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Introduktion

Der tales meget om at reformere den offentlige sektor,
men gennemgribende offentlige reformer er i realiteten
en sjzldenhed. Kommunalreformen fra 2007 er i den
forbindelse en undtagelse, der for alvor fordelte opgaver
og grenser i den offentlige sektor pa ny. 271 kommuner
blev til 98, og en lang rekke opgaver blev flyttet mellem
staten, det tidligere amtslige niveau og kommunerne. En
sidan reform rejser selvfolgelig en lang rekke sporgsmal,
som forskere med interesse i politik gerne vil besvare. I
dette temanummer ser vi nermere pd strukturdelen af
Kommunalreformen, dvs. den del, der vedrerer kom-
munernes &ndrede grenser og storrelse. Med dette af-
set ser temanummeret pa, hvad de mulige konsekvenser
af strukeurdelen har veret for borgernes deltagelse i det
lokale demokrati, kommunalpolitikernes hverdag og mo-
tivation samt forandringer i den forte politik og orga-
nisering i kommunerne. Felles for artiklerne er derfor,
at de har den samme uafhengige variabel, nemlig sam-
menlegningen af kommunerne, hvis mulige betydning
bliver afdekket i en reekke kvantitative, empiriske studier.

Kommunerne er vigtige i Danmark, de forvalter om-
kring halvdelen af det offentlige budget og star for storste-
delen af den kontakt som borgerne har med ,det offent-
lige®. Derfor er det ikke helt ligegyldigt, hvad kommu-
nerne foretager sig, og hvordan de udvikler sig. Pa den
ene side er der et effektivitetshensyn, et hensyn, der blev
fremfort meget sterke i aftalen om Strukturreformen. P
den anden side er det et hensyn til det lokale demokrati.
Som Anker Brink Lund og Peter Maskell spurgte i deres
indledning til et Politika-temanummer ti ar efter Kom-
munalreformen 1970: ,er det kommunale selvstyre andet
end et ideologisk dogme her ved indgangen til 1980’erne?*
Det var en anden reform, men mange af spergsmalene er
de samme. Vi vover pelsen og laver allerede nu en forelo-
big evaluering af Kommunalreformen 2007.

I temanummerets forste artikel stiller Yosef Bhatti og
Kasper Moller Hansen skarpt pd kommunesammen-
legningernes betydning for valgdeltagelsen ved kom-
munalvalgene. Forfatterne tager afset i det betydelige
fald i valgdeltagelsen fra 2005 til 2009 og sperger, om
kommunesammenlegningernes nye storkommuner kan
bare en del af skylden. Analyserne bygger bl.a. pd et
unikt datamateriale med flere millioner danske velgere.
Resultatet peger i forskellige retninger, men tilbage stér,
at kommunesammenlaegninger ikke alene kan tilskrives
hele skylden for den faldende valgdeltagelse.

Efterfolgende undersoger Jens Olav Dahlgaard og
Lene Holm Pedersen kommunesammenlegningernes
betydning for kommunalpolitikeres motivation med ud-
gangspunke i litcteraturen om Public Service Motivation
(PSM). Forfatterne viser, at kommunalpolitikerne gene-
relt er ens motiverede til ’at gore godt’ for hele samfundet
uanset om kommunen er sammenlagt eller ¢j. Til gen-
geld kan noget tyde pd, at sammenlegningerne kan have
pavirket de folkevalgtes brugerorientering. I hvert fald er
kommunalpolitikere, der har oplevet de storste sammen-
legninger i forbindelse med reformen, ogsi de mindst
motiverede til at ‘gore godt’ for den enkelte borger.

Med den neste artikel kigger Martin Beekgaard ner-
mere pi kommunesammenlegningernes betydning for
folkeskolelukninger. Selvom rationalet bag reformen var,
at der kunne opnés stordriftsfordele gennem skoleluknin-
ger i de nye kommuner, har dette langt fra veret tilfeldet.
Forfatteren argumenterer for, at kommunesammenlaeg-
ningerne har dannet baggrund for en ny geografisk skil-
lelinje i kommunalpolitik, som pé kort sigt har begrenset
antallet af skolelukninger i de nye kommuner.

I temasektionens afsluttende artikel runder Asmus
Leth Olsen af med en presentation og diskussion af
den ovrige forskning om kommunesammenlegninger-
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nes konsekvenser. Forfatteren udlaegger, hvordan eksi-
sterende studier har vist, at kommunalpolitikernes rolle,
borgernes lokaldemokratiske opfattelse og kommunernes
administrative organisering i varierende omfang er ble-
vet preget af kommunesammenlegningerne. Artiklen
afslutter med at argumentere for, hvilke centrale sporgs-
mal vi stadig mangler at f besvaret med hensyn til kom-
munesammenlegningernes konsekvenser. Konklusionen
er klar: Der er stadig meget, vi ikke ved nok om.

Uden for tema, bringer vi en artikel af Rasmus Brun
Pedersen, der ser nzermere pa regeringsautonomi og dele-
geringstab, nar danske praferencer i EU traktatforhand-
linger fastszttes. Med udgangspunkt i principal-agent
teori analyseres det danske forhandlingsmandat i forbin-
delse med forhandlingen af Maastricht Trakrtaten, og det
sammenlignes med forhandlingernes outcome. Analysen
tegner et billede af, at regeringer har et vist riderum til at
udnytte forhandlingerne til at realisere resultater, der lig-
ger teettere pa deres egne preferencer, men at Folketingets
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partier ligeledes har muligheder for at udeve uforholds-
messig stor indflydelse pd enkelte delomréder.

Nummerets sidste artikel er skrevet af Ali Rahigh-
Aghsan. Artiklen setter sporgsmilstegn ved konventio-
nelle beskrivelser af Iran som en voksende magtfakror,
der truer bide den regionale og den globale sikkerhed.
Artiklen gennemgir péistande om, hvorfor Iran ber ses
som en trussel og konkluderer, at bade Irans harde og
blede magt er overvurderet. Der er langt fra grund il
panik; Iran kan balanceres.

Som altid afsluttes nummeret med en rekke bogan-
meldelser af den nyeste politologiske og samfundsviden-
skabelig litteratur.

God leselyst!

Caroline Howard Gren og Asmus Leth Olsen
Temanummerredaktorer






Kommunalreformens
betydning for den
kommunale valgdeltagelse

Yosef Bhatti PhD-stipendiat, Institut for Statskundskab, Kabenhavns Universitet
Kasper Mgller Hansen Professor, Institut for Statskundskab, Kabenhavns Universitet

Politologiske studier har vist en negativ, ikke-line-
aer sammenhaeng mellem starrelsen pa politiske
enheder og valgdeltagelsen til deres repraesenta-
tive organer. Det ferte til bekymring for den de-
mokratiske deltagelse, da kommunalreformen
reducerede antallet af kommmuner fra 275 til 98
storkommuner. Debatten blev yderligere aktuali-
seret, da valgdeltagelsen fra 2005 til 2009 faldt
med naesten 4 procentpoint. | denne artikel ser vi
naermere pa reformens potentielle betydning for
valgdeltagelsen.

Sterrelse og demokrati

Sammenhzngen mellem antallet af borgere i fx et land,
en bystat, eller en kommune og deres mulighed for at del-
tage i demokratiet er et klassisk sporgsmal, som har trade
tilbage gennem hele demokratihistorien. I det direkte
demokrati kan det veere svert for borgeren at komme il
orde, nir den politiske enhed er stor, og skal alle borgere
hores om alle beslutninger, bliver den demokratiske ef-
fektivitet lav.

Lesningen pa udfordringen har gennem historien
veret politisk representation. Borgerne velger repre-
sentanter eller udtrekkes til demokratisk tjeneste ved
lodtreekning som i det graeske demokrati (Manin 1997;
Hansen 1991). Selvom udbredelsen af det reprasentative
demokrati har gjort det praktisk muligt for sterre po-
litiske enheder at fungere, har det ikke elimineret den
demokratiske udfordring ved store enheder. Nar vi ac-
cepterer det reprasentative demokratis grundprincipper,
hvor valgerne med deres stemme giver mandat til politi-

kerne til at styre samfundet i den neste valgperiode, bli-
ver valgdeltagelsen den centrale indikator for demokrati-
ets sundhedstilstand (Beetham 1991; Franklin 2004). Jo
hejere valgdeltagelse, jo sterkere er politikernes mandat,
og desto steerkere er den direkte accept af det represen-
tative demokratis méide at fungere pa. P4 den made er
valgdeltagelse ofte fremhavet som en entydig sundheds-
indikator for den demokratiske legitimitet (Blondel et al.
1998; Beetham 1994). Imidlertid finder mange studier
en negativ sammenhang mellem valgdeltagelsen og stor-
relsen pé den politiske enhed.

Nir nu store enheder kan give demokratiske udfor-
dringer, kan man naturligvis sperge sig selv, hvorfor vi i
moderne demokratier ikke blot opererer i smd enheder. I
det klassiske verk ,,Size and Democracy“ diskuterer Dahl
og Tufte (1973) forholdet mellem demokratiets storrelse
(iser demos’ storrelse) og henholdsvis den demokratiske
legitimitet (fx valgdeltagelse) og demokratiets effektivitet.
Den demokratiske legitimitet hos Dahl og Tufte (1973)
er knyttet bredt til politisk deltagelse — herunder valgdel-
tagelse, tillid til politikerne, politisk opmerksomhed mv.
— mens demokratiets effektivitet er knyttet til dets evne til
at levere sikkerhed i forhold til udefra kommende trusler
og skabe mulighed for gkonomiske forbedringer. Grund-
leggende pipeger Dahl og Tufte (1973), at der er en af-
vejning mellem demokratisk legitimitet og demokratisk
effektivitet. Store enheder styrker den demokratiske ef-
fektivitet pga. fx stordriftsfordele, men samtidigt svaekkes
den demokratiske legitimitet pga. fx lavere valgdeltagelse
(Kjer & Mouritzen 2003). Med David Eastons optik vil
man sige, at der er en afvejning mellem effektivt input
til det politiske system og effektiv output (Easton 1965).
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Der er siledes et indbygget dilemma mellem legitimitet
og effektivitet i vores reprasentative demokrati.

Afvejningen mellem demokratisk legitimitet og ef-
fektivitet blev aktualiseret af kommunalreformen. Ho-
vedargumentet bag reformen var netop ved hjelp af
storre enheder at indheste stordriftsfordele og forbedre
effektiviteten i kommunerne. Samtidig var der i Struk-
turkommissionens rapport en erkendelse af, at reformen
kunne have betydning for den demokratiske deltagelse,
om end effekterne vurderes til at vare relativt beskedne
(Strukturkommissionen 2004).! Studier kort efter refor-
men indikerer, at reformen har haft en negativ effekt pa
den politiske tillid (Lassen & Serritzlew 2010). I denne
artikel ser vi pa udviklingen i valgdeltagelsen som en
indikator pa reformens indflydelse pa den demokratiske
legitimitet. Sporgsmalet bliver yderligere aktualiseret af,
at vi ved kommunalvalget i 2009 havde en valgdeltagelse
pa 65,8 procent — den laveste valgdeltagelse i 35 ér efter en
lang periode med stabilitet i den kommunale deltagelse
(se figur 1). Det naturlige sporgsmal er, om faldet i valg-
deltagelsen skyldes kommunalreformen, eller om andre
faktorer kan have veret pa spil.

Kommunalreformen er naturligvis interessant i sig
selv, men ogsa fordi den giver en unik lejlighed til at
belyse sammenhangen mellem storrelsen pa den politi-
ske enhed og valgdeltagelsen, der som antydet har varet
sd central i demokratihistorien. De fleste undersogelser
er begrenset af, at storrelsen pa de politiske enheder er
relativt konstant over tid. Ved undersogelse af kommu-
nalreformen har man 67 sammenlagte enheder (hvis man
regner Bornholm med) og 31 uzndrede kommuner. Ved
at se pa om valgdeltagelsen har @ndret sig forskelligt i
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sammenlegnings- og ikke-sammenlegningskommuner-
ne, kan man estimere effekten af de storre enheder.

Samlet set soger artiklen at svare pa tre tet rela-
terede sporgsmil: 1) Er der en sammenheng mellem
indbyggertal og valgdeltagelse i danske kommuner? 2)
Har kommunalreformen haft en negativ indflydelse pé
valgdeltagelsen? 3) Kan kommunalreformen forklare det
dramatiske fald i valgdeltagelsen fra 69,5 procent i 2005
til 65,8 procent blot 4 ar efter?

Artiklen er opbygget som folger. Efter denne indled-
ning underseger vi sammenhangen mellem valgdeltagelse
og kommunestorrelse ved de fire seneste kommunalvalg
11997, 2001, 2005 og 2009. Vi finder en steerk sammen-
heng mellem de to faktorer. Det er siledes sandsynligt,
at kommunalreformen kunne have en indflydelse, idet
den ogede den gennemsnitlige kommunestorrelse vasent-
ligt. I de to efterfolgende afsnit dykker vi lengere ned i
tallene for at kompensere for to svagheder ved de fleste
undersogelser af sammenhengen mellem valgdeltagelse
og kommunestorrelse. Forst benytter vi et unikt dataset
pa individniveau, der giver bedre lejlighed til at kontrol-
lere for alternative forklaringer sisom kompositionsef-
fekter — altsd at store kommuner har en lavere valgdel-
tagelse, fordi deres borgere har serlige karakreeristika (fx
flere unge, flere indvandrere, flere tilflyttere mv.). Denne
undersogelse giver os ogsi lejlighed til at vurdere den
potentielle betydning af den nedleggelse af valgsteder,
som bl.a. fulgte i kelvandet p4 kommunalreformen. Vi
finder, at sammenlegningskommunerne har lavere delta-
gelse end ikke-sammenlegningskommuner. Dernast ser
vi pd udviklingen i valgdeltagelsen over tid — fra for kom-
munalreformen til efter. Noget overraskende finder vi, at

Figur 1: Udviklingen i den kommunale valgdeltagelse siden 19707
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deltagelsen i sammenlaegningskommunerne steg i forhold
til de ovrige kommuner fra 1997 til 2005, hvorefter de
oplevede et fald. Slutteligt samler vi op pa analysens fund
vedrerende kommunalreformens effekt og diskuterer, om
kommunalreformen kan forklare den dramatiske udvik-
ling i valgdeltagelsen fra 2005 til 2009.

Valgdeltagelse og kommunestorrelse

I Strukturkommissionens betznkning konkluderes det,
at man vil kunne forvente et fald i valgdeltagelsen ved
storre kommuner. Sterre kommuner kan modvirke fo-
lelsen af demokratisk nzrhed og kan endvidere betyde,
at den enkelte borger har mindre indflydelse (pga. flere
borgere pr. mandat). I betzenkningen vurderedes det pa
baggrund af analyser af den kommunale valgdeltagelse i
1997, at man vil kunne forvente et fald i valgdeltagelsen
pa 2,5 procentpoint, hvis man foreger indbyggertalleti en
kommune fra 10.000 til 30.000. En stigning fra 30.000

KOMMUNALREFORMENS BETYDNING FOR VALGDELTAGELSEN 4

til 50.000 indbyggere giver tilsvarende et forventet fald
pa 1,1 procentpoint, nar der er kontrolleret for diverse
kommunale socio-demografiske karakeeristika (Struktur-
kommissionen 2004:152). Betenkningen forventer altsd
et fald i valgdeltagelsen ved sterre kommuner, men at
dette fald ikke vil vaere linewrt i relation til den nye kom-
munesterrelse — faldet forventes at vere storst for de sma
og mindst for de storre sammenlegningskommuner.
Flere studier bekrefter strukturkommissionen kon-
klusioner for kommunalvalgene i 1993 og i 1997 (Mou-
ritzen 1997; Frandsen 2004; Juul-Madsen & Skou 2006).
Den negative, ikke-linezre effekt er ofte opererationa-
liseret ved at anvende logaritmen til antal indbygger i
kommunen i sammenheng med valgdeltagelsen. I figur
2 analyseres siledes den bivariate sammenhang mellem
den naturlige logaritme til indbyggertallet og valgdelta-
gelsen ved de fire kommunalvalg fra 1997 tl 2009. I
analyserne bekreftes den negative og ikke-lineere effekt
af indbyggertallet pd valgdeltagelsen for alle fire valg.?

Figur 2: Bivariat sammenhang mellem valgdeltagelsen og indbyggertal (kommuneniveau)
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I alle fire regressioner i figur 2 kan vi se den forven-
tede negative sammenhang mellem indbyggertal og valg-
deltagelse bide for og efter kommunalreformen. Skalaen
pa indbyggertal er (naturlig) logaritmisk, hvorfor sam-
menhangen er sterkest for smd kommuner. Et spring fra
8 til 9 pa den logaritmiske skala svarer til et spring fra
ca. 3.000 indbyggere til ca. 8.000, mens et spring fra 11
til 12 svarer til en @ndring fra ca. 60.000 indbyggere til
163.000 (man omregner et tal, x, fra den naturlige loga-
ritmiske skala ved at tage eksp(x) eller 2,727x). Effekten
er altsé storst for de smd kommuner. Dette giver intuitiv
mening, idet 1.000 indbyggere ekstra sandsynligvis be-
tyder mere for folelsen af demokratisk nerhed, nir man
gér fra 3.000 til 4.000 indbyggere, end hvis man gar fra
60.000 til 61.000.

Den negative effekt af antallet af indbyggere (dvs.
hzldningen pd linjen) er mindst i 2001, hvor det kombi-
nerede folketingsvalg og kommunalvalg fandt sted. Tid-
ligere studier har vist, at demografiske faktorer som alder,
civilstatus og kommunal bopzlsanciennitet har storre ef-
fekt pa valgdeltagelsen ved kommunalvalg, end det er
tilfeldet ved folketingsvalg, der si at sige trekker svage
grupper op fra sofaen (Elklit et al. 2007). Det vil sige, at
der sker en polarisering af velgerkorpset ved kommunal-
valg i forhold til folketingsvalg i relation til valgdeltagel-
sen (se ogsa Elklit et al. 2005; Bhatti & Hansen 2010).

De bivariate analyser i figur 2 tager naturligvis ikke
hejde for, at der er demografiske forskelle mellem smé
og store kommuner. Fx er der flere unge, flere enlige og
flere personer med udenlandsk baggrund i store kom-
muner (Elklit et al 2007: 81). Og da disse grupper stem-
mer markant mindre end andre demografiske grupper,
kan de bivariate effekter blot vare udtryk for en spuriss
sammenhang, som forsvinder, nir vi kontrollerer for
kommunernes demografiske sammensatning. I tabel 1
kontrollerer vi for en rekke kommunale karakteristika,
som i tidligere analyser har vist sig af have effekt (Mou-
ritzen 1997; Frandsen 2004; Juul-Madsen & Skou 2006).
Da vi anvender OLS regression, skal en koefficient tolkes
som effekten pé valgdeltagelsen i procentpoint, nir den
pigeldende uafhengige variabel stiger med en enhed,
samtidig med at alle de gvrige uafhangige variable holdes
konstante.*°

Det vigtigste fund i regressionerne i tabel 1 er, at
den negative, ikke-lineer effekt af antallet af indbyggere
pa den kommunale valgdeltagelse ikke forsvinder, nir
vi kontrollerer for effekten af kommunens demografiske
karakeeristika. Antallet af indbyggere pavirker altsd valg-
deltagelsen i negativ retning. Vi eksperimenterede med en
lang rekke alternative specifikationer af indbyggertalsva-
riablen — herunder en liner funktionel form og en serie
af dummy-variable, men som tidligere studier finder vi, at

TEMA 9

Tabel 1: Valgdeltagelsen (pct.) som funktion af kommu-
nale karakteristika (1997 til 2009)

1997 2001 2005 2009
Antal indbyggere (In) -39 -094™ 190" 1,94
(0,56) 0,27) (0,76) 0,77)
Sammenlegningskommune  -0,66 -0,49 0,14 -1,37
0,67) (0,34 (1,15) (1,10)
Areal 1 100 km? (In) 1,14 0,35" 1,23 091
(0,34 (0,16) 0,59 (0,58)
Indbyggere (1.000) pr. 0,27 -0,31 -0,23 -0,61
mandat 0,42) 0,21) 0,59 (0,54)
Beskatningsgrundlag i -4,62* -0,14 479 2,37
100.000 kr. pr. indbygger ~ (2,20) 0,71 (2,40) (2,36)
Procent (100) almene 1,59 1,75 -5,04 811"
boliger af alle boliger (2,78) (1,42) 4,17 (4,05)
Udg. il fertidspen. pr. -0,37 -0,31* 0,21 0,20

14-64/66 &g i 1.000 kr. ~ (0,29) 0,11 (0,28) 0,16)
Udg. til kontanthjee. pr. -0,24 -0,086 0,86 -1,35"
14-64/66 &g i 1.000 kr. (0,22 0,10 (0,38) (0,45)
Andel +15 arige med =288 1747 -416™ -30,9
grunduddannelse (4,85) (2,49) (11,7) (11,8)
Andel 18-29 drige veelgere  -26,9™  -9,28* =311 -16,1
(8,64) (4,50 (19,0) (18,9)
Andel +80 &rige veelgere -3,18 -58,4* 7,02 -0,10
(13,7) (6,58) (25,0 (26,8)
Andel nydanskere -4.19 -35,3™* 0,0081 -9,35
(9,66) (4,49 (15,2) (13,1)
Konstant 131,0* 1109 118,9™* 110,9™
(6,24) 2,91 (9,26) (8,85)
N 275 275 98 98
F-test 27,33 56,07 14,07 17,83
RE 0,556 0,720 0,665 0,716
Justeret R? 0,536 0,707 0,618 0,676

Note: + p<0,10; * p<0,05; ** p<0,01; *** p<0,001. OLS regression, Ustandar-

diseret betakoeflicienter med deres standardfejl i parentes.

den naturlige logaritmiske funktionelle form er den, der
bedst beskriver den partielle sammenheng,

Deter verd at bemerke, at indbyggertal er signifikant
ved alle fire valg, hvilket tyder pa, at ssammenhangen er
robust over tid. Sammenligner vi koeflicienterne for an-
tallet af indbyggere i tabel 1 med de tilsvarende bivariate
koefhcienter i figur 2, kan vi ogsa se, at sammenhzngene
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i enkelte 4r er lidt svagere (i 2001, 2005 og 2009) og
lidt sterkere i 1997, nir vi kontrollerer for kommunale
karakeeristika. Det er altsd ikke entydigt, at kontrol for
kommunale karakteristika sveekker sammenhangen mel-
lem storrelse og valgdeltagelse.

Substantielt er de partielle effekter betydelige. En n-
dring i indbyggertallet fra 10.000 indbyggere til 30.000
indbyggere (hvilket svarer til at ga fra In(10.000)=9,21 il
In(30.000)=10,31 pi den logaritmiske skala) implicerer
en effeke pé valgdeltagelsen pé -3,9 procentpoint i 1997,
-1,0 procentpoint i 2001, -2,1 procentpoint i 2005 og
-2,1 procentpoint i 2009 eller ganske tet pa de -2,5 pro-
centpoint, som Strukturkommissionen beregnede. Den
tilsvarende effekt for en @ndring fra 30.000 ¢l 50.000
(In(50000)=10,81 pi den logaritmiske skala), implicerer
effekter pa henholdsvis -1,8; -0,5; -1,0 og -1,0 procent-
point — igen ganske tet pa Strukturkommissionens esti-
mat pa -1,1 procentpoint.

Sammenlegningsvariablen er insignifikant i alle fire
modeller. Der er en tendens til, at koefficienten bevager
sig i negativ retning i 2009, men bevagelsen er langt
mindre end den statistiske usikkerhed. Udover den ne-
gative effekt af antallet af indbygger pa valgdeltagelse og
den insignifikante sammenlegningsvariabel, har de fleste
kontrolvariable den forventede retning. Areal er positivt,
eftersom valgdeltagelsen er storre i landkommuner end
bykommuner (modellen kontrollerer for indbyggertal,
hvorfor arealet reelt siger noget om befolkningstathe-
den). Vi anvender den naturlige logaritme til areal, som
ved indbyggertal, hvilket viser, at der er en sterre positiv
effekt pa valgdeltagelsen af at ga fra smi til mellemstore
kommuner end fra mellemstore til de helt store kommu-
ner. Kommuner, der har mange borgere med socio-demo-
grafiske karakteristika, som vi ved henger sammen med
en lav politisk deltagelse (fx Elklit et al. 2005; Bhatti &
Hansen 2010), tenderer til at klare sig darligt, hvad angar
valgdeltagelsen. Dette gelder fx nydanske borgere, bor-
gere med kun grunduddannelse, unge, @ldre og borgere
pa sociale overforsler. Det skal understreges, at man ikke
fra tabel 1 kausalt kan slutte, at borgere med de pigel-
dende individuelle karakteristika har lavere valgdeltagelse
end andre grundet risikoen for gkologiske fejlslutninger.

Ovenstdende analyse bekrfter de fund, som blev an-
givet i Strukturkommissionens rapport. Der er en negativ
sammenheng mellem indbyggertal og valgdeltagelse, og
sammenhzngen er betydelig i de indbyggertal-intervaller,
hvor de fleste ssmmenlagninger skete. Der er siledes god
grund til at forvente, at kommunalreformen kunne fore
til faldende valgdeltagelse. For at undersege om det skete
i praksis, gennemforer vi to yderligere analyser. Forst an-
vender vi et unikt individdataset til at undersege, om
sammenlegningskommuner havde lavere valgdeltagelse
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end ikke-sammenlegningskommuner i 2009. Fordelen
ved dette datast er, at det tillader bedre kontroller end
det ovenstdende, da data er langt mere informationsrigt
og ikke mindst péd individniveau, modsat ovenstiende,
som er pd kommuneniveau. Dernast anvender vi panel-
data pi kommuneniveau til at se pa forskellen fra for til
efter kommunalreformen. Fordelen ved en sddan analyse
er, at den ser direkte pa endringen i valgdeltagelse. Vi kan
saledes udelukke at en evt. effekt skyldes uobserverede
uafhengige variable, der er konstante over tid.

Stemmer borgere i sammenlagnings kommuner
mindre end ikke-sammenlagningskommuner?

For at undersoge om valgdeltagelsen var hojere i sammen-
legningskommuner ved valget i 2009, anvender vi et in-
dividdataset med omkring 2,3 mio. stemmeberettigede
danskere. Ved kommunalvalget i 2009 blev valglisterne i
44 kommuner samkort med socio-demografiske data fra
Danmarks Statistik (Bhatti & Hansen 2010). Desuden
har vi kodet, om borgeren boede i en sammenlaegnings-
kommune eller ¢j. Fordelen ved datasttet i forhold til det
ovenstdende er forst og fremmest, at vi har meget detalje-
rede data, hvorfor vi kan kontrollere irrelevant variation
bedre vek. Desuden har vi mulighed for at undersoge
effekten af de enkelte borgeres afstand (milt i fugleflugt)
til ridhuset. Vi inddrager ogsd borgerens afstand til valg-
stedet for at undersoge, om lukninger af valgsteder kan
tenkes at have haft betydning for valgdeltagelsen. Ende-
lig er data pa individniveau, hvorfor vi ogsi kan vurdere
effekten af kontrolvariablene uden at risikere gkologiske
fejlslutninger.

Resultaterne af analysen findes i tabel 2. Da den af-
hengige variabel nu er biner (om at individet stemte eller
ikke stemte), anvendes en binomial logistisk regression.
Standardfejlene er klustrede pad kommuneniveau for at
sikre, at vi ikke overvurderer vores sikkerhed omkring
variablene pd kommuneniveau (Primo et al. 2007). I den
venstre resultatkolonne har vi de ustandardiserede logisti-
ske koefficienter. En positiv koeflicient angiver en positiv
sammenhang mellem den pégzldende variabel og sand-
synligheden for at et individ stemmer og omvendt for en
negativ koeflicient. Da storrelsen af effekterne kan vere
svere at tolke ud fra den logistiske koefficient alene, har vi
til hojere angivet to effektmal. P venstre side af skristre-
gen ses effekten pd valgdeltagelsen i procentpoint af at ga
fra en halv standardafvigelse under den uafhangige va-
riabels middelverdi til en halv standardafvigelse over, nir
alle andre variable holdes konstant pa deres middelvardi.®
P4 hejre side af skréistregen ses effekten i procentpoint af
at gd fra 0 til 1 pd dummyvariable. Fx vurderes effekten
af at veere en mand i forhold til at veere en kvinde at veere
-1 procentpoint. Kvinder stemmer altsd i gennemsnit 1
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Tabel 2: Valgdeltagelsen som funktion af udvalgte demo-
grafiske variable — Biner logistisk regression.

Logistisk koef. +/-%2SD / 0=>1

Sammenlagningskommune -017 -2/-3
(0,06)

Afstand til afstemningssted (meter, In) -0,46 ™ -/-
(0,04

Afstand til afstemningssted (meter, In)? 0,03 ™ -/-
(0,00)

Afstand til radhus (meter, In) -0,01 -/-
0,10)

Afstand til radhus (meter, In)? 0,00 -/-
0,01

Antal indbyggere | kommunen (In) -0,17 -3/-
0,02)

Areal af kommunen (km?, In) 0,08 = 2/-
(0,02)

Mand -0,06 ™ -1/-1
(0,01)

Alder 1 1.000 dage 0,13 ™ 18/-
0,01

Alder i 1.000 dage? -0,00 = -11/-
(0,00)

lgangvaerende grundskole 0,98 ™ 116
(0,05)

lgangveerende gymnasial uddannelse 1,49 = 5/21
(0,06)

lgangveerende faglig uddannelse 0,20 =~ 1/4
(0,05)

lgangvaerende kort- & ml. videregd. udd. 0,61 ™ 3/11
(0,02)

lgangvaerende lang videregéende udd. 0,56 ** 2/10
(0,04

Gymnasial uddannelse 0,72 = 513
0,02)

Faglig uddannelse 0,33 ™ 3/7
0,01

Kort- og melleml. videregaende udd. 0,92 ™ 8/17
0,01

Lang videregdende udd. 1,18 ** 7119
(0,05)

Indkomst i 100.000 0,00 * 0/-
(0,00)

| arbejde 0,23 ™ 2/5
0,01

Etnisk dansk gift 0,62 ™ 6/13
(0,01)

Gift med person fra Vest-Europa 0,15 ™ 0/3
(0,02)

Gift med person fra ikke-vestlig land 0,28 ** 1/5
0,02)

Herkomst vestlige lande -0,55 ™ -2/-12
(0,04

Herkomst ikke-vestlige lande -0,82 ™ -4/-19
(0,07

Statshorger vestlige lande -0,56 ™ -1/-13
0,02)

Statshorger ikke-vestlige lande -0,23 ™ -1/-5
(0,06)

Adresseanciennitet i 1.000 dage 0,03 = 3/-
(0,00)

Kommunalanciennitet i 1.000 dage 0,01 1/-
(0,00)

Konstant 2,05
(0,65)

Antal stemmeberettigede 2.196.512

McFadden pseudo R"2 0,10

Log likelihood -1.260.153

Chin2 279.623,01
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procentpoint mere end mend, ndr der tages hejde for de
gvrige variable.

Det vigtigste resultat i tabel 2 er, at effekten af at
bo i en sammenlegningskommune estimeres til at vere
negativ. Borgere, der bor i en sammenlaegningskommune,
har 3 procentpoint lavere valgdeltagelse end de ovrige
borgere, nir man tager hejde for de ovrige karakteristika.
Dette tyder alt andet lige pd, at kommunalreformen kan
have haft en negativ effeke pa valgdeltagelsen. Areal og
indbyggertal har samme retning som i kommuneregres-
sionerne (tabel 1). Store (ikke befolkningstette) kommu-
ner har en hgj valgdeltagelse, mens det modsatte gelder
kommuner med et hgjt indbyggertal.

Effekten af sammenlegning er ikke det eneste inte-
ressante resultat. Vi ser ogsd, at logaritmen af afstanden
til valgstedet er negativ. Det implicerer altsa, at borgere
der bor langt fra et valgsted har en lavere tendens til at
stemme, end borgere der bor tettere pd. Deter i god over-
ensstemmelse med den rationelle litteratur om valgdelta-
gelse, hvor omkostningerne ved at stemme, er afgerende
for individets beslutning om at benytte sin stemmeret (fx
Riker & Ordeshook 1968). Er der langt til valgstedet, er
det mere besvearligt at stemme, og det kan alt andet lige
vere mere fristende for personer, der er i tvivl om, hvor-
vide de vil stemme, at blive hjemme.” Da der er tale om
en logaritmisk effekt, er betydningen af en meter ekstra
til valgstedet storst, nir man bor tat pa. Vi har ogsi
medtaget logaritmen til distancen i anden, som er positiv,
hvilket implicerer, at effekten falder hurtigere, end man
ville kunne forvente ud fra den logaritmiske funktionelle
form alene. Effekten er stor, hvis man har kort afstand til
valgstedet. Fx er forskellen i forventet sandsynlighed for
deltagelse et fald pa 1,5 procentpoint, hvis man gr fra at
have 500 meter til at have 1 km til valgstedet. Fra 1 km til
2 km er faldet kun omkring 0,7 procentpoint. Afstanden
pa over 2 km har stort set ingen effekt pa valgdeltagel-
sen. En umiddelbar policy implikation af at afstanden til
valgstedet péavirker valgdeltagelsen negativt (i intervallet
0-2 km) er, at man kan eoge valgdeltagelsen ved at gore
det muligt at stemme endnu flere steder — en gevinst man
iser vil opnd i tetbefolkede omrider.

Robuste standardfejl klusterede pi kommuneniveau i parentes. Referencekate-
gorier: Ikke i gang med en uddannelse, Grundskole, Ikke gift, Dansk herkomst
og Dansk statsborger. Effekten i kolonnen efter den logistiske koefficient er
den procentvise effekt af at 2ndre variablen en halv standardafvigelse under
gennemsnittet til en halv standardafvigelse over gennemsnittet, nar de andre
variable holdes konstant pa deres gennemsnit og for kategoriske variable den
procentvise effekt af at gé fra referencekategorien til variablen (De kvadrerede

variable holdes konstant p forsteleddet i andet). 'p<0,05; “p<0,01;"p<0,001.
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Betydningen af afstanden til valgstederne er interes-
sant i sig selv, men ogsd fordi kommunalreformen har
bidraget til en betydelig nedleggelse af valgsteder, og
derved at gennemsnitsafstanden til valgstederne er blevet
oget. Det er siledes tenkeligt, at reformen ogsd kunne
have en (om end lille) indirekte effekt gennem afstanden
til valgstederne (bemark dog at der ogsa har varet bety-
delige nedleggelser for reformen).

Udover afstanden til valgstederne indeholder tabel 2
koefhicienter for afstanden til rddhuset i de nye kommu-
ner. Koefficienterne er insignifikante. Der synes altsa ikke
at vaere en forskel mellem valgdeltagelsen mellem center
og periferi i de nye kommuner. Center og periferi i kom-
munerne er altsi mobiliseret i samme udstrekning som
ved valget i 2009, hvorfor analysen ikke kan bekrefter de
velbegrundede formodninger, der har veret fremfort om
det modsatte (fx Kjer 2009; Lehmann 2010).

De mange kontrolvariable er alle signifikante og i den
forventede retning. Kvinder stemmer mere end mend
(Bhatti & Hansen 2010). Der er en kurvelineer sam-
menheng mellem alder og valgdeltagelse, hvor unge og
@ldre stemmer mindst og de midaldrende mest. Borgere
i uddannelse stemmer mere end borgere, der ikke er i ud-
dannelse, og en hgj gennemfert uddannelse bidrager ogsé
positivt til valgdeltagelsen. Indkomst har nogen — om end
en meget beskeden — effekt, mens effekten af at vere i
arbejde er storre. Ogsa ens civilstand er af betydning. At
vere gift har en positiv effekt — iser hvis man er gift med
en person af dansk herkomst. Som tidligere undersogelser
har vist (fx Elklit et al. 2005), har etniske danskere be-
tydelig hojere valgdeltagelse end nydanskere. Endelig har
borgernes bopelsstabilitet betydning, siledes at de mest
stabile er dem, der stemmer mest.

Samlet set indikerer individanalysen for 2009, at
kommunalreformen kan have haft betydning. Valgdelta-
gelsen er lavere (ca. 3 procentpoint) i sammenlegnings-
kommunerne, selv nir man tager hejde for de mange
individ- og kommunevariable i modellen. Samtidig kan
reformen have haft en indirekte effekt gennem lukningen
af valgsteder, hvilket kan have gjort den gennemsnitlige
omkostning ved at stemme storre. Styrken ved individ-
analysen er, at vi kan tage hejde for langt flere forhold
end de ovrige analyser i denne artikel og at vi undgir
faren for okologiske fejlslutninger. Svagheden er, at den
er statisk — vi har ikke individpanel data. I neste afsnit
undersoger vi dynamisk, om de sammenlagte kommuner
har fiet lavere valgdeltagelse over tid i forhold til ikke-
sammenlegningskommunerne. Fordelen ved en sidan
analyse er, at den garderer imod uobserverede variable,
der er konstante over tid.
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Er 2ndringen i valgdeltagelsen forskellig i
sammenlagnings- og ikke-sammenlagnings-
kommuner?

I denne sidste del af analysen ser vi pd udviklingen over
tid. Vi underseger tre perioder — 1997-2005, 2005-2009
og 1997-2009. Fravalget af valget i 2001 skyldes, at det
som tidligere omtalt blev atholdt samtidig med et folke-
tingsvalg, hvorfor valgdeltagelsen afveg fra normen ved
kommunalvalg. 2005-valget var det forste valg, hvor der
blev stemt i de nye kommuner, mens reformen forst var
trddt endelig i kraft ved 2009-valget. Vi undersoger der-
for bade udviklingen fra 1997 til 2005 og 2009, da det er
uklart, hvornir en evt. effekt kunne sld igennem.

I analysen er forskellen mellem valgdeltagelsen i den
undersogte periode den afthengige variabel. Fx i 1997-
2005 analysen ser vi pa, hvordan valgdeltagelsen har ud-
viklet sig forskelligt i de enkelte kommuner fra valget i
1997 til valget i 2005. Hvis valgdeltagelsen i kommunen
er giet frem, er den afhangige variabel positiv, og hvis
valgdeltagelsen i kommunen er giet tilbage, er den nega-
tiv. Valgdeltagelsen for 1997 og 2001 er aggregeret til de
nye kommuner ved at summere antal afgivne stemmer og
antal stemmeberettigede i de kommuner, der endte med
at ga sammen. Den vigtigste uathengige variabel er en
dummy-variabel, som angiver, hvorvidt kommunen er en
sammenlegningskommune.

Udover at kunne bidrage til studiet om kommunalre-
formens effekt, er analysen interessant i en metodisk sam-
menhang, fordi vi har at gore med en afart af et naturligt
eksperiment for betydningen af kommunestorrelse, hvor
sammenlegning / ikke-sammenlegningskommune fun-
gerer som den eksogene pavirkning. Der er dog i greenser
for ,naturligheden af eksperimentet, da kommunal-
reformen ikke er en randomiseret stimuli, idet mindre
kommuner sammenlegger sig oftere end storre. Derfor
er det ekstra vigtigt at kontrollere for tredjevariable og
iser kommunesterrelse, da sterrelse er tet forbundet med
sammenlegning.

Da der er tale om en OLS regression, er tolkningen
som i tabel 1, blot har vi nu at gore med effekten af enhed
pa de uathengige variable pa en 2ndring (i procentpoint)
af valgdeltagelsen.®

Tabel 3 indikerer, at sammenlaegningskommunerne
fakeisk fik hejere valgdeltagelse mellem 1997 og 2005
(1,5-2,0 procentpoint) bdde bivariat og multivariat. Om-
vendt var der mellem 2005-2009 som forventet et fald pa
omkring 2 procentpoint, mens effekten for hele perioden
(1997-2009) ikke er signifikant. Mangden af kontrolva-
riable i forhold til cases bevirker stor multikollinearitet,
hvorfor kun fi af kontrolvariablene er forskellig for 0,
men for sammenlegningsvariablene er multikollinearite-
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Tabel 3: Andringen i valgdeltagelse som funktion af sammenlaegningskommune samt demografiske variable

1997-2005 2005-2009 1997-2009
Sammenleegningskommune 1,54 1,78 1,217 -2,06 0,33 0,029
(0,46) 0,72 0,47) (0,80) 0,67) (0,95)
Antal indbyggere (In) -0,50 -0,38 -0,32
0,52 0,61) (0,75)
Areal i 100 km? (In) -0,87* -0,24 -1,31%
0,41) 0,43) (0,54)
Indbyggere (1.000) pr. mandat 0,85* -0,90* 0,15
(0,38) 0,471 (0,49
Beskatningsgrundlag i 100.000 kr. pr. indbygger -3,52 3,73+ -2,20
‘ (3,77) (2,10) 4,74)
Procent (100) almene boliger af alle boliger 2,75 -0,68 0,26
o (3,49 (3,91) (5,03)
Udg. til fertidspen. pr. 14-64/66 arig i 1.000 kr. -0,29 0,37 0,75
(0,44) 0,23) (0,60)
Udg. til kontanthjee. pr. 14-64/66 érig i 1.000 kr. -0,38 -0,24 -0,84
0,33) (0,39) (0,53)
Andel +158rige med grunduddannelse 3,95 12,0 6,84
(7,66) (8,84) (10,3
Andel 18-29 drige veelgere 26,4+ 47,1 68,4™
. (14,5) (16,6) (20,6)
Andel +80 &rige valgere 523" 6,13 99,1*
(23,4) (26,3) (37,9
Andel nydanskere 14,1 12,7 24,2
(13,2) (11,6) (16,6)
/endring i beskatningsgrundlag i 100.000 pr. indbygger 5,28 -9,75 13,2
‘ (7,72) (7,41 9,75)
/Zendring i procent (100) almene boliger af alle boliger 13,5 13,9 19,9
o (19,4) (17,9 (15,4)
/endring 1 udg. til fertidspen. pr. 14-64/66 &rig i 1.000 kr. 0,42 -0,48 -0,93
(0,61) 0,49 0,71)
/Endring i udg. til kontanthjee. pr. 14-64/66 arig i 1.000 kr. -0,16 0,45 0,18
(0,35) (0,38) (0,41)
/endring i andel med grunduddannelse 24,7 -12,6 -26,0
) (29,0) (50,6) 27,2)
/endring i andel unge veelgere -79,6* -109,0* -140,5™
(25,8) (52,4) (31,7)
/ndring i andel gamle veelgere 485 -178,2 5,77
(652,3) (108,4) (63,2)
/endring i andel indvandrere -37,8 -73,2 -8,04
(48,3) (47,7) (39,8)
Konstant -1,81 -0,50 2,24 -11,0 4,05 -24,2*
(0,38) (7,59) 0,39 (7,91 (0,55) (10,8)
N 98 98 98 98 98 98
F-test 11,43 3,775 6,584 2,275 0,246 4,364
R 0,106 0,495 0,0642 0,371 0,00256 0,531
Justeret R? 0,097 0,364 0,0544 0,208 -0,008 0,410

Note: + p<0,10; * p<0,05; ** p<0,01; *** p<0,001. OLS regression, Ustandardiseret betakoefficienter med deres standardfejl i parentes.
p p p p g )L 1 p:

ten ikke alarmerende (VIF er pa henholdsvis 3,55; 3,40
og 3,39 for denne variabel i de tre regressioner).
Umiddelbart kan det forekomme som noget af et
puzzle, at valgdeltagelsen szeg i sammenlegningskommu-
nerne mellem 1997 og 2005. Stigningen kan skyldes det
kortvarige fokus, som kommunalreformen gav i de sam-
menlagte kommuner og ikke mindst valgkampen mellem
flere tidligere borgmestre om at blive borgmester i den nye
storkommune. I den foregiende valgperiode havde der
veret stor fokus pd lokalpolitik, og maske folte man det
endnu vigtigere at give sin mening til kende, siledes at

ens gamle kommune (og dens kommunalpolitikere) ikke
risikerede at drukne i den nye kommune.

Det er ogsd vard, at bemarke at sivel andelen som
@ndringer i andelen af unge har serdeles stor betydning
for @ndringerne i valgdeltagelsen. Det tyder altsd pa, at
den relative storrelse af ungdomsérgangene og #ndringer
deri har haft betydning for de @ndringer i valgdeltagelse,
vi har oplevet ved de seneste kommunalvalg og iser ved
kommunalvalget i 2009. Mere generelt er den samlede
partielle effeke (joint effect) af henholdsvis niveauvari-
ablene og differencevariablene betydelig. Dette implice-
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rer, at bide @ndringer i enkeltgruppers valgdeltagelse over
tid (sasom indvandrernes faldende valgdeltagelse fra 1997
til 2009, Bhatti & Hansen 2010) og @ndringen i grup-
pernes komposition i de enkelte kommuner (fx en lavere
andel unge i Kebenhavns Kommune) har betydning for
@ndringerne i valgdeltagelsen.

Tabel 3 giver ikke nogen evidens for, at valgdelta-
gelsen samlet set er faldet fra 1997-2009 pga. sammen-
legningen af kommuner, men derimod indikerer den, at
faldet fra 2005 til 2009 kan henfores til sammenlaegnin-
gen. Betyder det, at kommunalreformen kan forklare det
dramatiske fald i valgdeltagelsen mellem de to seneste
kommunalvalg ved at den styrke valgdeltagelsen i 2005
og derefter bevirke et fald? Hejst delvist. Det faktiske
fald i valgdeltagelsen var pa omkring 4 procentpoint (fra
69,5 procent i 2005 til 65,8 procent i 2009), mens den
estimerede forskel pid sammenlegnings- og ikke-sam-
menlegningskommuner var pi omkring 2 procentpoint.
Nir der dertil legges, at sammenlegningskommunerne
kun omfattede under 2/3 af de stemmeberettigede bor-
gere, kan faldet maksimalt forklare 1-1%2 procentpoint
af faldet (at vegte kommunerne efter storrelse oger ikke
effekten). Saledes faldt valgdeltagelsen ogsd betydeligt i
ikke-sammenlegningskommunerne.

Diskussion og konklusion

Denne artikel stillede tre tet relaterede spergsmal: 1) Er
der en sammenhang mellem storrelsen pi politiske en-
heder og valgdeltagelse? 2) Havde kommunalreformen
en effekt pa valgdeltagelsen? 3) Kan kommunalreformen
forklare det markante fald i valgdeltagelsen mellem 2005
0g 20092

Bade tabel 1 og 2 viste meget sterk evidens for en
negativ ikke-linezr sammenheng mellem kommunestor-
relse og valgdeltagelse. Denne effeke bestir selv, nar der
tages hojde for en lang rekke alternative forklaringer, der
potentielt kunne vare korreleret med storrelse og samti-
dig péavirke valgdeltagelsen. P4 den vis kan man sige, aten
central forudsetning for, at kommunalreformen kunne
betyde noget for valgdeltagelsen var til stede.

Hvad angar selve kommunalreformens effeke, viser
panelanalysen pid kommuneniveau i tabel 3 et tvetydig
resultat. Idet sammenlegningskommunerne blev storre,
mens ikke-sammenlegningskommunerne stort set bibe-
holdt deres eksisterende storrelse, ville man forvente, at
sammenlegningsvariablen var entydigt negativ i relation
til valgdeltagelse. Dette var den kun for perioden 2005-
2009. I individanalysen i tabel 2 var den estimerede effekt
ved at bo i en sammenlegningskommune derimod nega-
tiv og omkring 3 procentpoint. Det er nogenlunde, hvad
man ville kunne forvente ud fra, hvor meget kommune-
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storrelsen steg over tid. Den dynamiske analyse indike-
rede en stigning op til reformen (1997-2005) og et meget
lig fald derefter (2005-2009). Ved kommunalreformen i
1970 si man ogsa, at valgdeltagelsen faldt kraftigt ved det
andet valg efter reformen for derefter at rette sig tilbage
til omkring de 70 procent ved de tredje valg. Om faldet i
1974 skyldes jordskredsvalget i 1973 eller efterdenninger
af 1970 kommunalreformen, er dog umuligt at afgere
(Elklit et al. 2007). I relation til faldet i valgdeltagelsen
fra 2005 il 2009 er det ogsd verd at nzvne, at faldet
gik hind i hind med et kraftigt fald i antal af opstil-
lede lokallister og et vasentligt fald i antallet af opstillede
kandidater. Tiden mé vise, om vi ved de efterfolgende
valg ser yderligere fald i sammenlegningskommunerne.
Da der er betydelig inerti i valgdeltagelsen, kan det ofte
tage adskillige valg, for en langvarig effeke slr igennem
(Plutzer 2002; Gerber et al. 2003; Franklin 2004; Denny
& Doyle 2009).

Skal man stole mest pa resultaterne i tabel 2 eller tabel
3? De har forskellige styrker og svagheder. Den statistiske
individanalyse (tabel 2) er sarbar overfor uobserverede va-
riable, som kun er et problem i tabel 3, sifremt de varierer
over tid. Til gengeld gjorde individanalysen det muligt
at kontrollere bedre bide med flere og bedre variable og
variable pd individniveau end den dynamiske analyse.
Hyvis de variable, som tabel 2 kontrollerer for, men tabel
3 ikke gor, varierer over tid, kan det vare et argument for,
at tabel 2’s resultater er de mest pélidelige.

Det skal understreges, at vi i analysen har fokuseret
pa forskelle mellem sammenlegnings- og ikke-sammen-
legningskommuner. Man kan fx forestille sig at struktur-
delen af reformen kan have haft en generel indflydelse pa
deltagelsen i kommunerne generelt. Nir en effeke pavir-
ker alle kommuner lige meget, vil den ikke blive opfanget
i en analyse, der ser pd variationen mellem kommuner.
En mulig generel effeke af reformen kunne fx vere, at
der samlet set er mindre pa spil for velgerne ved kom-
munal- og regionsvalg end tidligere, fordi kommunerne
og regionerne har oplevet en strammere styring fra na-
tionalt hold end for reformen (fx det at kommunerne
ikke frit kan have skatterne, eller at regionerne ikke har
skatteudskrivningsret).

Til sporgsmalet om hvad der har bevirket faldet i
valgdeltagelsen fra 2005 til 2009, synes resultaterne fra
tabel 3 at indikere, at kommunalreformen kan vare noget
af forklaringen, men nzppe den hele. Mindskningen af
antallet af valgsteder kan ogsd have haft en betydning,
om end sammenhzngen mellem afstanden til valgsted
og valgdeltagelse trods alt er si beskeden, er der stadig
en betydelig residual at forklare. Tidligere undersogelser
viser, at faldet iser er sket indenfor bestemte grupper —
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iser unge og indvandrere (Bhatti & Hansen 2010). Der
er siledes ogsd sarlige forhold i bestemte socio-demogra-
fiske grupper, der kan have trukket valgdeltagelsen ned.
En anden potentiel mulighed kan vere, at valget blev
afholdt ganske kort tid efter Europa-Parlamentsvalget.
Ret er velkendt at kort tid mellem valg forer til faldende
valgdeltagelse, idet velgerne trettes (en faktor der ofte er
sogt anvendt til at forklare USA’s og Schweiz’ lave valgdel-
tagelse — se fx Franklin 2004 for en diskussion af denne
litteratur). Hvis dette er tilfeldet, er der mindre grund
til bekymring, idet deltagelsen sandsynligvis vil rette sig
til neste valg.
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Noter

1. En af de mest grundige politologiske kortlegninger i dansk regi er
foretaget af Kjer og Mouritzen (red.) (2003), der undersoger effek-
ten af kommunestorrelsen pa en lang reekke variable. Generelt findes
der ingen eller beskedne effekter af storrelse pa borgernes folelse af
tilknytning til kommunen, borgernes interesse for kommunalpoli-
tik, borgernes kommunalpolitiske viden, borgernes politiske delta-
gelse mellem valgene, den politiske tillid og delvist politisk selvtil-
lid. Hvad angir tilfredsheden med den kommunale opgavelgsning
og valgdeltagelsen, findes der nogen forskelle mellem de store og
smi kommuner.

2. Der er i lobet af perioden sket &ndringer i valgretsalderen, ligesom
udenlandske statsborger fra ikke-nordiske lande fik valgret til kom-
munalvalg i 1981. Desuden har udvidelsen af EU ogsé betydet, at
flere kan stemme til kommunalvalgene, da EU-borgere med fast
bopel i Danmark har umiddelbar valgret til kommunalvalg (Elklit
et al. 2005).

3. Vi eksperimenterede med en linezr funktionel form og det kvadre-
rede antal indbyggere, som begge gav en langt svagere sammenhaeng

4. Nogle 2005-informationer er aggregeret fra kommuneniveausinfor-
mationer for gamle kommuner. Dette medforer lidt stgj i regres-
sionerne for de kommuner, der blev delt ved reformen. Der er dog
ingen grund til at tro, at stejen ikke er tilfeldig, og hovedresulta-
terne er da ogsa robust overfor at ekskludere de opdelte kommuner.

5. Da 2005 og 2009 regressionerne bygger pa 98 kommuner, mens
1997 og 2001 bygger pd 275 kommuner er det generelt svarere at
opni signifikante effekter ved de to seneste valg, og det betyder
ogsé at koefficienterne er mindre robuste ved de to seneste valg end
valgene i 1997 og 2001. Med relativt f& observationer, som 275 og
98 er, er det ogsd svart at inddrage mange forklarende variable i
samme model, da de fx kan give mulitikollinearitets problemer. I de
nuverende modeller, holder de beregnede VIF-niveauer sig pi under
10 for alle variable (og betydeligt lavere for indbyggertalsvariablen).

6. Effekterne er ikke vist for de faktorer, der bestir af flere variable —
fx et forste og et andengradsled, eftersom effekterne for disse skal

tolkes i sammenheng.
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7. Vi eksperimenterede med en proxy for afstand til valgsted i tabel 1. 8. For nogle 1997, 2001 og 2005 variable har det veret ngdvendig at

Antal stemmeberettigede pr. valgsted og antal valgsteder pr. km2 i aggregere data ud fra information pa pra-reform kommuneniveau.
kommunen. Som forventet var der en negativsammenhzng mellem Jf. note 4 burde dette ikke give anledning til bias i estimaterne, som
variablene og valgdeltagelsen, om end variablene ikke var statistisk er robuste overfor at ekskludere de berorte kommuner, som blev delt

signifikante. i ssmmenlegningsprocessen.
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Denne artikel undersgger kommunesammen-
laegningernes betydning for kormnmunalpolitikeres
motivation med udgangspunkt i begrebet Public
Service Moativation (PSM). Politikerne er generelt
ens motiverede til at gore godt for hele samfundet
uanset sammenleegningsgrad, mens de politike-
re, der har oplevet de storste sammenlaegninger,
er mindst motiveret af at gere godt for enkelte
borgere.

Kommunalpolitikeres motivation

Kommunalreformen og kommunesammenlegningerne
i 2007 medforte en gennemgribende forandring i kom-
munalpolitikeres rolle, indflydelse og raderum (Kjer,
Hjelmar & Olsen 2010; Dahlgaard et al. 2009). I denne
artikel undersoges det, om sammenlegningerne ogsd har
haft betydning for kommunalpolitikernes motivation ved
at se pa forholdet mellem sammenlaegningsgrad og to be-
stemte motivationstyper, Public Interest (samfundssind)
og User Orientation (brugerorientering).

Der kan overordnet peges pé tre grunde til, at det
er relevant at interessere sig for kommunalpolitikeres
motivation. For det forste er det relevant i forhold til
at rekruttere nye kommunalpolitikere. Imellem kommu-
nalreformen i 1970 og kommunalreformen i 2007 var
der en generel tendens til, at antallet af kandidater til
kommunalvalgene var faldende (Kjer 2007). Dette fald
blev blandt andet forklaret ved, at ferre var villige til at
stille op (Kjer 2007). Et sundt demokrati har behov for
et tilstrekkeligt antal velkvalificerede kandidater, og det

er derfor relevant at se pd, hvordan man sikrer dette. For
det andet kan motivation tenkes at have en betydning for
kvaliteten af politikernes arbejde. Det er en narliggende
tanke, at hejt motiverede politikere vil arbejde hérdere,
grundigere og flere timer pd samme méde, som det er til-
feeldet i andre organisatoriske sammenhange (Ritz 2009;
Vandenabeele 2009). Endelig er det vigtigt, at indvalgte
kommunalbestyrelsesmedlemmer onsker at genopstille.
Det er det af hensyn til oplagring af viden i kommunal-
bestyrelsen, men ogsa ud fra et demokratisk perspektiv,
da en hgj grad af frivillig tilbagetrekning alt andet lige
gor det svarere for velgerne at holde politikerne ansvar-
lige for de beslutninger, der er truffet (Aars & Offerdal
1998, 212-213). Denne artikel undersoger primert, om
reformen har fort til @ndringer i kommunalpolitikeres
motivation, og diskuterer sekundert, hvorfor eventuelle
forskelle ses, og hvad de kan betyde for rekruttering, gen-
rekruttering og politikernes prestation. Artiklen bygger
empirisk pd en spergeskemaundersogelse gennemfort
blandt kommunalpolitikere i 2009 og supplerende fo-
kusgruppeinterview fra kommunalbestyrelserne i to sam-
menlagte kommuner (Dahlgaard et al. 2009).

Hvad kan reformen have af betydning for
motivation?

Der er flere grunde til at tro, at kommunalpolitikernes
motivation kan have @ndret sig i forbindelse med kom-
munalreformen. En central motivationsfaktor for kom-
munalpolitikere er at opné indflydelse (Indenrigs- og So-
cialministeriet 2009, 26). Det er blevet pavist, at magten i
kommunalbestyrelserne er blevet koncentreret, siledes at
en storre andel oplever at std uden for indflydelse samtidig
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med, at administrationen opfattes som mere indflydel-
sesrig (Kjer, Hjelmar & Olsen 2010). Samtidig er der i
drene omkring reformen blevet pavist en tendens til oget
styring fra centralt regeringsniveau (Kjer, Hjelmar &
Olsen 2010; Serensen 2009). Det er ogsé blevet papeget,
at der er en sammenhang mellem kommunestorrelse og
arbejdsbelastning for politikere (Dahlgaard et al. 2009,
31). Som felge af sammenlegningerne befinder politikere
i sammenlagte kommuner sig i storre kommuner end tid-
ligere. Det vil sige, at de generelt har en storre arbejdsbe-
lastning end tidligere, hvilket kan gore det vanskeligere
for dem at skabe harmoni mellem arbejds- og familieliv.
Endelig kan politikere, der er motiveret af enkeltsager,
opleve, at deres motivation i lavere grad tilgodeses, idet
den politiske debat generelt foregar pé et mere overordnet
plan i storre kommuner (Bloch 2006). At enkeltsager fyl-
der mindre bekreftes af et fokusgruppeinterview, der er
blevet gennemfort i en kommune, der er en sammenlag-
ning af tre tidligere kommuner. En tidligere borgmester
forteeller saledes: ,, Alle bestutninger over 20.000 havde jeg
fingrene i“ (Fokusgruppeinterview 2009a). Det vil sige, at
han forholdt sig til alle de sager, der udgiftsmassigt ko-
stede mere end 20.000 kr., og det ligger implicit i udsag-
net, at det ikke er sidan lengere. Denne opfattelse deles af
hans byradskollega, der siger: , Der er ikke langt fra ord ril
handling i en lille kommune, og man far hurtig respons fra
borgerne” (Fokusgruppeinterview 2009a). Citaterne viser,
hvordan politikere tidligere oplevede, at de i hejere grad
var engageret i sma sager og tettere pa borgeren.

Hvad angar de faktorer, der virker positivt motive-
rende, kan der ogsd peges pa en razkke elementer. For
det forste er der flere beslutninger koncentreret i de nye
byrid sammenlignet med de gamle. Hvis den enkelte po-
litiker skal behandle flere sager, giver det ogsd mulighed
for indflydelse pd flere beslutninger. Samtidig er der en
rekke opgaver, der er blevet flyttet fra de tidligere am-
ter til kommunerne (Blom-Hansen, Elklit & Serritzlew
2006, 20-26). Det galder fx opgaver pa miljgpomradet og
handicapomradet. Er en politiker motiveret af at pavirke
beslutningerne i lokalomridet, giver det alt andet lige
hejere motivation, hvis der er flere beslutninger og omré-
der at pavirke. P4 den anden side bliver arbejdet mindre
overskueligt, hvilket kan gore det mere kravende for den
enkelte politiker. Et eksempel pd dette ses i denne udta-
lelse fra en politiker, der er kommet fra en lille til en stor
kommune: ,, Hvis man kommer fra en mindre kommune,
s kan man godt fii et kulturchok. Her er der lokalplaner,
der skal behandles hele tiden, hvor man i en mindre kom-
mune mdske havde 1-3 lokalplaner om dret* (Fokusgrup-
peinterview 2009b). Her ses, hvordan en politiker oplever
arbejdet i kommunalbestyrelsen som mindre overskueligt
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som folge af, at kommunen er blevet en storre enhed med
en gget sagsmangde. Endelig er den gkonomiske kom-
pensation typisk hejere i storre kommuner (Indenrigs- og
Socialministeriet 2009, 143-146).

Der er altsa faktorer, der kan have forbedret kom-
munalpolitikernes motivation, ligesom der er faktorer,
der kan have forringet dem. Der findes efter forfatternes
vidende ikke undersogelser, der klarlegger @ndringer i
kommunalpolitikeres motivation fra for til efter refor-
men. Denne artikel ser neermere pa netop reformens be-
tydning for kommunalpolitikeres motivation. Da vi kun
har synkrone data til rddighed, gor vi det ved at se pé be-
tydningen af kommunalpolitikeres sammenlegningsgrad
for deres Public Service Motivation (PSM). PSM maler
individers motivation til at levere offentlig service med
det formal at gore godt for andre og samfundet (Perry
& Wise 1990; Perry 1996; Hondeghem & Perry 2009,
6; Beck Jorgensen & Andersen 2010, 35). Helt konkret
ses der pd to motivationsformer, som behandles inden for
PSM-litteraturen: Public Interest og User Orientation.

Kommunalpolitikere og
Public Service Motivation

Som det fremgar ovenfor kan kommunalpolitikeres mo-
tivation belyses fra mange vinkler. Treeder man et skridt
tilbage i forhold til begrebet motivation, kan der skitseres
tre forskellige typer af motivation, ekstrinsisk motivation,
at vere motiveret af at gavne sig selv, intrinsisk motiva-
tion, at vere motiveret af opgaven i sig selv, og altruistisk
motivation, at vere motiveret af at gavne andre (Beck Jor-
gensen & Andersen 2010, 35). For kommunalpolitikere
kan ekstrinsisk motivation fx vere indflydelse, hvis den
bruges til at fremme egeninteresse, og ekonomisk kom-
pensation. Ekstrinsisk motivation er da ogsa ofte i fokus
inden for studier af politik og forvaltning (se fx Palle-
sen 1999; Le Grand 2006; Helland 2003). Men der kan
ogsd peges pa andre motivationstyper som gleden ved at
deltage i politisk arbejde (Indenrigs- og Socialministeriet
2009, 26-27; Aars & Offerdal 1998), hvilket er en intrin-
sisk motivationsfaktor. Endelig kan politikere ogsa vere
altruistisk motiverede fx til at gore en forskel i samfundet
eller i forhold til konkrete borgere.

Begrebet PSM er en delmengde af altruistisk mo-
tivation. Der er tale om en altruistisk motivation, som
betegner motivation til at levere offentlig service med
det formil at gore godt for andre eller samfundet (Perry
& Wise 1990; Hondeghem & Perry 2009, 6; Andersen
& Pedersen 2010, 7). Generelt har PSM primeart veret
anvendt som et motivationsméil for offentligt ansatte
enten ved at se pa, om offentligt ansatte er anderledes
motiverede end privatansatte, eller om PSM gor indivi-
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der mere tilbgjelige til at soge ind i den offentlige sektor
(Steen 2008, 203-204; Vandenabeele 2008b). Flere har
undersogt, om det har effekt pa forskellige former for
prastationsmal serligt i den offentlige sektor (Ritz 2009;
Vandenabeele 2009; Leisink & Steijn 2009). I de senere
ar er det blevet en mere udbredt opfattelse, at PSM har
betydning pd tvers af sektorer, samt at forskellen méiske
i hejere grad er et spergsmil om, hvilken service man
yder, frem for hvilken sektor man ger det i (Steen 2008,
203; Perry & Hondeghem 2008, 3; Pedersen & Andersen
2010). Denne revidering i begrebets analyseomréide har
medfort, at der ligeledes er givet adskillige bud pd en
revideret definition. Den definition, der anvendes her,
er folgende:

»An individual’s orientation to delivering service to
people with the purpose of doing good for others
and society” (Hondeghem & Perry 2009, 6).

I denne definition er det motivation for at tjene andre og
det offentlige, der er i fokus. Som skrevet ovenfor, har
fokus ofte varet pa de offentligt ansatte serviceproducen-
ter, og man kan diskutere, hvorvidt kommunalpolitikere
horer under denne betegnelse. De er ikke serviceprodu-
cerende pa samme made som fx hjemmehjelpere og fol-
keskolelerere, der skaber konkrete ydelser. Til gengeld
spiller de en serlig rolle i forhold til at sztte rammerne
for serviceproduktionen i kommunen ved, at de treffer
beslutninger om, hvilke offentlige serviceydelser der skal
leveres, og hvordan der skal prioriteres mellem de service-
ydelser, der leveres.

PSM’s dimensioner

PSM er sammensat af adskillige underdimensioner (Perry
& Wise 1990, 368-369; Perry 1996). I undersogelsen af
kommunalpolitikernes motivation fokuseres der pd mo-
tivationsformerne Public Interest og User Orientation.
Public Interest er normativt baseret og defineret som in-
dividers motivation til at yde offentlig service til relevante
dele af samfundet baseret pa vardier og pligt (Perry 1996,
6; Andersen & Pedersen 2010, 7). User Orientation er de-
fineret som motivation til at hjelpe specifikke brugere af
offentlig service og er i lighed med Public Interest norma-
tivt funderet (Andersen & Pedersen 2010, 7; Vandenabe-
ele 2008a). User Orientation og Public Interest adskiller
sig fra hinanden i forhold til, hvem motivationen er rettet
imod. Public Interest retter sig mod at gore godt for sam-
fundet, mens User Orientation retter sig mod at gore godt
for enkelte brugere (Pedersen & Andersen 2010, 6-7).
Der ses i denne undersogelse pé effekterne af sammen-
legning pd User Orientation og Public Interest hver for
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sig, hvilket ogsa skennes hensigtsmassigt, da effekterne
kan have forskellige storrelser og retning. De sporgsmal,
der er anvendt for Public Interest i denne undersogelse,
er en oversttelse af de engelske Public Interest-sporgsmil
(Coursey & Pandey 2007), mens spergsmalene for User
Orientation har veret anvendt i tidligere danske underse-
gelser (Andersen, Pallesen & Salomonsen 2010; Andersen
& Pedersen 2010; Pedersen & Andersen 2010). Formu-
leringer for PSM-sporgsmaélene fremgar af Appendiks A.

Public Interest

At politikere er, og ber vere, motiverede af at tjene sam-
fundet af uselviske grunde, er en opfattelse, der gar igen
helt tilbage fra folkestyrets begyndelse og frem til i dag
(Jensen 2004; Berg & Kjer 2001, 189). Denne motivati-
onsform kommer til udtryk i de udsagn, der er brugt til
at danne indekset for Public Interest. Det ses tydeligst i
udsagnet ,, Det er min borgerpligt ar gore noget, der tjener
samfundets bedste” (Appendiks A). Motivation til at tjene
det offentlige forventes at g pa tvers af det kommunal-
politiske landskab. Det vil sige, at Public Interest gor sig
gldende i store sivel som i sma kommuner.

Om reformen har haft konsekvenser for graden af
Public Interest, det er svert at sige. Umiddelbart vil for-
ventningen vere, at Public Interest er en motivations-
form, der er uathengig af kommunestorrelse og type,
da alle kommuner treffer beslutninger, der er orienteret
mod samfundet. Dermed vil det ogsa vare en motivati-
onsform, der bliver tilfredsstillet i samme grad i de nye
kommuner, som i de tidligere. Holder denne forventning
stik, vil der ikke vare variation i Public Interest blandt
politikerne pd baggrund af sammenlaegningsgrad.

User Orientation

Med hensyn til User Orientation er det vanskeligere at
give et overordnet bud pi sammenhengen med graden
af sammenlegning. For politikeren er borgeren klienten
pa samme made som brugeren er det for den offentligt
ansatte og kunden er det for privatansatte. For politikere
kan User Orientation dermed tilnermelsesvis oversettes
til borgerorientering, hvor det er borgeren, der er i cen-
trum. Dette fremgar ogsa af spergsmalsformuleringerne
eksempelvis ,, Der giver mig energi at vide, at jeg har gjort
der godt for borgeren” (Appendiks A),

User Orientation kommer formentlig i hoj grad til ud-
tryk ved, at politikere har mulighed for at gore en forskel
for konkrete borgere i sagsbehandlingen. Inden reformen
kunne forventningen vere, at kommunalpolitikere i smé
kommuner havde hejere grad af User Orientation end
gvrige politikere, da de har veret tattere pa borgerne og
dermed i hgjere grad haft mulighed for at beskaftige sig
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med enkeltsager om konkrete borgere. Om det forholdt
sig sidan lader sig ikke teste, da man i sa fald skal have
data fra for reformen. Men hvis forventningen er sand, vil
det pege i retning af, at politikere, der har oplevet store
grader af sammenlegning, inden reformen havde hejere
grad af User Orientation. Det skyldes, at der typisk er en
vis grad af omvendt proportionalitet mellem kommune-
storrelse inden reformen og graden af sammenlegning,
og politikere med stor sammenlegningsgrad derfor ty-
pisk vil komme fra sm& kommuner.

Det kan ogsa tenkes, at de politikere, der blev valgt
ind fra de tidligere, smd kommuner har oplevet store for-
andringer i deres arbejdsopgaver i retning af det mere
overordnede. Det kan have betydet, at de har fiet lavere
grad af User Orientation, fordi deres arbejde er mindre
rettet mod borgere sammenlignet med, hvad de har varet
vant til. Er dette tilfeeldet, kan det sandsynliggere, at de
har lavere grad af User Orientation. Forventningen til
sammenhengen mellem sammenlaegningsgrad og User
Orientation er derfor uklar, da der kan gives argumenter
for, at ssmmenlagninger giver bide mere og mindre User
Orientation.

Data og metode

Den kvantitative analyse bygger pi sporgeskemadata
indsamlet i 2009 blandt landets daverende kommunal-
politikere. For en beskrivelse af dataindsamling og stik-
provens sammensztning se Dahlgaard et al. (2009). En
del respondenter har kun givet delvise besvarelser og har
undladt at svare pd spergsmal eller markeret 'ved ikke’.
I de tilfelde, hvor de manglende svar har betydning for
analysen, er de frasorteret. Der er en effektiv stikprave pa
1218 kommunalpolitikere for User Orientation og 1229
for Public Interest.

I artiklen laves linezre OLS-regressioner for Pub-
lic Interest og User Orientation. Da formalet er at be-
stemme, om sammenlegninger har haft betydning for
graden af motivation, er de to motivationsmal, Public In-
terest og User Orientation, de afthangige variabler i hver
deres model. De to indeks er dannet ud fra hhv. fire og tre
udsagn, hvor politikerne skulle vurdere, hvor enige de var
i et udsagn pd en fempunkes Likert-skala giende fra ’helt
uenig’ til ’helt enig’. De to indeks er bekraftet ved faktor-
analyse. Politikernes verdi for de enkelte indeks er fundet
ved at tage gennemsnittet af disse sporgsmal og omskalere
dette, si det kan g fra 0 il 100, hvor ’0’ er vardien for
den respondent, der er helt uenig i samtlige sporgsmal i
indekset, og "100” er verdien for den respondent, der er
helt enig i alle indeksets sporgsmal. Politikere, der kun
har besvaret tre ud af fire Public Interest-sporgsmal er
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inkluderet, mens kravet for User Orientation er, at alle
sporgsmal skal vere besvaret.

Den primere uafhengige variabel er sammenlaeg-
ningsgrad. Der er flere mader at operationalisere sam-
menlegningsgrad pd. Den simpleste er ved blot at se p4,
om den enkelte politiker har varet del i en sammenlaeg-
ning eller ¢j. En anden er at se pa graden af sammenlag-
ning for politikerens kommune. Den operationalisering,
der anvendes her, er det man kan kalde personlig sam-
menlegningsgrad. Dette mal ser pd, hvor hej grad af sam-
menlegning den enkelte politiker har oplevet i stedet for
at se pd, hvor hej grad af sammenlegning der har varet
i den kommune, hvor politikeren er indvalgt. Graden af
sammenlegning afhenger af storrelsen pa politikerens
tidligere kommune og nuverende kommune malt i ind-
byggertal. Dette forhold antages at vere en god indikator
pa, hvor store omveltninger en politiker har oplevet. Det
er sidan, at jo storre forskel, der er, jo hejere er sammen-
legningsgraden.

Personlig sammenlaegningsgrad er beregnet efter fol-
gende formel:

Pers.sam.leg.grad =

indbyggertal i tidl. kommune

indbyggertal i nuverende kommune

; 0 < pers.sam.laeg.grad < 1

Det vil sige, at personlig sammenlegningsgrad er bereg-
net som 1 fratrukket den andel, male i indbyggertal, af
den nye kommune, som kommunalpolitikerens tidligere
kommune udgjorde. Dette mél har en veerdi pa 0 for po-
litikere, der ikke har oplevet nogen sammenlegning, og
vil gd mod 1, nir sterrelsen af den tidligere kommune
sammenlignet med den nye gir mod 0. Sagt med an-
dre ord vil verdien naerme sig 1, nir graden af personlig
oplevet sammenlegning bliver storre’. Med denne ope-
rationalisering er det altsd politikere, der er kommet fra
smé kommuner ind i store, der har oplevet de storste sam-
menlegninger. Store grader af sammenlegning kan vere
opnéet bide ved at komme fra en lille kommune, der er
lagt sammen med en stor, eller ved at komme fra en lille
kommune, der er lagt sammen med flere kommuner, sé-
dan at de tilsammen udger en stor kommune.

Dette mil for sammenlegning er valgtafflere grunde.
For det forste er det mere detaljeret end det simple mél
for, om en kommunalpolitiker har oplevet en sammen-
legning eller ¢j. Desuden virker det ogsa fornuftigt at se
pa politikerens individuelle sammenlegningsgrad frem
for kommunens. I kommuner hvor en tidligere kom-
mune udger storsteparten af sammenlaegningen, er poli-
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tikerne formentlig blevet pavirket forskelligt af reformen
alt afhengig af, om de inden reformen boede i den store
kommune eller i en af de mindre (Dahlgaard et al. 2009,
68-70). Det vil sige, at sammenlegningerne ses som noget
individuelt for politikerne og ikke en kollektiv oplevelse
for kommunalbestyrelserne. Hvis en politiker i stikpre-
ven ikke var medlem af en kommunalbestyrelse inden
reformen, er denne tildelt samme sammenlegningsgrad
som de politikere, der var valgt ind i kommunalbestyrel-
sen i vedkommendes bopzlskommune inden reformen.
Sammenhangen mellem sammenlegningsgrad og PSM
antages at vare ikke-linear, da politikere, der har oplevet
en meget lav grad af sammenlaegning, forventes at ligne
politikere i fortsetterkommuner, eftersom de formentlig
ikke har oplevet voldsomme @ndringer i deres arbejdsbe-
tingelser. Forskellen ud fra sammenlegning forventes der-
for ferst at vere geldende pa et hojere sammenlegnings-
niveau. Af den grund er kommunalpolitikerne opdelt i
grupperne stor, mellem, lille og ingen sammenlegning'.
I modellerne kontrolleres for de personlige bag-
grundsvariabler ken, alder, uddannelse og ansattelses-
sektor. Disse inddrages, da andre undersegelser viser, at de
pavirker PSM og lokalpolitikernes deltagelses- og repree-
sentationsmenstre (Pandey & Stazyk 2008; Kjer 2009;
Andersen & Pedersen 2010; Hjelmar, Olsen & Pedersen,
under udgivelse). De personlige baggrundsvariabler kan
derfor tenkes at vere mellemliggende variabler i forhold
sammenlegningsgrad og PSM. Derudover kontrolleres
der for institutionelle variabler, der knytter sig til den
enkelte politiker. Disse er parti, institutionelle positioner
(eksempelvis borgmester eller medlem af gkonomiudval-
get) og anciennitet i kommunalpolitik. De inddrages,
da man kan forestille sig, at der kan vere sammenheng
mellem disse karakteristika og PSM pa samme méde,
som der er pavist sammenhang mellem jobindhold og
PSM (Andersen & Pedersen 2010). Det kan eksempelvis
tenkes, at der er socialiseringseffekter enten inden for
parti eller kommunalbestyrelsen. Det sidste ville kunne
ses som en sammenhang mellem anciennitet og PSM.
Desuden kan nogle af disse ogsd have en sammenheng
med sammenlegningsgrad. Eksempelvis er der i stikpro-
ven omkring 35 % af politikerne i de sammenlagte kom-
muner, der representerer Venstre, mens det kun gelder
for omkring 16 % af kommunalpolitikerne i fortset-
terkommunerne, ligesom der er forskel pa anciennitet i
fortsetter- og sammenlegningskommuner (Dahlgaard et
al. 2009, 24). Endelig kontrolleres der for kommunestor-
relse malt i indbyggertal og indbyggertal kvadreret. Ind-
byggertal introduceres, da det korrelerer med personlig
sammenlegningsgrad og samtidig kan teenkes at have en
betydning for iseer User Orientation, jf. ovenfor. Det kva-
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drerede led introduceres, da sammenhangen antages at
vere ikke-lineer. Alle analysens variabler er presenteret
deskriptivt i Appendiks B.

Resultater for Public Interest og User Orientation

Tabel 1: OLS-regression for Public Interest og User Ori-

entation
Public Interest User Orientation

Personlig sammenlaegningsgract

Stor sammenlegning -2,23 -4,89™
1,21) (1,47)

Mellem sammenlagning -0,74 6,71
(1,20) (1,46)

Lille sammenleegning -0,60 -1,40
(1,22) (1,49

Kvinde 1,32 0,53
(0,93 (1,14

Alder’

40 &r eller yngre 1,23 -3,17
(1,79 (2,22)

471-50 &r -0,96 -2,67
(1,30) (1,58)

51-60 &r -1,76 -2,84*
(1,05) (1,27)

Uddannelset

MVU -0,08 -2,10
0,94 (1,14

wJ 1,64 -5,85™
(1,64) (1,39

Anselielsessekior”

Privat sektor -0,59 2,15
(1,02 (1,24)

Ingen sektor 0,86 2,99
(1,17) (1,42)

Parti Se Appendiks C~ Se Appendiks C

Institutionelle positioner Se Appendiks G~ Se Appendiks G

Anciennitet Se Appendiks C Se Appendiks C

Indbyggertal (10.000) 0,27 0,11
0,19 0,23

Indbyggertal®(101\8) -0,01 -0,005
(0,004 (0,005)

Konstant 84,70 73,40
(2,00 (2,43)

N 1229 1218

F-test 2,61 3,48™

Justeret R? 0,038 0,058

BEM.: Standardfejl i (). *Signifikant pa 5%-niveau. **Signifikant pa 1%-ni-
veau. ‘Referencekategori er Ingen sammenlaegning’. "Referencekategori er
alder 61 eller ®ldre’. “Referencekategori er alle ovrige uddannelsestyper.

dReferencekategori er *Offentlig sektor’.
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Tabel 1 viser i hver sin kolonne en model for Public Inte-
rest og en for User Orientation. Begge modeller har be-
grenset forklaringskraft med justeret R2 pd henholdsvis
0,038 og 0,058. Disse forholdsvis lave vardier adskiller
sig dog ikke fra andre studier, hvor forskellige dimensio-
ner af PSM har varet den athengige variabel (Andersen,
Pallesen & Pedersen 2009; Andersen & Pedersen 2010).

I forste kolonne i tabel 1 ses modellen for Public In-
terest. Generelt har politikerne hej grad af Public Interest.
Det fremgar af Appendiks B, at gennemsnitsvardien for
Public Interest er 82,5. Effekterne for de forskellige grader
af personlig sammenlegningsgrad er alle insignifikante.
Det vil sige, at den grad af sammenlegning, kommunal-
politikere har oplevet, ikke pavirker deres Public Interest.
Der er generelt ikke mange signifikante effekter i model-
len for Public Interest. Dette synes at bekrefte antagelsen
ovenfor, om at Public Interest gir pd tvers af forskellige
typer af politikere. Det er siledes kun enkelte variabler
for parti og institutionelle forhold, der giver signifikante
forskelle. Disse kan ses i Appendiks C. Det ses, at der
heller ikke er ssmmenhang mellem kommunens indbyg-
gertal og politikernes Public Interest.

I anden kolonne i tabel 1 ses modellen for User Ori-
entation. Ogséd det generelle niveau af User Orientation
er hejt blandt politikere med et gennemsnit pa 68,4.
Der er her signifikante effekter af personlig sammen-
legningsgrad. Kommunalpolitikere, der har oplevet en
stor eller mellemstor personlig sammenlegning, har
signifikant lavere grad af User Orientation sammenlig-
net med politikere, der ikke har oplevet nogen form for
sammenlegning. Det er lidt bemerkelsesvardigt, at ef-
fekten af mellemstor sammenlegning, -6,71, er storre
end effekten af en stor sammenlegning, -4,89.% Der er
altsd en negativ sammenheng mellem graden af person-
lig sammenlegning og User Orientation. Politikere, hvis
tidligere kommunes indbyggertal udger mere end 25 %
og op til 50 % af den nye kommunes indbyggertal, har
6,71 mindre i brugerorientering end politikere, der ikke
har oplevet nogen sammenlagning, mens politikere, hvis
tidligere kommunes indbyggertal udger 25 % eller min-
dre af den nye kommunes indbyggertal, har 4,89 mindre
i brugerorientering end politikere i fortsetterkommuner.
Storrelsen af disse effekter er umiddelbart lidt vanskelige
intuitivt at fortolke, da det kraver en intuitiv forstielse
af skalaen for User Orientation. Der kan i stedet peges
pa, at storrelsen af effekterne er nogenlunde den samme
som effekten af en lang videregiende uddannelse sam-
menlignet med et uddannelsesniveau under mellemlang
videregiende uddannelse, -5,85. Det vil sige, at effekten
pa User Orientation af at have lang videregiende uddan-
nelse sammenlignet med et uddannelsesniveau under
mellemlang videregiende uddannelse svarer nogenlunde
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til effekten af at have oplevet en stor eller mellemstor
sammenlegning sammenlignet med at have oplevet ingen
sammenlegning.

Som det i ovrigt fremgar af tabel 1 har gruppen af
kommunalpolitikere mellem 51-60 ér signifikant lavere
grad af User Orientation end gruppen af kommunalpoli-
tikere, der er 61 ar eller @ldre. Samtidig har personer, der
hverken er ansat i den offentlige eller private sektor hojere
grad af User Orientation end offentligt ansatte, mens et
hejt uddannelsesniveau ogsd har en negativ indflydelse.
Alle disse resultater stemmer overens med en anden dansk
undersogelse af PSM blandt privat- og offentligt ansatte
(Andersen & Pedersen 2010). Dertil kommer en razkke
parti og institutionelle variabler, der ogsd giver signifi-
kante effekter, og som kan ses i Appendiks C. Indbygger-
tal har ikke nogen signifikant effekt for User Orientation.

Diskussion

Ovenfor blev det pavist, at der er en sammenheng mel-
lem personlig sammenlegningsgrad og User Orientation.
De kommunalpolitikere, der har oplevet de storste gra-
der af sammenlegning, har generelt lavere grad af User
Orientation end dem, der har oplevet de mindste eller
slet ingen sammenlegninger. Der er to oplagte emner at
diskutere pi denne baggrund. Dels hvorfor der ses denne
sammenheng, dels hvad den har af implikationer for det
kommunalpolitiske Danmark.

Der findes desvarre ikke data, der kan bruges til at
sammenligne politikeres PSM for og efter kommunalre-
formen. Tvarsnitsanalysen viser, at der efter kommunal-
reformen er forskelle i User Orientation, men ikke i Public
Interest, pd baggrund af sammenlegningsgrad. Det kan
for sa vidt ikke endeligt afvises, at forskellene eksisterede
inden reformen, eksempelvis pa grund af kommunestor-
relse eller forskelle mellem land- og bykommuner. Dog
viser denne analyse, at PSM ikke er signifikant afthengig
af kommunestorrelse i de nye kommuner, si noget tyder
altsa pa, at PSM ikke athenger af kommunestorrelse.

I PSM-litteraturen diskuteres en rekke mekanismer,
som kan péavirke graden af Public Interest og User Ori-
entation, fx socialisering, selektion, attraktion og fasthol-
delse (Leisink & Steijn 2008; Andersen & Pedersen 2010,
8-9; Vandenabeele 2008b). De to forste mekanismer kan
givetvis udelukkes i denne case. Ideen bag socialiserings-
mekanismen er, at personer i en organisation socialise-
res til en passende form for PSM (Andersen & Pedersen
2010; Pallesen 1999). I kommunalbestyrelserne kan den
gzldende norm vere, at User Orientation ikke bor vagtes
hejt. Denne mekanisme synes dog ikke at kunne forklare
forskellen i User Orientation pa baggrund af personlig
sammenlegningsgrad. Hvis socialiseringsmekanismen
gjaldt, burde politikere, der har oplevet forskellige grader
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af sammenlaegning, have samme grad af User Orienta-
tion, da de i dag sidder i de samme kommunalbestyrelser,
og der synes ikke at veere nogen god forklaring pa, at de
to politikertyper skulle socialiseres forskelligt.

Selektionsmekanismen kan afvises ud fra nogenlunde
samme argument. Denne mi ikke forveksles med selvse-
lektion, hvor individet selv soger de positioner, der passer
det bedst. I selektionsmekanismen er det en organisation,
der velger personer med bestemte PSM-profiler, der for-
ventes at passe bedre ind i organisationen (Vandenabeele
2008b, 1091). I forhold til denne mekanisme er politikere
lidt specielle, da det er velgerne, der skal selektere politi-
kere med bestemte PSM-profiler. Her er det patrengende
sporgsmil, hvorfor velgerne systematisk skulle selektere
politikere ud fra deres sammenlegningsgrad med forskel-
lige PSM-profiler. For det forste vil det vare svert for
velgerne at kende politikernes PSM-profil. For det andet
er det sveert at se, hvorfor valgerne skulle velge politikere
pa en made, hvor der er sammenhzng mellem deres sam-
menlegningsgrad og User Orientation.

Det efterlader attraktions- og fastholdelsesmekanis-
men. Ved attraktionsmekanismen, eller selvselektion, er
det bestemte PSM-profiler, der tiltrkkes til en organisa-
tion, mens det ved fastholdelsesmekanismen er bestemte
PSM-mekanismer, der bliver i organisationen, da de op-
lever, at deres person og organisationen passer sammen
(Leisink & Steijn 2008, 120; Vandenabeele 2008b, 1091).
For politikere vil attraktionsmekanismen vere, at perso-
ner med en bestemt PSM-profil, vil veere mere tilbgjelige
til at stille op og dermed formentlig ogsd mere tilbgjelige
til at blive valgt, mens fastholdelsesmekanismen vil vere,
at bestemte politikere er mere tilbgjelige til at genopstille.

I tilfeeldet kommunalreformen kan det vere vanske-
ligt at adskille de to mekanismer. For politikere gelder
fastholdelsesmekanismen iser ved valgene. Det er pri-
mert her, at politikerne tager stilling til, om de ensker
at genopstille og derved fortsette arbejdet i kommu-
nalbestyrelsen. Er betingelserne i kommunalbestyrelsen
uzndrede fra valg til valg, vil det, alt andet lige, vere
fastholdelsesmekanismen, der iser afger, om kommu-
nalpolitikere genopstiller. Men for mange politikere var
valget i 2005 et brud forstdet pi den mide, at arbejds-
betingelserne blev @®ndret vesentligt sammenlignet med
de erfaringer, de havde fra deres hidtidige arbejde i kom-
munalbestyrelsen. Der kan derfor argumenteres for, at
attraktionsmekanismen ved dette valg ogsa betod noget
for, om en del politikere valgte at genopstille. En politi-
ker, der gik fra en lille til en stor kommune, m4 ikke bare
have spurgt sig selv, om hun havde lyst til at genopstille
pa baggrund af de erfaringer, hun havde gjort sig, men
ogsd om hun ville fole sig tiltrukket af arbejdet i en ny og
storre kommune.

TEMA 23

De to mekanismer er vanskelige at adskille empirisk
savel som statistisk, men i forhold til deres implikationer
gor det ikke meget, da disse alligevel vil vere de samme.
Hvis politikere med hej grad af User Orientation, der
stod over for en stor sammenlaegning, var mindre tilbgje-
lige til at genopstille eller mindre tiltrukket af arbejdet i
de nye kommuner, fordi de frygtede, at deres User Orien-
tation ikke ville blive tilfredsstillet dér, kunne det forklare
den forskel, der ses i PSM.

En anden forklaring pi den forskel, der ses, er, at po-
litikerne sammenligner med den virkelighed, de kendte
inden reformen. Politikere med stor personlig sammen-
legningsgrad oplever, at de har mindre indflydelse i
kommunalbestyrelserne sammenlignet med deres kolle-
gaer, der har oplevet sma eller ingen sammenlaegninger
(Dahlgaard et al. 2009). Dette tilskrives, at politikere, der
kommer fra sma kommuner, typisk har veret meget ind-
flydelsesrige, typisk endda i et relative lille byrad (Dahl-
gaard et al. 2009). I de nye, storre kommuner oplever de
derfor et relativt tab af indflydelse. Det samme kan gore
sig geeldende for User Orientation. I sagsbehandlingen i
de tidligere kommuner oplevede politikerne méske, at de
arbejdede med mindre sager, der var tettere pa borgerne,
end tilfeldet er i deres nye kommuner. Dette ligger i
forlengelse af det tidligere fremforte argument, at en-
keltsager fylder mindre i de nye kommuner. Faldet i User
Orientation kan i s fald skyldes, at politikere, der har
oplevet store eller mellem sammenlegninger, oplever, at
borgeren var tettere pa i de tidligere kommuner, og derfor
enten tilpasser deres User Orientation efter det eller bare
foler sig mindre motiverede af User Orientation, hvilket
oven for er underbygget med fokusgruppecitater og ogsé
ses i folgende citater fra fokusgruppeinterviewene: ,, Man
har ikke mulighed for ar kende hver enkelte ting i forhold
til tidligere, hvor man delvis var en del af administrationen”
og »Kommunalreformen skulle styrke narbed — det har jeg
absolut ikke oplever” (Fokusgruppeinterview 2009a). Her
ses to eksempler, hvor politikere direkte sammenligner
med den virkelighed, de kendte inden reformen.

Det neaste, der kan diskuteres, er undersogelsens re-
sultater set i forhold til de tre punkter, der indledningsvis
blev fremhevet som argumenter for, at det overhovedet
er interessant at beskeftige sig med kommunalpolitikeres
motivation. Der blev argumenteret for, at det var interes-
sant i forbindelse med 1) at rekruttere kommunalpoliti-
kere, 2) kommunalpolitikeres prastation og 3) fasthol-
delse af kommunalpolitikere.

Det er ikke undersegt, om der er sammenhang mel-
lem PSM og personlig tiltrekning til kommunalpolitik.
Det kunne eksempelvis underseges, om der er sammen-
heng mellem ikke-politisk aktives PSM og villighed il
at lade sig opstille til politiske organer. En tese kunne her
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vare, at Public Interest har en positiv effekt, mens User
Orientation har en negativ effekt, simpelthen fordi poli-
tik er mere rettet mod samfundet end specifikke borgere.
Er denne tese sand, vil det have negative implikationer
for rekruttering til kommunalbestyrelserne, hvis der er
et generelt fald i User Orientation blandt politikere. Hvis
det i forvejen er svert at tiltrekke mennesker med User
Orientation, vil det blive endnu svarere, hvis denne mo-
tivationsform i lavere grad tilfredsstilles.

Hvad angir sammenhzngen mellem PSM og per-
formance er der studier, der viser, at der er en positiv
sammenhang mellem Public Interest og forskellige mil
for performance (Vandenabeele 2009; Leisink & Steijn
2009), men Public Interest varierer som bekendt ikke
pa baggrund af reformen. Spergsmalet er, hvilken effekt
User Orientation har pa performance. Det er ikke under-
sogt, men en nerliggende tanke kunne vere, at politikere
med lavere grad af User Orientation arbejder mindre en-
gageret i enkeltsager. Den sidste parameter, der kunne
vere pavirket er tilbgjeligheden til at genopstille. Dette
kan underseges ved at se pa, om Public Interest eller User
Orientation péavirker sandsynligheden for at genopstille.
Forventningen vil her vare, at mindre motiverede po-
litikere, alt andet lige, vil vere mindre tilbgjelige til at
genopstille. Hvis en analyse bekrefter denne forventning,
vil kommunalreformen kunne have negative effekter for
genrekrutteringen i kommunalbestyrelserne, i hvert fald
hvis der ses pd den isolerede effekt af PSM. Endvidere
vil den have den betydning, at det iser er de politikere,
der har oplevet de storste sammenlegninger, der vil vere
mindre tilbgjelige til at genopstille. I kommuner, hvor
de fleste har oplevet store grader af sammenlegning, kan
det medfore et fald i antallet af kandidater og en ufor-
holdsmeessig stor afrekruttering med uheldige effekter for
lagring af viden og muligheden for ansvarliggerelse. I
kommuner, hvor en lille eller flere sma kommuner er lagt
ind under en stor, kan det fore til en skaevhed i genrekrut-
tering, hvor det i hgjere grad er politikere fra ,storebror*-
kommunen, der genopstiller.

Felles for disse mulige implikationer er, at de ikke
er undersogt, og det derfor bliver noget spekulativt,
nar deres konsekvenser skal diskuteres. Ovenfor er blot
prasenteret tenkelige scenarier, men virkeligheden kan
sagtens vere en anden. Dette afsnit har derfor primeart
sogt at tjene det formil at gore opmarksom pd, hvilke
konsekvenser motivationsendringer blandt kommunal-
politikere pa baggrund af reformen kan have haft for
rekruttering, performance og fastholdelse i kommunal-
bestyrelserne. En endelig klarleggelse af disse sporgsmil
vil kreeve yderligere undersogelser.

KOMMUNESAMMENLAGNINGERNES BETYDNING <

Konklusion

Strukturreformen gor kommunalpolitik mere abstrakt og
rettet mod overordnede politikker i stedet for direkte mod
den enkelte borger. Dette afspejler sig i, at kommunesam-
menlegningerne har betydning for politikeres User Ori-
entation, der for politikere kan oversettes til borgerori-
entering. Politikere, der har oplevet en stor eller mellem
sammenlegning, har lavere grad af User Orientation end
politikere, der ikke har oplevet nogen sammenlegning
eller har lav personlig sammenlegningsgrad. Korrelatio-
nen skyldes sandsynligvis, at der i hgjere grad er fokus pa
overordnede problemstillinger og i mindre grad pi en-
keltsager i de nye kommuner sammenlignet med de kom-
muner, politikerne kendte for sammenlegningen. Dette
kan enten have faet politikere med hej User Orientation
og stor sammenlegningsgrad til ikke at genopstille eller
givet generelt lavere User Orientation blandt politikere,
der har oplevet store eller mellem sammenlaegninger. Der
blev ikke fundet nogen signifikante korrelationer mellem
sammenlegningsgrad og Public Interest.

En @ndring i User Orientation kan have betydning
for rekruttering af kommunalpolitikere, deres perfor-
mance og fastholdelse af dem. Disse effekter er ikke un-
dersogt her, men det anses for sandsynligt, at det bliver
svarere at fi visse grupper til at genopstille, hvis de er
mindre motiverede. Samtidig virker det som en rimelig
forventning, at politikere, der er mindre motiveret af User
Orientation, arbejder mindre engageret i sager rettet di-
rekte mod borgerne.

En alternativ vinkel, der ikke er blevet diskuteret, er,
hvad motivationsendringerne kan betyde for borgernes
forhold til det politiske system. Det kan have konsekven-
ser for borgernes indstilling til det kommunalpolitiske
system, hvis borgerne stadig forventer borgernarhed,
mens det i mindre grad er et enske om at gere noget godt
for den enkelte, der motiverer politikerne i deres arbejde.
Hvis der opstér et misforhold mellem borgernes forvent-
ninger og politikernes prioriteringer, kan det gore det
svarere for borgerne at se relevansen i kommunalpolitik.
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Noter

1. Enkommunalpolitiker i Aalborg Kommune vil eksempelvis have en
personlig sammenlaegningsgrad pi 0,15, hvis bosat i den tidligere
Aalborg Kommune, og 0,96, hvis bosat i den tidligere Nibe Kom-
mune. Kommunalpolitikere i fortsetterkommuner har en sammen-
leegningsgrad pa 0.

2. Stor sammenlegning dekker over kommunalpolitikere med en
sammenlegningsgrad fra og med 0,75 og opefter. Mellem sammen-
leegning er politikere med sammenlegningsgrad fra og med 0,50 og
mindre end 0,75. Lille sammenlegning dekker over politikere med
en sammenlegningsgrad pd mere end 0 og mindre end 0,5. Ingen
sammenlegning dekker over politikere med en sammenlegnings-
grad pa 0.

3. Effekterne er dog ikke indbyrdes signifikant forskellige fra hinan-
den.
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Appendiks

Appendiks A: Formuleringer af PSM-sporgsmil

Variabel Spergsmalsformulering
PSM1 (User Orientation) Hensynet til den enkelte borger er altid vigtigere end hensyn til formelle regler
PSM2 (User Orientation) Det giver mig energi at vide, at jeg har gjort det godt for borgeren
PSM3 (User Orientation) Hvis borgeren er tifreds, s& er opgaven lgst
PSM4 (Public Interest) Jeg foler, at jeg i meget hgj grad bidrager til samfundet
PSM5 (Public Interest) Det er meget vigtigt for mig, at de offentlige ydelser er i orden
PSMG (Public Interest) Jeg sé helst, at offentligt ansatte gar det, der er bedst for hele samfundet, selvom det skulle ga ud over
mine egne interesser
PSM7 (Public Interest) Det er min borgerpligt at gare noget, der tjener samfundets bedste
Appendiks B: Oversigt over variabler i modellen
Variabel Operativ definition N | Gennemsnit | Std.afv. | Min | Max
Public Interest Motivation il at levere offentlig service baseret pa veerdier og pligt 1229 82,50 14,20 0 100
User Orientation Motivation il at hjeelpe specifikke brugere af offentlig service 1218 68,44 17,37 0 100
Kvinde 1", hvis kvinde 1330 0,28 0,45 0 1
Alder: 40 &r eller yngre 1, hvis alder 40 &r eller under 1330 0,07 0,26 0 1
Alder: 41-50 &r 1", hvis alder 41-50 &r 1330 0,18 0,38 0 1
Alder: 51-60 &r ‘1", hvis alder 51-60 &r 1330 0,33 0,47 0 1
Uddannelse: ‘1", hvis uddannelse Klassificeret som mellemlang videregaende ud- | 1330 0,36 0,48 0 1
Mellemlang videregéende dannelse
Uddannelse: 1", hvis uddannelse Klassfficeret som lang videregéende uddannelse | 1330 0,19 0,40 0 1
Lang videregéende
Ansettelsessektor: Privat 1", hvis ansat i privat sektor 1330 0,35 0,48 0 1
Ansaettelsessektor: Ingen 1", hvis gj ansat i privat eller offentlig sektor 1330 0,32 0,47 0 1
Parti: SF el. @ 1", hvis medlem af SF eller Enhedslisten 1330 0,08 0,27 0 1
Parti: Radikale 1", hvis medlem af Radikale 1330 0,03 0,18 0 1
Parti: Lokalliste 1", hvis medlem af lokalliste 1330 0,06 0,24 0 1
Parti: Konservative 1", hvis medlem af Konservative 1330 0,09 0,29 0 1
Parti: Venstre 1", hvis medlem af Venstre 1330 0,30 0,46 0 1
Parti: Dansk Folkeparti 1", hvis medlem af Dansk Folkeparti 1330 0,03 0,18 0 1
Parti: Andre 1", hvis medlem af Liberal Alliance, Kristendemokraterne, Slesvigsk 1330 0,02 0,13 0 1
Parti el. lgsgaenger
Borgmester 1", hvis borgmester 1330 0,05 0,22 0 1
Koaliion bag borgmester 1", hvis medlem af koalition bag borgmesteren 1246 0,69 0,46 0 1
(Dkonomiudvalgsmedlem 1", hvis mediem af pkonomiudvalget 1246 0,34 0,47 0 1
Udvalgsformand ‘1", his formand for staende udvalg 1249 0,31 0,46 0 1
Partigruppeformand 1", hvis formand for partigruppe 1246 0,28 0,45 0 1
Anciennitet: 5-9 &r 1", hvis 5-9 &rs anciennitet 1330 0,24 0,42 0 1
Anciennitet: 10-14 & 1", hvis 10-14 &rs anciennitet 1330 0,17 0,38 0 1
Anciennitet: 15-19 &r 1", hvis 15-19 &rs anciennitet 1330 0,18 0,38 0 1
Anciennitet: 20-24 & ‘1", hvis 20-24 &rs anciennitet 1330 0,09 0,28 0 1
Anciennitet: 25 ar eller flere | “1", hvis 25 eller flere ars anciennitet 1330 0,09 0,28 0 1
Stor sammenlagning 1" hvis personlig sammenleegning 0,0-0,25 1330 0,28 0,45 0 1
Mellem sammenleegning 1", hvis personlig sammenlaegning 0,26-0,50 1330 0,24 0,43 0 1
Lille sammenlaegning ‘1", hvis personlig sammenlaegning 0,51-0,99 1330 0,22 0,42 0 1
Indbyggertal(10000) Indbyggertal i kommunen 1 titusinder 1330 6,24 6,88 |0,32| 504
Indbyggertal’(108) Indbyggertal i kommunen i titusinder kvadreret 1330 86,22 328,7 | 0,10 |2537,1
Genapstiller "1, hvis @nsker at genopstille 1273 0,81 0,40 0 1
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Appendiks C: OLS-regressioner for Public Interest og User Orientation

Public Interest User Orientation
Personlig sammenlaegningsgradt
Stor sammenlagning -2.23 (1.21) -4.89™ (1.47)
Mellem sammenleegning -0.74 (1.20) -6.71" (1.46)
Lille sammenlzegning -0.60 (1.22) -1.40 (1.49)
Kvinde 1.32(0.93) 0.53 (1.14)
Alder’
40 ar eller yngre 1.23(1.79 -3.17 (2.22)
41-50 & -0.96 (1.30) -2.67 (1.58)
51-60 ar -1.76 (1.09) -2.84* (1.27)
Uddannelset
MVU -0.08 (0.94) -2.10 (1.14)
WU 1.64 (1.64) -5.85™ (1.39)
Ansettelsessektor’
Privat sektor -0.59 (1.02) 2.15(1.24)
Ingen sektor 0.86 (1.17) 2.99 (1.42)
Part?
SF/Enhedslisten 1.38 (1.63) 0.62 (1.97)
Radikal -0.28 (2.33) -6.29" (2.84)
Lokalliste 1.23(1.84) 6.09 (2.24)
Konservative -3.79" (1.56) 2.84 (1.89)
\enstre -4.75™ (1.02) 2.58" (1.24)
Dansk Folkeparti -3.66 (2.37) 6.08" (2.87)
Andre, herunder lgsgaengere' -2.44 (3.16) 2.29 (3.82)
Institutionelle positioner
Borgmester 2.89 (2.08) 0.01 (2.51)
I koalitionen bag borgmesteren -0.85 (0.92) -1.13(1.12)
Medlem af gkonomiudvalget -1.88 (1.01) -2.93" (1.28)
Formand for stéende udvalg 225" (1.01) 017 (1.23)
Partigruppeformand 1.00 (1.10) 0.36 (1.33)
Anciennite
5-9 & 0.71 (1.24) 0.85 (1.51)
10-14 & -0.15(1.38) 0.35(1.69)
15-19 &r -1.83 (1.41) 0.18(1.71)
20-24 & -0.59 (1.78) 0.08 (2.16)
25 &r eller flere -3.20 (1.82) -0.88 (2.23)
Indbyggertal (10.000) 0.27 (0.19) 0.11(0.23)
Indbyggertal*(108) -0.01 (0.004) -0.005 (0.005)
Konstant 84.70™ (2.00) 73.40™ (2.43)
N 1229 1218
F-test 2,61 3.48
Justeret R2 0.038 0.058

BEM.: Standardfejl i (). *Signifikant pa 5%-niveau. **Signifikant pd 1%-niveau. aReferencekategori er ’Ingen sammenlagning’. bReferencekategori
er alder *61 eller @ldre’. cReferencekategori er alle evrige uddannelsestyper. dReferencekategori er *Offentlig sektor’. eReferencekategori er ’Social-
demokraterne’ fLiberal Alliance, Kristendemokraterne, Slesvigsk Parti og lasgaengere. gReferencekategori er *0-4 ar’.
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Skolelukninger 1 Kommunal-
reformens skygge?

En analyse af Kommunalreformens policy-konsevenser

Martin Backgaard PhD-stipendiat, Institut for Statskundskab, Arhus Universitet'

| artiklen undersgges, om Kommunalreformen
har medfert en stigning i antallet af skoleluknin-
ger. Hovedforventningen er, at de nye kommuner
har forsggt at opna stordriftsfordele gennem sko-
lelukninger. Analyserne bekrasfter imidlertid ikke
denne forventning. En mulig fortolkning er, at
kommunesammenleegningerne har dannet bag-
grund for en ny geografisk skillelinje, som pa kort
sigt har begraenset antallet af skolelukninger i de
nye kommuner.

Formilet med Kommunalreformen i 2007 var forst og
fremmest at skabe storre og mere baredygtige kommuner
(Jespersen og Hansen 2008, 207). Strukturkommissio-
nen konkluderede i sin betzenkning, at der pd en rekke
omrader var betydelige stordriftsfordele, som ville kunne
hestes gennem sammenlegninger af kommuner (Struk-
turkommissionen 2004, 96). P4 det omkostningstunge
folkeskoleomride var disse fordele antageligt serlig store,
idet der skulle kunne opnis effektivitetsgevinster ved
kommunestorrelser pa i hvert fald op til 50.000-70.000
indbyggere (Strukturkommissionen 2004, 96, 354, 370-
373). Stordriftsfordelene skyldes, at storre kommuner har
mulighed for at indrette deres skolestruktur mere effektivt
end sm& kommuner. Forventningen var derfor, at de nye
kommuner, der opstod som folge af kommunesammen-
legningerne, ville forsege at opnd ekonomiske gevinster
gennem en omlegning af deres skolestruktur. Dette ville
i praksis veere ensbetydende med lukninger eller sammen-
leegninger af eksisterende folkeskoler for derigennem at
skabe storre og mere effektive enheder. Spergsmilet er

imidlertid, om Kommunalreformen faktisk har haft de
policy-konsekvenser i form af skolelukninger og -sam-
menlegninger, som Strukturkommissionen lagde op til?
Formilet med artiklen er at belyse dette sporgsmal.

Det tilsyneladende store potentiale for at opnd eko-
nomiske gevinster betyder pa den ene side, at de nye
kommuner efter reformen har haft et incitament cil at
handle i overensstemmelse med reformens bagvedlig-
gende rationale. Men kommunesammenlegninger hand-
ler om andet og mere end skabelsen af storre kommuner.
Kommunesammenlegninger er ogsd en proces, hvor de
involverede sammenlegningsparter har sterke interes-
ser knyttet til udfaldet af sammenlaegningsprocessen, og
hvor der i tiden efter reformen er betydeligt fokus pé, at
ingen parter stilles klart ringere end andre som folge af
sammenlegningerne (Kjer 2009). Det kan derfor vere
svart at foretage @ndringer pd omrdder, som stir hejt
pa velgernes dagsorden, og som desuden rammer sam-
menlegningsparterne i forskellig grad. Lukninger af fol-
keskoler er et godt eksempel pi netop et sidant omréde.
Emnet var et af de mest debatterede ved bade kommu-
nalvalget i 2005 (Ritzau 2005) og 2009 (Ugebrevet A4
2009). Desuden rammer lukningen af en skole uvagerligt
borgere, som bor tet pd skolen, hardere end borgere, som
bor lengere vak. Folkeskoleskolelukninger er siledes en
interessant case, hvis man interesserer sig for Kommunal-
reformens policy-konsekvenser, fordi den er et eksempel
pa et omride, hvor to modsatrettede reformlogikker gor
sig geldende. Pd den ene side giver kommunesammen-
legningerne antageligt mulighed for at effektivisere sko-
leomridet gennem lukninger af de mindste skoler i de
nye kommuner. P4 den anden side danner kommunesam-
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menlegningerne basis for en geografisk skillelinje, som
politikerne er nedt til at tage hensyn til, og som betyder,
at nye kommuner méske er mere tilbageholdende med at
lukke skoler, end man umiddelbart skulle forvente.
Artiklen indledes med en diskussion af, hvorfor de
nye kommuner som folge af Kommunalreformen har fiet
incitament til at lukke skoler og en analyse af, i hvilke
kommuner potentialet for gevinster ved skolelukninger
er storst. Herefter folger en uddybende diskussion af,
hvordan Kommunalreformen har pévirket de nye kom-
muners muligheder for at lukke skoler. Dette efterfolges
af en oversigt over, hvordan antallet af skoler har udviklet
sig over tid i henholdsvis sammenlegningskommuner og
fortsztterkommuner. Endelig presenteres en multilevel-
analyse af drsagerne til, at nogle af de eksisterende folke-
skoler i skoledret 2005/2006 ikke leengere fandtes efter
reformen. Artiklen afsluttes med en konklusion.

Incitamentet til skolelukninger i de nye
kommuner

P4 landsplan udgjorde bruttodriftsudgifterne pa folke-
skoleomradet godt 15 % af de samlede udgifter i 2004 og
med en gennemsnitlig bruttodriftsudgift pd over 50.000
kr. pr. elev var der tale om et omride, der udgjorde en
betydelig del af den kommunale gkonomi (Indenrigs- og
Sundhedsministeriet diverse ar). Pa folkeskoleomridet
blev der ikke som pa f.eks. beskaftigelsesomridet flyt-
tet opgaver mellem myndigheder som folge af Kommu-
nalreformen. Kommunalreformens eventuelle betydning
for den kommunale folkeskolestruktur skal derfor forst
og fremmest tilskrives kommunesammenlaegningerne,
og reformen kan folgelig kun have haft konsekvenser
for skolestrukturen i de nye kommuner, mens eventuelle
forandringer i fortsztterkommunernes skolestruktur mé
tilskrives andre faktorer.?

I udgangspunktet har de nye kommuner haft incita-
ment til at &ndre deres folkeskolestrukeur. Flere analyser
af folkeskoleomradet fra tiden for Kommunalreformen
viser, at stgrre kommuner har mere effektive folkeskoler
end sm3 kommuner (Finansministeriet 1995; Graversen
og Heinesen 1999; Houlberg 2000, 27-33). Bide Houl-
berg (2000) og Strukturkommissionen (2004) foreslar, at
dette skyldes, at storre kommuner har storre skoler, og at
store skoler er mere omkostningseffektive end smé skoler.
Empirisk er dette blevet testet af Blom-Hansen (2004),
som viser, at kommunernes befolkningstethed — og ikke
deres indbyggertal — har afgerende betydning for den
gennemsnitlige folkeskolestorrelse. Den gennemsnitlige
folkeskolesterrelse athenger siledes positivt af kommu-
nernes befolkningstethed. Med hensyn til den postu-
lerede sammenheng mellem skolestorrelse og omkost-
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ningseffektivitet viser Blom-Hansens analyser desuden,
at der faktisk findes stordriftsfordele pa skoleniveau, og at
de galder for skolestorrelser op til mellem 100-150 elever,
hvorefter de flader ud. Det norske center for skonomisk
analyse, ECON, nar frem til en lignende konklusion pé
baggrund af en analyse af de danske folkeskoler i 2002
(ECON 2002, 3).

De nye kommuner har altsd haft et gkonomisk inci-
tament til at @ndre pé deres folkeskolestruktur gennem
lukninger eller sammenlegninger af de helt smé skoler.
Skoler med hgjst ca. 150 elever ma derfor antages at have
veret i storre lukningsfare i tiden omkring Kommunal-
reformens ikrafttreden end andre skoler.

Der er imidlertid ikke muligt at sige noget om va-
riationen i folkeskolernes storrelse internt i kommunerne
pa baggrund af ovenstiende undersogelser. Det er derfor
ikke klart, om den lavere gennemsnitlige skolestorrelse i
kommuner med lav befolkningstethed ogsé er et uderyk
for, at der for reformen fandtes flere helt sma skoler i
kommuner med lav befolkningstaethed. Dette sporgsmil
er undersogt ved hjelp af en rekke simple regressions-
analyser i Tabel 1.

Det viser sig, at antallet af smd skoler var storst i kom-
muner med mange indbyggere og lav befolkningstathed.
Det vil altsa typisk sige store landkommuner. Derimod
havde kommunernes elevgrundlag lidt overraskende til-
syneladende ikke nogen betydning for antallet af sma
skoler.

Dette menster findes uanset om der analyseres pd
antallet af skoler med hgjst 100 elever eller antallet af
skoler med hejst 150 elever.

En anden maide at anskue tilstedeverelsen af smd
skoler pa er, hvor stor en andel de udger af kommunens
samlede antal folkeskoler. Pi denne méde fis et indtryk
af, hvor stor en andel de smé skoler udgjorde af kommu-
nens samlede skolestruktur. Analyserne viser her, at de
sma skoler forst og fremmest fandtes i kommuner med lav
befolkningstethed, hvilket stemmer godt overens med
Blom-Hansens fund. Omvendt havde kommunernes
indbyggertalsmessige storrelse ikke signifikant betyd-
ning for andelen af sma skoler. P4 denne baggrund mé
det forventes, at det iser var i landkommunerne at der
kunne hentes stordriftsfordele gennem kommunesam-
menlegninger.’

Kommunalreformens betydning for mulighederne
for skolelukninger

Der kan opstilles to hovedargumenter for, at Kommunal-
reformen ikke bare har givet sammenlegningskommu-
nerne incitament til at effektivisere deres skolevasen men
tilmed ogsé har givet dem bedre muligheder for at lukke
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Tabel 1: Antallet af smé skoler i 2006 i sammenlegningskommunerne

Antal skoler med max.: Andel skoler med max.:
100 elever 150 elever 100 elever 150 elever
Indbyggertal (In) (2006) 0,50 1,23 0,01 0,01
0,11) 0,15) (0,02) (0,03
Befolkningsteethed (In) (2006) -0,46 -1,06™ -0,05™ -0,13™
(0,09 0,13 (0,01) (0,02)
Elevgrundlag (andel 7-16 arige i 2006) 0,03 0,09 -0,00 -0,00
(0,04) (0,06) (0,01) (0,01)
Konstant -2,50" -6,82™ 0,31 0,69 "
(1,14 (1,64) 0,19 0,28)
N 235 235 235 235
F-test 10,33* 27,87 6,66 17,77
Justeret R2 0,11 0,26 0,07 0,18

Note: OLS-regressionsanalyse. Koefficienterne er ustandardiserede regressionskoefficienter med standardfejl i parenteserne. To variabler (indbyggertallet og befolk-

ningstetheden) er transformeret med den naturlige logaritme, da hverken antallet eller andelen af sma skoler kan forventes at afthange linezrt heraf.Signifikans-

niveauer: **: p<0,01; *: p < 0,05; T: p < 0,1.

Kilde: Indenrigs- og Sundhedsministeriet (diverse drgange); Undervisningsministeriet (diverse drgange).

skoler, end det var tilfeldet for kommunesammenlagnin-
gerne. For det forste gav sammenlagningen af kommuner
i sig selv de nye kommuner mulighed for at tenke sko-
lestrukturen forfra, idet de nu ikke lengere behovede at
tage hensyn til tidligere eksisterende kommunegranser.
Kommunesammenlegningerne gav dermed — i hvert fald
i nogle tilfzlde — de nye kommuner mulighed for at samle
opgaverne andre steder end man hidtil havde gjort og for
at lukke ineffektive skoler, siledes at man kunne opna
en mere hensigtsmassig og velfungerende skolestruktur.
For det andet kan der argumenteres for, at det i de nye
kommuner politisk set er lettere at lukke skoler end tid-
ligere. Dette skyldes dels, at politikerne hverken i fysisk
forstand eller vurderet i forhold til antallet af valgte poli-
tikere pr. indbygger (Serritzlew og Thomsen 2004) er s&
teet pd borgerne som hidtil og derfor formentlig i hojere
grad end tidligere er i stand til at navigere uafhengigt
af forskellige borgergruppers krav, dels at foreldrene og
lererne pd de enkelte skoler ikke pd samme made som i de
tidligere kommuner udger en signifikant velgergruppe.
Det er derfor alt andet lige mindre omkostningsfuldt for
politikerne at stotte konkrete planer om skolelukninger.

Men det er ikke entydigt, at Kommunalreformen har
gjort det lettere at lukke skoler. Det er karakeeristisk for
kommunesammenlegninger, at man ikke umiddelbart
fra dag et efter sammenlaegningerne opnir en enhed,
som fremstir som et fastsammentemret hele. Bide for
og efter sammenlegningstidspunktet er der betydeligt
fokus pd, hvordan forskellige geografiske omrider i de
nye kommuner klarer sig i den interne fordelingskamp
om den nye kommunes ressourcer (Kjer 2007, 155; Kjer
2009). Kjers analyse af kommunesammenlegningen pé

Bornholm viste séledes, at der op til sammenlegningen
var en betydelig frygt i eens mindre kommuner for, at
Renne som den storste by og kommune i sammenlaeg-
ningen i fremtiden ville f4 en dominerende rolle i den nye
kommune (Kjer 2002, 67). Analyser af kommunalvalget
12005 giver indikationer p, at det geografiske aspeke til-
syneladende ogsa har spillet en vis rolle for bade velgerne
og politikerne op til kommunesammenlaegningerne i ja-
nuar 2007. Jakobsen (2009) viser, at Kommunalreformen
forsterkede den lokale stemmeadferd, siledes at velgerne
ved kommunalvalget i 2005 i hejere grad stemte pé en
kandidat fra deres lokalomrade i sammenlaegningskom-
munerne end i fortsetterkommunerne. For politikernes
vedkommende var der endvidere givet mulighed for, at
partilisterne ved valget i 2005 kunne anfere kandidater-
nes geografiske tilhorsforhold pd stemmesedlen, hvilket
mange lister benyttede sig af. Dette betyder antageligt,
at i hvert fald nogle lister har varet af den holdning, at
det geografiske aspekt var betydningsfulde (Kjer 2007,
151f). Desuden viser finder Bakgaard (forthcoming), at
politikere fra sammenlegningskommuner med lav be-
folkningstethed efter konstitueringen i forbindelse med
2005-valget blev signifikant overreprasenteret i de af de
nye kommuners stdende udvalg, som havde det umid-
delbare forvaltningsansvar pa skole- og daginstitutions-
omradet. En mulig fortolkning af dette fund er, at politi-
kerne fra denne type af kommuner har sogt medlemskab
af udvalg, som var ansvarlige for omrider af serlig stor
betydning for deres valgere. Denne formodning sand-
synliggores af, at netop skolelukninger og skoleomridet i
det hele taget var det klart mest debatterede emne op til
kommunalvalget i 2005 (Ritzau 2005).
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Der er ogsa andre argumenter for, at den geografiske
fordelingskamp har veret serlig hard pa skoleomradet.
Som vist i Tabel 1 havde de mindre sammenlegnings-
kommuner, som fortrinsvis bestod af mindre landsby-
samfund, for reformen i hgjere grad end sammenlaeg-
ningskommuner med storre befolkningstethed mindre
skoler og dermed den type skoler, hvor der var flest stor-
driftsfordele at hente gennem en lukning eller en sam-
menlegning med en anden skole. Der argumenteres ofte
for, at netop sidanne landsbysamfund er serligt sirbare
over for lukningen af deres lokale skole, fordi skolerne
er omdrejningspunkt for landsbysamfundenes liv og ak-
tiviteter (Teknologisk Institut 2008, 3), og fordi det er
svarere for landsbysamfundene at tiltrekke nye beboere
uden skole og pasningsmuligheder (Ugebrevet A4 2005;
Politiken 2007). Selv om det i en dansk sammenhzng er
omdiskuteret, i hvor hej grad skolelukninger rent faktisk
skader lokalsamfundene (se f.eks. Egelund og Laustsen
2004; Teknologisk Institut 2008), kan denne type af ar-
gumenter sagtens have haft betydning for kommuner-
nes tilbgjelighed til at lukke skoler. Det er derfor ikke
usandsynligt, at mange af de sma og befolkningstynde
sammenlegningskommuner har haft det som et kardi-
nalpunkt at undgé lukninger af folkeskoler i deres lokal-
omrade, til trods for at lukninger af netop disse skoler
miske ville veere hensigtsmessige set fra en gkonomisk
synsvinkel. Og eftersom politikerne fra netop de kommu-
ner, som har haft de mindste skoler, har veret overrepre-
senteret i bide skoleudvalget (Bekgaard forthcoming) og
kommunalbestyrelserne som helhed (Kjer 2007, 154f),
har de maske ogsa i praksis haft gode muligheder for
at begrense skolenedleggelserne i deres lokalomrade og
dermed i de nye kommuner som helhed. Der er siledes
en reformlogik som trekker i den modsatte retning af
argumenterne om stordriftsfordele. Denne logik tilsiger,
at det faktisk er blevet vanskeligere at lukke skoler i de
nye kommuner.

Udviklingen i antallet af skoler over tid

Begge reformlogikker er knyttet til kommunesammen-
legningerne og kan derfor kun have haft betydning i
de nye kommuner. Kommunalreformens betydning for
antallet af skolelukninger kan derfor analyseres ved at
sammenligne, hvordan antallet af skoler har udviklet sig
hen over Kommunalreformen i henholdsvis fortsetter-
kommuner og sammenlegningskommuner. Ideen er, at
kommunesammenlegningerne er den eneste begivenhed,
som kan forklare en eventuel forskellig udvikling i an-
tallet af skoler i de to kommunetyper i tiden omkring
Kommunalreformen. Dette analyseres i Figur 1, hvor der
imidlertid inddrages tal tilbage fra 1993. Begrundelsen
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for dette er at sztte udviklingen omkring Kommunal-
reformen i et tidsmassigt perspektiv. Skolelukninger i
tiden omkring Kommunalreformen kan tenkes at vere
en del af en leengere trend, og det er derfor nodvendigt at
analysere udviklingen i antallet af skoler over en lengere
tidsperiode. For at gore udviklingen i antallet af folkesko-
ler i henholdsvis sammenlegningskommuner og fortszt-
terkommuner sammenlignelige, er antallet af folkeskoler
i de to kommunetyper opgjort ved indekstal, saledes at
begge kommunetyper har fiet tildelt verdien indeks 100
for deres antal af skoler i 1993. Figuren viser siledes den
relative udvikling i antallet af folkeskoler over tid. De to
centrale reforméar 2005 og 2007, hvor henholdsvis kom-
munalvalget til sammenlegningsudvalgene fandt sted og
de nye kommuner tradte i kraft, er markeret i figuren med
lodrette stiplede streger.

Der var i 1993 1711 folkeskoler i Danmark fordelt
pa 1315 folkeskoler i de kommuner, der senere blev sam-
menlagt og 396 i fortsetterkommunerne (Indenrigs- og
Sundhedsministeriet diverse dr). Som det ses af figuren,
har udviklingen i antallet af folkeskoler veret temmelig
forskellig i sammenlegningskommunerne og fortsetter-
kommunerne. I sammenlegningskommunerne var antal-
let af folkeskoler med nogle fa og ubetydelige undtagelser
faldende gennem hele perioden. I de forste mange ar var
faldene dog forholdsvis beskedne, og i 2002 var der sa-
ledes stadig 1295 folkeskoler tilbage i disse kommuner.
Fra og med 2003 var de arlige fald storre og nogenlunde
konstante. I 2010 var der 1146 folkeskoler tilbage i sam-
menlegningskommunerne svarende til godt 87 % af an-
tallet i 1993. I sammenlegningskommunerne tog faldet
i antallet af folkeskoler altsd fart allerede for regeringens
og Dansk Folkepartis aftale om Kommunalreformen i
juni 2004.

I fortsetterkommunerne var antallet af folkeskoler
nogenlunde konstant indtil 2007, hvorefter det faldt be-
tydeligt i forhold til tidligere ar, siledes at der i 2010
blot var 367 folkeskoler tilbage i disse kommuner. P
denne baggrund synes figuren mest af alt at indikere, at
Kommunalreformen i storre omfang har medfort sko-
lelukninger i fortsetterkommunerne end i sammenlaeg-
ningskommunerne.

Skolestgrrelsens betydning for skolernes
overlevelsesmuligheder

Der kan altsd ikke umiddelbart findes tegn pa, at Kom-
munalreformen i hejere grad afstedkom skolelukninger
i ssammenlegningskommunerne end i fortsetterkommu-
nerne. Forventningen om stordriftsfordele pa skoleomra-
det gor sig imidlertid jo forst og fremmest geldende med
hensyn til de helt sma skoler, hvorfor man m3 forvente
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Figur 1: Udviklingen i antallet af folkeskoler fordelt pA kommunetype og ar
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Kilde: Indenrigs- og Sundhedsministeriet (diverse ar).

at det i serlig hoj grad er netop disse skoler der er blevet
lukket i sammenlegningskommunerne. En mere precis
analyse tager derfor hejde for skolernes storrelse milt ved
antallet af elever.

Analysen tilretteleegges saledes, at der analyseres
i hvor hej grad de folkeskoler, der fandtes i skoledret
2005/2006, overlevede Kommunalreformen i den for-
stand, at de stadig fandtes i skoledret 2008/2009. Hvis
dette er tilfldet, antager den athengige variabel vardien
1, hvis ikke veerdien 0. Denne tilretteleggelse af analysen
indebarer, at det ikke tages i betragtning, at der méske
i nogle tilfelde er blevet dbnet nye skoler i stedet for de
skoler, der er lukket. Desuden tager analysen heller ikke
hejde for lukninger af privatskoler, efterskoler og special-
skoler. Der er altsa ikke tale om en analyse af @ndringerne
i kommunernes skolestruktur som helhed men blot af
determinanterne for skoleoverlevelse/skolelukning.

Opgeorelsen af folkeskoler i skolearet 2005/06 kan
foretages pd flere méder. I de senere r har kommunerne
i stigende grad foretaget sikaldte administrative skole-
sammenlegninger. Dvs. sammenlegninger af ledelserne

af flere skoler, som hidtil har haft hver deres ledelse (Sta-
nek 2005; Berlingske Tidende 2007). I sadanne tilfelde
fortsatter de hidtidige skoler med at praktisere undervis-
ning, om end de nu ikke lengere er selvstzendige skoler i
ledelsesmessig forstand men blot afdelinger i en ny skole.
I analysen anvendes antallet af undervisningssteder, der
har eller tidligere har haft karakter af selvsteendige skoler,
som enheder i analysen, selvom de ikke nedvendigvis har
egen ledelse. Dette skyldes for det forste, at det formentlig
er forbundet med vasentlig mindre konflikt at sammen-
legge skoleledelser, end det er at lukke undervisnings-
steder. For det andet er der formentlig ikke bare stor-
driftsfordele forbundet med den administrative ledelse af
skoler men ogsd med béide driften og vedligeholdelsen af
skolerne (Houlberg 1995, 2; Blom-Hansen 2004, 261f).
Hvis de nye kommuner efter reformen har forfulgt de
gkonomiske fordele, der antageligt er forbundet med luk-
ninger af de mindste skoler, md man forvente, at de ikke
blot i hejere grad end sammenlaegningskommunerne har
sammenlagt skoleledelser men faktisk ogsa i praksis har
nedlagt undervisningssteder.
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Skolelukninger er ikke lige sandsynlige alle steder.
Muligheden for at lukke skoler afhenger af en rekke
andre faktorer end kommunesammenlaegningerne og
skolernes elevtal. Der kontrolleres derfor for nedensta-
ende faktorer for at opna et retvisende indtryk af sam-
menhengen mellem de forklarende variabler, skolestor-
relsen og kommunetypen (sammenlegningskommune
eller fortsetterkommune), og den athengige variabel
(skoleoverlevelse).

Kontrolleret for indbyggertallet md det antages at
have betydning for en skoles overlevelseschancer, om der
i udgangspunktet findes et alternativ til skolen i form
af andre folkeskoler eller privatskoler. I jo hejere grad
sddanne alternativer findes, jo mere ukontroversielt er
det alt andet lige at lukke en skole. Ogsd kommunernes
befolkningstethed har betydning. Det mé alt andet lige
antages, at det er lettere at @ndre pa skolestrukturen i teet
befolkede end i tyndt befolkede omrader (Blom-Hansen
2004, 270). Der er naturligvis bade behov for skoler i
tet- og tyndtbefolkede omrider, men i de tyndtbefolkede
omrader vil skolelukninger i mange tilfeelde betyde, at
eleverne skal transporteres forholdsvis langt vek fra deres
hjem for at finde et alternativ. Der er siledes alt andet
lige storre ulemper (og evt. ogsd omkostninger) forbundet
med skolelukninger i tyndtbefolkede omrader, hvorfor
man ma forvente, at lukninger her vil vere forbundet
med storre modstand.

Endelig er incitamentet til at 2ndre pa skolestruktu-
ren storst i de kommuner, hvor driften af folkeskolerne
er dyrest. Der bor derfor tages heojde for kommunernes
folkeskoleudgifter pr. elev. Samlet set inddrages derfor
kontinuerte variabler for kommunernes indbyggertals-
massige storrelse, befolkningstethed, folkeskoleudgifter
pr. elev og antallet af folkeskoler som kontrolvariabler i
analysen. Desuden inddrages ogsa en dummyvariabel, der
tager veerdien 1, hvis der findes privatskoler i kommunen.
Samtlige kontrolvariabler er mélt i de gamle kommuner
for reformen. Et muligt alternativ kunne i stedet vare at
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mile dem efter reformen eller ligefrem bade at inddrage
variablerne mélt for og efter reformen. Det sidste forslag
er desvarre ikke nogen reel mulighed, da inddragelsen af
bide forreforms- og efterreformsvariabler forrsager be-
tydelig multikollinearitet i de statistiske analyser. Hvad
angar det forste forslag er malingen af variablerne for
reformen at foretrekke i teoretisk henseende, fordi de
giver det bedst mulige indtryk af skolernes nzromrade.
F.eks. er der storre sandsynlighed for at de tidligere kom-
muners befolkningstethed for reformen udger et validt
mél for, om en given skole ligger i et omride med hgj
befolkningstathed.

For de centrale forklarende variablers vedkommende
gelder, at antallet af elever males som en kontinuert va-
riabel, og at der sondres mellem om der er tale om en
ny kommune eller en fortsztterkommune ved hjelp af
en dummyvariabel, som har verdien 1, hvis der er tale
om en sammenlegningskommune. Tabel 2 viser centrale
deskriptive mal for variablerne fordelt pd kommunetype.
Den afhengige variabel (skoleoverlevelsen) og antallet
af elever er opgjort pd skoleniveau, mens de resterende
forhold, som jo knytter sig til karakteristika ved kom-
munerne, er opgjort pA kommuneniveau.

Oplysningerne om skolernes elevtal og eksistens i
henholdsvis skoledret 2005/2006 og skolearet 2008/2009
samt om forekomsten af privatskoler stammer fra et ud-
trek fra Undervisningsministeriets hjemmeside fra tabel-
len kaldet ,,Hold og personale i grundskolen (HGS)*. De
resterende oplysninger er hentet fra Indenrigs- og Sund-
hedsministeriets kommunale negletal.

Tabellen viser, at der pd flere omrader var markante
forskelle pé de tidligere kommuner og pé fortsetterkom-
munerne. Fortsetterkommunerne var gennemsnitligt
bide indbyggertalsmessigt markant sterre og havde
storre skoler. Potentialet for stordriftsgevinster gennem
kommunesammenlegninger burde altsi umiddelbart
have veret til stede i sammenlegningskommunerne. Ta-
bellen afslorer imidlertid ogsd, at fortsetterkommunerne

Tabel 2: Deskriptiv statistik for anvendte variabler fordelt pA kommunetype

Sammenlagte kommuner Fortsaetterkommuner
Gnms.  Stdafv Min. Max. N Gnms.  Stdafv Min. Max. N
Skoleoverlevelse 0,95 0,21 0 1 1202 | 0,95 0,23 0 1 383
Antal elever (hundreder) (2005/2006) 3,37 2,03 0,07 930 1202 | 4,93 1,90 0,06 9,50 383
Tilstedeveerelse af privatskoler (2005/2006) 0,55 0,39 0 1 235 0,71 0,36 0 1 32
Indbyggertal (titusinder) (2006) 1,45 1,56 028 1640 235 6,21 9,79 021 50,12 32
Befolkningstaethed (100 indbyggere pr. km?) (2006) 1,14 1,30 0,20 8,26 235 14,07 2032 0,18 104,74 32
Folkeskoleudgifter pr. elev (titusinder kr.) (2006) 5,20 0,52 4,07 7,00 235 5,59 0,62 4,79 7,09 32
Antal folkeskoler (2006) 517 3,90 1 37 235 | 1247 14,38 1 69 32

Kilde: Indenrigs- og Sundhedsministeriet (diverse drgange); Undervisningsministeriet (diverse rgange).
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Tabel 3: Sandsynligheden for at folkeskolerne i skolearet 2005/2006 stadig findes i skoledret 2008/2009

Model | Model 11 Model Il Model IV
Sammenlagt kommune -0,022 151" 1,23 0,11
(0,52) (0,65) 0,81) (1,02)
Antal elever (2005/2006) 0,01 0,01 0,01
(0,00) (0,00) (0,00)
Tilstedeveerelse af privatskoler (2005/2006) -0,64 1 -0,64t
0,37) (0,38)
Indbyggertal (In) (2006) 1,96 1,96
(0,55) 0,57)
Befolkningsteethed (In) (2006) -0,66" -0,65t
0,33) (0,34)
Folkeskoleudgifter pr. elev (netto; i tusinder) (2006) -0,05 -0,05
(0,04) (0,04)
Antal folkeskoler (2006) 0,12 -0,12*
(0,04) (0,04)
Sammenleegningskommune™ Antal elever 0,01t
(0,00)
Konstant 3,87 0,17 11,44~ -10,87*
0,51 (0,68) (5,14 (5,30)
N 1585 1585 1581 1581
Sigma_u 1,45 1,45 1,78* 1,74*
Log likelihood -286,54 227,11 -213,64 -211,95
Chi*-test for log likelihood 0,00 57,89 63,64 62,34
McFadden pseudo R? 0,00 0,17 0,23 0,23

Note: Logistisk random intercept multi level model. Koefficienterne er ustandardiserede multilevel regressionskoefficienter med standardfejl i parenteserne. To

variabler (indbyggertallet og befolkningstatheden) er transformeret med den naturlige logaritme, da skolernes sandsynlighed for at overleve ikke kan forventes at

afhange linewrt heraf. En test for multikollinearitet viser, at VIF-verdierne blandt de forklarende variabler er temmelig sma, hvis analyserne i stedet foretages som

almindelige OLS-regressionsanalyser. I Model IV har indbyggertalsvariablen den storste VIF-vardi pa 2,32. McFadden pseudo R? kan ikke udregnes i multilevel-

modeller, hvorfor den i stedet er udregnet pd baggrund af almindelige logistiske regressionsanalyser.

Signifikansniveauer: **: p<0,01; *: p < 0,05; t: p < 0,1.

Kilde: Indenrigs- og Sundhedsministeriet (diverse drgange); Undervisningsministeriet (diverse drgange).

og sammenlegningskommunerne var forskellige pd en
rekke andre parametre, som ikke umiddelbart lader sig
@ndre gennem kommunesammenlegninger. Dette gel-
der i serdeleshed befolkningstetheden og den eventuelle
tilstedevarelse af privatskoler. Her taler forskellene pa
gennemsnittene i begge tilfelde for, at det umiddelbart
var sverere at lukke skoler i sammenlegningskommu-
nerne end i fortsetterkommunerne pa grund af lavere
befolkningstethed og pi grund af ferre alternativer i
form af ferre privatskoler. I det omfang disse parame-
tre rent faktisk er betydningsfulde for, om der foretages
skolelukninger, er skolelukninger altsi alene pa grund af
strukturelle forskelle mindre sandsynlige i de nye kom-
muner end i fortsetterkommunerne. Dette understreger
behovet for at kontrollere herfor.

I Tabel 3 foretages analysen af skolernes overlevelses-
chancer. I en given kommune m3 skolernes overlevelses-
muligheder og elevtal i et vist omfang antages at athenge
af de ovrige skolers, hvorfor der ma forventes en vis spatial

autokorrelation i datasttet, siledes at skolernes overle-
velsesmuligheder ikke er uafhengige af hinanden. Al-
mindelige logistiske regressioner korrigerer ikke for dette
problem. Derfor vil konsekvensen af at specificere mo-
dellerne som almindelige logistiske regressioner vere, at
standardfejlene ofte vil vere for sma, hvorfor der vil vere
en tendens til for ofte at konkludere, at en sammenheng
er signifikant (sikaldte type I-fejl) (Andersen 2007, 298).
Dette problem lgses ved i stedet at specificere analysemo-
dellerne som en rekke logistiske random intercept multi-
level regressioner, som er serligt velegnede til at handtere
netop denne type problemer. Det grundleggende princip
i disse regressioner er, at der ikke blot tages hojde for va-
riation mellem skoler men ogsa mellem kommuner. Data
behandles altsd som en hierarkisk struktur, hvor skolerne
er indlejrede i forskellige kommuner.*

Model 1 er en simpel model, hvor der udelukkende
analyseres hvilke forskelle der er i skolernes overlevelses-
chancer i henholdsvis sammenlegningskommuner og
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fortsztterkommuner overlevelseschancer. Koeflicienten
sigma_u angiver variationen i skolernes overlevelses-
chancer pi tvers af kommuner. Koefficienten er sterkt
signifikant og viser siledes, at der er betydelig variation i
skolernes overlevelseschancer pd tvers af kommuner, selv
nar der tages hojde for om der er tale om en sammen-
legningskommune eller en fortsetterkommune.” Det ses
endvidere, at der i udgangspunktet er en lidt storre sand-
synlighed for at skoler i fortsetterkommunerne overlever
end skoler i sammenlegningskommuner. Forskellen pa
de to kommunetyper er dog langt fra statistisk signifi-
kant.

I Model II inkluderes skolernes elevtal i skoledret
2005/2006. Det fremgir nu af koeflicienten for varia-
blen ,Sammenlagt kommune®, at skoler i de nye kom-
muner havde signifikant bedre chancer for at overleve
Kommunalreformen end skoler i fortsetterkommuner.
Det ses ogsd, at storre skoler ikke overraskende havde
bedre overlevelsesmuligheder. Nar kontrolvariablerne
medtages, som i Model III, er forskellen pi skolernes
overlevelseschancer i fortsetterkommuner og nye kom-
muner ikke lengere signifikant. Til gengald bekreftes
forventningerne til effekterne af hovedparten af de re-
sterende variabler. Som forventet havde skolerne bedre
overlevelseschancer, jo flere elever de havde i skoledret
2005/2006. Desuden havde skoler beliggende i omrader
med fa alternative undervisningssteder i form af eksiste-
rende folkeskoler og privatskoler ogsa bedre muligheder
for at overleve reformen. Det samme gjorde sig geldende
for skoler beliggende i omrider med lav befolkningstet-
hed. Endelig er det interessant, at folkeskolerne faktisk
alt andet lige var klart mindre lukningstruede i kom-
muner med et hejt indbyggertal. Det er ikke nemt at
forklare, hvorfor dette er tilfeldet. Variablen er muligvis
en proxy for andre systematiske forskelle mellem store
og smd kommuner, sisom kommunernes befolknings-
struktur (dvs. miden hvorpa befolkningen er fordelt i
kommunen), skonomiske formien, eller mediestruktur,
som ikke er medtaget i modellen.

I Model IV inddrages endelig et interaktionsled mel-
lem kommunetype-variablen og skolernes elevtal. Forma-
let er at undersege, om lukninger af sma skoler i endnu
hejere grad har fundet sted i de nye kommuner end i
fortsetterkommunerne. Analysen viser at interaktions-
leddet har en positiv og signifikant effekt pa skolernes
overlevelsesmuligheder. Effekten og signifikansen af dette
interaktionsled er robust over for hvilke kontrolvariabler
der inddrages i analysen og bliver endog i nogle tilfelde
sterkere, hvis en eller flere kontrolvariabler udelades af
analysen. Anvendes en likelihood-ratio test til at sam-
menligne Model I1I og IV, ses det desuden, at interakei-
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onsleddet bidrager signifikant til forklaringskraften pd et
10 %-niveau med en p-verdi pa 0,066.

Eftersom ogsd de hovedled, som indgér i interaktions-
leddet, har positive effekter, lyder en samlet fortolkning af
hovedled og interaktionsled, at skoler beliggende i sam-
menlegningskommuner alt andet lige havde bedre over-
levelseschancer end skoler beliggende i fortsetterkom-
muner. Dette gjalde tilmed ogsa for de smé skoler. Og
forskellen pa overlevelseschancerne for skoler i sammen-
legningskommunerne og fortsetterkommunerne steg
endog, jo storre skoler der var tale om. Analyserne viser
altsd ingen tegn pd, at Kommunalreformen har afsted-
kommet stigninger i antallet af skolelukninger i sammen-
legningskommunerne. Tvartimod indikerer fundene, at
reformen pd kort sigt medforte en vis tilbageholdenhed i
form af ferre skolelukninger i sammenlaegningskommu-
nerne end i fortsztterkommunerne. Kommunalreformen
synes saledes — i hvert fald pa skoleomridet — ikke at have
haft de intenderede policy-konsekvenser.

Konklusion

Et af hovedrationalerne bag Kommunalreformen i 2007
var, at kommunesammenlaegningerne skulle skabe mu-
lighed for at heste stordriftsfordele i de nye kommuner.
P4 skoleomradet skulle dette opnas gennem lukninger af
sma og ineffektive skoler. Analyserne viser imidlertid, at
reformen ikke medforte de forventede skolelukninger.
Tvertimod. Skolerne i de nye kommuner har faktisk alt
andet lige haft bedre chance for at overleve Kommunal-
reformen end skolerne i fortsetterkommunerne.
Desuden er det vard at bemarke, at skoleluknin-
gerne som vist i Figur 1 tog fart i fortseetterkommunerne
i samme ir, som Kommunalreformen tradte i kraft. Der
kan kun gisnes om drsagerne til denne udvikling, men
en mulighed er, at reformen faktisk satte stordriftsfor-
dele pé skoleomridet pa dagsordenen i hele landet, og at
reformen siledes lidt overraskende medforte skoleluknin-
ger i fortsetterkommunerne. Pa denne baggrund kan der
argumenteres for, at Kommunalreformen i nogen grad
havde de forventede konsekvenser men til gengald nogle
helt andre steder end der, hvor man skulle forvente det.
Udviklingen i antallet af skoler er siledes overraskende
stabil i sammenlaegningskommunerne fra og med 2002.
Leren vi kan drage af dette studie er, at kommu-
nesammenlegninger ikke per automatik producerer de
forventede policy-effekter — ikke engang pa et omrade
som skoleomridet, hvor der jo ellers var sarligt store for-
ventninger til at der skulle kunne hostes skonomiske ge-
vinster i de nye kommuner. Kommunesammenlaegninger
handler nemlig om andet og mere end blot at ndre kom-
munernes indbyggertalsmeassige storrelse. For det forste
er der nogle strukturelle forskelle mellem kommunerne,
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som ikke kan @ndres gennem kommunesammenlagnin-
ger, men som har betydning for, i hvor hej grad kom-
munerne har mulighed for at lukke skoler. F.eks. &ndrer
kommunesammenlegninger ikke pa befolkningstethe-
den eller pa, hvordan befolkningen fordeler sig i kom-
munerne. Begge disse faktorer er vasentlige for, i hvor
hej grad skolelukninger overhovedet er praktisk mulige.

For det andet er kommunesammenlaegninger ikke
blot forbundet med @ndringer af kommunernes indbyg-
gertalsmeassige storrelse men ogsi med indforelsen af
en geografisk skillelinje mellem de tidligere kommuner.
Denne skillelinje kan vanskeliggore skolelukninger, fordi
skolelukninger ofte vil blive associeret med, at nogle
omrader i den nye kommune stilles dérligere end andre.
Skolelukninger vil derfor vere forbundet med betydelig
konflike.

Men betyder det da, at Strukturkommissionens for-
ventninger for udviklingen pé skoleomridet var fuld-
steendig forfejlede? Der findes ikke noget entydigt svar
pa dette spergsmil. Kommunesammenlegningerne stir
stadigvak forholdsvis frisk i erindringen mange steder,
og den geografiske skillelinje har derfor nok stadig en
vis betydning for kommunernes ageren. Men pé leengere
sigt er det méske ikke utenkeligt, at borgeres og politi-
keres tilknytning til deres tidligere kommune vil klinge
af, hvorefter det vil blive lettere at lukke skoler i de nye
kommuner. Studier af udviklingen efter kommunesam-
menlegningerne i forbindelse med den forste Kommu-
nalreform i 1970 (jf. Elklit og Pedersen 1995, 217f) og
kommunesammenlegningen pi Bornholm i 2003 (Kjer
2000, 44) viser dog, at den geografiske skillelinje selv pa
ganske langt sigt har haft indflydelse pa biade partiernes
opstillingslister og valgernes tilknytning til deres tidli-
gere kommune. Det er derfor ikke givet, at kommune-
sammenlegningerne selv pa leengere sigt vil fore til flere
skolenedlaggelser.
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Noter

1. Tak til Jens Blom-Hansen og to anonyme reviewere for kommenta-
rer til tidligere udkast pé artiklen.

2. Dogblev organiseringen af specialundervisningen, som hidtil havde
varet placeret hos amterne, @ndret i forbindelse med Kommunal-
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reformen, siledes at kommunerne fik ansvar for al specialunder-
visning og for specialpedagogisk bistand (Blom-Hansen, Elklit
og Serritzlew 2006, 24). Der kan folgelig argumenteres for at ogsd
fortsetterkommunerne var nedt til at &ndre péd organiseringen af
skoleomridet som folge af Kommunalreformen og derfor har haft
en serlig anledning til at tenke skolestrukturen som helhed forfra.
Denne anledning er dog pga. kommunesammenlagningerne alt an-
det lige vaesentlig mindre end for de nye kommuners vedkommende.
For samtlige analyseresultater i Tabel 1 gzlder, at der opnés tilsva-
rende resultater, hvis man analyserer pa forekomsten af smé skoler
i kommunerne som helhed og ikke blot i sammenlagningskommu-
nerne. Disse ekstra analyser er ikke gengivet her, men kan rekvireres
ved forfatteren.
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Se Andersen (2007) for en uddybning af fordelene ved multilevel
modeller i tilfelde af hierarkiske data. Supplerende analyser indi-
kerer, at modelspecifikationen ikke har nogen stor betydning for
resultaterne i den pagazldende analyse, idet bide en almindelig lo-
gistisk regressionsanalyse og en model med fixed effects producerer
resultater svarende til Tabel 3’s.

Omregnet betyder koefficienten pa 1,45, at odds for at en skole, som
pa uobserverede variabler ligger en standardafvigelse over gennem-
snittet, overlever Kommunalreformen, er e'%° = 4,28 gange hgjere
end odds for en skole med tilsvarende observerede karakteristika
men med gennemsnitlige uobserverede karakteristika (se Rodriguez
og Elo, 2003, 43 for en uddybende forklaring af denne udregning).
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Rogen er ved at lette fra Danmarkskortet, og det
er sd smat tid til at gore forelebig status efter
Kommunalreformen. Artiklen diskuterer, hvad
centrale studier til dato har fortalt os om kommu-
nesammenlaegningernes konsekvenser for kom-
munalpolitikernes rolle, borgernes opfattelse af
det lokale demokrati og den administrative orga-
nisering i kommunerne. Endvidere diskuterer ar-
tiklen hvilke spergsmél, om reformens konse-
kvenser, der fortsat star ubesvarede hen.

Det er nu syv ér siden Strukturkommissionen presente-
rede en reekke scenarier for fremtidens kommunale land-
skab, fem ir siden de forste valg blev gennemfort til sam-
menlegningsudvalgene, og fire r siden de forste borgere
officielt blev medborgere i de nye kommuner. Regen er
med andre ord ved at lette fra det nye Danmarkskort, og
tiden er langsomt ved at vare moden til at kaste et kritisk
blik pd nogle af Kommunalreformens konsekvenser. Den
danske Kommunalreform anno 2007 er politologisk in-
teressant af flere drsager. For det forste er den blevet debt
den ’utenkelige reform’, der stik imod alle odds endte
med at blive Danmarkshistoriens méiske sterste reform
(Christiansen og Klitgaard 2009). Af samme grund har
der varet en lang raekke studier af selve reformprocessen
(Mouritzen 2006, Bundgaard & Vrangbzk 2007, Bhatti
& Hansen 2010). For det andet er reformen komparativt
set et sersyn i sit omfang. I mange andre lande har lo-
kale strukturreformer veret langt mindre omfangsrige,
og reforminitiativerne er direkte sandet til pga. konflikter

mellem center/periferi eller ideologiske uenigheder (Bal-
dersheim og Rose 2010).

Et er, at reformen er bemarkelsesverdig med hensyn
til beslutningsprocessen og reformomfanget. Noget andet
er, hvad den rent faktisk har betydet for det lokale niveau?
I denne review-artikel flytter jeg fokus fra spergsmilet om
reformens tilblivelse til dens konsekvenser indtil nu. I den
forbindelse har jeg foretaget en raekke afgrensninger for
valget af litteratur om Kommunalreformens konsekven-
ser. Afgrensningerne bestér i et fokus pa de strukturelle
forandringer i form af sammenlegningerne, fokus pa tre
serlige problemstillinger, fokus pd artikler med et sarligt
generaliseringspotentiale og endelig nogle serlige publi-
kationstyper:

For det forste har artiklen Kommunalreformens struk-
turdel som sit hovedfokus, hvilket ogsd har varet tilfeldet
i langt storstedelen af den politologiske forskning indtil
nu. Overordnet set dekker Kommunalreformen bide
over en strukturdel, der 2ndrer antallet og granserne for
de lokale enheder og en opgavedel, der flytter opgaver
mellem stat, amt/region og kommune. Med strukturde-
len blev 239 kommuner sammenlagt (og i nogle tilfelde
delv) til at udgere 66 nye kommuner, mens 32 kommuner
forsatte med uforandrede graenser. Det interessante ved
strukturdelen (i modsetning til opgavedelen) er derfor,
at den i varierende omfang har pévirket kommunerne.
Det giver derfor mening at sondre mellem sammenlaeg-
ningskommuner- og fortsetterkommuner. Samtidig er
der blandt sammenlaegningskommunerne ogsa markante
forskelle. Store kommuner har féet lagt en eller flere min-
dre kommuner ,ind under sig“, mens mindre kommuner
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har oplevet betydelige strukturforandringer i form af
en omfattende sammenlegning med en eller flere langt
storre kommuner. Man kan derfor ogsé tale om grader af
sammenlagning.

For det andet koncentrerer artiklen sig om studier
af sammenlegningernes betydning inden for nogle af-
grensede, overordnede politologiske problemstillinger.
Specifikt er artiklen anlagt som en diskussion af, hvad
forskningen til dato kan fortalle os om reformens konse-
kvenser med afset i tre centrale temaer: Kommunalpoli-
tikernes rolle, borgernes lokaldemokratiske opfattelse og
de administrative, organisatoriske forandringer i kom-
munerne. Derfor vil der vare set bort fra forskning, der
prasenterer resultater, som ikke umiddelbart relaterer sig
til de tre temaer. Temaerne er valgt ud fra to hensyn.
Dels har temaerne fyldt en del i den hidtidige danske
kommuneforskning (f.eks. Ejersbo 1998, Kjer & Mour-
tizen 2003), og det er derfor relevant at sperge, hvad sam-
menlegningerne har betydet for problemstillinger, som
vi allerede har belyst for Kommunalreformen. Samtidig
er temaerne delvist valgt ud fra et pragmatisk hensyn til,
hvor der pé nuvarende tidspunkt er bedrevet forskning
om Kommunalreformens konsekvenser. Jeg afslutter ar-
tiklen med en diskussion af de alternative temaer og pro-
blemstillinger, som vi endnu mangler at fd belyst efter
Kommunalreformen.

For det tredje afgrenser jeg reviewet til store N-stu-
dier med brug af sporgeskema eller registerdata. Dette
dakker over sivel totaltellinger som reprasentative stik-
prover af kommuner, borgere eller kommunalpolitikere.
Dette sikrer, at alle studierne har (tilnzrmet) samme ge-
neraliseringspotentiale.

For det fjerde afgrenser jeg mig til en sarlig type af
licteratur. Forst har jeg sogt efter peer-reviewede, engelsk-
sprogede artikler via Web of Science og Google Scholar.
Derneast er dansksprogede, peer-reviewede artikler fun-
det ved at gennemsoge tidsskrifterne Politica og Tids-
skriftet Politik. Bager og antologibidrag er fundet via det
Kongelige Biblioteks databaser.? Endelig har jeg ogsa segt
efter forsknings- og evalueringsrapporter fra Anvendt
Kommunal Forskning (AKF) og Kommunernes og Regi-
onernes Evalueringsinstitut (KREVI). For at sikre en til-
gengelig formidling af forskningsresultaterne vil jeg ikke
fore videre diskussioner af de kvalitetsmassige forskelle
mellem publikationerne. Dog skal man vere opmarksom
pa, at den sidste gruppe af litteratur ikke nedvendigvis vil
have gennemgaet samme peer-reviewprocess, som tilfeel-
det har veret for f.eks. de engelsksprogede tidsskriftsar-
tikler. Alle litteratursegninger er blevet foretaget ultimo
juli 2010, hvorfor eventuelle publikationer efter denne
daro ikke er inddraget.’?

TEMA 39

Konsekvenser for kommunalpolitikernes rolle

Kommunesammenlegningerne beted forst og fremmest,
at der blev langt ferre kommunalpolitikere. Reformen
reducerede med ét antallet af kommunalpolitikere fra
omkring 4.600 til omkring 2.500. Set pa den helt lange
bane har vi i dag kun en fjerdedel tilbage af de ca. 10.000
kommunalpolitikere, der styrede lokalt for Kommunal-
reformen af 1970. Dette skal ses i sammenhang med, at
kommunernes skonomiske betydning, antallet af opga-
ver og maengden af ansatte er vokset. Der er med andre
ord flere budgetmillioner, borgere, ansatte og opgaver pr.
kommunalpolitiker end nogensinde for. Det er derfor
oplagt, at kommunalpolitikerne anno 2010 indtager en
helt anden politikerrolle end tidligere tiders. Dette afsnit
beskeftiger sig bl.a. med, hvordan sammenlegningerne
har pavirket kommunalpolitikernes egen opfattede ind-
flydelse (Dahlgaard et al. 2009, Kjer et al. 2010), lysten
til at genopstille (Dahlgaard et al. 2009) og den kommu-
nale konsensusnorm og beslutningsproces (Berg & Kjer
2007, Dahlgaard et al. 2009).

En umiddelbar konsekvens af reformens reduktion i
antallet af kommunalbestyrelsespladser var en betydelig
konkurrence om de fi tilbageverende. Siledes oplevede
kommunalpolitikere i sammenlegningskommuner en
intensiveret kamp mellem mange kandidater om at opna
valg til langt ferre pladser (Buch og Elklit 2007). Dette
har tydeligvis medfort, at helt nye kandidater har haft
svarere ved at opna valg, hvorfor ancienniteten blandt
kommunalpolitikere i de sammenlagte kommuner er
langt hgjere (Dahlgaard 2009: 24). Man har altsd fiet
skabt nogle byrad med storre erfaring i de nye sammen-
lagte kommuner. Et naturligt folgesporgsmal er, om re-
formen kun har endret kommunalpolitikernes antal og
de formelle strukturer, der omgiver dem, eller om kom-
munalpolitikernes egen opfattelse af deres rolle ligeledes
er endret?

I den forbindelse har en rekke forskningsbidrag un-
dersogt, hvordan kommunalpolitikernes indflydelsesmu-
ligheder har @ndret sig efter reformen (Kjer et al. 2010,
Dahlgaard et al. 2009). Kjer et al. (2010) undersoger
magtforskydninger i kommunerne. Via sporgeskemadata
for kommunalpolitikerne fra bade for og efter reformen
sporger de, om indflydelsen er skubbet henholdsvis indad,
udad eller opad. Dvs. har sammenlegningerne styrket
folkevalgte neglepersoner, som borgmesteren eller ud-
valgsformandene, pd bekostning af menige medlemmer
(indad)? Eller har reformen forskubbet indflydelse i ret-
ning af embedsvarket (udad)? Eller er der i virkeligheden
tale om, at indflydelsen er flyttet til Folketinget (opad)?
(Kjer et al. 2010: 573). Analysen viser, at kommunalpoli-
tikere i sammenlaegningskommuner i hgjere grad oplever,
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at indflydelsen er flyttet ,indad“ og ,udad®, end tilfzldet
er for kommunalpolitikere i fortsetterkommuner. Med
andre ord oplever menige kommunalpolitikere i sam-
menlegningskommuner, at deres indflydelse er blevet
reduceret, og samtidig finder alle kommunalpolitikere i
sammenlegningskommuner, at det er blevet sverere at
gé pd tvers af de ledende embedsmand. Endelig indike-
rer undersogelsen, at alle kommunalpolitikere — i sével
fortszttende som sammenlagte kommuner — oplever, at
den centrale styring er oget som folge af reformen (opad)
(Kjeer et al. 2010: 580). Sammenlaegningerne har altsd
ikke i serlig grad ®ndret opfattelsen af den statslige sty-
ring blandt kommunalpolitikerne, men det har Kommu-
nalreformen méske i sin helhed.

Dahlgaard et al. (2009) finder ligeledes, at kom-
munalpolitikere fra sammenlaegningskommuner i over-
vejende grad har et lavere niveau af indflydelse. Sam-
tidig viser analysen, at niveauet af indflydelse ogsd er
afhengigt af graden af sammenlegning, som den en-
kelte kommunalpolitiker har oplevet. Dette ses ved, at
kommunalpolitikere fra kommuner, som udger en rela-
tiv lille del af en ny sammenlagt kommune, generelt er
mindre indflydelsesrige end folkevalgte fra kommuner,
som udger en relativ stor del af en sammenlagt kom-
mune (Dahlgaard 2009: 68-69). Dette gelder sivel for
deres opfattelse af egen indflydelse pd dagsordenen som
pa de faktiske beslutninger, der treffes i byridet. I for-
hold til beslutningstagerrollen er kommunalpolitikerne
blevet spurgt om i hvilket omfang, de har fiet gennemfort
deres politiske markesager, sat markante fingeraftryk i
budgettet eller veret afgorende for udfaldet af sager. 1
sammenlegningskommuner er dette i mindre grad opfat-
telsen blandt kommunalpolitikerne — selv nar der tages
hejde for en rekke individforhold (Dahlgaard 2009: 68).
Samme svar bliver ogsd givet, nar der bliver spurgt til, om
de har sat emner pi dagsordenen, praget den politiske de-
bat i lokale medier eller bragt borgerhenvendelser op ved
kommunalbestyrelsesmoderne (Dahlgaard 2009: 67).
Det lavere niveau af indflydelse gelder ogsd, nir kom-
munalpolitikere bliver spurgt til hinandens indflydelse.
Kommunalpolitikere, hvis tidligere kommune udger en
lille del af den nye sammenlegningskommune, bliver af
langt feerre kollegaer udpeget som indflydelsesrige (Dahl-
gaard 2009: 69).

En raekke studier tyder altsd umiddelbart pa, at livet
som kommunalpolitiker er preget af mindre indflydelse
i de nye sammenlaegningskommuner. Det er oplagt, at en
vasentlig del af dette skyldes, at kommunalpolitikere fra
mindre kommuner har mittet tilpasse sig de forandrede
omgivelser og politikerrolleforventninger i de nye store
sammenlegningskommuner. Et argument har veret, at
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kommunalpolitikere i de nye storre kommuner forventes
at styre mere efter overordnede mil og visioner og mindre
efter enkeltsager, end de tidligere har varet vant til (Berg
og Kjer 2001). Omvendt er der ikke noget, der tyder pa
forskelle i opfattelsen af enkeltsagsmangden mellem fort-
setter- og sammenlegningskommuner (Dahlgaard 2009:
52) eller, at det skulle veere vanskeligt at f indblik i for-
valtningen af beslutningerne (Dahlgaard 2009: 55). Nar
det sa er sagt, er det oplagt, at storre kommuner adskiller
sig fra mindre kommuner pd en lang reekke omrader, som
er med til at 2ndre rolleforventningerne til kommunalpo-
litikerne (Dahlgaard 2009: 69): Storre kommuner benyt-
ter oftere mere decentralisering, har et mere professio-
naliseret embedsvark og mere udlicitering (Bhatti et al.
2009). Storre kommuner har en politisk deekning i lokale
medier, som er langt mere abstrakt og konkurrencepraeget
(Bloch 2006). Endelig er storre kommuner langt mere
samfundsmessigt og politisk heterogene (Dahl og Tufte
1973). Sidst men ikke mindst har kommunalpolitikerne
fra de mindre kommuner mistet deres gamle netvark og
traditionelle alliancepartnere, som formentlig var en vig-
tig faktor for deres hidtidige indflydelse.

Tabet af indflydelse har imidlertid ikke nevnever-
digt pavirket lysten til at genopstille til kommunalbesty-
relserne ved valget 2009 (Dahlgaard et al. 2009). Dvs.
andelen der ikke genopstiller, er fortsat relativ lav og
uforandret i forhold til tidligere valg. Maske allermest
interessant, si er der ikke betydelig variation i tilbgjelig-
heden til at genopstille for kommunalpolitikere mellem
sammenlagte og fortsettende kommuner (Dahlgaard et
al 2009: 36-40). Sa selvom der hersker en opfattelse af, at
indflydelsen har bevaget sig ,indad“ og ,udad®, har dette
ikke fiet kommunalpolitikerne til kaste handkledet i rin-
gen efter den forste periode i de nye sammenlegnings-
kommuner. Indflydelse betragtes ellers som en vesentlig
motivation til at sege og fastholde et politisk embede —
herunder hvervet som kommunalpolitiker (Dahlgaard et
al 2009, Indenrigs- og Socialministeriet 2009: 26). Men
hvad har si fastholdt dem?

En mulig forklaring skal formentlig seges i den
ogede konkurrence om pladserne i byridet ved valget
2005. Konkurrencen har ikke kun eget ancienniteten,
men maske ogsa sikret, at kun de allermest iherdige og
dedikerede kommunalpolitikere har opnaet valg. Det er
oplagt, at nir konkurrencen er hard, vil kravet om at
investere tid og menneskelige ressourcer blandt kandi-
daterne oges, hvis de onsker at opnd valg (Dahlgaard et
al 2009: 36-37). Man har med andre ord fiet indvalgt
nogle folkevalgte med en steerk motivation for at deltage
i kommunalpolitik, og som derfor har accepteret en la-
vere grad af indflydelse. En anden mulig forklaring er, at
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kommunalpolitikere fra sammenlegningskommuner har
fiet unikke nye reprasentationsmuligheder ved at soge
mod udvalgsomréder, der i serlig grad ligger velgerne
fra deres geografiske omrade pa sinde. Dette ses bl.a.
ved, at kommunalpolitikere fra ‘gamle’ tyndtbefolkede
kommuner har segt mod skole- og dagsinstitutionsud-
valg — formentlig for bedre at kunne modarbejde skole-
og institutionslukninger (Bakgaard 2010: 51-52). Disse
politikomréader giver méske ikke stor indflydelse, men
det har givet dem mulighed for at sikre lettere genvalg
via geografisk reprasentation (se ogsa Jakobsen (2009)).

En anden kommunal institution, der tilsyneladende
heller ikke er blevet pavirket af reformen, er konsen-
susnormen. Konsensusnormen dekker over, at der til-
strebes storst mulig enighed om beslutningerne, hvorfor
kommunalpolitik forst og fremmest er et holdspil, hvor
politiske og ideologiske forskelle nedtones til fordel for
at finde felles losninger (Berg og Kjer 2007: 14). En
umiddelbar tanke kunne ellers vere, at forskydninger i
indflydelsen i kommunalbestyrelsen har eget konflikt-
niveauet og sat konsensusnormen under pres. Dette er
imidlertid ikke tilfeldet. Adspurgt, om de vasentligste
beslutninger i kommunen treffes i enstemmighed, og om
partierne i kommunalbestyrelsen stort set er enige, fin-
des der ingen systematisk varjation mellem fortsztter- og
sammenlegningskommuner — selv nar der kontrolleres
for en rekke individ- og kommuneforhold (Dahlgaard et
al 2009: 44-45). Omvendt opfatter kommunalpolitikerne
i sammenlegningskommuner, at kommunalbestyrelsen
er mindre god til at finde losninger, der gar pé tvars af
fagomrader (Dahlgaard et al 2009: 52). Dette kunne tyde
pa, at sammenlegningerne har oget sektoriseringen mel-
lem fagudvalg. Nér dette er sagt, star dog fortsar tilbage,
at pa tvers af sammenlegnings- og fortsztterkommuner
rimer kommunalpolitik altsi forzar pa konsensus.

Dette afspejler pé sin vis ogsa studierne af sammen-
legningsprocessen, hvor politisk og ekonomisk hetero-
genitet ikke har vist sig at vare nogen barriere for hvilke
kommuner, der valgte at legge sig sammen (Bhatti og
Hansen 2010). Et andet udtryk for dette er, at konsti-
tueringerne bag borgmesteren fortsat er brede, og at de
fakeisk har veret endnu bredere i sammenlaegningskom-
munerne end i fortsetterkommunerne i forbindelse med
valget 1 2005 (Skjeveland et al. 2007: 223). Umiddelbart
er konsensusnormen og de brede koalitioner overraskende
set i lyset af forskydningerne i indflydelsen. Dette skal
endog sammenholdes med, at reformen har betydet en
"landspartipolitisering’ af kommunalbestyrelserne (Kjar
og Elklit 2010). Dvs. de lokale partisystemer afspejler i
hejere grad partierne i Folketinget. Umiddelbart skulle
dette give mere ideologisk pregede kommunalbestyrelser
med konfliktlinjer, som man kender det fra Folketinget.

TEMA 41

En tolkning af konsensusnormens overlevelse er, at
den uforandrede udvalgsstyreform understotter en kon-
sensusnorm pa tvers af alle kommuner — sammenlegning
eller ej (Dahlgaard 2009: 62-63). Og selvom Kommunal-
reformen bdde har @ndret granser, opgaver og ekonomi,
er der ikke blevet rokket ved de politiske rammer, som er
udlagt i udvalgsstyreformen. En anden forklaring pa kon-
sensusnormens bestden og de brede konstitueringer kan
dog ogsd vare hensynet til sikker drift’ i forbindelse med
implementeringen af reformen (Skjeveland 2007: 222).
den forbindelse har brede samarbejder og et felles ansvar
for opgavelosningen veret centrale verdier og formentlig
en kilde til stabilitet under de store forandringer. Det bli-
ver derfor spendende at se, om konsensusnormen videre-
fores i fremtidige valgperioder, eller om de tilsyneladende
forskydninger i indflydelsen vil blive en kilde til konflikt.

Konsekvenser for borgernes opfattelse af det
lokale demokrati

Det dramatiske fald i valgdeltagelsen ved kommunalval-
get 2009 har for alvor sat spekulationerne i gang omkring
kommunalreformens betydning for borgernes medvirken
i det lokale demokrati. For en vurdering af kommunal-
reformens faktiske betydning for valgdeltagelsen i sivel
2005 som 2009 henviser jeg til Yosef Bhatti og Kasper
Moller Hansens analyse i dette nummer. For en sammen-
fatning af forskningen i kommunalvalget 2005 henviser
jeg til Buch og Elklit (2007). Jeg vil her se nermere pa,
hvad studier har vist om borgernes opfattelse af det lokale
demokrati efter reformen. Dette er undersogt i to relate-
rede studier af borgernes lokalpolitiske tillid og selvtillid
(Dreyer-Lassen & Serritzlew 2010; Krevi 2009). Studi-
erne vil blive sat i relation til forskning om samme sporgs-
mél for reformen (Kjer & Mouritzen 2003).

Allerede for reformen var en vesentlig del af forsknin-
gen rettet mod, hvad storre lokale enheder ville betyde for
borgernes opfattelse af det lokale demokrati. Den vasent-
ligste konklusion i denne forskning var, at kommunestor-
relse har meget fi negative konsekvenser for borgernes
opfattelse af det lokale demokrati (Kjer og Mourtizen
2003). Et nyere komparativt studie af kommunestorrelse
og lokalpolitik i Schweiz, Norge, Danmark og Holland
tyder pad fi og relativt smi, konsistent negative effekter af
kommunestorrelse (Mouritzen og Rose 2010). Endvidere
er de negative effekter typisk mere udtalte i lande med
meget smd kommuner.

Efter Kommunalreformen er der foretaget ét meget
omfattende studie af forandringer i borgernes opfattelse
af det lokale demokrati, som har resulteret i en rekke
publikationer (Dreyer-Lassen & Serritzlew 2010; Krevi
2009). Undersogelserne ser pa reformens betydning for
borgernes lokalpolitiske tillid og selvtillid. Lokalpolitisk
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tillid indfanger borgernes folelse af, at lokalpolitikerne
og det lokale politiske system tager hensyn til deres hold-
ninger. Lokalpolitisk se/vrillid beskriver dels borgernes
folelse af viden om de lokalpolitiske forhold, dels deres
opfattelsen af egen evne til at handle lokalpolitisk (Krevi
2009: 4). Studierne viser, at bide lokalpolitisk tillid og
selvtillid er faldet markant mere i sammenlaegningskom-
muner end i fortsetterkommuner. Og ligesom i tilfzldet
med lokalpolitikernes indflydelse ser graden af sammen-
legning ud til at vere central. Dette kommer til uderyk
ved, at faldet i lokalpolitisk tillid og selvtillid athenger af
den befolkningsendring, som borgerne er blevet udsat for
i forbindelse med reformen: Jo mindre en del den ,,gamle®
kommune udger af den nye, desto mindre tillid og selvtil-
lid foler borgeren i forhold til det lokale demokrati (Krevi
2009: 4, Dreyer-Lassen & Serritzlew 2010: 158-159).
Samlet konkluderer studierne, at der har veret substanti-
elle negative effekter af kommunesammenlegningerne pa
borgernes lokalpolitiske tillid og selvtillid. Det er umid-
delbart en interessant iagttagelse, at graden af sammen-
legning pa samme made har pavirket borgerne negativt,
som Dahlgaard et al. (2009) og Kjer et al. (2010) fandt
var tilfeldet for lokalpolitikernes indflydelse og opfattelse
af administrationen. Umiddelbart star Krevi (2009) og
Dreyer-Lassen & Serritzlew (2010) i nogen kontrast til
studier af kommunestorrelse og lokaldemokrati for re-
formen (Kjer og Mouritzen 2003). F.eks. fandt Levinsen
(2003) kun en svag negativ sammenhzng mellem kom-
munestorrelse og borgernes lokalpolitiske tillid og sam-
menhangen forsvandt, hvis der blev kontrolleret for en
reekke relevante individfaktorer. P4 samme vis fandt Lolle
(2003) ikke nogen sammenheng mellem kommunestor-
relse og borgernes folelse af lokalpolitisk selvtillid.

For det forste er der en del metodiske og datamassige
forskelle mellem Dreyer-Lassen & Serritzlew (2010) og
Krevi (2009) pa den ene side og de tidligere studier pa
den anden. For det andet kan de forskellige konklusioner
ogsd skyldes, at analyserne i realiteten méler noget for-
skelligt. En mulighed er, at de tidligere studier viser den
langsigtede sammenhzng mellem kommunestorrelse og
opfattelsen af det lokale demokrati, mens de nye studier
i hojere grad er et udtryk for kortsigtede reformeffekter,
der med tiden vil aftage. Dette foresls ogsa i bl.a. Krevi
(2009) som ‘overgangseffekter’, der med tiden kan forven-
tes at klinge af: , Forskellene mellem sammenlagningskom-
muner og fortsatterkommuner kan skyldes, at folk generelr
reagerer negativt pa forandring. Det kan desuden anfores, ar
sammenlagningskommunerne pd dataindsamlingstidspunk-
tet stod midt i en turbulent omstilling, hvor rammerne for
borgerinddragelse og borgerindflydelse endnu ikke var falder
pé plads” (Krevi 2009: 24).
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Denne tolkning stottes af Kraaykamp et al. (2001),
der har foretaget et studie af kommunesammenlagnin-
gers betydning for valgdeltagelsen i Holland. De finder,
at mens sammenlaegning har nogle negative effekter pé
valgdeltagelsen pé kort sigt, si forsvinder disse effekter
helt pé lidt leengere sigt. Med andre ord kan sammenlaeg-
ninger godt medfore et umiddelbart chok med negative
konsekvenser for det lokale demokrati, men effekten vil
vere midlertidig. Hvorvidt dette rent faktisk vil vere til-
feldet i en dansk sammenhang, har vi endnu til gode at
finde ud af. Diskussionen om langsigtede og kortsigtede
effekter vil blive taget videre op i det afsluttende kapitel.

Konsekvenser for den administrative organisering
og styring

Fra mange sider blev kommunesammenlegningerne
praesenteret som en historisk chance for at tenke den
enkelte kommunes organisation og budget forfra. Refor-
men abnede uden tvivl et policyvindue, og dette vindue
var unegtelig storre i sammenlaegningskommunerne end
i fortsztterkommuner (Jespersen 2008). Jeg vil i dette
afsnit diskutere en rekke bidrag, som har set pd de ad-
ministrative, organisatoriske forandringer, som reformen
har givet anledning til. Det drejer sig specifikt om studier
af den formelle administrative og politiske struktur (Jes-
persen 2008, Bekgaard 2009), brug af interne kontrakter
(Krevi 2008), organiseringen af borgerservice (Pedersen
etal. 2010) og konkurrenceudsettelse (Houlberg & Dahl
2010).

Bakgaard (2008) kigger pé, hvordan kommunesam-
menlegningerne har pavirket udvalgs- og forvaltnings-
strukturen. Konklusionen er her, at reformen som ud-
gangspunkt har betydet en @ndring af de formelle
strukturer, som kommunalpolitikerne arbejder i. Sam-
menlagte kommuner har siledes fiet flere udvalg og flere
forvaltninger end i fortsztterkommuner, selv nér der ta-
ges hojde for forskelle i befolkningstal.

Pa samme vis har Jespersen (2008) set pé forandrin-
ger i den formelle organisering af ledelsesniveauet. En
central sondring er her blevet draget mellem en mere
traditionel forvaltningsmodel og en direktionsmodel
(med eventuelle mellemformer). Mens forvaltningsmo-
deller er kendetegnet ved klart definerede forvaltnings-
sojler med respektive forvaltningschefer med en grad af
driftsansvar, sd er direktionsmodeller kendetegnet ved,
at chefer indgar i en direktion uden driftsansvar, men
hvor driftsansvaret er placeret i udevende institutioner og
afdelinger (Krevi 2008: 39). Analysen i Jespersen (2008)
tyder pa, at der blandt sammenlegningskommuner har
veret en noget kraftigere tendens til at organisere sig efter
direktionsmodelsforbillede. Direktionsmodellen er oftest
tenkt som et formelt trek mod sektorisering. Dette stir
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umiddelbart i kontrast til det hejere antal af forvaltninger
og udvalg i sammenlegningskommunerne, som kunne
tolkes som oget sektorisering (Bekgaard 2008: 365). Det
stir ogsé i delvis modsetning til det tidligere navnte stu-
die, hvor kommunalpolitikerne i sammenlaegningskom-
muner fandt, at deres kommunalbestyrelse er mindre
god til at finde losninger, der gar pd tvers af fagomrader
(Dahlgaard et al 2009: 52). Der er altsa tegn pa, at sam-
menlegningskommuner pa nogle omrader har organise-
ret sig anderledes end fortsetterkommuner, men at der
samtidig ikke nedvendigvis er sammenhang mellem de
nye organisatoriske treek, man har valgt.

Lignende tegn pa forskelle mellem sammenlegnings-
og fortsetterkommuner finder Krevi (2008) imidlertid
ikke i brugen af interne kontrakter. I undersogelsen er
intern kontrakestyring defineret som en styringsform ,,...
hvor to parter internt i en kommune indgir skriftlige aftaler
eller kontrakter. Kontrakten indeholder en beskrivelse af de
servicekrav, der skal opfyldes og de okonomiske og ressour-
cemassige rammer, der gelder for opgavelpsningen. (Krevi
2008: 1). Men da sammenlagte kommuner hverken har
storre eller mindre tendens til at bruge intern kontrake-
styring end fortsettende kommuner, har reformen ikke
givet anledning til @ndringer pé denne front. En del af
forklaringen er, at kommunernes brug af kontrakter har
udvist stiafhengighed i sammenlagte kommuner, hvorfor
udbredelsen af kontrakter blandt de ’gamle’ kommuner
har betinget brugen af styringsredskabet i den nye (Krevi
2008: 19-20).

En anden mulig organisatorisk forandring i forbin-
delse med reformen er brugen af private leveranderer og
konkurrenceudsattelse af kommunale opgaver. Houlberg
og Dahl (2010) har netop set pa, hvorvidt Kommunal-
reformen har fungeret som ’fodselshjelper’ for konkur-
renceudsettelse af den kommunale serviceproduktion.
Udgangspunktet er, at konkurrenceudsettelse har varet
hejt pa den politiske dagsorden og har indgiet i aftaler
mellem Regeringen og KL fra 2005 (Houlberg og Dahl
2010: 163). Hypotesen er, at sammenlaegningsprocesser
kan bruges som et policy-vindue for udbredelsen af kon-
kurrenceudsattelse. Analysen viser imidlertid, at konkur-
renceudsttelsen ikke har udviklet sig forskelligt mellem
sammenlegnings- og fortsetterkommuner i perioden
2006-2008 (Houlberg og Dahl 2010: 174-175). Pi kort
sigt er reformen altsd ikke blevet brugt som leftestang for
milet om oget konkurrenceudsattelse.

Endelig har Pedersen et al. (2010) set pd forandringer
i organiseringen af den lokale administrations mede med
borgerne. Det sker ved at se pd, om reform har medfort
en spredning af borgerservicecenterideen i de nye sam-
menlagte kommuner. Borgerservicecentre har siden slut
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80erne vundet indpas i kommunerne og har spredt sig til
langt storstedelen umiddelbart inden reformen (Bhatti et
al. 2010). Med kommunalreformen lader det imidlertid
til, at borgerservicecentrene har fiet en ny funktion i
form af at holde lyset tendt i de nu mange overskydende
ridhuse i de sammenlagte kommuner. De lukkede rid-
huse har varet et skrekscenarie i mange sammenlagte
kommuner og det ultimative eksempel pé tab af demo-
kratisk nerhed i forbindelse med reformen (Pedersen et
al. 2010). Men med borgerservicecenterideen er det mu-
ligt at bevare den borgerrettede kontake pa de gamle rad-
huse. Borgerservicecentrene er siledes et godt eksempel
pa, hvordan den formelle organisering af administratio-
nen er et vigtigt redskab for at sikre velfzerdsstatens legi-
timitet i forbindelse med reformer (Pedersen et al. 2010).

Samlet set tyder studierne af sammenlegningernes
betydning for den administrative organisering pa, at
selvom organisatoriske forandringer havde bred national
opbakning, var sammenlegningerne langt fra et policy-
vindue i samme omfang for alle typer af organisatorisk
forandring,.

Konklusion og hvad vi forsat ber vide

Hovedformalet i denne artikel var at diskutere den ek-
sisterende, empiriske litteratur om Kommunalreformens
konsekvenser inden for emnerne: Kommunalpolitiker-
nes rolle, borgernes opfattelse af det lokale demokrati og
forandringer i den kommunale, administrative organise-
ring. Hovedresultaterne fra studierne, som er diskuteret
i denne tekst, er samlet i tabel 1. For det forste har jeg
opridset artiklernes mest centrale fund og angivet, om
der er eller ikke er identificeret forskelle mellem sam-
menlegnings- og fortsetterkommuner. Samtidig er det
ogsd angivet, om der er fundet forskelle med hensyn il
graden af sammenlegning. Endelig indeholder tabellen
en kolonne med informationer om datagrundlaget for de
enkelte studier.

Forskningen i kommunalpolitikernes rolle efter re-
formen har vist, at kommunalpolitikere fra sammenlaeg-
ningskommuner oplever en lavere grad af indflydelse pa
bide dagsorden, fort politik og i forhold til forvaltningen.
Omvendt har disse mulige konsekvenser af reformen ikke
pavirket opfattelsen af centralstatslig styring, lysten til at
fortsette i kommunalpolitik eller svekket konsensusnor-
men i kommunalbestyrelserne. En forklaring er méske, at
kommunalbestyrelserne i de nye kommuner er befolket
med mere erfarne kommunalpolitikere, som besidder en
steerk motivation for kommunalpolitisk arbejde. Samti-
dig kan den bevarede udvalgsstyreform have medvirket
til at viderefore konsensusnormen. En anden forklaring
er, at konsensusnormen er viderefort for at ’sikre driften’
i de nye sammenlegningskommuner.
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Tabel 1: Udvalgte studier af kommunesammenlegningernes mulige konsekvenser

Omrader hvor sammenlaegningskommu-
ner adskiller sig fra fortsastterkommuner.

Omrader hvor der ikke er forskelle mellem
sammenlaegnings- og fortsatterkom-
muner.

Datagrundlag analyserne er baseret
pa.

Baekgaard (2008) Flere fagudvalg og forvaltninger.

Registerdata og egne kodninger for
97 nye og 270 gamle kommuner.

Dahlgaard et al. (2009) (get kommunalpolitisk erfaring blandt

kommunalpolitikerne.

Lavere opfattelse af egen indflydelse pa
dagsorden og beslutninger blandt kom-
munalpolitikerne.

Jo starre grad af oplevet sammenlaeg-
ningsgrad desto mindre indflydelse.

Svagere opfattelse blandt kommunalpoli-
tikerne af kommunalbestyrelsens evne il
at ga pé tveers af fagomréder.

Kommunalpolitikernes opfattelse af styrken
af konsensusnormen.

Kommunalpolitikernes opfattelse af enkelt-
sagsmengden.

Frivillig tilbagetraekning fra kommunalbe-
styrelsen.

Ugentlig tid anvendt p& at vaere kom-
munalpolitiker.

Spargeskemadata fra 2009 for
omkring 1100 kommunalpolitikere
fordelt over 92 kommuner.

Houlberg og Dahl (2010)

Konkurrenceudsettelse af kommunale
opgaver.

Registerdata for 97 kommuner i
perioden 2006-2008.

Jespersen (2008) Nogen tendens mod mere direktionsmo-

delorganisering.

Spergeskemadata fra 57 kommuner.

Kjeer et al. (2010) Mindre oplevet indflydelse blandt menige

kommunalpolitikere i byradet.

Kommunalpolitikerne finder det svaerere
at ga pé tveers af embedsveerket.

Kommunalpolitikernes opfattelse af graden
af centralstatslig styring.

Spergeskemadata fra far og efter
reformen med i alt 1511 kommunal-
politikere fordelt over 80 kommuner.

Krevi (2008)

Brugen af interne kontrakter,

Spargeskemadata fra 81 kommuner.

Lassen & Serritzlew (2010)
og Krevi (2009)

Storre fald i lokalpolitisk fillid og selvtillid.

Jo starre grad af oplevet sammenlag-
ningsgrad desto starre negativ effekt.

Spargeskemadata fra for (20071)

0g efter (2008) reformen med i alt
1800 borgere fra 60 kommuner (fra
den gamle kommunestruktur).

Pedersen et al. (2010) Jo flere 'gamle’ kommuner, der indgér i
en sammenlagning, desto flere borger-

servicecentre.

Registerdata og egne kodninger for
alle 98 kommuner.

Skjeeveland et al. (2007) Flere brede koalitioner.

Data fra 94 kommuner.

Studier af borgerne og det lokale demokrati viser, at
borgere i sammenlegningskommuner har faet reduceret
deres folelse af viden om de lokalpolitiske forhold og op-
fattelsen af egen evne til at handle lokalpolitisk i forhold
til for reformen. Dette stir i nogen kontrast til studier for
reformen af kommunestorrelse og det lokale demokrati.
En mulig forklaring (som stettes af udenlandske studier)
er, at effekten af sammenlegninger kan have kortsigtede
konsekvenser for det lokale demokrati, som fortager sig
pa lidt leengere sigt.

Endelige viste de nuverende studier af kommunernes
organisering, at ikke alle organisatoriske reforminitiativer
har haft lige gode betingelser til trods for det pastiede
policyvindue for forandringer. Sammenlegningskom-

muner har siledes tendens til direktionsmodeller, flere
forvaltninger og flere politiske udvalg samt flere borger-
servicecentre. Det sidste formentlig for at modgé tabet
af demokratisk nzrhed i forbindelse med kommunesam-
menlegningerne. Omvendt har reformen ikke fremmet
styringsprincipper som intern kontrakestyring eller kon-
kurrenceudsattelse.

Afslutningsvis vil jeg opridse nogle af de politologiske
temaer og problemstillinger, som vi fortsat mangler at fa
svar pa med hensyn til reformens konsekvenser.

For det forste mangler vi viden om reformens oko-
nomiske konsekvenser. Jeg har i dette review set bort fra
dette tema, selvom ’stordriftsfordele’ formentlig er et af
de forste ord mange forbinder med Kommunalreformen
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(Strukturkommissionen 2004). Men selvom temaet var
centralt i forbindelse med reformoplagget, er det fortsat
usikkert, hvorvidt de er blevet indhestet eller nogensinde
vil blive det. En vasentlig grund til ikke at tage temaet
op i dette review har veret, at reformen stadig er for ung
til, at de langsigtede ,policy outcomes® kan vurderes. P
kort sigt tyder de forste undersogelser pa, at reformen har
haft ingen eller sigar negative gkonomiske konsekven-
ser i sammenlaegningskommunerne (Krevi 2009a, Krevi
2009b, Krevi 2009¢c). Samtidig tyder forskning pa, at
sammenlegninger allerede for 2007 har haft en indvirk-
ning p4 kommunernes gkonomiske adferd (Blom-Han-
sen 2010, Welling-Hansen 2009). Blom-Hansen (2010)
finder, at der i sammenlegningskommunerne foregik no-
gen grad af pengeafbrending’ i aret umiddelbart inden
reformens ikrafttreden. Det er oplagt, at mere af den
fremtidige forskning mi se kritisk pa de ekonomiske kon-
sekvenser af sammenlegninger — serlig fordi ekonomi
var et vasentligt argument for reformen i forste omgang
(Strukturkommissionen 2004).

For det andet mangler vi at kunne skelne mellem pa
den ene side konsekvenser af selve reformprocessen, som
mi forventes at vare kortsigtede, og si pd den anden
side de mere langsigtede konsekvenser af kommunesam-
menlegningerne. For en del af de prasenterede forsk-
ningsresultaters vedkommende er det usikkert, hvorvidt
konsekvenserne er kortsigtede ’reformeffekter’ eller af
mere langsigtet, strukturel karakter (f.eks. Lassen & Ser-
ritzlew 2010; Kjeer et al. 2010). Det er med andre ord
svart at sige, om resultaterne bidrager til diskussionen
om storrelse og demokrati, der mé forventes at hore under
langsigtede effekter. En vasentlig opgave bliver derfor at
gentage allerede udferte studier pa leengere sigt. Med den
lette adgang til borgere og folkevalgte via e-mail surveys
er der gode muligheder for at opbygge paneler og folge de
samme individer over tid. Et centralt sporgsmal er, om de
forskydninger, der er identificeret i kommunalpolitiker-
nes indflydelse og borgernes demokratiopfattelse, ogsa vil
eksistere pa leengere sigt?

For det tredje skal den videre forskning fokusere
yderligere pd, hvordan kausale tolkninger af reformens
konsekvenser kan styrkes. Heri ligger ogsd muligheden
for at sondre mellem kortsigtede reformeffekter og ®gte
langsigtede effekter af storre kommuner. Flere studier ta-
ger afsat i reformen som et naturligt eksperiment, hvilket
kan vere svert, da sammenlegningsstatus er afhengig af
en rekke prereform faktorer (Kjer et al. 2010, Lassen &
Serritzlew 2010). Dette design krever derfor data af en
serlig beskaffenhed samt en reekke (ganske steerke) anta-
gelser (Robinson et al. 2010). Af samme grund anlegger
flere studier et mere deskriptive perspektiv pa forskel-
len mellem sammenlegnings- og fortsztterkommuner
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(Dahlgaard 2009). Det er oplagt, at for reformer af en
storrelse som Kommunalreformen 2007 og med si klare
politiske forventninger til indhestning af stordriftsfor-
dele og serviceforbedringer, ma studiet af kausale effekter
vere en central opgave. Samtidig vil fremtidige studier
med et sterkere kausalt sigte kunne udgere vesentlige bi-
drag til den internationale litteratur om konsekvenserne
af sammenlagningsprocesser.

For det fierde mangler vi at forstd reformens konse-
kvenser for kvaliteten pd den offentlige serviceproduk-
tion. En central begrundelse for reformen var at profes-
sionalisere den offentlige serviceproduktion med henblik
pa at sikre kvalitet i den kommunale service i alle dele af
landet (Strukturkommissionen 2004). En vasentlig hin-
dring for at undersoge dette er vores begrensede viden om
bl.a. borgernes servicetilfredshed for reformen. Endvidere
er emnet yderst politisk emtaleligt med et mylder af mod-
stridende og sammenfaldende interesser mellem regering,
Folketing, KL, de offentlige fagforeninger, erhvervsliv og
borgerne. Ikke desto mindre ma den fremtidige forskning
soge med lys og lygte efter indikatorer, der gor os i stand
til at méle borgernes opfattelse af den offentlige service
over tid — ogsd gerne for reformen.

For det femte mangler vi viden om, hvordan kom-
munernes indbyrdes relationer har 2ndret sig efter refor-
men (Olsen 2010). At en decentral offentlig sektor ogsi er
kendetegnet ved relationer mellem de lokale enheder, er
et velkendt perspektiv i foderale stater som USA og Tysk-
land. Her legges der vegt pd det decentrale niveau som
et demokratisk laboratorium eller markedsplads, hvor der
kan foregd lering og konkurrence mellem lokale enheder.
I en dansk sammenhang har nogle studier for reformen
vist, at organisatoriske forandringer og politikker spredes
som folge af gensidig efterligning mellem kommunerne
(Dahl og Hansen 2008, Bhatti et al. 2010). Strukturkom-
missionsrapporten gjorde sig meget fi tanker om emnet,
hvorfor det er uklart, hvad vi skal forvente, at de storre
og ferre kommuner har betydet for mellemkommunal
lering og konkurrence. Det er oplagt, at reformen har
forvarret borgernes muligheder for at ’stemme med fod-
derne’, men omvendt kan de nye store kommunale orga-
nisationer méske i hejere grad lere af hinanden?

Med tanke pi Kommunalreformens betydelige om-
fang og overraskende gennemforelse, pahviler der et bety-
deligt ansvar i forhold til at fortsette forskningen i dens
konsekvenser. For det farste for at kvalificere den offent-
lige debat ved at afdekke, om reformens forventede kon-
sekvenser rent faktisk bliver indfriet pd sigt. Dette er bl.a.
vigtigt for at forstd vores (formentlig alt for mangelfulde)
evne til at forudsige de skonomiske og demokratiske kon-
sekvenser af reformer i den offentlige sektor. For det andet
pahviler der den fremtidige forskning et internationalt
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ansvar. Internationalt foregir der en betydelig debat om
lignende kommunale reformer, og listen af mislykkede re-
forminitiativer er lang (Baldersheim og Rose 2010). Yder-
ligere forskning i den danske reform kan derfor vare helt
afgorende for debatter om lignende reformer i udlandet.
Med andre ord skal studerende, forskere, konsulenter og
embedsmand ikke give slip i Kommunalreformen men
fortsatte deres studier, forskning eller evaluering af dens
konsekvenser.
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Regeringsautonomi og
delegeringstab i dansk

EU-politik

Et principal-agent teoretisk perspektiv

Rasmus Brun Pedersen Adjunkt, Institut for Statskundskab, Arhus Universitet

Far Folketinget den indflydelse pa EU-politikken
som det skal have? Artiklen opstiller en model
som sgger at analysere det relative niveau af ak-
terindflydelse. Analysen tegner et billede af at re-
geringer har et vist raderum til at udnytte forhand-
lingerne til at realisere resultater der ligger teettere
pa deres egne prasferencer, men at Folketingets
partier ligeledes har muligheder for at udeve ufor-
holdsmaessig stor indflydelse pé enkelte delom-
rader.

Introduktion

Har Folketinget den indflydelse pa EU-politikken, som
det skal have, og hvem bestemmer indholdet i den danske
EU-politik? Oftest hores det i forbindelse med traktat-
forhandlinger, at den danske regering forsvarer resultatet
med, at det har veret i den ’danske interesse’. Tilsvarende
forsvarer oppositionen ofte sin stotte til den samlede trak-
tattekst med, at den har veret i stand til at sette betyde-
lige fingeraftryk’ pd de endelige resultater. Hovedparten
af de studier, som har analyseret dansk europapolitik, har
fokuseret pa den konkrete forhandlingsfase, hvor den 'na-
tionale interesse’ udtrykt gennem forhandlingspositioner
forhandles af regeringen pd EU-niveau og af selve forlobet
af regeringskonferencerne (Laursen 1992; 1994a; 1994b).
Der er imidlertid langt feerre studier, som systematisk har
sogt at analysere, hvordan de nationale forhandlingsposi-
tioner dannes og formes nationalt, og fokuseret pd hvilke
parlamentariske akterer, der faktisk vinder og taber i
forbindelse med den danske positionsdannelse og under
regeringens interessevaretagelse i de efterfolgende trak-
tatforhandlinger. En central drsag hertil er, at vi mangler

kriterier og modeller, der kan analysere det relative niveau
af akeorindflydelse pa de nationale forhandlingspositio-
ner og pi de endelige forhandlingsresultater. Der skrives
imidlertid meget om ’parlamentarisk afkobling’ og eget
regeringsautonomi i den europaiske integrationsproces,
hvilket bl.a. har ledt til argumenter om demokratisk un-
derskud grundet manglende parlamentarisk kontrol og
indflydelse pd de nationale regeringers forhandlingsad-
feerd i samarbejdet (Maurer & Wessels 2001; Anderson
2002; Goetz 2005; Borzel & Risse 2006). Argumentet
synes at vare, at de parlamentariske aktgrer udever et
lavere niveau af indflydelse pé politikudformningen som
folge af EU’s intergovernmentelle forhandlingsstrukeur,
end de gor pa almindelig national lovgivning (Raunio
1999;2005; Raunio & Hix 2000; Maurer et al 2003). Det
henger sammen med, at forhandlingsstrukturen giver re-
geringerne en rekke ressourcemessige fordele, som typisk
udmentes i asymmetrisk adgang til information (Poguntke
& Webb 2005). Antagelsen er, at informationsfordelene
anvendes til at forfolge policy drifts’, dvs. at regeringerne
udever et hgjere niveau af indflydelse pd forhandlingsom-
riderne, end de ville vere i stand til, hvis de ikke havde
disse informationsfordele. Disse dynamikker har ledt til
argumenter om demokratisk underskud i det europiske
samarbejde, her forstdet som en reduktion i den nationale
parlamentariske kontrol med regeringen. En problemstil-
ling, som synes sarligt relevant for regeringskonference-
forhandlinger, som definerer de grundleggende konstitu-
tionelle rammer for samarbejdet.

Problemet er dog bade af empirisk og teoretisk ka-
rakter. Empirisk ved vi siledes meget lidt om, hvad de
nationale parlamentariske aktorer faktisk onsker sig i de
komplicerede regeringskonferenceforhandlinger. Dette
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besverliggor selvsagt en vurdering af hvilke nationale
parlamentariske aktorer, som faktisk vinder og taber i de
europeiske traktatforhandlinger. Teoretisk er udfordrin-
gen, at litteraturen i et vist omfang har forsemt at udvikle
analytiske redskaber til systematisk at konceptualisere og
mile omfanget af dette pistiede underskud (Raunio &
Hix 2000). Spergsmalet er selvsagt ogsa, hvordan dette
lide kontrafaktiske argument i litteraturen kan underse-
ges. Artiklen her presenterer en analytisk model, som
soger at oversette de teoretiske indsigter om parlamen-
tarisk afkobling og regeringsautonomi til et principal-
agentteoretisk sprog. Derved bliver det muligt at foretage
en direkte sammenligning af det forventede niveau af par-
lamentarisk indflydelse pa de danske forhandlingspositio-
ner og en sammenligning med det realiserede niveau af
parlamentarisk indflydelse pa de danske positioner og de
endelige forhandlingsresultater under antagelser om fuld
og asymmetrisk information.! Dette muligger en mere
systematisk vurdering af hvilke nationale aktorer, der kan
siges at vinde og tabe, nar den danske regering forhandler
i det europziske samarbejde.

Parlamentarisk afkobling som et
delegeringsproblem

Den parlamentariske litteratur og europziseringslittera-
turen peger ofte pa en systematisk tendens til styrkelse
af regeringerne vis-a-vis de nationale parlamenter i det
europeiske samarbejde (jf. Raunio & Hix 2000). Argu-
mentet er, at der er tegn pa en stigende afparlamenta-
risering af medlemsstaternes EU-politik, fordi EU’s for-
handlingsstruktur giver de nationale regeringer serlige
forhandlingsfordele. Logikken er, at strukturens inter-
governmentelle karakter afkobler det nationale parla-
ments indflydelse. Dette giver de nationale regeringer en
reekke informationsfordele, som de kan bruge til at udeve
et relativt hejt niveau af indflydelse pd forhandlingspo-
sitionerne i den europeiske integrationsproces (Raunio
1999; 2005; Raunio & Hix 2000; Maurer & Wessels
2001). Resultatet er, at regeringerne bliver i stand til at
dominere indholdet af staters forhandlingspositioner i
det europaiske samarbejde og derved pévirke de ende-
lige traktatudfald (jf. Maurer & Wessels 2001; Anderson
2002).

Derved tvinges parlamentet til at acceptere resultater,
som ligger tettere pé regeringernes egne praferencer end
det, parlamentet ville have accepteret, hvis der havde eksi-
steret fuld information om forlebet af disse forhandlinger
(Follesdal 1998; 2000; Poguntke & Web 2005). Mens
fordelen ved europaiseringslitteraturen er, at den relativt
parsimonisk har varet i stand til at integrere en rekke ud-
viklingstendenser i en samlet teoretisk forklaringsramme,
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har den veret relativt tavs omkring, hvordan de observer-
bare implikationer af dette informationsargument kan
analyseres og oversattes til konkrete og empirisk testbare
hypoteser om omfanget af den forventede parlamentari-
ske afkobling i EU-samarbejdet.

Artiklens argument er, at en rekke af disse forvent
ninger kan analyseres ved hjelp af principal-agentteorien
(PA). PA-litteraturen tillader os siledes at oversztte’ disse
til konkrete testbare hypoteser om, hvilket indflydelses-
menster vi kan forvente pi forhandlingspositionerne og
—resultaterne i den europeiske integrationsproces. ’Fuld
information’ svarer til en situation, hvor der er fuld in-
formation mellem regering og parlament om aktorernes
preferencestrukturer samt om udviklingen og karakteren
af den pigeldende forhandlingssituation. ’Asymmetrisk
information’ betyder her, at der ikke er fuld information
mellem de to akterer om forlgbet af den pageldende in-
ternationale forhandlingsrunde.

Det antages i PA-analyser, at regeringen’ agerer i
rollen som agent, og ’parlamentet’ agerer i rollen som
principal. En situation, som netop er relevant i et system
som det danske, hvor regeringen handler pé vegne af Fol-
ketingets mandatgivning i EU-sammenhang. I det fol-
gende betegnes den danske regering som agenten, mens
Folketinget agerer som principal. En oplagt forklarende
faktor i parlamentariske demokratier er, at indflydelse pa
forhandlingspositionen vil reflektere det parlamentariske
flertals preferencer. Forhandlingslitteraturen betegner
traditionelt dette parlamentariske flertal som den par-
lamentariske pivotalaktor (Hug & Kénig 2002). Agen-
ten svarer til den til enhver tid siddende regering, mens
principalen svarer til den parlamentariske pivotalakter,
dvs. den parlamentariske aktor, som kraeves for at sikre,
at regeringen ikke har et flertal imod sig, og som derved
kan sikre ratificering af den endelige forhandlingsaftale
(Hug & Koénig 2002). I den empiriske analyse optraeder
den borgerlige mindretalsregering som agent, mens So-
cialdemokratiet i opposition optreder i rollen som den
parlamentariske pivotalakter, da dette parti traditionelt
har indtaget en dominerende position i den danske euro-
papolitik (jf. Petersen 1991; 1995; 2006).

Hvad er informationsasymmetri?

I det folgende analyseres de forventede effekter af den
type informationsasymmetri, der i forhandlingslitteratu-
ren betegnes som ‘moral hazard’ med skjult information.
’Moral hazard’ refererer til, at agenten og principalen ty-
pisk legger ud med et symmetrisk informationsniveau
om karakteren af hinandens preferencer. I takt med at
de konkrete forhandlinger skrider frem, antages det,
at kompleksitetsniveauet som felge af forhandlingerne
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oges. Derved stiger principalens omkostninger ved at op-
datere information, da denne ikke er direkte involveret
i de internationale forhandlinger og derved har en re-
duceret mulighed for at vurdere troverdigheden af den
information, den modtager om forhandlingerne. Dette
medforer, at regeringen i rollen som agent, qua dens in-
formationsfordel, er i stand til at udeve autonomi over
forhandlingspositionen og derved udfere handlinger og
tage beslutninger, som parlamentet vanskeligt kan over-
vige (Strem 2000, 270-71; Lupia 2003). Asymmetrisk
information antages at pavirke aktorernes mulighed for
at realisere deres ensker i forhandlingerne. Informations-
fordele gor det siledes teoretisk nemmere for agenten at
manipulere med principalen og udeve et hgjere niveau af
autonomi under forhandlingerne.

’Moral hazards’ medforer siledes ’delegeringstab’,
nar regeringen fir mulighed for at foretage handlinger
— dvs. udeve autonomi — pa positioner og resultater, som
principalen ellers ikke ville have accepteret (Kiewiet &
McCubbins 1991, 25-27).2

Hvad er delegeringstab?

Delegeringstab beskrives her som forskellen mellem de
forventede og de realiserede resultater af en delegerings-
handling mellem agenten og principalen, hvis agenten
havde ageret som en ’perfekt’ agent. Perfekt’ betyder her
det niveau af indflydelse, som principalen ville have haft,
hvis denne havde ubegraenset adgang til information og
ressourcer til at kontrollere agenten. Forskellen — eller ta-
bet — beskriver niveauet af agentens autonomi i en dele-
geringshandling set fra principalens synspunkt. Nar auto-
nomien er hej, betyder det, at resultatet placerer sig langt
vk fra principalens idealpunke (P). Hvis niveauet er lavt,
forventer modellen, at resultatet placerer sig tettere pa P.
Tabet er 0, hvis agenten foretager handlinger, som princi-
palen selv ville have valgt. ’Delegeringstab’ korresponde-
rer med en rekke af de indsigter, som har veret fremfort
om parlamentarisk afkobling. Litteraturen har ikke eks-
plicit droftet betydningen af de sikaldt 'naturlige’ trans-
aktionsomkostninger, som altid vil eksistere i politiske
forhandlinger, og om disse kan siges at vare hgjere, nir
regeringer forhandler internationalt end i forhold til ‘nor-
mal’ national politik. Modellen tager dog hejde for eksi-
stensen af sidanne ‘naturlige’ transaktionsomkostninger
og viser, hvornar eventuelle tab overstiger det forventede
niveau. Et delegeringstab over det forventede niveau vil
saledes betyde en forventning om, at resultatet ikke vil
blive accepteret, medmindre der eksisterer asymmetrisk
information, hvorved principalen risikerer at fejlvurdere
de reelle omkostninger ved forslaget. Delegeringstab kor-
responderer med argumenterne i europaiseringslitteratu-
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ren ved, at ethvert tab’ over det forventede niveau kan
betegnes som et tab af ’parlamentarisk indflydelse’.

Det antages i modellen, at agenten beslutter, hvorvidt
der skal fremsettes et forslag (X & [0;1]), som vil lede til et
andet resultat, end hvis denne ikke havde foresliet noget;
dvs. status quo (SQ € [0;1]). SQ reprasenterer resultatet
af en delegeringshandling, hvor agenten valger ikke at
handle. Efter at agenten har valgt, om denne vil foresla
X eller bevare SQ, har principalen to muligheder: at ac-
ceptere eller afsla X. Et afslag kan enten ses som en form
for veto mod agentens forslag eller som en sanktion, som
er tilstrekkelig til at overtale — eller tvinge — denne til at
@ndre sit forslag i en retning, som er acceptabelt for prin-
cipalen (Lupia 2003). Hver aktor har et idealpunkt pé en
linje fra [0;1]. Det antages, at hver aktor soger at maksi-
mere sine praferencer i en ’single-peaked’ nyttefunktion.
“Toppen’ af hver aktors nyttefunktion kan betegnes som
akeorens idealpunke. Efter at agenten har fremsat et for-
slag (X eller SQ), vil de to akterers nytte veere bestemt af
den spatielle distance mellem det udspil, som principalen
accepterer (X eller SQ), og de to aktorers idealpunkter
(A og P). De to akterer foretrekker forslag, hvor X eller
SQ ligger tettest pa de respektive idealpunkter, da de
soger at maksimere deres nytte i forhandlingerne. Princi-
palens idealpunke er P € [0;1], og agentens idealpunke er
A g [0;1]. Modellens centrale antagelse under fuld infor-
mation er, at aktgrerne har fuldstendig information om
placeringen af A og P. Givet konstellationen af aktorernes
idealpunkter (placeringen af A og P pa en single-peaked
nyttekurve) kan vi relative nemt udlede hypoteser om
det optimale udfald af akterernes forhandlinger og om
omfanget af delegeringstab. Det antages endvidere, at
principalen kun kan acceptere eller afsla agentens forslag.

Hypoteser om aktgrindflydelse

Analysens udgangspunkt er, at variationen i akterernes
indflydelse kan anvendes til at udlede hypoteser om ni-
veauet af aktorindflydelse pa forhandlingspositionerne
under antagelser om fuld og asymmetrisk information.
Logikken er, at vi kan udlede testbare hypoteser om ud-
faldet pa de enkelte forhandlingsomrader, hvis vi kender
agentens og principalens preferencer.” I det folgende op-
stilles der pé linje med Lupia (1992) fire forskellige kon-
stellationer af praferencer mellem agent og principal, som
der kan udledes testbare hypoteser pa baggrund af’ Ope-
rationaliseringen af praferencekonstellationer fokuserer
pé ialt tre relevante variable: SQ definerer status quo, dvs.
det traktatmessige grundlag, der skal forhandles om. A
reprasenterer agentens idealpunkt, mens P reprasenterer
principalens idealpunkt.
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Konstellation 1

I den forste situation antages det, at der ikke er konflike
mellem aktorerne, og at agenten (A) og principalen (P)
har identiske idealpunkter. Vi kan derfor forvente, at de
to akterer er enige om, hvilken position man skal fremme
i de kommende forhandlinger. Ligevagten (*) forventes
derfor placeret i (P=A), da modellen forudsiger, at agen-
ten vil foresld A, som vil blive accepteret af principalen.
I denne situation skulle vi ikke have nogen forventninger
om delegeringstab.

Konstellation 2

I denne situation antages det, at principalens idealpunk-
ter ligger lengere vak fra SQ end fra agentens idealpunkt.
Det betyder, at principalen foretrekker A frem for SQ.
Her vil man forvente, at agenten krever A, hvilket prin-
cipalen accepterer, da den foretrekker A frem for SQ.
Delegeringstabet bliver i denne situation storre end under
1. Dette tab kan betegnes -|A-P|. Der findes endnu en
mulighed for, at agenten kan realisere A inden for denne
preferencekonstellation. Det vil vere tilfeldet, hvis A er
teettere pi SQ end P. De analytiske konsekvenser af denne
situation er de samme, da P er tettere pd A end pa SQ.
Denne situation kan illustreres ved, at Al er tettere pa

SQ, end P, er pd SQ.

sQ A Pr P A

Konstellation 3

Her antages det, at begge aktorers idealpunkter ligger pa
den samme side af SQ. Dette betyder, at de to aktorer er
enige om den onskede retning men uenige om omfanget
af en politikeendring. P er teettere pa SQ end pa A, og
foretreekker siledes SQ frem for A. Da A ved dette, vil
han ikke soge at realisere A, men vil derimod velge en an-
den strategi og foresld et alternativ. I ligevagt vil agenten
derfor fremsette det forslag, som ligger teettest pa hans
eget idealpunkt, som principalen vil acceptere. Dette hol-
der, nar SQ > A og P, da regeringen vil foresld P - (SQ-P)
+ &, hvor € > O. Hvis SQ < A og P, vil regeringen foresla P
+ (8Q-P) - &. Delegeringsomkostningerne vil vare mindst
lige sd store eller storre end tabet i de ovrige situationer
og kun lige akkurat mindre end distancen mellem SQ og
P. Delegeringstabet kan under fuld information betegnes
som -(SQ-P) - &. Delegeringstabet er i denne situation
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mindst lige si stort eller storre end delegeringsomkost-
ningerne i konstellation 1 og 2.

Konstellation 4

I denne situation antages det, at idealpunkterne A og
P symmetrisk placerer sig pd hver sin side af SQ. Dette
svarer til, at principalen ikke ensker at introducere nye
tiltag i det europaiske samarbejde eller at fa fjernet eksi-
sterende elementer eller forslag pd forhandlingsdagsorde-
nen. Agenten onsker pd den anden side at introducere de
nye tiltag. I denne situation er der ikke nogen mulighed
for at opni et felles resultat for bide parlamentet og re-
geringen. Ud fra antagelserne om fuld information ville
man her forvente, at resultatet af interaktionen ville vere
SQ og delegeringsomkostningerne dermed defineret som
distancen mellem SQ og P.

Nér man bevager sig fra konstellation 1 til 4, medforer
det enten en stigning i distancen mellem A og P eller
en stigning i distancen mellem P og SQ relativt til di-
stancen mellem A og P. Sagt pa en anden mdide: Hvis
agentens idealpunke eller SQ bevager sig vk fra princi-
palens idealpunkt, foreges delegeringstabet, og risikoen
for omkostninger for principalen stiger. Dette er med til
at oge det potentielle konfliktniveau, da omkostningerne
for de involverede parter er stigende i tilfelde af, at man
fejlkalkulerer placeringen af modpartens idealpunkt. At
delegeringstabet kan vokse med distancen mellem P og
SQ, felger af det forhold, at et darligt SQ gor en bredere
vifte af forslag attraktive for principalen.

Modellens hypoteser er opsummeret i Tabel 1. Her
er de forventede udfald og omfanget af delegeringstab
under fuld information sammenlignet med det forven-
tede niveau under asymmetrisk information. Forventet
delegeringstab’ svarer til det tab af indflydelse, som prin-
cipalen forventes at lide pa de forskellige forhandlingsom-
rader givet de indbyggede delegationsomkostninger, der
eksisterer i enhver delegationshandling. Tabet afspejler
saledes det niveau af politiske omkostninger, som princi-
palen vil veere villig til at acceptere i enhver forhandling.
Kolonnen ’endringer i delegeringstabet’ afspejler den for-
ventede stigning i delegeringsomkostningerne for princi-
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Tabel 1. Hypoteser om akterindflydelse
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Hypoteser
Ingen parlamentarisk afkobling
(fuld information)

Hypoteser
Parlamentarisk afkobling
(asymmetrisk information)

Forventet Forventet Forventet /endring i delegeringstabet i
Preeference-konstellation udfald delegationstab udfald forhold il fuld information
1 P=A SQ IP-SQI
3 ¢ tettere pa P end pa SQ -ISQ-PI - ¢ A IA- (ISQ-P I +¢) |
4 SQ -1SQ-PI A 1A - SQl

Baseret pa Niskanen (1971), Romer & Rosenthal (1978) samt Lupia (1992; 2003). A* betegner agentens idealpunkt i situationen, hvor hans og prin-

cipalens idealpunkt er pa hver sin side af SQ. I denne situation er A* det veerst teenkelige udfald for principalen. € udtrykker et nummer, som er storre

end nul, men meget lille. Bemaerk, at -|X-P| svarer til principalens givne nytteniveau givet idealpunktet P og delegeringsresultatet X.

palens synspunke i tilfzlde af parlamentarisk afkobling.
Specifikt peger tabellen siledes pa, at delegeringsomkost-
ningerne under asymmetrisk information i alle situatio-
ner risikerer at vere hejere end under fuld information.

Researchdesign, data og metode

Modellen er anvendt pa et sikaldt within-case studie
af den danske positionsdannelse i forbindelse med Ma-
asticht-traktaten. I alt analyseres positionsdannelsen pa
10 omrider, hvor der var formuleret eksplicitte danske
forhandlingspositioner forud for konferencen. Disse
kom til udtryk i det danske regeringsmemorandum (Re-
geringen 1990) og det senere danske forhandlingsudspil
pa konferencen, som juridisk konkretiserede indholdet i
memorandummet (CONF-UP 1777/1/91).6

Artiklens analyser baserer sig pd et relative omfat
tende datagrundlag af primare sivel som sekundere
kilder, der belyser praference- og positionsdannelsen pa
ministerielt, parlamentarisk og partipolitisk plan.” Dette
datagrundlag muligger en relativ pracis vurdering af de
respektive aktorers praferencer pd de forskellige omréder,
som fandt vej i de danske forhandlingspositioner.

Analysen har operationaliseret aktorernes praferen-
cer pa et endimensionelt politikrum, hvor akterernes
preferencer (A og P) i forhold til ‘mere’ eller ‘'mindre’ in-
tegration pé de enkelte delomrader, som indgik i forhand-
lingerne. Estimeringen af aktorernes idealpunkter baserer
sig pd partiernes partiprogrammer eller andre eksplicitte
tilkendegivelser i processen op til forhandlingerne. SQ er
estimeret ud fra det eksisterende traktatgrundlag og fra
indholdet i de udspil, som dannede grundlag for forhand-
lingerne pa konferencen.

F.eks. er forhandlingerne om Vestunionens (WEU)
inddragelse i den Fealles Udenrigspolitik (FUSP) opera-
tionaliseret som et omride, hvor P og A placerer sine
idealpunkter pd hver sin side af SQ (dvs. situation 4).

Konflikten mellem regering og Folketing gik konkret p4,
hvorvidt Danmark skulle statte en udvidelse af WEU’s
funktion i samarbejdet, og om Danmark skulle deltage i
dette samarbejde. Regeringen markerede ved flere lejlig-
heder, at man onskede en udvidelse af WEU’s funktion i
EU i forhold til det eksisterende traktatgrundlag, ligesom
man var tilhenger af dansk medlemskab (jf. Folketin-
gets forhandlinger 1989/90 spalte 8455ff; 1990/91 spalte
7108-09;7153; 1991/92 spalte 1097-1088, jf. desuden Pe-
dersen, 2009:132-133; 179). Socialdemokratiet udtrykte i
modsetning hertil modstand imod inddragelsen af WEU
i samarbejdet, ligesom man var modstander af dansk del-
tagelse i WEU (jf. Folketingets forhandlinger 1990/91
spalte 7107-08 jf. desuden Pedersen, 2009: 173-174; Ha-
ahr 1990). Placeringen af SQ er estimeret pd baggrund af
det eksisterende traktatgrundlag og de foreliggende for-
handlingsudspil pa konferencen (f.eks. de fransk-tyske og
britisk-italienske udspil om WEU’s status, som blev fore-
lagt pa konferencen jf. Christoffersen, 1992: 248-250).
Razkkevidden af analysens konklusioner kan dog siges
at veere begranset af det forhold, at regeringskonferencer
primert giver et snapshot’ af en mere kompleks politisk
virkelighed. Logikken er, at de vesentligste udviklinger i
relationerne mellem regeringer finder sted i intervallerne
mellem regeringskonferencerne, og at analyserne derfor
risikerer at fejlleese indflydelsesniveauet pa baggrund af én
enkelt regeringskonference. Selvom regeringskonferencer
meget vel afspejler tidligere trends i magtrelationerne, er
der imidlertid ikke grund til at antage, at dette svakker
artiklens analytiske konklusioner. Det skyldes, at konsti-
tutionelle reformforhandlinger i en vis forstand fremstir
som ’kritiske gjeblikke’ i den europiske integrationspro-
ces, hvis udfald har langtreekkende politiske konsekven-
ser for relationerne mellem regeringer og parlamenter (jf.
Moravesik 1993; 1998). Netop derfor burde vi forvente,
at regeringskonferenceforhandlinger skulle vere sarligt
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Tabel 2. Aktorpraeferencer for konferencen

Praeference-
konstellationer Omrade Regering Socialdemokratiet
1 Effektivitet i e |ngen endringer i institutionel balance. e |ngen endringer i institutionel balance.
institutionerne o (Dget brug af kvalificerede flertalsafgarelser i Radet p& | ® @get brug af kvalificerede flertalsafgarelser pa milig-
milje- og arbejdsmiljgomradet samt pd rammeprogram- og arbejdsmiljgomradet samt p& rammeprogrammerne
merne for forskning og teknologi. for forskning og teknologi.
o Reduktion af antallet af kommisseerer. ® Reduktion af antallet af kommissarer. Mere kontrol
e Mere kontrol med medlemsstaternes efterlevelse af med medlemsstaternes efterlevelse af deres forplig-
deres forpligtelser. telser.
o Stgrre fokus pa bekampelse af svig. o Stgrre fokus pa bekampelse af svig.
e Forenkling af retsakterne. e Forenkling af retsakterne.
Subsidiaritet e Subsidiaritet som politisk princip. e Subsidiaritet som politisk princip.
Abenhed o Aktindsigt i EF-lovgivning. o Abne radsmoder.
o Ftablering af en ombudsmandsfunktion under Parla- e Aktindsigt | EF-lovgivning.
mentet, e Ret il lokal stemmeret for EU-borgere med bopael i
e Oprettelse af en sarlig komité for regionerne. udlandet.
o Ret il lokal stemmeret for EU-borgere med bopeel i e Oprettelse af en sarlig komité for regionerne.
udlandet. e Ftablering af en ombudsmandsfunktion under
e Oprettelse af en sarlig komité for regionerne. Parlamentet.
o (Jget inddragelse af de nationale parlamenter i o ()get inddragelse af de nationale parlamenter i
samarbejdet. samarbejdet.
2 Europa-parlamentet | ® (get EP-kompetence fil at overvage Kommissionen. o (Dget EP-kompetence il at overvige Kommissionen.
e Accept af pget EP-inddragelse i beslutningsproceduren. | ® Ingen interesse i at udvide EP's rolle i beslutnings-
processen.
Mije- og e Tilhaenger af at kvalificerede flertalsafgarelser. o |ndfprelse af kvalificerede flertalsafgarelser.
arbejdsmarkeds- e (Opbakning miljggarantien. e Bevarelse og styrkelse af den danske milipgaranti.
politik o Styrkelse af miljgbeskyttelsesmalsaetninger | sam-
arbejdet.
Social dimension o |kke Klart formulerede positioner men villig il at accep- | ® Tilhaenger af indskrivningen af den sociale dimension
tere indskrivning af social dimension. i traktaten.
3 Kulturpolitik o Tilhaenger af indskrivning af kulturpolitikken i traktaten. |  Stotte fil traktatfeestning forudsat mulighed for
o Skepsis over for etablering af en feelles kulturel identitet. statsstptte. Undtaget for generelle konkurrence-
e Vegining af varemes frie bevaegelighed over de bestemmelser.
kulturpolitiske.
o |nteresse i at bevare nationale subsidieringsmuligheder.
oMU o Tihanger af hurtig anden og tredje fase. o Tilheenger af forste fase. Skepsis imod anden og tredje
o (Inske om dansk forpligtelse til tredje fase. fase.
o Prisstabilitet som primeer mélsatning for OMU. * Imod dansk forpligtelse il at tilslutte sig disse faser.
o |av interesse i andre malseetninger sasom milj, energi | ® Tilhanger af bred mélsatning for @MU, herunder ener-
0g beskaftigelseshensyn for @MU. gipolitiske hensyn samt seerlig beskeeftigelse og miljg
som ligeveerdige hensyn med inflationsbekaempelse og
prisstabilitet.
e Mindre interesse i prisstabilitet som malsaetning.
4 FUSP e Uddybelse af EPS. e Modstander af udvidelse af EPS til en egentlig FUSP.
o (Iget koordinering mellem institutionerne. o Tihanger af pget koordinering.
e Bredere ramme for FUSP. e Bevarelse af enstemmighed.
o Accept af flertalsafgarelser under visse betingelser.
Forsvarspolitk og | ® Tilnenger af dansk WEU-medlemskab. ® Modstander af dansk medlemskab af WEU.
WEU o Udvidelse af FUSP med forsvarspolitik. o Modstander af inklusionen af forsvarspolitikken i FUSP.

Kilder: Folketingets Forhandlinger 1988/89, spalte 10126fF; 10757fF; Folketingets Forhandlinger 1989/90, spalte 25671F; 2568; 8455fF; 8460-62; 8473-81; 10126fF;

Venstre (1989); Christoffersen (1992); Haahr (1990; 1992; 1993); Laursen (1992); Petersen (2006).
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velegnede til at studere de reelle magtforhold mellem re-
gering og Folketing i den europiske integrationsproces.

Optakten til Maastricht-forhandlingerne

I lobet af 1989 og i takt med de dramatiske begivenhe-
der i @steuropa blev det klart, at EF’s medlemslande s
sig tvunget til at indkalde til en ny regeringskonference.
Daggsordenen for konferencen ville vere at transformere
EF til en politisk og monetar union. Dette ville siledes
medfore radikale @ndringer i Danmarks relationer til
fellesskabet og afgerende @ndre dets samarbejdsomrader
og funktionsmader. Regeringens og Socialdemokratiets
visioner for den danske tilslutning var, pa trods af de pa
overfladen konsensuspregede signaler, praeget af mistil-
lid, da der lurede en rekke uafklarede konflikter under

overfladen om karakteren af den danske europapolitik.

Akzorernes praferencer og idealpunkter
P4 trods af Socialdemokratiets mere pro-europziske hold-
ning siden nederlaget i folkeafstemningen i 1986, havde
partiet konsolideret sin skepsis imod yderligere integra-
tion og dansk deltagelse i den felles udenrigspolitik samt
i forhold til forsvarspolitikken og Vestunionens (WEU)
inddragelse i samarbejdet (Petersen 1995). Ligeledes var
der udbredt socialdemokratisk modstand imod dansk
deltagelse i @MU’ens tredje fase. De danske reaktioner
pa udsigten til en ny regeringskonference var tovende, da
man fra politisk side umiddelbart havde svert ved at vur-
dere ambitionerne for den kommende konference. Der
var dog enighed om, at man i mods@tning til forhandlin-
gerne om Fellesakten skulle forsoge at fremsette forslag
og deltage aktivt under de kommende forhandlinger for
at pavirke forhandlingerne i en for Danmark positiv ret-
ning men samtidig ogsd forsege at markere og forsvare
danske positioner (Pedersen 2009). Socialdemokratiet
lagde iser veegt pa at forsvare en rekke centrale bastioner
i partiets europapolitik (Petersen 1995).

Det har varet muligt at jagttage delegeringshandlin-
ger pa i alt 10 omréder i det danske memorandum og i
det efterfolgende forhandlingsudspil (Regeringen 1990;
CONEF-UP 1777/1/91). Regeringens og Socialdemokra-
tiets praferencer forud for den danske positionsdannelse
pa de forskellige omrider, som indgik i denne delege-
ringshandling, er vist i tabel 2. For forhandlingerne var
der relativt bred konsensus om indholdet af de danske
interesser pd sporgsmilet om ’effektivitet i EU’s institutio-
ner’, subsidiaritet og abenhed. To forhandlingsomrider
rummede et lavere niveau af konflikt, nemlig sporgsmalet
om en udvidelse af Europaparlamentets kompetencer og
sporgsmilet om miljegarantien samt den sociale dimen-
sion. Kulturpolitikken og det vigtige @MU-sporgsmil
faldt under definitionen for praferencekonstellation 3,
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hvor der herskede uenighed mellem regeringen og So-
cialdemokratiet. Der herskede ligeledes uenighed om
sporgsmélet om WEU og den falles udenrigspolitik, hvor
Socialdemokratiet havde markeret sterk modstand imod
at inkludere omréderne i samarbejdet og ytret modstand
imod dansk medlemskab. P4 trods af de officielle beskri-
velser af optakten til konferencen herskede der siledes
forud for forhandlingerne uenighed mellem regeringen
og Socialdemokratiet pa en rekke af de centrale omrader
og dagsordenspunkter forud for regeringskonferencen.

Fra praferencer til forhandlingspositioner
Forhandlingerne mellem regeringen og Socialdemokra-
tiet om formuleringen af et dansk memorandum foregik
hen over sommeren og frem til starten af oktober 1990,
hvor det endelige resultat af delegeringshandlingerne in-
den for de forskellige omréider var blevet forhandlet feer-
digt mellem parterne.

Forhandlingerne resulterede i en rekke kompromis-
ser om udformningen af de danske positioner, der i vidt
omfang afspejlede socialdemokratiske gnsker og priori-
teringer. Dette afspejlede sig i klare socialdemokratiske
fingeraftryk pé spergsmélet om den sociale dimension og
miljepolitikken, mens en rekke af de omrider, hvor par-
tiet havde givet udtryk for modstand imod yderligere in-
tegration og dansk deltagelse, blev holdt ude af de danske
positioner, f.eks. WEU og FUSP (Regeringen 1990). Re-
geringen accepterede i vidt omfang de socialdemokratiske
onsker og prioriteringer forud for forhandlingerne og gav
ligefrem en reekke indremmelser, saledes at partiet faktisk
havde storre indflydelse pa forhandlingspositionerne end
forventet. Dette kunne nzrmest tale for et ’"demokratisk
overskud’ pd dele af de danske forhandlingspositioner.

Fra positioner til resultater

Udfaldet af forhandlingerne pd den sociale dimension
og det miljopolitiske omrade 14 fortsat tettere pa de so-
cialdemokratiske positioner end forventet, men ellers
tegnede resultatet af forhandlingerne et varieret billede
af de danske fingeraftryk pd trakeatteksten. Saledes matte
Danmark acceptere forhandlingsresultater pA @MU’en,
WEU og udenrigspolitikken, som 14 et stykke fra de dan-
ske positioner og udtrykte alle udfald, som 13 tettere pa
eller var identiske med regeringens positioner forud for
forhandlingerne og derved 14 et stykke fra de socialdemo-
kratiske praferencer forud for forhandlingerne. Forslaget
om ’effektivitet i institutionerne’ vandt ikke indpas pa re-
geringskonferencerne, og spergsmalet om subsidiaritet og
dbenhed adskilte sig fra de danske positioner. I forhold til
sporgsmélet om dbenhed blev resultatet ikke s& ambitiost,
som man gerne havde set fra dansk side, ligesom udfaldet
af forhandlingerne om en udvidelse af EP’s kompetencer
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Tabel 3. Hypoteser, positioner og resultater af Maastricht-traktaten

Hypoteser Resultater
Fuld Asymmetrisk Anlagt Accepteret
Forhandlingsomrade information information forhandlingsposition forhandlingsresultat
Effektivitet i institutioner P SQ p SQ
Subsidaritet P SQ P 7 (teettere pa P end SQ)
Abenhed P SQ P 7 (teettere p& P end SQ)
Europaparlamentet A SQ A / (testtere pa A end P)
Miljg- og arbejdsmarkedspolitik A SQ P P
Social dimension A SQ p X teettere pa P end A
Kulturpolitik ¢ teettere pa P end SQ A ¢ taettere pa P end SQ ¢ teettere pa P end SQ
MU ¢ teettere pd P end SQ A ¢ teettere pd P end SQ A
Feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik SQ A SQ A
Vlestunionen SQ A SQ A

Note: Z udtrykker resultater, som adskiller sig fra modelforventningerne.

blev mindre ambitigst end det danske udspil (jf. Pedersen
2009).

Samlet ma man konkludere, at det endelige resultat 1a
et godt stykke fra de danske forhandlingspositioner, lige-
som de endelige udfald pi en rekke af de ’store’ centrale
omrader som FUSP, WEU og @MU’en 14 tettere pd rege-
ringens end pa det socialdemokratiske idealpunkt. Om-
fanget af delegeringstabet pd regeringskonferencen var
saledes pd en lang reekke omréider hojere end forventet.
Tabel 3 sammenfatter udfaldet af de danske positioner
og viser de resultater, som den danske regering og Folke-
tinget endte med at acceptere efter regeringskonference-
forhandlingerne.®

Parlamentarisk afkobling under Maastricht-
forhandlingerne?

Tabel 4 sammenfatter resultatet af analysen og viser, at
delegeringstabene is@r var hejere end forventet pa FUSP,
WEU og @MU’en, og at der ligeledes kunne observeres
et tab pd spergsmilet om effektivitet. Tabellen viser dog

samtidig, at tabene var mindre end forventet ud fra spe-
cifikationerne i den asymmetriske informationsmodel pé
de resterende omréider.

Analysen tegner et varieret billede af argumentet om
parlamentarisk afkobling pd indflydelsen af regeringernes
forhandlinger i den europaiske integrationsproces, nir
der tages hojde for info-asymmetri. Mens pivotalakterens
indflydelse siledes er mindre end forventet pd en rekke
omrader, og udfaldet af disse tilsyneladende kan forklares
af modellen, der tager hojde for asymmetrisk informa-
tion, kan den dog ikke forklare udfaldet p& andre omra-
der, hvor principalens indflydelse er hojere end forventet,
hvorfor delegeringstabet er lavere pd disse omrider, end
vi teoretisk skulle forvente.

Ovennzvnte korrelationslignende analyse siger i sig
selv ikke noget om, hvorvidt der rent faktisk eksisterede
‘moral hazard’ problemer pa de pigzldende omrader.
Generelt viser analysen, at delegeringsudfaldet 13 ve-
sentligt tettere pa regeringens end pd Socialdemokratiets
preferencer pa en rekke af de centrale omrader, hvilket

Tabel 4. Andringer i delegeringstab under fuld og asymmetrisk information

Forhandlingsomrade

/ndring i delegeringstab i forhold til
forventninger under fuld information

/ndring i delegeringstab i forhold til
forventninger under asymmetrisk information

Effektivitet i institutionerne +
Subsidiaritet +
Abenhed +
Europaparlamentet

Milig- og arbejdsmiliapolitik
Social dimension
Kulturpolitik

oMU

FUSP

Forsvarspolitik og WEU

+ + + o

0

Note: + angiver et hejere niveau af delegeringstab end forventet, - et lavere niveau, og 0 angiver et forventet niveau.
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kunne tyde p4, at regeringen gennem manipulering af
informationsasymmetrier kunne vare i stand til at f4 sine
praferencer igennem. Spergsmalet er imidlertid, om ud-
faldet pa de enkelte omrider kan tilskrives eksistensen
af asymmetrisk information mellem principal og agent.
Mere kvalitative analyser af delegeringshandlingerne pé
de enkelte omrider vidner om, at der igennem forhand-
lingerne eksisterede et hejt informationsniveau mellem
principal og agent (Pedersen 2009: 203-208).” Dette in-
dikerer, at det er vanskeligt at henfere resultaterne til
egentlige informationsasymmetrier og regeringsmanipu-
lation af denne. Udviklingen pa konferencen pressede i
en pro-europaisk retning i form af en relative ambitios
traktatudvidelse, som generelt 14 uden for de danske po-
sitioner, men tattere pa regeringens preferencer end de
socialdemokratiske grundet de sterke tyske og franske
interesser, der var i stand til at rykke dagsordenen for
forhandlingerne pé konferencen. Dette tvang Social-
demokratiet til at acceptere udfald, som de ellers ikke
burde have accepteret forud for forhandlingerne. Der er
saledes ikke noget i den kvalitative analyse, der taler for,
at information som kausalmekanisme betinger omfanget
af delegeringstab under konferencen. Dette tyder pa, at
den parlamentariske kontrol med regeringen er velfunge-
rende, hvilket ikke mindst bunder i, at den danske min-
dretalsregering er afhengig af oppositionen for at sikre sig
et flertal bag de internationale aftaler, den seger at indga.

Konklusion

Analysen af forhandlingerne vidner om, at en rekke eks-
terne faktorer har haft afgerende betydning pa forlebet
af forhandlingerne og pé de resultater, de danske partier
har méttet acceptere. Information kan derfor maske nok
ses som en nedvendig, men ikke tilstrekkelig variabel,
nar omfanget af de relativt heje deleringsomkostninger
skal forklares. Analysen bekrefter, at det danske forhand-
lingsrum var serdeles begranset pd en rekke af de helt
centrale omrader som @MU’en, FUSP og WEU. Endvi-
dere viser analysen, at de danske muligheder de facto var
begrenset til spergsmalet om, hvorvidt og hvor hurtigt
man ville tilpasse sig denne udvikling. Regeringens rolle
var generelt at formidle og kommunikere udviklingen til
Socialdemokratiet samt finde passende kompensations-
omrader, der kunne bruges til at sikre socialdemokratisk
accept af traktaten. Isoleret set taler dette for, at rege-
ringens autonomi ikke var videre udstrake, og at den i
overvejende grad agerede loyalt over for flertallet i Folke-
tinget. Diskussionen om parlamentarisk afkobling i den
danske case vidner om, at det danske folketing — blandt
andet pga. traditionen for mindretalsregeringer — generelt
havde stor indflydelse pa og kontrol med regeringens in-
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ternationale forhandlingsadferd. Som felge af Danmarks
status i samarbejdet har landet dog oftest ikke indflydelse
pa at definere dagsordenen og placeringen af reservations-
punktet i forhandlingerne, hvorfor Danmark i perioder
har méttet acceptere udfald, som ikke var indeholdt i de
formulerede positioner. Dette begraenser regeringens mu-
lighed for autonomi, da den indgar i et vanskeligt two-
level game’, hvor den pa den ene side aktivt mé soge at
tilpasse sig den internationale udvikling og pi den anden
side videreformidle et troverdigt billede af udviklingen i
forhandlingerne for at undga at fd et mindretal imod sig.
En ovelse, der til stadighed synes central for de danske
regeringer i det europaiske samarbejde.
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Noter

1. Modellen er inspireret af Lupia (1992), Niskanen (1971) samt Ro-
mer & Rosenthal (1978).

2. Lignende problemstillinger diskuteres i den rational choice-inspi-
rerede forhandlingslitteratur jf. Koenig-Archibugi (2004); Hug
(2002); Hug & Kénig (2002); Thomson et al. (2006).

3. Effekten af adverse selection er ikke berort i modellen.

4. Modellen inkluderer séledes ikke antagelser om issue linkages og
log rolling mellem de forskellige omrader.

5. Andre praeferencekonstellationer kunne selvsagt formuleres.

6. Regeringsmemorandummet af 1990 var pd trods af sit navn et
produkt af en forhandlingsproces mellem regering og Folketing,
herunder serligt Socialdemokratiet og det Radikale Venstre. Se Pe-
dersen 2009: 134-138 for en detaljeret beskrivelse. Der indgik flere
omréder i det danske udspil, men de vil ikke blive analyseret her,
da der mangler detaljerede beskrivelser af aktorernes positioner pa
disse omrader.

For en udferlig diskussion af data se Pedersen 2009: 47-50.

8. Det skal bemarkes, at analysen ikke inkluderer forhandlingerne ef-
ter den fejlslagne danske ratificering, som mundede ud i Edinburgh-
aftalen.

9. Derkan observeres et enkelt forseg pa ‘moral hazard’ fra regeringens
side i forhandlingerne om FUSP og sporgsmélet om WEU’s inddra-
gelse i samarbejdet. Regeringen forsogte tilsyneladende at foretage
handlinger, som adskilte sig fra de mandater, den medbragte fra det
danske memorandum (jf. Economist 1991). Regeringens forseg pa
at rykke dagsordenen pa dette omridde medforte en staerk socialde-
mokratisk reaktion, hvor man kraftigt understregede, at regeringen

skulle fremfore mere SQ-orienterede standpunkter.



Ingen panik

— Iran kan balanceres

Ali Rahigh-Aghsan Adjunkt, PhD, Institut for Samfund og Globalisering, Roskilde Universitet

Iran anses af mange som en voksende magtfak-
tor i Mellemgsten, der i stigende grad truer den
regionale og endda globale sikkerhed. Irans har-
de magt (konventionelle og ikke-konventionelle
kapabiliteter) og blade magt (den politiske shi'a
islam) betragtes som fundamentet til udviklingen
af Irans stormagtsstatus og dets indflydelse/trus-
sel i regionen. Dette fundament er imidlertid skro-
beligt, og der er ingen grund til panik. Selv et Iran
med atomvaben kan inddeemmes og balanceres
og Iran’s blede magt er meget begraenset. At
bombe Iran vil derfor vaere en stor fejltagelse.

Introduktion

At Irans magt er voksende er de fleste Mellemasteksperter
enige om. Mens det er de farreste der vil gé si langt som
til at beskrive Iran som en trussel mod verdensfreden,
som medlemmer af bide Bush og Obama administra-
tionerne har gjort (Global Research 2010, Whitehouse
2010 and Lee Myers 2008), si er de fleste enige om at
Irans indflydelse i regionen har veret stigende det sidste
arti, og at det er en udvikling der ikke ser ud til at stoppe
forelgbig. Det er efterhinden de ferreste, der tror pa, at
Irans atombombeprogram kan stoppes, og forventningen
er at et Iran med atomvében vil fi endnu mere magt og
indflydelse end det har i dag. Det er pa den baggrund, at
debatten om at bombe Iran’s atomprogram atter blussede
op henover sommeren i USA (Etzioni 2010).

Denne artikel vil argumentere for at Irans magt er
steerkt overvurderet, og at regimet sagtens kan balanceres
og inddemmes — ogsd selvom det skulle fi atomvaben.
Argumentet har tre trin. Forste del prasenterer den kon-
ventionelle visdom som siger at Iran er pa vej til at blive

en regional stormagt. Anden del piller dette argument
fra hinanden ved at vise at Irans harde og blede magt er
steerkt overvurderet. Tredje del argumenterer for at Iran
kan inddemmes og at et atomkapleb i Mellemosten kan
undgés. Artiklen afrundes med en kort konklusion til
slut.

Iran som den nye magtfaktor i Mellemgsten

Argumentationen for, at Irans magt stiger hviler groft
sagt pd en ’hard magt og en ’bled magt’ komponent
(Nye 1990). Hird magtskomponenten fokuserer pa Iran’s
voksende evne til at pdtvinge andre sin vilje gennem
brug af alliancer og militere kapabiliteter (Inbar 2006,
Eisenstadt 2001, MclInnis 2005, Rubin 2006 og Posen
20006). Blod magts perspektivet har fokus pd Iran’s evne
til at inspirere og agere religios og ideologisk rollemodel
i sin forklaring pé Irans opstigen (Nasr 2004, 2007, Ta-
keyh 2008, Salem 20070g Lowe and Spencer 2006), og
tilsammen tegner de to perspektiver et billede af et Iran i
fremmarch, der er meget svert at stoppe.?

Hard magt-perspektivet peger pé at Iran har eget sin
relative magt i regionen ved at ege sin kapacitet til asym-
metrisk krigsforsel og ved at intensivere sit samarbejde
med Syrien og militante islamistiske grupper, iser Ha-
mas og Hizbollah. Hertil kommer at Iran har nydt godt
af at USA har fjernet Taleban regimet i Afghanistan og
Saddam Hussein regimet i Irak som begge var fjendtligt
indstillet overfor Iran. USA’s problemer med at stabilisere
disse lande har ogsa givet Teheran vigtige kort pd hinden
i forhold til USA, da Irans evne til at destabilisere begge
lande gor det svart for USA at legge effektivt pres pd Iran
for at opgive dets atomvabenprogram.

I hard magt-perspektivet udger Irans voksende mi-
liteere kapacitet en voksende trussel. En stat der eger
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sin magt forventes at ville oge sin sikkerhed og magt og
Teheran opfattes derfor enten som status-quo orienteret
magt det ensker at oge sin sikkerhed og overlevelsesevne
(afskrzkkelse af USA) (Chubin 2008), eller som en re-
visionistisk stat, der streber efter regionalt hegemoni og
soger at eksportere sin islamiske revolution.

Ifelge Michael Eisenstadt har revolutionzre Iran
lagt stor vegt pa sine militere kapabiliteter, specielt de
konventionelle (nukleare, kemiske og biologiske). Dette
skyldes at Irans gejstlige ledere er af den opfattelse at ,,the
fate of the worldwide Islamic community depends on
Iran’s ability to transform itself into a military power that
can defend and advance the interests of that community*
(Eisenstadt 2001, 18). Inbar gir et skridt videre og argu-
menterer at ,,Iran’s nuclear program was initiated with the
ability to play the role of a great power in World affairs*
(Inbar 2006, 3). Ifelge realister, skal det iranske atompro-
gram betragtes som en alvorlig trussel, da et atombevab-
net Iran vil resultere i en nuklear dominoeffekt i form af
et nyt vabenkapleb i regionen (Mclnnis 2005). Desuden
frygter nogle analytikere, at Iran vil donere atomvaben til
terrorgrupper, der vil bruge disse mod Israel, eller at Iran
vil bruge atomvaben imod sine egne borgere i tilfzlde af,
at et internt oprer truer med at omstyrte regimet (Mcln-
nis 2005). I hdrd magt-perspektivet er der ikke tiltro til,
at hverken den amerikanske eller europaiske indsats vil
begrense og balancere den voksende iranske indflydelse.
Begrundelsen er, at man anser den anvendte diploma-
tiske strategi for at have sldet fejl ved udelukkende at
have resulteret i, at Iran har fiet mere tid til at udvide
deres magtposition (Rahigh-Aghsan og Jakobsen 2010).
Okonomiske og politiske sanktioner anses som lige s&
ineffektive pa grund af russisk og kinesisk modstand, og
da et eventuelt militert luftangreb betragtes som en hgj-
risiko strategi, der nappe er i stand til at forhindre Iran i
at udvikle deres atomvében, anskues det ifolge hard magt-
perspektivet som verende nzrmest umuligt at forhindre
Irans voksende magtposition (Posen 2006). Derudover
forventes Iran at fortsette styrkelsen af sin militer ka-
pabilitet og udfordre USA’s indflydelse i Mellemosten,
og det er blevet populert at hevde at USA har mistet
evnen til at sette dagsordenen og bestemme udviklingen
i regionen (Malmvig 2010).

Bled magts-perspektivet forklarer Irans voksende
magtposition med henvisning til religiose og ideologiske
faktorer. Ray Takeyh og Vali Nasr er de ledende ekspo-
nenter for denne tankegang, og deres artikler i henholds-
vis Middle East Journal, Iran’s New Iraq, og Washington
Quarterly, Regional Implications of Shi’a Revival in Iraq
er forende litteratur inden for denne tankegang. Ifelge
denne synsvinkel er den vasentligste arsag til Irans vok-
sende regionale magt oprettelsen af en shiitisk-domineret
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regering i Bagdad samt Hizbollah’s stigende indflydelse
i Libanon (Nasr 2007, 13). Bled magtskomponenten
ser med andre ord etableringen af den sikaldte ’arch of
Shi’ism’ eller den ’Shi’ite cresent’ som verende neglen til
Irans voksende magt. Som Nasr udtrykker det:

»1he Iranian revolution of 1979 initially mobilized
the Shi'a identity and emboldened the Shi‘a
masses to follow the Iranian lead, flexing their
muscles and asserting their rights elsewhere in
the region. The Iranian revolution not only showed
the Shi'a a path to power but also provided
powerful financial, moral, and organizational
support in the Shi’a struggles for rights and
representation. ...Shi'a had championed secular
nationalist causes and looked to Pan-Arabism or
leftist ideologies to bridge the sectarian divide and
include them in the political mainstream, in the
1980s many joined the ranks of distinctly Shi'a
political Movements® (Nasr 2004, 9).

Sammenbruddet af den pan-arabiske nationalisme ses
som en anden central faktor bag Irans voksende regional-
dominans. I felge Barry Rubin, er den arabiske nationa-
lisme, hvis man ser bort fra den propagandistiske retorik,
brudt sammen iser i internationale ssmmenhang. Der er
ingen arabisk verden lengere. Der er ikke en eneste ara-
bisk stat, der har nogen reel indflydelse pa de andre i dag.
Egypten er optaget af interne problemer, Syrien er isole-
ret, og Irak har svert ved at definere sig selv som arabisk.
Kun Iran har noget at tilbyde ideologisk, og samtidig de
eneste, der er i stand til at fremme deres indflydelse pa
tvars af grenser (Rubin 2006, 145).

Den iranske evne og vilje til at udfylde dette tomrum
med sin egen ideologiske model, er blevet gjort til en rol-
lemodel for muslimer over hele verden. Dette kan ses hos
den Islamiske Salvation Front (FIS) i Algeriet, Den Na-
tionale Islamiske Bevegelse i Sudan, Hizbollah, Hamas
og Islamisk Jihad i Palestina og Libanon, Det Muslimske
Broderskab i Jordan, al-Nahda partiet i Tunesien, og Ji-
had-gruppen i Egypten. I bled-magt perspektivet haenger
den storste trussel fra Iran samme med det hurtige skift
til fordel for Iran i den ideologiske magtbalance mellem
shi‘aer og sunnier i Mellemgsten. Dette vil kunne oge
risikoen for yderligere ustabilitet og i ekstreme tilfelde
borgerkrig (Salem 2007). Udbruddet af vold mellem sun-
nier og shi‘aer i bade Irak og Libanon ses som en direkte
folge af denne magtforskydning. Ligeledes er de sunni-
muslimske regimer i Saudi-Arabien, Bahrain, Oman, Ku-
wait, Qatar og Forenede Arabiske Emirater (UAE) meget
bekymrede over dannelsen af en shi’a domineret regering
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i Irak, hvilket vil styrke den shiitiske bevegelse i deres
egne samfund (Takey 2008, 25).

I bled magt-perspektivet, er Irans status som stormagt
i Mellemgsten udelukkende relateret til politisk islam a 14
Iran (Shi’ism). Set i denne sammenhang formodes Iran
at vere den mest magtfulde aktor i regionen; selv uden
atomvében.

Hvorfor Irans magt og indflydelse er overdrevet

I det folgende vil jeg argumentere for at disse fremher-
skende opfattelser lider under en rekke mangler, der til-
sammen resulterer i en overdrivelse af stigningen i Irans
magt og dermed af omfanget af landets trussel for regio-
nal og international sikkerhed.

Irans militzermagt er blaest ud af proportioner
De, som argumenterer for Irans voksende militere magt,
undlader generelt at placere Iran i en regional sammen-
heng. Ligeledes overdriver de landets offensive potentiale
og ignorerer de konventionelle styrkers ringe kvalitet.
Hvis man alene ser pa kvantitet, synes det iranske militer
at nyde fordele i bide mandskab og materiel. Billedet 2n-
drer sig imidlertid, nir forsvarsudgifterne og kvaliteten af
de vebnede styrker tages i betragtning. Hvad angir for-
svarsudgifter, er Iran klart udkonkurreret af de seks med-
lemmer af Den Persiske Golfs Samarbejdsrid (GCC):
Bahrain, Kuwait, Oman, Qatar, Saudi-Arabien og For-
enede Arabiske Emirater (UAE). Tilsammen brugte disse
lande 7,5 gange mere pa deres forsvar end Iran i perioden
1997-2007. Forskellen er endnu mere dramatisk, nar sam-
menligningen angir anskaffelser af viben. GCC-landene
brugte 15,6 gange mere pd viben end Iran i lobet af 1988-
2007 (Rahigh-Aghsan og Jakobsen 2010). Séledes har de
vebnede styrker i GCC-landene langt bedre udrustning
end Iran. GCC-landene har henholdsvis 495 hejtekno-
logiske kampfly og 1816 kampvogne sammenlignet med
Irans 55 kampfly og 730 kampvogne. Saudi-Arabien
alene har flere hgjteknologiske kampfly og kampvogne
end Iran. GCC-landene har i alle kategorier ogsd flere
storre fladefartojer end Iran bortset fra ubdde, hvor Iran
har 3 og GCC-landene ingen (Cordesman 2008, 4-5). Li-
geledes blegner indtrykket af Irans stdende her noget, nir
man kigger pé kvaliteten. Irans militere styrker bestdr af
545.000 aktive personer hvoraf 220.000 er 18-méneders
vernepligtige, som kun modtager 3 mineders militer ud-
dannelse. Til sammenligning samarbejder GCC-landene
med forende militere magter som Frankrig, England og
USA pa treningsomradet, hvilket styrker militeret i for-
hold til Iran, der ikke er omfattet af et sidan samarbejde.
Iran har med andre ord en konventionel kapacitet til
at afskreekke andre stater i regionen fra at angribe lan-
det, men landet har samtidigt begrensede offensive evner
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grundet darlig kvalitet af de militere styrker og udstyr
samt logistiske problemer. De bedste offensive kort er
den iranske flides evne til, pa trods af USA’s modstand,
at afsparre Hormuz-stredet i op til flere uger ad gangen
samt den iranske 125.000 mand store revolutionsgarde
(IRGCQ), der udger en potent kapacitet til asymmetrisk
krigsforelse og terroraktiviteter. Siledes kan man betragte
Irans bestrabelser pa at udvikle ballistiske missiler og
ikke-konventionelle viben som en mulig kompensation
for den konventionelle militere svaghed. Det skal her
fremhaves, at et af de storste missil-programmer i Mel-
lemosten er i henderne pa Iran. Iran har desuden kebt
nordkoreanske Scud-Bs, Scud-Cs og No-dong ballistiske
missiler, som er blevet anvendt til at udvikle de iranske
Shahab-1, -2, og -3 missiler. Shahab-3 missilet, der blev
taget i brug i 2003, har en rekkevidde pa 1.300 km og
er i stand til at na Israel. Men Iran er fortsat engageret
i et aggressivt missil-udviklingsprogram, der omfatter
udvikling af ballistiske missiler med storre rekkevidde,
krydsermissiler, og en bedre rumopsendelses- kapacitet.
Den forste satellit, som Iran satte i kredslgb i februar
2009, skennes at vere i stand til at bere et ton nytte-
last og samtidig have en rekkevidde pa 1.500- 1.800 km
(IISS 2009).

Alt i alt, kan det ud fra et bredt militert perspektiv
dermed havdes, at den iranske konventionelle kapacitet
samt dens militere offensive kapacitet, er praget af en
lang rekke begreensninger. Disse begrensninger haenger
noje sammen med en rekke faktorer; landets alvorlige
gkonomiske problemer, den vestlige vibenembargo, man-
gel pa en veluddannet militerstyrke, et effektive logistik
og kommando-system, samt vanskeligheder i forbindelse
med landets militere strukeur (professionel her vs. re-
volutionsgarden og Basij). Her kan der, pd baggrund af
gennemgangen, hevdes, at hird magtskomponentens
antagelse om at Iran udger en voksende militere magt
er sterkt overdrevet. Man kan tage skridtet videre ved
at argumentere at hird magtskomponentens vurdering/
analyse af Irans konventionelle kapacitet forer til forkerte
policy implikationer, og dermed til argumentet om at at
Irans militere kapaciteter udger en alvorlig trussel ‘ikke
blot til Mellemgsten, men til hele verden’ (Inbar 2006,
Mclnnis 2005 og Rubin 2006).

Iran er som sagt mistenkt for at forsege at anskaffe
atomvaben, og det anslis, at de vil na status som atom-
magt engang i perioden mellem 2011 og 2015. Iran selv
benzgter at have et militert atomvibenprogram, men
det Internationale Atomenergiagentur (IAEA) er ikke
overbevist om, at det iranske atomprogram udelukkende
tjener fredelige formél. Det er en kendsgerning, at Irans
nukleare kapacitet hejner Irans regionale stormagtssta-
tus, og herigennem oger landets prestige i den muslimske
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verden. Det er ogsa givet, at hvis Iran opnar hej nuklear
teknologiske faciliteter (‘technological threshold’), ville
det gore dem i stand til at producere beriget uran pé
hejt niveau, hvilket er anvendeligt til atomsprenghoveder
(‘point of no return’). Derved kan Irans a-vdben i mod-
setning til konventionelle kapaciteter muligvis vere med
til at holde USA fra deren. Men selvom Iran fortsat vil
afskreekke angreb udefra, vil landets offensive potentiale
vere begrenset, idet brugen af atomvében, i andre situa-
tioner end selvforsvar eller stotte til terrororganisationer,
vil medfore en stor risiko for repressalier. Som Waltz har
uderyke det:

‘[Iran] certainly does not gain much ability to act in
a conventional way because it has nuclear
weapons. Again nuclear weapons have one
purpose and only one purpose, and that’s
deterrence’ (Waltz 2007, 145).

Desuden vil den politiske verdi ved at anskaffe atomva-
ben ogsa vere begrenset, da det sandsynligvis vil udlese
en aktiv balancering fra stormagter (si kaldt permanent
P5+1 (Tyskland, Frankrig, England, Kina, Rusland og
USA)) samt andre regionale stormagter i Mellemeosten.

Irans blade magt er sterkt overdrevet

Irans stigende blede magt sammen med det ideologiske
shi’a-sunni magtbalanceskift samt Irans evne, som folge
af sammenbruddet i den arabiske nationalisme, til at pra-
sentere sig selv som leder af alle muslimer i det bredere
Mellemesten. Et centralt problem ved denne fortolkning
er den enorme overdrivelse af shi’a-islam som magtres-
source. Som udgangspunkt er der kun 10-15 procent af
alle verdens muslimer, som er shi’a muslimer, og samtidig
er Iran ikke anerkendt som en leder eller rollemodel inden
for det shiitiske samfund i Mellemgsten. Der er faktisk
kun et par procent af shi’a muslimerne, som folger det
iranske lederskab. Eksempelvis fulgte shi’a muslimerne
i Den Persiske Golf-region, Centralasien og Kaukasus,
herunder Bahrain, Aserbajdsjan, Tadsjikistan, Turkme-
nistan og endda i Pakistan og Afghanistan aldrig den
iranske model, der er baseret pa Velayat-e Fagih doktri-
nen, hvor den politiske magt er i heenderne pa de gejstlige.
Irans ubetydelige indflydelse indenfor shi’a samfundet er
formentlig bedst illustreret ved, at ingen andre muslim-
ske lande siden den iranske revolution i 1979 har fulgt
den iranske model. Siden Khomenei dede i 1988 har de
iranske bestrebelser pa at eksportere sin model til andre
shi’a muslimske lande i Mellemegsten, Centralasien og
Kaukasus veret en alvorlig fiasko, bortset fra Hizbollah i
Libanon (Nasr 2004, 10-15).
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I modsetning til bled magts-perspektivets opfattelse,
har genkomsten af et shi’a-domineret Irak ikke i bety-
delig grad @ndret den ideologiske magtbalance til Irans
fordel. For eksempel har den mest magtfulde shiitiske
prest i Irak, Storayatollah Ali al-Sistani, aldrig troet pé
Velayat-e Fagih doktrinen, og han anser det som en ren
iransk variant af den islamiske jurisprudens, der ikke gor
sig geldende i Irak. Endvidere har Irans indflydelse i Irak
veret pé tilbagegang siden partiet ISCI (Islamic Supreme
Council of Iraq), under ledelse af Ayatollah Abdul Aziz
al-Hakim samt Dawa Partiet under ledelse af premier-
minister Nouri al-Maliki, brod med Iran og besluttede,
at det var i deres bedste interesse at give USA mulighed
for at legge militert pres pi Mugqtada al-Sadr og hans
Mahdi-her. Den politiske og militeere marginalisering
af al-Sadr medforte yderligere begrensninger for Irans
indflydelse i Iraks udvikling. Denne kendsgerning blev
mere synlig, da det irakiske parlament med Dawa og
ISCI i spidsen i november 2008 stemte for den strate-
giske rammeaftale og tilbagetreekningsplanen med USA
pa trods af hardt lobbyarbejde og pres fra Iran. I stedet
for et skift i den sunni- og shiamuslimske ideologiske
magtbalance, kan en shi’a oprejsning i Irak forstaerke de
interne religiose stridigheder blandt shi’a-muslimer, hvor
det irakiske Najaf begynder at udfordre det iranske Qom
som centrum for den shiitiske teologi.

Endelig er det ogsé forkert at betragte Iran som den
eneste islamiske model efter sammenbruddet af den pan-
arabiske nationalisme. Iran er godt nok populer hos
mange arabere pa grund af sin radikale modstand mod
USA og stotte til grupper, der bekemper Israel. Man mé
dog ikke glemme, at Irans kulturelle, sproglige, etniske
og religipse sammensaztning stir i modsetning til de fle-
ste sunni-muslimer i Mellemosten. Opdelingen i persisk
vs. arabisk og sunni/wahhabisme vs. shi’a-islam stter
alvorlige begrensninger for den iranske indflydelse. Irans
intensive indsats for at fremstd som en pan-islamisk leder
kan ikke @ndre det faktum, at Iran fortsat er ,,the odd man
out” i den arabiske verden (Rahigh-Aghsan og Jakobsen
2010). Iransk popularitet har, i forbindelse med landets
rolle under Hizbollahs krig mod Israel i 2006, vist sig at
vere kortvarig. Siden 2007 har der ogsa veret klare tegn
pa, at den arabiske stotte til Iran er faldet markbart, idet
Iran blev betragtet som medansvarlig for den eskalerende
sekreriske vold i Irak. Den omstendighed, at Irans storste
transnationale arabiske medie, Al Alam, har meget lavere
seertal end sine pan-arabiske konkurrenter, Al Arabiya og
Al Jazeera, er endnu et tegn pd, at Irans indflydelse i den
arabiske verden er blevet overdrevet (Green, Wehrey og
Wolf 2009, 34-36).

Det forekommer usandsynligt, at Ahmadinejads
energiske forsog pd at placere Iran som leder af den ara-
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biske og muslimske verden vil kunne @ndre ved situatio-
nen. Det ser tvertimod ud til at have den stik modsatte
effekt, da Ahmadinejads aggressive Mellemeostpolitik har
fiet Bahrain, Egypten, Jordan, og Saudi-Arabien til at sla
hardere ned pa de shiamuslimske grupper i deres samfund
(Abu-Nasr 2009). Desuden har den saudiske regering i
teet samarbejde med Wahhabister fiet opbygget et gejst-
ligt netvark af seminarier, moskeer, uddannelsesinstitu-
tioner, predikanter, aktivister, forfattere, journalister og
akademikere, der soger at understotte sunni-identiteten
og eliminere Irans ideologiske indflydelse.

I betragtning af at Saudi Arabiens BNP er mere end
60 % storre end Irans, er det ikke overraskende, at sau-
diske analytikere vurderer, at Teheran ikke er i stand til
at realisere sine regionale ambitioner eller opretholde sin
stotte til andre lande med et shiitisk flertal (Nawaf 2006,
9). Endelig kan vi navne, at Tyrkiets sekulere model
siden 1900%rne, i kelvandet pa de intense magtkampe
mellem iranske Shi’aer og saudiarabiske sunnier/Wah-
habister, har fremstiet som den dominerede drivkraft
bag udbredelsen af politisk islam som styremodel i den
islamiske verden (Yavuz 2009).

Balancering og inddemning er en reel mulighed
Hvorvidt Iran vil anskaffe sig atomvaben eller ¢j er uvist.
Det er ogsa uvist, hvorvidt Iran kan overtales til at op-
give at anskaffe den teknologi, der bruges til at bygge
atombomber. Men den hidtidige mangel pa fremskridt
i atomforhandlingerne med Iran er ikke ensbetydende
med, at Irans voksende magt ikke kan balanceres, og at
et atomvébenkaplob ikke kan afvarges. Uanset om Iran
far atomvében eller ej, vil en effektiv balancering og ind-
demning som udgangspunke, kreve en felles militer,
gkonomisk og politisk indsats fra de vestlige lande og
GCC-landene. Balancering og inddemning forstds her i
den gengse betydning som strategier, der tager sigte pa at
forhindre en fjendtlig stat i at true sine omgivelser (hird
magt) eller udbrede en ugnsket ideologi eller politik (bled
magt). Balancering betjener sig af militere midler og kan
tage form af militer oprustning (intern balancering) og
indgdelse af forsvarsalliancer for at imedegd aggression
(extern balancering) (Waltz 1979). Inddemning define-
res bredere som indgaelse af alliancer og andre former for
samarbejde med det formil at isolere en fiende okono-
misk, politisk og kulturelt.

Derigennem kan man forsege at overbevise Iran om,
at det er uhensigtsmessigt at anvende konventionel og
asymmetrisk militermagt til at skremme eller under-
grave andre landes stabilitet. Uanset om Iran fir atomva-
ben eller ¢j, vil Irans evne til at stotte ikke-statslige akto-
rer som Hamas, Hizbollah, Palestinensisk Islamisk Jihad
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og Taliban, samt at udfere asymmetriske krige, fortsat
vere Irans vigtigste instrument til at pavirke den politi-
ske udvikling i regionen. Besiddelse af atomvaben giver
Teheran mulighed for at optrappe sin stotte til militante
grupper samt at brug asymmetriske strategier uden frygt
for militer gengeldelse. Dog vil besiddelse af atomviben
ikke automatisk resultere i gget politisk indflydelse, idet
trusler om brugen af atomviben er vanskelig at bruge
i andre situationer end selvforsvar (Rahigh-Aghsan og
Jakobsen 2010). Hertil kommer, at en officielt erkleret
iransk atombombe ogsi vil give Irans regionale rivaler et
storre incitament til balancere (bide intern og extern) og
inddemme regimet.

Langt de fleste analytikere mener ikke, at balancering
og inddemning er en reel mulighed set i lyset af GCC-
landenes manglende vilje til at konfrontere Iran, samt
deres modstand mod enhver form for magtanvendelse
over for Iran. Imidlertid er der fire forhold, som taler for,
at balancering og inddemning kan lade sig gore.

For det forste har GCC-landenes forsigtige retorik
og udtalte modstand mod forebyggende angreb pa Iran
fiet mange til at overse, hvor aktivt landene allerede ba-
lancerer Iran. Den mangearige saudiarabiske indsats for
at minimere den iranske blede magt er allerede blevet
nevnt ovenfor. Den er blevet forsterket i takt med Irans
voksende magt, og Saudi Arabien og Bahrain har stram-
met kursen overfor deres shiamuslimske mindretal for at
forhindre iransk infiltration. GCC’s beslutning i 2006
om at indlede en felles undersogelse af den ’fredelige
nukleare teknologi’ var ligeledes et udtryk for bled di-
plomatisk balancering med det klare formal at fortelle
Iran, at GCC ville svare igen med samme ment, hvis Iran
udviklede atomvaben (Katzman 2008). GCC har ogsé
ivaerksat hidrd militer balancering (intern balancering)
ved at overhale Iran pa det konventionelle omrade. GCCs
forsvarsudgifter er fortsat med at stige kraftigt i de seneste
ar, og prioriteringen af anti-ballistiske missilkapaciteter
viser en voksende bekymring over truslen fra Iran (Jent
leson 2007). Alle GCC-lande er i fzerd med at erhverve
eller opgradere avancerede patriotmissilsystemer (PAC-
3), og den amerikanske kongres godkendte ligeledes sal-
get af de meget avancerede luftforsvars-anti-missilsystem
(THAAD) til Forenede Arabiske Emirater (UAE) i be-
gyndelsen af 2009 (Fitzpatrick 2008). Denne oprustning
er ledsaget af et tettere militert samarbejde med USA,
Storbritannien, Frankrig og NATO, og GCC-Amerika
samarbejdet er blevet intensiveret som folge af ’Gulf Se-
curity Dialogue’, der blev iverksat i 2006. Selvom dette
initiativ har gjort smi fremskridt med hensyn til at etab-
lere et tettere samarbejde mellem GCC-landene selv, har
det hovedsageligt fort til et tettere forsvarssamarbejde
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mellem USA og GCC (Pollack 2009). Frankrig etable-
rede desuden sin forste militere base i den Persiske Golf
i Abu Dhabi i UAE i 2008, og senere samme ar holdt
NATO for forste gang felles somilitere ovelser med fire
GCC medlemmer (Bahrain, Kuwait, Qatar og UAE)
(Bennhold 2008).

For det andet har valget af USA’s nye prasident, Ba-
rack H. Obama, forbedret mulighederne for atinddemme
og balancere Iran pé tre méader. Det har gjort det lettere
for bade arabiske og europziske lande at samarbejde med
USA uden, at det udleser utilfredshed pd hjemmefron-
ten. Det skyldes bdde at Obama var en klar modstander
af Irak-krigen, og at han er i gang med at trekke de
amerikanske soldater ud af Irak, samt at han har forsegt
at gi i dialog med Syrien og Iran. Det hjzlper desuden,
at den nye president opfattes som mindre tilbgjelig til
at godkende et forebyggende angreb mod Iran end den
tidligere Bush administration. For det andet har Obama
administrationens forseg pé at engagere Iran og Syrien
gjort det lettere for Irans arabiske rivaler at intensivere de-
res diplomatiske balancering af Iran (extern balancering).
Det er ikke tilfeldigt, at den nye amerikanske kurs er
blevet ledsaget af saudiarabiske og egyptiske kampagner
for at underminere Irans indflydelse i Syrien, Libanon og
Palestina, og af Marokkos beslutning om at afbryde de
diplomatiske forbindelser med Teheran (Chubin 2009).
Endelig vil Obama administrationens udstrakte hand til
Teheran ogsa gode jorden for eget diplomatisk pres og
sanktioner, hvis Iran ikke viser vilje til at indg i seriose
forhandlinger, men fortsetter med at trekke tiden ud.

For det tredje har bade Europa og de arabiske lande
hidtil handlet i overensstemmelse med en afskrekkelses-
og inddemningslogik. Deres vilje til at treeffe effektive
foranstaltninger for at balancere iransk indflydelse er ste-
get i takt med, at truslen er blevet klarere. Heraf folger, at
EU og mange arabiske lande kan forventes, at ville stotte
hardere ekonomiske sanktioner og eget diplomatisk iso-
lation, hvis Iran fastholder sin kurs mod erhvervelse af
atomviben. GCC-landene og de amerikanske allierede
i regionen md ogsd forventes (under pres fra USA) at
tilslutte sig tettere samarbejde med USA og de vestlige
lande, ligesom de gjorde i 1990 som reaktion pé Iraks
angreb pd Kuwait.

Endelig har de foregiende érs interne uroligheder i
Iran ligeledes forbedret udsigterne til effektiv inddem-
ning og balancering af Iran. Det er gennem de seneste
méneder blevet mere tydeligt, at prasident Ahmedinejad
ikke er i stand til at reducere den igangverende magt-
kamp i Iran. Dette skyldes, at der er mange latente span-
dinger, der bliver mere og mere tydelige hos de nykon-
servative. Desuden har den voksende offentlige modstand
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imod regimet oget splittelsen i den nykonservative flgj,
selv blandt de mest anerkendte figurer og prester. Flere
og flere af de tidligere nykonservative allierede har vendt
den indelige leder Ayatolla Khamanei ryggen i kelvan-
det pé det omstridte prasidentvalg i maj 2009. Her kan
man nazvne nogle af de fremtredende Ayatollaher, der
har taget vigtige skridt vak fra den nykonservative floj
(fx Saanei, Bayat Zanjani og Javadi Amoli). Sidstnzvnte
er en af Irans mest fremtreedende konservative praster.
Han er for nyligt tradt tilbage som leder af fredagsbon-
nen i Qom efter at have kritiseret den voksende uro i
landet. Udviklingen i Irans magtstruktur med en grad-
vis underminering af Irans fragmenterede og samtidig
unikke teokratiske styreform, og den manglende evne
til at etablere nye konventionelle autoritere styreforme,
har fort til en eget intern elite-rivalisering i det iranske
politiske system (Rahigh-Aghsan 2010). Den seneste ars
interne ustabilitet har fort til en eget opfattelse i USA’s
administration, af at en politik der fokuserer pa at opna
et regimeskifte er realistisk mulighed, og kan fungere
som en slags supplement for inddemning og balancering
af Iran. Som den iranske vinder af Nobelsfredsprisen og
menneskerettighedsaktivist Shirin Ebadi udtrykker det;

~While economic sanctions and military interventi-
ons both are introduced at the cost of the Iranian
people, but, in turn, imposing political sanctions
on Tehran would put more pressure on govern-
ments and result in its isolation. ... International
political pressure could be intended to isolate,
downgrade, and expel Islamic regime from
international fora, while simultaneously extending
an open hand to the Iranian people“.?

Internationalt politisk pres vil neppe medfere signifikant
@ndring i prestestyrets atomprogram pé kort sigt. Til
gengeld vil det moderere Teherans adferd og forhindre
Iran i at forfelge proaktiv sikkerhedspolitik i Mellem-
gsten med hensyn il at stotte terrorisme. Hertil kom-
mer, at regimemodstanderne i stigende grad bakker op
om sanktioner og isolation, og der er en voksende intern
eftersporgsel pa international pres — pracis som det var
tilfeldet i Sydafrika i 1980erne. At der er opbakning in-
ternt i et land for international pres pi et siddende regime
for en @ndring af deres politik, anses generelt for at veere
en betingelse for succes.
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En nuklear dominoeffekt i Mellemgsten er ikke
uundgielig

Mange frygter, at et atombevabnet Iran vil udlese et
atomvabenkapleb i Mellemosten. Nogle hevder, det al-
lerede er begyndt. Ifelge denne tese vil Saudi-Arabien fole
sig tvunget til at folge trop, hvis Iran bliver atombevab-
net. Dette vil yderligere legge pres pd Egypten, der on-
sker at bevare sin (selvopfattede) status som leder af den
arabiske verden, hvilket s vil presse Tyrkiet, som ogsé
streber efter regional stormagtsstatus, og si fremdeles.
Risikoen for et vabenkapleb er reel. Det understreges af,
at 13 lande i Mellemesten siden 2006 har bebudet nye el-
ler genoplivet gamle planer for atomprogrammer (Taheri
2009). Men faren for et vibenkaplgb er ikke umiddelbar.
Tidshorisonten for disse planer ligger i storrelsesordenen
10-15 ér. Dette giver USA tid til at tale Saudi Arabien,
Egypten og Tyrkiet fra at blive atombevabnede lande —
og USA har gode kort pd hianden: USA kan folde sin
atomparaply ud over disse lande og afkreve at de ikke
selv udvikler atomvaben, hvis de fortsat vil have USA’s
militere, okonomiske og politiske stotte. Denne takeik
fungerede i en tilsvarende situation med Taiwan og Syd-
korea under den kolde krig, og der er ingen grund til, at
dette ikke skulle kunne gentages i Mellemesten (Foran og
Spector 1997). Det forhold at Iran, med sine ballistiske
missiler, ikke er i stand til at nd mal i USA, resulterer i
at den nukleare trussel fra USA, er mere troverdig i den
Persiske Golf, end den var i Vesteuropa under den Kolde
Krig.

Konklusion

Antagelsen om Irans voksende magt er uholdbar og min-
dre truende end de fleste eksperter antager. Irans styr-
kede magtposition har i vid udstrekning veret forirsa-
get af faktorer, som Iran ikke selv kontrollerer, nemlig:
det amerikanske regimes politiske skift i Mellemosten,
heje oliepriser og den israelsk-palestinensiske konflikt.
Teheran har nydt godt af andre lande, og udnytter de
meget gunstige ydre omstendigheder til at placere sig
som en spoiler’ i alle regionale konflikter i Mellemegsten
(Rahigh-Aghsan og Viggo Jakobsen 2010). Hard magt og
bled magt tilgange har ret i, at Iran kan stikke en kep i
hjulet i stabiliseringsbestrebelserne i Afghanistan, Liba-
non, Irak, og Palestina, og at Iran skal have en plads ved
bordet, nir disse sporgsmal bliver diskuteret. De tager
fejl, nar de argumenterer for, at Iran er i stand at gen-
nemtrumfe sin vilje i alle sikkerhedspolitiske spergsmil
i regionen. Irans faldende indflydelse i Irak er en klar
indikation heraf (Bramming 2010, 6).

Samtidig vil Irans evne til at forme og bestemme re-
sultater i Den Persiske Golf og Mellemesten, yderligere/
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tilsvarende blive reduceret i takt med interne politiske
opror og den splittelse, der har gjort sig geldende siden
prasidentvalget i sommeren 2009. Dette vil gore det sve-
rere for Teheran at fore en sammenhengende og proaktiv
udenrigs- og sikkerhedspolitik, der yderligere vil blive re-
duceret ved en vedvarende og sammenhangende indsats
under ledelse af USA. Men selvom Iran er mindre magt-
fuld og mindre truende end man antager, ber regimet i
Teheran stadig tages alvorligt. Iran har eget sin relative
magt, samt spillet en destabiliserende rolle i Irak, Liba-
non, og Palestina, og det har helt sikkert kapacitet til at
forsette med at gore det fremover.
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Det seneste arti har dele af den empiriske samfundsviden-
skab veret optaget af de helt store spergsmail. Siden Jared
Diamond i Guns, Germs and Steel fra 1997 trak en lang
teoretisk linje fra den neolitiske revolution (overgangen
fra jeeger-samler samfund til stationzrt agerbrug for mel-
lem 8 og 10.000 ir siden) over kolonitiden til nutidens
internationale indkomstforskelle, har den fjerne historie
veret in vogue i den komparative empiriske forskning.

Det er blevet forsegt pavist empirisk (af Nathan
Nunn, Ruggedness: The Blessing of Bad Geography in
Africa), at slavehandelen i Afrika (1400-1900) stadig i
dag har en selvstendig og vedblivende negativ effekt pa
de politiske institutioner i Afrika. Acemoglu, Johnson
og Robinson har i en uhyre indflydelsesrig artikel (7he
Colonial Origins of Comparative Development) havdet, at
sygdomsmiljeet og dedeligheden blandt europziske ny-
byggere i 1800-tallets kolonier har betydning for kvali-
teten af de politiske institutioner i de pigeldende lande i
dag: Hvis dedeligheden var hej, grundlagde europzerne
ikke nybyggersamfund; de holdt sig pa afstand og ne-
jedes med at leense landet for rigdomme gennem deres
handelsstationer. Hvis den historiske dedelighed var lav,
slog europaerne sig ned permanent og medbragte dermed
relativt velfungerende institutioner samt spirende idealer
om reprasentation. I det forste tilfelde blev kimen lagt
til fortsat udbytning (som i Congo), i det andet tilfelde
blev kimen lagt til et dbent samfund med respekt for
ejendomsrettigheder (som i USA). Det er sigar (af Louis
Putterman) blevet havdet, at forskelle i tidspunktet for
den neolitiske revolution pd tvers af lande stadig kan
spores i de skonomiske vakstrater, selv efter flere tusinde
ar. I alle tilfeelde er der tale om statistisk avancerede og
metodisk grundige pévisninger af, at historien péd flere
hundrede érs afstand trekker spor ind i nutiden.

Inden for den gkonomiske vakstteori har den empiri-
ske litteratur om historiens vaegt inspireret til teorier, der
anlegger det helt store fugleperspektiv, sikaldt unified
growth theory. De traditionelle vekstmodeller beskriver
udmearket perioden fra den industrielle revolution til i
dag, men det er jo kun en flig af historien. Forenet vakst-

teori bestraber sig pa i én teori at favne og forklare bade
den Malthusianske nulvaekst-periode og moderne vakst
og samtidig, endogent, at forklare overgangen fra det ene
til det andet.

Det er i denne tradition for grand theory, at bogen
Violence and Social Orders indskriver sig. Og skulle man
veare i tvivl om, pracist hvor stor teorien er, s se pd under-
titlen: A Conceprual Framework for Interpreting Recorded
Human History. S& kan bredet jo darligt slas sterre op!
Intet mindre end menneskehedens hele nedskrevne hi-
storie — forteettet, fortolket og forstdet i ét og samme fra-
mework udlagt over blot syv kapitler og pa kun 300 sider.
Det er ambitips samfundsteori om historiens vingesus,
men forfatterne er heller ikke hvem som helst: Douglass
North, John J. Wallis og Barry Weingast. North modtog
i 1993 Nobelprisen i okonomi og er intellektuel stamfa-
der til den institutionelle gkonomi og det seneste artis
institutionelle drejning i vekst- og udviklingsforsknin-
gen. Wallis er en prominent gkonomisk historiker, og
Barry Weingast behover ikke nermere introduktion for
politologiske lesere.

Sammen har de begéet en ualmindeligt ambities bog,
der tager livtag med det vel nok sterste sporgsmal i sam-
fundsvidenskaben: Hvorfor er nogle samfund politisk og
okonomisk udviklede, mens andre ikke er?

Resultatet er momentvist oplysende og tankevak-
kende men som vark og selvsteendigt framework betrag-
tet, overbeviser bogen ikke.

Bogens premis er volden. Vold er det grundleggende
problem i menneskelige samfund, og al samfundsmassig
organisering ma i forste omgang dreje sig om at begranse
og inddemme volden. Maden hvorpa det sker har, hav-
der forfatterne, vidtrekkende konsekvenser for samfun-
dets politiske og skonomiske udvikling.

Der skelnes mellem tre samfundsindretninger, social
orders, karakteriseret ved deres forskellige méder at ind-
demme volden. Den forste, foraging order, knytter sig
til jeger-samler samfund fra tiden inden den neolitiske
revolution og det stationare jordbrug. I disse samfund
af grupper pa omkring 25 personer begrenses volden
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naturligt af den gentagne interaktion mellem individer,
der kender hinanden. Alle kender alle, og der er brug
for alle, bade offer og gerningsmand, si voldelig adferd
sanktioneres hérdt. Antropologen Christopher Boehm
har karakeeriseret disse samfund som aggressivt egali-
tere — fysisk overlegne individer balanceres af gruppen
saledes at bade fode og beslutningskompetence bliver li-
geligt fordelt.

Med overgangen til landbrugssamfund vokser de
menneskelige samfund, og volden kan ikke lzngere ind-
demmes alene af gentagen, mellemmenneskelig interak-
tion. I stedet, heevder forfatterne, ma ligheden ophaves,
for at volden kan begrenses. Det sker ved, at en koalition
af magtfulde individer oppeberer eksklusive privilegier —
sdsom retten til naturressourcer, retten til at bestemme,
hvem der ma handle hvor og med hvem, eller retten il
udlegge de religiose skrifter. Eksklusiviteten betyder, at
privilegiet giver et afkast (en slags monopoly rents), og det
er disse afkast, der holder koalitionen sammen og sikrer
stabiliteten i samfundet. Samfundet er stabilt, sa lenge
den relative veerdi af privilegierne modsvarer det relative
magtforhold internt i koalitionen; hvis denne double ba-
lance af relativ velstand og relativ magt forstyrres, for-
styrres freden. Disse samfund kalder forfatterne Limited
Access Orders, fordi de er karakteriseret ved eksklusiv (og
dermed begranset) adgang til ressourcer og til at organi-
sere sig. De er organiseret omkring en skrebelig fred, og
eksklusiviteten begrenser bide konkurrence (skonomisk
og politisk), innovation og arbejdsdeling. Ikke de bedste
forudsetninger for udvikling.

Desverre er definitionen af Limited Access Orders fru-
strerende vag, og ndr forfatterne gentagne gange havder,
at 85 procent af verdens befolkning endnu i dag lever i
sddanne samfund, burde de ogsa have lagt hovederne pé
blokken og leveret en klar definition, en klar operationa-
lisering og en klar optelling af hvilke lande, der er hvad.

Den tredje og sidste samfundsorden, Open Access
Orders, er pi kort form karakteriseret ved, at elitens
privilegier er blevet af-personaliserede og blevet til ret-
tigheder. Organisering, handel, ejendom og deltagelse
er ikke leengere personlige privilegier forbeholdt denne
eller hin adelsperson; det er rettigheder, der er tilgen-
gelige for alle uanset navn, slegt eller andre personlige
karakeeristika. Transitionen fra Limited — til Open Access
Orders (og dermed altsa de forste skridt mod politisk og
gkonomisk udvikling) begynder, nir navngivne eliters
personlige privilegier knyttes til embedet snarere end til
personen. Transitionen slutter, nér retten til embedet og
dermed retten som sidan er principielt tilgengelig for
alle. Retten til organisering, til erhverv og deltagelse er
nu fri og lige, og det er dette nexus af /ige rer pa marke-
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det, i civilsamfundet og i det politiske liv, der udger det
historiske fundament for velstand og demokrati. Det er
i overgangen fra privilegium til rettighed, at forfatterne
finder forklaringen p4, hvorfor nogle lande er udviklede,
mens andre ikke er. Med stor fanfare hevder forfatterne,
at ,[w]e believe the omitted factor [to explain the simulta-
neous relationship between democracy and high income]
is the pattern of social relations in the open access order.”
(side 13).

Bogen imponerer ved sit ambitionsniveau og er mo-
mentvis glimrende. Der er saft og kraft i den historisk-
teoretiske pointe, at staten ikke er en enhedsakter, men
en organisation af organisationer, og at det weberianske
voldsmonopol derfor ikke kan definere staten. Tvartimod
har voldspotentialet i det meste af historien varet spredt
pa tveers af eliter inden for samme samfund, og volden er i
praksis blevet holdt i skak af, at eliternes relative voldspo-
tentiale er blevet modsvaret af den relative verdi af deres
privilegier. Der er praktisk relevans i pointen om, at ud-
vikling ikke betyder at adoptere specifikke institutioner
sasom universel valgret, men derimod at institutionalisere
dben adgang gennem afpersonaliserede relationer og juri-
diske personer. Og der er noget at tzenke over for politiske
gkonomer og rational choice-teoretikere, der havder, at
demokratiske institutioner er opstdet som credible com-
mitment for at forhindre revolution: Ex ante m4 regenten
love ikke at brandbeskatte ejendom, for hvem gider inve-
stere og uddanne sig, nar kongen kan skumme fleden og
ekspropriere, hvad man tjener? Men ex post er lofterne
tomme ord, sd kongen eksproprierer alligevel; han er ikke
forpligtet til at lade vare og har ikke incitament til andet.
Heldigvis indser folket allerede ex ante, at kongens lofte
er utroverdigt og afsetter ham derfor gennem revolution.
Det betyder, siger de politiske okonomer, at regenten mé
gore sine lofter troverdige — og det kan kun gores ved
delvis at fraskrive sig muligheden for at ekspropriere.
Det vil i praksis sige at give reprasentative forsamlinger
indflydelse pa skatteopkravningen i landet. Den demo-
kratiske kim, siges det altsd, er blevet lagt som en frivillig
begrensning af magten for at forhindre revolution.

Javel, siger North, Wallis og Weingast, men hvor-
dan kan kongen indga trovardige forpligtelser om at be-
grense magten, ndr privilegier knytter sig til personer og
ikke til institutionen? Forpligtelsen vil do med kongen,
efterfolgeren vil ekspropriere, og da folket gennemskuer
dette, kommer revolution allerede i dag. Der mangler s&
at sige en historisk mellemregning hos rational choice-
teoretikerne: Credible commitments forudsetter juridiske
personer losrevet fra embedets kodelige person, og det
forudsatter videre en afpersonalisering af privilegier. Sa-
ledes hevdes det, at afpersonalisering af embeder ikke
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blot en historisk, men ogsa en teoretisk forudsztning for
demokrati.

Alt sammen relevant, og sidan er bogen glimtvis —
relevant, lerd og oplysende. Alligevel overbeviser varket
ikke til fulde. Dertil er teorien simpelthen for los og den
empiriske anvendelse og illustration for sporadisk. Des-
uden er fremstillingen knudret som en knortekap, og det
krever bade velvillighed og fantasi at folge argumentet
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og den rede trdd rundt i de mange arhundreder af vores
menneskelige historie. Méske er recorded human history
simpelthen er for stor en mundfuld for ét og samme fra-
mework?

Jacob Gerner Hariri, ph.d. studerende pé Institut for
Statskundskab, Kgbenhavns Universitet.

Deliberativt demokrati i ekkokammeret

Cass R. Sunstein, 2009

Going to Extremes — How Like Minds Unite and Divide

Oxford University Press,
198 sider, $21.95.

Den amerikanske juraprofessor og radgiver for prasident
Obama, Cass Sunstein, har publiceret en ny bog, hvori
han beskriver, hvad der kan forirsage ekstremisme og
radikalisering i den made, vi i demokratiet drofter og
behandler information. I de seneste ar er det blevet sta-
digt mere udbredt i den vestlige verden og ikke mindst
i toneangivende politologiske og sociologiske studier at
fejre idealet om det ,,deliberative” (droftende) demokrati.
Den grundleggende antagelse i denne demokratiteori
er, at deltagelse og samtale baseret pd fornuftig og me-
ningsfuld udveksling mellem mennesker, hvad enten de
har felles eller konkurrerende holdninger, er med til at
gore demokratiet mere robust. Argumentet bygger p4, at
den demokratiske offentlighed ved at lade alle berorte
personer komme til orde ikke kun skaber et mere oplyst
grundlag for politikerne at handle ud fra, men samtidig
skaber storre demokratisk legitimitet og sindelag. Diskus-
sion er ifelge denne betragtning central for moderate og
afbalancerede synspunkter, eftersom diskussion bestar i
at udveksle, kritisere og revidere argumenter i en dben og
fordomsfri dialog.

Sporgsmalet, som Sunstein har sat sig for at under-
soge 1 Going ro Extremes, er nu, hvorvide dreftelse altid
er godt for demokratiet. Eller om droftelse og diskussion
kan vere demokratisk undergravende i den forstand, at de
droftende fellesskaber i visse tilfzlde gor medlemmerne
mere ekstreme, end de i forvejen er. Den kontroversielle
hypotese er, at en person ved at opsege informationskilder
eller meningsfellesskaber, som vedkommende umiddel-
bart sympatiserer med, f.eks. politiske partier eller reli-
giose grupper, ofte vil blive modt af andre personer med

samme sympatier og antisympatier. Over tid beveger
gruppen som helhed sig derfor i en mere ekstrem retning
i forhold til medianen af synspunkter hos medlemmerne
forend deres indtradelse i gruppen.

Med andre ord kan diskussion og debat blandt lige-
sindede skabe gruppepolarisering, hvor interne uenighe-
der udviskes, og hvor gruppen som helhed producerer
mere radikale synspunkter — ifelge Sunstein ofte i nega-
tiv afgreesning over for personer eller synspunkter uden
for gruppen. Det gelder sivel demokratiske valgere, der
debatterer dagsaktuelle politiske emner, som det gelder
klimaskeptikere, religiose grupper, eller direktorerne i en
bank, der bliver enige om at give hinanden bonusord-
ninger, der for enhver udenforstiende virker urimelige.
Andre eksempler kunne vere debatten om muslimer i
Danmark eller hadegrupper pa Facebook, hvor medlem-
merne bekrafter hinanden i et had til en bestemt person,
politik, social gruppering o.s.v. Men ogsi hejtstiende be-
slutningstagere har ifolge Sunstein en tendens til at undga
kritiske og afvigende synspunkter. Som eksempel navner
han Det Hvide Hus under George W. Bush, hvor de,
der som udenrigsminister Colin Powell stod for moderate
holdninger, forlod regeringen (side 41-44).

For at substantivere denne pastand fremforer Sun-
stein en mangde resultater fra socialpsykologi, der illu-
strerer, hvordan ligesindede der befinder sig i en gruppe,
ofte begynder at drefte de ting, de har til felles, hvorved
gruppens og den enkeltes synspunkter ender med at blive
mere ekstreme. De befinder sig i, hvad Sunstein kalder
et ,ekkokammer®. Centralt for dette fenomen er, at det
ifelge de citerede socialpsykologiske studier eksisterer péa
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tvars af kulturer, lande og historiske perioder, og derfor
pa en fundamental maide fortaller noget om den men-
neskelige natur.

Ifelge Sunstein er dannelsen af ekkokamre eftervist
i mange sammenhange, hvor ligesindede bliver mere og
mere ekstreme, jo mere de debatterer. Forklaringen skal
vare, at hvert medlem kun bliver konfronteret med sma
variationer over det, vedkommende mener i forvejen.
Tvivl eller usikkerhed afloses af bekreftelse, fordi man
far opfattelsen af; at ens synspunket er alment udbredt.
Det samme gezlder den revision, der foregar i lobet af den
deliberative proces. I stedet for at soge en ligevagt revur-
derer man sit standpunke i lyset af de andre medlemmer
i gruppen, hvorved der ifelge Sunstein sker et normskred
imod det ekstreme. En lignende dynamik opstar, nir nye
medlemmer indtreder i gruppen. Her kan social positio-
nering og kamp om anerkendelse betyde, at personer med
moderate holdninger over tid bliver hardlinere, da dette
medforer storre status. Ifelge Sunstein bidrager denne
dynamik til en social regres i gruppen. For at bevare sin
position som ideologisk frontleber, ma de enkelte med-
lemmer overbyde hinanden og undgi at blive mainstream.
Skal man undga at miste sin position, m& man finde et
nyt og mere radikalt synspunke, hvorved gennemsnittet
flyteer sig, og processen kan begynde forfra. Modsat kan
det have hgje omkostninger at vende udviklingen i grup-
pen. Enten kan man bidrage til den gensidige bekraftelse
eller man kan forlade gruppen. Men derved bekreftes
dynamikken i den tilbagevarende gruppe, hvis medlem-
mer tilsammen bliver mere ekstreme.

Hvor dette umiddelbart synes at have en rekke po-
litiske konsekvenser for vores made at organisere demo-
kratiske fellesskaber, viser Sunstein imidlertid, at der er
en dybereliggende epistemologisk dimension i ekkokam-
meret, nemlig vores evne til selektivt at sege information.
Nir vi udvelger og bearbejder ny information, har vi en
tendens til at soge viden og formodninger, der cementerer
vores standpunkter. Antag f.eks. at en epistemisk agent
onsker at forsvare en bestemt teori om et givent domene.
I stedet for at opsege informationer om, hvilke konkur-
rerende hypoteser der er til stede og dermed udsatte sit
argument for kritik og folgende revision, sker der snarere
det modsatte. Personen spger den information, der be-
krefter vedkommende i sit forehavende snarere end den
information, der udfordrer teorien. Resultatet er, at til-
hengere af teorien lettere identificerer sig med hinanden
og udveksler (fejlagtige) informationer og immuniserer
sig fra ,kognitiv dissonans® (Sunsteins eksempel er kon-
spirationsteorier, side 110-111).

Dermed fremtraeder altsd paradokset, at hvor dref-
telse er godt for demokratiet, og ekstremisme er dérligt,

BOGER <]

kan man producere ekstremisme og polarisering igennem
droftelse. Det centrale spergsmal bliver derfor, hvordan
man kan modvirke ekkokamre, der stimulerer ekstremis-
men. Det er nzppe efterstrebelsesverdigt at forhindre
den deliberative proces, ligesom de ferreste vil opgive
demokratiet. P4 samme méde hjelper saglige argumen-
ter fra grupper, der opfattes som fjender, sjzldent ifelge
Sunstein. Derimod er det vigtigt, at folk med samme
baggrund som flertallet i en gruppe giver andre svar og
andre perspektiver, og det er vigtigt, at grupper ikke bli-
ver isoleret fra det evrige samfund. Tilsvarende er det
nodvendigt at indrette demokratiet pa en sidan made,
at borgerne, f.eks. gennem uddannelse, tilskyndes til at
soge en flerhed af informationskilder og fa afprovet deres
synspunkter i forskellige holdningsfellesskaber. Bestemte
debatformer har da ogsé traditionelt veeret institutionelt
reguleret, f.eks. i parlamentariske debatter eller offentlige
dagblade, der sztter rammen om den politiske debat.

Sunsteins tese er generel, men ikke universel. Antag
for eksempel at videnskaben bestod af ekkokamre, der
aldrig tillod modstridende synspunkter. Resultatet ville
vere en radikal form for relativisme, hvor forskellige pa-
radigmer eller lokale teorier aldrig ville kunne kritiseres,
revideres eller forbedres, og hvor medlemmerne af de
forskellige skoledannelser, aldrig ville kunne kommuni-
kere deres resultater til andre. Selvom dette desverre i
visse situationer synes at vere tilfeldet, er det langt fra
en almen karakeeristik. Et afgorende kendetegn ved vi-
denskaben er den systematiske undersogelse af domaner
af virkeligheden ved brug af videnskabelige metoder, der
udvelges, kritiseres og revideres i lyset af ny evidens eller
bedre argumenter — og dermed bryder ekkokammeret.

Sunsteins analyse virker overbevisende. Det er en an-
befalelsesveerdig og tankevekkende bog. Argumenterne
er velbegrundede og stotter sig til signifikante empiriske
resultater. Men bogen efterlader samtidig sin leser med
et uafklaret spergsmél. Hvad er konsekvensen? Hvordan
undgér vi at undergrave vigtige institutioner i demokra-
tiet i vores forseg pd at modvirke ekstremisme? Her skal
jeg ikke antaste det overordnede projekt, Sunstein lan-
cerer. Deliberative demokratiteoretikere kan med fordel
tage udfordringen op og erkende de meget idealiserede
betingelser, der skal vere opfyldte, for vi i den demokra-
tiske proces etablerer rationel konsensus og fordomsfri
kommunikation. Men det verd at pege pd nogle centrale
udfordringer for den demokratiske model, hvis vi beslut-
ter os for at modvirke radikale synspunketer.

Friheden til at samle og ytre sig efter overbevisning
er en central forudsztning for det liberale demokrati.
Selvom det i visse tilfelde kan fore til ekstremisme, ma
man vere szrdeles papasselig med at tillempe denne
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maksime. Man kan heller ikke afvise, at ekstremisme
i visse tilfelde er befordrende for demokratiet. Tag for
eksempel en oplysningstenker som Voltaire. Med sam-
tidens gjne var hans synspunkter ekstreme. Det samme
var det ,ekkokammer® af oplysningstenkere, som han
var en del af og hvis medlemmer i Det Franske Akademi
bekraftede hinanden i rigtigheden af universelle menne-
skerettigheder og magtens deling. Alligevel har vi hestet
vaesentlige og velbegrundede intuitioner om menneskets
ukraenkelighed og samfundets struktur fra disse tenkere,
som vi formentlig ikke ville vere foruden. Listen af ekko-
kamre er principielt uendelig. Men Sunstein leverer ikke
et analytisk redskab, hvormed vi kan skelne imellem Det
Franske Akademi og totalitere bevagelser. Og det er et
problem. Der er en afgerende kvalitativ forskel mellem
typen af ekkokamre, som ikke kan forklares ud fra deres
sociale dynamik, men som krever vi forstir de institutio-
ner og betingelser, hvori de udfolder sig.

Et givent ekkokammer kan udvikle sterke synspunk-
ter, som medlemmerne forer i marken. P et tidspunkt
steder de imod andre synspunkter eksternt — og en kap-
pestrid om den rigtige samfundstolkning og de funda-
mentale verdier kan begynde, der ideelt bidrager til at
udvikle den felles politiske kultur. Alternativt, hvis hver
enkelt borger altid soger en midterposition og altid tager
kritik fra andre alvorligt, vil idéudviklingen i samfun-

Frihed frem for forandring?

Danida, Udenrigsministeriet, 2010
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det forstumme, og der kan udvikle sig et vakuum, hvor
konkurrencen mellem synspunkter og ideologier mister
sin relevans. Med andre ord ender vi i en situation, som
flere teoretikere de seneste ar har kaldt en ,,afpolitisering
af det politiske®. Det vil sige en situation, hvor modset-
ninger i politik neutraliseres og det politiske felt mister
sin normative kraft; hvor substanspolitik erstattes af mid-
tersogende holdninger og strategier, der malrettet soger
at tilfredsstille velgerne, men ikke skaber nye idéer om
det retferdige samfund. Politik reduceres til rationel og
pragmatisk administration, som ingen kan vere uenige
om. Eller anderledes formuleret, politik forudsatter grup-
pepolarisering. Men kun til en vis grense.

Alligevel er Sunsteins konklusion valid. Ikke mindst i
den amerikanske kontekst, den er skrevet, hvor der eksi-
sterer radikale konspirationsteorier, vebnede militser, fol-
kebevagelser for intelligent design, o.s.v. Sunstein minder
os ikke mindst om, at internettet og blogosferen i mod-
setning til det ofte fejrede ideal om nye sociale medier,
kan bidrage til mere ekstreme, og ikke mindre ekstreme
synspunkter og derfor nzppe er velegnet som fremtidens
politiske platform.

David Budtz Pedersen, Ph.d.-stipendiat i filosofi, Insti-
tut for Medier, Erkendelse og Formidling, Kebenhavns
Universitet

Frihed fra Fattigdom — Frihed til Forandring. Strategi for Danmarks uaviklingssamarbejde

http://danida.netboghandel.dk,
36 sider, strategien er gratis.

Den nye strategi for Danmarks udviklingsbistand har til
formal at prasentere de centrale politiske prioriteringer,
verdier og principper for dansk udviklingspolitik. Stra-
tegien er fuld af banaliteter og vidtleftig tale; der er for
mange malsetninger og kun fi konkrete anvisninger p4,
hvordan de skal opfyldes. Og derfor er det ikke nogen
helt nem sag at anmelde. Lag hertil det forhold, at jeg
ikke er en ekspert pa dansk udviklingsbistand. Min ind-
faldsvinkel vil derfor veere i hvilken udstrekning strate-
gien harmonerer med den nyere udviklingsekonomiske
forskning.

Det forste der falder i gjnene ved leesning af strategien
er det enorme fokus pa frihed og demokrati. En hurtig
sogning afslorer at ordene frihed og demokrati optrader
henholdsvis 76 og 44 gange. Til sammenligning optre-
der fattigdom 45 gange, okonomisk vakst 17 gange, og
teknologi, den faktor som forklarer storstedelen af ind-
komstforskellene pa tvers af lande, optreder kun 11
gange. Strategien er ogsd alt for ambitigs. Dansk bistand
skal fremme frihed, demokrati, menneskerettigheder,
gkonomisk vakst, beskeftigelse, ligestilling, stabilitet,
milje og klima. Det kan dansk bistand selvfolgelig ikke.
Det bevirker samtidig, at strategien kommer til at mangle
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et veldefineret succeskriterium, den kan males op mod.
Endelig forekommer det urealistiske ambitionsniveau en
smule pudsigt i lyset af den verserende debat om, hvorvidt
udviklingsbistand overhovedet virker.

I det folgende vil jeg antage, at det primare formal
med at give udviklingsbistand er at hjelpe folk ud af
fattigdom. Dette forudsetter okonomisk vakst, selvom
vekst ikke er en tilstreekkelig betingelse. I lyset af den
antagelse er det overveldende fokus pé frihed og demo-
krati pafaldende. Selvom vi fir at vide, at baredygtig
udvikling og varig fattigdomsbekempelse forudstter
demokrati, si er det langtfra oplagt, at demokrati og
vekst er supplementere storrelser tidligt i udviklingspro-
cessen (Kina, Vietnam, og Sydestasien synes at fortelle
en anden historie). Det kan vere fint at forfelge demo-
kratisering kompromislest, hvis man mener, det har en
verdi i sig selv; men at gore det med det formal at skabe
vekst og udvikling er der ikke beleg for. Rige lande er
generelt mere demokratiske end fattige, men det afspej-
ler formentlig en omvendt kausalitet (eller en helt tredje
udeladt faktor). Det er meget svert at dokumentere, at
demokratisering skulle have en efterfolgende effekt pa
den okonomiske vakst.

Hvis vi alene betragter den okonomiske vakstpro-
ces, si ved gkonomer overraskende lidt om, hvordan man
kickstarter den. Vi ved en masse om de nodvendige be-
tingelser for skonomisk udvikling, men vi kender ikke
de tilstrakkelige betingelser. Der skal vere en vis infra-
strukcur pa plads, en vis dbenhed over for international
handel og en vis makrogkonomisk stabilitet, etc., men
disse forhold sikrer ikke i sig selv vekst. Vi kan med andre
ord ikke radgive et udviklingsland om, at hvis man im-
plementerer denne eller hin politik/reform, si vil vakst-
processen tage fart. @konomer taler i stigende grad om, at
de begransende fakrorer for vakst varierer over tid og sted
(se f.eks. Dani Rodriks bog One Economics, Many Recipes:
Globalization, Institutions, and Economic Growth).

Betragt eksempelvis korruption. Strategien fremhee-
ver, at korruption er gift for udvikling og hemmer den
gkonomiske veekst. Man vil derfor bekeempe korruption i
alle dens former. Men hvad nu hvis korruption ikke er en
bindende begrensning for veksten, giver det si mening
at bruge knappe ressourcer pa at bekempe korruptio-
nen? Hvis vi ser pd to programsamarbejdslande, Bolivia
og Vietnam, s er de ifelge Transparency International
akkurat lige korrupte (begge er placeret 120/180, hvor
Danmark er 2/180 i 2009). Kigger vi i stedet pa veksten
i (realt) BNP per indbygger, sé har Vietnam (en af verdens
hurtigst voksende gkonomier) klaret sig langt bedre. Kor-
ruption synes altsa ikke at veere en begrensende faktor i
Vietnam. I Bolivia er situationen formentlig en anden
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pga. de mange naturresurser. Derfor er det ikke god ud-
viklingspolitik ubetinget at ville bekempe korruption (el-
ler fremme demokratisering for den sags skyld).

Nir vi nu ved si lidt om, hvad der kickstarter den
gkonomiske vakst i specifikke landesammenhange, si
burde man fokusere mere pa processer frem for konkrete
tiltag sisom korruptionsbekempelse. Det handler om at
skabe et miljg, som er befordrende for mere eksperimen-
terende projekter. Det handler om at opdage nicher, der
ikke hemmes af de bindende begrensninger i okono-
mien. Eksport af IT-services passer f.cks. perfekt til In-
diens situation: denne niche er ikke begrenset af Indiens
utilstrekkelige fysiske infrastruketur, men kan i stedet
nyde godt af billig, veluddannet og tilmed engelsktalende
arbejdskraft. Opdagelsen af denne niche har varet uen-
delig vaerdifuld for Indien. Her er det vigtigt at bemerke,
at det samfundsmassige afkast af denne opdagelse langt
overstiger det private afkast. Det vil med andre ord sige, at
markedet ikke sikrer den nedvendige grad af samfunds-
gavnlig ,opdagelse®. Her kan udviklingsbistanden spille
en vigtig rolle, idet bistand, til forskel fra privat kapi-
tal, kan tage samfundsmessige hensyn. Bistanden skal
hjelpe med at iverksette pilotprojekter med potentiel
stor samfundsverdi. Og her er det gledeligt, at strate-
gien fremhever viljen til at tage risici: ,Store gevinster
krever satsninger”. Det store spergsmal er bare, hvordan
man institutionaliserer risikovillig adferd. Pi det punket
er strategien desvarre tavs.

En anden form for bistand er den mere palliative bi-
stand, som har til formal at stille de mest udsatte grupper
en smule bedre. Her tenkes pa helt simple tiltag sasom
uddeling af myggenet, mikrokredit, simple sundhedspro-
grammer, bygning af brende, conditional cash transfer-
programmer, etc. Denne type bistand bringer ikke mange
mennesker ud af fattigdom, men vi ved hvad der virker og
ikke virker. Grunden hertil er, at bistanden er evidensba-
seret; dens effektivitet undersoges via sikaldte randomi-
serede evalueringer. Finder man ud af, at en given inter-
vention virker, kan den skaleres op. Evalueringer rummer
ogsd et element af offentligt gode, idet andre donorer ogsé
har glede af den tilvejebragte information. Den nye
strategi for Danmarks udviklingsbistand fremhaver da
ogsd netop, at udviklingsresultater skal dokumenteres og
kommunikeres. Men desvarre star der ikke noget om,
hvordan evalueringerne skal udferes. Det er et problem,
idet evidensbaseret bistand stiller meget strenge krav til
det statistiske design; og det er man udmarket klar over
i Danidas maskinrum. Den evidensbaserede stromning
er en af de mest interessante nyorienteringer inden for
udviklingsbistanden i mange ar. Derfor er det @rgerligt,
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at man ikke i strategien eksplicit binder sig til at fremme
denne type af udviklingsbistand.

En interessant og eksplicit udmelding i strategien
er derimod, at Danmark skal fokusere sit engagement
pa ferre lande. Det er en modig beslutning. Fokus pa
ferre lande giver velsagtens nogle specialiseringsfordele,
som forhabentlig opvejer ulemperne. En mere diffus ud-
melding vedrerer den uomtvistelige kendsgerning, at en
rekke mellemindkomstlande (Kina, Indien, Brasilien,
Sydafrika, de arabiske lande) spiller en stadig sterre rolle
som donorer. Felles for disse lande er, at de ikke fokuserer
pa frihed og demokrati pi samme made som Danmark.
Vi fir at vide, at man vil samarbejde med disse lande,
og at man vi ga i ,kritisk dialog“ med dem, hvis deres
indsatser strider mod internationale principper og ver-
dier. I lyset af den enorme fokus strategien har pé frihed
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og demokrati, si kunne man godt have veret lidt mere
eksplicitte her.

Endelig skal strategien roses for at klarggre, hvorfor
vi overhovedet giver udviklingsbistand. Verden er under
kraftig forandring og globaliseringen har gjort os mere
indbyrdes afhengige, det er indlysende rigtigt. Global
factigdom skaber en rekke grenseoverskridende proble-
mer, det er ogsd korrekt. Udviklingspolitik er derfor en
central del af dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik, som
det fremhaves. Man kan debattere sivel stgrrelsen af
som mélsetninger for den danske bistandsindsats, men
vi kommer ikke uden om at have en.

Thomas Barnebeck Andersen, professor, ph.d., Institut
for virksomhedsledelse og ekonomi, SDU

Lotte Begh Andersen, Kasper Mgller Hansen og Robert Klemmensen (red.), 2010

Metoder i statskundskab
Hans Reitzel, Kabenhavn.
460 sider, 498 kroner.

Karl Popper skrev engang, at metode binder videnska-
berne sammen. Poppers indsigt kan passende danne
grundlag for en anmeldelse af bogen Mezoder i statskund-
skab, anmeldt af to sociologer. De ca. 450 sider fordelt pa
19 kapitler er skrevet af udevende, danske forskere inden
for statskundskab, og har som sit publikum statskund-
skabsstuderende pa bachelorniveau. Bogen er delt op i
fire dele. Forste del introducerer grundleggende metodo-
logi og videnskabsteoretiske overvejelser, anden del gen-
nemgir metoder til indsamling og analyse af kvalitative
darta, tredje del metoder til indsamling og behandling
af kvantitative data, og endelig afslutter fjerde del med
overvejelser om kombination af metoder og formidling af
resultater. Vi beskriver bogen med afsat i vores sociologi-
ske baggrund og behandler primeart de to hovedomrader i
bogen, nemlig kvalitative og kvantitative metoder.
Bogens forste del starter lovende med en skitse af bo-
gens videnskabsteoretiske grundlag. Her fremhaever for-
fatterne, at statskundskab er en videnskab. Bruger man
metoder systematisk og i henhold til alment accepterede,
videnskabelige regler, kan man, ifelge redaktorerne, ku-
mulere og generalisere viden om den politologiske vir-

kelighed. Her er det pd den ene side rart at se, at for-
fatterne eksplicit vaelger videnskabsteoretisk position. P
den anden side savner man dog ogsa, at andre positioner
end den kritisk rationalistiske berores. Bogen indeholder
saledes ikke mange anvisninger for studerende, der be-
kender sig til konstruktivistiske positioner. Bogens forste
del indeholder ogsi metodologiske overvejelser. Forhold
som forskningsspergsmal, hypoteser og forskningsdesign
diskuteres pd pedagogisk og letleselig vis. En serlig force
ved disse introducerende kapitler er, at for hvert afsnit,
der introducerer et nyt begreb, defineres begrebet enty-
digt som noget af det forste i afsnittet. Iser kapitel 4 om
forskningskriterier af Bogh Andersen star frem som en
eksemplarisk gennemgang af basale videnskabelige kri-
terier.

Bogens anden del legger ud med et kapitel om kva-
litative datakilder. Her tages udgangspunkt i allerede
eksisterende datakilder i form af nedfeldede dokumen-
ter. Kapitlet gennemgir grundigt en raekke kriterier for
udvelgelse af dokumenter. Derefter nzvnes interviews og
observation som andre mulige datakilder. Mens observa-
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tion befinder sig i marginen af statskundskabens meto-
demassige landskab og derfor ikke behandles yderligere,
beskeftiger kapitel 6 sig med indsamling af interview-
data. Kapitlet fokuserer pd semi-strukturerede enkelt-
interviews og fokusgruppeinterviews, og berorer bade
overvejelser om kvalitetskriterier, valg af interviewform,
forberedelse og gennemforelse af interview, sampling
og dokumentation af interviewet. Kapitlet er grundigt
og i hej grad henvendt til den helt uerfarne interviewer.
Spergsmalet er, om noget af dette allerede er tilstrekke-
ligt beskrevet andetsteds (f.eks. Kvales InzerView), og om
forfatterne i stedet kunne bruge mere plads pa eksempler
og brug af vignetter og ovelser.

Kapitel 7 er det eneste, der direkte beskeftiger sig med
analyse af kvalitative data. Kapitlet fokuserer pé to former
for analyse: kodning og diskursanalyse. Hovedvagten er
pa kodning, som gennemgis grundigt og padagogisk,
bide i forhold til dben og lukket kodning. Vi studser
imidlertid lidt over sprogbrugen: Vi anmeldere betragter
kodning som en méde at organisere sine data pa, ikke som
en decideret made at bedrive analyse pa. Naturligvis gir
de to ting hand i hind, men vores pointe er, at en kodning
ikke i sig selv resulterer i en udferlig analyse; den krever
yderligere arbejde. Dette skridt berores ganske kort i ka-
pitlet (med Harrits’ analyse af politikopfattelser pa tvers
af klassebaggrund som fint eksempel), men kan méske
udgoere en hurdle for mange studerende, hvorfor der gerne
mitte have varet brugt mere plads pd at vise dette. Afsnit-
tet om diskursanalyse gennemgar meget kort forskellige
varianter af diskursanalyse. Vi savner her en illustration af
de analytiske redskaber, de forskellige retninger giver, og
dermed til hvilke typer af analyser, de hver iser er egnede.
En henvisning til Jorgensen & Phillips’ (Diskursanalyse
som teori og metode, 1999) serdeles anvendelige indfering
i diskursanalyse kunne her vare guld verd for den interes-
serede studerende. Desuden bergres det radikalt ander-
ledes videnskabsteoretiske grundlag, som disse tilgange
har, ikke. I lyset af bogens overordnede grundighed er
denne udeladelse overraskende.

Kapitel 8 handler om display som en metode til pro-
duktion og presentation af kvalitative data. Metoden
hevdes at vedrore hele processen fra start til slut, men
som laser bliver man ikke helt overbevist om metodens
serlige bidrag. Derfor fremstar display primart som et
redskab til overskuelig presentation af forskningsresulta-
terne, og kapitlet ville miske passe bedre ind i det afslut-
tende kapitel om formidling.

Kapitel 9 omhandler process tracing, mens kapitel 10
behandler konfigurationelle komparative metoder. Begge
kapitler er velskrevne og grundige i deres behandling af
emnet (med gode anvisninger). Mens process tracing
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er en metode til at undersoge kausale sammenhenge i
virkeligheden®, bruger de konfigurationelle komparative
metoder mangdelere til at studere forskelle og ligheder
mellem f.eks. stater. Kapitlerne har det til felles, at de
placerer sig mellem kvantitative og kvalitative metoder,
og dette bevirker, at deres placering i bogens kvalitative
del er lidt overraskende. Vi kunne séledes ogsi se disse
kapitler indgd i en selvsteendig del om kombination af
metoder.

Bogens tredje del gennemgdr kvantitative data og
analyser. Her er iser de tre forste kapitler fremragende.
Kapitlerne kan bruges i undervisning pa stort set alle ni-
veauer. Moller Hansen gennemgir pé overbevisende vis i
kapitel 11 forskellige datakilder som f.eks. surveydata og
registerdata, og opsummerer i tabel 11.3 fordele og ulem-
per ved forskellige kilder. Moller Hansen gennemgér
videre i kapitel 12 sporgeskemakonstruktion, hvor han
bl.a. treekker pa studier, der anvender sikaldte survey-
eksperimenter. Givet kompleksiteten af dette omrade er
det imponerende, hvor elegant forfatteren kommer igen-
nem de centrale overvejelser, man ber have i designet af
sporgeskemaer. P side 287-292 gennemgis siledes otte
gode rad til konstruktion af spergsmal, som vil vare op-
lagte at inddrage i undervisningen i elementer metode.
I kapitel 13 gennemgér Risbjerg Thomsen pé eksempla-
risk vis stikproveudvalgelse. Gennemgangen overgir alle
tidligere grundbogsintroduktioner, vi er stadt pa, og kan
derfor varmt anbefales. Inden vi beskriver kapitlerne 14-
16, skal det kort nevnes, at Bang Petersens kapitel 17 om
indekskonstruktion er en rigtig pedagogisk introduktion
til en praksis, der er udbredt blandt kvantitative poli-
tologer. Han gennemgér formative og refleksive indeks,
og kapitlet kan anbefales som introduktion til emnet i
andre fag.

Kapitlerne 14-16 gennemgar univariate, bivariate og
multivariate analyser af kvantitative data og fungerer der-
med som en introduktion til ,,hvad man kan med kvan-
titative data.“ En kritisk kommentar kunne vere, hvad
disse kapitlers egentlige bidrag er, iser set i forhold til de
mange eksisterende, gode introduktionstekster til kvanti-
tative metoder. I kapitel 14 gennemgar Moller Hansen og
Welling Hansen variabeltyper, forskellige fordelingsmal
og grafisk fremstilling af data. Beskrivelserne af forde-
lingsmaél er gode, men vi mener, at f.eks. inddragelse af
kurtosis, skewness og inter-quartile-range er teet pé over-
kill i forhold til, hvor meget disse mal anvendes i sam-
fundsvidenskabelig forskning. I kapitel 15 gennemgar de
samme to forfattere pé fin vis ops@tning, leesning og test
af krydstabeller. Forfatterne gennemgar ogséd kendte kor-
relationsmél. Man kan imidlertid sperge til relevansen
af Kruskal-Goodmans gammakoefficient. Bruges gamma
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i den fremmeste internationale politologiske forskning i
dag? Det kan denne anmeldelses forfattere ikke svare p4,
men f.eks. i den internationale litteratur om social arv er
det mere undtagelsen end reglen.

Med prasentationen af krydstabeller og korrelationer
i kapitel 14 legges der op til Lolles og Klemmensens
kapitel 15 om multivariate analyser, hvilket betyder kryd-
stabeller med tre variable og lidt overraskende ikke regres-
sionsanalyse (som os bekendt er meget udbredt i politolo-
gisk forskning). Vi bevager os dermed ind i spergsmalet
om statistisk kontrol. Kapitel 15 gennemgir pa sikker
vis, hvad det vil sige at kontrollere en sammenhang for
en tredje variabel. Interaktion, spurigsitet og forklaring
prasenteres klart og illustreres med eksempler. Der er
imidlertid én brist i presentationen, og den vedrerer
sporgsmilet om kausalitet. Denne brist galder for bogen
i sin helhed. P4 intet tidspunket har vi fundet en rigori-
stisk definition af kausalitet. I kapitel 4 og 15 nevnes fire
kriterier, der minder om Cox’ kriterier (selvom der ingen
referencer er). Samtidig bruges et vald af begreber for
kausale relationer (kausalanalyse, kausale sammenhange,
kausalstudier), hvilket bidrager til uklarheden. Givet
den voksende litteratur om kontrafaktiske kausalitets-
slutninger kunne man godt have ensket sig en grundig
diskussion af ,selektionsproblemet”. Fraveret af sidan en
diskussion er problematisk, fordi det f.cks. leder forfat-
terne af kapitel 15 til at postulere, at ,vi ved, uddannelse
generelt pger tolerancen over for anderledes tenkende (s.
377). Hvor ,ved* forfatterne det fra? Kunne det vere en
selektionseffekt? At det er nogle serlige mennesker, der
far heje uddannelser, og at de maske var tolerante, inden
de fik uddannelsen, og at det derfor ikke er uddannelse,
der pavirker tolerancen, men noget andet, vi ikke kan se
(dvs. tredjevariablen er uobserveret for os som forskere).
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Bogen og iser kapitel 15 er med andre ord ikke helt en-
tydig, nar det kommer til det centrale emne kausalitet.

Bogen rundes af med et kapitel om kombination
af metoder samt et kapitel om formidling af resultater.
Forstnevnte kapitel er meget kort. Forskellige kombi-
nationer af metoder diskuteres, men en egentlig , mixed
methods“-diskussion tages ikke. Sidstnazvnte kapitel gi-
ver studerende rdd til, hvordan man disponerer en viden-
skabelig tekst. Her fortjener bogens redakterer sarlig ros
for at medtenke formidlingsdimensionen i en grundbog
om metoder.

Samlet set er Meroder i statskundskab nok mere en
introduktion i bredden end i dybden og fungerer fint
som en gennemgang af ,mainstream“-metoder i nutidig
politologi. Bogen er padagogisk veltilrettelagt, og nesten
alle kapitler kan leses enkeltstdende. Bogen er ogsi spzk-
ket med nutidige eksempler fra politologien, hvilket gor
bogen nzrverende og aktuel. Hovedparten af kapitlerne
giver konkrete rdd og ,how to do“-anvisninger, malrettet
studerende. Dette er dog samtidig bogens begraensning.
Man nir sjeldent i dybden, og dermed skal bogen sup-
pleres af andre introduktionstekster til de emner, bogen
gennemgar. Men det @ndrer ikke ved, at bogen indehol-
der ,masser af metoder®, som vil kunne inspirere og leere
folk at studere den politologiske virkelighed systematisk
og, forhabentligt, videnskabeligt.

Kristian Bernt Karlson og Signe Ravn

Begge cand.scient.soc. og ph.d.-stipendiater pa hhv. SFI
— Det Nationale Forskningscenter for Velferd og Center
for Rusmiddelforskning, Aarhus Universitet.
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Abstracts

DID THE MUNICIPAL REFORM AFFECT TURNOUT?

Yosef Bhatti, Ph.d.-student, and Kasper Moller Hansen, Professor, both Department of Political Science, University of Copenhagen,
Denmark.

What is the impact of the Danish municipal reform on turnout at the municipal elections? In the reform 275
municipalities merged into only 98, and there was thus widespread concern that turnout would be depressed
as the average municipal population size increased. This concern seemed even more important after turnout
dropped about 4 percentage points in the second election following the reform. We find a strong partial cor-
relation between municipal population size and turnout. An individual level regression indicates that after
the reform, the amalgamating municipalities had a lower turnout than their non-amalgamating peers. A
dynamic regression fails to show any impact of the reform from 1997 to 2009. Nevertheless, an intriguing
pattern is found, as the effect of the amalgamation municipalities actually seems to have raised their turnout
in the first election following the reform, while it was depressed in the subsequent election. Finally, we argue
that should the municipal reform might have had some impact, it is not likely the sole explanation for the
dramatic decline in turnout from 2005 to 2009.

CHANGES IN LOCAL GOVERNMENT COUNCILORS MOTIVATION AS CONSEQUENCE
OF THE DANISH MUNICIPAL AMALGAMATIONS

Jens Olav Dahlgaard, Stud.ba.soc and Lene Holm Pedersen, Director of Research, both Danish Institute of Governmental Research,
Denmark.

This paper examines the impact of the major Danish municipal amalgamations of 2007 on the motivational
bases for politicians in local government. The focus is narrowed down to Public Service Motivation (PSM), a
form of altruistic motivation present in the provision of public services. Two sub dimensions of PSM, Public
Interest and User Orientation, are used. The analysis shows that Public Interest is unaffected by amalgamation
degree, while User Orientation is negatively affected. In other words, the councillors, who have experienced
the highest degrees of amalgamation, have the lowest degree of User Orientation.

SCHOOL CLOSURES IN THE SHADOW OF THE DANISH LOCAL GOVERNMENT
AMALGAMATIONS? — ANALYZING THE POLICY IMPLICATIONS OF THE 2007
LOCAL GOVERNMENT REFORM

Martin Bakgaard, Ph.d.-student, Department of Political Science, University of Arhus, Denmark.

The article explores the effects of the 2007 amalgamations of Danish municipalities on the policy area of
public schools. Proponents of the municipal amalgamations argued that new municipalities, due to econo-
mies of scale, would be able to harvest economic gains by closing some of their existing schools in order to
create bigger and more efficient units. Based on a data set containing information about all public schools in
the school year 2005/2006, and whether they still existed in the school year 2008/2009, the analyses show
that the reform did not have the intended effects as the number of school closures increased less in the new
municipalities than in those municipalities that were left unchanged. The findings suggest that the municipal
amalgamations introduced a geographical cleavage in new municipalities and that this cleavage has made it
more difficult to close public schools, as closures would cause considerable conflict.
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CONSEQUENCES OF THE DANISH MUNICIPAL REFORM: THE ROLE OF LOCAL
COUNCILORS, CITIZENS’ PERCEPTIONS OF LOCAL DEMOCRACY AND
THE ADMINISTRATIVE ORGANIZATION.

Asmus Leth Olsen, Ph.d.-student, Department of Political Science, University of Copenhagen, Denmark.

This article reviews the empirical literature on the consequences of the municipal amalgamations under the
Danish Municipal Reform of 2007. Specifically, three areas of research are reviewed: the role of local coun-
cilors, the perception of local democracy among citizens and administrative organizational changes. First, the
research points to lower perceived influence among local councilors of amalgamated councils. However, these
trends have not affected the degree of voluntary retirement among councilors or the strong consensual norm
of Danish local politics. Second, studies point to substantially reduced internal and external political efficacy
among citizens in amalgamated municipalities. Furthermore, the negative effects seem to be dependent on the
degree of amalgamation. Third, the amalgamations have had varied impact on organizational changes with
increased horizontal division of the administration and the number of citizen service centers on one hand,
and at the same time no shift in the use of contracting out or the use of internal contracts. Finally, the article
points to consequences of the reform of which we still need to gain a better understanding.

AUTONOMY AND DELEGATION COSTS IN DANISH EU-POLICY:
A PRINCIPAL-AGENT PERSPECTIVE

Rasmus Brun Pedersen, Assistant Professor, Department of Political Science, University of Arhus, Denmark.

Where do states’ positions on EU-integration come from? Despite a large number of studies we simply do
not know which factors determine states’ positions in specific cases and why. This article analyses position
making between ‘governments’ and ‘parliaments’ during the Maastricht Treaty negotiations. Furthermore, an
analysis of the role of information asymmetries as intermediating factors in generating ‘influence on position’
will be carried out. The question asked is: Do governments enjoy relative autonomy vis-a-vis the Folketing
that enables them to develop ‘positions’ they feel are in ‘the national interest’ or is Parliament able to control
government behavior? The conclusions indicate that Parliaments control governmental positions, but also that
governments, are able to exploit the negotiations to pursue certain ‘policy drifts’. The research design used is
an in-dept single case study that analyses the level of influence on a multitude of different issues varied over
the conflict level between the actors.

NO PANIC — IRAN CAN BE BALANCED AND CONTAINED

Ali Rahigh-Aghsan, Assistant professor, Department of Society and Globalisation, Roskilde University, Denmark.

The majority view among Iran watchers and experts on the Middle East is that Iran is a rising power that
poses an increasing threat to regional and even global security. This article takes issue with this view arguing
that the rise of Iran and the threat it poses has been vastly exaggerated. There is no reason to panic- Iran will
not be as dominant as some experts believe, and its ability to threaten the Persian Gulf let alone the Middle
East is not as great as feared. Even an Iran armed with nuclear weapons can be contained and balanced.
Bombing Iran would therefore be a major mistake.
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