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Introduktion

Befolkningsminskning håller på att bli ett permanent fenomen i många europeiska
regioner. Nordiska kommuner och regioner står inför betydande utmaningar när
befolkningar krymper, blir äldre och alltmer ojämnt geografiskt fördelade. Dessa
demografiska skiften fördjupar den ojämlikheter och skapar utmaningar där vissa
kommuner är särskilt missgynnade när det gäller ekonomisk hållbarhet,
serviceutbud och utveckling av infrastruktur.

En långvarig tradition av att planera för befolkningstillväxt har lett till att politiker
och lokala myndigheter är ovilliga att ta itu med befolkningsminskningen, som ses
som en "oönskad sjukdom" (Sousa & Pinho, 2015 i Syssner, 2015; Heleniak &
Sánchez Gassen, 2020).  Kommunernas förmåga att påverka breda
befolkningstrender är dock generellt begränsad. Därför bör dessa realiteter
erkännas och beaktas i nationella, regionala och lokala strategier. Smart
anpassning möjliggör en mer effektiv fördelning av resurser, justering av
serviceutbudet och utveckling av innovativa lösningar för att möta behoven hos en
minskande befolkning. I en ansats som fokuserar på smart anpassning ses
befolkningsminskning inte bara som ett problem utan också som en möjlighet att
utnyttja lokala styrkor och stärka samhällets motståndskraft.

Denna policy brief diskuterar de centrala principerna för smart anpassning och
belyser tillämpning av konceptet i politik och praxis. Slutligen presenteras möjliga
anpassningsstrategier som nordiska beslutsfattare och planerare kan genomföra
för att svara på befolkningsminskning och demografiska förändringar i kommuner,
regioner och nationellt.
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Vad är smart anpassning och varför
är det relevant?

Den demografiska utvecklingen i Norden kännetecknas av regionala obalanser.
Under de senaste decennierna har befolkningstillväxten främst koncentrerats till
vissa stora och medelstora städer och deras omgivande regioner, medan
befolkningsminskningen är mer utspridd över större områden. Många mindre,
landsbygds- och/eller glesbefolkade områden står inför långsiktig
befolkningsminskning, även om denna trend inte är begränsad till endast
landsbygderna (Stjernberg et al., 2024). Karta 1 illustrerar procentuell förändring i
total befolkning för alla kommuner i de nordiska länderna från 1990 till 2022. Denna
totala befolkningsförändring inkluderar både naturlig förändring (födslar minus
dödsfall) och nettoinvandring.

Befolkningsminskningen påverkar kommunernas offentliga tjänster, infrastruktur,
inkomster och planering. När befolkningsbasen krymper minskar skatte- och
avgiftsintäkterna. I Norden finns det långa avstånd och stora landsbygdsområden,
vilket innebär utmaningar för kommunal och regional planering.
Infrastruktursystem blir överdimensionerade i förhållande till den nuvarande och
framtida befolkningsmängden och dess fördelning, men upprätthållandet av
lagstadgade tjänster kräver att förvaltningsstrukturer bibehålls och att nya
investeringar görs (Grundel & Magnusson, 2022). Dessutom står områden med
befolkningsminskning inför utmaningar med tomma bostäder och brist på
bostäder som passar särskilda behov (Eliasen et al., 2020). Andra allmänt kända
problem är minskande arbetskraft, svaga administrativa kapaciteter och
utmaningar i utbildningsplaneringen när elevantalet minskar (Slätmo et al., 2024;
Carson et al., 2022). Dessutom ökar efterfrågan på äldreomsorg och hälso- och
sjukvård när befolkningen åldras (Heleniak & Sánchez Gassen, 2020).
Befolkningsminskningen kan också påverka den sociala dynamiken i områden och
hur platser upplevs (Syssner, 2024).

Även om politiska institutioner på både överstatlig, nationell och regional nivå
försöker lösa de utmaningar som befolkningsminskningen medför på olika sätt
(Copus et al., 2021), fokuserar de etablerade metoderna hos nordiska
beslutsfattare fortfarande på att öka befolkningstillväxten (Syssner, 2022). I
litteraturen identifieras dock också hybridmetoder där kommuner eller regioner
officiellt åtar sig tillväxt, men inkluderar anpassningselement i sina dagliga beslut
(Kahila et al., 2022; Hagen et al., 2023). I Norden strävar man efter att effektivt
rikta resurser för att lösa utmaningarna med befolkningsminskning genom
samarbete mellan kommuner. Andra exempel på använda lösningar är optimering
av infrastruktur- och tjänsteplaner, innovativa lösningar på arbetskraftsbrist och
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fokus på behoven hos de kvarvarande invånarna (Kahila & Teräs, 2021; Syssner,
2022). Smart anpassning som ansats innebär att proaktivt justera policyer, resurser
och tjänster för att anpassa sig till krympande och åldrande befolkningar. Dessa
lösningar som anpassas till demografiska realiteter kan erbjuda kommuner och
regioner nya möjligheter i form av utveckling av platser, serviceorganisation och
samhällsdynamik.

Karta 1: Total befolkningsförändring per kommun i de nordiska länderna, 1990–2022 (1992–2022 för Island

på grund av brist på tillgänglig data före 1992). Den mindre kartan i det nedre högra hörnet visar den
totala befolkningsförändringen på regional nivå i de nordiska länderna.
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Förslag på politiska åtgärder för
smart anpassning

Denna policy brief presenterar åtgärdsförslag riktade till sju policyområden för att
främja smart anpassning till befolkningsminskning i Norden. De föreslagna
åtgärderna bygger på 11 workshops med deltagande av kommunala, regionala och
nationella planerare, landsbygdsmyndigheter, beslutsfattare och experter från
Sverige, Finland, Norge, Island och Danmark. Syftet med diskussionerna var att
samla information till stöd för policyförslagen. Även om projektet inte identifierade
etablerade eller testade enhetliga smarta anpassningsstrategier, erbjuder de
genomförda åtgärderna värdefull erfarenhetsbaserad kunskap som kan användas
för att kartlägga framtida anpassningsstrategier i Norden och på andra håll.

1. Nya perspektiv på befolkningsminskning

2. Öka kunskapen om befolkningsminskning, demografiska förändringar och
deras effekter

3. Kommunikativ planering och fördelarna med småskalighet

4. Social infrastruktur och markanvändningsplanering

5. Flernivå- och samarbetsbaserad styrning

6. Finansiering för anpassningsåtgärder och framtidsinriktad planering

7. Grön omställning som en del av den politiska responsen på
befolkningsminskning
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1. Nya perspektiv på befolkningsminskning

En minskande befolkning ses ofta som något stigmatiserande, vilket leder till en
ovilja att prata öppet om denna demografiska utveckling. Många kommuner
prioriterar fortfarande politik som fokuserar på befolkningstillväxt eftersom de
fruktar att erkänna befolkningsminskning skulle minska deras attraktionskraft eller
politiska stöd. Om kommunernas framgång mättes i välbefinnande, resiliens och
livskvalitet istället för befolkningstillväxt, skulle kommunerna kunna utveckla
framtidsinriktade strategier som är i linje med de demografiska realiteterna. Att
utnyttja fördelarna med småskalighet, såsom tätare gemenskaper, mer flexibel
förvaltning och större medborgarengagemang, hjälper kommunerna att bygga
förtroende för anpassningsåtgärder.

Åtgärdsförslag för regionala och lokala beslutsfattare:

Erkänn befolkningsförändringar i strategiska riktlinjer och
kommunicera öppet om utmaningarna och effekterna av
befolkningsminskning.

Genomför anpassningslösningar som fokuserar på livskraft och
ekonomisk resiliens, parallellt med insatser för att mildra
befolkningsminskningen.

Involvera medborgare och lokala intressenter i tvärsektoriell och
framtidsinriktad styrning för att säkerställa legitimitet och
demokratiskt stöd för anpassningsåtgärder.

Åtgärdsförslag för nationella beslutsfattare:

Ge kommuner och regioner vägledning för att integrera smart
anpassning i långsiktig planering.

Stötta informationskampanjer som normaliserar den offentliga
politiska diskussionen om befolkningsminskning och anpassning till den.
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2. Öka kunskapen om befolkningsminskning,
demografiska förändringar och deras effekter

Kommuner saknar ofta detaljerade och jämförande demografiska data som behövs
för att planera för en minskande befolkning på ett effektivt sätt. För att bättre
kunna förbereda sig för demografiska förändringar och utveckla skräddarsydda
lösningar på de utmaningar som befolkningsminskningen medför, behöver regioner
och kommuner mer forskningsdata, verktyg för scenarioplanering och
tvärsektoriellt samarbete.

Åtgärder för lokal- och regionalpolitiker:

Stärk den demografiska bevakningen och planeringen av olika
scenarier på lokal och regional nivå.

Gå med i nätverk och utbyt kunskap med andra kommuner och
regioner som står inför liknande utmaningar.

Åtgärdsförslag för nationella beslutsfattare:

Säkerställ att kommuner har tillgång till detaljerad befolknings- och
regionalstatistik. Jämförelsemekanismer och analytiska metoder som
sträcker sig över kommun- och regiongränser behövs också, eftersom
befolkningsminskning ofta har gränsöverskridande effekter.

Etablera plattformar för informationsdelning mellan kommuner för att
effektivisera utbyte av kunskap och erfarenheter.

Stöd kommuner och regioner i att utveckla den expertis som behövs för
att analysera befolkningsutvecklingen, så att insamlad data kan
utnyttjas bättre.
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3. Kommunikativ planering och fördelarna med
småskalighet

En minskande befolkning framställs ofta som något negativt i den offentliga
debatten, vilket leder till ett motstånd mot anpassningsstrategier. Detta kan också
minska möjligheter till medborgares och civilsamhällets engagemang och begränsa
möjligheterna till proaktiv planering och anpassning. Medborgare kan ge viktiga
insikter i hur platser med en minskande befolkning värderas, används och upplevs
samt peka ut möjliga vägar framåt.

Åtgärdsförslag för regionala och lokala beslutsfattare:

Stärk deltagande planeringsprocesser så att medborgarna upplever
involvering och stolthet i  lokala och regionala anpassningsåtgärder.

Ta hänsyn till fördelarna med småskalighet, såsom känslan av
gemenskap och förbättrad livskvalitet.

Åtgärdsförslag för nationella beslutsfattare:

Stöd program som utvecklar kommunernas kapacitet för effektiv
medborgardeltagande och kommunikativ planering.
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4. Social infrastruktur och
markanvändningsplanering

Många kommuner där befolkningen minskar står inför en överdimensionerad
infrastruktur och utmaningar i tillhandahållandet av service, vilket resulterar i
ineffektivitet och belastar kommunernas ekonomi. Samtidigt kan dåligt planerade
neddragningar av service påverka livskvaliteten och den lokala sammanhållningen
negativt. Resurser kan fördelas mer effektivt och tillgången till tjänster säkerställas
genom strategisk markanvändning och tjänsteplanering, såsom multifunktionella
servicecenter och omvandling av lokaler. Investeringar i offentliga platser, bostäder
och gemensamma utrymmen hjälper till att upprätthålla livskraften i områden med
minskande befolkning.

Åtgärdsförslag för regionala och lokala beslutsfattare:

Anpassa markanvändnings- och infrastruktursplaner till förändrade
befolkningsbehov.

Investera i multifunktionella servicecenter som förbättrar
tillgängligheten och minskar kostnaderna.

Utveckla bostäder och offentliga platser strategiskt med målet att
förbättra livskvaliteten.

Kartlägg de lokala tjänster som behövs för utsatta grupper som bor i
avlägsna områden, inklusive mobilitets- och transporttjänster.

Åtgärdsförslag för nationella beslutsfattare:

Erbjud finansieringsmekanismer som stödjer kommuners och regioners
planer för omvandling av infrastruktur.

Utforma nationella planer så att kommuner och regioner har tillräcklig
flexibilitet för att anpassa tjänster och markanvändning till lokala
demografiska behov.
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5. Flernivå- och samarbetsbaserad styrning

Befolkningsminskningen sker bortom administrativa gränser, men ändå tenderar
kommuner att konkurrera kring att attrahera invånare och investeringar istället för
att samarbeta. Många kommuner saknar också institutionell kapacitet för effektiv
förvaltning av långsiktiga anpassningsstrategier. Starkare samarbete mellan
kommuner och regionalt kan förbättra effektiviteten i tjänster och samordningen
av politiken samt skapa stordriftsfördelar. Nationella regeringar har en nyckelroll i
att undanröja lagstiftningshinder för samarbete och uppmuntra till samarbete.

Åtgärdsförslag för regionala och lokala beslutsfattare:

Utveckla samarbetsbaserade lösningar för att dela resurser, tjänster
och förvaltningskapacitet på lokal och regional nivå.

Skapa gemensamma strategiska planeringsramar för att lösa
gemensamma utmaningar för kommuner (och regioner).

Åtgärdsförslag för nationella beslutsfattare:

Skapa lagstiftningsramar för samarbete mellan kommuner och
regioner, som ändå kan ta hänsyn till lokala och regionala särdrag och
olika perspektiv.

Erbjud stöd till myndigheter/organ som ansvarar för regional
utveckling, så att de kan hjälpa kommuner att genomföra
anpassningsstrategier.
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6. Finansiering för anpassningsåtgärder och
framtidsinriktad planering

Finansieringsmekanismer prioriterar ofta stöd för befolkningstillväxt, vilket gör det
svårare för kommuner att få finansiering för anpassningsåtgärder. Flexibla
finansieringsstrukturer som är oberoende av tillväxtmått kan hjälpa kommuner att
investera i hållbara anpassningslösningar. För att lokala utvecklingsstrategier ska
kunna möta framtida behov bör nationella politiker främja långsiktig
scenariobaserad planering.

Åtgärdsförslag för regionala och lokala beslutsfattare:

Säkerställ att lokala budgetar tar hänsyn till långsiktiga
anpassningsbehov och inte bara fokuserar på kortsiktiga lösningar.

Utnyttja regionalt samarbete för att få samfinansiering för
gemensamt organiserade tjänster och infrastruktur.

Åtgärdsförslag för nationella beslutsfattare:

Skapa finansieringssystem som uppmuntrar långsiktig anpassning och
stödjer kommuners och regioners omställning från
befolkningstillväxtbaserade modeller.

Bevilja startfinansiering till "levande laboratorier" för smart
anpassning, så att kommuner kan testa innovativa
anpassningsstrategier i större skala.

Säkerställ att de särskilda utmaningarna för krympande kommuner
och regioner beaktas i systemet för statliga bidrag.
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7. Grön omställning som en del av den politiska
responsen på befolkningsminskning

Smart anpassning måste integreras nära med andra betydande förändringar som
för närvarande pågår i nordiska kommuner och regioner, såsom den gröna
omställningen och digitaliseringen. Samordningen av smart anpassning och hållbar
utvecklingspolitik kan skapa synergier som stärker båda initiativen. För de som bor
kvar i områden med utflyttning är det särskilt viktigt att se att kommunen aktivt
satsar på framtiden, även om den inte strävar efter tillväxt. Genom att delta i
åtgärder relaterade till den gröna omställningen och digitaliseringen kan
kommunen också diversifiera arbets- och utbildningsmöjligheterna i området. Att
kombinera smart anpassning med den gröna omställningen och digitaliseringen
kräver dock deltagande planering och säkerställande av platsbaserade fördelar.   

Åtgärdsförslag för regionala och lokala beslutsfattare:

Utnyttja lokala naturresurser hållbart för lokal och regional utveckling.
Undersök lokala beskattningsalternativ för att få mer nytta av
investeringar och nya utvecklingsprojekt.

Delta i nya nätverk och möjligheter relaterade till den gröna
omställningen för att få idéer för framtida planering.

Åtgärdsförslag för nationella beslutsfattare:

Erbjud vägledning och stöd till kommuner och regioner för att hjälpa
dem att integrera smart anpassning i digitalisering och den gröna
omställningen i sin långsiktiga planering.

Främja politik som bättre riktar nyttan av lokala resurser till
kommunerna, vilket ökar deras lokala ekonomiska resiliens och livskraft.

Säkerställ att politiken främjar digital inkludering och decentraliserade
arbetsmöjligheter, så att villiga invånare kan stanna kvar på
landsbygden.
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Slutsats

Några av de viktigaste teman som identifierats innefattar vikten av att
omdefiniera framgång så att det sociala välmåendet, ett aktivt
samhällsdeltagande och miljömässig hållbarhet inkluderas. De workshops som
hållits underströk behovet av enhetliga och flexibla planeringsmetoder som
inkluderar realistiska befolkningsprognoser och scenarioplanering. Kombinationen
av smart anpassning och grön omställning är en möjlig strategi för långsiktig
regional och kommunal planering.

Samarbete mellan kommuner och tillräcklig personal är avgörande för utvecklingen
av serviceutbud och förvaltning. Regionala och nationella politiker måste stödja
samarbete mellan kommuner och erbjuda finansiering som fokuserar på
anpassning och förbättring av livskvaliteten istället för befolkningstillväxt. Att
bygga politiskt kapital och svara på befolkningsminskning med lokalt utvecklade
lösningar kräver allmänt deltagande och investeringar i social infrastruktur.
Multifunktionella servicecenter och digitala lösningar kan erbjuda möjligheter att
förbättra effektivitet och tillgänglighet.

Projektets slutsats är att smart anpassning erbjuder regioner och kommuner ett
sätt att dra nytta av de möjligheter som demografiska förändringar medför. En
proaktiv och enhetlig strategi kräver också politiskt engagemang på nationell nivå.
Krympande kommuner kan vara föregångare i att anpassa sig till
befolkningsminskning genom att utnyttja sina resurser för att förbättra invånarnas
liv.
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Om projektet

Denna policy brief har producerats som en del av projektet Smart Adaptation to
Rural Realities: Approaches and Practices in Nordic Municipalities and Regions
(2023−2025). Projektets huvudsakliga mål är att identifiera och beskriva smart
anpassning och dess styrningseffekter i Norden. Dessutom syftar projektet till att
främja informationsutbyte om potentiella smarta anpassningsstrategier mellan
nordiska kommuner och regioner samt på nationell nivå.

I forskningen granskades nordisk och europeisk litteratur om befolkningsminskning
och smart anpassning, inklusive artiklar publicerade i tidskrifter samt publikationer
från forskningsinstitut, myndigheter och organisationer. Dessutom genomfördes
bakgrundsforskning om nordiska regionala utvecklings- och
landsbygdsutvecklingsåtgärder samt nationella stödinitiativ relaterade till
befolkningsminskning. Inom ramen för projektet anordnades tio landspecifika
workshops (2023−2024) med deltagande av kommunrepresentanter, regionala och
nationella myndigheter och experter samt beslutsfattare från Sverige, Finland,
Norge, Island och Danmark. Dessutom hölls en nordisk workshop på plats med
deltagare från alla ländernas nätverk. Under workshoparna diskuterades
utmaningar relaterade till befolkningsminskning, kartlades lokala och regionala
utvecklingsmöjligheter som inte är kopplade till befolkningstillväxt och föreslogs
anpassningslösningar för att hantera befolkningsminskning på olika nivåer.

Deltagarna i workshoparna valdes ut baserat på kommuner med störst
befolkningsminskning (1990–2022), med fokus på de tio kommunerna per land med
störst procentuell minskning. Regioner valdes i sin tur utifrån deras
sammansättning av krympande kommuner. Medan de flesta av de utvalda
kommunerna upplevde en konsekvent befolkningsminskning, valdes även ytterligare
kommuner med en mindre minskning. Vissa uppvisade också en liten
befolkningstillväxt under de valda åren. Urvalet utformades för att återspegla en
mängd olika erfarenheter och perspektiv på demografiska utmaningar. Mångfald i
termer av geografi, storlek och demografi prioriterades, även om resultatet lutar
mot kommuner som är mindre i befolkning men täcker större geografiska områden.

Tack

Resultaten och åtgärdsförslagen i denna rapport har utvecklats av Nordregio
utifrån diskussioner i projektets workshops. Vi vill tacka representanter från
kommuner, regioner, nationella myndigheter och ministerier samt experter som
aktivt deltog i workshops och delade sina insikter och kunskaper under hela
projektet.
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Karta 2. Denna karta illustrerar vilka kommuner och regioner i Sverige, Norge, Finland, Danmark och Island

som deltar i projektets workshops. Teckenförklaringen visar vilka kommuners eller regioners representanter
som deltog i en eller flera workshops. Förklaringen visar hur många gånger en eller flera representanter

från varje kommun eller region deltog i workshops.
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I denna policy brief presenteras de centrala resultaten från projektet "Smart 
adaptation to Rural Realities: Approaches and Practices in Nordic Municipalities 
and Regions". Detta baseras på nordisk och europeisk litteratur om 
befolkningsminskning, forskning om regional utveckling och landsbygdspolitik samt 
intervjuer med experter. Inom ramen  ör projektet anordnades workshops med 
deltagare från kommuner, regioner och nationella nivåer från Sverige, Finland, 
Norge, Island och Danmark. Publikationen undersöker smart anpassning till 
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