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Forringer storre kommuner demokra-
tiet?

Af Kristine Vasiljeva, Julie Hassing Nielsen, Sebastian Skovgaard Naur, Bjgrn Talbgll og Ras-
mus Kornbek

Analysen viser, at valgdeltagelsen blandt veelgerne og de opstillede politikere ikke er ble-
vet forringet i de kommuner, der blev stgrre som fglge af kommunesammenlaegningen i
2007.

= Denne analyse viser, at der ingen tegn er pa, at gget kommunestgrrelse forringer bor-
gernes politiske deltagelse, til trods for, at en raekke studier dokumenterer, at stgrre
kommuner svaekker den politiske tillid, nserdemokratiet og forstaelsen for kommunal
politik.!

= Strukturreformen fra 2007 anvendes til at vurdere, om forskellen i borgernes politiske
deltagelse mellem de sammenlagte og ikke-sammenlagte kommuner har sndret sig
som fglge af reformen.

= De sammenlagte kommuner har generelt ca. to pct.point hgjere valgdeltagelse, og
denne forskel er stort set den samme fgr og efter reformen.

= Der er en klar nedadgdende trend i antallet af opstillede kandidater pr. mandat i de
ikke-sammenlagte kommuner i perioden 1997-2009, hvor antallet er faldet fra 4,6 til
4,0 kandidater pr. mandat. Denne tendens findes ikke for de sammenlagte kommuner,
hvor ca. 3,5 kandidater stiller op pr. mandat. Fra 2009 stiger antallet af opstillede kan-
didater pr. mandat i begge typer kommuner, og stigningen er ogsa lidt hgjere i de sam-
menlagte kommuner efter 2009.

= 12005 observeres bade en usadvanligt hgj valgdeltagelse og flere opstillede kandidater
pr. mandat i de sammenlagte kommuner. Det kan muligvis forklares ved, at det var det
ferste valg til de nye kommunale bestyrelser, der skulle sgrge for den kommunale sam-
menlaegning.

L vi takker Prof. Jens Blom-Hansen fra Aarhus Universitet for at dele viden om Strukturreformen og litteraturoversigt over eksiste-
rende forskning pd omradet.
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1. Kommunestgrrelse og betydning for demokratiet

Betydningen af stgrrelsen pa de kommunale enheder har vaeret diskuteret i mange ar (Dahl
og Tufte, 1973). Pa den ene side argumenteres for, at stgrre kommunale enheder forbedrer
de kommunale driftsresultater (Hansen m.fl., 2014) samt bibringer besparelser pa admini-
strations- og vejomradet (Blom-Hansen m.fl., 2014, 2016). Pa den anden side viser forsknin-
gen, at stgrre enheder forringer neerdemokratiet (Lassen og Serritzlew, 2011). Dette kan
muligvis forklares ved den manglende naerhed blandt borgere og politikere i stgrre kommu-
ner.

| de sidste 50 ar har Danmark undergaet to stgrre reformer med det formal at reducere
antallet af kommuner. Ved kommunalreformen i 1970 blev antallet af amter reduceret fra
25 til 14, og antallet af kommuner blev reduceret fra over 1.000 til 277. Og ved den seneste
reform i 2007 blev antallet af kommuner igen reduceret til 98, og amterne blev erstattet
med 5 nationale regioner (Jakobsen, 2017; Blom-Hansen & Houlberg, 2015).

En raekke studier undersgger betydningen af kommunernes stgrrelse for borgernes demo-
kratiske selvforstaelse. Lassen og Serritzlew (2011) paviser, at stgrre kommuner bl.a. bety-
der forringelser af borgernes politiske selvtillid,?> som er borgernes oplevelse af deres for-
staelse for kommunalpolitik. Derudover sker der forringelser i den generelle politiske tillid
og i tilfredsheden med lokaldemokratiet (Hansen, 2013; Hansen og Hjelmar, 2015).3

Kommunestgrrelsen har ogsa konsekvenser for kommunalpolitikeres arbejde. Som fglge af
Strukturreformen i 2007 blev antallet af kommunalpolitikere reduceret fra 4.650 til 2.500
(Blom-Hansen m.fl., 2015). Herudover er kommunalpolitikken blevet mere abstrakt og ret-
tet mod overordnede politik mere end konkrete borgernaere initiativer (Dahlgaard og Pe-
dersen, 2010). Kommunalpolitikerne oplevede en forgget arbejdsbyrde i forbindelse med
Strukturreformen (Dahlgaard m.fl., 2009). Derudover viser Kjeer m.fl. (2010), at det opleves
at veere mere vanskeligt for kommunalpolitikere at gennemfgre deres agenda i de sammen-
lagte kommuner, hvis det gar pa tvaers af de ledende embedsmaend.*

Dette indikerer, at bade vaelgerne og kommunale politikere oplevede flere vanskeligheder
efter Strukturreformen, iszer i de ikke-sammenlagte kommuner. Men har gget kommune-
stgrrelse haft betydning for borgernes aktive politiske deltagelse i form af stemmeprocent
ved kommunalvalg og gnske om at melde sit kandidatur ved kommunalvalg?

2. Betydning af strukturreformen for den politiske deltagelse

Til at undersgge om kommunestgrrelsen har en effekt pa borgernes politiske deltagelse be-
nyttes Strukturreformen fra 2007. Hvis sammenhangen mellem kommunestgrrelse og

2 dvs. borgernes interne politiske efficacy.

3 Hansen og Hjelmar (2015) viser dog, at borgernes generelle vurdering af lokaldemokratiet synes at vaere meget robust over for
andringer i stgrrelsen af det lokale demokrati.

4| perioden umiddelbart efter reformen har kommunalpolitikere dog oplevet en stgrre politisk indflydelse. Dette gjaldt kun de
ikke-sammenlagte kommuner (Kjeer m.fl., 2010; Olsen 2013).
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borgernes politiske deltagelse bliver estimeret pa rent tvaersnitsdata, kan der veere flere
andre faktorer, der er korreleret med bade kommunal stgrrelse og politisk deltagelse. Ek-
sempelvis adskiller beboere i yderkommuner med fa indbyggere sig fra andre kommuner
ved et lavere uddannelsesniveau, en lavere andel i servicejobs ol. > Disse faktorer kan ogsé
pavirke, hvor politisk aktive borgerne i kommunen er.

Da det ikke er muligt at kontrollere for alle observerbare og uobserverbare forskelle pa
tveers af kommuner med forskellig stgrrelse, kan sammenhaengen, der estimeres pa tveer-
snitsdata, ikke fortolkes som en kausal effekt af kommunal stgrrelse pa politisk deltagelse.
Fordelen ved Strukturreformen er, at der er to grupper af kommuner, der kan fglges fgr og
efter reformen, hvor kommunerne i den fgrste gruppe blev stgrre efter sammenlaegningen,
mens strukturen i kommunerne i den anden gruppe ikke var pavirket af reformen. Struktur-
reformen blev allerede anvendt i fx undersggelser af potentielle stordriftsfordele i den kom-
munale gkonomi (Blom-Hansen m.fl., 2014, 2016).

Strukturreformen tillader at udnytte den sakaldte diff-in-diff metode, hvor der undersgges,
om forskellen i politisk deltagelse mellem to typer af kommuner har sendret sig som fglge
af reformen. Det vil give et kausalt estimat for betydningen af reformen for politisk delta-
gelse under den antagelse, at reformen kun havde en effekt pa politisk deltagelse gennem
gget kommunestgrrelse, og ikke gennem andre a&ndringer i de kommunale karakteristika,
der kunne taenkes at pavirke borgernes deltagelse. Der er derfor blevet indsamlet og kon-
trolleret for en raekke kommunale karakteristika, der kunne andre sig over tid og pavirke
den kommunale gkonomi og borgernes politiske deltagelse i undersggelsesperioden, jf. tid-
ligere forskning (Blom-Hansen m.fl., 2014, 2016). Disse er udgiftsbehov, befolkningens geo-
grafiske spredning, den partipolitiske sammensatning i kommunen, andelen af befolknin-
gen, der bor i byomrader, samt befolkningsstgrrelsen.® Der er ingen tegn p3, at disse vari-
able andrer sig markant pga. reformen. Derudover er der udfgrt en regressionsanalyse
bade med og uden kontrol for kommunekarakteristika, uden at analysens hovedkonklusio-
ner er blevet pavirket. Resultaterne fra regressionerne er vist i Tabel 1 i det metodologiske
bilag, mens forskellene i borgernes politiske deltagelse mellem de sammenlagte og ikke-
sammenlagte kommuner fgr og efter reformen gennemgas i hovedteksten.

Figur 1 opggr valgdeltagelsen ved kommunalvalgene i perioden 1993-2013 opdelt i sam-
menlagte og ikke-sammenlagte kommuner. De sammenlagte kommuner har generelt ca. to
pct.point hgjere stemmeprocent ved kommunalvalget. Der er dog ingen tegn pa, at kom-
munalreformen medfgrte lavere stemmeprocent ved kommunalvalg i de sammenlagte
kommuner ift. de ikke-sammenlagte kommuner.

Dette resultat stemmer overens med tidligere fund af Bhatti og Hansen (2010), som doku-
menterer, at valgdeltagelsen samlet set ikke er faldet i de sammenlagte kommuner i perio-
den 1997-2009.7 Dette resultat er robust for yderligere kontrol for kommunespecifikke ka-
rakteristika, der kunne udvikle sig forskelligt over tid i de to grupper af kommuner og pavirke
valgdeltagelsen, se Tabel 1 i det metodologiske bilag.®

Det skal bemaerkes, at stemmeprocenten var usaedvanligt hgj i begge typer af kommuner
ved valget i 2001, nemlig pa 85 pct. i stedet for knap 70 pct., da folketings-, amts- og kom-
munalvalget blev afholdt samtidigt. Derudover er der en mindre indikation af en relativt
hgjere valgdeltagelse i de sammenlagte kommuner ved kommunalvalget i 2005, jf. Figur 1.

5 D@RS (2015). Dansk @konomi, forar 2015. Kapitel IV. Yderomrdder i Danmark. https://www.dors.dk/files/media/rappor-
ter/2015/f15/kap iv/f15 kapitel iv_yderomraaderne i danmark.pdf.

6 Befolkningstallet er opgjort efter den nye kommuneinddeling.

7 Hvor undersggelsen er baseret pa data pa individniveau om vaelgerne. De finder dog stgrre udsving mellem bestemte valgar, der
ogsa kan ses fra Figur 1.

8 Der kunne heller ikke findes en effekt pa andelen af blanke stemmer angivet ved valget, som ellers kunne tolkes som vaerende et
tegn pa veelgernes protest ved valget for den nye kommuneform/ de nuvaerende politiske institutioner (fx Norris, 1999).
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Figur 1
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Kilde:  Egne beregninger pa baggrund af data fra Statistikbanken, Statistiske Efterretninger, og kommunale nggletal, se Boks 1 for detaljeret beskrivelse.
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Nar der ses pa antallet af opstillede kandidater pr. mandat i kommunalbestyrelsen, er der
en klar nedadgaende trend i de ikke-sammenlagte kommuner i perioden 1997-2009, hvor
antallet er faldet fra 4,6 til 4,0 kandidater pr. mandat. Denne tendens findes ikke for de
sammenlagte kommuner, hvor der generelt stiller ca. 3,5 kandidater pr. mandat op. Derud-
over stiger antallet af opstillede kandidater pr. mandat i begge kommunegrupper i valgene
efter 2009. Stigningen er dog lidt kraftigere i de sammenlagte kommuner, jf. Figur 2. For-
skellen i antallet af opstillede kandidater pr. mandat er dog ikke statistisk signifikant. Den
bliver stgrre og statistisk signifikant, nar der kontrolleres for forskelle i en lang raekke kom-
munale forhold i de sammenlagte og ikke-sammenlagte kommuner, jf. Tabel 1 i det meto-
dologiske bilag. Effekten ses fgrst under valget i 2005, hvilket betyder, at denne tendens
ikke var til stede fgr Strukturreformen.

Antallet af opstillede kandidater pr. mandat er usaedvanligt hgjt i 2005 i forhold til andre ar
i de sammenlagte kommuner. Her meldte 4,5 kandidater sit kandidatur pr. mandat, jf. Figur
2. Dette er en interessant observation, idet forskellen i stemmeprocenten mellem de sam-
menlagte og de ikke-sammenlagte kommuner ogsa var lidt hgjere i 2005 end i andre valgar,
jf. Figur 1. 12005 skulle vaelgerne i de sammenlagte kommuner stemme pa de kommunale
politikere, der ville vaere ansvarlige for kommunesammenlaegningen i 2007. Dette kunne
vaere grunden til den ggede lokale politiske interesse.
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Figur 2  Antal opstillede kandidater til kommunalvalg pr. mandat

Kandidater pr. mandat
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Anm.: Uvaegtede gennemsnit.
Kilde:  Egne beregninger pa baggrund af data fra Statistikbanken og kommunale nggletal, se Boks 1 for detaljeret beskrivelse.

Storre kommuner Analysens resultater viser, at forggelsen i kommunestgrrelse ikke medfgrer en lavere poli-
medforer ikke en la-  tisk deltagelse blandt vaelgerne, til trods for, at tidligere forskning dokumenterer en reduk-
vere pol. deltagelse tion i politisk (selv)tillid og i neerdemokratiet blandt borgere, samt stgrre politiske vanske-

ligheder i de sammenlagte kommuner efter Strukturreformen. Tvaertimod er antallet af kan-
didater, som stiller op til valg ift. antallet af mandater i kommunalbestyrelsen, steget i de
sammenlagte kommuner efter Strukturreformen, hvor antallet generelt er faldet i de gvrige
kommuner. Dette resultat bgr dog ikke overfortolkes. Det kan bade vaere forarsaget af gget
politisk interesse blandt borgerne i kommunerne, men det kan ogsa veere resultat af en
2ndret kommunalstruktur, hvor borgere fra sammenlagte kommuner, der i forvejen var
aktive, nu konkurrerer om faerre pladser i de sammenlagte kommuners bestyrelser.
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4. Metodologisk bilag

Boks 1 Metodologi bag undersggelsen

Til at undersgge om, der er forskel i politisk deltagelse mellem sammenlagte og ikke-sammenlagte kommuner fgr og efter
kommunalreformen, bliver fglgende model estimeret:

Yie =X +f1S; + B Sy Xt + ¢ + KKy + &4,
hvor i star for kommune og t star for ar.

Vit er den afhaengige variabel. Det er saledes stemmeprocenten ved kommunalvalg, der afspejler vaelgernes politisk delta-
gelse, eller forholdet mellem antallet af kandidater og antallet af mandater i kommunalbestyrelsen.

S; er en indikator for, om kommunen blev sammenlagt. S; X t star for interaktionsled mellem indikator for, at kommunen
blev sammenlagt, og arseffekter, hvor 3; fortolkes som en diff-in-diff estimator (jf. fx Hansen m.fl., 2014; Blom-Hansen m.fl.,
2014, 2016). Ar 1997 er valgt som reference-ar. Dermed angiver fB;-koefficienterne, hvorvidt forskellen i den afhaengige
variable i mellem sammenlagte og ikke-sammenlagte kommuner var stgrre i 2001, 2005, 2009 og 2013, end den var i 1997.

Udover dette kontrolleres der for en del kommune-specifikke forhold KK;;, der kan udvikle sig forskelligt over tid og have
betydning for udviklingen i udgifterne mellem de to grupper af kommuner, sdsom udgiftsbehov, hvor geografisk spredt be-
folkningen i kommunen er, den partipolitiske sammensatning i kommunen, jf. Blom-Hansen m.fl. (2016). Disse variable kan
ogsa spille en rolle for den politiske deltagelse blandt borgerne i kommunen (fx hvor nemt det er at komme til valgsteder,
eller hvor engageret i kommunalpolitik den lokale befolkning er), sa de ovenfor naevnte variable medtages ogsa i denne
analyse. Derudover kontrolleres der for, om kommunen er en g-kommune, andelen af befolkningen, der bor i byomrader,
samt befolkningsstgrrelsen.

t star for arsspecifikke effekter og ¢;; er et fejlled. Kommunaldata fra de 271/275° kommuner for perioden fgr kommunal-
reformen er omregnet til de nye 98 kommuner. Regressionsanalysen er udfgrt for perioden 1997-2013, da data for kom-
mune-specifikke forhold ikke er tilgeengelige for 1993.

Der rapporteres bade uvaegtede og vaegtede resultater for de to typer af kommuner. | uvaegtede regressioner bliver kom-
munerne behandlet som ligevaerdige enheder. De vaegtede regressioner tager til gengaeld hensyn til, at valgresultaterne pa
kommuneniveau afspejler adfaerd af et bestemt antal borgere, hvor dette antal varierer med kommunestgrrelsen.0 | re-
gressionen, der forklarer antallet af opstillede kandidater pr. mandat, anvendes befolkningstallet primo aret som vaegt, mens
antallet af stemmeberettigede anvendes i regressionen, der forklarer stemmeprocent.

Data kilder: Stemmeprocenten og antallet af stemmeberettigede er for 2001-2013 hentet fra www.valgdata.ps.au.dk. 1 2005

er tallene hentet fra kmdvalg.dk. Fgr 2001 er tallene hentet fra Statistiske Efterretninger. Udgiftsbehov, befolkningstaethed,
bymaessig beboelse og befolkningstal er fundet pd www.noegletal.dk . Antallet af kandidater og mandater er hentet fra
Statistikbanken.dk \tabel VALGK3 og VALGK3X. Oversattelsesngglen fra gamle til nye kommuner er fra
http://www.dst.dk/da/Statistik/dokumentation/nomenklaturer/regioner--landsdele-og-kommuner.

° Da de bornholmske kommuner allerede blev sammenlagt i 2003.
10 Der praesenteres ogsa vaegtede gennemsnit for stemmeprocent og antallet af kandidater pr. mandat i de sammenlagte og ikke-
sammenlagte kommuner i Figur 3 og Figur 4 i Bilag.
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Tabel 1 Regressionsresultater

Stemmepct. Kand. pr. mandat
Uden kontrol for Kontrolleret for ~ Uden kontrol for Kontrolleret for
kom. karakteri- kom. karakteri- kom. karakteri- kom. karakteri-
stika stika stika stika
Panel A: veegtede
Sammenlagt 2.803** -0.307 -0.937*** -1.758***
(1.426) (1.097) (0.256) (0.248)
Sammenlagt x ar 2001 -2.641 -2.720** -0.868** -0.111
(1.907) (1.240) (0.428) (0.353)
Sammenlagt x ar 2005 0.183 0.396 0.851%** 1.611%**
(2.263) (1.466) (0.431) (0.311)
Sammenlagt x ar 2009 0.308 0.0430 0.179 0.876%**
(2.043) (1.233) (0.399) (0.267)
Sammenlagt x ar 2013 -0.093 -0.544 0.615 1.287***
(1.962) (1.133) (0.482) (0.325)
Panel B: uvaegtede
Sammenlagt 2.644%** 0.956 -0.887*** -1.117%**
(0.692) (0.766) (0.121) (0.168)
Sammenlagt x ar 2001 -1.672 -1.853 -0.417** -0.0570
(1.212) (1.163) (0.201) (0.206)
Sammenlagt x ar 2005 1.512 1.593* 0.871*** 1.301***
(1.136) (0.919) (0.206) (0.221)
Sammenlagt x ar 2009 0.438 0.146 0.144 0.521%**
(1.174) (0.927) (0.179) (0.189)
Sammenlagt x ar 2013 0.108 -0.062 0.194 0.569***
(1.058) (0.786) (0.191) (0.198)

Ak wk w

Anm.: Se Boks 1 for beskrivelse af metodologi. Reference-kategori for interaktionsled er ssmmenlagte kommuner i 1997. indikerer, at effekten kan skelnes
fra nul ved hhv. 1, 5 og 10 pct. statistisk signifikans niveau. Specifikation (1) angiver estimater fra regressioner uden kommunale kontrolvariabler, og specifi-
kation (2) indeholder kontrolvariabler.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af data fra Statistikbanken og kommunale nggletal, se Boks 1 for detaljeret beskrivelse.
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5. Bilag

Figur3 Stemmeprocent ved kommunalvalg, vegtet efter antal stemmeberettigede i kommunen

Stemmepct.
S
M Ikke-sammenlagte B Sammenlagte
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Anm.: Estimaterne er vaegtet med antallet af stemmeberettigede i kommunen.
Kilde:  Egne beregninger pa baggrund af data fra Statistikbanken, Statistiske Efterretninger, og kommunale nggletal, se Boks 1 for detaljeret beskrivelse.

Figur 4 Antal opstillede kandidater til kommunalvalg pr. mandat, vaegtet efter befolkningstal i kommunen

Kandidater pr. mandat

B Ikke-sammenlagte B Sammenlagte

1993 1997 2001 2005 2009 2013 2017

Anm.: Estimaterne er vaegtet med befolkningstallet i kommunen.
Kilde:  Egne beregninger pa baggrund af data fra Statistikbanken og kommunale nggletal, se Boks 1 for detaljeret beskrivelse.



