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Hvordan gik det med lokaldemokratiet?

Sune Welling Hansen, Lektor, Institut for Statskundskab, Syddansk Universitet

I artiklen gives et review af studier, der har undersogt de lokaldemokratiske konsekvenser af Struk-
turreformen. Der er fokus pa studier, der har anvendt kommunesammenlagningerne, som var del af
reformen, til at studere sammenhangen mellem storrelsen pa politiske systemer og demokratiets
tilstand. De effekter, som studierne finder belaeg for, er typisk svage til moderate i styrke og negati-
ve, saledes at stigninger 1 storrelse svaekker demokratiets tilstand. Det overordnede billede som

fremkommer er, at studiernes resultater 1 hegj grad stemmer overens med den eksisterende litteratur.

1. Introduktion

Siden Strukturreformen tradte i kraft 1 2007 (og i arene op til), er der blevet forsket meget 1 dens
konsekvenser for lokaldemokratiet (sével som andre dele af det kommunale selvstyre).'® Den store
opmerksomhed, som reformen har faet, er helt forventelig, da Strukturreformen var meget omfat-
tende, og da denne slags reformer forekommer relativt sjeldent 1 et land (hvorfor det jo gelder om
at undersoge dem nir muligheden byder sig).!” Derfor er det nu, nasten ti r efter reformens ikraft-
treeden (og seks ar siden et lignende review sidst blev foretaget; Olsen 2010), ogsé et godt tidspunkt
at gore status pa, hvad forskningen har fundet frem til.

Lokaldemokrati er et begreb med mange dimensioner, hvoraf nogle er nart forbundne med an-
dre dele af det kommunale selvstyre. Skal man vurdere, hvordan det star til med lokaldemokratiet i
de danske kommuner, er det selvsagt centralt at se pd borgernes politiske meninger, holdninger og
adferd, men det er pa ingen made begrenset til dette. Det er for eksempel ogsé et spergsmal om,
hvorvidt det kommunale selvstyre reelt er et selvstyre pad ekonomisk og anden vis, sdledes at man 1
kommunerne kan tilpasse sig til sine borgeres lokale praferencer, hvilket er kongstanken i det dan-
ske kommunale selvstyre. Ligesom det ogsé er et spergsmal, om der er et egentligt lokalt partisy-

stem, eller blot en spejling af det landspolitiske system uden den lokale s@regenhed, som er tanken

' > okalt’ kan selvsagt ogsa vedrore andre niveauer end det kommunale, da det fx ogsa kan bruges til at betegne byer,
bydele eller sogne. Men i denne artikel anvendes forstnavnte betydning.

' Men interessen er stadig ikke naturgiven, hvilket man si med sammenlagningerne gennemfort i 1960erne, som ikke
fik meget forskningsmessig opmarksomhed. Det eneste storre projekt, som forfatteren er bekendt med, er undersogel-
sen gennemfort af Oluf Ingvartsen, Palle Mikkelsen, Henning Strem og Carsten Boll, udgivet i seksbindsserien Kom-
munalreformen i Danmark™ i 1991 (udgivet af forlaget Kommuneinformation). Og heri siges der ikke sgnderligt meget
om lokaldemokratiet.
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med selvstyret. Og hvis ingen af delene er tilfeldet, kan man satte spergsmalstegn ved, om der reelt
er lokaldemokrati i kommunerne. P4 samme made er det for eksempel ogsa centralt, at de lokale
folkevalgte har arbejdsvilkér, der satter dem 1 stand til at varetage deres mandat pa fornuftig vis. Og
pa den made kan man blive ved. Listen af relevante dimensioner er meget, meget lang, og 1 et re-
view som dette kan man ikke gere sig forhdbninger om at komme i narheden af noget, der er fuldt
dekkende. Jeg har derfor valgt et kompromis, hvor jeg forst omtaler en raekke centrale forsknings-
bidrag, som — i forskellige grader — har undersegt Strukturreformens konsekvenser for lokaldemo-
kratiet; og dernast giver jeg et dybdegdende review af effektstudier (hvor man undersoger om et
eller flere forhold pévirker andre forhold), der har undersegt borgernes politiske meninger, holdnin-
ger og adferd. Reviewet er opbygget saledes, at jeg 1 det folgende beskriver den ovenfor omtalte
forskning 1 den angivne raekkefolge, hvilket efterfolges af en diskussion af resultaterne 1 sidstnavnte

studier.

2. Studier af Strukturreformen og lokaldemokratiet

Der er som sagt blevet skrevet meget om Strukturreformen, og om kommunesammenlagningerne,
som var en del af reformen, herunder om konsekvenserne for lokaldemokratiet. For det forste er der
udkommet et antal antologier, som anlagger et bredere perspektiv pd Strukturreformen, og som
derigennem ogsé bererer lokaldemokratiet 1 kommunerne. Her skal sarligt neevnes Blom-Hansen et
al. (2006), antologierne udgivet af Forskningsprogrammet om Strukturreformen (Buch og Elklit
2007; Elklit og Pedersen 2006; og Mouritzen 2006), og de sidste par kommunalvalgsbeger (for-
navnte Buch og Elklit 2007; og Elklit og Kjer 2013).

For det andet har en reekke studier undersegt problemstillinger, som 1 forskellig grad — men ikke
nedvendigvis direkte — relaterer sig til Strukturreformens betydning for lokaldemokratiet. I det fol-
gende navnes en rekke studier, som har undersegt forskellige problemstillinger, der kan organise-
res jevnfer Figur 2; denne er inspireret af den parlamentariske styringskede, tilpasset til en kom-
munal kontekst. Hvad angar forholdet mellem det kommunale og nationale demokrati, har et tema-
nummer 1 Politica set nermere pa rammevilkarene for kommunernes virke (Udhuling af lokalde-
mokratiet, Politica nr. 2/2010); og Kjer og Elklit (2010) har undersegt graden af nationalisering af
de kommunale. Hvad angér det kommunale politiske system, har en raekke studier undersegt kom-
munalpolitikeres reprasentation, motivation, indflydelse, holdninger og vilkédr (Dahlgaard og Pe-
dersen 2010; Jakobsen og Kjer, 2015; Kjer, Hjelmar og Olsen 2010; og temanummeret i Jkonomi
og Politik nr. 4/2013), politisk konsensus 1 kommunalbestyrelserne (Houlberg og Pedersen 2014),
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og organiseringen af de kommunale politiske systemer (Baekgaard 2008). Hansen et al. (2008) un-
dersagger organiseringen af forvaltningen 1 kommunerne, og to studier har ogsé set pd oprettelsen af
borgerservicecentre 1 de sammenlagte kommuner (Bhatti, Olsen og Pedersen 2011) samt @&ndringer

1 skolestrukturen 1 kommunerne (Bakgaard 2010).

Figur 2 Det kommunale demokrati
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Udover disse studier er der ogsd en rekke effektstudier af borgerne og deres relation til det politiske
system, og til dels ogsa forvaltningen, som undersgger hvordan Strukturreformen pavirkede borger-
nes lokalpolitiske meninger, holdninger og adfaerd. Et fellestrek ved disse nylige studier er, at man
interesserer sig for €t centralt aspekt ved sammenlagningerne: Forogelsen af indbyggertallet, der 1
sagens natur felger af at blive sammenlagt. Dette skyldes, at man 1 den eksisterende litteratur har
interesseret sig meget for kommunernes befolkningsmaessige sterrelse og dets betydning for lokal-
demokratiet (se serligt Kjer og Mouritzen 2003; og Denters et al. 2014). Sammenlaegningerne er
dermed blevet anvendst til at undersege et mere generelt spergsmal om sammenhangen mellem stor-
relsen pa politiske systemer og demokratiets tilstand, eller kvalitet om man vil (et hovedvark er her

Dahl og Tufte 1973).'*

'® Det er ikke naturgivent hvad man forstér ved storrelsen pa et politisk system. Ofte defineres det som den befolk-
ningsmassige storrelse, men andre relaterede aspekter er geografisk sterrelse (areal), befolkningstethed og urbanise-
ringsgrad (Dahl og Tufte 1973: 17). Nar man i forskningen overvejende har valgt at fokusere pa forstnavnte snarere end
dem alle skyldes det blandt andet det forhold, at der ofte er en steerk sammenhang mellem disse karakteristika; og for-
mentlig ogsa det forhold at det er muligt at endre den befolkningsmassige sterrelse pd kommuner, hvilket i mindre
grad er tilfeeldet for de andre. For man fér ikke en bykommune ud af at ssmmenlegge fem landkommuner (reformule-
ring af Houlberg og Larsen 2000: 32).
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Et forste spergsmal er her, hvordan man 1 disse studier har begrebsliggjort lokaldemokratiet. Forst
og fremmest, hvad der ber kendetegne et demokrati — nationalt og lokalt — er der pd ingen mader
enighed om. Og 1 denne artikel vil der ikke blive redegjort nermere for de forskellige normative
forstaelser af demokratiet som en styreform. For at indfange den litteratur, som reviewes her, er det
nedvendigt med et relativt bredt demokratibegreb som en styreform, der er i stand til at efterleve to
set af kriterier: De substantive og de procedurale. Et demokrati skal vere i stand til at levere ydel-
ser, som stemmer overens med befolkningens praferencer, og det skal ogsa give borgerne indfly-
delse pa det politiske systems beslutninger (Dahl og Tufte 1973; Kjaer og Mouritzen 2003, Denters
et al. 2014). Hvor velfungerende et demokrati er, er derfor et spergsmil med mange dimensioner,
der — for blot at nevne nogle 4 — vedrerer borgernes evne til at deltage 1 politik, hvor meget de del-
tager, deres tillid til de folkevalgte og hvor tilfredse de er med de leverede ydelser. Til disse politi-
ske kompetencer, orienteringer og til adfaerd tilfgjer man ofte ogséd sociale orienteringer og adfeerd
(herunder om man har tillid til sine medmennesker, deltagelse i foreningsliv, og om man identifice-
rer sig med og foler sig tilknyttet til faellesskabet), der sé at sige kommer for de substantive og pro-
cedurale kriterier: At borgerne opfatter sig selv som en del af feellesskabet. Dermed bliver en vurde-
ring af et demokratis tilstand ogsa et spergsmal om, hvorvidt der eksisterer et fellesskab. Da gen-
standsomrddet 1 denne artikel er kommunerne, skal disse dimensioner selvsagt forstas i en kommu-
nal kontekst.

Dette bringer os til spergsmélet om, hvorfor og hvordan sterrelsen pa et politisk system pavirker
demokratiets tilstand. I og med at demokrati er et bredt begreb, har eksisterende studier af de for-
skellige dimensioner ogsa gjort brug af forskellige forklaringer pd sammenhangen. Men to bredt
dekkende forklaringer, som en del studier gor brug af, argumenterer for, at sterrelse kan have hen-
holdsvis en negativ og en positiv indvirkning pa demokratiet (Dahl og Tufte 1973; Denters et al.
2014; Verba og Nie, 1972). I kondenseret form er argumenterne folgende: Pa den ene side argu-
menterer ’decline of community’-modellen for, at den sociale sammenhangskraft er sterkere 1
mindre demokratier, hvilket ogséd giver udslag i borgernes politiske orienteringer (sdsom deres poli-
tiske interesse) og deres politiske adfzerd. P4 den anden side argumenterer mobiliserings-modellen
for, at sterre demokratier er kendetegnet ved sterre social og politisk diversitet, hvilket vil virke
fremmende for borgernes interesse for og viden om politik, ligesom det vil ege det politiske systems
lydherhed over for borgerne. Endelig kan man for det tredje fremhave en alternativ forklaring om,
at storrelse ikke har nogen indvirkning pa demokratiet, ud fra et argument om at sterrelse samvarie-

rer med andre karakteristika, som pavirker demokratiet, hvor der sarligt teenkes pa individkarakteri-
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stika. Med andre ord kan det vare, at observerede forskelle i lokaldemokratiets tilstand blandt
kommuner af forskellig storrelse skyldes forskelle 1 befolkningssammenscetningen 1 disse kommu-
ner, snarere end at det skyldes sterrelsen. Denne tredje forklaring er af metodisk karakter, som ved-
rorer neste sporgsmal.

Det tredje sporgsmaél er, hvordan studier af sammenlaegningerne 1 2007 kan bidrage til den eksi-
sterende litteratur. Relationen mellem storrelsen pa politiske systemer og demokratiets tilstand var 1
forvejen undersagt over tidsperioder, hvor der ikke blev gennemfort sammenlagninger (i en dansk
kontekst er hovedverket Kjer og Mouritzen 2003; og et nyligt udgivet storre komparativt studie er
Denters et al. 2014). S& hvad vindes der ved ogsa at studere sammenhangen 1 forbindelse med
sammenlagningerne 1 2007? Svaret er, at sammenlagninger under nogle omstendigheder kan be-
tragtes som kvasi-eksperimenter, der gor det muligt at estimere mere trovaerdige kausale effekter af
sammenhangen mellem kommunesterrelse og lokaldemokratiets tilstand (og andre lokale forhold,
for den sags skyld). Det afgorende er her, om sammenlaegningerne kan betragtes som eksogene,
saledes at man kan udelukke bias fra revers kausalitet og tredjevariable. Forstnavnte er en klassisk
problemstilling inden for politologien (og samfundsvidenskaben mere generelt), der vedrerer, om
den kausale retning nu ogséd kun gér fra den uathengige til den athengige variabel — eller om der
ogséd kan vare en pavirkning i den modsatte retning. For n&rvarende er en sddan revers kausalitet
en reel mulighed, da det ikke kan betragtes som tilfeldigt, hvor man valger at bosatte sig. Dermed
opstar der det problem, at en observeret forskel i lokaldemokratiets tilstand mellem kommuner af
forskellig storrelse ikke kun vil kunne tilskrives forskelle i storrelse, men potentielt ogsé at borgerne
bosat 1 kommunerne har forskellige lokaldemokratiske praferencer. Kommunesammenlaegninger
@ndrer jo ikke noget ved dette grundleeggende problem, men de kan alligevel medvirke til at ens-
rette” den kausale retning, hvis det er plausibelt, at sammenlaegningerne 1 sig selv er eksogene. Det-
te indeberer, at borgerne bosat 1 kommunerne ikke kunne pavirke, om deres kommune blev sam-
menlagt eller ej. For hvis dette er tilfeldet, er det muligt at betragte stigningerne i kommunesterrel-
se (som folger af at blive sammenlagt) som eksogene (for en mere udferlig beskrivelse, se for ek-
sempel Hansen og Hjelmar 2015; og Lassen og Serritzlew 2011; og en mere generel indfering 1
eksperimentelle designs gives af for eksempel Blom-Hansen og Serritzlew 2014).

Et andet klassisk problem er bias fra udeladte tredjevariable, hvilket i1 forbindelse med sammen-
leegninger kan komme til udtryk ved, at det jo ikke er tilfeeldigt om man bliver sammenlagt eller ej,
eller hvem man bliver sammenlagt med (se herom Bhatti og Hansen 2011). Den traditionelle los-

ning pa denne manglende tilfeldighed er statistisk kontrol, men denne tilgang har selvsagt den be-
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grensning, at man skal kunne observere disse variable for at kunne holde dem konstante. En anden
losning pd sammenlaegningernes manglende tilfeldighed er at bruge en for-méling til at justere for
initiale forskelle mellem kommuner som oplever forskellige stigninger i sterrelse, og pd den made
tage hojde for tredjevariable — bade observerbare variable (pa individ- eller kommuneniveau) savel
som uobserverbare tidskonstante variable (for mere om sidstn@vnte, se for eksempel Wooldridge,
2009: 462ff). Denne losning méa siges at vare den sterkeste af de to, og er da ogsé blevet anvendt i
mange af de nylige studier af sammenlagningerne 1 2007.

I Tabel 3 gives en oversigt af studier der har undersaggt borgernes politiske meninger, holdninger
og adferd (samt sociale orienteringer) i forbindelse med sammenlaegningerne i 2007." Som det
fremgar, er der blevet undersogt et bredt set af dimensioner 1 lokaldemokratiets tilstand, som spaen-
der fra sociale orienteringer (om man er aktiv i1 det lokale foreningsliv, og den folte/affektive til-
knytning til kommunen) over procedurale kriterier, der omfatter evnen til at deltage 1 lokalpolitik
(politisk effektivitetsfolelse), interessen for lokalpolitik og tilliden til lokalpolitikerne, til tilfredshe-
den med lokaldemokratiet og deltagelse i kommunalvalg samt substantive kriterier som tilfredshed
med lokale serviceydelser og faciliteter.

For det forste er det kendetegnende for mange af studierne, at kommunesammenlagningerne
studeres ud fra et argument om kommunestorrelsens betydning for lokaldemokratiets tilstand (und-
tagelserne er her Jakobsen 2009; og Kjer og Klemmensen 2014). Det er dog forskelligt, hvordan
man maler @ndringen 1 storrelse 1 disse studier: I dem alle anvendes en dikotomi mellem borgere
bosat 1 sammenlagte og borgere bosat i fortsaettende (altsa ikke sammenlagte) kommuner. Dette er
et ret groft mal for stigningen i1 indbyggertallet, og derfor anvender nogle af studierne ogsd mere
finkornede maél. Disse baserer sig pa en yderligere opdeling af de sammenlagte kommuner, pa den
absolutte eller relative stigning i1 indbyggertallet som folge af at blive sammenlagt, eller hvor der
tages hgjde for indbyggertallet for sammenlagningen (Hansen 2013 og 2015; Hansen og Hjelmar
2015; Lassen og Serritzlew 2011). Udover at vere et mere direkte mal for stigningen i indbyggertal-
let, har de sidstnavnte af disse mal ogséd den fordel, at man bedre kan isolere effekten af stigningen 1
indbyggertallet fra de andre effekter, som det at blive sammenlagt kan have pd lokaldemokratiet
(herunder harmoniseringen af serviceniveauer og den politiske og administrative reorganisering i

forbindelse med sammenlagninger).

' Oversigten er afgranset, sa der kun medtages publicerede studier af kommunesammenlagningerne i 2007 (og dermed
er der blandt andet udeladt working papers, konference-papers og specialer), som er udgivet i artikelform i akademiske
tidsskrifter, og med de kommunale valgerbefolkninger som population.
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Tabel 3 Effektstudier af borgernes politiske meninger/holdninger/adfeerd og sammenlaegningerne i 2007

Studie Dimensioner, Y Data Estimation Resultater

Bhatti og Hansen (2010) Valgdeltagelse Registerdata, tveersnit (2009)  OLS og logistisk regression,  Tvetydige, men hovedanalyse viser
pa individniveau og panel p&  Statistisk kontrol for tredje lidt lavere valgdeltagelse i sammen-
kommuneniveau (1997- variable lagte kommuner
2009)

Hansen (2013) Politisk tillid (herunder eks- Surveydatal, panel (2001- OLS, difference-in- Moderat negativ sammenhang mel-
tern politisk effektivitetsfo- 2009) differences lem relativ stigning i indbyggertal og
lelse) politisk tillid (skyldes serligt lyd-

herhed/ekstern politisk effektivitets-
folelse)

Hansen (2015) Tilfredshed med lokaldemo-  Surveydata', panel (2001- OLS, difference-in- Svag-moderat negativ sammenhaeng

Hansen og Hjelmar (2015)

kratiet, lokale serviceydelser,
lokale faciliteter og hvor godt
kommunen héndterer lokale

problemer

Aktiv i foreningsliv, affektiv
tilknytning, intern og ekstern
politisk effektivitetsfolelse,

politisk interesse, politisk

2009) + tvaersnit (2009)

Surveydata', tre uafhaengige

tveersnit (2001, 2009, 2013)

differences

OLS, difference-in-

differences

mellem relativ stigning i indbygger-
tal og tilfredshed med lokaldemokra-
tiet og serviceydelser samt evne til at

handtere lokale problemer

Svag negativ sammenhang mellem
relativ stigning i indbyggertal og
affektiv tilknytning, og til dels intern

politisk effektivitetsfalelse (hvor

' Disse survey-data er selvsagt nedvendigvis blevet kombineret med registerdata pa blandt andet om kommuner blev sammenlagt eller ej, og indbyggertal.
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Studie Dimensioner, Y Data Estimation Resultater
tillid, valgdeltagelse godt man foler sig informeret) og
politisk tillid/ekstern politisk effekti-
vitetsfolelse (lydherhed)
Jakobsen (2009) Lokal stemmeadferd Registerdata, tversnit (2005)  Multilevel-analyse Sterre lokal stemmeadfaerd i sam-

Kjer og Klemmensen (2014)

Lassen og Serritzlew (2011)*

Nielsen og Vestergaard (2014)

Velgertilslutning til borgme-

sterparti

Intern politisk effektivitetsfo-

lelse

Ekstern politisk effektivitets-

folelse

Registerdata og surveydata,

tveersnit (2009)

Surveydata', to uathangige

tvarsnit (2001, 2007/2008)

Surveydata', tvaersnit (2009)

OLS og (multilevel) logitisk
regression, statistisk kontrol

for tredje variable

OLS, difference-in-

differences og matching

Multilevel-analyse, statistisk

kontrol for tredje variable

menlagte kommuner

Lavere valgertilslutning til borgme-

sterpartier i sammenlagte kommuner

Moderat-sterk negativ sammenhang
mellem stigning i indbyggertal og

intern politisk effektivitetsfolelse

Negativ sammenhang mellem ind-
byggertal (In) og ekstern politisk

effektivitetsfolelse

? To nert forbundne studier er Lassen og Serritzlew (2010) og KREVI (2009).
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For det andet baserer alle studierne sig hovedsageligt pd survey-data med nogle fa undtagelser:
Bhatti og Hansen (2010), som underseger borgernes valgdeltagelse ved hjelp af registerdata pa
kommune- og individniveau. Endvidere er der dele af analyserne 1 flere af de andre studier, som
baserer sig pa registerdata pd kommuneniveau, herunder data fra kommunalvalgene. Det er selvsagt
nedvendigt at gore brug af survey-data for at undersege mange af dimensionerne i lokaldemokratiet,
da der ikke eksisterer registerdata pa dem.' Men der er velkendte problemer med mélefejl i survey-
data, herunder social desirability bias (at man svarer 1 retning af, hvad der er socialt forventeligt) og
hukommelsesfejl, som kan undgas ved i stedet at gere brug af registerdata (mere kan laeses herom 1
for eksempel Hansen, 2012). Nar dette altsd er muligt som i1 Bhatti og Hansens tilfelde, undgér de
blandt andet de velkendte problemer med overrapportering af valgdeltagelse 1 surveys.

Det er for det tredje ogsé forskelligt, hvordan studierne adresserer bias fra revers kausalitet og
tredjevariable. Nogle er traditionelle tvarsnitsanalyser, hvor der kontrolleres for et sat af observer-
bare karakteristika pa individ- og kommuneniveau, mens andre gor brug af data med tidlig variati-
on, paneldata eller flere uathengige tvarsnit, hvor der opnds en sterkere kontrol for tredjevariable,
som uddybet tidligere. En raekke af studierne benyttes sig af den sdkaldte differences-in-differences
identifikationsstrategi (se for eksempel Meyer 1995), der udnytter denne tidslige variation til at kon-
trollere for initiale forskelle mellem kommuner, der oplever forskellige stigninger i storrelse — og
som péd den made er i stand til at kontrollere for ikke kun observerbare variable, men ogsé uobser-
verbare tidskonstante variable pa kommuneniveau. (Og for paneldata kan man hertil tilfoje, at man
ogsa kan kontrollere for sidstnavnte pa individniveau).

Hvad viser studierne s& for sammenhangen mellem kommunestorrelse og lokaldemokratiets
tilstand? Som det fremgar af Tabel 3, finder nasten alle studier en negativ sammenhang, séledes at
de pageldende dimensioner af lokaldemokratiet svaekkes, ndr kommunens indbyggertal stiger.
Bhatti og Hansen (2010) underseger kommunal valgdeltagelse pé registerdata pA kommuneniveau
for valgene 1997-2009, og pé registerdata pd individniveau 1 2009 — og dermed pé kort sigt, to ar
efter sammenlagningernes ikrafttreeden. De foretager en raekke analyser af niveauer af valgdeltagel-
se 1 forskellige ar og ser ogsa pa a&ndringer 1 valgdeltagelse mellem valg — begge med statistisk kon-
trol med tredjevariable. De har derfor et metodisk svagere design 1 forhold til flere af de andre stu-
dier, om end det samtidigt skal navnes, at det er en fordel, at en del af deres analyse baserer sig pa
registerdata pa individniveau. Deres resultater er tvetydige, men de finder indikationer péd et mindre

fald 1 valgdeltagelsen 1 de kommuner, som blev sammenlagt — to ar efter sammenlagningerne blev

' Det skal dog her bemzrkes, at survey-dataene nedvendigvis mé suppleres med registerdata pa kommuneniveau jf.
note til Tabel 3.
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gennemfort. I forlengelse heraf underseger Jakobsen (2009) lokal stemmeadferd (hvormed der
menes, om valgere stemmer pa kandidater fra deres eget lokalomrade). Det undersgger han ved
hjelp af et komparativt casestudie samt statistiske analyser pa et tvarsnitsdatasat fra 20057, der
baserer sig pa oplysninger om lokalomrider fra udvalgte fortsettende kommuner og naesten alle de
sammenlagte kommuner. Jakobsen finder belaeg for, at sammenlagningerne har forstaerket tenden-
sen til at stemme lokalt ved kommunalvalg.

Hansen (2013) bruger differences-in-differences pa et panel baseret pa to surveys til at underse-
ge, om borgernes tillid til lokalpolitikerne (mélt som borgernes vurdering af politikernes kompeten-
ce og integritet samt deres lydherhed over for borgerne) blev pavirket af stigningerne 1 kommune-
starrelse som folge af sammenlagningerne pa kortere sigt (1 og med at eftermalingen er foretaget
cirka to ar efter sammenlagningerne). Han finder belaeg for en moderat, negativ effekt af stigning 1
storrelse pa tillid (som kan tilskrives lydherhed men ikke integritet eller kompetence). Hansen
(2015) bruger samme dataset, samt et uathengigt tvaersnit fra 2009, til at undersoge tilfredshed
med forskellige input- og outputmél (lokaldemokratiet samt kommunal service og faciliteter og ev-
ne til at handtere problemer), og finder en svag til moderat negativ effekt af stigning 1 sterrelse pa
disse mal undtagen et af dem (tilfredshed med faciliteter). Hansen og Hjelmar (2015) gor ligeledes
brug af differences-in-differences, men pa et puljedatasat bestaende af tre uathaengige tvaersnit (fra
henholdsvis 2001, 2009 og 2013), og undersager et bredt st af dimensioner 1 lokaldemokratiet.
Dette er det eneste af studierne, der bade undersoger de kortere- og leengeresigtede effekter af stig-
ningerne 1 storrelse (i 2009 og 2013, altsa to og seks ar efter sammenlagningerne). De finder belaeg
for en svag negativ effekt af stigning 1 sterrelse pa henholdsvis borgernes folte tilknytning til deres
kommune pé kortere og leengere sigt, til dels intern politisk effektivitetsfolelse (kun indikatoren for
hvor godt man feler sig informeret) pa kortere sigt, og til dels politisk tillid/ekstern politisk effekti-
vitetsfolelse (kun indikatoren for lydherhed) pa kortere og lengere sigt. Den interne politiske effek-
tivitetsfolelse underseges ogsa af Lassen og Serritzlew, der gor brug af et bredere sat af indikatorer
end fornavnte, og som benytter sig af differences-in-differences og matching pa et puljedatasat
bestdende af to uathaengige tvaersnit fra henholdsvis 2001 og 2007/2008. De ser dermed pa den me-
get kortsigtede effekt ét ar efter sammenlagningernes gennemforsel, og finder — med deres meget
steerke design — en moderat til steerk negativ effekt af stigning i indbyggertal pa intern effektivitets-

folelse.

? Som var det forste kommunalvalg til kommunalbestyrelserne for de nye sammenlagte kommuner, og som derfor blev
atholdt godt et ar for sammenlagningerne tradte i kraft.
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Nielsen og Vestergaard (2014) undersgger ekstern politisk effektivitetsfolelse (lydherhed), hvor de
gor brug af et bredere st af indikatorer end bade Hansen (2013) og Hansen og Hjelmar (2015), og
deres analyser baserer sig pa et tversnit fra 2009 (multilevelanalyse med statistisk kontrol for tred-
jevariable), hvorfor deres studie er metodisk svagere 1 forhold til de fernavnte. De finder, at ind-
byggertal (logaritmisk transformeret) har en negativ effekt pd den eksterne effektivitetsfolelse i
2009, men dette siger ikke noget direkte om, hvorvidt stigningerne 1 storrelse som folge af sammen-
leegningerne har pavirket effektivitetsfolelsen — men blot at der to ar efter sammenlagningerne er en
negativ sammenhang mellem fornavnte variable. Endelig er der Kjaer og Klemmensen (2014), der
ved hjelp af registerdata pa kommuneniveau og en survey fra 2009 underseger valgernes tilslut-
ning til borgmesterpartiet. De finder, at tilslutningen er lavere 1 de sammenlagte kommuner.

Hvad er sd den overordnede konklusion? Det er selvsagt ikke uden vanskeligheder at formulere
en sddan, i og med at lokaldemokratiet har s& mange dimensioner — og 1 og med at det ikke er na-
turgivent, hvornar forskelle 1 lokaldemokratiets tilstand i kommunerne er sa store, at de mé betrag-
tes som problematiske. Men ser vi pé tvers af studierne, sa er det et fellestreek for dem, at man fin-
der negative effekter, saledes at stigninger 1 sterrelse svekker demokratiets tilstand. Her skal det
dog samtidigt bemerkes, at effekterne typisk er svage til moderate i styrke. Disse resultater stem-
mer overens med den eksisterende litteratur, hvor man typisk ogsd har fundet negative sammen-
haenge, men som ofte ikke er sarligt sterke (Kjer og Mouritzen 2003; Denters et al. 2014).> Det
skal 1 den forbindelse ogsé bemarkes, at studierne anlaegger en ekstensiv analysestrategi og dermed
undersoger lokaldemokratiets tilstand ved hjelp af gennemsnitsbetragtninger péd tvars af mange af
landets kommuner — ofte dem alle eller 1 hvert fald de fleste af dem. Og konklusionen skal lases 1
dette lys.

Her skal man selvsagt ogsa have in mente, at spergsmalet om sammenhangen mellem kommu-
nestarrelse og lokaldemokratiets tilstand ikke er blevet endeligt besvaret 1 en dansk — eller internati-
onal — kontekst. Forbundet hermed er, at selvom feromtalte studier af sammenlagningerne 1 2007
har vigtige metodiske fordele over tidligere studier, s& er det samtidigt ikke uproblematisk at an-
vende kommunesammenlagninger til at studere sammenhangen mellem storrelse og demokrati.

Ogsé selvom sammenlagningerne giver overordentligt gode muligheder for at undersege sammen-

* 1 forbindelse hermed skal man endvidere huske p4, at kun en mindre andel af den danske befolkning har oplevet store
stigninger i deres kommunes indbyggertal i forbindelse med sammenlagningerne i 2007. Langt sterstedelen af landets
borgere oplevede ingen — eller relativt smé — stigninger. Hvilket man skal have in mente i fortolkningen af resultaterne i
de studier som finder moderat til steerke effekter.
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hangen mellem kommuners storrelse og lokaldemokratiets tilstand. I det felgende vil jeg beskrive

nogle af de centrale udfordringer, som vi star tilbage med.

3. Hvad ved vi stadig mindre om?

Som beskrevet tidligere er der nogle metodiske fordele forbundet med at anvende kommunesam-
menlagningerne 1 2007 til at undersege sammenhangen mellem storrelsen pa politiske systemer og
demokratiets tilstand: At vi kan estimere mere troverdige kausale effekter af sammenhangen mel-
lem fornavnte. Dette er dog en forsimpling, som skal nuanceres. For det forste var Strukturrefor-
men en meget omfattende reform, som @ndrede flere kommunale (og regionale) forhold samtidigt;
og det rejser naturligvis spergsmalet om, hvorvidt man kan isolere effekten af stigningerne i kom-
munernes befolkningsmassige storrelse fra disse andre forhold, herunder den potentielle effekt som
andre aspekter af sammenlagningerne kan have haft. Som beskrevet tidligere har en rekke af studi-
erne provet at adressere dette, men spergsmalet er, hvor godt det er lykkedes. Det kan vi selvsagt
ikke vide med sikkerhed, hvilket understreger, at ssmmenlagninger nok kan give bedre vilkér for at
undersgge betydningen af storrelse, men ingenlunde perfekte vilkar.

Forbundet hermed er for det andet det forhold, at studierne jo kun undersgger lokaldemokratiets
tilstand pa tilfelde, hvor kommunernes befolkningsmaessige sterrelse stiger. For sammenlagninger
medferer 1 sagens natur kun stigninger 1 indbyggertallet, ikke fald. Men hvad sker der s& med lokal-
demokratiet, nar befolkningstallet falder i kommunerne? Det er jo en tendens, som vi ser 1 flere
landsdele 1 dag, og som vi har set over en leengere arrekke, hvorfor der er tale om et spergsmal med
hej aktuel relevans. Problemstillingens omfang er illustreret 1 Figur 3, hvor man kan se, at der over
den 25-arige periode fra 1979 til 2003 er sket betragtelige befolkningsendringer 1 nogle af landets
kommuner: Fra fald i indbyggertallet pa op mod 20-25 procent (i de tidligere Ravnsborg, Lroske-
bing og Sydlangeland Kommuner) til stigninger pa 40-50 procent (Jegerspris, Graested-Gilleleje og
Grundse Kommuner). Desvearre kan vi ikke bruge studierne af sammenlaegningerne 1 2007 til at
besvare fornavnte spergsmal med, for det ville svare til ekstrapolering®, hvorfor spergsmalet stadig

forbliver ubesvaret.

4 Udtrykt i forhold til Figur 3 svarer ekstrapolering til, at man udtaler sig om konsekvenserne af fald i indbyggertal
(variationen til venstre for nullet) pa baggrund af analyser af konsekvenserne af stigninger i indbyggertal (variationen til
hgjre for nullet).
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Figur 3 Z£ndring i kommunernes indbyggertal 1979-2003 (%)
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Kilde: Danmarks Statistik Statistikbanken tabel BEF1A.

For det tredje er der spergsmaélet om, hvorvidt de fundne effekter af sammenlaegningerne i 2007 er
udtryk for kortsigtede effekter, som maske retter sig over en arraekke — eller om der i stedet er tale
om mere langsigtede effekter, som har en mere blivende karakter. Forst og fremmest er det generelt
svarere at undersege langsigtede effekter, blandt andet fordi kommunerne kan tenkes at reagere pa
eventuelle lokaldemokratiske problemer — og fordi betydningen af andre forhold udover sammen-
laegningerne ma forventes at blive storre og sterre over tid. Med dette in mente sé er det stadig ikke
et spergsmal, som er blevet underseogt serligt meget i en dansk (eller international) kontekst, hvilket
ogsa fremgar af Tabel 3; nasten alle studierne gor brug af data, som er indsamlet indenfor et par ar
efter sammenlagningerne tradte i kraft. Kun et enkelt af studierne, Hansen og Hjelmar (2015), har
pa nuverende tidspunkt undersogt de leengeresigtede konsekvenser af sammenlaegningerne, seks ar
efter sammenlagningernes ikrafttreeden. Der vil formentlig komme flere lengeresigtede studier af
kommunesammenlaegningerne i 2007, sa vi bliver nok klogere pa spergsmalet i de kommende ar.
Spergsmaélet er, hvor godt de omtalte studier rejser over tid og sted. De sarlige omstaendigheder,
der opstar i forbindelse med reformer, og som satter os i stand til at estimere mere trovaerdige ef-
fekter, kan paradoksalt nok samtidigt gere det svert at generalisere til andre omstendigheder. Dette

blev allerede berort ovenfor i forbindelse med overvejelserne om ekstrapolering, men et yderligere
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problem er folgende: En stigning i indbyggertallet som folge af en sammenlegning indtreder jo
meget pludseligt — og kan af den grund ogsa tenkes at have en staerkere effekt, end hvis stigningen
var sket mere gradvist over en lengere drreekke. Problemet er, at @ndringer 1 kommunernes indbyg-
gertal som oftest netop sker gradvist snarere end pludseligt, hvilket ogsa fremgar af Figur 4. Her ser
vi, at de arlige @ndringer 1 kommunernes indbyggertal typisk er meget sma (for de midterste 50
procent mellem -3 og +4 procent pro anno, over den 25-drige tidsperiode fra 1979 til 2003). Men
mange bakke sma, som man siger — hvilket ogsd fremgér af Figur 3, hvor vi ser, at den aggregerede
stigning 1 indbyggertallet over de 25 &r er ganske stor for nogle kommuner. Ville vi forvente at ob-
servere de samme a&ndringer 1 lokaldemokratiets tilstand 1 disse kommuner, som vi observerer for
de pludselige befolkningsstigninger af samme sterrelsesorden i forbindelse med sammenlagninger-
ne? Vi har ikke grundlag for en sddan forventning, og derfor er der ogsa her et ubesvaret spergsmal.
Men det er ogsa et spergsmal, som det vil vaere meget svart at besvare, 1 og med at der er netop tale

om mindre gradvise &ndringer over tid.

Figur 4 Arlige sendringer i kommunernes indbyggertal, 1979-2003 (%)
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Kilde: Danmarks Statistik Statistikbanken tabel BEF1A.

Med alt dette i mente, hvad er bundlinjen sa? Som det tidligere blev fremfort, sd er den samlede

konklusion, at resultaterne fra studierne, der har anvendt sammenlagningerne til at studere sam-
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menhangen mellem storrelsen pé politiske systemer og demokratiets tilstand, stemmer overens med
den eksisterende litteratur, der har pavist nogle negative sammenhange. Det er konsistent med ’de-
cline of community’-modellen, om end sammenhangene ofte ikke er sarligt steerke. Selvom der er
nuancer til denne hovedkonklusion, s& stir det 1 hvert fald klart, at borgernes lokaldemokratiske
meninger, holdninger og adferd bestemmes af mange andre faktorer end sterrelsen pa kommunen.
Som tidligere forskning har vist, er det sarligt karakteristika pd individniveau, som er vigtige (Kjer
og Mouritzen 2003; og Denters et al. 2014). Med andre ord er det i mindre grad sterrelsen pa fel-
lesskabet, der har betydning for lokaldemokratiets tilstand, og 1 hejere grad karakteristika ved indi-
viderne, som indgar i fellesskabet. S& ser man forskelle pd lokaldemokratiets tilstand 1 smé og stor-
re kommuner, skyldes det mere forskelle 1, hvem der har valgt at bosatte sig 1 disse kommuner, end

det skyldes storrelsen.
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