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Forord — Kommunalreformen ti ar efter

Seren Kjeer Foged og Kasper Teglgaard Koch

Indledning

Temaet for dette nummer af Politik er kommunalreformen, der for snart ti ar siden forvandlede 271
kommuner til 98. Med reformen blev den offentlige sektor 1 Danmark grundlaeggende reorganiseret,
og der blev 1 samme omgang gennemfort en ny arbejdsdeling mellem stat, kommuner og regioner. |
tilleeg til traditionelle kerneomridder som folkeskole, @ldrepleje samt bern- og ungeomradet har
kommunerne efter reformen nu ansvar for en raekke tidligere amtslige og statslige omrader, blandt
andet det specialiserede socialomrade, den enstrengede beskaftigelsesindsats samt miljo og plan-
leegning.

Det var en forventning op til reformen, at sterre enheder var nedvendige for at sikre det ekono-
miske og faglige grundlag for beredygtighed 1 kommunernes opgavelosning og udfordringer frem-
adrettet. Der var anerkendelse af, at iser sma kommuner kunne have vanskeligt ved varetagelsen af
en rekke specialiserede servicefunktioner pa faglig forsvarlig vis, og at en samling i faerre, men
storre kommunale organisationer ville skabe en mere effektiv offentlig sektor, som kunne levere
mere og bedre service for ferre eller de samme ressourcer.

Fra et politologisk perspektiv er det vaesentligt at evaluere reformer. Derfor er der ogsa en natur-
lig interesse for at se pé, hvilke effekter kommunalreformen faktisk har skabt. I 2013 gennemfortes
en begrenset ministeriel evaluering af 2007-reformen med henblik pa justeringer inden for refor-
mens rammer. Sammenlignet med den ministerielle evaluering har dette temanummer til formal at
belyse reformens betydning 1 et bredere politologisk perspektiv. Temanummerets bidragsydere er
forende forskere, der analyserer og vurderer de mulige effekter af kommunalreformen.

Kurt Houlberg viser 1 den forste artikel, at kommunesammenlagningerne 1 2007 har indfriet
forhandsforventningerne til forbedret skonomisk styringskapacitet, og har givet gkonomiske stor-
driftsfordele pd administrations- og vejomradet i de sammenlagte kommuner. Disse stordriftsfordele
har dog ikke fort til fald 1 de samlede udgifter, og produktiviteten i kommunerne ser ikke ud til at
vare gget som folge af kommunesammenlaegningerne. Hvordan det er gaet med effektiviteten 1 den
kommunale opgavelesning, ved vi ikke.

I den anden artikel beskriver Marius Ibsen udviklingen i kommunernes interne organisation

siden kommunalreformen 1 2007. Diskussionen om kommunernes administration har iser drejet sig
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om valget af overordnet ledelse (forvaltningsmodel eller direktionsmodel) og graden af administra-
tiv decentralisering. Status i dag er, at mellem en tredjedel og halvdelen af kommunerne (athengigt
af definitionen) har en egentlig direktionsmodel. Kommuner, der blev sammenlagt, har en signifi-
kant storre tilbgjelighed til at have en direktion, og det forekommer sandsynligt, at reformens vagt
pa at gge helhedstekningen og sikre bedre vilkar for strategisk ledelse er en veasentlig baggrund for
@ndringerne.

Niels Jorgen Mau Pedersen praesenterer i den tredje artikel tendenser i1 stat-kommuneforholdet
med sarligt fokus pa ekonomiaftaler og sanktionssystemet. Artiklen underseger udviklingen fra
1980 til 2016 og peger pa, at kommunernes muligheder for at forhandle udgiftsforegelser hjem 1
okonomiaftalerne er blevet begrenset siden reformen. Til gengald er styring gennem udgiftsram-
mer og ekstra tilskudsfinansiering 1 forbindelse med ekonomiaftalerne blevet mere almindeligt,
hvorimod tidligere tiders styring af kommunerne gennem krav til likviditet er trddt 1 baggrunden.
Samtidig vises det, hvordan udrulningen af de kollektive og individuelle sanktioner 1 arene efter
kommunalreformen muligvis kan forklares med afprevningen af disse styringsinstrumenter 1 for-
bindelse med kommunalreformen.

I den fjerde artikel giver Sune Welling Hansen et review af studier, der har undersegt de lokal-
demokratiske konsekvenser af kommunalreformen. Der fokuseres sarligt pa studier der har anvendt
sammenlagningerne til at studere sammenhangen mellem storrelsen péd politiske systemer og de-
mokratiets tilstand. Det overordnede billede er, at studiernes resultater i hgj grad stemmer overens
med den eksisterende litteratur, der ikke har kunnet pdvise nevnevardige forskelle i1 lokaldemokra-

tiets tilstand pd tvaers af kommuner af forskellig storrelse.

Et tema med pludselig relevans?

Spergsmalet om hvordan politiske enheders storrelse pavirker gkonomisk effektivitet, faglig beere-
dygtighed og demokratisk medbestemmelse er et centralt tema i politisk tenkning. Kommunalre-
formen 1 2007 indeholder derfor potentielt vigtige leringspunkter for fremtidige reformer i bade
ind- og udland. Sadanne leringspunkter er velkomne, da vidensgrundlaget for reformer af den of-
fentlig sektors politiske og administrative indretning ofte er beskedent. Da Strukturkommissionens
betenkning fra 2004 blev lagt til grund for reformen 1 2007, var der da ogsa “betydelig usikkerhed
forbundet med vurderingen af en kommunal minimumssterrelse” (Strukturkommissionen 2004, 36).

Erfaringerne efter 2007-reformen ma siledes forventes at indeholde en viden, som pludselig kan fa
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stor betydning for fremtidige @ndringer af den offentlige sektor i Danmark eller en egentlig ny
dansk strukturreform.

Mindre end ti ar efter den seneste reforms ikrafttreeden kan det méske virke forhastet at tenke
pa en ny reform — der gik trods alt mere end 35 ar siden den forrige 1 1970! Pa den anden siden kan
en rekke forhold pege pa, at vi ikke kommer til at vente til 2045 for det kommunale landkort igen
@ndres. Herunder vil vi pege pa fire faktorer, der kan traekke i retning af en ny kommunalreform, og
dermed pludselig gore erfaringerne fra 2007-reformen sd meget desto mere relevante.

For det forste md man konstatere, at der lebende sker justeringer af det kommunale myn-
dighedsomrdde. Det gelder for eksempel dannelsen af Udbetaling Danmark, der siden 2012 har
overtaget ansvaret for en rekke tidligere kommunale omrader, herunder folkepension og boligstet-
te. En tilsvarende @ndring af kommunernes myndighedsomriade galder reformen af Redningsbered-
skabet, hvor 87 beredskaber fra 2016 er reduceret til 20 beredskabsenheder, som kommunerne dri-
ver 1 fellesskab. Hertil kommer en raekke tverkommunale samarbejder, som kommunerne frivilligt
indgar pa tvaers af kommunegranser. Disse eksempler viser, at det ikke ligger fjernt for hverken
staten eller kommunerne selv at bryde de geografiske og opgavemaessige rammer, der blev bestemt
med reformen fra 2007.

Et pres for fremtidige kommunesammenlagninger kan vare resultatet af et statsligt enske om at
ensrette service og vilkédr pa tvers af kommunerne (f.eks. Blom-Hansen 2009), men efterhdnden
kan lebende justeringer, som beskrevet ovenfor, ogsa gere en sammenhangende reform naturlig ud
fra et kommunalt synspunkt. Da de to vestjyske kommuner Holstebro og Struer i december 2015 for
eksempel stemte om sammenlaegning, begrundede borgmesteren 1 Holstebro Kommune netop for-
slaget 1, at samarbejdet mellem de to kommuner i forvejen var hejt, og at en sammenlagning der-
med var et naturligt naeste skridt (Randers Amtsavis 2016). Dette var dog en opfattelse, som bor-
gerne 1 begge kommuner afviste med betydelige flertal.

For det andet kan man ogséd pege pa interne pres i kommunerne, hvor de forudsatte stordriftsfor-
dele ved reformen ikke 1 alle tilfeelde har vist sig lige tydelige. Det gelder for de kommuner, som
ikke lagde sig sammen og kun har oplevet en mindre effektivisering af eksempelvis de administrati-
ve udgifter i forhold til sammenlaegningskommunerne (Blom-Hansen, Houlberg & Serritzlew
2014). Men det kan ogsd galde for kommuner, der trods sammenlagningen 1 2007 fortsat er mar-
kant mindre end gennemsnitskommunen. Selvom den gennemsnitlige kommunesterrelse mélt pa
indbyggertal blev oget fra cirka 19.000 til ca. 55.000, sd er spredningen 1 kommunestorrelse fortsat
stor, og et indbyggertal mellem 20.000 og 30.000 (hvilket var Strukturkommissionens anbefaling)
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udger i dag en lille kommune. Dermed rammes kommunerne ogsa forskelligt af de stadigt flere
sundhedsopgaver fra regionerne, den stigende efterspargsel pa specialviden pd miljgomradet, agede
krav til dokumentation og evaluering, et eskalerende pulje-bureaukrati” samt fortsat nye procesreg-
ler pé en lang rekke omrader. En del mindre kommuner kan saledes fole sig opgave- og finansie-
ringsklemte, fordi grundlaget for stordriftsfordelene ganske enkelt ikke er til stede. I nogle tilfelde
er det maske mere korrekt at tale om deciderede ”smédriftsulemper”, eksempelvis i1 forhold til det
enstrengede og kommunalt forankrede beskeftigelsessystem, hvor bdde de ekonomiske risici og
nedvendigheden af bred faglig koordinering presser de mindste kommuner mest. Med andre ord:
Hvis ambitionen med kommunalreformen var at sikre gkonomisk og faglig baredygtighed over hele
det kommunale landkort, er det sdledes en udfordring, at nye initiativer og krav fra statens side
rammer kommunerne forskelligt pa grund af deres varierende storrelser.

Endelig kan vi for det tredje ende med at se en ny kommunalreform som en konsekvens af den
fortsatte diskussion om de fem regioners fremtid. Det regionale niveau var séledes knapt dannet for
det blev sat til debat, og 1 de seneste dr er diskussionen om en omorganisering eller nedleggelse af
regionerne med jevne mellemrum blusset op. Da KL og Danske Regioner i efterdret 2014 preesen-
terede en mulig — men dog senere afvist — fusion af de to interesseorganisationer, blev det i nogle
kredse udlagt som regionernes forberedelse til et nyt liv under en borgerlig regering, der vil af med
dem. Efter leengere tids uvished afslorede Venstre da ogsd kort for Folketingsvalget i sommeren
2015 sin holdning til regionernes fremtid, og gav med udspillet 'Prioritér sundheden' regionerne fire
ar til at bevise deres vaerd og leve op til en rekke krav. En eventuel nedlaeggelse af det regionale
niveau vil meget nemt kunne abne et vindue for reformer af ogsd den kommunale sektor. Dette
skyldes, at de mindste kommuners udfordringer med at overkomme den nuvarende opgaveportefol-
je mildest talt ikke kan forventes at blive mindre, hvis yderligere regionale opgaver skal overtages.
Dermed kan en nedlaeggelse af regionerne ogsd ende med at luge ud i de nuvaerende 98 kommuner.

At se pd leringspunkterne fra kommunalreformen 1 2007 handler 1 sidste ende om at skabe det
bedst mulige beslutningsgrundlag for fremtidige reformer. Det er habet, at vi med dette temanum-
mer kan bidrage til at konsolidere den fzlles viden om effekterne af kommunalreformen 1 2007.
Dermed kan vi forhabentligvis ga til neste reformproces med et vaesentligt bedre udgangspunkt end

det, som den engelske professor Kenneth Newton métte konkludere tilbage 1 1982:

“We can conclude with confidence that, under certain not well understood circumstances, it
may, or may not, be more, or less, economical to have larger or smaller, local authorities”

(Newton 1982, 193).
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Okonomiske konsekvenser af kommunal-

reformen

Kurt Houlberg, Programchef i KORA, Det Nationale Institut for Kommuners og Regioners

Analyse og Forskning

Forskningsbaserede analyser viser, at kommunesammenlagningerne 1 2007 har indfriet forhénds-
forventningerne til forbedret skonomisk styringskapacitet, og har givet gkonomiske stordriftsforde-
le pd administrations- og vejomradet 1 de sammenlagte kommuner. Disse stordriftsfordele har dog
ikke fort til fald 1 de samlede udgifter, og produktiviteten i kommunerne ser ikke ud til at vaere oget
som folge af kommunesammenlagningerne. Hvordan det er géet med effektiviteten 1 den kommu-

nale opgavelgsning, ved vi ikke.

Indledning

Kommunalreformen 1 2007 reducerede antallet af kommuner fra 271 til 98 og antallet af regionale
enheder fra 14 til 5 samt omfordelte opgaver mellem det statslige, kommunale og regionale niveau.
Reformen var blandt andet baret af forventninger om, at sterre kommuner ville vere mere gkono-
misk robuste, og at kommunesammenlagninger ogsé ville kunne bidrage til at realisere gkonomiske
stordriftsgevinster, ikke mindst 1 kraft af administrative stordriftsfordele. I denne artikel undersoges
det, hvilke konsekvenser kommunalreformen har haft for kommunernes gkonomi med sarligt fokus
pa, om forventningerne til storre skonomisk robusthed og indhestning af gkonomiske stordriftsfor-
dele er blevet realiseret 1 de sammenlagte kommuner.

Metodisk baseres analysen pd en reviewbaseret opsamling af viden fra eksisterende forsknings-
analyser og bidrager empirisk alene med enkelte nye deskriptive analyser. Fire afgrensningsmassi-
ge forhold skal derfor indledningsvist understreges. For det forste indeholder artiklen ikke nye selv-
stendige empiriske analyser af kommunalreformens konsekvenser for kommunernes gkonomi. For
det andet fokuserer artiklen pa kommunerne og ser ikke pa kommunalreformens konsekvenser for
regionerne og staten eller for koordinationen mellem de tre niveauer (Mau Pedersens artikel i dette

artikelnummer analyserer statens styring af kommunerne). For det tredje fokuseres der péa de oko-
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nomiske konsekvenser af kommunalreformen og ser for eksempel ikke pa faglig beredygtig-
hed/faglige stordriftsfordele, som var et mindst ligesd vagtigt argument for kommunalreformen
som gkonomiske stordriftsfordele (Regeringen 2004). For det fjerde er hovedfokus pa effekterne af
kommunesammenlcegningerne, hvorimod reformelementer som eksempelvis udligningsreformen og
finansieringsreformen ikke berores.

Okonomiske konsekvenser er et mangedimensionelt begreb. Artiklen indledes derfor med en
diskussion af, hvilke gkonomidimensioner der er relevante for at forstd de ekonomiske konsekven-
ser af kommunalreformen. Andre forhold end kommunalreformen har haft betydning for kommu-
nernes gkonomi efter 2007, ikke mindst den ekonomiske krise og en forstarket statslig sanktions-
politik. Disse diskuteres 1 andet afsnit af artiklen, hvorefter fokus 1 de efterfolgende afsnit rettes
mod kommunesammenlagningernes betydning for kommunernes gkonomiske robusthed og eko-

nomiske stordriftsfordele. Artiklen afsluttes med en konklusion og en perspektiverende diskussion.

@konomiske konsekvenser — hvad er det? Og hvad ved vi noget om?

Offentlig eskonomi er et mangedimensionelt begreb, og der eksisterer ikke en entydig begrebsforsta-
else 1 litteraturen. Hvor for eksempel Wildavsky & Caiden (2003), Hagen & Vabo (2005) og Rubin
(2010) har fokus pa, om budgettet balancerer, har andre fokus pa produktiviteten 1 opgavelgsningen
(Andrews et al. 2005, Borge et al. 2008), mens atter andre har eksplicit fokus pé, om styringspro-
cesserne bidrager til, at organisationens malsetninger opfyldes bedst muligt (Elm-Larsen 2007:
171). Spergsmalet er derfor, hvilke ekonomiske konsekvenser af kommunalreformen vi taler om.
Okonomiske konsekvenser for Avad? 1 en vurdering af ekonomiske konsekvenser af kommune-
sammenlagninger kan der begrebsligt sondres mellem to overordnede analyse-dimensioner: Stor-
driftsdimensionen og styringsdimensionen.

For stordriftsdimensionen kan der teoretisk knytte sig stordriftsfordele bade til, at kommunerne
indbyggertalsmassigt er blevet storre (economies of scale), og til at kommunerne har faet en storre
opgaveportefolje (economies of scope). Her ses der bort fra potentielle economies of density (se
f.eks. Bel 2013), da befolkningstaetheden 1 kommunerne ikke pavirkes af kommunalreformen. Den
teoretiske forventning 1 den ekonomiske litteratur er, at der 1 en serviceproduktion vil vaere econo-
mies of scale som folge af, at faste omkostninger ved et stigende produktionsomfang vil kunne for-
deles pa flere enheder og hermed give lave omkostninger per produceret enhed (Bel 2013). Modsat
vil stigende organisatoriske omkostninger til koordination kunne give stor-driftsulemper, hvorfor

skalaeffekter ikke nedvendigvis vil gere sig geldende op til de sterste enheder, men ofte vil vere

10
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U-formede og variere pa tvaers af udgiftsomrader (Houlberg 2000; Blom-Hansen et al.
forthcoming). Economies of scope knytter sig til de potentielle gkonomiske fordele ved samdrift af
flere opgaver, altsd at kommunerne som folge af en sterre opgaveportefolje i1 teorien vil kunne lase
de enkelte opgaver billigere som folge af at en bredere vifte af opgaver leses pd samme tid (Bel
2013)".

Pé styringsdimensionen kan der med engelske ekonomistyringsbegreber sondres mellem tre
E’er: economy, efficiency og effectiveness (Boyne 2002; Flynn 2012; Pollitt & Bouckaert 2011,16).
Parallelt hermed anvendes i indevaerende artikel de danske begreber ressourcestyring?, produktivitet

og effektivitet (Houlberg 2014). Analysetypologien for de to dimensioner er illustreret i tabel 1°.

Tabel 1. Typologi for skonomiske konsekvenser af kommunesammenlaegninger og opgaveaendringer

Stordriftsbegreb
Economies of scale Economies of scope
Styringsbegreb
Economy Scale economy Scope economy
Efficiency Scale efficiency Scope efficiency
Effectiveness Scale effectiveness Scope effectiveness

Stordriftsdimensionens indhold er prasenteret ovenfor. Styringsdimensionen kraver yderlige ud-
dybning. I en logisk model med udgangspunkt i skonomisk produktionstankegang kan der sondres
mellem tre idealtypiske skonomiske styringsbegreber knyttet til den kommunale virksomheds input,
output og outcome (Boyne 2002; Flynn 2012; Pollitt & Bouckaert 2011), jf. figur 1. Input er udtryk
for de ekonomiske og personalemessige ressourcer, der indgar i den kommunale serviceproduktion.
For eksempel storrelsen pa en kommunes folkeskolebudget. Output er et udtryk for de aktiviteter og
ydelser, der produceres. Det vil sige produktionens sterrelsesomfang. For eksempel antallet af un-

dervisningstimer 1 folkeskolen. Endelig er outcome udtryk for de resultater, der opnas 1 forhold til

' Omvendt giver den @ndrede opgavefordeling potentielt diseconomies of scope i regionerne som folge af en smallere
opgaveportefalje

? I revisionslitteraturen benyttes ofte begrebet sparsommelighed (se fx Elm-Larsen, 2007)

* 1 typologien ses bort fra allokativ efficiens, dvs. i hvilken grad den kommunale skat og service er i overensstemmelse
med borgernes praeferencer (Boyne 2002). Ingen studier har empirisk undersegt kommunalreformens konsekvenser for
den allokative efficiens, men det forhold, at feerre kommuner betyder faerre kommunale skat-service-pakker at velge
imellem taler for, at den allokative efficiens er reduceret som folge af kommunalreformen.

11
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de malsetninger, der er for de pidgeldende aktiviteter. I folkeskolen er det eksempelvis elevernes
faglige resultater og trivsel.

Figur 1. @konomiske styringsbegreber

Rammebetingelser

\
.

Ressourcer (input) Aktiviteter (output)

A Produktivitet (efficiency)

Effektivitet (effectiveness)

Ressourcestyring (economy)

Viderebearbejdning af Houlberg (2014) og Wittrup et al. (2013). Engelske styringsbegreber i parentes.

Ressourcestyring (economy) vedrerer inputstyring, herunder likviditets- og geldsstyring, udgiftsud-
vikling og udgiftsfordeling, budgetoverholdelse og budgetbalancen mellem indtegter og udgifter.
Opnéelse af bedre leverander- og indkebspriser kan for eksempel vare udtryk for en forbedret res-
sourcestyring. Produktivitet (efficiency) vedrerer forholdet mellem input og output, det vil sige ud-
giften per produceret enhed. Lavere enhedsomkostninger er udtryk for en hegjere produktivitet; ek-
sempelvis udgiften per undervisningstime eller per hjemmehja&lpstime. Endelig vedrerer effektivitet
(effectiveness)* forholdet mellem input og outcome; eksempelvis hvor store udgifterne er i forhold
til folkeskoleelevernes faglige resultater og trivsel. Uanset om analyseinteressen retter sig mod in-
put, output eller outcome er det afgerende vigtigt at tage hgjde for forskelle i kommunernes ramme-
betingelser, jf. figur 1. Okonomiske, strukturelle og politiske faktorer har stor betydning for sével
kommunernes udgiftspolitiske prioriteringer (Blom-Hansen 2002; Boyne 1996; Mouritzen 1991) og
okonomiske balance og styring (Hansen et al. 2014; Houlberg & Pedersen 2014; Serritzlew 2005;
Tovmo 2007), séavel som for produktiviteten (Andrews et al. 2005; Borge et al. 2008) og effektivite-
ten (Arendt et al. 2014; Houlberg et al. 2013) 1 opgavelesningen.

4 Her benyttes den korte betegnelse effectiveness (pa dansk effektivitet) for det som bide Boyne (2002) og Pollitt &
Bouckaert kalder for cost-effectiveness (pa dansk omkostningseffektivitet).
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For stordriftsdimensionen 1 tabel 1 har den praktiske udmentning af reformen givet vidt forskellige
forudsatninger for at vurdere effekterne af henholdsvis kommunesammenlagningerne og opgave-
@ndringerne (Blom-Hansen et al. 2016). Effekterne af kommunesammenlagningerne har kunnet
undersgges gennem ’Difference-in-Difference’ designs (DiD), hvor udviklingen 1 de sammenlagte
kommuner fra for til efter kommunalreformen systematisk sammenlignes med den tilsvarende ud-
vikling 1 ikke-sammenlagte kommuner (se fx Blom-Hansen et al. 2014; Blom-Hansen et al.
forthcoming). Empirisk kan det vere vanskeligt pracist at adskille storrelseseffekter fra reformef-
fekter 1 forbindelse med sammenlagningsprocessen (se ogsd Hansens artikel 1 dette artikelnummer),
men det forhold, at der eksisterer en kontrolgruppe af ikke-sammenlagte kommuner, som ogsa har
vaeret udsat for reformens evrige elementer (fx ogsa har faet storre opgaveportefolje og overtaget
amtslige medarbejdere), gar DiD-designet til et sterkt design til at belyse effekterne af kommune-
sammenlagningerne. Tilsvarende designmuligheder for en effektvurdering af opgaveendringerne
eksisterer ikke, da opgaveaendringerne gjaldt alle kommuner. Derfor eksisterer der ikke en *kontrol-
gruppe’, som ikke har veret udsat for @ndringen. En implikation af dette er, at der findes mere
forskningsviden om effekterne af kommunesammen-legningerne end om effekterne af opgaveaen-
dringerne (Blom-Hansen et al. 2016). Den embeds-mandsbaserede nationale evaluering af kommu-
nalreformen undersggte snitflade- og koordinations-udfordringer pd fire opgaveaendringsberorte
omrader — sundhedsomrddet, socialomradet og de specialiserede undervisningstilbud, natur og mil-
jeomréadet samt regional udvikling — hvor kommuner og regioner samarbejder om opgavelosningen
(Qkonomi- og Indenrigsministeriet 2013). Men der er ikke gennemfort forskningsanalyser af de
okonomiske konsekvenser af opgave-endringerne for kommunerne. Der eksisterer med andre ord
ingen viden om, hvorvidt kommunerne har opnaet economies of scope som folge af den udvidede
opgaveportefolje.

For styringsdimensionen galder, at det notorisk er vanskeligt at opgere effekterne af offentlig
service (Boyne 2002; Wittrup et al. 2013; Blom-Hansen et al. forthcoming), bade fordi det er van-
skeligt at fa valide data for malopfyldelsen, og fordi der er kausal usikkerhed knyttet til, om méalene
1 givet fald er ndet pd grund af kommunens indsats. Ofte er der uklare, flerdimensionelle mélsat-
ninger, svert méalbare mal, opgavekompleksitet samt komplekse og usikre sammenhange mellem
indsatser og resultater (se fx Moynihan et al. 2011; Van Dooren et al. 2015). I forlengelse heraf
eksisterer der mig bekendt ikke forskningsanalyser, der pa et validt grundlag belyser, om der er sket
@ndringer 1 kommunernes effektivitet som folge af kommunesammenlegningerne eller kommunal-

reformen 1 bredere forstand.
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Opsummerende har vi ikke nogen sikker viden om kommunesammenlaegningernes betydning for
kommunernes effektivitet, eller om der har veret economies of scope som foelge af en udvidet opga-
veportefolje. Vi ved for eksempel ikke, om der har vaeret en kommunesammenlaegningseffekt pa
folkeskoleelevernes faglige resultater og trivsel, eller om overferslen af specialiserede opgaver til
kommunerne har givet stordriftsfordele i det administrative ressourceforbrug (endsige hvilken be-
tydning dette har haft for economies of scope 1 regionerne). Derimod ved vi en del om, hvilken be-
tydning kommunesammenlagningerne har haft for kommunernes ressourcestyring og lidt om skala-
effekter for kommunernes produktivitet. Denne viden prasenteres nermere nedenfor, startende med
en oversigt over den overordnede udgiftsudvikling efter kommunalreformen og efterfulgt af en ana-
lyse af kommunesammenlaegningernes betydning for kommunernes ekonomiske styringskapa-citet

1 forhold til at balancere udgifter og indtaegter samt betydningen for udgiftsniveau og produktivitet.

Overordnet skonomisk udvikling efter kommunalreformen?®

Mange forskellige forhold i kommunerne og i kommunernes omgivelser har haft betydning for og
karakteriseret den ekonomiske udvikling i kommunerne efter kommunalreformen. Her skal frem-
haves tre forhold:

* Den gkonomiske krise og forsterket statslig sanktionspolitik

*  (get urbanisering

* /ZEndringer i institutionsstrukturen.

konomisk krise og sanktionslovgivning

Den internationale finanskrise ramte Danmark, og de fleste andre lande i den vestlige verden i 2008,
med ekonomisk afmatning, stigende arbejdsleshed og stigende ubalance péd de offentlige finanser til
folge. En indbygget forsinkelsesmekanisme i det kommunale finansieringssystem betad, at ekono-
mien 1 de fleste kommuner forst blev pdvirket af den finansielle krise 1 lgbet af 2009. Trods den
finansielle krise endte 2009 med en historisk stor kommunal budgetoverskridelse, idet kommunerne
under €t brugte nasten fem milliarder kroner mere end budgetteret. I lyset af den finansielle krise,
EU’s stabilitetspagt og budgetoverskridelserne 1 kommunerne, fik den danske regering 1 2010 gen-
nemfort en forsterket sanktionslovgivning over for kommunerne (se f.eks. Christiansen 2014, Fo-
ged 2015; Larsen & Pedersen 2015; Suenson et al. 2016). Det blev lovfastet, at tre milliarder kro-

ner af de generelle tilskud til kommunerne er betinget af, at de kommunale udgifter i budgetter og

> Dette afsnit bygger delvist pi Houlberg 2015a og Houlberg 2015b.
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regnskaber ikke overstiger det aftalte niveau 1 de arlige ekonomiaftaler mellem regeringen og KL.
Det blev endvidere lovfastet, at hvis kommunerne under ét ikke overholder aftalen, s& vil 60 pro-
cent af de skonomiske sanktioner blive palagt de enkeltkommuner, der bidrager til overskridelsen,
mens de resterende 40 procent vil blive palagt kommunerne kollektivt. Dette sanktionsregime havde
virkning fra 2011 og blev med budgetloven gjort permanent med virkning fra 2014 (Houlberg
2015a).

I kelvandet pa den ekonomiske krise og det forsterkede nationale sanktionsregime er den
kommunale gkonomistyringspraksis i Danmark fra og med 2011 pa mange mader vendt pa hovedet.
Hvor kommunerne under ét til og med 2010 som hovedregel overskred deres udgiftsbudgetter, har
kommunerne efter 2010 hvert &r underskredet udgiftsbudgetterne med to til seks milliarder kroner
(se ogsd KL 2015, Foged 2015, Bzk et al. 2016). Med Wildavskys klassiske begreber (Wildavsky
1979; 2002) kan dette tolkes som udtryk for, at budgetvogternes indflydelse pa ekonomistyringen er
oget 1 forlengelse af sanktionsregimet og den ekonomiske krise, mens udgiftsadvokaterne omvendt

har mistet indflydelse (Foged 2015; Houlberg 2015b; Suenson et al. 2016).

Tabel 2. Serviceudgifter, Budget 2015-niveau, 2015-opgerelse (mia. kr.)

For sanktionsregime Efter sanktionsregime

2007 2008* 2009 2010 | 2011 2012 2013° 2014

Aftale ml. KL og regeringen 2322 236,3 239,5 239,3 | 238,77 239,0 236,7 2344

Budget 232,6 237,3 238,8 2392 | 2374 2363 236,1 2343
Regnskab 234,6 236,99 2432 240,8 | 231,5 230,8 232,1 2319
Budget vs. aftale 0,4 1,1 -0,7 -0,1 -1,3 -2,7 -0,6 -0,1
Budget vs. regnskab 2,0 -0,4 4.4 1,6 -5,9 -5,4 -4,0 -2,4
Regnskab vs. aftale 2,3 0,7 3,8 1,5 -7,2 -8,1 -4,6 -2,5

Den overordnede udgiftsudvikling og aftaleoverholdelse fra 2007 til 2014 er vist i tabel 2, og for-
skellen pé budget og regnskab endvidere illustreret 1 figur 2.

% Data for 2007-2014 er omregnet, si de svarer til opgave- og prisniveauet i budget 2015. Kilde: KL. *Der var i 2008
ogséd sanktioner pd kommunernes regnskaber, men disse var midlertidige og begraenset til det pageldende ar (Foged
2015). **1 2013 var der en leengerevarende lockout af leerere, som betyder, at kommunernes regnskabsudgifter er min-
dre, end de ellers ville have veret.
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Figur 2. Budgetterede og realiserede serviceudgifter 2007-2015
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Fra de historisk store budgetoverskridelser 1 2009 til de seneste budgetunderskridelser 1 2014 er de
samlede kommunale serviceudgifter reduceret med 11,3 milliarder kroner, svarende til 4,6 procent
af de samlede serviceudgifter (se ogsd KL 2015). Sektoropdelte analyser viser, at sanktionseffekten
varierer pa tvaers af sektorer, og at den forsteerkede budgetoverholdelse is@r gor sig gaeldende for
folkeskolen, dagtilbudsomradet og det specialiserede sociale omrade (Foged 2015, 66-67). Sankti-
onsregimet ser dermed ud til at have bidraget til en udgiftspolitisk omprioritering, hvor skole, dag-
tilbud og specialiserede tilbud 1 hejere grad end andre udgiftsomrader er blevet underlagt en ud-
giftspolitisk nedprioritering. For savel de samlede udgifter som for de sektoropdelte analyser er det
dog vaesentligt at understrege, at disse alene fortaeller noget om udgiftsudviklingen (economy), ikke
noget om hvorvidt kommunerne er blevet mere produktive eller effektive. De samlede serviceudgif-
ter er reduceret med 11,3 milliarder kroner. Men 1 hvilken udstraekning dette er udtryk for, at kom-
munerne har oget effektiviteten og far mere effekt ud af hver krone, ved vi ikke’.

Der sker mange samtidige @ndringer 1 og uden for kommunerne, sd det kan vere vanskeligt at dra-
ge handfaste kausale tolkninger om effekten af sanktionslovgivningen isoleret set — og hvad der
eventuelt kan tilskrives det tidsmassigt sammenfaldende indtog af den ekonomiske krise, en oget

krisebevidsthed blandt politikere og borgere (se f.eks. Suenson et al. 2016) eller @ndringer i den

" Bemaerk ogsé, at budgetloven alene retter sig mod ressourcestyring (economy). Kommunerne bliver ikke sanktioneret
for at vaere for lidt produktive eller for lidt effektive; de sanktioneres, hvis de ikke overholder udgiftslofterne (Houlberg
2015b).
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politiske og administrative struktur og kultur 1 kommunerne. Men det forhold, at den gkonomiske
virkelighed 1 kommunerne bliver vendt pd hovedet netop 1 det ar — 2011 — hvor det forsterkede
sanktionsregime indferes, understotter den tolkning, at sanktionslovgivningen har haft stor selv-
stendig effekt pa udgiftsudviklingen i kommunerne.

At ovennavnte gkonomiske @ndringer er sket effer kommunalreformen 1 2007, betyder heller
ikke, at de er en direkte effekt af kommunalreformen. For det forste peger det tidslige forlab pa, at
det udgiftspolitiske omslag ferst indfinder sig fire ar efter kommunalreformen og derfor i1 hejere
grad ma ses som et produkt af den ekonomiske krise og den forsterkede statslige sanktionspolitik
end af kommunalreformen som sadan. For det andet gaelder @ndringerne 1 budgetoverholdelse efter
2010 bredt for kommunerne og ikke i sarlig grad de kommuner, der blev sammenlagt 1 2007 (Fo-
ged 2015, 65). At kommunalreformen ikke kan ses som &rsag til @ndringerne i kommunernes ud-
giftsudvikling efter 2010, udelukker ikke, at kommunalreform kan have veret en forudsatning for
et @ndret udgiftsforleb. Kommunalreformen kan for eksempel have muliggjort et a&ndret styrings-
regime (se ogsd Mau Pedersens artikel 1 dette artikelnummer). Den faseopdelte budget-laegning,
hvor KL meget aktivt koordinerer budgetlegning og budgetopfelgning 1 de 98 kommuner med hen-
blik pa at holde kommunernes anlegs- og serviceudgifter under lofterne, ville eksempelvis have
varet en praktisk umulig koordinationsopgave med 271 kommuner. Inden vi ser nermere pa kom-
munesammenlaegningernes betydning for kommunernes ekonomiske styringskapacitet, fokuseres
der nedenfor kort pa to forhold, der har haft vesentlig betydning for den ekonomiske udvikling 1
kommunerne efter kommunalreformen, og hvor journalist- og folkemunde til tider leegger ’skylden
for udviklingen’ pd kommunesammenlaegningerne 1 2007. Nemlig oget urbanisering og strukturaen-

dringer mod farre og sterre skoler, daginstitutioner med videre.

Jget urbanisering

Et vasentligt udviklingstrek efter kommunalreformen er den stigende urbanisering, ikke mindst 1
kelvandet pa den ekonomiske krise. Fra 2008 til 2014 har 40 procent af kommunerne oplevet be-
folkningstilbagegang (Danmarks Statistikbank, FOLK1), og udviklingen har varet kendetegnet af
en dobbelt urbanisering, hvor der inden for kommunerne sker en forskydning fra landomrader til
byomrader og pa tvars af kommunerne en forskydning fra land- og yderkommuner til iseer de store
bykommuner (KL 2014). Figur 3 viser de seneste ti ars befolkningsudvikling opdelt pd henholdsvis

sammenlagnings-status og kommunetype.
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Figur 3. Arlig befolkningsveekst 2004-2014 (procent)

Kilde:

I de

T T T T T T T T T T T T
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

—=&—— Alle kommuner
_____ Bykommunel"
----- B ---- Mellemkommuner
— 4&— - Landkommuner
— %= — Yderkommuner

PR
T T

T T T T T T T T T T
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

—&— Alle kommuner
————— Ikke-sammenlagte kommuner
----- ®---- Sammenlagte kommuner

Danmarks Statistikbank, FOLK 1. Note: eksklusiv Kebenhavn, Frederiksberg og Bornholm

forste ar efter kommunalreformen sker der ikke de store forskydninger 1 befolknings-

udviklingen. Det er forst efter den ekonomiske krises indtog 1 2009, at befolkningsudviklingen er

mere positiv 1 de ikke-sammenlagte end 1 de sammenlagte kommuner — og mere positiv 1 bykom-

munerne. Udviklingen indikerer dermed, at de senere ars befolkningstilvekst 1 de ikke-

sammenlagte kommuner ikke kan tolkes som en effekt af kommunalreformen men 1 hgjere grad

haenger sammen med, at der blandt de ikke-sammenlagte kommuner er relativt mange store by-
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kommuner. Det statistiske grundlag er mere spinkelt, men en supplerende analyse viser (ikke vist),
at der for land- og yderkommuner ingen forskel er mellem befolkningsudviklingen i de sammenlag-
te og ikke-sammenlagte kommuner.

Den ogede urbanisering har og har haft stor betydning for kommunernes gkonomi. Tidsforlgbet
peger dog pa, at den ggede urbanisering 1 hgjere grad er drevet af regionalekonomisk udvikling 1
kelvandet pad den ekonomiske krise end af kommunalreformen. Det er kommunens beliggenhed 1
forhold til de gkonomiske vakstcentre, mere end om kommunen er sammenlagt eller ej, der har haft

betydning for befolkningsudviklingen efter kommunalreformen.

Andringer i institutionsstrukturen

I lyset af den demografiske udvikling og det egede ekonomiske pres pa de danske kommuner har
strukturelle @ndringer 1 is@r antallet af og sterrelsen af skolerne ikke mindst efter 2009 vearet et
fremherskende udviklingstrek. Enten ved at skolerne fysisk er blevet lukket, eller ved at skoler or-
ganisatorisk er ’lukket’ som folge af, at to eller flere skoler pa forskellige matrikler er blevet samlet
1 én organisatorisk enhed med fzlles ledelse. Der er dog intet i de empiriske analyser, der tyder pa
en s@rskilt skolestruktureffekt 1 de sammenlagte kommuner. Sandsynligheden for, at en kommunal
skole lukkes ned, er ikke ath®ngig af, om kommunen blev sammenlagt eller ej, men 1 stedet af sko-
lens storrelse for kommunalreformen, en eventuel tilstedevaerelse af et privat-skolealternativ, be-
folkningens sterrelse, befolkningsteetheden og antallet af kommunale skoler (Bakgaard 2010, Feil-
berg & Hovgaard Mathiasen 2012). Tilsvarende har udviklingen pé dagtilbudsomradet 1 de senere
ar veret praeget af sammenlagninger eller lukninger af institutioner. Men heller ikke her er der en
serlig effekt 1 de sammenlagte kommuner (Nehr et al. 2012). Udviklingen 1 dagtilbudsstrukturen er
1 hgjere grad betinget af udviklingen 1 bernetallet, og hvor mange bern der er i kommunen 1 forhold
til kommunens areal.

At @®ndringerne 1 skole- og daginstitutionsstrukturen ikke athanger af, om kommunen er blevet
sammenlagt eller ej, kan naturligvis ogsé have en afledt betydning for, om der er en sammenlag-
ningseffekt pa udgiftsudviklingen pd disse omrader. Dette vender vi tilbage til lengere fremme 1

teksten.
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@konomisk styringskapacitet®

Sterrelsen pd kommunens driftsresultat — altsa indtagter fra skatter og generelle tilskud minus skat-
tefinansierede nettodriftsudgifter — er en central indikator pa en kommunes gkonomiske balance
(Hansen et al. 2014). Kommunerne er ikke sat 1 verden for at skabe sa stort overskud som muligt,
men inden for et normalomradde kan man betragte et storre driftsresultat som en indikator for god
okonomisk styring, da et storre driftsresultat skaber et bedre grundlag for at kunne afdrage pa 1an og
foretage nye investeringer. Mélt pa driftsresultatet er den gkonomiske styringskapacitet efter kom-
munalreformen blevet forbedret i de sammenlagte kommuner i1 forhold til de ikke-sammenlagte
kommuner (Hansen et al. 2014). Forbedringen indtreffer dog ikke umiddelbart efter sammen-
leegningen, men forst gradvist to til fire ar efter kommunalreformen, ikke mindst i1 kelvandet pa den
okonomiske krise og det forsteerkede sanktionsregime. De tidligere nevnte budgetunderskridelser
og reduktionen 1 realiserede serviceudgifter fra og med 2011 afspejles ogsa i1 en markant forogelse
af kommunernes realiserede driftsresultater, i sammenlagte savel som i ikke-sammenlagte kommu-
ner (Hansen et al. 2014; Houlberg 2015b). Med i det samlede billede af styringsmassige sammen-
leegningseffekter horer samtidig, at der var ’pengeafbrending for lukketid’ i form af budgetover-
skridelser, dren af likvide aktiver og foreget galdssatning forud for sammenlaegningen (Blom-
Hansen 2010; Hansen 2014; Hansen et al. 2014, Houlberg 2014), ikke mindst 1 de sma kommuner 1
sammenlagningerne og 1 det sidste ar inden sammenlaegningerne (Houlberg 2014).

Den gennemforte analyse af ekonomisk styringskapacitet af Hansen et al. (2014) byggede pa
data til og med 2011. Den deskriptive del af analysen er i1 figur 4 opdateret med 2012-2014 data og
viser, at det forbedrede driftsresultat i sammenlagte kommuner 1 forhold til ikke-sammenlagte ogsa
holder i1 arene 2012-2014.

Den overordnede styringskonklusion er, at kommunesammenlagningerne har bidraget til at
styrke den ekonomiske styringskapacitet 1 de danske kommuner. De sammenlagte kommuner har
dermed veret bedre rustede end hvis de ikke var blevet sammenlagt til at handtere de ekonomiske

udfordringer som folge den skonomiske krise og det forsterkede nationale sanktionsregime.

¥ Dette afsnit bygger delvist pi Houlberg 2015a og Blom-Hansen et. al 2016.
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Figur 4. Realiseret driftsresultat 2003-2014 for sammenlagte og ikke-sammenlagte kommuner. Kr. pr.
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N=95. Uvagtede gennemsnit. Der er set bort fra Kebenhavn, Frederiksberg og Bornholm, der for 2007 ogsd havde
amtskommunale opgaver. Desuden er set bort fra Gentofte kommune i 2004-2006, da salg af NESA-aktier iser i disse
ar pavirker Gentoftes driftsresultat markant. I drene for kommunalreformen i 2007 er de gamle kommuner aggregeret op
pa de nye kommuner. Delte kommuner er ved aggregeringen fordelt pd de nye kommuner pé grundlag af indbyggernes

fordeling pa de nye kommuner.

Ressourcestyring og produktivitet?

Den forskningsmeessige interesse 1 kommunalreformens ekonomiske konsekvenser har isar fokuse-
ret pa ressourcestyringen og her ikke mindst, hvorvidt kommunesammenlagningerne har givet ad-
ministrative stordriftsfordele. Analyserne viser, at der er indhestet administrative stordriftsfordele 1
de sammenlagte kommuner efter kommunalreformen (Blom-Hansen et al. 2014; Blom-Hansen et
al. forthcoming). Efter reformen falder de administrative udgifter per indbygger i de sammenlagte
kommuner 1 forhold til de ikke-sammenlagte. De administrative stordriftsfordele indfinder sig dog
forst efter to til tre ar efter sammenlagningen, i takt med at sammenlag-ningsomkostninger til it-
systemer, konsulentbistand, overarbejde med videre aftager, og kommu-nerne kommer under storre
okonomisk pres. Tre ar efter reformen er besparelserne i de sammen-lagte kommuner imidlertid
bade statistisk og substantielt signifikante. I kroner og erer svarer de indhestede stordriftsfordele i
de sammenlagte kommuner herefter til ni til ti procent af de samlede administrationsudgifter 1 de

sammenlagte kommuner (Blom-Hansen et al. 2014).

? Dette afsnit bygger delvist pA Houlberg 2015a og Blom-Hansen et. al 2016.
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I de sammenlagte kommuner har der desuden veret stordriftsfordele pa vejomridet, hvorimod
kommunesammenlagningerne ikke har haft betydning for udgiftsudviklingen pa de tre store klassi-
ske kommunale velfeerdsomrader: Folkeskole, dagtilbud og @ldreomsorg (Blom-Hansen et al.
forthcoming). De serviceproducerende enheder pé disse omrader er ikke kommunen, men den en-
kelte skole, den enkelte daginstitution og det enkelte a&ldrecenter, som ikke automatisk bliver storre
ved en kommunesammenlagning. En realisering af eventuelle stordriftsfordele pé institutionsniveau
vil kreeve en eksplicit politisk beslutning om sammenlaegning af institutioner, og 1 praksis har hyp-
pigheden af skole- og daginstitutionslukninger i de sammenlagte kommuner efter kommunal-
reformen, som tidligere navnt, ikke adskilt sig fra de ikke-sammenlagte kommuner (Bakgaard
2010b, 28-37; Feilberg & Hovgaard Mathiasen 2012; Nehr et al. 2012).

De indhgstede stordriftsfordele pa administrations- og vejomradet er ikke blevet transformeret
til et fald 1 de samlede driftsudgifter 1 de sammenlagte kommuner (Blom-Hansen et al.
forthcoming), men er 1 stedet blevet reallokeret til andre udgiftsomrader. Ikke mindst er der i de
sammenlagte kommuner blevet allokeret flere ressourcer til beskaeftigelsesomradet (opgjort eksklu-
sive forsikrede ledige), ogsa ndr der er kontrolleret for &endringer 1 arbejdsleshed med videre (Blom-
Hansen et al. forthcoming). En mulig forklaring pa, at udgifterne pa beskeaftigelsesomradet stiger
mere 1 de sammenlagte kommuner er, at der er skonomiske stordriftsulemper eksempelvis som fol-
ge af, at foreget kommunestorrelse skaber storre afstand til de lokale virksomheder, hvilket kan give
ogede udgifter til kontakten til virksomhederne, men ogsd kan gere det vanskeligere for sagsbe-
handlerne 1 jobcenteret at have tet foling med de lokale virksomheders behov og potentialer. En
anden mulig forklaring er, at der 1 de sammenlagte kommuner som folge af de realiserede stor-
driftsgevinster pa administrations- og vejomradet har vaeret mindre fokus péd stram ekonomisk sty-
ring pa beskeftigelsesomradet, og/eller at der politisk er staerkere praferencer for at reallokere ind-
hestede stordriftsfordele til andre udgiftsomrader end for at sette skatten ned'®. Uanset forklarin-
gen, sa har kommunesammenlagningerne ikke givet anledning til gkonomiske stordriftsfordele for
de samlede udgifter (Blom-Hansen et al. forthcoming).

Ovennavnte analyser forteller alene noget om, hvorvidt kommunesammenlagningerne har gi-
vet udgifismeessige stordriftsfordele med hensyn til udgiften per potentiel bruger. Analyserne siger
dog ikke noget om, hvor meget service der leveres, af hvilken kvalitet og med hvilken effekt — og

dermed heller ikke, om de sammenlagte kommuner har eget deres produktivitet eller effektivitet.

' En mulig underforklaring kan vzre, at ekonomiaftalernes loft over kommunernes samlede skatteudskrivning gor det
usikkert for en kommune om den, hvis den satter skatten ned nu, vil kunne 4 lov til at heevde den igen, hvis der senere
blive behov for det (Blom-Hansen et al. 2010).
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Hvis vi antager, at aktivitetsniveauet og kvaliteten af ydelserne er uendret, sd vil de udgiftsmaessige
stordriftsfordele pa administrations- og vejomradet i de sammenlagte kommuner ogsa kunne vere
udtryk for eget produktivitet og effektivitet. Der findes imidlertid ingen studier, der dokumenterer,
om der har veret sammenlagningseffekter for kvaliteten af den leverede service og effektiviteten 1
opgavelesningen. Med forbehold for vanskelighederne ved at opgere sterrelsen pa produktionen,
har Blom-Hansen et al. (forthcoming) undersegt, om produktiviteten 1 form af enhedsudgiften per
produceret enhed har udviklet sig anderledes 1 de sammenlagte kommuner end 1 de ikke-
sammenlagte. Dette er gjort pd seks udgiftsomrader: Dagtilbud, folkeskole, @ldreomradet, udsatte
bern og unge, vejvaesen og beskaftigelsesomradet''. Analysen viser, at udgifterne per potentiel
bruger savel som enhedsudgifterne per skolebarn, per hjemmehjelpsmodtager, per meter vej og sa
videre generelt har veret faldende 1 kommunerne efter 2009. Dette indikerer, at produktiviteten
siden 2009 er oget for kommunerne som helhed. Imidlertid peger ikke meget p4, at det sarligt er 1
de sammenlagte kommuner, at der er sket produktivitetsforegelser. P& vejomradet kan 1 enkelte ar
identificeres en positiv produktivitetseffekt i de sammenlagte kommuner 1 forhold til de ikke-
sammenlagte, men pa de evrige undersggte omrader er der ikke tegn péd sarlige produktivitets-
massige stordriftsfordele 1 de sammenlagte kommuner. Samlet peger analyserne pa, at produk-

tiviteten 1 de sammenlagte kommuner ikke er gget som folge af kommunesammenlagningerne.

Konklusion

Formalet med denne artikel har veret at belyse de skonomiske konsekvenser af kommunalreformen
pa grundlag af den eksisterende forskningslitteratur.

Den okonomiske virkelighed 1 de danske kommuner er markant @ndret efter kommunal-
reformen 1 2007. Det er dog ikke ensbetydende med, at alle disse @ndringer er effekter af kommu-
nalreformen. I kelvandet pad den ekonomiske krise og et forstaerket nationalt sanktions-regime er
den kommunale gkonomistyringspraksis fra og med 2011 pad mange mader vendt pa hovedet. Hvor
kommunerne under ¢ét til og med 2010 som hovedregel overskred deres udgifts-budgetter, har
kommunerne efter 2010 hvert ar underskredet udgiftsbudgetterne.

Kommunalreformen har muligvis vaeret en forudsatning for disse @ndringer via skabelsen af feerre,
starre og mere homogene kommuner, der udover at vaere gkonomisk mere robuste ogsé skaber basis

for en tattere koordinering mellem kommunerne 1 forhold til at overholde et kollektivt udgiftsloft.

"' Produktionens storrelse er fx pa dagtilbudsomridet malt som antallet af passede bern, pa vejomradet som antal kilo-
meter vej og pd @ldreomradet som et vagtet gennemsnit af antal hjemmehjalpstimer og antal boliger til a&ldre (Blom-
Hansen et al. 2015).
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Men en egentlig effekt af kommunalreformen er der ikke tale om. Andringerne efter 2010 skal 1
hejere grad ses som en effekt af den ekonomiske krise, en oget krisebevidsthed og implementerin-
gen af sanktionsregimet.

Tilsvarende gelder, at den egede urbanisering fra 2009 1 hejere grad er drevet af den ekonomi-
ske krise og af kommunens beliggenhed i forhold til de gkonomiske veakstcentre end af, om kom-
munen er sammenlagt ved kommunalreformen eller ej. Strukturaendringer 1 retning mod sterre sko-
ler, daginstitutioner mv. er heller ikke noget, der 1 sarlig grad har fundet sted i de sammenlagte

kommuner.

Tabel 2. Viden om skonomiske konsekvenser af kommunesammenlaegninger og opgaveaendringer

Stordriftsbegreb
Economies of scale Economies of scope
Styringsbegreb
Forbedret styringskapacitet.
Stordriftsfordele pa administra-

Economy tions- og vejomradet — og til-

svarende udgiftsforagelser pa

beskeftigelsesomradet.

Efficiency (vejomradet)
Effectiveness

Fokuserer vi pa de ekonomiske konsekvenser af kommunalreformen, sd knyttede de sterste for-
ventninger sig til en tro pa, at kommunesammenlaegningerne ville give sterre gkonomisk styrings-
kapacitet og fere til indhestning af ekonomiske stordriftsfordele péd iseer administrations-omradet.
Efter reformen har forskningsinteressen ogsd samlet sig om disse facetter af reformens gkonomiske
konsekvenser. Analyserne af kommunesammenlegningseffekterne har varet faciliteret af mulighe-
derne for at lave DiD-design, hvor udviklingen 1 de sammenlagte kommuner sammenlignes med
udviklingen 1 de ikke-sammenlagte kommuner. Ta bel 2 opsummerer den nuvarende viden om
pokonomiske konsekvenser af kommunalreformen.

Blottet for nuancer viser de forskningsbaserede analyser, at kommunesammenlagningerne har

oget den ekonomiske styringskapacitet i de sammenlagte kommuner og givet ekonomiske stor-
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driftsfordele i form af economies of scale pad administrationsomradet og vejomradet. Disse positive
okonomiske effekter af kommunalreformen ser samtidig ud til at vaere blevet stimuleret af den eko-
nomiske krise og det ogede pres pa kommunernes ekonomi som folge af det styrkede statslige sank-
tionsregime. De gkonomiske stordriftsfordele pd vej- og administrationsomradet er dog ikke blevet
omsat i et fald i de samlede udgifter, men er i stedet blevet reallokeret til ggede udgifter til isaer be-
skaeftigelsesomradet. Der er samtidig ikke noget, der peger pa, at produktiviteten i de sammenlagte
kommuner er gget som folge af kommunesammenlagningerne — og hvordan det er gdet med effek-
tiviteten 1 den kommunale opgavelgsning, og om der har varet economies of scope som folge af den
starre opgaveportefolje, ved vi ikke.

Denne artikel belyser ikke alle aspekter af kommunalreformen men har fokuseret pd den del-
mangde af kommunalreformens effekter, der vedrarer de ekonomiske konsekvenser for kommu-
nerne. En lang raekke andre konsekvenser er ikke belyst og vil naturligvis skulle indga i en samlet
vurdering af kommunalreformens konsekvenser. Udover at vi som navnt har begraenset viden om
effekterne af opgaveandringerne, har artiklen for eksempel ikke undersogt konsekvenserne for re-
gionerne, for samarbejdet mellem regioner og kommuner eller for den faglige baredygtighed. De
demokratiske konsekvenser for kommunalpolitikere og borgere er heller ikke daekket (for dette se
Hansens artikel her 1 artikelnummeret). Den foreliggende viden om de demokratiske effekter for
borgerne peger pa, at de positive skonomiske effekter har vaeret fulgt af negative effekter for demo-
kratiet, ikke mindst i1 de forste ar efter reformen (Hansen 2015; Hansen & Hjelmar 2013; Hansen &
Hjelmar 2015; Lassen & Serritzlew 2011). Dette trade-off mellem gkonomi og lokaldemokrati vil

skulle indgd 1 det samlede billede af kommunalreformens effekter.
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Indledning

Artiklen beskriver udviklingen 1 kommunernes interne organisation, forsgger at vurdere, 1 hvilken
grad organisations@ndringerne siden 2007 kan forklares af kommunalreformen og undersoger pa et
punkt, om @ndringerne virker som tilsigtet.

Mange kommuner fik forst 1 1970 et storre administrativt apparat. Dette blev typisk opbygget
som forholdsvist selvsteendige forvaltninger, knyttet til de enkelte udvalg. Frem til omkring ar 2000
skete der en konsolidering. Der blev ferre forvaltninger, og den administrative organisation afspej-
lede ikke leengere nedvendigvis den politiske.

I forbindelse med og efter kommunalreformen har diskussionen om kommunernes administrati-
on drejet sig dels om valget af overordnet ledelse (forvaltningsmodel eller direktionsmodel), dels
om graden af decentralisering. Status i1 dag er, at der er en sterkere koordinering pé tvers, og at
mellem en tredjedel og halvdelen af kommunerne (athengigt af definitionen) har en egentlig direk-
tionsmodel. Men forvaltningsmodellen lever 1 bedste velgaende, om end afsvakket. Der er 1 alle
kommuner sket en betydelig decentralisering — dog med variationer.

Det er vanskeligt pracist at eftervise, 1 hvilken grad @ndringer har forbindelse til kommunalre-
formen. Men kommuner, der blev sammenlagt, har en signifikant sterre tilbgjelighed til at have en
direktion. Og det forekommer sandsynligt, at reformens vagt pd at oge helhedstekningen og sikre
bedre vilkar for strategisk ledelse er en vasentlig baggrund for @ndringerne. Det kan tilmed sand-
synliggares, at i alt fald indferelsen af en direktion virker som tilsigtet. At @ndringerne, som folge
af kommunalreformen, ikke er mere omfattende end de er, ma tilskrives, at udvalgsstyret bestar.

Der var ogsa andre hensyn 1 kommunalreformen end overordnet ledelse.
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1. Artiklens formal

Hovedtemaet for dette nummer af Politik er, hvilke @ndringer det danske kommunestyre har gen-
nemgéet siden kommunalreformen og méske som folge af reformen. Et af emnerne er organisering
og styring. Det er et meget interessant emne, dels 1 sig selv, dels fordi det rummer et paradoks. Alle
andre sider af den kommunale virksomhed — opgaver, storrelse, finansiering — blev grundigt refor-
meret. Men den politiske og administrative organisation var som for. Udvalgsstyret forblev uaen-
dret, og man lod — som hidtil — veere med at regulere den administrative organisation.

Uanset at organisation og styring ikke blev taget op med kommunalreformen, kunne de store
@ndringer af kommunernes storrelse og opgaver naturligvis udmarket teenkes at have en effekt pa
kommunernes administrative opbygning og ledelsesformer. Her stoder man imidlertid pa den van-
skelighed, at der ikke er systematiske sammenligninger over en lengere tidsperiode. Der er nok
skrevet en del om emnet, s& det er muligt 1 grove traek at tegne et billede af udviklingen. Men der er
ikke data, som muligger en sammenligning af kommunalreformen for og efter.

Med disse begraensninger in mente har artiklen to formal. Ferst tegnes et billede af, hvordan den
administrative organisation har udviklet sig i danske kommuner siden 1970. Dernast beskrives ho-
vedlinjerne 1 den kommunale organisation 1 dag. I den forbindelse diskuteres det, om de @ndringer,
der har veret, kan antages at have veret en folge af kommunalreformen, eller om de snarere skyldes
andre forhold sasom den statslige styring eller modebevagelser i den administrative verden. I fort-
settelse heraf undersoges det, om isar én af de organisatoriske @ndringer har virket som taenkt: Det
drejer sig om etableringen af direktionsmodeller. Hovedidéen i direktionsmodellen er at sikre hel-
hed og koordinering pa tvers af de kommunale forvaltningsomrader (Bakgaard 2013). P& det oko-
nomiske omrdde ma helhed og koordinering formodes at vare ensbetydende med staerkere styring
og dermed blandt andet et storre skattefinansieret driftsresultat. Spergsmaélet 1 artiklen er, om denne

effekt kan eftervises.

2. Udviklingen af den administrative organisation i kommunerne

Indtil 1970 var den kommunale administration beskeden 1 de store kommuner og nasten ikke eksi-
sterende 1 de sma (Blom-Hansen m.fl. 2012). Udvalgene traf de fleste og i alt fald alle vaesentlige
beslutninger. Forvaltningens opgave var at serge for ekspeditionerne og bogholderiet.

Den forste kommunalreform 1 1970 betod, at kommunerne blev langt sterre, fik flere opgaver og
ogsé starre frihed til at lase dem. Derfor blev der behov for en egentlig administrativ organisation.

Der opstod 1 den forbindelse 1 alt fald tre spergsmal:
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a) Skulle administrationen sé at sige afspejle den politiske organisation, si der for hvert udvalg
var en forvaltning og for hver forvaltning et udvalg?

b) Hyvilke forvaltningsenheder skulle der vare, og hvordan deltes arbejdet mellem dem? Skulle
man legge hovedvagten pd faglige enheder (typisk benavnt forvaltninger), eller var det
bedre med en blanding af sddanne enheder og tvargdende afdelinger for personale, jura og
lignende?

¢) Hvordan burde koordinationsopgaverne, for eksempel vedrerende ekonomistyringen, tilret-

telegges?

Svarene pé disse spergsmal var i ferste omgang ret enkle. Der blev etableret en forvaltning nogen-
lunde for hvert udvalg. En af disse var knyttet til eskonomiudvalget og blev ledet af kommunaldirek-
toren. Forvaltningerne var ret selvstendige. Koordinationen blev varetaget dels af kommunaldirek-
taren, ikke mindst hvad angar det ekonomiske, dels via et chefgruppemede. Dette var dog overve-
jende et informationsformidlende forum. Koordinationen i den kommunale ledelse var svag og sek-
toriseringen udbredt (Flohr Nielsen 1985).

Udviklingen siden da kan opdeles i to faser, med et skillepunkt omkring ar 2000. Fra 1970 til
slutningen af 1990erne skete der @ndringer af alle de tre aspekter af organisationen, der er naevnt
ovenfor. Den forvaltningsmassige organisation blev 1 betydeligt omfang lagsrevet fra den politiske
(Ejersbo 1998). Det skyldtes til dels, men ikke kun, at de for ganske taette lovmessige bindinger pé
udvalgsstrukturen stort set blev ophavet 1 1988. Der blev farre forvaltningsmaessige enheder end
tidligere, og arbejdsdelingen mellem dem kom til at variere langt mere end for. Men kan tale om en
konsolidering (Ejersbo 1998, Ryom Villadsen 2013).

Konsolideringen blev ledsaget af en betydeligt sterkere koordinering. Morten Balle Hansen
undersogte 1 midten af 1990erne chefgruppemedet og ndede til, at dets rolle havde udviklet sig me-
get. Han fandt, at der var sket en mobilisering om omkostningsstyring og strammere budgetdisci-
plin, og konklusionen var: ”Chefgruppemedet er i mange kommuner blevet et forum, hvor den ad-
ministrative ledelse treffer en raekke kollektivt bindende beslutninger, som man derefter som admi-
nistrative chefer er forpligtet til at forsvare” (Balle Hansen 1998).

Andringerne siden og isa@r 1 forbindelse med kommunalreformen er beskrevet dels af Peter
Kragh Jespersen (i1 Hansen et al. 2008), dels af Martin Bakgaard (2010). Der kan ogsd henvises til
Blom-Hansen et al. (2012). Kragh Jespersen diskuterer - med afsat 1 et notat fra Kommunernes

Landsforening — de organisatoriske overvejelser 1 forbindelse med kommunalreformen og beskriver
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den administrative opbygning i kommunerne lige efter reformen. Han tager udgangspunkt i, at
“kommunalreformen har vaeret en oplagt lejlighed til at arbejde med den kommunale administrative
struktur som strategisk middel til at opnéd funktionalitet og/eller aget legitimitet hos politikere og
borgere” (Hansen et al. 2008, 91).

Ifolge kommunaldirekterernes svar pé et spergeskema, der blev udsendt 1 efteraret 2006, var de
vigtigste hensyn bag valget af organisering helhed og sammenhang 1 opgavevaretagelsen, oget stra-
tegisk kapacitet og klar kompetence- og ansvarsfordeling. Qget inddragelse af borgere og overens-
stemmelse med den politiske struktur spillede derimod en beskeden rolle 1 overvejelserne.

Kragh Jespersen sondrer pa baggrund af svarene pa spergeskemaet mellem flere typer af organi-
sering end forvaltningsmodel/direktionsmodel, men konkluderer dog, at 70 procent har bevaret fag-
forvaltninger under en eller anden form. De fleste af de resterende kommuner arbejder — siger
Kragh Jespersen — typisk med direktioner uden fagansvar i kombination med selvstaendige instituti-
oner og driftsenheder, nogenlunde svarende til, hvad der her kaldes en direktionsmodel.

Bakgaard beskriver pa grundlag af data indsamlet fra kommunale hjemmesider og kommunal-

handbogen @ndringerne 1 antallet af udvalg og forvaltninger fra 2005-2010. Han skriver:

“Konklusionen er, at kommunalreformen bade pé kort og pa lengere sigt har ledt til en stigning
i antallet af udvalg og fagforvaltninger i kommunerne som helhed. Der kan imidlertid ikke som
pa kort sigt konstateres signifikante forskelle pd sammenlagningskommuner og fortsatterkom-
muner pa lengere sigt, og sammenlaegningsprocesserne udger saledes kun pa kort sigt (2007) en
forklaring pa udviklingen. P& lengere sigt skal stigningen i antallet af udvalg og forvaltninger i
stedet tilskrives endringerne i kommunernes indbyggertalsmassige sterrelse og i deres opgave-

portefalje” (s.42).

3. Den kommunale organisation i dag
Indledning

Som det ogsa fremgér af beskrivelsen af @ndringerne omkring og lige efter kommunalreformen, har
den kommunale diskussion om organisation delvist et andet fokus end tidligere. Antallet af forvalt-
ningsenheder @ndrer sig i takt med sterrelse og opgaver, men den konsolidering, der fandt sted for
artusindskiftet, er ikke fortsat. Paralleliteten mellem den administrative og politiske organisation

debatteres heller ikke lengere.
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To emner har til gengald vearet centrale. Det ene er arbejdsdelingen og de styringsmassige relatio-
ner mellem den centrale ledelse og de decentrale enheder — skoler, plejehjem og daginstitutioner
(Klaudi Klausen og Christoffersen, 2012). Det andet er forvaltningens og den gverste ledelses orga-
nisering, hvilket kan opfattes som en fortsattelse af diskussionen om den tvaergaende koordinering.
Man har talt om to modeller: Forvaltningsmodel og direktionsmodel. Der tales ogsd undertiden om
en “koncernmodel” (Klaudi Klausen 2014). Der er i alt fald det rigtige heri, at der er mellemformer,

som det ogsa fremgar af det empiriske materiale 1 denne artikel.

Forvaltningsmodel eller direktionsmodel?

Forvaltningsmodellen er den traditionelle, der er beskrevet ovenfor. Kommunens administration er
opdelt i et antal forvaltninger, som hver for sig ledes af en direkter/forvaltningschef med ansvar
savel for forberedelsen af politiske beslutninger som for den efterfelgende udferelse. Der vil nor-
malt vere en tvaergaende koordination i et chefmede eller direktermede under kommunaldirekto-
rens forsade.

Direktionsmodellen kan opfattes som en forsterkelse af det chefmede, der udviklede sig efter
1970, sé direktionen principielt er en ledelse for hele kommunen og alle afdelinger refererer til den.
Den har et felles ansvar for betjeningen af det politiske niveau. Ofte er etableringen af en direktion
med overordnet ansvar kombineret med en decentralisering af ansvar til afdelinger/centre/omréder.

Formodningen er, at sektorsynspunkter vil sld steerkere igennem i en forvaltningsmodel, mens
der 1 en direktionsmodel vil blive lagt mere vaegt pa den tvaergdende koordinering og den fzlles
overordnede politik. Bakgaard et al. (2009) sammenfatter KL’s opfattelse af formalet med direkti-
onsmodellen sdledes: “at mindske sektoriseringen, gge helhedstekningen og sikre bedre vilkar for
strategisk ledelse” (Baekgaard et al. 2009, p.217). Bakgaard (2013) har da ogsa vist, at organisati-
onsformen har betydning, sdvel for kommunikationsmenstret mellem ledende embedsmend og
borgmester/udvalgsformand som for forvaltningens indflydelse.

Som altid, nar det drejer sig om organisation, kan virkeligheden ikke opdeles 1 teoriens skarpt
definerede kategorier. Nok findes de rene modeller, men der er ogsd mange mellemformer. Det rej-
ser sporgsmalet om, hvordan modellerne mere precist defineres. Det beror bade pd, hvad teorien

egentlig gar ud pé og pa, hvad der lader sig male. Bekgaard (2013) laegger veegt pa driftsansvaret:

“Hvor forvaltningsmodellen har fokus pa, at medlemmerne af det administrative lederskab

(pé ner kommunaldirekteren) har en organisatorisk tilknytning til et kommunalt sektorom-
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rade, er hovedideen i direktionsmodellen at sikre helhed og koordination pa tvers af de
kommunale forvaltningsomrader. Fagforvaltningschefer indgér derfor ikke i den averste
administrative ledelse. I stedet bestdr denne af en raekke direkterer uden dagligt driftsan-
svar for en forvaltning (Christensen et al., 2007: 62, 122; Jespersen, 2008: 104f). For at
fremstd som en helhed er direktionens indstillinger til politikerne udtryk for direktionens
samlede holdning (se Bakgaard et al., 2009: 225 for et eksempel). Serviceringen af fagud-
valgene foretages i udgangspunktet ogsd som udgangspunkt af direktionen” (Bakgaard

2013, 163).

Jeg har 1 et sporgeskema indsamlet en raekke oplysninger om den nuvarende kommunale organisa-
tion, jevnfer det efterfolgende afsnit. Heri indgar — ud over driftsansvaret — spergsmélet om, hvem
der forelegger sager til politisk beslutning. Er det den samlede direktion eller en enkelt direktor?
Spergeskemaet blev udsendt i foraret 2014 og blev besvaret af 87 kommuner. Skemaet var stilet til
kommunaldirektererne, men blev i en raekke tilfeelde besvaret af andre. Om svarene under alle om-
stendigheder er dreftet med kommunaldirektoren vides ikke. Svarene er derfor selvsagt praeget af
topledelsens synsvinkel. Spergsmélene er dog segt udformet, sd der er s lille plads til et skens-
maessigt svar som muligt. Hertil kommer, at hensigten har varet at belyse ikke mindst den everste
ledelses organisering, som ogsa er de respondenter der har svaret. Det antages derfor, at svarene er
valide.

I tabel 1 vises pa grundlag af denne undersggelse, hvilken rolle direktererne har — forvaltnings-

chef, referencedirektor eller direkterer uden tilknytning til et bestemt omrade.

Tabel 1. Hvilken rolle har det enkelte medlem af direktionen, bortset fra kommunaldirekteren?

Respondenter | Procent
Chef for en fagforvaltning eller tvaergdende forvaltning 37 42,5
Chef for en fagforvaltning plus en tvaergiende forvaltning 8 9,2
Referencedirektor for et antal afdelinger/centre, som refererer til | 41 47,1
direktionen
Alene medlem af direktionen 1 1,1
I alt 87 100

Tabel 2 viser tilsvarende, hvilken rolle kommunaldirektoren har.
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Tabel 2. Kommunaldirektgrens rolle

Respondenter | Procent
Forvaltningschef 11 12,6
Referencedirekter for et antal afdelinger 48 55,2
Alene gverste administrative chef 28 32,2
I alt 87 100

Det fremgar, at omkring halvdelen af kommunerne har en traditionel forvaltningsstruktur, dog séle-
des at direktererne 1 knap 10 procent af kommunerne ogsa har ansvar for en tvargiende afdeling.
Godet en tiendedel af kommunaldirektererne er ogsd forvaltningschefer.

Kun én kommune angiver, at direktorernes eneste rolle er at vere direktionsmedlemmer. Ne-
sten halvdelen karakteriserer dem som referencedirektorer. Det betyder, at kommunen principielt
har en direktion, men at der samtidig er en arbejdsdeling direktererne imellem. I praksis kan rollen
som referencedirektor formentlig variere fra at ligne en forvaltningschef til at komme tet pa et ge-
neralistorienteret direktionsmedlem. Der kan derfor vere grund til at belyse den mere precise rolle
lidt nermere. Det sker gennem svarene péd spergsmalene om, hvem der har ansvaret for betjeningen

af henholdsvis gkonomiudvalg og fagudvalg.

Tabel 3. Hvem er ansvarlig for sagsforberedelsen i fagudvalg?

Respondenter | Procent
Den samlede direktion med borgmesterens medvirken 7 8
Den samlede direktion 11 12,6
En af direktorerne 58 66,7
En afdelingschef/centerchef 11 12,6
I alt 87 100

I to tredjedele af alle kommuner er det en direktor, der har ansvaret for at forberede sager i1 fagud-
valg. I kun cirka en femtedel af kommunerne ligger ansvaret 1 den samlede direktion. Sammenlignet
med sagsforberedelsen til fagudvalgene er sagsforberedelsen til skonomiudvalget 1 hejere grad et
direktionsanliggende, jevnfor tabel 4. Heraf fremgar det, at i godt og vel en tredjedel af kommuner-

ne er det direktionen, der — ofte med borgmestermedvirken — er ansvarlig for dagsordenen til
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Okonomiudvalget. I de ovrige kommuner ligger ansvaret hos kommunaldirekteren eller en anden

chef, formentlig typisk en sekretariatschef eller lignende.

Tabel 4. Hvem er ansvarlig for sagsforberedelsen i skonomiudvalget?

Respondenter | Procent
Den samlede direktion med borgmesterens medvirken 18 20,7
Den samlede direktion 13 14,9
Kommunaldirektoren 47 54
En af de ovrige chefer 9 10,3
I alt 87 100

I tabel 5 er der foretaget en krydstabulering af svaret vedrerende sagsforberedelsen i fagudvalg og

svaret vedrerende sagsforberedelsen i gkonomiudvalget.

Tabel 5. Sammenhaengen mellem sagsforberedelsen i fagudvalg og ekonomiudvalg. % af total.

Okonomiudvalg
Den samlede Den samlede | Kommunal- | En afde ovri- | I alt
direktion med | direktion direktoren ge chefer
borgmesterens
medvirken
Fagudvalg
Den samlede direktion 5,8 0,0 2,3 0,0 8,1
med borgmesterens
medvirken
Den samlede direktion | 4,6 5,8 2,3 0,0 12,6
En af direktorerne 5,8 9,2 46,0 5,8 66,7
En afdelings- 4,6 0,0 3,5 4,6 12.6
chef/centerchef
I alt 20,7 14,9 54,0 10,3 100,0

Tabellen viser, at 50 procent af kommunerne fortsat har, hvad der ma betegnes som en klassisk for-

valtningsmodel. Det er en (fag)direktor/afdelingschef, der forbereder fagudvalgenes mader, mens

kommunaldirekteren eller en af hans/hendes handgangne mand/kvinder forbereder mederne i oko-

nomiudvalget. I godt 15 procent af kommunerne tager direktionen sig af indstillinger til ekonomi-
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udvalget, mens en direktor stdr for indstillinger til fagudvalg. Det er naturligvis muligt, at de sidst-
naevnte indstillinger forinden er dreftet i direktionen. Hvis det er en anden chef, der indstiller til
fagudvalg, men direktionen til ekonomiudvalget, er der formentlig tale om, at den pagaeldende ud-
forer, hvad direktionen har besluttet.

Alt 1 alt lever forvaltningsmodellen altsa 1 bedste velgdende. Laegger man vagt pa det admini-
strative ansvar har cirka halvdelen af kommunerne en forvaltningsmodel. Legger man vagt pa
sagsforberedelsen 1 fagudvalg er det nermere to tredjedele. Nér det er sagt, er det vaerd at under-
strege, at udviklingen synes at vaere gaet i retning af en sterkere tvergdende koordinering. Saledes
er kommunerne blevet spurgt om, hvordan strukturen var for den seneste organisationsendring. Af
svarene (ikke vist her) fremgéar det, at de ikke sarligt talrige @ndringer typisk gar i retningen fra

forvaltningsmodel til direktionsmodel.

Samspillet med de decentrale institutioner

Det har 1 mange ar veret god latin, at et klart decentralt ansvar fremmer den ekonomiske ansvarlig-
hed. Derfor har institutionslederne faet storre raderum, herunder sterre mulighed for at overfore
uforbrugte bevillinger fra r til &r. I den teoretiske litteratur har meningerne veret mere delte (Blom
Hansen 2002, Dietrichson og Ellegard 2012). Pa den baggrund er det interessant at undersoge, i
hvilket omfang de kommunale institutioner faktisk kan disponere, og hvilke styringselementer, der
anvendes over for dem. Den folgende undersaggelse heraf omfatter blandt andet folgende elementer:
a) Anvendes der malstyring?
b) Fordelingen af budgettet — anvendes et taxametersystem eller anden fordeling efter en objek-
tiv og produktionsrelateret nogle?
¢) Hvor meget rader institutionslederne over budgettet — er der tale om en samlet belgbsramme,
som de kan disponere indenfor, eller er der 1 alt fald en adskillelse mellem lonmidler og an-
dre midler?

d) Hvordan er mulighederne for at overfere bevillinger fra ar til ar?
Ad a) Mélstyring

Der er stillet spargsmél om, hvorvidt der 1 budgettet fastsattes mal for tre nermere angivne omra-

der. Resultaterne vises 1 tabel 6.
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Tabel 6. Mal for enkelte omrader, %

Skoleomradet Daginstitutionsomradet | Aldreomradet
Nej, budgettet drejer sig | 24,7 24,7 25,9
alene om bevillinger
Ja, men méalene er udtrykt i | 47,1 51,8 49,4
generelle vendinger
Ja, der fastsattes konkrete | 28,2 23,5 247
mal
I alt (N) 85 85 85

Man kunne maske have forventet, at der ville vaere forskel mellem omraderne. Skoleomradet har
vaeret meget 1 fokus, og der er her gennemarbejdede tal for resultaterne, som let kan danne grundlag
for opstilling af mal. Men der er en forbleffende ensartethed mellem de tre omrdder. Cirka halvde-
len af kommunerne holder sig til at formulere méal i generelle vendinger, en fjerdedel opstiller slet
ikke mal 1 budgettet (hvilket ikke behover at betyde, at de ikke findes), og den sidste fjerdedel har

konkrete mal.

Ad b) Hvordan fordeles budgettet mellem institutionerne og hvor stor raderet har lederen?

Det er et centralt element 1 forestillingerne om decentralisering, at den enkelte institutionsleder ber
kunne forudse sit budget, skal kunne rade frit over budgettet og skal kunne bruge mindreforbrug i
efterfolgende ar. Lederen vil sé have en sterk tilskyndelse til at drive institutionen med det mindst
mulige ressourceforbrug. Det forste element 1 decentraliseringen er klare regler for ressourceforde-

lingen. Resultaterne vises 1 tabel 7.

Tabel 7. Fordelingen af budgettet pa forskellige omrader i %

Skoleomradet Daginstitutionsomradet | Aldreomradet
Overvejende péd grundlag | 91,8 94,1 82,4
af et taxametersy-
stem/antal visiterede ydel-
ser eller klienter
Pa anden made 8,2 5,9 17,6
I alt (N) 85 85 85

Billedet er ganske entydigt: Langt de fleste kommuner fordeler bevillingerne efter en mere eller

mindre objektiv negle. Det kan dog ikke udelukkes, at der ved siden af er puljer, som fordeles mere
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skensmessigt. Det ser ogsa ud til, at lederne 1 betydelig grad har rddighed over, hvordan pengene
bruges, hvilket fremgar af tabel 8. Ifelge denne tabel siger naesten ni ud af ti kommuner, at lederne

har fuld rddighed over budgettet, og der geelder tilsyneladende ensartede regler pé alle omrader.

Tabel 8. Institutionsledernes radighed over budgettet

Skoleomradet | Daginstitutionsomrédet | Aldreomradet
Budgettet er en samlet belabs- | 87,1 87,1 87,1
ramme, som de har fuld radig-
hed over
Budgettet er som minimum | 12,9 12,9 12,9
fordelt pa lon og drift
I alt (N) 85 85 85

Der er noget storre forskelle mellem kommuner, hvad angér reglerne om overforsel af bevillinger
fra ar til &r, men det dominerende billede er, at lederne kan regne med at kunne bruge et eventuelt
mindreforbrug i de efterfolgende ar. Dette fremgar af tabel 9. Man kan sperge, om svarene pa dette
punkt nu ogsa stér til troende. Vurderingen er, at det gor de, blandt andet fordi udformningen af
sporgsmélet gav gode muligheder for et negativt svar, for eksempel begrundet med de aktuelle gko-
nomiske udfordringer. Tabel 9 viser, at godt to tredjedele af alle kommuner siger, at der gaelder reg-
ler, som ikke fraviges (det er ikke ensbetydende med, at alle mindreudgifter kan overfores, men

incitamentsvirkningen 1 forhold til lederne er klar). Kun ganske f har ikke overforselsadgang.

Tabel 9. Overforselsadgang

Respondenter Procent
Der gzlder regler om automatisk overferselsadgang, som | 57 67,1
aldrig fraviges
Der galder regler om automatisk overferselsadgang, som | 9 10,6
dog er fraveget 1 12 eller 13, fordi det samlede budget var 1
fare for at blive overskredet
Overtforselsadgangen besluttes konkret hvert ar 17 20
Der er ikke adgang til overforsel af mer- eller mindreforbrug | 2 2,4
fra &r til &r
I alt 85 100

Sammenfattende ser det ud til, at der, hvad angar decentralisering, er en betydelig storre ensartethed

kommunerne imellem, end hvad angér den gverste ledelses udformning. Institutionslederne kan
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disponere over budgettet og kan i1 de fleste kommuner regne med at kunne bruge mindreforbrug i
efterfolgende ar. Dog tegner svarene vedrerende malstyring et mere kompliceret billede, idet kun en
fjerdedel har preecise mal, sa budgettet — 1 alt fald i princippet — drejer sig om bdde, hvad der skal

nds, og hvad det ma koste.

4. Gear organisation en forskel? Teoretiske overvejelser. Hidtidige resultater

Der er en vis forskel mellem praktikeres og mange teoretikeres opfattelse af virkningen af organisa-
tionsendringer. I forvaltningen er organisationsendringer et af de hyppigst anvendte midler til rea-
lisering af overordnede politisk/administrative mal. I den teoretiske litteratur er der derimod nogen
skepsis. Nogle forfattere mener, at praktikerne har ret. Sdledes har Thomas Hammond (Hammond
1986; Hammond og Knott 1996) gennem en opstilling af en rekke matematiske modeller vist, at
forskellige organisationsstrukturer kan have vasentlig betydning for, hvilke beslutninger der treffes
1 organisationen. Det betyder, at reorganiseringer antages at virke og dermed kan bruges som in-
strument.

Den sociologiske institutionalisme har et andet syn pa sagen. Ifelge en indflydelsesrig fremstil-
ling (March og Olsen 2006) er organisationer langt hen ad vejen drevet af normer for, hvad der an-
ses for passende 1 organisationen, ritualer og gentagne handlemenstre. Reformer som for eksempel
reorganiseringer er derfor et resultat af tilpasning til omgivelsernes krav. De gennemfores for at
bevare organisationens legitimitet, ikke for at opnd et bestemt resultat. Bakgaard et al. (2009)
fremhaver, at dette ikke er ensbetydende med, at de ikke har noget formal. Bakgaard et al. (2009)
sondrer siledes mellem konceptformalet — det officielle mal — og sideformalet. En direktionsmodel
kan for eksempel indferes med det formal at nedbringe sektoriseringen — konceptformélet. Men et
sideformal kan vare at fa flyttet en chef.

En kritik mod den sociologiske institutionalisme er, at den har svert ved at forklare og forstd
forandring. Denne kritik afbedes 1 nogen grad i den videreudvikling af teorien, der kaldes perspek-
tivet om institutionelle logikker (Ryom Villadsen 2013). Institutionelle logikker defineres som ”’den
konfiguration af institutioner, der er dominerende i et givet rum og tid, og som giver mening til in-
divider og deres hverdag” (Ryom Villadsen 2013, 121). Da sddanne logikker kan udskiftes, er der
mulighed for forandring. Med afsat 1 denne tankegang viser Ryom Villadsen (2013), at kommunale
organisations@ndringer kan beskrives som en diffusionsproces, hvor kommunerne 1 hegj grad lader

sig pavirke af, hvad andre gor — og dermed af, hvad der er oppe 1 tiden.
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Det interessante ved tankegangen om institutionelle logikker er, at den ser organisationsendringer
som 1 hgj grad bestemt af omgivelserne samtidig med, at den ikke udelukker, at de kan forfolge et
veldefineret formal. En ny institutionel logik kunne jo have en rationel begrundelse.

Organiseringen af den everste administrative ledelse 1 kommunerne forekommer at vere veleg-
net som genstandsfelt for, hvilken af de tre skitserede tilgange — den rationelle, den sociologisk-
institutionelle og den institutionelle logik — der bedst forklarer de @ndringer, der er sket. Der har
utvivlsomt veret tale om en falles bevaegelse 1 mange kommuner. Spergsmalet er da, om der blot
har veret tale om en mode, eller om der er mening med galskaben?

Begrundelsen for at velge en direktionsmodel frem for en forvaltningsmodel er som navnt ty-
pisk, at en direktion angiveligt modvirker en sektortankegang og sikrer en bedre koordination pa
tvaers. Med Bakgaards formulering: ”Eftersom direktionsmedlemmerne ikke har en organisatorisk
tilknytning til en bestemt forvaltning, antages den administrative ledelse 1 hgjere grad at agere som
udgiftsvogtere 1 kommuner med direktionsmodeller end 1 kommuner med forvaltningsmodeller”
(Baekgaard 2013, 163). Med andre ord er hypotesen, at de styrbare udgifter vokser langsommere,
hvis kommunen har en direktionsmodel. Samme logik ferer til en forventning om, at det skattefi-
nansierede driftsresultat bliver storre med en direktionsmodel.

Flere aspekter af denne problemstilling er tidligere belyst. Martin Bakgaard (Baekgaard 2010)
har undersegt, hvordan anvendelse af ledelsesmodeller pavirker dels oplevelsen af sektorisering,
dels interaktionsmenstret mellem politikere og embedsmand. Hans konklusion er, at der ikke er
nogen sammenhang mellem anvendelse af bestemte organisationsmodeller og politikernes grad af
oplevet sektorisering. Derimod pévirkes interaktionsmenstret, idet direktererne har mindre kontakt
med fagudvalgspolitikerne og mere med borgmesteren. Det er en rimelig formodning, at dette ogsé
forer til en svaekkelse af fagudvalgenes indflydelse og til en styrkelse af borgmesteren. Og méske
forer det ogsa til en styrkelse af administrationen. Baekgaard (2013) har 1 alt fald konkluderet, ~at
politikernes udgiftspraeferencer ikke har indflydelse pa @ndringerne i kommunernes regnskabsmees-
sige resultater i kommuner, der anvender direktionsmodeller, men til gengald en markant effekt 1
kommuner, der anvender forvaltningsmodeller” (Bakgaard 2013, 159). Baekgaard har ogsé vist, at
der er en signifikant sammenhang mellem den oplevede sektorisering og antallet af fagud-
valg/fagforvaltninger (Bakgaard 2010).

Disse resultater giver grundlag for at formode, at hensynet til gkonomistyringen vil veje tunge-
re, nar der er en direktionsmodel, og at dette ogsa vil fere til, at det skattefinansierede driftsresultat

bliver storre.
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5. Ger organisation en forskel? Empiri

Hypotese og variable

Undersogelsen af betydningen af den administrative organisation er gennemfort som en del af et
Ph.d-projekt om gkonomistyring i danske kommuner efter den seneste kommunalreform. I underse-
gelsen anvendes flere forskellige mal for skonomistyring. Her er alene gengivet resultaterne vedre-
rende det skattefinansierede driftsresultat. Denne storrelse er hyppigt anvendt 1 litteraturen. Hansen
et al. (2014) fremhaver, at driftsresultatet er den vigtigste dimension 1 gkonomistyringen, fordi den
afspejler den langsigtede balance i kommunen og muligheden for at finansiere anleg og evnen til at
handtere skonomiske udfordringer, eksempelvis et udgiftspres eller lavere indtaegter. Den hypotese,

der skal undersoges, er altsa:

Det skattefinansierede driftsresultat vil veere storre, hvis der anvendes en direktions-

model, end hvis der anvendes en forvaltningsmodel.

Det empiriske grundlag for at teste denne hypotese er de danske kommunale regnskaber for perio-
den 2011-2013. I hele denne periode var der en relativt stram statslig regulering af den kommunale
budgetlegning. Der var saledes bade loft over skatter og serviceudgifter, og der var hjemmel til at
sanktionere rammeoverskridelser. Dette blev dog ikke aktuelt, da kommunerne 1 hvert af arene
overholdt den gkonomiaftale, som regeringen og Kommunernes Landsforening havde indgdet. Hy-
poteserne underspges ved at opstille og analysere en raeekke modeller til forklaring af det skattefi-
nansierede driftsresultat. I modellerne indgar flere typer af forklarende variable, der prasenteres
herunder (se 1 gvrigt bilag 1 for definition, kilde og beskrivende statistik):

a) Okonomiske variable og andre baggrundsvariable (omgivelsesvariable)

b) Den politiske struktur

¢) Administrativ organisation, direktion

d) Andre administrative variable

e) Arsdummyer, der bl.a. kan opfattes som et mal for virkningen af den statslige regulering

Ad a) Dkonomiske og andre baggrundsvariable

Det er velkendt, at de ekonomiske vilkér har stor betydning for gkonomistyringen (Mouritzen 1990,

Houlberg og Kran Jensen 2010). Her er valgt fire variable.
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* Udgiftspres, defineret som udgiftsbehov per indbygger 1 danske kroner divideret med ind-
tegter fra skatter og tilskud 1 danske kroner per indbygger. Formodningen er, at jo sterre
udgiftsbehovet er i1 forhold til indtegterne, des mindre vil overskuddet alt andet lige vaere
(variabelnavn: Udgifispres).

* /ZEndringer af indtegter per indbygger i danske kroner, defineret som @ndring i forhold til
aret for. Stigninger 1 indtegterne, ise@r hvis de er uforudsete, vil formentlig 1 forste omgang
fore til et storre overskud (variabelnavn: Indt.cendr.).

* Indbyggertal, idet det formodes at storre kommuner vil have sterre kapacitet til at styre ud-
gifterne. Sammenhangen er dog naeppe lineer, sa den naturlige logaritme er brugt som vari-
abel (variabelnavn: Lnindb.).

e Likviditet aret for per indbygger 1 danske kroner, idet behovet for et driftsoverskud til finan-

siering af anleg med videre er mindre, jo sterre likviditeten er (variabelnavn: Likv. dret

for.).

Ad b) Politisk struktur

Det er et centralt tema i en stor del af litteraturen om gkonomistyring, at resultaterne bliver bedre,
hvis processen er centralt ledet. For sa vidt angdr den politiske struktur, arbejdes der her med et
enkelt mal for, 1 hvilken grad magten er samlet. Det er borgmesterens partis mandatandel (som an-
del fra 0 til 1, variabelnavn: Borgm.andel). Formodningen er, at des sterkere borgmesteren star, des

starre vil det skattefinansierede driftsresultat veere, jevnfor Borge (2004).

Ad c) Administrativ organisation (direktionsmodel)

P& grundlag af de refererede svar fra surveyen, er der konstrueret fire modeller for kommunernes
administrative organisering, der vises 1 tabel 10. Pa baggrund af denne opdeling er der herefter kon-
strueret en dummy, hvor ren og modificeret forvaltningsmodel er kodet 0, mens ren og modificeret

direktionsmodel er kodet 1 (variabelnavn: Direktion (dummy)).
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Direktor KD rolle Foreleggelse af Procent
Rolle sager for fagudvalg | af total
1. Ren Chef for en fag- Chef for en - 12,9
forvaltningsmodel forvalt. og/eller forv.
tverg. forv.
2. Modificeret Chef for en fag- Reference - 36,9
forvaltningsmodel forvalt. og/eller direkter eller
tverg. forv alene
gverste adm.
chef
3.Modificeret Reference - En direktor er 31,8
direktionsmodel direktor eller ansvarlig
alene medlem af
direktionen
4. Ren direktionsmodel | Reference - Direktionen eller 18,4
direktor eller en afd.chef er
alene medlem af ansvarlig
direktionen
100,0

Ad d) Andre organisatoriske variable (alle dummyer)

¢ Har kommunen en gkonomisk malsatning? (1: Konkrete definerede, 0: ingen mal eller ikke

kvantificerede mal) (variabelnavn: Ok.mdl (dummy)).

* Har kommunen en gkonomisk ramme for sédvel de samlede udgifter som for det enkelte ud-

valgs udgifter (1: Ramme for bdde det samlede budget og de enkelte omréder, 0: Ingen

ramme eller kun samlet ramme) (variabelnavn: Ramme (dummy)).

* Decentralisering, malt ved adgangen til at viderefore bevillinger (1: Der er regler for over-

forsel af bevillinger som aldrig fraviges, 0: Andre svar) (variabelnavn: Decentr. (dummy)).

* Malstyring pa institutioner (1: Der er opstillet konkrete mal 1 budgettet, 0: Ingen mal eller

generelt formulerede mal) (variabelnavn: Malstyring (dummy)).

Ad e) Arsdummyer

Indgar som mal for blandt andet virkningen af de &rlige kommuneaftaler.
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Data

Data til at méle de beskrevne variable er hentet fra to typer kilder. De gkonomiske baggrundsvariab-
le er hentet fra officielle kilder og foreligger derfor for alle kommuner. De gvrige variable er hentet

fra spergeskemaundersogelsen (se bilag 1).

Analyser

Der er opstillet tre modeller, der estimeres med henholdsvis OLS og “random effects” (RE), og
bade det budgetterede og det realiserede driftsresultat analyseres. Begrundelsen for at analysere
bade det budgetterede og det realiserede resultat er, at det budgetterede resultat er et direkte resultat
af politiske beslutninger, mens det realiserede ogsa beror pa udefrakommende @ndringer.

Model 1/1a ser pad sammenhangen mellem eksistensen af en direktionsmodel og det skattefinan-
sierede driftsresultat, ndr der kontrolleres for ekonomiske variable og andre baggrundsvariable
(omgivelsesvariable), den politiske struktur og &rsdummies. Foruden variablene fra model 1/1a,
medtager model 2/2a indikatorer for effekten af den centrale styring, det vil sige om der findes kon-
krete okonomiske malsatninger, og om kommunen har en gkonomisk ramme for sével de samlede
udgifter som for det enkelte udvalgs udgifter. Endelig medtager model 3/3a, foruden de samme va-
riable som 1 model 1/1a, indikatorer for decentralisering 1 form af adgangen til at viderefore bevil-
linger, og om kommunen opstiller konkrete mal for de decentrale institutioner 1 budgettet. Tabel 11

viser resultaterne vedrerende det budgetterede skattefinansierede driftsresultat.

Det fremgar, at omgivelsesvariable (gkonomiske variable og andre baggrundsvariable) og arsdum-
myer udviser en signifikant sammenhang med det skattefinansierede driftsresultat. Eksistensen af
en direktion er ogsa signifikant med positivt fortegn i alle tre modeller og uanset om estimationsme-
toden er OLS eller RE. Om man har malstyring, rammestyring, mélstyring og decentralisering synes

derimod ikke at gore den store forskel.

Tabel 12 viser tilsvarende resultaterne for si vidt angér det realiserede skattefinansierede driftsre-

sultat.
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Tabel 11. Administrativ struktur og budgetteret skattefinansieret driftsresultat 2011-13

Model Model 1 Model 1a Model 2 Model 2a Model 3 Model 3a
Estimation OLS RE OLS RE OLS RE

Okonomiske variable og andre baggrundsvariable

Udgiftspres A08% R ]2579%K g GAdREE  _|D755RkK 7 QIR ]2 047wk
(-2,346)  (2.218) (2,337)  (-2,238) (-2,308)  (-2,243)
Indt.endr. 0.244%%%  (255%%  (3TREE (5K 0.242%%%  0256+**

(0.0624)  (0.0387) (0.0624)  (0.0388) (0.0634)  (0.0388)

Lnindb 306.0%%%  5164%EE  3727REE 404 8%k 34RTEx 480.3%%%
(132.1) (131.2) (1312) (133.0) (133.0) (136.9)
Likv. dret for 0.0794*  0.0130 0.0819*  0.0139 0.0785*  0.0128

(0.0440) (0.0279) (0.0446) (0.0282) (0.0422) (0.0280)

Den politiske struktur

Borgm.andel 672.1 850.2 746.6 917.9 515.7 727.6
(493.9) (728.7) (491.5) (733.3) (482.9) (740.1)

Den administrative organisation

Direktion (dummy) 428.7** 348.5% 455.2%%% 372.5%* 444 2%** 361.2%*
(164.8) (181.7) (163.4) (183.3) (167.4) (182.1)

Andre administrative variable

Ok.mal (dummy) 78.12 48.77
(203.4) (214.6)
Ramme (dummy) 191.2 195.4

(157.3) (192.0)

Decentr. (dummy) -43.35 -44.84
(156.2) (197.6)

Malstyring (dummy) 268.8 216.4
(209.3) (218.6)

Arsdummies (reference = 2011)

Dummy2012 806 793 e 77| 6%k 791 9EE  77] Rk 79D Fkk
(126.7) 111.1) (127.4) (111.4) (125.4) (111.4)

Dummy2013 SS01.4%FF 529 ek 508 [HRE 534.5%KE _4R4 Rk _5]Q THk
(121.6) (110.6) (121.8) (111.6) (118.1) (111.3)

(209.3) (218.6)

Konstant 5,135%* 8,289 5,424%% 8,525 5,146%* 8,347
2212 2,192 2,225 2211 2,263 2,194

N 255 255 255 255 255 255

2 0.257 0.267 0.269

*E* p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. OLS med klyngekorrigerede standardfe;l.
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Tabel 12. Administrativ struktur og realiseret skattefinansieret driftsresultat 2011-13

Model Model 1 Model 1a Model 2 Model 2a Model 3 Model 3a
Estimation OLS RE OLS RE OLS RE

Okonomiske variable og andre baggrundsvariable

Udgiftspres 9,601 %%+ -13,108%%% 9,784+ -13,275%%% 9,012+ ~12,503%%%
(-2,317) (-2,601) (-2,32) (-2,644) (-2,287) (-2,602)
Indt.endr 0.404%%* 0.385%%* 0.402%%* 0.384%%%* 0.403%%* 0.388%%*
(0.0606) (0.0537) (0.0610) (0.0538) (0.0608) (0.0537)
Lnindb 283.6* 388.8%%% 270.2% 380.5%* 219.7 329.1%*
(159.8) (146.0) (155.6) (149.3) (147.8) (150.5)
Likv aret for 0.138%%* 0.0526 0.142%%* 0.0519 0.137%%* 0.0537
(0.0453) (0.0349) (0.0463) (0.0355) (0.0431) (0.0346)

Den politiske struktur

Borgm.andel 500.8 657.5 547.7 693.3 311.4 485.6
(626.6) (801.8) (619.6) (814.2) (581.1) (802.6)

Den administrative organisation

Direktion (dummy) 313.6 204.7 325.6% 2142 322.2% 215.1
(191.6) (203.1) (195.4) (206.7) (190.0) (200.7)

Andre administrative variable

@k. mals. (dummy) 89.72 28.08
(212.6) (239.0)
Ramme (dummy) 80.70 91.24
(185.9) (213.2)
Decentr. (dummy) 355.6* 357.4*
(193.0) (214.3)
Malstyring (dummy) 241.0 206.5
(208.6) (237.6)
Arsdummies (reference = 2011)
Dummy2012 -284.3%%* -200.1 -285.2%* -198.4 -285.1%%* -204.3*
(115.9) (123.8) (115.5) (124.0) (117.0) (124.0)
Dummy2013 227.5 320.7%* 220.7 319.9%* 234.2 325.3%*
(149.4) (133.1) (149.5) (133.8) (149.8) (133.2)
Konstant 7,752%** 10,465%** 7,939%** 10,641%** 7,616%** 10,274%**
(-2,72) (-2,491) (-2,701) (-2,534) (-2,597) (-2,459)
N 255 255 255 255 255 255
2 0.310 0.312 0.334

*E* p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. OLS med klyngekorrigerede standardfe;jl
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Igen er omgivelsesvariablerne signifikante, endda med storre koefficientverdier end for det budget-
terede driftsresultat. Derimod er koefficienterne for variablen “direktion” lidt mindre og kun signi-
fikante 1 to af modellerne og kun i OLS-varianterne. Derudover er der en signifikant positiv sam-
menhang, hvad angéar decentralisering. Dette indikerer, at sdfremt institutionerne har lov til at vide-
refore bevillinger, bliver overskuddet starre — en effekt der ikke sés 1 det budgetterede overskud. I
beregninger, der ikke er vist her, er der da ogsd en klar sammenhang mellem decentralisering og
budgetoverholdelse. Derimod har anvendelsen af et rammesystem eller mélstyring tilsyneladende
ikke nogen signifikant effekt.

Konklusionen fra tabel 11 og 12 synes at vaere en forsigtig bekraftelse af hypotesen: Det gor en
forskel, om man har en direktionsmodel frem for en forvaltningsmodel og effekten er i den forven-
tede retning, saledes at eksistensen af en direktionsmodel giver signifikant sterre skattefinansierede
driftsresultater.

Analyserne 1 tabel 11 og 12 er — for at begreense det samlede antal variable - gennemfort med en
forenklet opdeling 1 direktionsmodel/ikke direktionsmodel. Det indsamlede data muligger som
ovenfor nevnt imidlertid en opdeling i fire typer administrativ organisation. Med henblik pé en dy-
bere forstdelse af mekanismen er der derfor gennemfort en supplerende analyse af model 1 og 1a,
hvor der 1 stedet for dummyen for direktion er anvendt tre dummyer, mens den rene forvaltnings-
model er referencekategori. De tre dummyer er modificeret forvaltningsmodel, modificeret direkti-
onsmodel og ren direktionsmodel (se tabel 10).

Der er flere interessante resultater. Sdledes er koefficienterne positive for alle direktions-
dummyer 1 alle modeller, og bortset fra en enkelt af modellerne (model 3) er effekten storre, sd at
sige jo mere direktion, der er. Den modificerede direktionsmodel har en storre effekt end den modi-
ficerede forvaltningsmodel, og den rene direktionsmodel har en endnu sterre effekt. Ikke alle sam-
menhangene er dog signifikante. Begge direktionsmodeller (bdde den rene og den modificerede)
har en signifikant sammenhang med det budgetterede resultat, men kun for den modificerede direk-
tionsmodel, og kun estimeret med OLS, gor det samme sig geldende for det realiserede resultat.

Hertil kommer, at effekten synes at vaere ganske betydelig: Har man eksempelvis en modificeret
direktion, er det skattefinansierede driftsresultat omtrent 600 kroner per indbygger storre end hvis
man har en ren forvaltningsmodel uanset om man ser pa det budgetterede eller realiserede driftsre-
sultat (gelder dog ikke model 4, hvor effekten er lidt under 400 kroner per indbygger). De 600 kro-
ner per indbygger svarer til en tredjedel af det budgetterede og en fjerdedel af det realiserede drifts-

resultat.
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Tabel 13. Administrativ struktur og driftsresultat. Fire administrative modeller.

Model Model 1 - Budgetteret Model 2 - Budgetteret Model 3 - Realiseret Model 4 - Realiseret
driftsres. driftsres. driftsres. driftsres.

Estimation OLS RE OLS RE

Okonomiske variable og andre baggrundsva-

riable

Udgiftspres -8,948%** -13,103%%* -10,406%** -10,406%** -13,492%%%*
(-2,55) (-2,292) (-2,253) (-2,707)

Indtendr 0.239%** 0.251%** 0.397%** 0.383%**
(0.0644) (0.0390) (0.0631) (0.0541)

Lnindb 447.0%** 560.5%** 335.7%* 423 4%**
(122.1) (137.8) (166.7) (154.3)

Likv. aret for 0.0991** 0.0228 0.156%** 0.0627*
(0.0392) (0.0291) (0.0428) (0.0368)

Den politiske struktur

Borgm.andel 475.0 783.3 4742 553.5
(494.5) (735.3) (624.2) (817.7)

Den administrative organisation(reference =

Ren.forv.)

Mod.forv. (dummy) 406.1 341.2 408.5 266.0
(339.6) (332.3) (375.0) (373.8)

Mod.dir. (dummy) 663.0% 598.5* 643.8% 372.0
(354.1) (323.3) (364.2) (365.5)

Ren dir. (dummy) 897.6%* 658.5% 625.0 4923
(390.7) (343.8) (466.4) (390.8)

Arsdummies (reference = 2011)

Dumm2012 -798.8%%* -802.4%** -290.9%* -209.4*
(129.5) (112.0) (120.2) (124.9)

Dummy2013 -560.7%%* -562.9%** 190.1 292.8%*
(131.1) (115.5) (165.8) (137.3)

Konstant 4,836%* 8,080%** 7,636%** 10,281 ***
-2,031 -2,187 -2,579 -2,497

N 255 255 255 255

R2 0.273 0.317

*E* p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. OLS med klyngekorrigerede standardfe;jl
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6. Konklusion og diskussion. Kommunalreformen og den administrative organisation

Denne artikel har haft et tredobbelt sigte: 1) at beskrive udviklingen af den administrative organisa-
tion 1 kommunerne samt s@rligt, hvordan den er organiseret og virker efter kommunalreformen; 2)
at bidrage til den teoretiske diskussion af virkninger af organisations@ndringer; og 3) at diskutere 1
hvilket omfang @ndringerne kan siges at vare en folge af kommunalreformen.

Udviklingen siden 1970 kan opdeles i to faser. Lige efter den forste kommunalreform blev der i
langt de fleste kommuner etableret forvaltninger, knyttet til de enkelte udvalg. Forvaltningerne var
ret selvstendige og den tvaergiende koordinering var svag. Frem til omkring artusindskiftet skete
der en konsolidering, s& der blev faerre forvaltninger, ligesom den administrative organisation blev
losrevet fra den politiske og koordineringen blev styrket. I tiden fra lige for den anden kommunalre-
form til 1 dag har @ndringerne veret koncentreret om dels den everste ledelse (forvaltningsmodel
eller direktionsmodel), dels om decentralisering.

Hvad angér organisationen 1 dag, kan der drages to konklusioner. Den ene er, at der fortsat er en
betydelig variation. Det kan godt vare, at den dominerende betegnelse for kommunernes overste
ledelsesforum 1 stigende grad er blevet “direktion”. Men 1 mange kommuner lever forvaltningsmo-
dellen 1 bedste velgdende. Den anden er, at der er en betydelig decentralisering, hvis forandring over
tid dog ikke er belyst.

Det naste sporgsmaél er, om disse organisations@ndringer har haft en effekt og om effekten sva-
rer til hensigten. Direktionsmodellen ser 1 alt fald ud til at have virket som taenkt. Der er en positiv
sammenhaeng mellem at have en direktion og det skattefinansierede driftsresultat, i alt fald 1 perio-
den 2011-2013. Umiddelbart bekrafter dette praktikernes og de rationelt orienterede teoretikeres
opfattelse: Organisation betyder noget og organisationsendringer kan faktisk bruges som instru-
ment.

Inden man drager denne konklusion alt for vidt, ber man imidlertid overveje, om udviklingen
frem mod dagens kommunale forvaltningsopbygning har noget at gere med kommunalreformen,
hvilket jo ogsa var artiklens udgangspunkt. Med det forbehold, at der under ingen omstendigheder
kan gives et helt entydigt svar, kan der alligevel skitseres nogle bidrag til en forstaelse.

Forst og fremmest viser gennemgangen af historien, at der 1 nasten 50 ar har veret en bestra-
belse 1 retning af en sterkere koordinering og overordnet ledelse. I sd henseende er etableringen af
direktioner en fortsattelse af en udvikling, der var 1 gang, og som muligvis ville have fortsat, ogsa

uden reform. Men kommunalreformen kan godt have fremmet udviklingen. Om det er tilfeldet, er
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belyst i tabel 14, der viser, om kommunalreformskommuner med storre sandsynlighed har en direk-

tion end kommuner, hvis graenser ikke blev a&ndret.

Tabel 14. Direktion og kommunalreform. % lodret

Ikke kommunalreform Kommunalreform Sum
Forvaltningsmodel 57.14 45.88 49.61
Direktionsmodel 42.86 54.12 50.39
Sum 100.00 100.00 100.00

Chi*=2.8517, p=0.091

Der er en svag og lige akkurat signifikant (p<0,10) tendens til, at kommunalreformskommuner 1
hejere grad anvender en direktionsmodel. En narliggende forklaring er, at reformen gjorde det let-
tere at gennemfore &ndringer ogsa af organisationen, da der under alle omstendigheder skulle tages
stilling til ledelsen af kommunen. Beskrivelsen af dagens organisation og den empiriske analyse
viser da ogsa en betydelig overensstemmelse med kommunalreformens hensigter om bedre over-
ordnet styring.

Men heri ligger der ogsé et paradoks. Hvis reformen lagde s stor vaegt pa styring og koordine-
ring, og hvis der faktisk kan vises en vej til en bedre styring, hvorfor arbejder mange kommuner sa
stadig inden for rammerne af en forvaltningsmodel, om end den ofte er forkleedt? Hvorfor har alle
ikke valgt en direktionsmodel? Svaret kan hentes to steder. Det ene er hos den sociologiske institu-
tionalisme, der heri vil se en bekraftelse af organisationers treeghed over for dramatiske @ndringer,
initieret fra toppen. Den anden (som maske er en variant heraf) ma seges i den kendsgerning, at
reformen med omhu bevarede udvalgsstyret. Og hvordan man end vender og drejer det, er der —
ogsa 1 den teoretiske litteratur — grundlag for at formode, at en direktion vil svaekke udvalgene,
hvilket disse neppe er begejstrede for. Den sidstnavnte tolkning bekreftes af, at det tilsyneladende
har varet meget lettere at decentralisere end at etablere en staerk overordnet ledelse. Decentralise-
ringen er ikke p4 samme made nogen trussel mod udvalgene.

P& denne méde er konklusionen, at kommunalreformen har preget den organisatoriske udvik-
ling 1 kommunerne. Det geelder bade den del af den, der beted store andringer (storrelse og opga-

ver) og den del af den, der betad kontinuitet — udvalgsstyret.
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Bilag 1. Oversigt over variable.

Variabelnavn Definition Kilde Gennemsnit  Standardaf-
vigelse

Intervalskalerede

Budgetteret driftsres. Budgetteret skattefinansieret driftsresultat i KORA 1671.071 1048.982

danske kroner per indbygger

Realiseret driftsres. Realiseret skattefinansieret driftsresultat 1 KORA 2618.128 1283.414
danske kroner per indbygger

Udgiftspres (budget) Udgiftspres, budgetteret (Udgiftsbehov divi- Indenris- 1.000067 .0434843
deret med budgetterede indtegter fra skatter ministeriets
og tilskud) negletal
Udgiftspres (regn- Udgiftspres, faktisk (udgiftsbehov divideret Indenrigs-  .9958674 .0426269
skab) med de regnskabsforte indtegter fra skatter og  ministeriets
tilskud) negletal
Indt.eendr. (budget) Indteegtsaendringer per indb, budgetteret. KORA 1385.533 1257.547

Zndringer i summen af indtegter fra skatter
og tilskud i forhold til aret for

Indt.endr. (regnskab)  Indtaegtsendringer per indb, faktisk KORA 1161.234 1097.696
Lnindb Ln af kommunens indbyggertal Indenrigs- 10.64387 7895873
ministeriets
negletal
Likv. éret for Likviditet aret for per indb KORA 4540.894 2538.824
Borgm.andel Borgmesterpartiets Danmarks .3699592 1231124
mandatandel mellem 0 og 1. Statistik
Dummyvariable
Direktion (dummy) Ren og modificeret forvaltningsmodel er

kodet 0, mens ren og modificeret direktions-
model er kodet 1 (se tabel 10).

Ok.mél (dummy) Har kommunen en ekonomisk maélsatning? Survey
(1: Konkrete definerede, 0: ingen mal eller
ikke kvantificerede mal)

Ramme (dummy) Har kommunen en ekonomisk ramme for Survey
sével de samlede udgifter som for det enkelte
udvalgs udgifter? (1: Ramme for bade det
samlede budget og de enkelte omréder, O:
Ingen ramme eller kun samlet ramme)

Decentr. (dummy) Decentralisering malt ved adgangen til at Survey
viderefore bevillinger (1: Der er regler for
overforsel af bevillinger som aldrig fraviges,

0: Andre svar)

Malstyring (dummy) Malstyring pa institutioner (1: Der er opstillet Survey
konkrete mal i budgettet, 0: Ingen mal eller
generelt formulerede mal)

53



Politik Nummer 2 | Argang 19 12016

Litteratur

Balle Hansen, Morten. 1998, Chefgruppemedet- fra informationsformidling til kollektiv ledelse?
Politica.

Blom-Hansen, Jens. 2002, Budget Procedures and the Size of the Budget: Evidence from Danish
Local Government, Scandinavian Political Studies.

Blom Hansen, Jens (red). 2012, Fra sogn til velfeerdsproducent.

Bakgaard, Martin; Thomas Frank og Seren Serritzlew. 2009, Ceremoni eller strategi? Reformers
formal og sideformaél. Politica, 41. arg. nr. 2 2009, 215-230.

Bakgaard, Martin. 2010, Udvalgsmedlemskab, organisering og preeferencer.

Bakgaard, Martin. 2011, The Impact of Formal Organizational structure on Politico-administrative
Interaction. Evidence from a Natural Experiment, Public Administration.

Bakgaard, Martin. 2013, Afhanger politikernes indflydelse af den administrative organisering?
Anvendelsen af direktions- og forvaltningsmodeller 1 de danske kommuner, Politica.

Christoffersen, Henrik og Kurt Klaudi Klausen. 2012, Den danske kommunekonstruktion.

Dietrichson, Jens og Lina Maria Ellegard. 2012, Institutions promoting fiscal discipline: evidence
from Swedish municipalities, Lunds Universitet.

Ejersbo, Niels. 1998, Kommunale strukturer — et studie i lokal variation, Politica.

Flohr Nielsen, Jorn. 1985, Kommunal organisering.

Grennegaard Christensen, Jorgen. 1998, Det kommunale mikrokosmos, Politica.

Hammond, Thomas. 1986, Agenda Control, Organizational Structure, and Bureaucratic Politics,
American Journal of Political Science.

Hammond, Thomas and Jack Knott. 1996, Who Controls the Bureaucracy? : Presidential Power,
Congressional Dominance, Legal Constraint, and Bureaucratic Autonomy in a Model of Multi-
Institutional Policy-Making. Journal of Law, Economics, & Organization, Vol. 12, No. 1

Hansen, Karin m.fl. 2008, Nye kommuner i stobeskeen.

Houlberg, Kurt og Kreen Blume Jensen. 2010, Kommunernes okonomiske situation og udgiftspoliti-
ske prioriteringer. Kabenhavn: AKF.

Klausen, K.K. 2014, Strategisk ledelse i det offentlige, fremskrive, forudse, forestille.

March, James og Johan P. Olsen. 1989, Rediscovering Institutions.

Mouritzen, Poul Erik. 1990, Den politiske cyklus, Politica.

Ryom Villadsen, Anders. 2013, Nar kommuner organiserer i takt. Institutionelle forklaringer pa

forvaltningsaendringer fra 1984-2000, Politica nr. 2.

54



Politik Nummer 2 | Argang 19 12016

Tendenser i stat-kommuneforholdet efter kom-
munalreformen — fokus pa skonomiaftaler og

sanktionssystemet

Niels Jergen Mau Pedersen, cand.oecon., Projektchef i KORA, Det Nationale Institut for
Kommuners og Regioners Analyse og Forskning

Efter kommunalreformen og budgetloven er kommunernes muligheder for at forhandle udgifts-
foregelser hjem 1 en gkonomiaftale blevet begraenset. Til gengald er ekstra tilskudsfinansiering 1
forbindelse med ekonomiaftalerne blevet gengs og overordnet styring ved stram likviditet tradt i
baggrunden. Samtidig er systemet med kollektive og individuelle sanktioner udrullet, og kan have

baggrund 1 afprevning af disse styringsinstrumenter i forbindelse med kommunalreformen.

1. Indledning og praesentation af hypoteser

Forholdet mellem staten og kommunerne — mellem regeringen og borgmestrene, Folketinget og
kommunalbestyrelserne — udvikler sig labende over tiden. Mange faktorer pavirker dette forhold, og
det ville veere markeligt, hvis ikke ogsd kommunalreformen, som for savel staten som kommunerne
betad meget store @ndringer 1 struktur og opgaver, havde betydet noget for dette forhold. Nar der
serligt ses pa de gkonomisk-politiske relationer mellem niveauerne i1 den offentlige sektor er ogsa et
feenomen som budgetloven, som blev forberedt og gennemfert forholdsvis kort tid efter kommunal-
reformen, en vigtig faktor, som kan have betydet @ndringer. Det galder uanset, at gkonomiforhand-
linger, grundelementerne 1 finansieringssystemet og budgetsystemerne i evrigt "overlevede’ disse
@ndringer.

Spergsmalet er pd hvilke punkter, der er sket @ndringer, og med hvilken styrke — og hvorfor? I
denne artikel vil der blive fokuseret pd de relationer mellem staten og kommunerne, som gar under
betegnelsen ’budgetsamarbejdet’ eller synonymt ’aftalesystemet’. Dvs. proces og indhold omkring
de arlige ekonomiaftaler om det kommende &rs kommunale (og regionale) ekonomi, bloktilskud,
lovgivningsinitiativer, udvalgsarbejder etc., som hvert ar indgds mellem regeringen og KL (og Dan-

ske Regioner), og herunder evt. opfelgning pa disse aftaler.
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Okonomiaftalerne og de forudgédende forhandlinger er en unik dansk tradition, hvor den overordne-
de nationale gkonomi sammenkobles med den decentrale kommunale gkonomi, og hvor en raekke
andre mere eller mindre ekonomirelaterede emner dreftes. Forhandlingstraditionen med start sidst i
1970’erne er blevet en institution pd det kommunalekonomiske omréde, hvor aktiviteten primeert
gennemfores 1 maj og starten af juni for budgetiret. Involverede kommunalpolitikere og ministre
deltager med en fast forudgédende forberedelse fra embedsmand fra begge sider, og KL bruger
sammen med Finansministeriet, Indenrigsministeriet m.fl. betydelig energi og ressourcer pé at gen-
nemfore forhandlingerne. Blandt andet pa grund af systemets betydning, og den politiske/faglige
opmerksomhed der er pd forhandlingerne, er det interessant at se pa, hvordan systemet har udviklet
sig 1 de senere ir. Eventuelle afdekkede tendenser kan endvidere vare en indikator pa det altid ak-
tuelle sporgsmal om styrkeforholdet mellem de centralistiske kraefter 1 den offentlige sektor over for

den decentrale models aktuelle gennemslag.

I denne artikel vil der serligt blive fokuseret pa folgende elementer 1 budgetsamarbejdet, jevnfor
senere opstilling af hypoteser herom:
1) Udgiftsforegelser 1 forhold til et udgangspunkt som del af en gkonomiaftale
2) Ekstra-finansiering i form af bloktilskud/bloktilskudslignende finansiering og ldnefinansie-
ring - og forholdet 1 mellem disse finansieringselementer

3) Sanktioner i forbindelse med opfelgning pa aftalen.

Punkt 1-3 repraesenterer kun nogle af de faktorer, der kan tages op til dreftelse i relation til budget-
samarbejdet, om end nogle meget centrale punkter vedr. den rent ekonomiske side af forhandlin-
gerne. Der diskuteres sdledes ikke her aftaleelementer om ensker til udviklingen 1 service, opgave-
losningen pa sektoromrader, fattige kommuners vilkar, moderniseringstiltag eller spergsmélet om
budgetsamarbejdet som en kanal til formidling af statens ensker om bestemte resultater pd forskel-
lige kommunale omréder. Der ses ogsa — bortset fra punktet om sanktioner — alene pa udgiftssiden,
og her primert pd serviceudgifterne. Der vil endvidere blive fokuseret pd den kommunale side, da
forholdene ikke mindst efter strukturreformen adskiller sig noget mellem kommune- og regionssi-
den.

I det folgende vil det, som baggrund for de senere hypoteser om forandringer, blive opridset
hvad der ses som parternes grundleggende interesser i forhandlingerne samt disses udfald og tilret-

teleggelse. Herefter vil de to store institutionelle forandringer fra de senere ar, kommunalreformen
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og budgetloven, blive prasenteret, og endelig vil der i afsnittet blive opstillet og begrundet nogle

hypoteser. Herefter vil hypoteserne blive afpravet i forhold til den stedfundne udvikling.

Parternes traditionelle interesser i resultatet af budgetsamarbejdet og mulige eendringer

Staten og kommunerne har som deltagere 1 budgetsamarbejdet hvert sit st af interesser at forfolge.
Interesserne har traditionelt — dvs. for de institutionelle @ndringer som prasenteres 1 naste afsnit —
givet anledning til nogle basale forhandlingspositioner pa de tre ovennavnte punkter.'

Statens interesser har oprindelig taget udgangspunkt 1 behovet for koordination 1 den gkonomi-
ske politik og her ikke mindst den samlede udvikling 1 de kommunale serviceudgifter og mulighe-
den for at kontrollere denne. Anlagssiden har ogsa spillet en betydelig rolle men formentlig 1 hojere
grad med henblik pa den finanspolitiske effekt. Derudover har det traditionelt varet opfattet som
statens interesse at “slippe billigt” fra en aftale, dvs. med det lavest mulige bloktilskud og uden eks-
tra finansiering med yderligere tilskud (Serensen et al. 2007, 126). For det forste af hensyn til sta-
tens eget budget og DAU-saldoen’. For det andet som led i udgiftsstyringen af kommunerne at be-
greense den kommunale likviditet, dvs. de midler kommunerne med forudsatte skatteindtegter mv.
kan disponere over til udgifter for det kommende &r. Hvis kommunerne alligevel skulle have tilfort
likviditet har tildeling af kommunale lanemuligheder 1 statsfinansiel henseende varet set som mere
attraktiv end tildeling af egede bloktilskud, da tildeling af lanemuligheder ikke umiddelbart belaster
statsbudgettet.” P4 opfolgningssiden har staten haft en interesse i, at aftalerne blev overholdt, herun-
der eventuelt ved at motivere og (effektivt) sanktionere kommunerne til en sddan adfeerd.

Tilsvarende har kommunernes interesse varet at opnd rummelighed og frihedsgrader mht. ud-
giftsudviklingen. Finansieringsmessigt har det derfor set fra kommunernes side vare attraktivt at
opna det storst mulige bloktilskud, ogsé for de kommuner, som oplever en sarlig stram gkonomi.
Léanefinansiering har ogsd veret efterspurgt, men formentlig knapt sd intensivt som egentlige til-
skud (’rigtige penge’). Endelig har KL traditionelt veeret modstander af sanktioner, sdvel generelle
som kommunespecifikke sanktioner, som i en eller anden grad udfordrer selvstyret (tilkendegivelser

1 Rieper et al. 2007, 36ff; KL 2008, 6; KL 2012).

! Vedr. en generel karakteristisk af systemet se Serensen et al (2007) og Rieper et al. (2004).

? Statens Drifts- Anlzgs- og Udlanssaldo, dvs. statens budgetoverskud.

> Kommunerne har som udgangspunkt ikke mulighed for at lanefinansiere deres drifts- og anlagsudgifter, jf. @konomi- og Indenrigsministeriet
(2013a).
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To institutionelle forandringer i de senere ar: Kommunalreformen og budgetloven

I den seneste halve snes r er der is&r to institutionelle @ndringer pa det kommunale omréde, kom-
munalreformen og budgetloven, som kan have haft betydning for aftaleforhandlingerne pa de naevn-
te tre fokuspunkter; udgiftsforegelser 1 forhold til udgangspunktet, bloktilskudsfinansiering kontra

lanefinansiering og anvendelse af sanktioner.

a) Kommunalreformen

Kommunalreformen var en meget omfattende politisk/ekonomisk reform, hvor der blev flyttet om
pa opgaverne mellem de forskellige niveauer samt skete en voldsom reduktion i antallet af politiske
enheder — fra 271 til 98 kommuner og fra 14 amter til 5 regioner. Samtidig blev der gennemfort en
finansieringsreform for kommuner og regioner. I betragtning af reformens storrelse kunne der be-
frygtes risiko for udgiftsglidninger i ly af” reformen. Erfaringerne fra den tidligere reform 1 1970
var 1 den forbindelse afskrakkende (Blom-Hansen et al. 2004). Dette betad, at man anséd det for
nedvendigt med en forholdsvis intensiv styring af kommunernes gkonomi, som indeholdt flere ele-
menter af sanktioner eller sanktionslignende forhold, vel at marke pa kommunespecifikt plan, hvor
sanktionen var mélrettet den enkelte kommunes adfaerd og den enkelte kommunes konkrete konflikt
med udgiftsrammerne. Staten fik med andre ord nogle erfaringer med sanktioner 1 forhold til en-
keltkommuner som en slags folgevirkning af reformen. Disse erfaringer beted reelt, at risikoen
(omkostningerne) ved en evt. genoptagelse af sanktionerne var mindsket 1 forhold til situationen for
kommunalreformen, fordi staten populart sagt ’var 1 treening’.

Samtidig beted kommunalreformen, at kommunernes ekonomiske betydning i den nationale
okonomi voksede, herunder ogsé i kraft af den foregelse af det skonomiske ansvar, der 1 2009 fulg-
te med det sakaldt enstrengede beskaeftigelsessystem. Omkostningerne ved en usikker udgiftssty-
ring 1 kommunesektoren blev med andre ord oget.

Endvidere blev tilskuds- og udligningssystemet @ndret siledes, at fordelingsneglen for den del
af bloktilskuddet, der ikke benyttes til udligning, fra 2007 blev @ndret fra kommunernes skatte-
grundlag til kommunernes indbyggertal. Denne omlagning medferte, at mulige sanktioner over for
uenskede udgiftsstigninger eller budgetoverskridelser i kommunerne 1 form af en generel bloktil-
skudsbeskering systematisk vil ramme kommuner med svagt beskatningsgrundlag hardere — mélt 1
pct. af skattegrundlaget — end kommuner med et hgjt skattegrundlag. Simpelthen fordi en nedsettel-
se af bloktilskuddet med et vist beleb pr. indbygger udger en storre andel af skattegrundlaget i en

fattig kommune — mélt 1 beskatningsgrundlag pr. indbygger — end 1 en rig kommune og derved ’ser
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starre ud’ 1 den fattige kommune. Dette fanomen opstar ikke tilsvarende ved kommunespecifikke
beskeringer af bloktilskuddet.

Endelig kan det ud fra en forandringsteoretisk vinkel anferes, at der med kommunalreformen som
en sakaldt ’jordskalvsreform’ (Serensen 2013) var &bnet op for sterre forandringer 1 stat-
kommuneforholdet, hvis der matte vaere ensker herom. Synsvinklen er her, inspireret af Serensen
(2013) med henvisning til Pollitt et al. (2009), at gennemforelsen af store og drastiske reformer,
som sattes igennem uden s&dvanlig anvendelse af mere konsensuspregede forhandlingsrutiner,
kan skabe et "'window of opportunity’ for de politiksattende agenter, som har en bestemt dagsorden,
som de ensker gennemfort. En sddan dagsorden kunne vere et statsligt enske om mere effektiv op-

folgning pa ekonomiaftalerne.

b) Budgetloven

Budgetlovens baggrund beskrives i1 den politiske aftale og lovbemarkningerne. Det fremgér af lov-
bemarkningerne, at den del af budgetloven, der vedrerte kravene til budgetbalance indebar en gen-
nemforelse af EU’s Fiscal Compact/Finanspagten (Regeringen 2012). Selve budgetlofterne var dog,
som papeget 1 Suenson et al. (2015, 6) og som det ogsa fremgéar af Regeringen (2011), under over-
vejelse for tilslutningen til Finanspagten, bl.a. inspireret af den svenske budgetlov. Realekonomisk
kan man ogsa pege pa finanskrisens meget dramatiske virkninger pd de samlede offentlige finanser,
som inviterede til intervention fra regeringens side, samt det forhold, at kommunerne veasentligt
overskred deres budgetter 1 2009 og 2010.

Budgetloven har bundet regeringen op pa en maksimal stigning/@ndring 1 udgifterne, som ikke
fandtes tidligere, 1 hvert fald ikke i lovsform. Ved vedtagelsen af loven blev der dog lagt vaegt pa, at
der stadig ville vaere et udgiftsmaessigt spillerum 1 forbindelse med ekonomiforhandlingerne med
kommunerne, idet hele vaeksten/rdderummet i udgifterne 1 forhold til sidste ars budgetrammer for
drifts- og serviceudgifter sa at sige blev ”placeret” under staten, som sé i1 forhandlingerne med KL
(og Danske Regioner) kunne flytte noget af denne vakst over pa kommunerne (og/eller regionerne).
I lovens § 8 er det udtrykt saledes, at ’finansministeren med tilslutning fra Folketingets Finansud-
valg i forbindelse med det arlige aktstykke om fastsattelse af statens bloktilskud til kommuner og
regioner mv. kan foretage en omfordeling mellem de geldende udgiftslofter for stat, kommuner og

. 4
regioner.”.

* Dette fremgar ogsi af de foreliggende budgetlofter, jf. finansloven for 2016. Her oges det statslige udgiftsloft i 2016-priser fra 440,1 mia.kr. i 2016
til 458,8 mia.kr. 1 2019, hvorimod det kommunale udgiftsloft er fastlagt som uandrede udgifter fratrukket omprioriteringsbidraget, dvs. 237,1 mia.kr.
i 2016 faldende til 230,4 mia.kr.
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Uanset denne frihedsgrad er det dog nerliggende at se budgetloven som et signal om, at udgiftsspil-
lerummet ved forhandlingerne med kommunerne var blevet mindre, 1 og med at udgangspunktet var
det kommunale serviceudgiftsloft ifelge budgetloven. Her var nulveekst udgangspunktet i de forste
ar (Larsen et al. 2015, 96f).”

Loven om budgetlofter tradte 1 kraft pr. 1. januar 2014 men blev dog allerede vedtaget i juni 2012.
Oprindelig var der planlagt udgiftslofter allerede fra 2012 (Regeringen, 2011, 11f), men bl.a. et fol-
ketingsvalg forsinkede processen. Budgetloven var endvidere fremlagt under forudsatning om an-
vendelse af sanktioner. Der bliver 1 den forbindelse lagt vaegt pd, at aftalesystemet hidtil ikke har
givet tilfredsstillende resultater 1 forhold til den overordnede udgiftsstyring” (Regeringen 2011,
13fY).

Derudover kan budgetlovens vagt pa budgetlofterne ogsa have betydet et vist skift 1 det statslige
syn pa bloktilskuddets udgiftspolitiske rolle. Selv om bloktilskuddet selvsagt stadig indgar 1 statens
DAU-saldo, jf. ovenfor, samler interessen sig med budgetlovens balancekrav og budgetlofter for
alle delsektorerne i den offentlige sektor formentlig mere om den samlede offentlige budgetbalance,
jf. ogsd EU-kravene til denne balance. I den samlede balance er bloktilskuddet blot en slags mel-
lemregning mellem staten og kommunerne. Endvidere kan betenkeligheder ved den likviditetsska-
bende effekt af mulige ekstra bloktilskud vere blevet mindre, fordi staten med baggrund 1 sanktio-
nerede udgiftsrammer ikke har sd stort behov som tidligere for at bruge likviditetsbegraensninger
som styringsredskab. I Finansministeriets budgetoversigter kan det observeres, at beskrivelsen af
udviklingen 1 de samlede offentlige finanser indtager en mere fremtraedende plads, end den gjorde
tidligere. Ligeledes opereres der i gennemgangen af statens finanser ikke mere med negletallet mi-
nisterfordelte udgifter”, hvor bloktilskuddet indgik, men fokuseres i stedet pa "’loftsbelagte” og “ik-
ke-loftsbelagte” (inkl. bloktilskud) udgifter, jf. eksempelvis Finansministeriet (2014) og Finansmi-
nisteriet (2011).

Hypoteser om aendringer i budgetsamarbejdet

Med baggrund 1 beskrivelsen af parternes grundleggende interesser i budgetsamarbejdet, de to
ovennavnte institutionelle &ndringer og de efterfolgende betragtninger kan der opstilles folgende
tre hypoteser om @ndringer 1 budgetsamarbejdet pa de tidligere naevnte fokuspunkter. Det teoretiske

udgangspunkt er 1 denne forbindelse, at positioner og elementer i budgetsamarbejdet vil athenge

* Situationen pa udgiftssiden kunne i nogen grad sammenlignes med situationen pa indtzgtssiden nogle ar tidligere, hvor VK-regeringen indforte
skattestoppet ogsé galdende for de kommunale skatter. Skattestoppet for kommunale og amtslige skatter — om end mere rigoristisk end budgetloftet —
beted reelt, at dreftelserne af det kommunale beskatningsniveau, bortset fra fastsettelse af mindre puljer til skatteforhgjelser eller —nedszttelser, blev
taget ud af ekonomiforhandlingerne som muligt emne.
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dels af forhandlingsstyrke, dels af de omkostninger og gevinster — gkonomiske savel som politiske
— som de enkelte deltagere knytter til forhandlingselementerne. Skift 1 styrkepositioner og ’priser’

pa hvad der forhandles om bliver hermed baggrunden for en dynamik 1 situationen.

1) Det er vanskeligere for kommunerne at forhandle sig til et ekstra udgiftsrum efter budgetlo-
ven end for dennes ikrafttreeden.

Begrundelse: Her er den kommunale parts forhandlingsposition blevet svakket 1 forhold til ensker
om ggede udgifter, idet budgetlovens Folketingsvedtagne budgetlofter nu er udgangspunktet for
forhandlingerne. Tilsvarende er regeringens position styrket, hvor regeringen nu 1 modsatning til
for budgetloven har en lov vedtaget af Folketinget 1 ryggen. Folketingets flertal kan dog skifte og
partierne @ndre holdning®, og regeringen ma ogsa tage i betragtning, at *der skal veere noget at for-
handle om’, hvis den vil bevare den kommunale opbakning til budgetsamarbejdet som forhand-
lingsinstitution. Her traekker det ogede opgaveansvar for kommunerne 1 medfer af kommunalrefor-
men og efterfelgende @ndringer vedr. beskaftigelsesindsatsen i1 retning af, at budgetsamarbejdet

fortsat har relevans som kommunalt forhandlingsforum for den siddende regering.

2) Forhandlingsresultatet vil indeholde en hojere grad af ekstra bloktilskudsfinansiering og
mindre grad af lanefinansiering efter budgetloven end tidligere.

Begrundelse: Set fra staten/regeringen er det 1 en vis forstand blevet billigere at yde ekstra bloktil-
skud. Dels fordi statens succesmal efter budgetloven mere er den samlede offentlige budgetbalance,
hvor bloktilskuddet ikke figurerer, end DAU-saldoen, hvor bloktilskuddet indgar som statslig ud-
gift. Dels fordi staten 1 hgjere grad forlader sig pd andre styringsmekanismer i form af sanktionerede
udgiftslofter (jf. nedenfor). Samtidig har ekstra bloktilskud fortsat en betydelig verdi for den kom-
munale side, ogsa selv om det alene er til likviditetsstyrkelse, og kommunerne vil naturligt nok til
dette brug hellere have de ’rigtige penge’ 1 form af bloktilskud frem for at fa tilbudt 1an og dermed
gaeldsopbygning.

8 Jf. fx den sikaldte ’fredsaftale’ fra juli 2015, hvor regeringen (Venstre), Dansk Folkeparti, Socialdemokratiet og Dansk folkeparti lover at stotte det
fremtidige aftalesystem og stemme for det sakaldte aktstykke — men vel at merke hvis det er baseret pa en aftale mellem regeringen og KL (og DR),
jf. Regeringen (2015).
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3) Der vil optreede kommunespecifikke sanktioner i storre grad efter kommunalreformen end
for denne.

Begrundelse: Staten har fra budgetsamarbejdets start grundlaeggende haft en interesse i at kunne
folge op pé budgetaftalerne og hermed sd vidt muligt sikre deres overholdelse. Blandt mulige in-
strumenter til at opnd dette er anvendelse af de kommunespecifikke sanktioner blevet mere attrakti-
ve og verdifulde. Det skyldes for det forste, at risikoen — de politiske omkostninger - ved at anven-
de kommunespecifikke sanktioner er blevet reduceret, fordi staten var 1 ’treeningslejr’ 1 forbindelse
med kommunalreformen og erhvervede et vist know how om en hensigtsmassig gennemforelse af
sddanne sanktioner. Samtidig blev kommunerne 1 et vist omfang vennet til, at sddanne sanktioner
kunne forekomme. For det andet er de potentielle skonomiske omkostninger ved usikker ekonomi-
overholdelse blevet gget, fordi kommunernes skonomiske tyngde er blevet (endnu) sterre efter til-
forsel af nye opgaver. For det tredje er de politiske omkostninger ved de traditionelle generelle
sanktioner blevet storre, fordi de efter kommunalreformens @ndringer af finansieringssystemet
rammer fattige kommuner héardere end rige. For det fjerde var kommunalreformen en meget vidtga-
ende omkalfatring af den offentlige sektor, som set i en forandringsteoretisk sammenhang herved
abnede et mulighedsvindue, som kunne udnyttes af regeringen fx til at indfere kommunespecifikke
sanktioner.

Som en alternativ til hypotese 3 kan der opstilles denne hypotese:

4) De kommunespecifikke sanktioner skyldes de ekstraordincert store overskridelser af budget-
terne i 2009 og 2010 og reaktionerne herpd, herunder budgetloven.

Begrundelse: Lige sd vel som kommunalreformen kan ogsd budgetoverskridelserne have abnet et
mulighedsvindue for forandringer, idet den politiske vilje til at foretage mere grundleggende an-
dringer i udgiftsstyringen kan antages at vare oget med disse overskridelser.” Sidstnavnte hypotese
kan stettes pa nogle af de udsagn, som fremkom i forbindelse med vedtagelsen af budgetloven og
sanktionsregimet. Saledes udtrykte De @Qkonomiske Rad (2010, 19, 283) meget stor utilfredshed
med de kommunale budgetoverskridelser, og begrundelsen er ogsé indikeret 1 gkonomiaftalerne for
2011 og 2012 (Finansministeriet 2010; Finansministeriet 2011). Endvidere blev overskridelserne
eksplicit nevnt ved oplegget til udgiftslofter (Regeringen, 2011).
I det folgende fremlagges og fortolkes nogle observationer og karakteristika ved budgetsamarbejdet

og kommunalgkonomien, som kan have relevans 1 relation til de tre forstnaevnte hypoteser. Det vil

" Ifolge Suenson et al (2015, 16) skete der fra 2007 til 2015 et vaesentligt skift i vaelgernes praferencer i retning af lavere offentlige udgifter, hvilket
ses at berede jordbunden for finanspolitiske stramninger i form af budgetlove.
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fortrinsvist basere sig pa en vurdering af ekonomiaftalernes indhold, vel vidende at dette nappe
forer frem til en fuld bekreftelse eller afvisning af hypoteserne, men snarere en sandsynliggerelse

eller pavisning af indikationer for berettigelse af det ene eller det andet udsagn.

2. Udviklingen i budgetsamarbejdet pa fire udvalgte parametre

Aftalte foregelser af udgiftsrammen

Det er vanskeligt (eller umuligt) at fastsld, om en udgiftsvaekst 1 forhold til udgangspunktet for en
okonomiaftale er et resultat af forhandlingerne, eller maske alligevel ville vaere blevet gennemfort
ogséd uden en aftale. Det er sdledes ret oplagt, at der allerede inden forhandlingernes pédbegyndelse
har vaeret en droftelse 1 regeringen af, hvad resultatet af forhandlingerne skulle vaere pé dette centra-
le punkt. Samtidig kan mere forhandlingstaktiske forhold spille ind pd den made, at staten leegger
udgangspunktet for servicerammen pa et lavere niveau end det, der faktisk forventes at blive resul-
tatet. Pa den anden side er det en vasentlig baggrund for aftaleinstitutionens raison d’etre, at der
reelt er noget at forhandle om, herunder ikke mindst udgiftsrammernes storrelse. Som allerede
naevnt er det sdledes ogsd med de nye udgiftslofter sadan, at udgiftsvaeksten er placeret under staten,
men kan flyttes om mellem sektorerne som et resultat af forhandlingerne.

I nedenstaende tabel 1 er opregnet de udgiftsforegelser, som vurderes at kunne vaere et resultat
af forhandlingerne, idet de fremstar som andringer 1 forhold til et 'udgangspunkt’. Dette udgangs-
punkt er hovedsageligt fastlagt som det, der er angivet som sddan af Finansministeriet 1 de officiel-
le, ministerielle publikationer om aftalerne fra 2001-2015. Det bemarkes, at der er set bort fra ud-
giftsforagelser, som skal kompensere andringer som folge af DUT eller lignende situationer®, midt-
vejsregulering af bloktilskud mv. Udgiftsforagelserne er sat i forhold til serviceudgifterne for at
relatere dem til storrelsen af den samlede ekonomi, der forhandles om.

[ 1980’erne og 1990’erne op til arene omkring 2000 er resultatet ikke pd samme made praesente-
ret som @ndringer 1 forhold til et udgangspunkt, fx fordi der styres via indtegtssiden eller der sim-
pelthen aftales en vis, procentvis realvakst 1 udgifterne. De aftalte — eller evt. resulterende - stignin-

ger er dog alligevel til sammenligning angivet i tabellen.

¥ Kompensation som felge af initiativer i medfer af trepartsforhandlinger i 2008 og 2009 er saledes ikke medtaget.
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Tabel 1. Aftalte udgiftsforegelser, 1980-2016, pct. af serviceudgifter/driftsudgifter.

Aftalear Aftalt udgifts- Bemzrkninger, herunder begrundelser for stigning
foregelse ift. ud-
gangspunkt i pct.

2016 + 0,8 Zndringen er set i forhold til uzndrede udgifter fratrukket omprioriteringsbidraget pa 1 pct.'

2015 + 0’ 1 | Styrkelse af sundhed, omleegning af befordring og beredskab

2014 + 0’ 1 | Forebyggelse og sundhed, omlegning af befordring

2013 + 0’3 Forebyggelse og sundhed, daginstitutioner

2012 0"

2011 0"

2010 + 0’ 4 | Frokosti daginstitutioner, bedre service

2009 +0,8 Loft fra aftale til budget, loft vedr. socialomridet og bedre service’

2008 + 0’8 Loft vedr. zldre, born, socialomride, demografi, genopretning’

2007 + 0’5 Rammeloft samt aldrepuljer’

2006 + 0,6 Zldreomradet samt lavere daginstitutionstakster’

2005 + 0’3 Realvaekst

2004 + 0’7 Realvaekst

2003 + 0’7 Realvaekst

2002 +1 ’4 Realvaekst ifolge den flerarige aftale 1999-2002 plus niveauloft pa det sociale omrade

2001 + 1’0 Realvaekst ifolge den flerarige aftale 1999-2002

2000 + 1’0 Realvaekst ifolge den flerarige aftale 1999-2002

1999 + 1’0 Realvaekst ifolge den flerarige aftale 1999-2002

1998 [... | Vakst i driftsudgifter dempes

1997 Realvaekst i underkanten af de senere ar

1996 Realvaekst skal reduceres

1995 . Driftsudgifter afdempes

1994 (+1,0°0  {...

1993 Fastholde besparelser

1992

1991 B Parallelitet med staten

1990 l . Kritisk vurdering af personaleforbruget

1989 0 Nettodriftsudgifter uaendrede ift. 1988

1988 0 | Uendret gnst. 86/87

1987 0 | Uaendret gnst. 85/86

1986 (0) | Uzendret ift. regnskab 1984 (ingen aftale)

1985 0 | Ueendret 1983

1984 he

1983 + 1,0 | Ift. driftsudgifter

1982 + 1,0 | Ift. driftsudgifter

1981 +2,0 | Ift. driftsudgifter

1980 + 3,0 | Ift. driftsudgifter

Kilder: Vedr. 2007-2016 Finansministeriet (2006-2015), vedr. 2002-2006 Finansministeriet (2001-2005), vedr. 1989-
2001 Pedersen (1998), vedr. 1980-1988 Indenrigsministeriet (1989) og Lotz (1991).

! Finansministeriet navner i dette &r derimod i sin aftalepublikation usndrede udgifter som udgangspunktet.

? Der ses bort fra ekstra udgiftsrum i medfer af gensidighedsaftale mv., hvilket ogsé gelder for andre ar.

? Arlig realvaekst i drene 1990-1998 i nettodriftsudgifter/serviceudgifter, opgavekorrigeret (Lotz, 2007: bilag 1)
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Det kan umiddelbart vaere vanskeligt at se et klart menster 1 tallene. Det er dog ret oplagt, at de se-
nere irs forhandlingsresultater fra budgetlovens ivaerksattelse 1 2013/14 og frem er forholdsvis be-
grensede storrelsesmaessigt sammenlignet med resultaterne fra 1999 til 2010. Ogsa 1 2011 og 2012
var der ikke meget at hente 1 ekstra udgiftsvaekst - formentlig med baggrund i1 den stramme udgifts-
politik 1 kelvandet pa genopretningspakken (Regeringen 2010) og arene under EU-henstillingen om
nedbringelse af underskud (2011-2013). Det umiddelbart — set fra kommunerne — bedre forhand-
lingsresultat 1 2016 skal vel at mearke ses pd baggrund af, at der ferst er trukket et omprioriterings-
bidrag pa 1 pct., hvoraf de 0,8 pct. derefter ’tilbageleveres’.

I 1990’erne mangler der klare angivelser af udgiftsvaksten, idet styringen 1 vasentlig grad er
lagt an pd indtagtssiden. Den realiserede udgiftsvaekst - som dog er en noget anden storrelse end
forhandlede udgiftsforagelser - 14 pa godt 1 pct. pr. ar. I 1980°erne fra og med 1984 optradte der
derimod en periode med stramme aftaler med nulvaekst som overskrift, hvilket indikerer, at udgifts-
lofter og stram udgiftspolitik har haft hej prioritet. Endelig ses de forste ar af aftalesystemet, 1980-
83, at veere ledsaget af en mere lempelig, men gradvist strammere udgiftspolitik.

Det bemerkes endvidere, at udgiftsvaeksten 1 de senere ar har ”adresse” — sdsom aldreomradet,
normeringer 1 daginstitutioner etc.

Det kan sdledes konstateres, at udgiftsforegelser i forlengelse af skonomiforhandlingerne har
kunnet identificeres, men varet af forholdsvis beskeden sterrelse 1 arene 2013-2016. Andre forkla-
ringsfaktorer udover budgetloven kan dog have spillet en rolle i forhold hertil. Dette gelder for det
forste konjunktursituationen, som ofte anferes som begrundelse for stramme udgiftsrammer og be-
hov for forbedring af budgetsaldoen. Konjunktursituationen for Danmark er dog lettet betydeligt i
de senere dr, med moderate men dog markbare konstaterede eller forventede reale stigninger i BNP
pa knap 17 til 2 pct. arligt 1 2014-2016 (Finansministeriet, 2015). En anden mulig forklaring pa de
beskedne udgiftsforegelser kan vare, at kommunernes regnskaber 1 de foregaende ar — fra og med
2011 — har ligget betydeligt under budgettet, hvilket kunne indikere en rummelig udgiftsramme og
hermed mindre ’behov’ for udgiftsforegelser. En vasentlig del af forklaringen herpéd har dog for-
mentlig veret de nye sanktionsregler (Bak et al. 2016, 13ff.), og mindreforbruget har pa den bag-
grund neppe hemmet KL’s bestrebelser pa at forhandle sig til en sterre udgiftsramme. Alt 1 alt
forekommer det derfor narliggende at konkludere, at budgetloven og de forudgéende rammer i

2013 har vaeret med til at indskreenke det kommunale rdderum 1 forhandlingerne.
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Sammenseetning af ekstra finansiering pa bloktilskud og lan

KL har 1 skonomiaftalen mulighed for at forhandle sig frem til ekstra finansiering. Det bemarkes 1
den forbindelse, at der allerede, med hjemmel i udligningsloven’, folges et sikaldt balanceprincip,
ifelge hvilket kommunerne er sikret bloktilskudsmassig finansiering til det aftalte udgiftsniveau.
Med ekstra finansiering menes tildeling af bloktilskud og lignende adresselose” tilskud, som er et
tilleeg til balancetilskuddet, dvs. ligger udover hvad der er nedvendigt for at balancere de aftalte
udgifter og indtaegter.

Ligeledes er der mulighed for at aftale 1dnepuljer til styrkelse af den kommunale finansiering.
En starre eller mindre del af disse lanepuljer vil normalt veere regnet ind i finansieringsregnestykket
og altsé ikke veare ekstra finansiering. En del af ldnepuljerne vil dog sadvanligvis ogsd vere en
form for ekstra finansiering, eksempelvis den sdkaldte ordinare ldnepulje (Okonomi- og Indenrigs-
ministeriet 2013a, 98).

I tabel 2 nedenfor et det segt opgjort, hvad der optreder som ekstra tilskudsfinansiering hhv.
lanefinansiering. Der er alene — medmindre andet naevnes — medtaget finansiering aftalt 1 forbindel-
se med sommerens gkonomiforhandlinger, og bl.a. ikke sarlig ekstrafinansiering tilknyttet imple-
mentering af kommunalreformen.

Der ma tages et forbehold i forhold til opgerelsen, idet der 1 visse tilfeelde har skullet foretages en
vurdering af finansieringselementernes karakter af ekstra finansiering etc.

Resultaterne synes dog pd den anden side sa robuste, at det kan konkluderes, at ekstra finansie-
ring 1 form af bloktilskud har vundet frem fra 2013, muligvis pé bekostning af l&nefinansiering.
Sterrelsen af lanepuljer har séledes varet mere beherskede 1 de senere ér, uden at der dog kan tales
om en egentlig udfasning eller lignende af dette finansieringsinstrument. Budgetlovens ’billiggerel-
se’ af ekstra bloktilskudsfinansiering, set fra et statsligt synspunkt, synes altsd at vare slaet igen-
nem.

Det bemarkes, at den ekstra bloktilskudsfinansiering setter ind allerede fra 2013, dvs. et ar for
budgetlovens ikrafttraeden. Denne ekstrafinansiering havde dog en sarlig baggrund, idet etablerin-
gen af Udbetaling Danmark, ifelge skon fra KL (jf. note til tabel 2), betod et likviditetstab pd 6 mia.
kr. Hvis indtrykket fra tabellen med en oget grad af ekstra tilskudsfinansiering er korrekt, skulle det
forventes at sla igennem 1 kommunernes finansielle stilling. I figur I er til belysning heraf afbildet
udviklingen 1 kommunernes finansielle nettostilling, opgjort ved udviklingen 1 likvide beholdninger

fratrukket udviklingen 1 den langfristede geld. Selv om mange faktorer pavirker dette forhold,

? Jf. § 14, stk. 3 i udligningsloven.
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skennes det, at tallet for nettostillingen kan illustrere nogle af resultaterne fra de seneste ars udvik-

ling i dels finansieringen og dels over-/underskud i den kommunale gkonomi."

Tabel 2. Aftalt ekstra finansiering fra bloktilskud og lignende samt lanepuljer, 2002-2016.

Aftaleiar | Ekstra blok- | Lanepuljer Bemarkninger
tilskud og Mia.kr.
lign. Mia.kr.
2016 3,9 1,5 Tilskqd inkl. 0,4 mia.kr. ekstra tilskud vdr. flygtninge, heraf 0,2 mia.kr. afsat ved
saerskilt aftale
2015 3,3 1,3 Tilskuc! inkl. +0,2 mia.kr‘ ekstra tilskud vdr.flygtninge afsat v. sarskilt aftale,
+0,1 mia.kr. ekstra sertilskud
2014 3,0 1,7
2013 3,0 1,5 Ekstraord. balancetilskud til styrkelse af likviditet (Udbetaling Danmark)'
2012 2,6 Inkl. en forhejelse af lanepulje som folge af fuld imedekommelse'
2011 1,1
2010 6,7 Inkl. lanepuljer afsat i finansloven navnt i aftaler
2009 0.1 1.8 Ekstra tilskud vdr. lesrevne lukkedage.
’ > Lan er inkl. ekstraordineer lanepulje afsat i marts
2008 1,1
2007 1,9
2006 2,1
2005 1,3
2004 1,6
2003 0,5
2002 0,5

Kilder: Vedr. 2014-16: Finansministeriet (2016), Finansministeriet (2006-2015), vedr. 2004-2013: @konomi- og Inden-
rigsministeriet (2013a: 98), vedr. 2002 og 2003: Oplysninger i @konomi- og Indenrigsministeriet.
! Udbetaling Danmark-omlagning nzvnes ikke direkte i ekonomiaftale. Ifolge KL skonnes likviditetstabet herved at

udgere 6 mia.kr. jf. A. Windinge i Danske Kommuner, 2013, nr. 8: ”S& knaekkede likviditetskurven”.

Den betydelige forringelse af stillingen 1 2009 kan nerliggende ses i sammenhang med det store
kommunale merforbrug i1 dette &r, forringelsen 1 2013 kan formentlig settes i1 forbindelse med likvi-
ditetsdreenet ved etableringen af Udbetaling Danmark, hvorimod forbedringen af nettostillingen 1
2011 og 2012 kan skyldes det store mindreforbrug 1 disse ar. I 2015 kan forbedringen tenkes at
vare et resultat af den ekstra finansiering jevnfer tabel 2. Mere sikre konklusioner pa disse tal kree-

ver dog en ngjere og mere detaljeret undersogelse.

' Saledes indgar ogsa gaeld vedr. ldreboliger og forsyningsvirksomhed, som ikke er en del af det skattefinansierede omrade.
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Figur 1. Udvikling i kommunernes nettofinansielle beholdning
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Kilde: Danmarks Statistik, DST, Tabel REGK64 og REGK65.

Sanktioner

Det tredje fokuspunkt vedrerer spergsmalet om sanktioner. Sanktioner forstas i denne sammenhang
helt bredt som instrumenter 1 opfelgning pa de arlige ekonomiaftaler, som skal medvirke til at sikre
overholdelse af disse 1 budgetlaegningen og evt. ogsa i1 regnskabssituationen. Sanktionerne 1 forbin-
delse med gennemforelsen af kommunalreformen vedrerte ikke nedvendigvis aftaleoverholdelse 1
snaver forstand men mere generelt sikring af udgiftspolitikken, men er medtaget pa grund af deres
sammenheng til det statslige-kommunale budgetsamarbejde.

Tiltagene benavnes ’sanktioner’ uanset, om de rent faktisk har fort til konkrete, statslige dispo-
sitioner 1 forhold til kommunerne. Hvis sanktionerne har haft den tilteenkte effekt — budgetoverhol-
delse eller begransning af skattestigningerne — bliver de séledes ikke udrullet.

Sanktionerne kan mht. udformning variere i1 flere dimensioner, hvilket er sogt illustreret 1 tabel
3. Der er her ogsa medtaget sanktioner i1 forhold til skattesiden, idet disse til dels var forlebere for
de senere ars sanktioner pd serviceudgifterne. Endvidere er ogsd anlagssiden medtaget i denne
oversigt. Der er kun angivet de ar, hvor der optraeder eller sker @ndringer i sanktionerne. Der er

endelig ikke i1 denne oversigt sondret mellem, om sanktionerne var besluttede for skonomiforhand-

' Saledes er der fx ikke udlest bloktilskudsreduktioner, hverken kollektive eller individuelle, i hele perioden 2011-2016, hvorimod der pa skatteom-
radet er manifesteret sanktioner i en del af drene (@konomi- og Indenrigsministeriet 2013b)
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lingerne, dvs. indgik i drets ekonomiaftale, eller blev gennemfort efter aftalen eller budgetvedtagel-
sen.

Det fremgar, at sanktioner langt fra har veret ukendt territorium inden budgetlovens ikrafttredelse.
Serligt har der vaeret en periode 1 1980’ernes midte, hvor der har vaeret anvendt kommunespecifik-
ke sanktioner af en type, som ogsd kendes fra de seneste &r. De makrogkonomisk vanskelige ar i
denne periode var karakteriserede ved ekonomisk vaekst men med negative virkninger pd landets
eksterne balance 1 form af betalingsbalanceunderskud samtidig med et stort statsunderskud. Dette
forte sdledes allerede 1 1984 til en to-arig likviditetsbinding af noget af den stigende likviditet 1
kommunerne med henblik pa at imedegd kommunal udgiftsvekst. Samtidig blev bloktilskuddet
reduceret adskillige gange 1 dette og efterfolgende ar — hvilket dog 1 dag ville vere sket mere auto-
matisk 1 kraft af det tidligere navnte, nugeldende balanceprincip 1 bloktilskudsfastsettelsen. Disse
sanktioner af generel karakter, som blev kaldt konjunkturregulering, har formodentlig ikke veaeret

meget problematiske i relation til budgetsamarbejdet.'?

Tabel 3. Anvendelse af sanktioner i budgetsamarbejdet, 1980-2016.

Aftalear Kollektive sankti-

oner ift. budgetter

Likviditets-
binding

Individuelle sank-
tioner ift. regn-
skab/faktiske di-
spositioner

Andre typer af
blede sanktioner,
henstillinger mv.

2012

Permanentgerelse' af kommu-
nespecifik sanktion (60%) pa
budgetoverskridelse af ser-
viceudgifter

1) Indforelse af betinget
bloktilskud pa serviceudgifter
pé 3 mia. kr. og 1 mia. ved et
anlegsloft. 2) Hjem-
mel til at gore modregning
individuel.”

2011

1) Kommunespecifik sanktion
(60%) péa budgetoverskridelse
af serviceudgifter i 2011.

2) Skeerpelse af kommunespe-
cifikke sanktioner pa skatte-
stigninger

Foragelse af betinget bloktil-
skud til 3 mia.kr.

2009

Indforelse Kommunespecifik-
ke sanktioner pa skattestignin-
ger

Indforelse af betinget bloktil-
skud pa udgiftsbudgetter 1
mia. kr.

2008

Kommunespecifik modregning
i bloktilskud for budgetover-
skridelser for serviceudgifter
og anlagsudgifter vedr. 2008

2006-2007
kommunal-
reform

1) Kommunespecifik mulighed
for fastleeg. af selvbudgettere-
de udskrivningsgrundlag mht.
indb.tal og stigning, 2006.

2) Kommunespecifik fastleg-
gelse af skatte-

pct. og grundskyld 2006.
Senere ogséd 2007.

3) Adgang til kommunespeci-

Kommunespecifik likvidi-
tetsbinding af overskudsli-
kviditet samt af forsynings-
virksomheders overskud
vedr. 2006

Krav om gendbning af
budgetter og hjemmel til
modregning i bloktilskud®

"> Der har dog veret udfordringer mht. at finde et passende fordelingsgrundlag i form af niveauet for skattegrundlaget eller vaksten i dette, jf. Inden-

rigsministeriet (1989).
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fik modregning i bloktilskud
ved overskridelser af
rev.budgetter 2006™

2004 Statslig godkendelsesord-
ning pa anlegsomradet,
viderefort kommende ar

2003 Regeringens anmeldelse af
delvis kommunespecifik
skattesanktion ved brud pa
skattestop — som for amter-
ne

2002 Henstilling om reduktion af
kommuners og amters
driftsbudgetter

1998 Indferelse af kommunal

medfinansiering af skrat
skatteloft fra 1999

1995 Komml'maF kompensation
til pensionister for skatte-
stigninger

1993 Bortfald af rentefrihed pa
Hypotekbanklan

1988 t(i}(;:rr:erel bloktilskudsreduk-

1987 1) Midlertidigt anlaegsstop. | Generel bloktilskudsreduk-

2) Kommunespecifik tion
deponering

1986 Kommunespecifik afgift pa

driftsudgifter og a conto pa
anleg

1985 t(i}(;:rr:erel bloktilskudsreduk-

1984 Kommunespecifik likvidi- Generel bloktilskudsreduk-

tetsbinding tion

1983 Generel

Bloktilskudsreduktion

Kilder: Lotz (1991), Blom-Hansen (1996), Juul et al (2003), Bk et al. (2016) samt diverse love og lovforslag.

' Dvs. gaeldende for 2012 og for efterfolgende 4r.

? Gazeldende fra og med budget 2013.

3 Jf. Lov 492 af 2006. Loven prasenteres som en opfolgning pa ekonomiaftalen for 2006, men begrundes ogsi med
henvisning til kommunalreformen.

* Indfort ved en tekstanmeerkning til finansloven for 2006 med udtrykkelig henvisning til strukturreformen.

Sterre problemer 1 samarbejdet har derimod udgjort de kommunespecifikke sanktioner 1 1986, som
var et led 1 den sdkaldte *Kartoffelkur’. Der var tale om afgifter, sdvel pd driftssiden som pa anlaegs-
siden, og sanktionerne var ifelge Lotz (1991) gjort kommunespecifikke af hensyn til KL, som havde
steerke ensker om, at de kommuner, der havde overholdt henstillingen om nulvakst, ikke skulle
betale. Alligevel blev der tale om en periode, der “udviklede sig til at blive de sorte ar 1 budgetsam-
arbejdet” (Lotz 1991, 7), og den davaerende indenrigsminister blev undervejs flyttet til landbrugs-
ministerposten'®. 1986 var og er saledes det eneste ar i budgetsamarbejdet, hvor der ikke blev ind-
géet en aftale mellem regeringen og KL.

Op gennem 1990’erne var der kun meget fa og beherskede sanktioner, selv om aftalerne ogsa i

disse ar hyppigt blev overskredet (Larsen et al. 2015, 102). Tilsyneladende har modstanden mod

" Davarende indenrigsminister Britta Schall Holberg.
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sanktioner fra den kommunale verden/KL varet meget sterk. Det kan formentlig ses som sympto-
matisk, at det forseg pa en skattesanktion, som den davarende indenrigsminister Thorkil Simonsen
fremlagde 1 et lovforslag 1 1998, som indebar en 25 procents afgift pA kommunale skattestigninger 1
fire ar, hvorefter afgiften bortfaldt, matte trekkes tilbage efter fremsattelsen. Lovforslaget blev
erstattet af et — set fra kommunerne — noget mere positivt forslag i form af en 25 procents premie
pa skattenedscettelser. Desuden blev kommunerne, i overensstemmelse med arets ekonomiaftale,
gjort finansielt medansvarlige for omkostningerne ved det sakaldte skrd skatteloft, som skattestig-
ninger kunne medfere. Kommunerne havde dog allerede 1 udgangspunktet et medansvar for finan-
sieringen af skatteloftet, og der synes alt 1 alt ikke at vere tale om en sarligt vidtgdende sanktion,
hvis den overhovedet kan benavnes sidan.'*

Med den borgerlige regerings skattestop fra 2002 blev der fokuseret yderligere péa tendensen til
skattestigninger 1 den kommunale og amtskommunale gkonomi. Der blev siledes indfert en amts-
kommunespecifik sanktion pd skattestigninger, som 1 et enkelt ar, 2003, blev anvendt i forhold til
bl.a. Vestsjellands amtskommune, og som blev bebudet sat i kraft ved lovaendring, hvis kommu-
nernes skatter fortsat udviste stigninger (Pedersen 2004, 31f.). Signalet blev tydeligvis hert i KL
(KL 2003, 23), som i 2004-budgetredegorelsen til kommunerne gleedede sig udtrykkeligt over, at
kommunerne undgik samlede skattestigninger 1 2004, og bl.a. skrev, at der i modsat fald var “risiko
for, at aftalesystemet ville blive undermineret af regeringens sanktionsmodel”.

Herefter fremgar det tydeligt, jf. tabel 3, at det er med &rene omkring kommunalreformen, 2006
og 2007, at der for alvor bliver bade afprevet og anvendt sanktioner. Der har utvivlsomt varet en
god case for at foretage indgrebene, hvor risikoen for pengeafbraending’ var overh@ngende (Blom-
Hansen 2007), og hvor flere kommuner op til kommunesammenlaegningerne métte "under admini-
stration’ af ministeriet pad grund af et lebsk likviditetsforbrug (Pedersen 2013). Saledes blev der
allerede iveerksat en anlegsgodkendelsesordning med start i 2004, hvilket var en forsmag pa de
senere sanktioner 1 2006-2007 (Blom-Hansen 2007). Disse sanktioner var s@rdeles indgribende 1
forhold til de enkelte kommuners dispositioner, idet de indebar (stort set) fastldsning af skattesatser,
grundskyldspromiller og dakningsafgifter, kommunespecifikke bindinger pd budgetteringen af
skatter og en kommunespecifik binding af kommunernes sikaldte overskudslikviditet. P4 det 1 den-
ne sammenhang mest interessante punkt, udgiftssiden, blev sanktionerne varslet af regeringens
krav om gendbning af 2006-budgetterne med trussel om kommunespecifikke sanktioner pd budget-

terne (populart debt *Thors hammer’) og efterfulgt af indenrigsministerens lovgivning om kommu-

' Det oprindelige lovforslag L 111 métte endog erstattes af et nyt lovforslag L 118 pa grund af manglende ’identifikation’, jf. Folketingets forhand-
linger.
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nespecifik modregning 1 bloktilskud ved overskridelse af de herefter reviderede 2006-budgetter.
Denne modregning blev rent teknisk gennemfort — som hidtil forste og eneste gang pa udgiftssiden
bortset fra 1986-afgiften — idet ministeriet udmeldte et kommunespecifikt grundlag og beregnede en
afgift pa ca. /2 mia. kr. Selv om afgiften senere 1 forlebet blev *mildnet’ til en deponeringsordning,
der yderligere blev tilbagebetalt forholdsvis hurtigt, er det nerliggende at se dette som bide en
ovelse og en demonstration af, at sidanne sanktioner kunne lade sig beregne og gennemfore."
Kommunalreformen kan i den forbindelse ses som den begivenhed, der abnede det tidligere naevnte
mulighedsvindue for en sddan afprevning. Det var formentlig ret oplagt for en stor del af de invol-
verede politikere, og ikke mindst KL, at kommunalreformen vitterlig udgjorde en betydelig sty-
ringsmassig udfordring, der kunne berettige ekstraordinare foranstaltninger. De politiksattende
agenter, som blev navnt tidligere, var 1 den forbindelse de ansvarlige regeringspolitikere, som ikke
kunne tillade, at kommunalreformen kerte af sporet skonomisk, sandsynligvis sekunderet af de em-
bedsmend fra statslig side, som havde gjort erfaringer med tidligere perioders ineffektive opfolg-
ning pé ekonomiaftalerne. Netop 1 kraft af disse tidligere negative erfaringer med talrige aftalebrud
uden effektiv opfelgning kunne der 1 dette statslige miljo ogsd vare opbygget et mere generelt on-
ske om at indheste erfaringer med kommunespecifikke erfaringer til eventuel senere brug.

I hvert fald kan det konstateres, at den kommunespecifikke udgiftssanktion blev gentaget for
2008, og 1 de kommende ar op til budgetloven blev sanktionerne gradvist skaerpede. Det gjaldt sale-
des skattesanktionen, som nu blev sat 1 vaerk for kommunerne 1 2009 og skarpet 1 2011. Endvidere
blev udgiftssiden grundigt omfattet af sanktioner, sével kollektive som kommunespecifikke. De
kollektive sanktioner har form af sakaldt betingede bloktilskud pa nu 3 mia. kr. for serviceudgifter
og 1 mia. kr. for anleg under forudsatning af et aftalt anlaegsloft. For de individuelle sanktioners
vedkommende gelder disse 1 udgangspunktet alene pa budgetoverskridelser, hvor 60 pct. af over-
skridelserne for den samlede kommunale sektor fordeles kommunespecifikt og 40 pct. kollektivt.
Indenrigsministeren har derudover fiet en hjemmel til ogsé i en sarlig situation at udmale kommu-
nespecifikke sanktioner pa budgetter, som overskrider en godkendt aftale. Sanktionerne har vist sig
meget effektive mht. at sikre overholdelse af de aftalte rammer, jf. Bk et al. (2016). Det har sale-
des ikke vaeret nedvendigt at benytte dem 1 praksis, dvs. fx udmale konkrete sanktioner 1 forhold til
enkeltkommuner.

Alt 1 alt synes der at kunne treekkes en linje fra de kommunespecifikke sanktioner fra gennemfo-

relsen af kommunalreformen til dagens sanktionsregime.

15 Jf. lov nr. 492, 2006, bekendtgerelse nr. 744, 2007 og skrivelse nr. 9223, 2009.
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3. Konklusioner om sammenhaenge og tendenser i budgetsamarbejdet efter kommunal-
reformen

I indledningen blev der begrundet og opstillet nogle hypoteser om tendenser i budgetsamarbejdet
set 1 relation til de to institutionelle @ndringer 1 form af kommunalreformen og budgetloven.

I forhold til den ferste hypotese er der tegn pa, at budgetloven kan have indskrenket rdderum-
met 1 forhandlingerne, fordi budgetloven har styrket statens forhandlingsposition. Dette er neppe sa
overraskende, og 1 virkeligheden er den, set fra kommunerne, positive udlaegning, at det faktisk og-
sa efter budgetloven er lykkedes at fa udgiftsrammen forgget 1 et vist omfang i forhold til udgangs-
punktet. Paradoksalt viser erfaringerne fra det forste ar (2016) efter implementeringen af ompriori-
teringsbidraget, at der netop 1 dette &r er forhandlet forholdsvis meget hjem til kommunerne — men
altsa 1 forhold til et lavere udgangspunkt, hvilket unaegtelig stiller gevinsten i et mere betinget lys.

Til gengeeld for de forholdsvis sna@vre udgiftsmessige rammer er det tydeligt, og i god overens-
stemmelse med hypotese nr. 2, at ekstra finansiering 1 form af bloktilskud og lignende tilskud er
blevet et mere geengs kommunalt udbytte af forhandlingerne. Det kan ses som en bekraftelse pa, at
budgetloven 1 kombination med sanktionsregimet har mindsket omkostningerne for staten ved at
give ekstra bloktilskud. De gkonomiske frihedsgrader herved kan kommunerne dog ikke umiddel-
bart veksle til udgifter, men de kan resultere 1 en forbedring af den finansielle balance 1 den gen-
nemsnitlige kommune. Selv om der stadig optrader lanepuljer i ekonomiaftalerne vil en fortsattelse
af dette monster tendere at treekke 1 retning af en storre grad af statsfinansiering frem for ekstern
finansiering af kommunerne.

Endelig synes der at vere et vist beleg for den tredje hypotese om, at sanktionsregimets udfol-
delse 1 de senere ar kan have en forbindelse til kommunalreformen. Det mulighedsvindue, som re-
formen indebar, og som bl.a. gav sig udslag i en betydelig politisk forstielse for ekstraordinere sty-
ringstiltag omkring reformen, ser ud til at vare udnyttet til at indheste erfaringer med kommune-
specifikke sanktioner. Og disse erfaringer er derefter benyttet til at gennemfore det sanktionsregime,
som staten, trods spage eller mislykkede forseg i 1990°erne, ikke kunne gennemfore tidligere.

Hvorvidt kommunalreformen ogsa kan have dannet baggrund for budgetloven er nok at traekke
sammenhaengen alt for vidt. Finanskrisen og til dels Finanspagten som motiv for budgetloven er
saledes dbenbar. P4 den anden side er det et faktum, at Danmark adskiller sig fra andre lande der-

ved, at budgetloven har fiet virkning, ikke blot for staten men ogsé for kommuner (og regioner).
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Herved adskiller Danmark sig fra Sverige, Holland og @strig, som ellers 1 et vist omfang har veret
forbilleder for den danske udgiftslov (Regeringen 2011).

Tilbage stér derfor spergsmélet om, hvorfor det netop 1 Danmark er fundet nedvendigt med den
stramme sanktionsunderstottede udgiftsloftsstyring af kommunerne. Kan de navnte betydelige
budgetoverskridelser 1 2009 og 2010 forklare dette, jf. den na@vnte modhypotese til kommunalre-
formshypotesen i foregaende afsnit? Disse overskridelser har vitterligt haft meget stor bevagenhed,
jf. indledningen, men det er dog et faktum, at der ogsa i tidligere ar har varet meget store overskri-
delser. Séledes forekom der bl.a. 1 2000 og 2001 ogsé ganske vasentlige budgetoverskridelser, som
malt 1 forhold til serviceudgifterne overgik 2009-2010 (jf. fx Nielsen et al., 2012).

En del af forklaringen kan méske vare det faktum, at de danske kommuner samlet set er blevet
sa gkonomisk tunge, sa de sa at sige er ’too big to fail” 1 en udgiftspolitisk sammenhang. De oko-
nomiske og politiske omkostninger ved at genoprette en mindre kommunes gkonomi med en util-
strekkelig ekonomistyring kan séledes vere overkommelige, fx 1 forbindelse med at kommunen —
populert sagt — ’sattes under administration’, hvorimod disse omkostninger for store kommuner
kan vaere mere afskraekkende, fx fordi evt. nadvendige stigninger i kommunale skatter til genopret-
ning af gkonomien 1 den pdgeldende kommune rammer flere mennesker, og der evt. vil vere abso-
lut set storre behov for overgangsvise sartilskud eller 1dnemuligheder fra staten. Her har kommu-
nalreformen ogsa spillet en rolle pa opgavesiden, idet den betad flere opgaver og sterre ekonomisk
volumen, hvilket er blevet yderligere forsterket af nye kommunale opgaver med det enstrengede
beskeftigelsessystem og allersenest et storre gkonomisk ansvar vedr. de arbejdsmarkedsrettede ind-
komstoverforsler 1 kraft af refusionsomlaegningen med virkning fra 2016.

Derudover er det et serskilt dansk traek, at staten 1 serlig grad star i position til at dekke den
marginale risiko for kommunalekonomiske ubalancer, der matte opsta, jf. DUT-princip, budgetga-
ranti og balanceprincip. Det kan danne baggrund for ensker om tat styring. Endelig har KL og
kommunerne i de senere ar heller ikke generelt markeret saerlig kraftig modstand mod sanktioner —
heller ikke de kommunespecifikke, som méske tvartimod har varet en forudsatning for at kunne
acceptere rimeligheden 1 det samlede sanktionssystem.

Som en sidste pointe kan det naevnes, at tidligere tiders styring af kommunerne via likviditeten
tilsyneladende synes at vaere pa vej vk til fordel for direkte styring via udgiftsrammerne, jf. ten-
denserne 1 finansieringselementerne, hvor ekstra bloktilskud synes at vare blevet gaengs. Da det
nuverende udgiftsbaserede budget- og regnskabssystem 1 vidt omfang netop er bygget op med li-

kviditeten 1 fokus kan det give anledning til at satte spergsmal ved, om en tidligere forsegt intro-
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duktion af et omkostningsbaseret budget- og regnskabssystem kan komme pa tale igen. Det henstar
dog ogséd som uafklaret, om sanktionssystemet er sd robust og starkt, at det kan undgas, at rigelig
likviditet for eller siden forer til udgiftsstigninger, som ikke var ensket fra central side, fx i form af
stigende anlegsudgifter. Her ma det tages 1 betragtning, at statsligt uenskede stigninger i anlaegsud-
gifterne er langt vanskeligere at sanktionere kommunespecifikt og effektivt end stigninger 1 service-
udgifterne, idet anlegsaktiviteten er meget ujevnt fordelt pa tvaers af kommuner og over arene.

Er de n®vnte tendenser sd udtryk for en eget centralisering, jf. de indledende bemaerkninger 1
artiklen? Herpa kan der naeppe svares kategorisk, men mindre forhandlingsmeessigt spillerum, sterre
grad af statslige bloktilskudsfinansiering frem for fremmedfinansiering via lan og endelig et system
med permanente kommunespecifikke sanktioner ved budgetoverskridelser ma dog trekke i den
centraliserende retning. Sarligt kan det forekomme noget 1 strid med tanken om decentralt gkono-
misk ansvar at ét folkevalgt niveau — Folketinget og regeringen — skal sanktionere et andet folke-
valgt niveau — kommunerne og kommunalbestyrelserne — for at sikre at sidstna@vntes egne, lokale
budgetter overholdes. Men igen: Den realokonomiske virkelighed er, at systemet rent faktisk funge-
rer, og de jevnlige betydelige budgetoverskridelser, der sés tidligere, synes at vare et overstaet ka-
pitel. Kommunerne kan troste sig med de nye opgaver efter kommunalreformen pd socialomradet
og senere pa beskeftigelsesomradet, der som allerede navnt har eget kommunernes samfundseko-

nomiske betydning og dermed centrale rolle i den ekonomiske politik.
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Hvordan gik det med lokaldemokratiet?

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

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

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

1. Introduktion

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

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

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

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

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

studier.

2. Studier af Strukturreformen og lokaldemokratiet

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

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

1 skolestrukturen 1 kommunerne (Bakgaard 2010).

Figur 2 Det kommunale demokrati

Det nationale demokrati

A

(1)

Det kommunale demokrati

Forvaltning (2 Politisk system

BF—> Befolkning <—(4

Udover disse studier er der ogsd en rekke effektstudier af borgerne og deres relation til det politiske
system, og til dels ogsa forvaltningen, som undersgger hvordan Strukturreformen pavirkede borger-
nes lokalpolitiske meninger, holdninger og adfaerd. Et fellestrek ved disse nylige studier er, at man
interesserer sig for €t centralt aspekt ved sammenlagningerne: Forogelsen af indbyggertallet, der 1
sagens natur felger af at blive sammenlagt. Dette skyldes, at man i1 den eksisterende litteratur har
interesseret sig meget for kommunernes befolkningsmaessige sterrelse og dets betydning for lokal-
demokratiet (se serligt Kjer og Mouritzen 2003; og Denters et al. 2014). Sammenlaegningerne er
dermed blevet anvendst til at undersege et mere generelt spergsmal om sammenhangen mellem stor-
relsen pa politiske systemer og demokratiets tilstand, eller kvalitet om man vil (et hovedvark er her

Dahl og Tufte 1973).'*

'® Det er ikke naturgivent hvad man forstir ved storrelsen pa et politisk system. Ofte defineres det som den befolk-
ningsmassige storrelse, men andre relaterede aspekter er geografisk sterrelse (areal), befolkningstethed og urbanise-
ringsgrad (Dahl og Tufte 1973: 17). Nar man i forskningen overvejende har valgt at fokusere pa forstnavnte snarere end
dem alle skyldes det blandt andet det forhold, at der ofte er en steerk sammenhang mellem disse karakteristika; og for-
mentlig ogsa det forhold at det er muligt at endre den befolkningsmassige sterrelse pd kommuner, hvilket i mindre
grad er tilfeeldet for de andre. For man fér ikke en bykommune ud af at ssmmenlegge fem landkommuner (reformule-
ring af Houlberg og Larsen 2000: 32).

80



Politik Nummer 2 | Argang 19 12016

Et forste spergsmal er her, hvordan man 1 disse studier har begrebsliggjort lokaldemokratiet. Forst
og fremmest, hvad der ber kendetegne et demokrati — nationalt og lokalt — er der pd ingen mader
enighed om. Og 1 denne artikel vil der ikke blive redegjort nermere for de forskellige normative
forstaelser af demokratiet som en styreform. For at indfange den litteratur, som reviewes her, er det
nedvendigt med et relativt bredt demokratibegreb som en styreform, der er i stand til at efterleve to
set af kriterier: De substantive og de procedurale. Et demokrati skal vere i stand til at levere ydel-
ser, som stemmer overens med befolkningens praferencer, og det skal ogsa give borgerne indfly-
delse pa det politiske systems beslutninger (Dahl og Tufte 1973; Kjaer og Mouritzen 2003, Denters
et al. 2014). Hvor velfungerende et demokrati er, er derfor et spergsmil med mange dimensioner,
der — for blot at nevne nogle 4 — vedrerer borgernes evne til at deltage 1 politik, hvor meget de del-
tager, deres tillid til de folkevalgte og hvor tilfredse de er med de leverede ydelser. Til disse politi-
ske kompetencer, orienteringer og til adfaerd tilfgjer man ofte ogséd sociale orienteringer og adfeerd
(herunder om man har tillid til sine medmennesker, deltagelse i1 foreningsliv, og om man identifice-
rer sig med og foler sig tilknyttet til faellesskabet), der sé at sige kommer for de substantive og pro-
cedurale kriterier: At borgerne opfatter sig selv som en del af feellesskabet. Dermed bliver en vurde-
ring af et demokratis tilstand ogsa et spergsmal om, hvorvidt der eksisterer et fellesskab. Da gen-
standsomrddet 1 denne artikel er kommunerne, skal disse dimensioner selvsagt forstas i en kommu-
nal kontekst.

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

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

Det tredje sporgsmaél er, hvordan studier af sammenlaegningerne 1 2007 kan bidrage til den eksi-
sterende litteratur. Relationen mellem storrelsen pé politiske systemer og demokratiets tilstand var 1
forvejen undersagt over tidsperioder, hvor der ikke blev gennemfort sammenlagninger (i en dansk
kontekst er hovedverket Kjer og Mouritzen 2003; og et nyligt udgivet storre komparativt studie er
Denters et al. 2014). S& hvad vindes der ved ogsa at studere sammenhangen 1 forbindelse med
sammenlagningerne 1 2007? Svaret er, at sammenlagninger under nogle omstendigheder kan be-
tragtes som kvasi-eksperimenter, der gor det muligt at estimere mere troverdige kausale effekter af
sammenhangen mellem kommunesterrelse og lokaldemokratiets tilstand (og andre lokale forhold,
for den sags skyld). Det afgorende er her, om sammenlaegningerne kan betragtes som eksogene,
saledes at man kan udelukke bias fra revers kausalitet og tredjevariable. Forstnavnte er en klassisk
problemstilling inden for politologien (og samfundsvidenskaben mere generelt), der vedrerer, om
den kausale retning nu ogséd kun gér fra den uathengige til den athengige variabel — eller om der
ogséd kan vare en pavirkning i1 den modsatte retning. For n&rvarende er en sddan revers kausalitet
en reel mulighed, da det ikke kan betragtes som tilfeldigt, hvor man valger at bosatte sig. Dermed
opstar der det problem, at en observeret forskel i lokaldemokratiets tilstand mellem kommuner af
forskellig storrelse ikke kun vil kunne tilskrives forskelle i storrelse, men potentielt ogsé at borgerne
bosat 1 kommunerne har forskellige lokaldemokratiske praferencer. Kommunesammenlaegninger
@ndrer jo ikke noget ved dette grundleggende problem, men de kan alligevel medvirke til at ens-
rette” den kausale retning, hvis det er plausibelt, at sammenlaegningerne 1 sig selv er eksogene. Det-
te indeberer, at borgerne bosat 1 kommunerne ikke kunne pavirke, om deres kommune blev sam-
menlagt eller ej. For hvis dette er tilfeldet, er det muligt at betragte stigningerne i kommunesterrel-
se (som folger af at blive sammenlagt) som eksogene (for en mere udferlig beskrivelse, se for ek-
sempel Hansen og Hjelmar 2015; og Lassen og Serritzlew 2011; og en mere generel indfering 1
eksperimentelle designs gives af for eksempel Blom-Hansen og Serritzlew 2014).

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

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

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

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

forbindelse med sammenlagninger).

' Oversigten er afgranset, sa der kun medtages publicerede studier af kommunesammenlagningerne i 2007 (og dermed
er der blandt andet udeladt working papers, konference-papers og specialer), som er udgivet i artikelform i akademiske
tidsskrifter, og med de kommunale valgerbefolkninger som population.

83



Politik

Nummer 2 | Argang 1912016

Tabel 3 Effektstudier af borgernes politiske meninger/holdninger/adfeerd og sammenlaegningerne i 2007

Studie Dimensioner, Y Data Estimation Resultater

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

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

herhed/ekstern politisk effektivitets-
folelse)

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

Hansen og Hjelmar (2015)

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

problemer

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

politisk interesse, politisk

2009) + tvaersnit (2009)

Surveydata', tre uafhaengige

tveersnit (2001, 2009, 2013)

differences

OLS, difference-in-

differences

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

handtere lokale problemer

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

politisk effektivitetsfalelse (hvor

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

Kjer og Klemmensen (2014)

Lassen og Serritzlew (2011)*

Nielsen og Vestergaard (2014)

Velgertilslutning til borgme-

sterparti

Intern politisk effektivitetsfo-

lelse

Ekstern politisk effektivitets-

folelse

Registerdata og surveydata,

tveersnit (2009)

Surveydata', to uathangige

tvarsnit (2001, 2007/2008)

Surveydata', tvaersnit (2009)

OLS og (multilevel) logitisk
regression, statistisk kontrol

for tredje variable

OLS, difference-in-

differences og matching

Multilevel-analyse, statistisk

kontrol for tredje variable

menlagte kommuner

Lavere valgertilslutning til borgme-

sterpartier i sammenlagte kommuner

Moderat-sterk negativ sammenhang
mellem stigning i indbyggertal og

intern politisk effektivitetsfolelse

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

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

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

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

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

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

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

folelse.

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

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

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

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

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

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

3. Hvad ved vi stadig mindre om?

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

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

forbliver ubesvaret.

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

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

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

om mindre gradvise &ndringer over tid.

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

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

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

det skyldes storrelsen.
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Indledning

Det bliver stadig mere populart blandt danskerne at brevstemme. Artiklen redeger for @ndringer i
valgloven og undersgger den empiriske udvikling 1 anvendelsen af brevstemmer samt hvilke grup-
per, der 1 se@rlig grad benytter stemmeformen.

65,8 procent af borgerne stemte til Kommunalvalget® i 2009. Det var den laveste kommunale
valgdeltagelse siden 1974, og for andet valg 1 traek var valgdeltagelsen under 70 procent. Kommu-
ner, regioner, Folketinget samt en reekke organisationer udtrykte bekymring for lokaldemokratiets
sundhedstilstand og tog en rakke initiativer 1 hdb om at f& vendt udviklingen. Udover de mange
mobiliseringskampagner (se Bhatti et al. 2014a for mere om disse), blev der ogsa sat fokus pé insti-
tutionelle rammer omkring valghandlingen. Et af de tiltag, der isar blev brugt, var at gere det lettere
at stemme inden selve valgdagen. Konkret foretog man @ndringer i valgloven, som formelt slaekke-
de pa kravene til, hvad der kraeves for at métte brevstemme, ligesom man lettede de formelle krav
til rammerne omkring brevstemmeafgivningen (Valgloven, 2015). Kommunerne opstillede ved

kommunalvalget 1 2013 brevstemmesteder pa togstationer, 1 storcentre og pa ungdomsuddannelser,

> Valgdeltagelsen til Regionalvalg er stort set identisk med den kommunale valgdeltagelse. Af praktiske hensyn skriver
vi blot "kommunalvalg” i denne artikel.
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sa folk pad den made kunne afgive deres stemme 1 forbindelse med deres dagligdagsaktiviteter. Hvis
vaelgerne ikke vil komme til valget, ma vi bringe valget til dem, syntes devisen at vere.

Vi ved nu, at brevstemmeprocenten - andelen af de samlede afgivne stemmer, som er afgivet
som brevstemme - steg fra 3,4 procent 1 2009 til 5,3 procent 1 2013 (Bhatti et al., 2014c; Bhatti et
al., 2014a). De mange tiltag omkring brevstemmer aktualiserer emnet, og der er meget, der tyder pa,
at den ggede brug af brevstemmer ved 2013-valget ikke var en enlig svale, men en del af en storre
tendens til at brevstemme. Imidlertid ved vi forskningsmassigt ganske lidt om udviklingen 1 Dan-
mark, ligesom der heller ikke er skrevet meget om, hvem der egentlig brevstemmer. Det retter vi op
pa med denne artikel.

Konkret bidrager artiklen for det forste med at beskrive nogle af de tiltag, der er taget i den se-
neste tid for at gge anvendelsen af brevstemmer samt at give et deskriptiv overblik over den empiri-
ske udvikling 1 anvendelsen af brevstemmer 1 Danmark. For det andet bidrager vi med en analyse af
brevstemmer pa kommuneniveau og analyserer den kommunale variation ved kommunalvalget i
2013. Det tredje bidrag er pa individniveau at analysere, hvilke karakteristika der kendetegner brev-
stemmerne, hvilket os bekendt ikke tidligere er gjort. Det er muligt at gere i1 denne artikel, fordi vi
anvender et datasat med faktisk valgdeltagelse og stemmeform koblet med registerdata fra Dan-
marks Statistik for mere end 2 millioner danske velgere 1 2013. I forlengelse af denne deskriptive
afdekning analyserer vi afslutningsvis, hvilke karakteristika, der kan forklare anvendelsen af brev-
stemmer, ndr man tager hegjde for en rekke andre variable. Ved at kende til disse forhold kan vi
komme et skridt nermere en forstaelse af, hvorfor folk brevstemmer. Da der findes meget lidt
forskningsviden om brevstemmer i Danmark, er artiklens forméal primert af deskriptiv karakter, om
end vi 1 enkelte delanalyser ser pd multivariate sammenhange.

@get viden om brugen af brevstemmer er vigtig 1 forskningsmaessig sammenhang, fordi det
omhandler selve valghandlingens natur og har en lang raeekke demokratiske implikationer. Det pé-
virker fx, om valget er en begivenhed, der foregar pa €t tidspunkt eller 1 praksis er noget, der bliver
spredt ud over flere uger. Desuden er det vasentligt for en raekke akterer, hvad end det drejer sig
om administrationen af valghandlingen eller om fremtidige politiske kampagner. Saledes kan en
stigning 1 brevstemmeafgivning pdvirke planlaegningen af valgets aftholdelse 1 betydelig grad. Lige-
ledes er strategier for brevstemmetiltag ofte motiveret af, at det potentielt kan mobilisere sofaveel-
gerne. En oget viden om brevstemmer frembragt i en dansk sammenhang kan saledes have direkte
policykonsekvenser. Endeligt — og safremt trenden 1 brevstemmeafgivning fortsetter — kan det have

konsekvenser for de politiske kampagner, idet de muligvis skal starte og toppe tidligere end pa
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valgdagen for at nd at pavirke de velgere, de ensker at nd. Vi diskuterer disse perspektiver yderlige-

re til sidst 1 artiklen.

Brevstemmer og loveendringer for at @ge brugen af brevstemmer

Inden vi analyserer udviklingen i brugen af brevstemmer over tid, giver vi en kort introduktion til,
hvad brevstemmer er samt nylige @ndringer i opfattelsen af brevstemmer. En brevstemme er 1 en
dansk sammenhang en stemme per brev, der indsendes forud for valgdagen (pt. senest to hverdage
for valgdagen). En brevstemme kan omgeres indtil tidsfristen for brevstemmeafgivning.
Traditionelt har brevstemmeafgivning vaeret for dem, der var forhindret 1 at mede op pa valgda-
gen. Det kunne eksempelvis vere pa grund af darligt helbred eller rejseaktiviteter. P4 denne made
var brevstemmen med til at sikre, at alle kunne komme til at afgive deres stemme. Det svarer til det,
der pé engelsk kaldes “absentee voting” — nemlig at de, som er fravaerende pd valgdagen, ogsa skal
have mulighed for at stemme. Brevstemmen var dog en mulighed, som man ifelge lovgivningen

»S Officielt var det at brev-

primart kunne benytte sig af, hvis man var “forhindret pa valgdagen
stemme altsd en begrenset mulighed for de, som havde brug for den, om end der 1 de seneste mange
ar 1 praksis ikke har varet fort krav om dokumentation for, at man var forhindret.

De seneste ar har de lovgivningsmassige rammer omkring brevstemmer undergéet en raekke
formelle @ndringer for at gere brugen af brevstemmer mere fleksibel. Med en lovandring, som
tradte 1 kraft d. 1. januar 2013, blev det formelle krav om at vare forhindret @ndret, og det var nu
tilladt for “enhver veelger” at brevstemme (Valgloven, 2015: §53)”. I samme forbindelse andrede
man kravene til, hvor brevstemmer skulle afgives. Hvor man ferhen skulle afgive sin brevstemme
"pd folkeregistre”, kan man nu afgive sin brevstemme pa “de steder i kommunerne, hvor enhver
veelger kan brevstemme” (Valgloven, 2015: §53). Det abnede op for, at flere danskere kunne 4 mu-
ligheden for at stemme inden valgdagen — fordi der nu hverken var krav til dem eller de steder, hvor
de kunne fa muligheden for at brevstemme. P4 denne mide legger brevstemmelovgivningen 1 sin
nye udformning mere op til det, der pa engelsk kaldes ’early voting’ — eller det svenske *fortidsrost-

ning’.

6 Af samme arsag var (og er det stadig) muligt at brevstemme ved indleeggelse/ophold pé en rakke institutioner sisom
sygehuse, plejehjem, daghjem og @ldreboliger, ligesom det var (og stadig er) muligt at brevstemme i faengsler, 1 hjem-
met hvis man er syg eller har manglende forlighed samt pé afsidesliggende oer.

7 Teksten i Valgloven §53 @ndrede sig konkret fra “Enhver veelger, der er forhindret i at mode frem til afstemningen pd
valgdagen, kan brevstemme pd ethvert folkeregister her i landet” til ”Enhver veelger kan brevstemme i enhver kommune
her i landet”. 1 onlineversionen af Valgloven — som fremgér af litteraturlisten — kan man bade lese den nuvarende
lovgivning samt finde tidligere versioner og @ndringer.
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Den direkte konsekvens af sddanne lovaendringer er nok ret begranset. Siledes skal vi ikke gore os
illusioner om, at borgerne selv gar ind og leser lovendringerne. Hvis vi skal se en gget brevstem-
meafgivning, kraever det nok, at borgerne i1 praksis oplever, at det er blevet lettere at brevstemme.
Her spiller den anden store @ndring en betydelig rolle. Sdledes giver den nye lov kommunerne tilla-
delse til at lave brevstemmesteder vaek fra folkeregistrene, og bag lovendringen ligger ogsé et on-
ske fra mange kommuner om at placere brevstemmestederne der, hvor borgerne opholder sig. Det
har kommunerne i hgj grad gjort brug af. Udover traditionelle brevstemmesteder som borgerservice
og biblioteker satte mange kommuner 1 forbindelse med kommunalvalget 1 2013 brevstemmesteder
op pé utraditionelle steder som 1 storcentre og pé stationer, ligesom en lang raekke uddannelsesste-
der fik besog af et sdkaldt mobilt brevstemmested (Bhatti et al. 2013). Ved at rykke brevstemmeste-
derne teettere pa borgernes hverdag, hibede man, at muligheden 1 hejere grad ville blive brugt af
vaelgere, som ikke ville have stemt pa valgdagen. P4 den made kan man siledes argumentere for at
have gget bade den reelle og oplevede tilgengelighed af brevstemmesteder (Dahlberg, Oscarsson &
Ohrvall, 2007: 31).

Hvorfor sa stort fokus pa brevstemmer?

Man kan naturligvis sperge sig selv, hvorfor offentlige myndigheder gor sd meget for at lette mu-
ligheden for at brevstemme som beskrevet ovenfor. Ideen har et solidt fundament med redder tilba-
ge til den klassiske rationelle veelgeradfaerdsteori, ifelge hvilken man vil forvente, at den egede og
lettere adgang til at brevstemme vil fa flere til at stemme (Downs, 1957; Riker & Ordeshook, 1968).
I det perspektiv forventes vaelgerens individuelle beslutning om at stemme at blive truffet pa bag-
grund af en overvejelse om omkostninger ved at stemme sammenholdt med, hvad hun fér ud af det.
Hvis den forventede belonning for at stemme overstiger omkostningerne, vil vaelgeren stemme.
S@enker man omkostningerne ved at stemme, er der flere, som det kan betale sig for.

For at komme et spadestik dybere, er det i denne sammenhang brugbart at sondre mellem to
typer af omkostninger. For det forste er der en reekke praktiske omkostninger ved at stemme: Man
skal hen til sit valgsted, st i1 ke, sette sit kryds og hjem igen (Gronke et al., 2008; Brady &
McNulty, 2011), og man skal gere det pa en bestemt dag, som ikke nedvendigvis passer en. For det
andet er der informationsomkostninger: Man skal sette sig ind i1 valgets dagsordener og de mulig-
heder, der tilbydes pa stemmesedlen (Wolfinger & Rosenstone, 1980; Lassen, 2005).

Letter man adgang til brevstemmer er det primaert de praktiske omkostninger, som vil blive ned-

bragt for vaelgerne. Siledes skal man ikke tage et nyt sted hen for at afgive sin stemme, men man
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kan 1 stedet stemme, imens man alligevel venter pa toget eller keber ind (Bhatti et al., 2013). Om-
vendt sker der nappe noget ved informationsomkostningerne som folge af den lettere adgang til at
brevstemme. Det kraver fortsat den samme tid at s&tte sig ind i1 sagerne. Der kan argumenteres for,
at denne proces er langt mere omkostningsfuld i tid og kognitivt ressourceforbrug end selve stem-
meafgivningen (Aldrich, 1993: 248; Ladner & Pianzola, 2010: 212). Hvis den lettere adgang til at
brevstemme skal have en mobiliseringseffekt forstaet siledes, at det er nye velgere og ikke bare
valgstedsvelgere, der bruger muligheden (Gronke et al., 2008; Ladner & Pianzola, 2010), skal det
saledes vare sket som folge af, at de praktiske omkostninger ved at tage til valgstedet ferhen var for
store for dem (Neeley & Richardson, 2001).

Overordnet set bar brevstemmemuligheden altsa oge valgdeltagelsen ved at senke omkostnin-
gerne ved at stemme, om end det kan diskuteres, hvor vaegtige omkostningerne reelt er. Derudover
kan den egede udbredelse af alternative brevstemmesteder medfere en gget opmarksomhed om-
kring valget. Det kan ske 1 borgernes hverdag, hvor man i forbindelse med almindelige geremal
kommer til at géd ind 1° et brevstemmested og derved bliver tvunget til at forholde sig til valget.
Derudover kan det ske ved, at medierne bringer historier om de alternative brevstemmesteder, idet
de i sig selv er en nyhed. Begge disse muligheder kan teenkes at medvirke til en gget valgdeltagelse.

Man kan dog med udgangspunkt i litteraturen ogsd navne et potentielt negativt element ved
brevstemmer i1 forhold til valgdeltagelsen. Den individuelle valgdeltagelsesbeslutning udgeres af
mere end de blotte omkostninger og potentielle fordele ved at stemme. I denne sammenhang er det
serligt relevant at fremhave folelsen af at udfere sin borgerpligt ved at afgive sin stemme. Her har
flere studier peget pa det sociale element ved at afgive sin stemme og pd den made signalere sin
udfoerelse af borgerpligten (fx Blais, Young & Lapp, 2000; Elklit & Togeby, 2009). Ved at en stor
gruppe af borgere (herunder medlemmer fra ens egen husstand) pa samme dag gér til stemmeurner-
ne, opstar der en form for socialt pres, som kan virke mobiliserende pd borgere, som potentielt ville
vaelge sofaen. Ved en stigende overgang til brevstemmer kan man forestille sig, at det sociale pres
for at deltage falder (Bhatti et al., 2013), samt at valghandlingen mister noget af sin ceremonielle
karakter.

Samlet set har det ogede fokus pa brevstemmer altsd god grobund i valgdeltagelsesforskningen
og isar teorien om de potentielt lavere omkostninger ved at stemme. De fleste studier af brevstem-
mer viser da ogsa sma positive eller ingen effekter (Franklin, 2004; Franklin, 1999; Blais,
Dobrzynska & Loewen, 2007). Samtidig skal det papeges, at brevstemmer nappe er et vidunder-

middel, der loser alle valgdeltagelsesproblemer, og at nogle af dem, der brevstemmer, sandsynligvis
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ville have stemt alligevel. Ligeledes kan der vare potentielle ulemper 1 forhold til at mindske det
sociale pres til at stemme. Endelig skal det ogsa navnes at kommunernes udgifter pr. stemmer er

vasentligt hgjere for en brevstemme end en fremmedestemme (Bhatti et al. 2013).

Brevstemmer i historisk og skandinavisk perspektiv

Vi har i1 de foregdende afsnit set, at der lovgivningsmassigt har varet en udvikling mod at legge
starre vaegt pa brevstemmer — maske ud fra en betragtning om, at det kan oge deltagelsen generelt —
men har der ogsa over tid varet en gget brug af mulighederne? Imens der findes en raekke udgivel-
ser med fokus pa danskernes valgdeltagelse generelt (fx Elklit et al., 2005; Bhatti & Hansen, 2010;
Bhatti et al., 2014c; Bhatti et al., 2014b), findes der sa vidt vi ved ingen tidligere samlede videnska-
belige kortlagninger af brevstemmere i Danmark.® Figur 1 viser udviklingen i brevstemmeprocen-
ten over tid fordelt pa tre hovedtyper af valg. Brevstemmeprocenten er procentandelen af brev-
stemmer set 1 forhold til det samlede antal afgivne stemmer (fx Danmarks Statistik, 2015: 6).

Som det fremgar af figur 1, er andelen, der brevstemmer til alle typer af valg steget stadt siden
1970. KV2013 er ingen undtagelse. Brevstemmeprocenten pa 5,3 var den hgjeste ved et kommunal-
valg 1 den undersogte periode. Selv om en rekke af de seneste valg (fx FV2015) er over trendlinjen,
er stigningen pa ingen mader begranset til tiden efter de foromtalte lovendringer.

Brevstemmeprocenten er hgjest til folketingsvalg. Det er vigtigt at understrege, at det ikke me-
kanisk skyldes, at valgdeltagelsen til folketingsvalg generelt er hgjere, idet brevstemmeprocenten er
udregnet relativt til de afgivne stemmer. Pé trods af den markante udvikling med mere end en for-
dobling 1 brugen af brevstemmer, star det ogsa klart, at langt sterstedelen af valgerne stadig afgiver
deres stemme pa valgdagen pé et valgsted. | yderligere analyser (ikke vist) finder vi en svag til mo-
derat tendens til, at valg med hgjere valgdeltagelse ogsa har hgjere brevstemmeprocent, hvilket kan

skyldes, at vaelgerne vil gere sarligt meget for at stemme i disse valg.”

¥ Se dog Bhatti et al., 2013 som i en formidlende artikel opger udviklingen i brevstemmeprocenten over tid.

% I en regression med brevstemmeprocenten som afhangig variabel og stemmeprocenten som uafthangig variabel med
kontrol for valgtype og &r (kontinuer) samt interaktionen mellem de to (hvilket tillader valgspecifikke udviklingstrends),
er koefficienten for stemmeprocenten 0,07 (p=0,059). Det svarer til, at en foregelse af stemmeprocenten pa 1 procent-
point gger brevstemmeprocenten med 0,07 procentpoint.
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Figur 1: Brevstemmeprocent over tid
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Figur 1 baserer sig pa Bhatti et al. 2013, men er opdateret med nye valg. Fuldt optrukket linje er kommunalvalg, stiplet

linje (- - - -) er Europaparlamentsvalg og den gverste linje (—+—) er Folketingsvalg).

Sammenligner vi med vores nabolande, ligger Danmarks brevstemmeandel lavt trods stigningen
over tid. Eksempelvis har Sverige over de seneste 30 &r opbygget en helt anderledes tradition for at
brevstemme. Saledes er det langt mere udbredt at stemme forud for valg i Sverige — og handlingen
omtales da heller ikke som “at brevstemme”. 1 stedet bruges ordet ’fortidsrdstning”, der netop un-
derstreger, at der blot er tale om, at man afgiver sin stemme for valget (Bhatti et al. 2013). Siden
midten af 1980’erne har brevstemmeprocenten til de svenske Riksdagsvalg med en enkelt undtagel-
se vaeret over 30 procent (Oscarsson & Holmberg, 2013: 19).'° Til sammenligning er den hejeste
brevstemmeprocent til et valg i Danmark siden 1970 pa 8,7 (FV2015), og 4,5 procent brevstemte
ved EP2014, mens 5,3 procent brevstemte ved KV2013. Svenskerne har altsa i en helt anden grad

end danskerne taget brevstemmetraditionen til sig.

' 1 Sverige afholdes valg til Riksdagen, regioner og kommuner samtidigt. Opgerelser af brevstemmer er opgjort pa
Riksdagsvalg, men det bemaerkes, at valgdeltagelsen til Riksdagsvalg var ca. tre procentpoint hgjere den regionale og
kommunale valgdeltagelse i 2014.
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Ogsa 1 Norge ser man en langt storre anvendelse af brevstemmer end 1 Danmark. I Norge hedder det
”forhandsstemt”, hvilket 30,2 procent af vaelgerne (dvs. 30,2 procent af de afgivne stemmer) gjorde
ved Stortingsvalget 1 2013 (Statistics Norway, 2013). Ved lokalvalget i 2015 stemte 24,3 procent af
vaelgerne pa forhand (Statistics Norway, 2015). I Finland er niveauet endnu hgjere end det norske.
Saledes stemte 61,1 procent af velgerne pd forhdnd ved det finske parlamentsvalg 1 2015, og 42,4
procent af velgerne brevstemte ved kommunalvalget 1 2012 (Ministry of Justice Finland, 2015;
Ministry of Justice Finland, 2012). Til sammenligning havde vi ved KV2013 trods et rekordvalg pa
den front som tidligere omtalt blot en brevstemmeprocent pa 5,3.

Vender man til sidst blikket mod Island, hvis brevstemmeregler 1 hgj grad minder om Dan-
marks, finder man ogsd en hgjere brug af brevstemmer end herhjemme (Bhatti et al. 2013). Eksem-
pelvis var der 9,9 procent af vaelgerne, der brevstemte ved de lokale valg 1 2010 (Statistics Iceland,
2015a). Samtidig har der varet en betydelig stigning i1 andelen af brevstemmer ved nationale valg
de seneste ti ar: Fra 9,7 procent i 2003 til 16,6 procent af valgerne 1 2013 (Statistics Iceland,
2015b). Samlet set har vi altsa set en kraftig stigning 1 brugen af brevstemmer herhjemme bade til

kommunalvalg og andre typer af valg. Samtidig ligger vi betydeligt under de @vrige nordiske lande.

Brevstemmer pa kommuneniveau

Ovenfor har vi behandlet hele landet under et. Imidlertid er det interessant, om der brevstemmes
lige meget 1 alle kommuner, eller er kommunale forskelle. I figur 2 vises brevstemmeprocenten for
kommunalvalget i 2013 opdelt p& de enkelte kommuner (Danmarks Statistik, 2014)'" afbilledet
sammen med den samlede valgdeltagelse for den pagaeldende kommune. Der fremgér ogsé en line-
&r regressionslinje for alle kommuner, samt en linje, hvor g-kommunerne (dvs. Lese, Fang, £re og
Samsg) ikke inddrages for at se, om der er nogen deskriptiv sammenhang mellem de to faktorer.
Det mest bemarkelsesvardige 1 figur 2 er den enorme variation mellem kommunerne. 1 2013
var den laveste brevstemmeprocent 2,6 procent i Vejen, mens den hejeste fandtes 1 Gentofte med
11,2 procent. Det er ogsé tydeligt fra figur 2, at det ikke synes at vaere den overordnede valgdelta-
gelse, der 1 hvert fald bivariat forklarer de forskellige brevstemmeprocenter (koefficienten er dog
positiv 1 mange multivariate specifikationer). Modelleres sammenhangen uden de fire g-kommuner,
bliver ssmmenhangen faktisk svagt negativ (billedet for 2009-valget er stort set identisk med figur

2 og kan ses 1 appendiks figur A.1).

"' Til sammenligning har vi inkluderet en tilsvarende figur for kommunalvalget 2009 i appendix, tabel a.1. For 2013
mangler der brevstemmeprocenter to kommuner (Lejre og Skive).
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Figur 2: Brevstemmeprocent og valgdeltagelse pa kommuneniveau i 2013
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Men hvad kan s forklare variationen mellem kommunerne 1 figur 2? Uden at det skal blive en ud-
temmende forklaring, er det bemaerkelsesverdigt, at g-kommunerne ligger hojt pa brevstemmepro-
centen. At g-kommunerne har en hgj brevstemmeprocent kan muligvis forklares ved, at man som
veelger har arbejde pé fastlandet og derfor har vanskeligere ved at na hen til valgstedet pa valgda-
gen. Derudover ligger en raekke relativt velstdiende kommuner med mange hejtuddannede ogsa pa
en hej brevstemmeprocent. Det kan eksempelvis skyldes borgere, som rejser meget og derfor ikke
er hjemme pé valgdagen. Samtidig er disse kommuner ofte sammensat af typiske hgjdeltagelses-
borgere (for eksempel hgjtuddannede, hgjindkomst, etniske danskere). Man kan pa den méde tenke
sig, at flere borgere 1 de velstdende kommuner, der er forhindret pa valgdagen, fir prioriteret at af-
give sin stemme pd forhnd, imens borgere 1 mindre velstiende kommuner maske blot undlader at
stemme. Der synes ogsa at vere regionale forskelle. Eksempelvis var den gennemsnitlige brev-
stemmeprocent 1 2013 nasten syv blandt kommunerne i Hovedstadsregionen, hvilket er 1,5 pro-
centpoint hgjere end Region Sjxlland og mere end to procentpoint hgjere end alle andre regioner.
Det skal understreges, at en del af disse regionale forskelle er en konsekvens af regionernes socio-
demografiske sammensatning (herunder velstandsniveau og uddannelsesniveau), om end der stadig

er statistisk signifikante regionale forskelle, ndr man kontrollerer for disse faktorer.
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Hvad karakteriserer brevstemmere?

Vi har nu set, at der er betydelige variationer pd kommunalt niveau, og at is@r valgerne 1 O-
kommuner, kommuner i hovedstadsomradet samt i relativt velstaiende kommuner brevstemmer ofte-
re end valgerne 1 andre kommuner. 1 dette afsnit gar vi helt ned pé individniveau og undersoger,
hvilke karakteristika, der kendetegner brevstemmerne ved kommunalvalget 1 2013. Vi ser sdledes
pa, om der pa tvaers af alder, ken, uddannelse og oprindelse er forskel pa brevstemmeprocenten. Det
sker med udgangspunkt i data indsamlet for samtlige danske vaelgere ved kommunalvalget 1 2013,
hvor alle 98 kommuner deltog 1 en kortlegning af valgdeltagelsen. For samtlige danske valgere er
det opgjort, om vedkommende stemte eller blev hjemme pa valgdagen. I kortlegningen havde 35
kommuner fuldt digitaliserede valglister, og yderligere 25 kommuner havde digitale valglister pa
nogle af deres valgsteder. For vaelgere, der stemte pé disse valgsteder, er det muligt at se, om der er
tale om en brevstemme eller en fremmedestemme pé valgdagen. Vi ser altsd nedenfor pa de valge-
re, som til kommunalvalget 1 2013 stemte pa et valgsted med digitale valglister (se Bhatti et al.,
2014c for mere information om data).

Inden vi begynder pé individanalyserne, er det relevant kort at diskutere generaliserbarheden af
analyserne, idet vi som navnt kun har adgang til information om brevstemmer for de valgere, der
stemte pé et valgsted med digitale valglister. Konkret har vi adgang til brevstemmeinformation om
2.141.159 stemmeberettigede (49,1 procent af alle stemmeberettigede) og 1.699.143 velgere pa
disse valgsteder, hvoraf 100.894 brevstemte. Valgdeltagelsen for den undersegte gruppe er pa 75,1
procent, hvilket er en anelse hgjere end de 71,9 procent for hele befolkningen. Brevstemmeprocen-
ten pa 5,9 er ikke veasentlig forskellig fra brevstemmeprocenten for alle velgere pa 5,3. Vasentligt
for generaliserbarheden er, at borgerne ikke kan selektere sig ind 1 de to grupper. Det minimerer en
stor del af de bekymringer, man eventuelt kunne have i forhold til ssmmensetningen af de to grup-
per. Derudover ville problemer med at slutte fra de undersogte borgere til resten af landet kraeve, at
borgerne tilknyttet de forskellige valgsteder er relativt forskellige fra hinanden, hvilket der ikke er
tegn pa er tilfeeldet. Samlet set vurderer vi af ovenstdende arsager, at resultaterne nedenfor vil vare

ganske retvisende for alle landets valgsteder og kommuner.
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Figur 3: Brevstemmeprocent fordelt pa alder og ken
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Figur 3 viser, at det i sa@rlig grad er de @ldre, som benytter muligheden for at brevstemme. Det er
forventeligt, da det bdde er muligt at brevstemme hjemmefra, hvis der ansgges herom, eller hvis
man er indlagt pa et hospital eller pa plejehjem. Det ses ogsa af figuren, at maend og kvinder 1 vid
udstrekning brevstemte lige meget ved kommunalvalget 1 2013. For de 18 til 75-arige var der sale-
des ingen forskel mellem mand og kvinders tilbgjelighed til at brevstemme. For de 75 til 100-arige
ligger kvinderne dog systematisk hgjere end mandene. En mulig forklaring kan vare, at to tredjede-
le af beboerne péd plejehjem er kvinder (jf. Kommission om livskvalitet og selvbestemmelse 1
plejebolig og plejehjem, 2012: 17), mens kun knap 60 procent af befolkningen over 75 er kvinder.
Beboerne pa plejehjem har ofte mulighed for at afgive deres brevstemme pa plejehjemmet, og hvis
kvinderne er overrepresenteret her, kan det vaere med til at drive forskellen.

Samtidig viser figur 3, at ogsd de helt unge brevstemmer mere end gennemsnittet. Tager man
alle de ekstra brevstemmesteder pa uddannelsesinstitutioner ved KV2013 1 betragtning, virker det
ikke overraskende. I mange kommuner var det muligt at brevstemme péd ungdoms-

uddannelsesinstitutioner 1 frokostpausen eller 1 forbindelse med debatarrangementer. For at se nar-

105



Politik Nummer 2 | Argang 19 1 2016

mere pa betydningen af den faktor har vi i supplerende analyser undersegt, om folk, der er 1 gang
med en uddannelse i hgjere grad anvender brevstemmemuligheden (se appendiks figur A.2), og
denne supplerende analyse viser, at de yngste forstegangsvealgere, der er i gang med en uddannelse,
faktisk var en del flittigere brugere af brevstemmer end unge, der ikke var i gang med en uddannel-
se. En oplagt implikation af det er, at de mange kommuner, der oprettede brevstemmesteder pa
ungdomsuddannelserne (jf. Bhatti et al., 2014a: 59) i nogen grad lykkedes med at {4 folk til at an-
vende dem. Omvendt er forstegangsvalgerne under uddannelse pa 20-21 ar ikke mere tilbgjelige til
at brevstemme. Det giver ogsd mening, idet de fleste af disse ikke gar pd en ungdomsuddannelse

med deraf folgende adgang til et brevstemmested.

Figur 4: Brevstemmeprocent fordelt pa alder og oprindelse
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Figur 4 viser, at etniske danskere brevstemmer mindre end efterkommere og indvandrere, iser 1 de
&ldste og yngste generationer. Pracis hvad det skyldes, kan veare vanskeligt at afgere. En mulighed
er, at nydanskere delvist er orienterede mod deres hjemlande og derfor rejser mere, hvorfor de ofte-
re er forhindrede 1 at stemme pa valgdagen. En anden mulighed er, at selve valghandlingen er for-
bundet med nogle ritualer og traditioner, som ikke sadan bare lader sig bryde, og som vi redegjorde
for tidligere har en del lande markant hejere brevstemmeprocenter end Danmark. Hvis man har en

vane med at brevstemme, er der gode chancer for, at man bliver ved med det, selvom traditionen 1
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ens nye land er noget andet. For at undersgge denne forklaring naermere, ser vi i tabel 1 nermere pa

niveauet af brevstemmer fordelt pa forskellige nordiske oprindelseslande.

Tabel 1. Brevstemmer opdelt pa nordiske oprindelseslande

Oprindel- Brevstemme- Valgdelta-  Valgere v.  Brevstemmepro-  Valgdeltagelse i

sesland pct. v. KV13  gelse v. KV13 cent 1 oprindelses- oprindelsesland
KV13 land

Danmark 5,8 75,1 1.589.935 - -

Finland 8,1 54,6 1.191 42,4 58,3

Island 5,2 39,9 1.610 9,9 73,5

Norge 7,4 48 4.523 40,5 60

Sverige 7,3 56,9 5.129 49,5 58,8

USA 7,9 53,1 1.581 43,5 57,5

Note: Valgdeltagelsen er for de vaelgere, der er tilknyttet et digitalt valgsted, idet det er for den samme gruppe af velge-
re, at brevstemmeprocenten er udregnet pd baggrund af. Brevstemmeprocent i oprindelsesland er fra seneste lokale valg
i det givne land. Islands tal er fra lokalvalgene i 2010. Sveriges tal er for Riksdagsvalget 2014, som aftholdes samtidig
med kommunalvalgene og har en anelse hgjere valgdeltagelse. USA er fra prasidentvalget i 2012.

Det fremgar af tabel 1, at der er relativt mange med oprindelse fra de andre nordiske lande, der
brevstemmer set 1 forhold til etniske danskere (kolonne 1). Det sker samtidig med, at deres valgdel-
tagelse er betydelig lavere end borgerne med dansk oprindelse (kolonne 2). For at undersoge naer-
mere, om det skyldes rejser til hjemlandet, der gor, at man er forhindret 1 at mede op pé valgdagen,
har vi inkluderet USA 1 oversigten. I USA anvendes brevstemmer pa samme niveau som 1 Finland,
Norge og Sverige (U.S. Election Assistance Commission, 2013). Til gengazld er det markant mere
omkostningsfuldt og tidskraevende at rejse til USA, hvilket minimerer sandsynligheden for hyppige
besag. Hvis vaelgere med amerikansk oprindelse 1 samme grad anvender brevstemmer som velger-
ne fra de nordiske lande, kan det ses som en lgs indikation pd, at der ligger mere end praktiske for-
hold bag adfaerden. Det skal i den forbindelse navnes, at der ogsa kan vare andre ting, der varierer
mellem USA og de ovrige landes brug af brevstemmer, sa tolkningen skal tages med forbehold.
Som det fremgér af tabel 1, er de herboende amerikanere markant flittigere brevstemmere end etni-
ske danskere. Deres stemmemenster folger sdledes nogenlunde velgerne fra de nordiske landes.
Den anden mulige forklaring er som navnt, at en del af borgerne tager deres vaner omkring
maden at stemme pa med sig. Denne forklaring bestyrkes af, at islendinge har den laveste brev-

stemmeprocent af nydanskerne fra de nordiske lande. Som tidligere navnt kan valghandlingen ses
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som et ritual, hvor man gentager den adfaerd, man gjorde ved det seneste valg. Er der tradition for at
brevstemme 1 ens oprindelsesland, vil nogen i1 sd fald have en tendens til fortsat at brevstemme,
selvom de gér til valg i et land uden en brevstemmetradition. Det er dog vigtigt at understrege, at
det ikke er en deterministisk sammenhang. Som det fremgér af tabel 1 (kolonne 1 og 4) er brev-
stemmeprocenten for alle grupperne betydeligt lavere end niveauet i1 oprindelseslandet. Det kunne
tyde pa, at der finder en leering og tilpasning sted forstaet pd den méde, at mange valger at folge

den fremgangsmade omkring valghandlingen, som deres omgivelser gor.

Multivariat analyse af sandsynligheden for at brevstemme

I den sidste del af analysen underseger vi, hvilke individkarakteristika som kan vare med til at for-
udsige sandsynligheden for at brevstemme. Det gor vi ved forst at lave en multivariat logistisk re-
gressionsanalyse og herefter udregne forudsagte sandsynligheder for at brevstemme, nar en raekke
andre variable (ken, alder, uddannelse, oprindelse og indkomst) holdes pa deres gennemsnit. Figur
5 viser de forudsagte sandsynligheder for fire variable, hvor de gvrige variable holdes pa deres gen-

nemsnit.

Figur 5. Forudsagte sandsynligheder for at brevstemme
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Note: Figuren baserer sig fra forudsagte sandsynligheder fra en logistisk regression med brevstemme som athangig
variabel og ken, alder (d&rsdummies op til 90 ar), uddannelse (5 kategorier), indkomst og oprindelse som uafhangige
variable. De forudsagte sandsynligheder er udregnet, hvor de evrige variable er fastholdt ved deres faktiske vaerdi.

Ud fra figur 5 kan vi eksempelvis se, at der er naesten dobbelt s& stor sandsynlighed for, at en 75-
arig, der stemmer, valger at brevstemme sammenlignet med en 30-arig, nar ken, uddannelse, ind-

komst og oprindelse holdes konstante. Ligeledes ser vi, at de teknisk uddannede 1 mindre grad brev-
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stemmer end andre uddannelsesniveauer. Endeligt star det klart, at borgere med dansk oprindelse
ogsa er mindre flittige til at brevstemme end indvandrere og ikke mindst efterkommere — ogsd nar
der tages hgjde for de ovrige variable. M&nd og kvinder brevstemmer stort set lige hyppigt. Samlet
set fortaeller figuren os, at det iser er det at vaere ung og @ldre, at have en lang videregdende uddan-

nelse samt at veere efterkommer, der treekker sandsynligheden for at brevstemme op.

Konklusioner og implikationer

Som vi har vist 1 denne artikel, har der veret en vis udvikling 1 brevstemmers status pa det lovgiv-
ningsmassige plan, hvor kravet om, at man skal vare forhindret 1 at mede op pa valgdagen for at
brevstemme nu er fjernet fra lovgivningen, ligesom kommunerne har fiet yderligere fleksibilitet 1
forhold til placeringen af brevstemmesteder. P4 det empiriske plan er brevstemmeandelen steget
stadt siden 1970. Samtidig star det ogsé klart, at danske valgere brevstemmer markant mindre end
vaelgerne 1 de ovrige nordiske lande, og stigningerne er selv efter de nylige @ndringer langt fra et
niveau, der kan udfordre dette menster pa kort og mellemlagt sigt. I den forbindelse er det verd at
bemarke, at der er andre traditioner forbundet med at brevstemme 1 de gvrige lande. Saledes "for-
hdndsstemmer” man 1 Norge, og man ’fortidsréstar” 1 Sverige — 1 begge lande ord, som simpelthen
indikerer, at man blot foretager stemmehandlingen inden valgdagen.

Ser man pa det kommunale niveau er der betydelig variation i brevstemmeprocenten. Der er
ikke nogen klar sammenhang mellem hgj valgdeltagelse og hej brevstemmeprocent, men derimod
synes s@rligt borgere 1 g-kommuner, rige kommuner samt kommuner i1 hovedstadsomrddet at gore
hyppigt brug af brevstemmer. For g-kommunernes vedkommende kan det skyldes, at mange arbej-
der vk fra gerne, mens der for de rige kommuners vedkommende kan vare stor rejseaktivitet.

Nar vi fokuserer pa individniveau og anvender et detaljeret datasat for over to millioner valgere
fra Kommunalvalget 1 2013 viser analysen, at det is@r er de @ldste borgere, som benytter sig af
brevstemmerne. Det er ikke overraskende, idet et svigtende helbred med alderen kan gere turen til
valgstedet vanskeligere samtidig med, at der 1 mange kommuner laves tiltag for at hjelpe de aldre
borgere ved eksempelvis at lade dem brevstemme pé plejehjem eller ved at athente deres brev-
stemmer. I den modsatte ende af aldersspektret sd vi til gengeaeld noget mere opsigtsvaekkende. Sa-
ledes var de yngste velgere en del mere flittige brevstemmere end andre vealgere. Faktisk er de
yngste velgere ligesd hyppige brevstemmere som pensionister. En mulig forklaring pé dette kan
vare, at en rekke kommuner gjorde en sarlig indsats ved kommunalvalget for at fa de unge til at

stemme. Et hyppigt anvendt initiativ var at opstille brevstemmesteder pd ungdomsuddannelserne,
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og pa en del uddannelser blev der afsat undervisningstid til at brevstemme. Analyserne viser da og-
sa, at de 18-19 érige, der er under uddannelse, brevstemte betydeligt mere end den tilsvarende al-
dersgruppe uden for uddannelsessystemet. Der kan saledes vare fordele forbundet med at udbrede
brugen af alternative stemmesteder, hvis det, ved eksempelvis at gge opmarksomheden om valget,
kan vaere med til at gge den samlede valgdeltagelse. Hvorvidt dette faktisk er tilfeeldet, kan vi dog
ikke sige pa nuvarende tidspunkt.

P& lengere sigt er det vaerd at interesse sig for, hvordan de unge, der fik mulighed for at stemme
pa deres uddannelsesinstitution ved deres forste valg, forholder sig ved de kommende valg. Saledes
kan én bekymring veare, at man gor de unge forvente. Nar der sé ikke er et valgsted foran deres nee-
se ved naste valg, risikerer man, at de veelger sofaen 1 stedet for valglokalet. P4 den méde er der en
risiko for, at den kortsigtede strategi med at gere det lettere at stemme for de unge vil have en boo-
merangeffekt pd lengere sigt. En anden mulighed er, at de fortsetter med at brevstemme til de
kommende valg og dermed far indlejret andre traditioner for stemmeafgivningen. Endeligt kan det
vaere, at de simpelthen far etableret valgdeltagelsesvanen og stemmer uanset, hvor ubekvemt det
matte vere ved de kommende valg. Hvis det er tilfeldet, vil deltagelsen pd bade kort og langt sigt
oges for dem, der har faet lettere adgang til brevstemmesteder.

Den ogede brug af brevstemmer ved danske valg samt de seneste ars tiltag for at gore det lettere
at brevstemme er vard at holde gje med ved de kommende valg. Séledes kan en mere udbredt brev-
stemmebrug have vasentlige perspektiver for administrationen af valg, for aktererne 1 valgkampene
og for velgerne.

For det forste kan de administrative aspekter fremhaves. Imens valgstederne pé valgdagen 1 hoj
grad bemandes af frivillige, er det kommunalt ansatte, der varetager brevstemmerne. Samtidig skal
det hele foregd pd en ordentlig méde, hvilket kreever gode administrative procedurer. En overslags-
beregning fra Arhus Kommune fra Kommunalvalget i 2009 viste, at en almindelig stemme koster
ca. 50 kroner at administrere, imens en brevstemme koster ca. 100 kroner. Hvis vi antager, at ca. tre
millioner stemmer til et valg, er prisen saledes 1,5 millioner kroner pr. procentpoint velgere, der
skifter til brevstemmer frem for almindelige stemmer (Bhatti et al., 2013). Sddanne beregninger er
naturligvis behaftet med visse usikkerheder, men ikke desto mindre er det vaerd at tage med, da det
p.t. er de bedste estimater, vi har. Derudover kan det have konsekvenser for planlagningen af valg,
nar kommunalt ansatte skal klaedes pa til at tage imod flere brevstemmer. Det kraver ordentlig for-

beredelse at lave sadan et skift.
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For det andet er det vard at tenke over, at valgkampens natur kan @ndre sig. Hvis flere og flere
vaelgere stemmer inden valgdagen, kan det vaere, at partierne vil begynde at fore valgkamp tidligere
eller legge en storre del af indsatsen tidligt 1 valgkampen. For medierne og de andre akterer, der er
interesserede 1 valget, kan dette ogsd have betydning for, hvordan de skal forholde sig 1 tiden op til
et valg. Om det er godt eller skidt, hvis valgkampenes natur og timing andres, er der ikke noget
entydigt svar pa. Og vi er heller ikke 1 en situation, hvor det for alvor er tilfeeldet. Men 1 kommuner
med en relativ hgj brevstemmeprocent og et taet valgresultat, kan det veere vaesentlig at overveje, om
valgkampen blev fort og dekket ordentlig i den periode, hvor brevstemmerne besluttede sig.

Det leder os videre til det tredje perspektiv, nemlig velgerne. Hvis valgere fir en vane med at
brevstemme eller det 1 stigende grad forventes af dem, vil det stille nye krav til dem. Som brev-
stemmere ma de sege den nedvendige information tidligere, og sager, der opstér i de sidste dage 1
valgkampen, vil ikke komme 1 betragtning. Valgerne kan trods alt stadig gd ned og stemme pa ny
og dermed annullere den gamle stemme, men det er for det forste en stor indsats og for det andet
kan det vere, at deres politiske opmarksomhed daler, nar de har afgivet deres stemme. Pracis hvad
mekanismerne vil vere, er svart at sige, men situationen som valger kan @ndre sig som konse-
kvens af den ogede brug af brevstemmer.

Samlet set har denne artikel bidraget med ny viden om brevstemmer 1 Danmark samt i sammen-
ligning med nordiske lande og USA. Det er vores hab, at vi ved at tilvejebringe denne viden kan
hjelpe med en mere oplyst debat om brugen af brevstemmer. Formalet med dette studie er deskrip-
tivt. Det naeste skridt for fremtidige studier kunne vare det mere kausale spergsmél omkring, hvor-
vidt der er en kausal effekt af at gore det lettere at brevstemme pd den samlede valgdeltagelse. For-

habentlig vil fremtidige undersogelser gore os klogere pa dette spergsmal.
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Appendiks

Figur A.1: Brevstemmeprocent og valgdeltagelse pd kommuneniveau i 2009
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Figur A.2: Farstegangsveelgeres brevstemmeprocent i 2013 opdelt pa igangveerende uddannelse
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ABSTRACTS

Okonomiske konsekvenser af kommunalreformen

Kurt Houlberg

As part of the Danish Structural Reform of 2007, 239 municipalities were amalgamated to 66 mu-
nicipalities, while 32 municipalities were left untouched. Evaluations based on difference-in-
difference designs show that economic steerability has increased in amalgamated municipalities and
that economies of scale regarding administration and maintenance of roads have been realised. The
savings on administration and roads, however, have been reallocated to other policy areas, and no
economies of scale for total expenditures can be identified. For major municipal policy areas such
as day care, schools and eldercare — where the producing unit is at plant level rather than at munici-
pal level — no economies of scale are seen. The efficiency of the service provision seems to be unaf-
fected by the amalgamations. No valid conclusions can be drawn regarding cost-effectiveness ef-

fects of amalgamations and economies of scope related to an increased task portfolio.

Local Government Reform and Organizational Change

Marius Ibsen

When local government in Denmark was reformed almost 10 years ago, the political and adminis-
trative organization was left unchanged. By law Danish municipalities must have a committee form
of government, but each municipality is free to organize its administration as it sees fit. This had led
to a great deal of diversity in the way the municipal administration is organized but also to a wave
of locally directed reform. One of the themes of these reforms has been the organization of top
management. Should each department be run more or less on its own, subject to coordination, or
should there be a top management team collectively responsible for the whole enterprise. The arti-
cle describes the variation in administrative organization and makes an attempt to analyze the ef-
fects of the various forms of top management organization with respect to economic results. The
conclusion is that having a top management team leads to a bigger surplus, confirming an often-
stated assumption. It is shown that municipalities that were reformed in 2007 are slightly more
likely to have a top management team than the non-reformed municipalities. So it seems that the

reform contributed to organizational change, although that was not the official intention.
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Trends in Danish State-Municipal relations after the Municipal
Reform - Focusing on the Economic Agreements and the System

of Sanctions

Niels Jargen Mau Pedersen

This article aims at presenting trends in the state-local budget-cooperation system in Denmark, fol-
lowing the local government reform in 2007 and the fiscal rules in the budget law from 2012. The
article investigates some of the characteristics of the development from 1980 until 2016. Evidence
gives support to the hypothesis that the possibility for the municipalities’ organization to negotiate
increasing expenditures has been narrowed, however accompanied by more liberal grant financing.
The local government reform seems to have opened a window of opportunity for an elaborated sys-
tem of collective and especially individual central government sanctions to strengthen the macroe-
conomic management of service expenditures of local governments. The identified trends in the
Danish state-local relations may indicate that the decentralized model of local governments in
Denmark is increasingly under pressure. However, the Danish municipal sector is still growing with

respect to economic significance.

Hvordan gik det med lokaldemokratiet?

Sune Welling Hansen

The article reviews studies that have examined the local democratic consequences of the Danish
Structural Reform, with focus on studies that have used the municipal amalgamations (which were
part of the aforementioned reform) to study the relationship between the size of political systems
and the quality of democracy in those systems. The reviewed studies tend to find negative effects of
municipal size on the quality of local democracy, although the effects are weak to moderate in size.
These results are consistent with the existing local government literature on the relationship be-
tween size and democracy, which also has shown that size does not matter much for the quality of
democracy. If there indeed are differences between local democracies of different sizes then this has
more to do with the characteristics of those who choose to live in these communities, than it has to

do with size.
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From the Polling Station to the Shopping Center: The Danes’ In-
creasing Use of Early Voting

Yosef Bhatti, Jens Olav Dahlgaard, Jonas Hedegaard Hansen, Kasper Moller Hansen &

Mariann Malchau Olsen

It 1s becoming increasingly popular among Danes to use early voting. The article describes the
changes that have been made in the electoral law to accommodate the use of early voting and de-
scribes the historical development in the use of early voting. In addition, we show that there is con-
siderable variation in the use of early voting at the municipal level, and that it is especially the citi-
zens of the island municipalities, rich municipalities and metropolitan municipalities that use early
voting. In the third part of the analysis, we examine individual differences in the use of early vot-
ing with the help of a data set with over two million Danish voters in the municipal elections in
2013. We show that early voting is primarily used by the oldest citizens and citizens with a non-
technical education — two groups that traditionally have turned out at high rates. Finally, we ana-

lyze the characteristics that can help to predict which citizens use early voting.
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