Christian Albrekt Larsen

Kommunestorrelse og demokrati - en kritisk
analyse af antagelser bag nzerhedsargumentet

Inden for de seneste dr har det veeret diskuteret, hvorvidt antallet af primarkommu-
ner skal reduceres. Diskussionen har holdt sig inden for rammerne at den klassiske
modsatning mellem baredygtighed og narhed. Eller mellem hensynet til effektivi-
tet over for demokrati. Antagelserne bag begge argumenter kan dog nuanceres og
problematiseres. Et meget omfattende datamateriale fra Kommunedata giver nye
muligheder for at analyvsere de grundlacggende antagelser bag neerhedsargumentet.
I overensstemmelse med tidligere undersogelser viser det sig. at deltagelsen er stor-
re 1 mindre kommuner, Pa trods al storre deltagelse har kommunestorrelse dog ikke
indflydelse pd borgernes interesse | og kendskab 6l kommunalpolitiske sporgs-
mal. Kommunestorrelse har heller ikke indflydelse pd borgernes opfattelse af kom-
munalpolitikerne og tilliden til de kommunalpolitiske beslutninger, hvilket er over-
raskende i forhold til hidtidig forskning pd omridet.

[ de seneste artier har organiseringen af den offentlige sektor varet et centralt
politisk og administrativt spergsmal. Men selvom forskellige moderniseringspro-
grammer i 1980’erne og 1990°erne har introduceret nye styringsredskaber og
decentraliseret en del kompetence til institutionsniveauet, er der ikke blevet @n-
dret pa de grundleggende strukturer, der blev resultatet af Kommunalreformen
i starten af 1970’erne. Inden for de seneste ar har diskussionen om en ny
kommunalreform og sammenlagninger af primaerkommuner dog rejst sig med
fornyet styrke. De mest radikale forslag vil reducere antallet af primarkommu-
ner fra de nuvarende 275 til 100, mens de mere moderate vil sammenlagge de
mindste 40-30 kommuner.

Diskussionen blandt kommunerne, Kommunemnes Landsforening og Inden-
rigsministeriet foregar inden for rammerne af den klassiske modsatning mellem
nerheds- og baredygtighedsprincippet. Fortalere for kommunesammenlagnin-
ger haevder saledes, at de mindre kommuner ikke pa tilfredsstillende vis kan
varetage nutidens kommunale opgaver. | debatten traekkes analogier til bare-
dygtighedsdiskussionen forud for kommunalreformen 1 1970°erne. Siledes pe-
ger mange pa, at kommunerne ligesom op til reformen i 1970%eme er begyndt at
intensivere samarbejdet over kommunegraenserne. Endvidere peges pd, at sta-
ten 1 enkelte tilfelde er begyndt at fratage primerkommunerne opgaver med
den begrundelse, at kommunerne ikke kan skaffe den fornedne ekspertise til at
varetage opgaverne. Selskabsligningen og levnedsmiddelkontrollen er de to ek-
sempler. Losningen er derfor at skabe storre baredygtighed ved at reducere
antallet af primarkommuner. Pa den anden side star en gruppe modstandere,
der ikke mener, at kommunesammenlagninger er nedvendige og enskvardige.
Enkelte har stillet spargsmalstegn ved stordriftsfordelene ved at sla kommuner
sammen, men generelt bygger neerhedsargumentet pa, at det lokale demokrati
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vil blive forringet 1 storre enheder. En argumenmtation. der er blevet bakket op af
forskere pa omradet (Buch Jensen. 1999 Mouritzen. 1999). Groft skitseret er
diskussionen saledes endt 1 sporgsmalet om hensynet til effektivitet over for
hensynet til demokrat,

Antagelsen om, at storre kommuner forer til bedre opgavevaretagelse og
mindre demokrati kan dog nuanceres. Denne artikel undersoger holdbarheden
af neerhedsargumentet. Sporgsmalet er, om demokratiet virkeligt har det sa dar-
ligt 1 storre kommuner. eller om bekymringen snarere er udtryk for en romantisk
myte, der kan vildlede samt bruges og mhhruuc forud for de politiske forhand-
linger om en ny kommunalreform.

Narhed, beredygtighed og demokrati

Forst og fremmest ma man papege, at forholdet mellem nerhed og baredygtig-
hed snarere er et bade-og end et enten—eller. En erkendelse, der kan spores helt
tilbage tl bystatsdemokratiet 1 Grackenland. Holge Aristoteles skulle bystaterne
viere sd store, at de var selviorsynende, men samtidig ikke storre, end at alle
kunne kende hinanden og here cn tale ved folkesamlingerne (Dahl og Tufte,
1973: 5). Selvforsyning var afgorende for, at autoriteter uden for bystaten ikke
kunne pilegge bystaten noget, mens folkesamling sikrede dirckte deltagelse i
beslutningsprocesserne, dvs. bade narhed og autonom opgavevaretagelse op-
fattedes som betingelser for demokrati. Det vanskelige bliver at afgore den
pracise vaegtning mellem de to betingelser. Dette blev teoretiseret 1 Dahl og
Tuftes klassiske studie Size and democracy fra 1973, der blev startskuddet til
moderne forskning pa omradet. Pointen 1 studiet var, at man ikke kunne fast-
legge én optimal storrelse for demokrati pa grund af et trade-off mellem naer-
hed ¢ og beredygtighed (Dahl og Tufte, 1973: 137-145). Eller i Dahl og Tuftes
termer mellem citizen effectiveness oz svstem capacitv. Erkendelsen er helt
central i forhold il den aktuelle diskussion om en ny kommunalreform. Maske
vil mindre naerhed opvejes af en storre autonomi for kommunerne, hvilket alt i
alt ikke vil fore ul en forringeise af det lokale demokrati.

Selv ud fra et snevert demokratiperspektiv ma der saledes fortages en vaegt-
ning mellem nerhed og baredygtighed. En sadan vagtning vil nedvendigvis
skulle baseres pa nogle opfatteiser af, hvad der egentlig er et godt demokrati.
Problemet er blot, at der findes utallige normative demokratiforstaelser, der blandt
andet har vidt forskellige opfattelser af demokratiets funktion. For overskuelig-
hedens skyld vil jeg grott skelne mellem demokratisk elitisme, pluralisme og
deltagerdemokrati. Den demokratiske elitisme opfatter demokratiet som en
metode til at kontrollere den siddende elite. En elite. der bade er nodvendig og
onskvaerdig 1 et moderne demokrati. Denne kontrolfunktion praktiseres gennem
stemmedeltagelse. mens evrig folkelig indblanding opfattes som en hindring for
effektiv ledelse (Held, 1996: 180). [ den liberale, pluralistiske forstaelse handler
demokrati primart om at aggregere de forskellige interesser 1 samfundet (March
og Olsen, 1989: 118). Det er derfor afgorende, at der er lige og fri adgang til
indflydelse. og at de valgte politikere opfattes som interessereprazsentanter, En
sadan aggregering af interesser gor bredere folkelig deltagelse enskvardig. men

434



en gruppe passive borgere opfattes ikke som noget storre problem. Det kan
ligefrem veere udiryk for. at deres interesser bliver udmaerket varetaget (Held,
1996: 204). Manglende folkelig deltagelse opfaties derimod som meget proble-
matisk i den deltagerdemokratiske forstaclse. Deltagelse er noglen til at igang-
seette de integrative processer, der er demokratiets primare funktion (March og
Olsen, 1989: 181). For deltagerdemokrater er en aben og fornuftstyret debat
mellem borgerne og de valgte politikere grundlaget for et godt demokrati.

Disse demokratiopfattelser er primart teoretiseret i forhold til det nationale
demokrati, men kan udmarket overfores pa kommunale forhold. Hvorvidt
kommunalpolitikernes opgave er at treffe effektive beslutninger om ressource-
allokering, varetage deres egne valgergruppers interesser eller indga i en lo-
bende kommunal debat om det felles bedste, er saledes til labende debat. Og
svarct vil have afeorende indflydelse pa opfattelsen af, hvorvidt kommunesam-
menlegninger forer til mindre demokrati. Ud fra et demokratisk elitistisk per-
spektiv vil mindre naerhed ikke vare noget storre problem. Snarere tvartimod.
Kontrol via stemmeafgivelse vil fortsat vare mulig, og den kommunalpolitiske
elite vil formentlig fa sterre arbejdsro til at traeffe de rigtige beslutninger. Ud fra
en pluralistisk tankegang vil man vare optaget af, hvorvidt interesserne bliver
darligere aggregeret 1 storre kommuner. Det en antagelse bag nmrheds-
argumentet, at det er tilfaeldet. Tankegangen er, at en storre og samtidig mindre
homogen befolkning i de store kommuner alt andet lige gor det svarere at vare-
tage alles interesser. Derimod kan mindre kommuner i hojere grad tilpasse sig
befolkningens ensker og behov (Mouritzen, 1991: 491). For deltagerdemokrater
er nerheden helt essentiel. Det er netop gennem deltagelse 1 de sma lokale
demokratier, at befolkningen bliver ansvarlige, oplyste og myndiggjorte demo-
kratiske borgere. Opfattelsen er, at mindre demokratier genererer en razkke
positive cirkler, hvor sterre deltagelse forer til storre interesse og kendskab,
hvilket igen forer til storre deltagelse (Jamil, 1991; Pateman, 1970). Specielt
deltagelsesdemokrater vil saledes 1 udgangspositionen vare meget skeptiske
over for kommunesammenlagninger. Det er holdbarheden af disse antagelser
bag nzrhedsargumentet, som naermere underseges.

Kommunestorrelse og undersogelsesdesign

Det er ikke muligt i absolut forstand at male negative effekter ved kommune-
sammenlaegninger, da disse ikke er foretaget endnu. I det mindste vil det kraeve
data fra for og efter kommunalreformen i 1970erne. Det oplagte alternativ er
selvfolgelig at besvare problemstillingen ved at se pa forskelle mellem store og
sma kommuner 1 den eksisterende kommunale struktur. Denne strategi nedven-
digger dog, at man holder en rekke baggrundsfaktorer konstante. Forst og frem-
mest er det afgerende at skelne mellem storrelseseffekt og byeffekt. Befolk-
ningen 1 storre kommuner er anderledes sammensat for eksempel i forhold til
alder, uddannelse og politisk overbevisning, hvilket dog nappe skyldes selve
kommunestorrelsen. Det skyldes snarere, at man ved kommunalreformen i
1970"erne helt bevidst etablerede store kommuner omkring de store byer, dvs.
at der er tale om en byeffekt. Dette er vigtigt at pointere 1 forhold til den igang-
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verende diskussion. Sammenlegning af kommuner vil jo ikke skabe storre byer.
men blot skabe et storre indbyveggertal 1 kommunerne. For eksempel vil sammen-
legning af Sindal og Skagen kommune 1 Nordjvlland med henholdsvis 10.000 og
13.000 indbyggere ikke wndre pa byomradet. dvs. byeftekter som for eksempel
mange unge under uddannelse. mange tunktionzrer, storre politisk polarisering.
flere lejere osv. vil ikke gore sig geldende. En simpel konstatering. der ikke alud
tages hoyde for, nar simple bivariate sammenhenge mellem kommunestorrelse
og demokrati fortolkes.

Den hidtidige forskning pa omradet har udelukkende bygget pa survey-
materiale. hvor sammenhangene udledes fra for cksempel 2000 borgere, der cr
spredt over hele landet (Kommunedata, 1995; Mouritzen, 1991). Et meget om-
fattende datamateriale indsamlet af Kommuncdata i samarbejde med Aalborg
Universitet giver imidlertid mulighed for at arbejde med sakaldt kommune-
aggregerede analyser. | et sadant undersogelsesdesign analyseres direkte pa
analyscobjekterne, dvs. kommunerne. Datamaterialet bestar af 38 kommuner,
der har fiet foretaget borgerundersogelser i perioden fra 1994 til 1997, Hver
kommunal borgerundersogelse indeholder ca. 1300 til 1400 respondenter (svar-
procent generelt lidt over 60), hvilket tilsammen giver et datagrundlag pa 50.765
respondenter. De 38 borgerundersogelser indeholder blandt andet et afsnit om
borgernes kommunalpolitiske deltagelse og forhold til politikerne, hvilket er grund-
laget for denne analyse.’

Ud fra borgernes besvarelse af sporgsmalene om deltagelse og forhold til
politikerne er der for hver kommune udregnet gennemsnitsvaerdier fra -100 til
100, der indgar i regressionsanalyser. Som vathangig variabel anvendes logarit-
men til indbyggertallet 1 stedet for det ,,rene™ indbyggertal. Det skyldes, at sam-
menhangene mellem kommunestorrelse og demokrativariablene snarere er cks-
ponentielle end linezre (Dahl og Tufte, 1973: kap 4 ; Mouritzen, 1991: kap. 16).
Det betyder, at en forskel pa for cksempel 10.000 indbyggere har storre betyd-
ning for kommuner af storrelsen 5.000 og 15.000 end for kommuner af storrel-
sen 120,000 og 130.000. Endehig indgar en rekke kontrolvariable, der skal hin-
dre fejlslutninger pa grund af byeffekter og andre forskelle i kommunernes
befolkningssammensatning. Der kontrolleres pa to forskellige mader. Den for-
ste kontrolanalyse kontrollerer for byeffekt ved at inddrage et urbaniserings-
indeks. der er udregnet pa baggrund af ECO-nogletal.” Den anden kontrol-
analvse kontrollerer for en raekke forhold, som efter analyse pa datamaterialet
har vist sig at vere udslagsgivende. Disse er andel 20-29-arige 1 kommunen,
andel med gymnasial skoleuddannelse, andel uden erhvervsuddannelse og andel
lejere. Pa grund af problemer med sakaldt autokorrelation kan urbaniserings-
indekset ikke inddrages samtidig med de ovrige kontrolvariable i nummer to kontrol-
analyse. De prazsenterede statistiske mal fra regressionsanalvserne er beta.
signifikansniveau, R* og R¥. Beta er den standardiserede koefficient, der siger
noget om retningen og styrken af den estimerede pavirkning fra kommune-
storrelse. Signifikansniveauet udtrvkker sandsynligheden for, at den fundne sam-
menheng er statistisk sikker. mens R-og R~ er udtrvk for regressionsmodellens
samlede forklaringskraft. | modsatning til R bliver det justerede R* ikke auto-
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matisk hojere ved at inddrage kontrolvariable. Dermed undgas den uheldige
eftekt. at selv inddragelse af helt betvdningslose variable kan foroge en models
forklaringskraft.

Deltagelse, interesse og kendskab

Den folkelige deltagelse er som tidligere naevnt en vigtig antagelse bag nierheds-
argumentet, '\na]\\u pa datamaterialet viser ogsd, at den fn]kc]wc deltagelse
er hunuu]lg storre i de mindre kommuner, Et resultat. der blot bekrefter den
hidtidige forskning pa omradet (Mouritzen, 1991 og 1999; Jamil, 1991; Kommu-
nedata, 19935). Det er dog vard at bemarke, at kommunestorrelsen ikke har
indflydelse pa alle deltagelsesformer.

De forste regressionsanalyser 1 tabellen er meget entvdige og overbevisende.
Sammenhengen mellem kommunestorrelse og deltagelsen ved kommunalvalg
er negativ og meget sterk. Bivariat er betaveerdien —0.82, dvs. jo storre kom-
muner jo mindre stemmedeltagelse. Endvidere er der en meget overbevisende
forklaringskraft (R = 0,66). Hele 66 pct. af variationen i stemmedeltagelse
mellem kommunerne kan statistisk forklares ud fra kommunestorrelsen. Ind-
dragelse af kontrolvariable gor endda sammenhangen lidt sterkere (betaveardier
henholdsvis -0,86 og —0,91). Det samme gor sig geeldende i forhold til, 1 hvor hej
grad kommunens borgere inden for det sidste &r har haft direkte kontakt til
politikere eller embedsmeand. Der er en meget klar og signifikant sammenhang,
der ikke @ndres n@vneveerdigt efter kontrol for urbaniseringsgrad og forskelle i
andel 20-29-drige, andel med gymnasial skoleuddannelse, andel uden erhvervs-
uddannelse og antal lejere. Den brede organisatoriske deltagelse er malt pa,
hvor mange af kommunens borgere, der inden for det sidste ar har deltaget 1
borger-, velger-, partimoder mv. vedrorcnde kommunalpolitiske sporgsmal. Her
er der ugsa en negativ sammenhang, der stadig er signifikant efter kontrol for
urbaniseringsgrad (signifikansniveau = 0.03). Ved den naeste kontrolanalyse over-
stiger effekten fra kommunestorrelsen dog det enskede signifikansniveau pa 3
pet., dvs.. den negative sammenhang mellem kommunestorrelse og bred orga-
nisatorisk deltagelse er ikke fuldstendig sikker. Resultaterne er 1 overensstem-
melse med hidtidige undersegelser. Det skal dog bemarkes, at datamaterialet
ikke giver mulighed for at undersoge den mere snavre organisatoriske delta-
gelse som partimedlemskab og partiforeningernes aktivitetsniveau. Her viser
Mouritzens studier, at den sn@vre organisatoriske deltagelse er storst 1 mellem-
store og store kommuner (Mouritzen, 1999: 25).

Deltagelsesdemokrater vil vacre mere optaget af, hvorvidt der foregar en
levende kommunalpolitisk diskussion i det civile samfund. En dimension, der
ikke tidligere er blevet undersogt i forhold til kommunestorrelse. Umiddelbart
tvder det pa. at der er en negativ sammenhang mellem kommunestorrelse, og
hvor tit borgerne diskuterer kommunalpolitiske sporgsmal med venner og be-
kendte. Sammenh@ngen bliver dog allerede nsignifikant ved forste kontrol-
analyse, og forklaringskraften fra kommunestorrelse er generelt meget begraznset.
Dvs. malt pa dette ene parameter har den kommunalpolitiske diskussion det
ikke darligere 1 storre enheder. Endelig viser tabellen, at grasrodsdeltagelse i
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Figur 1. Sammenh®eng mellem kommunestorrelse (log) og interesse 1 og
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form af deltagelse i underskriftsindsamlinger, aktioner, kontakt til pressen mv.
ikke pa noget tidspunkt har signifikant sammenh@ng med kommunestgrrelse.
Sammenhzengen er heller ikke positiv, dvs., gresrodsdeltagelsen er ikke pavir-
ket af kommunestorrelsen. Et resultat, der ogsa er overensstemmende med
hidtidige undersggelser (Mouritzen, 1991: 207).

Resultaterne er sa overbevisende, at der ikke kan herske tvivl om, at valg-
deltagelsen, direkte kontakt og den brede organisatorisk deltagelse er stgrre i
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mindre kommuner. Man ma derfor forvente. at kommunesammenlegninger vil
fore til reduceret deltagelse pa disse dimensioner. hvilket ud fra et pluralistisk og
deltagerdemokratisk perspektiv er beklageligt. Men pa mange mader er delta-
celsen ikke et mal i sig selv. Det er snarere et middel til henholdsvis at aggregere
interesserne eller starte integrative processer. Ud fra et deltagerdemokratisk
perspektiv mad man forvente, at den ogede deltagelse 1 mindre kommuner er
sammenfaldende med en storre interesse 1 og Kendskab til kommunalpolituske
sporgsmal. Dimensionen er malt pa sporgsmilene: (Hvor interesseret er du i
kommunalpolitiske sporgsmal™ og _Hvor meget kendskab vil du sige. du har til
de sporgsmal, byradet arbejder med? En tendens til storre interesse og kend-
skab 1 mindre kommuner kan kun svagt spores 1 datamaterialet, jf. figur 1.

Den overste del af figur 1 viser sammenhaengen mellem borgernes gennem-
snitlige interesse for kommunalpolitiske sporgsmil 1 hver af de 38 kommuner og
kommunernes storrelse. En veerdi pa 100 pa interesseskalaen ville svare til, at
alle i kommunen havde svaret ,meget interesseret™, mens —100 ville svare til, al
alle 1 den pageldende kommune havde svaret ,slet ikke interesseret”. Generelt
ligger kommunernes gennemsnit i intervallet mellem =10 og 20, hvilket vidner
om en vis interesse. Endvidere viser resultaterne fra den bivariate regression, at
der er en negativ sammenheng mellem kommunestprrelse og borgernes inte-
resse. Der er dog tale om en svag sammenhweng, og forklaringskraften er meget
begrinset i forhold til ovenstiende analyser af deltagelse (R7=0,08). Den ne-
derste del af figur 1 over kendskabet til kommunalpolitiske sporgsmal er kon-
strueret pa samme made, og resultatet er nermest identisk. Der kan ogsa spo-
res en svag negativ sammenheng, men den er dog ikke signifikant. Kommune-
storrelsens effekt efter kontrolanalyserne er prasenteret 1 tabel 2.

Tabel 2. Sammenheng mellem kommunestprrelse (log), interesse 1 og kend-
skab til kommunalpolitik efter kontrol for henholdsvis urbaniseringsgrad og ov-
rige baggrundsfaktorer, N=38

Kontrol for | Kontrol for alder, skoleudd..
T T urbaniseringsgrad | erhvervsudd. og andel Igjere
indflydelse pi: Beta  Sig. R R¥ | Beta Sig. R' RY
Interesse -0.59 0,03 015 0.0 | -019 057 043 034
Kendskab 1047 009 009 004 050 019 030 0,19

Det viser sig, at den negative sammenh@ng mellem kommunestorrelse og inter-
esse forbliver signifikant efter forste kontrolanalyse. selvom forklaringskratten
stadig er meget begrenset (R = 0,10). Ved kontrol for de ovrige baggrundsfak-
torer begrienses kommunestorrelsens effekt. og sammenh@ngen bliver klart
insignifikant. Modsat bliver kommunestorrelsens effekt pa kendskab til kommu-
nalpolitiske sporgsmal en smule forpget efter kontrol. Men ogsa her er sammen-
h@ngene insignifikante og forklaringskraften endnu ringere. Noget overraskende
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er den samlede konklusion derfor, at kommunestorrelse pa trods af storre delta-
gelse 1 mindre kommuner ikke har nogen nevneverdig indflvdelse pa borgernes
interesse i og kendskab til kommunalpolitiske spargsmal. Tidligere undersogel-
ser har ikke direkte beskaftiget sig med disse sammenhange, men for yderli-
gere at kontrollere resultatet er der foretaget analyse pa individniveau ud fra to
landsdackkende surveyundersogelser fra Kommunedata, [ tekniske termer hand-
ler det om at undgd sakaldte okologiske fejlslutninger, dvs., at man ud fra
aggregerede data drager forkerte konklusioner pa individniveau. Analyserne pa
individniveau viser dog ligeledes, at der ikke er nogen navnevardig sammen-
haeng mellem interesse, kendskab og kommunesterrelse.?

Deltagelse, Ilvdhorhed, trovaerdighed og tillid

At borgerne i de mindre kommuner har et bedre forhold til politikerne og et
mere positivt syn pd deres beslutninger er ogsa en central antagelse bag naerheds-
arcumentet. En opfattelse, der ogsa kan findes belaeg for 1 den hidtidige forsk-
ning (Mouritzen 1991 og 1999). Datamaterialet fra Kommunedata giver mulig-
hed for nermere at undersege antagelsen ud fra spergsmal om borgernes syn
pa kommunalpolitikernes lydherhed og trovaerdighed samt tillid til de kommunal-
politiske beslutninger. Pa hver af de tre dimensioner er borgerne blevet bedt om
at tage stilling til to modsatrettede udsagn. Som tidligere er borgernes svar om-
sat til en gennemsnitsvardi pd skalaen fra -100 til 100. Verdien 100 svarer til, at
alle i kommunen er ,helt enige™ 1 udsagnet, mens -100 svarer til, at alle har svaret
helt uenige™.’

Ud fra en pluralistisk og deltagerdemokratisk forstaelse ma man forvente, at
borgerne opfatter kommunalpolitikerne som mere lydhere i mindre kommuner.
Argumentet var henholdsvis, at det er lettere at aggregere interesserne i mindre
enheder, og neerheden muligger konstruktiv dialog mellem borgere og politikere.
Borgernes opfattelse af politikernes lydher er malt pa de to modsatrettede ud-
sagn: . Kommunalpolitikerne lytter gennemgaende for lidt til de meninger, bor-
gerne har®, og ,,Kommunalpolitikerne ger deres bedste for at traeffe beslutnin-
ger, der tager hensyn til borgernes ensker™. Figur 2 viser de bivariate sammen-
hange med kommunesterrelsen.

Overst i figur 2 métte man forvente en positiv sammenhang, dvs. jo storre
kommuner, jo flere skulle vaere enige 1, at kommunalpolitikerne lytter for lidt til
borgernes meninger. Mens en negativ sammenheeng var forventet nederst i fi-
gur 2. Figurerne viser dog meget tydeligt, at der ikke er nogen sammenhang
mellem kommunesterrelse og borgernes opfattelse af politikernes lydherhed.
Kommunestorrelsens forklaringskraft 1 forhold borgernes oplevelse af lydhor-
hed hos politikerne er i begge tilfelde lig nul. Dette overraskende resultat @n-
dres ikke ved at kontrollere for urbaniseringsgrad og de evrige kontrolvariable.

Nogenlunde samme resultat gor sig gaeldende for borgernes opfattelse af
kommunalpolitikernes trovaerdighed. Dimensionen er malt pa folgende to mod-
satrettede udsagn: , . Kommunalpolitikere lover gennemgaende mere, end de kan
holde”, og .Kommunalpolitikere bestraber sig pa at gennemfore det program,
de er gaet til valg pa”. Figur 3 viser meget klart, at der heller ikke umiddelbart er
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Figur 2. Sammenhieng mellem kommunestorrelse (log) og borgernes svn
pa kommunalpohtikernes responsivitet
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nogen sammenhaxng mellem kommunestorrelse og borgernes oplattelse at po-
litikernes trovaerdighed.

Ligeledes fremgar det af de statistiske mal. at kommunestorrelsen overhovedet
ikke har forklaringskraft i forhold til variationerne i borgernes opfattelse af po-
linkernes trovierdig. Heller ikke for troverdighedsdimensionen @ndrer de to
gennemferte kontrolanalyser nievneveerdigt pa resultaterne.
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Figur 3. Sammenh@ng mellem kommunestorrelse (log) og kommunalpoli-

tikernes trovierdighed

Kom. pol. lover mere end de kan holde

Kom. pol. gennemfarer valgprogram

?U. —
|
: e !
* :
601 ‘
] . !
' + 3 ‘
e MM . ]l
504 * @ * |
| &
‘; e & e Beta: 0.01
| * Sign.: 0,94
a0l R 0,00
* R7 -0,03
. N: 38
) . S :

& & =
vo% %%%]09% “?515% ?0% %‘b f%%};%% %%
Indbyggertal {log)

20 Beta: 0.08
Sign.; 0,62
R  0.01
# E
10 s RY: 0,02
. 38
+ P * N ]
R P o
S * * !
10 . s * '
. * I
201 e
!
.30 !

"0% %0 dﬁ%oz% ‘a%&%; 'i’%% 6‘%0%0 .:é;%%

Indbyggertal (fog)

b,

%

Dette leder frem tl ullidsdimensionen, hvor der fremkommer et enkelt signifi-
kant resultat. Tilliden til de kommunalpolitiske beslutninger er malt pa udsag-
nene, ..Man kan stole pd, at byradets beslutninger er truffet pa et sagligt og
forsvarligt grundlag™ og ..Der er ikke tilstrickkelig dbenhed 1 byradets arbejde™.
Det forste sporgsmal gir meget specifikt pa tilliden til beslutninger, mens det
andet sporgsmal krever lidt mere fortolkning. Antagelsen er, at enighed 1. at
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Figur 4. Sammenhieng mellem  kommwnestorrelse (log) oz tilliden il
kommunalpolitiske beslutninger
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byradsarbejdet mangler abenhed, bunder i en mistillid til beslutningsprocesserne.
I figur 4 vises de bivanate sammenhenge.

[gen viser de bivariate analyser. at der ikke umiddelbart er nogen signifikant
sammenhieng mellem kommunestorrelse og borgernes forhold til kommunal-
demokratiet. Der spores dog en meget svag tendens til, at borgerne 1 storre
kommuner 1 gennemsnit er mere enige i, at de kommunalpolitiske beslutninger
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er truffet pa et sagligt grundlag. Sammenhangen bliver endda signifikant 1 den
sidste af kontrolanalyserne, men der er tale om en meget svag sammenhang.
Abenhed forbliver insignifikant i begge kontrolanalyser.

Fravaeret af sammenhaeng mellem kommunestorrelse og borgernes opfat-
telse af kommunalpolitikerne og de kommunalpolitiske beslutninger er som tidli-
gere navnt overraskende 1 forhold til hidtidig forskning, der har vist negative
sammenhange (Mouritzen, 1999 28). For at kontrollere ovenstaende resultater
er der blevet fortaget en raekke analyser, der forseger at tage hejde for nogle
ovrige faktorer.® I disse analyser forbliver kommunestorrelse dog insignifikant.
Endelig er der igen foretaget analyse pa individniveau pa datamaterialet fra de
to landsdakkende surveyundersogelser. Ogsd her er resultatet, at der ikke fin-
des nevnevardig sammenheng mellem kommunestorrelse og borgernes vur-
dering af det kommunale demokrati.” Dvs. at forskellen i resultaterne ikke blot
skyldes metodiske forskelle med hensyn til analyseniveau. Operationaliseringen
er stort set ogsa den samme 1 undersogelserne pa omradet. En styrke ved data-
materialet fra Kommunedata er dog. at respondenterne pa hver af dimensio-
nerne ogsa er blevet stillet et modsatrettet udsagn, hvilket alt andet lige oger
ayldigheden. Endvidere er n@rvacrende undersogelse tidligere undersogelser
klart overlegen i forhold til antal respondenter, hvilket alt andet lige sikrer stor
palidelighed. Man kan derfor med rimelighed konkludere, at meget tyder pa, at
borgerne 1 mindre kommuner pa trods af storre deltagelse ikke har en mere
positiv opfattelse af kommunaldemokratiet.

Deltagelse, tilfredshed med servicevdelser og forhold til
kommunaldemokratiet

Ovenstiende viser meget klart, at der ikke er beleg for nerhedsargumentets
antagelse om en direkte sammenha@ng mellem kommunestorrelse, deltagelse og
mere positivt forhold til kommunaldemokratiet. Nedenstaende stianalyse forsoger
nermere at afdekke de statistiske sammenhange mellem variablene. For over-
skuclighedens skyld er deltagelsesformerne (undtagen diskussion i civilsamfund)
sat sammen til et deltagelsesindeks for hver kommune.* Pd samme made er de
forskellige variable for borgernes forhold til kommunaldemokratict slaet sammen
til et indeks.” Endvidere inddrager stianalysen et samlet mal for borgernes gen-
nemsnitlige tilfredshed med de kommunale serviceydelser pa kerncomrader,
her defineret som barne-, skole- og @ldreomradet.’ Endelig renses stianalysen
for byeffekter ved at anvende urbaniseringsindekset som kontrolvariabel. Figur
5 viser 1 komprimeret form analyseresultatet.

Forst og fremmest bemarkes, at modellens samlede forklaringskraft i for-
hold til variationerne 1 kommunernes placering pa indekset for borgernes for-
hold til kommunaldemokratiet er god. Hele 59 pet. af variationen kan forklares,
hvilket, 1 forhold til det begraznsede antal variable 1 modellen, er meget overbe-
visende. Som forventet er der en steerk og signifikant negativ sammenhzeng
mellem kommunesterrelsen og graden af deltagelse i kommunerne. Betavardien
er —0,96, og 59 pet. af vanationen pa deltagelsesindekset kan statistisk forkla-
res. Dernast viser analysen, at der faktisk er en negativ sammenhang mellem
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eraden af deltagelse og borgernes forhold til det kommunale demokrati. Ettek-
ten er ikke sa kraftig som sammenhangen mellem kommunestorrelse og delta-
aelse. men er dog signifikant pa 5 pet. niveau. En interessant sammenheaeng. | de
bivariate analyser 1 forrige afsnit skulle man herudtra forvente, at forholdet til
kommunaldemokratiet var sigmifikant mindre positivt 1 de mindre kommuner pa
arund af den storre deltagelse.

Fieur 5. Stanalyse over sammenhaengen mellem kommunestorrelse (log). delta-

eelse, tilfredshed med serviceydelser pa kerneomrader og borgernes forhold tl
kommunaldemokratict. Kontrolleret for urbaniseringsgrad. N=38

szfi: w
\ Borgernes forhold ul
. kommunaldemokratiet
\ 019 (R7=0.59)

Deltagelsesindeks /U:mg

(R21=0,59)

+ () 63"

Kommunestorrelse

- 0.96%%

Kontrolleret for
urbaniseringsgrad

#5 Sionifikant pd 1. pet. niveau
# - Signifikant pa 5 pct. niveau
--- Ikke signitikant sammenhieng

Effekten bliver dog opvejet af en indirekte pavirkning via tilfredsheden med de
kommunale serviceydelser pa kerneomrader. Der viser sig nemlig en tendens
til, at borgerne 1 de mindre kommuner er mere tilfredse med de kommunale
kerneserviceydelser. Dette ses ved den negative betavardi pa —0.63, der er
signifikant pa 3 pet. niveau. Resultatet svarer tl tidligere analyser pa omradet
(Lolle, 1999a; Mouritzen, 1991: kap. 16). Endvidere viser analysen, at tilfreds-
heden med serviceydelserne pa kerneomraderne har en sterk og signifikant
effekt pa borgernes forhold til det kommunale demokrati. Det vil sige, jo mere
tilfredse med skole-. barnepasnings- og @ldreomradet, jo mere positivt opfattes
kommunalpolitikerne og deres beslutninger. Meget tyder saledes pa. at et posi-
tivt forhold til kommunaldemokratiet snarere skvldes tilfredshed med service-
vdelser end storre folkelig deltagelse. Endelig bekrafter analysen, at der ikke er
nogen selvstendig sammenhang mellem kommunestorrelsen og borgernes for-
hold til det kommunale demokrati.'
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Demokrati og en ny kommunalreform

De samlede analyseresultater viser, at der ikke findes empirisk belzg for en
rekke centrale antagelser bag narhedsargumentet. Valgdeltagelsen, den brede
organisatoriske deltagelse og den direkte kontakt til politikere og embedsmand
er storre i mindre kommuner, hvilket dog ikke afspejles i storre interesse 1. kend-
skab til eller mere positivt syn pa kommunaldemokrati. Specielt det sidste resul-
tat er overraskende i forhold til hidtidig forskning pa omradet. Ikke desto mindre
vil fortolkningen af resultaterne 1 hoj grad afhenge af ens normative demokrati-
opfattelse.

Fra en demokratisk elitistisk synsvinkel vil mindre deltagelse i storre kommu-
ner ikke vare saerligt problematisk. Snarere tvaertimod. Mindre bred organisato-
risk deltagelse og direkte kontakt til politikere og embedsmand vil give eliten
arbejdsro til at gennemfore de fornuftige og nedvendige tiltag. Et minus kunne
dog veere mindre kontrol pa grund af mindre valgdeltagelse. Endvidere har tidli-
gere studier vist, at landspolitiske spargsmal har storre betydning 1 store end |
sma kommuner (Gaardsted Frandsen, 1997). Det centrale fra en demokratisk
ehustisk synsvinkel er dog ikke mangden af kontrol, men derimod muligheden
for at afsette en siddende kommunalpolitiske elite. Denne sikkerhedsmekanisme
vil vaere til stede, uanset hvor mange der stemmer.

Fra en pluralistisk synsvinkel er den folkelige deltagelse mest af alt et middel
til aggregering af interesser, dvs., mindre folkelig deltagelse er ikke nedvendig-
vis ¢t problem. Analysen viste jo netop, at tilliden til de valgte repraesentanter og
deres beslutninger ikke var mindre i sterre enheder, hvilket tyder pa en udmaer-
ket aggregering af borgernes interesser. Det, Mouritzen kalder professionalise-
ring af kommunalpolitikken, kan ligefrem have sine positive sider (Mouritzen,
1999: 26). Analysen viste saledes en svag tendens til, at der 1 sterre kommuner
var starre tiltro til, at beslutninger var truffet pa et sagligt og forsvarligt grund-
lag. Endvidere viste analvsen, at graesrodsdeltagelsen blev anvendt uathzngigt
af kommunestorrelse. Foler borgerne deres interesser darligt varetaget, kan
der saledes udmaerket mobiliseres folkelig modstand i de storre kommuner. Fra
en pluralistisk synsvinkel vil man saledes blive bekraftet 1 den opfattelse, at det
repraesentative demokrati er velfungerende og tilpasningsdygtigt. Ogsa 1 store
enheder vil de forskellige interesser, pa den ene eller anden made, na frem ul
beslutningstagerne.

Selv ud fra en deltagerdemokratisk synsvinkel virker de demokratiske konse-
kvenser af kommunesammenlaegninger overskuelige, da de integrative proces-
ser ikke er malbart ringere i storre kommuner. Kommunestorrelse havde ikke
nevneverdig indflydelse pa interesse, kendskab og den kommunalpolitiske dis-
kussion i lokalsamfundet. I en dogmatisk udlzgning kan man dog stadig opfatte
den mindre folkelige deltagelse som et stort demokratisk minus. Det er dog gan-
ske svaert at begrunde, at deltagelse er et mal i sig selv, og ikke blot et middel.

Til sidst skal det pointeres, at studier af demokratiet 1 den nuverende kom-
munale struktur ikke direkte kan sige noget om demokratiets tilstand efter en
kommende reform. Kommunalreformen 1 1970’ erne viste med al tvdelighed, at
store reformer kommer i, pakker”. Reformpakken i 1970°erne indeholdt bade
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en inddelings-, opgavefordelings-, byrdefordelings- og styrelsesreform. Dvs.,
ud over nye inddelinger blev .alt andet™ ikke holdt lige. hvilket er forudswetnin-
gen for ovenstaende analyse, Derfor er det reelt umuligt at forudsige de demo-
krauske tilstande 1 en ny kommunal struktur. Ikke desto mindre kan ovensta-
ende analyse bruges til at nuancere de raesonnementer, der ofte fremfores 1 den
oftentlige debat. Det spinkle hab ma veere. at store reformer at den offentlige
scktor sker pa baggrund af en kvalificeret og visionr debat, der ikke blot ender
som en selvopfyldende profeti.

Noter

1. Aruklen er udarbejdet pa baggrund af mit 9. semesier projekt pa administrations-
uddannelsen pa Aalborg Universitet, hvor der findes uddybende dokumentation
tor analyserne. Projektet kan frit downloades fra http://www socsciauc.dk
~albreckt.

2. Afsnittene om borgernes tiltredshed med servicevdelserne er blevet analyseret af
Henrik Lolle (194992 og 1999b).

3. Indekset kan udregnes pd forskellige mader. Her er anvendt et simpelt gennemsnit,
dvs., de forskellige bystorrelser er ikke vaegtet, men teller lige meget 1 det samlede
gennemsnit. Urbaniseringstallene er venligst udlint af Poul Erik Mouritzen.

4, De w landsdaekkende survevundersogelser er gennemfort i 1995 og 1998, 1 [995-

undersogelsen ligger gammaverdierne under 0,05, 1 1995-undersogelsen ligger

gammaverdierne under 0,10, Under alle omstzndigheder er der tale om sa be-
skedne rangkorrelationer, at man ikke kan tale om en sammenhang.

Den gennemsnitlige kommunale verdi er udregnet pid folgende mode: Hver enkelt

respondents besvarelse er blevet omsat til skalaen <100 tl 100. Dette er gjort ved at

swette Ghelt enig™ al 100, Jdelvis enig” tl 50, Jhverken enig eller uenig™ ul 0,  delvis
venig”® til =50 og helt vemg™ ul ~100. Herefler udregnes den gennemsmithege vaerds
for kommunen ved at summere og dividere med antal respondenter,

6. Det kunne teenkes, at forholdet til kommunaldemokratiet var pavirket af kommunale
forskelle i borgernes politiske positioner. Der inddrages som kontrolvariable andel
vielgere | vderpartier (Enhedslisten, SF, Dansk Folkeparti og Fremskridtspartiet),
andel borgere 1 opposition Gl borgmesterflo), andel nejstemmer ved EU- afstemning
L9938, andel flyetninge fra 3. verdenslande og hovedstad/ikke hovedstad.

7. Gammaveerdierne for rangkoreelationsanalyserne ligger generelt under 010 1 de to
landsdackkende surveyvundersogelser. To sammenhange har 1 1995-undersogel-
sen gammavierdier omkring 0,13, hvilket dog stadig cr utilfredsstillende,

8. Indekset er etableret ved at summere og dividere de aggregerede gennemsnitlige
vierdier for deltagelse pa de fire forskellige deltagelsesformer.

4. Indekset er etableret ved forst at vende skalacn for de modsatrettede udsagn pa
dimensioner responsivitet, trovaerdighed og tllid, siledes at hojere vardi udirvk-
ker mere positiv opfatielse af kommunaldemokratict. Herefter er de gennemsnitlige
vardier pd .- 100 Gl 100 skalaen™ summeret og divideret,

) Tilfredsheden med bornepasnings- og skoleomradet er udregnet pa baggrund af &t
generelt tilfredshedssporgsmal for de to omrader. Tilfredsheden med =zldreomradet
er udregnet pa baggrund af seks mere specifikke nlfredshedssporgsmal. De tre
omrader indgar med lige stor vaegt 1 indekset,

[1. Stianalvsens kausalretning kan diskuteres. Man kunne forestille sig. at borgernes
forhold til kommunaldemokratict omvendt pavirkede tilfredsheden med service-
vdelserne og deltagelsen (Mouritzen, 1991: 5051 Jeg vil dog antage, at tilfredsheden
afspejler faktiske forskelle 1 serviceniveauet fra kommune il kommune, og dermed
ligger forud for borgernes forhold til kommunedemokratiet. 1 Lolle 1999b findes

gy
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empiriske indicier for, at tilfredsheden er et gyldigt mal for faktiske forskelle 1 service-
niveau. Man kunne ogsd indvende, at det kan veere problematisk ar anvende til-
fredshed som forudgdende for deltagelse, da tilfredsheden er malt pd interview-
tidspunkt, mens deltagelsen er malt bagud. dvs., den uvathangige ligeer efter 1 td.
Modellen bygger siledes pd en antagelse om, at tilfredsheden er nogenlunde sta-
bil over en etirig periode. Hvorvidt dette ¢r en urealistisk antagelse. ved vi endnu
meget lidt om. Under alle omstendigheder er sammenhxngen mellem tilfredshed
og deltagelse si svag, at den ikke pavirker kauwsalmodellens samlede billede.
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