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Redaktionelt forord

En gang boede der sunde mennesker pa Lolland! Lolikker fodt i 1906-1915

havde séledes en 37 pct. hojere chance end danskere fodt andre steder for at m::z:rssm
blive 100 ar (Danmarks Statistik, 2018: 3). Sadan er det ikke leengere. I dag T
der folk i Lolland Kommune tidligere end alle andre steder i Danmark. Hvor redakter for
middellevetiden i hele Danmark er 81,1 ar er den 78,2 ar pa Lolland (Lynge og @konomi & Politik

Holmager, 2021). Mens 24 pct. af borgerne i Lolland Kommune rapporterer
at have et darligt helbred, geelder det kun 17 pct. af den danske befolkning
som helhed.

Bliver man syg af at bo i de danske landdistrikter? Ikke nedvendigvis. Godt
nok viser det sakaldte Landdistriktsbarometer, at danskere, der bor i landdi-
strikterne, er betydeligt mere bekymrede for fremtiden end danskere, der bor
i de storre byer (Landbrug & Fedevarer, Landdistrikternes Feellesrad, 2022).
Men historien om Lollands demografiske, sundhedsmaessige, sociale og eko-
nomiske krise starter ret praecist i 1986 med lukningen af gens storste arbejds-
plads, Nakskov Skibsverft. Via en malrettet erhvervspolitisk indsats forseger
kommunen, private investorer, staten og EU at sende millioner af kroner i
retning af Lolland. I dag ved vi, at intet af dette har virket. De 160 medarbej-
dere knyttet til Nordic Sugars fabrik i Nakskov er en selle erstatning for de
over 2.000 medarbejdere, der var ansat pa Skibsverftets storhedstid (Olesen,
2012: 10).

Lolikkerne begynder at forlade gen. De unge soger mod uddannelsesbyerne.
De gamle blive tilbage. Sidenhen har offentlige centraliseringer som folge af
kommunalreformen i 2007 fort til, at arbejdspladser i domhuse, politistatio-
ner, sygehuse og kommunale funktioner er blevet flyttet. Allerede i 2008 stod
det klart at "unge kvinder flygter fra Lolland-Falster” (Folketidende, 2008).
Hvor der i Danmark som helhed er 102 kvinder per 100 mand, er der pa
Lolland kun 82. De lollikker der er tilbage har lavere uddannelse og losere
tilknytning til arbejdsmarkedet end resten af den danske befolkning. Snart
falder boligpriserne og befolkningsgrupper, der ikke er tilknyttet arbejdsmar-
kedet finder vejen til Lolland. Her slar man sig ned i nogle af de mange efter-
ladte boliger. Til gengzaeld finder meget fa af de unge, der sogte uddannelse i de
storre byer anledning til at flytte tilbage til fodegen.

Skiftende regeringer har i mange ar neje fulgt udviklingen i de sakaldte “re-
gional- og landdistriktspolitiske redegorelser”. Et utal af — ofte meget omkost-
ningstunge — initiativer er blevet taget for at vende udviklingen. Alt sammen i
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et forseg pa at skabe et Danmark i balance og at sikre sammenhaengskraften.
Senest har man valgt at tvangsudflytte arbejds- og studiepladser til landdi-
strikterne. Fremtiden ma vise, om denne tilgang til udfordringen loser el-
ler skaber problemer. Et vaeld af interesseorganisationer keemper forskellige
kampe, der alle har betydning for udviklingen i landdistrikterne. Smagerne
keemper deres kampe, de konventionelle landmand kemper andre kampe,
klimaorganisationerne traeekker i andre retninger.

Landdistrikternes udvikling er, og har i mange ar veeret, en livlig politisk arena,
der ofte tager form af en kamp mellem by og land, hvor begge parter karikeres.
I landdistrikterne finder der saledes en udbredt Kebenhavner-bashing sted.
Der florerer en forestilling om, at de kaffelattedrikkende og verdensfjerne hip-
stere og veganere sidder tilbagelanet i byernes fine saloner mens de gor sig
kloge pa fodevareklyngen. I byerne - iser blandt de unge og de hejtuddan-
nede - florerer der ligeledes forestillinger om livet pa landet, det sakaldte pro-
duktionsdanmark. Denne forestilling handler om et konventionelt landbrug,
der via ressourcestarke organisationer, fortsetter og udbygger et finansielt
og okologisk ubzredygtigt produktionssystem uden tanke for drikkevandet,
biodiversiteten, klimaet og dyrevelferd.

I dette temanummer, der er redigeret af professor Egon Bjernshave Noe, Cen-
ter for Landdistriktsforskning ved Syddansk Universitet i Esbjerg, er formalet
at opridse konturerne af den forskningsdagsorden, der i gjeblikket eksisterer
i den del af det danske forskningsmiljo, der beskaftiger sig med de danske
landdistrikter. Dette gores ud fra devisen, at det kun er via en felles og mal-
rettet forskningsindsats, at der kan etableres det vidensgrundlag, der er ned-
vendigt for at udvikle lesninger pa problemer, som vi har haft kendskab til i
mange ar. Vel at maerke lesninger, der ikke skaber nye problemer og nye speen-
dinger mellem forskellige befolkningsgrupper i Danmark. Mange ars mislyk-
ket, fejlslagen og konfliktskabende politik er bagteeppet for denne forsknings-
dagsorden, nemlig at der er behov for et decideret nybrud i forstaelsen af den
aktuelle situation og den videre udvikling.

Martin Marcussen, professor
Ansvarshavende redakter for @konomi & Politik
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Nye perspektiver pa udvikling i og af

landdistrikterne

Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

Forholdet mellem udviklingen i landdistriktskommunerne og bykommu-
nerne — mellem centre og periferi — far stigende opmarksomhed i den offent-
lige debat og pa de politiske dagsordner. Det har saledes ogsa varet et centralt
tema i debatten op til det seneste folketingsvalg.

Det er derfor med stor glaede, at vi har takket ja til muligheden for at samle
og redigere dette temanummer med fokus pa den aktuelle forskning i land-
distrikterne. Selv om den geografiske ulighed pa en rackke omrader af vores
samfund far stadig stigende bevagenhed, er det relativt fa midler, der afszettes
til forskningen inden for omradet. Pa trods af det, findes der rundt om i landet
dedikerede forskningsmiljeer, der over en lang arreekke har forsket i regional-
og landdistriktsudvikling. Temanummeret har saledes varet endnu en oplagt
mulighed for at reekke ud til disse miljoer og en opfelgning pa den tradition,
der har veret for at udgive antologier inden for omradet. Temanummeret er
blevet til i et godt og inspirerende samarbejde mellem disse forskningsmiljeer.

Landdistrikter er langt fra et entydigt begreb. Hvad det deekker over atheenger
meget af, hvilket perspektiv man iagttager ud fra. I sociologien skelner man
klassisk mellem det rurale og urbane, hvor den etymologiske betydning af
rural er ‘'modsat by’ Hvis man kigger i Danmarks Statistik, er landdistrikter
karakteriseret ved det abne land og beboelser under 200 indbyggere. Klassisk
har landdistrikterne veret snaevert forbundet med landbruget, men denne
kobling giver i mindre og mindre grad mening i forhold til befolkningen, da
det er under 10 pct. af de omkring 700.000 mennesker, der bor i det abne land,
der har direkte tilknytning til det kommercielle primeerlandbrug.

I virkeligheden giver det maske ikke s& meget mening at fortabe sig i kampen
om definitionen, men i stedet fokusere pa de problematikker, der er i spil. Her
bliver det i hgjere grad det enkelte perspektiv — og dermed den enkelte pro-
blematik — der er afgerende for, hvordan landdistrikter skal forstas og analy-
seres. En overordnet begrebsramme, der kan rumme dette, er center-periferi
distinktionen. Der er imidlertid ikke kun tale om ét center, men om mange
centre, alt atheengigt af, om vi taler om sundhed, politik, finansiering, trafik
osv. Med bolgen af centraliseringer bade i den offentlige og private sektor er
udviklingen gaet i retningen mod feerre og mere magtfulde centre. Efter struk-
turreformen i 2007 er der ogsa sket en centralisering pa det kommunale om-
rade, hvor en rakke tidlige kommunehovedbyer nu er blevet til periferi for de
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Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

nye, og mange steder storre, hovedbyer. I en landdistriktssammenhang er det
interessante, hvordan disse mere magtfulde centre behandler deres periferi.

)) Den funktionelle uddifferentiering betyder, at steder afkobles

deres oprindelige funktionelle betydning. Landsbyerne er ikke
lengere en funktion af landbruget, de mindre provinsbyer er
mange steder ikke rammen om handel og offentlige services,
0g man taler om de funktionstomme bymidter

Der er meget, der tyder pa, at vi befinder os i et nybrud i forhold til landdi-
strikterne, hvor den funktionelle uddifferentiering betyder, at steder atkobles
deres oprindelige funktionelle betydning. Landsbyerne er ikke laengere en
funktion af landbruget, de mindre provinsbyer er mange steder ikke rammen
om handel og offentlige services, og man taler om de funktionstomme by-
midter. Pa en reekke omrader er der saledes ved at ske radikale forandringer,
uden at vi nedvendigvis kan se, hvor disse forandringer forer hen. Politisk er
der vedtaget en lang rakke tiltag til at understotte en bedre udvikling i land-
distrikterne. Men langt hen ad vejen famler vi os frem som samfund i forhold
til, hvordan vi skal forholde os til disse forandringer. Eller sagt pa en anden
made: Centrene er udfordret pa spergsmalet om, hvad de skal stille op med
deres periferi.

De sidste tre artier er den gkonomiske ulighed - mélt som gini-koeflicient
- ifelge Danmarks Statistik vokset fra omkring 22 til 30. En raekke studier
peger pa, at denne voksende ulighed ogsé har en geografisk center-periferi
dimension. F.eks. peger en analyse af boligomradet pa en voksende geografisk
ulighed mellem vaekstcentrene og de ovrige omréader i forhold til uddannelse,
formue og indkomst. En udvikling, der bade kan iagttages mellem de forskel-
lige kommunetyper, men som bliver endnu mere markant, nar forskellene
iagttages pa sogneniveau. Den geografiske ulighed mellem centre og periferi
er drevet af en lang reekke faktorer, som f.eks. migration, centralisering, glo-
balisering og finansialisering af boligmarkedet. En ulighed, som ikke kun kan
iagttages sociookonomisk, men ogsé i forhold til sundhed og de offentlige
serviceydelser.

Den geografisk ulighed har ogsa en indbygget tendens til at vere selvforsteer-
kende i takt med, at de ressourcesteerke flytter efter bedre serviceydelser og
infrastruktur, og de ressourcesvage presses ud til de meget billige og ikke al-
tid vedligeholdte boliger i yderomraderne, hvilket igen belaster landdistrikts-
kommunerne pa skonomien i forhold til offentlige serviceydelser.

Oven i denne udvikling kommer, at der for alvor er opstaet en kamp om rettig-
hederne til det abne land. En kamp mellem bosztning, fedevareproduktion,
klima, biodiversitet og turisme, men pa det seneste ogsa i forhold til placering
af vindmeller og solcelleanleg.

OKONOMI & POLITIK #1/2023

6

Udgives af Djof Forlag



Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

De objektive forskelle er imidlertid kun en del af billedet. Nok

>) sa vigtig er den stedbundne oplevelse af, at udviklingen er
gaeti sta, mens den buldrer videre i de store byer, at det sted,
man bor, er “efterladt” eller "opgivet”

I den internationale forskningslitteratur har der netop veret fokus péa det,
man kalder utilfredshedens geografi (geography of discontent), som har vee-
ret voksende i stort set alle de vestlige lande i de seneste éartier. Det skyldes
ifolge flere forskere en kombination af en reekke objektive forskelle i levevilkar
samt en oplevelse af, at udviklingen gar ens hjemegn forbi og i stedet realiseres
andre steder. I forhold til de objektive levevilkar udmenter det sig i regionale
forskelle i adgang til offentlige services indenfor sundhed, uddannelse, bor-
nepasning og infrastruktur. Der kan ogsa aflaeses i tydelige regionale forskelle
i forventet levealder, indkomst og uddannelsesniveau og andre konkrete in-
dikatorer pa livsvilkar og livskvalitet. Det udmenter sig ligeledes i mulighe-
derne for beskeftigelse og rammebetingelser for opstart af nye virksomhe-
der, herunder adgang til finansiering og arbejdskraft. De objektive forskelle
er imidlertid kun en del af billedet. Nok sa vigtig er den stedbundne oplevelse
af, at udviklingen er gaet i sta, mens den buldrer videre i de store byer, at det
sted, man bor, er “efterladt” eller "opgivet”. Fiona Hill skriver i sin seneste bog
om populismens fremkomst om sin egen opvaekst i et gammelt minedistrikt i
Nordengland, at mulighedernes infrastruktur er udhulet i de efterladte steder,
og at man er nedt til at flytte til de storre byer, hvis man vil have mulighed for
at forbedre sine livsvilkar.

Ifolge mange er den geografiske utilfredshed en betydelig trussel mod den
okonomiske og sociale stabilitet i de vestlige demokratier. Brexit, Trump og
de gule veste er saledes potentielt blot begyndelsen, hvis den regionale ulig-
hed stiger. Hertil kan man tilfoje, at utilfredsheden meget vel kan stille sig i
vejen for de omstillinger af samfundet, der er nedvendige i et klimaperspektiv,
hvis klimadagsordenen bliver opfattet som endnu et eksempel pa, hvordan
landdistrikternes erhverv, infrastruktur og landskaber udhules for at opfylde
byernes og eliternes behov.

Bredt indenfor landdistriktsforskningen har vi i mange ar delt den tilgang til
problematikken, at udfordringerne kunne loses ved at styrke de lokale hand-
lekompetencer i form af en endogen udvikling. En red trad i forhold til land-
distriktsudvikling har ogsa veeret at fokusere pa erhvervsudvikling, bade i
forhold til landbrug, turisme og entreprenerskab, uden at dette for alvor har
kunnet bryde den negative udvikling.

Der er er ogsa en del forskning, der har fokuseret pa at bryde med udviklings-
logikken, og i hejere grad har fokuseret pa det gode liv for dem, der bor i land-
distrikterne. Dels i form af hvad der opfattes som det gode liv pa landet, og
hvad der skal til at understotte dette liv. Seneste skud pa den endogene tilgang
er tiltag omkring frikommuner og frilandsbyer som en mulig udviklingsvej.

OKONOMI & POLITIK #1/2023
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Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

Der kan veare rigtig mange og gode grunde til at afbureaukratisere i forhold
til skoler og planlov mm. Men méske er det naivt at antage, at en landsby eller
kommune kan lofte sig op ved egen kraft bare ved at fjerne regler og bureau-
krati. Der er rigtig meget positivt at sige om den endogene tilgang, men tiden
er maske nu til at reflektere over, om vi faktisk kan lose systemiske udfordrin-
ger pa mikroniveau ved at individualisere problemet og lasningerne.

Den grenne omstilling kan i vaerste fald fore til en acceleration

)) af den regionale ulighed, hvor man relevant kan stille spargs-
malet, om dem, der bor i landdistrikterne, overhovedet har en
legitim stemme i denne kamp?

Paradokset er, at kampen om stedet og resurserne langt hen ad vejen og i sti-
gende grad er afkoblet den lokale okonomi. Mest tydeligt kommer dette til ud-
tryk i kampen om at bruge det abne land til at placere solcelleanleg og vind-
molleparker. Installationer, der i kun meget ringe omfang kommer den lokale
okonomi til gode, men som er med til at @ndre eller forringe store omrader
som levested for mennesker og dermed yderligere skubber pa den negative
udvikling af omradet. Det er ogsa blevet til en kamp, hvor det er legitimt at
keempe for placering af anleeggene af okonomiske interesser, men ikke imod
af egne pkonomiske og menneskelige interesser. Da vil man i sd fald kunne
beskyldes for ikke at ville vaere med til at redde klimaet. Den grenne omstil-
ling kan saledes i vaerste fald fore til en acceleration af den regionale ulighed,
hvor man relevant kan stille sporgsmalet, om dem, der bor i landdistrikterne,
overhovedet har en legitim stemme i denne kamp?

I dette temanummer forseger vi via en raekke bidrag at tage temperaturen pa,
hvor vi er i forhold til et sadant nybrud i forstaelsen af den aktuelle situation
og udvikling. I den forste artikel saetter Helle Norgaard, Hogni Kalse Hansen
og Hans Thor Andersen spot pa den modurbanisering, der trods det over-
ordnede billede ogsa sker. Selv om modurbaniseringen ikke opvejer netto-
tilstromningen til de storste byer, er der dog nogle interessante pointer, som
vi kan uddrage. Den ene er, at det ikke er en naturlov, at alle folk helst vil bo
i de store byer. Den anden er at se, hvor tydeligt finanskrisen har drevet ur-
baniseringen, hvor investeringerne primeert har centreret sig omkring veekst-
omraderne. Modurbaniseringen er taget til i takt med, at finanskrisen blev
overstéet for sa at blive accelereret med koronapandemien, hvor flere er sogt
vaek til land- og yderkommunerne. En anden interessant iagttagelse er, at det
iseer er de 24-29 arige, som flytter til land- og yderkommuner og at tilflytterne
pa tveers af alder, er bedre uddannede i sammenligning med de forudgaende
10 ar.

I mange ar var blikket pa landdistrikterne hovedsageligt rettet mod flytninger
fra landomraderne til de lidt sterre byer bland andet som folge af industriali-
seringen af landbruget. Og dermed ogsé at de mindre byer i landdistrikterne
mistede deres funktioner, hvorimod de mellemstore byer i en lang arrekke

OKONOMI & POLITIK #1/2023
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Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

profiterede af denne urbanisering. Iser efter strukturreformen i 2007 er der
kommet stigende fokus pa udfordringerne for de mellemstore byer. I artiklen
om de storre byers udvikling i landdistrikterne har, Christian Fertner, Hogni
Kalse Hansen og Lars Winther, fokus pa denne udvikling. For det forste er det
interessant at heefte sig ved, at der ikke nedvendigvis er en snaver sammen-
hang mellem jobskabelse og befolkningstilveekst. Dette understreger, at en
baeredygtig udvikling i landdistrikterne er en kompleks problematik og ikke
kun et spergsmal om arbejdspladser. En anden interessant iagttagelse fra ar-
tiklen er, at det er de mindste i gruppen af mellemstore byer, der klarer sig
bedst, hvilket peger pa det interessante forhold, at der muligvis er en dynamik
i erhvervsudviklingen, der tilgodeser de mindre mellemstore byers udvikling i
hojere grad end de store mellemstore byer i land- og yderkommunerne. Hvil-
ket er med til at understrege, at der er tale om komplekse sammenhzeenge i
forholdet mellem landdistrikterne og de allerstorste byer. Endelig viser deres
analyser, at der er betydelig vaekst i andelen af befolkningen over 66 i alle
byerne. Udfordringerne for de mellemstore byer ser kun ud til at vokse de
kommende ar.

Der er mange bud pa, hvad der driver udviklingen i uligheden mellem periferi
og center. Globalisering og centraliseringer angives ofte som de veasentligste
forklaringer pa udviklingen, underforstaet at det er der ikke meget at stille
op imod. Sandt er det da ogsa, at landdistriktsudfordringer ikke kun er et
dansk problem, men noget som har veret behandlet meget i den internatio-
nale forskningsverden gennem en lang arrakke. Det interessante set i denne
sammenhzeng er, at vi ogsa i Danmark oplever landdistriktsproblematikker, at
vi pa trods af de relativt korte fysiske afstande oplever sa store forskelle. Det
har Martin Hvarregaard Thorsee og Egon Bjornshave Noe, et perspektiv pa
i deres artikel omkring finansialisering af landbrug og boliger. Hovedpointen
i deres artikel er, at det traditionelle finansielle marked efter finanskrisen har
forladt landdistrikterne bade i forhold til boligfinansiering og finansiering af
drift og ejerskifte i landbruget til fordel for vaekstomraderne tettest pa de stor-
ste byer. Det er en udvikling, der er steerkt understottet af lovgivning, og re-
gulering pa omradet er med til at gore det endnu mindre attraktivt for banker
og realkreditinstitutioner at engagere sig i landdistriktsomraderne. For land-
bruget betyder det, at der kun i ringe omfang sker et generationsskifte. Til
gengeld sker der en kraftig strukturudvikling drevet af, at de storste og mest
velkonsoliderede landbrugsvirksomheder har bedst mulighed for at overtage
de nedlidende ejendomme. For boligomradet betyder den restriktive ldne-
praksis, at det i store omrader i landdistrikterne ikke er muligt at lane til kob
og renovering af boligen, hvilket logisk vil fore til, at disse omrader pa sigt vil
forfalde, samtidig med at enorme kapitalsummer flyttes fra periferi til center
som folge af de stigende boligpriser der.

De forste tre artikler er saledes tilsammen med til at tegne et nuanceret billede
af situationen ilanddistrikterne. Spargsmalet er sa, hvad vi kan gribe fatii for-
hold til at sikre en mere baredygtig udvikling i landdistrikterne. En af de op-
lagte muligheder, der abner sig i denne forbindelse, er den gronne omstilling.
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Jesper Manniche og Teis Hansen stiller i deres artikel spergsmal ved de nu-
varende “stedsblinde” statslige erhvervsudviklings- og innovationsordninger,
der ifelge artiklen har et ensidigt fokus pa udvalgte eksporterhverv og tekno-
logiomrader og utilsigtet har fremmet en storbyorienteret erhvervsudvikling.
De introducerer begrebet Foundational Economy, der leegger vaegt udvikling
af lokale ("foundational”) basiserhverv sasom energiforsyning, transport, fo-
devarer, byggeri, detailhandel, sundhed og skoler, som spiller en afgerende
rolle for bosatningsmenstre og befolkningens oplevelse af livskvalitet. For-
fatterne diskuterer mulighederne for alternative, mere helhedsorienterede og
stedstilpassede tilgange til erhvervspolitik ved at sadanne basiserhverv ind-
teenkes i den nationale erhvervspolitik og ved at udvikle samspillene mellem
strategiske eksporterhverv og lokale basiserhverv. Et argument i artiklen er,
at disse erhverv er en forudsatning for, at eksporterhvervene trives, mens
det omvendte, ikke nedvendigvis er tilfeeldet. Med de nationale planer om
etablering af en energi ved Bornholm som eksempel, argumenterer artiklen
for, at de stedsblinde nationale investeringer ikke lofter det oplagte potentiale
i at koble gron omstilling og lokal udvikling, men overlader sidstnaevnte til
lokale initiativer. Som en redaktionel refleksion kan betydningen af basiser-
hverv som forudsatning for bosaetning vare en af neglerne til at forsta, hvor-
for man, som artiklen med Fertner m.fl. viser, ikke nedvendigvis finder en
snzver sammenhang mellem jobskabelse og udvikling i bosetning.

Hvor fokus pa erhvervsudvikling er stedsblind, er der en rackke andre steds-
specifikke politiske tiltag til at understotte baeredygtig udvikling i landdi-
strikterne, iser i forhold til landsbyer og mindre byer der er hardest ramt af
centralisering af offentlig service. Et af de seneste tiltag herunder har veeret
kravet om, at kommunerne skal gennemfore en strategisk planlaeegning for le-
vedygtige landsbyer for at sikre et fokus pa en beeredygtig udvikling. Annette
Aagaard Thuesen, Kasper Friis Bavnbak og Egon Bjernshave Noe behandler
i deres artikel disse tiltag under begrebet den "neo-endogene selvfolgelighed”.
Analyserne i deres artikel peger pa, at det er de landsbyer, der rader over den
storste grad af social kapital, der i hojest grad er tilfreds med samarbejdet
med kommunen og de resultater, de opnar. Der er saledes ogsa her tale om
en form for Mathaeus-effekt, hvor kravet til en strategisk landsbyplanlaegning
ikke nedvendigyvis tilforer landdistrikterne nye ressourcer i forhold til udvik-
ling, men at det kan skubbe til et udskillelseslob mellem lokalomrader i for-
hold til de eksisterende ressourcer ikke kun mellem de storste byer og landdi-
strikterne, men ogsa mellem landsbyerne. Sa hvor sympatisk det end fremstar
med den neo-endogene tilgang, hvor udviklingen tager udgangspunkt i mo-
bilisering af lokale ressourcer og kvaliteter, er der ogsa en bagside af menten,
idet det kan fjerne fokus fra de grundleeggende samfundsmaessige strukturelle
udfordringer.

Dette rejser sa sporgsmalet, om der reelt er et politisk fokus pa at udjevne
denne ulighed. Dette har Henrik Toft Jensen, Viggo Plum og Peter Skriver
fokus pa i deres artikel "Er landdistrikterne i fokus for de statslige politikker
og overforsler?” Artiklen giver indledningsvis et historisk overblik over de
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politikker, der er gennemfort med betydning for landdistriktsudvikling. Her-
efter gar de i detaljen med de aktuelle politikker pd omradet, herunder de for-
skellige tilskudsordninger. De konkluderer, at storstedelen af den gkonomiske
omfordelingspolitik knyttet til disse politikker ikke direkte har til formal at
sikre regional udvikling. Overforslerne er ikke begrundet i befolkningens ge-
ografiske placering, men i et onske om at skabe lige vilkar for kommunernes
serviceydelser. Sa selvom landdistrikterne nyder godt af de statslige overfors-
ler, er de ikke i fokus for disse, det er derimod ligheds- og velfeerdshensyn og
ikke regional- og landdistriktspolitik. Det er meget fa procent af de statslige
overforsler, der er begrundet i regionale- og landdistriktshensyn eller i direkte
tilskud til lokale initiativer. Regionale politikker og landdistriktspolitik anven-
der derimod andre verktojer som f.eks. udflytninger af statslige arbejdsplad-
ser og uddannelsesmuligheder samt infrastrukturinvesteringer m.v. Disse ska-
ber sammen med de statslige overforsler strukturelle vilkar, der modificerer
centraliseringstendenserne. Ifolge forfatterne er det er dog draber i havet set i
forhold til den centraliseringspolitik, der har veeret fort, og som stadig fores.

Den kommunale udligningsordning skal, som det analyseres i artiklen af Mau
Pedersen, sikre nogenlunde ligelige muligheder for at kommunerne kan be-
tjene borgerne med velfeerdsydelser. Det afgorende fokus i udligningssystemets
opgave er vilkarene for kommunernes virksomhed, dvs. savel deres finansie-
ringsmaessige omsteendigheder som de vilkar, de kommunale tjenesteydelser
frembringes under. Selv om systemets formal ikke som sadant er at stotte land-
distrikterne, bliver dets funktion alligevel af betydning for landkommunernes
attraktivitet i forhold til de offentlige services og dermed ogsa for at lofte de nu
storre kommuners opgave med at understotte en lokal udvikling. Niels Jorgen
Mau Pedersen dykker i temanummerets sidste artikel "Landdistrikterne i den
kommunale gkonomi - afspejles de i ekonomiaftaler og udligning?” ned i
en grundig analyse af, i hvilket omfang udligningsordningerne reelt kommer
landdistriktskommunerne til gode og reelt kompenserer for de storre gkono-
miske udfordringer, de stir overfor. Analyserne i artiklen peger pa, at der er
nogle helt oplagte udfordringer i den made, udligningsordningen fungerer pa,
der ma tages i betragtning i relation til land- og yderkommunerne i forhold
til vaekstkommunerne. I princippet kan udligningssystemet anvendes som
en bevidst regionalpolitisk omfordelingsmekanisme, men artiklen efterlyser
herover snarere det saglige grundlag, som skal veare til stede i udviklingen af
udligningsordningen nar denne skal lgse sin fundamentale opgave. Udvik-
lingen af udligningssystemet, men ogsa det generelle ekonomiske vilkar for
kommunerne, har jevnligt en relation til landkommunernes sa vel som til
andre kommunetypers vilkar. Artiklen papeger en meget svingende synlighed
og opmerksomhed om dette i de arlige ekonomiaftaler mellem regeringen og
kommunernes organisation.

)) En overordnet analyse af bidragene gar saledes i retning af, at
der i hgjere grad er et behov for at investere i udviklingen af
periferierne og ikke kun at understatte
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Samlet set viser artiklerne i dette temanummer, at der heldigvis er kommet
meget mere fokus pa landdistriktsudfordringerne. I forhold til de situationer,
den internationale litteratur beskriver omkring utilfredshedens geografi, er vi
langt fra de situationer, som beskrives fra andre lande, selv om der kan iagt-
tages lignende tendenser herhjemme. Et par af bidragene peger da ogsa pa, at
der er modbevagelser, der bade okonomisk og diskursivt kan vaere med til
at revitalisere landdistrikterne generelt. Artiklerne viser dog ogsa, at vilkar
og udvikling er forskellige og opleves forskelligt i forskellige dele af landet,
men at geografi og geografiske forskelle har meget lille veegt i national politik
i Danmark. Dette peger saledes pa, at politikken er “stedsblind” - og at der
mangler en sammenhangende national strategi for balanceret geografisk ud-
vikling, og udviklingsansvaret leegges ofte ud til det lokale niveau (neo-endo-
gen tilgang). En overordnet analyse af bidragene gar saledes i retning af, at der
i hgjere grad er et behov for at investere i udviklingen af periferierne og ikke
kun at understotte. En konklusion er derfor, at der grundlaeggende er behov
for en revurdering og debat i forhold til den made, vi som samfund forstér og
angriber problemerne i vores periferier pa. Vi haber saledes, at artiklerne kan
veere med til at understotte en sadan debat. Med det vil vi enske rigtig god
leeselyst.

Redaktionsgruppen

OKONOMI & POLITIK #1/2023

12

Udgives af Djof Forlag



Modurbanisering

— flytninger fra by til land

Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

Den regionale befolkningsforskydning i Danmark
er gennem mange dr primeert kommet de sterste
byer til gode, men det overses ofte, at der ogsa sker
en flytning den anden vej, dvs. fra de store byer til
sma byer og landdistrikter. | denne artikel ses naer-
mere pd ‘modurbaniseringen” og dem, som flytter
fra Kebenhavn og Frederiksberg kommune til land-
og yderkommuner,; hvem de er, og hvilke motiver de

har for at flytte. | lighed med tidligere undersagel-
ser finder artiklen, at der er tale om sammensatte
flyttemotiver, hvor familie, venner, stedspecifikke
relationer og jobmuligheder er vigtige. Som noget
nyt viser artiklen, at en stigende andel af tilflytterne
har en videregdende uddannelse, og at tilflytternes
uddannelsesniveau og beskeeftigelse ligger over
landsgennemsnittet.

Introduktion - sammenhange mellem land og by

Et af de store politiske omdrejningspunkter de seneste ar har varet proble-
matikken vedrerende affolkning af landomrader og eget koncentration af
okonomisk aktivitet i og omkring de sterre byer i Danmark. Mange land- og
yderkommuner har oplevet fraflytning gennem en leengere arraekke, hvilket
har skabt gkonomiske og planleegningsmaessige udfordringer ift. tilpasning
til en eendret befolkningssammensatning og dermed pévirket mulighederne
for udvikling. Det er en generel forstaelse, at urbaniseringen er en uafvendelig
proces, hvor befolkningen seger mod de storre byer. Der er ogsa en generel
forstaelse af, at kun et fatal flytter veek fra storbyerne, og det antages ofte, at
de, der fraflytter, hovedsageligt er socialt udsatte befolkningsgrupper. Det er
derfor relevant at undersoge, hvem der egentligt flytter fra de storre byer og til
land- og yderkommunerne, hvilke motiver der ligger til grund for deres beslut-
ning om at flytte fra by til land, og hvordan de bidrager pa arbejdsmarkedet.

)) Det er relevant at undersgge, hvem der egentligt flytter fra de

starre byer og til land- og yderkommunerne, hvilke motiver der
ligger til grund for deres beslutning om at flytte fra by til land,
og hvordan de bidrager pa arbejdsmarkedet

I denne artikel undersoger vi flytninger fra Kebenhavns og Frederiksberg
kommune til de danske land- og yderkommuner over de seneste ca. 15 ar
for at belyse, hvorvidt tilflytningen bidrager til den ekonomiske, sociale og
erhvervsmeessige beredygtighed i disse kommuner. Til dette anvendes regi-
sterdata fra Danmarks Statistik. Definitionen af, hvad der er land og yder-
kommuner, beror pa Velferdsministeriet og Fodevareministeriet opdeling af
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kommuner i by-, mellem-, land- og yderkommuner (Kristensen o.a., 2009). I
nzrverende studie kigger vi specifikt pa flyttemenstre i perioden 2006-2020.
Udflyttere defineres som de individer, der i ar t er bosat i Kebenhavns eller
Frederiksberg kommuner og i ar t, , bor i en land- eller yderkommune. Ud
over befolkningens flyttebevagelser undersoeges uddannelsesniveau og er-
hvervsmzessig branchetilknytning, fordi bl.a. Andersen o.a. (2022) viste, at de
sociopkonomiske karakteristika for dem, der flytter ud, er under forandring.
Malet er at belyse "by-til-land™flytninger. Det er dog ikke muligt at afgore,
hvorvidt tilflytterne bosztter sig i et by-eller landomrade i den kommune,
de flytter til. Registerdata kan heller ikke afdaekke flyttemotiver, om end ud-
dannelse og tilknytning til arbejdsmarked viser, om tilflytterne kommer i be-
skaeftigelse efter en flytning. Andre blede motiver som sociale relationer og
herlighedsvaerdier, som flere studier peger pa som vigtige, underseges pa an-
den vis ved at inddrage beskrivelser af flyttemotiver fra personer, der er flyttet
fra Kebenhavns og Frederiksberg kommuner til en land- eller yderkommune.

Disse data kommer fra en webbaseret sporgeskemaundersogelse foretaget i
perioden marts til maj 2020. Undersogelsen havde til formal afprove gengse
antagelser om 10 udvalgte befolkningsgruppers bolig- og bosatningspre-
ferencer samt flyttemotiver. Der er i undersogelsen svar fra 6.509 personer,
heraf én gruppe nemlig bornefamilier i aldersgruppen 25-50 dr, som er flyttet
til land/yderkommuner fra Kebenhavn og Frederiksberg kommune, Arhus,
Odense eller Aalborg by med svar fra 653 respondenter. Der er i underso-
gelsen tilknyttet baggrundsdata vedr. bosatningsomrade, socio-ekonomiske
forhold mv. relateret til de udvalgte populationer, hvilket har muliggjort ud-
vaelgelse af respondenter, som er fraflyttet Kebenhavn og Frederiksberg kom-
mune. Survey er tilrettelagt med primaert lukkede svarkategorier, mens ogsa
abne tekstfelter til beskrivelse af flyttemotiver, som danner grundlag for denne
artikel.

Det efterfolgende afsnit vil redegere for og diskutere teoretiske og empiriske
bidrag til diskussionen om flyttebevagelser med fokus pa mod-urbanisering.
Derefter folger en empirisk baseret analyse af, hvem der flytter ud, og hvad
deres motiver er samt en konklusion baseret pa de empiriske resultater.

Flytninger i et teoretisk perspektiv

Bade den danske og udenlandske litteratur tager afset i en forstaelse af flyt-
ninger som en sakaldt "push-pull"-proces, hvor gkonomiske faktorer f.eks.
begransede job- eller uddannelsesmuligheder skubber (push) befolkninger
veek fra nogle omrader, mens andre omrader med bedre muligheder traekker
(pull) befolkninger til (f.eks. Sjaastad, 1962; Ravenstein i Grigg, 1977). Andre
undersogelser har fokus pa betydningen af individuelle forhold med tilpas-
ning til @ndrede behov, muligheder, begraensninger og preeferencer, der op-
star gennem livets cyklus eller faser (Rossi, 1955; Elder, 1977), og at normer,
veerdier, netveerk og sociale relationer (Boyle og Halfacree, 1998; Wigens o.a.,
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2011) har afgerende betydning for, hvorvidt og hvorfor man flytter, og hvor
man flytter hen.

Modurbanisering

Ofte italeszettes modurbanisering — pa engelsk benavnt counter-urbanisation
— som en bevagelse af "byfolk" fra middelklassen, der tiltreekkes af idylliske,
landlige omgivelser for at starte et "nyt liv" (se f.eks. Halfacree o.a., 2014), men
flere skandinaviske undersegelser viser variation og mangfoldighed blandt til-
flytterne og deres motiver for at flytte. Nogle undersogelser gor brug af kvan-
titative metoder, andre af kvalitative, mens der i enkelte undersogelser anven-
des bade kvantitative og kvalitative metoder til afdaekning af, hvem tilflytterne
er, og hvorfor de flytter fra by til land. Undersogelserne er gennemfort pa for-
skellige tidspunkter, og det er vigtigt at have for gje, som fremhavet af Aner og
Hansen (2014) og Hansen og Aner (2017), at flytningerne er relateret til oko-
nomiske konjunkturer. De viste saledes en stigning i antallet af socialt udsatte
grupper i perioder med ekonomisk krise, hvorimod det omvendte gjorde sig
geeldende for heojtuddannede, der flytter pa landet. Disse sével som andre un-
dersogelser har serskilt fokus pa udvalgte grupper af tilflyttere, mens andre
undersogelser (Skifter Andersen, 2008; Andersen og Nergaard, 2012) viser, at
tilflytterne er en blandet gruppe, for sa vidt angar alder, familiesammensaet-
ning, uddannelsesbaggrund, beskeftigelsesstatus og indkomst. Nergaard o.a.
(2010) undersogte tilflytning til yderomrader og fandt frem til, at tilflytterne
var domineret af midaldrende par og enlige i alderen fra 30 til 60 ar efterfulgt af
familier med mindre bern. Andre undersegelser f.eks. Aner (2009) og Aner og
Hansen (2014) viste ogsa, at mange tilflyttere var familier med mindre bern,
overvejende med bern i skolealderen, samt at indkomstniveauet for dem, der
flyttede ud af byerne, steg igennem den undersogte periode. I modsatning
til dette fandt Lindgreen (2003), at der var en negativ sammenhaeng mellem
at veere bernefamilie og flytte pa landet, mens lavindkomstgrupper var mere
tilbgjelige til at flytte. En nyere undersogelse af Sandow og Lundholm (2020)
afdaekkede forhold relateret til bornefamilier, som flyttede til sma og mellem-
store byer fra svenske storbyomrade og viste, at et mindre — men stigende an-
tal - hojtuddannede befolkningsgrupper var blandt tilflytterne, som dermed
var overreprasenterede.

For sa vidt angar flyttemotiver viste Lundholm og Malmberg (2006) betyd-
ningen af ikke-ekonomiske forhold som sociale band og tilknytning til ste-
det, som afgerende for flyttebeslutningen og bosztningsvalg. Ogsda Hanson
og Pratt (1988) fandt frem til, at bopel blev valgt forst og derefter arbejde.
Hansen og Aner (2017) viste, at de hojtuddannedes flyttemotiver var forskel-
lige og relateret til alder og familiesituation; de unge, nyuddannede flyttede
for at starte deres forste job og fa erhvervserfaring, tilflyttere pa 40 ar eller
aldre flyttede, fordi de onskede et karriereskift, at veere tettere pa naturen,
familie mv, og en sidste gruppe af familier med bern ansa at bo pa landet som
ideelt for bernenes opvaekst og for familieliv. Ogsa Neergaard (2014) under-
sogte flyttemotiver for en gruppe hojtuddannede, som flyttede fra Kebenhavn
til landlige omgivelser. Her var billigere og bedre boligforhold vigtige, men
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denne gruppe onskede specifikt at bo pa landet. Ogsa Norgaard og Haagerup
(2009) viste, at mange ensker og hensyn spiller ind, men at det forst og frem-
mest handlede om at komme teettere pa naturen samt leve i trygge og rolige
omgivelser. Undersogelsen viste ogsa, at det desuden for nogle var et enske
om at vende tilbage til det omrade, hvor de eller deres partner var vokset op,
eller til et sted med lignende kvaliteter, som de enskede for deres barn. Gen-
nemgaende var det ogsé et onske at flytte for at leve et mindre stressende liv
og have en bedre balance mellem arbejde og familieliv. For sa vidt angar de
socialt udsatte gruppers flyttemotiver, viste Aner og Hansen (2014), at flyt-
ningen fra by til land var begrundet i lave boligudgifter, men ogsa - ligesom
andre befolkningsgrupper - af sociale relationer. Et nyere studie af Andersen
0.a., (2022) viste et stigende uddannelsesniveau blandt udflyttere, ogsa de der
flytter uden for det kebenhavnske pendlingsomrade. Ikke mindst paviste de,
at de, der fraflytter Kebenhavn og Frederiksberg, i overvejende grad flytter
mod kommuner, der har samme karakteristika som den kommune, de boede
i, da de var 15 ar gamle.

)) Tilsammen viser undersggelserne en staerk relation mellem
gkonomiske og ikke-gkonomiske motiver, ligesom de viser, at
et stigende antal hgjtuddannede flytter fra by til land.

Som beskrevet tidligere, er det en generel antagelse, at ekonomiske forhold
f.eks. bedre job- eller uddannelsesmuligheder, billigere boligpriser mv. er
drivkraften for at flytte. Undersogelserne genfinder, at for mange er flytning
og valg af bosetningsomrade pavirket af ekonomiske hensyn og ensket om
en billigere eller storre bolig. For andre er et nyt job, karrieremuligheder eller
bedre balance mellem arbejde og familieliv afgerende. Undersogelserne viser
dog ogsa, at det at veere taet pa naturen, at vende tilbage til opveekststedet og/
eller steder med sociale relationer samt ensket om at bo et sted, som man
har tilknytning til, er afgerende. Tilsammen viser undersogelserne dermed en
steerk relation mellem gkonomiske og ikke-gkonomiske motiver, ligesom de
viser, at et stigende antal hgjtuddannede flytter fra by til land.

Urbanisering og modurbanisering i en dansk kontekst

Urbaniseringsprocesser har altid fundet sted, men i Danmark tog urbanise-
ringen for alvor fart fra midten af 1800-tallet primeert grundet afvandring af
overskudsarbejdskraften fra landbruget, som flyttede til byerne i sammen-
heng med industrialiseringens egede behov for arbejdskraft. Her havde for-
skydningen fra land til by retning mod Kebenhavn, men ogsa landets gvrige
byer, som derfor havde stor befolkningstilveekst. Omkring 1930 fandt der et
skifte sted i urbaniseringsprocessen; storbyerne og de sterre byer voksede
ikke leengere som hidtil, dvs. ved fortsat koncentration i og omkring byker-
nen. I stedet udvikledes forstaden, og med udviklingen af s-tognettet omkring
Kebenhavn og nye busruter i de storre provinsbyer skete forstadsudviklingen
hurtigt. Fra 1950'erne beted det voksende antal biler en yderligere forstads-
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udvikling, hvor 1960'erne og 1970'erne var karakteriseret af, at ikke blot de
storre byer, men ogsa sméabyer og landsbyer ned godt af forstadsudviklingen.
I 1970%erne begyndte tilmed rene landdistrikter at opleve befolkningsfrem-
gang, og der taltes derfor om en dansk form for "exurbanisering"; byudvik-
ling uden for det bymassige (Matthiessen, 1985; Illeris, 1990, 2010; Nielsen,
2006). De storre byer var pa det tidspunkt udfordret af store beskeeftigelsestab
gennem afindustrialisering og fraflytning med mange steder i direkte forfald
i modsetning til vaekst i de mindre byer og landdistrikter. Denne udvikling
var ikke unik for Danmark, men skete tilsvarende i alle dele af Vesteuropa og
Nordamerika og specielt lande som England og USA oplevede affolkning og
forfald i de storste byer.

Nyere urbaniseringstendenser i Danmark

Urbaniseringen har, som beskrevet ovenfor, haft forskellige geografiske ud-
tryk med skiftende befolkningsvaekst og -tilbagegang i forskellige dele af
landet. Efter en leengere periode med ekonomisk krise og befolkningstilba-
gegang i de storre byer i Danmark og i saerdeleshed i Kebenhavn, @ndredes
udviklingstendenserneistarten af 1990erne. I perioden fra midten af 1990'erne
kunne der saledes konstateres en koncentration ift. beskeftigelses- og be-
folkningsvakst i storbyerne og frem for alt Hovedstaden. Samtidig kunne
der konstateres en tilbagegang i de mindre bysamfund og i landdistrikterne,
hvor den gkonomiske krise i 2008 pavirkede landdistrikterne med yderligere
tilbagegang i beskeftigelse savel som indbyggertal (Andersen og Nergaard,
2018a, 2018b; Jensen o.a., 2020; Andersen, 2021).

)) Under krisen oplevede bykommunerne en markant hgjere
tilflytning end fraflytning, men har siden 2020 haft underskud
i flytteregnskabet

Figur 1 viser nettoflytninger fordelt pa fire forskellige kommunetyper i perio-
den fra 2006 til 2021. Her ses det, at yderkommunerne og ogsa landkommu-
nerne har haft en storre fraflytning end tilflytning iser fra 2008, men gennem
de seneste par ar er landkommunerne tet pa at veere i balance, og ogsa yder-
kommunerne har reduceret forskellen mellem til- og fraflytning. Under kri-
sen oplevede bykommunerne en markant hejere tilflytning end fraflytning,
men har siden 2020 haft underskud i flytteregnskabet. Figuren viser desuden,
at mellemkommunerne siden 2015, og seerligt siden 2020, har haft en markant
storre tilflytning end fraflytning, og at der siden 2014 har vzret en bedre ba-
lance mellem til- og fraflytning i land- og yderkommuner.
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Figur 1: Nettoflytninger i Danmark fordelt pa kommunetyper, 2006-2021
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Kilde: Statistikbanken FLY66

Det er ikke muligt pa grundlag af tilgaengelige data at afgere, hvorvidt tilflyt-
terne til land- og yderkommuner bosatter sig i en by eller i et landdistrikt,
men ifelge Statistikbanken (BY2) har bade mindre og sterre provinsbyer haft
befolkningsvakst. Her bor 48,5 pct. af befolkningen, mens Storkebenhavn,
Arhus, Odense og Aalborg tilsammen rummer 33 pct, hvor de resterende
18,5 pct. bor i landsbyer eller i egentlige landdistrikter. Andre kilder peger pa
en tilflytning til landets mindre byer fra deres rurale naeromréader, som i en
dansk sammenhzng betegnes dobbelt-urbanisering (Kommunernes Lands-
forening, 2014a, 2014b). For forste gang i mere end 100 ér er der desuden sket
en stigning i indbyggertallet i landdistrikterne fra 2021 til 2022 (Statistikban-
ken, BY1). Drivkraften for disse eendringer er befolkningens flytninger; men
hvem flytter, og hvorfor flytter de?

Hvem flytter, og hvor flytter de hen?

Som tidligere naevnt har der veret en eget fraflytning fra Hovedstaden siden
2012. Sterstedelen af fraflytterne bosztter sig i byens forsteeder, mens andre
flytter leengere veaek fra storbyen til land- eller yderkommuner, som illustreret
1 Figur 2.
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Figur 2: Udflyttere fra Kebenhavns og Frederiksberg kommune 2006-2020 (2009 lig indeks
100).
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Kilde: Statistikbanken FLY66

Figur 2 viser udviklingen i udflytningen fra Kebenhavn og Frederiksberg
kommune til de danske land- og yderkommuner. Udflytning til land- og yder-
kommunerne beveager sig i absolutte tal fra knap 5600 i 2006 til ca. 4400 i
2009, men er sidenhen steget til godt 6300 personer i 2021 svarende til en
stigning pa henholdsvis 39 pct. og 44 pct. i perioden 2009 til 2020. Figur 2
viser ogsa, at tilflytningen til yderkommunerne fluktuerer mere end tilflyt-
ningen til landkommunerne, og at yderkommunerne bliver hardere ramt i
arene efter krisen i 2008 sammenlignet med landkommunerne. Udflytning
pa ca. 6300 personer i 2021 fra de to centralkommuner udger kun 10 pct.
af kommunernes samlede fraflytning, men har stor betydning for de enkelte
land- og yderkommuner. Samlet set udger tilflytningen fra Frederiksberg og
Kebenhavns kommuner mellem 6 og 8 procent af land og yderkommunernes
tilflytning i perioden.
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Figur 3: antal tilflyttere og geografisk fordeling i 2006, 2012 og 2021
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Figur 3. viser, at det er land- eller yderomrader, som er tettest pa Hovedsta-
den, nemlig Bornholm, Vordingborg, Odsherred og Guldborgsund kommu-
ner samt Svendborg, der er de store modtagere af tilflyttere fra Kebenhavn og
Frederiksberg; 30 pct. af tilflytterne til Bornholm kom fra de to centralkom-
muner; tilsvarende udger tilflyttere fra Kebenhavn og Frederiksberg omkring
20 pct. af det samlede antal tilflyttere i Odsherred, Vordingborg, Guldborgs-
und og Svendborg kommuner.

Hvem flytter?

Udflytterne fra Kebenhavn og Frederiksberg er aldersmaessigt domineret af
de 18 til 29-arige for bade land- og yderkommunernes vedkommende, jfr.
Figur 4. Bemerk at iseer yderkommunerne ogsa modtager en del midaldrende
(40-59-arige) fra Kobenhavn og Frederiksberg.
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Figur 4: Aldersfordeling for tilflyttere fra Kebenhavn og Frederiksberg til land og yderkom-
muner 2020
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Kilde: Saerkorsel Danmarks Statistik.

Figur 5 viser, at uddannelsesniveauet for de to kebenhavnske kommuners
udflyttere er jeevnt stigende og afspejler den generelle udvikling i samfundet
med stadigt flere med leengerevarende uddannelser. Figuren viser, at i 2009
udgjorde personer med grundskole som hejeste uddannelsesniveau omkring
en tredjedel af de udflyttende, i 2020 var denne andel reduceret til ca. 20 pct.
Omvendt er navnlig mellem- og langvarigt uddannede steget markant; fra ca.
15 og ca. 7 pct. i 2009 til henholdsvis 24 og 15 pct. for landkommunernes
vedkommende, men lidt mindre stigninger for yderkommunernes vedkom-
mende. Samme udvikling ger sig geeldende, for sa vidt angar tilflyttere med
en mellemlang uddannelse, hvis andel er hojere end landsgennemsnittet. Om-
vendt er andelen af tilflyttere med en erhvervsfaglig uddannelse svagt reduce-
ret fra ca. 25 pct. til knap 20 pct. for henholdsvis land- og yderkommunerne.
Derudover viser figuren, at siden 2015 har andelen af tilflyttere med en lang
videregaende eller forskeruddannelse til bade land- og yderkommuner veeret
hojere end landsgennemsnittet. Data viser saledes, at tilflytterne til bade land-
og yderkommuner er bedre uddannet end gennemsnittet af befolkningen.
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Figur 5: Udviklingen i tilflytteres uddannelsesniveau 2009-2020 som andele af det
samlede antal tilflyttere (tilflyttere fra Kebenhavn og Frederiksberg kommune)
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Kilde: Statistikbanken HFUDD11

Udvikling i andelen af beskaftigede tilflyttere folger resten af landet med oget
beskaftigelse fra 2012/2013. Der er dog sket eendringer, for sa vidt angar til-
knytning til arbejdsmarkedet blandt tilflyttere til land- og yderkommunerne,
som i sammenligning med arbejdsmarkedstilknytning for hele landet viser,
at andelen i beskeftigelse er hgjere i bade land- og yderkommuner (Tabel 1).

Tabel 1:Tilflyttere til land- og yderkommuners tilknytning til arbejdsmarked som andel i
2009 og udvikling i perioden 2009-2014 og 2009-2020

|| i | A%092014 | 420092020 |
Lk YK DK LK YK DK LK YK DK

Beskeaeftigede 65,4 63,9 51,5 9,7 6,4 -1,5 34,8 36,9 4,4

Arbejdslose 2,0 1,5 2,9 101,5 268,8 2,4 44,6 100,0 7,4

U.arb.styrken 3,9 4,8 8,7 27,0 2,0 -14,8 19,8 26,0 -28,8
Pensionister 4,9 5,7 20,1 11,4 1,7 15,3 -1,3 6,8 23,7
Fortidspension 3,1 3,6 8,1 -17,2 -56,8 30,9 -30,3 -10,8 26,0
Under uddannelse 19,7 19,1 7,5 36,8 48,0 -2,8 73,9 85,4 12,3
Barsel og sygefravaer 1,0 1,3 1,2 3,1 15,4 -9,0 100,0 69,2 -8,8

LK: Landkommuner; YK: Yderkommuner; DK: Nationalt gennemsnit
Kilde: Specialkorsel fra Danmarks Statistik samt Statistikbanken AMR1
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Tabel 1 viser, at andelen af beskeftigede tilflyttere er hojere i landkommunerne
end i yderkommunerne, hvilket givetvis heenger sammen med aldersprofilen
for tilflytterne, der omfatter feerre aldre og dermed ferre pensionister. Ta-
bellen viser ogsa, at andelen af ledige tilflyttere og personer udenfor arbejds-
styrken er faldet, mens andelen af fortidspensionister og personer under ud-
dannelse, overordnet set, er steget. Der er saledes kun tale om en beskeden
forbedring af tilknytningen til arbejdsmarkedet blandt tilflytterne. Det er dog
veerd at bemeerke, at andelen af beskeftigede som helhed er hejere i bade
land- og yderkommuner sammenlignet med hele landet.

Hvorfor flytter de?’

En mulig arsag til veeksten i andelen af hojtuddannede tilflyttere kan vere sn-
dringer i arbejdsmarkedet med generel eftersporgsel efter veluddannede ogsa
udenfor de store byer. Dette skyldes en raekke forhold bl.a. leengerevarende ra-
tionalisering og automatisering af arbejdsprocesser, nye jobmuligheder pga. et
generationsskifte i kommunerne, hvor dele af den eksisterende veluddannede
arbejdskraft gar pa pension. Derudover har strukturreform og sammenlag-
ning af land- og yderkommuner samt udflytning af statslige arbejdspladser
oget eftersporgsel efter veluddannet arbejdskraft. En stor del af responden-
terne angav netop jobmuligheder som flyttedrsag, som for eksempel her:

Vi flyttede fra Frederiksberg til Svendborg pga. unik jobchance i Odense”.
Men udflytning af statslige arbejdspladser naevnes ogsa som flyttemotiv:

"Min cegtefeelle blev tilbudt en speendende stilling i forbindelse med en
statslig udflytning, til et omrdde, hvor hun er vokset op”.

Vakst i tilflytning af hejtuddannede er ogsé en afspejling af, at en stigende an-
del af befolkningen far en videregaende uddannelse, hvoraf en del er opvokset
i en land- eller yderkommune og ensker at vende tilbage, som beskrevet med
dette citat:

)) Vakst i tilflytning af hgjtuddannede er ogsa en afspejling af, at

en stigende andel af befolkningen far en videregaende uddan-
nelse, hvoraf en del er opvokset i en land- eller yderkommune
og gnsker at vende tilbage

“Jeg var blevet mor, ferdig med at studere og havde et onske om at
komme ud af centrum og tilbage til et landsbymiljo, som jeg kendte fra
min barndom pd Lolland, men hvor der var liv, befolkningstilveekst og
ikke stagnering og hvor jeg var teet pa storre byer. Jeg oplevede, at mange
i min omgangskreds ligeledes rejste fra byen, for enten at sla sig ned i en
anden by eller som jeg gjorde”.

OKONOMI & POLITIK #1/2023

23

Udgives af Djof Forlag



Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

Nogle respondenter havde ogsa et enske om at komme vaek fra storbyen, som
udtrykt her:

“Vi flyttede fra Kobenhavn for at komme veek fra storbyen. Der var for
meget larm, forurening, trafik, for mange mennesker, for travlt, for lidt
natur osv osv. Vi ville gerne give vores born de samme trygge omgivelser
at vokse op i, som vi selv gjorde”.

En stor del af respondenterne i vores undersogelse peger pa boligpriserne,
som en vigtig arsag til at flytte i ssmmenhzeng med enske om hus og have,
mere gkonomisk frihed og en bedre balance mellem arbejde og privatliv, som
det fremgar her:

"Vi flyttede fra Kobenhavn til Mon, bla. fordi vi ikke havde rad til et
tilfredsstillende hus i Kbh, og sd ville vi gerne have mere plads og evt.
arbejde mindre. Og sd har vi familie pa Mon”.

Betydningen af sociale relationer, nerhed til familie og verdien af natur er
gennemgaende temaer i tilflytternes flyttemotiver, som udtrykt her:

“Fordi vi onskede, at vores born skal vokse op i naturen, teettere pd bed-
steforeeldre, i et velfungerende landsbysamfund med neerhed og godt feel-
lesskab. Holdt meget af vores lejlighed, omgivelser og lokalmiljo pa Nor-
rebro, men havde brug for mere plads, med to born, og ville gerne give
dem neerhed til naturen i deres barndom’.

Ovenstaende er udflytternes egne beskrivelser af flyttemotiver, som illustrerer,
at der i de fleste tilfeelde er tale om sammenhangende forhold, hvilket stem-
mer overens med teoretiske forstaelser. Survey undersogelsen viser, at enske
om hus med have og "verdi for pengene” er vigtigt for en stor del af respon-
denterne ligesom jobmuligheder ogsa angives som flyttemotiv. Helt centralt
for tilflytning til land- og yderkommuner er dog ensket om at veere teet pd
natur, at bo et mindre sted samt at veere taet pa foreldre, bedsteforeldre og
venner. Derudover beskriver mange respondenter et gnske om at vende til-
bage til deres rodder og give deres bern mulighed for at vokse op et sted, som
de selv holder af. Dette viser, at tilflytterne har steerke bad til bestemte steder
med serlige kvaliteter, og at veerdier, prioriteringer og individuelle forhold
har afgerende betydning for flytningen.

Konklusion - modurbanisering i Danmark

Modurbanisering er defineret som flytning fra by til land, som i artiklen tager
afseet i en konkretisering af by afgraenset til Kebenhavn/Frederiksberg kom-
mune og land defineret som land- og yderkommuner. Artiklen viser, at om-
fanget af flytninger fra by til land er beskedent sammenlignet med den kon-
stante til- og fraflytning mellem kommunerne og til forskellige dele af landet.
Artiklen viser ogsa, at flytninger er tet relateret til ekonomiske konjunkturer
og varierer over tid — senest med et flytteoverskud i mellemkommuner og
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modsat flytteunderskud i bykommuner siden 2020. Urbaniseringens retning
og omfang er sdledes ikke entydig, og artiklen viser, at gaengse udlegninger
af flytninger som en bevagelse alene mod de store byer er en grov forenkling.

)) Urbaniseringens retning og omfang er saledes ikke entydig,
og artiklen viser, at gengse udlaegninger af flytninger som en
bevagelse alene mod de store byer er en grov forenkling

Sammenlignet med befolkningen som helhed er udflytterne, dvs. de som flyt-
tede fra Kebenhavns og Frederiksberg kommune til en land- eller yderkom-
mune, i hejere grad tilknyttet arbejdsmarkedet; det gaelder for godt 60 pct.
af alle udflyttere, mens beskaftigelsesandelen som helhed i Danmark er ca.
50 pct. Artiklen viser séledes, at de dele af befolkningen, som flytter fra by til
land, ikke adskiller sig fra befolkningen, som flytter fra byerne til andre steder.
Der er altsa ikke tale om en tilflytning af marginaliserede borgere, for sa vidt
angdr tilknytning til arbejdsmarkedet.

Derudover har der fra 2009 til 2020 veeret en markant stigning i antallet af
tilflyttere med en lang videregaende uddannelse, som flytter fra Kebenhavn
og Frederiksberg til en land- eller yderkommune. Udflytternes beskrivelser af
flyttemotiver viser, at for bernefamilier, som flytter fra by til land, drejer det
sig bade om et fravalg af byen og et tilvalg af det landlige i sammenhang med
at flytte teet pa familie og/eller venner, at kebe hus med have kombineret med
jobmuligheder. Dette stemmer grundleggende overens med teoretiske forsta-
elser og undersogelser af flyttemotiver og viser, at der er tale om sammensatte
forklaringer ift, hvorfor man flytter, og hvor man flytter hen.

Kombination af flere jobs for hejtuddannede bl.a. som folge af udflytning af
statslige arbejdspladser, et enske om at bo "pa landet” med ro, natur og billige
boliger samt et onske om at vende tilbage vil bidrage til den fremtidige oko-
nomiske og demografiske baeredygtighed afland- og yderomrader i Danmark.

Noter

1 Beskrivelse af flyttemotiver er baseret pa survey med svar fra barnefamilier i alderen
25-50-ar, som er flyttet til land/yderkommuner fra Kebenhavn og Frederiksberg kom-
mune og eksemplificerer gennemgaende flyttemotiver (se introduktion for yderlige-
re beskrivelse af survey).
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De mellemstore byers omstrukturering
i land- og yderkommunerne:
befolkning, erhverv og human kapital

Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

Artiklen analyserer omstruktureringen af befolk-
ning, erhverv og beskaeftigelse i de mellemstore byer
i land- og yderkommunerne i Danmark. Artiklen
undersager, om den afmatning, som er kendt fra de
mindste byer uden for storbyregionerne, har ramt
de mellemstore byer, eller om disse falger deres egne
udviklingsveje. Til analysen har vi opdelt de mellem-
store byer pd baggrund af deres befolknings- og be-
skeeftigelsesvaekst i perioden 2012-2019 fire bytyper,

kapital i analysen for at unders@ge konsekvenserne
af vidensakonomien. Der er tydelige forskelle mellem
de fire bytyper og stor variation inden for typerne
med fokus pd befolkning, erhverv og beskeeftigelse,
mens der er mindre forskelle i forhold til human ka-
pital. Dette studie viser, at de mindste byer af de mel-
lemstore byer har klaret sig bedst. Dette peger pd, at
uaviklingsvejene adskiller fra de mindste byer, men
ogsa at der er forskelle mellem de mellemstore byer.

som Vi unders@ger neermere. Vi inkluderer human

Den mellemstore byer i Danmark og deres udvikling

Denne artikel analyserer befolknings- og erhvervsudviklingen i de mellem-
store byer i land- og yderkommunerne i Danmark. De mellemstore byer er
byer med mellem 5.000 og 49.999 indbyggere, og i land- og yderkommunerne
udger de oftest de storste byer'. De mellemstore byer har saledes stor betyd-
ning for den lokale og regionale udvikling qua deres koncentration af private
og offentlige byfunktioner inklusive f.eks. liberale erhverv, uddannelsesinsti-
tutioner, erhvervsudvikling og lokal beskeeftigelse. Deres udvikling har veret
underbelyst i forskningen isaer set i perspektiv af de seneste artiers geografiske
omstrukturering og urbanisering, hvor agglomerationsfordelene og videns-
okonomien har favoriseret storbyerne som lokalitet for ekonomisk aktivitet.
Iseer de mindste byer i land- og yderkommunerne har oplevet vigende be-
folkningsgrundlag og faldende beskaftigelse, som Hansen og Winther (2018)
viste, men hvilken udvikling har fundet sted i de mellemstore byer? Er den
udvikling, som vi kender fra de mindste byer i Danmark, begyndt at ramme
de mellemstore byer i land- og yderkommunerne? Eller folger de mellemstore
byer deres egne erhvervs- og beskaftigelsesmaessige udviklingsveje?

)) Er den udvikling, som vi kender fra de mindste byer i Danmark,

begyndt at ramme de mellemstore byer i land- og yderkommu-
nerne? Eller falger de mellemstore byer deres egne erhvervs-
0g beskaeftigelsesmaessige udviklingsveje?
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For at lave en analyse af de mellemstore byers omstrukturering har vi kon-
strueret en bytypologi, der bestar af fire bytyper, pa baggrund af befolk-
nings- og beskeftigelsesvaeksten i perioden 2012-2019 i de 54 byer, som har
5.000-49.999 indbyggere (2021) og er lokaliseret i land- og yderkommunerne
i Danmark (Se tabel 1).

Vi undersoger udvikling i de fire bytyper i forhold til befolkning, beskeftigelse
og uddannelsesniveauer for at analysere omstruktureringen og udviklingen af
land- og yderkommuneres mellemstore byer i perioden 2012-2019. Perioden
indkapsler vakstperioden i 2010%erne, hvor 2012 er vendearet for dansk gko-
nomi efter 2008-finanskrisen og 2019 det sidste ar inden covid19-krisen.

Beskeftigelsen i de mellemstore byer skal forstas i rammen af markedseko-
nomien pa den ene side og den offentlige sektor pa den anden side. Vi ved
fra tidligere studier, at offentlig og privat beskeftigelse i mellemstore byer er
positivt associeret, hovedsageligt skabt af en positiv association mellem of-
fentlig beskaeftigelse og lavtlensbeskeftigelse i den private sektor, dog ikke i
de byer som er lokaliseret leengst vaek fra de fem storste byer i Danmark (Host
og Winther, 2019). Vi ved ogsa, at den offentlige sektor er bedre til at fordele
hejtuddannede geografisk sammenlignet med den private sektor, som i hojere
grad koncentrerer beskaftigelsen af hojtuddannede i de storste byomrader i
Danmark (Hansen og Winther, 2014a; Egsgaard o.a., 2022).

Vi ser endvidere pa de beskeftigedes feerdigheder og kompetencer, deres hu-
man kapital?, efter bosted og arbejdssted. Det gor vi med udgangspunkt i to
centrale uddannelseskategorier som proxyer for forskelige typer af human
kapital, dvs. arbejdskraftens uddannelsesmessige kompetencer (Hansen og
Winther, 2015): 1). Erhvervsuddannelse (praktisk human kapital) og lang
videregidende uddannelse (akademisk human kapital) for at fa et indblik i,
hvordan den erhvervsmsssige omstrukturering kan spores i kompetence-
strukturerne og saledes hvordan vidensekonomien pavirker udviklingsvejene
i de mellemstore byer.

Land- og yderkommunernes befolknings- og erhvervsudvikling

Urbaniseringen er i dag en flerdimensional udvikling, der raekker laengere
en bare bevagelsen fra land til by. De sidste artier har urbaniseringen veeret
preeget af flere negleprocesser, som direkte og indirekte pavirker og er et re-
sultat af land- og yderkommunernes erhvervs- og befolkningsudvikling. For
det forste er der den okonomiske og befolkningsmaessige genopretning og
ekspansion af storbyregionerne baseret pa agglomerationsfordele, som iser
gavner vidensgkonomien og vidensvirksomhederne. Dette har tilvejebragt
en genoplivning af de centrale dele af storbyregionerne, der igen er blevet
attraktive levesteder og i stigende grad tiltreekker akademisk human kapital,
hejindkomstgrupper og studerende (Egsgaard o.a., 2022; Bothe o.a., 2022).
For det andet vokser storbyregionerne og inkluderer stadig storre omrader
inklusive byernes pendlingsoplande, hvilket pavirker bade erhvervs- og be-
folkningsudviklingen i den urbane periferi (Hansen og Winther, 2012). Dette

OKONOMI & POLITIK #1/2023

28

Udgives af Djof Forlag



Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

medferer i stigende omfang, at den lokale udvikling er taet knyttet til den re-
gionale udvikling, hvor f.eks. afstand til "tykke” arbejdsmarkeder, dvs. store
arbejdsmarkeder med heterogen arbejdskraft og en stor pulje af potentielle
jobmuligheder, har indflydelse pa befolknings- og beskeeftigelsesudviklingen.
For det tredje har en lang raekke mindre byer i landdistrikterne og yderom-
raderne udfordringer med fraflytning af iseer unge (Serensen, 2020) og tab af
arbejdspladser (Hansen og Winther, 2018), og selvom der er succeshistorier
bl.a. konkurrencedygtig industri og byer i vaekst, er recession en reel tilstand
for mange mindre byer. For det fjerde er mange mindre byer udfordret af dob-
belturbanisering, som pa den ene side er en migration fra de mindre byer til
de mellemstore byer i land- og yderkommune og pa den anden side ogsa deek-
ker over en migration bade fra de mindre og de mellemstore byer i land- og
yderkommunerne til storbyregionerne (Fertner et al, 2015). For det femte er
urbaniseringen efter den finansielle krise i 2008 blevet mere geografisk ulige,
hvor iseer Hovedstadsomradets centrale dele genoprettes hurtigere end resten
af landet f.eks. med hensyn til vaeksten i beskeftigelse (Hansen og Winther,
2019). Sidst, men ikke mindst har kommunalreformen fra 2006 @ndret mange
mindre byers tidligere centrale position fra at have kommunecentre med der-
tilherende offentlige funktioner og beskaftigelse til nu at vere en sekundeer
by i en stor kommune (Altinget, 2018).

Byer i forstaelsen af den regionale udvikling

Forskningen omkring byernes ekonomi og erhvervsudvikling har i hej grad
veeret fokuseret pa storbyerne og storbyregionerne (Glaeser, 2011; Storper
o0.a., 2015; Florida, 2017). Veegten har primert veret pa vidensokonomi, aka-
demisk human kapital og agglomerationsfordele som grundlaggende forkla-
ringsparadigme pa den stigende erhvervsmeessige koncentration i storbyerne
og deres sociogkonomiske og geografiske konsekvenser. Der er i forbindelse
med storbyerne ofte tale om bade urbaniseringsfordele, hvor fordelene (el-
ler ulemperne) er eksterne i forhold til bade virksomheder og erhverv, men
interne i storbyerne, og lokaliseringsfordele, hvor fordelene er eksterne til
virksomheden, men interne til erhvervene i et specifikt geografisk omrade.
Storbyerne rummer saledes fordele, der er skabt bade gennem diversitet og
specialisering i f.eks. klynger inden for bestemte erhverv (Scott, 2008).

I et mere begranset omfang har der vaeret et fokus pa de mindste byer og de-
res omstilling (Kilkenny, 2010; Fertner et al., 2015; Hansen og Winther, 2018)
bl.a. med et fokus pa afindustrialiseringen og omstillingen af industrien. Her-
til kommer en fornyet interesse i regional udvikling, innovation og de gkono-
miske krisers geografiske udtryk iseer med fokus pé de regioner, som er serlig
udfordret af den centrale omstrukturering af erhvervs- og arbejdsmarkeds-
strukturerne som folge af transformationen fra industridomineret gkonomi-
ske strukturer til vidensekonomiske strukturer (Gardiner et al., 2013; Eder,
2019).
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En omfattende del af litteraturen om by- og regional udvikling

)) har en tendens til, at beskzeftigelse, erhvervsudvikling og er-
hvervsstruktur i landdistrikterne reduceres til en version af en
klassisk center-periferi-model, hvor byregionernes udvikling
ses i kontrast til de rurale regioners udvikling

En omfattende del af litteraturen om by- og regional udvikling har en tendens
til, at beskaeftigelse, erhvervsudvikling og erhvervsstruktur i landdistrikterne
reduceres til en version af en klassisk center-periferi-model, hvor byregioner-
nes udvikling ses i kontrast til de rurale regioners udvikling. Det gaelder f.eks.
regionale forskelle i lonniveau, akademisk human kapital, produktivitet, op-
rettelse af nye virksomheder, andelen af videnserhverv eller innovationspo-
tentialet (Echeverri-Carroll og Ayala, 2011; Hansen og Winther, 2014a; Rizov
og Walsh, 2011; Harris og Moffat, 2012; Huiban, 2011; van Oort o.a., 2009;
Capello o.a., 2012). Den overordnede konklusion i disse studier er, at urbane
regioner klarer sig bedre end rurale regioner pa de givne udvalgte ekonomi-
ske parametre (Host og Winther, 2019).

Litteraturen om den ekonomiske udvikling i de rurale regioner har hovedsa-
geligt fokuseret pa befolkningsvakst, entreprenerskab og selvbeskeftigelse,
men ikke pa den samlede erhvervs- og beskeftigelsesudvikling (Baumgartner
0.a.,2013; Eliasson og Westlund, 2013). Der er undtagelser, f.eks. Wernerheim
and Sharpe (2005), der undersogte beskeeftigelsesveeksten i det rurale Canada
og konkluderede, at rurale byer uden for pendlingsafstand til en storbyregion
havde fa og smé avancerede virksomheder. Enkelte studier i Danmark har pa-
peget, at iseer mindre byer i landkommunerne leengst vaek fra de storste byer
har haft betydelige tab i beskaftigelsen bade i 1990°erne og 2000erne og tab
af den yngre del af befolkningen (Hansen o.a., 2021; Hest og Winther, 2019;
Serensen, 2020). Andre studier har set pa konsekvenserne af afindustrialise-
ringen, som de rurale regioner har oplevet med folgende beskeftigelsestab
(Gardiner o.a. 2013), selvom afindustrialiseringen er mere nuanceret, end den
ofte fremstilles i litteraturen (Hansen og Winther, 2014b). Der er studier, der
viser, at rurale og smabysvirksomheder ikke kan reduceres til kun at veere
lukningstruede virksomheder i tilbagegang, men at der er mange levedygtige
virksomheder i landdistrikterne, som er med til at sikre en mere stabil udvik-
ling (Hansen og Winther, 2018; Host og Winther, 2019; Hansen o.a. 2021)

De studier, som ser pa erhvervsudviklingen i landdistrikterne, er dog ofte ca-
sestudier af enkelte erhverv eller bestemte steder, eller det er studier af en be-
stemt proces f.eks. iveerksaetteri eller tiltraekning af arbejdskraft (Hansen og
Winther, 2018). Enkelte studier i Danmark er mere generelle og viser, at jo
mindre byerne er, og jo leengere veek de er lokaliseret i forhold Kebenhavn og
Arhus eller nermeste storre by med mere end 10.000 beskeftigede, jo storre
er deres beskeaftigelsestab (Hansen og Winther, 2018). Ud over markedseko-
nomiens dynamik har de offentlige sektor betydelig indflydelse pa erhvervs-
og beskaftigelsesudviklingen i Danmark (Hansen og Winther, 2014a), hvor
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studier har vist, at f.eks. offentlig akademisk human kapital er betydeligt mere
geografisk jeevnt fordelt end privat akademisk human kapital.

En typologi af de mellemstore byer i Danmark: metode og data

I Danmark findes der 111 byer, der har mellem 5.000-49.999 indbyggere. Af
disse er 54 byer lokaliseret i en af de 39 kommuner, som enten er defineret
som landkommune eller yderkommune (Velfeerdsministeriet og Fodevaremi-
nisteriet 2009). En kommune har tre byer, 13 kommuner har to byer, og 25
kommuner har en by.

)) | Danmark findes der 111 byer, der har mellem 5.000-49.999

indbyggere. Af disse er 54 byer lokaliseret i en af de 39 kom-
muner, som enten er defineret som landkommune eller
yderkommune

Med afset i de 54 byers beskaftigelses- og befolkningsudvikling i perioden
2012-2019 set i forhold til de nationale niveau i samme periode har vi lavet
en typologi af byerne. Byerne kan deles op i byer, der har oplevet vaekst eller
tilbagegang i beskeftigelsen og veekst eller tilbagegang i befolkningsudviklin-
gen set i forhold til det nationale niveau. Pa den baggrund kan fire bytyper
konstrueres - se tabel 1.

Tabel 1: Bytypologi baseret pd byers udvikling i befolkning og arbejdskraft 2012-2019
—normaliseret ift. det nationale niveau

Type 1: Negativ beskeeftigelses- og positiv befolkningsvaekst (-besk/+bef)
Type 2: Positiv beskeeftigelses- og befolkningsveekst (+besk/+bef)
Type 3: Positiv beskeeftigelses- og negativ befolkningsveekst (+besk/-bef)
Type 4: Negativ beskaeftigelses- og befolkningsvaekst (-besk/-bef)

For at analysere, hvordan de mellemstore byer i land- og yderkommunerne
har udviklet sig, ser vi i den kommende analyse narmere pa fire centrale er-
hvervssektorer: industri, detailhandel, hotel og restaurationsbranchen og den
offentlig sektor. Industrien har ofte stor betydning for mellemstore byer og
er stadig i mange byer vesentlig for beskeftigelsen pa trods af en betydelig
teknologisk omstrukturering, hard konkurrence og udflytning (Hansen og
Winther, 2018). Detailhandlen folger i hgjere grad befolkningsudviklingen,
men mange mindre byer er praeget af resultaterne af butiksded, centralisering
og teknologisk udvikling (Fertner o.a., 2015). Turisme og oplevelsesgkonomi
iseer den stedbundne del af oplevelsesekonomien bliver ofte fremhavet som
en vej frem for erhvervsudviklingen i byerne i land- og yderkommunerne
(Lorentsen og Smidt-Jensen, 2011). Vi har valgt hotel og restauration, som
indikator pa den stedbundne oplevelsesokonomi - et erhverv, som har veeret
veekst i perioden. Den offentlige sektor har stor betydning for beskeftigelsen
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i Danmark (Hansen og Winther 2014a; Host og Winther, 2019). Det geelder
ogsa for de mellemstore byer.

Vi ser endvidere pa de beskeftigedes kompetencer efter bosted og arbejdssted
ved at kigge pa hhv. personer med en erhvervsuddannelse (praktisk human
kapital) og personer med en lang videregaende uddannelse (akademisk hu-
man kapital). Dette gores for at fa et indblik i den erhvervsmaessige omstruk-
turering og kompetencestruturerne for at forsta byernes udviklingspotentiale
(Hansen og Winther, 2015).

Erhvervs- og befolkningsudvikling i fire forskellige bytyper

Byers succes males oftest pa deres evne til at fastholde eller vokse med hensyn
til arbejdspladser og befolkning (Hansen og Winther, 2012; 2014a). I Figur 1
er de 54 byer, der har mellem 5000 og 49.999 indbyggere, og som er lokaliseret
i land- eller yderkommuner, plottet ind i forhold til deres beskeftigelses- og
befolkningsudvikling i perioden 2012-2019. De plottede vaekstprocenter er
normaliseret i forhold til det nationale niveau i perioden. Med afset i figur 1
er det sdledes muligt at kategorisere byerne i de fire bytyper (se ogsa tabel 1).

Figur 1: Typologi af byer placeret i land eller yderkommuner med 5000-49.999 indbyggere
i forhold til beskeeftigelses- og befolkningsudvikling 2012-2019
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Figur 1 viser, at ud af de 54 byer oplevede seks beskeftigelsesudvikling under
det nationale niveau, men en befolkningsudvikling, som 1a over det nationale
niveau (Type 1). Syv byer oplevede bade en beskeftigelses- og befolknings-
udvikling over det nationale niveau (Type 2). 20 byer oplevede en hgjere be-
skaeftigelsesudvikling og en lavere befolkningsudvikling (Type 3), mens 21
byer har oplevet bade lavere beskaftigelses- og befolkningsudvikling end det
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nationale niveau i perioden. Det kan ogsa konstateres, at der var relativ stor
variation inden for de enkelte bytyper. Ud over variationen er der ogsa en
raekke byer, der adskiller sig vaesentligt fra det generelle billede. Disse outliers
findes i tre af de fire kvadranter og mest hyppigt foreckommende i den tredje
kvadrant, dvs. det omrade af figuren, der repreaesenterer beskeftigelsesmaes-
sig fremgang, men en befolkningsmeessig tilbagegang. I den forste kvadrant
udgeres outlieren af Vordingborg, der har haft en svag beskeaftigelsesmees-
sig tilbagegang, sammenlignet med det nationale vakstniveau, men en be-
tydelig befolkningsfremgang i den undersegte periode. Det er nerliggende
at drage sammenhange mellem oget pendlingsafstand og en veekst i antallet
af pendlere ud af Vordingborg pa nasten 12 pct., hgjst sandsynligt i retning
mod et voksende kebenhavnske arbejdsmarked. Tredje kvadrant, dvs. byer
der oplever beskeftigelsesvaekst over det nationale niveau, men samtidig en
befolkningstilbagegang sammenlignet med det nationale gennemsnit, inde-
holder fire outliers: Aabenraa, Seeby og Skagen i Frederikshavn Kommune
og Munkebo i Kerteminde Kommune. Ens for disse tre kommuner er, at ud-
viklingen primeert skyldes en positiv beskaftigelsesudvikling i industrierhver-
vene, der driver beskeftigelsesudviklingen i en positiv retning. I den fjerde
kvadrant, der reprasenterer tilbagegang i bade befolkning og beskeftigelse,
er Nordborg i Senderborg Kommune eneste outlier. Her spiller Danfoss som
arbejdsplads en central rolle. En anden dimension er grensetilfeeldene. Der
er f.eks. type-4 byer som Aars i Vesthimmerland, der reprasenterer en tilba-
gegang pa beskeaftigelse pa -0,3 pct.; og en tilbagegang i befolkningen pa -0,3
pct., men som kun klarer sig marginalt darligere end Varde, der kategoriseres
som en type-1 by med en tilbagegang pa -4,8 pct. i beskeftigelse, men med en
befolkningsfremgang pa 0,23 pct.

)) Det viser, at de mellemstore byer i yder- og landomraderne har
meget diverse udviklingsveje og derfor star over for forskellige
udfordringer

Med disse forbehold in mente kan det udledes af figur 1 og tabel 1, at halvdelen
af byerne keemper med beskzeftigelsen, set i forhold til det nationale gennem-
snit, mens den anden halvdel af byerne oplever hojere vakst. Det viser, at de
mellemstore byer i yder- og landomraderne har meget diverse udviklingsveje
og derfor star over for forskellige udfordringer. I forhold til befolkningsudvik-
lingen er der derimod en tydelig tendens, i og med at 41 af de 54 byer er ka-
rakteriseret ved befolkningsvaekst under det nationale niveau, og de keemper
med de udfordringer, der folger med de processer (se ogsa figur 2, hvor byerne
er afbilledet efter deres typologi). I det folgende vil vi give en karakteristik af
de fire bytyper baseret pa en reekke neglevariable med henblik pa at give et
bedre grundlag til at forsta den geografiske omstrukturering i Danmark.
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Figur 2: Placering af mellemstore byer i land- og yderkommuner efter bytypologi (2019)
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Analyseres de deskriptive statistiske veerdier for de fire bytyper (tabel 2) viser
det sig, at de bytyper, der oplever beskeftigelsesfremgang (type 2 og 3), ogsa
er de mellemstore byer, der har den gennemsnitlige mindste storrelse bade
ift. befolkning og beskeeftigelse. Den generelle udvikling i Vesteuropa er, at de
storste byer vokser, mens iser de mindste byer rammes hardest af tilbagegang
— det geelder ogsa i Danmark (Groth og Fertner, 2013; Hansen og Winther,
2018). Resultaterne i denne artikel modsiger ikke den generelle konklusion,
men peger pa et interessant forhold, nemlig at der méske er en erhvervsud-
vikling, der tilgodeser de mindre mellemstore byer i hojere grad end de store
mellemstore byer i land- og yderkommunerne. Arsagerne til en sidanne ud-
vikling i beskeftigelsen er dog ikke mulig at udlede med de data, der er til
radighed for dette studie.

Bytyper og deres udvikling fra 2012-2019
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Tabel 2: Deskriptive veerdier for de fire bytyper

Eee Beskaeftigede 2019 Befolkning 2019
Gns. SD Min Max Gns. SD Min Max

1 - besk/ 6 9195,2 7085,9 3359 18893 19884,7 14782,4
+bef

2 +besk/ 7 3294,9 1296,9 2137 5689 7337,9 2490,1

+bef

3 +besk/ -bef 20 4689,9 2294,7 1930 10145 10922,3 5067,8
4 - besk/ 21 5370,1 3354,4 2242 12031 112701,9 7485,7
- bef

Baseret pa figur 1, figur 2 og tabel 2 kan det derfor konstateres, at de mellem-
store byer i land- og yderkommunerne primeert kendetegnes ved en befolk-
ningsvakst under det nationale niveau, mens halvdelen af dem har oplevet en
beskaftigelsesveekst over det nationale niveau.

Befolkningsudviklingen i de fire bytyper

Aldersstrukturen og -udviklingen i de fire bytyper er gengivet i tabel 3. Her
fremkommer et billede af, at type 1 og 2 byerne gennemsnitligt har en storre
andel af bern og unge (0-19), mens aldersgruppen 20-35 ar er ujeevnt fordelt
mellem de 4 bytyper. Det er dog tydeligt, at denne gruppe vokser hurtigere i
type 1- og 2-byerne sammenlignet med type 3 og 4. For gruppen 36-65 ér er
fordelingen relativt ens bytyperne imellem, men dog er det vaerd at bemaerke,
at for bytyperne 3 og 4 er denne gruppe i en betydelig tilbagegang (-6,0 0og -6,3
pct.), mens gruppen er i svag fremgang i type 1- og 2-byerne. Gruppen af 66+
har hejere andele i type 3 og 4, men vakstprocenterne er i disse to bytyper
lavere end i type 1 og 2, hvilket kan tyde pa, at forskellene kan reduceres de
kommende ar, hvis udviklingen fortseetter.
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Tabel 3: Andele (%) i 2019 og eendringer (/) i befolkning, erhverv og uddannelse
2012-2019

Bytype - 2 3 4

% 2019  A2012- %2019 A2012- %2019 A2012- % 2019 A2012-

2019 2019 2019 2019
Total - 7,3 - 71 - 0,8 - 0,5
0-19 ar 24,2 3,8 25,5 2,9 21,1 -7,3 21,2 -6,3
20-35 ar 19,2 9,5 14,8 8,9 15,9 5,4 17,1 4,3
36-65 ar 37,3 1,5 38,7 1,2 38,7 -6,3 38,0 -6,0
66+ ar 19,3 23,6 20,9 25,2 24,3 21,4 23,7 18,0
Alle brancher = 1,2 = 23,9 = 22,0 = -1,7
Industri 16,1 -4,1 27,3 11,6 16,4 27,7 16,5 -8,6
Detailhandel 59 -3,3 4,3 14,9 6,1 14,2 6,4 -4,4
Hotel og restauration 2,4 29,5 2,4 39,1 2,9 32,4 3,2 32,0
Offentlig sektor 36,8 0,4 20,3 22,0 33,8 22,2 36,5 0,8
Erhvervsudd. bosted 36,7 -4,7 41,5 -3,9 40,0 -9,2 37,5 -9,2
lang videregaende udd.
bosted 7,4 33,0 5,7 70,2 4,6 21,0 51 23,2
Erhvervsudd. arbejdssted 41,1 -5,5 41,7 15,9 44,8 16,7 42,6 -6,1
Lang videregaende udd.
arbejdssted 9,0 23,0 7,9 73,2 6,3 55,9 7,6 24,2

Erhvervs- og beskaeftigelsesudviklingen i de fire bytyper

Bytypernes beskeftigelsesudvikling giver et indblik i, hvordan de mellem-
store byer i land- og yderkommunerne pavirkes af den generelle geografiske
omstrukturering af erhverv og human kapital, som urbaniseringen og ny
okonomi har medfort. Resultaterne viser, at det ikke er en entydig geografisk
omstrukturering fra land til storby, men at der er forskellige typer af geografi-
ske omstruktureringsprocesser. Type 2- og 3-byerne har i gennemsnit haft en
vaekst pa langt over det nationale gennemsnit pa knap 8 procent for perioden.
Samtidig har typerne 1 og 4 genereret negative veekstrater i perioden (se tabel
3).

)) Resultaterne viser, at det ikke er en entydig geografisk om-

strukturering fra land til storby, men at der er forskellige typer
af geografiske omstruktureringsprocesser

Rettes blikket mod de fire erhvervssektorer der er gengivet i tabel 3 kan det

ses, at industrisektoren udger en betragtelig del af beskeftigelsen i type 2-by-

erne, mens den udger en mere moderat andel i de tre ovrige bytyper. Industri-

sektoren vokser dog kraftigt i type 3-byerne. Detailhandel udger en omtrent-
lig ens andel i de fire bytyper. Mens detailhandlen har veret en tilbagegang i
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type 1- og 4-byer i perioden 2012-2019, sa har detailhandlen veeret i betydelig
fremgang i type 2 og type 3. P4 samme made udger hotel- og restaurations-
sektoren en ensartet og lille andel bytyperne imellem. Dog er det interessant
at observere, at alle bytyper oplever betydelig vaekst i sektoren, ligesom at det
er bemaerkelsesveerdigt at type 2-byernes veekst er mere end 6 procentpoint
hojere end de ovrige tre bytyper.

Sidst, men ikke mindst kan det konstateres, at type 2-byer har mere end 13
procentpoint lavere andel af deres beskeftigelse i den offentlige sektor sam-
menlignet med de ovrige bytyper. Beskaftigelsesvaeksten inden for den of-
fentlige sektor er markant hojere i type 2- og 3-byer sammenlignet med type
1- og 4-byer. Den offentlige sektor udger en markant hejere andel af beskeefti-
gelsen i typerne 1, 3 og 4 end i type 2-byerne. Den offentlige sektor har ofte en
mere stabil beskaftigelses over tid sammenlignet med eksempelvis industri-
beskeftigelsen, som er mere konjunkturfelsom. Den offentlige sektors andel
af beskaeftigelsen i Danmark i 2019 var 30,7 pct. af de beskeftigede. Bytyperne
1, 3 og 4 har hgjere andele af offentligt beskaftigede, mens type 2-byer har
klart lavere andele sammenlignet med det nationale niveau, samtidig med in-
dustriens andel af beskaftigelsen er markant hejere i bytype 2 sammenlignet
med de tre ovrige bytyper.

Uddannelses- og kompetenceudviklingen i de fire bytyper

En lang reekke studier har vist en positiv sammenhang mellem befolknin-
gens uddannelsesniveau og beskeftigelsesudviklingen (Hansen og Winther,
2015; Florida, 2002; Glaeser, 2011). I tabel 3 er der ogsa angivet andelen af
befolkningen (20-65) med henholdsvis erhvervsfaglig uddannelse, dvs. tom-
rer, murer, kokke, mekanikere etc., og andelen af befolkningen med en lang
videregaende uddannelse, dvs. universitetsuddannede. Der er saledes tale om
andel af folk, der har enten en hovedsagelig praktisk uddannelse (praktisk
human kapital) eller en hovedsagelig teoretisk uddannelse (akademisk hu-
man kapital). Herudover er andelen med de to uddannelsesniveauer angivet i
forhold til bosted og arbejdssted. Det vil sige, at andelen af befolkning (20-65)
med en af de to typer af uddannelser er beregnet ud fra den i byen bosiddende
befolkning eller den i byen beskzaftigede befolkning. Der er saledes tale om to
forskellige populationer, der dog kan have overlap. Arsagen til denne opdeling
er, at det for eksempel med den beskaftigede befolkning er muligt at sige no-
get om uddannelsesstrukturen pa de arbejdspladser, der er i byen og dermed
en indikation pa, om erhvervslivet for eksempel konkurrerer pé viden.

Tabel 3 viser en tydelig variation mellem de fire bytyper, nar det handler om
uddannelse og kompetencer hos befolkningen og hos de beskeftigede. Byty-
perne 1 og 4 er byer med tilbagegang i beskaftigelsen. Alligevel er bytype 1
den bytype, som bade har den hgjeste andel af bosatte og beskeftigede med
lang videregaende uddannelse. En forklaring kunne vere, at byerne funge-
rer som pendlingsbyer. En anden forklaring kunne vzre, at byerne kan have
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gennemgaet en omstrukturering pa arbejdsmarkedet blandt andet gennem
opkvalificering af arbejdskraften.

Ikke overraskende har bytyperne 2 og 3 en relativ hoj andel af beskaftigede
med erhvervsfaglige uddannelser, som stemmer overens med den relativt
store andel af og veekst i industrisektoren i disse byer, men ogsa at industri-
sektoren bestar af lav- og mellemteknologiske industrierhverv, dvs. industri-
virksomheder der ikke er kendetegnet ved vidensintensiv produktion. Det er
veerd at bemeerke, at forskellene mellem den bosiddende og den beskeeftigede
befolkning er relativ lille i alle bytyperne.

Generelt tegner der sig et billede af, at alle bytyperne har uddannelsesandele,
der ikke afviger betragteligt fra hinanden, og derfor kan man ogsa drage kon-
klusionen, at selv om der er variationer, er det ikke uddannelsesstrukturerne,
der adskiller bytyperne fra hinanden.

Diskussion og konklusion - de mellemstore byer i land og
yderkommunernes omstrukturering

De mellemstore byer, byer mellem 5.000-49.999 indbyggere, er vigtige byer i
land- og yderkommunerne qua deres storrelse, centrale offentlige og private
byfunktioner, erhvervsliv og lokale arbejdsmarkeder.

Resultatet af denne analyse viser, at der er en stor variation i de mellemstore
byers udvikling efter finanskrisen. Vi har konstrueret en bytypologi og pre-
senteret fire kategorier af byer, pd baggrund af byernes beskeftigelse- og
befolkningsvaekst i perioden 2012-2019 og normaliseret med det nationale
niveau.

Denne simple kategorisering af de mellemstore byer i land- og yderkommu-
nerne har givet mulighed for en mere nuanceret analyse og diskussion af ud-
viklingen byerne. Det er en metode, som kan kombinere en lang raekke nogle-
variable og skabe en forstielse af de grundleggende forskellige udviklingsveje
byerne har i land- og yderkommunerne. Dermed kan der tilvejebringes en
mere differentieret forstaelse af og tilgang til omradernes problemstillinger.
Det kan skabe grundlaget for en mere malrettet regionalpolitisk indsats. F.eks.
har 13 af de 54 byer en hojere beskeaftigelsesvaekst end det nationale niveau
i perioden, hvilket giver et andet udgangspunkt end de 41 ovrige byer, hvor
beskeftigelsesveeksten ikke er pa niveau med det nationale niveau.

Der er tydelige forskelle mellem de fire bytyper, nar der fokuseres pa parame-
tre som befolkning, erhverv og beskeftigelse, mens der er mindre forskelle i
forhold til akademisk human kapital. Som eksempel kan bytype 2 fremhzves.
Bytype 2 byerne er kendetegnet ved at have en betydelig andel industribe-
skeeftigelse, mens bytype 3 har en meget lav andel akademisk human kapital.
Type 1- og 2-byerne har en betydelig andel unge, som er i veekst. Modsat har
bytyperne 3 og 4 en mindre andel af og negativ vaekst i denne gruppe.
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Ud over at de mellemstore byer er diverse, viser dette studie, at de mindste byer
har klaret sig bedst i denne periode med vakst og omstrukturering. De byty-
per, der oplever beskeaftigelsesfremgang (type 2 og 3), er ogsé de mellemstore
byer, som gennemsnitligt er storrelsesmaessigt mindst bade ift. befolkning og
beskaftigelse. En lang raekke studier af bysterrelse har vist, at bysterrelse og
beskaftigelsesudviklingen hanger sammen: hvor de storste byer vokser, er
der stagnation eller tilbagegang i de mindste byer. Resultaterne i denne arti-
kel modsiger ikke direkte denne veldokumenterede konklusion, men peger pa
det interessante forhold, at der muligvis er en dynamik i erhvervsudviklingen,
der tilgodeser de mindre mellemstore byers udvikling i hejere grad end de
store mellemstore byer i land- og yderkommunerne. Supplerende forskning
ma afdaekke, hvad der gor netop disse byer modstandsdygtige over for den ge-
nerelle tendens om afindustrialisering og virksomhedslukning i de sma byer.

)) Ud over at de mellemstore byer er diverse, viser dette studie, at
de mindste byer har klaret sig bedst i denne periode med vaekst
og omstrukturering

I bytyperne 2 og 3 har der varet en vakst i industribeskaftigelsen efter fi-
nanskrisen. Det vil vere interessant og et vigtigt bidrag til forstaelsen af de
mellemstore byer i land- og yderkommunernes styrker og svagheder at af-
deekke, om de preliminzre resultater fremkommet i dette studie er resultat af
en stigende regional specialisering mellem de mellemstore byerne, hvor nogle
bliver specialiseret i erhverv, mens andre bliver til bostedsbyer? Eller er der
tale om en re-industrialiseringsproces, som udvikler og fastholder industri-
produktionen i disse byer?

Noter

1 Mellemstore byer afgraenses som byer med mellem 5.000 og 49.999 indbyggere.
Afgraensningen er baseret pd ESPONs kategorisering af mellemstore byer og er
dermed en afgraensning, der benyttes i feelleseuropaeisk planleegningspolitik og
planlaegningsdiskussioner (se ogsa ESPON, 2014).

2 Human kapital er den viden og de kompetencer og feerdigheder, som den enkelte
eller den samlede arbejdsstyrke besidder opndet gennem uddannelse, opleering og
erfaring (Hansen og Winther, 2015).

Referencer

Altinget (2018), ”10 ar med kommunalreformen-reformen
der forandrede Danmark”” https://legacy.altinget.dk/
misc/kommunalreformen.pdf

Baumgartner, Daniel, Tobias Schulz og Irmi Seidl (2013),
“Quantifying Entrepreneurship and Its Impact on Lo-
cal Economic Performance: A Spatial Assessment in
Rural Switzerland”, Entrepreneurship and Regional De-
velopment An International Journal, 25(3-4): 222-50.

OKONOMI & POLITIK #1/2023

Bothe, Kristian, Hogni K. Hansen og Lars Winther (2021),
“Intra-urban industrial restructuring in the city of
Copenhagen: workplaces and employment changes in
metro- and non-metro-served areas, 2002-2012”, Urban
Research & Practice, 1-26.

Capello, Roberta, Andrea Caragliu og Camilla Lenzi.
(2012), “Is Innovation in Cities a Matter of Knowled-
ge-Intensive Services? An Empirical Investigation’, In-

39

Udgives af Djof Forlag



novation: The European Journal of Social Science Re-
search, 25(2): 151-74.

Echeverri-Carroll, Elsie L. og Sofia G. Ayala. (2011), “Ur-
ban Wages: Does City Size Matter?”, Urban Studies,
48(2): 253-71.

Eder, Jakob (2019), “Innovation in the Periphery: A Criti-
cal Survey and Research Agenda., International Regio-
nal Science Review, 42(2): 119-46.

Egsgaard, Aske, Hogni K. Hansen og Lars Winther (2022),
“Resurgent cities and the socioeconomic divide: the
young, educated and affluent city of Copenhagen, Den-
mark’, Geografisk Tidsskrift-Danish Journal of Geo-
graphy, 122(1): 1-20.

Eliasson, Kent.og Hans Westlund (2013), “Attributes In-
fluencing Self-Employment Propensity in Urban and
Rural Sweden”, The Annals of Regional Science, 50(2):
479-514.

ESPON (2014), “TOWN - Small and medium sized towns
in their functional territorial context. Final report”, ht-
tps://www.espon.eu/sites/default/files/attachments/
TOWN_Final_Report_061114.pdf

Fertner, Christian, Niels Boje Groth, Lise B. Herslund og
Trine A. Carstensen (2015), “Small towns resisting ur-
ban decay through residential attractiveness: Findings
from Denmark”, Geografisk Tidsskrift/Danish Journal
of Geography, 115(2): 119-32.

Florida, Richard (2002), The rise of the creative class, New
York, NY: Basic Books.

Florida, Richard (2017), The New Urban Crisis, New York,
NY: Basic Books.

Gardiner, Ben, Ron Martin, Peter Sunley og Peter Tyler
(2013), “Spatially Unbalanced Growth in the British
Economy”, Journal of Economic Geography, 13(6):
889-928.

Glaeser, Edward (2011), Triumph of the city: How urban
spaces make us human, London: Pan Macmillan.

Groth, Niels Boje og Christian Fertner, red (2013), Stati-
onsbyer i dag, Aalborg: Prinfo.

Hansen, Hogni K. og Lars Winther (2015), “Employment
growth, human capital and educational levels: Uneven
urban and regional development in Denmark 2002-
2012”, Geografisk Tidsskrift-Danish Journal of Geo-
graphy, 115(2): 105-18.

Hansen, Hogni. K. og Lars Winther. (2012), The Urban
Turn, Aarhus: Aarhus University Press.

Hansen, Hogni K. og Lars Winther (2014a), “Regional
Development and the Impact of the Public Sector in
Denmark: Employment Growth and Human Capital’,
Geografisk Tidsskrift-Danish Journal of Geography,
114(2): 156-68.

Hansen, Hogni K., Ditte H. Lyngemark og Cecilie D. We-
atherall (2021), “Migration and employment after an
economic shock: regional characteristics and migration
patterns”, Regional Studies, 55(5): 907-20.

Hansen, Hogni K. og Lars Winther (2019), "Hovedstads-
omradets erhvervs- og befolkningsudvikling”, Viden
og forskningstemaer, https://static-curis.ku.dk/portal/

OKONOMI & POLITIK #1/2023

Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

files/213551604/Hovedstadsomra_dets_erhvervs_og_
befolkningsudvikling._Viden_og_forskningstemaer.
pdf

Hansen, Kalle E.H. og Lars Winther (2018), “Employment
growth in Danish towns and regions since the crisis:
industrial structure, city size and location, 2008-20137,
Geografiska Annaler: Series B, Human Geography,
100(3): 244-62.

Hansen, Teis og Lars Winther (2014b), “Competitive Low-
Tech Manufacturing and Challenges for Regional Po-
licy in the European Context: Lessons from the Danish
Experience,” Cambridge Journal of Regions, Economy
and Society, 7(3): 449-70.

Harris, Richard og John Moffat (2012), “Is Productivity
Higher in British Cities?”, Journal of Regional Science,
52(5): 762-86.

Huiban, Jean-Pierre (2011), “The Spatial Demography of
New Plants: Urban Creation and Rural Survival’, Small
Business Economics, 37(1): 73-86.

Heost, Anders og Lars Winther (2019), “Job polarization in
the new economy in Danish cities: location, size, and
the role of the public sector”, European Planning Stu-
dies, 27(9): 1661-86.

Kilkenny, Maureen (2010), “Urban/Regional Economics
and Rural Development, Journal of Regional Science,
50(1): 449-470.

Lorentzen, Anne og Seren Smidt-Jensen, red. (2011), Plan-
legning i oplevelsessamfundet, Arhus: Aarhus Univer-
sitetsforlag.

Rizov, Marian og Patrick P. Walsh (2011), “Is There a
Rural-Urban Divide? Location and Productivity of UK
Manufacturing”, Regional Studies, 45(5): 641-56.

Scott, Allen J. (2008), “Resurgent Metropolis: Economy,
Society and Urbanization in an Interconnected World”,
International Journal of Urban and Regional Research,
32(3): 548-64.

Storper, Michael, Thomas Kemeny, Naji P. Makaren og Ta-
ner Osman (2015), The Rise and Fall of Urban Econo-
mies, Stanford: Stanford University Press.

Serensen, Elise S. (2020), “Unges uddannelsesvalg og regi-
onale flyttemeonstre”, i Gertrud Jergensen, Lars Winther,
Ellen Hojgaard Jensen, Michael Norgaard, Kamilla S.
Moller og Sara Folvig, red., Gentenk Byen, Keben-
havn: Dansk Byplanslaboratorium, pp. 29-34, www.
byplanlab.dk/gentaenk_byen

van Oort, Frank G., Johan H.L. Oud og Otto Raspe (2009),
“The Urban Knowledge Economy and Employment
Growth: A Spatial Structural Equation Modelling Ap-
proach” The Annals of Regional Science, 43(4): 859-
77.

Velfeerdsministeriet og Fodevareministeriet (2009), Land-
distriktsredegorelse 2009, im.dk/media/6952/landdi-
striktsredegoerelse-2009.pdf.

Wernerheim, C. Michael og Christopher A. Sharpe (2005),
“Employment and Location Patterns of Advanced Ser-
vices in non-Urban Canada’, The Service Industries
Journal, 25(2): 181-211.

40

Udgives af Djof Forlag



Nye finansielle forventninger -
konsekvenser for bosatning og erhverv i
landdistrikterne

Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

Dansk landbrug og de danske landdistrikter har  lig- og landbrugsomrddet. | de senere drtier er der
historisk set veeret taet knyttet sammen. Nok sd vig-  imidlertid sket en raekke forandringer af relationen
tigt har udviklingen for begge omrader veeret teet  mellem landbrugserhvervet og landdistrikterne pd
forbundet med den finansielle sektor, der gennem  den ene side og det finansielle system pd den anden
Iéngivning har sikret mulighederne for byggeri, in-  side, der grundleeggende har eendret betingelserne
vestering, ejerskab og generationsskifter. | interna-  for skonomisk aktivitet. | denne artikel dykker vi nzer-
tional sammenligning har danske kreditforeninger — mere ned i disse forandringer og forseger at belyse
saledes spillet en unik rolle i udvikling af bdde bo-  konsekvenserne.

Nye finansielle forventninger MARTIN HVARREGAARD

Det forste danske realkreditinstitut blev oprettet i 1797 med henblik pa at HLLeGECE
sikre kapital til genopbygningen af boliger efter Kebenhavns brand i 1795 R B e

. Agrogkologi, Aarhus
(Hyldtoft, 1999). Op igennem 1800-tallet blev der oprettet en del nye banker, Universitet, Tjele,
sparekasser og realkreditinstitutter for at tilvejebringe kapital til en overgang martinh.thorsoe@agro.au.dk

fra faestevaesen til selveje i landbruget. Det danske realkreditveesen med en

billig og stabil adgang til lanekapital fremhaeves saledes ofte som et veesentligt EGON BJORNSHAVE NOE

Professor, Center for

grundlag for udviklingen af dansk landbrug og de danske landdistrikter, som Landdistriktsforskning,

vi kender dem i dag (Hansen et al., 2021). Institut for Sociologi, Miljs og
Erhvervsgkonomi, Syddansk

Realkreditinstitutionerne er ikke blot selvsteendige aktorer, men de er en del af Universitet, Esbjerg,

et bredere finansielt system, der ogsa omfatter regulering, institutioner, samt SIECEREIE G

andre formelle og uformelle aktorer, der rammesztter langivning og kapital-
stromme. Danmarks forste egentlige realkreditlov blev vedtaget i 1970, der
indferte begraensninger pa finansieringsmuligheder for realkreditlan, lane-
grenser og afdragsfrister. Efterfolgende er lovens bestemmelser blevet eendret
flere gange, blandt andet for at sikre fri konkurrence pa linemarkedet som
folge af EU-krav. Med henblik pa at stimulere skonomien blev der gennemfort
en reekke grundleggende andringer af det finansielle system fra slutningen af
1980%erne og frem, herunder mulighed for belaning af friveerdi i en ejendom
(1992), rentetilpasningslan (1996), skattestop pa ejendomsveerdiskat (2002),
samt mulighed for afdragsfrie lan (2003). P4 denne made er der gradvist sket
et skifte vaek fra et kreditmarked, der er underlagt detaljerede regler om ud-
lansgrenser og laneformal, til et mere frit lainemarked (Abildgren et al., 2010).

Disse forandringer betod faldende finansieringsomkostninger, men samtidig
blev det ogsa muligt for jord- og boligejere at anvende gevinsten fra stigende
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priser (friveerdien) til opkeb, sammenlegninger og forbrug. Det havde den
effekt, at jordpriserne steg pa landet, og boligpriserne steg serligt i de store
byer. Fra slutningen af 2006 begyndte Finanskrisen med en raeekke bankkrak i
USA, der bredte sig til resten af verden. Det medferte en stigning i den korte
rente, der skabte et kraftigt prisfald pa det danske boligmarked fra 2007 frem
til 2009. Som konsekvens faldt bade jord- og boligprisen kraftigt, og en reekke
boligejere og landmaend blev teknisk insolvente. En reekke bankpakker og ny
regulering blev introduceret, der skeerpede tilsynspraksis (tilsynsdiamanten),
kapitalkrav og introducerede en mere detaljeret kreditvurdering af lantagere.

Financialisering betegner den stigende rolle som finansielle

)) motiver, finansielle markeder, finansielle aktarer og finansielle
institutioner spiller i driften af nationale og internationale
gkonomier

Det finansielle systems forventninger til lintagerne har pa denne made n-
dret karakter, og der er sket en forandring i mulighederne for laneadgang og
-vilkar. I den internationale sociologiske forskningslitteratur diskuteres denne
udvikling blandt andet med udgangspunkt i begrebet finansialisering. Finan-
sieringsbegrebet betegner ifelge Epstein (2005: s. 3): »... den stigende rolle
som finansielle motiver, finansielle markeder, finansielle aktorer og finansielle
institutioner spiller i driften af nationale og internationale gkonomier«.

Pa landbrugsomradet har forskningen inden for denne tradition blandt andet
udfoldet, hvordan traditionelle finansielle aktorer i stigende grad involverer
sig i alle led i veerdikeeden (Burch og Lawrence, 2012), at landbrugsjorden i
stigende grad anvendes som investeringsobjekt fremfor som et produktions
objekt (Fairbairn, 2020), samt at finansielle dynamikker i stigende grad ram-
mesztter beslutningsprocesser og generationsskifter pa bedrifterne (Lang-
ford, 2019). I forhold til boligfinansiering har forskningen blandt andet af-
deekket, hvordan private boligejere forbindes med de globale kapitalstromme
pa en mere direkte made end skattesystemer, offentlig geld og beskaftigelse
traditionelt har gjort (Schwartz og Seabrooke, 2009). Med udgangspunkt i
bolig og landbrugsomradet analyserer vi i denne artikel, hvordan disse en-
dringer af det finansielle system har pavirket grundlaget for gkonomisk ak-
tivitet i landdistrikterne. Der er en raekke ligheder og forskelle i den made,
finansialiseringen pavirker de to omrader, som gor det relevant at behandle
dem sammen.

Artiklen bygger pa data og resultater fra to separate forskningsprojekter om
henholdsvis beeredygtig finansiering af landbruget (Thorsee og Noe, 2018) og
beredygtig boligfinansiering i landdistrikterne (Noe et al., 2020).

Det forste projekt er gennemfort i regi af FP7 projektet SUstainable FInance
for Sustainable Agriculture and food (SUFISA - 2015-2018). For en narmere
beskrivelse af datagrundlaget og analytisk perspektiv henvises til projektets
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danske case-studie rapport (Thorsee and Noe, 2018). Projektet bygger dels
pa deskriptiv statistik, der blev indhentet via Danmarks Statistik, som belyser
grundleggende strukturelle forhold i udviklingen, og dels pa en serie kvali-
tative interviews, fokusgrupper og workshops med bankradgivere og land-
mend, der undersoger, hvordan disse aktorer har oplevet de eendringer i lan-
givning, der er sket, seerligt i arene efter Finanskrisen.

Projektet omkring baeredygtig boligfinansiering i landdistrikterne blev finan-
sieret af Forenet Kredit og byggede dels pa analyser af en raekke data fra Dan-
marks statistik, samt en raekke kvalitative interviews med negle interessenter
fra tre caseomréder, herunder bankradgivere, ejendomsmaeglere, vurderings-
folk og landdistriktskoordinatorer. For en naermere beskrivelse af de samlede
metoder henvises til Noe et al. (2020). I det folgende vil vi forst analysere de
to omrader hver for sig for til slut at diskutere de generelle tendenser samlet.

Finansieringsbetingelser og strukturelle forandringer i dansk
landbrug

Dansk landbrug repraesenterer et ret ekstremt tilfeelde af finansialisering, kob-
let med en meget intensiv produktionsform, der er atheengig af en hej grad
af ekstern investeringskapital (figur 1). I gennemsnit bestar en dansk bedrift
aktiver til en veerdi af naesten 20 millioner DKK, hvoraf 60 pct. er gaeld, for det
meste finansieret via langfristede realkreditlan. Dette forhold mellem aktiver
og geld er imidlertid vaesentligt hgjere end i andre sammenlignelige europae-
iske lande.

Figur 1: Veerdien af aktiver of geeld i EUR pdé tveers af landene i Europa, data fra 2018
(FADN, 2020).
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For finanskrisen havde danske landmaend investeret massivt i landbrugsjord,
og der var opbygget en jordprisboble (Thorsee og Noe, 2018). Der var stor
eftersporgsel pa landbrugsjord i arene op til finanskrisen, idet ejerskab var en
central forudsatning for udvidelse af husdyrproduktioner. Samtidig kunne
den stigende jordpris anvendes som pant, hvilket yderligere satte skub i hand-
lerne og muliggjorde keb til hojere priser (Olsen og Pedersen, 2016).

Efter finanskrisen i 2007-08 faldt priserne pa landbrugsjord med mere end
40 pct., hvilket for mange landmend beted, at vaerdien af aktiverne ikke laen-
gere kunne daekke deres realkreditforpligtelser, og en del oplevede, at de ikke
leengere havde tilstraekkeligt med midler til at fortseette driften (Thorsee og
Noe, 2018). En del danske landmand oplevede derfor i hoj grad tiden efter
finanskrisen som et hurtigt skift fra en periode med hej kapitaltilgengelig-
hed til lav kapitaltilgeengelighed, og at finansielle institutioner begyndte at
folge en mere restriktiv udlanspraksis med stor vaegt pa egenkapital som basis
for langivningen, hvilket efterfolgende her gjort det vanskeligt at organisere
ejer- eller generationsskifter. Denne problematik er blandt andet afspejlet i en
generel stigende alder for ejere af landbrugsbedrifter samt en oget grad af for-
pagtning, der betyder, at mere end 40% af dansk landbrugsjord ikke samtidig
ejes af brugeren.

Pa landbrugsomradet reguleres ejerskabet af landbrugsbedrifter gennem
Landbrugsloven. Med henblik pa at sikre kapital blev den danske landbrugs-
lov liberaliseret i 2010 (L39) og 2015 (L37), hvilket muliggjorde ejerskab
for eksterne investorer og lettede restriktionerne for opkeb, fusioner og be-
driftssterrelser (Daugbjerg et al., 2020). Efter finanskrisen stiller banker og
finansieringsinstitutioner ikke som tidligere kapital til radighed for genera-
tionsskifter, hvilket betyder, at en bedrift ikke leengere naturligt bliver efter-
fulgt af den neeste generation — ejeren kan nu i stedet vaere en pensionsfond
eller private udenlandske investorer. Dette er en forskel fra 200 érs tradition
for selvejerskab. I forbindelse med 2010-revisionen udtaler daveerende land-
brugsminister Henrik Hoegh:

“Jeg er meget tilfreds med udviklingen inden for landbruget, der har re-
sulteret i storre og storre produktionsfaciliteter, vi vil ikke leengere se flere
bedrifter, der kun beskeftiger en familie, eller far lidt hjeelp i hostsesonen
af en ekstern entreprenor, det er de helt store bedrifter, der skal styrke os i
kampen pa det internationale marked” (Lavrsen, 2010).

Ministerens bemeerkning er central, bade fordi Henrik Hoegh selv er land-
mand samt tidligere naestformand i Dansk Landbrug, men ogsa fordi den vi-
ser, hvordan rammebetingelserne udformes med henblik pa at sikre fremveek-
sten af en bestemt type landbrugsdrift.

Der er saledes tale om en normativ transformation, der viser, at behovet for at
tiltraekke investeringskapital er blevet et vigtigt mal for landbrugspolitikken.
Det afspejles i aftalen, der praesenterer argumenterne for 2014-reformen:
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"En lobende udvikling i retning af storre og mere effektive landbrug vil
bidrage til at styrke effektiviteten i landbrugssektoren. Dette forudscetter
dog, at sektoren har adgang til finansiering til investeringer og ejerskifte
(...) der er behov for yderligere tiltag, der kan tillade nye ejerformer i
landbruget, og som kan igangsette den nodvendige omstrukturering,
ejerskifte og investeringer (...) de nuverende bestemmelser i landbrugs-
loven gor det vanskeligt for landbrugssektoren at tiltrekke investorer”
(Annonym, 2014: 58).

Tiltreekningen af investeringskapital overtrumfer saledes behovet for at be-
skytte selvejet og begraense strukturudviklingen, men samtidig ogsa at de hid-
tidige mal for landbrugspolitikken nu er erstattet af et mere pragmatisk blik
pé erhvervet.

)) Tiltreekningen af investeringskapital overtrumfer behovet for
at beskytte selvejet og begraense strukturudviklingen

Ogsa i bankerne er der sket en forandring, eksempelvis treeffes investerings-
beslutninger ikke laengere af radgivere med kendskab til lokalomréadet eller
landbrugssektoren. Beslutningstagningen er i stedet centraliseret og er nu un-
derlagt en mere formel evaluering, der er sammenlignelig med andre sektorer.
En reekke individuelle interviews og workshops gennemfort i forbindelse med
SUFISA-projektet dokumenterer, at en rekke benchmarking- og risikosty-
ringsredskaber er blevet vigtige som beslutningsstette for bankernes vurde-
ring af landmandene. Vaerktojerne er udviklet pa baggrund af regnskabsdata
og gor det muligt for bankerne at sammenligne landmeend pa flere parametre,
herunder udbytte, effektivitet, udgifter og ravareinput. Omkostninger pr. en-
hed er blevet en central indikator og bruges som grundlag for indplacering i
risikoklasser, der bestemmer renten for optagelse aflan. Derfor er resultaterne
af sadanne vurderinger af stor betydning, men ogsa en kilde til utilfredshed
blandt landmend, der ikke kan genkende sig selv eller deres bedrift i de kom-
plekse beregninger.

Bortset fra disse finansielle indikatorer viser vores interviews, at bankerne
ogsa inkluderer en raeekke mindre hdndgribelige personlige egenskaber, saisom
»ledelsesevne«, »evne til at leese diagrammer og tal«, »palidelighed« og »aeg-
teskabsstabilitet« i deres observation af landmaend. Disse aspekter er saledes
blevet vigtige kriterier for at opna lan. Det er isar et stort problem for unge
landmend, fordi de har svert ved at tilvejebringe kapital til udbetalingen, og
hvis de kan, bliver de bedriftsejere med en lav egenkapital, hvilket forstaerker
betydningen af bankens vurderinger i forhold til de ekonomiske frihedsgra-
der. Interviewene indikerer samtidigt, at manglen pa investeringer afslorer et
mere grundleggende problem i erhvervets forretningsmodel. For landmzen-
dene er disse problemer blevet synlige, i takt med at stagnerende jordpriser
har flyttet det faglige fokus fra produktion til skonomiske negletal.
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Finansieringsbetingelser og strukturelle forandringer for
boligfinansiering i danske landdistrikter

I et landdistriktsperspektiv adskiller boligmarkedet sig fra landbruget pa to
mader. Den ene er, at bosetning i modsatning til landbrugsproduktion ikke
er stedbunden. Det andet er, at boliger pr definition ikke er en produktiv res-
source. Sa i modsatning til landbrugsjord, der i landdistrikterne bliver en del
af bobleokonomien, sa har vi for boligmarkedet set, at der straks efter libera-
liseringen og den andrede lovgivning forst i 90'erne skete en differentiering i
boligpriserne, hvor serligt Kebenhavn og de sterste byer oplevede en vaekst
indtil finanskrisen i 2007, hvorefter ejendomspriserne faldt mest i disse om-
rader (figur 2).

Selv om faldet i boligpriserne er mindre markant i land og yderkommu-
nerne, sa er det veesentligt at understrege, at det er land- og yderomraderne,
der efterfolgende er ramt hardest i genopretningen af ejendomsveerdien ef-
ter finanskrisen. Hvor priserne i de storre byer igen er pa niveau med tiden
for finanskrisen, sa forseetter priserne med at falde i land og yderomraderne.
Dykker vi dybere ned i tallene, kan vi se, at der ogsa er sket en skevvridning
pa mikroniveau, hvor forskellen kommer endnu kraftigere til udtryk. Der er
her sket en form for dobbelt forskydning i boligpriser fra center til periferi,
bade pa kommunalt og nationalt niveau (figur 3). Tallene viser ogsa, at i en
1/3 af de danske sogne er ejendomsvurderingerne sa lave, at man reelt ikke
kan benytte realkreditinstitutioner til finansiering af byggeri og renovering af
boligmassen, herunder energirenovering.

)) Selv om faldet i boligpriserne er mindre markant i land- og
yderkommunerne, sa er det disse omrader, der er hardest ramt
i genopretningen af ejendomsvaerdien efter finanskrisen
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Figur 2: Udviklingen i gennemsnitlige kvadratmetersalgspriser for enfamilieshuse for de
fire kommunetyper og de tre case-kommuner (Data fra Danmarks Statistik (DS), egne
beregninger) (Noe et al. 2020).
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Figur 3: Udviklingen i gennemsnitskvadratmetersalgspriser for enfamilieshuse beregnet
for hexatilerne. Bemaerk, der er kun sognedata fra 2002 (Data DS egne beregninger) (Noe
etal, 2020).
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Dette tegner saledes et meget dystert billede for den forsatte udvikling i land-
distrikterne, hvor mange, iser sldre mennesker, er blevet fanget i deres bolig,
som har mistet ejendomsveerdi og derfor ikke kan selges eller belanes. De
stilles saledes i en situation, hvor de ikke har rad til at kebe en tidssvarende
pensionistbolig et andet sted.
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Boligekonomer haevder gerne, at boligpriserne bestemmes af udbud og efter-
sporgsel, samt at folk hellere vil bo i byerne, og den udvikling kan og skal ikke
stoppes (Liliegreen and Jensen, 2017). Det sidste kan man imidlertid godt
stille sporgsmal ved. En reekke undersogelser peger saledes pa, at mange men-
nesker gerne vil bo uden for de storre byer (Serensen, 2018), og at der ogsa
finder en modurbanisering sted (Norregard o.a., 2023, dette temanummer).
Data viser ogsa, at der fra 1994 og frem til 2002 skete en befolkningsudvikling
i landdistrikterne (omrader med under 200 indbyggere) (Svendsen, 2018).
Der er siledes god grund til at se nermere pa, om bosatningen er en effekt af
andre forhold, eller om finansialiseringen af boligmarkedet er en selvstaendig
strukturerende kraft i denne udvikling. Dette vil vi belyse neermere i nogle fa
nedslagspunkter.

Det forste punkt er, at boligen i stigende grad har faet status som investe-
ringsobjekt. I takt med den stigende interesse i boligfinansiering fra den fi-
nansielle sektor (financialisering) andrer boligen i stigende grad funktion
til at veere et investeringsobjekt. Dette skaber forventninger om et stigende
afkast, i takt med de stigende boligpriser og faldende renter, helt i trad med
hvad der er skete for landbrugsjorden op til finanskrisen. Det er naturligvis
kun i omrader med stigende boligpriser, at det er en god investering, og ud fra
denne logik er det meget darligt at investere i land og yderomraderne. Denne
udvikling betyder derfor, at boligkebere soger derhen, hvor det forventede af-
kast er storst, hvilket er med til at holde priskarrusellen i gang. Afkastet i form
af en oget friveerdi er bade skattefrit og realiserbart til forbrug.

Denne financialisering af det danske boligmarked blev igangsat med liberali-
seringen forst i 90'erne og blev understottet af forskellige tiltag undervejs, men
accelererede for alvor i 2002, hvor ejendomsskattestoppet blev indfert, og der
blev abnet for afdragsfrie lan, hvilket var med til at accelerere boligprisstig-
ningerne frem imod finanskrisen i 2007-08. I modsetning til jordpriserne,
der stiger over hele landet, sa stiger boligpriserne serligt i veekstomraderne,
hvor der i forvejen har veret de storste veerdistigninger set over en laengere
arraeekke. Valg af bosatning bliver saledes ikke kun et spergsmal om, hvor
man gerne vil bo, men ogsd om hvor man kan gere den bedste investering.
Et konkret udtryk for graden af denne udvikling er, at belaningsgraden af den
danske boligmasse er blandt de suverant hojeste i Europa (Fernandez, 2016).
Interviews med ejendomsmaeglere og bankradgivere afdaekker i trad hermed,
at begreber som investering og at komme ind i boligkarrusellen er blevet en
normal del af samtalen med boligkebere (Noe et al., 2020). Dette ses ogsa
tydeligt af den stigende omradebestemte differentiering i boligpriserne frem
imod finanskrisen. Men indtil finanskrisen var det forsat muligt at lane til
boligfinansiering i landdistrikterne, bade med henblik pa handel, nybyggeri

og renoveringer.

Det andet nedslagspunkt er handtering af finanskrisen. Omrader med de ho-
jeste kvadratmeterpriser er tilsyneladende hardest ramt af finanskrisen (figur
3). Men det fremgar ogsa tydeligt, at det er her boligmarkedet hurtigst rettede

OKONOMI & POLITIK #1/2023

48

Udgives af Djof Forlag



Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

sig igen. I modsetning hertil forsatte boligpriserne med at falde i en rekke
omrader i landdistrikterne. Helt i trad med dette viser vores analyser, at de
store finansielle institutioner helt har forladt land- og yderomraderne til for-
del for veekstomraderne, og at det kun er de mindre lokalt forankrede penge-
institutioner, der yder boligfinansiering i de nederste sognehexatiler (Noe et
al., 2020).

To af de virkemidler, der har vaeret anvendt til at stabilisere den finansielle
sektor efter finanskrisen, kan fungere som indgang til at forsta forandringerne.
Der er bred enighed om, at de store bankkrak under finanskrisen ikke skyldtes
almindelige finansielle aktiviteter som udlan til landbruget og boliglan, hvor
de reelle tab for de finansielle institutioner var relative beskedne. Som den
sakaldte Rangvid-rapport konkluderede: ”Boligprisboblen pavirkede kon-
junkturerne, men den har ikke i nevneverdigt omfang pafert kreditinstitut-
terne tab” (Erhvervsministeriet, 2013: 16). Som en del af bankpakkerne blev
der imidlertid indarbejdet en rakke restriktioner i forhold til de almindelige
udlansaktiviteter for at sikre den finansielle stabilitet. Den ene er en udvidet
risikovurdering af kunden og herunder krav til radighedsbeleb efter de faste
omkostninger som en del af vurderingen af kundesegmentets bonitet (for et
overblik over disse tiltag se Noe et al. (2020). Som et led i de nye tilsynskrav
(tilsynsdiamanten) blev banken medt med et krav om at afsaette et garantibe-
lgb i beregnet i forhold til boniteten for at afdakke tabsrisikoen. Den anden
var en opstramning i vurderingen af ejendomsvardien og dermed den reelle
pantveerdi bag de pantbaserede udlan. Det sidste seerligt for at sikre de inter-
nationale investorers tillid til de danske obligationspapirer, der jo er med til at
sikre meget lave renter pa lanene.

Finanstilsynet udsteder lobende vejledning i forhold til veerdianszttelse af bo-
liger, og iser to konkrete forhold i vejledningerne bidrog til skeevvridningen
mellem center og periferi. Det ene er 6-manedersreglen, der skulle sikre, at
verdianseattelse skal ske ud fra en vurdering af, hvad ejendommen kan om-
saettes til pa det aktuelle tidspunkt. Det andet var et krav om, at vurderingen
skulle matche to referenceejendomme, det vil sige to ejendomme solgt for ny-
ligt i sammenlignelig storrelse, stand og beliggenhed i samme lokalomrade,
hvilket skulle sikre overensstemmelse mellem veerdiansattelsen og omrade-
prisen. Selv om det er formuleret som en vejledning, sa kom retningslinjerne
og de angivne graenseverdier indirekte til at fungere som hard regulering gen-
nem tilsynspraksis. Hvis veerdiansettelsen vurderes at vaere for hej, nar finan-
stilsynet udtager ejendomme til kontrol, skal lanet reduceres, hvilket gor, at
vurderingsmedarbejderne naturligt tilstreeber at holder sig pa den sikre side.

Disse opstramninger har veeret med til at stabilisere finanssektoren og kan pa
overfladen virke meget fornuftige, men har haft nogle meget uheldige konse-
kvenser for boligmarkedet i land- og yderomraderne. For det forste sa ram-
mer et absolut minimumskrav til radighedsbelab skavt, da det har betydet, at
lavindkomstgrupper i hojere grad er udelukket fra ejerboligmarkedet og helt
udelukket fra de mere attraktive lanemuligheder. Oftere er de derfor nedt til
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at optage meget dyrere banklan, hvis de er heldige at kunne fa det, eller de ma
ty til de mere uregulerede og dermed ogsa meget dyrere lanemarkeder. De
staerkere krav til ejendomsvurdering har ogsé indbygget en systemisk skaev-
vridning af boligmarkedet, da man i de tyndere befolkede omréader alt andet
lige vil have en langsommere omsatning, og det er vanskeligt at finde referen-
ceboliger, iser i den dyre ende af skalaen.

Yderligere to forhold har vaeret med til at forsteerke denne skaevvridning. Den
ene er, at ejendomsvurderingerne i hojere grad centraliseres, og at der anven-
des algoritmer til at fastseette veerdien. Det har betydet, at det er omradevaer-
dien mere end den enkelte boligs beskaffenhed, der bestemmer prisen, hvilket
igen logisk bidrager til, at ejendomsvurderingerne falder uden for veekstom-
rdderne. Det andet er, at de store kreditinstitutioner med tilstreekkeligt data-
grundlag har mulighed for at beregne den interne relative risiko for de enkelte
omrader. De har saledes mulighed for bade at stratificere risikoberegningen,
bade i forhold til kunder og omrader, og dermed hvor meget egenkapital in-
stitutionerne skal afsette for at afdeekke risikoen af deres udlansportfolio.
Den logiske konsekvens er, at finansieringsinstitutionerne seger at ege deres
aktiviteter, hvor det optimerer deres risikoprofil mest muligt, hvilket vil sige
i vaekstomraderne og blandt de kundegrupper med de storste og mest sikre
indtegter. I dag er det stort set kun de mindre lokalbanker, som ikke anvender
denne metode, der engagerer sig i ejerboligmarkedet uden for de storre byer.

Redefinition af landmaend, landbrug og landdistrikter

Denne artikel har undersegt, hvordan @ndringer i forventningerne i det fi-
nansielle system har pavirket grundlaget for bosatning og ekonomisk aktivi-
tet i landdistrikterne.

Det ses, at erhvervs- og bosetningsmulighederne i landdistrikterne er blevet
markant forandrede i kraft af en @ndret praksis omkring risikovurdering og
langivning. Udviklingen har betydet, at forventningerne til boliger og land-
brug har andret karakter fra at vaere et brugs- eller produktionsgode og op-
sparingsobjekt til ogsa at vere et investeringsobjekt. For at vurdere konkrete
effekter af disse aendringer i ejerskabet er det imidlertid ogsa centralt at be-
skrive, hvordan aktiverne bruges og til hvad, og hvordan ejerne engagerer sig
i og med lokalsamfundet (Broegaard et al., 2021).

Skavvridningen mellem periferi og center startede allerede med liberalise-
ringen af det finansielle system i 1990erne og egede langivningen pa land-
brugsomradet, drevet af de stigende jordpriser. Vi har endnu ikke har haft
mulighed for at studere de finansielle udfordringer i sammenligning med det
ovrige erhverv i landdistrikterne i detaljer. Her har vi dog en formodning om,
at ovrige erhverv er ramt af tilsvarende betingelser som landbrugserhvervet,
samt et onske fra finansieringsinstitutter om at reducere finansieringsrisikoen
af virksomhedernes drift. I modsetning til landbrug sa er de fleste andre virk-
somheder ikke stedbundne i samme grad. Et konkret eksempel er kebmands-
butikker, der ikke altid kan finansieres gennem traditionelle finansieringskil-
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der, men hvor lokale borgere samler en del penge ind, tilsvarende den made
hvorpa andelsejede kreditforeninger opstod i sin tid.

Udviklingen forstaerkes for begge omrader gennem brugen af en rekke nye
observationsmetoder, herunder benchmarking verktejer og omradebaserede
risikovurderinger, der er folsomme overfor en lang omsatningstid eller spe-
cielle forhold i produktionen. Ifelge Muniesa et al. (2007) tjener sadanne ob-
servationsvarktajer et dobbelt formal - at observere og reprasentere. Derfor
har anvendelsen af sadanne observationsapparater en betydning udover at
foretage en okonomiske vurdering, idet det er et aktivt forseg pa at repreesen-
tere lantagere efter en bestemt skabelon. De andrede observationsmetoder
og langivningskriterier har medfert et skifte i vurderingen af lantagere, der
betyder, at disse i stigende grad er blevet gjort til finansielle akterer, og at
landdistrikterne er kommet ind i en selvforsteerkende negativ spiral. Pa bo-
seetningsomradet ses dette blandt andet ved, at det er blevet svaerere at fa ad-
gang til boliglan i landdistrikterne, og at renten pa de lan, der gives, er hojere.
Det betyder, at udviklingen geografisk set har skabt en form for kumulativ
kausalitet, fordi boliginvesteringerne har fungeret som indkomstgenerator i
vaekstomraderne og som et tab i yderomraderne. Idet at adgang til egenkapital
er central for langivning, betyder det derfor, at allerede etablerede ejere med
konsoliderede virksomheder har den letteste adgang til realkreditmarkedet,
hvilket yderligere fremmer strukturudviklingen i erhvervet. Samtidig bevirker
udbredelsen af forpagtning af landbrugsarealer samt adgangen til jordkeb for
selskaber og fonde, at landbrugsaktiviteternes ekonomi og ejerskab i stigende
grad er blevet atkoblet lokalomraderne (Thorsee og Noe, 2018).

Finansieringsudfordringerne i landdistrikterne er saledes ikke udelukkende
en effekt af en stigende urbanisering eller strukturudvikling, men i hgj grad
ogsa en effekt af finansialiseringen af realkreditmarkedet. Vigtigheden af ka-
pitaladgang i et kapitalintensivt landbrugserhverv og et boligmarked i vakst
placerer laneadgangen som en afgerende faktor for lokal udvikling. Der er
vel at merke ikke for nuvaerende tale om en rolle, der er genstand for debat
eller politisk beslutningstagning, men den fungerer alligevel som en struktu-
rerende kraft for den ekonomiske aktivitet i landdistrikterne.

)) Finansialiseringen er med til at redefinere betydningen af

landmaend, landbrug og landdistrikter, og i Danmark er dette
serligt tydeligt pa grund af en stor afhangighed af ekstern
kapital

Finansialiseringen er saledes med til at redefinere betydningen af landmaend,

landbrug og landdistrikter, og i Danmark er dette saerligt tydeligt pa grund af

en stor athengighed af ekstern kapital. Vilkarene i det nuverende finansielle

system betyder saledes bade afvikling af landdistrikterne og det selvejende

landbrugserhverv, vi har kendt historisk. Samtidig kan udviklingen kun i be-
grenset omfang @ndres uden at tage fat pa finansialiseringens selvforstaer-
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kende mekanismer. Liberalisering af det finansielle marked fra 1990°erne har
uden tvivl fort til en kraftig ekonomisk veekst i Danmark, men har ogsa en
vaekst, der lob lobsk op til finanskrisen. Selv om landbruget og landdistrik-
terne ikke spillede en serlig stor rolle i forhold til den finansielle krise og de
tab, der forte til bankkrakkene (Erhvervsministeriet, 2013), s& er det samlet
set landdistrikterne, der efterfolgende har oplevet markante konsekvenser
gennem en gkonomisk restrukturering af kapitalstromme fra landdistrikterne
til veekstomraderne i byerne (Noe et al. 2020). Man kan imidlertid sperge, om
det er vaekstomraderne, der i dag star over for den storste systemiske finan-

sielle risiko.
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Fra ekskluderende til inkluderende erhvervspolitik:

mod et geografisk og branchemeessigt mere

sammenhaengende Danmark

Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

Artiklen diskuterer mulighederne for at adressere
den geografiske skaeve erhvervsudvikling, som har
kendetegnet Danmark i en drraekke, gennem mere
helhedsorienterede og stedtilpassede tilgange i er-
hvervs- og innovationspolitikken. Der er behov for
i hgjere grad at udvikle samspilsrelationer mellem
erhvervssektorer og integrere by- og landomrdaderi
feelles strategiske erhvervsudviklingsindsatser. Ar-
tiklen beskriver forst de seneste drtiers erhvervsud-
vikling med fokus pd den geografiske dimension og

erhvervspolitik med en seerlig opmeaerksomhed pad
den seneste reform af erhvervsfremmesystemet i
2018. Den diskuterer, hvorvidt begrebet Founda-
tional Economy kan pege pd alternative tilgange
og konkluderer, at en mere holistisk erhvervspolitik
med fordel kunne inkorporere begrebets lokale ud-
viklingselement. Endelig diskuterer vi mulighederne
for en mere inkluderende og holistisk erhvervspolitik
med udgangspunkt i planerne om Bornholm som
beeredygtig energi-o.

diskuterer dernaest kritisk hovedlinjerne i Danmarks

Erhvervspolitikken forstaerker en ulige erhvervsudvikling JESPER MANNICHE
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Erhvervsudviklingen i Danmark har over de seneste artier veret praeget af en
fremvoksende vidensekonomi, hvor hejteknologiske brancher, hgjtuddannet
og specialiseret arbejdskraft, forskning, universiteter og uddannelsesinsti-
tutioner har haft afgerende betydning for skonomisk veekst og jobskabelse.
Denne erhvervsudvikling har seerligt vaeret koncentreret i og omkring de stor-
ste byomrader (Hansen og Winther, 2012).
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I trad med denne udvikling har erhvervspolitikken i Danmark (og andre vest- teis.hansen@ifro.ku.dk

lige lande) fokuseret pa at fremme udviklingen af serligt produktive og inter-
nationalt konkurrencedygtige brancher og at skabe institutionelle rammer for
innovation og vidensudvikling inden for disse. Erhvervspolitikken har saledes
bidraget til at fremme en teknologisk og kompetencemaessig omstilling fra en
industriel produktionsekonomi til en hejproduktiv, vidensbaseret gkonomi.

>

Dette "vidensgkonomiske” erhvervspolitiske paradigme har
dog utilsigtet tilgodeset erhvervs- og indkomstudvikling i og
omkring de starste byer med starre innovationskapacitet og
mere specialiserede arbejdsmarkeder, leverandgrsystemer,
forskningsinstitutioner, offentlig service mv.

Dette "vidensgkonomiske” erhvervspolitiske paradigme har dog utilsigtet til-
godeset erhvervs- og indkomstudvikling i og omkring de sterste byer med
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sterre innovationskapacitet og mere specialiserede arbejdsmarkeder, leve-
randersystemer, forskningsinstitutioner, offentlig service mv. Det er saledes
fortsat en udfordring at adressere en geografisk ulige erhvervsudvikling, der
forstaerkes af erhvervspolitikkens afledte effekter (ikke dens intentioner).

Som belyst andetsteds i temanummeret (Pedersen, under udgivelse) sker der
betydelige mellemkommunale pengeoverforsler i Danmark mhp. at udligne
kommunernes uligheder i skattegrundlag. Der kunne vere argumenter for
at overveje alternative modeller til mere aktivt at imedega problemerne med
geografisk ubalanceret ekonomisk udvikling herunder gennem erhvervspo-
litik. Diskussionen er ikke kun relevant i Danmark, men i Europa generelt
set (Rodriguez-Pose et al., 2019). Gennem de seneste ar er flere alternative
modeller for gkonomisk udvikling blevet introduceret og diskuteret flittigt,
herunder Foundational Economy, som leegger op til et fokusskifte fra inter-
nationale eksporterhverv til de lokale (“foundational”) basiserhverv (f.eks.
forsyning, byggeri, detailhandel, sundhed og skoler), der spiller en afgerende
rolle for bosatningsmenstre og befolkningens oplevelse af livskvalitet.

I artiklen opsummerer vi forst de seneste éartiers erhvervsudvikling med fo-
kus pa den geografiske dimension, hvorefter vi diskuterer hovedlinjerne i den
nationale erhvervspolitik i Danmark med sarlig opmearksomhed pé den se-
neste reform af erhvervsfremmesystemet. Derefter introducerer vi begrebet
Foundational Economy (FE) og sperger, hvorvidt det kan pege pa alternative
tilgange i erhvervspolitikken. Vi konkluderer, at en mere holistisk erhvervspo-
litik med fordel kan inkorporere det lokale udviklingselement fra FE. Endelig
diskuterer vi mulighederne for en mere inkluderende og holistisk erhvervspo-
litik med udgangspunkt i de nationale planer om og investeringer i Bornholm
som energi-o.

Erhvervsudviklingen i Danmark

Fra slutningen af 1990%rne er verditilvakst og jobskabelse bade i Danmark
og internationalt i stigende grad sket inden for vidensintensive, hgjtekno-
logiske fremstillings- og servicebrancher som medicinal- og biotekindustri,
IT- og kommunikationsservice, og erhvervsradgivning, som tilsammen ofte
betegnes "vidensgkonomien”. Store dele af de lavteknologiske fremstillings-
brancher, som voksede frem som succesrige eksporterhverv i provinsen i
1980%erne (Maskell, 1986), er derimod gaet steerkt tilbage, ligesom landbrug
og fiskeri i yderomraderne har vaeret udsat for fortsat teknologisk rationalise-
ring og jobtilbagegang.

Geografisk har jobskabelsen efter finanskrisen i 2008 veret steerkt centreret
i og omkring Kebenhavn og de storste byomrader, mens kommunerne uden
for disse har mistet job (Tabel 1). Inden for stort set samtlige brancher har
beskeftigelsesudviklingen veeret bedre i de store byer end i de ovrige dele af
landet, hvor der kun har veret stigende beskeftigelse inden for ganske fa pri-
vate brancher. Desuden har landkommunerne tabt arbejdspladser inden for
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offentlig administration, undervisning og sociale institutioner siden kommu-
nalreformen i 2007".

Tabel 1: Udvikling i beskzeftigelse 2008-19 fordelt pa brancher og kommunetyper

(procent)
Hovedstads- | Storby lalt | Beskeaeftigede
kommuner | kommuner % 2019
% % (N)

Landbrug, skovbrug, fiskeri -25,3 -15,4 -10,2 -10,9 -8,3 -10,1 69.018
Rastofindvinding 110,7 -10,3 -30,3 15,7 -26,9 -6,7 4.246
Fremstilling -2,0 -4,8 -19,4 -16,6 -18,5 -14,6 309.438
Forsyning -16,5 23,3 11,5 -4,0 -28,3 -5,5 23.045
Bygge og anleeg 52 8,4 -1,1 -6,2 -15,3 -2,6 176.983
Handel 3,4 1,0 -1,2 -0,9 -9,7 -1,1 444.644
Transport -6,1 -8,4 5,8 -9,7 -13,6 -5,7 132.468
Hoteller og restauranter 63,3 54,7 34,1 23,2 15,9 41,5 123.203
IT-service og Kommunikation 16,4 27,2 9,7 12,5 -5,9 16,1 118.961
Finans. & forsikring 3,9 515 -15,2 -28,7 -31,1 -5,7 82.387
Ejendomshandel og -udlejning 13,0 17,5 17,6 32,6 21,8 18,3 48.518
Réadgivn., forskn., reklame mv. 21,6 19,1 -5,8 12,5 -17,6 10,7 175.076
Rejsebureau, rengering mv. 23,8 0,0 26,7 21,7 18,4 19,4 161.410
Off. adm., forsvar, politi 8,6 17,8 1,9 -8,3 -2,8 4,6 146.303
Undervisning 17,3 17,8 6,1 2,0 -8,1 7,8 228.289
Sundhedsvaesen 14,8 13,7 12,7 16,4 3,2 12,4 189.444
Sociale institutioner 8,0 -2,2 -3,6 -3,7 -5,5 -1,0 332.907
Kultur og fritid 28,0 32,2 23,6 27,5 25,9 27,3 60.601
Andre private serviceydelser 11,3 553 -2,9 2,7 -4,9 3,8 76.711
Total 11,6 9,1 0,0 -1,7 -8,2 2,8 2.918.362

Kilde: Danmarks Statistik, egne beregninger.

En opdeling af erhvervslivet i henholdsvis konkurrenceudsatte eksporter-
hverv, (private) lokale erhverv og offentlige erhverv viser en relativ ensartet
fordeling mellem landsdelene (Tabel 2). Eksporterhvervene er beskeftigelses-
meessigt ganske spredt i Danmark. De star saerligt staerkt i Sender- og Vestjyl-
land, hvor eksporterhverv som landbrug/fedevarer, fremstillingsindustri og
turisme er vigtige. Samtidig er beskeftigelsen i lokale erhverv sarlig stor i
Kobenhavns by og mindre i provinsen. Ogsa i denne periode (2014-19) har
beskeftigelsesudviklingen veret mere fordelagtig i de fire storste byomrader
end i de ovrige kommuner. Det er desuden bemerkelsesverdigt, at (private)
lokale erhverv i de fleste landsdele har skabt flere job end eksporterhvervene
fra 2014-19 (Tabel 2).

Lon- og produktivitetsmeessigt er der dog store regionale forskelle (Tabel 3).
Iseer eksporterhvervene i Kebenhavnsomradet (inkl. Nord- og Ostsjelland)
og i mindre grad de jyske landsdele har i den undersogte periode skabt hoje
indkomster. Eksporterhvervene har i stort set alle landsdele stiet for den stor-
ste vaekst 1 indkomst, men indkomstudviklingen har ligget pd nogenlunde
samme niveau i alle landsdele og de geografiske indkomstforskelle er saledes
fastholdt over den seneste arrakke. Overordnet set er Storkebenhavn kende-
tegnet ved storre beskeftigelsesvaekst og hojere lonninger (om end de ikke
stiger hurtigere) end resten af landet.
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Tabel 2. Beskzeftigelse i eksporterhverv, lokale erhverv og offentlige erhverv*, fordelt pd

landsdele
| Gesiafiede2015 | Usiking i beskieflgaise 2014-19
Landsdel Eksport Lokale Offentlige Antal Eksport- Lokale Offentlige | alt
erhverv erhverv erhverv (N) erhverv  erhverv  erhverv %
% % % % % %
Kebenhavn by 18,8 51,2 29,9 485.828 16,9 15,0 4,9 12,1
Kgbenhavns omegn 25,7 48,7 25,6 356.665 7,4 15,3 3,7 10,1
Nordsjeelland 25,0 45,9 29,1 184.089 8,6 7,1 0,5 54
Bornholm 20,0 45,9 34,0 17.043 2,6 4,8 -2,6 1,7
Ostsjeelland 18,3 50,3 31,4 98.051 10,6 12,4 3,9 9,3
Vest- og Sydsjeelland 17,7 46,7 8585 231.115 0,7 5,6 41 4,2
Fyn 22,4 45,5 32,1 221.610 10,2 7,0 1,6 5%
Sydjylland 27,0 447 28,3 365.615 3,4 6,9 51 54
Ostjylland 23,3 47,4 29,4 442.527 11,6 12,3 B85 9,4
Vestjylland 29,4 42,7 27,9 222.833 0,8 8,1 1,9 41
Nordjylland 23,7 45,3 31,0 281.062 4,4 7.9 0,9 4,8
| alt 23,2 471 29,7 2.906.438 7,5 10,4 3,2 7,5

Kilde: Danmarks Statistik og CRT.

* Eksporterhverv er defineret som brancher med en eksportkvote pa mindst 20 pct. Defini-
tion og afgraensning af, hvilke brancher der hgarer til de tre erhvervsgrupper Eksporterhvery,
Lokale erhverv og Offentlige erhverv, ses i Larsen et al. (under udgiv.)

Tabel 3. Lan per beskaftiget i forskellige eksporterhverv, lokale erhverv og offentlige
erhverv* fordelt pd landsdele (indeks)

e Len per beskasftiget 2019 Udvikling i lon per beskeeftiget 2014-19

Eksport- Lokale  Offentlige | alt Eksport-  Lokale Offentlige | alt

erhverv erhverv erhverv (indeks) erhverv erhverv erhverv %

(indeks)  (indeks) (indeks) % % %
Kebenhavn by 147 108 110 113 10,0 7,6 8,6 8,7
Kgbenhavns omegn 163 108 106 122 11,1 8,5 12,4 10,0
Nordsjaelland 139 78 98 99 12,0 8,1 7,2 9,3
Bornholm 84 68 93 80 7,7 10,5 10,4 9,4
OJstsjeelland 122 80 105 96 13,0 11,1 7,1 9,8
Vest- og Sydsjeelland 99 74 97 87 8,8 7,6 9,6 8,4
Fyn 100 79 101 91 13,8 6,6 7% 8,5
Sydjylland 112 85 98 96 10,8 8,9 10,1 9,7
Ostjylland 115 84 98 96 11,4 8,6 6,0 8,5
Vestjylland 106 80 97 93 9,4 8,9 7,5 8,2
Nordjylland 102 80 100 92 11,2 6,5 10,5 8,8
Hele landet 2019 122 88 101 100 11,4 8,5 8,8 9,2

(indeks 100=281.682 kr.)
Kilde: Danmarks Statistik, egne beregninger.
* Eksporterhverv er defineret som brancher med en eksportkvote pa mindst 20 pct. Defini-

tion og afgraensning af, hvilke brancher der hgrer til de tre erhvervsgrupper Eksporterhverv,
Lokale erhverv og Offentlige erhverv, ses i Larsen et al. (under udgiv.)

Alt i alt er der tale om vedholdende geografiske uligheder i erhvervs- og ind-
komstudviklingen i Danmark gennem en leengere arraekke, hvor jobskabelsen
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har veret koncentreret i de storste byomrader og i seerdeleshed Hovedstads-
omradet, mens mindre provinsbyer og landdistrikter generelt har oplevet til-
bagegang eller stagnation i bade den private og oftentlige beskeftigelse.

Erhvervspolitikken i Danmark

Erhvervspolitik er et mangesidet feenomen og vanskelig at beskrive som ét
sammenhzngende politikfelt>. Denne artikel omhandler alene den statslige
erhvervspolitik i Danmark og to specifikke elementer heraf. For det forste den
politik, der udstikker de overordnede rammer, mal og midler for det nationale
og decentrale erhvervsfremmesystem, dvs. systemet der leverer radgivning og
stotte til virksomheder og ivaerksettere. For det andet (og mindre indgaende)
stottemidler kanaliseret gennem enkeltstiende programmer, administreret
af Erhvervsstyrelsen, malrettet udvikling af danske virksomheder, herunder
stotte til innovation, teknologiudvikling, eksport og netveerksdannelse.

I de sidste mange ar har erhvervspolitikken fokuseret pa at fremme sarligt
konkurrencedygtige erhvervsomrader (Norgaard og Brendstrup, 2012). F.eks.
blev det i Lov om Erhvervsfremme fra 2005 (Erhvervsministeriet, 2005) for-
muleret som et krav til regionerne og de nu nedlagte Regionale Vaekstfora, at
de afgreensede et mindre antal “erhvervsspecialiseringer”, som skulle veere i
fokus for den regionale erhvervsudviklingsstrategi og for tildeling af tilskud
til sakaldte "erhvervsklyngeorganisationer”. Kravet om en fokuseret tilgang til
innovationsstette blev yderligere skerpet i forbindelse med udmentning af
midler via EU’s Social og Regionalfondsmidler i perioden 2014-2020, hvor
antallet af regionalt stettede erhvervsklynger blev begranset til to per region.

Med den seneste lov om Danmarks erhvervsfremmesystem (Erhvervsmini-
steriet, 2018) er regionale aktorer blevet afkoblet erhvervsfremmesystemet,
som herefter kun har et nationalt og et lokalt/kommunalt niveau. En nyetab-
leret national Erhvervsfremmebestyrelse udstikker rammer og pejlemeerker
for bade den nationale og decentrale erhvervsfremme. Kommunerne og de
seks kommunalt ejede Erhvervshuse tildeles ansvaret for generiske typer af
erhvervsservice, forbundet med iveerksatterradgivning, forretningsudvikling
o.l., samt kompetencer (men ikke nationale midler) til lokale, stedtilpassede
erhvervsfremmeindsatser, som dog skal koordineres ift. fornavnte nationale
pejlemarker.

Erhvervsfremmereformen konsoliderer fokusset pa serlige konkurrencedyg-
tige erhvervsspecialiseringer. 13 succesfulde eller spirende “erhvervs- og tek-
nologiomrader” er udpeget og de tildeles serlig opmarksomhed i erhvervs-
fremmesystemet gennem etablering af nationale klyngeorganisationer, der
afleser regionale og lokale klyngeorganisationer (Danmarks Erhvervsfrem-
mebestyrelse, 2020).® De 13 erhvervsomrader er ikke afgreenset skarpt efter
branchekoder, og deres beskaftigelse og geografiske lokalisering kan derfor
ikke kortlaegges. Teknologisk og kompetencemaessigt repraesenterer de den
mest produktive del af dansk erhvervsliv, men beskaftigelsesmaessigt udger
de en relativ begreenset andel (en delmengde af de 23 pct. af beskeeftigelsen,
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som samtlige eksporterhverv star for (Tabel 2)). Flere af de udvalgte erhvervs-
omrader, sasom “Fodevarer og bioressourcer’, "Avanceret produktion” og
“Turisme”, ma forventes at veere velrepraesenterede i landdistrikter og mindre
byer, men andre sasom “Life science og velfeerdsteknologi’, “Digitale teknolo-
gier”, “Finans og fintech”, "Robot- og droneteknologi” og "Animation, spil og
film” er med al sandsynlighed koncentreret i og naer ved de storste byer. Inden
for stort set alle erhvervssektorer er den videnstunge beskaftigelse koncentre-
ret i Hovedstadsomradet og universitetsbyerne (Hansen et al., 2014).

Der kan vaere gode grunde til at lofte erhvervsfremme- og innovationsindsat-
sen, malrettet strategiske erhvervsomrader, ud af regionerne og op pa et nati-
onalt niveau med mere specialiserede radgivningskompetencer, ikke mindst
i lyset af at Danmark i international sammenligning kan betragtes som én
sammenhzangende "region”. Mere problematisk er den kategoriske adskillelse
mellem en stedsblind national indsats for strategiske eksporterhverv oglokale
stedstilpassede indsatser for det gvrige erhvervsliv.

Erhvervsfremmestrategien 2020-2023 (Danmarks Erhvervsfremmebesty-
relse, 2020) specificerer ikke skillelinjerne mellem radgivningsydelser til virk-
somheder inden for de prioriterede erhvervsomrader og den resterende del
af erhvervslivet. Den udpeger heller ikke samspillet mellem de to erhvervs-
segmenter, f.eks. mht. underleverancer og arbejdskraftsanvendelse, som saer-
skilt indsatsomrade. En risiko herved er, at man overser, at de prioriterede er-
hvervsomraders produktivitet og innovationsevne ogsa athanger af tilgangen
til basale infrastrukturer og serviceydelser, tilvejebragt af lokalt forankrede er-
hverv (f.eks. energiforsyning, byggeri, transport, operationel forretnings- og
ejendomsservice). Der er med andre ord risiko for, at de udvalgte erhvervs-
omrader lober med opmarksomheden og de strategiske stottemidler, mens
den resterende, beskeaftigelsesmeessigt og ekonomisk betydningsfulde del af
erhvervslivet far mindre gunstige udviklingsvilkar.

Erhvervsfremmestrategien 2020-2023 fremhazever i forordet

)) malet om balanceret erhvervsudvikling i alle dele af landet,
men giver ingen anvisninger pa, hvordan dette sikres og de-
centraliserer ansvaret for lokale erhvervsfremmeindsatser til
kommunerne

Problemerne med en sadan todeling af erhvervslivet kunne ikke mindst vere
alvorlige i forhold at opna en geografisk balanceret erhvervsudvikling. Er-
hvervsfremmestrategien 2020-2023 fremhaver i forordet malet om balanceret
erhvervsudvikling i alle dele af landet, men giver ingen anvisninger pa, hvor-
dan dette sikres og decentraliserer ansvaret for lokale erhvervsfremmeindsat-
ser til kommunerne. Pa dette punkt synes erhvervsfremmestrategien at vaere
i trad med den "neoendogene udviklingsstrategi” for planlaegning af lands-
byudvikling, som er beskrevet andetsteds i seernummeret, og i folge hvilken
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ansvaret for udvikling i landsbyer i udbredt grad er overdraget til lokalsam-
fundene selv (Thuesen og andre, under udgivelse).

Brendstrup og kolleger (2020) har undersegt udmentningen af stottemidler
siden 2001 via diverse danske erhvervs- og innovationsstetteprogrammer,
f.eks. Innovationsfondens mange stottepuljer. De fandt, at flertallet af stotte-
programmerne kan kategoriseres som stedsneutrale, dvs. ikke malrettet spe-
cifikke lokaliteter, men enskveerdige udviklingsmal uanset hvor disse matte
vere lokaliseret. Forfatterne fandt ogsa, at virksomheder i Hovedstadsregi-
onen er blevet tildelt en langt storre stotteandel via de fleste ordninger end
deres andel af virksomhedsbestanden tilskriver, og at det modsatte gor sig
geeldende for virksomheder i de gvrige regioner, formodentlig pga. forskelle
i ansegningskapacitet. Pa den baggrund konkluderer de, at udmentningen af
danske erhvervs- og innovationsstettemidler utilsigtet favoriserer en vaekst-
centerbaseret udvikling selvom den foretages ud fra en stedsneutral erhvervs-
fremmestrategi (Brendstrup et al., 2020).

Udmentningen af erhvervsstottemidler var séledes allerede geografisk skeev-
vredet for 2018-Erhvervsfremmereformen yderligere fokuserede den natio-
nale erhvervsfremme- og innovationsindsats pa 13 styrkeomrader. Det kunne
skabe bekymring for fortsat centralisering af stottemidlerne i de storste byre-
gioner og for fortsat geografisk ubalanceret erhvervsudvikling.

Et Foundational Economy-perspektiv pa erhvervsudvikling

Bl.a. som en respons pa geografisk ulige udvikling er flere alternative modeller
for ekonomisk udvikling blevet introduceret. Foundational Economy (her-
efter FE) er en af disse. FE er en tilgang til skonomisk udvikling, som er ud-
arbejdet af et netveerk af europaiske forskere over det seneste arti (Bentham
et al., 2013). Kernen i tilgangen er en fundamental genteenkning af fokus for
okonomisk udviklingspolitik. I stedet for at prioritere eksportindustrier ber
okonomisk udviklingspolitik, ifelge FE tilhengerne, fokusere pa at styrke de
dele af gkonomien, der leverer de goder og serviceydelser, som er centrale for
borgeres hverdag, sasom energi-, vand- og elforsyning, foedevarer, detailhan-
del, byggeri, samt velfeerdsydelser som uddannelse og sundhed.*

Et hovedargument for denne ide er, at den hidtidige prioritering af hejtekno-
logiske industrier har fokuseret pa en relativ lille del af skonomien malt pa
beskaftigelse. Ved at flytte fokus til FE-erhverv vil udviklingsindsatsen foku-
sere pa en bredere del af gkonomien og skabe mulighed for, at en stor del af de
beskaftigede vil opleve forbedringer f.eks. ift. arbejds- og uddannelsesvilkar®.
Desuden vil et storre fokus pa denne del af ekonomien muliggere forbedrin-
ger i udbuddet og kvaliteten af de services, som leveres, f.eks. forsyningen af
energi, vand, uddannelser og detailhandel, hvilket kommer alle borgere til
gode.

Private og offentlige basiserhverv udger ofte et kreevende hjemmemarked for
eksporterhverv, som giver vigtige input til udviklingen af produkter og tek-

OKONOMI & POLITIK #1/2023

59

Udgives af Djof Forlag



Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

nologier, f.eks. gennem italeswttelsen og specificeringen af "problemer” i cen-
trum for en innovationsindsats, men ogsa i form af avanceret viden om speci-
fikke brugspraksisser og -kontekster (Hansen og Winther, 2011). Det geelder
inden for danske styrkeomréder som fodevareproduktionsteknologi, energi-
og miljeteknologi, medicinalindustri og sundhedsteknologi. Betydningen af
kunder og brugere som medskabere af innovationer er kun sporadisk navnt
i Danmarks Erhvervsfremmestrategi, som generelt har fokus pa produktions-
aspekter (Korsgaard et al., 2021). Det ses f.eks. i maden at afgrense styrkeer-
hverv, som har et bredt vaerdikeedeperspektiv, men alt overvejende fokuserer
pa afgreensning af ssmmenhzengende produktionssystemer. Endelig viser un-
dersogelser af jobmobilitet i Danmark (Larsen og andre, under udgiv.), at en
betragtelig del af arbejdskraften i Danmark (ca. 15 pct.) i lobet af en femar-
speriode skifter job pa tvers af de tre erhvervssektorer eksporterhverv, private
lokalerhverv og offentlige lokalerhverv, hvilket er en indikation pa kompe-
tencemaessige faellesskaber og athangigheder.

Et andet hovedargument for en FE-tilgang omhandler specifikt by/land di-
mensionen. FE-erhverv er borgernzre og lokaliserede i alle typer af regioner
- ogsa dem med en relativt begranset eksportindustri. Ved at gore FE-erhverv
til udgangspunktet for udviklingspolitik forbedrer man saledes mulighederne
for stedtilpassede udviklingstiltag, fordi afsaettet tages i de erhverv, der bety-
der noget i et omrade. Kombineret med en sterkere decentralisering er for-
ventningen at dette vil skabe bedre muligheder for udvikling i yderomrader.
Spergsmalet er sa, i hvilken grad dette faktisk er tilfeeldet? Baseret pa tidligere
forskning kan vi identificere fire udfordringer, som fortsat ber adresseres.

For det forste er der sporgsmalet omkring implikationerne af digitalisering. I
dag er fysisk naerhed mellem producent og forbruger central for mange FE-er-
hverv, men digitalisering sendrer i stigende grad dette, f.eks. inden for sund-
hed og uddannelse. Sporgsmalet er, om mange basale serviceydelser i fremti-
den kan leveres fra afstand, hvilket vil have implikationer for FE-erhvervenes
mulighed for at veere en drivkraft for udvikling i yderomrader (Hansen, 2022).

For det andet vil et FE-fokus kombineret med decentralisering ikke nedven-
digvis vere garanti for at lokale og regionale myndigheder har tilstraekkelige
kompetencer til at lede denne udvikling. Forskning viser, at offentlige myndig-
heders kompetencer er en neglefaktor for at forsta forskelle mellem regioners
okonomiske udvikling (Rodriquez-Pose og Garcilazo, 2015). Der er saledes
ingen garanti, for at decentralisering er en fordel for yderomrader. Tverti-
mod kan det blive en ulempe, hvis beslutningskraft og ressourcer allokeres
til darligt fungerende regionale myndigheder. Det peger pa nedvendigheden
af ogsa at forbedre regionale og lokale offentlige myndigheders kompetencer
(Hansen, 2022; Morgan, 2018).

For det tredje kraever det, at yderomrader rent faktisk ensker at prioritere
FE-erhverv. I dag er det i storre grad kommunerne i og omkring de store byer,
der prioriterer udvikling af FE-services, mens de far mindre opmerksomhed

60

OKONOMI & POLITIK #1/2023 Udgives af Djof Forlag



Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

i mindre byer og pa landet (Nygaard og Hansen, 2020). Dette peger pa, at FE
fortsat betragtes som aktiviteter, der kan prioriteres, nar eskonomien er i veekst
snarere end som udgangspunkt for skonomisk udvikling.

For det fjerde og maske vigtigst er der spergsmalet om, hvorvidt FE-tilgan-
gen faktisk giver yderomrader bedre muligheder for at fastholde beskaftigelse
over tid. Resultaterne af en nylig analyse af svenske kommuners beskeefti-
gelsesudvikling siden 2007 (Martynovich et al., 2022) giver et blandet svar.
Nok stod FE-erhverv for den eneste egentlige jobskabelse i de mest perifere
regioner i tiden efter den finansielle krise, men denne veekst var stadig util-
streekkelig ift. at bringe beskeeftigelsen tilbage til 2007-niveau. Analysen viser
desuden, at en neglefaktor for at forsta beskeftigelsesudviklingen over tid er
sammenhzengen mellem FE-erhverv og eksporterende industrier. Kommuner
hvor FE-erhverv og eksportindustrier er staerkt relaterede, dvs. har overlap-
pende kompetencer, oplevede storre beskeftigelsesvaekst over hele perioden.

Perspektiverne ved at involvere lokale basiserhverv i udviklin-

)) gen af eksporterhvervenes produkter og teknologier er ikke
blot at sprede innovationskapaciteten og fremme sammen-
hangene pa tvaers af erhvervssektorer og geografiske omra-
der, men ogsa opnaelse af bedre eksportprodukter og starre
konkurrencedygtighed

Det indikerer, at det ikke nedvendigvis er en lesning pa yderomraders udfor-
dringer at vende fokus 180 grader fra eksportindustrier til FE-erhverv. Men
samtidig er det en indikation pa vigtigheden af at inkorporere FE-tilgangens
lokale udviklingselement i den strategiske erhvervs- og innovationspolitik.
Perspektiverne ved at involvere lokale basiserhverv i udviklingen af eksporter-
hvervenes produkter og teknologier er ikke blot at sprede innovationskapaci-
teten og fremme sammenhzngene pa tvars af erhvervssektorer og geografiske
omrader, men ogsa opnaelse af bedre eksportprodukter og storre konkurren-
cedygtighed (Korsgaard og andre, 2021).

Inkluderende, brugerdreven innovation kunne f.eks. tage udgangspunkt i de
tveergaende indsatsomrader i Danmarks Erhvervsfremmestrategi 2020-2023
om "Gren omstilling og cirkuler ekonomi” og "Digitalisering/automatise-
ring” (Danmarks Erhvervsfremmebestyrelse, 2020: 6). Pa begge felter ma
fremtiden forventes at byde pa radikale omstillingsprocesser for bade private
lokalerhverv sasom byggeriet (cirkuler ekonomi) og detailhandlen (online
handel) og offentlige erhverv som sundhedsomréadet. Involvering af lokaler-
hverv i innovation pa disse felter kunne vere et felles udviklingsomrade for
de 13 nationale klyngeorganisationer og de decentrale erhvervshuse og kunne
fungere som et vigtigt element i en sammenhangende, koordineret erhvervs-
fremmeindsats for eksport- og lokalerhverv i alle dele af landet.
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Mod et nyt erhvervspolitisk paradigme

Mulighederne for inkluderende erhvervspolitiske tilgange kan illustreres med
udgangspunkt i de nationale planer om og investeringer i Bornholm som ener-
gi-0.° De nationale planer om etableringen af en energi-o pa Bornholm sigter
pa at reducere athaengigheden af fossile breendsler, men ogsa at videreudvikle
dansk havvindmelleindustris eksportmuligheder. Som led i @sterselandenes
planer for udbygning af vindenergi, skal der bygges en 3 GW havmellepark
ved Bornholm, som forventeligt vil kunne producere strom til ca. tre millio-
ner husstande i Danmark og andre Ostersglande.

Energi-o Bornholm eksemplificerer et fortsat stedsneutralt fokus pa udvikling
og eksport af generiske teknologier, her teknologier til produktion af vedva-
rende energi. De lokale erhvervsmaessige og samfundsmaessige implikationer
af investeringerne, f.eks. hvordan de nye energiteknologier kan bruges til en
bearedygtighedsomstilling af Bornholm som lokalgkonomi, adresseres ikke
som mal for investeringer og aktiviteter.

Det rejser spargsmalet: "Hvordan ville en mere holistisk erhvervspolitisk til-
gang se ud med afsat i de nationale investeringer i Energi-e Bornholm har et
partnerskab af offentlige og private akterer udviklet projektet Nationalt Cen-
ter for Gron Energi (NCfGE).” Dette lokale initiativ er interessant pa grund
af intentionerne om at koble udviklingen af et miljo for gren innovation og
erhvervsudvikling pa Bornholm op pa de nationale planer om etablering af
en energi-o og eksport af vedvarende energi. Initiativet tager afseet i lokale
erfaringer med test af energiteknologier via et langvarigt partnerskab mellem
bl.a. Bornholms forsyningsselskab BEOF og DTU.?

Mens de nationale eksportperspektiver, forbundet med udviklingen af nye
bzeredygtige energiteknologier, synes relativt begribelige og realistiske at ind-
fri, mangler der imidlertid endnu ked pa forestillingerne om, hvad aktivite-
terne kan medfore af gronne lokale erhvervsmuligheder bortset fra forskellige
former for underleverancer til etableringen og vedligeholdelsen af de fysiske
energianleg. Der er stor lokal opmarksomhed pa mulighederne for at inte-
grere forskellige energiformer og materialestromme og udvikle en ny genera-
tion af beeredygtige el-, flernvarme- og vandforsyningssystemer, som etable-
ringen af en energio og en evt. Power-2-X produktion vil give. Men derudover
indeholder de forelebige aktivitetsplaner kun i overskriftsform anvisninger
pa, hvordan lokale erhverv som landbrug, byggeri, transport, detailhandel,
sundhed, skoler, offentlig administration osv. kunne involveres i udviklingen
af beeredygtige, energiteknologiske lasninger, og hvordan et samspil mellem
eksterne energieksperter og lokale virksomheder, myndigheder og borgere
kunne organiseres. I en landkommune som Bornholm er de lokale institutio-
nelle og politiske ressourcer til at lofte denne opgave alene begraensede.

I en holistisk tilgang ville disse spergsmal veere udgangspunkt for erhvervs-
politikken, da de er centrale ift. at sikre en udvikling, der ogsa reelt kommer
lokalsamfundet til gode og ikke reducerer yderomraderne til passive "ressour-
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ceperiferier” (Murphy og Smith, 2013). Samtidig kunne det medfere steerkere
koblinger pa tveers af eksporterhverv, lokale erhverv og offentlige erhverv, som
kunne bidrage til en hojere beskaftigelsesvaekst (Martynovich et al., 2022).

National erhvervspolitik ber ogsa inkludere lokalerhverv og
landdistrikter

Erhvervsudviklingen i Danmark har i lang arrekke vaeret koncentreret i ho-
vedstads- og storbykommunerne, mens omrader udenfor disse har oplevet
tilbagegang i beskeftigelsen. Den nationale erhvervs- og innovationspolitik
har ikke bidraget til en geografisk balanceret udvikling, da den gennem sin
udmentning af stettemidler utilsigtet har tilgodeset de sterste byomrader
med storre innovationskapacitet. Fokusset pa hejteknologiske erhvervsom-
rader konsolideres i den seneste reform af erhvervsfremmesystemet fra 2018
med en klyngebaseret national udviklingsindsats for udvalgte eksportmeessige
styrkepositioner, som primert ma forventes at komme storbyomraderne til
gode. Erhvervsfremmestrategien 2020-2023 har geografisk balanceret udvik-
ling som mal, men overlader ansvaret for udvikling af de ovrige vigtige dele
af dansk erhvervsliv til et decentralt, nu udelukkende kommunalt niveau, og
den adresserer ikke den eksisterende geografisk ulige erhvervsudvikling som
et problem, der skal loses nationalt.

Vi argumenterer for, at Foundational Economy-tilgangen, der legger vegt
pa betydningen af lokale ("foundational”) basiserhverv som energiforsy-
ning, transport, fodevarer, byggeri, detailhandel, sundhed og skoler kan
inspirere til nytenkning af erhvervspolitikken. Dette betyder ikke nedven-
digvis, at man udelukkende (som foreslaet af tilgangens udviklere) skal tage
udgangspunkt i FE-erhvervene, men derimod at man ger dem til en del af
den strategiske erhvervs- og innovationspolitik ved at involvere dem i udvik-
lingen og udrulningen af eksporterhvervenes produkter og teknologier. Det
vil ikke blot indebaere udvikling af udbytterigt samspil mellem forskellige
erhvervssektorer, men ogsa mulighed for mere stedstilpassede og geografisk
inkluderende tilgange, der integrerer by- og landomrader i feelles strategiske
erhvervsudviklingsindsatser.

Planerne om etablering af en energi-o ved Bornholm illustrerer implikatio-
nerne ved en sddan endring. Det statslige udviklingsprojekt Energi-o Born-
holm er et eksempel pa fortsat stedsneutralt fokus pa udvikling af generiske
teknologier, hvor planerne ikke adresserer lokal erhvervs- og samfundsudvik-
ling. Det er imidlertid tilfeeldet med det lokalt initierede projekt, Nationalt
Center for Gren Energi (NC{GE), som sigter pa at udvikle et milje for gren
erhvervsudvikling pa Bornholm med afset i de nationale energioaktiviteter,
samt gens erfaringer med energiteknologiske testaktiviteter. Det er dog stadig
uklart, hvordan lokale basiserhverv og en landkommune med begraensede in-
stitutionelle ressourcer i praksis kan delagtiggores i en udvikling og skalering
af nye energiteknologier, domineret af store globale virksomheder og univer-
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siteter. I en holistisk erhvervspolitisk tilgang ville spergsmal som dette vere

centrale og ikke kun blive rejst og adresseret lokalt.

Noter

Danmarks Statistiks kommunetypologi opdeler primaert kommunerne efter bymaes-
sighed. Starrelsen pd den starste by samt tilgeengeligheden til job indgar som krite-
rier i opdelingen. Den naermere definition ses her: www.dst.dk/Site/Dst/SingleFiles/
GetArchiveFile.aspx?fi=3151484056&fo=08&ext=kvaldel

Erhvervspolitik berarer mange ressortomrader sdsom penge- og finanspolitik,
uddannelse og forskning, beskzeftigelse og arbejdsmarkeder, transport og infrastruk-
turer, fysisk planlaegning, samt milje- og klimapolitik. Erhvervspolitik bedrives derfor
af mange typer af offentlige og private akterer pa bade internationalt, nationalt,
regionalt og lokalt niveau, som naervaerende studie imidlertid ikke har mulighed for
at inddrage.

Se IRIS Group og CRT (2019) for en naermere beskrivelse af metoden for udpegnin-
gen af brancherne pa en "bruttoliste’, der blev anvendt til udpegningen af priori-
terede erhvervs- og teknologiomrader. Alene internationalt konkurrenceudsatte
brancher, sdkaldte "traded industries’, var i betragtning. Non-traded brancher ("lokale”
og "natur”erhveryv, baseret pd lokale kunder, markeder eller naturressourcer) blev
metodisk defineret som ikke-relevante.

FE-erhverv er defineret ved at forbruget og ikke ngdvendigvis produktionen er lokal.
En lignende definition er anvendt i afgraensningen af "eksporterhverv’, “private lokale
erhverv” og “offentlige erhverv’, vist i tabel 2 og 3 ovenfor.

Fortalerne for FE tankegangen understreger vigtigheden af en stgrre grad af regu-
lering, hvor udbyderne af FE-services (bade private og offentlige) forpligtes til at
opfylde forskellige krav ift. f.eks. efteruddannelse af medarbejdere.
www.energiobornholm.dk/om-energioen

Se https://erhvervsfremmebestyrelsen.dk/nationalt-center-groen-energi-0. Partner-
kredsen bag Nationalt Center for Grgn Energi har august 2022 dannet et nyt partner-
skab, Baltic Energy Island (se https://balticenergyisland.com/), hvis preecise form og

aktiviteter stadig er under udvikling.

8 Foren beskrivelse af disse testaktiviteter, se www.beof.dk/test-island.
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Udfordringer i den neo-endogene
selviolgelighed i kommuners strategiske
planlegning for landsbyer

Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

Megen landdistriktsforskning og -politik er baseret pd
en forventning om en neo-endogen selvfalgelighed,
som handler om, at en stor del af ansvaret for lands-
byudviklingen lzegges over pd landsbyaktarerne selv.
Denne artikel unders@ger menstre i lokalsamfunds
sociale kapital, der kan vise, hvordan lokalsamfun-
dene stdr rustet til at agere udviklingsakter. Artiklen
analyserer kvantitative data fra en landsdeekkende
spargeskemaunders@gelse  hos borgerforeninger,
lokalréd og lignende lokalsamfundsforeninger. | alt
har 1.468 foreninger modtaget spargeskemaet, og

besvarelsesprocenten er 58. Kommunerne har for
nylig féet et mere fastlagt "landsbyansvar”i takt med
at kommuneplanleegningen siden 2019 har skullet
understatte en udvikling af levedygtige landsbyer,
fremme en differentieret og madlrettet udvikling af
landsbyer samt angive overordnede mdlseetninger
og virkemidler for udviklingen af landsbyer. Artik-
len diskuterer, i lyset af den strategiske planleegning
for levedygtige landsbyer, udfordringerne ved den
neo-endogene selvfalgeligheds “leeggen ansvar”
over pd lokalsamfundene.

Strategisk landsbyplanlaegning og neo-endogen
selvfglgelighed

Denne artikel beskeftiger sig med identifikation af menstre i forhold til hand-
lekraft i lokalsamfund i Danmark. Vi retter fokus mod civilsamfundets sociale
kapital, som den kommer til udtryk gennem arbejdet i lokalrad og borger-
foreninger. Vi velger dette fokus, da politikker og indsatser ofte rettes mod
de organisatorisk mest robuste landsbyer (Bock, 2016; Thuesen og Fedder-
sen, 2021). Megen landdistriktsforskning og mange landdistriktspolitikker er
baseret pa en forventning om det, vi kalder en neo-endogen selvfolgelighed,
som handler om, at en stor del af ansvaret for landsbyudviklingen leegges over
pa landsbyaktererne selv. Dette kan synes paradoksalt, da det jo i andre sam-
menhzenge ikke vil anses som en legitim tilgang i en velfaerdsstat og faktisk er
det direkte modsatte af, hvordan man tilgar boligomradeudvikling i belastede
byomrader.

)) Den neo-endogene selvfglgelighed handler om, at en stor del

af ansvaret for landsbyudviklingen laegges over pa landsbyak-
torerne selv

I 2019 blev det imidlertid indfejet som et krav i planloven, at kommunerne

skal gennemfore strategisk planlegning for landsbyer, som skal understotte
udviklingen af levedygtige lokalsamfund i landsbyer, fremme en differentieret

OKONOMI & POLITIK #1/2023

ANNETTE AAGAARD
THUESEN

Lektor, Center for
Landdistriktsforskning, Institut
for Sociologi, Miljg og
Erhvervsokonomi, Syddansk
Universitet, Esbjerg,
aat@sam.sdu.dk

KASPER FRIIS BAVNBAK
Ph.d.-studerende, Center for
Landdistriktsforskning, Institut
for Sociologi, Miljg og
Erhvervsgkonomi, Syddansk
Universitet, Esbjerg,
kaf@sam.sdu.dk)

EGON BJORNSHAVE NOE
Professor, Center for
Landdistriktsforskning, Institut
for Sociologi, Miljg og
Erhvervsgkonomi, Syddansk
Universitet, Esbjerg,
enoe@sam.sdu.dk

66

Udgives af Djof Forlag



Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

og malrettet udvikling af landsbyer og angive overordnede malsatninger og
virkemidler for udviklingen af landsbyer (Erhvervsministeriet, 2020a, § 5 d).

Thuesen og Feddersen (2021) interviewede knap 40 planlaeggere i land- og
yderkommunerne om kommunernes begyndende tilgange til strategisk lands-
byplanlaegning i opstartsfasen efter kravet blev fastlagt. De beskrev, hvor-
dan nogle kommuner ansa, at de allerede havde vaeret i gang med strategisk
planlaegning for landsbyer gennem mange ér, hvorfor de bare overforte den
hidtidige indsats til at indga i kommuneplankravet. Andre kommuner havde
elementer, som de forsegte at seette sammen til at udgere den strategiske plan-
leegning for levedygtige landsbyer. Igen andre kommuner ansé, at de ikke
havde ressourcerne til at handtere den strategiske planleegning for landsbyer.
Blot i to kommuner forventede man at ville differentiere omvendt af, hvad der
havde veeret hidtidig praksis og altsa forsege at malrette indsatser mod lands-
bysamfund, som ikke ellers plejede at gore opmaerksom pa sig selv. Det var
indtrykket fra interviewrunden, at planlaeggerne ansa dette som sveaert at ga i
gang med, og at kommunalpolitikerne maske ikke var klar til at differentiere
indsatser eksplicit.

I 2020 blev der gennemfort en storre spergeskemaundersegelse hos borger-
foreninger og lokalrad i hele Danmark (Thuesen o.a., 2022). Vi vil i denne ar-
tikel bruge disse data til at analysere "grundformen” hos danske lokalsamfund
forstaet som, i hvor hej grad de besidder forskellige former for social kapital
og synes parate til at indga i udvikling af deres omrader ud fra de fordringer,
den neo-endogene selvfolgelighed stiller.

)) Vi beskaftiger os med et styringsniveau — lokalsamfundsfor-

eningerne — som ikke er en del af det formelle styringshierarki
i Danmark. Det fungerer som en slags uformel supplerende
politisk akter i yderste led

Modsat de andre artikler i temanummeret tager vi udgangspunkt i lokalsam-
fundsniveauet — oftest den geografiske afgreensning sognet — som udger ram-
men om borgerforeningers og andre gruppers lokale udviklingsarbejde. Det
vil sige, vi beskaftiger os med et styringsniveau, som ikke er en del af det
formelle styringshierarki i Danmark, men i dag fungerer som en slags uformel
supplerende politisk akter i yderste led efter enten at have mistet sin formelle
status i strukturreformerne i 1970 eller 2007. Det er fra forskellig side blevet
betonet, at lokalrad, borgerforeninger og lignende kan noget, som geografisk
og befolkningsmaessigt store kommuner ikke er i stand til (Agger o.a., 2010).
Samtidig er det dog ogsa blevet papeget, at foreningerne er udfordrede pa
grund af mangel pa ildsjele og andre frivillige (EnviroConsult, 2012).

Neo-endogen selvfolgelighed og lokal handlekraft

Inden for den rurale sociologiske forskning er der opstaet forskellige udvik-
lingsteoretiske tilgange (Gkartzios og Lowe, 2019). Forst dominerede en ekso-
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gen tilgang i 1960°erne og fremefter og derefter en endogen tilgang i 1990erne.
Eksogen udviklingsteori antager, at udviklingen finder sted og ber stettes i
centrale vaekstomrader, hvorefter virkningerne vil sprede sig til mere perifere
lokalomréader. Det betyder, at beslutningskraften er distanceret fra lokalom-
radet. Endogen udviklingsteori understreger, at udvikling af landdistrikterne
skal baseres pa, aktivere og inddrage lokale ressourcer. I 2000erne dukkede et
neo-endogent udviklingsperspektiv op, som ogsa indebarer, at udvikling skal
veere lokalt forankret, men derudover skal den vere udadvendt og omfavne
eksterne aktorer og forhold (Ray, 2006).

I forhold til den endogene og neo-endogene udviklingsteori er der to forskel-
lige dimensioner i spil. Den ene har rod i den emancipatoriske tilgang, der
handler om at friseette periferien fra centerets magt og udbytning, hvilket f.eks.
ses iideen omkring frikommuner og frilandsbyer (Indenrigs og Boligministe-
riet, 2021). Den anden har rod i den neoliberale vending og opkomsten og
udbredelsen af new public management, der antager, at vi far mest muligt
velfeerd/vaekst af at stotte de ressourcer, der er, og ved at lade omraderne kon-
kurrere om tildeling af ressourcer til udvikling. Centralt i begge dimensioner
star lokalsamfundenes evner til at omfavne muligheder til fremme af felles
mal. Samtidig hermed leegger det ogsa forpligtigelsen for den lokale udvikling
over pa lokalsamfundene selv, og man hylder gennem landsbykonkurrencer
og puljer de lokalsamfund, der klarer sig bedst (Norgaard og Thuesen, 2021).
Ray (2006) fremhaever, at det er et centralt element i den neo-endogene udvik-
lingstilgang, at lokalomrader "... har eller skal erhverve kapacitet til at patage
sig et vist ansvar for at skabe sin egen sociogkonomiske udvikling” (2006: 279,
oversat af forfatterne), hvilken han ogsa kader sammen med social kapital
begrebet.

Social kapital

Bourdieu (1986) har arbejdet med social kapital som en del af en teori om
reproduktion af klassedelte samfund, hvor han skabte en opdeling af kapital-
begrebet i bade et materielt og ikke-materielt feenomen (Svendsen og Svend-
sen, 2004). Putnam (2000) har naet et bredt publikum ved at fremheve so-
cial kapital som opbygning og opretholdelse af sociale netvaerk med fokus pa
gensidighed og tillid og ved at fremheve forskellige dynamikker inden for
skabelsen af social kapital. Putnam introducerede en skelnen mellem brobyg-
gende og bindende social kapital. Forstnevnte er en inkluderende dynamik;
at bygge broer og abne nye dore, og sidstnavnte er "superlim’, der skaber lo-
yalitet internt i grupper, men ogsa kan skabe et modsetningsforhold til folk
udenfor gruppen (Putnam, 2000). Binding og brobygning er naturlige dyna-
mikker i sociale netvaerk og er ikke enten-eller-feenomener, men dimensioner,
der forekommer mere eller mindre. Det skaber mulighed for at sammenligne
disse forskellige former for social kapital i samfundsdynamikken (Putnam,
2000), hvilket ogsé er det, vi forfolger i denne artikel med vores undersogelse
af lokalsamfunds sociale kapital som en del af en diskussion af opmaerksom-
hedspunkter i den neoendogene selvfolgelighed. Skabelsen af social kapital
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gennem brobygnings- og bindingsstrategier handler ogsa om at knytte an til
mennesker uden for ens egne sociale og politiske sfeerer (Putnam, 2000).

Som navnt indbefatter neo-endogen udvikling, at bade interne og eksterne
agenter er afgorende for vellykkede resultater. Bindings- og brobygningsdi-
mensionerne er begge horisontale. Woolcock (2001) har bidraget ved at tilfoje
begrebet linking, som en vertikal dimension. Linking er at have kapacitet til at
na ud til ressourcer fra formelle institutioner, der kan hjalpe lokalsamfundet
med information og ideer (Woolcock, 2001). Woolcock, hvis forskningsfelt
er tredjeverdenssamfund, skriver om vigtigheden af vertikal linking: “Top-
down ressourcer og bottom-up kapacitetsopbygning skal veere i et dynamisk
og samarbejdsmeessigt forhold for at samle den vifte af mennesker og res-
sourcer, der er i stand til at overvinde problemer eller udnytte muligheder”
(Woolcock, 1998: 185, oversat af forfatterne).

Woolcock skaber hermed fokus pa bade den strukturelle ramme og ressour-
cerne pa makroniveau og de tilgaengelige ressourcer blandt civile og under-
streger gennem sit begreb vertikal linking, at stotte af netveerksstrukturer kan
tilfoje gavnlige resultater til lokalsamfund.

Med udgangspunkt i Putnams bindende og brobyggende social kapital begreb
med tilfgjelse af Woolcocks begreb linking vil vi i denne artikel analysere og
diskutere betydningen af social kapital i forhold til lokal udvikling og ikke
mindst, hvad det genererer af forskelle.

Spergeskemadata fra centrale civilsamfundsaktarer

Artiklens data indsamledes via en landsdeekkende sporgeskemaundersogelse
som en tversnitsundersogelse hen over sommeren 2020. Resultaterne fra
sporgeskemaundersogelsen findes i CLF-Rapport 80 (Thuesen o.a., 2022). I
alt besvarede 58 procent eller 845 af danske borgerforeninger, lokalrad, be-
boerforeninger, bylaug osv. et spergeskema via SurveyXact. 81 procent af
besvarelserne er foretaget af foreningens forperson. De ovrige 19 procent er
hovedsageligt besvaret af neestformanden eller kassereren. Foreningerne i
sporgeskemaundersogelsen falder alle ind under betegnelsen lokalsamfunds-
foreninger, defineret som folger:

"Lokalsamfundsforeninger er oftest almene foreninger valgt eller pa an-
den made anerkendt af borgerne i et geografisk afgraenset lokalomrade.
Foreningerne tager sig af opgaver, som vedrorer lokalomrddets samlede
udvikling, og varetager i storre eller mindre grad dialogen med kommu-
nen om lokalomradets generelle udvikling” (Thuesen o.a., 2022: 10).

Spergeskemaet indeholder en raekke spergsmélsbatterier, hvor vi antager, at
de forskellige sporgsmal afdeekker forskellige aspekter af de tre former for so-
cial kapital. Vi har anvendt faktoranalysemodulet i SPSS®. Lidt forenklet tager
faktoranalyse udgangspunkt i korrelationen i svarmenstrene mellem de en-
kelte variable og bundter de variable eller svarmenstre, der ligger tettest pa
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hinanden i nye, men ferre, variable eller sakaldte faktorer. De underliggende
faktorer, som vi har genereret via faktoranalysen, tolker vi herefter som et
udtryk for svarpersonens generelle vurdering af lokalforeningens henholdsvis
bindende, brobyggende og linking social kapital, der herefter kan anvendes
som et groft estimat til at karakterisere foreninger, der scorer hejt pa de for-
skellige former for kapital

Tolkningen af de fremanalyserede faktorer bygger saledes pa de variable, der
har bidraget til den nye faktor. Varimax-metoden er brugt til at rotere fakto-
rerne for at undga korrelation mellem faktorerne under de respektive kapita-
ler. Da analysen er eksplorativ, er variable, der over indflydelse pa flere fak-
torer, medtaget grundet et onske om transparens, da der ikke er et onske om
et praedikativt veerktoj, men snarere en undersogelse af de sociale kapitalers
indflydelse pa oplevelsen af de resultater, der opnas i foreningerne. Til dette
anvendes ANOVA-test og t-test pa de enkelte faktorer.

Graden af social kapital i lokalsamfundene

Det forste batteri bestar af spergsmal, der alle handler om det lokale samar-
bejde i forhold til foreningen. Faktoranalysen af dette batteri (tabel 1) kom ud
med to betydende underliggende faktorer, hvor den forste primert handler
om lokal opbakning, og den anden faktor handler om det interne samarbejde
i foreningen, begge udtryk for den bindende sociale kapital.

Tabel 1: Faktorer for bindende social kapital

Oplever du felgende som let eller sveert: Lokal opbakning Internt samarbejde
At fa lokalbefolkningen til at deltage i vores aktiviteter ,805

At fa lokalbefolkningen til at bidrage med frivilligt arbejde , 736

At finde medlemmer til foreningens bestyrelse , 725

At sikre foreningens synlighed i lokalomradet , 713

At finde ud af hvilken rolle foreningen skal spille i lokalomradet ,498 ,468
At f& nye ideer til lasning af lokalomradets udfordringer ,489 ,261
At fa foreningens skonomi til at lebe rundt ,383

At skabe et godt samarbejde i bestyrelsen ,901
At blive enige nar vi tager beslutninger i bestyrelsen ,898
Procent af variation 31,80 21,98

Ekstraktionsmetode: Principal Component Analysis.
Rotations Metode: Varimax med Kaiser Normalisering.
Kun veerdier over 0,2 medtaget

Cronbach Alpha: 0,787

Det andet batteri af sporgsmal handler om foreningens samarbejde med andre
foreninger og organisationer, dvs. spergsmélene handler alle om forskellige
aspekter af brobyggende social kapital (tabel 2). Her kom analysen ud med tre
betydende faktorer, hvor den forste handler om lokalt samarbejde med andre
foreninger, den anden handler om samarbejde med andre foreninger regio-
nalt, og den tredje handler om samarbejde med erhvervslivet.
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Tabel 2: Faktorer for brobyggende kapital

-] Fakiornavngivning

Hvordan og i hvilken grad indgar din forening i samarbejde Samarbejde = Samarbejde = Samarbejde

med andre lokale og frivillige aktarer? foreninger foreninger erhvervsliv
lokalt regionalt

Vi samarbejder med menighedsradet gennem arrangementer ,861

Vi samarbejder med menighedsradet om lokaler ,804

Vi samarbejder med foreningerne i vores eget lokalomrade om lokaler ,623 ,258 ,304

Vi samarbejder med foreningerne i vores eget lokalomrade ,564 ,325 ,318

gennem arrangementer

Vi samarbejder med foreninger i nabolokalomrader om ,852

interessevaretagelse overfor kommunen

Vi samarbejder med foreninger i nabolokalomrader om , 784

konkrete arrangementer

Vi samarbejder med hele kommunens lokalréddslignende , 755

foreninger i en feelles organisering/et rad

Vi samarbejder med det lokale erhvervsliv om lokaler ,836

Vi samarbejder med det lokale erhvervsliv gennem arrangementer ,248 , 786

Procent af variation 24,51 23,49 16,95

Ekstraktionsmetode: Principal Component Analysis.
Rotations Metode: Varimax med Kaiser Normalisering.
Kun veerdier over 0,2 medtaget

Cronbach Alpha: 0,772

Det tredje batteri af sporgsmal handler om forskellige aspekter af samarbejde
med kommunen. Her viser faktoranalysen (tabel 3), at der er en sterk kor-
relation mellem alle svarene, og svarmenstrene kan dermed reduceres til én
underliggende faktor som et udtryk for graden af linking kapital i forhold til

kommunen.

Tabel 3: Faktorer for linking kapital

Hvad oplever du i din forenings kontakt med kommunen? Samarbejde kommune
Kommunen indgar i et ligeveerdigt samspil med de lokalrddslignende foreninger ,823

Vi tages med pa rad ved afgerelser af betydning for lokalomradet ,789
Kommunen informerer os om spargsmal af betydning for vores lokalomrade , 770
Kommunalpolitikerne har viden om de lokalradslignende foreningers rolle ,765
Kommunen anerkender vaerdien af vores frivillige arbejde ,762

De ansatte i forvaltningen har viden om de lokalradslignende foreningers rolle ,761

Der er ansat personer i kommunen til at understotte vores arbejde , 744
Kommunen bidrager med penge til udviklingen af vores lokalomrade ,684

Procent af variation 58,48

Ekstraktionsmetode: Principal Component Analysis. Cronbach Alpha: 0,896

I tabel 4 er der vist en korrelationsanalyse mellem de seks faktorer (da det er
en ensidet tabel vises lokal opbakning kun lodret og samarbejde med kommu-
nen kun vandret). Korrelationen mellem faktorerne er relativ lav, hvilket vil
sige, at de er udtryk for noget forskelligt, hvilket ogsa blev sikret ved varimax
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rotationerne. Den begransede korrelation er dog ogsa logisk, da det antages,
at de forskellige typer af social kapital har en vis indflydelse pa hinanden. Hvis
foreningen scorer hejt pa en kapital, scorer den naturligt ogsa hejere pa andre,
hvilket er udtrykt her ved den positive korrelation. For eksempel ses det at
samarbejde med andre foreninger regionalt er korreleret med det at samar-
bejde med kommunen, hvilket kan vere et udtryk for, at det er samme typer
af kompetencer, der kraeves for denne type brobyggende og linking kapital.

Tabel 4: Korrelationskoefficienter (Pearsons) for faktorscores for sociale kapitaler

Lokal Internt Samarbejde Samarbejde Samarbejde

opbakning samarbejde | foreninger lokalt foreninger erhvervsliv
regionalt

Internt samarbejde 0,003

Samarbejde foreninger lokalt ,183**
Samarbejde foreninger regionalt ,086*
Samarbejde erhvervsliv ,(157*
Samarbejde kommune ,(149* ,085* ,166™* ,265** ,094*

Parvis ekskludering af “missing values” min. n629 max. n799
**. p<0,01 (2-sidet) *. p<0,05 (2-sidet)

Nu har vi siledes nogle estimater for foreningernes sociale kapital. Det er in-
teressant at se naermere pa, hvad det sa betyder for de resultater, foreningerne
opnar. Hvis vi forst ser pa, hvem der har faet udarbejdet en konkret udvik-
lingsplan for omradet, er det ikke overraskende hos de foreninger, der scorer
hejt pa brobyggende og linking kapital, at der er storst sandsynlighed for, at
man har faet udarbejdet en udviklingsplan (tabel 5). Dog er der ved god lo-
kal opbakning ogsa sterre sandsynlighed for en udviklingsplan. De interne
udfordringer med samarbejde i bestyrelsen og samarbejdet med andre lokale
foreninger synes at vare generelt ukorrelerede med at have en udviklingsplan.
Dette peger mod, at jo bedre foreningerne er til samarbejde i form af bro-
byggende og linking social kapital, jo sterre sandsynlighed er der for at have
udarbejdet en udviklingsplan, men at den lokale opbakning ogsa er vigtig.

Tabel 5: Sammenligning af gennemsnitsscoren pd de seks faktorer af social kapital i
forhold til, om man har udarbejdet en udviklingsplan eller ej

Har jeres lokalomrade en Lokal Internt Samarbejde | Samarbejde | Samarbejde | Samarbejde
lokal udviklingsplan / opbakning | samarbejde | foreninger foreninger erhvervsliv kommune

landsbyplan, hvor | sammen lokalt regionalt
har formuleret visioner for
lokalomradets udvikling?

Nej + Gns. -0,16* -0,08 -0,06 -0,22* -0,18* -0,15*
ved ikke n 327 327 321 321 321 246
Ja Gns. 0,12* 0,03 0,06 0,14* 0,11* 0,24*
n 472 472 476 476 476 415
Total n 799 799 797 797 797 661

T-test for gennemsnit i hver kolonne.
* Indbyrdes forskel mellem svar p& udviklingsplan for respektive sociale kapitaler (p<0,05)
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Det forer naturligt over til at se pd sammenhaengen mellem de sociale kapi-
taler og tilfredshed med samarbejde med kommunen (tabel 6). For det forste
er det interessant at bemeerke, at de foreninger, der angiver at vere meget
tilfredse med samarbejdet med kommunen, scorer hejt pa alle dimensioner
af social kapital pa naer samarbejdet med erhvervslivet. Ikke overraskende
ser vi den staerkeste sammenheeng mellem tilfredshed med samarbejdet med
kommunen og foreningens linking kapital i forhold til samarbejde med kom-
munen. Det er ogsa interessant at iagttage, at der ikke er en lineser sammen-
hang mellem tilfredshed og graden af social kapital. Dette gaelder isaer for
samarbejde med andre foreninger lokalt, der bade er positivt korreleret med
meget tilfreds og meget utilfreds. Dette kan tolkes derhen, at foreninger, der
er steerke pa brobyggende social kapital, enten opnar et rigtigt godt samar-
bejde med kommunen eller er i konflikt med kommunen i forhold til det, man
keemper for at opna.

Tabel 6: Sammenhaengen mellem tilfredshed med samarbejdet med kommunen og

social kapital
| hvilken grad er du Lokal Internt Samarbejde Samarbejde | Samarbejde | Samarbejde
samlet set tilfreds opbakning | samarbejde foreninger foreninger erhvervsliv kommune
med din forenings lokalt regionalt
samspil med
kommunen? -
(Veelg ét svar)
1) Meget Gns. 0,12 -0,05 0,31@ -0,05 -0,13 -0,342349)
utitfreds n 32 32 33 33 33 28
2) Utilfreds Gns. -0,20@ 0,08 -0,2404 -0,10@ -0,10 -0,84(1:34)
n 68 11 137 137 137 115
3) Tilfreds Gns. -0,03¢ -0,10“ 0,00 -0,03% 0,01 0,1201:2:45)
n 409 409 412 412 412 340
4) Meget Gns. 0,33@39 0,2268 0,26@29 0,25@39 0,11 0,98(1:2:35)
tilfreds n 171 171 167 167 167 153
5) Ved ikke Gns. -0,36% -0,314 -0,294 -0,38% -0,16 -0,97034
n 54 54 48 48 48 25
Total n 799 799 797 797 797 661

ANOVA-test i hver kolonne med efterfelgende post-hoc test.
"Forskellig (p<0,05) fra Meget utilfreds. 2Forskellig (p<0,05) fra Utilfreds. *Forskellig (p<0,05)
fra Tilfreds. “Forskellig (p<0,05) fra Meget tilfreds. *Forskellig (p<0,05) fra Ved ikke.

Ser vi endelig pa sammenhangen mellem tilfredshed med egne resultater og
graden af social kapital (tabel 7), finder vi en tydelig positiv sammenheeng
mellem alle tre dimensioner af social kapital og det at svare "meget tilfreds”
med egne resultater. Det er iser for bindende social kapital i form af lokal
opbakning og linking social kapital i form af samarbejde med kommunen, at
vi finder den sterkeste sammenhang. Den ovennavnte mangel pa linearitet
viser sig endnu staerkere her, hvor foreninger, der er utilfredse, scorer meget
lavt pa alle dimensioner, mens foreninger, der er meget tilfredse og meget util-
fredse, scorer relativt hojt pa de fleste dimensioner af social kapital. Dette un-
derstotter ovenneevnte tolkning af, at der er en reekke foreninger, der er sterke
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pa social kapital, som kaeemper for deres sag uden nedvendigyvis at lykkes med
det.

Tabel 7: Sammenhaengen mellem tilfredshed med egne resultater og graden af social

kapital
| hvilken grad er du samlet set Lokal Internt Samarbejde | Samarbejde | Samarbejde | Samarbejde
tilfreds med de resultater, din opbakning | samarbejde | foreninger foreninger | erhvervsliv | kommune
forening skaber? lokalt regionalt
(Veelg et svar)
Meget utilfreds Gns. 0,80(2,3,5) 0,19(2,5) 0,27(2) -0,18 0,17 0,28
n 28 28 26 26 26 23
Utilfreds Gns. -0,86(1,3,4) -0,61(1,3,4)  -0,44(1,4) 0,10 -0,39(4) -0,41(4)
n 45 45 44 44 44 36
Tilfreds Gns. -0,20(1,2,4) -0,10(2,4,5) -0,05 -0,04 -0,14(4) -0,01(4)
n 424 424 431 431 431 350
Meget tilfreds Gns. 0,41(2,3,5  0,26(2,3,5) 0,15(2) 0,06 0,25(2,3) 0,31(2,3)
n 285 285 283 283 283 243
Ved ikke Gns. -0,71(1,4)  -1,09(1,3,4) -0,18 -0,29 -0,32 -0,35
n 17 17 13 18 18 9
Total n 799 799 797 797 797 661

ANOVA-test i hver kolonne med efterfelgende post-hoc test.
"Forskellig (p<0,05) fra Meget utilfreds. 2Forskellig (p<0,05) fra Utilfreds. 3Forskellig (p<0,05)
fra Tilfreds. *Forskellig (p<0,05) fra Meget tilfreds. SForskellig (p<0,05) fra Ved ikke.

Analyserne viser saledes, at der er forskel pa graden af social kapital blandt de
foreninger, der har veeret med i undersogelsen, hvor gode man er til at sam-
arbejde med kommunen og graden af tilfredshed med de resultater, man har
opnaet. Spergsmalet er nu, hvad der karakteriser foreninger med hej social
kapital. Vi har gennemfort en raekke analyser for at blive klogere pa det ud fra
de data, der er til rddighed i vores speargeskema.

Analyseret i forhold til region er der ingen navnevardige forskelle for de fem
regioner, ndr man ser bort fra Region Hovedstaden, der scorer lidt lavere,
hvad angar samarbejde med kommunen (tabel 8). Analyseret i forhold til
befolkningsteethed med udgangspunkt i EUROSTAT’s Deburba-definitioner
(tabel 9) finder vi heller ikke de store forskelle, bortset fra nar det geelder sam-
arbejde med andre foreninger regionalt, det vil sige de faktorer, der primaert
afspejler den brobyggende kapital, hvor det er tattest befolkede omrader, der
scorer hejest. Dette kan umiddelbart veere overraskende, da vi ma forvente,
at det er i de mere tyndt befolkede omrader, at der er den storste gevinst og
behov for at samarbejde. Samarbejde med erhvervsliv geres dog i lidt hejere
grad i de tyndtbefolkede omrader, hvilket ogsa ses i forhold til afstand til kom-
munens primere radhus (tabel 10). Her viser vores analyser, at der er svag
sammenhang med, at jo laengere vak, foreningerne befinder sig fra kommu-
nekontoret, jo hejere scorer de pa samarbejde med erhvervslivet. Disse resul-
tater kan samlet tolkes som, at enten er behovet for samarbejde med det lokale
erhvervsliv storre i de mindre samfund, eller ogsa er det mere tilgeengeligt.
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Men generelt set er der ikke de store forskelle i social kapital, nar der ses pa de
geografiske variable.

Tabel 8: Region og former for social kapital

Region Internt Samarbejde | Samarbejde | Samarbejde Samarbejde
opbakning | samarbejde | foreninger | foreninger erhvervsliv kommune
lokalt regionalt

Region Gns. 11 -17 -,02 11 -,10 -,33(3)
Hovedstaden n 62 62 60 60 60 47
Region Gns. -,10 -,04 ,03 -,08 -,12 ,09
Sjeelland n 131 131 129 129 129 112
Region Gns. ,02 -,03 -,07 ,10 ,01 ,21(1)
Syddanmark n 229 229 231 231 231 201
Region Gns. ,10 ,02 ,05 -,05 11 ,09
Midtjylland n 239 239 242 242 242 197
Region Gns. -,13 ,04 ,08 -,06 -,10 ,05
Nordjylland n 138 138 135 135 135 104
Total n 799 799 797 797 797 661

ANOVA-test i hver kolonne med efterfelgende post-hoc test.

"Forskellig (p<0,05) fra Region Hovedstaden. 2Forskellig (p<0,05) fra Region Sjeelland.
SForskellig (p<0,05) fra Region Syddanmark. *Forskellig (p<0,05) fra Region Midtjylland.
SForskellig (p<0,05) fra Region Nordjylland.

Tabel 9: Befolkningsteethed (Eurostat Degurba) og former for social kapital

EUROSTAT Degurba Samarbejde | Samarbejde Samar- Samarbejde
opbakning | samarbejde | foreninger foreninger bejde kommune

lokalt regionalt erhvervsliv

Teet befolkede 14 279

omréader n 77 77 73 73

Mellembefolkede Gns. ,00 -,06 -,02 L1170

omrader n 220 220 217 217 217 181
Tyndt befolkede Gns. ,02 -,02 ,00 -,1102 ,08@ ,10
omrader n 502 502 507 507 507 410
Total n 799 799 797 797 797 661

ANOVA-test i hver kolonne med efterfelgende post-hoc test.

"Forskellig (p<0,01) fra Teet befolkede omrader. 2Forskellig (p<0,01) fra Mellembefolkede
omrader.

SForskellig (p<0,01) fra Tyndt befolkede omrader.
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Tabel 10: Afstand til primaere raddhus og former for social kapital

Afstand til primaere rddhus Lokal Internt Samarbejde | Samarbejde | Samarbejde | Samarbejde
opbakning | samarbejde | foreninger foreninger | erhvervsliv | kommune
lokalt regionalt

1) 0-5 km -,043 -,093 -,236 -,058 -,181 -,058
n 85 85 82 82 82 73
2) 6-10 km Gns. -,009 -,032 ,082 ,039 -,193(4) -,056
n 183 183 183 183 183 154
3) 11-15 km Gns. -,035 -,016 ,044 -,012 ,018 ,191
n 197 197 193 193 193 157
4) 16 km eller mere Gns. ,047 ,018 ,011 -,005 ,123(2) ,161
n 334 334 339 339 339 277
Total n 799 799 797 797 797 661

ANOVA-test i hver kolonne med efterfelgende post-hoc test. 'Forskellig (p<0,05) fra 0-5 km.
2Forskellig (p<0,05) fra 6-10 km. 3Forskellig (p<0,05) fra 11-15 km. *Forskellig (p<0,05) fra
16 km eller mere.

Et andet interessant spergsmal er, hvad det betyder, hvilken form for forening
der er tale om. Sporgeskemaet afspejler, at der er mange forskellige typer og
former for organisering af disse foreninger, men ogsa at det varierer fra kom-
mune til kommune, hvad foreningerne kalder sig, og hvordan de er formalise-
rede. Det er derfor interessant at undersoge, om type af forening er associeret
med de forskellige dimensioner af social kapital (tabel 11). Der, hvor vi ser
de storste forskelle, er igen der, hvor det handler om linking kapital. Det ses,
at lokalrad og lignende scorer hojere pa brobyggende og linking kapital, set i
forhold til borgerforeninger og lignende. Foreningsstrukturen ses derfor som
en vigtig del af, hvilke samarbejder der fordres.

)) Det ses, at lokalrad og lignende scorer hgjere pa brobyggende

og linking kapital, set i forhold til borgerforeninger og lig-
nende. Foreningsstrukturen ses derfor som en vigtig del af,
hvilke samarbejder der fordres
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Tabel 11: Sammenhaeng mellem type af forening og former for social kapital

Betegnelse for Lokal Internt Samarbejde | Samarbejde Samar- REIgE
foreninger, reduceret opbakning | samarbejde | foreninger | foreninger bejde bejde
til tre grupper. lokalt regionalt erhvervsliv | kommune
1) Lokalrad og lign. Gns. -0,03 0,01 0,04 0,36(2) -0,03 0,22(2)
n 286 286 293 293 293 270
2) Borgerforeninger Gns. 0,05 -0,01 0,04 -0,34(1,3) 0,00 -0,10(1,3)
og lign.
n 412 412 402 402 402 297
3) Andre Gns. -0,08 -0,10 -0,17 0,30(2) 0,04 0,34(2)
n 101 101 102 102 102 94
Total n 799 799 797 797 797 661

ANOVA-test i hver kolonne med efterfelgende post-hoc test.
1Forskellig (p<0,05) fra Lokalrad og lign. 2Forskellig (p<0,05) fra Borgerforeninger og lign.
3Forskellig (p<0,05) fra Andre.

Et sidste relevant spergsmal at belyse i relation til graden af social kapital, er,
hvad den humane kapital har af betydning. Et groft estimat for dette er forper-
sonens uddannelsesmeessige baggrund (tabel 12). Da det kun er forpersonens
uddannelsesbaggrund, der er data for, er signifikansniveauet sat til 0,1. For det
forste er det interessant at heefte sig ved, at der er en overvaegt af forpersoner
med mellemlang (n=294/799) og lang videregiende uddannelse (n=162/799).
Ikke overraskende har den uddannelsesmaessige baggrund sterst betydning i
forhold til den brobyggende kapital, hvor den gennemsnitlige score for dem
med folkeskole som hgjeste uddannelse for samarbejder med andre foreninger
regionalt er -0,39 og for de med kort videregdende uddannelse er 0,31. Dette
set i forhold til de med lang videregaende uddannelse som scorer 0,13. Den
humane kapital kan derfor i nogen grad ses som udslagsgivende for, hvilke
samarbejder der opstar mod andre aktorer. At forskellene ikke ses mere tyde-
ligt, skyldes en generelt flad fordelingskurve, nar det kommer til uddannelses-
baggrundens indflydelse pa de sociale kapitaler.
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Tabel 12: Uddannelsesbaggrund og former for social kapital

Hvad er din Internt Samarbejde | Samarbejde | Samarbejde | Samarbejde
hgjest opbakning | samarbejde | foreninger foreninger erhvervsliv kommune
gennemferte uddannelse? lokalt regionalt
1) Folkeskole Gns. -0,03 0,04 -0,20 -0,39(3,5,6) -0,03 -0,26
n 51 51 54 54 54 45
2) Gymnasial Gns. 0,41 -0,50 0,08 0,26 -0,02 0,02
CRlLIIERS n 13 13 15 15 15 12
3) Erhvervs-/ Gns. -0,17(5) -0,07 0,04 0,07(1,4) 0,07 0,12
leerlinge-/
kontoruddannelse
n 172 172 169 169 169 135
4) Kort Gns. 0,01 -0,08 0,08 -0,31(3,5,6) 0,07 0,07
videregaende
uddannelse n 107 107 107 107 107 85
5) Mellemlang Gns. 0,08(3) 0,07 0,00 0,05(1,4) 0,01 0,13
videregdende
uddannelse n 294 294 292 292 292 246
6) Lang Gns. 0,02 -0,05 0,01 0,13(1,4) -0,16 0,13
videregaende
uddannelse n 162 162 160 160 160 138
Total n 799 799 797 797 797 661

ANOVA-test i hver kolonne med efterfalgende post-hoc test. 'Forskellig (p<0,1) fra Folke-
skole. 2Forskellig (p<0,1) fra Gymnasial uddannelse. ®Forskellig (p<0,1) fra Erhvervs-/leer-
linge-/kontoruddannelse.*Forskellig (p<0,1) fra Kort videregdende uddannelse. Forskellig
(p<0,1) fra Mellemlang videregdende uddannelse. Forskellig (p<0,1) fra Lang videregaende
uddannelse.

Landsbyer, der “ridder pa belgen”, og landsbyer, som er ”i en
bolgedal”

Den neo-endogene tilgang bygger som navnt pa en normativide om, at man i
forhold til at stotte udvikling skal tage udgangspunkt i de lokale ressourcer og
den lokale udviklingskapacitet. Det lyder sympatisk, men kraever lokal orga-
nisering og social kapital (Ray, 2006). Selv om analyserne ma betragtes som et
groft estimat for graden af social kapital, viser de menstre i forhold til, at der
er en sammenhang mellem graden af social kapital i forhold til, om man har
en lokal udviklingsplan og i forhold til tilfredsheden med de resultater, man
opnar, men ikke mindst at der er en klar sammenhang mellem social kapital
og det samarbejde, man opnar med kommunen. Her er det iser den brobyg-
gende og linking kapital, der er afgerende for dette samarbejde. Forpersonens
uddannelsesmaessige baggrund er svagt korreleret med iseer den brobyggende
kapital, hvilket giver god mening, da det at samarbejde pa tvers af forenings-
skel kan kraeve nogle formelle kompetencer for at knaekke koderne. Der er
dog behov for yderligere undersegelser, da forpersonens uddannelsesmeessige
baggrund kun viser en svag tendens og som navnt tidligere kun bruges her
som et groft estimat for human kapital. Geografisk finder vi ikke de store for-
skelle i graden af social kapital, hverken malt i forhold til regioner, befolk-
ningstaethed eller afstand til kommunekontoret. Samtidigt ses det dog, at selve
foreningsstrukturen fordrer visse typer samarbejde seerligt til det kommunale.
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Det kommunale samarbejdes betingelser er derfor ikke lige, hvad angér for-
melle strukturer, og ma patenkes ogsa at have en indflydelse pa spergsmalet
om lige muligheder for ressourcetilforsler. Ray (2006) berorer ogsa denne ri-
siko, idet han beskriver betingelserne for omfordeling i den neo-endogene
tilgang: “Det er omfordeling, hvor de potentielle modtagere har ansvaret for
at veere partnere i processen; kun ved at organisere sig, sa de bedre kan drage
fordel af en intervention, vil de blive udvalgt til at indga i processen” (Ray,
2006: 280, oversat af forfatterne)

)) For at handlekraften stimuleres bredere i alle lokalsamfund og
ikke blot i de staerkeste, er der brug for netvaerksunderstattelse

Vores data viser, at man orienterer sig mod sadanne former for malrettede or-
ganiseringer i forskellig grad i lokalsamfund. Det er en udfordring, som man
i de kommende processer for den strategiske landsbyplanlegning, ber veere
opmarksom pé i kommunerne. Den neo-endogene udviklingstilgang har for-
sogt at arbejde Bourdieus kapitalakkumuleringsperspektiv "ind i en mere op-
timistisk udviklingsmodel” (Ray, 2006: 283), hvor lokalsamfund formodes at
have handlekraft. Men for at handlekraften stimuleres bredere i lokalsamfund
og ikke blot i de sterkeste, er der brug for netveerksunderstottelse. Blindt at
antage, at alle lokalsamfund vil fa lige muligheder for at deltage i udviklings-
arbejde, ved for eksempel blot at acceptere ansegninger til projektmidler, som
foreslaet af nogle kommuner (Thuesen og Feddersen, 2021), vil uundgaeligt
bidrage til ulighed.

Hvis man som kommune vealger at tilga strategisk landsbyplanlaeegning
neo-endogent, sa arbejder man for at styrke de lokale kapaciteter (Tanvig og
Herslund, 2020). Hertil kan der anvendes en raekke virkemidler. Planer kan
fungere som et virkemiddel, sa hvordan laves der udviklingsplaner/lands-
byplaner, og hvordan koordineres der med evrige politikker i kommunen,
som f.eks. landdistriktspolitikker, sundhedspolitikker (Thuesen og Andersen,
2021) og erhvervspolitikker (Hedetoft og Brogaard, 2021)? Organisering kan
fungere som et virkemiddel. Har man etableret en ensartet lokalradsstruktur,
eller opererer man i kommunen med en mere uensartet blanding af lokalrad
og borgerforeninger? Har man etableret §17 stk. 4-udvalg, staende udvalg for
landdistrikterne eller tveergaende landdistriktsrad? Kommunikation og dia-
log er ogsa et virkemiddel, sa har man oprettet en hjemmeside/Facebookside
for lokalsamfundene? Har man faste moder med lokalomradernes repraesen-
tanter og politikerne/forvaltningen? Facilitering kan vere et virkemiddel, sa
udbydes der kurser, som kan understotte lokalomradernes initiativer? Delta-
ger de kommunale medarbejdere i moder i lokalomraderne? Holder de oplaeg
om tematiske indsatser? Puljer kan ogsa vaere et virkemiddel, sa tilfores lokal-
samfundsforeningerne midler, der kan understotte deres arbejde? Findes der
en kommunal pulje, som landsbyerne kan sege til deres projekter? Giver de
kommunale medarbejdere sparring pa ansegninger til fonde?
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En sadan netvaerksunderstottelse finder sted allerede i forskellig grad kommu-
nerne imellem. Pa baggrund af de opmerksomhedspunkter, vores data rej-
ser, anbefaler vi, at kommunerne bruger anledningen opstiet med deres nye
“landsbyansvar” til at genbesoge deres lokalsamfundsindsats. Et vigtigt fokus-
punkt ber vere at understotte netvaerksstrukturer i kommunens lokalsam-
fund, sa kommunerne ikke internt udvikler sig med en opdeling i "hotspot”
lokalsamfund, der formar at "ride pa belgen” og "notspot” lokalsamfund, der
ikke formar at komme ud af "belgedalen” Dette er ikke blevet mindre relevant
nu, hvor energikrise og flygtningekrise kalder pa lokalsamfundene, deres are-
aler og sociale kapital, i losningen af store pressende samfundsudfordringer.

Referencer

Agger, Annika, Karl Lofgren og Jacob Torfing (2010), Neer-
demokrati efter kommunalreformen - Erfaringer med
netvaerksbaseret borgerinddragelse, Roskilde: Roskilde
Universitetsforlag.

Bock, Betina (2016), “Rural marginalization and the role
of social innovation: a turn towards nexogenous de-
velopment and rural reconnection’, Sociologia Ruralis,
56(5): 552-75.

Bourdieu, Pierre (1986), “The forms of capital’, i John Ri-
chardson, red., Handbook of Theory and Research for
the Sociology of Education, New York: Greenwood, pp.
46-58.

EnviroConsult (2012), Neerdemokrati og lokalrad 2012 -
eksempler fra 8 danske kommuner, Neerdemokrati.dk.

Erhvervsministeriet (2020a), "Bekendtgorelse af lov om
planleegning”, LBK nr 1157 af 01/07/2020.

Gkartzios, Menelaos og Phillip Lowe (2019), “Revisiting
neo-endogenous rural development”, i Marc Scott,
Nick Gallent og Menelaos Gkartzios, red., The Rout-
ledge Companion to Rural Planning, London og New
York: Routledge Companion, pp. 159-69.

Hedetoft, Anders og Rikke Brandt Broegaard (2021), Den
kommunale landdistriktsindsats, Nexe: Center for Re-
gional- og Turismeforskning (CRT).

Indenrigs og Boligministeriet (2021), Mere liv i bymidter
og landdistrikter, Regeringen og aftalepartierne, 29. no-
vember 2021.

Indenrigs- og Boligministeriet (2021), Vejledning om
strategisk planleegning for landsbyer. VEJ nr 10033 af
13/12/2021.

Norgaard, Helle og Annette Aa. Thuesen (2021), “Rural
community development through competitions, prizes,
and campaigns: The villagers’ perspective”, Journal of
Rural Studies, 87: 465-73.

OKONOMI & POLITIK #1/2023

Putnam, Robert (2000), Bowling alone - the collapse and
revival of American community, New York: Simon &
Schuster.

Ray, Christopher (2006), “Neo-Endogenous Rural Devel-
opment in the EU”, i Paul Cloke, Terry Marsden og
Patrick Mooney, red., The Handbook of Rural Studies,
London: Sage, pp. 278-91.

Svendsen, Gunnar og Gert Svendsen (2004), The Creation
and Destruction of Social Capital - Entrepreneurship,
Co-operative Movements and Institutions, Cheltenham
og Northampton: Edward Elgar Publishing Limited.

Tanvig, Hanne og Lise Herslund (2020a), Levedygtige
landsbyer atheenger af lokal udviklingskapacitet, Frede-
riksberg: Kebenhavns Universitet.

Thuesen, Annette og Pernille Andersen (2021), “Coordi-
nation of village plans and municipal rural and health
policies: Can low-hanging fruit be picked?” Sociologia
Ruralis, 61(1): 190-211.

Thuesen, Annette og Marie Feddersen (2021), At lofte blik-
ket: Inspirationskatalog om strategisk landsbyplanleg-
ning, CLF Report series Nr. 76.

Thuesen, Annette, Sanne Pedersen, Louise Levinsen, Ma-
rie Feddersen og Klaus Levinsen (2022), Lokale med
pa rad og borgere i forening: kortleegning af lokalsam-
fundsforeningers udbredelse, karakteristika, aktiviteter
og samarbejde, CLF Report series Nr. 80.

Woolcock, Michael (1998), “Social capital and economic
development: Toward a theoretical synthesis and po-
licy framework”, Theory and Society, 27: 151-208.

Woolcock, Michael (2001), “The place of social capital in
understanding social and economic outcomes”, Cana-
dian journal of policy research, 2: 65-88.

80

Udgives af Djof Forlag



Regionalpolitik og statslige overforsler til
kommunerne. Er landdistrikterne i fokus for
de statslige regionalpolitikker og overforsler?

Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

Befolkningstilvaekst og -fald er i centrum for dis-
kussionerne om den regionale udvikling. Vilkarene
i landdistrikter og landkommuner har politisk op-
meerksomhed og bliver en del af diskussionen om
sammenhangen og modstillingen mellem hoved-
stad og provins eller mellem by og land. Artiklen
tager udgangspunkt i den strukturelle baggrund for
den regionale udvikling samt i mulighederne for at
pavirke de lokale strukturer. Pa dette grundlag gen-
nemgds statslige initiativer og politikker, der sigter
mod at pdvirke erhvervs- og levevilkdr i forskellige

kommuner.  Regionalpolitik,  centraliseringsten-
denser og de samlede overfarsler til kommuner og
landdistrikter fra staten og fra EU vurderes i forhold
til udviklingen i landkommuner og landdistrikter. |
artiklen peges der pd, at rationalet bag de statslige
tilskud til kommunerne primeert er at skabe mere
ensartede @konomiske rammebetingelser for alle
land- og bykommuners varetagelse af de kommu-
nale opgaver, altsa at fremme et lighedshensyn. Re-
gionale- og landdistriktshensyn samt stedspolitik er
kun i fokus for en lille del af de statslige tilskud.

Landkommunernes vilkar e e e

Lektor, Institut for mennesker

Artiklen skitserer den strukturelle baggrund for landkommunernes vilkar i
og Teknologi, RUC, htj@ruc.dk

det urbaniserede samfund. Det pavises, at der er sket en markante centralise-
ring af offentlig administration og service, der dog seges modvirket af regio-
nalpolitiske initiativer.

VIGGO PLUM

Docent Emeritus, Institut for
mennesker og Teknologi, RUC,
Bloktilskud, mellemkommunal udligning og andre gkonomiske overfersler el
fra stat til kommuner vurderes i forhold til de formal, der opfyldes med over-
forslerne. Det vurderes om landdistriktshensyn og regionaludvikling spiller en

vigtig rolle. Afslutningsvis diskuteres landdistrikternes udviklingsperspektiver.

PETER SKRIVER

Lektor Emeritus, Institut for
Mennesker og Teknologi, RUC,
skriver@ruc.dk

Befolkningsudvikling i forskellige dele af landet

I Danmark har der, som i de fleste andre lande, veret befolkningstab i landdi-
strikterne og i mindre byer i en arreekke undtagen i slutningen af 1990%rne. I
2021 har der dog vaeret en veekst pa 7.500 i befolkningstallet i landdistrikterne.
(DST2022) om denne udvikling blot heenger sammen med andret flyttead-
feerd i forbindelse med Covid-pandemien, eller om der er et skift i bosat-
ningsmenstret, md de kommende ar vise.

>

| Danmark har der, som i de fleste andre lande, vaeret
befolkningstab i landdistrikterne og i mindre byer i en
arrekke undtaget i slutningen af 1990, erne 0g 2021
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Ser man pd udviklingen i regionerne, er der skift mellem fremgang og tilba-
gegang i nogle af regionerne. Saledes var der f.eks. befolkningstilbagegang i
det, der nu er Hovedstadsregionen i perioden 1970 til 1990 (Jensen o.a., 2018
s.7), mens der tilsvarende var fremgang i andre regioner. Regional udvikling
er ikke en simpel linezer proces, men heenger sammen med konjunkturer, tek-
nologisk udvikling og forskellige immaterielle udviklingstraek som kultur og
sociale praeferencer.

Det skaber optimisme, hvis der er befolkningsfremgang i enkelte landdistrik-
ter eller smabyer. Dette bor imidlertid ikke betyde, at man overser, at store
dele af landdistrikterne strukturmaessigt har vanskelige vilkar.

Uden for de storre byers pendlingsopland mé der forsat forventes en befolk-
ningsnedgang i landdistrikterne (Erhvervsministeriet, 2020).

Landdistrikter og landkommuner i den regionale udvikling

Naér den kommunale udvikling skal bedemmes, er der en raekke faktorer, der
ma inddrages. Forst og fremmest udviklingen i de enkelte kommuners be-
folkningstal, antal arbejdspladser, pendlingsmuligheder og udviklingen i bo-
ligpriserne (Jensen o.a., 2018). Det er disse faktorer, som staten, regionerne,
kommunerne og fonde seger at pavirke gennem politikker, tilskud og plan-
leegning. Dette sker inden for de rammer, som de aktuelle skonomiske struk-
turer (globale kriser mv.) og konjunkturer satter for udvikling og aktiviteter.
De statslige politikker er et ekstra vilkar, som alle kommuner inkl. landkom-
munerne ma tage hojde for.

Den strukturelle erhvervsudvikling og de statslige politikker bliver sammen
med den lokale boligpris-, befolknings- og arbejdspladsudvikling vigtige
faktorer, der danner bagteeppe for kommunernes handlingsrum. Der udge-
res af lokal erhvervspolitik, boligpolitik samt de lokale servicetilbud, inden
for uddannelse, kultur og sport. Disse tilbud far en central plads, nar steders
attraktivitet skal udvikles, og er forhold, som lokale politikker og strategier
kan pévirke. Handlingsrummet er dog begrenset af gkonomiske muligheder.

I en norsk undersogelse af "Hvorfor vokser steder” fra Telemark Forsknings-
center peges der pa vilkar eller betingelser for veekst i befolkningstallet. En
raekke af disse er strukturbestemte, mens andre kan péavirkes lokalt af en kom-
mune og dens borgere (Vareide, 2018; Jensen o.a., 2020; Reg. Lab., 2021).

Der kan i forlengelse af disse undersogelser peges pa:

Strukturelle forhold: (i) stedets beliggenhed, f.eks. i neerheden af en storre by
eller en storre arbejdsmarkedsregion, som har veekst i antal arbejdspladser;
(ii) stedets adgang til statslig og regional uddannelses- og sundhedsservice;
(iii) stedets befolknings alderssammensetning og (iv) stedets indkomstni-
veau og udviklingen i stedets ejendomspriser.
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Lokalt pavirkelige forhold: (i) stedets veekst i antallet af arbejdspladser pa lo-
kale virksomheder pga. lokal erhvervspolitik; (ii) stedets udbud af boliger, der
er til at betale, og adgang til god kommunal service som berneinstitutioner,
skoler, fritidsmuligheder og muligheder for eldre; (iii) stedets vilkar for de-
tailhandel og kulturliv og (iv) tiltraekning af flygtninge og indvandrere.

Relationen mellem strukturel baggrund og lokale forhold er illustreret i Figur
1.

Figur 1: Strukturel baggrund og lokale forhold.

Strukturel baggrund:
Marked og regional udvikling

Statslige
politikker

Lokalsamfundets
udvikling

Kommunal
politik
Lokale strukturer:

Lokale ressourcer=
Befolkning og bebyggelse

Pilene demonstrerer den pavirkningsretning, der er betragtes som domine-
rende. Der vil vere storre eller mindre feedback relationer i forbindelse med
alle pile.

Hvorfor fares der regionalpolitik?

Regionalpolitik sigter mod at pavirke de strukturelle vilkdr for udviklingen i
forskellige dele af landet. Da det efter 2. verdenskrig i stigende grad blev tyde-
ligt, at der var store forskelle mellem land og by og mellem @st- og Vestdan-
mark, fandt mange, at der matte gores noget ved skavheden i beskaftigelse
og levevilkar.
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Et vigtigt resultatet blev "Lov om Erhvervsudvikling” fra 1958. Loven gav
mulighed for statsstotte til oprettelse af industriarbejdspladser i de sydlige,
vestlige og nordlige dele af Danmark. I 1972 aflestes den af en lov med flere
virkemidler.

Der var imidlertid ikke enighed om egnsudviklingsstattens muligheder for at
begranse ulighederne. I en artikel i tidsskriftet Byplan (1974) skrev en gruppe
geografer en artikel med titlen "Udligning af regionale forskelle - en umulig-
hed under kapitalismen”. Der blev her lagt veegt pa, at kapitalens og arbejds-
kraftens mere eller mindre frie bevegelighed umuligger en egentlig regulering
af den regionale udvikling. Pointen var, at de strukturelle markedsmzessige
vilkar var umulige at eendre. Reguleringen af urbaniseringsprocessen er ogsa
vanskelig i andre samfundstyper, hvor der trods hardhandede reguleringer er
store befolkningsvandringer til de centrale byer.

I en status over effekten af egnsudviklingsstetten (Maskell, 1983) konstate-
res det, at i perioden (1972-81) havde Egnsudviklingsloven medvirket til en
veekst pa 5.449 industriarbejdspladser i egnsudviklingsomraderne. Dette pa
trods af, at antallet af industriarbejdspladser i hele landet faldt med 64.392
primert i hovedstadsomradet. Om det var egnsudviklingsstettens gunstige fi-
nansieringsvilkar, der betod vaekst i erhvervsudviklingsomraderne, eller om
det var strukturelle forhold, der betod decentral vaekst, er det ikke muligt at
dokumentere.

EU forer ogsa regionalpolitik. Regionalfonden og Socialfonden har betydelige
okonomiske midler, som anvendes til at begraense regionale og sociale for-
skelle mellem og inden for medlemslandene. Det er kun fa midler, der ka-
naliseres til Danmark fra disse fonde. Fondene har storre betydning for den
regionale udvikling i andre europziske lande.

EU’s landbrugspolitik distribuerer meget store pkonomiske midler til land-
brug og dermed naturligvis til landdistrikterne. Samtidig pavirker stotten
produktionsmenstret i landbrug og samhandlen med landbrugsprodukter. I
2022 modtog 31.000 landbrugsbedrifter i Danmark 5,8 mia. kr. i direkte EU-
stotte (Finansloven, 2022). Her er tale om erhvervsstotte, men den har na-
turligvis stor betydning for udviklingen og levevilkarene i landdistrikterne.
Landbrugsstetten er i gennemsnit ca. 190.000 kr. pr. landbrugsbedrift eller ca.
8.500 kr. pr. indbygger i landdistrikter. Der er meget store forskelle mellem,
hvor meget hver bedrift modtager, idet arealet er en afgerende faktor for stot-
tens storrelse. EU’s landdistriktsprogram bidrager herudover med ca. 0,7 mia.
kr. til de milje- og udviklingsinitiativer, som de enkelte landbrug gennemforer.

Centraliserings- og decentraliseringspolitik

En reekke statslige politikker har haft en betydelig indflydelse pa centralisering
og decentralisering af offentlige arbejdspladser. Strukturreformen 2007 beted
en reduktion af antallet af vigtige administrative kommunale centre fra 276
til 98. Strukturreformen betod ogsd en reduktion fra 14 amtskommuner samt
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Kebenhavns- og Frederiksberg kommune til 5 regioner. Samme udvikling ka-
rakteriserede retskreds- og politikredsreformerne, hvor antallet af retskredse
reduceredes fra 82 til 24, og antallet af politikredse reduceredes fra 54 til 12
med tilsvarende koncentrationer af regionale og statslige arbejdspladser.

)) En raekke statslige politikker har haft en betydelig indflydelse

pa centralisering og decentralisering af offentlige arbejdsplad-
ser. Strukturreformen 2007 betad en reduktion af antallet af
vigtige administrative kommunale centre fra 276 til 98

Pa det militeere omrdde er der nedlagt en raekke kaserner. Dette har naturlig-
vis ogsa haft stor betydning for de kommuner, der har mistet den militere
aktivitet.

Flytningen af skatteligningen og -opkrevningen fra kommunerne til staten i
2005 betod ligeledes en centralisering af skattearbejdspladserne til feerre ar-
bejdssteder, pa forskellige lokaliteter i Danmark uden for Kebenhavn (Jensen
0.a., 2020: 26-7).

Oprettelsen af de store regionale superhospitaler har betydet en koncentration
af hospitalsvaesenet og dets arbejdspladser. Store enheder har veret pa den
politiske dagsorden, ogsa nar det gelder kommunal service som folkeskoler,
daginstitutioner og plejehjem.

Det er onsker om at rationalisere og reducere omkostningerne ved offentlig
service, der driver veerket. Samtidig er der et onske om at skabe grundlag for
at have mange kompetencer, specialiseringer og valgmuligheder pa den en-
kelte lokalitet, hvor der udbydes offentlig service. Det er ikke blot specialise-
ringer og kompetencer, det drejer sig om, nar der centraliseres, men ogsa om
mulighed for hurtig tilpasning af udbuddet til eftersporgslen. Der er mange
kraefter, der traekker i retning af koncentration inden for offentlig service.

I de seneste dr har der imidlertid veeret fort en vis sprednings- og dekoncen-
trationspolitik med beslutninger om at flytte dele af centraladministrationen
fra Kebenhavn ud i landet til sterre og mindre byer. De udflyttede statslige
arbejdspladser etableres i en reekke provinsbyer, men kun i begraenset omfang
i landkommunerne og ikke i landdistrikterne.

Forventningerne var store i de kommuner, som modtog de statslige arbejds-
pladser. Det gav beskeftigelse, men statslige regler (f.eks. regler for statslige
indkeb) forhindrer en teettere integration i de provinsbyer, som de statslige
arbejdspladser flyttes til (Larsen, 2022).

Folketinget vedtog i 2021 udflytningsplan for videregdende uddannelser for
at modvirke den koncentration og centralisering, der var sket i universitets-
byerne. Sigtet var, at det ikke laengere skulle vaere nedvendigt for alle unge
at flytte for at tage en videregdende uddannelse. Det har givet anledning til
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omfattende diskussioner, hvor uddannelsesinstitutionernes ensker om spe-
cialiserings- og valgmuligheder har staet over for et enske om storre regional
balance i udbuddet af uddannelser. Studiemiljeet og studenterjobs i de store
byer bliver ogsa fremhavet som vigtigt. Iseer unge studerende bliver ved med
at sege mod de store byers liv.

Statslige infrastrukturinvesteringer har en tydelig regional dimension. Nogle
af disse investeringer mindsker afstandsfriktionen og forbedrer vilkarene for
at bo i og pendle fra landdistrikter.

Planloven regulerer arealanvendelsen i Danmark. Reguleringen af arealanven-
delsen i landzone og kystnarhedszonen har tidligere vaeret ret restriktiv, nar
det gaelder byggeri og anvendelse af landbrugsbygninger til andre formal end
landbrug. En raekke regler i planloven blev oprindeligt indfert for landzonen
for at sikre det abne land mod bebyggelse, der ikke var begrundet i landbrug
og folgeerhverv. Dette medvirkede til at forhindre trafikgenererende aktivite-
ter i landzonen og til at forhindre nye servicekrav til kommunerne fra aktivi-
teter i landzonen. I de seneste eendringer af planloven er der abnet muligheder
for at anvende bygningsmassen i landzone til andre erhverv end landbrug.

Planloven regulerer arealanvendelsen i Danmark. Regulerin-
)> gen af arealanvendelsen i landzone og kystnaerhedszonen har

tidligere veeret ret restriktiv, nar det galder byggeri og anven-

delse af landbrugsbygninger til andre formal end landbrug

Tilsvarende kan helarsboliger overga til flexboliger (f.eks. sommerhusanven-
delse), hvis der kan opnds kommunal tilladelse. Denne andring i planloven
sikrer bedre vedligeholdelse af bygningerne i landzonen og skaber dermed
andre muligheder end nedrivning. Flexboligordningen sikrer derimod ikke
mod afvandring fra landdistrikterne og de sma byer, men ejerne er med til at
fremme den lokale omseatning (Kristensen o. a., 2019).

Endvidere er der i 2010%erne af to omgange givet tilladelse til i alt 20 forsags-
projekter i kystnaerhedszonen for bebyggelser til turistformal.

Alt i alt er der en del statslige initiativer, der centraliserer udbuddet af statslig
service. Omvendt er der initiativer, der dels sigter mod at modvirke resulta-
terne af denne centralisering og koncentration, der resulterer i et befolknings-
fald i landdistrikterne, og dels begraenser de reguleringer, der fremmer forfald
og fraflytning.
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Altialt er der en del statslige initiativer, der centraliserer

>> udbuddet af statslig service. Omvendt er der initiativer, der
dels sigter mod at modvirke resultaterne af denne centrali-
sering og koncentration, der resulterer i et befolkningsfald i
landdistrikterne

Statslige tilskud og kommunale udligningsordninger

Statslige tilskud til at fremme den kommunale service pa prioriterede omra-
der som f.eks. hojt tilskud til eller refusion af leererlonninger gjorde oprinde-
lig kommunernes leereransattelser naesten uatheengig af kommunal ekonomi.
Ved kommunalreformen i 1970 endredes dette forhold, i og med at mange
tilskuds- og refusionsordninger blev erstattet af bloktilskud, der var relateret
til beregnede udgiftsbehov frem for til de atholdte udgifter. (Andersen o.a.,
1972).

Bloktilskuddet til kommunerne udbetales nu hovedsagelig som direkte atheen-
gigt af befolkningstallet i kommunen. I 2022 udbetales i alt 85,6 mia. kr. i blok-
tilskud (Finansloven, 2022), heraf udbetales de 84,8 mia. kr. som direkte af-
hengig af befolkningstallet, mens 0,5 mia. udbetales til - og yderkommuner,
og 0,3 mia. udbetales til kommuner med vanskelige gkonomiske vilkér, der
hovedsagelig er landkommuner. (Indenrigs- og Boligministeriet, 2021) (disse
to belgb — i alt 0,8 mia. kr. - indgar i belobene i "De direkte statslige overforsler
til landkommuner og landdistrikter” se naeste side). Rationalet bag udbeta-
lingen af bloktilskuddet er at gore kommunerne lidt mindre athaengig af det
lokale beskatningsgrundlag, idet der udbetales et bestemt belob pr. indbygger
ca. 15.500 kr. uathaengig af kommunens skatteindtaegter. Bloktilskuddet ska-
ber saledes indirekte mere lige vilkar for velfeerdsservice. Det er kun 0,8 mia.
kr. eller 0,9 pct. af bloktilskuddet, der har en direkte landdistriktsdimension.

For regionernes vedkommende sker det meste af deres finansiering via blok-
tilskud, der samlet udger 105 mia. kr. (finansloven 2022) primert bestemt af
befolkningens storrelse og alderssammensatning i de enkelte regioner — af
“objektive” udgiftsbehov. Der allokeres herudover 2 mia. kr. til udviklingsop-
gaver. Hertil kommer et tilskud pa omk. 28 mia. kr. der er bestemt af regionens
sociale sammensetning, sundhedstilstand samt en mindre del pa ca. 2 mia,
der er bestemt af befolkningstaethed og antal beboere pa ger. I alt udbetale 135
mia. kr. til regionerne (Indenrigs- og Boligministerier (2021). Tilskuddene fi-
nansierer regionernes aktiviteter inden for hospitaler, sygehuse og sundhed.
Rationalet er at soge at skabe lige adgang til sundhedsydelser.

Den mellemkommunale udligning flytter store gkonomiske midler 21,3 mia.
kr. direkte fra hejindkomstkommuner til kommuner med lav gennemsnitlig
indkomst og med en befolkning, der er udgiftskreevende bl.a. pa grund af al-
derssammensztningen. Der laegges her veegt pa, at forskellene i de sociale vel-
feerdsydelser ikke bliver for store i Danmark. Af de 21,3 mia. kr. omfordeles ca.
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60 pct. pa grundlag af beskatningsgrundlaget og ca. 40 pct. pa grundlag af ud-
giftsbehovet. Selvom udgiftsbehovet kan have en landkommunedimension,
ma det konstateres, at den mellemkommunale udligning forst og fremmest
mindsker forskelle i kommunernes gkonomi og sikrer mere lige vilkar for
velfeerdservice. Kommuner med et staerkt beskatningsgrundlag ma betale til
kommuner med et ringere beskatningsgrundlag. Ligesom kommuner med en
mindre udgiftskreevende befolkning f.eks. pa grund af alderssammensatning
ma betale til kommuner, hvor befolkningen har en udgiftskreevende alders-
sammensatning (for uddybning se N. Pedersens artikel i dette nr. af @konomi
& Politik).

Andre udligningsordninger mellem kommuner vedrerer selskabsskat, daek-
ningsafgift samt antallet af indvandrere, flygtninge og efterkommere. Disse
ordninger flytter ca. 4,5 mia. kr. mellem kommunerne. Her er rationalet igen,
at de kommuner, der har store indtegter, bidrager til de kommuner, der har
sma indtaegter, ligesom kommuner, der modtager mange indvandrere, far bi-
drag fra de kommuner, der modtager fa.

Andre generelle statslige tilskudsordninger betyder en overfersel pa ca. 10,5
mia. kr. til kommunerne (finansloven 2022). Dette er hovedsagelig til serligt
hejt politisk prioriterede velfaerdsomrader, som Folketinget onsker at fremme.
Tilskuddene gives bl.a. efter alderssammensztning.

Statslige tilskud fra enkelte ministerier. Ud over de ovenfor omtalte generelle
tilskud er der nogle serlige tilskud fra enkelte ressortministerier. F.eks. over-
fores ca. 1 mia. kr. til fremme af minimumsnormeringer i daginstitutioner fra
Borne- og Ungeministeriet til kommunerne. Folketinget har bedre norme-
ringer som hejtprioriteret omrade, derfor er der krav om indberetninger fra
kommunerne og tilbagebetaling, hvis ikke kommunerne kan dokumentere, at
der er atholdt udgifter svarende til formalet med tilskuddet. Herved tangerer
tilskudsformen refusion.

Den statslige finansiering af overforselsindkomster som folkepension, kon-
tanthjelp, Arnepension, dagpenge, efterlon mv. betyder en nettooverforsel af
skattefinansierede midler til seldre og borgere med forskellige sociale proble-
mer. Der er relativt mange af disse borgere i en del landkommuner. Omvendt
betyder statens uddannelsesstotte en overforsel af skattefinansierede midler til
de store uddannelsesbyer. Fortidspension og flexydelse skal kommunerne nu
finansiere af bloktilskuddet, altsa af egne midler.

De direkte statslige overforsler til landkommuner og landdistrikter mv. udger
ca. 2,1 mia. kr. Heraf anvendes 1,5 mia. kr. til at stotte 32 udsatte o- og yder-
kommuner med en hej landdistriktsgrad (landdistrikter og byer med mindre
end 1.000 indbyggere) og mange @ldre. Endvidere allokeres ca. 0,3 mia. kr. til
kommuner med mindre eer og til o-kommuner samt ca. 0,1 mia. kr. til faerge-
drift. Til kommuner med vanskelige skonomiske vilkar udbetales 0,3 mia. kr.
Disse kommuner er hovedsagelig landkommuner.
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Hertil kommer landsbyfornyelsespuljen pa 0,2 mia. kr. til nedrivningsstotte.
Puljen er et statsligt tilskud til godt halvdelen af landets kommuner, der har
problemer med tomme utidssvarende boliger og driftsbygninger pa landet og
i landsbyer.

12022 er der etableret en pulje, der gor det muligt at fa statsgaranti til lan ved
boligkeb i landdistrikter. Rationalet bag denne pulje er, at det kan vere van-
skeligt at fa bank- og kreditforeningslan til boliger i landdistrikter.

Der er en rekke mindre EU og statslige puljer til borgerdrevne initiativer i
landdistrikter. Disse puljer kan medvirke til at kompensere for nogle af de
ulemper, der er en folge af rationaliseringstiltag, kompetencekoncentration og
stordrift. Feelles for disse saerlige puljer er, at de kan soges af organisationer,
ildsjeele samt sma erhverv i landdistrikterne.

Ministeriet og 26 Lokale Aktions Grupper (LAG) forvalter en EU-pulje pa
93 mio. kr. til udvikling af landdistrikterne. Folgende typer af projekter kan
stottes: Udvikling af smé virksomheder, erhvervssamarbejde, innovation og
basale servicefaciliteter.

FAG, Fiskeriets Aktionsgrupper, fordeler 16 mio. kr. til havne og fiskeriformal.

En landdistriktspulje pa 32,7 mio.kr. forvaltes af @-sekretariatet og skal deekke
en lang raekke formal som tilskud til erhverv, forskning og information i land-
distrikter og pa sma oer.

Der er afsat en saerlig pulje pa 6 mio. kr. til etablering og udvikling af borger-
drevne dagligvarebutikker.

I alt er der afsat i alt ca. 0,150 mia. kr. til seerlige borgerdrevne aktiviteter i
landdistrikter og pa smager (Finanslovsforslag, 2022, par. 13.71.01).

Tabel 1: Overferelser fra stat og mellem kommunaludligning til kommuner og landdi-
strikter, 2022, kroner.

Bloktilskud fra stat til Mellem kommunal Andre generelle Direkte tilskud til kommuner samt
kommunerne omfordeling statslige tilskud til @- og landdistriktsudvikling m.v.
kommuner

85,6 mia. (84,8 mia. fordeles 21,3 mia. pa baggrund Ca. 10,5 mia. 2,1 mia. til land- og skommuner
efter kommuners befolkningstal,  af skattegrundlag og + 0,3 mia. kr. til kommuner med
og 0,8 mia. flyttes til ger mv.). udgiftsbehov vanskelige gskonomiske vilkar.
4,5 mia. pa baggrund af 1 mia. fra Barne- og 0,15 mia. direkte til borger

forskel i Ungeministeriet. initiativer i landdistrikter/
virksomhedskat, Betinget af forbrug. landsbyer og ger.( LAG mv.)

flygtninge mv.

Der omfordeles i alt ca. 125 mia. kr. fra stat og kommuner til kommuner. Heraf
er ca. 2,1 mia. oremeerket til land- og skommuner til landdistriktsudvikling,
0,3 mia. til kommuner med vanskelige skonomiske vilkar samt 0,15 mia. kr.
til lokale initiativer i landdistrikter, landsbyer og pa eer (Finansloven, 2022).
Det er ca. 2 pct. af den samlede omfordeling, der er direkte begrundet i steds-
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politik, landdistriktsrationaler og udvikling i landkommuner, landdistrikter
og pa ger.

Der omfordeles i alt ca. 125 mia. kr. fra stat og kommuner

)) til kommuner. Heraf er ca. 2,1 mia. gremaerket til land- og
gkommuner til landdistriktsudvikling, 0,3 mia. til kommuner
med vanskelige skonomiske vilkar samt 0,15 mia. kr. til lokale
initiativer i landdistrikter, landsbyer og pa ger

Bloktilskud, kommunal udligning og andre statslige overforsler flytter skat-
teindtegter fra hovedstads- og storbykommuner til land- og oplandskom-
muner, samt til forstadskommuner med lav indkomst. Denne distribution af
okonomiske ressourcer er med til at sikre den kommunale opgavevaretagelse
i kommuner med svagt skattegrundlag.

Levevilkar og velferdsydelser i land-og yderkommuner er
meget betinget af bloktilskud og udligning

De kommunale negletal (Indenrigs- og Boligministeriet, 2022) viser, at det i
gennemsnit kun er omkring 2/3 af omkostningerne i landkommunerne, som
dekkes af landkommunernes skat mv., mens bloktilskud, mellemkommunal
udligning og andre tilskud daekker resten.

Bloktilskud og udligningsordninger sikrer meget store indtegter til landkom-
muner, der fir mellem 18.000 og 50.000 kr. i tilskud pr indbygger. Lavind-
komstkommuner i storbyer med sociale problemer som Brendby, Ishej og
Albertslund fér tilskud pa op til 43.000 kr. pr. indbygger. Bloktilskud og udlig-
ningsordninger deekker for nogle lavindkomstkommuner op til halvdelen af
deres udgifter.

Udgiftsbehovet pr. indbygger opgeres i de kommunale negletal, det svinger
fra 62.000 kr. i Egedal Kommune til 89.000 i Lolland og 88.000 i Brendby.
Udgiftsbehovet er meget domineret af alderssammensatning og sociogkono-
misk struktur bla. i landkommuner (defineret af DS 2018) og i nogle koben-
havnske forstadskommuner.

Den kommunale udligningsordning steder pa modstand fra hovedstads- og
storbykommuner med hej gennemsnitsindkomst. Omvendt peger landkom-
munerne pd, at der sker en “eksport” af personer pa offentlig forsergelse fra de
store bykommuner til landkommunerne. Enten som direkte kommunalt ge-
nereret “eksport” eller som flytninger. Flytninger kan veere den eneste lasning
for familier med lave indkomster, fordi de billige boliger findes i landkommu-
nerne. "Eksporten” til landkommunerne belaster disse budgetter, iseer hvis det
er fortidspensionister.

Uanset udligning og overforsler er der en lang raekke sociale og sundheds-
meessige vilkar i landdistrikterne, der er ringere end i det gvrige land, herun-
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der iser hurtig adgang til sundhedsydelser, uddannelser, arbejdsmaessige og
andre levevilkarsmessige forhold. Det er tydeligt i den offentlige debat, at der
er fokus pa en raekke af disse forhold.

Perspektiver for landdistrikter i fremtidens Danmark

Pa trods af de relativt sma regionale forskelle i Danmark er der som naevnt
politisk opmarksomhed omkring forskellene mellem land og by og mellem
hovedstad og provins. Kare Dybvad peger f.eks. pa, at provinsen og dermed
ogsa en del landdistrikter understotter den danske industrielle udvikling og
eksport. Derfor argumenterer han for, at provinsen skal understottes endnu
mere malrettet fra centralt politisk hold for sikre relevant eksportvigtig lokal
industri. (Dybvad, 2015).

Kun hvis Folketinget mere grundleggende soger at modvirke de strukturelle
mekanismer (se figur 1), som “Hvorfor vokser steder” peger pa, vil der vere
muligheder for ny udvikling i de mere perifere landdistrikter og landkommu-
ner. Indtil da er det kun mindre hjelpeprogrammer som LAG-midler, land-
distriktspuljen mv., der sammen med landkommunernes politik kan modifi-
cere/bremse den strukturelle nedgang for landdistrikter.

Derfor er det interessant at se pa de muligheder, som aktive personer og kom-
muner kan arbejde med. Dels for at skabe mere feellesskab i de sma landsbyer
og landdistrikter, dels for at bremse affolkningen.

Ud fra cases fra Fur, Gedser, Rodding, Stadil, Vestervig og fem andre sma byer
har Hanne W. Tanvig lavet en model for udvikling af lokal strategisk kapaci-
tet for vaekst i sma byer. Opgaven er udfert for Indenrigsministeriet (Tanvig,
2008). Her er der samlet erfaringer fra landdistrikter, der har skabt initiativer
for udvikling og mader at organiserer sig pa. Succeskriteriet er ikke befolk-
ningsvakst, men mere sporgsmalet, om de lokale synes, det gir bedre, sa af-
vandring mindskes.

I "Udkantsdanmark Myte eller realitet” er der beskrevet en rakke initiati-
ver og opstillet lister over forskellige handlemuligheder for stat, regioner og
kommuner inden for givne strukturelle vilkar. Der leegges saerlig veegt pa den
mangfoldighed af initiativer, som kommuner og ildsjele kan ivaerksette, hvis
de rigtige lokale vilkar er til stede (Jensen o.a. 2020: 59-68).

I mange kommuner er det et breendende sporgsmal, om der skal arbejdes for
en koncentration af befolkningen i et vist antal byer, der er store nok til at
have handelsliv, skole mv., eller om den nuvarende spredte bosatningsstruk-
tur skal fortseettes.

Der kan forsat forventes en afvandring fra mange landkommuner isar fra
de sma landsbyer og landdistrikterne. I takt med denne afvandring nedleeg-
ges en del landbrugsbygninger. Safremt der ikke sker radikale omlagninger
i landbruget, vil udviklingen betyde, at kulturlandskabet gradvist andres
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til kempe marker med standardafgroder samt meget store stalde og andre
driftsbygninger.

Det er karakteristisk, at landdistrikterne har "plads” Denne plads kan vare en
vigtig ressource, den kan rumme vindmeller, solceller og andre store anleg pa
de store abne landomrader. Dette skaber imidlertid kun fa lokale arbejdsplad-
ser. En udvikling der synes oplagt for en del af bybefolkningen, men steder pa
ganske kraftig modstand i landdistrikterne fra beboere og sommerhusgeester.
Hvis de pladskraevende energiinvesteringer skal placeres i landdistrikterne
uden kraftige konflikter, er det nedvendig at inddrage alle interessenter i plan-
leegningen. Herunder de mange, der leegger vaegt pa, at landdistrikterne ogsa
fremover rummer natur, som vadomrader, skove og abent land samt egentlige
naturparker og naturomrader, der dels kan danne ramme om fritidsaktiviteter
for bybefolkningen og dels vaere attraktive for den befolkning, der bor der.

Andre pladskravende aktiviteter som vognmandsforretninger, lagerhoteller
eller datalagre vil ofte blive placeret i landdistrikter, der graenser op til motor-
veje eller bebyggelser.

De senere ars udvikling peger i retning af, at der i fremtiden hovedsagelig vil
veere fem befolkningssegmenter, der er bosat i landdistrikterne: (i) Landbru-
gerne (fra storbender til deltidslandmend) og deres ansatte inkl. importeret
arbejdskraft; (ii) et segment af personer med langvarig og steerk tilknytning
til steder i landdistrikterne. Dette segment vil formentlig mindskes i de kom-
mende ar; (iii) et segment af handveaerkere og andre, der kan anvende tidligere
landbrugsbygninger til erhverv; (iv) et segment, der har penge nok til at vaelge
gode landhuse eller nybygninger, der ligger smukt i landskabet. Huse som de
bruger til flernarbejde eller som udgangspunkt for pendling og (v) et segment,
der primeert bestar af personer, der rent gkonomisk er tvunget til eller har
valgt at flytte til billige huse i landdistrikterne og i de mindre landsbyer. Her
er den offentlige service vigtig, men den er ogsa dyrere at opretholde end i
byerne.

Hvordan balancen mellem disse segmenter i evrigt udvikler sig i landkommu-
nernes landdistrikter, athsenger af afstand til byer og arbejdspladser, af lokale
naturkvaliteter og eventuelle politiske indgreb.

Lighedsrationale eller landdistriktsrationale?

Konkluderende kan det konstateres, at overforslerne fra stat til kommuner
og den mellemkommunale udligning hovedsagelig bygger pa et velfeerds- og
lighedsrationale. Overforslerne skaber mere ensartede gkonomiske ramme-
betingelser for kommunernes varetagelse af kommunal service

Statslige overforselsindkomster, der ofte er store beleb til den enkelte borger,
er ligeledes uathaengige af, hvor den pagaldende bor.
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De samlede statslige og mellemkommunale overfersler til kommuner og bor-
gere betyder store overforsler til befolkningen i landdistrikter, da der her er en
koncentration af lavt beskatningsgrundlag, en udgiftskreevende befolkning og
mange modtagere af overforselsindkomster. Det samme er tilfeeldet for en del
forstadskommuner med lavt beskatningsgrundlag.

Overforslerne er ikke begrundet i befolkningens geografiske placering, men
i et onske om at skabe mere lige okonomiske vilkar for velfeerdsservice uat-
haengig af beskatningsgrundlaget i de enkelte kommuner. Selvom landdistrik-
terne nyder godt af overforslerne, er de ikke i fokus for disse, det er derimod
ligheds- og velfeerdshensyn og ikke regional- og landdistriktspolitik. Det
er kun ca. 2 pct. af de statslige overforsler, der er begrundet i regionale- og
landdistriktshensyn.

Regionale politikker og landdistriktspolitik anvender i stedet andre veerkto-
jer som udflytninger af statslige arbejdspladser og uddannelsesmuligheder
samt infrastrukturinvesteringer mv. Disse skaber sammen med de statslige
lighedsfremmende overforsler vilkar, der modificerer de strukturelle centra-
liseringstendenser. De regionale politikker modificerer dog kun den centrali-
seringspolitik, der har vaeret fort, og som stadig fores. Lempelser i planlovens
landzonebestemmelser er et andet politikomrade, der har direkte betydning
for udviklingen i landomraderne. Her er det vigtigt at finde den rette balance
mellem hensynet til udviklingsmulighederne i landzonen og overordnede
planlaegningshensyn, der soger at sikre, at landomradernes kvaliteter ikke de-
strueres, og at behovene for service til befolkningen ikke spredes sa meget, sa

det bliver for omkostningsfuldt at sikre den.
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Landdistrikterne i den kommunale okonomi

— afspejles de i ekonomiaftaler og udligning?

Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

Kommunesektorens og hermed landkommunernes
rolle i velfeerdssamfundet er vokset. En veesentlig
forhandlingsinstitution i den statslige-kommunale
styring er drlige @konomiaftaler, som for en 28-drig
periode er undersagt for landdistriktsrelaterede em-
ner. Disse optraeder i varierende omfang, men over-
raskende beskedent i senere dr trods mulig potentiel
interesse fra stat og kommuner. Fordelingsspargs-
mal kan vanskeligt hdndteres i @konomiaftalerne,
men her er en anden vaesentlig @konomisk institu-

landkommuner og via de tre seneste starste system-
revisioner i 2007, 2013 og 2021. Adskillige elementer
har forbindelse til akonomiske vilkar for landkom-
muner, som vinder i alle tre eendringer, men primeaert
i 2020-reformen. Landkommunerne tegner sig 2022-
niveaumeessigt for ca. halvdelen af den samlede om-
fordeling fra systemet. Visse af de seneste aendringer
i udligningen synes ikke klart fagligt funderede, 0g i
en politik-sammenhaeng er der fordele og ulemper
ved at sege udligning teenkt sammen med regional

tion det kommunale tilskuds- og udligningssystem.
Dette belyses i tre dimensioner med betydning for

udvikling.

Motivation og afgraensning NIELS JBRGEN MAU

PEDERSEN,

Projektchef, VIVE,

Det Nationale Forsknings- og
Analysecenter for Velfaerd,
njmp@vive.dk

Den kommunale gkonomi er en vigtig faktor bag landdistrikternes udvik-
ling. Vi undersoger, om landdistrikterne som ekonomisk faktor udgifts- som
indtegtsmessigt afspejles i to meget centrale elementer — “institutioner” — i
kommunernes gkonomi i form af dels de arlige okonomiaftaler og dels det
kommunale tilskuds- og udligningssystem. Det omhandler saledes primeert
det opklarende spergsmal, om der rent faktisk afspejles landdistriktsmeessige
forhold i aktiviteter og resultater pa de to omrader. Afslutningsvist diskute-
res kort det mere normative forhold, om en sadan synlighed kunne og burde
veere til stede i hojere grad.

>

Den kommunale gkonomi er en vigtig faktor bag landdistrik-
ternes udvikling. Vi undersgger to meget centrale elementer

— "institutioner” — i kommunernes gkonomi i form af dels de
arlige gkonomiaftaler og dels det kommunale tilskuds- og
udligningssystem

Der gives ikke en udtemmende gennemgang af afspejling af landdistrikternes
forhold i ekonomiaftaler og udligningssystem, ligesom der ikke tilsigtes et en-

deligt svar pa det sidste spergsmal, men derimod en droftelse af forhold, der
ber tages i betragtning.
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Landdistrikter forstas her forholdsvis bredt i retning af omrader preaeget af
mindre byer og lav befolkningstaethed og jeevnligt med forholdsvis lav tilgeen-
gelighed til arbejdspladser, jf. beskrivelsen i den konkrete sammenhzng. For
kommunale forhold vil der primert blive benyttet den standard for en land-
kommune, som Danmarks Statistik anvender og vedligeholder. Der vil ogsa
blive benyttet betegnelsen regional udvikling som delvist synonymt med eller
i hvert fald af betydning for landdistriktsudvikling.’

Tidsmessigt fokuseres péd perioden efter midten af 1990’erne, evt. dog med

start omkring kommunalreformen i 2007.

Landdistrikterne har reduceret befolkningstal, men kommunerne
betyder mere

Set over en 25 ars periode har befolkningstallet veret faldende i egentlige
landdistrikter, dvs. geografiske omrader uden for byerne, hvor byer afgrenses
som bebyggelser med mere end 200 indbyggere. Alene fra 2010 til i dag med
godt 5 pct., hvor det med et fald pa ca. 6 pct. iseer er landdistrikterne lengst
vaek fra de storste byer, der har oplevet reduktion (Indenrigs- og Boligmini-
steriet, 2021a). Andelen af landets befolkning i landdistrikterne er nu péa godt
11 pct. ifolge Danmarks Statistik. For befolkningen i bade landdistrikter og
mindre/mellemstore byer op til 10.000 indbyggere er befolkningsandelen dog
ca. 40 pct.

Med fokus pa den kommunale gkonomi er det nerliggende at se pa den type
kommuner, der kan karakteriseres som landkommuner. Begrebet landkom-
mune, lejlighedsvist benavnt yderomrader, kan veere genstand for diskussion
(f.eks. Social- og Indenrigsministeriet, 2009: kap.2), men Danmarks Statistiks
inddeling (Danmarks Statistik, 2018) er almindeligt anvendt, herunder i In-
denrigsministeriets Kommunale Nogletal (2022). I denne afgreensning er to
dimensioner afgerende. Dels ma den storste by i en defineret landkommune
ikke overstige 30.000 indbyggere, dels skal tilgeengeligheden til de naermeste
arbejdspladser — hvor arbejdspladser vegtes lavere jo lengere vaek fra kom-
munens indbyggere — vere mindre end 40.000 arbejdspladser. Saledes af-
greenset fas 31 landkommuner, som januar 2022 havde 1,17 mio. indbyggere.
Siden kommunalreformen er landkommunernes befolkningsandel faldet fra
22,5 pet. i 2007 til 19,9 pet. i 2022 (ibid.).

Vi slutter heraf, at trods faldende folketal og med en snever definition af
hvad der er et landdistrikt, er befolkningen, her fortsat en vasentlig del af
landets samlede folketal. Anvendes landkommuner som afgrensningskrite-
rium, er befolkningsandelen ogsa faldet, men udger alligevel i 2022 1/5 af
befolkningen.

Samtidig er kommunernes opgaveansvar vokset. Med nationalregnskabets
opgorelse af udgifterne til offentlig forvaltning og service er kommunernes
andel af den offentlige sektor eget fra ca. 40 pct. primo 1990%erne til nu ca. 50
pct. En veesentlig baggrund er kommunalreformen i 2007, hvor kommunerne
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modtog adskillige opgavefelter fra davaerende amtskommuner i form af gen-
optrening, amtsveje, visse miljoopgaver, degninstitutioner og specialunder-
visning, dvs. omrader med vasentlig betydning ogsa i landdistriktsomrader,
mindre byer etc. (Larsen og Mau Pedersen, 2022). Udviklingen er fortsat efter
kommunalreformen, hvor det én-strengede beskeftigelsessystem gjorde kom-
munerne til dominerende opgavevaretagere pa hele beskaftigelsesomradet
med potentiel stor betydning i de tyndere befolkede omrader. En annonceret
udbygning af det nare sundhedsvaesen laegger ogsa op til en eendret kommu-
nal rolle (Regeringen, 2022), men fra 2023 dog pa en ny regerings ansvar.

Med en ikke-ubetydelig befolkningsandel og stigende kommunalt opga-
veansvar ma det samlet vurderes som vesentligt for det danske velfaerds-
samfund, hvordan landdistriktsvinklen iagttages og adresseres i de to be-
tragtede okonomiske institutioner - ekonomiaftalerne og tilskuds- og
udligningssystemet.

Empirien: hvordan ser det sa ud med gkonomiaftaler og
udligningssystem?

Analyse af landdistriktsvinklen i skonomiaftalerne

De arlige okonomiaftaler er som en serlig dansk tradition en central del af
den overordnede gkonomiske styring af kommunerne (Mau Pedersen, 2018)
og fungerer samtidig som vesentligt dialogforum mellem regeringen og kom-
munerne om et bredt spektrum af emner. Dette sakaldte aftalesystem er bygget
op fra 1980%rne og tilrettelaegges efter et fast drligt monster med en betydelig
politisk/administrativ indsats fra begge sider, hvor arets emner forberedes i
fordret, for budgetaret og forhandles ferdigt i juni.

Til brug for artiklen er der foretaget en undersogelse af forekomsten af land-
distriktsmaessige og -besleegtede vinkler i alle pkonomiaftaler mellem re-
geringen og KL fra 1996 til 2023. I tabel 1 er givet nogle eksempler pa de
mest markante indslag i relation til landdistriktsvinklen gennem érene. Det
er undersogt, om vinklen forekommer under fem overskrifter, som skennes
relevante: 1) kommunal opgavevaretagelse, 2) kommunernes finansiering, 3)
kommunal planlegning og fysiske forhold, 4) levevilkar i landdistrikter samt
5) regional udvikling.

Det er naturligvis vanskeligt at afgraeense meget skarpt, hvornar et emne er
landdistrikts- og regionalt orienteret, men der er semantisk fokuseret pa em-
ner, hvor det geografiske element i de tyndere befolkede egne og uden for de
store byer forekommer vesentligt. Internationalt er det benavnt place based
politics.

Det bemzerkes, at det kun er i halvdelen af de 28 ar, at der har kunnet regi-
streres de pageldende emner i okonomiaftalerne. Nogle emner optraeder i ét
ar for evt. ogsa at ses i det eller de naermest folgende ar, eksempelvis stotte
til regionale konsekvensvurderinger, til veeksthuses aktiviteter og regionale
trafikselskaber. I andre tilfeelde omtales emnet én gang og forsvinder sa, evt.
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fordi dagsordenen forhandles andetsteds. Det gaelder saledes etableringen i
medfor af aftalen for 2010 af en statslig pulje pa 150 mio.kr. til kommuner til
brug for nedrivning af bygninger af faldefeerdige bygninger mv. i udkants-
omrader, opkeb til renovering mv. Lignende puljer blev i de efterfolgende ar
medtaget i finansloven og er derved et eksempel pa et varigt gennemslag af et
element i en okonomiaftale. Set over perioden falder det i ojnene, at de regi-
onal- og landdistriktsmessige emner synes at optraeede lidt mere hyppigt fra
2000 og nermest folgende ar end i de ovrige ar. I visse ar blev emnet regional
udvikling, som ofte vil have en landdistriktsvinkel, reserveret et separat afsnit
i aftalerne. Endvidere er det karakteristisk, at en national dagsorden med
landdistriktsmeessig eller regional vinkel ogsa kan sla igennem i ekonomiaf-

talerne, eksempelvis initiativer vedr. fleksboliger, fysisk planlegning, udbre-
delse af bredband mv.

I en evaluerende synsvinkel kan det forekomme overraskende, at landdistrik-
ter og regionale forhold spiller meget beskeden rolle i aftalerne i de senere ar,
hvor forhold vedr. land/by som udflytning af statslige arbejdspladser, udleg-
ning af uddannelser mv. har vaeret forholdsvis hejt pa den nationale politiske
dagsorden, uden at dette er slaet igennem i ekonomiaftaler. Her ma det dog
ogsa tages i betragtning, at fremkomsten af budgetloven og tilherende regel-
seet om mulige sanktioner af kommunerne ved aftaleoverskridelser kan have
rykket magtbalancen mellem staten og kommunerne (og deres organisation)
mod staten (Mau Pedersen, 2016). Andringerne i den overordnede kommu-
nalgkonomiske styring kan saledes have mindsket den selvsteendige betyd-
ning af gkonomiaftalerne og muligvis ogsa begranset dagsordenen.

Et neerliggende emne i den kommunale gkonomi, som oplagt har potentielle
forbindelser til vilkarene for udkantskommuner, landkommuner m.fl., er det
kommunale tilskuds- og udligningssystem. Der optrader da ogsa med mel-
lemrum elementer i pkonomiaftalerne med forbindelse hertil, f.eks. puljer til
vanskeligt stillede kommuner. Generelt er det dog svaert for den kommunale
interesseorganisation at hidndtere emner vedrerende ressourcefordelingen
mellem medlemmerne. Udligningssystemets landdistriktsvinkel behandles
naermere i naeste afsnit.
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Tabel 1: @konomiaftaler og landdistriktsrelaterede kommunale emner — visse dr

Aftalear Landdistriktsrelaterede emner

1997

2000

2001

2002

2003

2006

2010

2013

2014

2015

2018

2020

2022

2023

Opgaver

Faergeopgaven,
renovering

Skolestruktur i
landdistrikter

Samspil skole/
dagtilbud i
landdistrikter

Vaeksthuses
rolle.
Stotte til opkeb
af bygninger i
landdistrikter
Fremme af
erhvervsudvikl.
og vaeksthuse

Indsats vedr.
veeksthuse

Regionale

trafikselskabers

vilkar
Regionale

trafikselskabers

vilkar

Finansiering

Finansiering af
faerger

Seertilskud, hvor
vanskelig regional
udvikling

Undersggelse
udligning i udsatte
omrader

Pulje til vanskeligt
stillede kommuner

Seertilskud til
vanskeligt
stillede kommuner
forhgjes

Planlzegning/
fysiske forh.

150 mio. kr.
til kommunal
nedrivning i

udkantsomrader

Fleksboligord-

ning ber

udvides.
Planleegning

vurderes

Nedrivning

almene boliger

Stotte til

helhedsorienteret
arealanvendelse

levevilkar Regional udvikling

Regional
udvikl., reg.
konsekvensvurde-
ringer
Feelles ansvar f.
reg. udvikl.,
regionale
konsekvensvurde-
ringer
Regional
balance stottes

Regionale
veekstfora
adresseres

Lanepulje til
bredband i
landdistrikter

Onsker styrkelse
af vaekst i hele
landet

Udflytning af
statslige
arbejdspladser
med kommunal
stotte

Note: Kun medtaget aftale-ar, hvor der optreeder emner. Kilder: Arlige okonomiaftaler

mellem regeringen og KL, f.eks. for 2023 Regeringen og KL (2022).
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Samlet konstateres det, at landdistriktsmaessige vinkler forekommer i en del
arlige okonomiaftaler mellem regeringen og KL, men i meget varierende om-
fang og set over arreekken snarere med tendens til mindre forekomst end det
modsatte.

Landdistrikterne og det kommunale tilskuds- og udligningssystem

Med kommunerne som meget vesentlige opgavevaretagere i den offentlige
sektor med tilherende finansieringsgrundlag er det nzrliggende at overveje,
hvorledes de enkelte kommuner sikres nogenlunde ligelige muligheder for at
betjene borgerne. Denne opgave skal det kommunale tilskuds- og udlignings-
system handtere, saledes som det generelt er tilfeeldet i lande med en delvist
decentraliseret offentlig sektor (jf. overblik i Etzerodt et al., 2018), og bakket
op af Europaradets konvention om lokalt selvstyre (Council of Europe, 2012).

Det afgorende element i udligningssystemets opgave er en udjevning af vil-
karene for kommunernes virksomhed, dvs. savel deres finansieringsmeessige
omstendigheder som de vilkar de kommunale tjenesteydelser frembrin-
ges under. Sidstnaevnte kan kaldes produktionsvilkdr og giver anledning til
udjeevning af variationer i udgiftsbehovene mellem kommunerne, saledes
som disse bestemmes af demografi, sociogkonomiske betingelser og struk-
turelle forhold. Hertil kan komme selvsteendige fordelingsmeessige og udvik-
lingsmaessige formal med tilskuds- og udligningssystemet.

Da de landdistriktspreegede kommuner utvivlsomt kan have anderledes pro-
duktionsvilkar og indtegtsmuligheder end de mere urbaniserede omrader,
ma det forventes, at forhold vedr. dette afspejler sig i det geldende udlig-
ningssystem. Der kan da ogsa i 2022 registreres et samlet udgiftsbehov malt i
det geeldende udligningssystem i landkommunerne, som pr. indbygger ligger
godt 6 pct. hojere end for landet som helhed, og et beskatningsgrundlag pr.
indbygger knap 11 pct. lavere end landsgennemsnittet (Indenrigs- og Bolig-
ministeriet, 2021b).

Disse to negletal giver dog kun en indikation af forskelle mellem kommu-
nerne med sammenheng til landdistrikter, byudvikling, geografiske forhold
etc.

Hvis det systematisk skal underseges, hvorledes landkommunerne og landdi-
striktsforhold er repraesenteret i udligningssystemet, ma det forst overvejes, i
hvilke elementer i systemet disse forhold iser kan forventes afspejlet. Disse
vurderes som folgende:

1. Handtering af skeevt indkomstgrundlag: landkommunerne har typisk et la-
vere indtaegtsgrundlag end ovrige kommuners, og udligningsniveauet og
den precise opgerelse af skattegrundlaget i udligningen er folgelig af vee-
sentlig betydning for landkommunerne.

2. Landkommunernes eventuelle serlige produktionsmessige omstendig-
heder kan adskille sig fra standardkommunens. Derfor er det afgerende
for landkommunerne, at der er medtaget relevante forhold vedr. sa-
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danne forhold i de udgiftsbehovskriterier der bestemmer udgiftsbehovet i
udligningssystemet.

3. Forhold, som ikke opfanges hverken i skattegrundlag eller udgiftsbehov,
men ma samles op af forskellige serordninger i tilskuds- og udligningssy-
stemet. Seerordningers forekomst ma derfor underseges.

Disse tre dimensioner er til nervarende formal undersegt for de seneste tre
storre milepzle i udligningssystemets udvikling. Det drejer sig for det forste
om det udligningssystem, der blev fastlagt samtidig med etablering af de nye
kommuner i kommunalreformen i 2007.> Kommunalreformens finansie-
rings- og udligningsreform blev bl.a. baseret pa omfattende udvalgsarbejde, jf.
Finansieringsudvalget (2004 og 2005).

Udligningssystemet undergik nogle mindre justeringer efter kommunalrefor-
men. En storre justering blev for det andet gennemfort fra 2013. Ogsa her blev
@ndringerne i vidt omfang baseret pa udarbejdede betenkninger mv. (Finan-
sieringsudvalget, 2012).

For det tredje vedtoges i 2020 en udligningsreform, som er seneste storre sn-
dring i udligningssystemet. I modsatning til de tidligere storre sendringer
blev der her ikke fremlagt nye analyser og undersegelser af kommunernes
finansierings- og udgiftsforhold. Reformen blev baseret pa et regeringsudspil
og kunne traekke pa tidligere rapporter mv. (Regeringen, 2020).
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Tabel 2. Relevante eendringer for landkommuner/landdistrikter i udligningssystemet

rikterne — kampen om stedet

Elementer med positiv virkning for landkommuner/ikke-urbaniserede kommuner

1) indteegtsudligning 2) udgiftsbehovsudlign.
Udligning vedr. hojt
strukturelt underskud

(§127)

A. Nyt udlignings- Nyt tilgaengeligheds-kriterium
system (kommunal

reform) 2007

Boligkriterium med beboede
sommerhuse

Nyt kriterium: fald i folketal

B. Justering af
udligningssystem 2013

Produktionsjord med lavere
vaegt

Boligkriterium med boliger i
landdistrikter og mindre byer

Revideret kriterium for fald i
folketal

Begraensning af veerdi af krite-
rium for fald i folketal.
Hgjere udligningsniveau

C. Udligningsreform
2020

”§12” afskaffes men
progression i
skattegrundlags- og
udgiftsbehovsudligning

Bortfald af
overudligningsregel for
lav- indkomstkommuner

Befolkningsteetheds-
kriterium i stedet for
tilgaengeligheds-kriterium

Nyt kriterium for afstand til
arbejdspladser

Nyt kriterium for regional
ledighed

Tilpasning af boligkriterium
Kilder: ad A: Lovforslag L194 2006, Lov 2006 nr. 499. Ad B: Lovforslag L191, Lov 2012 nr.

582. Ad C: Lovforslag L196, Lov 2020 nr. 1052, Blom-Hansen og Mau Pedersen (2020)
samt egen bearbejdning.

I tabel 2 er elementer og @endringer i tilskuds- og udligningssystemet forsegt
opgjort pa de 3x3 dimensioner, dels mht. hvilken del af systemet det vedrerer,
dels mht. hvilken af de tre eendringsversioner af systemet de optraeder i. Der
optreeder hovedsageligt elementer som skennes af positiv betydning i land-
distrikts- og landkommunesammenhzng, mens enkeltes virkning kan vere
negativ eller uklar. Der er ikke tale om nogen udtemmende opgerelse, hvor
bl.a. er udeladt elementerne med serlig virkning for bykommunerne, som in-
direkte ogsa kunne ses i landkommunesammenhzng.

For de positive elementer er medtaget skaerpelser af skattegrundlagsudlig-
ningen, som tilgodeser kommuner med forholdsvis lavt skattegrundlag pr.
indbygger, dvs. mange landkommuner. Ogsa den reducerede indregning af
landbrugsjord ("produktionsjord”) fra 2013 treekker i positiv retning for land-
kommuner, hvilket dog ogsa skal ses pa baggrund af, at kommunal grundskyld
for den type jord forudgaende var blevet begraenset. Derudover er der blevet
tilfojet nogle nye udgiftsbehovskriterier, som i ikke mindst landkommuner har
positiv effekt. Det gaelder saledes kriteriet for "fald i folketal”, omend vaerdien
af dette kriterium senere begransedes med 2020-udligningsreformen. Det
geelder ogsa det fra 2007 indferte tilgeengelighedskriterium, som skal reprae-
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sentere ulemper for en tyndt befolket kommune ved at skulle handtere store
afstande til mange af borgerne der skal modtage ydelser. Tilgeengelighedskri-
teriet blev med 2020-reformen forenklet til et befolkningstethedskriterium.
Forgaengeren til tilgeengelighedskriteriet var det sakaldte vejkriterium (km.
vej i kommunen), som fandtes i udligningssystemet tilbage til 1980erne. For
2007 optradte ogsa et sakaldt grundtilleeg til alle kommuner uanset storrelse
og dermed af storst veerd pr. indbygger for de mindste kommuner, dvs. serligt
landkommuner.

Herudover er der i 2020-reformen tilfort to nye udgiftsbehovskriterier i form af
henholdsvis gennemsnitlig afstand til arbejdsplads og regional ledighed, som
isoleret set kan ses som positive for landkommuner. Disse kriterier skal dog
ogsd imedega virkninger af den samtidige afskaffelse af det saerlige beskeefti-
gelsestilskud som indeholdt fuld regional udligning (opgjort pa landsdele) af
kommunernes dagpengeudgifter. Med beskaftigelsestilskuddets bortfald og
ophavelsen af den serlige hovedstadsudligning fra 2021 er der kun mindre
elementer af regional udligning tilbage i det danske udligningssystem, bort-
set fra seertilskudsordninger vedr. udsatte 0- og yderkommuner (jf. nedenfor)
og hovedstadskommuner. Elementer af regional udligning kendes fra vores
nabolande, jf. Finansieringsudvalgets undersogelse (Finansieringsudvalget og
Mau Pedersen, 2018).

Endelig skal naevnes 2020-udligningsreformens nye sertilskudsordning for
hvad der kaldes udsatte o- og yderkommuner. Herfra ydes tilskud til 36 kom-
muner og herunder 21 landkommuner. Tilskuddet er bl.a. baseret pa en af-
grensning af kommuner, hvor landdistriktsgraden er over 60 pct. Landdi-
striktsgraden males som antal indbyggere i landdistrikter eller byer med op til
1.000 indbyggere i forhold til alle indbyggere i kommunen. Det er forste gang
landdistriktsgraden er direkte medtaget i udmalingen af udligning. Tilskuddet
er i ovrigt fastfrosset nar bortses fra forskydninger i indbyggertal.

Faktorer, som ikke kan telles som positive elementer eller af mere tvetydig
betydning for landkommuner, er bl.a. begrensninger i visse udgiftsbehovs-
kriteriers vaegte. Det samme geelder afskeermningen i den komplekse over-
udligningsregel, som hidtil har begrenset hvor meget der kunne mistes i
udligning ved en indkomstfremgang for kommunen. Denne regel gelder nu
alene hgjindkomstkommuner, hvilket umiddelbart kan vare en fordel for
lavindkomstkommuner som landkommuner, som typisk ville tabe beleb pa at
fa begreenset udligningen. Der er dog risiko for, at andret overudligningsregel
ogsa kan svakke incitamentet til at fremme en positiv udvikling i indkomst-
grundlaget, hvilket lavindkomstkommuner har behov for i mindst lige sa hoj
grad som hejindkomstkommuner (Blom-Hansen og Mau Pedersen, 2020).

Tabel 2 kan give et indtryk af, at landkommunernes vilkéar har veret serligt pa
dagsordenen i den seneste @ndring af udligningssystemet — 2020-reformen.
Dette var ogsd en del af lanceringen af regeringens udspil til reformen, og
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overskriften pa et hovedafsnit i udspillet var ogsa "Flere penge fra by til land”
(Regeringen, 2020: 10).

Det rejser naturligt spergsmalet om, hvor store belgb der rent faktisk blev flyt-
tet til landkommunerne ved de forskellige eendringer. Yderligere omfordeling
kan opgares pa flere mader, men et naerliggende maleudgangspunkt er de byr-
defordelingsmzessige virkninger som regeringen og ministeriet har opgjort pa
enkeltkommuner i lovforslagenes bemerkninger. I nedestdende figurer 1, 2
og 3 er disse @endringer opgjort og sammentalt til de 31 landkommuner, der
tidligere er naevnt. De opgjorte andringer fra lovforslagene er korrigeret for
prisudvikling, sa de opgeres i kommunalt 2021-pris- og lonniveau.

Figur 1: Byrdefordelingsvirkning af nyt udligningssystem ved kommunalreform 2007

Gevinst/tab pr.indbygger ved nyt udligningssystem
ved kommunalreform 2007 (2021-priser)
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Kilde: egne beregninger pa lovforslag L 194, bilag 1. Pris- og lgnkorrektion pa basis af
nyhed af 2. juli 2018 i noegletal.dk samt fra 2018 KL.

I figur 1 er illustreret virkningerne af det nye udligningssystem med kommu-
nalreformen i 2007. Det afleses, at landkommunerne vinder godt 800 kr. pr.
indbygger. Ogséa storbykommuner (Odense, Aarhus og Aalborg Kommune)
har en gevinst, mens bade hovedstadskommuner, oplandskommuner og pro-
vinsbykommuner i gennemsnit taber. Virkningen for hele landet er afrundet
nul, hvilket afspejler, at udligningsaeendringen var balanceret - eller hvad der
kan kaldes et nulsumsspil.

I opgerelsen af disse @endringer ved kommunalreformens ikrafttreeden skal
det tages i betragtning, at der samtidig med finansieringsendringerne fore-
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gik betydelige og strukturelt afgerende a@ndringer af kommunestorrelser og
opgaveportefoljer. Selv om @ndringerne ikke nedvendigvis havde relation til
udligningen, var der dog en vis forbindelse hertil. Bl.a. modtog kommunerne
en del opgaver fra de tidligere amtskommuner, som havde haft et hgjere ud-
ligningsniveau (dvs. udligningsintensitet) end kommunerne, hvilket der var
onske om skulle sla igennem i forhold til de nye kommuner.

I figur 2 er herefter illustreret virkningerne af justering af udligningssystemet
fra 2013.

Figur 2. Byrdefordelingsvirkning ved justering af udligningssystem fra 2013

Gevinst/tab pr.indbygger ved justering af
udligningssystem 2013 (2021-priser)
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Kilde: egne beregninger pa lovforslag L 191, bilag 2, dvs. ekskl. aendret finansiering af §
19-pulje. Pris- og lenkorrektion jf. figur 1 noten.

De gennemsnitlige byrdefordelingsmeessige virkninger af 2013-justeringen af
udligningssystemet viser lige som for 2007-systemet en balanceret a@ndring
saledes, at "Hele landet” star uden udslag, idet gevinster svarer til tab. Ogsa
ved denne lejlighed star landkommunerne gennemsnitligt til en gevinst, som
her er pa godt 300 kr. pr. indbygger. Oplandskommunerne star ligeledes til en
gevinst, mens de gvrige kommuner gennemsnitligt har visse beregningsmaes-
sige tab.

Endelig ses gevinster og tab som beregnet pa 2020-udligningsreformen af fi-
gur 3. Flere forhold adskiller sig fra virkningerne fra de to foregdende syste-
mendringer. Det gaelder bl.a. det forhold, at @ndringen nu ikke balancerer,
men resulterer i et plus til majoriteten af kommuner og derfor ogsa for landet
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som helhed pa knap 900 kr. pr. indbygger eller godt 5 mia. kr. Reformen blev
saledes sa at sige overfinansieret med et statsligt nettotilskud.

Derudover er det ipjnefaldende, at landkommunerne ogsa her star til en
gevinst, som med knap 2.200 kr. pr. indbygger er langt storre end for de to
foregaende eendringer. Det horer dog med til billedet, at forskellen til lands-
gennemsnittet er noget lavere — omkring 1.200 kr. pr. indbygger. Ogsa op-
landskommunerne far med godt 1.100 kr. pr. indbygger en beregnet en ge-
vinst af betydelig storrelse. Kun hovedstadskommunerne far et (begrenset)
tab pa godt 150 kr. pr. indbygger, hvilket dog daekker over store forskelle mel-
lem kommunerne i hovedstadsomradet.

Figur 3: Byrdefordelingsvirkning af 2020-udligningsreform fra 2021
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Kilde: egne beregninger pa lovforslag L 196, bilag 2. Opgerelsen er eksklusive virkningen af den
bagudrettede kompensation vedr. sendret udleendingestatistik gaeldende i 2021 og 2022 med
yderligere tilforsel af ca. 1,1 mia. kr. til de omfattede kommuner.

Altialt ses landkommunerne som vindere ved alle tre @ndringer i udligningssyste-
met. Det mé dog ogsa ses pa baggrund af tilferslen af opgaver til den kommunale
sektor, bl.a. pa omrader hvor kommunerne vanskeligt kan opretholde betydelige
forskelle i serviceniveauerne, f.eks. vedr. udbetalingen af arbejdsmarkedsoriente-
rede overforsler til personer som fortidspension, kontanthjzlp, sygedagpenge og
arbejdsleshedsdagpenge. Hvis disse overforsler med lovfastsatte ydelsessatser ikke
udlignes eftektivt, vil utilstreekkelig udligning presse serviceniveauerne ned pa an-
dre omrader eller fore til hojere skatter for kommuner med et relativt store udgifts-
behov pa omradet.

OKONOMI & POLITIK #1/2023

106

Udgives af Djof Forlag



Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

)) Alti alt ses landkommunerne som vindere ved alle tre @ndringer i
udligningssystemet

Det skal understreges, at der her alene er set pa @ndringerne fra 2007, 2013 og
2021. Det bor tages i betragtning, at den samlede omfordeling i medfor af systemet
er pa ca. 24 mia.kr. i 2022, jf. Mau Pedersen og Ruge (2022). Heraf tegner landkom-
munerne sig for ca. 12 mia. kr., dvs. ca. halvdelen, hvilket er en stigning pa ca. 2
mia. kr. i forhold til 2020.?

Afsluttende diskussion - bar gkonomiaftaler og udligningssystem i
hgjere grad afspejle landdistrikter?

Disse sporgsmal kan nappe besvares entydigt ud fra de empiriske resultater,
men nogle observationer kan gores.

Vedrerende okonomiaftalerne kan det vere overraskende, at landdistrikts-
vinklen ikke fylder mere i aftaleteksterne. Med kommunernes store og stigende
betydning i samfundsekonomien og den offentlige sektor kan det forekomme
naturligt at veelge en forholdsvis bred dagsorden for ekonomiaftalerne og - sa
at sige — under forhandlingerne benytte lejligheden til at adressere landdi-
striktsmaessige emner. Sadanne emner har ganske vist ofte en national dimen-
sion, men det vil veere pa det decentrale/kommunale niveau, at emnet udfoldes
i praksis (OECD, 2022). Ogsa emner som udflytning af statslige arbejdsplader
og uddannelsesinstitutioner er statslige i udgangspunktet, men har potentielt
kommunale bergringsflader, f.eks. ndr det geelder den kommunale service, der
skal veere til radighed for ansatte og deres husholdninger. Det samme gaelder
storre infrastrukturprojekter, visse erhvervspolitiske og beskeftigelsesmeessige
initiativer mv. Derfor kan der fra statslig side via en gkonomiaftale vere in-
teresse i en dialog med kommunerne og deres organisation om implemen-
teringsmeessige forhold. Set fra kommunerne kan gkonomiaftalerne vere
en mulighed for at fa indflydelse pa nationale initiativer, inden de udrulles i
kommunerne, og evt. gkonomiske konsekvenser kan belyses. Eksemplet med
nedrivningspuljen fra 2010-okonomiafalen viser, at medtagelsen af et element
i en okonomiaftale kan fa langsigtede virkninger i den kommunale ekonomi.

Der er dog ogsa faktorer, som kan have virket hemmende pa medtagelsen af
emner med en landdistriktsmeessig eller regional vinkel i skonomiaftalerne.
Som nevnt tidligere er, hvad der kan kaldes magtbalancen i aftalerne for-
mentlig forskudt til fordel for staten, hvilket kan have begranset de emner,
som kommunerne evner at fd med i en aftale. Selv om der matte vere en stats-
lig interesse i et landdistriktsemne, kan der dog ogsa pa den kommunale side
opsta forhindringer, idet sadanne emner evt. favoriserer visse kommuner for-
delingsmaessigt (f.eks. landkommuner) frem for andre. Det er en kendt sag,
at sddanne forhold er vanskelige at handtere i gkonomiaftaler indgaet af kom-
munernes felles forening, KL. Dette bor dog ikke udelukke mulighederne for
at teenke landdistriktsvinkler eller regionale vinkler ind i ekonomiaftaler.
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Vedr. netop det fordelingsmaessige er landkommunernes rolle i og udbytte af
tilskuds- og udligningssystemet undersogt i det foregaende. Systemet bor — fag-
ligt set — bedst muligt afspejle kommunetypernes vilkar. I forlengelse heraf
kan det overvejes, om mélsaetningerne skal udvides, sa landdistriktsforhold og
regional udvikling i hojere grad end i dag teenkes sammen med dette system.

Flere forhold kan tale for at tilstreebe en sddan sammenhzg (jf. f.eks. OECD,
2021). Dels vil de faktorer, som udligningen vedrorer, i hoj grad vere preeget
af kommunens beliggenhed og karakter af landdistriktsforhold versus mere
urbaniserede omrader. Dels er savel udligning som landdistrikts- og regional-
politik alligevel noget, der har et udgangspunkt hos de nationale politikere
og centraladministrationen, hvorfor en koordinering kan synes naturlig og
nedvendig.

Der kan da ogsa peges pa, at bade mulighederne og begrensningerne i et
kommunalt tilskuds- og udligningssystem allerede har veeret taget med i over-
vejelserne pa andre politikomrader. Det gaelder f.eks. i organiseringen af den
offentlige sektor, hvor strukturreformens nedbringelse af antallet af kommu-
ner ogsa havde en udligningsmeessig vinkel, idet sammenlaegning af mindre
og evt. pkonomiske forskelligt stillede kommuner i sig selv indebar en form
for intern udligning i de nye storkommuner. Det samme gaelder indretningen
af det lokale skattesystem, hvor det tages i betragtning, hvordan en potentiel
kommunal beskatningsmulighed kan geres til genstand for udligning. I ud-
ligningsreformen fra 2020 (Indenrigs- og Boligministeriet, 2020) blev kom-
munernes andel af selskabsskatten saledes nedsat af hensyn til at mindske
mellemkommunale uligheder fra denne skat.

Der er saledes en god begrundelse for, med baggrund i eksempler fra andre
omrader, at medtenke eksistensen af tilskud- og udligningssystemet, ogsa pa
omradet for landdistriktspolitik og regionalpolitik.

Ud over denne lidt reaktive synsvinkel pa tilskuds- og udligningssystemet i
landdistriktssammenhzng kan der ogsa teenkes en mere proaktiv vinkel, dvs.
hvor udligningssystemet indrettes sa der aktivt gives et bidrag til at bedre
landkommunernes vilkdr. Motiverne kan vare fordelingspolitiske eller at
oge landkommunernes konkurrenceevne som attraktive for befolkning og
virksomheder.

Med baggrund i den tidligere gennemgang af de seneste tre udligningsaen-
dringer/-reformer kunne det konstateres, at landkommunerne isoleret vandt
pa udligningseendringerne i alle tre tilfeelde, men dog langt mest i 2020-refor-
men. Denne blev da ogsa, som gengivet ovenfor, bl.a. netop beskrevet som en
endring, der skulle fore midler fra by til land. 2020-reformen kan saledes ses
som eksempel pa en mere aktivistisk tilgang.
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Fra 2020-udligningsreformen kan det registreres, at en land-
distrikts-/regionalpolitisk dagsorden er fremmet uden den
sedvanlige faglige tradition bag a@ndringerne

>

Hvor vidt og hvordan de nationale politikere evt. vil ga videre ad denne vej,
kan vaere en politisk overvejelse i fremtiden, hvor der bade er pro et contra. Pa
den ene side er sadanne @ndringer et effektivt middel til fordelingsmeessigt at
tilgodese f.eks. landkommuner og dermed iagttage en landdistriktsvinkel. P&
den anden side kan der veere fare for, at andre mal med tilskud- og udlignings-
systemet bliver mere slorede. I en OECD-publikation (OECD, 2022) er det
adresseret som sporgsmalet, om der ber tilstraebes “one goal one instrument?”.
Eller med andre ord: skal det forseges bdde at udjevne forskelle i kommunale
rammevilkar og give positiv stotte til bestemte kommuner alene ud fra deres
karakter af land- eller udkantskommuner? Eller risikeres herved et mindre
gennemskueligt og uklart mal med et politiseret udligningssystem? Med ek-
semplet fra 2020-udligningsreformen (Etzerodt et al) kan det registreres, at
en landdistrikts-/regionalpolitisk dagsorden er fremmet uden den saedvanlige
faglige tradition bag eendringerne, f.eks. i etableringen af den saerlige tilskuds-
ordning mélrettet udsatte land- og e-kommuner.

Slutnoter

1 Det harimange ar i ministerielle redegarelser veeret forsagt at skelne mellem hhv.
det regionale og det landdistriktsmaessige. Eksempelvis i 2009, hvor der fra samme
ministerium (primeaert Indenrigsministeriet) blev udgivet bdde en regionalpolitisk
redegerelse (Indenrigs- og Socialministeriet, 2009: kap. 2) og en landdistriktsredege-
relse (Velfaerdsministeriet et al., 2009). | de senere ar er redegarelserne sammenlagt
til regional- og landdistriktspolitisk redegerelse (f.eks. Indenrigs- og Boligministeriet,
2021a).

2 Vifraveelger sdledes, at anskue udviklingen laengere tilbage, f.eks. fra systemets fadsel
i 1984 og den betydelige sendring fra 1996. Se evt. Etzerodt et al. (2018).

3 Omfordelingen er opgjort som summen af positive hhv. negative afvigelser mellem
faktisk udbetalte/modtagne belab i de enkelte kommuner i forhold til en situation,
hvor alle tilskud blev udbetalt neutralt med samme belgb pr. indbygger.
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Eftfektiv opgavelosning med de rette
kompetencer til de rette opgaver

LEON-princippet angiver, at patienter skal behand-
les pd det laveste effektive omkostningsniveau.
Denne artikel har til formdl at vurdere, om et til-
svarende princip kan anvendes uden for sundheds-
veesnet, sa medarbejderkompetencer anvendes
bedst muligt, og den mest omkostningseffektive
opgaveorganisering realiseres. Der foretages faorst
en afklaring af LEON-begrebets anvendelse og dets
teoretiske forankring, ligesom det vises, hvordan LE-
ON-princippet er besleegtet med analyser baseret
pd den inkrementelle omkostningseffektivitetsratio
(ICER). Det vurderes, at ICER-metoden kan have en

at kunne danne udgangspunkt for et princip, der
kan anvendes ved analyser af opgaveorganisering.
For at vise mulighederne for at anvende princippet
skitseres rammerne for en analyse, og princippet illu-
streres ved et eksempel. Time-Driven Activity-Based
Costing vil veere et egnet redskab, hvis der med ud-
gangspunkt i LEON-princippet skal foretages analy-
ser af omkostningseffektiviteten ved alternative op-
gaveorganiseringer. Da der vil veere situationer, hvor
enkelte personalegrupper udgar en knap ressource,
vises desuden, hvordan der baer indgd offeromkost-
ninger i beregningen.

bredere anvendelse end LEON, men LEON vurderes

Produktivitetsforbedringer ved en bedre arbejdsorganisering’ PER NIKOLAJ BUKH,

Helt overordnet er udgangspunktet for veekst og velstand i samfundet et AtEer
il duktivitet, som Produktivitetskommissionen (2014) fast-  nopord et
sporgsmal om produktivitet, som Produktivitetskommissionen ast- pnb@pnbukh.com

slog. Produktivitet kan males pa flere forskellige mader, men ét af de mest
centrale elementer er, hvor meget veerdi der bliver skabt pr. arbejdstime. I den
private sektor vurderes vardien af produktionens output oftest til markeds-
priser, men i den offentlige sektor kan der ikke pa en simpel made konstrueres
en tilsvarende veerdimaling. Derfor vil man i den offentlige sektor i hojere
grad fokusere pa effekt eller veerdi, fordi "veerdiskabelsen for borgeren og
samfundet er det centrale omdrejningspunkt for organisationen” (Ledelses-
kommissionen, 2018: 19).

KARINA SKOVVANG
CHRISTENSEN,

Lektor, Institut for @konomi,
Aarhus Universitet,
kschristensen@econ.au.dk

Der er en lang raekke af faktorer, som pavirker produktivitetsudviklingen —
ikke mindst den teknologiske udvikling, hvor nye fremstillingsmetoder ta-
ges i brug, og arbejdsgange effektiviseres gennem @ndrede arbejdsrutiner og
teknologier. Det sker eksempelvis inden for sundhedsvaesnet, nar patientfor-
lgb optimeres ved at omlaegge behandlinger under indlaeggelse til ambulant
behandling og kortere indleeggelsestid. Ligeledes kan der vere tale om en ef-
fektivisering, nar dele af sygehusbehandlingen og -plejen flyttes fra sygehu-

sene til kommunerne.
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Produktiviteten kan ogsa eges ved opgaveglidning inden for den enkelte or-
ganisations rammer, nar opgavefordeling og arbejdstilretteleeggelse mellem
personalegrupper @endres. Opgaveglidningen kan ske bade i opadgaende og
nedadgaende retning, saledes at medarbejdere med sterre eller mindre spe-
cialisering overtager arbejdsopgaver Hvorvidt opgaveglidningen rent faktisk
foreger produktiviteten, er et sporgsmal om, hvad forskellige personalegrup-
per far i len, hvorvidt deres kompetencer er relevante for den konkrete opga-
velosning, samt hvordan de forskellige personalegrupper indgar som produk-
tionsfaktorer i organiseringen af opgaver.

Opgavefordelingen og arbejdstilretteleeggelsen mellem personalegrupper bli-
ver serlig central, hvis der er mangel pa arbejdskraft inden for enkelte per-
sonalegrupper, saledes at de udger en knap kapacitet. I sadanne tilfeelde kan
knaphed begranse produktionen eller oge omkostningerne, f.eks. hvis der
skal indkaldes vikarer. Problemstillingen er ikke kun central, hvis der generelt
er mangel pa en personalegruppe, f.eks. sygehussygeplejersker, men ogsa hvis
der inden for den enkelte personalegruppe er forskelle pa, hvordan de enkelte
medarbejdere kan lose specifikke opgaver. Altsa ikke om de er i stand til at
lose opgaven, men hvordan deres specifikke kompetencer pavirker produkti-
viteten i hele produktionsprocessen.

Nar organisering og opgavetilretteleeggelse i sundhedsveesnet diskuteres,
sker det saeedvanligvis med henvisning til LEON-princippet (Pedersen, 2006:
330), selvom princippets pracise betydning og teoretiske baggrund ofte kun
fremgar implicit. Det spergsmal, vi adresserer i denne artikel, er, om et til-
svarende princip kan anvendes ved organisering og opgavetilrettelaeggelse
uden for sundhedsvasnet, hvad enten der er tale om private eller offentlige
virksomheder?

Kompetencer forbindes ofte med formelle eller faglige kompetencer, som ikke
alene erhverves ved uddannelse. I denne artikel anvender vi begrebet specia-
lisering i stedet for kompetence for at angive, om medarbejdere har speci-
fikke kompetencer til at bidrage til effektiviteten ved en konkret organisering
af arbejdsopgaverne. Hvis medarbejdere har kompetence til at udfere visse
arbejdsopgaver, men ikke er specifikt specialiseret til dem, vil vi anvende be-
grebet generelt specialiserede medarbejdere for at fremheve, at en effektiv op-
gaveorganisering ikke drejer sig om det generelle kompetenceniveau, men om
de konkrete arbejdsopgaver under iagttagelse af lenforskellene.

Pa et universitet vil der eksempelvis vere erfarne forskere, som er specifikt
specialiserede inden for et snaevert delomrade (f.eks. tildelingsmodeller pa
skoleomradet), men generelt specialiserede i forhold til undervisning og
forskning inden for et bredere fagomrade (f.eks. gkonomistyring) og tilgreen-
sende fagomrader (f.eks. strategi og ledelse). Disse forskere kan bade varetage
mange forskellige undervisningsopgaver og publicere inden for flere forskel-
lige fagomrader med anvendelse af forskellige metoder. Andre undervisere har
en anden generel specialisering, og i forhold til en konkret undervisningsop-
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gave kan de veere specifikt specialiserede, saledes at de kan varetage opgaven
med hojere kvalitet end generelt specialiserede forskere. Specialisering er altsa
et relativt begreb i forhold til arbejdsopgaven.

Hvis universitetets opgaver skulle tilretteleegges omkostningseffektivt (Bukh
og Christensen, 2018), dvs. sa den samlede portefolje af opgaver loses mest
effektivt baseret pa lavest mulige omkostninger, vil det indebzere, at man ud
over lonforskelle ser pa den specifikke specialisering i forhold til opgave-
portefeljen. Det kan betyde, at det er mere hensigtsmaessigt, at en professor
med specifik specialisering i forhold til et MBA-fag varetager denne under-
visning frem for at undervise pa et kandidatfag, som professoren er generelt
specialiseret til, fordi andre generelt specialiserede kollegaer ogsa vil kunne
undervise pa kandidatuddannelsen. Ligeledes kan der vere medarbejdere,
der har en mere specifik specialisering i forhold til kandidatundervisning og
dermed kan undervise bedre end den generelt specialiserede professor. Den
specifikke specialisering er altsa et relativt begreb fremfor en vurdering af
specialiseringsdybden.

Det drejer sig ikke alene om, hvorvidt de enkelte medarbej-

)) dere har kompetencer til at udfgre en opgave, men om at det
er mere omkostningseffektivt at anvende specifikt specialise-
rede medarbejdere til bestemte opgaver

Tilsvarende vil der veere administrative medarbejdere, der er specifikt eller
generelt specialiserede i forhold til forskellige arbejdsopgaver. Her geelder
det ogsa, at det ikke alene drejer sig om, hvorvidt de enkelte medarbejdere
har kompetencer til at udfere en opgave, men om at det er mere omkost-
ningseftektivt at anvende specifikt specialiserede medarbejdere til bestemte
opgaver. Nar vi ser pa tveers af personalegrupperne, vil de samme overvejelser
skulle indga, nar opgaverne organiseres. Selvom en forsker kan have generelle
kompetencer til at anvende administrative systemer til rejseafregning, under-
visningsplanleegning, timeregnskaber og lokalebestilling, kan det veere mere
omkostningseffektivt at anvende forskeren til arbejdsopgaver, hvor forskerens
specifikke specialisering er vigtige, samtidig med at administrative medarbej-
dere kan veaere specifikt specialiserede forhold til de administrative systemer.

Artiklens formal er at vurdere, om LEON-princippet, der anvendes i sund-
hedsvasnet, kan anvendes til mere generelt at traeffe beslutninger om organi-
sering og opgavefordeling, saledes at problemstillinger som de ovenfor naevnte
kan adresseres, og de gkonomiske konsekvenser af opgavefordelingen kan
vurderes. Den resterende del af artiklen er struktureret pa den made, at vi forst
indkredser, hvordan LEON-princippet anvendes i litteraturen, samt hvordan
det teoretiske fundament praesenteres. Da LEON-princippet er beslegtet og
foreneligt med at anvende omkostningseftektivitet som beslutningskriterium,
ser vi i neeste afsnit pa, hvordan omkostningseffektivitetsanalyser anvendes
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inden for sundhedsekonomien. Herefter skitserer vi, hvordan en analysemo-
del kan udvikles, og endelig sammenfatter og konkluderer vi i det sidste afsnit.

LEON-begrebet

Indkredsning af LEON-begrebet

Sedvanligvis betyder LEON, som anfort af Pedersen (2006: 330), enten "la-
vest effektive omkostningsniveau” eller "lavest effektive omsorgsniveau” Be-
grebet er ofte brugt i praktiske diskussioner og rapporter, men anvendes kun
med fa undtagelser (f.eks. Christensen og Hede, 2017) i den videnskabelige
litteratur. I Sverige anvendes LEON-princippet tilsvarende som akronym for
"lagsta eftektiva omhdndertagandenivd’, og i Norge som akronym for "laveste
effektive omsorgsniva” Herudover betegnes LEON-begrebet i Norge (jf. Ja-
cobsen, 2015) nogle gange BEON ("beste eftektive omsorgsniva”), uden at det
andrer pa begrebsanvendelsen. Herudover svarer begrebsanvendelsen i den
svenske og norske litteratur til den danske litteratur, dvs. der er ikke nogen
eksplicit definition eller teoretisk forankring af begrebet.

Et feellestreek ved den skandinaviske litteratur er, at der ved anvendelsen af
LEON-begrebet hverken omtales tilsvarende begreber pa engelsk eller henvi-
ses til engelsksproget litteratur, der anvender LEON-begrebet. Dog forekom-
mer der enkelte gange en oversattelse til engelsk, nar LEON-begrebet anven-
des i danske publikationer, f.eks. i forbindelse med resuméet. Her oversattes
LEON-begrebet sedvanligvis til "lowest effective cost level” (f.eks. Englund
0.a., 2009). Begrebet "lowest effective cost level” anvendes i fa tilfeelde i en-
gelsksproget faglitteratur (f.eks. Christiansen og Vrangbeek, 2018; Kamp og
Hansen, 2019). Ligeledes er der enkelte engelsksprogede publikationer, hvor
begreber som f.eks. “lowest effective care level” anvendes, uden henvisning
til LEON eller tilsvarende akronymer, selvom der er tale om publikationer af
skandinaviske forskere (f.eks. Rugkasa o.a., 2020; Johansen og Fagerstrom,
2010). Da LEON-princippet anvendes i litteraturen, uden at der henvises til
tidligere litteratur, er det ikke muligt at identificere begrebets oprindelse med
sikkerhed, selvom begrebet givetvis har redder tilbage til 1970%rne.

Anvendelsesomrader

Med udgangspunkt i skandinavisk litteratur kan tre typiske anvendelsesomra-
der af LEON-begrebet identificeres:

LEON som organiseringsprincip: Anvendelsen af LEON-princippet er mest
hyppigt knyttet til organiseringen af behandlinger i et specialiseringshierarki,
hvor praktiserende leeger indtager en gatekeeper®-funktion, forstaet saledes at
gatekeeperen sikrer, at patienter far behandlingen pa det rette specialiserings-
niveau. I Danmark har LEON-begrebet iser veret anvendt, nar strukturen i
sundhedsveesnet diskuteres. Det geelder forst og fremmest snitfladerne mel-
lem de opgaver, der lgses af hospitaler og specialleger, og de opgaver, der loses
i almen praksis (f.eks. Pedersen, 2006). Se herudover Anell (2012), Christian-
sen og Vrangbek (2018), @ydgard (2018) samt Christensen og Hede (2017).
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LEON som indsatsprincip: 1 nogle tilfelde anvendes LEON-princippet sva-
rende til det sakaldte mindstemiddelsprincip (f.eks. Jensen o.a., 2019), der in-
deberer, at en indsats skal finde sted sa tidligt som muligt pa det mindst ind-
gribende niveau, for intensiteten af indsatsen eventuelt oges (Berring, 2006;
Birkeland, 2019). Denne tilgang forbindes ofte med “stepped care”modellen,
der bl.a. anvendes i det engelske sundhedsvaesen (NICE, 2011). Eksempelvis
anforer Jensen o.a. (2019) samt Wentzer o.a. (2018), at “stepped care”model-
len folger LEON-princippet.

LEON som arbejdsdelingsprincip: Lidt mere indirekte kan anvendelsen af LE-
ON-princippet knyttes ssmmen med, om arbejdsdelingen mellem forskellige
personalegrupper i sundhedsvasnet er hensigtsmaessig ud fra en omkost-
ningseftektvitetsbetragtning, og hvordan organiseringen interagerer med den
hierarkiske specialisering. Problemstillingen er her iser, hvordan legers tid
anvendes mest optimalt under hensyntagen til, at (1) leeger ofte er den cen-
trale produktionsfaktor, (2) leeger er en mere begrenset produktionsfaktor,
samt (3) leeger er en dyrere produktionsfaktor sammenlignet med sakaldt
paramedicinsk personale, dvs. sekreterer, sygeplejersker, laboranter etc. (jf.
Pedersen, 2006: 399).

Samlet set kan det konkluderes, at LEON-princippet har en relativt bred
praktisk anvendelse i Skandinavien som et generelt princip for, hvordan op-
gaveorganiseringen i sundhedsveasnet mest effektivt tilrettelaegges. Det feelles
grundlag for anvendelsen af begrebet er fokusset pa omkostningseftektivitet
ved, at opgaver udferes pa det lavest mulige omkostningsniveau under sam-
tidig hensyntagen til de enkelte personalegruppers produktivitet ved en op-
gaveorganisering og aflenningen af disse medarbejdergrupper. Der kan ikke
pa baggrund af den eksisterende litteratur identificeres et specifikt teoretisk
grundlag for LEON-princippet, men der findes forenelige og beslegtede
sundhedsekonomiske principper for omkostningseftektivitetsanalyser.

Omkostninger og effekt

Inden for sundhedsekonomi anvendes omkostningseffektivitetsanalyser
("cost-effectiveness analyses”, CEA) ofte som et vurderingskriterie, nar for-
skellige interventioner eller behandlinger skal sammenlignes (f.eks. Birch og
Gafni, 2006; Drummond o.a., 2005; Folland o.a., 2007). I det folgende vil den
mere generelle betegnelse program blive anvendt fremfor behandling, idet
et program dakker over en opgaveudforelse, der er sammensat af en raekke
aktiviteter.?

Typisk baseres CEA pa forholdet mellem de ekstra (marginale eller inkremen-
telle) omkostninger forbundet med et program og den ekstra sundhedsge-
vinst ved programmet. Sadanne sundhedsgevinster kan f.eks. vere antal dage,
hvor patienten er symptomfri eller antal levear, der opnas ved programmet.
Dermed adskiller CEA sig fra cost-benefit-analyser (CBA), som bl.a. kendes
fra samfundsekonomiske konsekvensvurderinger (FM, 2017) ved, at effek-
ten* ikke opgores monetert (jf. Bukh og Christensen, 2018).
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De primare begrensninger ved anvendelse af CEA inden for sundhedseko-
nomi er (jf. Drummond o.a., 2005), (1) at de mest relevante effektmal kan
vaere forskellige mellem programmer, hvorved CEA ikke kan anvendes til at
sammenligne programmer, (2) at, nar beslutningstageren opererer med en
budgetbegraensning, vil det vare nedvendigt ogsa at kunne vurdere, hvilke
programmer der skal reduceres, hvis nye programmer skal indferes, (3) at
flere typer effekt kan vere relevante, og (4) at nogle typer effekt vil have storre
veerdi end andre. Inden for sundhedsgkonomi anvendes de sikaldte cost-uti-
lity analyser (CUA) ofte til at adressere disse svagheder, og effekten males som
et aggregeret nyttemal. Typisk males effekt i sadanne analyser som kvalitet-
sjusterede leveér (quality-adjusted life years, QALY) se f.eks. Drummond o.a.
(2005) og Gyrd-Hansen (2009). I princippet kan CUA opfattes som en saer-
lig form for CEA, hvorfor der nogle gange (Garber, 2000; Meltzer og Smith,
2011) ikke skelnes sa klart mellem de to analyseformer.

)) LEON-princippet kan anvendes og operationaliseres til analyser
af arbejdstilrettelaeggelse

Vi har i denne artikel fokus pa at vurdere, hvordan LEON-princippet kan
anvendes og operationaliseres til analyser af arbejdstilrettelaeggelse. Mere spe-
cifikt drejer det sig om at kunne analysere og vurdere, hvordan personalesam-
mensatningen har betydning for, f.eks. hvor mange afgorelser domstolene
traeffer, hvor mange efterforskninger politiet foretager, hvor mange artikler
et universitetsinstitut udgiver, eller hvor effektivt forsvaret leser opgaverne.
Dermed er der ikke primeert fokus pa, hvordan der skal prioriteres inden for
en budgetbegransning; altsa om der skal tilfores ressourcer til det ene om-
rade i forhold til det andet. Med personalesammensztningens betydning in
mente vurderes det, at CEA fremfor CUA er et relevant udgangspunkt, nar
omkostningseffektivitet af alternative opgaveorganiseringer analyseres. Hvad
angar omkostningsvurderingen, er der ikke forskel pa CEA og CUA (Drum-
mond o.a., 2005: 137).

Omkostningseffektivitetsanalyser

Udgangspunktet for en CEA® er, at forskellen i omkostninger mellem pro-
gram 1 (P ) og program 2 (P,), C-C,, vurderes i forhold til forskellen mellem
effekten af de to programmer, E -E , ved at beregne den sdkaldte inkrementelle
ombkostningseffektivitetsratio ("incremental cost-effectiveness ratio”, ICER):

cpr = &6 _AC
- E,—E AE

Hvis P, repreaesenterer det seedvanlige program, og P, er et nyt program, er
den sedvanlige beslutningsregel, at P, bor indfores fremfor P, hvis ICER er
mindre end den maksimale betalingsvillighed for eftektforbedringer (). Altsa
hvis dette kriterium er opfyldt:
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AC <1
AE

For at beslutningsprincippet kan anvendes, skal A vaere kendt. I praksis gores
dette ved forskningsbaserede studier af betalingsvillighed (Gyrd-Hansen,
2005, 2009; Shiroiwa o.a., 2010). Det er iseer vigtigt at kende A, nar de to pro-
grammer, der sammenlignes, er forskellige, bade hvad angar E og C; eksem-
pelvis hvis et nyt program er bade dyrere og bedre, dvs. C>C, og E>E . I
nogle situationer er det dog ikke nodvendigt at kende A F.eks. hvis C <C, og
E=E, idet der vil veere tale om en besparelse ved at indfere P, uden at det har
betydning for effekten. Tilsvarende hvis C,<C, og E >E , hvor P, siges at do-
minere P, da P, er bade billigere og har bedre effekt og derfor ber foretraekkes
fremfor P . Endelig vil C =C, og E >E, indebzre en effektforbedring inden for
samme gkonomiske ramme.

Selvom ICER er udviklet til at sammenligne programmer inden for sundheds-
veesnet, har metoden, som naevnt af Folland o.a. (2007: 81), en bredere anven-
delse f.eks. ved vurderingen af forsvarsberedskab ("military preparedness”).
Metoden har dog i praksis begranset anvendelse uden for sundhedsomra-
det, idet tilsvarende teknikker alene synes at blive anvendt ved evaluering af
projekter vedrerende miljobeskyttelse og -forbedringer.® I det folgende vil det
blive skitseret, hvordan en ICER-inspireret model, der er forenelig med LE-
ON-princippet, kan anvendes ved analyser af opgaveorganisering.

Skitse til en analysemodel

Grundprincippet i praksis

LEON-princippet indebearer, at arbejdsopgaver ikke skal loses mere omkost-
ningskravende end nedvendigt. Det betyder, at der bade tages hensyn til de
enkelte medarbejdergruppers produktivitet og aflenningen af disse ved en op-
gavelosning. Nar LEON-princippet anvendes i sundhedsveasnet, vil der ofte
veere et implicit specifikt fokus pa medarbejdernes specialiseringsniveau, og
det vil ofte veere saledes, at en mere specifik specialisering indebaerer hojere
omkostninger. Det er dog vigtigt at veere opmeerksom pa, at specialiseringsni-
veau skal forstas i forhold til de konkrete arbejdsopgaver, der loses, og ikke som
et generelt karakteristikum ved en produktionsfaktor (medarbejdergruppe).

Det betyder eksempelvis, at selvom en speciallaege har en mere specialise-
ret uddannelse end en nyuddannet laege, vil der vaere mange arbejdsopgaver,
som den nyuddannede laege kan lose lige sa godt som specialleegen, og der vil
veere arbejdsopgaver, hvor kvaliteten af opgavelosningen ikke vil kunne oges,
uanset hvem der loser opgaven. Tilsvarende vil der vaere arbejdsopgaver, som
kan lases med hojere kvalitet af medarbejdere, som bade bruger mindre tid péa
opgaven og har en relativt lavere lon (f.eks. leegesekreterer), end hvis sund-
hedsfagligt specialiserede medarbejdere (f.eks. specialleeger) udferer dem.
Omkostningseftektivitet skal med andre ord vurderes i forhold til konkrete
arbejdsopgaver, konkrete organiseringsalternativer og konkrete lonforskelle.
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For at LEON-princippet er relevant at anvende i praksis, skal der veere om-
kostningsforskelle af en vis storrelse mellem personalegrupperne. Ligeledes
fordrer LEON-princippet en konkret vurdering af alternative opgaveorgani-
seringer. Dermed giver princippet ikke et generelt svar pa, hvilke arbejdsop-
gaver der skal loses af hvilke personalegrupper. For at kunne fastlegge om
en arbejdsopgave udferes omkostningseffektivt i overensstemmelse med LE-
ON-princippet, skal der saledes foretages en konkret vurdering af omkostnin-
gerne ved alternative opgaveorganiseringer og effekten af disse.

Analysemodellen

Viviser her, med udgangspunkt i et simpelt eksempel, hvordan en analysemo-
del kan konstrueres: Antag, at to personalegrupper medvirker ved udferelsen
af en arbejdsopgave. L, er en generelt specialiseret personalegruppe med en
hej timelon (w, ), og L, er en specifikt specialiseret arbejdsgruppe med lavere
timelon (w)). Da specialisering altid skal vurderes i forhold til den konkrete
arbejdsopgave, anvendes i eksemplet betegnelsen generel hhv. specifik specia-
lisering. Eksemplet er baseret pd, at w, > w;, men det kan i andre situationer
veere tilfeeldet, at specifikt specialiseret arbejdskraft har en hojere timelen end
generelt specialiseret arbejdskraft. Dette eendrer imidlertid ikke pa analyse-
modellen eller analysens struktur.

Nar arbejdsopgaven gennemfores ved program P anvender personalegrup-
perne L, og L henholdsvis t | ogt  timer, og der afholdes faste omkostninger
pa F . Omkostningerne (C ) ved program P kan dermed bestemmes som:

Hvis effekten ved program P er E , vil 2endringen i omkostningseffektiviteten
kunne udtrykkes ved:

c—-C (t,-w +t, -w+F)—(t, w
ICER= 2 1 2h h 21 1 2 1h h
E,—E E, - E,

2 1

+t,-w +F1)

For at illustrere princippet antages det, at w, =600kr., og w=300kr., samt at E
males som antal sagsbehandlinger, der gennemfores. Antag som forenkling, at
F =F =0. Vi ser nu pa tre forskellige opgaveorganiseringer:

Program 1: ¢ = 100 timer, £, = 200 timer, E =300 sager, C,=150.000 kr.
Program 2: t, = 100 timer, ¢,, = 300 timer, E =350 sager, C,=210.000 kr.
Program 3: t, = 200 timer, ¢,, = 225 timer, E,=400 sager, C,=195.000 kr.

P, representerer den bestdende opgaveorganisering, hvor C = 100 - 300 +
200 - 600 = 150.000 kr. For at forege sagsproduktionen og dermed nedbringe
sagsbehandlingstiderne overvejes det i stedet at indfere P, der indebzrer en
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allokering af flere timer til personalegruppe L, hvilket forbedrer effekten men
foroger omkostningerne: C,= 100 - 300 + 300 - 600 = 210.000 kr. Som et alter-
nativ repreesenterer P, en endring i arbejdsprocesserne, hvor flere aktiviteter
loses pa et lavere omkostningsniveau, idet t foroges forholdsvist mere end t, .
Ved P, tilfores ogsa flere ressourcer, siledes at omkostningerne foroges: C,=
200 - 300 + 225 - 600 = 195.000 kr.

Bemeerk, at P, implicit ogsd indebaerer en @ndring af arbejdsprocesserne, hvor
omkostningsniveauet oges, da det kun er t , der foreges. Der er naturligvis blot
tale om et teenkt eksempel, og man kunne ogsa forestille sig andre eendringer;
f.eks. ville et program, P, hvor ¢,= 200 timer, ¢, = 150 timer representere en
budgetneutral @ndring af arbejdsprocessen til et lavere omkostningsniveau.

Med udgangspunkt i eksemplet kan man beregne enhedsomkostningerne, A,
ved de tre programmer som A, = 150.000/300 = 500 kr., A, = 210.000/350 =
600 kr., og A, = 195.000/400 = 487,50 kr. Hvis de tre programmer havde veeret
alternative organiseringer, ville omkostningseffektiviteten traditionelt blive
vurderet ved at sammenligne enhedsomkostningerne. Da omkostningseffek-
tiviteten ved P, er mindre end ved P, indikerer det, at LEON-princippet ikke
er opfyldt, og i dette simple eksempel bor P, foretreekkes, da det har de laveste
enhedsomkostninger.

Den inkrementelle omkostningseffektivitet ved at indfere P, eller P, som er-
statning for P , kan beregnes som:

c, -C 210.000 - 150.000

ICER,= 2=—1 = =1.200
" E,- E, 350 — 300

cEr < G €, _ 195000 -150.000 _
s E—E  400— 300

Konklusionen er i sagens natur ogsa ved denne sammenligning, at P, vil fore-
treekkes, idet ICER , < ICER ,. Herudover kan ICER ; fortolkes som gen-
nemsmtsomkostnmgen ved de ekstra sager, der kan produceres ved den eks-
tra ressourcetilforsel, nir P, velges. I eksemplet sammenlignes en bestdende
organisering med to potentielle eendringer, saledes at alle programmerne er
alternativer til hinanden - og dermed ikke uathangige, som det ofte antages
i sundhedsgkonomiske kalkuler, nar ICER-kriteriet anvendes. Bemaerk lige-
ledes at der ikke eksplicit er taget hensyn til en bestemt budgetbegraensning.

Som et andet eksempel pa anvendelsen af kriteriet kan man forestille sig, at
der er et fast budget (B) til rddighed for den konkrete sagsbehandling, og at
der kan gennemfores en raekke forskellige programmer, som er uathangige af
hinanden, og hver for sig kan give forbedringer af E med forskellige 2endrin-
ger af C. I dette tilfaelde vil beslutningsreglen betyde, at programmerne skal
gennemfores ét for ét sorteret efter stigende ICER, indtil B er brugt. ICER
for den mindst omkostningseftektive af de vedtagne programmer i forhold til
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budgetbegransningen udtrykker i princippet den maksimale betalingsvillig-
hed for effektforbedringer ().

)) Sundhedsgkonomiske evalueringsprincipper kan anvendes
pa et bredere felt til at vurdere omkostningseffektiviteten af
alternative opgavevaretagelser

Analysen blev illustreret med udgangspunkt i konkrete eksempler pa specia-
liseringer samt lon- og produktivitetsforskelle og udtrykker dermed ikke ge-
nerelle konklusioner. Men en tilsvarende analyse vil kunne laves pa konkrete
arbejdsopgaver. Sammenfattende vurderes det, at det er muligt at udvikle en
analysemodel, séledes at sundhedsekonomiske evalueringsprincipper kan
anvendes pa et bredere felt til at vurdere omkostningseffektiviteten af alter-
native opgavevaretagelser, herunder om den valgte losning er i overensstem-
melse med et LEON-princip.

Effekt og omkostninger

Fastlaeggelse af effektmal

For at den skitserede analysemodel kan anvendes i praksis, skal der veere
sammenlignelige omkostnings- og effektmal tilgeengelige for de projekter, der
sammenlignes. Hvad angér effektmal, sa er forudsatningen for den CEA-ba-
serede tilgang, at der anvendes et enkelt effektmal, som vi ogsa ser i eksem-
plerne ovenfor. Hvis der er flere relevante effektmal, kan der foretages CEA
partielt for disse effektmal, hvilket dog kan indebzere, at forskellige effektkri-
terier ikke forer til den samme konklusion. Eksempelvis kan det vre, at P er
mere omkostningseftektiv end P, nér E udtrykkes ved antal sagsbehandlings-
fejl, mens det forholder sig omvendt, hvis E er sagsbehandlingstid. Alternativt
kan der etableres en vagtning af effektmaélene, sa det aggregerede effektmal
anvendes i analysen.

Det er en generel problemstilling, at der er behov for en vegtning, hvis der
indgar flere effektmal i en ekonomisk model, og man skal veere opmarksom
pa konsekvenserne af den veegtning, der veelges mellem de to typer effekt. Ned-
prioriteringen af mal, der ikke indgar i styringsmodellen eller indgar med lav
veegt, betegnes output distortion (Bevan og Hood, 2006) og kan opfattes som
en form for dysfunktionel adferd. Behovet for vagtning er ikke anderledes
end i andre gkonomistyringsmodeller med forskellige effektkriterier. Enhver
vaegtning ber dog give anledning til neje overvejelser, idet den forudsatter,
at der faktisk kan foretages en ex ante vaegtning, ligesom en uhensigtsmeessig
vaegtning kan fore til prioriteringer, der ex post ikke er omkostningseffektive
(Bukh og Christensen, 2020: 457-60).

Fastleggelse af omkostningsmal

Hvad angar omkostningsmalet, sa skal omkostningerne beregnes pa samme
made for de projekter, der sammenlignes. Selvom det kan lyde indlysende,
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sa er det ikke en triviel problemstilling, og forskellige omkostningsvurde-
ringsmetoder og -principper kan indebare en @ndring af fordelagtigheden
af de sammenlignede programmer. Som udgangspunkt vil man oftest vurdere
omkostningerne for den relevante organisation, men der kan ogsa veere om-
kostninger forbundet med f.eks. patienters rejsetid, eller omkostninger der
vedrorer andre organisationer, der ikke indgar i analysen. Ligeledes kan tids-
perspektivet for analysen, herunder en eventuel anvendelse af en diskonte-
ringsfaktor, ogsa have betydning.

Ligeledes kan der vaere behov for at foretage en mere helhedsorienteret vur-
dering af personaleomkostninger, sa der udover lankomponenter (herunder
funktionstilleeg og anciennitetsstigninger), pension, personalegoder etc. ogsé
indgar omkostninger til f.eks. efteruddannelse. Hvis der er forskelle i rekrut-
teringsomkostninger, oplaeringsomkostninger, reduceret produktivitet under
oplering kan dette ogsa inddrages, ligesom betydningen af forskelle i medar-
bejderomsztning ogsa kan indga.

Det vasentligste forhold ved omkostningsvurderingen er, at der foreta-
ges en fuld omkostningsvurdering af de alternative projekter. Nar det er
inkrementelle” omkostninger, der indgar i ICER-beregningen, er det dermed
andringer i de totale omkostninger for programmet, der er i fokus. Da der
kan vere skalafordele (eller -ulemper) forbundet med at gennemfore aktivite-
terne, er ICER forskellig fra marginalomkostningerne, der vedrerer omkost-
ningerne ved at producere en ekstra effektenhed.

)) Det vaesentligste forhold ved omkostningsvurderingen er, at
der foretages en fuld omkostningsvurdering af de alternative
projekter

Selvom det kan fremsta kompliceret at fastleegge relevante og sammenligne-
lige effekt- og omkostningsmal, sa vurderes det ikke at udgere en vaesentlig
problemstilling. Der er omfattende forsknings- og praksisbaseret viden om,
hvordan det kan handteres, og der er tale om velkendte problemstillinger, der
optrader ved alle evalueringer. Desuden er det overvejelser, der intuitivt eller
uformelt indgar i dagligdagsbeslutninger i enhver organisation, selvom pro-
blemstillingen bliver mere eksplicit, ndr den formuleresien kalkulationsmodel.
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Omkostningsvurdering

Der kan anvendes flere forskellige tekniker til at vurdere omkostningerne ved
at gennemfore forskellige programmer. Den mest veletablerede metode er
Activity-Based Costing (ABC) - og i de senere ar mere specifikt Time-Dri-
ven ABC? (TDABC). Eksempelvis argumenterer Kaplan og Porter (2011) for,
at TDABC kan vere et redskab til at synliggere omkostningsforskelle bade
ved at foretage behandlinger pa det rette specialiseringsniveau og ved mat-
che forskellige faggruppers kompetencer med arbejdsopgaverne. Tilsvarende
illustrerer Kaplan og Witkowski (2014: 373f) anvendelsen af TDABC med
et eksempel fra en operationsafdeling, hvor en omkostningsreduktion opnas
ved @ndringer i arbejdsgangene; nemlig ved at flytte arbejdsopgaver fra leeger
til personalegrupper med en anden specialisering.

Forenklet beskrevet er TDABC baseret pa folgende elementer:

1. Arbejdsopgaverne beskrives ved en kortleegning af den enkelte proces,
hvor aktiviteterne (i) og deres tidsforbrug (Tij) identificeres for de enkelte
personalegrupper (j), der udferer aktiviteterne.

2. For hver personalegruppe beregnes en omkostningspulje (C,), der udover
lon indeholder indirekte omkostninger til efteruddannelse, arbejdsredska-
ber etc.

3. For hver personalegruppe vurderes den praktiske kapacitet (Kj) malt i
timer.

4. For hver personalegruppe beregnes kapacitetsraten, (rj) som r=C/K,

Omkostningerne ved at udfere en proces ved en given organisering beregnes
dermed som

=22 T,
i

French o.a. (2013) viser en konkret anvendelse af TDABC pa et amerikansk
hospital. Ved forst at foretage en proceskortleegning af de eksisterende patient-
forleb, estimere tidsforbruget ved aktiviteterne og dermed omkostningerne
ved den eksisterende arbejdsdeling kunne procesforbedringer identificeres.
Ved at @ndre arbejdsgangene med udgangspunkt, i at de enkelte medarbej-
dere udferte arbejdsopgaver pa det hojeste specialiseringsniveau, som de
havde kompetence til (French o.a., 2013: 137), altsa et LEON-princip, blev
flere arbejdsopgaver varetaget af personale med en anden specialisering, og
der kunne konkret gennemfares 19% flere patientforlob med 17% feerre med-
arbejdere. Ud fra et CEA-perspektiv dominerer den nye arbejdsmetode der-
med den gamle arbejdsmetode, da den er bade bedre og billigere.

Det er vores vurdering, at TDABC vil vaere en egnet teknik, hvis der med
udgangspunkt i LEON-princippet skal foretages vurderinger af omkostnings-
effektiviteten ved alternative opgaveorganiseringer. TDABC er en veletableret
teknik, som er forholdsvist enkel. Herudover er det en fordel, at man ikke
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blot kan sammenligne omkostningseffektiviteten ved forskellige eksisterende
organiseringer, men ogsa kan sammenligne med potentielle @ndringer i
opgaveorganiseringen.

Afhaengighed mellem programmers effekt og omkostninger

ICER-kriteriet, der er beskrevet ovenfor, hviler pa en antagelse om, at eftek-
ten og omkostningerne ved at gennemfore forskellige alternative aktiviteter er
uatheengige af hinanden, hvilket ikke generelt er tilfeeldet (Weinstein, 2006).
Eksempelvis kan samme produktionsfaktor indga i forskellige aktiviteter,
hvorfor omkostningerne ved at implementere aktiviteterne sammen er for-
skellig fra summen af omkostninger ved at implementere dem enkeltvis.

Tilsvarende kan effekten ved at implementere aktiviteter samlet vere forskel-
lige fra summen af aktiviteternes effekt, nar de implementeres hver for sig. Det
betyder, at en naiv anvendelse af ICER-kriteriet kan lede til forkerte konklu-
sioner. Sadanne forhold skal eksempelvis tages i betragtning ved eksemplet
skitseret ovenfor, hvor ICER-kriteriet anvendes til at fastleegge, hvilke pro-
grammer der skal gennemfores inden for en budgetbegraensning.

Ressourcebegraensninger og offeromkostninger

Det simple ICER-kriterie er baseret pa, at organisationen arbejder under en
budgetbegransning, der er tidsafgrenset. I praksis vil dette ofte vaere et ars-
budget. Det er dog ikke alle programmer, hvis omkostninger og eftekter alene
kan vurderes inden for ét budgetar. Udgangspunktet er, at der foretages en nu-
tidsvaerdiberegning for at gere omkostningerne sammenlignelige. Hvorvidt
der tilsvarende skal anvendes en tilbagediskontering af effekterne, athaenger af
den konkrete situation®. Vil en reduktion i sagsbehandlingstiden have samme
veerdi i ar 1 og i ar 2? Det vil eksempelvis ikke vere tilfeeldet, hvis det reelle
resultatmal er sagsventetid, og sagsmeengden er forskellig i &r 1 og ar 2 som
folge af forskelle i tilgangen af sager.

Knappe ressourcer

En anden relevant problemstilling opstar, hvis nogle ressourcer (f.eks. per-
sonalegrupper) er knappe. Hvis der anlaegges en overordnet samfundsmees-
sig betragtning, og LEON- eller ICER-kriteriet anvendes pa tveers af de or-
ganisationer, hvor de samme personalegrupper anvendes, vil ICER-kriteriet
ikke nedvendigyvis fore til en samfundsoptimal ressourcefordeling, fordi gen-
nemforelsen af projekterne ikke kun athaenger af den ekonomiske budgetbe-
greensning, men ogsé af hvorledes de knappe ressourcer anvendes i de enkelte
projekter.

Tilsvarende vil der vere relevante situationer, hvor en produktionsfaktor er
knap forstaet pa den made, at der er en begreensning pa, hvor mange medar-
bejdere inden for en personalegruppe organisationen har adgang til (Wein-
stein, 2006: 478). I sidanne tilfeelde bor der indgd offeromkostninger' i
ICER-beregningen, saledes at der tilfojes en offeromkostning (s,), som repree-
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senterer den verdi, der fortraenges, nar den knappe ressource anvendes i det
vurderede program fremfor et andet.

Situationen kan eksemplificeres med udgangspunkt i eksemplet ovenfor: Det
antages, at de to personalegrupper er henholdsvis specialleeger (w,=600kr.)
og administrativt personale (w,;=300kr.) pa et offentligt hospital, og der er et
begranset antal speciallaeger til radighed, séledes at alle behandlinger ikke
kan gennemfores inden for den ventetid, der er fastlagt ved "udvidet frit syge-
husvalg” Antag at patienterne velger at blive behandlet pé et privathospital,
hvis de har mulighed for frit sygehusvalg, og der dermed sker en omkost-
ningsforegelse pa f.eks. 10.000 kr. Antag desuden, at der ville have medgaet
5 specialleegetimer til at foretage behandlingen i offentligt regi. Dette svarer
til, at s, = 10.000/5 = 2.000, som er den besparelse (gevinst), der ville kunne
opnas pr. specialleegetime, hvis behandlingen blev udfert i offentligt regi. Det
betyder, at der skal indga en sats pd w + s, = 600+2.000 = 2.600 ved ICER-be-
regningen. I henhold til LEON-princippet oger det alt andet lige fordelen ved
at lose opgaver pa et specialiseringsniveau, hvor der anvendes ferre timer af
medarbejdere fra den hejtlonnede personalegruppe i forhold til timer fra la-
vere lennede personalegrupper (f.eks. administrativt personale).

Offeromkostninger i praksis

I private virksomheder er det ofte mere enkelt at foretage beslutninger om
opgaveorganiseringer, der folger LEON-princippet, hvis virksomhedens pri-
meere malsetning er at skabe overskud, da beslutningerne udger mere tradi-
tionelle ledelsesmzessige eller produktionsgkonomiske overvejelser. Desuden
vil ressourcebegransninger oftere kunne loses ved at ansatte flere medarbej-
dere eller anvende vikarer. I en offentlig virksomhed kan det ogsa mere kom-
pliceret at tilpasse aktiviteterne og aktivitetsniveauet optimalt. Det kan f.eks.
skyldes, at den enkelte offentlige virksomhed kan vere underlagt kortsigtede
budgetbegransninger, der ikke er optimale pa lang sigt, f.eks. som folge af
budgetloven, ekonomiaftalerne mellem Finansministeriet og Danske Regio-
ner og KL for henholdsvis regioner og kommuner eller statens sanktionssty-
ring i evrigt (Foged, 2015; Madsen og Wisén, 2019). Ligeledes kan der veere
restriktioner knyttet til anvendelsen af bestemte faggrupper, f.eks. minimums
normeringer for peedagoger i bernehaver og vuggestuer.

Hvis ansettelsen af nye medarbejdere indebzerer, at de nye medarbejdere af-
lonnes hojere end den gennemsnitlige lon til de eksisterende medarbejdere,
vil det vaere lonnen for de nye medarbejdere, der skal indga i kalkulationen.
Der kan ogsa vare tale om, at nye medarbejdere er mindre produktive eller
skal opleres, hvilket svarer til, at den praktiske kapacitet (Kj) er mindre for
nye medarbejdere, eller at der er rekrutteringsomkostninger ved nyansettel-
ser, herunder at der skal bruges tid pé at opleaere de nye medarbejdere. Ved den
skitserede beregningsmetode kan der nemt tages hensyn til sadanne forhold.

Der kan dog ogsa i private virksomheder, f.eks. advokatvirksomheder og ma-
nagementkonsulentvirksomheder vere situationer, hvor en gkonomisk ofter-
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omkostning skal indga i kalkulationen. Det kan f.eks. vere tilfeeldet, hvis en
specifikt specialiseret konsulent udger en knap kapacitet, fordi virksomheden
har et begranset antal medarbejdere med denne specifikke specialisering,
og der ikke nemt kan rekrutteres flere medarbejdere med denne specifikke
specialisering. Hvis der er efterspargsel efter den specifikke specialisering,
sa konsulenten f.eks. kan udfaktureres til 2.000 kr./time for en given opgave,
men aflonnes med 800 kr./time, vil offeromkostningen ved at anvende en time
af denne personalegruppe vare 2.000 — 800 = 1.200 kr., hvilket svarer til, at det
er den alternative udfaktureringspris, der indgar i kalkulationen fremfor den
faktiske lon. Selvom antallet af specifikt specialiserede konsulenter langsigtet
kan foreges, vil offeromkostningen stadig skulle indga i kortsigtede beslutnin-
ger, hvor kapaciteten ikke er blevet foroget.

Der vil veere tilsvarende ressourcebegraensninger til stede ved specifikt specia-
liserede personalekategorier i den offentlige sektor, f.eks. dommere, forskere
etc. Disse eksempler adskiller sig fra den private sektor ved, at der ikke er knyt-
tet en indtjening og dermed en gkonomisk offeromkostning til de aktiviteter,
der fortraenges. Det betyder, at der kan veere en risiko for, at der ikke foretages
en rationel opgaveorganisering i overensstemmelse med LEON-princippet.

Det skal ogsa bemaerkes, at selvom lenniveauer kan afspejle markedspriser ud
fra personalegruppers produktivitet, sa vil lonninger for isaer specifikt specia-
liserede medarbejdere oftest vaere baseret pa, at de faktisk varetager opgaver
inden for deres specifikke speciale. Det betyder, at der i f.eks. advokat- og
konsulentvirksomheder vil vere situationer, hvor enkelte medarbejdere har
en sa central rolle ved erhvervelse af nye kunder og projekter, at offeromkost-
ningerne ved at anvende den specifikke arbejdskraft uden for det speciale,
som lgnnen er baseret pa, vil skulle vurderes i forhold til, hvilken alternativ
indtjening der fortreenges. Sadanne problemstillinger vil ogsa kunne adresse-
res ved anvendelse af den skitserede analysemodel.

LEON-princippet kan anvendes som analysemodel

Udgangspunktet for artiklen er, for det forste, at det sakaldte LEON-princip
ofte anvendes i sundhedsvaesnet, uden at princippets precise betydning og
teoretiske baggrund er eksplicit. For det andet, at et tilsvarende princip poten-
tielt vil kunne anvendes uden for sundhedsvasnet med henblik pa at sikre, at
opgaver loses pa det rigtige specialiseringsniveau, sa medarbejdernes kompe-
tencer anvendes bedst muligt, og den mest omkostningseftektive opgavelos-
ning realiseres. Eller med andre ord: de rette kompetencer til de rette opgaver.

Som forste skridt foretog vi en litteratursegning for at afklare begrebets an-
vendelse og dets teoretiske forankring. Litteratursegningen viste, at begrebet
alene anvendes i den skandinaviske litteratur, hvor det enten betyder "lavest
effektive omkostningsniveau” eller "lavest effektive omsorgsniveau” Med fa
undtagelser anvendes begrebet ikke i den videnskabelige litteratur, men ind-
gar i diskussioner, rapporter mv., uden at det preecist defineres, og uden at
der argumenteres for korrektheden af kriteriet. Det har ikke vaeret muligt at
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identificere begrebets oprindelse med sikkerhed, men det formodes, at det har
rodder tilbage til 1970erne.

Vi identificerede tre typiske anvendelser af LEON-begrebet. For det forste
knytter begrebet sig oftest til organiseringen af behandlingerne i et specia-
liseringshierarki, nér snitfladerne mellem de opgaver, der loses af hospitaler
og speciallaeger, og de opgaver, der loses i almen praksis eller i kommunale
regi, skal vurderes. For det andet anvendes LEON-princippet nogle gange i
lighed med det sakaldte mindstemiddelsprincip, hvilket indebaerer, at en ind-
sats skal finde sted sa tidligt som muligt pd det mindst indgribende niveau,
for intensiteten af indsatsen eventuelt oges. Endelig er der ogsé enkelte anven-
delser af LEON-begrebet i relation til arbejdsfordelingen mellem forskellige
personalegrupper.

Nar LEON-princippet anvendes, er der fokus pa omkostningseftektivitet pa
den made, at opgaver ikke udferes med en specialisereringsgrad, der har et
hojere omkostningsniveau, end der er behov for, og princippet er derfor for-
eneligt og beslegtet med sundhedsekonomiske principper for omkostnings-
effektivitetsanalyser. Vi vurderer derfor, at LEON-princippet er beslagtet med
den inkrementelle omkostningseftektivitetsratio ("incremental cost-effective-
ness ration”, ICER). Selvom ICER er udviklet til at sammenligne programmer
inden for sundhedsvasnet, kan metoden anvendes bredere, og derfor vurde-
rer vi, at den kan danne udgangspunkt for et princip, der kan anvendes ved
analyser af opgaveorganisering.

LEON-princippet indebzerer, at arbejdsopgaver ikke skal leses mere specia-
liseret og omkostningskravende end nedvendigt. Men princippet giver ikke
noget specifikt svar pa, hvilke arbejdsopgaver der skal lases af hvilke persona-
legrupper. For at kunne fastlaegge om en arbejdsopgave udferes omkostnings-
effektivt i overensstemmelse med LEON-princippet, skal der foretages en
konkret vurdering af omkostningerne ved alternative opgaveorganiseringer
og effekten af disse. Vi har i artiklen skitseret rammerne for at LEON-princip-
pet kan anvendes, hvilket blev illustreret ved et simpelt eksempel. Sammenfat-
tende vurderer vi, at der vil kunne udvikles en analysemodel, saledes at sund-
hedsekonomiske evalueringsprincipper kan anvendes i en bredere forstand
til at vurdere omkostningseftektiviteten af alternative opgaveorganiseringer,
herunder om en valgt losning er i overensstemmelse med LEON-princippet.

)) LEON-princippet indebaerer, at arbejdsopgaver ikke skal lgses
mere specialiseret og omkostningskraevende end ngdvendigt

Hvordan kan det gores i praksis?

Hvis den skitserede fremgangsmade skal anvendes i praksis, skal der vere
sammenlignelige omkostnings- og effektmal tilgeengelige for de projekter, der
sammenlignes. Selvom der kan vare mange komplikationer ved fastleeggel-
sen af relevante effektmal, er der iseer behov for at have fokus pa, hvordan
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omkostningsberegningerne foretages. Time-Driven Activity-Based Costing
(TDABC) er et egnet redskab, hvis der med udgangspunkt i LEON-princip-
pet skal foretages vurderinger af omkostningseffektiviteten ved alternative
opgaveorganiseringer. TDABC er en veletableret teknik, som er forholdsvis
enkel. Herudover er det en fordel, at man ikke blot kan sammenligne om-
kostningseftektiviteten ved forskellige eksisterende organiseringer men ogsa
kan sammenligne med potentielle endringer i opgaveorganiseringen. Endelig
vil der vaere situationer, hvor enkelte personalegruppe udger en serlig knap
ressource. I artiklen er det anskueliggjort, hvordan der ved knappe ressour-
cer bor indga offeromkostninger i ICER-beregningen, séledes at en rationel
opgaveorganisering i overensstemmelse med LEON-princippet kan fremmes.

Selvom vi ikke har praesenteret en helt specifik model, der kan anvise, hvor-
dan opgaver generelt bedst organiseres, og hvordan den konkrete arbejdsde-
ling ber vaere mellem faggrupper, sa er den skitserede fremgangsmade dog
tilstreekkelig til, at der vil kunne laves konkrete analyser. Dommerforenin-
gens arbejdsgruppe om dommernes arbejdsvilkdr konkluderede eksempel-
vis, at det er "absolut nedvendigt, at der ansettes flere kontorfunktionerer
i de funktioner, der i bred forstand bistar dommerne. Flere ars besparelser
er serligt gaet ud over denne gruppe til skade for retssagsbehandlingen og
har medfert, at dommerne i dag udferer sekreteerfunktioner” (Dommerfor-
eningen, 2020: 8). Med udgangspunkt i den skitserede analysemodel vil bade
konsekvenserne pa bl.a. sagsbehandlingstid og omkostningsaendringerne ved
en endret organisering kunne vurderes. Tilsvarende kunne der pa andre om-
rdder laves analyser, f.eks. ved eget anvendelse af farmakonomer eller andre
personalegrupper i sundhedsvasnet.

Noter

1 Taktil Helene Hedensted Bjerregaard og Morten Skov for kommentarer til en
tidligere version af denne artikel. Desuden tak til Betina Sgrensen for sproglig as-
sistance. Artiklen er baseret pd et internt notat udarbejdet til HK. Notatet afklarede
LEON-princippets baggrund og adresserede disse tre spergsmal: (1) Hvad bygger
LEON-begrebet pa historisk og teoretisk? (2) Hvordan kan LEON-princippet anvendes
uden for sundhedsvaesnet, og er der saerlige forhold, som det er relevant at tage i
betragtning? (3) Hvilke forudszetninger og viden — om lgnomkostninger, produkti-
vitet og effektivitet, kvalitet, kompleksitet 0.a. ved den givne arbejdskraft og dennes
opgaver — skal veere til stede og oplyst for, at det kan fastslds, om en opgavelgsning
er i overensstemmelse med LEON-princippet?

2 Nogle gange anvendes betegnelsen portvagt i stedet for begrebet gatekeeper. Til-
svarende anvendes "portvakt” pa norsk (f.eks. Gulbrandsen o.a., 2002; se ogsa Carlsen
og Norheim, 2003).

3 | denne artikel anvendes begrebet program. Inden for sundhedsvaesnet vil man
oftest bruge ordet behandling, hvor man tilsvarende pa socialomradet vil tale om
tilbud eller mere generelt interventioner. Nar omkostninger ved forskellige program-
mer skal sammenlignes, er Activity-Based Costing, ABC (Kaplan og Cooper, 1998;
Bukh og Israelsen, 2004), og i seerdeleshed Time-Driven ABC (Bukh, 2006) den mest
udbredte teknik. Da aktivitetsbegrebet her har en szerlig betydning, anvendes pro-
gram fremfor aktivitet i denne artikel.
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4 | produktionsteori tages udgangspunkt i, at input ved en produktionsproces konver-
teres til output. Output er det direkte resultat af produktionsprocessen, f.eks. at et an-
tal sager er afgjort, eller at de zeldre, der er visiteret til det, har modtaget et bestemt
antal timers treening. Effekten afspejler formdlet med produktet, f.eks. at de aeldre kan
klare sig i eget hjem. | effektbaserede analyser skelnes mellem outcome og impact.
Her drejer outcome sig om de kortsigtede konsekvenser, f.eks. hvilken funktionsevne
svage eeldre har efter et rehabiliteringsforlgb, og impact drejer sig i hojere grad om
de mere langsigtede konsekvenser, f.eks. hvilken grad af selvhjulpenhed de zeldre
opnar efter et rehabiliteringsforlgb, og hvor lang tid de kan blive boende i eget hjem.
| denne artikel anvendes begrebet effekt. Se Bukh og Christensen (2018) for en mere
detaljeret praesentation af de centrale produktionsgkonomiske begreber.

5 Det teoretiske grundlag for CEA blev etableret af Weinstein og Zeckhauser (1973)
med udgangspunkt i en offentlig virksomhed, der indenfor et fast budget vaelger
mellem alternative programmer, der har forskellige omkostninger og effekt (jf. Birch
og Gafni, 2006; Meltzer og Smith, 2011, afsnit 3). Det teoretiske rationale for CEA er
mere udferligt beskrevet af Garber (2000), Garber og Phelps (1997) samt Meltzer og
Smith (2011).

6 Der er foretaget en usystematisk segning pa Google Scholar, hvorved det er identi-
ficeret, at tilsvarende teknikker anvendes ved analyser inden for miljgomradet (f.eks.
Hanley, 2001; Rolfe o.a.,, 2018; Star 0.a, 2021). Der henvises i denne litteratur dog ikke
direkte til anvendelse af ICER pa sundhedsomradet.

7 | nogle sammenhange, f.eks. requlering af postale serviceydelser, skelnes mel-
lem Long Run Incremental Costs (LRIC) og Avoidable Costs, idet LRIC omfatter de
omkostninger, der er fordrsaget af en udvidelse af aktivitetsportefeljen, f.eks. ved at
give nye postvirksomheder adgang til den bestdende infrastruktur. Til forskel herfra
udgeres Avoidable Costs af de omkostninger, der vil falde bort, hvis udfgrelsen af en
bestdende aktivitet, f.eks. at give andre postvirksomheder adgang, bortfalder (ERGP
2017). Nar der er forskel mellem de to definitioner, skyldes det, at der kan optraede
sunk costs, dvs. omkostninger som felge af investeringer, der allerede er afholdt, men
som veerdiforringes, hvis en aktivitet opharer. Eksempelvis vil det kunne kraeve en
investering i uddannelse, hvis udfgrelsen af en aktivitet skal varetages ved P2 i stedet
for P1. Hvis udgangspunktet derimod er, at aktiviteten udferes ved P2 i stedet for P1,
og P1 vil kunne varetage aktiviteten uden uddannelse, vil der vaere forskel pa LRIC og
Avoidable Costs.

8 Se Cooper og Kaplan (1998) samt Bukh og Israelsen (2004) for en generel beskrivelse
af Activity-Based Costing (ABC). Time-Driven ABC (TDABC), der kan opfattes som en
forenkling af ABC (Bukh, 2006), har faet stor udbredelse inden for sundhedsvaesnet.
Se Keel 0.a. (2017) for et review og Helmers og Kaplan (2016), Keel o.a. (2020), McBain
0.. (2016) samt Tseng o.a. (2018) for specifikke anvendelser af TDABC.

9 Sefeks. Drummon o.a. (2005, afsnit 5.1.4, afsnit 6.6.2) for en diskussion af fordele og
ulemper ved at diskontere effekterne i sundhedsgkonomiske kalkulationer. Mens
den tidlige teoretiske litteratur hzeldte i retning af at diskontere omkostninger og
effekt med samme faktor, har senere litteratur vaeret mere nuanceret. Melzer og
Smith (2012) konkluderer, “[a]s with most methodological issues arising in CEA, the
treatment of discounting depends on the institutional arrangements in place, the
objective function, and the precise nature of any budget constraints” (Meltzer og
Smith, 2011, s. 465).

10 Offeromkostningsbegrebet bygger pa en forudsaetning om, at ressourcerne altid er
begraensede, og at ressourcer altid kunne have vaeret anvendt anderledes. Den veer-
diskabelse, man gar glip af ved ikke at udnytte en alternativ anvendelsesmulighed,
kaldes en offeromkostning. Offeromkostninger er altsa det, man »ofrer« ved at give
afkald pa det naestbedste alternativ (se feks. Bukh o.a., 2022: 168-9).
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REVIEWARTIKEL

Det problematiske boligmarked?

Et review af international forskningslitteratur

Der har veeret en omfattende international forsk-
ning, som viser, at boligmarkedet fungerer meget
anderledes end andre markeder i @konomien. |
denne artikel gennemgds resultater fra denne forsk-
ning. Den viser, at boligmarkedet af flere drsager
har sveert ved at tilvejebringe en tilfredsstillende bo-
ligforsyning for alle i samfundet, iszer for husstande
med lavere indkomst. Udbuddet af boliger kommer
primeert fra den eksisterende boligmasse og reage-

husstandenes mobilitet. Dette skaber uligevaegt i
dele af markedet gennem leengere perioder. Nybyg-
geriet udger kun en lille del af udbuddet, og i mange
lande har man observeret, at omfanget er for lavt. En
af drsagerne er, at priserne pd byggegrunde bestem-
mes af prisudviklingen pa boliger, hvilket betyder, at
uligevaegt og prisstigninger pd boligmarkedet szetter
sig i grundpriserne og fordyrer nybyggeriet, uden at
boligbyggeriet n@dvendigvis @ges tilstraekkeligt.

rer ikke tilstreekkeligt hurtigt pd konjunkturbestemte
aendringer i efterspargslen, fordi det afhaenger af

I alle vestlige lande fores der en form for boligpolitik, hvor regeringer i for-
skelligt omfang regulerer eller subsidierer boligbyggeri og boligforbrug. Bo-
ligpolitiske indgreb er oftest blevet besluttet af politikerne pa bagrund af ople-
vede konkrete problemer med boligforsyning og boligkvalitet. Det har vaeret
svert ud fra generelle markedsteoretiske overvejelser at begrunde disse ind-
greb. Nar okonomer har beskaftiget sig med dem, har det oftest drejet sig om
at pege pa negative konsekvenser for markedet.

HANS SKIFTER ANDERSEN
Adjungeret Professor, BUILD,
Aalborg Universitet,
hsa@build.aau.dk

I gennem en lang arraekke har der i udlandet veeret en omfattende forskning
om, hvordan boligmarkedet fungerer og om érsager til problemer pa mar-
kedet - iseer i USA og Storbritannien — i de senere ar ogsa bl.a. i lande som
Australien, Polen, Singapore og Kina. Det er alle lande med et forholdsvist
ureguleret og liberaliseret boligmarked. Det er forskning, som viser, at gkono-
miske standardteorier om markeder er utilstraekkelige til at forstd boligmar-
kedet. Det er en viden, som kun i begranset omfang er naet frem til danske
universiteter og boligekonomiske eksperter.

Efter et studieophold i USA offentliggjorde jeg i midten af 1990%erne en publi-
kation med en gennemgang af resultater fra amerikansk forskning om bolig-
markedet (Skifter Andersen, 1993). Denne artikel er en opfelgning, hvor jeg
supplerer med centrale resultater af de sidste 25 ars forskning i USA og andre
lande. Det er en forskning, som pa mange mader setter spergsmalstegn ved
den almindelige opfattelse i Danmark af, at boligmarkeder generelt er rimeligt
velfungerende, og at de faktiske problemer i boligforsyningen skyldes, at der
er for meget regulering af markedet.
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I det folgende refereres nogle undersogelser af internationale problemer med
boligmangel og okonomisk belastende boligudgifter. Jeg gennemgar derefter
diskussionen i litteraturen om, hvor komplekst boligudbuddet og eftersporgs-
len er, og om der er tale om et samlet marked eller et system af forbundne
delmarkeder. En del af litteraturen beskaftiger sig med arsager til uligevaegt
pa markedet, hvor nogle peger pa, at udbuddet kun reagerer langsomt pa an-
dringer i eftersporgslen, fordi stersteparten af det faktiske udbud kommer fra
den eksisterende bestand og athanger af husstandendes boligmobilitet. Des-
uden at boligbyggeriet ikke altid reagerer tilstreekkeligt pa oget eftersporgsel,
i nogle tilfeelde pa grund af mangel pa byggegrunde, i andre pga. jordspeku-
lation. Derefter beskrives undersogelser af, hvorledes disse uligevaegtsproble-
mer afspejles i prisdannelsen, bl.a. af i hvor hej grad nybyggeriet er i stand til
at bremse prisstigninger. Endelig gennemgas litteraturen om, hvordan man
forestiller sig, at der fremkommer en boligforsyning for de lavindkomsthus-
stande, som ikke kan eftersperge nye og dyrere boliger, men er athangige af,
at mobilitet og nedgradering af eksisterende boliger skaber et udbud, de har
rad til.

Der har kun vearet en begranset forskning om boligmarkedet i Danmark. Det
er mit hab, at denne artikel vil medvirke til en oget interesse for emnet.

Globalt voksende boligproblemer

I Danmark har vi i de senere ar faet problemer med boligmangel og stigende
boligudgifter i de store byer - iser i Kebenhavn (Skifter Andersen 2017). Men
problemerne har varet mere alvorlige og mere udbredte i mange andre vest-
lige lande. Der er i de seneste ar fremkommet en omfattende litteratur om
problemerne og deres arsager (Lee, Kemp og Reina, 2022; Anacker, 2019;
Been et al., 2019; Gabriel og Painter, 2020; Galster og Lee, 2021; Hafiner og
Hulse, 2021; OECD, 2021; Wetzstein, 2017). I OECD-rapporten (2021: 52)
dokumenteres, at boligudgifternes andel af den disponible indkomst er steget
med 5 procentpoint i perioden 2005-15 som gennemsnit i OECD-landene, og
at det isaer er de laveste indkomstgrupper, som oplever en hojere belastning af
indkomsten. Mange af disse bor i overbefolkede boliger.

) problemet er ikke kun, at boligudgifterne er steget og har
gjort det svaerere for familier med lav indkomst at betale for en
bolig, men ogsa at bolighyggeriet og boligudbuddet generelt
har vaeret utilstraekkeligt

Problemet er ikke kun, at boligudgifterne er steget og har gjort det sveerere for
familier med lavindkomst at betale for en bolig, men ogsa at boligbyggeriet og
boligudbuddet generelt har veret utilstraekkeligt (Gallent, Durrant og May;,
2017; Bramley, 2007; Hallett. 2021; Griffith og Jefferys, 2013; Reid, Galante,
og Weinstein, 2017; Erdmann, 2019; Hansson, 2018; Shostak og Houghton,
2008; Corinth og Dante, 2021; Hugh 2010; Yamada, 1999; Joint Center for
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Housing Studies, 2015; Desmond og Wilmers, 2019). Det er iser i omrader
med stigende vaekst og tilflytning, at problemerne er opstaet (Mckenzie og
Rowley, 2013).

Der har desuden i perioder vaeret staerkt svingende priser pa ejerboligmarke-
det og dannelse af sakaldte boligprisbobler. Det er noget, der ogsa samfunds-
okonomisk har skabt store problemer. Det har varet genstand for en omfat-
tende forskning, som har forsegt at klarleegge drsagerne og udvikle prognoser
for prisudviklingen (se f.eks. Bangura og Lee, 2022; Smith, 2011).

Det komplekse boligmarked - segmentering

En veaesentlig arsag til, at boligmarkedet er anderledes end andre markeder,
er, at boliger er meget forskellige. Boligen er et meget komplekst gode med
mange forskellige egenskaber, som indgér i efterspergslen. Der har veret en
omfattende forskning om, hvilken betydning dette har for, hvordan boligmar-
kedet fungerer, og for hvilke skonomiske modeller der kan anvendes pa det.

En generation af amerikanske boligforskere (f.eks. Kain og Quigley, 1975;
Quigley 1979; Rothenburg et al., 1991) forkastede i 1970%erne opfattelsen af
boligforbruget som verende endimensionalt ud fra de store problemer, der
havde veeret med at bestemme indkomst og priselasticiteter. I stedet gennem-
fortes en reekke studier af husprisers og huslejers variation med egenskaber
ved boligen (hedonic price indices) og af elasticiteter for delelementer af bo-
ligforbruget, sésom geografisk beliggenhed, boligsterrelse, hustype, ejerform,
karakteristika ved boligomradet, beboersammensztning mv. (Rosen, 1974;
Goodman, 1978; Freeman, 1981).

Resultaterne fra de mange studier har vaeret varierende og afspejlet store da-
taproblemer, samt forskelle i fremgangsméde og valg af undersogte karakte-
ristika. De fleste af undersogelserne har vist, at der er mange forskellige egen-
skaber ved boligen, som har en serskilt og signifikant indflydelse pa boligens
pris og pa elasticiteterne for efterspergslen (Follain og Jimenez, 1985). Proble-
met har veeret, at storrelsesordenen af elasticiteterne for de mange forskellige
egenskaber har veret en del forskellige atheengig af, hvilke data og hvilke mo-
deller der har veeret anvendt (se f.eks. Chin og Chau, 2003; Herath og Maier,
2010; Hill, 2012).

Betydningen af boligudbuddets kompleksitet for, hvordan boligmarkedet
fungerer, athaenger af, hvor meget boliger med forskellige egenskaber kan
substituere hinanden. Det sporgsmal, som iser er blevet diskuteret, er, i hvor
hej grad boligmarkedet er opdelt i delmarkeder med specifikke kombinati-
oner af egenskaber, som kun i mindre grad kan substitueres med andre del-
markeder. Delmarkeder antages at besta af boliger, som indbyrdes er rimeligt
gode substitutter for hinanden, men som er det i mindre grad for boliger i
andre delmarkeder (Kauko et al., 2002; Bourassa et al., 1999; Grigsby et al.,
1987; Rothenberg et al., 1991; Whitehead, 1999). Det er det, man har kaldt for
segmentering af boligmarkedet. At boligen er et komplekst gode behover ikke
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umiddelbart at indebzere, at boligmarkedet ogsa er segmenteret. Dette kan
forst siges at veere tilfaeldet, hvis det for alle eller nogle grupper af husstande er
saledes, at de kun eftersporger boliger med bestemte kombinationer af egen-
skaber (Gibler og Tyvimaa, 2014; Jones et al., 2004), og at der er en vis grad af
diskontinuitet i disse egenskaber. Segmentering forudsztter, at eftersporgslen
efter bestemte egenskaber i en vis grad er uelastisk, dvs. med en meget lille
mulighed for substitution mellem disse egenskaber og andre egenskaber ved
boligen (Gibler og Tyvimaa, 2014). I hvor hej grad vil f.eks. en familie med
fem medlemmer vzlge en bolig pa tre verelser fremfor en pa fem, blot fordi
den har en bedre beliggenhed.

Graden af segmentering har stor betydning for boligmarkedets funktions-
evne, fordi mulighederne for at ege udbuddet ikke er lige gode i alle dele af
markedet, som diskuteret nedenfor. Segmentering kan betyde, at pris- og
eftersporgselseendringer har svarere ved at sprede sig mellem delmarkeder
og kan medfere mere eller mindre permanent uligevaegt i dele af boligmar-
kedet (Rothenberg et al., 1991; MacLennan og Yong, 1996; Gibler og Tyvi-
maa, 2014; Hilber og Vermeulen, 2016; Bangura og Lee, 2022; Bramley et al.,
2008). Eksistensen af delmarkeder implicerer desuden, at den faktiske pris for
en bolig kan afvige fra den pris, som kan bestemmes ud fra dens egenskaber
(Galster, 1996; Maclennan og Tu, 1996; Jones et al., 2004).

Segmentering af boligmarkedet er sogt pavist empirisk ved at undersoge, om
salgspriser/huslejer i nogle delmarkeder afviger fra de priser, man kunne for-
vente ud fra boligernes egenskaber og hedonic price indices for disse geal-
dende for hele markedet (Rothenburg et al., 1991; Watkins 2008). Segmen-
teringsanalyser er bl.a. blevet anvendt til prisvurdering af boliger (Dubin et
al., 1999; Adair et al., 1996; Bourassa et al., 2007; Watkins 1999) og i analyser
af prisbobler og af arsager til for lavt udbud i dele af boligmarkedet (Hilber
og Vermeulen, 2016; Bangura og Lee, 2022). Det har desuden veret et vigtigt
teoretisk udgangspunkt for analyser af, i hvor hej grad nybyggeri ogsa medfe-
rer oget boligudbud i de dele af markedet, som kan betales af husstande med
lavere indkomst — den sakaldte filtreringsproces, der beskrives naermere sidst
i artiklen.

Rothenburg et al. (1991: 514) viste ved hjelp af et dataset fra 37 byer i to for-
skellige ar 1960 og 197576, at der ikke var samme pris per enhed af boligkva-
litet, men forskellige priser i de forskellige submarkeder. Senere undersogelser
har ogsa i storre eller mindre omfang kunnet pavise eksistensen af segmente-
ring, men med meget forskellige metoder og opdelinger af markedet. I nogle
studier er anvendt clusteranalyser eller kombinationer af metoder (Kauko et
al., 2002; Jones et al., 2004; Leishman, 2009; Gibler og Tyvimaa, 2014; Hil-
ber og Vermeulen, 2016; Bangura og Lee, 2022; Bramley et al., 2008). I en
del analyser er anvendt opdelinger af udbudssiden, som f.eks. ejerform, bo-
ligstorrelse eller geografiske opdelinger af boligmarkedet i byer, i andre er
der taget udgangspunkt i eftersporgselssiden, hvor man har brugt data om
forskellige husstandes boligpraeferencer og deres mobilitetsmenster mellem
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delmarkeder (Jones et al., 2004; Gibler og Tyvimaa, 2014). Relevansen af de
eftersporgselsbaserede opdelinger stottes af boligsociologiske studier, som vi-
ser klare forskelle mellem praferencer og flyttemenstre hos forskellige typer
af husstande, iseer opdelt efter livscyklusfase (Skifter Andersen, 2010; 2011a;
2011b). I et par af de senere ars forseg pa at lave prognoser for boligeftersporg-
sel i forskellige dele af Danmark er ogsa anvendt opdelinger af bade udbuds-
og eftersporgselssiden (Copenhagen Economics, 2018; Hansen et al., 2021).

Svigtende boligudbud og uligevaegt pa markedet

Det, der iser adskiller boligmarkedet fra andre markeder, er, at kun en lille
del af det faktiske boligudbud fremkommer ved produktion. Nyproduktionen
af boliger det enkelte ar er kun en meget lille del af de boliger, der udbydes. I
2019 blev der f.eks. bygget ca. 30.000 nye boliger i Danmark svarende til kun
lidt over 1 pct. af boligmassen og kun ca. 10 pct. af alle de boliger, der bliver
ledige og udbudt til nye beboere i lobet af et ar. Storsteparten af de udbudte
boliger kommer derfor fra den eksisterende boligmasse. Udbuddet af boliger
i de forskellige ejerformer er her atheengigt af, hvor stor fraflytningen er, og
den varierer meget mellem ejerformer. I gennemsnit er det ca. 13 pct. af bo-
ligerne i den eksisterende boligmasse i Danmark, som bliver udbudt i lebet
af et ar (Skifter Andersen, 2021). De private udlejningsboliger har den storste
fraflytningsfrekvens (27 pct.), mens ejerboliger i enfamiliehuse har den laveste
(6 pct.). Almene boliger har naeststorst fraflytning med 17 pct. Disse forskelle
i omsaetningen betyder, at boligsammensatningen af det faktiske boligudbud
er noget anderledes end boligmassen som helhed. Udlejningsboligerne udger
kun 39 pct. af bestanden, men 2/3 af boligudbuddet, heraf de 40 pct. fra den
private udlejningssektor (Skifter Andersen, 2021).

Af afgorende betydning for, hvordan boligmarkedet fungerer, er, i hvor hoj
grad udbuddet reagerer pa eftersporgsels- og priseendringer. Betyder f.eks.
oget eftersporgsel og stigende priser, at udbuddet oges fra bade nybyggeri og
bestand i et omfang, der kan skabe ligeveegt pa markedet? I den internationale
forskning om boligudbuddet har man fokuseret mest pa, hvordan nybyggeriet
reagerer pa eftersporgsels- og priseendringer (se f.eks. OECD, 2011), og kun i
fa tilfeelde pa udbuddet fra den eksisterende bestand.

Boligmobiliteten padvirkes ikke tilstraekkeligt af pris- og
huslejeaendringer

Som navnt ovenfor ved vi, at nybyggeriet er lang tid om at reagere pa andrin-
ger i eftersporgslen. Der er desuden nogle andre problemer som en folge af, at
nybyggeri kraever tilgang til byggegrunde, hvilket vi vil se neermere pa neden-
for. Her vil vi diskutere, i hvor hej grad boligmobiliteten, og dermed storste-
delen af udbuddet, pavirkes af pris- og efterspargselseendringer pa markedet.

Der findes en omfattende sociologisk litteratur om arsager til mobilitet og
dens sammenhaeng med husstandenes familie- og boligsituation (se oversigt i
Coulter et al., 2015). Forskningen har vist, at der ofte ikke sker en flytning og
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andring af boligforbruget, selv om husstandenes behov og indkomster an-
dres (se f.eks. Kan K., 1999; Speare et al., 1974; Wolpert, 1965).

En hovedarsag er, at tilknytningen til boligen og bostedet er sa staerk for de
fleste mennesker (Skifter Andersen, 2010; 2021), at flytninger kun sker, nar
der er vasentlige arsager hertil. De fleste mennesker har ikke nogen serlige
overvejelser om at flytte. Man begynder forst at overveje et boligskift, nar der
sker noget i ens liv, som medforer steerke eendringer i boligbehovet. I nogle til-
feelde er man nedt til at flytte, fordi boligens storrelse og indretning, eller dens
beliggenhed, pludselig er blevet uhensigtsmaessig. Det sker forst og fremmest
i forbindelse med familiezendringer eller ved start pa nyt arbejde eller uddan-
nelse langt fra bostedet. Befolkningens mobilitet har en steerk sammenhzang
med @ndringer i familiens livscyklus (Kending, 1984; Skifter Andersen, 2010;
2021). Det er i de unge ar, at der sker flest familieaendringer med pardannelse
og bernefodsler, og der er derfor en hej mobilitet blandt de unge, men den
falder steerkt efter, at familiedannelsen er gennemfert. Blandt de sldre er mo-
biliteten meget lav.

Efterhanden som man med tiden har boet i en bolig, kommer der ofte et vok-
sende misforhold mellem boligbehov og boligsituation, fordi der sker andrin-
ger i folks liv mht. familiesituation, beskaftigelse, indkomst mv. Men samtidigt
vokser det sociale tilhorsforhold til bolig og lokalomrade (Skifter Andersen,
2010; 2021). Det tilhorsforhold, som med tiden opbygges til boligen og bolig-
omradet), medvirker saledes til at heemme mobiliteten (Fischer og Malmberg,
2001), og jo leengere man har boet i en bolig, desto mindre sandsynligt er det,
alt andet lige, at man flytter. Bade sociale, praktiske og skonomiske omkost-
ninger ved en flytning betyder, at man kan acceptere store ulemper, og at der
skal vere store fordele at opna, for man valger at flytte. For eksempel er det
vist, at lejere ofte accepterer storre huslejestigninger uden at flytte (Bartik et
al., 1992; Venti og Wise, 1984; Dynarski 1986; Galster, 1996).

)) Evidens viser, at de fleste husstandes boligforbrug ikke er i
ligevaegt pa grund af transaktionsomkostninger

Der findes desverre kun fa ekonomiske studier af, hvilken konkret betydning
den lave mobilitet har for boligudbuddet (Megbolugbe et al., 1991; Kendig,
1984; Bartik et al., 1992; Dynarski, 1986; Marsh og Gibb, 2011). Megbolugbe
et al. (1991: 389) konstaterede: "Den tilgeengelige empiriske evidens viser, at
de fleste husstandes boligforbrug ikke er i ligevaegt pa grund af transaktions-
omkostninger” (oversat af forfatter). Ogsa andre forskere har peget pa vig-
tigheden af at inddrage betydningen af mobilitet i studier af boligmarkedet
(Marsh og Gibb, 2011; Hilber og Vermeulen, 2016).

Der har veeret en del studier af, hvad aendringer i ejerboligers pris og veerdi be-
tyder for mobiliteten hos deres beboere (se en litteraturgennemgang i Peng og
Tsai, 2019). De fleste studier har set pa, om faldende huspriser giver mindre
mobilitet — den sdkaldte "equity lock-inn™-effekt. De finder som regel en eller
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anden effekt, iseer hvis ejerne bliver insolvente, men der er ogsa studier, der
ikke gor det. Et dansk studie (Blozea og Skak, 2016) af prisfalds betydning for
den geografiske mobilitet fandt ogsa, som man kunne forvente, at husstande
med hej belaningsgrad sjeldnere flyttede, nar priserne var faldende. Peng og
Tsai (2019) finder generelt ikke, at stigende priser har nogen effekt pé kortere
sigt, men en vis effekt pa leengere sigt.

Der er saledes iser evidens for, at prisfald kan heemme mobiliteten og dermed
boligudbuddet, men det er i situationer, hvor efterspergslen alligevel er afta-
gende som efter finanskrisen. Af storre betydning for ligevaegt pa boligmarke-
det er, om udbuddet stiger som folge af stigende eftersporgsel og priser. Det
er umiddelbart sveert at se, hvorfor stigende priser skulle medfere veesentligt
oget mobilitet. Selv om ens ejerbolig stiger i pris, sd er man jo ogsd nedt til
at betale mere for en ny bolig, med mindre man skifter til en lejebolig. Der
vil samtidig veare storre konkurrence om de ledige ejerboliger. @get mobilitet
kan dog iser ske i de situationer, hvor nogle husstande har haft svaert ved at
selge deres bolig i en foregdende periode pa grund af den ovennaevnte "lock-
in™-effekt, dvs. efter en krise pa boligmarkedet.

Der er saledes et betydeligt vidensgab mht., hvilken betydning eftersporgsels-
og priseendringer har for mobiliteten og boligudbuddet. Det er som om, at
der er en kloft mellem den sociologiske forskning, der belyser flyttearsager,
men sjeldent inddrager markedssignalers betydning, og den gkonomiske
forskning, der ikke inddrager vigtige faktorer, som verdien af beboeres so-
ciale tilknytning til deres bolig og effekten af familiesendringer. Forskning om,
hvor effektivt markedet fungerer, som gennemgas nedenfor, synes imidlertid
at vise, at der er store problemer med at fa udbuddet til at folge @ndringer i
eftersporgsel og priser.

Uligevaegtsproblemer

Der er enighed om, at boligudbuddet kun langsomt kan tilpasse sig a@ndrin-
ger i eftersporgslen. Desuden, at markedets kompleksitet (segmenteringen)
muligger, at dele af det har storre eller mindre permanente problemer med
uligevaegt (MacLennan og Yong, 1996; Hilber og Vermeulen, 2016; Riddel,
2004; Kauko et al., 2002; Brzezicka et al., 2018; Bramley et al., 2008).

)) Resultaterne viser, at der er perioder med vedvarende afvi-
gelser af boligpriserne fra de vaerdier, der burde forventes af
indkomstudviklingen

Uligevaegt er blevet malt ved at se pd, i hvor hej grad de faktiske priser pa ejer-
boliger pa et nationalt eller lokalt marked afviger fra de forventede hedonisk
bestemte priser. I nogle tilfeelde ogsé ved at sammenligne ejerboligpriser med
huslejer (Bangura og Lee, 2022; André et al., 2014; Lo et al., 2022, Ambrose
etal., 2013). Iseer har der veret interesse for analyser af de sakaldte boligpris-
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bobler - situationer hvor priserne er kommet sa hojt op, at de begynder at
falde.

Tidligere undersogelser har vist, at ejerboligmarkedet kun langsom tilpasser
sig @ndringer i markedssituationen (Case og Schiller, 1989; DiPasquale og
Wheaton, 1995; Mankiw og Weil, 1989). Ridl (2004) undersogte pris- og ud-
buds@ndringer pa det amerikanske marked i perioden 1967-1998. Han fandt,
at markedet reagerede langsomt pa andringer i eftersporgslen, og at dette
forte til vedvarende perioder med uligevaegt, isaer pa visse regionale markeder.
Dette stottes af en lokal undersogelse i Vancouver (Clayton, 1998: 41), som
konkluderer: "De empiriske resultater givere steerk evidens imod markedsef-
fektivitet” (oversat af forfatter). En nyere undersogelse af det polske marked
(Brzezicka et al., 2018) viser ogsa leengerevarende uligevaegt pa markedet.
Forfatterne argumenterer for, at dette tildels skyldes, at det polske boligmar-
ked har veret i sterk veekst i en arrakke. Costello et al. (2011: 653) kon-
kluderede i en undersogelse af prisudviklingen i Australien fra 1984 til 2008:
“Resultaterne viser, at der er perioder med vedvarende afvigelser af boligpri-
serne fra de veerdier, der burde forventes af indkomstudviklingen” (oversat af
forfatter). Ambrose et al. (2013: 477) fandt i en undersogelse i Amsterdam, at
husprisers afvigelser fra "fundamentals” kan vere vedvarende og langvarige.

Isaer efter finanskrisen har der veeret en omfattende forskning i arsager til bo-
ligprisbobler (se oversigt i Bangura og Lee, 2022), der ses som symptomer
pa uligeveegt. Bangura og Lee (2022) brugte en metode til at afdaekke pris-
bobler ved at sammenligne ejerboligpriser med huslejer i tre forskellige dele
af Sydney og fandt det iser i et omrade med en stor andel af udlejningsbo-
liger og relativt fa ejerboliger. Det var desuden iseer omrader med en staerk
vaekst i boligeftersporgslen, som en folge af tilflytning eller gkonomisk veekst,
der oplevede problemer med uligevaegt. Mckenzie og Rowley (2013) fandt
ligeledes store problemer med boligmangel og heje boligpriser i et omrade af
Australien, hvor man i en periode havde udbygget den okonomiske aktivitet i
forbindelse med minedrift.

I de dele af boligmarkedet, hvor udbuddet ikke kan oges ved nybyggeri - ty-
pisk @ldre, nedslidte og billigere boliger, som eftersparges af lavindkomsthus-
stande - er der risiko for en storre og mere permanent uligevegt. Rothen-
burg et als (1991) omfattende empiriske studie af boligmarkedet i en reekke
byer i USA viste store forskelle i udbudsreaktionerne i forskellige dele af bo-
ligmarkedet. Mest uelastisk var udbuddet i de dele af udlejningsmarkedet,
hvor de billigste og darligste boliger fandtes. Det konkluderes (Rothenburg
et al., 1991: 515), at: "[e]nsartede indikatorer for udbudselasticiteter kunne
ikke bestemmes i den del af udlejningsmarkedet, som har den laveste kvalitet”
(oversat af forfatter), og at disse delmarkeder fungerer som residualer pa mar-
kedet. Forfatterne forklarer dette (op.cit.: 418) ved, at husstandene skal have
et minimums boligforbrug, som de ikke kan formindske (bortset fra ved at
dele boliger). Dette betyder, at der er fa substitutionsmuligheder i den neder-
ste del af markedet, og at efterspargslen er meget folsom overfor pris og ud-
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budsaendringer i de tilstedende delmarkeder med boliger af mellemkvalitet,
hvilket dokumenteredes af mélte krydselasticiteter. Ogsa andre undersegelser
har vist, at huslejer i den darligste del af boligmassen i USA er relativt hoje i
forhold til kvaliteten, og at udviklingen har fort til en hejere gkonomisk be-
lastning af de fattigste (Barton, 2011; Desmond og Wilmers, 2019).

Problemerne med uligeveegt og manglende udbud findes isaer pa udlejnings-
markedet. Eftersporgslen efter lejeboliger kan i et vist omfang betragtes som en
residual i forhold til ejerboligmarkedet og er pavirket af, hvorledes de ekono-
miske konjunkturer pavirker ejerboligeftersporgslen. Omfanget af problemer
med overeftersporgsel varierer derfor med konjunkturerne, saledes at udlej-
ningsmarkedet er under pres, nar ejerboligeftersporgslen falder, og omvendt
aflastes i perioder, hvor flere onsker at flytte i ejerboliger. Dette medferte f.eks.,
at huslejerne stagnerede i USA i 70’erne, hvor ejerboligeftersporgslen var hoj
(DiPasquale og Wheaton, 1992). I 80%erne faldt ejerboligeftersporgslen, hvil-
ket forte til reale huslejestigninger pa ca. 15 pct. i forste halvdel af 80’erne.

Det utilstraekkelige nybyggeri skyldes iszer treegheder og segmentering
pad boligmarkedet

Pa kortere sigt er der kun begrensede muligheder for at ege udbuddet ved
nybyggeri. Men sporgsmalet er, hvor hurtigt byggeriet kan bringe ligeveegt pa
markedet, og hvilken betydning det har pa laengere sigt. De ovenfor refere-
rede studier af mere eller mindre permanente problemer med boligmangel og
“affordability” tyder pa, at der ogsa pa laengere sigt kan vere problemer med
at opna en tilstraekkelig boligforsyning.

En stor del af litteraturen om, hvorfor boligbyggeriet er utilstraekkeligt, hand-
ler om, i hvor hej grad dette skyldes, at planrestriktioner begranser udbuddet
af byggegrunde, eller at forskellige forhold forsinker byggeriet unedigt, f.eks.
at byggetilladelser kan veere tidskreevende. I de senere ar er der ogsd kommet
studier, som peger pa, at selvom der er grunde til rddighed, er det ikke altid, at
de bliver bebygget, fordi jord og ejendomme, er blevet passive investeringsob-
jekter. Det er det, nogen har kaldt finansialisering af boligmarkedet (Aalbers,
2016; Gallent et al., 2017; Bradley, 2021).

I en del tilfelde er analyser af boligbyggeriets elasticitet baseret pa ekono-
miske “stock-flow”™ modeller til estimering af, hvordan nybyggeriet pa len-
gere sigt reagerer pa priseendringer pa boligmarkedet. Det er imidlertid en
metode, som har givet meget varierende resultater athaengigt af, hvor man
har brugt den og i hvilken tidsperiode (se f.eks. Dipasquale, 1999; Vermeulen
og Rouwendal, 2007; OECD, 2011; Morley et al., 2015). I OECDs analyse
pé tvers af lande fandt man saledes priselasticiteter, der varierede fra over
1 i lande som USA, Sverige, Danmark og Canada til under 0,2 i Holland og
Schweiz. Resultaterne siger nok mere om problemer med denne type modeller
end om forskelle mellem landene. Som formuleret af Dipasquale (1999:16):
“Uregelmessighederne i resultaterne er overraskende konsistente pa tvaers af
de forskellige gennemforte undersogelser” (oversat af forfatter). Vermeulen og
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Rouwendal (2007:2) konkluderer ligeledes: "De konventionelle modeller for
konkurrencedygtige jord- og boligmarkeder kan ikke forklare disse resultater”
(oversat af forfatter).

Der har vaeret en hel del studier - isaer i USA - der ser pa, hvilke betydning
tysisk planleegning og lokal regulering af udbuddet af byggegrunde har haft
for nybyggeriet og boligmarkedet. De fleste af disse studier finder en sam-
menheeng mellem grad af regulering og omfanget af boligudbuddet, men der
er store variationer i resultaterne, og der peges pa mange andre faktorer, som
har betydning (Lin og Wachter, 2019; Quigley og Rosenthal, 2005; Monk og
Whitehead, 1999; Beitel, 2007; Dong og Hansz, 2019; Knaap et al., 2007; Peng
og Wheaton, 1994). Det har generelt veret svert at finde objektive data til
de gkonomiske modeller for forskellige typer af reguleringer og at korrigere
for andre faktorer, som pavirker boligbyggeriet. Quigley og Rosenthal (2005:
69) mener, at det er sveert at udlede den konkrete sammenheng af de mange
studier.

Der findes et dansk studie, som i detaljer har undersegt, hvordan udbuddet
og prissaetningen af byggegrunde konkret er foregaet i Danmark (Bogason og
Mandag Morgen, 2008). Undersogelsen er foretaget i slutningen af hejkon-
junkturen for finanskrisen og belyser arsagerne til, at udbuddet af grunde og
boligbyggeriet ikke steg tilstreekkeligt i starten af 00erne trods store prisstig-
ninger pa boligmarkedet. Bide kommunernes og byggefirmaers/developers
motiver er undersegt. En vigtig forklaring pa udviklingen er, at boligmarkedet
i de fleste kommuner ikke er et traditionelt marked. Det er praeget af fa, steerke
beslutningstagere, iseer kommuner og developere, der ofte hverken har kapa-
citet eller incitament til et oget udbud. Kommunernes primeere interesse har
vaeret at undgd, at den kommunale pkonomi kommer i ubalance som folge af
for store krav til investeringer i infrastruktur og kommunale institutioner. For
developerne har det ogsa veere vigtigt at holde udbygningen pa et niveau, som
de kunne matche gkonomisk og kapacitetsmaessig. De har heller ikke veret
interesseret i et for stort udbud af byggegrunde, som kunne betyde, at vaerdien
af deres erhvervede grunde kunne falde i veerdi.

Der er nok ingen tvivl om, at en restriktiv planleegning kan forsinke bolig-
byggeriet og mindske omfanget, iseer hvis det athaenger af lokale politiske be-
slutninger, som vil skulle tage andre hensyn end at sikre boligforsyningen.
Det gelder iser i kommuner i storre byomrader, som er del af et storre felles
boligmarked, hvor lokale boligproblemer spiller en mindre rolle, f.eks. i Ho-
vedstadsomradet. Men det er neppe hovedarsagen til, at der mange steder
har veret et for lavt nybyggeri. I mange byer er der fysiske begreensninger pa,
hvor meget jord der kan anvendes til byggegrunde (Saiz, 2010). Meget tyder
imidlertid pa, at den vaesentligste arsag er, at treegheder og segmentering pa
boligmarkedet medferer, at boligmangel og hej boligeftersporgsel hos de la-
vere indkomstgrupper ikke i tilstraekkeligt omfang udleser ikke-substitueret
nybyggeri. Der har vist sig eksempler pa for lavt nybyggeri pa trods af et rige-
ligt udbud af byggegrunde, som beskrevet i det efterfolgende.
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Hypotesen om, at lokal regulering af udbuddet af grunde har en afgerende
betydning for boligbyggeriet, har iser spillet en stor rolle i Storbritannien. Pa
baggrund af en regeringsundersogelse (Barker, 2004) blev indfert et planleg-
ningssystem, som tvang kommunerne til at lave prognoser for boligbyggeri
fem ar frem i tiden og udlaegge et storre antal grunde for at sikre et tilstraek-
keligt udbud. Erfaringerne med systemet har imidlertid vist, at et stort udbud
af grunde ikke sikrer et tilstreekkeligt boligbyggeri (Sgueglia og Webb, 2021;
Gallent, Durrant og May, 2017; Bradley, 2021; Guthrie, 2010; Bramley, 2007).

En veesentlig arsag er det, man har kaldt finansialisering af ejendomsmarke-
det. En almindelig accepteret definition af begrebet er, at der er en voksende
dominans pa boligmarkedet af finansielle akterer og institutioner, f.eks. kapi-
talfonde, med mere finansielle motiver for deres investeringer (Whitehead og
Scanlon, 2022; Aalbers, 2016; Wijburg og Waldron, 2020). For disse aktorer
er indtjening pa byggeprojekter ikke nedvendigvis det dominerende motiv
for investeringer, men derimod at besidde aktiver, som kan forventes at stige i
veerdi og give kapitalgevinster over tid. Denne udvikling er sket som en folge
af de historisk lave renter og egede bestrabelser pa at fd anbragt kapital i sikre
investeringer i lande med stabile skonomier (Gallent, Durrant og May, 2017).
Nogle har argumenteret for, at iseer de store spillere pa kapitalmarkedet har
gode forudsatninger for at tjene penge i ejendomssektoren. Udviklingen pa
ejendomsmarkedet er svaer at forudse, fordi markedet er konjunkturfelsomt
og komplekst og darligt fungerende. De store finansakterer har bedre overblik
over de makrogkonomiske @ndringer, der pavirker boligmarkedet og er der-
med bedre til at forudse den fremtidige udvikling i ejendomspriserne (White-
head og Scanlon, 2022).

Finansialiseringen af ejendomsmarkedet i Storbritannien og USA har med-
virket til, at byggegrunde i byzoner ikke altid udnyttes, men henligger som
finansielle investeringer (Bradley 2021; Gallent, Durrant og May, 2017; Gu-
thrie, 2010). Der er desuden peget pa, at iseer de storre byggefirmaer, pa grund
af ustabiliteten pa byggemarkedet, opbygger et lager af grunde, som de kan
udnytte, nar konjunkturerne bliver gunstige (Guthrie, 2010; Bradley, 2021;
Paccoud et al., 2022). Bradley (2021) skenner, at 40-50 pct. af de boliger, som
i 2020 er omfattet af byggetilladelser i England, ikke er blevet opfert.

Det er saledes ikke altid planrestriktioner, som er skyld i, at boligbyggeriet
er for lavt. Den danske undersegelse fra 2008 (Bogason og Mandag Morgen,
2008) viser ogsa, at de storre developere gerne gor langsigtede investeringer
ijord, ogsa i landbrugsjord, som potentielt kan blive til byzone. Disse meka-
nismer har, som det fremgar af citatet, ogsa betydning for prisudviklingen pa
grunde og pa nybyggeri. Hvad det betyder for prisudviklingen pa boligmarke-
det, ser vi pa i det efterfolgende.
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Prisdannelsen pa boligmarkedet og jordprisernes betydning

“Boligprisbobler” skyldes udbudsproblemer

Pa grund af treegheden i byggeproduktionen og boligudbuddet har ejerbo-
ligpriserne en sterk tendens til at stige i perioder med stigende eftersporgsel,
som vi f.eks. har set det i perioden for finanskrisen og under corona-epide-
mien. I litteraturen er staerke prisstigninger, som ikke kan forklares ved de fak-
torer, som normalt forventes at bestemme boligefterspergsel og priser, blevet
betegnet som prisbobler (Stiglitz, 1990). Maling af prisbobler, og forklaring
af arsagerne til dem, har varet et af de mest diskuterede emner i litteraturen
(se en oversigt i Bangura og Lee, 2022 og Smith, 2011). Ifelge Bangura og Lee
(2022) og Leung (2004) har der imidlertid ikke veret givet tilfredsstillende
forklaringer pa, hvorfor prisbobler opstar.

)) Staerke prisstigninger ma derfor snarere forklares ved stigende
efterspargsel, som markedet ikke kan honorere pa grund af
segmentering og treeghed i udbuddet.

En ofte citeret teori er Shillers (2007) hypotese om, at de skyldes spekula-
tiv adfeerd hos huskeberne. Hypotesen er, at huskeberne overvurderer de
fremtidige stigninger i huspriserne og derfor keber boliger til for hgje priser.
Argumentationen er i overensstemmelse med den traditionelle opfattelse, at
keb af bolig er en investeringsbeslutning, som principielt ikke har relation
til boligeftersporgslen (se f.eks. Arnott, 1987). Men denne opfattelse er ikke i
overensstemmelse med konkrete undersogelser af boligeftersporgsel og bolig-
valg, som viser, at ejerboliger, iseer enfamiliehuse, har serlige brugsegenska-
ber, som er vigtige for boligsegende (Skifter Andersen, 2011a). Boligsegende
star desuden ofte i en situation, hvor de har et akut behov for en ny bolig, som
de ikke kan, eller nedigt vil, udskyde, hvorfor de er parate til at betale stigende
priser, sa leenge de har rad til det. Steerke prisstigninger ma derfor snarere for-
klares ved stigende eftersporgsel, som markedet ikke kan honorere pa grund
af segmentering og treeghed i udbuddet.

Boligpriserne bestemmer grundpriserne - ikke omvendt

Det er afgorende for forstaelsen af boligmarkedet som rimeligt velfungerende,
at prisstigninger begraenses af aget udbud fra nybyggeriet, som ved tilstraekke-
lig konkurrence pa markedet vil kunne levere boliger til kostpriser.

En stor del af boligers pris bestar jo imidlertid af priser pa grunde. Afgerende
for argumentationen er derfor, i hvor hej grad grunde kan leveres til "kostpri-
ser. Som udgangspunkt antages det, at priser pa grunde bestemmes af deres
alternative anvendelsesmuligheder, f.eks. som landbrugsjord, samt omkost-
ningerne ved at byggemodne dem til byggeri.

Men som beskrevet ovenfor er der i alle vestlige lande storre eller mindre
begransninger pa, hvor stort udbuddet af grunde kan vere, bl.a. pa grund
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af zoneinddelingen af arealer. I dele af byerne er der desuden fa ubebyggede
grunde, og grunde har meget forskellig veerdi athangig af beliggenheden. Det
geelder iser i centrale dele af storre byer. Dette betyder, at markedet for grunde
ofte har en monopolistisk karakter (Yamada, 1999).

Dertil kommer, at jord, som beskrevet ovenfor, er blevet finansialiseret, dvs.
blevet et passivt investeringsgode. Besiddelse af jord er i stigende grad blevet
set som en sikker pengeanbringelse i en tid med lave renter og fortsat gkono-
misk vaekst og urbanisering, hvor eftersporgslen efter boliger og grunde for-
ventes stigende omkring de store byomrader. Disse spekulative investeringer
er med til at oge grundpriserne og hindre, at de falder ved faldende eftersporg-
sel efter nybyggeri.

Parallelt med studier af, hvad areal restriktioner betyder for udbuddet af
grunde og boligbyggeriet, er der ogsa en del studier af, hvad restriktionerne
betyder for prisniveauet pa grunde og boliger. Studier, som paviser, at mere
restriktiv regulering er arsag til stigende priser, er f.eks. Peng and Wheaton
(1994), Glaeser, Gyourko og Saks (2005), Mckenzie og Rowley (2013), Ih-
landfeldt (2007) og Evans (1987). Ogsa her har der veeret store variationer
i, hvad studierne viser om, hvilken betydning restriktioner og jordpolitik
har haft for priserne. Det har bl.a. athangt af, i hvor hej grad der er sterk
vaekst i byomradet (Lee et al., 2022). Andre undersegelser har desuden vist en
svag sammenhang mellem udbuddet af jord og udviklingen i boligpriserne
(Bramley et al., 2008; Costello og Rowley, 2010). Buxton og Taylor (2011)
fandt f.eks. ikke, at et aget udbud af grunde i Melbourne havde nogen sarlig
effekt pa grundpriserne.

Grundpriser og boligpriser er forbundne, men sammenhangen kan forkla-
res pa to forskellige mader. Den ene er, at boligpriserne bestemmes af pri-
ser pa grunde, som dannes mere eller mindre uathangigt af boligpriserne.
Den anden, at det er boligefterspergslen og boligpriserne som bestemmer
grundpriserne.

Der er lavet et par studier af ssmmenhzengen mellem grundpriser og boligpri-
ser. Altuzarra og Esteban (2011) undersogte sasmmenhangen mellem bolig-
priser og grundpriser over en arrakke i regioner i Spanien, hvor der er ret fa
restriktioner pa udbuddet af grunde. De anvendte en statistisk metode, kaldet
Granger causality til at bestemme, hvilken af de to tidsserier der er ledende
over tid for derved at bestemme relationen mellem dem. De fandt, at grund-
prisernes udvikling over tid var bestemt af boligpriserne, men ikke omvendt.
Det samme resultat, med samme metode, fandt Wen og Goodman 2013 i en
undersogelse i kinesiske storbyer og Ooi og Lee (2006) i et studie i Singapore.
De antager, at en af arsagerne er spekulative investeringer i jord, en hypotese
som ogsa er fremsat af Peng og Wheaton (1994) og Guthrie (2010).

I den danske kvalitative undersegelse (Bogason og Mandag Morgen, 2008)
af, hvordan priser pa grunde fastsettes i samarbejdet mellem kommuner og
developere, er det ogsa en klar konklusion, at salgspriserne fastsattes ud fra
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markedspriserne pa boliger, dvs. hvad boligerne pa de bebyggede grunde kan
selges for. Dette er bl.a. en folge af de lovmaessige krav, som fordrer, at kom-
munerne skal selge deres grunde til markedspris.

Den monopolistiske karakter af markedet for grunde medforer, at priserne
oges over tid i takt med stigende velstand i samfundet og eget betalingsvillig-
hed for boliger. Vi kan illustrere dette med udviklingen i Danmark. Der har
indtil nu manglet data om udviklingen i grundprisernes andel af huspriserne,
fordi Danmarks Statistiks data er baseret pa ubebyggede grunde, som oftest er
beliggende i udkanten af byerne og med ukendte anvendelsesmuligheder. Bo-
ligokonomisk Videncenter (Lund Andersen, 2022) har imidlertid udviklet en
metode til at skenne udviklingen i grundprisernes andel af husprisen baseret
pa data om huse kobt til nedrivning og efterfolgende nybyggeri. I Figur 1 er vist
en figur fra rapporten, som sammenligner udviklingen i de skennede grund-
priser i hele landet 1996-2019 med udviklingen i boligpriserne, de skennede
bygningsverdier (salgspriser minus grundverdier) og byggeomkostningerne.

)) Den monopolistiske karakter af markedet for grunde medferer,
at priserne gges over tid i takt med stigende velstand i samfun-
det og sget betalingsvillighed for boliger

Figur 1: Indeks for udviklingen for enfamiliehuse i grundpriser (500-2.000 m2), bygnings-
veerdier, boligpriser og byggeomkostningsindeks, hele landet, 1996-2019, 1996 = 100
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Kilde: Lund Andersen (2022), figur 6.4.

Set over hele perioden 1996-2019 steg de beregnede grundpriser 350 pct.,
mens boligpriserne (enfamiliehuse) steg 170 pct. og byggeomkostningerne 70

OKONOMI & POLITIK #1/2023

Reviewartikel

145

Udgives af Djof Forlag



pct. Grundprisens andel af husprisen steg fra 36 pct. i 1996 til 60 pct. i 2019.
I Hovedstadsomradet steg grundpriserne med 440 pct. over hele perioden.

)) Forlobet illustrerer, hvad der i litteraturen er kaldt "ratchett
effects”, at jord- og ejendomspriser har let ved at stige, men
svaerere ved at falde igen

Det var iser i perioden 2004-08, at priserne steg. Finanskrisen medforte et
fald i grundpriserne frem til 2010, men kun med en tredjedel af den forudga-
ende stigning 2004-08. Forlgbet illustrerer, hvad der i litteraturen er kaldt “rat-
chett effects”, at jord- og ejendomspriser har let ved at stige, men svaerere ved
at falde igen (Khandani et al., 2009; Guthrie, 2010; Yamada 1999; Whitehead
og Scanlon, 2022). Dette har en sammenhzng med, at jord i sterre omfang er
blevet en investering, hvor investorerne regner med, at kortsigtede prisfald vil
blive aflost af mere langsigtede vaerdistigninger, som folge af den gkonomiske
udvikling, og derfor ikke setter prisen ned.

Huslejerne er mindre pavirket af markedsudsving

Som beskrevet ovenfor kan lejemarkedet ses som en residual i forhold til ejer-
boligmarkedet, hvor eftersporgslen stiger, nar der er faldende eftersporgsel
efter ejerboliger. Isaer i byer med fa lejeboliger kan dette forventes at fore til
storre problemer med uligeveegt i forbindelse med konjunkturandringer. Man
burde derfor forvente, at der ville vaere fluktuationer i huslejerne i modsat takt
af @ndringerne i ejerboligpriserne. Men ser man pa Eurostats statistik (ht-
tps://ec.europa.eu/eurostat/web/products-eurostat-news/-/ddn-20220708-
1) over udviklingen i priser og huslejer, har dette ikke veeret tilfeeldet i EU
i de sidste 12 &r. I perioden 2010 til 2022 har der veret store fluktuationer i
ejerboligpriserne, mens huslejerne har gennemgdet en jaevn stigning pa i alt
ca. 17 pct. i faste priser. Det forventede pres pa lejemarkedet i den forste del
af perioden har saledes ikke fort til markant hejere huslejer, ligesom vaeksten
pa ejersiden efter 2016 heller ikke har fort til stagnerende huslejer. Men det
generelt ogede prisniveau for jord og fast ejendom i perioden har medfert en
jeevn stigning i huslejerne. For Danmarks vedkommende siger Eurostats tal
en stigning i perioden pé 21 pct. for huslejerne og 59 pct. for boligpriserne.

At huslejerne ikke falder ved faldende eftersporgsel kan tildels forklares ved
“ratchett effects” Undersogelser af huslejefastseettelsen i USA har f.eks. tidli-
gere vist, at udlejere hellere lader lejligheder sta tomme end at saenke huslejen
(Rydell, 1977). Den manglende effekt af en forventeligt stigende efterspergsel
i perioden 2011-14 er sverere at forklare. Bortset fra effekter af lejeregulering
og generelt faldende boligeftersporgsel kunne det skyldes, at udlejerne mang-
ler overblik over udviklingen pa markedet, hvilket er mindre sandsynligt i en
tid med omfattende informationer om markedet pa internettet.
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Nybyggeriets betydning for boligforsyningen for
lavindkomstgrupper - filtreringsprocessen

Der har siden 1950%rne veeret en tradition for en empirisk orienteret forsk-
ning i USA (f.eks. Grigsby, 1963), der beskeftigede sig med, hvorledes bolig-
markedet kan tilfredsstille den del af boligefterspargslen, som ikke kan daek-
kes ved nybyggeri pa grund af dettes hoje kvalitet (bygningslovgivning) og
pris. Udgangspunktet var, at begrensningerne i de teknisk/okonomiske mu-
ligheder for at tilpasse udbuddet fra den eksisterende boligbestand til efter-
sporgslen fra husstande med lavere indkomst gjorde det nedvendigt med en
lobende omfordeling af boliger mellem indkomstgrupper. En mulig forklaring
pa, hvorledes boligeftersporgslen hos lavindkomstgrupper kunne tilfredsstil-
les blev formuleret gennem den sakaldte »filtreringsteori« (nedsivning). Teo-
rien siger, at boliger med alderen gennemgar en sakaldt filtreringsproces, hvor
de med stigende nedslidning og forringelse bliver relativt billigere og overgar
fra de hojere indkomstgrupper til de lavere. De fattige er saledes athaengige af,
at de bedrestillede flytter til nybyggeriet fra andre boliger, efterhanden som
disse nedslides eller teknisk foraeldes, og herved friger et boligudbud med la-
vere pris og kvalitet. Husstandenes mobilitet og de faktorer, der bestemmer
den, ansas for at have en vasentlig betydning for filtreringsprocessen. Grigsby
mfl. beskeeftigede sig med undersogelser af, i hvor hej grad dette var tilfeldet
i 50’erne og 60°erne.

En grundlaeggende antagelse for filtreringsprocessen har veeret, at boliger bli-
ver relativt billigere med tiden - dels pa grund af nedslidning, og dels fordi
nybyggeriet har en hejere kvalitet, der tiltreekker husstande med hgjere ind-
komst og sveekker eftersporgslen pa eldre boliger (Ohls, 1975). Den forste
forudsetning er, at boliger med tiden bliver mindre verd, og at dette sker i
et tilstraekkeligt omfang til at gore filtreringen effektiv. Faktiske undersogelser
af, hvor meget boliger taber i vaerdi over tid, viser imidlertid, at dette af for-
skellige grunde sker i meget forskelligt omfang, og atheenger af andre faktorer
end bygningernes alder. Der er ikke nogen evidens for, at bygninger automa-
tisk nedslides med alder, fordi de gennem vedligeholdelse og renovering kan
opretholde deres vaerdi (Skifter Andersen, 1995; Margolis, 1982; Rosenthal,
2014).

I efterkrigstiden skete der i USA en udflytning af middelklassen fra de centrale
bydele til forstaederne. Dette skabte et fald i den kebedygtige eftersporgsel i
bykernerne, som medferte forfald og forslumning (Skifter Andersen, 1995).
En del af de forslummede boliger forsvandt fra markedet, fordi de stod tomme
eller blev nedrevet, men der blev ogsa bedre muligheder for familier med lav
indkomst (Weicher og Thibodeau, 1988), selv om priser og huslejer ikke faldt
tilstraekkeligt til at kunne tilfredsstille hele efterspergslen. Undersogelser af
huslejestrukturen i USA viste saledes, at boliger i den billigste del af bolig-
markedet havde en relativ hej husleje set i forhold til deres kvalitet, og at de
ikke var serligt meget billigere end andre aldre boliger af acceptabel kva-
litet (Griegsby, 1963; Muth, 1969; Stegman, 1972; Rothenberg et al., 1991).
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Fra slutningen af 1980°erne skete der imidlertid en sndring i eftersporgslen
efter boliger i de centrale bydele, som i stigende grad blev fundet attraktive
for middel-og overklassen, hvilket forte til nye investeringer i boligerne og
stigende priser. Der er det, der er blevet kaldet gentrificering. Denne senere
udvikling har modvirket filtrering, og i nogle tilfeelde vendt den pa hovedet,
fordi nedslidte og billigere boliger er blevet opgraderet eller nedrevet (Wyly
og Hammel, 2004). Hvordan forskellige byomrader har udviklet sig, har
imidlertid athaengt meget af deres kvaliteter og beliggenhed (Somerville og
Holmes, 2001). Denne udvikling gjorde det sverere for lavindkomstgrupper
i USA at fa adgang til boliger med en pris, de kan betale (Malpezzi og Green,
1996; Skaburskis, 2006; Zuk og Chapple, 2016; Desmond og Wilmers, 2019;
Barton, 2011).

Der er i den amerikanske forskning ikke uenighed om, at nybyggeriets omfang
har betydning for boligudbuddet fra den eksisterende boligmasse, men der er
meget forskellige resultater af studierne med hensyn til hvor meget og hvor-
dan. Iser af i hvor hej grad det skaber bedre boligmuligheder for de laveste
indkomstgrupper. Som man kunne forvente athanger dette meget af karak-
teren af de undersogte byer, af det lokale boligmarked og af den aktuelle gko-
nomiske situation, bl.a. graden af ulighed og befolkningsvaekst med pres pa
boligmarkedet. Den udbredte etniske segregation har haft en stor betydning
for boligmarkedets funktionsevne (Skifter Andersen, 2019), fordi det har haft
stor betydning for byomraders udvikling, hvilke etniske grupper der domine-
rede dem. Byomrader domineret af afroamerikanere og hispanics fravelges af
den hvide middelklasse og bliver ikke gentrificeret, men har til gengaeld storre
risiko for forslumning.

Nyere studier af, hvor effektivt filtreringsmekanismen fungerer, har oftest un-
dersogt, i hvor hej grad boliger med tiden falder relativt i pris set i forhold til
det gvrige boligmarked eller i forhold til indkomstudviklingen (Skaburskis,
2006; Kim et al., 2013; Brzezickaa et al., 2019; Been et al., 2019; Rosenthal,
2014). Andre studier har undersogt, hvordan husstande med forskellig ind-
komst bevaeger sig opad eller nedad mellem boliger og byomréader af forskel-
lige pris og kvalitet (Mast, 2019; Zuk og Chapple, 2016; Magnusson Turner
og Wessel, 2019). Der har i nogle studier iser veeret fokuseret pa nybyggeriets
betydning for filtreringen og for boligudbuddet for lavindkomstgrupper. Her
har man bl.a. undersogt de sakaldte "flyttekaeder” — hvilke flytninger og ledige
boliger en nybygget bolig giver anledning til, direkte og indirekte.

Rosenthal (2014) anvendte data fra the American Housing Survey for peri-
oden 1985-2011 til at undersege, i hvor hej grad successive indflyttere i ek-
sisterende boliger over tid fik relativt lavere priser og lavere indkomst end
for indflyttere i nybyggeri. De relative priseendringer for ejerboliger viste kun
en begrenset filtrering, men baseret pa indkomstendringerne beregnede han
en afskrivningsprocent pa 0,5 pct. pr ér for ejerboliger og mellem 1,8 og 2,5
pct. for udlejningsboliger. Desuden fandt han, at mange ejerboliger med ti-
den skiftede ejerform fra ejerboliger til udlejning. Det var imidlertid forst og
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fremmest i byer og byomrader i tilbagegang, at filtreringen var hej, mens den
i byer i veekst var lav, hvilket ogsa blev fundet af Somerville og Holmes (2001).

Rosenthals studie viste et gennemsnit af udviklingen i USA. Kim et al. (2013)
undersogte tre sporgsmal, baseret pa data fra byomrader i byen Orlando
2000-2011: 1. Hvad betyder forskelle i byomraders egenskaber? 2. Hvilken
betydning har deres beliggenhed i forhold til bykernen? 3. Varierer filtrerin-
gen mellem perioder med forskellig udvikling pa boligmarkedet? De malte
filtreringen ved henholdsvis eendringer over tid i forholdet mellem boligpriser
og indkomst i byomrader og ved @ndringer i prisniveauet i forhold til hele
byens. I nedgangsperioden for boligmarkedet efter finanskrisen var der en
positivsammenhang mellem boligernes alder og @endringerne i indkomst- og
prisniveauet, mens det modsatte var tilfeeldet i veekstperioden 2000-07. Det
var iser byomrader med en hgj andel af afroamerikanere, som havde oget
filtrering, men ogsa her kun i nedgangsperioden. Modsat forventningerne
havde nybyggeri og bygningsrenovering ikke nogen betydning for filtreringen
i det byomrade, det foregik, men kan have haft betydning i andre omrader. Et
markant resultat var desuden, at filtrering skete bade i de centrale omrader og1i
forstaederne, men i forskellige tidsperioder. Filtrering i forstaederne skete mest
i nedgangsperioden, mens den var staerkest i de centrale omrader i veekstpe-
rioden. Resultaterne kan forklares ved de forhold, som styrede eftersporgslen.
I vaekstperioden flyttede flere fra middelklassen ud til forsteederne og efterlod
ledige boliger i centrum, mens dette ikke skete i nedgangsperioden.

Skaburskis (2006) belyste filtreringen i 23 byomrader i Canada ved at se pa
forskelle mellem boliger med forskellig alder med hensyn til indkomster, pri-
ser og huslejer. Han undersogte ogsa pris- og huslejeudviklingen 1981-96.
Han fandt, at boligernes alder ikke havde nogen sarlig betydning for ind-
komstniveauet i lejeboliger bortset fra, at indkomsten i de allernyeste boliger
var hojere. Forskellene mellem boliger i forskellige aldersgrupper var mest
markante i ejerboliger. Huslejer og priser i den @ldre boligmasse steg mere i
1981-96 end priserne i nybyggeriet — en slags omvendt filtrering. Skaburskis
forklarer dette ved den stigende gentrificering af de @ldre bydele, der inde-
berer, at husstande med hejere indkomst flytter ind i omrader, som tidligere
var beboet af lavindkomstgrupper, og fortreenger dem herfra (se f.eks. Helms,
2003).

Zuk og Chapple (2016) undersogte sammenhzengen mellem nybyggeri i for-
skellige regioner i Californien og @ndringer i indkomstsammenszetningen i
byomrader. Det er et generelt problem i Californien, at husstande med lav
indkomst har faet feerre boligmuligheder med arene, og at de udstedes fra
mange byomréader. Studiet undersegte, hvilken betydning omfanget og ka-
rakteren af nybyggeri har haft for denne udstedelse (displacement). De fandt,
at eget nybyggeri som helhed reducerede udstedelse, og at reduktionen var
dobbelt sa stor for stattet socialt boligbyggeri som for privat. Desuden var der
en tendens til, at effekten af privat byggeri forsvandt over en laengere periode.
I de centrale omrader af de storre byer havde nybyggeri imidlertid ikke nogen
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effekt for udstedelsen. Forfatterne fortolker dette som veerende en folge af, at
nybyggeri ofte er sket i byomrader i fremgang, som folges af en gentrificering.

Mast (2019) undersogte flyttekeederne fra nybyggeri i 12 byer i USA for at
bestemme, i hvor hej grad dette medferte fraflytning fra valgdistrikter med
lavere gennemsnitsindkomster. Han antog, at denne fraflytning var et tegn
pa, at husstande flyttede fra darlige til bedre boliger. Generelt fandt han, at
flytningerne oftest gik fra distrikter med lavere indkomst til dem med hgjere.
Han estimerede, at 100 nybyggede lejeboliger i gennemsnit medferte, at der
fraflyttede mellem 17 og 39 husstande fra distrikter, som 1a i den laveste ind-
komstkvartil. Svagheden ved studiet var, at der kun var data om husstandes og
boligers beliggenhed, ikke om deres faktiske indkomster, boligkarakteristika
0g priser.

)) Det har haft stor betydning for udviklingen i boligers pris og
kvalitet, hvordan forskellige byomrader udvikler sig

En af hovedkonklusionerne pa de amerikanske studier er saledes, at det har
haft stor betydning for udviklingen i boligers pris og kvalitet, hvordan for-
skellige byomrader udvikler sig (Skaburskis, 2006; Kim et al., 2013; Zuk og
Chapple, 2016). Boligers vaerdi og pris athaenger meget af dens omgivelser.
Boliger beliggende i nedslidte og darligt beliggende byomrader er alt andet
lige mindre veerd end tilsvarende boliger i attraktive omrader. Der har vaeret
en tendens i USA til, at nedslidte og billige boliger i nedslidte byomrader far
lov til at forfalde og evt. nedrives, mens de i velfungerende omrader renoveres
og forbedres (Skaburskis, 2006, Skifter Andersen, 1995). Det er forventnin-
gerne til den fremtidige udvikling i et byomrade, som er afggrende for, om
boligerne filtreres eller det modsatte. Byomrader i tilbagegang giver saledes de
storste muligheder for filtrering.

Studier af filtrering er mest gennemfort i Nordamerika, men der findes ogsa et
studie fra Polen. Brzezickaa et al. (2019) undersogte sammenhaengen mellem
udviklingen i priserne 2010-17 for forskellige nybyggede boliger og priserne i
den eksisterende boligmasse i forskellige dele af Warszawa. De anvendte den
tidligere naevnte statistiske metode Granger causality tests til at bestemme,
i hvor hej grad det var nybyggeriets priser, som bestemte prisudviklingen i
den eksisterende boligmasse, eller omvendt. Hvis nybyggeri medferer filtre-
ring burde oget nybyggeri medfore relativt faldende priser i den eksisterende
bestand, men studiet viste det modsatte. Det var prisstigninger i den eksiste-
rende bestand, der medferte ogede priser i nybyggeriet. Det viste desuden,
at stigende priser i de centrale dele af byerne bredte sig til forsteederne. Pris-
stigningerne blev iseer drevet af gget eftersporgsel pa sma lejligheder i den
eksisterende bestand.
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Boligmarkedet har nogle grundlaeggende problemer

Som beskrevet i denne artikel findes der en omfattende international forsk-
ning om boligmarkedet, som peger pa, at det er et marked, som pa mange ma-
der er anderledes end andre markeder, og pa at der er nogle grundleggende
problemer, som hindrer, at markedet alene kan frembringe en tilfredsstillende
boligforsyning for alle. Det er sadanne problemer, som har veret baggrunden
for, at de fleste vestlige lande har set sig nodsaget til at indfere reguleringer og
tilskud til boliger og beboere. I de sidste 30 ar er boligmarkedet i mange lande
imidlertid blevet mere liberaliseret, samtidigt med at der er kommet ogede
problemer med boligmangel og hoje boligudgifter.

Boligmarkedet er komplekst med forskellige boliger med mange forskellige
karakteristika og beliggenhed, hvilket betyder en markant differentiering af
bade udbuddet og eftersporgslen. Dette har i forskningen affedt bestraeebelser
pa at opdele prisen pa boliger i priser for forskellige egenskaber ved denne. Af
afgerende betydning for boligmarkedets funktionsmade er imidlertid, i hvor
hoj grad differentieringen medferer en mere eller mindre markant opdeling
af markedet i delmarkeder, som fungerer adskilt fra hinanden. Forskningslit-
teraturen peger i retning af, at boligmarkedet i en vis udstreekning er segmen-
teret med forskellige priser pa samme egenskaber i forskellige delmarkeder,
og at overeftersporgsel og stigende priser i et delmarked kan have sveert ved
at brede sig til andre delmarkeder. Dette heemmer markedets effektivitet og
betyder, at der i dele af markedet kan veere storre uligeveegt, samtidigt med at
andre dele har mindre.

Eftersporgslen efter boliger skifter i takt med konjunkturerne. Under hejkon-
junkturer gges eftersporgslen efter ejerboliger, hvilket modsvares af et relativt
fald i eftersporgslen efter lejeboliger. Det omvendte sker i lavkonjunkturer.
Boligmarkedet har svert ved at handtere disse udsving, fordi udbuddet rea-
gerer langsomt pa eendringer i eftersporgslen. Langt storsteparten af udbuddet
kommer fra den eksisterende bestand af boliger, men ledige boliger fremkom-
mer forst, nar beboerne velger at flytte, og boligmobiliteten pavirkes kun lidt
af stigende eftersporgsel og priser. Desuden reagerer nybyggeriet kun med for-
sinkelse pa oget eftersporgsel, og det er en generel erfaring fra mange lande i
de senere ar, at nybyggeriet af forskellige arsager har haft et for lille omfang til
at kunne lgse problemerne pa markedet.

De relativt hurtige eendringer i eftersporgslen, segmenteringen og problemerne
med udbuddet medforer, at der er uligevaegt i dele af markedet i kortere eller
leengere perioder. Dette er iser sket i perioder med staerk veekst i befolkning
og beskaftigelse i et omrade. Der har iser varet fokus pa konsekvenserne for
boligpriserne, og det man har kaldt boligprisbobler, en veekst i priserne, som
ikke kan begrundes i de almindelige ekonomiske og andre faktorer, som for-
klarer boligprisernes udvikling. Der er imidlertid ogsa studier, som har peget
pa risici for en mere permanent uligeveegt i den nederste del af boligmarkedet,
som eftersporges af lavindkomsthusstande, hvor udbuddet ikke kan oges ved
nybyggeri - typisk @ldre og billigere boliger. Andre undersogelser har vist, at
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huslejer i den darligste del af boligmassen ofte er relativt hoje malt i forhold
til kvaliteten af boligerne, og at udviklingen har fort til, at boligudgifterne er
blevet en hojere skonomisk belastning for de fattigste.

Der har veret en omfattende litteratur, som har beskaftiget sig med arsagerne
til, at nybyggeriet ikke har haft et tilstraekkeligt omfang i mange lande. Mange
studier peger pa problemer med et for lavt udbud af byggegrunde som en
folge af arealrestriktioner (i Danmark by- og landzoneinddelingen), mangel-
fuld og langvarig myndighedsbehandling af byggesager og generelle geogra-
fiske begraensninger. Men et utilstreekkeligt boligbyggeri er ogsa forekommet
steder, hvor udbuddet af grunde er rigeligt.

Der er givet to mulige forklaringer pa, hvorfor ledige byggegrunde ikke altid
udnyttes, selv om der er stor eftersporgsel efter boliger. Den ene har en sam-
menhang med, at oget eftersporgsel efter billigere boliger i den eksisterende
boligmasse ikke affeder en tilstreekkelig eftersporgsel efter nybyggeri pa grund
af segmenteringen af boligmarkedet og treegheden i udbudsreaktioner. Den
anden er blevet forbundet til det, man har kaldt finansialiseringen af ejen-
domsmarkedet. Jord og fast ejendom er i stigende grad blevet genstand for
finansielle investeringer, hvor det mere er de forventede fremtidige kapitalge-
vinster, der er hovedmotivet, end det er at opna et aktuelt afkast af ejendoms-
drift og byggeri. Derfor har det mindre betydning, om ledige byggegrunde
udnyttes nu eller forst en gang i fremtiden.

Det har vaeret en grundleggende antagelse i den danske boligdebat, at nybyg-
geriet vil kunne lose boligproblemerne pa lang sigt og vil begraense prisstig-
ninger pa boligmarkedet, fordi nye boliger opferes til kostpriser. Dette kraever,
at der er et tilstraekkeligt udbud af byggegrunde, som tilvejebringes til priser,
der er uathengige af priserne pa boligmarkedet. Forskningslitteraturen viser
imidlertid, at priser pa grunde fastsattes ud fra priserne pa boligmarkedet og
ikke omvendt. Stigende priser pa boliger medferer saledes stigende priser pa
grunde, uden at boligbyggeriet nodvendigvis oges tilstreekkeligt. Dette bety-
der, at priserne pa boligmarkedet er bestemt af betalingsviljen hos de bolig-
sogende. Der er ikke meget consumers surplus pa boligmarkedet, fordi man
sjeldent betaler meget mindre end den maksimale pris, man er villig til at
betale. Den markante prisudvikling i de sidste 25 ar har derfor mere vaeret
bestemt af udviklingen i husstandenes betalingsvilje end af udviklingen pa
byggemarkedet. Der er ogsa peget pa, at priserne er blevet oget ved den sa-
kaldte finansialisering af ejendomsmarkedet, der har medfert flere spekula-
tive investeringer, som har vaeret med til at pumpe priserne op. Udviklingen
i ejerboligpriserne i EU har fluktueret med konjunkturerne, mens huslejerne
har veeret jeevnt stigende, hvilket indikerer, at huslejedannelsen foregar ander-
ledes end boligpriserne.

Der har varet en del forskning, som har beskaftiget sig med, hvorledes bo-
ligmarkedet kan tilfredsstille den del af boligeftersporgslen, som ikke kan
daekkes ved nybyggeri pa markedsvilkar pa grund af dettes hoje kvalitet (byg-
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ningslovgivning) og pris. En mulig forklaring pa, hvorledes dette kan foregé
er blevet formuleret gennem den sakaldte »filtreringsteori« (nedsivning). Te-
orien siger, at boliger med alderen gennemgar en proces, hvor de, i takt med at
de med tiden nedslides og forringes, bliver relativt billigere og overgar fra de
hojere indkomstgrupper til de lavere. De fattige er saledes athangige af, at de
bedrestillede flytter til nybyggeriet fra eksisterende boliger, efterhanden som
disse nedslides eller teknisk foraldes, og herved friger et boligudbud med la-
vere pris og kvalitet. Husstandenes mobilitet og de faktorer, der bestemmer
den, anses for at have en vesentlig betydning for filtreringsprocessen.

Faktiske undersogelser af, hvor meget boliger taber i verdi over tid, viser
imidlertid, at dette af forskellige grunde sker i meget forskelligt omfang, og
athaenger af andre faktorer end bygningernes alder. Der er ikke nogen evidens
for, at bygninger automatisk nedslides og bliver billigere med alderen, fordi
de gennem vedligeholdelse og renovering kan opretholde deres verdi. Det,
der derimod har vist sig at have stor betydning, er, hvordan de @ldre byom-
rader har udviklet sig. I byomrader i tilbagegang er der gode muligheder for
filtrering, mens det modsatte er sket i byomrader, som opgraderes ved sakaldt
gentrificering. Den generelle konklusion er imidlertid, at filtreringen sjeeldent
har haft et tilstreekkeligt omfang til at sikre en rimelig boligforsyning for hus-
stande med lav indkomst.

Der har i nogle studier iser veret fokuseret pa nybyggeriets betydning for
filtreringen og for boligudbuddet for lavindkomstgrupper. Her har man bl.a.
undersogt de sakaldte "flyttekeeder” — hvilke flytninger og ledige boliger en
nybygget bolig giver anledning til direkte og indirekte. Der er ikke uenighed
om, at nybyggeriets omfang har betydning for boligudbuddet fra den eksiste-
rende boligmasse, men der er meget forskellige resultater af studierne med
hensyn til hvor meget og hvordan. Iser af i hvor hej grad det skaber bedre
boligmuligheder for de laveste indkomstgrupper. Det har athengt meget af
karakteren af de undersogte byer, af det lokale boligmarked og af den aktu-
elle okonomiske situation, bl.a. omfanget af ulighed og befolkningsvaekst med
pres pa boligmarkedet. Desuden har det vist sig, at omfanget af segregation

har betydning, fordi dette medvirker til en oget
segmentering af boligmarkedet.
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Counter urbanization - migration from
urban to rural places

Helle Norgaard, Senior researcher, Department of
the Built Environment, Aalborg University,
hnorgaard@build.aau.dk

Hegni Kalse Hansen, Associate professor,
Department of Geosciences and Natural Resource
Management, hh@ign.ku.dk

Hans Thor Andersen, Research director, Depart-
ment of the Built Environment, Aalborg Univer-
sity, hansthor@build.aau.dk

The regional population shift has over many
years primarily benefited the largest cities, but
it is often overlooked that there is also a move-
ment in the opposite direction i.e. from the big
cities to small towns and rural places. In this ar-
ticle we take a closer look at counter-urbaniza-
tion and those who move from the municipali-
ties of Copenhagen and Frederiksberg to rural
and peripheral municipalities; who they are and
which motives they have for moving. Similar to
previous studies, the article finds that motives for
moving are complex where family, friends, place
attachment and job opportunities are important.
A new aspect is, as shown in the article, that an
increasing proportion of migrants have a degree
of higher education and that employment levels
for the migrants are above national averages.

The restructuring of medium-sized

cities in the rural and peripheral
municipalities: population, industry and
human capital

Christian Fertner, Associate professor, Department
of Geosciences and Natural Resource Manage-
ment, chfe@ign.ku.dk
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Nye perspektiver pa landdistrikterne — kampen om stedet

Hegni Kalse Hansen, Associate professor, Depart-
ment of Geosciences and Natural Resource Mana-
gement, hh@ign.ku.dk

Lars Winther, Professor, Professor, Department of
Geosciences and Natural Resource Management,

Iw@ign.ku.dk

This paper analyses the restructuring of popu-
lation, industry and employment in the medi-
um-sized cities in the rural and peripheral mu-
nicipalities in Denmark. This paper examines
whether the slowdown known from the smallest
towns outside the metropolitan regions has af-
fected the medium-sized cities or whether these
follow their own development paths. For the
analysis, we have divided the medium-sized ci-
ties based on their population and employment
growth in the period 2012-2019 into four types,
which we examine thoroughly. We include hu-
man capital in the analysis to examine the con-
sequences of the knowledge economy. There are
clear differences between the four city types and
considerable variation within the types although
there are smaller differences in relation to human
capital. This study shows that the smallest of the
medium-sized cities have performed best. This
indicates that the development paths differ from
the smallest cities, but also that there are differen-
ces between the medium-sized cities.

New financial expectations -

implications for settlement and business
Martin Hvarregaard Thorsee, Assistant Professor,
Department of Agroecology, Aarhus University,
Tjele, martinh.thorsoe@agro.au.dk

Egon Bjornshave Noe, Professor, Danish Centre for
Rural Research, Department of Sociology, Environmen-
tal and Business Economics, University of Southern Den-

mark, Esbjerg, enoe@sam.sdu.dk
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Danish agriculture and Danish rural areas have
historically been closely connected. More im-
portantly the development within both domains
have been closely connected with the financial
sector that via finance has enabled constructi-
ons, investments, ownership and succession. In
an international context, Danish mortgage pro-
viders have played a unique role in development
of residential areas and the agricultural sector.
However, in the last couple of decades a number
of changes have taken place of the relationship
between the agriculture sector and rural areas on
one side and the financial system on the other,
which fundamentally have changed the conditi-
ons for economic activities. In this article we dive
deeper into these changes in an attempt to high-
light the consequences.

From exclusive to inclusive business
policy: Towards a geographically and
industrially more coherent Denmark
Jesper Manniche, senior researcher, Centre for
Regional and Tourism Research, jesper.manni-
che@crt.dk

Teis Hansen, professor, Department of Food and
Resource Economics, teis.hansen@ifro.ku.dk

The article discusses the opportunities for ad-
dressing the geographical uneven economic
development, that has characterized Denmark
in recent years, through more holistic and pla-
ce-based approaches in business policies, which
develops the relations between international and
local industries and joins urban and rural areas
in common development strategies. We first de-
scribe the recent decades’ of economic develop-
ment with special attention to geographical aspe-
cts, followed by an analysis of the rationale and
content of the existing business policy regime. We
then introduce the concept of the Foundational
Economy as an alternative approach to business
development. We discuss whether it can point
towards more inclusive and place-based appro-
aches and conclude that its local development
element holds promising perspectives. Lastly, we
discuss these perspectives based on an example
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of local business development in connection to
the national plans for and investments in Born-
holm as a sustainable energy island.

Challenges in the neo-endogenous
approach in municipal strategic
planning for villages

Annette Aagaard Thuesen, Associate professor,
Danish Centre for Rural Research, Department
of Sociology, Environmental and Business Econo-
mics, University of Southern Denmark, Esbjerg,
aat@sam.sdu.dk

Kasper Friis Bavnbaek, PhD-student, Danish Cen-
tre for Rural Research, Department of Sociology,
Environmental and Business Economics, Univer-
sity of Southern Denmark, Esbjerg, kaf@sdu.dk
Egon Bjgrnshave Noe, Professor, Danish Centre
for Rural Research, Department of Sociology, En-
vironmental and Business Economics, University
of Southern Denmark, Esbjerg, enoe@sam.sdu.dk.

Much rural research and policy is based on an
expectation of neo-endogenous development,
which means that a large part of the responsibi-
lity for village development is transferred to the
village actors themselves. This article examines
patterns in the social capital of local communi-
ties that can show how local communities are
equipped to act as development actors. The ar-
ticle analyses quantitative data from a nationwide
mapping of citizens' associations and community
associations. A total of 1,468 community asso-
ciations received the questionnaire and 58 per-
cent responded. The municipalities have recently
been given a more established 'village responsi-
bility' as municipal planning now must support
the development of viable villages, promote a dif-
ferentiated and targeted development of villages,
and indicate overall objectives and instruments
for the development of villages. With regard to
strategic planning for viable villages, the article
discusses the challenges of the neo-endogenous
development approach’s ‘placing responsibility’
on local communities.
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Regional policy and state subventions
to municipalities in Denmark. Do rural
districts be in the focus of the regional
state politics and subventions to
municipalities.

Henrik Toft Jensen, Ass. Prof. Department of
People and Technology, Roskilde University,
hti@ruc.dk

Viggo Plum, Ass. Prof. Emeritus, Department
of People and Technology, Roskilde University,
plum@ruc.dk

Peter Skriver, Ass. Prof. Emeritus, Department
of People and Technology, Roskilde University,
skriver@ruc.dk

The article outlines the structural background for
the regional development as well as local possibi-
lity of influencing the local structures (see figure
1). On this basis, the article analysis the complex
of state policies aimed at influencing business
and living conditions in various municipalities.
Regional policy, centralization trends and the
total economic transfers from the state and from
the EU to municipalities and rural districts will
be analyzed. The article points out that the ratio-
nale behind the state subsidies to the municipali-
ties is primarily to create more economically uni-
formed framework conditions for all rural and
urban municipalities to carry out the municipal
tasks, i.e. to promote a consideration of equality.
Only a small part of the state grants is in the focus
when it comes to the rural considerations and lo-
cal policy.

Rural areas and local governments’
economy - are they reflected in
agreements and equalization?

Niels Jargen Mau Pedersen, Project Director,
VIVE, The Danish Center for Social Science
Research, nimp@vive.dk

The role of the municipal sector including rural
municipalities in welfare society has increased.
We investigate appearance of rural issues in 28
years of yearly economic agreements, being an
important element of negotiation in the state-lo-
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cal economic relationship. Rural topics appear in
varying extent but surprisingly modest in recent
years, despite a potential interest from central
and local governments. Municipal redistribution
is difficult to negotiate but taken care of by the
established equalization system. We analyze this
system in three dimensions found significant for
rural municipalities and illuminated via three
most recent revisions in 2007, 2013 and 2020.
Several elements relevant for rural municipali-
ties are identified, which apply in particular for
the 2020-reform. Rural municipalities in general
achieved a profit when the system changes and
accounts for almost half of the total redistribu-
tion. If regional and rural issues should be more
pro-active integrated in equalization both have
advantages and disadvantages.

Effective task organization: the right
skills for the right tasks

Per Nikolaj Bukh, Professor, Aalborg University
Business School, pnb@pnbukh.com

Karina Skovvang Christensen, Associate Professor,
Department of Economics and Business Econo-
mics, Aarhus University, kschristensen@econ.

au.dk

The LEON principle states that the treatment of
patients should take place at the “lowest effective
cost level”. This article aims to assess whether a
similar principle can be used outside the healt-
hcare system to make the best use of employee
skills and to realise the most cost-eftective task
organization. First, a clarification is made of the
LEON concept and its theoretical foundation,
as well as showing how the LEON principle is
related to analyses based on the incremental
cost-effectiveness ratio (ICER). We assess that
the ICER method can be extended to a broader
application, and we believe that it may serve as a
basis for a guide to analyses of task organization
in general. We present a framework for apply-
ing the principle, and an example illustrates the
principle. Time-Driven Activity-Based Costing is
a suitable tool if, based on the LEON principle,
assessments, and analyses of the cost-effective-
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ness of alternative work organizations are to be
carried out. Since there will be situations where
individual staff groups constitute a scarce re-
source, opportunity costs should be included in
the calculation.

The problematic housing market. A
review of the international research
literature

Hans Skifter Andersen, Adjunct Professor, BUILD,
Aalborg University, hsa@build.aau.dk

There has been an extensive international re-
search showing that the housing market works
very differently to other markets in the economy.
In this article, results from this research are re-
viewed. It shows that, for several reasons, the
housing market has difficulties in providing a
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satisfactory housing supply for everyone in so-
ciety, especially for households with lower in-
comes. The supply of housing comes primarily
from the existing housing stock and does not
respond quickly enough to cyclical changes in
demand, because it depends on the mobility of
households. This creates disequilibrium in parts
of the market over longer periods. New construc-
tion only makes up a small part of the supply, and
in many countries it has been observed that the
extent is too low. One of the reasons is that the
prices of building plots are determined by the
price development of existing housing, which
means that disequilibrium and price increases on
the housing market are reflected in land prices
and make new construction more expensive, at
the same time that housing construction is not
sufficient to solve housing needs.

161

Udgives af Djof Forlag



