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Demografianpassad infrastruktur?
Om hantering av anlaggnings-
tillgangar i kommuner med
minskande befolkningsunderlag

Av Robert Jonsson och Josefina Syssner

Refereevurdert

1. Inledning

Kommuner med ett vikande befolkningsunderlag har under de senaste aren kommit
att uppmarksammas allt mer i en svensk kontext. Uppmarksamheten har sin grund
dels i att nastan hélften av Sveriges kommuner uppvisar ett vikande befolkningsun-
derlag, dels i att dessa kommuner utsatts for ett omvandlingstryck som visat sig vara
svart att hantera (Syssner 2014; 2015; Tillvaxtanalys, 2015; SKL 2015a).

Aven om svenska kommuner med vikande befolkningsunderlag bérjat uppmark-
sammas allt mer &r dock intresset for hur dessa hanterar konsekvenserna av sin be-
folkningsminskning forhallandevis nytt. I USA och i andra delar av Europa har dessa
frégor lange ront stort intresse bland forskare. | den internationella forskningen om
krympande kommuner har frdgan om den fysiska infrastrukturen och dess beskaffen-
het fatt ett stort utrymme. Studier fran krympande kommuner och stader i Europa och
USA vittnar om hyreshus som star tomma, affarslokaler som blir svara att hyra ut,
och om hus och tomter som blir svara att sélja (Sousa & Pinho 2015; Wiechmann &
Pallagst 2012). Serviceinrattningar sasom bank, vardcentral, tandvard laggs inte
sdllan ner pa grund av bristande kundunderlag. Skolor med otillrackligt elevunderlag
laggs ner, men skolfastigheterna fortsétter att generera kostnader om de inte kan
sdljas eller hyras ut till annan verksamhet. | krympande stader star man enligt flera
studier infor en situation dar kommunerna har allt mindre pengar for att underhélla en
Overdimensionerad och underutnyttjad infrastruktur (Sousa & Pinho 2015). Enligt
Anirban (2013) har det i en amerikansk kontext framfor allt handlat om att det &r
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stadskarnor som blivit mer glesbefolkade, men att ett vikande befolkningsunderlag
ocksa kunnat observeras i stadernas fororter.

Flera forskare har kritiserat det faktum att tillvéxt & den norm som lange legat till
grund for lokal och regional politik och planering. Wiechmann & Pallagst (2012)
menar att aven om vikande befolkningstal varit en realitet i manga stader och kom-
muner i manga lander under manga ar, sd har konsekvenserna av denna utveckling
knappast fatt nagot utrymme pa politikers och planerares agendor. Istallet &r det den
motsatta processen — tillvaxt — som har stétt i centrum for det politiska samtalet (Bon-
tje & Latten 2005; Martinez-Fernandez et al 2012; Sousa & Pinho 2015; Hackworth
2015). Drommen om tillvéxt har enligt flera bedémare hindrat framvéxten av konk-
reta och aktiva strategier for hur man kan hantera en negativ befolkningstillvéxt och
dess konsekvenser (Lang 2012; Hospers & Reverda 2015).

Ur kritiken mot den tillvéxtorienterade politiken och planeringen har nya sétt att
forhalla sig till krympande staden och kommunen vuxit fram. Utgangspunkten i
dessa forhallningssatt har varit att planeringen i krympande kommuner och stader i
vissa viktiga avseenden maste skilja sig fran planeringen av tillvaxtorter (Wiechmann
& Pallagst 2012). | detta sammanhang beskriver Hackworth (2015) rightsizing som
ett nytt planeringsparadigm som vuxit fram och tillampats i saval Europa som USA.
Begreppet rightsizing anvéndes forst i kélvattnet av den ekonomiska krisen i borjan
av 1990-talet. Det var manga organisationer som enligt Hitt et al (1994) minskade
personalstyrkan till en anorektisk niva, vilket medforde svarigheter att bedriva
utvecklingsarbete samt svara upp mot en okande efterfrdgan nar konjunkturen ater
tog fart. Som en reaktion mot for stora neddragningar av personalstyrkor vid kriser
och konjunkturnedgangar lanserades begreppet rightsizing. Som ndmndes ovan har
forskare, kulturgeografer som studerar kommuners och staders anpassningar till
forandrad demografi borjat att anvénda begreppet rightsizing for att utveckla planer
utifran forandrad demografi. Idén om rightsizing i en sadan kontext har tilldelats en
annan innebdrd jamfort med hur begreppet anvénts inom foretagsekonomi och orga-
nisationsteori. Begreppet innebér i denna kontext att man i planeringen av stader
utgdr ifran stadens faktiska demografiska utveckling, och planerar efter den, istallet
for att planera for en (befolknings)tillvaxt som inte existerat p& platsen under en lang
tid. | flera stader i USA har man tagit fram strategier for rightsizing, alternativt byggt
sina oversiktsplaner (eller motsvarande) utifran antagandet att staden kommer att ha
en fortsatt negativ befolkningstillvaxt (Hackworth 2015).

Dessa nya strategier har i sig fatt ett blandat mottagande. Vissa roster menar att
rightsizing ar ett annat ord for en urban atstramningspolitik (austerity urbanism)
vilket ofta far till foljd att det offentliga retirerar fran de omraden i staden som redan
ar delvis dvergivna och som darmed bebos av i huvudsak svaga eller marginaliserade
grupper av medborgare (Hackworth 2015). Enligt andra beddémare kan emellertid
processen med att anpassa den byggda miljon och stadens anlaggningstillgangar,
hanteras genom att ersatta lediga och dvergivna fastigheter med gron infrastruktur.
Framgangen for denna strategi kan matas vid stabilisering av fastighetsvarden, be-
folkningstillvaxt och via medborgarindex (Schilling & Logan 2008). Andra forskare
(Ehrenfeucht & Nelson, 2012) har visat att &ven om forstaelsen for rightsizing finns
sa kan det vara svart att genomfora en demografianpassad planering da forestallning-
en om befolkningstillvéxt utgér en stark institution.

Tidigare studier visar att manga beslutsfattare har svart att hantera det vikande
befolkningsunderlagets konsekvenser. Hospers & Reverda (2015) beskriver fyra
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reaktionssteg hos politiker och tjanstemén i krympande kommuner. Det forsta steget
handlar om att negligera den statistik som visar att befolkningen faktiskt blir allt
mindre. Det andra steget handlar om att ndmnda aktérer arbetar fram strategier for att
motverka befolkningsminskningen. Det tredje steget innebdr att lara sig hantera en
befolkningsminskning. Det fjdrde och sista steget &r att betrakta befolkningsminsk-
ning som en mojlighet.

Tidigare studier i Sverige indikerar att svenska kommuner som krymper har fast-
nat pa det forsta steget (Syssner 2014; 2015). Tillvaxtnormen &r stark, och fa kom-
muner uppvisar strategier for hur man ska hantera det faktum att befolkningsunderla-
get minskar. Mot denna bakgrund stéller vi fragan om hur svenska kommuner med
ett vikande befolkningsunderlag hanterar sina anlaggningstillgangar. Fér aven om
tidigare studier belyst konsekvenser av befolkningsminskning samt strategier vid en
krympande befolkning saknar vi kunskaper om hur krympande kommuner hanterar
sina anlaggningstillgangar.

Att sddan kunskap saknas &r anmarkningsvart eftersom dessa forhallanden paver-
kar hushallningen av resurser inom och mellan tidsperioder. Det svenska kommunala
utjamningssystemet kompenserar for strukturella forhallanden och invanarnas in-
komster. Hur kommunerna hanterar sina anlaggningstillgangar 6ver tid ar daremot
inget som utjamningssystemet tar hénsyn till. Det innebdr exempelvis att en kommun
som har ett stort underhallsbehov pa sina anlaggningstillgangar inte kompenseras for
detta (Statskontoret 2014). Det gemensamma med investeringar i anlaggnings-
tillgdngar ar att utgiften uppkommer vid en tidpunkt och dess kostnader fordelas
mellan tidpunkter (vanligtvis kalenderar i kommunala sammanhang). Anliaggnings-
tillgngar &r inte heller flyttbara utan att betydande utgifter uppkommer. Sammanta-
get innebdr detta att kommunala anlaggningstillgangar bekostas av dess medborgare
under flera ars tid, vilket ar viktigt utifran ett rattviseperspektiv da rattvisa utgor en
stark kommunal institution (Fjertorp 2010; Brorstrom & Siverbo 2001). Anlégg-
ningstillgdngarnas avskrivningstid bygger pa att anlaggningarna underhélls enligt
plan och sker inte det forkortas den tekniska livslangden (Brorstrom et al, 2014,
Haraldsson, 2015). Utifran en rattvisedimension ar det saledes betydelsefullt att tka
kunskaperna om krympande kommuners hantering av anlaggningstillgangar eftersom
en planenlig hantering har potential att skapa rattvisa mellan generationer.

For kommunerna i Sverige, saval vixande som krympande, finns det skal till att
underhalla anlaggningstillgangar enligt plan. Det finns ocksa skal till att demografi-
anpassa anlaggningstillgdngarna via investeringsekonomin. Skalen handlar om rattvi-
sa (Brorstrom & Siverbo, 2001) samt uppratthallande av god ekonomisk hushallning
saval inom som mellan tidsperioder (Knutsson et al, 2006; Dietrichson & Ellegard
2014, Donatella, 2016). Fér krympande kommuner ar skalet annu starkare dé det, till
skillnad fran kommuner som véxer, saknas uppenbara incitament att investera i nya
anlaggningstillgangar. For krympande kommuner minskar dessutom underlaget for
avgiftsfinansiering samt att skatteunderlaget minskar vilket ar forsvarande omstén-
digheter vid nyinvesteringar och reinvesteringar (Fjertorp 2010; 2013).

1.1. Syfte

Vi har i en rad studier undersokt huruvida effekter och policyimplikationer av 1ang-
varig befolkningsminskning beskrivs i kommunala styrdokument. Denna artikel
bygger pa en delstudie vars 6vergripande syfte varit att 6ka forstaelsen for hur man i
krympande kommuner hanterar och planerar for sina anlaggningstillgangar. Vi har
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hér intresserat oss specifikt for huruvida kommunerna i budget och arsredovisningar
beskriver sina anlaggningstillgangar avseende status och underhall. Vi har ocksa
intresserat oss for i vilken man kommunerna i dessa dokument drar slutsatser om
vilka konsekvenser en forandrad demografi har for hur kommunerna ska planera for
sina anlaggningstillgangar. Syftet med var artikel ar darmed att diskutera i vilken
man kommunernas budgetar och arsredovisningar & sammanhang dar kommunerna
beskriver sina anlaggningstillgangar avseende status och underhdll, och huruvida
kommunerna hér beskriver strategier for hur anldggningstillgangarna ska kunna
anpassas till en ny demografisk situation. Strategier kan finnas i andra dokument,
men budget och arsredovisningar ar for kommunerna tvingande dokument som un-
derstalls kommunfullméktige varje ar. | dessa dokument ska kommunerna infor
medborgarna redogora pa vilket satt de svarar upp mot kraven pa god ekonomisk
hushallning. Anlaggningstillgangarnas status, underhall och demografianpassning har
dessutom uppenbara ekonomiska implikationer, vilket gér att budget och arsredovis-
ning torde vara de styrdokument dar kommunen i forsta hand beskriver dessa forhal-
landen.

Var ambition har varit att underséka kommuner som har ett minskande befolk-
ningsunderlag, men som i dvrigt har varierande forutséttningar och karaktar. Studien
baseras darfor pa ett systematiskt urval av kommuner, dar urvalet baserades pa geo-
grafiskt lage, narhet till storre ttort samt befolkningsstorlek.

1.2. Disposition

Fortsattningsvis presenteras ett avsnitt om anlaggningstillgdngar och investe-
ringsekonomi i svenska kommuner dar sarskilt vikt laggs vid anlaggningstillgangar i
krympande kommuner. Vidare i artikeln presenteras den valda metoden inkluderat de
empiriska fragorna samt metodologiska begransningar. En resultatredovisning foljer
efter detta, vilken ar strukturerad utifran artikelns fragor. Artikeln avslutas med
sammanfattande slutsatser samt reflektioner och forslag till fortsatta studier.

2. Anlaggningstillgangar och investeringsekonomi i svenska
kommuner

Kommunernas hantering av dess anldggningstillgangar och dess investeringsekonomi
har betydelse for hushallningen av resurser saval inom som mellan tidsperioder. Den
fysiska platsen har ocksé betydelse for medborgares upplevelser av vélfardstjanster,
exempelvis via luftkvalitén i byggnader. | det foljande presenteras tidigare studier
och redovisade resultat om anlaggningstillgangar och investeringsekonomi i svenska
kommuner. Sarskild vikt ldggs vid anldggningstillgéangar i krympande kommuner.

2.1. Anlaggningstillgdngar och investeringsekonomi

Kommunala anlaggningstillgangar tillkommer via investeringar och enligt Jorgensen
(2004) syftar de till att forbattra servicen for medborgare och att det darfor ligger
néra tillhands att befolkningsutvecklingen har inverkan pa anliggningstillgdngarnas
utveckling. En anlaggningstillgdng som ar upptagen i en kommuns anlaggningsregis-
ter &r en tillgdng som ar avsedd for stadigvarande bruk (Lag om kommunal redovis-
ning 1997, kap 6; Fjertorp 2010). Anlaggningstillgangar ar darfor till sin karaktar
langsiktiga. Exempel pa anlaggningstillgangar i kommuner ar fastigheter, gator och
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vagar, broar, renings- och vattenverk samt ledningsnét av olika slag. Det finns an-
laggningstillgangar som &r 6ver hundra ar gamla, till exempel &ldre skolbyggnader
samt aldre vattenledningar. Det finns ocksa anlaggningstillgangar som skrivs av pa
fem till tio ar. De anlaggningstillgadngar som idag forvantas ha den langsta tekniska
livslangden hos kommunerna &r vanligtvis vattenledningar (Fjertorp 2010). For att
kommunala anlaggningstillgangar ska vara funktionella under dess livslangd, las dess
avskrivningstid, s& kravs att de underhalls enligt plan. Underhdlls inte anlaggnings-
tillgdngar enligt plan uppstar en 6kad risk att de inte klarar av att vara funktionella
under dess planerade livslangd (Haraldsson, 2015).

Sedan nagra ar in pa 2000-talet har kommunerna krav pa sig att upprétta finansiel-
la samt verksamhetsmassiga mal med inriktning mot god ekonomisk hushallning. |
dessa mal inkluderas att skota anlaggningstillgangarnas planenliga underhall for att
dérigenom skapa rattvisa generationer emellan (Knutsson et al, 2006; Brorstrom et al,
2014). Att namnda mal uppmarksammar betydelsen av att varje generation ska betala
for sin rattmatiga del av vad den kommunala verksamheten kostar ar dock egentligen
ingen nyhet. Redan pa 1950-talet betonades detta i SOU 1952: 14 (Kommunallags-
kommittén). | SKLs ekonomirapport (2015b: s. 35) kommenterades god ekonomisk
hushallning med hanvisning till SOUn fran 1952 enligt féljande:

»Sasom en allmant erkand norm fér kommunernas ekonomiska forvaltning géller, att en generation
icke har ratt att forbruka vad foregéende generationer hopbragt till sina efterkommandes gagn.«

| organisationer dar vinstsyftet star i fokus har tillgangen till kapital en begransande
inverkan pa organisationens férméga att investera for att dérigenom anskaffa anlagg-
ningstillgangar (Ljung & Hogberg 1988). | organisationer som inte drivs utifran ett
vinstsyfte (daribland svenska kommuner) har den ekonomiska situationen betydelse
for hur manga och vilka anlaggningstillgangar som anskaffas (Fjertorp 2010; Bengts-
son 2013). Det finns dock inte nagot klarlagt samband mellan god ekonomi och hur
mycket kommuner investerar. Det forekommer kommuner med god ekonomi som
genomfor manga och stora investeringar och det forekommer kommuner med god
ekonomi som investerar sparsamt. Likasd forekommer det kommuner med samre
ekonomi som investerar mycket. Generellt géller dock &ven for icke vinstdrivande
organisationer att vid samre ekonomi, las daliga arliga resultat samt lag soliditet, s&
forsvaras omfattande investeringsverksamhet (Fjertorp 2010; Bengtsson 2013). Vid
befolkningsminskning minskar kommunernas intakter fran avgifter samt att skatte-
underlaget minskar. Detta tillsammans med avsaknaden av incitament till nyinveste-
ringar och exploateringar innebar incitament till att underhalla och anpassa befintliga
anlaggningstillgangar — allt annat lika.

De som beslutar om investeringsekonomin, och darmed anlaggningstillgangarnas
utveckling i kommunerna ar kommunfullméktige. Motiveringen till att investeringar
beslutas av kommunfullméktige handlar om att de &r av vésentlig art. (Kommunalla-
gen, 3 Kap). I kommuner som valt att organisera verksamheter i bolagsform,
exempelvis VA-bolag, fastighetsbolag etcetera ar det bolaget som budgeterar for
underhall av anlaggningstillgangar samt beslutar om investeringar i ett forsta led.
Eftersom investeringar &r av vésentlig art, ar det kommunfullméktige som slutligen
godkanner de kommunala bolagens investeringsbudgetar. Det &r dven sa att den
samlade investeringsverksamheten under éret ska redovisas till kommunfullméktige i
samband med bokslutet (Fjertorp 2010). Finansieringen av kommunernas anlagg-
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ningstillgangar skiljer sig at. Fastigheter samt gator och végar &r skattefinansierade
medans anlaggningstillgangar inom VA-verksamheten i huvudsak finansieras via
avgifter. Skattekollektivet har dock mgjlighet att subventionera VVA-kollektivet, men
tvértom &r inte mojligt (Fjertorp 2012).

Hur processen ser ut fram till beslut om investeringsbudgeten och om separata
investeringar varierar mellan kommuner och kan se olika ut mellan tidsperioder.
Enligt Sahlin-Andersson (1986) (se dven Brorstrom 2010 samt Bengtsson 2013) sa
karaktariseras kommunala investeringsbeslut av en komplex process dar saval den
politiska ledningen som den administrativa ledningen interagerar. Aven om det gene-
rellt sett & en komplex process dar manga aktorer ar involverade vid investeringsbe-
slut i kommunerna sa har tidigare forskning visat att det finns nagra strategier som
ofta férekommer for att motivera investeringsbeslut. Enligt Marlowe et al, (2004)
utgér kommunens vision, inkluderat dess Gvergripande mal samt forvaltningarnas
mal viktiga utgdngspunkter vid investeringsbeslut. Nar olika investeringsforslag
arbetats fram menar Marlowe et al att det sker en rangordning utifran hur bradskande
det a4r med respektive investering. | den samlade bedémningen ingar dven finansie-
ringsmojligheter, men som Brorstrom (2010) framhaller — om arbetet med investe-
ringen bedéms utgdra en irreversibel process sa kan arbetet fortga pa grund av att det
beddms vara for kostsamt att avbryta investeringen.

2.2. Investeringsekonomi i kommuner som Krymper

Via litteraturgenomgangen ovan har vi synliggjort hur stader och kommuner med
vikande befolkningsunderlag hanterar och planerar for sina anlaggningstillgangar. Vi
har dven visat varfor anldggningstillgdngar ar av betydelse for medborgare Gver en
langre tid. Det handlar om att anlaggningstillgngar &r avsedda att brukas under
langre tidsperioder. Underhall av ndmnda tillgangar samt investeringsverksamhet blir
darfor av betydelse for god ekonomiskt hushallning saval inom som mellan tidspe-
rioder.

Litteraturen om investeringar och anlaggningstillgdngar i kommuner ar tydligt
inriktad mot varfor och hur kommuner investerar i anlaggningstillgangar. Tidigare
forskning om hur anlaggningstillgangar hanteras i kommuner med vikande befolk-
ningsunderlag &r emellertid outvecklad. Men, aven om tidigare forskning inom om-
radet ar bristfallig ser vi mojligheter att nyttja tidigare forskning for att oka forstael-
sen for hur man i kommuner med ett vikande befolkningsunderlag hanterar och pla-
nerar for sina anlaggningstillgangar, inte minst utifran forskning som ror reaktions-
steg och anpassningspolitik (rightsizing).

Den forskning som bedrivits om krympande kommuner och stader internationellt
ar p& samma gang irrelevant och relevant for svenska forhallanden. Den &r delvis
irrelevant da den i stora stycken beror forhallandevis stora stider — Detroit, Philadel-
phia, Leipzig — dar befolkningsminskningen varit bade dramatisk och pataglig i det
offentliga rummet. | Sverige ar det i forsta hand sma kommuner pa landsbygden som
krymper. Undantas Sveriges tre storsta stader ar det ocksa vanligt att landsbygden
runt de storre tatorterna blir allt mer gleshefolkad, vilket gjort att offentlig service i
stor utstrackning koncentreras till ett mindre antal tatorter. Det gor att den forsk-
ningsbhaserade kunskapen om hur man kan planera i ett sammanhang av befolk-
ningsminskning, i vissa centrala avseenden baseras pa forhallanden som ar valdigt
olika de forhallanden som rader i svenska kommuner som krymper. Samtidigt 4r den
internationella forskningen om krympande stider relevant, da den belyser en ofér-
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maga bland politiker och planerare att hantera de fragor som en langvarig befolk-
ningsminskning medfor — en oférmaga som ar pataglig ocksa i en svensk kontext
(Syssner 2014).

Var avsikt ar att komplettera den bild som ges i litteraturéversikten ovan, genom
att belysa hur just svenska kommuner som uppvisar ett vikande befolkningsunderlag
hanterar och planerar for sina anlaggningstillgangar. P sé vis bidrar vi med kunskap
— béde i relation till tidigare studier av hur svenska kommuner synliggor arbetet med
sina anlaggningstillgéangar, och i relation till tidigare studier av hur stader och kom-
muner i olika geografiska kontexter hanterar konsekvenserna av en langvarig befolk-
ningsminskning.

3. Metod och data

Minskande befolkning &r ett tillstand for kommuner i olika delar av Sverige. For att
kunna beskriva en réttvisande bild av krympande kommuners hanteringar av anlégg-
ningstillgangar inkluderades kommuner av olika karaktir och storlek i var studie.
Som beskrevs inledningsvis genomfordes ett systematiskt urval dar geografiskt lage,
narhet till storre tatort samt befolkningsstorlek utgjorde urvalsforhallanden.

3.1. Urval av kommuner

Den geografiska spridningen i var studie sakerstalldes genom att vi inkluderade tre
kommuner som &r belégna i norra Sverige, fyra i mellersta Sverige och tre i sodra
Sverige. | vart urval ville vi fanga kommuner med olika strukturella forutsattningar
for tillvaxt. Vi gjorde antagandet att en s&dan viktig strukturell forutsittning utgors
av den mojlighet som kommunens befolkning har att dagpendla till en strre arbets-
marknad. Darfor valde vi att inkludera tre kommuner i var studie, som alla ger
mojlighet till dagspendling till en tatort som bestdr av mer an 75.000 invéanare. De
storre tatorterna utgjordes av Umed, Orebro samt Norrkoping.

Vidare var befolkningsstorlek ett urvalskriterium i studien. Har skapade vi tva
kategorier av kommuner och dessa utgjordes av kommuner vars invanare éversteg
respektive understeg 12.000 invanare. Var utgangspunkt var att de kommuner som &r
befolkningsmaéssigt storst, och samtidigt har en negativ demografisk utveckling, har
runt 25.000 invanare. Darmed &r det rimligt att dra gransen mellan stora och sma
krympande kommuner vid 12.000 invénare.

Gemensamt for alla kommuner i studien &r att de hade krympt befolkningsmassigt
mellan aren 1973 — 2013. Den kommun som krympt mest under namnda tidsperiod
var Asele. Ar 2013 var befolkningsméngden 57 % av den befolkning som fanns i
kommunen ar 1973. Den kommun som krympt minst av de som ingick i studien var
Nordmaling. | genomsnitt var befolkningen i de studerade kommunerna ar 2013, 74
% av den befolkning som fanns i kommunerna 40 &r tidigare. Av de kommuner som
ingick i studien var halften av kommunerna ar 2015 borgerligt styrda och hélften var
socialdemokratiskt styrda.
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Hagfors 18 773 11921 -36 % Mellersta
Hultsfred 18 427 13738 -25% Sodra
Lax& 8781 5664 -35% | Ja. (Orebo) Mellersta
Ljusnarsberg 7237 4913 -32 % Mellersta
Nordmaling 7732 7085 -8% | Ja. (Umed) Norr
Sollefted 26 265 19776 -24 % Norr
Soderhamn 32176 25456 -21% Mellersta
Valdemarsvik 8 882 7657 -14% | Ja. (Norrkdping)| Sodra
Ydre 4213 3660 -13% Sodra
Asele 4918 2838 -43 % Norr

Figur 1. En sammanstéllning av de kommuner som ingick i studien

3.2. Dokumentstudier som metod

Avrsredovisningen &r tillsammans med budgeten de mest formella dokument en
kommun &rligen arbetar fram. Arsredovisningen syftar till att beskriva fakta om aret
som gatt. | rsredovisningens beskrivs hur kommunen hanterat kommunens over-
gripande finansiella och verksamhetsmassiga méal med inriktning mot god ekonomisk
hushallning samt att kommunens ekonomiska stallning presenteras.

Arsredovisningen har en viktig roll att spela nar det handlar om savél transparens
som organisatoriskt larande. Arsredovisningen syftar till att for medborgare och
intressenter beskriva kommunens finansiella och verksamhetsméssiga status, hur
kommunen skott sina taganden under det gangna aret samt aven tydliggéra kommu-
nens framtidsplaner. Den kommunala arsredovisningen utgor en viktig grund for
ansvarsutkravande samtidigt som den kan ligga till grund for mellankommunalt
larande. Det finns ddrmed all anledning att stalla hoga krav pd kommunala arsredo-
visningar (Donatella 2011; Brorstrom et al, 2014).

Till skillnad mot privata foretag som agerar pa en marknad dar utbud och efterfra-
gan ger indikationer och svar pa fragor rorande bedriven verksamhet sa utgor inte
marknaden grunden for kommunernas resursallokering. Istéllet &r det politiska priori-
teringar och beslut som ligger till grund for resursallokeringen som konkretiseras i
den kommunala budgeten (Dietrichson & Ellegard 2014; Erlingsson & Wanstrém
2015). Den kommunala budgeten har anor fran den moderna kommunens fodelse
(1862 ars kommunalférordning) och utgér det dokument som det ligger mest arbete
bakom. Den kommunala budgeten beskriver hur kommunen planerar att hantera
resurser inom det nastkommande aret och de darpa tva féljande aren. I den kommu-
nala budgeten beskrivs &ven investerings- och exploateringsbudgeten. Den kommu-
nala budgeten och framfor allt de finansiella- och verksamhetsmassiga malen med
inriktning mot god ekonomisk hushallning ligger till grund for den aterkoppling som
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sker och som presenteras i arsredovisningen (Knutsson et al, 2006; Dietrichson &
Ellegard 2014; Brorstrom et al, 2014). Sedan ar 2005 har svenska kommuner krav pa
sig att uppratta mal som ska relateras till god ekonomisk hushallning. Efterlevnaden
av att uppratta finansiella mal med inriktning mot god ekonomisk hushallning har
varit god visar studier av Brorstrom et al, (2009) och Dietrichson & Ellegard (2014).
Betraffande verksamhetsmassiga mal med inriktning mot god ekonomisk hushallning
har dock efterlevnaden av att uppratta sddana mal inte varit lika bra. Cirka tva tredje-
delar av kommunerna hade annu inte upprattat sddana mal vid en undersokning &r
2009 (Brorstrém, et al, 2009). Arsredovisningen och budgeten utgdr darmed de vik-
tigaste dokumenten fér medborgare och andra aktdrer som ar intresserade av kom-
munernas ekonomi, verksamhet och utveckling.

For att kunna bidra med forstaelse for hur man i kommuner med ett vikande be-
folkningsunderlag hanterar och planerar for sina anlaggningstillgangar studerade vi
arsredovisning (2014, 2015) samt budget (2015 inkluderat plan for aren 2016-2017,
2016 inkluderat plan for aren 2017-2018) for de kommuner som ingick i studien. Vi
stallde féljande fragor till materialet:

— Finns beskrivningar av anléggningarnas status for fastigheter, gata och VA? Hur
beskrivs i s fall denna status?

— Finns beskrivningar av underhall, specifikt planerat och avhjalpande underhall for
anlaggningstillgangarna fastigheter, gator och VA? Hur beskrivs i sa fall detta un-
derhall?

— Finns beskrivningar av hur kommunen avser anpassa sina anlaggningstillgangar
till en forandrad demografi, och hur synliggors i sa fall detta?

— Finns en gedigen beskrivning av investeringsbudgeten, och hur synliggérs i sa fall
detta? Med gedigen beskrivning avses i detta fall en tydlighet avseende helheten,
men ocksa att respektive investeringsprojekt beskrivs i termer av bakgrund, syfte
och hur investeringen ska omvandlas till en tillgang i anlaggningsregistret.

4. Resultat

Nér vi studerade de krympande kommunernas érsredovisningar och budgetar fragade
vi 0ss om kommunerna beskrev anldggningstillgangarnas status. Visade det sig att de
beskrev detta intresserade vi oss for hur detta synliggjordes. Detsamma géllde for
underhall av anlaggningstillgdngarna eftersom namnda fraga indikerar hur fastighe-
ter, gator och VA-tillgangar etcetera kommer att kunna sta sig i framtiden.

Eftersom vart fokus var pd kommuner med vikande befolkningsunderlag var vi
sarskilt intresserade av om dokumenten vittnade om nagra utvecklade strategier for
hur man anpassade kommunens anlaggningstillgangar till en ny demografisk situa-
tion. 1 mer allméanna ordalag handlar denna frdga om huruvida, och i sa fall hur,
kommunerna i dessa dokument beskriver hur »den for stora kostymen« hanterades.

Den forsta delen i resultatredovisningen &r fokuserad pa huruvida det finns status-
beskrivningar av kommunernas anléggningstillgangar. Efter det synliggéors huruvida
kommunerna tydliggjorde underhallet av dess anléaggningstillgangar. Vidare beskrivs
om och i sa fall hur kommunerna synliggjorde strategier for anpassning av kommu-
nens anlaggningstillgangar till en ny demografisk situation. Avslutningsvis presente-
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ras hur kommunerna beskrev investeringsekonomin dé den ar av betydande vikt vid
anpassningar av anlaggningstillgangar.

4.1. Status for anlaggningstillgangar

Den forsta fragan i var studie handlar om huruvida det i dokumenten finns redogorel-
ser for anlaggningarnas status for fastigheter, gata och VA, och hur denna status i sa
fall beskrivs. Sammantaget visade var genomgang att knappt en tredjedel av kom-
munerna beskrev anlaggningstillgdngarnas status. Vi sdg ocksa att det var vanligast
att fastigheternas samt VA-anlaggningarnas status beskrevs. Inte i ndgot dokument
beskrevs statusen pa anlaggningstillgangarna pa ett tydligt sétt. |1 samtliga fall krav-
des en noggrann lasning for att utlasa kommunens bedémning av statusen pa dess
anlaggningstillgangar.

Dokumentstudierna, arsredovisning 2014, budget 2015, visade att fyra kommuner
beskrev fastigheternas status. Nar det gallde statusen pa gator och vagar var det tva
kommuner som synliggjorde detta. Tre kommuner beskrev statusen pa kommunens
vatten och avloppstillgangar. Namnas bor att av de kommuner som uttryckte nagot
om statusen s& var det ingen av kommunerna som framholl att statusen var bra. Bil-
den som framfordes var istallet att statusen var eller befarades vara dalig eller till och
med mycket dalig. Dokumentstudierna, arsredovisning 2015, budget 2016 synliggor
en likartad bild. I det féljande presenteras hur nagra av kommunerna beskrev statusen
pa deras anlaggningstillgangar.

I Valdemarsviks budget 2015, se dven budgeten 2016 fanns ett dvergripande mal
om att kommunens resurser inte far forbrukas éver tiden och att kommunens arliga
resultat ska medfora att dess invanare aven i framtiden kan tillforsakras en bibehallen
standard pa dess anliggningstillgangar. Trots det dvergripande malet s& forekom i
princip ingen text om anlaggningstillgdngarnas status. Det som gick att utldsa i do-
kumenten var att flera av VA-anlaggningarna ansags gamla och i behov av renove-
ringar. | Valdemarsviks arsredovisning (2015) bekraftades bilden och det framkom
aven att kommunen borjat arbeta fram och realisera en plan for att sékerstalla VA-
anlaggningarnas funktion. I évrigt framkom inget gallande statusen p& kommunens
anlaggningar.

| Aseles budget (2015) tydliggjordes att kommunen fokuserat pa tillvéxt och att
idrotts- och kulturanlaggningar ansags som viktiga for att kunna attrahera nya med-
borgare och foretag. Statusen pa kommunens idrotts- och kulturanlaggningar besk-
revs dock inte. Det enda som gick att utlésa géllande anléggningarnas status var:

»VA-natet & alderstiget och bitvis i mycket daligt skick. Investeringskostnaderna kommer att bli
mycket hdga da VA ar en dyr verksamhet. Fastighetsbestandet kommer inom en snar framtid aven
att drabbas av hoga underhallskostnader da tidigare ars underhall uteblivit pa grund av dalig ekono-
mi.«

(Arsredovisningen 2014, sid 39)

| Aseles &rsredovisning (2015) samt budget (2016) beskrevs problematiken med
kommunens VA-anlaggningar pa ett likvardigt satt. Dessutom framfordes att manga
och omfattande investeringar vantar inom VVA-verksamheten.

| Soderhamns arsredovisning (2014) framkom att dess kommunala bostadsbolag
framst hade att forvalta fastigheter fran 1960- och 1970-talet. Fastigheternas alder
och 6ver aren varierande underhall hade enligt beskrivningarna medfort att statusen
pa fastigheterna generellt sett inte var pa den nivd kommunen 6nskade. | budgeten
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2016 framkommer att kommunens mal med fastighetsunderhallet inom bostadsbola-
get &r att;

»langsiktigt narma sig jamforbara bostadsbolag.«
(Séderhamns budget 20186, sid 30)

| Sollefteds dokument, arsredovisning 2014, 2015 samt budget 2015, 2016 framkom
ytterst lite avseende anlaggningstillgangarnas status. | &rsredovisningen (2014) fram-
holls dock att uthyrningslaget under det senaste aret varit bra for det helagda kom-
munala bolaget Solatum Hus&Hem AB. | arsredovisningen (2014) redogjordes dven
for att i samband med att komponentavskrivning inforts (krav pa alla kommuner fran
ar 2014) sa okade kravet pa att fastigheterna skulle bedémas och varderas. Huruvida
det hade genomforts i Sollefted gick inte att utlasa i nagot av dokumenten. | budgeten
2016 framkom att manga av VA-anlaggningarna ar fran 1960- och 1970-talet och att
kommunen beddmer att det i framtiden kommer krévas mycket resurser for att sakra
anlaggningstillgdngarnas funktionalitet, inte minst pa grund av eftersatt underhall
under en langre tid.

| Hagfors arsredovisning (2015) framfordes att kommunen genomfaért filmning av
VA-natet och da upptécktes att natet var i samre skick an befarat. Vidare beskrevs att
kommunen arbetat fram en underhallsplan.

4.2. Underhall av anlaggningstillgdngar

Den andra fragan i var studie handlar om huruvida det i materialet gar att finna be-
skrivningar av planerat och avhjalpande underhall for anlaggningstillgangarna fastig-
heter, gator och VA, och hur detta underhall i s fall beskrivs.

Har ar det pa sin plats att tydliggora vad som avses med underhall. Underhall &r de
atgarder som syftar till att vidmakthalla anlaggningstillgangens vérde, tekniska
funktion och skick. Inom kommunerna ar det vanligt att man skiljer mellan planerat
och avhjalpande underhall, dar planerat underhdll innebar planenliga underhélls-
atgarder medan avhjalpande underhéll utgér en budgetpost som avser att tacka upp
for kostnader som uppstéar nar problem uppkommer. Generellt géller att for nya an-
laggningstillgangar ar det planerade underhallet 1agt och det avhjalpande underhallet
i princip obefintligt. For aldre anlaggningstillgangar som underhallits enligt plan ar
det planerade underhallet hogre jamfort med nar anlaggningen var ny och det &r dven
vanligt forekommande att det finns budgeterade medel for avhjalpande underhall. A
andra sidan &r kapitalkostnader lagre for aldre anlaggningstillgangar jamfort med nya
dito. For anlaggningstillgangar som inte underhallits enligt plan ar det rimligt att
rakna med omfattande resurser till avhjilpande underhall (se exempelvis vad som
artikuleras i Aseles budget géllande farhdgan for dess VA-anlaggningar). Namnas
bor att dagens fastigheter innehaller betydande installationer, vilka kraver betydligt
mer underhall jamfort med grund och stomme (Sveriges kommuner och Landsting,
20086).

Flera av de kommuner som ingick i studien beskrev i de évergripande malen att
varje generation skulle bara sina egna kostnader. Nagra framforde dven att kapi-
talforstoring inte far ske da det inte ar forenligt med god ekonomisk hushallning. Se
exempelvis Ydres budget 2015 (sid 1).
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»God ekonomisk hushéllning ur ett finansiellt perspektiv innebér att varje generation sjalv maste
bara kostnaderna for den service som den konsumerar. Detta innebér att ingen generation ska behdva
betala for det som en tidigare generation forbrukat.«

Trots den medvetenhet som kommunernas 6vergripande finansiella mal synliggjorde
var det hogst ovanligt att underhallet for anldggningstillgangarna presenterades i
kommunernas arsredovisningar och budgetar. | flera av_kommunernas dokument
antyddes dock att underhallet legat och 1ag pa en niva som inte var férenligt med god
ekonomisk hushallning, vilket innebar en betydande risk att anlaggningstillgangarna
inte kan brukas under dess avsedda tid.

Av de tio kommuner som ingick i studien var det enbart en kommun, Hagfors,
som synliggjorde underhallet for fastigheter. Hagfors beskrev i budgeten 2015 att
underhallet varit eftersatt under manga ar och att man férnarvarande hade 28 kr per
kvadratmeter till underhall. Kommunen gjorde bedémningen att 100 kr per kvadrat-
meter var tillrackligt for att undvika kapitalforstoring. Mot bakgrund av det var malet
minst 100 kr per kvadratmeter. | budgeten 2016 beskrevs att pa grund av att kommu-
nen gatt over till komponentavskrivning sd omvandlar kommunen underhallsmedel
till investeringsmedel.

»| 2016 &rs niva ar detta 4 miljoner kronor, vilket ska spegla 55/m2. Malet &r 100 kr/m2 vilket gor
att denna niva beh6ver okas varje ar med en stdrre 6kning an hitintills for att inte fortsatta kapi-
talforstoringen. Underhéllet &r mycket eftersatt.«

(Hagfors budget 2016, sid 33)

En intressant iakttagelse hittade vi i Aseles beskrivning av underhéllet av dess an-
laggningar (se arsredovisningen 2014). Nivaerna pad underhallet beskrivs inte, men
det framkom att kreativitet hos den tekniska personalen var det som efterfragades.
Med det avsdgs forméagan att med smé medel forlanga den tekniska livslangden pa
anlaggningstillgangar.

Néar det gallde anlaggningstillgangar i form av gator och végar var det &ven dar
enbart en kommun som framforde ndgot om underhall. Kommunen i fraga var Laxa
och i budgeten (2015, sid 25) framkom att kommunen tagit fram en asfaltsplan.

»En asfaltsplan har tagits fram och vi raknar med att under kommande 5-arsperiod toppbelagga de
gator som har storst behov av ny belaggning. Underhéllet av gatorna i kommunen &r eftersatt och
behgver prioriteras under flera ar framéver.«

Betraffande underhallsmedel for Vatten och avloppsanlaggningar var det ingen
kommun som synliggjorde vilka underhallsmedel som kommunen hanterade for att
skota anlaggningstillgdngarna.

| Hultfreds dokument var det enbart i forordet till budgeten (2016) det gick att
utlasa ndgot gallande underhéll av anlaggningstillgangar. | forordet till budgeten
2016 beskrev KS-ordféranden féljande:

»Vi utdkar driftbudgeten till fastighetsunderhall till OSK (Ostra Smalands Kommunalteknikerfor-
bund) och pé gata-park med 8 mkr, till 14,7 mkr under 2016. Detta 4r en kraftfull satsning for att
forbattra lokaler och arbetsmiljo, bade for vara elever och boende etcetera, men &ven for var perso-
nal.«

(Hultsfreds budget, 2016, forordet)
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4.3. Att anpassa anlaggningstillgangar till forandrad demografi

En tredje fraga i var studie handlar om huruvida materialet innehéller beskrivningar
av hur kommunen avser anpassa sina anlaggningstillgangar till en forandrad demo-
grafi. Fragan har rests mot bakgrund av att rivning och forséljning av fastigheter ofta
ndmns i internationell forskning som en del i de strategier som utvecklas for att mota
en langvarig befolkningsminskning. Dessa tgérder ar tydligt kopplade till kommu-
nernas investeringsekonomi.

Var genomgang visar att drygt halften, sex av tio, av de kommuner som ingar i
studien beskrev anpassningsstrategier for fastigheter i arsredovisningen 2014
och/eller budgeten 2015. | samma dokument ett ar senare, det vill séga arsredovis-
ningen 2015 och/eller budgeten 2016 var det enbart tva kommuner, Séderhamn och i
viss man Valdemarsvik som beskrev anpassningsstrategier for fastigheter. Nar det
gallde gator och vagar samt VVA-anlaggningar beskrevs inga anpassningsstrategier.

| Ljusnarshergs arsredovisning (2014) presenterades att kommunen fatt hjalp av
Bostadsdelegationen med att avveckla det kommunala bostadsbolaget Ljusnabergs
Fastighet AB. Det framkom att kommunen minskat bostadsbestandet med 155 I4-
genheter och att kommunen var den kommun i Sverige som fatt hogst statligt stod
fran Bostadsdelegationen. Totalt rérde det sig om narmare 129 mkr. | arsredovis-
ningen synliggjordes att kommunen sag det som;

»en moralisk forpliktelse att fullfolja effektiviseringen av den kommunala verksamheten«
(2014, sid 13).

Det framkom ocksa att avvecklingen innebar en frivillig likvidation av bostadshola-
get och att kommunen tog over tillgangarna. Under 2014 skedde slutredovisningen
for likvidationen och det medforde en bokforingsmassig forlust for kommunen pa
789 tkr.

I Nordmalings dokument, arsredovisning 2014 samt budget 2015, framkom att
kommunen hade ett dverskott av lokaler och att dessa arligen kostade kommunen
cirka 2 mkr per ar. Det fanns dven planer pa en ytterligare skolnedlaggning och om
den genomfordes skulle det medfora okade kostnader for tomma lokaler. | arsredo-
visningen 2015 framfordes att kommunen tagit emot manga asylsokande och att det
finns ett generellt behov av hyresrétter i kommunen.

»Det finns idag en brist p& hyresrétter och darmed &r inte férutsittningarna for inflyttning och
utveckling av kommunen de bésta. Denna fraga bor fa en 16sning under 2016.«
(Nordmalings arsredovisning, 2015, sid 33)

I Laxas arsredovisning (2014) tydliggjordes att AB Laxahem, kommunens bostads-
bolag, paborjat ett strategiarbete som innebar anpassningar av anlaggningstillgangar-
na.

»Fastigheterna delas upp i tre grupper for att i forsta hand anpassa utveckling, underhall och avskriv-
ningstider till de olika kategorierna«
(2014, sid 52).

Enligt Hultsfreds arsredovisning (2014) framkom att det kommunala industribolaget
genomfort en nedskrivning av anlaggningstillgdngar med 82.5 mkr och det darfor
dven skedde ett aktiedgartillskott fran kommunen till bolaget med samma summa.
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Anledningen till nedskrivningen beskrevs vara en langre tid med for lite underhall
mot bakgrund av for hog vakansgrad och darmed uteblivna intakter. Aven det kom-
munala bostadsbolaget beskrevs ha en hog vakansgrad pa grund av laga rantor och
laga huspriser, vilket medfort att alternativkostnaden av att bo i det kommunala bo-
stadsbolagets hyreslagenheter var for hog. Nagon strategi for att anpassa det kommu-
nala bostadsholagets fastigheter till efterfragan beskrevs dock inte.

Forutom ovanstaende framkom &ven i rsredovisningen (2014) att statens bostads-
omvandling AB (Sbo) hjélpt Hultsfreds kommun med att bygga om ett hus till 27
lagenheter for aldre. Namnda anpassning av anlaggningstillgdngen var enligt KS-
ordforanden (férordet) en investering som kommun pa egen hand inte skulle ha klarat
av.

I dokumenten, arsredovisningar 2015 samt budgetar 2016 var det som bekant
enbart Séderhamn samt i viss man Valdemarsvik som beskrev nagra rader gallande
anpassningar av anlaggningstillgangar utifran férandrad demografi. 1 Valdemarsviks
budget (2016) beskrevs att kommunen pabérjat en fastighetssanering i form av for-
séljningar och rivningar av fastigheter for att minska de kommunala kostnaderna. |
Soderhamns arsredovisning (2015) framfordes att kommunen rivit ett antal lagen-
hetshus samt salt lite drygt 200 lagenheter. Motiveringen till anpassningarna beskrevs
vara att mojliggdra renoveringssatsningar samt nyproduktion i mer attraktiva lagen.

4.4. Investeringsbudget

Den fjarde och sista fragan i var undersokning handlar om huruvida det i materialet
finns en gedigen beskrivning av investeringsbudgeten? Med gedigen beskrivning
avses i detta fall en tydlighet avseende helheten, men ocksa att respektive investe-
ringsprojekt beskrivs i termer av bakgrund, syfte och hur investeringen ska omvand-
las till en tillgang i anlaggningsregistret.

Var genomgang visar att tvd av de tio kommunerna presenterade nagorlunda
utvecklade investeringsbudgetar och redovisningar av investeringsverksamheten,
vilket innebar mdjligheter for lasaren att skapa sig en inblick i den totala investe-
ringsverksamheten, men ocksa gallande varje investering i sig — varfor den genom-
fordes, skulle genomforas och vad for anlaggningstillgang det rorde sig om. | étta
kommuner var investeringsverksamheten beskriven pa en generell niva, vilket med-
forde svarigheter att forstd vilka investeringar som hade beslutats och varfor. Det
gick darmed inte via dokumenten att fa forstaelse for hur kommunernas investeringar
skulle bidra till att anpassa anlaggningstillgdngarna till det vikande befolkningsun-
derlaget.

Hultsfreds kommun gjorde bedémningen att kommunen under de narmaste aren
behovde oka laneskulden kraftigt. Soliditeten var 29 % &r 2014. Anledningen till att
kommunen gjorde bedémningen att laneskulden behdvde 6ka kraftigt var for att det
fanns ett eftersatt investeringsbehov som i sin tur beskrevs bero pd manga ars ef-
tersatt underhall samt for 13ga arliga resultat. | budgeten (2015) framkom vilka inves-
teringar kommunen planerade att genomfora i stort (sid 58-61), men det fanns inte
nagra utvecklade resonemang om investeringarna i sig. Bilden som beskrevs i arsre-
dovisningen 2015 samt i budgeten 2016 var likvérdig — kommunen star infor en
period med manga investeringar.

Noterbart ar att det enbart &r i forordet till Hultsfreds budget (2016) som det
framst gér att fa en inblick i kommunens investeringsplaner. KS-ordféranden &gnar
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nastintill en sida till att beskriva planerade investeringar och underhéllsinsatser. Ett
utdrag fran KS-ordférandens beskrivning presenteras hr:

»Vi gar in med en stor investeringsbudget p& 89 mkr. Utav detta avser vi anvanda 50 mkr till férsko-
lor/skolor. Nybyggnationen av forskola i Virserum och ombyggnationer pa skolorna Jarnfonden och
Silverdalen. Detta &r ett tydligt stallningstagande att vi med dessa satsningar slar vakt om att bidra
till en positiv utveckling i vara mindre orter.«

(Hultsfreds budget, 2016, forordet)

I Soderhamns arsredovisning (2014) framkom att kommunen under det senaste aret
investerat i anlaggningstillgangar till en total utgift av 256 mkr. Varfor de valt att
investera i de valda anlaggningstillgdngarna presenterades inte. Sammantaget var
redovisningen av investeringsverksamheten sparsmakad. Aven i budgeten var be-
skrivningen av kommunens planerade investeringsverksamhet aterhallsam. Det gick
inte att utldsa nagon information om respektive investering. Ett exempel pa detta var
beskrivningen av »Bygg och anlaggningstillgangar 160 919 tkr.« (2015, sid 32).

| Valdemarsviks kommuns budget (2015 samt 2016) framkom en sam-
manstallning av de budgeterade investeringarna. Det fanns &ven beskrivningar av
projekten i sig. Av investeringsbudgeten framkom att manga av investeringarna var
reinvesteringar eller tillaggsinvesteringar.

5. Sammanfattande slutsatser

Var artikel bygger pa en delstudie vars dvergripande syfte varit att oka forstaelsen for
hur man i krympande kommuner hanterar och planerar for sina anlaggningstillgang-
ar. Vi har, mer specifikt, intresserat oss for i vilken man kommunernas budgetar och
arsredovisningar & sammanhang dar kommunerna beskriver sina anlaggnings-
tillgdngar avseende status och underhall. Vi har ocksa intresserat oss for huruvida
kommunerna hér beskriver strategier for hur anldggningstillgangarna ska kunna
anpassas till en ny demografisk situation. Utifran det material vi studerat - budgetar
och arsredovisningar i tio kommuner under en tva arsperiod - har vi gjort fyra dver-
gripande observationer:

5.1. Ovanligt med beskrivningar av status

For det forsta visade dokumentstudierna att det var ovanligt att kommuner med vi-
kande befolkningsunderlag beskrev statusen pa sina anlaggningstillgangar i budget
och arsredovisning. | de fa fall dar statusen beskrevs var beskrivningarna kortfattade
och outvecklade. | huvudsak handlade statusbeskrivningarna om kommunernas fas-
tigheter och VA-anlaggningar. Den sammantagna bilden som framtradde var att
statusen var eller befarades vara dalig eller mycket dalig pa grund av eftersatt under-
hall under flera ars tid.

5.2. Ovanligt att synliggora underhall

For det andra var det tydligt att kommuner med vikande befolkningsunderlag pa en
dvergripande niva beskrev att god ekonomisk hushallning innebar att varje genera-
tion skulle béra sina egna kostnader. Aven om detta artikulerades var det hogst ovan-
ligt att kommunerna synliggjorde underhallet av anlaggningstillgdngarna. En konse-



60 Robert Jonsson och Josefina Syssner

kvens av detta r att det ar svart for medborgare och andra intressenter att veta om
malet om god ekonomisk hushallning uppnas.

5.3. Begréansade beskrivningar av anpassningsstrategier

For det tredje var det relativt vanligt med beskrivningar av strategier inom fastighets-
omréadet med hansyn till forandrade demografiska forutsattningar. Drygt halften av
de studerade kommunerna beskrev att de hade arbetat eller arbetade med att anpassa
fastighetsbestandet till vikande befolkningsunderlag. Vi konstaterar att det var van-
ligare med beskrivningar av anpassningar av fastigheter i arsredovisning 2014 samt
budget 2015 jamfort med arsredovisning 2015 samt budget 2016. Inte i nagra doku-
ment beskrevs anpassningsstrategier for gator och vagar samt VA-tillgangar.

5.4. Outvecklade investeringsbudgetar

For det fjarde var det tydligt att kommuner med vikande befolkningsunderlag hade
outvecklade investeringsbudgetar och investeringsredovisningar. En konsekvens av
detta ar att det &r svart for medborgare och andra intressenter att forsta varfor investe-
ringar genomfors och vad de handlar om. Detta &r beaktansvart da investeringar
binder upp resurser saval inom som mellan tidsperioder. Det &r an mer beaktansvart
da diskursen om ett hallbart (ekonomiskt, socialt och miljomassigt) samhélle &r i
ropet (Brorstrom et al, 2015).

5.5. Vart bidrag och fortsatta studier

Genom de observationer som presenteras ovan, bidrar var studie till att fordjupa och
nyansera tidigare kunskaper om demografiska anpassningsstrategier i en svensk
kontext. Studien indikerar att f& kommuner beskriver strategier for hur man ska han-
tera sina anlaggningstillgangar trots att kostymen i takt med befolkningsminskningen
blivit »for stor« och »for sliten« (jamfor Hospers & Revada, 2015). Samtidigt visar
var genomgang att anpassningsstrategier for fastigheter var vanligare an anpassnings-
strategier for andra typer av anlaggningstillgangar. Det gér att utlasa att vissa kom-
muner anpassat sina fastigheter utifran en forandrad demografi. | vissa fall har det
skett med stod av regeringen i form av bostadsdelegationen. Nér det galler att under-
hélla anlaggningstillgdngarna sa att de under dess livslangd uppratthaller en funktio-
nalitet tycks ingen demografianpassning ha gjorts. Att underlata att undlerhélla sina
anlaggningstillgangar och darmed riskera dess funktionalitet ar allvarligt.

Utifran observationerna ovan drar vi slutsatsen att budget och arsredovisning inte
ar sammanhang dar kommuner med langvarig befolkningsminskning beskriver kon-
sekvenser av eller strategier till foljd av demografisk forandring. Den bild som syn-
liggors via budget och é&rsredovisning, dr att kommunerna i studien fokuserar pa det
kortsiktiga perspektivet. Hade de varit fokuserade pé att strava efter en god hus-
héllning av resurser saval inom som mellan tidsperioder s& borde de i mycket storre
utstrackning an vad som var fallet ha beskrivit anlaggningarnas status, planerat och
avhjélpande underhall, anpassningsstrategier for anlaggningstillgangar samt ha haft
en utvecklad investeringsekonomi. Ytterligare studier behdvs for att kartldgga om
dessa kommuner - i andra sammanhang och genom andra beslut - utvecklar strategier
for planerat och avhjéalpande underhall och for anpassningsstrategier for anlaggnings-
tillgngar. Vi gor dock bedémningen att sédana strategier har uppenbara ekonomiska
implikationer och att de, om de funnes, skulle ha gjort avtryck i savél budget som
arsredovisning.
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De resultat som presenteras hér, indikerar ett bekymmersamt lage fér kommuner
med vikande befolkningsunderlag och for staten. Krympande kommuner uppvisar
ofta ett minskande skatteunderlag, vilket utgor forsvarande omstandigheter for att
arligen uppna positiva resultat som mojliggor en hog grad av sjalvfinansiering av
investeringar (Fjertorp 2010; 2013). Resultatet & ocksd bekymmersamt mot bak-
grund av att det saknas naturliga incitament att nyinvestera i kommuner med en
krympande befolkning (Fjertorp 2013).

Det svenska kommunala utjgmningssystemet ska kompensera for strukturella
forhallanden och for olikheter i invanarnas inkomster och kommunernas skattekraft,
sa att kommunerna i Sverige i hég grad kan leverera en likvardig valfard. Daremot
kompenserar inte systemet for hur kommunerna hanterar sina anlaggningstillgangar
6ver tid. 1 och med att kvalitén pa vélfarden &ven inkluderar den fysiska platsen i
form av exempelvis luftkvalitet i lokaler och kvalitet pa ytskikt etcetera, sd kan av-
saknaden av underhdll i enlighet med god ekonomisk hushéllning, samt avsaknaden
av demografianpassning av anlaggningstillgangar medféra att olikheterna avseende
detta tilltar mellan kommunerna. Vi ser ocksa att kommuner som underltit att de-
mografianpassa sina anliggningstillgdngar samt underlatit att underhlla i enlighet
med god ekonomisk hushallning, riskerar att i framtiden behéva budgetera allt mer
medel till avhjalpande underhall. Ar malsittningen att Sveriges kommuner i hig grad
ska kunna leverera en likvardig valfard, maste underlatelsen att underhalla anlagg-
ningstillgdngar enligt plan och underlatelsen att demografianpassa anlaggnings-
tillgdngar upp pa policyagendan. Det &r ocksa rimligt att fraga sig om en dkad statlig
styrning och tydligare krav pd kommunernas revisionsverksamhet, framfarallt kopp-
lat till forandrade demografiska forutsattningar, kan vara en lamplig atgard? Jamfor
exempelvis vad Donatella, 2016 framfor da han foresprakar en 6kad tillsyn av redo-
visningen — i vart fall innebar det en dkad fokusering pa hur kommuner beskriver
hanteringen av anlaggningstillgangar, inte minst i relation till demografiska
foréndringar.

Det finns goda skal att fortsétta studera demografianpassning av infrastruktur i
kommuner med vikande befolkningsunderlag. Tidigare studier har beskrivit och
problematiserat strategier och processer som foregar kommunala investeringsbeslut
(se exempelvis Sahlin-Andersson 1986; Brorstrom 2010 samt Bengtsson 2013). Det
saknas daremot kunskap om varfér kommuner med vikande befolkningsunderlag inte
demografianpassar sina anléaggningstillgangar. Mycket tyder dock pé att de kommu-
ner som har allra storst behov av kunskap om hur man kan hantera langvarig befolk-
ningsminskning, ocksa ar de som har de samsta forutsattningarna att avsatta tid och
resurser for strategiskt utvecklings-, anpassnings- och utredningsarbete (Syssner &
Olausson 2015, sid 66). Vi ser hér ett behov av fordjupande studier, via intervjuer
med ledande politiker och tjansteman kring hanteringen av anlaggningstillgangar, av
de kommuner som avviker bade positivt och negativt fran den samlade bild som ges
har. Vad utmarker dessa kommuner, och vad kravs for kommunal ledning, styrning
och organisering for att uppna det som kan betraktas som en god hantering och pla-
nering for anlaggningstillgangar?
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Arsredovisningar 2014, 2015 fér féljande kommuner:
Nordmaling, Lax&, Valdemarsvik, Asele, Ljusnaberg, Ydre, Hultsfred, Sollefted,
Hagfors samt Séderhamn.

Budgetar 2015, 2016 (inkluderat plan for aren 2016-2017 samt 2017-2018) for

féljande kommuner:

Nordmaling, Lax& Valdemarsvik, Asele, Ljusnaberg, Ydre, Hultsfred, Sollefted,
Hagfors samt Séderhamn.

Noter

1. 1 Svensk Vattens héllbarhetsindex frn 2014 framkom att det storsta problemomrédet for Sveri-
ges kommuners VA- anliggningar &r dess daliga status. En liknande bild tecknas av VVA-fakta
(Wwww.VA-fakta,se).
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