015:
59, sid 102) dterkommer man till uppfattningen att éversiktsplanen i huvud-
sak dr avsedd att hantera expansion. Utredningen menar ocksa att de sma
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kommunerna upplever att statens krav pa hur planprocessen ska ga till ar allt-
for betungande, och att kraven inte motsvarar den nytta som kommunen upp-
lever av sin planprocess och sin firdiga plan. Av detta kan man dra slutsatsen
att det ar kunskapsstod och inte ytterligare lagkrav som kommunerna behoéver
for att kunna utveckla sina OP i den riktning som skisseras hir.

En andra omstindighet ar att 6versiktsplaneringen redan idag vilar pa olika
former av kunskapsunderlag. Nystrom och Tonell (2012: 64) nimner inven-
teringar, prognoser, omvirlds- risk- och konsekvensanalyser som exempel pa
sddana underlag. En forstirkt analys av kommunens demografiska utveckling
skulle darmed inte bryta mot utan snarast stirka en rddande planeringstradi-
tion. Samtidigt finns det i de flesta planeringssituationer en hog grad av osi-
kerhet om planeringens forutsittningar (Nystréom & Tonell 2012: 95; Johans-
son & Khakee 2008: 153). Befolkningsforindring ir ett tydligt exempel pa en
omstillningsprocess som kan vara temporir (Oswalt, 2005: 12). Befolknings-
minskningen kan mattas av, forindras, eller vixla ¢ver till befolkningstillvixt.
Det innebdr att planeringen inte bara vilar pa fakta, utan ocksa pa tolkningar
av och antaganden om dessa fakta. Det innebér ocksé, som Fredriksson (2015)
pipekar, att oversiktsplaneringen méste vara langsiktig och kortsiktig samti-
digt. De visioner som tecknas ska vara av 1ingsiktig karaktir, samtidigt som det
krivs att man under planeringsprocessen ér lyhord infor att omstindigheterna
kan forindras (ibid).

En tredje omstindighet dr att en OP &r att betrakta som ett politiskt doku-
ment. Precis som vi redan konstaterat, ska en OP ses som ”ett politiskt forank-
rat program for kommunens fysiska planering” (Nystrom & Tonell 2012: 196).
Oversiktsplanen ska formulera “en vision av framtiden” (ibid: 241) och dess-
utom avspegla den radande majoritetens idéer om hur kommunen ska utveck-
las 6ver tid. Oversiktsplanen ér alltsa ett politiskt forankrat inriktningsdoku-
ment som skulle kunna bli en viktig del i en visionsdriven styrningspraktik.
Som vi redan konstaterat spelar dvergripande bilder, forestillningar och mal-
beskrivningar en viktig roll i en sidan praktik, framforallt genom att de bidrar
till att skapa samsyn och gemensam forstaelse.

En fjdrde omstindighet ar att det redan idag finns lagstadgade krav pa ett
brett samhiilleligt deltagande i 6versiktsplaneringen. Detta sirskilt intressant,
eftersom medborgarnas inflytande och delaktighet utvecklats till en huvud-
fraga inom den internationella forskningslitteraturen om krympande stider
(Hollander & Nemeth 2011). Enligt PBL (2010: 900, 3 kap, 9 §), ska kommunen
samrada med en bred krets av intressenter nir den upprittar en ny OP, eller
dndrar i en befintlig sdidan. Kommunen ska ocksa ge dess invanare mojlighet
att samrada om den nya planen. Syftet med samradet ir enligt lagtexten “att
fa fram ett sa bra beslutsunderlag som mojligt och att ge mojlighet till insyn
och paverkan”. I Boverkets handbok om PBL poingterar man att samradet
med intressenterna bor starta tidigt i processen, och ocksa ske 16pande under
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planeringsprocessens gang (Boverket 2015). Vidare ska resultatet av samradet
dokumenteras av kommunen.

Att det finns ett lagstadgat krav pad samrid, samt upparbetade strukturer
for hur sdidana samrad ska ga till, ser vi som ett ytterligare argument for att
oversiktsplanen bor kunna utvecklas till ett dokument dir policy- och plane-
ringsimplikationerna av den demografiska forindringen i kommuner diskute-
ras. Samtidigt innebir inte detta lagstadgade krav att frigan om representation,
inkludering och delaktighet ar 16st. I en internationell kontext har frigor om
delaktighet rests géllande de som limnar den krympande kommunen - det vill
siga de unga, de aktiva och mer mobila (Oswalt 2005: 13), men ocksé gillande
de som bor kvar pa platsen (Hollander & Nemeth 2011).

Efter genomgangen ovan dr var slutsats att de kommunala 6versiktspla-
nerna inte dr, men skulle kunna bli, dokument dir policy- och planerings-
implikationerna av demografisk fordndring diskuteras. Det finns goda skél att
efterfraga mer problematiserande, vil underbyggda och realistiska resonemang
i oversiktsplanerna. Vi menar att kommunerna bor ta vara pa mojligheten att
i dessa obligatoriska, politiskt sanktionerade och brett forankrade dokument
beskriva kommunens demografiska utmaningar, och att dir tydliggora vilka
konsekvenser den demografiska utvecklingen kan ha for kommunal planering
och verksamhet over tid.
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Bilaga 1

Tabell 3. Befolkningstal i de undersokta kommunerna, med procentuell fordndring

under foregaende tiodrsperiod

2003-2013
(Grund for

Kommun 1973 1983 1993 2003 2013 urvalet)

Asele 5029 4503 4127 3410 2875 84,31%
100% 89,54% 82,06% 67,81% 57,17%

Dorotea 3993 3882 3792 3226 2757 85,46%
100% 97,22% 94,97% 80,79% 69,05%

Overkalix 5685 4964 4739 3993 3436 86,05%
100% 87,32% 83,36% 70,24% 60,44%

Sorsele 4130 3842 3480 2981 2595 87,05%
100% 93,03% 84,26% 72,18% 62,83%

Ange 14 350 13182 12 418 10 897 9548 87,62%
14350 91,86% 86,54% 75,94% 66,54%

Laxa 8880 8212 7351 6366 5580 87,65%
100% 92,48% 82,78% 71,69% 62,84%

Overtorned 6900 6 347 6 224 5331 4709 88,33%
100% 91,99% 90,20% 77,26% 68,25%

Hagfors 18 934 16 843 15 879 13 648 12 071 88,45%
100% 88,96% 83,87% 72,08% 63,75%

Bracke 9691 9 021 8593 7359 6559 89,13%
100% 93,09% 88,67% 75,94% 67,68%

Pajala 10 064 8763 8361 7053 6299 89,31%
100% 87,07% 83,08% 70,08% 62,59%

Munkfors 5513 4 945 4726 4 075 3656 89,72%
100% 89,70% 85,72% 73,92% 66,32%

Jokkmokk 7738 7 027 6594 5633 5066 89,93%
100% 90,81% 85,22% 72,80% 65,47%

Kramfors 28361 25 828 24 060 20508 18 450 89,96%
100% 91,07% 84,83% 72,31% 65,05%

Ljusnarsberg 7303 6 869 6386 5 415 4 875 90,03%
100% 94,06% 87,44% 74,15% 66,75%

Hogsby 7925 7699 7092 6348 5718 90,08%

100% 97,15% 89,49% 80,10% 72,15%
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2003-2013
(Grund for
Kommun 1973 1983 1993 2003 2013 urvalet)
Mala 4524 4294 4053 3498 3155 90,19%
100% 94,92% 89,59% 77.32% 69,74%
Torsby 16 282 15 437 14 981 13311 12 013 90,25%
100% 94,81% 92,01% 81,75% 73,78%
Storuman 8 402 8275 7583 6595 5954 90,28%
100% 98,49% 90,25% 78,49% 70,86%
Strémsund 18198 16 924 15 660 13267 11 984 90,33%
100% 93,00% 86,05% 72,90% 65,85%
Hallefors 11431 10 093 8992 7712 6982 90,53%
100% 88,29% 78,66% 67,47% 61,08%
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