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Kommunestgrrelse og demokrati

En analyse

af demokratiske
konsekvenser ved
kommunesammenl aggninger

Christian Albrekt Larsen, Adm. Aaborg Universitet



" Nar kommunernes antal efterhanden formindskes til en tredjedel af de
nuveaa ende, falder samtidig de folkevalgtes antal ...og er det ikke
fortrinsvis medlemmer af sognerad, byrad og amtsrad, der er kerneni
de politiske organisationer og derfor er medi en
aktiv indsats for dansk folkestyre?”

Arthur Jacobsen 1966
Folketingsmedlem, Radikale Venstre
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Problemformulering

1 Problemformulering

1.1 Indledning

Dette projekt tager udgangspunkt i den |gbende og aktuelle debat om at aandre den grundlaay-
gende struktur i den offentlige sektor. Specifikt undersager projektet ssmmenhaangene mel-
lem primaarkommunernes starrel se og det |okale demokrati. Dette indledende kapitel er opdelt
i tre afsnit. | det farste gives et kort historisk tilbageblik pa udviklingen af velfaardsstaten og
kommunalreformen i 1970 erne. Dernaest beskrives den igangvaarende debat om kommune-
sammenlaggninger, hvilket danner udgangspunkt for projektets problemstilling. Her formule-
res projektets spergsmal og der foretages enkelte afgramsninger.

1.2 Udbygning af den offentlige sektor og kommunalreformen

Udbygningen af den offentlige sektor har i de vesteuropadske lande neamest vaaet eksplosiv i
efterkrigstiden. Specielt i perioden fra starten af 1960’ erne og frem til midten af 1970 erne
blev grunden lagt til de moderne velfaadsstater, hvor ikke mindst de universelle skandinavi-
ske velfagrdsstater viste sig at blive udgiftstunge. Malt pa de offentlige udgifter i forhold til
BNP udgjorde de danske offentlige udgifter omkring 35 % af BNP i 1960erne mod 60 % i
midten af 1990’ erne. Stigningen skyldes bl.a. et skifte fra en primaat myndighedsudegvende
offentlige sektor til en offentlige sektor med stor serviceproduktion og omfordeling af res-
sourcer via overfarselsindkomster. Denne udvikling er foregaet i takt med de generelle sam-
fundsmaessige forandringer, der af nogle teoretikere ssmmenfattes som vaaende en overgang
fra bondesamfundet til industrisamfundet og eventuelt videre til et post-industrielt samfund.
Pga. af disse generelle udviklinger har det vaaet nadvendigt |gbende af justere og transforme-
re den organisatoriske opbygning af den offentlige sektor.

Den starste andring i den offentlige organisation blev gennemfert i |gbet af 1970 ernei for-
bindelse med den sakaldte Kommunalreform. Reformen bestod af en raskke reformkomplek-
ser, hvoraf skal naevnes 1) Inddelingsreformen, 2) Opgavefordelingsreformen og 3) Byrdefor-
delingsreformen.

Med Inddelingsreformen blev de 1300 sognekommuner, 88 kagbstadskommuner og 25 amts-
kommuner reduceret til den nuvaaende struktur med 275 primaakommuner og 14 amtskom-

! For en mere grundlaeggende diskussion, se Goul-Andersen 1998, kap. 2 og 3



Problemformulering

muner?. Baggrunden var bl.a. den s&kaldte Kommunallovskommission fra 1958, der havde
beskadtiget sig med inddelingsspergsmalet. Problemet med den hidtidige inddeling var bl.a.
en affolkning af keabstadskommunerne til forstadskommunerne, hvilket gav finansieringspro-
blemer i byerne. For det andet var sognekommunerne for smatil at varetage de tildelte opga-
ver. Dette kom bl.a. til udtryk pa skoleomrédet, hvor de sma sognekommuner méatte samar-
bejde for at drive kommuneskoler. Principperne for den nye inddeling blev derfor starre bae
redygtighed, én kommune omkring én starre by og ligestilling mellem by og land. Netop mu-
ligheden for at drive en kommuneskole blev grundlaget for at sedte en minimumsstarrel se for
primagkommunerne p& ca. 5000 til 6000 indbyggere.

Inddelingsreformen blev selvfalgelig ikke gennemfart uden protester fra de sma sogne- og
amtskommuner, der for gvrigt var blevet demokratiseret i henholdsvis 1908 og 1916. " Gule-
roden” for ssmmenlaggninger var i hgj grad en uddelegering af opgaver fra staten og en |gs-
ning pa kommunernes finansieringsproblemer, hvilket var indholdet i henholdsvis Opgave-
fordelingsreformen og Byrdefordelingsreformen. Med Byrdefordelingsreformen forsagte man
bl.a. at reducere samspilsproblemer mellem kommuner og staten ved af indfare bloktilskud i
stedet for de hidtidige refusionsordninger. Opgavefordelingsreformen blev en mere langstrakt
affage, hvor uddelegeringen af statslige opgaver blev gennemfart over en lang periode. Prin-
cippernei reformen var naarhed og baaredygtighed. | naarhedsprincippet ligger, ”at de offentli-
ge opgaver skal udferes sa tag som muligt pa den enkelte borger” . Samtidig daskker udtryk-
ket ”som muligt” over ” en erkendelse af princippet om baa edygtighed, idet ikke alle opgaver
kan |gses pd lokalt plan, fordi de forudsaeter et sterre befolkningsgrundlag” .*

Alt i at indeholdt Kommunalreformen i 1970’ erne bade en centraliserings- og decentralise-
ringsbevaggel se. Med Inddelingsreformen blev den grundlasggende struktur centraliseret (bae
redygti ghedsprincippet), mens Opgavefordelingsreformen decentraliserede en lang rakke
opgaver (naghedsprincippet). Den generelle forventning var, at man ved Kommunalreformen
ville styrke det kommunale selvstyre®, selvom der ogs&i 1970 erne var bekymringer for det
lokale demokrati. Nutidens terminologi om kommunalreformen som den ferste decentralise-
ringsbalge indikerer en generel opfattes af, at der faktisk skete en styrkelse af det lokale selv-
styre, selvom det foregik i starre enheder.

1.3 1990’ernes debat om ny en kommunalreform

| perioden fra 1970 erne og frem til i dag har organiseringen af den offentlige sektor selvfal-
gelig vaaet til lgbende debat. Men selvom forskellige moderniseringsprogrammer i 1980 erne

2 Tallene bygger p& Bogason 1992 s. 96-97. De farste angivelse er fra tidspunktet for kommunallovskommissi-
ons nedsadtelse, dvs. 1958. | ferste omgang blev primaarkommunerne reduceret til 277.

% Bogason 1995 s. 95-98, Opgavekommissionen 1998 s.44-48

* Opgavekommissionen 1998 s, 50

® Opgavekommissionen 1998 s, 53
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0g 1990 erne har introduceret nye styringsredskaber og decentraliseret en del kompetence til
ingtitutionsniveauet er der ikke grundlaeggende blevet aandret pa strukturen fra 1970’ erne. Fra
slutningen af 1980 erne og til i dag har diskussioner om aandringer af den grundlagggende
struktur dog rejst sig med ny styrke. Debatten har vagret praeget af tre diskussioner; 1) forslag
om nedlagggel se af amterne, 2) forslag om reform af hovedstadsomradet og 3) sammenlaag-
ning af primaakommuner. Det er den tredje diskussion, der er relevant i forhold til dette pro-
jekt.

Fortalere for kommunesammenlaggninger har hyppigt henvist til bagredygtighedsargumentet.
Tankegangen er sdedes, at de mindre kommuner ikke patilfredsstillende vis kan varetage
forskellige opgaver. | debatten traskkes en raskke analogier til baaedygtighedsdiskussionen
forud for kommunalreformen i 1970 erne. Sdledes peger mange pa, at kommunerne ligesom
op til reformen i 1970’ erne er begyndt at intensivere samarbejdet over kommunegraanserne.
En spergeskemaundersggel se gennemfart blandt kommunerne i starten af 1999 viste, at to-
tredjedele indenfor det sidste ar havde lavet praktiske samarbejdsaftaler med en eller flere
nabokommuner, og over halvdelen havde ligefrem indgaet formelle strategiske alliancer med
andre kommuner.® Endvidere peges p4, at staten i en raskke tilfadde er begyndt at tage opga-
ver fra primaakommunerne med den begrundelse, at kommuner ikke har grundlag for at skaf-
fe den forngdne ekspertise til at varetage opgaverne. De nylige eksempler er selskabslignin-
gen og levnedsmiddelkontrollen. Administrerende direkter i Kommunernes Landsforening
(KL) udlaagger det sdledes, " vi kan se centrale myndigheder i gjeblikket stjader opgaver fra
kommunerne med arme og ben ... og hvis man ikke gnsker, at livet skal sive ud af det kommu-
nale selvstyre, er man nedt til at gere noget”.” FraKL peger man endvidere pé et gget stats-
ligt presf.eks. i form af snaevrere gkonomiske aftaler samt et aget pres fra borgerne og bru-
gerne, der fordrer mere effektiv ressourceudnyttelse, evt. ved hjadp af stordriftsfordele.® Der
stilles saledes spargsmal stegn ved baaredygtigheden i den hidtidige kommunale struktur.

Fordagene til andringer gér fraradikale tanker om kun at etablere 100 primagkommuner,
mens de mere forsigtige taler om sammenlaggning af de mindste 40 — 50 kommuner®. Inden-
rigsministeriet har direkte opfordret de mindste kommuner til sammenlaggning™ og forman-
den for KL udtaler, at han ” over tid forstiller sig faare og sterre kommuner” .** En opfattelse
der tilsyneladende har spredt sig til landets borgmestre. En undersggel se foretaget af Politiken
viser sdledes, at 226 ud af 275 borgmestre forventer reduktioner i antallet af kommuner inden-

o

for de naeste 10 &.*? Blandt forskere f&r forslaget bl.a. stette fraNiels Groes (AKF), der be-

6 Politikken d. 11/03-99

7 Jyllandsposten d. 03/11-1999

8 Kommunernes Landsforening 1999 kap. 1
® Buch Jensen 1999

10 | nformation d. 05/06-99

11 Boy 1998

12 politikken d. 5/11 1999
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tegner sammenlaggningen af de mindste kommuner som en nadvendighed.™® Den planlagte
sammenlaggning af Trundholm og Nykgbing-Rervig kommuner i & 2006 er blevet fremdraget
som det gode eksempel.

Pa den anden side star en gruppe, der ikke mener, at kommunesammenlasgninger er nadven-
dige og anskvaadige. Enkelte har stillet spargsmalstegn ved stordriftsfordelene ved at Sa
kommuner sammen™*, men generelt bygger modargumenterne farst og fremmest pé bevarelse
af et godt lokalt demokrati. Sdledes skriver f.eks. Roger Buch Jensen, at der " farst og frem-
mest er en raskke demokratiske omkostninger ... og man kan frygte den politiske fremmedge-
relse, der kan skabes af, at kommunekontoret og kommunal bestyrel sen pludselig rykker 20,
30, 40 eller 50 kmvak” .*> Poul Erik Mouritzen udtaler ligeledes, at rationaliseringsgevinster
pa det administrative niveau ikke kan begrunde sammenlaggninger, " set i lyset af, at de demo-

kratiske elementer i den lille kommune taler stazkt for at bevare den nuvagrende struktur” .16

Samme argumentation fremfaresi KL’s debat oplagy ” Kommunerne for fremtiden”.*’

Meget groft skitseret er diskussionen sdledes endt i spargsmalet om hensynet til effektivitet i
forhold til hensynet til demokrati.'® Den samme problemstilling ses i Opgavekommissionens
betaankning, der blev afleveret til Indenrigsministeren i slutningen af 1998. Kommissionen
opstiller helt eksplicit baaredygtigheds- og naa-hedsprincippet som grundlag for dens konklu-
sioner.™ Den specifikke vagtning imellem principperne skabte ifalge KL ogsd diskussion i
Kommissionen®, hvilket kunne vaare én af &rsagerne til bekendtgerel sens konklusion om, at
den nuvagrende opgavefordeling stort set skal bibeholdes.* Spargsmélet er dog, om demokra-
tiet virkeligt har det sa darligt i sterre enheder eller om bekymringen snarere er udtryk for en
romantisk myte — der kan bruges og misbruges af policymakerne. Dette leder frem til neden-
stéende problemstilling.

1.4 Problemstilling
Pa baggrund af diskussionerne i ovenstaende afsnit gnsker jeg i dette projekt naamere at ana-

lysere sasmmenhaangen mellem sterrelsen af primaakommunerne og det kommunale demo-
krati. Det overordnede spargsmd er sdledes:

'3 politikken d. 06/12-98, Jyllandsposten d. 03/11-98

14 E eks. Buch Jensen 1999, Bogason 1992 s, 82

1> Buch Jensen 1999.

1 Politikken 14/06-1999

1 K ommunernes Landsforening 1999 s. 26

18 Dette er i hvert tilfadde spergsméalet p& " policyoverfladen”. Herunder foregér selvfalgelige en raskke interesse-
og magtkampe mellem forskellige aktarer. F.eks. kan dele af fagbevaggel sens fordag om reduktion til 100 kom-
muner opfattes som et slag imod de ofte borgerligt ledet smékommuner.

19 Opgavekommissionen 1998 s, 223-225.

2 K ommunernes Landsforening 1999 kap. 4

L Opgavekommissionen 1998 kap. 8.4
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Vil etableringen af starre kommunale enheder faretil en forringelse af det kommu-
nale demokr ati?

Dader indtil videre ikke er foretaget kommunesammenlaggninger er det metodiske umuligt at
besvare spargsmdlet ved at kigge pa allerede gennemfarte forandringer. Derfor vil jeg besvare
spergsmalet ved at benytte variationerne i de allerede eksisterende kommunale enheder. Dette
leder frem til felgende arbejdsspergsmd:

Hvilken sammenhaenge er der mellem forskellei sterrelsen af eksisterende kommu-
nale enheder og et velfungerende kommunalt demokrati?

Med starrelse taankes farst og fremmest pa antallet af indbyggere i kommunen, hvilket ogsa
historisk har vagret det centrale mal for diskussionen om kommunernes bagredygtighed. Be-
tydningen af et velfungerende kommunalt demokrati er derimod langt svearere at fastlagge,
da demokrati kan vurderes fra en ragkke forskellige normative positioner. En vaesentlig del af
teoriafsnittet vil derfor vil brugt til at klarlaayge betydningen af demokrati. Det efterfalgende
empiriske materiale bygger paindividuelle spergeskemaundersggelser blandt borgerne i
kommunerne, dvs. borgernes holdninger og adfaard bliver malestok for demokratiet. En af-
graasning, der bliver yderligere diskuteret i det efterfagende metodeafsnit.
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2 Metode

2.1 Indledning

| dette kapitel vil jeg redegere for projektets metode og metodologi. Kapitlet er inddelt i seks
afsnit. | det farste beskriver jeg projektets forhold til evaluering, politisk proces og teoretisk
grundlag. Dernaest redegeres for den allerede naevnte afgraansning til borgerniveauet. | det
tredje af snit diskuteres forskellen mellem individbaserede og kommuneaggregerede datasad.
Fjerde og femte afsnit omhandler henholdsvis datamaterial ets reprassentativitet, plidelighed,
gyldighed og de anvendte statistiske metoder. K apitlet afsluttes med nogle fa videnskabsteo-
retiske overvejelser.

2.2 Projektets forhold til evalueringstema, politisk proces og teoretisk
grundlag

Det kan diskuteres, hvorvidt dette projekt kan kaldes en evaluering, hvilket er temarammen pa
9. semester administration. | falge Evert Vedung er evaluering ” en systematisk retrospektiv
vurdering af gennemfersel, praestationer og udfald af offentlig politik, som tiltaenkes at spille
enrollei praktiske beslutningssituationer” .?* Det sprasngende punkt er, at nagrvagende punkt
ikke er retrospektivt, hvilket forudsadtesi Vedungs definition. Set i forhold til en klassisk
policy-cyklys forstael se placerer projektet sig sdledes ikke i slutningen af en policy-cyklus,
men derimod i stadierne far en beslutningsproces. Problemstilling retrospektiv-prospektiv har
vaget genstand for en starre debat blandt evalueringsforskere.?® Denne skal ikke gengives her.
Kompromiset er maske, at de prospektive analyser betegnes forevalueringer eller konsekven-
sevalueringer. Til gengadd opfylder projektet klart kriteriet om at knytte sig til en praktisk
beslutningssituation. Den igangvaaende policyproces befinder sig netop i stadierne fer be-
slutningssituationen, hvor policylasninger udvikles og konsekvenser vurderes. F.eks. har KL
forsegt at starte en kommunal debatproces via oplagyget ” Fremtidens kommuner”, elektronisk
konference pa Internettet, debatmeder med KL’s formand, bl.a. med den begrundelse, at
kommunerne ikke ville have trukket en central "hovsal@sning” nedover sig.?* Efter denne
kommunale debatproces forventer KL, at have organisationens holdning til en ny kommunal-
reformklar i |gbet af efteréret 1999.°

22 \/edung 1998 s. 20 (egen oversadtelse)

% e f.eks. Vedung 1998 kap. 1. Dahler Larsen
 Boy 1998

% politikken 19/12-1998
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Denne tilknytning til en aktuel policyproces rejser spargsmalet om, hvorledes projektet naa-
mere taankes inddraget. Tidligere havde policyforskningen en forventning om, at resultaterne
fra samfundsforskningen kunne bruges rationelt i en policyproces, dvs. evalueringer kunne
finde en rakke optimale | @sninger, som det politiske niveau kunne vadge imellem. Alt nyere
eva ueringsforskning peger dog p3, at den rationelle anvendelse af evalueringer naarmest er
totalt fravagrende.?® P& den baggrund er det ikke projektets forventning, at resultaterne inddra-
gesi en rationel bedutningsproces. Derimod er chancerne for en politisk anvendelse langt
mere sandsynlig, dvs. forskningsresultater anvendes som ”skyts’ i akterernes varetagel se af
egne interesser i policyprocessen. Forhabningen er dog, at projektet ogsa kan medvirke til en
mere deliberativ proces, hvor man begynder at diskutere, hvilket normativt grundlag, der lig-
ger for det |okale demokrati.

Dette vil ikke blive gjort ved, at fremdrage én rigtig demokratiforstaelse i projektet, men
derimod vil at anlaggge tre forskellige normative udgangspunkter for at vurdere det kommu-
nale demokrati. Disse normative udgangspunkter vil blive hentet fra den demokratiske idehi-
storie. Teoriafsnittet vil saledes indeholde en redegarelse for henholdsvis; 1) demokratisk
elitisme, 2) pluraisme og 3) deltagerdemokrati. Formalet er at etablere en normativ malstok
for et godt lokalt demokrati. Dernaest inddrages tre deskriptive teorier om sammenhaagen
mellem kommunestarrelse og borgernes syn pa det kommunale demokrati — henholdsvis kal-
det reformteorien, public-choice teorien og deltagerteorien. Hovedformalet med inddragel sen
af disseteorier er at indfange relevante variable til den efterfalgende empirisk baserede analy-
se. Der er er sdledesikke tale om et teoritestende projekt, hvilket ville kraeve en langt grundi-
gere behandling af bl.a. teoriernes ontol ogiske grundlag.

2.3 Afgreensning til borgerniveau og datamaterialet

Som allerede naevnt i problemformulering vil analysen bygge pa borgernes holdninger og
adfagrd i forhold til det kommunale demokrati. En sadan afgraasning giver naturligvis pro-
jektets konklusioner en ragkke begraansninger, selvom det umiddelbart kan virke indlysende,
at folket —” demos” — er det rigtige sted at male demokratiet. Det umiddelbare dternativ er, at
male det kommunale demokratis kvalitet ved at se pa holdningerne og adfaarden pa det kom-
munale ledel sesniveau. F.eks. kunne man undersgge, hvorvidt der er forskel pa byradsmed-
lemmernes og administrationens arbejde i henholdsvis sma og store kommuner. Lever man op
til demokratiets idealer om mindretal sheskyttelse, fri og aben diskussion osv. Med andre ord
kunne demokratiet undersages ud indholdet i konkrete policyprocessor i henholdsvis store og
sma kommuner — typisk via casestudier. Dette er et yderst relevant design, men fravadges af
fire forskellige grunde.

% e f.eks. Dahler Larsen 1998, Aalbak 1988
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For det farste af ressourcemaessige arsager. Typisk vil en grundig vurdering udfra det kom-
munale niveau baseres pa et raskke kvalitative interviews i minimum to kommuner, hvilket vil
vage svaat at na pato maneder for en individuel studerende. For det andet er det netop pro-
jektets formal at teste en generel sammenhaang mellem kommunesterrelse og kommunalt de-
mokrati, hvilket er svaat at generalisere udfraf.eks. to casebeskrivelser. For det tredje ligger
der allerede en omfangsrig og aktuel forskning pa det kommunale niveau.?” For det fjerde
giver adgang til et stor kvantitativt datamateriale fra Kommunedata mulighed for at udbygge
og supplere den eksisterende forskning pa borgerniveauet, hvilket vil blive uddybet i det efter-
falgende.

Den eksisterende forskning pa borgerniveauet bygger pa individbaserede spgrgeskemaunder-
segelser bl.a. fra Kommunedatas to landsundersagel ser fra henholdsvis 1995 og 1998, der er
udarbejdet i samarbejde med Lars Torpe og Johannes Andersen fra Aalborg Universitet. End-
videre foreligger der visse resultater fra medborgerundersggelsen i 1990 og fra den kommu-
nalpolitiske forskningsgruppe pa Odense Universitet. Dette projekt vil udbygge datagrundla-
get ved at tage udgangspunkt i 38 kommuner, der har faet foretaget kommunespecifikke un-
dersagelser fra Kommunedata i perioden fra 1994 til 1997. | hver kommune har ca. 2000 bor-
gere over 18 ar har faet et postomdelt spergeskema. Svarprocent ligger typisk omkring 60 % i
hver af de 38 undersggelse. Nar disse laagges sammen indeholder det samlede datasaa 50.756
antal borgere. Dette materiale giver et hidtil udset datagrundlag for at undersage sammen-
haangen mellem kommunestarrelse og kommunalt demokrati, dvs. resultaterne har sterre sik-
kerhed og det blive muligt at operere med kommuneaggregerede datasad, hvilket vil blive
beskrevet i det efterfalgende. | gvrigt er spargsma ene vedragrende den kommunale service-
produktion i datamaterialet allerede blevet udnyttet af Henrik Lolle i projektet ” Serviceud-
gifter og brugertilfredshed i danske kommuner”, der udkom i foraret 1999.

2.4 Individbaserede overfor kommuneaggregerede dataseet

| de tre nasste afsnit vil jeg trackke pa argumentationen i Henrik Lolles studie, da han som sagt
har benyttet det samme datamateriale. Forskellen mellem individ- og kommuneaggregerede
datasad er kort fortalt, at henholdsvis individer og kommuner betragtes som cases. Projektet
er interesseret i forskelle i demokratiet mellem kommuner og ikke i forskellige individers for-
hold til det kommunale demokrati. Derfor anvendes primaat kommuneaggregerede data
dette projekt. Denne metode sikrer ogsaimod for optimistiske statistiske beregninger i indi-
vidbaserede datasad. F.eks. kunne 1000 borgere fra tre kommuner af forskellig starrelse blive
bedt om at angive deres syn pa kommunalpolitikerne. Hvis borgere i den mindste kommune
havde det mest positiv syn og borgerei den starste kommune det mest negative syn pa kom-
munal politikerne, ville de statistiske beregninger vise en klar sammenhaang mellem kommu-

27 E eks. Elklit m.fl. 1997, Mouritzen 1991, Offerdal m.fl. 1992, KL 1976
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nestarrelse og syn pa kommunal politikerne. Hele 3.000 borgere var jo blevet spurgt. 1000 i
hver kommune. Problemet er blot, at borgerne kun kommer fratre forskellige kommuner,
hvilket naturligvis gar resultatet meget usikkert. Derfor er det mest |adigt at anvende kommu-
neaggregerede data, nar kommunale forskelle skal analyseres. Endvidere er kommuneaggre-
gerede datasad langt nemmere at handtere og uvedkommende " stgj” fraindividniveauet hol-
des ude. F.eks. kunne stgj vaae en klar statistisk sammenhaang mellem antal hjemmegéaende
og politisk deltagelse. Hvis antal hjemmegaende er nogenlunde ligeligt fordelt i kommunerne
har sammenhaangen ingen relevansi forhold til problemstillingen.?® Til gengedd er faren ved
at arbejde med aggregerede data risikoen for sdkaldte gkologiske fejlslutninger. Faren er, at
sammenhange pa kommuneniveau overfares direkte til individniveau.?

Da projektets analyser generelt er foretaget pa aggregeret niveau skal man vaae varsom med
at drage alt for handfaste konklusioner til individniveauet. Hvis. f.eks. en kontrolanalyse viser
en sammenhaang mellem andel veluddannede i kommunerne og andel med tillid til politikerne
kan man ikke direkte slutte, at der er en klar sammenhaang pa individniveau mellem uddan-
nelse og tillid. Meget taler for, at der vil vaae en sadan sammenhaang, men i princippet kraever
det kontrolkarsel paindividniveau, hvilket pga. tidsmaessige begramsninger ikke er foretaget.
Afsnit 5.3.6 er det eneste sted i analysen, hvor individniveauet anvendes.

2.5 Repreesentativitet, palidelighed og gyldighed

Spergsmalet om reprassentativitet kan opdelesi to spergsmal. Det farst omhandler, hvorvidt
datamaterialet er repraesentativt internt i de enkelte kommuner, dvs. svarer stikpraven til po-
pulationen i kommunen. En sadan analyse foretaget af Henrik Lolle viser, at der ikke skulle
vage problemer pé dette omréde.®® Dette er ikke et overraskende resultat, da de kommunale
datasad primaat har vaaet udgangspunkt for individuelle kommunale analyser foretaget af
Kommunedata, hvilket fordrer intern repraesentativitet. Det andet spergsmal handler om,
hvorvidt de valgte 38 kommuner er repraesentativ i forhold til populationen af landets 275
kommuner. Nedenstaende tabel viser forholdet mellem stikpraven og popul ationen.

%8 se Lolle 1999 appendiks for uddybning
% For uddybning se Hellevik 1991 s, 373-377
%0 olle 1999 appendiks.
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Tabel 2.1: Andel kommuner i henholdsvis stikprave og population i forskellige kommunester -
relse

Stikprave Population
Anta Procent Procent
Kommunestarrelse (indbyggertal)
Under 10.000 7 18,9 50,2
10.000 — 19.999 11 29,7 30,8
20.000 — 29.999 6 16,2 6,2
30.000 — 49.999 8 21,6 7,7
50.000 — derover 5 135 51
Hovedstadsomréde 10 26,3 18,2
@vrige land 28 73,7 81,8

Kilde: Lolle 1999 s. 109

Det ses, at andelen af starre kommuner er markant sterrei stikpreven end i populationen. Men
dette er ikke en ulempe. Det centrale i projektet er nemlig at undersage kommuner, der har
forskellig starrelse — ikke at sige noget gennemsnitligt om et samlet niveau for f.eks. tillid til
politikerne for alle landets kommuner.** En ligelig fordeling mellem stikpraven og populatio-
nen — hvis stikpreven stadig kun indeholdt 38 cases — ville bevirke, at antallet af store kom-
muner ville vaare salille, at der ikke kunne siges noget statistisk sikkert. Den faktiske stikpre-
ve har en tilneamelsesvis ligelig fordeling mellem forskellige kommunestarrel ser, hvilket
klart er en fordel i forhold til analysen. Dette bedste af alle verdener ville selviglgelig vaare en
total undersggelse, dvs. at have 255 kommunale undersggel ser.

Med hensyn til palidelighed giver den kvantitative analyse ikke de store problemer. Dette
generelle udsagn understettes af, at gentagne borgerundersggel ser i samme kommune ofte
kommer frem til nogenlunde samme resultater. Problemet med de kvantitative undersagel ser
er gyldigheden, dvs. hvorvidt undersgger man det, man gnsker at undersgge. Ved sparge-
skemaudfyldelse har man ikke mulighed for at klarlasgge, om forskeren og borgeren har
samme forstaelse af spargsmalsformuleringen. Problemet er uundgaeligt, men bliver yderlige-
re forstaarket ndr der arbejdes med eksisterende materiale. Jeg har sdledes ikke haft mulighed
for at lave en fri operationalisering, men ma derimod holde mig indenfor datamaterial ets mu-
ligheder. Det gar det sveaere at fa sammenhamng mellem teori og empiri, hvilket vil blive ty-
delig visse steder i analysen.

31 Sammenligninger mellem datamaterialet og de to landsundersagel ser fra Kommunedata viser ikke desto min-
dre stor overensstemmel se.
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2.6 Statistisk metode

Defleste af projektets analyser anvender (multipel) linesa regression. Analysen kan indehol-
de flere uafhaangige variable og finder den linesa sammenhaang, hvor forskellen mellem den
forudsete vaadi for den afhaangige variabel og den faktiske vaardi for den afhaangige variable
er mindst mulig, dvs. hvor fejlen eller de sdkaldte residualer er mindst mulige. Metoden inde-
holder den fordel, at det er nemt at inddrage en rakke uafhaangige variable for at kontrollere
og eventuelt forklare fundne sasmmenhaange. Der kraeves dog en vis professionel etik, da vil-
kérlig inddragelse af uafhaengige variable stort set kan fare til det resultat, som man eventuelt
ansker. De vaaste fgjllutninger kan forhindres ved kun at inddrage teoretisk underbyggede
variable samt |gbende at kontrollere modellerne for robusthed, dvs. hvorvidt de aandres mar-
kant ved inddragelse af andre variable eller cases. Sakaldt "outliers” kan have stor betydning
pga. det begramsede antal cases. Minimumkontrollen bestar i at se pa scatterplot af samtlige
sammenhange.

Analysen indeholder de typiske statistiske mél for linesere regressionsanalyser, R, R?, b og
signifikansniveau. R? er et udtryk for, hvor stor en del af variationen i den afhangige variabel
som kan forklares udfra de uafhaangige variabel. R? svinger mellem 0 og 1, hvilket svar til O
% procent forklaring eller 100 % forklaring. | praksis ligger R? et sted midt imellem og det er
svaat at angive retningdinier for, hvad der er en god eller darlig sammenhaang. Det afhaanger
af det analyserede og modellernes robusthed. Et af problemerne med R? er, at vaardien adrig
kan blive mindre ved at medtage yderligere variable, dvs. selvom uafhamgige variable naa-
mest er intetsigende vil det fare til gget forklaringskraft. Man har forsegt at korrigere dette
problem ved at tage hejde for antal uafhaangige variable i mélet; det justerede R? (R%). Dette
mal bliver gbende anvendt i analysen. Beta-vaadierne (b) er et udtryk for styrke og retning af
de enkelte uafhaangige variable. Der er tale om et mal, hvor de rene beta-vaadier (den vaadi
som den uafhaangige variable multipliceres med i den linesae funktion) er standardiserede,
hvilket muligger sasmmenligning mellem b-veadier, selvom variablene er pa forskellig skala.
Endelig anvendes signifikansniveau for de enkelte b-vaadier, hvilket er et mal for sikkerhe-
den af den statistiske beregning. Et signifikansniveau pa 0,05 betyder, at der er 5 % sandsyn-
lighed for, at den fundne sammenhaang i datamaterialet ikke findesi virkeligheden, dvs. signi-
fikansniveauet er risikoen for at acceptere en ikke korrekt sammenhaang.®? Endelig anvendes
enkelte steder pearson’sr, der angiver den simple korrelation mellem to variable.

%2 Se eventuelt Studenmund 1997 for yderligere uddybning
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2.7 Videnskabsteoretiske overvejelser

Jeg vil ikke fordybe mig i den starre videnskabsteoretisk diskussion mellem positivistisk og
hermeneutisk orienterede samfundsforskere. Projektet er klart positivistisk — med denne me-
todes styrker og svagheder. Den mest grundlagggende kritik af positivismen har vaget, at
samfundsforskningens objekt i modsagning til naturvidenskabernes objekt ikke kan opfattes
som bestaende af arsags-virkningsforhold. Man stiller spargsmalstegn ved, om der virkelig
findes linesae sammenhaange i en sociat konstrueret virkelighed — hvis man da overhovedet
opererer med en virkelighed. Formentlig findes der ikke rum- og tidsuafhaangige " naturlove”
mellem kommunestarrel se og lokalt demokrati, men det overfladigger ikke nedvendigvis en
positivistisk metode. Pointen er, at policymakerstil trods for ageren i en social skabt virkelig-
hed opererer med arsagsvirkningsforhold. Dette ger sig ogsa gaddende i den igangvearende
policyproces, som dette projekt knytter sig til, jf. den skitserede diskussion i problemformule-
ringen. Ifalge Hume er det ligefrem en egenskab ved den menneskelig natur, at vi opfatter
arsagsvirkningsforhold. Nar eni billardkugle rammer en anden billardkugle, der herefter be-
vagger sig, vil den menneskelige bevidsthed operere med et arsags-virkningsforhold, selvom
selve energioverfarsel umuligt kan iagttages eller bevises.®® Dvs. som minimum eksisterer
arsags-virkningsforhold som menneskelig konstruktioner, der kan have afgerende indflydelse
pa menneskelig ageren i f.eks. policyprocesser. Derfor er det stadigt relevant at efterprave
teorier om arsags-virkningsforhold, selvom der ikke kan opstilles atid gad dende naturlove for
den sociale virkelighed. En pointe, der skal holdes in mente, nar resultater fra undersggelserne
i fra det eksisterende samfund skal overfarestil postulater om et fremtidigt samfund. Specifikt
fraen kommunalstruktur i 1990’ erne til en fremtidig kommunalstruktur i det 21. arhundrede.

% Se eventuelt Nasss 1962 kap. 3c for en glimrende beskrivelse af Hume.
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3 Teorl

3.1 Indledning

Dette teorikapitel er delt i to overordnede afsnit. | det farste afsnit redegeres kort for tre nor-
mative demokratiideal er, henholdsvis demokratisk elitisme, pluralisme og deltagerdemokrati.
Dernaest redegares kort for tre deskriptive teorier om forventede sammenhaang mellem kom-
munestarrel se og det |okale demokrati.

3.2 Tre normative demokratiteorier

Den demokratiske teorihistorie er stor — pa det naameste uoverskuelig stor. | det falgende vil
jeg forsgge at udkrystallisere tre grundlasggende demokratiteorier eller demokratisynsvinkler,
der er relevant i forhold til diskussionen om det kommunale demokrati. De tre forskellige de-
mokratiidealer vil udfra David Held blive benaa/nt henholdsvis demokratisk elitisme, plura-
lisme og deltagel sesdemokrati. Logikken i den naevnte rakkefalge er, at der gennem de tre
teorier sker en bevaagel se fra en meget snaaver til en meget bred demokratiforstael se.

3.2.1 Demokratisk elitisme

Elitismeteorien har sine redder hos f.eks. Pareto, Mosca og Michels, men det var Max Weber
og Joseph Schumpeter, der udviklede en sdkaldt demokratisk elitisme. | det falgende skal vi
koncentrerer os om Schumpeters bidrag, der mest klart leverer et normativt grundlag for de-
mokratiet. Schumpeters analyse tog udgangspunkt i en kritik af det, som han kaldte den klas-
siske doktrin.** Dermed mente han, " that institutional arrangement for arriving at political
decisions which realizes the common good by making the people itself decide issues through
the election of individuals who are to assemble in order to carry out itswill” .** Den farste
indvending mod denne klassiske forstaelse af demokrati er ideen om det fadles bedste. Et s&
dant begreb er i falge Schumpeter bade misvisende og farligt. | et moderne samfund findes,
der ikke ét fadles bedste, der kan nas viarationelle argumenter. Endvidere er det yderst farligt
at operere med en sadan tankegang, da modstandere og mindretal kan blive overhart med
henvisning til, at der ikke er tale om rationelle argumenter. | stedet ma man acceptere, at der
er vidt forskellige vaadier og interesser i et moderne demokrati. Dernasst mener Schumpeter,
at beslutninger truffet via den klassiske doktrin palangt sigt ikke vil tilfredsstille folket. For
det tredje kritiseres den klassiske doktrin udfra den argumentation, at folkeviljen er let mani-

3 Schumpeters brug af termen klassiske doktrin har for gvrigt vaaret genstand for en langere debat blandt demo-
kratiteoretikere se f.eks. Pateman 1970 kap. 1
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pulerbar. Her drages en paralld til, hvorledes man via reklame kan manipulere med folks prae
ferencer i forhold til keb og salg af produkter. PA samme made kan despoter og andre mani-
pulere med de politiske holdninger, hvilket pa Schumpeters tid var aktuel i forhold til kom-
munismen i Sovjetunionen og den spirende fascisme i Europa. Og i modsaegtning til pastande
om varers velsignelser er folket ikke i stand til at vurdere, hvorvidt de politiske |gfter lever op
til realiteterne.®® Dermed er grunden lagt til et totalitaat styre.

Schumpeter foreslar derfor et nyt demokratiideal, der bade er mere realistisk og gnskveadig i
forhold til et moderne samfund. Definitionen lyder ” democracy means only that the people
have the opportunity of accepting or refusing the men who are to rule them ... one aspect of
this may be expressed by saying that democracy i the rule of the politician” 3" Dermed handler
demokratiet ikke om at realisere en speciel fadlesvilje—i graesk taankning kaldt det gode —
men derimod skal demokratiet forstds som en metode il at generere og legitimere den sidden-
de €elite, der skal styre folket. Dernaest skal demokratiet sikre, at folket via valghandlingen kan
af ssdte den herskende elite. Dette sikrer mod totaliteare regimer. Ellers pointerer Schumpeter,
at der skal holdes en meget skarp adskillelse mellem folket og lederne. Forsgg fra folket pa at
pavirke de valgte ledere f.eks. via lasserbreve og personlig henvendel se opfattes af Schumpe-
ter som vaaende i modstrid med selve tanken om lederskab. ” The electoral mass ... isinca-
pable of action other than a stampede” .*® Endvidere er bred folkelig deltagelse udover valg-
deltagel se ikke gnskvaadig, daressourcerne til at fremdrage saarinteresser er ulige fordelt.
Derimod tedler hver stemme lige ved valg. Folket er sdledes henvist til at vaae en kontrol-
funktion, der kan true eliten med af sadtel se ved naeste valg. Eliternesrolle i dette demokratii-
dedl er i valgkampe at konkurrere om vadgernes stemmer ved ligesom pa markedet at tilbyde
forskellige produkter og derefter gennemfare en effektiv ledelse af samfundet.

Alti alt er der sdledes tale om en meget snaever demokratiforstaelse, hvor antikkens ide om
folkestyre ikke laangere spiller nogen afgerende rolle. Tvaatimod er folkestyre umuligt og
ikke gnskvaardigt. | det nasste af snit praesenteres den pluralistiske position, der har en noget
bredere demokratiforstaelse.

3.2.2 Pluralisme
Pluralisme er samlebetegnel se for en stramning, der i 1950’ erne og 1960’ erne analyserede det

vestlige reprassentative demokrati. Personer som Robert Dahl og Truman betegnes ofte som
eksponenter for teorien. Her skal man dog skelne kraftigt mellem den normative dimension og

% Held 1996 s. 185

% Held 1996 5.185-186

3" Held 1996 s. 180

% Held 1996 s. 180

% Held 1996 kap. 5 Pateman 1970 s. 4 - 6
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den deskriptive dimension af pluralisme. Dahl og Truman harer til den deskriptive dimension,
hvis baggrund var via empiriske studier at beskrive funktionsméaden af de vestlige demokrati-
er.

Den normative dimension af pluralismen har sine redder langt tilbage i den liberalistiske
taankning, dvs. fra John Locke, Jeremy Bentham, James Madison og James Mill. | forhold til
Schumpeters opfattelse af masserne har liberalismen en langt mere positiv opfattelse af indi-
videt og individets evner. | den tidlige liberalistiske taankning handlede det sdledes om at sikre
dette selvstaandige individ mod vilkarlige overgreb fra statsmagten. Man gnskede at sikre den
sakaldte negative frihed — friheden fra. Det blev gjort ved at tillaagge individet en raskke ret-
tigheder, som f.eks. lighed for loven, ukraankelig egendomsret og trodsfrihed. Omvendt skulle
borgerlige rettigheder som ytringsfrihed, foreningsfrihed og forsamlingsfrihed og lige valgret,
at ale borgere positivt kan plaadere for varetagel se af egne interesser via et repraesentativt
demokrati baseret pa parlamentarismen. Ideelt set er det sdledes stadig fra folket, at magten
udspringer. | forhold til et moderne demokrati er tankegangen af Johan P. Olsen blevet be-
naevnt den parlamentariske styringskaade. Folket vadger vialige og frie valg repraesentanter til
parlamentet, der vadger og kontrollerer regeringen, der viaen vaadineutral bureaukratisk for-
valtning implementerer lovene til regulering af folkets adfaad. | 1900-tallets pluralisme har
tankegangen andret sig til, at det afgarende er, at individerne organiserer sig i interessegrup-
per, der fraen postion udenfor det politiske system prever at pavirke de politiske besdutninger.
| Eastons terminologi leverer interessegrupperne inputs til det politiske system. Demokratiet
er sdledes en metode til at samle og varetage gruppers interesser, hvilket March og Olsen be-
tegner demokratiets aggregative funktion.”’ Idealet i pluralismen er siledes, at alle skal have
lige adgang til at gere sine interesser gaddende, hvilket 1950’ erne og 1960’ erne empiriske
studier viste ogsa nogenlunde var tilfaddet i de vestlige demokratier. Mangfoldigheden af in-
teressegrupper sikrer mod magtkoncentration og eventuelt flertal sdiktatur. Derfor betegner
Dahl det vestlige demokrati som et polyarki — et styre ved de mange.*

Pluralismen anerkender Schumpters synspunkt, at folket ikke direkte kan deltage i den politi-
ske beslutningsproces, hvilket var idedlet i de greeske polis er og italienske by-republikker.
Dahl mener ogs3, at konkurrence mellem partierne og de | gbende valg sikrer, at reprassen-
tanterne er ” somewhat responsive to the preference of ordinary citizens’ .*> Men dette kan
ikke fuldt ud sikre, at folkets interesser bliver varetaget, hvilket i modsagning til Schumpeters
tankegang gar |gbende pres frainteressegrupper enskvaadigt. Pluralisterne anerkendte dog, at
en betydelig del af befolkning ikke er aktive og interesserede i demokratiet, hvilket dog ikke
blev vendt til en kritik af de eksisterende vestlige demokratier.** Det er borgerens eget valg,
om han eller hun vil deltage. Det afgarende er, at alle har mulighed for det. Det blev endog

O March m.fl. 1989 s. 118
“I Held 1996 kap. 6
“2 Held 1996 s. 204.
3 Held 1996 s. 204
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papeget, at stagk folkelig deltagelse kan fere til ugnsket fanatisme, hvilket var laadommen fra
nazisternei Tyskland, fascisternei Italien og kommunisterne i Sovjetunionen. Endvidere kan
manglende folkeligt engagement fortolkes positivt som et udtryk for, at borgerne har tillid til
de valgte reprassentanter. En blanding af aktive og passive borgere opfattes sdledes ikke som
saalig problematisk i den pluralistiske tankegang.** En tankegang, der problematiseres af s&
kaldte deltagel sesdemokrater.

3.2.3 Deltagelsesdemokrati

Opbygningen af de nationale demokratier fortraangte ikke fuldstaandig det gamle ideal om
direkte folkelig deltagelse i beslutningsprocesserne. En teoriretning géende fra Rousseau,
John Stewart Mill og frem til nutidige demokratiteoretikere som f.eks. Carole Pateman og
Jurgen Habermas operer stadig med et demokratiideal, hvor det liberale repraesentative system
ikke er fyldestgerende. Kritikken starter typisk med en konstatering af, at borgernei de eksi-
sterende vestlige demokratier reelt ikke er lige og frie, dvs. i forhold til den pluralistiske tan-
kegang har de ikke samme mulighed for at forsvare sine interesser. @konomisk og social
marginalisering leder frem til en situation, hvor en betydelig del af befolkning ikke er engage-
ret i demokratiet, hvilket i modsagning til Schumpeters tankegang opfattes som et problem.

Det er bl.a. problematisk fordi demokratiet ikke blot har det forma at kontrollere eliten eller
aggregere folkets interesser, men ogsa har til formdl at etablere en forstéelse af det fadles bed-
ste. Deltagel sesdemokraterne bibeholder sl edes Rousseaus tankegang om, at de individuelle
viljer kan blive forenet i en fadles vilje. March og Olsen taler om demokratiets integrative
funktion.* Metoden til at hindre marginalisering og skabe et velfungerende demokrati er via
folkelig deltagel se. Her traskker teoretikerne igen pa tankegangen hos Rousseau, hvor folkelig
deltagel se dels " uddanner” de uoplyste masser og samtidig ger de fadles besutninger legiti-
me. Teoretikerne efter Rousseau anerkender dog, at deltagel sesdemokratiet umuligt kan afl gse
det reprassentative demokrati. Idealet bliver derfor at sprede demokratiske procedurer til andre
sfaaer end den national statslige besl utningsproces. Mindst radikalt ved at demokratisere den
allerede eksisterende offentlige administration f.eks. via kommunaldemokratier og brugerbe-
styrelser - her kommer hele debatten om en afsmittende virkning fradet "lille” til det ”stor”
demokrati. Mest radikalt ved at udvide demokratiet til ogsa at omhandle reguleringen af det
civile samfund og markedet. Dermed forsvinder skellet mellem offentlig og privat, der er et
bagende ideal i liberalismen. Demokratiet bliver en livsform i stedet for en metode.

| moderne udgaver af teorien er demokratiets uddannende effekt nedtonet til fordel for en s&
kaldte myndiggerende effekt. Den bagvedliggende tankegang er ofte, at de vestlige demokra-

“ Held 1996 s. 204
% March m.fl. 1989 s. 181
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tier pga. opbygning af sterre og starre statslige systemer har frataget individet myndighed og
dermed skabt en legitimitetskrise. | Habermas's termer handler det om, at systemet —med
dens formal srationalitet - har kolonialiseret livsverdenen og dens kommunikative rationalitet.
Habermas's |gsning pa problemerne med det liberale repraesentative demokrati er udvikling af
et sdkaldt deliberativt demokrati, hvor borgerne via en ideel samtalesituation nar frem til en
fadles kumulativ rationalitet — eller i Rousseaus termer et fadles bedste.

3.2.4 Sammenfatning af normative demokratiteorier

| de tre foregaende afsnit er de forskellige demokratiidealer kort prassenteret og dette afsnit vil
tjene til en kort sammenfatning i nedenstdende skematiske form. Farst skitseres forskellene i
teoriernes overordnede syn pa demokratiet og dets funktion. Herefter ses pa opfattel sen af
folket og den gnskvaardige folkelig deltagelse. For det fjerde ses pa teoriernes opfattelse af
politiske ledere i det repraesentative demokrati. Endelig skitseres teoriernes syn pa beslutnin-
ger og det resultat — outcome — som beslutninger medfarer, hvilket ogsd ma opfattes som en
del af legitimiteten bag selve demokratiforstaelsen.

Tabe 3.1.: Tre demokratiforstael ser

Demokratisk €litisme

Pluralisme

Deltagerdemokrati

Demokratiet og | Metode til kontrol af ledere | Metode til aggregering af Livsstil der integrerer inte-

dets opgave interesser resser

Opfattel se af L et manipulerbare masse Fri og lige individer, der Altruistiske individer, der

"folket” uden politiske interesse og | handler udfra eksogent givne | via endogene pradference kan
evher egoistiske praderencer. na det fadles bedste.

Folkelig delta- | Passive borgere Blanding af passive og akti- | Aktive borgere

gelse ve borgere ikke problematisk

Politiske ledere | Elite med frit mandat I nteresserepraesentant "Tillidsmand” med bundet

mandat

Beslutninger Fremkommer viaautonom | Fremkommer viaforhand- | Fremkommer via fornuftsty-

elitebedutning linger mellem interessere- ret debat borgerne imellem
praesentanter og mellem borgere og elite
Outcome/ legi- | Effektiv ressourceallokering | Effektiv interessevaretagelse | Udvikling af et samfunds-
timitet fadlesskab

Alti alt har gennemgangen af de tre demokratiteorier vist, at der er betydelige forskelle,
hvordan forskellige " skoler” mener, at man skal bedgmme kvaliteten af et givent demokrati.
Detreteorier beskadtiger sig fortrinsvis med det national demokrati, men ideal erne kan ud-

maaket — og blive oftei debatten — overfert pa det kommunale repraesentative demokrati.
Hvorvidt kommunal politikernes opgave er at tradfe effektive beslutninger om ressourceallo-
kering, varetage deres egne vad gergruppers interesser eller indga en |gbende kommunal debat
om det fadles bedste er sdledes til |abende debat og svaret vil have afgarende indflydelse pa
besvarelsen af den specifikke problemstilling om konsekvenserne af en ny kommunalreform.
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3.3 Deskriptive teorier om kommunestgrrelse og kommunaldemokrati

De normative demokratiteorier indeholder klart nogle deskriptive udsagn, men disse er for
abstrakte til at sige noget specifikt om kommunesterrel se og |okaldemokrati. Derfor skal vi i
dette afsnit vende os mod mere specifikke og deskriptive teorier om sammenhaangen mellem
kommunesterrelse og kommunalt demokrati. De tre " teoriklumper” kan betegnes henholdsvis
reformteorien, public-choice teorien og deltagerteorien. Det vil vise sig, at den normative for-
stéelse af demokratiet har kraftig indflydelse pa teoriernes deskriptive udsagn. Et andet cen-
tralt opdrejningspunkt i teorierne er problemformuleringens diskussionen om naahed i forhold
til bazredygtighed. Derfor starter afsnittet med et underafsnit, der kort prassenterer et historisk
rids af diskussionen om naerhed og baaedygtighed.

3.3.1 Neerhed og beaeredygtighed i et demokratiteoretisk perspektiv

Demokratiteoretikere helt frem til oplysningstiden tog det som en selvfglge, at demokratiet
harte hjemme i en mindre bystat, jf. de graeske polis er i antikken og de italienske bystater
som Florence, Padua, Pisa osv. i renaessancen.“® Platon fremhaevede, at demokratiet skulle
vage af en sadan sterrelse at alle kendte hinanden og beregnede endda det maksimal antal
borgere til 5.400 — taet pa kommunal reformens minimumsgraansen for en primaakommune.
For Aristoteles skulle bystaterne vagre sa store, at de var selvforsynende, men samtidig ikke
starre end alle kunne kende hinanden og hgre en tale ved folkesamlingerne. *’ Forudsagningen
for et redlt folkestyre var sdledes bade autonomi for bystaten, dvs. ingen autoriteter uden for
bystaten skulle kunne pélaggge bystaten noget, og samtidig skulle borgerne i bystaten deltage
direkte i beslutningsprocesserne. Problematikken mellem narhed og baaredygtighed har sdle-
des vazet naavagende helt fra demokratiets start. Felger man tankegangen i forhold til den
aktuelle debat om naahed og baeredygtighed i lokaldemokratiet er der ikke tale om et enten
eller - bade naarhed og autonom opgavevaretagel se er betingelser for demokrati. Problemstil-
lingen om graden af lokalt selvstyre er skitseret i nedenstaende figur.

“6 Held 1996 kap. 1 og 2
4" Dahl 1973 s. 5. (Pga. det begramsede borgerbegreb (i Athen frie maand over 20 &, der ikke var immigranter)
var det faktiske indbyggertal langt hgjere)
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Figur 3.1: Dimensioner af naerhed og baaredygtighed i det |okale demokr ati

- Min. lokalt A

Store enheder . i
selvstyre (- Nationalstat)

. . A Stor autonomi og
Lille autonomi og lgsning af mange
lzsning af f& opgaver opgaver

< —= >
. 1—}247 . 3

- Max. Lokalt selvstyre
(graesk polis)

1960 Sma enheder

Kilde: Egen opstilling med ingpiration fra Dahl 1973

Y -aksen viser sterrelsen af de demokratiske enheder, dvs. naarhedsdimensionen. X-aksen vi-
ser graden af autonom opgavevaretagel se, hvilket jeg vil kalde baaredygtighedsdimensionen. |
Dahl m.fl. 1973 og efterfaglgende forskning opereres med dimensionerne borgereffektivitet
(citizen effectiveness) og systemkapacitet (System capacity). Borgereffektivitet defineres som
" borgere, der handler ansvarligt og pa kompetent vis har fuld kontrol over de politiske be-
slutninger” . Systemkapacitet defineres som ” politikken har kapacitet til at modsvare borger-
nes kollektive pragferencer” . *® Systemkapacitet og det danske baedygtighedsbegreb ligger
tad op af hinanden. Borgereffektivitets og naarhedsbegrebet er lidt forskelligt. Neerhedsbegre-
bet gér pa den faktiske starrelse af enhederne, hvilket bygger pa den klassiske tankegang, at
borgereffektiviteten er sterst i mindre enheder.

Udfra dette raesonnement findes den maksimale grad af lokalt selvstyre nederste i hgjre hjar-
ne, hvilket svarer til idealet om den graeske polis. Der var tale om sma enheder, der havde stor
autonomi. Hver enkelt bystat havde f.eks. egen hag og ferte selvstaandig udenrigspolitik. Det
minimale lokale selvstyre findes i figurens gverste venstre hjarne, hvor enhederne er store og
autonomien er lille. For at blive i den historiske tankegang kunne det f.eks. vaae situationen i
et territorium under Romerriget. Historisk forsvandt bystaterne med etableringen af enevad-
den og de efterfglgende nationalstater, bl.a. via krige, nationalisme, industrialisme. | figuren
er nationalstaten placeret i gverste hgjre hjarne, da der er tale om relativt store enheder med
en hgj grad af autonomi, hvilket bl.a. kommer til udtryk i det nationalstatslige suveramitets-

8 Dahl m.fl. 1973 s. 20 og f.eks. Jamil 1991
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princippet. Selvom folket ikke direkte blev inddraget i beslutningsprocesserne betegnede dis-
se nye enheder sig alligevel som demokratier. Den praktiske udformning af, hvorledes folket
via repraesentanter kunne styre national staten blev omdrejningspunktet for 1900-tallets demo-
kratiteori, hvis normative positioner blev praesenteret i foregéende afsnit.*®

Pa baggrund af de administrative strukturer fra enevadden var der internt i nationalstaterne en
raekke underliggende niveauer, der efterhanden blev demokratiseret. De danske kgbstadsrad
og sognerad blev delvist demokratiseret i henholdsvis 1837 og 1841 viainddragelse af folke-
valgte repraesentanter. Dermed aktualiseres de gamle tanker om en demokratisk bystat, men
denne gang indenfor rammerne af et overordnet nationalt demokrati. Den videre udvikling af
det lokale selvstyre i efterkrigstiden er skitseret i figur 3.1. Situationen frem til inddelingsre-
formen er indtegnet i nederste venstre hjarne. Der var tale om sma primaakommunale enhe-
der, der havde lille autonomi og f& opgaver.>® Da disse enheder fik tildelt starre og flere opgar
ver bl.a indenfor skoleomrédet, dvs. rykkede til venstre pa X-aksen, blev man ngdsaget til at
etablere sterre enheder pga. baaedygtigheden. Det nye niveau for enhedernes starrelse er skit-
seret i figuren med punkterne A og B. Kommunerne fik som tidligere naavnt tildelt en rakke
nye opgaver op gennem 1970’ erne og 1980’ erne, men hvorvidt der var tale om styrkelse af
det lokale selvstyre kan diskuteres. Man kunne haavde, at den sterre autonomi kun lige ngjag-
tig "ophaevede” den voldsomme forggelse i enhedernes starrelse. Hvis man mener, at dette
var tilfaddet vil det nye punkt veare A. Her er afstanden til henholdsvis det minimale |okale
selvstyre (i gverste venstre hjarne) og det maksimale lokale selvstyre (i nederste venstre hjar-
ne) stadig lige stor. De fleste vil dog vezre enigei, at der skete en styrkelse af det |okale selv-
styre med kommunalreformen. Dette er skitseret ved punktet B, der ligger tadtere pa det mak-
simale |okale selvstyre.

Den videre diskussion om kommunestarrelse kan ogsa illustreres i figuren. Kommunerne vil
selv mene, at dei |gbet af 1980’ erne og 1990 erne er blevet frataget autonomi i opgavel gsnin-
gen, dvs. kommunerne placeres laangere til venstre pa x-aksen (placeringen pa y-aksen vil
vage den samme, da der ikke er andret pa starrelsen af de kommunale enheder). Badei form
af fjernelse af konkrete opgaver og — vigtigere — i form af vaesentlige budgetbegraansninger.
Spergsmalet er nu, hvorvidt det kommunale selvstyre vil formindskes, genoprettes eller for-
ages ved kommunesammenlasgning, skitseret i punkterne 1, 2, 3. | punkt 1 vil man viade
starre enheder kun have "tilbage erobret” autonomi i forhold til 1970’ erne, hvilket pga. de
starre enheder vil betyde en svaskkelse af det lokale selvstyre. | punktet 2 vil kommunerne
som kompensation for de starre enheder fatildelt en sa stor autonomi, at graden af lokalt selv-
styre netop opretholdes. Endelig vil punkt 3 betyde, at sterre kommuner farer til sd gget grad
af autonomi i den kommunale opgavevaretagelse, at man ligefrem kan tale om en forggelse

“9 Denne samme diskussion er i gjeblikket aktuel i forhold til EU-debatten. Der ligger siledes en ny opgave for
demokratiteorien i at beskrive, hvorledes demokrati kan etableres pa tvaa's af national stater.
% Bogason 1995 s.89-95
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af det kommunale selvstyre. Dette er formentlig en del af visionen i KL’ s debatoplasg " Kom-
munerne for Fremtiden”.

Alti alt viser afsnittet, at der er en meget kompleks sammenhaang mellem naaheds- og baae-
dygtighedsprincippet, der har gjort sig gaddende siden demokratiet i de graeske bystater. Det
er sdledes utroligt vanskeligt at vurdere, hvorledes simultane aandringer pa dimensionerne
kommunesterrel se og autonomi vil forgge eller formindske det |okale selvstyre set udfra et
demokratisk perspektiv. Den centrale dimension i dette projekt er naamere at analysere sam-
menhaagen mellem starrelsen af de kommunale enheder og borgernes syn pa demokratiet,
dvs. bevaggelse pa y-aksen. Har den graeske fokusering pa naahed — der afspejlesi den aktu-
elle debat — sin berettigelse eller er naerhed uden betydning i et moderne repraesentativt kom-
munalt demokrati? | det falgende beskrives teorier med et bud pa sammenhaangen mellem
kommunestarrelse og borgernes tilfredshed med demokratiet.

3.3.2 Reformteorien

| det felgende vil jeg gengive reformteorien sdledes som den praesenteresi Mourtizen 1991.
Teorien bygger pa argumenterne fra baaredygtighedsprincippet. Hos Mourtizen bliver teorien
brugt specifikt i forhold til borgernes tilfredshed med serviceydelser. Argumentationen passer
dog ogsa udmaaket i forhold til borgernes tilfredshed med det kommunale demokrati.

Det pdpeges, at varetagelse af specialiserede serviceydelser kraever et vist befolkningsgrund-
lag og gkonomisk formaen. Dernaest papeges stordriftsfordele, der ger den kommunale pro-
duktion og administration mere effektivt. Og vigtigst af alt. Store kommunesterrelse er netop
forudsagningen for udlaggning af autonom opgavevaretagel se til kommunerne, dvs. jo sterre
kommune jo sterre er sandsynligheden for, at befolkningen via kommunaldemokratiet kan
inddragesi vigtige beslutninger. Endvidere peges p3, at sterre kommuner gar befolkningen
mere heterogen, hvilket kan vaare en fordel i forhold til minoritetsgrupper, der ofte vil blive
overset i mindre kommunale enheder. | den forbindelse taler Dahl og Tufte om generel ten-
denstil starre organisering i sterre enheder, hvilket forhindre at interesser bliver overset.>
Teoriens arsagssammenhaage kan skitseres i nedenstaende figur.

°L Dahl m.fl. 1973 s. 39. Ogsa kaldet V'V S-loven”. Logikken er, at hvis der findes ca. én V'V'S-mand pr. 1000 vil
en region med 1000 indbyggere ikke have en organisation for VV S-folk. Sandsynligheden for en VVS

21



Operationalisering

Figur 3.2: Reformteoriens sammenhaang mellem kommunestarrel se og tilfredshed
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Kommunestarrel se deltagelse med kommunaldemokratiet
\ o /

effektivitet

Kilde: Mouritzen 1991 s. 490

Figuren viser, at vadgernes tilfredshed med det kommunale demokrati vil stige med stigende
kommunestarrel se udfra fel gende &rsagssammenhamnge. Sterre kommuner skaber:

1) ® starre heterogenitet ® sterre mulighed for organisering af interesser ® starre mulig-
hed for at fainteresser varetaget ® starre tilfredshed med kommunaldemokratiet.

2) ® starre autonomi i opgavevaretagelse ® starre mulighederne for at deltagei vigtige
beslutninger ® starre deltagelse ® vadgerens praderencer afspejles bedre i kommunal-
politik ® starre tilfredshed med kommunaldemokratiet.

3) ® starre effektivitet i produktion af kommunale serviceydelser ® sterre tilfredshed med
kommunal demokratiet.>

Det fremgar meget klart, at det antagesi reformteorien, at borgernes vurdering af det kommu-
nale demokrati er afhaangig af, hvor godt deres interesser bliver varetaget og hvor effektivt
kommunen er i opgavevaretagelsen. | forhold til de normative demokratiteorier ligger re-
formteorien tag pa pluralismens grundtanke om interessevaretagel se og den demokratiske
elitismes tankegang om effektiv opgavevaretagelse. | forhold til figur 3.1 er reformteoriens
antagelse, at placeringen pa y-aksen er det mest relevante i forhold til borgernes tilfredshed
med kommunaldemokratiet. Det modsatte gar sig gaddende i public-choice teorien.

3.3.3 Public-choiceteorien
Public-choi ce rassonnementet om kommunesterrel se og tilfredshed, saledes som den praesen-

teres af Mourtizen, er kraftigt inspiret af Ole P. Kristensens teori om asymmetriske beslut-
ningsprocesser. | det falgende vil jeg kun redegere for dele af Mouritzens beskrivelse af pub-

organisation er starre, hvis regionen har 10.000 indbyggere (dvs. 10 VV S-mamd) eller endnu sterre ved 100.000

indbyggere (dvs. 100 VV S-mand).
2 Mouritzen 1991 s. 487
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lic-choice modellen, da han blander teorien med elementer fra de deltagel sesdemokratiske
teorier. Den deltagel sesdemokratiske position vil kort blive skitseret i det efterfalgende afsnit.

Public-choice teorien handler om, hvorledes rationelle aktarer med eksogent givne praderen-
cer handler indenfor en given institutionel ramme. Pointen i public-choice raesonnementet i
forhold til kommunesterrelse er, at mindre enheder i hgjere grad vil vaaei stand til at afspejle
borgernes pragferencer. Det kan begrundesi fire argumenter; 1) Mindre enheder vil vaae mere
homogene, hvilket ger det |ettere at tilpasse den kommunale politik til vedgernes pragferencer.
2) Borgerne vil have starre incitament til at signalere sakal dte sande pragferencer. Hermed
menes, at det bliver svagere at overvadte udgifter pa andre dele af fadlesskabet. | Ole P. Kri-
stensens terminologi kan man sige, at ulemperne ved f.eks. en udgiftsstigning bliver mere
koncentrerede i sma enheder, hvilket nedbryder den iboende asymmetri i offentlige beslut-
ningsprocesser.>® | modsagtning til reformteorien ses organisering af sagrinteresser ikke som et
gode, men derimod som medvirken til politikfejl. For det tredje opererer public-choice raeson-
nementet med en sakaldt "tiebout effekt”, dvs. borgere med samme pradferencer vil samlesi
samme kommune. For det fjerde vil mindre enheder sikre mod den inerti i store organisatio-
ner, der ger, at vadgernes praderencer ikke afspejles. For det femte vil incitamenterne til at
deltage vil blive starre, da mulighederne for at blive hart er sterre i mindre enheder, hvilket
yderligere vil sikre et godt match mellem borgernes praderencer og den farte kommunal poli-
tik.>*

Endvidere stiller Mouritzens public-choice raesonnement spargsmalstegn ved reformteoriens
postulat om stordriftsfordele, da stordriftsfordele primaat findes pa kapitalintensive produkti-
onsomrader. P4 arbejdskraftintensive omrader kan starre enheder derimod skabe unadvendigt
bureaukrati. Dernaest papeges det, at beslutnings- og produktionsenhed ikke behaver at vagre
de samme, dvs. beslutning truffet i en kommunal bestyrel se behaves ikke negdvendigvis udfa-
res af kommunen. | forhold til diskussionen om naahed og bagredygtighed i de foregaende
afsnit kan man sige, at modsagningen mellem naahed og baeredygtighed taakes | ast — bedl ut-
ningerne kan jo bare traffes i mindre enheder, mens baaredygtig opgaveudfersel kan udferesi
starre enheder.

% Med asymmetri menes, at fordele ved udgiftsstigning vil vaae koncentrerede (hvilket vil f& grupper til at
kaampe indaadt for udgiftsstigning — ofte aliance mellem offentligt ansatte og brugergrupper), mens ulemper ved
udgiftsstigning vil vaare spredt pa skatteyderne (hvilket vil ikke vil give anledning til modstand mod udgiftsstig-
ning). Endvidere er der ifalge O. P. Kristensen asymmetri i budgetlaggningen, hvor udgifterne besluttes én for én
i den offentlige sektor.

% Dahl m.fl. 1973 har samme tankegang, men pointerer, at f& stemmer kan ogsi veare afgerende i starre enheder,
hvis forskellen mellem grupperingerne er snaever. De har yderligere den antagel se, at mindre national staterne har
et mere konkurrerende partisystem, dvs. f& stemmer blive ofte vigtigere, hvilket leder til starre deltagelse. Der er
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Figur 3.3: Public-choice teoriens antagel ser om sammenhaang mellem kommunestarrelse og

kommunalt demokr ati
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Kilde: Egen figur med inspiration fra Mouritzen 1991 s. 491

Tankegangen bag public-choice raesonnementet kan sammenfattes i ovenstaende figur og
bygger pa felgende &rsagssammenhamnge. Stigende kommunesterrel se skaber:

1) ® stigende heterogenitet (ligesom i reformteorien) ® svagere at tilpasse kommunal poli-
tik til predferencer ® faldende tilfredshed med kommunaldemokratiet.

2) ® stigende asymmetri ® genererer uhensigtsmaessig kommunalpolitik ® faldende til-
fredshed med kommunal demokratiet.

3) ® faldende deltagelse pga. mindre mulighed for at fainteresser hert ® darligere match
mellem pragferencer og kommunal politik ® faldende tilfredshed med kommunal demo-
kratiet.

4) ® fadende effektivitet pga. bureaukratisering ® faldende tilfredshed med kommunal de-
mokratiet.

Ligesom reformteorien bygger public-choice teorien pa forudsagningen om, at borgernes vur-
dering af det kommunale demokrati haanger sammen med, hvor godt den kommunale politik
afspejler borgernes pradferencer. | forhold til de normative demokratipositioner ligger rational-
choice teorien ligesom reformteorien meget taet pa de pluralistiske tanker og med hensyn til
effektivitetshensyn teg pa den demokratiske elitisme. Raesonnementet bygger dog ogsa pa
ideen om et fadles bedste, hvilket naamere vil kunne nas i mindre enheder, pga. mindre
asymmetri i det institutionelle set-up. Den sidste teori om kommunestarrel se og |okaldemo-
krati bygger ogsa patanken om et fadles bedste, men udfra de klassiske deltagerdemokratiske
antagel ser.

dog ikke noget der tyder pa, at balancen mellem f.eks. borgerlige og socialistiske kradfter er mere sneever i sterre
danske kommuner end i mindre kommuner, hvorfor argumentet udel ades.
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3.3.4 Deltagerteorien

| deltagerteorien bar borgerne ideelt set deltage i beslutningerne, hvilket bl.a. bygger paen
deskriptiv antagelse om, at personlig deltagel se er forudssgningen for en positiv vurdering af
demokratiet. Endvidere ligger der en deskriptiv beskrivelse af, at denne gnskvaardige deltagel-
se med starst sandsynlighed vil vinde sted i "sm&’ demokratier i naaomradet. Her har borger-
ne mulighed for at blive hart i forhold til forskellige emner, der - i modsagning til temaerne i
det store demokrati — er relevant for borgernes hverdag. Jo mindre enheder jo sterre deltagel-
se. Og jo starre deltagelse jo starre mulighed for at starte en integrativ proces, hvor borgerne
viaen fri og dben debat bliver enige om at gennemfare det fadles bedste, hvilket er selve
grundlaget for legitimiteten af de trufne kommunal politiske beslutninger. Dermed er grunden
lagt til en politisk kultur éler livsform, hvor borgerne via f.eks. kommunalpolitik bliver " op-
lyste” og myndiggjorte. Dette genererer deltagelse, dvs. de sma enheder kan starte en positiv
deltagel sescyklus, mens sterre enheder kan bevirke det modsatte. Tankegangen er illustreret i
nedenstaende figur.

Figur 3.4: Deltagerteoriens antagelser om sammenhaang mellem kommunestarrelse og
kommunalt demokr ati

Stigende p Faldende __» Fadendetilfredshed med
Kommunesterrelse deltagelse kommunal demokratiet
A |

Som allerede naevnt bygger tankegangen pa det deltagerdemokrati ske normative grundlag.
Man er saledes ikke synderligt optaget af kommunesterrel sens indflydelse pa interesseaggre-
gering og effektiv opgavevaretagelse. | forhold til figur 3.1 vil deltagerdemokraterne for-
mentlig pege pa, at man ikke vassentligt neamer sig et ideelt kommunalt demokrati ved at
tilfere flere opgaver, dvs. bevaagel se pa x-aksen. Snarere tvaatimod kunne tildelingen af nye
opgaver fa det kommunale demokrati til at nerme sig det nationale demokrati, som befolk-
ningen finder fjernt og irrelevant. Derfor vil det kommunale demokrati i den deltagerdemo-
kratisk tankegang formentlig have bedst af at holde sig til fa og naare beslutninger.

3.3.5 Sammenfatning af deskriptive teorier

Som naev/nt i metoden er formalet med inddragel se af de deskriptive teorier at etablere nogle
teoretiske antagel ser for sammenhaangen mellem kommunest@arrel se og borgernes vurdering
af det kommunale demokrati, der kan danne udgangspunkt for den efterf@l gende analyse. Ne-
denstdende model giver et overblik.
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Figur 3.5: Model over sammenhaange mellem kommunesterrelse og borgernes vurdering af
det kommunale demokrati
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Kilde: Egen model

De gennemgaede teorier er delvis enige om relevante variable, men er ofte uenige om sam-
menhaange mellem disse variable. | det falgende vil jeg kort redegare for teoriernes forkla-
ring pa de nummererede sammenhaage. Bade public-choice teorien og reformteorien er enige
om en sammenhaang mellem kommunestarrelse og effektivitet i opgavevaretagel se (relation
1), men er uenige om fortegnet pa sammenhaagen. Reformteorien mener, at den gkonomiske
effektivitet pga. stordriftsfordele styrkes med sterre kommunestarrel ser, mens public-choice
teorien mener, at det modsatte gar sig gaddende pga. bureaukratisering og manglende tilpas-
ningsevne. Til gengadd er begge teorier enige om, at en gkonomisk effektiv produktion vil
have en positiv indvirken pa borgernes vurdering af det kommunale demokrati (relation 11).
Reformteorien og public-choice teorien er ogsa enige om, at starre kommunale enheder farer
til starre heterogenitet (relation 2), men er uenige om den videre indvirken pdinteressevareta-
gelsen (relation 7). Reformteorien mener, at den generelle interessevaretagel se ma blive mere
optimal, da minoritetsgrupper |ettere organiseres og dermed ikke overses. Omvendt mener
public-choice teorien, at den gget heterogenitet forringer interessevaretagel sen, da interesser-
ne bliver flere og mere forskellige. Béde reformteorien og public-choice teorien mener, at
oplevelse af en effektiv interessevaretagel se vil bevirke en positiv vurdering af det kommu-
nale demokrati blandt borgerne (relation 12).

Deltagerteorien og public-choice teorien opererer med en direkte ssmmenhaang mellem kom-
munestarrelse og graden af folkelig deltagelse (relation 3). Public-choice teorien angiver, at
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sandsynligheden for at blive hert er starre i mindre enheder, hvilket naturligt eger de ratio-
nelle aktarers deltagel se. Deltagerteorien fokuserer mere pd, at naaheden og overskueligheden
i mindre enheder hjadper til at fostre en deltagel seskultur. Reformteorien operer derimod med
en indirekte effekt pa den folkelige deltagel se via maangden af opgaver og graden af autonomi
i opgavel gsningen, hvilket i falge reformteorien er afhaangig af kommunestarrelsen (relation 4
0g 6). Pointen er, at deltagelsen vil ggesi takt med, at borgerne kan deltage i flere og vigtige-
re beslutninger. Bade reformteorien og public-choice teorien er enige om, at gget folkelig
deltagel se vil forbedre interessevaretagel se (relation 8), hvilket som tidligere naevnt vil ind-
virke positivt pa borgernes vurdering af det kommunale demokrati (relation 12). Deltagerteo-
rien fokuserer i stedet pd, at den folkelige deltagel se igangsadter en integrativ proces (relation
9), hvilket er udslagsgivende for borgernes vurdering af det kommunale demokrati (relation
13). Endvidere peger deltagerteorien pa, at den folkelig deltagelse kan starte en god cirkel
(relation 10). Deltagel se uddanner og myndigger borgerne, hvilket medvirker til gget delta-
gelse. Endelig opererer public-choice teorien med en slags @get integrativ proces foranlediget
direkte af kommunestarrelsen (relation 5). Pointen er, at mindre enheder gar det nemmere at
nafrem til det fadles bedste, da udgifterne fra policies der tilgodeser sainteresser ikke i
samme grad som i sterre enheder kan spredes ud pa gvrige borgere.

Det fremgar af ovenstdende gennemgang, at teorierne béde optraader som konkurrerende og
supplerende. F.eks. er teorierne konkurrerende i spargsmalet om, hvorvidt aget heterogenitet
generelt farer til bedre eller darligere interessevaretagel se (relation 6). Omvendt kan f.eks.
deltagerteorien og public-choice teorien opfattes som supplerende i spargsmalet om sammen-
haang mellem kommunestarrelse og folkelig deltagel se (relation 3), dvs. de bidrager med ikke
udelukkende delforklaringer, der kan " adderes’. Deltagerteorien siger, at naarheden og
overskueligheden er afgarende, mens public-choice teorien hadter sig ved akterens ggede
sandsynlighed for at blive hart. | enkelte tilfadde kan man endog opfatte teorierne som kom-
plementaare, dvs. forklaringer haanger uvilkéarligt sammen. F.eks. vil mange haevde, at man via
interesseaggregering samtidig reproducerer et kommunalpolitisk fadlesskab, dvs. den integra-
tive funktion. Der er sdledes et kompleks forhold mellem teorierne, hvilket skal holdesin
mente i den efterfalgende analyse.

Som allerede naevnt har formalet med den deskriptive teori vaget at finde relevante sakaldte
mellemliggende variable mellem kommunestarrel se og borgernes vurdering af det lokale de-
mokrati. Det er dog vigtigt ikke at glemme eventuelle sdkal dte bagvedliggende variable. Dette
er variable udenfor ovenstaende figur, der samtidig har en sammenhaang med to €eller flere af
modellens variable. F.eks. er det kendt, at der er faare unge i de mindre kommuner, og at der
samtidig er en sammenhaang mellem deltagelse og alder. Det er sdledes vigtig via kontrolva-
riablen alder at undersage, hvorvidt sammenhaang mellem kommunestarrel se og deltagel se
blot skyldes, at befolkningen i starre kommuner er yngre. Andre kontrolvariable vil blive dis-
kuteret i det naeste kapitel, operationaliseringen.
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4 Operationalisering

4.1 Indledning

| dette kapitel vil jeg neamere redeger for, hvorledes de teoretiske starrelse er omsat til empi-
riske malinger. Operationalisering vil ikke vaare fuldsteandig, da redegerelse for — og diskus-
sion af — specifikke spargsmal flere steder vil blive uddybet i analysen. Opbygningen vil falge
figur 3.4. Kapitlet er sdledes delt i fire underafsnit, hvor der henholdsvis redegerelse for 1)
kommunesterrelse, 2) homogenitet, 3)grad af effektivitet og autonomi i opgavevaretagel sen
samt 4) folkelig deltagel se og borgernes vurdering af det kommunale demokrati.

4.2 Kommunestgrrelse

Kommunestarrelsen kan primaat males via geografisk udstraskning og indbyggertal. Jeg vil
udelukkende anvende indbyggertallet, da det ligesom i forbindelse med Kommunalreformen i
1970 erne er den centrale variabel i den igangvaaende policyproces. Spgrgsmalet er s, hvor-
vidt sammenhaangen mellem kommunesterrel se og kommunalt demokrati kan antages at vaae
ligefrem proportional, sdledes som det forventesi en amindelig regressionsanalyse. Problem-
stilling er skitseret nedenfor i forhold til public-choice og deltagerteoriens antagel se om en
negativ sammenhaang mellem kommunesterrel se og kommunalt demokrati.

Figur 4.1: Lineas €eller logaritmisk sammenhaang mellem starrelse og demokrati
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En normal regressionsanalyse antager sammenhaangen mellem kommunesterrel se og tilfreds-
heden med kommunaldemokratiet som linien A, dvs. hvis der f.eks. andres pa kommunester-
relse fra 5000 til 10.000 (D X*) eller fra 150.000 til 155.000 (D X?) indbyggere vil tilfredshe-
den med det kommunale demokrati andre sig lige meget i begge tilfadde (DY* = DY?). Hvor-
vidt dette er tilfaddet kan anfaegtes. Man kunne meget vel tamke sig, at sterrel sessendring vil
betyde mest for kommunaldemokratiet i starten. Dermed vil man falinie B, hvor "tilbagegan-
gen” for demokratiet (DY?) er starst i mindre kommuner og naamest minimal i sterre kom-
muner (DY ?). Fra deltagerteorien kunne forklaringen vage, at narheden og muligheden for
direkte demokrati allerede er forsvundet i kommunestarrelser over 150.000, eller i falge pub-
lic-choice tankegangen er det allerede umuligt at matche pragerencer effektivt. Omvendt kan
man udfra reformteorien argumentere for, at de demokratiske fordele ved starre kommuner er
sterst i forhold til mindre kommuner. Tankegangen slér igennem i diskussionen om sam-
menlagning af de mindste kommuner. | starten vil der veare mest at vinde med hensyn til
autonomi, effektivitet og minoritetsbeskyttel se — hvorimod gevinsten er marginal ved sam-
menlagning af sterre kommuner. Alt i alt er der gode argumenter for, at forholdet mellem
kommunesterrel se og kommunalt demokrati ikke er direkte linieaat. Dette er et problem i
forhold til den amindelige regressionsanalyse, men kan forholdsvist ssmpelt |@ses ved at tage
den naturlige logaritme af indbyggertallet. Dermed bliver linie B i det venstre koordinatsy-
stem sd at sige "rettet ud”, hvilket visesi det hgjre koordinatsystem. Dermed giver det starre
mening at operere med en ret linie mellem kommunesterrel se og kommunalt demokrati, hvil-
ket empirisk kan ses ved, at analysens modeller har starre forklaringskraft. Samme tendens
findesi Dahl m.fl. 1973 og Mouritzen 1991.> Man skal dog vaae opmagksom pd, at hadd-
ningskoefficienten har forskellig betydning i de to koordinatsystemer. | venstre side udtrykker
had dningskoefficienten, hvor mange enheder y amdres nér x andres én enhed. Med logarit-
misk skala fortadler koefficienten, hvor mange enheder y andres nar x aksen aandres procen-
tuelt.>®

4.3 Homogeniteten i kommunerne og kontrolvariable
Mé&de reformteorien og public-choice teorien var enige om, at @get kommunestarrel se farer til
@get heterogenitet i kommunerne. Men hvorledes skal denne egentlig males. | Mouritzens

studie fra 1991 males graden af homogenitet udfra felgende parametre:

K lasseheterogenitet: | hvilket omfang befolkningen er ligeligt fordelt pa grupperne arbej-
dere, funktionager og selvstandige.

% Dahl m.fl. 1973 kap. 4 og Mouritzen 1991 kap. 16
% F.eks. vil 1 % andring pa x-aksen andring y med b / 100 enheder (b = haddningskoefficient). Se Studenmund
1997 side 221 — 224 for yderlige uddybning af semi-logaritmisk metode.
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@konomisk heterogenitet: | hvilket omfang befolkningen er ligeligt fordelt pa primaare,
sekundage og tertiaare erhverv.

Sektor heterogenitet: | hvilket omfang befolkningen er ligeligt fordelt mellem offentlig og
privat ansadtel se.

Residentiel heterogenitet: | hvilket omfang befolkningen er ligeligt fordelt mellem gjere
og lgjere.

Familier heterogenitet: | hvilket omfang befolkningen er ligeligt fordelt mellem enlige
forsargere og ikke-enlige forsargere.

Ideologisk heterogenitet: | hvilket omfang befolkningen er ligeligt fordelt mellem venstre
og hgjreflgjen.

Demografisk heterogenitet: | hvilket omfang aldersprofilen i befolkningen svarer til den
typiske aldersprofil .>’

Det viser sig i Mouritzens studie og i andre studier, at der en sammenhaang mellem de fleste
af disse homogenitetsvariable og starrelsen af kommunerne. Jeg vil dog stille kraftigt spargs-
malstegn ved, om det er selve kommunestarrelsen, der forérsager den gget heterogenitet i de
sterre kommuner — sdledes som det er blevet skitseret i teoriafsnittet. Sammenhamngen skyldes
naamere, at kommunalreformen i 1970’ erne netop etablerede de store kommuner omkring de
store byer, dvs. man forveksler " starrel seseffekt” med ”byeffekt”. Forskellenei f.eks. alders-
sammensagning, beskadtigel sessituation og boligforhold skyldes snarere forskelle mellem
land og by end forskelle mellem starrelse af kommunerne. Dette er vigtigt at pointerei for-
hold til projektets problemstilling vedrarende en ny kommunalreform. Sammenlagyning af
kommunerne vil jo ikke skabe starre byer™®, men blot skabe et starre indbyggertal i kommu-
nerne. F.eks. vil ssmmenlasgning af Sindal og Skagen kommune i Nordjylland med henholds-
vis ca. 10.000 og 13.000 indbyggere ikke amndre pa byomradet, dvs. " byeffekter” som f.eks.
mange unge under uddannel se, mange funktionaarer, sterre politisk polarisering, flere lgjere
osv. vil ikke gare sig gaddende. Derfor opfattes homogenitetsvariablen ikke som en mellem-
liggende variabel, men derimod som en bagvedliggende variabel, hvorved kausalmodellen
andres til nedenstaende figur.

" Hertil kommer politisk heterogenitet, der méler antallet af partier repraesenteret i kommunalbestyrelsen. Mé&let
er udeladt her da det klart befinder sig pa kommuneniveau jf. metoden.

%8 Det kan selvfalgelig diskuteres om der pasigt vil vaae en effekt fraf.eks. samling af den kommunale admini-
stration i én by. Effekten vil veare marginal og diskuteres ikke yderligere i projektet.
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Figur 4.2: Justeret model over sammenhaange mellem kommunesterrelse og borgernes vurde-
ring af det kommunale demokr ati
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| figuren er heterogenitet som mellemliggende variabel er helt dettet helt, selvom det stadig
teoretisk kan antages, at et gget antal indbyggerei sig selv gger heterogeniteten. Men malt pa
standard baggrundsvariable antages effekten at vaae ubetydelig i forhold til heterogeniteten
fra” byeffekten”. Dahl og Tufte nar med hensyn til heterogeniteten i forskellige lande frem til
samme konklusion i studiet fra 1973. ” The effects of unique historical factors on religious,
ethnic, and linguistic diversity, appear to be so powerful that they overwhelm any possible
effects of population size” .>°

| forhold til byeffekten anvendes et urbaniseringsindeks som kontrolvariabel. Urbanise-
ringsindekset er beregnet udfra ECO-nglgetal, hvor andel indbyggere i henholdsvis byer over
10.000, 5.000, 3.000, 1.500, 800 og 200 indbyggere er angivet.”° | nedenstdende figur vises

sammenhaangen mellem kommunesterrel se og urbani seringsgrad.

* Dahl m.fl. 1973 s. 34

€ | ndexet kan udregnes pé forskellige méder. Jeg har anvendt et simpelt gennemsnit, dvs. de forskellige byster-
relser er ikke vaagtet, men tadler lige meget i det samlede gennemsnit. Tallene er venligt udlant af Poul Erik
Mouritzen fra Odense Universitet.
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Figur 4.3: Sammenhaangen mellem kommunesterrelse (log) og urbaniseringsgrad
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Grafen viser klart, at der er en sammenhaang mellem indbyggertallet i kommunen og graden
af urbanisering. Analysen viste, ligesom i forbindelse med demokratispargsmalene, at sam-
menhaangen ikke var linesar, men kurvelineaa, dvs. urbaniseringsgraden vokser ikke ligefrem
med indbyggertallet, men snarere eksponentielt. Urbaniseringsgraden stiger kraftigt indtil
20.000 indbyggere i kommunen og stiger herefter mindre markant. Det afgerende er, at der er
en klar sammenhaang, men at sammenhaangen samtidig ikke er fuldstaendig perfekt. Det ud-
trykkes ved, at kommunestarrelsen i ovenstdende figur kun kan forklare 65 % af variationen i
urbaniseringsgrad. Hvis sammenhaangen havde vaaet perfekt (R°= 1) ville urbaniseringsin-
dekset ikke kunne bruges som kontrolvariabel pga. sakaldt autokorrelation. Grafisk ses varia-
tionerne ved, at der til forskellige kommunestarrel se pa x-aksen findes forskellige grader af
urbanisering. Det ses ogs3, at de fuldt ud urbaniserede kommuner findes i hovedstadsomradet,
mens datasadtes mindre urbaniserede store kommuner findesi Jylland.

Urbani seringsindeksets kan sdledes anvendes som en samlet kontrolvariable, der udligner den
tidligere naavnte heterogenitet fra” byeffekten”. Kontrol med denne variabel vil i analysen
blive benaevnt model I. Nér befolkningstallet og urbaniseringsgrad begge er uafhaangige vari-
able vil effekten fra urbaniseringsgrad til tider dakker over en hovedstadseffekt. Hvis steder
udferes derfor yderligere kontrol.

Problemet med urbaniseringsvariablen er dog, at det ikke bidrager meget til en forklaring pa,
hvilket faktorer ved " byeffekten”, der indvirken pa en given sasmmenhaang. Er det alderspro-
fil, uddannelsesprofil eller familietype, der har indvirken? Endvidere kan der veare forskel i
kommunernes sociale sammensagning selvom de i lige hgj grad er urbaniseret. For at tage
hgjde for denne type kontrolproblemer vil de multivariate analyser ogsa inddrage en raskke
specifikke kontrolvariable. De relevante kontrolvariable er fundet udfra tidligere undersggel-
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ser samt regressioner mellem datasadtes baggrundsvariable og urbaniseringsgrad. For yderli-
gere at finde de mest relevante specifikke kontrolvariable er der lavet multipel regression
mellem central e baggrundsvariable og urbaniseringsgrad.

Tabel 4.1: Sammenhaang mellem centrale baggrundsvariable og urbaniseringsgrad*

Beta  Signifikansniveau

Andel 2029 &rige 0,35 0,02
Andel med gymnasial skoleuddannelse 0,44 0,00
Andel uden erhvervsuddannel se -0,28 0,03
Andel enlige med bern - 0,02 0,85
Andel Igjere 0,31 0,02
Andel socialistiske vadgere 0,03 0,85
R® 0,69
Ri? 0,63
N 38

Farst og fremmest viser analysen den forventede sammenhaang, at andel 20 — 29 arige, andel
med gymnasial skoleuddannelse og andel Igjere er starre i urbaniserede omrader. Omvendt er
andel uden erhvervsuddannel se faldende med stigende urbanisering. Disse ssmmenhaange er
klart signifikante. Andel funktionaarer og andel med hgj indkomst har en meget staark sam-
menhaang med gymnasial skoleuddannelse (r henholdsvis 0.87 og 0.73). Andel funktionaarer
og andel med hgj indkomst er saledes ikke medtaget i den multiple regressionsanalyse pga.
fare for autokorrelation. Dernaest viser analysen, at nar ovenstaende faktorer tagesi betragt-
ning, er der ingen signifikant sammenhaang mellem andel enlige med barn og andel socialisti-
ske vadgere og urbaniseringsgrad, dvs. de tidligere fundne sammenhaang mellem disse varia-
ble og urbaniseringsgrad kan forklares udfra de gvrige variable. Dermed er de helt centrale
specifikke kontrolvariable; andel 20 — 29 adrige, andel med gymnasial skoleuddannelse, andel
uden erhvervsuddannelse og andel Igjere. Disse kontrolvariable vil |gbende blive anvendt i
analysen — benaa/nt mode! 11.%*

Endvidere kan man taanke sig til en rakke andre relevante kontrolvariable. F.eks. kunne det
gennemsnitlige antal & borgerne bor i en kommune vaae forskelligt afhaangig af indbyggere
og placering. Dette er blevet analyseret, men resultaterne viser ingen klare sammenhaange.
Endvidere kunne andel indvandre og flygtninge i kommunerne vare en vigtig kontrolvariabel.
Desvaare indgar respondenternes etniske baggrund ikke som baggrundsvariable i datamateri-
alet. Formodningen er dog, at svarprocenten fra flygtninge og indvandre er meget lav —en
formodning der bygges udfra personlig erfaring med dataindsamling p& Kommunedata samt
erfaring fra andre undersagelse.®? Endelig er der Igbende inddraget andre kontrolvariable om

61 Urbaniseringsgrad kan desvaare ikke medtages i model |1 pga. autocorrelation
62 §iD-undersagel se fra 1999 viste meget tydeligt en sdan effekt. Selvom SiD har mange mediemmer med an-
den etnisk baggrund var de naamest fravaaende i besvarelserne.
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politiske positioner, f.eks. graden af EU-modstand i kommunen, hvilket naamere redegeres
for i analysen.

4.4 Effektivitet og autonomi i opgavevaretagelse

Graden af effektivitet i den kommunale opgavevaretagelse er meget svaa at male, bl.a. pga
karakteren af den offentlige produktion. Hvordan maler man f.eks. produktet folkeskole?
Dertil kommer sammenligningsproblemer pga. forskellige behov i kommunerne og usam-
menlignelige tal. Det bedste forsgg pa, at lave en maling af kommunernes effektivt i opgave-
varetagel sen er formentlig Henrik Lolles” Serviceudgifter og brugertilfredshed i danske
kommuner”. En sadan " objektiv’ maling af effektiviteten i kommunernes opgavevaretagelse
er dog ikke ngdvendig i dette projektet, hvor effektiviteten opfattes som en mellemliggende
variabel imellem kommunestarrelse og borgernes syn pa det kommunale demokrati. Det afga-
rende er nemlig ikke kommunens ” objektive” effektivitet, men derimod borgernes subjektive
opfattelse af effektivitet i opgavevaretagelse. Derfor operationaliseres effektivitetsvariablen til
borgernes svar pa en raskke tilfredshedsspgrgsmal indenfor omraderne trafik, miljg, fritid,
kultur, eddrepleje, bernepasning, skole og kommunens kontor. For at gere analysen simplere
er besvarelserne delt i to grupper — henholdsvis tilfredshed med kerneydelser og tilfredshed
med periferiydelser. Fordelingen er foretaget efter, hvilken vigtighed borgerne selv har angi-
vet forskellige omréder har. Det viser det sig, at barnepasning, skole og addrepleje ma katego-
riseres som kerneopgaver, mens de evrige omr&der er mindre vigtige for borgerne.*®

Operationaliseringen af autonomivariablen er mere kompleks. Reformteoriens arsagskaede
mellem kommunestarrel se kan opsplittesi to betydninger. Den farste er, at det er den gen-
nemsnitlige sterrelse af kommunerne, der er afgarende for, hvilke opgaver staten kan ligge ud
til kommunerne. Bag denne tankegang ligger der en forudssgning om, at staten ligger det
samme ud til sma og store kommuner (indenfor en eksisterende gennemsnitssterrelse), hvilket
masiges at vage tilfad det. Den anden betydning af arsagssammenhaangen er, at starre kom-
muner alt andet lige har et starre gkonomisk raderum, der muligger at iveaksadte selvstaandi-
ge kommunale initiativer om vigtige emner. Ved at studere forskelle mellem eksisterende
kommunestarrelser er det ikke muligt at studere effekten fraaf en aandring af den gennem-
snitlige kommunestarrelse. Dette ville i stedet kraave et design, hvor situationen far Indde-
lingsreformen i 1970’ erne sammenlignes med situationen efter Inddelingsreformen. Derimod
kan studiet af eksisterende forskelle indenfor de nuvaaende kommuner udmaaket undersage
graden af autonomi i den anden betydning. Her er det igen gaddende, at det ikke er den " ob-
jektive” grad af kommunal autonomi, men derimod borgernes opleves af kommunalt autono-
mi, der kan vaare mellemliggende variabel i forhold til den folkelig deltagelse. Variablen er
sdledes operationaliseret til borgernes stillingstagen til udsagnet ” Det betyder ikke noget,

83 K ommunedata 1995
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hvad byréadet siger. Det er alligevel Folketinget og regeringen, der bestemmer” . Og det mod-
satte udsagn, ” det har stor betydning for kommunens politik, hvilke partier og lister, der har
flertal i byradet” .

4.5 Deltagelse og borgernes vurdering af det kommunale demokrati.

Den folkelig deltagelse vil blive malt ved faktisk deltagelse pa en raskke omrader indenfor det
sidste &r. Spargsmalene indeholder seks deltagel sesformer gaende fra deltagelse i borgermade
til laeserbreve, hvilket nearmere vil praesenteresi analysen. Udover forskellige typer deltagelse
indenfor det sidste ar males deltagel se ogsa ved, hvor mange respondenter der stemte ved sid-
ste kommunalvalg. Blandt de deltagende er det endvidere muligt at skelne mellem respon-
denter, der stemte henholdsvis udfra kommunalpolitik eller landspolitik, hvilket vil blive re-
degjort for i analysen.

Endelig kommer spergsmalet om, hvorledes borgernes tilfredshed med det kommunale de-
mokrati skal vurderes. Spgrgsmalene i datamaterialet knytter sig forholdsvis tad til synet pa
byradet. Der fokuseres pa borgernes tillid til de kommunal politiske beslutninger samt vurde-
ring af byradspolitikkernes lydhgrhed og trovaardig. Spergsmalene giver derfor ikke store
muligheder for at skelne mellem borgernes syn pa det aktuelle siddende byrad og selve kom-
munaldemokratiet som ramme. Maske er der ogsa tale om en gunstigt skel, der umuligt kan
foretagesi praksis.

Udover tilliden til kommunalpolitikkerne og kommunal politiske beslutninger méles tilfreds-
heden med demokratiet ogsa udfra borgernes enighed i den ressourcemaesssige prioritering.
Ligesom i Mouritzens studie fra 1991 vil jeg male borgernes tilfredshed med den farte kom-
munale politik ved at se pa borgernes svar pa spergsmal om, hvorvidt man skal bruge feare
penge, lige s& mange penge eller flere penge pdeni alt 13 forskellige kommunale omréder. *
Et hgjt antal af besvarelsen ”lige s mange penge” tages som udtryk for tilfredshed med den
farte politik pa omrédet.

% Mouritzen 1991 s. 493
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5 Analyse

5.1 Indledning

| dette kapitel foretages den egentlige analyse, der er opdelt i fem overordnede afsnit. Det
farste analyserer kommunaldemokratiets relevans set fra borgernes synsvinkel. Det andet af-
snit analyserer graden af folkelig deltagelse i det kommunale demokrati. Det tredje afsnit un-
dersager borgernestillid til kommunal politikerne og kommunal politiske beslutninger. Det
fjerde afsnit analyserer borgernes enighed i den kommunalpolitiske prioritering. Endelig af-
sluttes analysen med et femte afsnit, hvor de empiriske resultater tolkes udfra de tre normative
demokratiteorier. Internt starter af snittene med beskrivelse af de ssimple bivariate sammen-
haange, hvilke derefter kontrolleres og delvist forklares udfra uddybende multiple regressio-
ner.

5.2 Kommunaldemokratiets relevans

Den mest grundlagggende forudsadning for at tale om et kommunalt demokrati er, at borgerne
ogsa opfatter den kommunale enhed som del af et selvstandigt lokalt demokrati. Det var net-
op én af reformteoriens pointer, at folkelig deltagel se kreever, at det kommunale demokrati
kan tragffe vigtige autonome beslutninger. Public-choice teorien vil ogsa anerkende en sédan
tankegang, da en forudssgning for interesse og deltagelse vil vaae, at det kan betale sig for
den enkelte. Endelig vil deltagerteorien pege p3, at et kommunalt demokrati farst eksisterer,
nar befolkningen som minimum opfatter kommunen som et demokratisk fadlesskab. Disse
simple forudsagninger er ikke i samme grad indlysende for det kommunale demokrati som for
det nationale demokrati. De kommunale institutioner befinder sig klart i graanseomradet mel-
lem ren (decentraliseret) forvaltning og et autonomt demokrati. | det f@lgende vil spergsmalet
blive undersggt ved henholdsvis at analysere borgernes opfattelse af den kommunal e autono-
mi og dernaest borgernes interesse i - og kendskab til — kommunalpolitik.

5.2.1 Den kommunale autonomi

Borgernes opfattelse af den kommunale autonomi bliver malt pa to modsatrettede udsagn,
som borgerne kunne erklaae sig enig eller uenig i. Disse er henholdsvis; 1) ” det betyder ikke
noget, hvad byradet siger. Det er alligevel Folketinget og regeringen, der bestemmer” , 2)
” det har stor betydning for kommunens politik, hvilke partier og lister, der har flertal i byra-
det” . Det simple resultat mellem kommunestarrelse og borgernes opfattel se sesi nedenstaen-
de figur. Borgernes svar er omsat til en skala géende fra— 100 til 100. Vazdien 100 svarer til,

36



Analyse

at ale respondenter i en kommune har erklaaet sig helt enig i udsagnet, mens vaardien — 100
svarer til, at alle har erklagret sig helt uenige i udsagnet.®

Figur 5.1: Sammenhaang mellem kommunesterrelse og borgernes opfattel se af kommunalt
autonomi
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| forhold til begge udsagn findes en signifikant sammenhaang mellem kommunesterrelse og
graden af autonomi. En stgrre andel i de sma kommuner er enigei, at det ikke betyder noget,
hvad byrédet siger, dadet alligevel er folketinget og regeringen, der bestemmer. | forhold til
skalaen skal det dog bemagkes, at flertallet generelt er uenige i pastanden. Det modsatte ger
sig gaddende i forhold til udsagnet om, at det har stor betydning for kommunens politik, hvil-
ke partier og lister, der har flertallet. | de starre kommuner er en starre andel enige i udsagnet
end det er tilfaddet i de sma kommuner, og skalaen viser, at flertallet generelt er enigei ud-
sagnet. Der er saledes en klar overensstemmelse mellem de to besvarelser, hvilket vidner om
god pdlidelighed i datamaterialet. Resultatet stetter reformteoriens antagelse om, at starre
kommuner oplever starre autonomi. Man skal dog ikke laagge meget vaegt bag disse resultater,
da kommunestarrel se kun kan forklare henholdsvis 9 % og 3 % af variationerne pa den af-
haangige variabel. Resultatet er klart utilfredsstillende i forhold til at underbygge en teori.

Endvidere viser det sig, at starrelseseffekten helt forsvinder ndr man kontrollerer for urbanise-
ringsgrad, dvs. byeffekten. Borgere i urbaniserede omrader oplever en stegrre autonomi for
kommunen — specielt erklagrer de sig uenige i udsagnet om, at folketinget og regeringen be-
stemmer det hele. Ved neamere analyse af byeffekten, viser det sig, at sammenhaangen kan
forklares ved den starre andel personer med gymnasial skoleuddannelse i byerne, dvs. de vel-
uddannede angiver, at kommunen har starre autonomi. Hvorvidt den positive vurdering skyl-

6 50 svarer til at alle har erklagret sig delvist enig, - 50 svarer til, at ale er delvist uenig og O svarer til, at alle
erklaget sig hverken enig eller uenig.
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des bedre indsigt i det kommunal politiske system, en generel mindre afmagtsfalelse pga. ster-
re politisk kompetence hos de veluddannede eller en faktisk starre autonomi i kommuner med
mange veluddannede stér indtil videre hen i det uvisse. Endvidere er sammenhaangen ikke
kontrolleret paindividniveau. Indtil videre er konklusionen blot, at kommunestarrelse ikke
har nogen selvstaandig indvirken pa borgernes oplevelse af kommunal autonomi, dvs. relation
4i figur 4.2. | Dahlstermer kan man sige, at borgerne ikke oplever en mindre systemkapacitet
i mindre enheder.®®

5.2.2 Interesse og kendskab

Et stykke laangere henne i arsagskaaderne ligger interesse i — og kendskab til — kommunal po-
litik. Hvorvidt de ligger far eller efter den folkelige deltagelse kan diskuteres. En vis interesse
kan opfattes som en forudsagning for deltagelse, mens kendskab til kommunalpolitik kan op-
fattes som en effekt af selve deltagelsen, jf. deltagerteorien. | virkeligheden kan variablene
nok ikke adskilles sa klart, da der vil forekomme vekselvirkninger mellem interesse, kendskab
0g deltagelse. Lige meget hvor variablene praecist ligger placeret er de interessante, da en vis
interesse og et vist kendskab ma opfattes som forudsagtning for oplevelsen af et demokratisk
fadlesskab. Variablene er malet pafalgende spargsmdl; 1) ” hvor interesseret er du i kommu-
nalpolitiske spgrgsmal?” , 2) ” hvor meget kendskab vil du sige, du har til de spargsmal, by-
rédet arbejder med?” . | nedenstaende grafer ses de bivariate sammenhaage.

Figur 5.2: Sammenhaang mellem kommunestarrelse (log) og interesse for og kendskab til
kommunal politiske spargsmal
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€ Hvorvidt der udfra objektive mél er forskelligei kommunernes basredygtighed er helt anden diskussion, der
ikke rejses her.
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100 painteresseskalaen svarer til, at alle havde svaret " meget interesseret”, mens — 100 svaret
til "dlet ikke interesseret”. 50 svarer til "noget interesseret” og — 50 til ”kun lidt interesseret”.
Gennemsnittet i kommunerne befinder sig mellem 20 og — 10, hvilket angiver en visinteresse,
selvom den i flere kommuner ikke er overvaddende. Billedet bliver mere dystert pa kend-
skabsvariablen, hvor gennemsnittet ligger under nulpunktet. Det svarer til, at en stor andel har
svaret, at de kun har lidt eller intet kendskab til kommunalpolitik. Maske kan man ligefrem
tale om Schumpeterske tilstande i kommunalpolitikken - de uoplyste masser. Det afgerende i
denne analyse er dog, hvorvidt forholdene varierer afhaangigt af kommunernes sterrelse. Figu-
ren viser, at der er en signifikant sammenhaang mellem kommunestarrelse og interessen i
kommunal politiske spargsmal. For kendskab er tendensen den samme, men sammenhaangen
er ikke signifikant. Tendensen er dog jo sterre kommuner, jo mindre interesse i - og kendskab
- til kommunalpolitik. Men igen skal det papeges, at der er tale om meget svage sammen-
haang, hvor kun 5-8 % af variationen i de uafhaengige variable kan forklares. Et lidt klarere
billede fremkommer ndr man via multipel analyse tager hgjde for den bagvedliggende byef-
fekt. Resultatet er vist i nedenstaende tabel.

Tabel 5.1: Sammenhaang mellem kommunestarrelse, urbaniseringsgrad og interessei - og
kendskab til — kommunalpolitik (N=38)

Interesse Kendskab
Beta  Sign. R° R Beta  Sign. R° R

Model 1:

Kommunestarrel se -0,59 0,03 0,15 0,10 -0,47 0,09 0,09 0,04

Urbani seringsgrad 0,34 0,21 0,24 0,38
Model 2:

Kommunestarrel se -0,19 057 0,43 0,34 -0,50 0,19 0,30 0,19

Andel gymnasia skoleudd. 0,47 0,02 0,39 0,06

Andel uden erhvervsudd. 0,03 0,88 -0,23 0,27

Andel 20-29 arige -0,44 0,13 -0,02 0,95

Andel Igjere -0,06 0,73 0,03 0,89

Modé | viser, at den svage sammenhaang mellem interesse, kendskab og kommunestarrelse
bliver staakere, ndr der kontrolleres for byeffekten. Det ses ved, at beta-vagrdierne for kom-
munestarrelse er ca. dobbelt sd store i den multiple analyse som i den bivariate sammenhaang.
Effekten skyldes en positiv sammenhaang mellem urbaniseringsgrad og interesse og kend-
skab, der dog ikke er signifikant. Forklaringskraften af model | er dog meget begraaset — spe-
cielt for kendskabsvariablen, hvor forklaringskraften er helt nede pa 4 %.

Den uddybende mode! 11 viser, at den samlede byeffekt i model | painteressen for kommu-
nalpolitik daskker over to underliggende ssmmenhaange. Det hgjere uddannel sesniveau i by-
erne farer til sterre interesse, mens det sterre antal 20-29 traskker i modsat retning. Hvis der
enkeltvis tages hgjde for disse baggrundsvariable viser model 11, at sasmmenhaangen mellem
kommunesterrelse og interesse for kommunalpolitik ikke laangere er signifikant. Endvidere
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har model 11 en markant bedre forklaringskraft, dvs. interessen for kommunalpolitik et stykke
af velen kan tilskrives sociale baggrundsvariable. Model 11 for kendskabet til kommunal politi-
ske spargsmal giver et mindre klart billede. Ingen af sammenhaangende befinder sig under det
enskede signifikansniveau pa 5 %. Den eneste faktor, der tilnaamelsesvis har indvirken er
andelen med gymnasial skoleuddannelse. 1kke desto mindre bliver det samlede resultat, at
kommunestarrelse fuldstaandig mister sin effekt. Dette peger endvidere pa, at interessen i hg-
jere grad end kendskabet kan forklares udfra bagvedliggende variabler, hvilket passer meget
godit til betragtningen om, at kendskab delvist kan opfattes som et biprodukt af faktisk delta-
gelse, hvilket var deltagerteoriens pointe.

| forhold til kommunestarrelse viser analysen at i alt, at denne faktor ikke har nogen markant
indflydelse painteresse i - og kendskab til - kommunalpolitik. Nar kontrolvariable inddrages
forsvinder ssmmenhaangen helt. Endvidere viste uddybende analyser, at der ikke er nogen
signifikant sammenhaang mellem undersggel sestidspunkt og kendskabet og interessen til
kommunal politiske spgrgsmal.

5.2.3 Opsamling 1

Analysen viste, at det kommunale demokrati generelt opfattes som relevant for borgerne. Et
flertal erklaaer sig enige i, at kommunen har en vis grad af autonomi. Det viste sig dog, at
oplevelsen af kommunal autonomi ikke pavirkes af kommunernes sterrel se, saledes som det
forventesi reformteorien. En generel interesse for kommunal politikken vidner om, at kom-
munal politikken opleves som vagende relevant for borgerne, mens det star vaare til med
kendskabet til kommunal politiske spergsmal. Selvom om man umiddelbart kan finde sam-
menhaang mellem kommunal starrel se og interesse og kendskab, viste de uddybende analyser,
at de svage sammenhaage forsvandt nar man kontrollerer for bagvedliggende variable. Men
dette er kun indledende konklusioner forud for de kommende analyser. De normative og de-
skriptive teorier er nemlig delvist enige om, at den faktiske deltagelse er et afgerende punkt
for demokratiet. Den folkelige deltagel se analyseres i naeste afsnit.
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5.3 Den folkelige deltagelse

De normative demokratiteorier opererer med forskellige deltagel sesformer, mens de deskrip-
tive teorier i hgj grad beskriver folkelig deltagel se som et samlet faanomen. Dette afsnit vil
starte med at undersgge forskellige typer af folkelig deltagelse inden jeg forsgger at etablere
et samlet billede. De forskellige former for deltagel se er rangordnet fra formelle og ” snaavre”
deltagel sestyper til uformelle og ”brede” deltagel sestyper. Det svarer til bevagyel sen fra den
demokratiske elitismes snaavre demokratiforstael se til deltagerteoriens brede demokratiforsté-
else. Specifikt indeholder dette hovedafsnit saledes seks underafsnit, hvilke henholdsvis ana-
lyserer kommunale forskelle i 1) valgdeltagel se, 2) organisatorisk deltagelse, 3) graesrodsakti-
vitet, 4) direkte kontakt og 5) diskussion i civilsamfund. | det sidste afsnit analyseres sam-
menhaangen mellem deltagel sesformerne og bagvedliggende variable.

5.3.1 Valgdeltagelsen

Stemmeafgivelse ved kommunalvalg er den mest formelt beskrevne deltagel sesform i det
kommunale demokrati - stemmeretten er direkte stadfaestet i lovgivning. | pluralismens tanke-
gang om den parlamentariske styringskaede er det fra disse valg, at reprassentanternes besl ut-
ninger opnar legitimitet. For Schumpeter er det her befolkningen far mulighed for at stille
eliten til ansvar og eventuelt komme af med ugnskede ledere.

Denne form for deltagel se kan méles direkte som andelen i de kommunal e borgerundersggel-
ser, der stemte ved sidste kommunalvalg, dvs. 1993 valget. | datamaterialet angiver hele 89 %
af respondenterne dog, at de har stemt ved sidste kommunal, hvilket ligger langt over lands-
gennemsnittet pa henholdsvis 71 % i 1993. Forskellen kan skyldes spargetekniske problemer,
da borgerne ikke direkte er blevet spurgt om deltagelse / ikke deltagelse i kommunalvalg, men
derimod spurgt om, hvad der beted mest for deres valg af parti eller liste. Kategorien ” stemte
ikke” var sdledes en gette mulighed blandt svarkategorierne. Dernasst kan respondenter have
falt det som en pligt at stemme, hvilket ferer til overvurdering af egen deltagelse. En tendens
der eventuelt kan forstaakes af hukommel sesproblemer, da undersggel ser ikke blev foretaget
direkte i forbindelse med kommunalvalg. Endelig kan der vaare problemer med reprassentati-
viteten i datamaterialet, f.eks. en overvaggt af veluddannede og ressourcestaake, hvilket dog
jf. metodeaf snittet ikke synes at vare tilfad det.

Men overvurdering af stemmeafgivelsen er ikke ngdvendigvis problematisk, hvis effekten er
nogenlunde ensi kommunerne. En naamere analyse af sammenhaangen mellem den angivne
valgdeltagel se og den faktiske valgdeltagelse i kommunerne viser dog, at overvurderingen er
skaevt fordelt. Forklaringskraften er faktisk sa darlig, at sammenhaengen ikke er signifikant.

Derfor vadger jeg i det falgende at bruge de faktiske stemmeprocenter i datamaterialets kom-
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muner. Endvidere gennemfares en landsdakkende analyse for at efterprove resultaterne fra
analysen pa stikpreven. Nedenstéende figurer viser sammenhaangen mellem kommunestarrel-
se og valgdeltagelsen i henholdsvis stikpreaven og hele landet.

Figur 5.3: Sammenhaang mellem kommunesterrelse og stemmeprocent
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Der er tale om staake sammenhaange mellem kommunestarrel se og stemmeprocent. | stikprg-
ven kan indbyggertallet forklare hele 66 % af forskellene i kommunale stemmeprocenter,
mens forklaringskraften er 41for hele landet. Landsanalysen bygger pa stemmeprocenter fra
samtlige primaarkommuner i 1993 og 1997. Med hensyn til stemmedeltagel se tyder alt sdledes
pa, at public-choice teorien og deltagerteoriens forudsigelser om aget deltagelse i mindre en-
heder holder stik. Endvidere skal tilfgjes, at faldet i stemmeprocenterne er eksponentielt afta-
gende. F.eks. vil en andring pa 15.000 indbyggere fra 5.000 til 20.000 indbyggere ifalge
landsmodellen bevirke et fald i stemmeprocenten fra 76,7 til 72,6, dvs. et fald pa ca. 4 procent
point. Derimod ville samme aandring pa 15.000 indbyggere fra 100.000 til 115.000 indbygge-
rei falge landsmodellen kun bevirke et fald fra 67,9 % til 67,4 %. Spergsmalet er igen ved
denne analyse, om det er selve sterrel seseffekten eller byeffekten, der bevirker den fundne
sammenhamng. Skyldes den lavere stemmedeltagelse i de store kommuner, at bylivet f.eks.
virker fremmedgerende i forhold til at vadge repraesentanter til et kommunalt demokrati? Ne-
denstdende tabel viser den multivariete analyse, der kontrollerer for byeffekten (model I) og
centrale baggrundsvariable (model I1).
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Tabel 5.2: Sammenhaang mellem kommunestarrelse, urbaniseringsgrad, avrige kontrolvaria-

ble og stemmeprocent (N=38)

Beta Sign. R’ R?
Stikpreve mode |:
Kommunestarrelse (Iog) - 0,86 0,00 0,67 0,65
Urbani seringsgrad 0,05 0,74
Stikprave model 11:
Kommunestarrelse (1og) -0,91 0,00 0,78 0,75
Andel gymnasia skoleuddannelse 0,33 0,01
Andel uden erhvervsuddannelse - 0,02 0,90
Andel 20-29 arige -0,15 0,42
Andel Igjere 0,05 0,68
Landsanalyse mode I:
Kommunestarrelse (Iog) - 0,60 0,00 0,41 0,41
Urbaniseringsgrad® - 0,06 0,17

! Urbaniseringsgrad for landet er ikke beregnet udfra urbaniseringsindekset beskrevet i operationalisering, da dette kun er
tilgangeligt for de kommunerne i stikpraven. | stedet er anvendt andel indbyggere i kommunernei byer med 200 indbyggere

eller flere. Analyse pa stikpreven viser dog, at dette mal ikke ligger langt fra urbaniseringsindekset.

Model | for henholdsvis stikpraven og hele landet viser, at sammenhaangen mellem kommu-
nestarrelse og stemmeprocent er uanfaggtet af byeffekten. | stikpreaven bliver beta-vaardien for
kommunestarrelse endda hgjere. Datamaterialet tyder saledes ikke pa, at den lavere valgdelta-
gelse skyldes starre socia isolation i bykommunerne, hvilket har vaaret en antagelse i andre
studier® — snarere tvaatimod. Den positive tendens fra urbaniseringen kan uddybesi stikpre-
vens model 11. Her viser det sig, at udover kommunestarrel se er skoleuddannel sen den eneste
signifikante sammenhaang med stemmeprocenten. Andelen af 20 — 29 arige, andel der bor til
leje og andel uden erhvervsuddannelse har ikke indvirken pa stemmeprocenten. Den starre
andel med gymnasial skoleuddannelse i byerne lasgger faktisk en deamper pa starrel seseffek-
ten i model 1. Generelt viser analysen dog, at urbaniseringsgrad ikke har nogen selvstaandig
indflydelse pa stemmeprocenten i kommunen. Bade i store fuldt urbaniserede og mindre ur-
bani serede kommuner er stemmeprocenten lav. | de helt store kommuner ligger stemmepro-
centen under 60, mens stemmeprocenten i de mindste kommuner ligger over 80. Selvom op-
levelsen af kommunal autonomi ikke er sterre i mindre kommuner og interessen i - og kend-
skabet til - kommunal politiske spergsmal heller ikke var stgrre i mindre kommuner, jf. forrige
afsnit, er stemmeprocenten aligevel hgjere i mindre kommuner. Hvorvidt forklaringen skal
findesi public-choice tankegangen om, at hver stemme tadler mere i mindre enheder eller i
deltagerteoriens antagel se om en anderledes demokratisk kultur i mindre enheder er svaat at
vurdere. | forhold til antagel sen om en mere ”levende” demokratisk kultur i mindre enheder
virker det dog maakeligt, at dette ikke afspejlesi en starre interesse i — og kendskab til -

kommunal politiske spgrgsmal.

57 Mouritzen 1999 s. 23
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| forhold til ovenstéende analyse kan man stille spargsmalstegn ved, hvorvidt stemmeprocen-
ten er et godt ma for borgerseffektivitet, sdledes som kontrol med den politiske proces beteg-
nes af Dahl og Tufte. En klassisk indvending er, at kommunalvalgene slet ikke handler om
kommunal politik, men derimod om landspolitik. | Schumpeters termer kan man sige, at den
kommunal politiske proces ikke kontrolleres, hvis den nationale elite i stedet for den kommu-
nale elite stilles til ansvar. Der er ikke tvivl om, at landspolitikken har indflydelse pa kommu-
nalvalgene, hvilket bl.a. er grundigt analyseret af den kommunal politiske forskningsgruppe
ved Odense Universitet.®® Men spargsmélet er her, om den landspolitiske effekt ger sig min-
dre gaddende i henholdsvis store eller sma kommuner. Effekten malesi datamaterialet ved
respondenternes angivelse af, hvad der betad mest for deres stemmeafgivelse ved sidste
kommunalvalg. Respondenter der svarer lokal politiske spargsmal eller personer palisten
sadtes overfor respondenter, der svarede, at landspolitiske spergsmal havde sterst betydning.

Figur 5.4: Sammenhaang mellem kommunestearrelse og andel der stemte udfra kommunal poli-
tik ved sidste kommunalvalg
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Figuren viser igen en staak sammenhaang, hvor kommunesterrelsen klart har indflydelse pa
andel for hvem, kommunal politikken beted mest ved stemmeafgivningen. | de mindste kom-
muner ligger kommunal politikken helt oppe pa over 90 %, dvs. for under 10 % af borgerne
havde landspolitikken starst betydning. Omvendt ligger landspolitikken pa over 25 % i de
store kommuner. | forhold til afsnittet om kommunal politikkens relevans ma man for gvrigt
Sige, a 75 % der stemmer udfra kommunalpolitik i hvert fadde manifesterer kommunal demo-
kratiet som en selvstamndig enhed. Men igen er spergsmalet, hvorvidt sammenhaangen kan
forklares udfra andre bagvedliggende variable. | nedenstdende tabel er de to kontrolmodeller
gengivet.

8 Elklit m.fl. 1997 kap. 15 og 19
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Tabel 5.3: Sammenhaang mellem kommunestarrelse, urbaniseringsgrad, avrige kontrolvaria-
ble og stemmeprocent (N=38)

Beta Sign. R’ R?

Modd I:

Kommunestarrelse (109) -0,27 0,14 0,59 0,57

Urbaniseringsgrad - 0,53 0,01
Model I1:*

Kommunestarrelse (109) -0,34 0,19 0,68 0,62

Andel gymnasial skoleuddannelse -0,34 0,02

Andel uden erhvervsuddannelse 0,26 0,07

Andel 20-29 arige -0,15 0,50

Andel Igere - 0,15 0,28

! Urbaniseringsgrad ikke medtaget pga. autokorrelation. Eventuelt stadig mindre problemer med autokorrelation. Tolerance
for kommunestgrrelse og andel 20-29 &rige er henholdsvis 0,21 og 0,30

Model | viser, at ndr man kontrollerer for byeffekten forsvinder over halvdelen af starrel sesef-
fekten i forhold til betydningen af kommunalpolitikken. Det ses ved, at beta-vaadien for
kommunesterrelse er faldet fra— 0.70 til — 0,27, hvilket svarer til en halvering af haddningen
palinieni den bivariate ssmmenhang. Byeffekten har sdledes en selvstandig negativ indfly-
delse pa graden af landspolitik i kommunalvalgene. Dermed overskrider starrel seseffekten det
acceptable signifikansniveau pa 0,05.

| model 11 kontrolleres for yderligere forskelle i baggrundsvariable. Her viser det sig, at bade
skoleuddannelse. De veluddannede, de 20 — 29 drige og Igjerne stemmer i hgjere grad udfra
landspolitiske spargsma ved kommunalvalgene. | forhold til tidligere analyse har baggrunds-
variablen langt sterre betydning for indholdet i valghandlingen end for selve stemmeafgivel-
sen. N&r man tager hgjde for disse forskelle mellem kommunerne viser det sig, at selve kom-
munestarrel sen ikke laangere har nogen signifikant sammenhaang med betydningen af kom-
munalpolitik. Specielt den omvendte sammenhaang mellem uddannel sesniveau og kommune-
politisk orientering er interessant, da det netop blev vist tidligere i analysen, at det var i kom-
muner med mange veluddannede, at der var starst interesse i - og kendskab til - kommunal-
politiske spargsmal. En neamere analyse viser dog, at effekten kan forklares ved, at de velud-
dannende bor kortere tid i kommunerne.*® Dette andrer dog ikke ved den manglende effekt
frakommunestarrelse fundet i model I1. Dette er et overraskende resultat i forhold til tidligere
studier, der har vist, at landspolitikken har sterre indflydelse i starre kommuner.” Dette er
tilsyneladende ikke tilfaddet ndr man sparger borgerne selv, hvad der havde sterst betydning —
samtidig med, at der tages hgjde for kommunernes sociale sammensagtning. Man ma derfor
forvente, at graden af landspolitik i de kommunale valg ikke vil aandres ved etablering af ster-
re kommunale enheder, mens selve stemmedeltagel sen vil falde.

% | gen tages det forbehold, at analyserne er foretaget pa aggregeret niveau jv. metoden.
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5.3.2 Organisatorisk deltagelse

Den organisatoriske deltagel se er mindre formelt reguleret end valgdeltagelsen. Men jeevnfer
pluralismen er parti- og interesseorganisationer mellem den enkelte borger og repraesentanter-
ne en vigtig del af de vestlige demokratier —i hvert tilfadde i en nationalstatslig sammenhaang.
De kommunale demokratier har ogsa vaaet partipolitisk organiserede, selvom kommunale
borgerlister ogsa har en vis indflydelse. Men de kommunale lister bygger ofte ogsa paen or-
ganisation — kun fa byradsmedlemmer kan betegnes som |gsgaangere.

Det centrale ved organisatoriske deltagel se er, at borgerne samlesi forskellige foreninger for
kollektivt at gare deres interesser gaddende. Den organisatoriske deltagel se er malt pa falgen-
de to spergsmal; 1) " Har du indenfor det sidste &r deltaget i made eller diskussion om kom-
munal e forhold inden for foreninger, organisationer og partier?” 2)” Har du indenfor det
sidste &r deltaget i borgermader, vedgermader om kommunale forhold eller vaaet tilhgrer ved
byradsmeder?” . Spargsmaene er delvist overlappende. Det farste spargsmdl indfanger den
mest snaevre forstael se af organisatorisk deltagelse, mens det andet spargsmal er noget brede-
re. Nedenfor vises den bivariate ssmmenhaang med kommunestarrel se.

Figur 5.5: Sammenhaang mellem organisatorisk deltagel se og kommunestarrelse
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Figuren viser, at der er signifikant sammenhaang mellem den organisatoriske deltagel se og

kommunesterrelse. | forhold til den mest snaavre organisatoriske deltagel se - deltagelse inden-
for forening, organisation, eller parti - kan kommunesterrelsen forklare 23 % af variationen

" Mourtizen 1999 s. 24, Elklit m.fl. kap. 15 og 19.
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mellem kommunerne. Dette er et overraskende resultat i forhold til tidligere undersagel ser,
der har vist en stigende sammenhaang i den organisatoriske deltagelse i starre enheder. Mou-
ritzens studie fra 1991 viste, at medlemskab og aktivitet i de politiske partier ndede et top-
punkt i kommuner med 15.000 til 40.000 indbyggere.”* Et sddant toppunkt for organisatorisk
deltagel ses sesikke i projektet datamateriale. Denne konklusion kan dog ikke tilbagevise, at
medlemskabet af partiforeninger er starst i mindre enheder. Endvidere viser det sig, at de tre
kommuner i nederste hgjre far uforholdsvis stor indflydelse. Hvis disse tages ud overskrides
det gnskede signifikansniveau akkurat.

| forhold til den bredere organisatoriske deltagelse viser ovenstdende figur ogsa, at sammen-
haangen med kommunestarrelse er staakere end for den snaevre organisatoriske deltagel se.
Dvs. jo bredere man definerer organisatorisk deltagelse, jo staakere er den negative sammen-
haang med kommunestarrelse. | forhold til deltagelsei borger-, vedger- eller byradsmade kan
kommunestarrelse forklare hele 50 % (R?) af variationen mellem kommunerne. Der tegner
sig saledes et billede af, at den bredere organisatoriske deltagelse er markant hgjere i de sma
kommuner.

Dette resultat anfaggter dog ikke Mouritzens konklusion om, at foreninger og organisationer er
mere aktive i forhold til at pavirke kommunal politiske beslutninger i sterre kommuner. Hvil-
ket for gvrigt er bekradftelse af Dahl og Tuftes antagelser.”” Den folkelige deltagelse i organi-
sationerne kan udmaaket vaare mindre samtidig med, at organisationerne er mere aktive. M&
ske er der ligefrem en kausalsasmmenhaang mellem de to forhold. Starre enheder har sterre
organisationer, hvilket farer til starre professionalisme og mindre folkelig deltagelse, hvilket
igen farer til sterre indflydelse pa kommunal politikken. Udfra projektets datamateriale kan
det blot konstateres, at den folkelige organisatoriske deltagelse er mindre i sterre kommuner. |
det fglgende kontrolleres ssmmenhaangen for bagvedliggende variable.

" Mouritzen 1991 s. 206-207
2 Mouritzen 1991 s. 212, Dahl m.fl. 1973
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Tabel 5.4: Sammenhaang mellem kommunestarrelse, urbaniseringsgrad, specifikke bag-
grundsvariable og organisatorisk deltagel se (N=38)

Deltagelsei forening, organisation  Deltagelse i borger-, vadger- eller

eller parti. byradsmade
Beta  Sign. R® R Beta  Sign. R® R

Model 1:

Kommunestarrelse -032 0,20 0,26 022 | -054 0,01 0,53 0,50

Urbani seringsgrad -022 0,37 -0,22 0,26
Model 2:

Kommunestarrelse -0,15 0,66 0,40 030 | -0,79 0,01 0,57 0,50

Andel gymnasial skoleuddan- | - 0,43 0,03 -0,03 0,87

nelse

Andel uden erhvervsuddan- -024 0,21 -0,22 0,17

nelse

Andel 20-29 arige -0,02 0% 0,18 0,48

Andel Igjere -021 0,27 -011 048

Ved kontrol for byeffekten i model | viser det sig, at effekten fra kommunesterrel se begraa-
ses, da urbaniseringsgraden har en selvstaandig negativ indflydelse pa den folkelige organisa
toriske deltagelse. | den snaevre forstael se af organisatorisk deltagelse bevirker effekten, at
signifikansniveauet overskrides for bade kommunestarrel se og urbaniseringsgrad. Den darlige
forklaringskraft (R3=0,22) tyder endvidere p4, at organisatorisk deltagelse ikke kan forstas
udfra disse strukturelle forhold. Den uddybende model 11 viser ligeledes, at de specifikke
baggrundsvariable ikke har signifikant indflydelse pa den snaevre organisatoriske deltagel se.

Den bredere organisatoriske deltagelse - deltagelse i borger-, vadger eller byrédsmeder - kan i
hgjere grad forklares udfra strukturelle forhold som kommunesterrel se og urbani seringsgrad.
Starrel seseffekten forbliver klart signifikant i model 1. Ogsai model 11 forbliver kommune-
starrelse signifikant, mens de specifikke baggrundsvariable er ubetydelige. Den negative by-
effekt ma forklares udfra andet end bybefolkningens sociale karakteristika.

Alt i at kan den snaevre organisatoriske deltagel se ikke forklares tilfredsstillende udfra kom-
munestarrel se, mens der er en klare sammenhaang mellem den bredere organisatoriske delta-
gelse og kommunesterrelse. | de mindste kommuner har omkring en fjerde del af borgerne
indenfor det sidste ar deltaget i borger- vedger eller byrddsmade, mens dette kunne er tilfad-
det for ca. tiendedel af borgernei de sterste kommuner.

5.3.3 Graesrodsaktivitet
| Sutningen af 1960’ erne og 70’ erne oplevede de vestlige nationale demokratier vakst i en

udenom parlamentarisk indflydel seskanal, dvs. i stedet for den traditionelle organisatoriske
deltagel se pavirkes den politiske proces gennem grassrodsaktioner og massemedierne. Ofte i
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den naevnte rakkef @l ge. Graesrodsaktionerne far indflydelse via daskning i massemedierne,
der videre pavirker reprassentanterne. Der er sdledes tale om en "sag til sag” deltagelse, der er
mere individuel baseret end den organisatoriske deltagel se. Hverken den demokratiske elitis-
me eller pluralismen har saalig god forstaelse for denne type deltagel se. Deltagel sesdemo-
kraterne vil ofte opfatte graesrodsaktiviteten som en del af opreret mod det reprassentative
demokrati.

Graden af denne form for deltagelse i kommunerne er operationaliseret udfra felgende
spergsmal; 1) " Har du indenfor det sidste ar deltaget i under skriftsindsamlinger, aktioner
eller demonstrationer vedrarende kommunale forhold ?” 2) ” Har du indenfor det sidste ar
kontaktet pressen, skrevet laeserbreve eller lignende omforhold i kommunen ?” . De bivariate
sammenhange mellem kommunestarrel se vises i nedenstaende figur.

Figur 5.6: Sammenhaang mellem kommunestarrelse (log) og graesrodsaktivitet
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Figurerne viser, at der ikke er nogen sammenhaang mellem kommunestarrel se og graesrodsak-
tivitet. B&de deltagelse i underskriftsindsamlinger, aktioner mv. og kontakt til massemedierne
har ingen signifikant sasmmenhaang med kommunestarrelse. | venstre figur ses det, at der ikke
er den store variation mellem kommunerne, hvis man ser bort fra de fire hgjt placerede kom-
muner, hvor over 20 % af borgerne har deltaget i graesrodsaktivitet indenfor det sidste ar.
Denne hgje deltagel se kan formentlig forklares ved kommunespecifikke "varme” sager, hvor
borgerne er blevet mobiliseret. Den gennemsnitlig deltagelse i graesrodsaktivitet er omkring
13 % med en relativ hgj gennemsnitlig afvigelse. Der kan maske ses en tendens til, at mobili-
seringen er sket i mellemstore kommuner. Det kunne forklares ved, at deltagel sesformen ikke
er aktuel eller nadvendig i mindre kommuner, mens koordinering af bred folkelig mobilise-
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ring bliver vanskelig i de helt store kommuner. Der er dog tale om spekulationer, der ikke
tilfredsstillende kan eftervises i datamaterialet.

Figuren over kontakten til pressen viser naamest intet mgnster, hvilket ogsa klart af spejlesi
de statistiske mdl. | gennemsnit har lidt over 4 % kontaktet pressen og den gennemsnitlige
afvigelse mellem kommunerne er kun 1%. En gget aktivitet i mellemstore kommuner er min-
dre tydelig for kontakt til pressen end for deltagelse i aktioner mv., men tendensen kan spores.
Endvidere viser det sig, at hgj placering pa de to deltagel se former haanger sammen, hvilket
ikke er overraskende. Mobilisering til aktioner farer til kontakt med pressen og omvendt kan
omtale i massemedier maske skabe mobilisering. | det falgende kontrolleres for byeffekten.

Tabel 5.5: Sammenhaangen mellem kommunesterrelse, urbaniseringsgrad og graesrodsaktivi-
tet (N=38)

Deltagelse i underskrifsinds,, akti-  Kontaktet pressen, skrevet |aeser-

oner, demonstrationer brev og. lign.
Beta  Sign. R® R Beta  Sign. R® R
Model 1:
Kommunestarrel se (10g) -028 0,17 0,13 0,08 | -047 0,09 0,10 0,05
Urbani seringsgrad 0,58 0,04 +0,52 0,05

Det viser sig, at ovenstaende bivariate sasmmenhaange daekker over to modsatrettede tendenser
for henholdsvis starrel seseffekt og byeffekt. For bade deltagelse i aktioner mv. og kontakt til
pressen ses det, at urbaniseringsgraden har en signifikant positiv indvirken, dvs. grassrodsak-
tiviteten er stakest i byerne.”® Omvendt viser der sig en negativ sammenhaang mellem kom-
munestarrelse og graesrodsaktivitet, der dog ikke er signifikant. Begge modeller har darlig
forklaringskraft — for kontakt il pressen er kun 5 % forklaret (R?). Uddybende analyser viser
0gs3, at den positiv effekt fra urbaniseringsgrad ikke kan forklares udfra sociale baggrundsva-
riable — hverken uddannel se, alder eller andel socialistiske vadgere har signifikant indflydelse.
Forskellene i deltagelse mellem kommunerne ma derfor primaat tilskrives urbaniseringsgrad
og specifikke sager, der kan mobilisere befolkningen.

| forhold til andre studier er resultatet for graesrodsaktivitet interessant, da man tidligere har
antaget en positiv sammenhaang med kommunestarrelse.™ Tankegangen er, at graesrodsakti-
vitet giver oversete minoriteter muligheder for indflydelse, da de jeevnfer reformteorien bedre
kan organiseres og mobiliseresi starre enheder. En sddan sammenhaang kan ikke sesi pro-
jektets datamateriale, hvilket tyder pd, at indflydelse gennem grassrodsaktivitet ikke er forbe-
holdt minoritetsgrupper, men derimod bruges som en indflydelseskanal for alle grupper i sam-
fundet. Graesrodsaktivitetens folkelige bredde kan tamkes at vaae |gbende udvidet, hvilket
dog ikke kan undersgges i datamaterialet.

3 Uddybende analyse viser, at der ikke blot er tale om en hovedsstadseffekt.
" Dahl. mfl. 1973 s. 108, Jamil 1991 s. 10
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5.3.4 Direkte kontakt til politikere og embedsmeend

Valgdeltagel sen, den organisatoriske deltagel se og graesrodsaktivitet kan alle karakteriseres
som mere eller mindre indirekte kanaler til at pavirke det reprassentative kommunale demo-
krati. De indirekte indflydel seskanaler er en del af grundlaget for den demokratiske elitisme
og pluralismen. Men borgerne kan ogsa sgge indflydelse ved at etablere personlig kontakt til
politikere og embedsmaand, hvilket er en del af fundamentet for et deltagerdemokrati.

Graden af denne form for deltagelse er i materialet malt pa spergsmaene; 1) " Har du inden-
for det sidste ar kontaktet medlemmer af byradet for at give dine synspunkter til kende?” 2)

" Har du indenfor det sidste ar kontaktet kommunale embedsmeend for at give dine synspunk-
ter til kende eller for at pavirke behandlingen af en sag?” . For den demokratiske elitisme vil
begge former for deltagelse ikke vaare gnskelig, mens pluralismen kun vil se kontakten til
embedsmamdene som et problem. | tankegangen om den parlamentariske styringskaale ligger
netop en grundlaeggende vaardi om, at administrationen kun pavirkes af de valgte reprassen-
tanter. Derimod vil den direkte kontakt normalt opfattes positivt for deltagerdemokrater. | det
falgende vises sammenhaangen med kommunestarrel se og den direkte kontakt til politikere og
embedsmaand.

Figur 5.7: Sammenhaang mellem kommunesterrelse og direkte kontakt til politikere og em-
bedsmeand
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Figurerne viser meget klart, at der en sammenhaang mellem kommunestarrelse og den direkte
kontakt. Sammenhaangen er staxkest for kontakten til politikerne, hvor hele 69 % af variatio-
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nen mellem kommunerne kan forklares udfra kommunernes starrelse. | de mindste kommuner
har ca. 19 % indenfor det sidste & kontaktet et byradsmediem, mens andelen er 6 % i de star-
ste kommuner. Kommunestarrelse kan forklare 40 % af variationen i den direkte kontakt til
embedsmamdene. En svagere sammenhaang end for politikerne, men stadig en klar sasmmen-
haang. Alt tyder slledes p, at den personlige kontaktet til det kommunale system er meget
afhaangig af kommunestarrel sen. Igen skal det bemaakes, at der er tale om eksponentiel ne-
gativ sammenhaang. Effekten er altsa sterst i starten og bliver gradvist svagere. Hvorvidt den
klare sammenhaang skyldes mindre initiativ fra borgerne eller mindre dbenhed for politikere
og embedsmaand i starre kommuner er umuligt at vurdere. Man kan ogsa opfatte det sdledes,
at demokratiet blot tilpasser sig de strukturelle forhold. F.eks. vil henvendelser fra 20 % af
borgerne i en kommune med 100.000 indbyggere betyde 20.000 henvendelser om éret til po-
litikerne, hvilket ville vaare noget af en belastning.

Uddybende analyser viser, at byeffekten og de specifikke kontrolvariable ikke havde nogen
signifikant indflydel se pa den direkte kontakt. Den eneste klare sammenhaang i forhold til
baggrundsvariablene er en selvstaandig effekt fra andel socialistiske vadgere i kommunen og
kontakt til embedsmaand, dvs. i kommuner med en stor andel socialistiske vadgere kontaktes
embedsmamdene lidt oftere, hvilket dsemper effekten fra kommunestarrelse en smule. Men
selv efter kontrol er der en staak sammenhaang mellem kommunestarrel se og direkte kontakt.
Alt tyder p4, at den direkte kontakt som kommunalpolitiske indflydel seskana har det bedst i
mindre kommunal e enheder.

5.3.5 Kommunalpolitisk diskussion i civilsamfund

Ovenstéende deltagel sesformer er alle rettet mod den politiske beslutningsproces, hvad enten
deltagelsen har vemret indirekte eller direkte. Det er denne form for deltagelse, der beskrivesi

den demokratisk elitisme og pluralismen. Deltagerdemokraterne opererer med et bredere del-
tagel sesbegreb, hvor diskussioner i det civile samfund er selve fundamentet for et sdkaldt le-

vende demokrati. Viafolkelige diskussioner reproduceres det politiske fadlesskab og integra-
tive processer igangsadtes.

Graden af denne form for deltagelse er i materialet malt pa spergsmalet, ” hvor tit diskuterer
du kommunal politiske spargsmal med venner, familie eller kolleger?” . Den bivariate sam-
menhaang med kommunestarrelse vises i nedenstdende figur. 100 pa skalaen svarer til, at dlei
en kommuner har svaret, at de ofte diskuterer kommunalpolitiske spargsmal, mens —100 sva-
rer til, at de aldrig diskuterer kommunalpolitik.
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Figur 5.8: Sammenhaang mellem kommunestarrelse (log) og hyppigheden af kommunal politisk
diskussion i civilt samfund.
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Figuren viser, at der en signifikant ssmmenhaang mellem kommunesterrel se og hyppigheden
af lokalpolitiske diskussion med familie, venner og kolleger. Kun 13 % af forskellen mellem
kommuner kan forklares udfra sterrelse. Endvidere viser det sig, at hvis kommunen i hgjre
nederste hjgrne ikke medtages er sammenhaangen naesten ikke laangere signifikant. Der er dog
en tendensttil, at graden af kommunalpolitiske diskussion er starre i mindre kommuner. Ved
kontrol for byeffekten var der ingen signifikante sammenhaange, men en tendens til, at urbani-
seringsgrad havde negativ indflydelse pa diskussion i civilsamfundet. Hvilket bevirkede, at
starrel seseffekten ikke laangere var signifikant.

Konklusionen er, at graden af kommunalpolitisk diskussion i civilsamfundet ikke kan forkla-
res udfra strukturelle forhold som kommunestarrel se og urbaniseringsgrad. Eventuelt kan for-
klaringen ligesom for graesrodsaktiviteten vaae, at hyppigheden af kommunalpolitisk diskus-
sion er afhaangig af kommunespecifikke ”varme” sager. | nasste underafsnit analysers sam-
menhaangen mellem deltagel sesformerne og bagvedliggende faktorer.

5.3.6 Sammenhaeng mellem deltagelsesformer og bagvedliggende faktorer

Ovenstéende anayser viser, at kommunestarrelse har indflydel se pa valgdeltagel sen, den
bredde folkelige organisatoriske deltagel se og den direkte kontakt. Til gengadd havde kom-
munestarrel se ikke indflydel se pa graden af kommunalpolitisk orientering i kommunalvalge-
ne, graesrodsaktivitet og hyppigheden af diskussioner i civilsamfundet. | det felgende vil jeg
naamere analysere, hvorledes de forskellige deltagel sesformer haanger sammen. Er det sdle-
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des, at kommunerne med f.eks. hgj organisatorisk deltagelse ogsa har hgj valgdeltagelse, dvs.
en form for synergieffekt. Omvendt kan man ogsa forstille sig en slags trade-off mellem del-
tagel sesformer. F.eks. kunne kommuner med lav organisatorisk deltagelse i stedet have en hgj
graesrodsaktivitet. | felgende tabel vises de simple bivariate korrelationer mellem deltagel ses-
formerne.

Tabe 5.6: Bivariate korrelationer (pearson r) mellem deltagel sesformer (N=38)

Vagdeltagelse Organisatorisk  Graesrodsdel-  Direkte kontakt  Diskussion i

deltagelse tagelse civilsamfund
Vagdeltagelse - 0,58 ** - 0.05 0,72 ** 0,45**
Org. Deltagelse - 0,18 0,76 ** 0,64**
Graesrodsdeltagel se - -0,11 0,27
Direkte kontakt -

0,73**
Diskussioni civils. -

** Gignifikant pa 0,01 niveau

Som forventet ses en klar sammenhaang mellem valgdeltagel se, organisatorisk deltagelse og
direkte kontakt til politikere og embedsmaand. Omvendt er der ingen sammenhaang mellem
graesaktivitet, valgdeltagel se, organisatorisk deltagel se og direkte kontakt. Endvidere ses
sammenhamnge mellem diskussion i civilsamfundet og de avrige deltagel sesformer. Sammen-
haangen er stagk for organisatorisk deltagel se og direkte kontakt, svag for valgdeltagelse og
ikke signifikant for graesrodsaktivitet. Man kan sdledes tale om en vis synergieffekt mellem
diskussion i civilsamfundet og evrige deltagel sesformer - pa naar graesrodsaktiviteten. Endvi-
dere skal det papeges, at selvom korrelationerne mellem grassrodsaktivitet og valgdeltagel se,
organisatorisk deltagelse ikke er signifikante, er det stadig bemaakel sesvaadigt, at ingen af
dem er negative. Det tyder p3, at der ikke er ikke tale om et trade-off mellem forskellige del-
tagel sesformer. De bivariate sammenhaange tyder derimod pa, at kommuner med hgj deltagel-
se pa én deltagel sesform ogsa vil have hgjere deltagel se pa andre former. Dette resultat skal
dog tages med et gran salt, davi alerede ved, at kommunestarrelse og urbaniseringsgrad er
bagvedliggende faktorer. Maske er der ikke en reel sammenhaang mellem f.eks. hgj direkte
kontakt og organisatorisk deltagelse, hvis man tager hgjde for kommunestarrel se og urbani se-
ringsgrad. | nedenstéende tabel vises sasmmenhaangen mellem deltagel sesformerne nar der
kontrolleres for de bagvedliggende variable.
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Tabel 5.7.: Sammenhaang mellem deltagel sesformer (pearson r) nar der tages hgjde for kom-
munestarrelse og urbaniseringsgrad (partiel korrelation,( N=38)

Vagdeltagelse Organisatorisk  Graesrodsdel-  Direkte kontakt  Diskussion i

deltagelse tagelse civilsamfund
Vagdeltagelse - 0,12 0.01 0,17 0,25
Org. Deltagelse - 0,41** 0,50 ** 0,54**
Graesrodsdeltagel se - 0,40* 0,40*
Direkte kontakt -

0,76**
Diskussion i civilsamf. -

** Gignifikant pa 0,01 niveau
* Signifikant pa 0,05 niveau

Analysen viser, at valgdeltagel sen ikke har sasmmenhaang med de @vrige deltagel sesformer nar
man tager hgjde for kommunestarrelse og urbaniseringsgrad. Dvs. sammenlignes to kommu-
ner med samme sterrelse og urbaniseringsgrad, hvor den ene har hgj valgdeltagelse, vil man
ikke " automatisk” forvente hgjere deltagel se gennem andre indflydel seskanaler. Det modsatte
ger sig gaddende for organisatorisk deltagelse. Her er der en klar positiv sammenhaang med
direkte kontakt, diskussion og endda graesrodsdeltagel se. Endvidere findes signifikant sam-
menhaang mellem hyppigheden af diskussion i civilsamfundet og organisatorisk deltagel se,
grassrodsdeltagel se og direkte kontakt. Alt i alt ma man konkludere, at der tale om positive
sammenhaage mellem deltagel sesformerne. Hgj deltagelse via én kanal i en kommune fore-
kommer hyppigt sasmmen med hgj deltagelse via andre kanaler. Det skal dog tagesi betragt-
ning, at mobilisering af borgerne i forbindelse med aktuelle kommunale sager til en vis grad
kan forérsage sammenhaagen. En naamere analyse viser dog, at kontrollers for valget i 1997,
andres ovenst&ende manster ikke markant.” Noget tyder siledes pd en reel synergieffekt
mellem deltagel sesformerne. Jeevnfer figur 4.2 i operationaliseringen kan man sige, at delta-
gerteoriens antagel se om en positiv cirkel i den folkelige deltagel se, markeret som relation 10,
tyder pa at holde stik.

Udover denne eventuel synergieffekt mellem deltagel sesformerne det er interessant, hvilke
mellemliggende variable, der kan forklare den sterre valgdeltagel se, brede organisatoriske
deltagel se og direkte kontakt i de mindre kommuner. Tidligere analyser viste, at den oplevede
grad af autonomi, interesse for — og kendskab til — kommunalpolitik ikke havde sasmmenhaang
med kommunesterrelse. Den sterre deltagelse i mindre kommuner kan sdledes ikke forklares
gennem disse mekanismer. Den direkte sammenhaang mellem kommunestarrelse og den fol-
kelige deltagel se, relation 3, blev udfra deltagerteorien bl.a. forklaret med, at de politiske
spergsmal i mindre enheder var mere overskuelig og tag pa borgerne. Med stigende starrelse
af de demokratiske enheder vil en afmaggtighedsfalelse bred sig, hvilket jaavnfer deltagerde-
mokraterne tydeligt afspejlesi den manglende deltagelse i forhold til de nationale demokrati-
er.

> Denne analyse er foretaget ved at inddrage 18 kommunale borgerundersageler, der er foretaget 1998.
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Datamaterialet giver mulighed for at vurdere en sddan sammenhaang. Borgerne er blevet bedt
om at tage stilling til udsagnet; ” kommunalpolitikken er sd indviklet, at jeg synes, det er van-
skeligt at finde ud af, hvad den drejer sig om” . Ligesom tidligere svarer vaadien 100 pa ska-
laen til, at alle i en kommune har svaret helt enig, 50 svarer til delvist enig, O svarer til hver-
ken enig eller uenig, - 50 svarer til delvist uenig og — 100 til helt uenig. Den bivariate sam-
menhaag er vist i nedenstaende figur.

Figur 5.9: Sammenhaang mellem kommunestarrelse (log) og afmeegtighedsfal el se overfor
kommunal politik
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Figuren viser, at der ikke er nogen sammenhaang mellem kommunesterrelse og andelen af
borgere som mener, at kommunalpolitikken er sdindviklet, at det er vanskeligt at finde ud af,
hvad det drejer sig om. Gennemsnitligt ligger kommunerne fordelt omkring nulpunktet, hvil-
ket vidner om en ligelig fordeling mellem andelen, der er enige og uenige i udsagnet. Der ses
sdledes ingen tendens i den bivariate analyse til, at borgerne faler sig mindre afmeegtige i for-
hold til kommunalpolitikken i mindre kommuner. Men méaske slgres sammenhaangen af, at
byeffekten spiller ind. | det falgende tabel er kontrolmodellerne vist.
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Tabel 5.8: Sammenhaang mellem kommunestarrelse (1og), urbaniseringsgrad, evrige kontrol-
variable og afmeegtighedsfalel se hos borgere

Beta Sign. R’ R?
Mode I:
Kommunestarrelse (1og) 0,60 0,03 0,18 0,13
Urbaniseringsgrad -0,71 0,00
Modd I1:
Kommunestarrelse (1og) 0,34 0,06 0,86 0,84
Andel gymnasia skoleuddannelse -0,93 0,00
Andel uden erhvervsuddannelse 0,10 0,28
Andel 20-29 arige 0,26 0,08
Andel Igere -0,01 0,90

Modé | viser, at den simple bivariate sasmmenhaang daskker over to underliggende modsat-
rettede sammenhaange. Urbaniseringsgrad har en klar negativ effekt, dvs. en sterre andel i
urbaniserede omrader er uenige i udsagnet om, at kommunalpolitikken er indviklet. Dermed
bliver sammenhaangen mellem kommunestarrel se og af masgtighedsfalelse signifikant. Dvs. en
starre andel i de starre kommuner finder kommunalpolitik indviklet. Forklaringskraften er
dog stadigvak relativt begraanset — 13 % af variationen kan forklares.

Forklaringskraften er voldsomt forbedret i model 11, hvor der kontrolleres for de specifikke
baggrundsvariable — 79 % af variationen kan forklares. Det viser sig, at den negative effekt fra
urbaniseringsgrad skyldes to underliggende modsatrettede sammenhaange. Den sterre andel
med gymnasial skoleuddannelse bevirker en negativ effekt, dvs. en sterre andel er uenigei
udsagnet, mens den sterre andel 20 — 29 arige bevirker en positiv effekt. Nar der tages hgjde
for disse forskelle mellem kommunerne viser det sig, at effekten fra kommunestarrel se nae
sten bliver signifikant. Afmasgtighedsfelelse overfor kommunalpolitik kan dog ikke primaat
tilskrives kommunestarrelse, men ma farst og fremmest forklares udfra sociale baggrundsva-
riable. Dermed kan den starre deltagelse i de mindre kommuner heller ikke direkte forklares
udfra en mindre afmaagtighedsfalelse. Korrelationerne mellem af maagtighedsfalel sen og del-
tagel sesformer viser sig ogsd at vaare ringe’. Hvis afmaagtighed overfor kommunalpolitik
omvendt opfattel se som et produkt af manglende deltagel se kan man konkludere, at sammen-
haangen ikke er signifikant. Den sterre deltagelse i mindre kommuner farer ikke til en mindre
andel, der faler afmaagtighed overfor kommunal politikken.

Endelig er det ikke blot maangden af deltagelsen, men ogsa hvem der deltager, der er interes-
sant udfra et demokratisk perspektiv. Fra et pluralistisk perspektiv handler det om, at alle far
tilgodeset deres interesser, mens det i et deltagerperspektiv handler om, at alle myndiggeres
og inddragesi en integrativ proces. Derfor er den sociale skeavhed i deltagel se et klassisk
anayseomréde for demokratistudier. Resultatet er ret entydigt, at der er en social skeevhed i
deltagelsen. Men hvorvidt den er stor eller lille er en smagssag. Jeg vil ikke foretage dybere

"® Ogsa selvom der kontrolleres for bagvedliggende faktorer.
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analyse, men blot se pa en enkelt tabel over deltagelsesmensteret i forhold til de forskellige
deltagel sesformer. Et af argumenterne hos den demokratiske elitisme var netop, at deltagelse
udover valgdeltagelse bl.a. var problematisk pga. den sociale skaevhed. Det er dog et problem
umiddelbart at sasmmenligne den sociale skaevhed i de forskellige deltagel sesformer, da gra-
den af deltagelse varierer kraftigt fraformtil form. Vil en forskel mellem maand og kvinder
pa bred organisatorisk deltagelse pa henholdsvis 28 % og 22 % f.eks. vaae vaare end forskel i
kommunalpolitisk diskussion pa henholdsvis 64 % og 58 %? Det afggrende ma vage den re-
lative forskel mellem deltagel sesformerne, dvs. hvor meget deltager maend relativt mere end
kvinder pa de to former. Tallene for denne relative skaavhed er udregnet for hver deltagel ses-
form i nedenstéende tabel.

Tabel 5.9: Sammenhaangen mellem sociale baggrundsvariable og deltagel sesformer pa indi-
vidniveau. Pct. deltagelse® og grad af skaevhed?

Vag- delta-  Org. Delta-  Graesrods- Direkte  Diskussioni N°
gelse gelse deltagelse kontakt civilsamf.

Kan
Mand 90,0 % 28,4 % 16,1 % 235% 63,9 % 32006
Kvinde 88,2 % 21,6 % 155 % 14,4 % 57,7% 36783
Saevhed 2 31 4 63 11

Alder
18-29& 69,3 % 145 % 15,0 % 8,8 % 38,3 % 10652
30-49 & 90,1 % 28,7 % 20,4 % 22,6 % 63,0 % 26983
50 ar - 94,9 % 24,7 % 121% 185 % 66,1 % 30717
Skaavhed 37 98 36 157 73

Erhvervsuddannel se
Ingen / ufagleat 87,4 % 16,3 % 11,8 % 11,8 % 53,0 % 17606
Faglaat 89,1 % 245 % 15,6 % 18,3 % 59,3 % 16799
Videregaende udd. 91,3 % 32,1% 19,7 % 24,6 % 67,0 % 26168
Skaavhed 4 97 67 108 26

Beskadtigel sessituation
Ansat 89,9 % 28,0 % 18,0 % 20,6 % 61,7 % 37107
Selvstandig 93,3 % 35,5 % 172 % 32,6 % 70,2 % 4247
Arbejdslgs 83,3 % 19,1 % 16,0 % 15,3 % 53,0 % 3484
@vrigt uden for arb.m. 88,1 % 189 % 123 % 13,7 % 59,4 % 21620
Skaavhed 12 88 46 138 32

Sektor
Offentlig 92,0 % 33,6 % 19,9 % 242 % 68,3 % 14529
Privat 88,3 % 234 % 16,5 % 17,7 % 56,5 % 20347
Kaevhed 4 44 21 37 21

! For valgdeltagel se, organisatorisk deltagel se, graesrodsdeltagel se og direkte kontakt angiver procenten andelen der indenfor
det sidste &r har deltaget i denne form. For diskussion i civilt samfund angives, hvor stor andel, der ofte eller af og til diskute-
rer kommunal politiske spargsmal.

2 Graden af skeavhed er malt som forskel mellem mindste og sterste deltagelse divideret med mindste deltagelse. Dvs. tallet
kan opfattes som den procentvise starre deltagelse i hgjeste gruppei forhold til deltagelsen i laveste gruppe.

3 N kan varierer en smule pga. forskellei antal missing values. Det er ubetydelig udsving.

Tabellen viser ikke overraskende, at forskellige sociale baggrundsfaktorer pavirker borgerne
deltagelse. Grupperne kvinder, 18-29 arige, borgere uden erhvervsuddannel se, arbejds gse og
avrige udenfor arbejdsmarkedet deltager mindre end de @vrige grupper. Lidt mere overra-
skende viser tabellen, at der er betydelige forskelle i graden af skaevhed i de forskellige delta-

58



Analyse

gelsesformer. | forhold til samtlige baggrundsvariable, undtagen sektor, er den direkte delta-
gelse mest skaev. Den direkte kontakt til politikere og embedsmaand benyttes oftest af mandli-
ge 30-49 arige med videregaende uddannelse og fast tilknytning til arbejdsmarkedet. Den
naeststarste grad af skeevhed findes i den organisatoriske deltagelse. Den mindste grad af ulig-
hed findes, som pointeret af den demokratiske elitisme, i valgdeltagelsen. Den eneste betyde-
lige skeevhed i valgdeltagelsen er i forhold til alder. De 18-29 ariges valgdeltagelsen var under
70 %, mens de @vrige aldersgrupper ligger over 90 %.”” Som tidligere naevnt er denne stem-
meprocent overvurderet, hvilket formentlig ger den sociale skaavhed mindre end den i virke-
ligheden er. Den mindre skaevhed i valgdeltagelsen er dog sa klar, at set i forhold de andre
deltagel sesformer er effekten ubetydelig. Den demokratiske elitismen antagelse synes at holde
stik — valgdeltagel sen den eneste deltagel sesform uden betydelige skaevheder. Endvidere er
det interessant, at skeevheden netop er starst pa de deltagel sesformer, der pavirkes kraftigt af
kommunestarrelse, dvs. organisatorisk deltagelse og direkte kontakt.

Hvorvidt dette taler for sterre eller mindre kommuner afhaanger meget af ens demokratiforsté-
else. | den demokratiske elitisme er logikken f@lgende. Jo mere man begraanser de socialt
skaave deltagel sesformer jo mere lige stilles befolkningen. Udfra dette perspektiv er de mindre
kommuner mere udemokratiske. Omvendt kunne man haevde, at indflydel seskanalerne altid
vil vagre tilstede. F.eks. vil en gruppe af borgere altid vaare i direkte kontakt med politikerne.
Her kunne tankegangen s vaae, at jo feare borgere der deltager, jo mere skasv vil reprassen-
tationen blive. Dette taler til fordel for de mindre kommuner. Her anvender en starre andel de
socialt skaeve deltagel sesformer, hvilket alt andet lige ma gare deltagel sen mindre skaev. Pga.
af det store datamateriale er det muligt at analysere, hvorvidt deltagelsen er mere social skaev i
de store kommuner. Nedenfor er vist en tabel med procentdifferencer imellem de socialgrup-
per, dvs. f.eks. for valgdeltagelsen og ken er andel deltagende maand fratrukket andel deltagen
kvinder.

" Som tidligere naavnt er denne stemmeprocent for hgj. Desvaare kan den faktisk stemmeprocent ikke anvendes
paindividniveauet. Det afgarende er siledes, at tendensen til overvurdering er lige stor i de forskellige sociale
grupper, hvilket ikke er urimeligt at antage — men umuligt at kontrollere.
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Tabel 5.10: Procentdifferencer mellem mest deltagende og mindste deltagende grupper in-
denfor socialgrupper i forhold til kommunesterrelse

Kommunestarrel se (indbyggere)

- 10.000 10.000—-  20.000-  30.000—  40.000—  50.000— 60.000 -
20.000 30.000 40.000 50.000 60.000

Valgdeltagel sen:
Ken +1 +1 +3 +3 +1 +3 +2
Alder +26 +27 +23 +28 +24 +25 +26
Erhvervsuddannel se +4 +4 +4 +7 +5 +2 +2
Beskadtigel sessitua. +9 +11 +9 +11 +9 +11 +7
Sektor +4 +5 +2 +4 +5 +5 +5
Bred org. Deltagelse
Kan +7 +7 +8 +6 +7 +7 +5
Alder +19 +17 +12 +13 +12 +12 +10
Erhvervsuddannel se +22 +19 +14 +16 +16 +13 +8
Beskadtigel sessitua. +19 +20 +14 +16 +16 +18 +11
Sektor +11 +11 +11 +10 +9 +12 +9
Graesrodsdeltagel se:
Kan +1 0 +2 -1 -1 +1 0
Alder +7 +8 +10 +10 +6 +6 +9
Erhvervsuddannel se +7 +7 +10 +11 +6 +6 +5
Beskadtigel sessitua. +8 +5 +6 +7 -5 +6 -9
Sektor +1 +4 +5 +3 +2 +5 +2
Direkte kontakt:
Kgn +11 +9 +9 +9 +9 +9 +6
Alder +17 +15 +14 +13 +12 +12 +9
Erhvervsuddannel se +19 +14 +12 +13 +12 +11 +7
Beskadtigel sessitua. +23 +20 +17 +17 +19 +15 +16
Sektor +10 +7 +7 +5 +6 +6 +5
Beregningsgrundlag (N): 9619 17976 14104 8951 5099 8661 7305

K gn: Mandlig deltagende fratrukket kvindelige deltagende.

2Alder: Deltagende 30-49 &rige (eller 50 — &rige afhamgig af, hvilken gruppe, der deltager mest) fratrukket deltagende 20 —
29 arige.

3Erhversuddannelse: Deltagende med videreg&ende uddannelse fratrukket deltagende uden erhvervsuddannel se.

“Beskadtigel sessituation: Deltagende selvstandige (el. ansatte af, hvilken gruppe, der deltager mest) fratrukket arbejds gse
(el. uden for arbejdsmarked afhaangig af, hvilken gruppe, der deltager mindst).

®Sektor: Deltagende offentligt ansatte fratrukket deltagende privatansatte.

Procentdifferencerne skal sammenlignes palangs for at vurdere, hvorvidt deltagelsen er mere
skaev i starre enheder. For valgdeltagel sen ses der ingen tendens til sterre social skaavhed i
starre kommuner. Heller ikke for graesrodsdeltagel sen kan der spores noget samlet manster.
Bemaakelsesvaadigt er dog de negative procentdifferencer for graesrodsdeltagel se indenfor
kommunestarrel se pa henholdsvis 40.000 — 50.000 indbyggere og 60.000 og derover indbyg-
gere. Tallene daskker over, at de arbejdsl @se faktisk deltager mere end selvstaandige og ansat-
te. Det eneste sted der ses et mgnster mellem social skaevhed og kommunestarrelse er for den
direkte kontakt til politikere og embedsmaand. Overraskende viser det sig, at den sociale
skaavhed er starst i de mindre kommuner. Det ses ved, at procentdifferencerne for kan, ader,
erhvervsuddannel se, beskadtigel sessituation og sektor alle er hgjere i mindre kommuner end i
sterre kommuner nar det gadder den direkte kontakt. Dvs. i store kommuner anvendes den
direkte kontakt mindre, men dem der ger det, er socialt mere ligeligt fordelt. Modsat anvendes
direkte kontakt meget i mindre kommuner og de deltagende er mere ulige socialt fordelt.
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Analysen peger sdledesi retning af, at @get deltagelse i mindre kommuner bevirker en mere
ulige reprassentation, saledes som det forventes af den demokratiske elitisme. Hvorvidt dette
opfattes som en problem afhaanger igen af, hvilket demokratiperspektiv man anlagger.
Spergsmalet vil blive diskuteret i analysens sidste hovedafsnit.

5.3.7 Opsamling 2

Ovenstéende analyse startede med at differentiere deltagel sesbegrebet til forskellige deltagel-
sesformer, hvorefter sammenhaangene med kommunestarrel se blev analyseret. Det viste sig,
at kommunestarrelse havde en selvstaandig positiv effekt pa valgdeltagel sen, men ikke havde
indflydelse pa betydningen af landspolitik i kommunalvalgene. Dvs. valgdeltagelsen er min-
drei sterre kommuner, men graden af landspolitik er ikke starre. | hvert tilfadde ikke ndr man
spaerger borgerne selv. For den brede organisatoriske deltagel se (borger-, vadger-, byradsme-
de) havde kommunestarrelse ogsa en klar positiv indflydelse, dvs. deltagelsen var hgjerei
mindre kommuner. Sammenhaangen var langt mindre med hensyn til den snaevre organisato-
risk deltagel se (deltaget gennem forening, organisation eller parti). For graesrodsdeltagel sen
havde kommunestarrel sen ikke nogen selvstaandig effekt. Forskelle i graesrodsaktivitet i
kommunerne ma snarere forklares udfra mobilisering i forhold til "varme” sager — med en
svag tendenstil at vaae et byfaanomen. Til gengadd havde kommunestarrelse klart indvirken
pa den direkte kontakt til politikere og embedsmaand, mens indflydel se pa hyppigheden af
diskussion i civilsamfundet ikke kunne spores.

Den efterfalgende analyse viste, at der ikke er tale om et ”trade-off” mellem forskellige delta-
gelsesformer i kommunerne. Udover valgdeltagelsen farte hgj deltagelsei én kanal ogsa til
hgj deltagelsei andre kanaler. Endvidere viste analysen, at sterre deltagelse i mindre kommu-
ner ikke kan forklares udfra de analyserede mellemliggende variable. Oplevelse af autonomi,
interessei - og kendskab til - kommunalpolitik samt af maegtighedsfal el se havde ingen klar
sammenhaang med kommunestarrelse. Der er sdledes en direkte effekt mellem kommunester-
relse og folkelige deltagel se, der ma forklares teoretisk. Udfra public-choice tankegangen vil
starre indflydelse pr. indbygger vaae forklaringen, mens deltagerteorien vil henvisetil en an-
derledes kultur i mindre enheder. Reformteoriens antagel ser om starre deltagelse i sterre en-
heder kunne slet ikke spores — ikke engang for graesrodsaktiviteten. Endelig viste analysen, at
den sociale skaevhed var sterst for deltagel sesformerne, direkte kontakt og organisatorisk del-
tagel se — endda med tendensttil at blive endnu mere skaev i mindre kommuner. Derimod var
valgdeltagel sen stort set social neutral.
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5.4 Tillid til kommunalpolitikere og kommunalpolitiske beslutninger

| dette afsnit analyseres variable, der ligger til sidste i arsagskaaderne. Jeevnfer figur 4.2 i ope-
rationaliseringen er formdlet at analysere, hvorledes borgerne vurderer det kommunale demo-
krati i forhold til sterrelsen af kommunen. Afsnittet vil vaare opdelt i fire underafsnit. Det far-
ste analyserer borgernes syn pa politikernes troveardighed. Det andet af snit undersager ople-
velsen af lydharhed hos politikerne. Det tredje afsnit fokuserer mere bredt pa de kommunal-
politiske beslutninger. Her analyserestillid til de trufne bes utninger samt hvorvidt byradsar-
bejdet mangler dbenhed. Det sidste underafsnit ser pa sammenhaangen mellem tillidsvariable-
ne og bagvedliggende faktorer.

5.4.1 Kommunalpolitikernes troveerdighed

Trovaadigheden til de valgte reprassentanter er et vigtigt grundlag for det reprassentative de-
mokrati. For den demokratiske elitisme vil det handle om, at masserne ikke mener, at eliten
misbruger magten. | en pluralistisk forstaelse vil trovaerdigheden snarere omhandle, hvorvidt
repraesentanterne virkeligt forsvarer de interesser, som de lovede at forsvare. Endeligt vil del-
tagel sesdemokrater pege patroveadighed som et spargsmd om, hvorvidt reprassentanter vir-
keligt forsager at gennemfare det fadles bedste. | datamaterialet er trovaadigheden til kom-
munalpolitikerne malt udfra borgernes stillingtagen til to modsatrettede udsagn; 1) ” kommu-
nalpolitikere lover gennemgaende mere end de kan holde” 2) ” kommunalpolitikere bestradber
sig pa, at gennemfare det program, de er gaet til valg p&” . Ligesom tidligere erklager borger-
ne forskellig grad af enighed eller uenighed i udsagnet, hvilket omsadtes til en skalafra—100
til 100. | felgende figur vises de bivariate sammenhaange med kommunestarrelse.

Figur 5.10.: Sammenhaang mellem kommunestarrel se og kommunal politiker nes trovaa dighed
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Farst og fremmest bemagkes den hgje placering pa skalaen i venstre figur, hvilket betyder, at
en meget stor del af borgerne er enigei, at politikerne lover mere end de kan holde. Dernaest
viser figurerne klart, at der ikke umiddelbart er nogen sasmmenhaang mellem kommunesterrel-
se og borgernes oplevelse af, at politikerne holder, hvad de lover. Der ses en svag tendensttil,
a en starre andel i store kommuner er mere enige i, at politikerne lover for meget, men samti-
dig er mere uenigei, at politikerne bestragber sig pa at gennemfare deres valgprogram. Sam-
menhaangene er dog ikke signifikante og modellernes forklaringskraft er lig nul. Kontrolana-
lyser viser, at urbaniseringsgrad og de specifikke kontrolvariabel ligeledes ikke har signifikant
indflydelse pa borgernes vurdering af politikernes trovaadighed. Forskelle i trovaadighed til
politikkerne kan saledes ikke umiddelbart forklares udfra sterrelsen af kommunerne.

Dette er et overraskende resultat i forhold til tidligere undersggel ser, der har vist en faldende
trovaadighed til politikernei starre kommuner.” Derfor gennemfares en uddybende analyse,
hvor der tages hgjde for borgernes politiske position, da undersggelser pa individniveau har
vist, at borgernes politiske placering har stor indflydelse pa deres forhold til de nationale po-
litikere.” Forskelle i politisk placering mellem kommuner méles pa fire variable.

Det farste mal er, hvor stor en andel af respondenterne, der er i opposition til ” borgermester-
flgien”. Man kunne taake sig, at i kommunerne med en staark majoritet bag borgmesterflgjen
vil synet pa politikerne vaare mere positivt og omvendt i kommunerne med en stor oppositi-
on.® Det nasste m&l er andel respondenter, der stemmer pd”ydre partier”. Man kan forstille
sig, a synet pa kommunalpolitikerne ville blive mere negativt i kommuner med en stor andel
vadgere fraydrepartierne, der generelt vil fgle sig darligere reprassenteret end midtervadgere.
Her defineres yderpartier som Fremskridtspartiet, Dansk Folkeparti, SF og Enhedslisten. Men
disse to mal for politisk position er baseret pa den traditionelle hgjre-venstre dimension i po-
litik. To yderligere forhold — holdning til flygtning/indvandre og europapolitik — har vist sig at
gapatvaas af disse traditionelle partiskel. Pa disse to spergsmal har der sdledes vagret en klar
uoverensstemmel se mellem reprassentanterne og borgerne, hvilket ogsa kan tamnkes at pavirke
forholdet til kommunalpolitikere. Derfor forsgger analysen ogsa at tage hgjde for disse to for-
hold.®* Endeligt tyder uddybende analyser p4, at placeringen i hovedstadsomréadet har en selv-
standig effekt, der ikke kan forklares udfra social sammensagning osv. — en effekt der i stedet

® Mouritzen 1999 s. 27 - 29

" Goul Andersen 1992, s. 167-177

8 Andel i opposition er beregnet s8ledes som andel borgere p& henholdsvis hgjre og venstreflgjen i kommunerne
med borgmestre henholdsvis pé& hgjre- og venstreflgien. Hgjreflgien der defineret som Venstre, Konservative,
Dansk Folkeparti og Fremskridtspartiet. Venstreflgjen defineret som Socialdemokratiet, SF og Enheddlisten.
Borgere fra midterpartier og kommuner med borgmester fra midterparti er udeladt.

8 Graden af EU-modstand i kommunen er mélt udfraandel der stemte ngj ved folkeafstemning i 1998 om Am-
sterdam traktaten. Desvaare rummer datamaterialet ikke et holdningsspergsmal til flygtninge/indvandre. | stedet
anvendes andel flygtninge/indvandre pr. indbygger i kommunen som kontrolvariable. Tankegangen er, at forhol-
det mellem borgerne og politikerne vil veae mere skaarpet i kommunerne, hvor spargsmélet er aktuelt og synligt
i gadebilledet.
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ma henregnes til en anderledes demokratisk kultur. | nedenstéende vises resultatet fra den
uddybende analyse.

Tabel 5.11.: Sammenhaang mellem kommunesterrelse, specifikke baggrundsvariable, politisk
placering og trovaa digheden af kommunal politikerne

Kommunalpol. lover mereend de  Kommunalpol. bestragber sig pa at

kan holde gennemfare program.
Beta  Sign. R® R Beta  Sign. R® R
Kommunestarrelse (109) -054 016 060 042 0,16 015 040 024
Andel med studentereksamen 0,70 0,05 -015 0,69
Andel uden erhvervsuddannelse -011 0,61 -0,09 0,69
Andel 20— 29 arige 0,16 0,62 0,17 0,70
Andel lejere 054 0,03 -0,23 0,63
Andel i opposition til borgmester- 0,10 061 -026 0,38
flgj
Andel i ydrepartier 0,48 0,07 -053 0,24
Andd flygtning — indvandre fra 3. 0,27 0,27 -0,21 0,07
verdendande pr. Indbygger
Andel nejstemmer ved EU- -0,24 042 0,57 0,09
afstemning 1998
Kabenhavn / ikke K gbenhavn -1,11 0,00 0,80 0,01

Den uddybende analyse forgger forklaringskraften i forhold til politikernes trovaardighed,
men de fleste af sammenhamngene er ikke signifikante. Pa bade det negative og det positive
udsagn viser der sig efter kontrol ikke signifikante sammenhaange mellem kommunestarrel se
og politikernes trovaardighed. Kun uddannel sesniveauet viser sig at have betydning blandt de
sociale baggrundsvariable. Forskelle i politiske positioner mellem kommunerne kunne ikke
forklare meget. Kun andel i ydre partier neamere sig signifikansniveauet i forhold til begge
udsagn. Den indlysende forklaring er, at ndr man tager hgjde for de sociale forskelle mellem
kommunernes befolkningen er der ikke meget variation i de politiske positioner tilbage. Den
eneste signifikante sammenhamng var mellem dummyvariablen Kgbenhavn — ikke K gbenhavn
og trovaadigheden.

Konklusionen er derfor, at der ikke er nogen sasmmenhaang mellem kommunesterrel se og tro-
vaadighed til politikerne. Forskelle i borgernes vurdering af politikernes troveardighed med
hensyn til gennemfarelse af valglefter og valgprogram mafindesi andre forhold end struktu-
relle faktorer som kommunesterrelse og urbaniseringsgrad.

5.4.2 Kommunalpolitikernes responsivitet

En anden dimension af borgernes forhold til de kommunalpolitiske reprassentanter er i hvor
hgj grad borgerne oplever, at deres synspunkter bliver taget serigst. | forhold til figur 4.2 i
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operationalisering er det demokratiets integrative sider, der er i spgelyset. Spargsmdlet er,
hvorvidt borgerne oplever, at deres individuelle pragerencer bliver effektivt aggregeret via
reprassentanterne. Dimensionen er igen malt pa to modsatrettede spergsmdl: 1) ” Kommunal-
politikerne lytter gennemgaende for lidt til de meninger, borgerne har” 2) ” Kommunalpoliti-
kerne gar deres bedste for at tradfe besutninger, der tager hensyn til borgernes gnsker” . | det
f@lgende er de bivariate sammenhaange vist.

Figur 5.11: Sammenhaang mellem kommunestarrelse (log) og borgernes syn pa kommunal po-
litiker nes responsivitet
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Figuren viser tydeligt, at der heller ikke umiddel bart er nogen sammenhaang mellem kommu-
nens starrel se og borgernes oplevelse af, at deres meninger og gnsker bliver taget serigst af de
valgte reprassentanter. Forklaringskraften af modellerne er nul. I1gen et lidt overraskende re-
sultat i forhold den hidtidige opfattelse af sammenhaangen. Selvom deltagelsen er starst i de
mindre kommuner oplever borgerne ikke, at politikerne lytter mere til dem. | nedenstaende
tabel kontrolleres for byeffekt og specifikke baggrundsvariable.
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Tabel 5.12: Sammenhaang mellem kommunestarrelse (1og), urbaniseringsgrad, specifikke
baggrundsvariable og borgernes oplevelse af responsivitet.

Kommunalpol. lytter for lidt til  Kommunalpol. gar det bedste for at

borgernes meninger tage hensyn til borgeransker
Beta  Sign. R® R Beta  Sign. R® R

Model 1:

Kommunestarrel se 0,13 0,64 004 -002 | -005 085 001 -0,02

Urbaniseringsgrad -029 031 0,15 0,60
Model 2:

Kommunestarrelse (Iog) -0,08 0,84 0,39 0,32 0,61 0,16 0,10 -0,05

Andel gymnasial skoleudd. -0,53 0,02 -0,01 0,95

Andel uden erhvervsudd. -0,12 0,57 0,24 0,30

Andel 20-29 arige 0,15 0,65 -0,37 0,31

Andédl lgjere 0,15 0,48 -0,34 0,14

Model | viser klart, at der ikke er nogle signifikante ssmmenhaange, selvom der kontrolleres
for byeffekt. En svag tendens er, at jo starre urbaniseringsgrad jo mere positivt er synet pa
responsiviteten. Generel sammenhaangene er ikke-signifikante og forklaringskraften lig nul.

Forklaringskraften gges for det negative udsagn ndr man tager hensyn til specifikke bag-
grundsvariable i model 11. Denne eneste signifikante sammenhaang er dog med skoleuddan-
nelse. For begge udsagn forbliver kommunestarrel se ikke-signifikant. Derfor udvides analy-
sen igen for at tage for forskelle i politisk position. Resultatet er en lidt klarer ssmmenhaang
mellem mindre kommuner og sterre oplevelse af responsivitet. Men stadig findes ingen stea-
ke sammenhaage.

Den samlede konklusion er, at der ikke er nogen sasmmenhaang mellem kommunesterrel se og
borgernes oplevelse af responsivitet hos politikerne. Public-choice rassonnementet om, at det
er nemmere at matche kommunalpolitikken til borgernes pragerence i mindre enheder kan
sdledes ikke males i datamaterialet. Det samme ger sig gaddende for deltagel sesdemokrater-
nes raesonnement om starre responsivitet pga. starre naarhed. Omvendt holder reformteoriens
antagel ser om starre oplevelse af responsivitet for minoritetsgrupper i starre enheder heller
ikke. Andel borgerei ydre partier havde ikke indflydelse pa oplevelse af responsivitet.

5.4.3 Tillid til kommunalpolitiske beslutninger

| dette afsnit flyttes fokus fra kommunal politikerne til de kommunal politiske beslutninger.
Spergsmalet er, om borgerne har sterretillid til de trufne kommunal politiske beslutninger i
henholdsvis mindre eller starre enheder. Tilliden er malt pa borgernes stillingtagen til falgen-
de to udsagn; 1) " Man kan stole pa, at byradets beslutninger er truffet pa et sagligt og for-
svarligt grundlag” 2) " Der er ikke tilstraekkelig dbenhed i byradets arbejde” . Det farste
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spergsmal gar meget specifikt patilliden til beslutninger, mens det andet spargsmal er lidt
kringlet. Antagelsen er, at enighed i, at byradsarbejdet mangler dbenhed bunder i en mistillid
til beslutningsprocesserne. Nedenfor vises de bivariate sammenhaage.

Figur 5.12: Sammenhaangen mellem kommunestarrelse (log) og tilliden til kommunal politiske
besl utninger
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Figurerne viser tydeligt, at der ikke er nogen umiddelbar ssmmenhaang mellem kommunester-
relsen og tilliden til de kommunal politiske beslutninger. Fra skalaen ses, at borgerne placerer
sig omkring nulpunktet i forhold til udsagnet om, at beslutninger er truffet pa et sagligt for-
svarligt grundlag. En sterre andel er derimod enige om, at der er for lidt dbenhed i byradets
arbgide. Variationen i tilliden mellem kommunerne kan dog overhovedet ikke forklares udfra
kommunesterrel se — forklaringskraften er nul. | det felgende kontrollers den manglende sam-
menhaang for bagvedliggende faktorer.
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Tabel 5.13: Sammenhaang mellem kommunestarrelse (1og), urbaniseringsgrad, specifikke
baggrundsvariable og borgernestillid til kommunal politiske beslutninger (N=38)

Byradets beslutninger truffet pA | Ikketilstraekkelig dbenhed i byra-
sagligt / forsvarligt grundlag dets arbejde
Beta  Sign. R® R Beta  Sign. R® R
Model 1:
Kommunestarrelse (109) 0,23 0,43 002 -0,03 | 012 0,67 001 -0,05
Urbaniseringsgrad -0,12 0,68 -0,13 0,65
Model 2:
Kommunestarrelse (Iog) 0,83 0,05 0,19 006 | -032 042 0,20 0,06
Andedl gymnasial skoleuddan- -0,30 0,17 -019 0,38
nelse
Andel uden erhvervsuddan- 0,32 0,15 -0,04 0,86
nelse
Andel 20-29 arige -0,38 0,27 0,18 0,61
Andédl lgjere -0,31 0,16 0,47 0,04

Model | viser, at den bivariate ssmmenhaang daskker over to modsatrettede tendenser. Jo star-
re kommuner, jo starre tillid til beslutningernes grundlag, men samtidig jo sterre krav om
abenhed. Omvendt farer lav urbaniseringsgrad til lavere tillid til besutningerne og til mindre
krav om dbenhed. Der er dog tale om meget svage ikke signifikante tendenser og forklarings-
kraften er nul.

Model 11 tager hgjde for de specifikke baggrundsvariable, hvilket forgger forklaringskraften
en smule. De sociale baggrundsvariable har ingen selvstandige signifikante effekter. Men nar
de samlet holdes konstante fremkommer en signifikant sammenhaang mellem kommunestar-
relse og tillid til beslutningsgrundlaget. Dvs. en tendens til, at selve starrelsen af kommunen
farer til en oplevelse hos borgerne af, at beslutningerne er truffet pa et sagligt og forsvarligt
grundlag. | falge borgernes oplevelser rader der saledes starre usaglighed og uansvarlighed i
mindre kommuners bes utninger. Model 11 for udsagnet om abenhed viser derimod, at ster-
rel seseffekten forbliver ikke-signifikant. Dvs. efter kontrol er der ingen sammenhaang mellem
kommunestarrel se og borgernes syn pa dbenheden i byradsarbejdet. Uddybende analyser,
hvor der tages hgjde for politisk position, aandrer ikke resultaterne.

5.4.4 Sammenhang mellem tillidsvariable og bagvedliggende faktorer

Ovenstéende analyse viser nogle svage sammenhaage mellem kommunesterrel se og forhol-
det til politikerne og deres beslutninger. Der var en svag tendens til starre oplevelse af tro-
vaadighed og responsivitet hos politikerne i mindre kommuner. Til gengadd var der sterre
tiltro til beslutningers saglighed og forsvarlighed i starre kommuner, mens kommunestarrelse
set ikke havde nogen betydningen for oplevelsen af benhed.
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| det falgende analyseres, hvorledes disse effekter kan forklares udfra mellemliggende varia-
ble. Fraen pluralistisk og deltagerdemokratisk synsvinkel skulle starre deltagelse bevirke et
bedre forhold til politikerne. Reprassentanterne ville bedre kunne varetage vadgernes interes-
ser, mens en integrativ proces vil gere upopulaare beslutninger mere acceptable for borgerne.
Omvendt pointerer bade public-choice teorien og reformteorien, at selve effektiviteten i opga-
vevaretagelsen vil pavirke forholdet til kommunal politikken. Som naevnt i operationaliserin-
gen males den oplevet effektivitet pa en raskke tilfredshedsspargsmal.

For overskuelighedens skyld laggges trovaardigheds- og responsivitetsudsagnene sammen til et
indeks, da variablene har sammen menster.® Tilliden til beslutningsgrundlaget behandlet saa-
skilt, mens dbenhedsspargsmalet udel ades, da der ikke er nogen sammenhaag at forklare.
Nedenfor vises korrelationerne mellem kommunesterrel se og de mellemliggende variable og
den videre sammenhaang mellem mellemliggende variable og forholdet til politikerne.

Tabel 5.14: Sammenhaang mellem kommunestarrel se og mellemliggende oplevet effektivitet,
folkelig deltagel se og forholdet til politikerne, kontrolleret for urbaniseringsgrad og specifik-
ke baggrundsvariable (N=38)

Kommune- Kommune- Trovaadighed/  Saglig/ forsvarligt
starrelse (log) starrelse (log) Responsivitet beslutninger efter
efter kontrol® efter kontrol? kontrol?
Personsr Personsr Personsr Personsr
Deltagelse:
Valgdeltagelse -0,82** - 0,61** -0,16 -0,27
Org. Deltagelse -0,66** - 0,41* - 0,29 -0,40*
Graesrodsdelt. 0,07 -0,26 -0,41* -0,36*
Direkte kontakt -0,82** -0,53** -0,37* -0,44**
Diskussion i civilsam- -0,40* -0,12 -0,53** -0,44*
fund
Oplevet effektiv:
Tilfredshed pa kerne- -0,65** -0,41** 0,63** 0,42*
omréder*
Tilfredshed pa ydre- -0,21 -0,30 0,63** 0,58**
omréder’

** Gignifikant pa 0.01 niveau

* Signifikant pa 0.05 niveau

! Kontrol for byeffekt via urbaniseringsindeks (partiel korrelation).

2 Kontrol for skole- og erhvervsuddannelse, andel 20 — 29 og andel |jere (partiel korrelation).

Korrelationerne mellem kommunesterrel se og deltagelse viser det allerede analyserede man-
ster. Der er signifikante negative sasmmenhaange mellem kommunesterrel se og valgdeltagel se,
organisatorisk deltagelse og direkte kontakt — ogsa efter kontrol for urbaniseringsgrad. Mere

interessant er den klare sammenhaang mellem kommunestarrelse og tilfredshed med kerne-
ydelserne i kommunen, dvs. tilfredsheden er markant hgjere i de mindre kommuner. Styrken

8 De negative udsagn vendes, sdledes at starre score i det samlede indeks udrykker et mere positivt syn pa poli-
tikerne.
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reduceres nar der kontrolleres for byeffekten — men sammenhaangen er stadigvack klar. Sam-
menhaangen mellem kommunesterrel se og tilfredsheden med de for borgerne perifere ydel ser,
trafik, miljg, fritid, kultur og offentlige kontorer er ogsa negativ, men sammenhaagen er ikke
signifikant. Meget tyder sdledes p4, at public-choice rassonnementet om starre effektivitet i
mindre enheder har sterre forklaringskraft end reformteoriens antagelser om stordriftsfordele
—i hvert tilfad de indenfor kerneomréderne skolevaesen, barnepasning og addreforsorg. Den
samme konklusion ndsi Mouritzens og Lolles studier fra henholdsvis 1991 og 1999.%

Den videre korrelation mellem deltagelse og tilliden til politikerne og deres beslutninger er
interessant. Det viser sig meget klart, at deltagelse ikke farer til et bedre forhold til politikerne
—tvaatimod. | forhold til trovaardigheden og responsiviteten har graesrodsdeltagelse, den di-
rekte kontakt og diskussion i civilsamfund signifikant indflydelse — og den er negativ. Dvs. jo
mere deltagelse indenfor det sidste & i kommunen, jo mindre positivt opleves politikernes
responsivitet og trovaardighed. Denne sammenhaang er maske forstéelig nok — da folkelig mo-
bilisering til f.eks. graesrodsdeltagel se formentlig er foregaet pa baggrund af utilfredshed med
politikerne. Men der ikke tale om en mellemliggende variabel, da kommunesterrel se netop
ikke har indflydel se pa graesrodsaktiviteten og hyppigheden af diskussion. En svage tendens
til starretillid til politikerne i mindre kommuner kan sdledes ikke forklares ved sterre folkelig
deltagel se — tvaartimod.

Derimod ma en effekt forklares ved en staak sammenhaang mellem tilfredshed med service-
ydelser og forholdet til politikerne. Jo mere tilfredse borgerne er med serviceydelserne, jo
mere positivt vurderes politikkernes responsivitet og trovaardighed. Det samme mgnster gar
sig gaddende for tilliden til de kommunalpolitiske beslutninger. Her er den negative effekt fra
deltagelse blot stagkere. Jo starre deltagel se pa ale deltagel sesformer, jo mindre er tilliden til,
at beslutningerne er truffet pa et forsvarligt og sagligt grundlag. For yderligere at anskueligge-
re sammenhamgene er foretaget sikaldte stianalyser, der viser den selvstaandige effekt fra
hver enkelt uafhaangig variabel. For overskuelighedens skyld laegges deltagel sesformerne
sammen til et samlet indeks (grad af kommunalpolitisk diskussion udeladt). Nedenfor vises de
to meste interessante resultater i figurform.

8 Mouritzen 1991 kap. 16, Lolle 1999b. Nagmere analyser viser et noget mere nuanceret billede, men den sam-
lede konklusion om sterre tilfredshed i mindre kommuner holder stik.
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Figur 5.13: Stianalyse mellem uafhaangige variable og indeks for politikerners trovea dighed
0g responsivitet (Beta-vaa dier)
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Det sesi figuren, at der som tidligere beskrevet ikke er en selvstaandig signifikant effekt fra
kommunestarrel se pa borgernes oplevelse af politikernes responsivitet og trovaardighed. Ten-
densen er dog negativ (b = -0,24). Der findes kraftige indirekte effekter fra kommunesterrel-
se. Starre kommuner ferer til mindre tilfredshed pa kerneomrader, hvilket videre farer til et
mindre positivt syn pa politikerne. Det ses 0gsa, at mindre tilfredshed farer til sterre deltagel-
se— men sammenhaangen er ikke signifikant. For avrigt viser ssmmenhaangen, at deltagel sen
i mindre kommuner er en smule undervurderet i den hidtidige analyse, hvis man tager hgjde
for, at de samtidig er mere tilfredse i mindre kommuner. Ovenstaende figur tydeligger ligele-
des, at deltagelsen ogsa har en indirekte effekt pa forholdet til politikerne. Den sterre deltagel-
se i mindre kommuner far saledes negativ indflydelse pa forholdet til politikerne — men sam-
menhaangen er klart svagere end de gvrige signifikante sammenhaange. Man kan derfor undre
sig over, at den staake sammenhaang mellem kommunesterrel s, tilfredshed pa kerneomrader
og forholdet til politikerne ikke afspejler sig i den tidligere analyseret bivariate ssmmenhaang,
dvs. bivariat burde vi se en negativ sammenhaang mellem kommunestarrelse og tillid forarsa-
get af forskellei tilfredsheden. Forklaringen kan delvist findesi en positiv sammenhaangen
mellem urbaniseringsgrad og forholdet til politikerne, dvs. jo hgjere grad af urbanisering, jo
mere positivt syn pa politikernes responsivitet og trovaadighed (b=0,72). Denne sammen-
haang er vanskelig at forklare. Uddybende analyse viser, at forskelle i uddannelse, alder og
boligsituation ikke har nogen neevnevaardig positiv indflydel se pa forholdet til politikerne.
Urbaniseringsgraden daskker heller ikke over en hovedstadseffekt. En selvstaandig effekt fra
urbanisering optraader siledes.
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Dette gar sig ikke gaddende for borgernestillid til sagligheden og forsvarligheden i de kom-
munal politiske beslutninger. Til gengadd viste den tidligere analyse, at de sociale baggrunds-
variable, hver for sig havde indflydelse. Derfor er sammenhaengende i nedenstaende figur
"renset” for kommunale forskelle pa disse variable.

Figur 5.14: Sianalyse mellem uafhaangige variable og borgernestillid til saglige og ansvarli-
ge byradsbeslutninger (Beta-vaardier, kontrolleret for uddannelse, andel Iejere og andel 20-29
arige)
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Som tidligere beskrevet er det mest interessante den positive sammenhaang mellem kommu-
nestarrelse og borgernes tillid til beslutningernes saglighed og trovaadighed nar " alt andet”
holdes lige — sammenhaangen er dog ikke staark nok til at vare signifikant i ovenstéende ana-
lyse. Udover denne tendens til en direkte sammenhaang viser stianalysen det samme manster
som den tidligere figur. Starre kommuner farer til mindre tilfredshed med kerneydelser, hvil-
ket igen farer til oplevelse af mindre saglighed og forsvarlighed i beslutningerne. Sammen-
haangen mellem kommunestarrel se og tilfredshed pa kerneomrader er dog ikke helt kraftig
nok til at vaae signifikant. Sammenhaangen via deltagel sen viser sig at vaare fuldt ud signifi-
kant, dvs. jo starre deltagelse, jo mindre tillid til beslutningerne. Starre kommuner farer til
mindre deltagelse, hvilket farer til sterretillid til beslutningerne. En interessant sasmmenhaang.
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Det er bemagkelsesvaadigt, at i hvert tilfadde i den farste stianalyser er der en kraftig indi-
rekte effekt viatilfredsheden med service pa kerneomraderne. Jo starre tilfredse med servicen,
jo sterre tillid kommunal politikerne og deres bes utninger. Meget tyder saledes pa, at vejen til
borgernes hjerte gar gennem en velfungerende serviceproduktion — snarere end gennem stor
folkelig deltagelse.

5.4.5 Opsamling 3

Analyseafsnittet viste noget overraskende, at der ikke var nogen umiddelbar ssmmenhaang
mellem kommunestarrelse og tilliden til kommunal politikere og kommunal politiske beslut-
ninger. Malt pa politikernes trovaadighed, responsivitet samt oplevelse af dbenhed og salig-
hed/forsvarlighed i forbindelse med beslutningerne. Efter kraftige kontrolanalyser viste der
Sig svage negative sammenhamnge mellem kommunestarrel se og politikernes trovaardighed og
responsivitet, dvs. en tendenstil et mere negativt syn pa politikerne i store kommuner. Selv
efter kontrol kunne der ikke findes nogen sammenhaang mellem kommunestarrel se og ople-
velse af dbenhed i forbindelse med kommunale beslutninger. Til gengadd fremkom en positiv
sammenhaang mellem kommunestarrel se og oplevelse af saglighed og forsvarlighed af de
kommunal politiske bed utninger nar en raskke baggrundsvariable holdes konstante. Denne
tendens er overraskende i forhold til hidtidig forskning pa omradet. Endelig viste analyseaf-
snittet, at starre folkelig deltagelse ikke farer til starretillid til kommunal politikerne og deres
beslutninger — snarere tvaatimod. Til gengadd er der en tag sammenhaang mellem tilfredshed
med serviceydelserne og tilliden til kommunalpolitikken. Tendensen til et lidt mere positivt
syn pa politikernes trovaardighed og responsivitet i mindre kommuner ma saledes snarere til-
skrives tilfredshed med serviceydel serne end sterre folkelig deltagel se.
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5.5 Borgerne og den kommunalpolitisk ressourceprioritering

Ovenstéende analyser har fokuseret patilliden til kommunal politikkerne og de kommunal po-
litiske bedutninger. | dette afsnit rettes fokus mere specifikt pa borgernes enighed i den
kommunal politiske ressourceprioritering. Spgrgsmalet om, hvilke omréder, der skal have
ressourcer, er helt centralt for politik. Ud fra en pluralistisk forstaelse er det interessante, hvor
godt individers og organisationernes praderencer afspejlesi kommunalpolitikken, dvs. aggre-
geres interesserne effektivt. Fra en deltagerdemokratisk synsvinkel er det centralt, hvorledes
en integrativ proces har skabt konsensus om den "fadles bedste” ressourceprioritering.

Borgernes forhold til den kommunalpolitiske prioritering er med inspiration fra Mouritzens
studie i 1991 malt pa spergsmalet; ” nar kommunen i de kommende ar skal lave budget, synes
du s3, at kommunen skal bruge faare, lige sa mange eller flere penge pa felgende omrader”.
Herefter naavnes 13 kommunale omréder.®* Graden af enighed hos borgerne med den fert po-
litik i de enkelte kommuner méales pa den gennemsnitlige andel i kommunerne, der mener
”lige sA mange penge’. Skalavaadien svarer til den gennemsnitlige andel pa de 13 omrader,
der har svaret ”lige mange penge”. Nedenfor vises den bivariate ssmmenhaang med kommu-
nestarrel se.

Figur 5.15: Sammenhaang mellem kommunesterrelse (log) og borgernes enighed i kommunal-
politiske prioritering

Andel "lige mange penge" pa 13 omrader

% %o (?00\;00 900 20 600 000\700 K
> % %%, % % % %9,

Indbyggertal (log)

Den bivariate analyse viser, at der er en signifikant sasmmenhaang mellem kommunesterrelse
og borgernes enighed i den kommunalpolitiske prioritering. Saledes mener en starre andel i de

8 Se evt. bilag for de konkrete omrader.
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sma kommuner end i store kommuner, at det nuvagrende ressourceforbrug pa en ragkke cen-
trale kommunale omréder skal bevares. Kommunestarrelsen kan forklare ca. en fjerdedel af
variationen mellem kommunerne. Nedenfor kontrolleres sammenhaangen for bagvedliggende
faktorer.

Tabel 5.15: Sammenhaang mellem kommunesterrelse, urbaniseringsgrad, gvrige kontrolvari-
able og enighed med ressourceprioritering (N=38)

Beta Sign. R’ R?
Modd I:
Kommunestarrelse (109) -0,82 0,00 0,34 0,30
Urbani seringsgrad 0,33 0,16
Model I1:
Kommunestarrelse (109) -0,52 0,11 0,48 0,40
Andel gymnasia skoleuddannelse 0,38 0,03
Andel uden erhvervsuddannelse -0,02 0,89
Andel 20-29 arige -0,22 0,43
Andédl lgjere - 0,09 0,59

Kontrol for byeffekten i model | rykker ikke ved den bivariate ssmmenhaang. Tvaatimod bli-
ver starrel seseffekten stakere, da urbaniseringsgrad har en positiv indvirken pa enigheden i
den ressourcemasssige prioritering.?® Byeffekten er dog ikke signifikant p& det gnskede 5 %
niveau.

Modél 11 kontrollerer for de specifikke baggrundsvariable. Den eneste signifikante sammen-
haang er mellem skoleuddannel se og enighed i kommunalpolitisk ressourceforbrug, dvs. i
kommuner med hgjere uddannel sesniveau er borgerne mere enige. De specifikke baggrunds-
variable ger, at starrel seseffekt overskrider signifikansniveauet. Der er dog tale om en graan-
sesituation. Hvis der alene kontrolleres for den signifikante uddannelsesvariable er sterrelse-
seffekten stadig klart signifikant. Meget tyder siledes p4, at der er en tendensttil, at borgerne i
mindre kommuner er mere enige i ressourceprioriteringen. En sammenhaang der ogsa findesi
Mouritzens studie fra 1991.%°

Det er interessant at undersege, hvorledes denne sammenhaang nsarmere kan forklares. Jaavn-
far figur 4.2 i operationaliseringen kan man taanke sig tre forskellige faktorer. 1) Borgerne er
mere enige i ressourceprioriteringen i mindre kommuner pga. af den hgjere deltagelse, dvs.
relation 8 og 9. Den hgjere deltagelse farer til integrative og aggregative processor, der sikrer
det rigtige match mellem borgernes praderencer og den ferte kommunalpolitik. 2) Den sterre
tilfredshed i mindre kommuner kan skyldes en bedre effektivitet i opgavevaretagel sen, dvs.

8 Uddybende analyse viser, at der m&ske er tale om en hovedstadseffekt i stedet for en selvstaandig urbanise-
ringseffekt.
8 Mouritzen 1991 s. 493
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relation 11. Hvis borgerne er tilfredse med servicen pa et omrader, stiller dei mindre grad
krav om flere ressourcer. 3) Den starre tilfredshed ressourceprioriteringen i mindre kommuner
skyldes den mindre asymmetri, jaevnfar public-choice raesonnementet, relation 5.

Asymmetrien kan i datamaterialet males som forholdet mellem andelen, der vil forege udgif-
ter i forhold til andel, der vil reducere udgifter pa de 13 kommunale omréder. Nedenstaende

tabel viser korrelationerne mellem variablene og der kontrolleres for byeffekten. Korrelatio-

nerne mellem kommunestarrel se, deltagel se og tilfredshed pa serviceomrader er allerede be-
skrevet, men medtages for at give overblik.

Tabel 5.16: Sammenhaangen mellem kommunestarrelse og mellemliggende variable (effekti-
vitet, deltagelse, og asymmetri) og enighed i ressourceprioritering pa 13 omrader (N=238)

Kommunestarrelse  Kommunestarrelse  Enighed i ressource- Enighed i ressource-

(log) log m. kontrol for prioritering prioritering m. kon-
byeffekt trol for byeffekt
Personsr Personsr Personsr Personsr
Deltagelse
Valgdeltagelse -0,82** -0,61** 0,65** 0,57**
Org. Deltagelse -0,66** -0,41* 0,29 0,11
Graesrodsdelt. 0,07 -0,26 -0,24 -0,16
Direkte kontakt -0,82** -0,53** 0,30 0,05
Diskussion i civilsam- -0,40* -0,12 0,00 -0,17
fund
Effektiv opgavevaretagel se
Tilfredshed pa kerneom- -0,65** -0,41** 0,80** 0,76**
rédert
Tilfredshed pa ydreom- -0,21 -0,30 0,63** 0,66**
réder?
Asymmetri
Andel gge udgifter / 0,40* 0,17 -0,19 -0,02
andel senke udgifter pa
13 omrader

** Gignifikant pa 0.01 niveau

* Signifikant pa 0.05 niveau

! K erneomréder defineret som skole, barnepasning, addreomsorg.

2 Y dreomréder defineret som trafik, miljg, fritid, kultur, offentlige kontorer.

Den videre sasmmenhaang mellem deltagel se og enighed i ressourceprioritering viser sig at
vage svag. | kommuner med hgj deltagelse er borgerne, hverken mere eller mindre uenige i
ressourceprioriteringen. Den eneste klare ssmmenhaang er mellem hgj valgdeltagel se og enig-
hed i ressourceprioriteringen. Til gengadd viser der sig ikke overraskende en meget stagk
sammenhamng mellem tilfredshed med de kommunale serviceydelser og enighed i ressource-
prioriteringen. Den indlysende forklaring er, at utilfredshed ferer til krav om flere ressourcer.
Endelig analyseres asymmetriforholdet nederst. Der viser sig en positiv sammenhaang mellem
graden af asymmetri og kommunestarrelse, der dog ikke er signifikant nar, der kontrolleres
for byeffekten. Forholdet mellem dem, der vil bruge mere, og dem der vil spare er sdledes
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ikke afhaangig af kommunestarrelse. Endvidere viser det sig, at graden af asymmetri ikke har
indvirken pa andelen, der er enige i den ressourcemaessige prioritering.

Den samlede konklusion er sdledes, at den fundne sammenhaang mellem kommunestarrelse
og enighed om ressourceprioriteringer primaat skal forklares ved, at borgere i de mindre
kommuner er mere tilfredse med den leverede service. Valgdeltagel sen spiller ogsa en rolle,
men de andre deltagel sesformer og asymmetriforhold er ubetydelige. Ligesom for forholdet til
politikerne tyder meget pa, at konsensus om ressourceprioritering snarere bunder i en velfun-
gerende serviceproduktion end i integrative processor viafolkelig deltagel se.

| ovenstédende analyse er de mellemliggende variable analyseret, hver for sig. Forudsagningen
for det er, at de mellemliggende variable ikke er indbyrdes ssmmenhaangende. Dette kan dog
ikke tages for givet. Man kunne indvende, at borgerne i mindre kommuner er mere tilfredse
med de kommunal e serviceydelser fordi de netop deltager mere. Omvendt kunne utilfredshed
med serviceydelser pavirke borgerne til at deltage noget mere, hvilket trakker i modsat ret-
ning. Endelig kunne starre deltagelse fare til sterre asymmetri. Det er vist i tidligere studier, at
de aktivt deltagende er mere villige til at bruge ressourcer end de passive.®’ For at tage hgjde
for disse samspil foretages nedenstédende multiple analysen, hvor der tages hgjde for de mel-
lemliggende variables indbyrdes afhaangig.

Tabel 5.17. Sammenhaang mellem tilfredshed, deltagel se, asymmetri og enighed om ressour-
ceprioritering (N=38)

Beta Sign. R’ R?

Deltagelse

Vagdeltagelse 0,55 0,00 0,83 0,77

Organisatorisk deltagelse -0,06 0,72

Graesrodsdeltagel se 0,15 0,17

Direkte kontakt -0,19 0,32

Diskussion i civilt samf. -0,16 0,27
Effektiv opgavevaretagelse

K erneomrader 0,54 0,00

Y dreomrader 0,27 0,03
Asymmetri

Andel der vil forgge/ andel der vil -0,06 0,52

reducere kom. Udgifter

Den multiple regressionsmodel viser, at de oprindelige sammenhaange bevares — selv nér de
andre mellemliggende variable holdes konstante. Den afgerende variable for enighed i res-
sourceprioriteringen er stadig tilfredshed med serviceomraderne — uafhangigt af forskellige
grader af deltagelse. Valgdeltagel sen og graesrodsdeltagel sen, der lige bliver signifikant, har
en positiv indflydelse pa enighed i ressourceprioriteringen. Jo hgjere valgdeltagelse jo starre
enighed i kommunerne. Effekten fra greesrodsdeltagel se er svaaere at forsta, men sammen-

87 Mouritzen 1991
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haangen er ikke den mest afgarende. Dette manster for de mellemliggende variable oprethol-
delse ndr der kontrollers for urbaniseringsgrad og specifikke baggrundsvariable.

5.5.1 Opsamling 4

Analyseafsnit viste, at der er en negativ sammenhaang mellem kommunestarrel se og borger-
nes enighed i den kommunal politiske ressourceprioritering. Malt som andelen af borgere, der
vil bruge den samme maangde ressourcer som tidligere ar pa 13 forskellige serviceomrader.
Sammenhaangen bliver mindre kraftig efter kontrol, men tendensen til starre konsensusi min-
dre kommuner er stadig tydelig. Uddybende analyse viste, at denne konsensus ikke kan for-
klares udfra starre deltagelse i de mindre kommuner — snarere tvaatimod. Malet for graden af
asymmetri viste ligeledes ikke at have nogen signifikant indflydelse pa borgernes enighed i
ressourceprioriteringen. Derimod var der ikke overraskende en staak sammenhaang mellem
tilfredshed med de leverede serviceydelser og enighed i ressourceprioriteringen. Sterre kon-
sensus om ressourceprioriteringen i mindre kommuner ma derfor — ligesom for tilliden — sna-
rere forklares med starre tilfredshed med serviceydel serne end med sterre folkelig deltagel se.
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5.6 De normative demokratiforstaelser og undersggelsesresultaterne

Ovenstéende analyser har vist, at der er en raskke forskellige modsatrettede sammenhaange
mellem kommunestarrelse og forholdene for det okale demokrati. Nogle er negativ, faer
positive og de fleste er mere eller mindre uafhaangige af kommunestarrelse. Den umiddelbare
konklusion kunne derfor vaae, at der ikke engang udfra et rent demokratisk perspektiv kan
findes en optimal kommunestarrelse. Det var sadan set ogsa konklusionen pa Dahl og Tuftes
klassiske studie fra 1973; " Democratic goals conflict, and no single unit or kind of unit can
best serve these goals” .% Problemet er bl.a., at tallene ikke i sig selv kan afggre om demokra-
tiet er mere eller mindre optimalt i forskellige kommunestarrel se. Sadanne udsagn kan ferst
fremkomme ndr resultaterne fortolkesi forhold det et normativt grundlag. | det felgende vil
jeg give et bud pa sadanne fortolkninger udfra de tidligere beskrevne demokratiideal er.

5.6.1 Demokratisk elitisme

Det forste analyseafsnit om kommunedemokratiets relevans kan fortolkes rimeligt klart udfra
den demokratiske elitisme. Borgerne angiver at have en vis interesse i kommunalpolitik, men
erkender selv, at deres kendskab er meget begramset. Synspunktet vil sdledes vaae, at der
faktisk er bevisfor, at borgernei hvert tilfadde pa et kommunal politiske omrade er en uoplyst
masse, hvilket jeavnfer den demokratiske elitisme er et grundvilkar for moderne politik.

Derfor er det netop kun befolkningens opgave at kontrollere den kommunalpolitiske elite. Her
kan man udfra den demokratiske elitisme pointerer, at denne kontrol via valgdeltagelsen er
mulig bade i sma og store kommuner. Den mindre valgdeltagelse i sterre kommuner kan dog
opfattes som en mindre grad af kontrol med den siddende elite. Omvendt vil en 10 — 15 %
forskel i valgdeltagelsen mellem sma og store kommuner formentligt ikke opfattes som et
stort demokratisk problem. Hvis befolkningen i store kommuner er utilfredse med den sid-
dende €lite har de jo stadig muligheden for at afsadte dem. Den @vrige form for folkelig del-
tagelse vil derimod opfattes som et demokratisk problem i den demokratiske elitisme. Bor-
germader, graesrodsaktivitet og direkte kontakt hindrer den siddende elitei at udfere deres
opgave — nemlig effektivt at administrere kommunen. Udover manglende frihed til at regere
er deltagel se udover valgdeltagel se ogsa problematisk pga. den social skaevhed. Analysen
viste ogsa, at i forhold til valgdeltagelsen var den social skeevhed markant hgjere for bred or-
ganisatorisk deltagelse og direkte kontakt. Set fra et demokratisk elitistisk perspektiv doku-
menterer analysen af den folkelige deltagelse, at demokratiet fungerer bedre i de starre kom-
muner. Her far eliten ro til at regere og vialige stemmeret far forskellige vadgergrupper lige
meget indflydelse.

Den videre analyse af borgernes forhold til politikerne viste, at deltagelsen ikke gav sterre
tillid til kommunal politikken — snarere tvaatimod. Faktisk havde borgerne i sterre kommuner
sterre tillid til, at de kommunalpolitiske beslutninger var truffet pa et sagligt og forsvarligt
grundlag. Udfra demokratisk elitisme kan det udmaaket forklares ved, at eliten simpelthen er
mere professiondl i sterre enheder. Godt nok er der en tendensttil, at politikernes trovaadighed
0g responsivitet er en smule mindre i sterre enheder. Men i hvert tilfadde responsiviteten er

8 Dahl og Tufte 1973 s. 137-145
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snarere et demokratisk onde end et demokratisk gode i den demokratisk elitistiske forstael ses-
ramme. Endelig kan man hadte sig ved, at borgerne i sterre kommuner ikke var mere enige i
udsagnet om, at der manglende dbenhed i byradsarbejdet. Hvis starre kommuner farer til mere
elitestyre, er det dbenbart ikke problem for borgerne.

Den sidste afgarende pointe udfra den demokratisk elitisme vil vaae, at analysen netop viste,
at borgernes tilfredshed med de leverede serviceydel ser var det vigtigste forhold for borgernes
forhold til kommunalpolitikere og kommunal politikken. At vejen til borgernes hjerte gar gen-
nem en effektiv serviceproduktion passer godt ind i den demokratiske €elitismes forstael ses-
ramme. | hver tilfadde pa det kommunale niveau ensker borgerne mest af alt en elite, der ef-
fektiv kan leverede serviceydelser. Konklusionen udfra en demokratisk elitistisk forstaelse ma
vage, at bagredygtighedsdiskussionen er den centrale. Hvis starre kommuner mere effektiv
kan levere serviceydelser skal kommunerne lasgges sammen, hvilket pga. mindre folkelig
deltagel se ogsa vil forbedre demokratiet. Viser det sig derimod, at mindre enheder producerer
mere effektiv ma kommunesammenlaggninger afvejesi forhold til de darligere demokratiske
tilstande i mindre kommuner.

5.6.2 Pluralisme

Konklusionerne udfra et pluralistisk demokratiideal bliver mindre firkantede. | forhold til
analysen om kommunaldemokratiets relevans vil man hadte sig ved, at interessen for kom-
munalpolitik er rimelig og i det mindste en vis gruppe af borgerne har kendskab til kommu-
nal politiske spargsmal. Der sdledes ikke tale om en uoplyst masse, men derimod tale om en
naturlig fordeling mellem aktive og passive borgere, hvilket i f@lge den pluralistiske tanke-
gang fungerer udmaaket. Det afgarende er, at borgernes forskelligartede interesser bliver va-
retaget.

Den folkelige deltagel se hjadper til med effektiv at aggregere disse interesser. | forhold til den
folkelige deltagel se vil pluralismen glaade sig over de mange forskellige kanaler til indflydel-
se. Hvis ens interesse ikke kan komme frem via den ene kanal, kan man altid preve en anden.
Der er ikke én autoritativ kanal — eller med andre ord é magtcentrum. Politikkerne vil hele
tiden opleve et pres fra mange forskellige sider, hvilket sikrer polyarkiet — styret ved de man-
ge. Den ggede deltagel se mindre kommuner vil alt andet lige tadle som et demokratisk plusi
den pluralistiske forstaelse - selvom direkte kontakt til embedsmaandene ma opfattes som en
uskik. Omvendt vil man udfra en pluralistisk tankegang ikke opfatte forholdene i starre enhe-
der som saaligt problematisk. Man vil snarere glaade sig over demokratiets evne til at tilpasse
sig forskellige forhold. Den mindre folkelige deltagelse bliver delvist aflast af en mere snaever
organisatorisk deltagelse, hvilket ogsa er en udmaaket metode til at aggregere interesser.
Endvidere er der ikke tale om en stor apolitisk befolkning i sterre kommuner. Den folkelig
deltagel se fortsadter pa et mindre blus, men folkelig modstand kan hurtigt mobiliseres, hvis
borgerne faler sig tradt over tagerne. Analysen viste jo netop, at underskriftsindsamlinger mv.
og kontakt til pressen ikke var afhaangig af kommunestarrel sen.

Analysen viste ogsd, at tilliden til politikerne og de kommunal politiske beslutninger ikke var
markant darligere i starre enheder. Der var bade positive og negative tendenser. Endvidere
viste analysen, at uenighed i ressourceprioritering snarer bunder i utilfredshed med de kon-
krete serviceydelser end i mistillid til det kommunal politiske system. Konklusionen fra den
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pluralistiske tankegang kan derfor blive, at kommunesammenlaggninger ikke voldsomt vil
forvaare eller forbedre det kommunale demokrati. Demokratiet vil blot tilpasse sig nye for-
hold, sdledes som det kommunale demokrati tilpassede sig overgangen fra sognekommuner
og kabstadskommuner til den nuvaarende kommunale struktur.

5.6.3 Deltagerdemokrati

Konklusion vil vaae anderledes udfra en deltagerdemokratisk synsvinkel, hvor naaheden og
den personlige deltagel se betragtes som en vaadi i sig selv. | forhold til analyseafsnittet om
kommunal politikkens relevans ma det overraske deltagel sesdemokrater, at der ikke er nogen
signifikant sammenhaang mellem kommunesterrel se og interessen i - og kendskabet il -
kommunalpolitik nar der tages hgjde for sociale baggrundsvariable. Men ikke desto mindre
viste det efterfelgende analyseafsnit, at den folkelige deltagelse er hgjere i mindre kommuner,
hvilket er i fuld overensstemmel se med antagelser i den deltagerdemokratisk synsvinkel.

Noget kunne saledes tyde p3, at den demokratiske livsform har bedre vilkar i mindre kommu-
ner. Man kunne endda spore en tendensttil, at deltagel se virkede selvforstaakende. Hgj delta-
gelse via én kanal betad ikke mindre deltagel se via andre kanaler. Fra et deltagerdemokratisk
perspektiv er forklaringen, at deltagelse farer til sterre myndiggerrelse af borgerne og opbyg-
ning af politiske ressource, hvilket igen farer til sterre deltagelse. Her er det igen udfra et
deltagerdemokratisk perspektiv svaat at forklare, hvorfor der ikke er nogen sammenhaang
mellem af maggtighedsfalelse overfor kommunal politikken og deltagel sen.

Ikke desto mindre er deltagel sen starre i mindre kommuner. Og det er netop gennem den fol-
kelige deltagelse, at det kommunal politiske fadlesskab manifesteres. En sadan oplevelse af
fadlesskab er grundlaget for at etablere integrative processor, der kan lede frem til det fadles
bedste. Analyseresultatet om starre social skaevhed i de dominerende deltagel sesformer i min-
dre enheder vil ikke |lede deltagel sesdemokrater til den demokratiske elitismes konklusion —
nemlig at denne deltagel se skal reduceres. Fra deltagerperspektivet kan man pege pa, at den
sociale skaevhed ikke er sa betydningsfuld, da borgerne ikke opfattes som egoistiske individer,
der blot vil varetage egne interesser. Hvis borgerne som altruistiske individer kommer til bor-
germgder for at finde frem til det fadles bedst, gar det ikke sa meget, at nogle mangler.

Den videre analyse viste, at den starre deltagelse i de mindre kommuner ikke farte til en ster-
retillid til kommunalpolitikere og kommunal politiske beslutninger. Dette er ogsa lidt sveat at
forklarei en deltagel sesdemokratisk tankegang. Man kan dog altid stille spergsmalet, hvor-
vidt tillid til kommunal politikken er et demokratisk plus. Man kunne ogsa opfatte mistillid
som en sund skepsis overfor en repraesentativ elite. En oplevelse hos borgerne af, at beslut-
ninger i sterre kommuner er mere saglige og forsvarlige, er maske ikke demokratisk sundt. Et
sadant synspunkt er dog svaat at forsvare og — endnu vigtigere — umuligt at modbevise.

Flere af analysesammenhaangene er svage at forstai et deltagel sesdemokratisk perspektiv.
Ikke desto mindre vil den samlede konklusion i forhold til kommunesammenlaggninger for-
mentlig vaae, at det vil fare til et darligere kommunalt demokrati, da deltagelse er en vaadi i
sig selv samt forudsagtning for at na det fadles bedste. Mindre deltagelse vil aandre lokalde-
mokratiet til det pluralismen i hgj grad mener demokratiet handler om — at varetage egne inte-
resser.
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5.6.4 Opsamling 5

Analyseafsnittet viste meget klart, at vurderingen af de demokratiske konsekvenser ved starre
kommuner i hgj grad afhaanger af, hvilken grundlaeggende forstéelse af demokratiet man an-
laggger. Udfra den demokratiske elitisme peger analyseresultaterne p, at demokratiet ikke har
det bedre i mindre enheder — snarere tvaatimod. Fra den pluralistiske synsvinkel er den sterre
deltagelse i mindre enheder et plus, men de demokratiske tab med starre enheder er ikke
overvaddende. Demokratiet — eller neamere polyarkiet —er muligt i bade store og sma enhe-
der. Endelig kan man udfra en deltagerdemokratisk synsvinkel pege pa alvorlige demokrati-
ske problemer ved sterre kommunale enheder pga. den faldende deltagelse. En raskke af del-
tagerteoriens antagel ser har dog ikke afspejlet sig i analyseresultaterne.
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6 Konklusion

| dette afsluttende kapitel besvares de i problemstillingen opstillede spargsmal pa baggrund af
den gennemferte analyse. Jeg starter med at besvare det sakaldte arbejdsspargsmal, ” hvilke
sammenhaange er der mellem forskellei sterrelsen af eksisterende kommunale enheder og et
velfungerende kommunalt demokrati?” . Herefter besvares — eller rettere perspektiveresi for-
hold til - det overordnede spergsmal, " hvorvidt etableringen af sterre kommunale enheder vil
feretil en forringelse af det kommunale demokrati?” . Konklusionen indeholder saledes en
bevaggel se fra en tilbageskuen til en fremadskuen.

| forhold til arbejdsspargsmalet var den farste vaesentlige pointe, at sammenlaggninger af
kommuner ikke betyder en gget urbaniseringsgrad, dvs. den sociale heterogenitet i byomrader
og gvrige byeffekter skal sa vidt muligt holdes konstante, hvis selve sterrel seseffekten skal
beskrives. Den efterfglgende analyse viste, at kontrol for disse baggrundsvariable til tider aan-
drede ved hidtidige forstaelser af sammenhaangen mellem kommunestarrelse og demokrati.

Det farste analyseafsnit viste, at der ikke var nogen sammenhaang mellem oplevelse af auto-
nomi, interesse i — og kendskab til — kommunalpolitik ndr man tager hensyn til forskellei
baggrundsvariable mellem kommunerne. Det nasste analyseafsnit, vedrarende den folkelige
deltagelse, viste de fleste steder allerede kendte sammenhaange. Pa flere deltagel sesformer var
der en negativ sammenhaang mellem kommunesterrelse og grad af deltagelse. Dette gjaldt
valgdeltagel se, den brede organisatoriske deltagel se og den direkte kontakt til politikere og
embedsmaand. Til gengadd havde kommunestarrelse ikke indflydel se pa graesrodsdeltagel sen
og graden af kommunalpolitisk diskussion i det civile samfund. Det viste sig 0gs3, at nar der
tages hgjde for forskelle pa kontrolvariablerne er graden af landspolitik i kommunalvagene
ikke mindre i sma kommuner —i hvert tilfadde ikke nar man sperger borgerne selv. Dette er
overraskende i forhold til hidtidige analyser foretaget pa baggrund af valgstatistik. Fra den
sammenfattende deltagel sesanalyse var det generelle billede, at der ikke var et " trade-off”
mellem forskellige folkelige deltagel sesformer — generelt var deltagel sen blot sterre i mindre
kommuner. Dette var dog ikke sammenfaldende med en mindre oplevelse af afmasgtighed
hos borgere i mindre kommuner. Den sammenfattende analyse viste endvidere, at den sociale
skaavhed i deltagel sen netop er starst for de deltagelsesformer, der er kraftigere i de mindre
kommuner, dvs. bred organisatorisk deltagel se og direkte kontakt. Den sociale skaevhed er
langt mindre for valgdeltagel se, graesrodsdeltagel se og kommunal politisk diskussion i civil-
samfundet. For direkte deltagelse var tendensen endda sterre skaevhed i mindre kommuner —
patrods af, at flere benytter denne indflydelseskanal i mindre kommuner. En sammenhaang,
der ikke er blevet undersggt i hidtidig forskning pa omrédet.

| forhold til borgernestillid til politikerne og deres beslutninger viste analysen ogsa en rakke
interessante resultater. Selv efter kontrol var der ingen sasmmenhaang mellem kommunester-
relse og borgernes oplevelse af trovaardighed og responsivitet hos politikerne samt tillid til de
kommunal politiske beslutninger. Et overraskende resultat i forhold til den gaangse opfattelse.
Til gengadd viste kontrolanalysen en hidtidig overset positiv sammenhaang mellem kommu-
nestarrelse og borgernes tillid til sagligheden og forsvarligheden af de kommunal politiske
beslutninger, dvs. jo starre kommuner jo sterre tillid til beslutningerne. Hvad der i tidligere
forskning er benaavnt starre professionalisering af kommunalpolitikken i starre kommuner har
sdledes ogsa sine positive sider. Kontrolanalyser pa dbenhedsspargsmalet viste, at kommune-
sterrelse ikke havde nogen indflydel se pa borgernes oplevelse af dbenhed eller lukkethed i de
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kommunal politiske beslutninger. Endelige viste den uddybende analyse, at tilliden til kom-
munal politikere og deres beslutninger primaat kan forklares udfra borgernes tilfredshed med
kerneserviceydelserne, dvs. barnepasning, skole og addreomsorg. Jo mere tilfredshed med
ydelserne jo sterretillid til kommunalpolitikken. Graden af deltagel se havde stort set ikke
indflydelse, dvs. starre deltagel se bevirkede ikke en starre tillid til det kommunale demokrati
— snarere tvaatimod. | forhold til hidtidig forskning peger resultaternei retning af, at sam-
menhaange mellem kommunesterrelse og tillid er spinkle. Og hvis der endelig findes negative
sammenhange, kan de snarere forklares udfra tilfredshed med serviceproduktionen end udfra
starre deltagel se - og herfra udsprungne integrative processor.

Det samme manster tegnede sig for borgernes enighed i ressourceprioriteringen pa 13 for-
skellige omréder. Umiddelbart var der en negativ sammenhaang mellem kommunestarrelse og
konsensus hos borgerne, dvs. jo mindre kommuner, jo mere enige var borgerne i den ressour-
cemaessige prioritering. Uddybende analyse viste imidlertid, at denne konsensus ikke kunne
forklares udfra sterre deltagelse i de mindre kommuner. Derimod kunne effekten ikke overra-
skende forklares udfra sterre tilfredshed med serviceproduktionen i mindre enheder — ligesom
for tilliden til kommunalpolitikken. Endeligt viste det sig, at graden af sdkaldt asymmetri i
borgernes ressourceprioritering ikke havde nogen betydelig effekt.

Det sidste analyseafsnit viste, hvorledes disse analyseresultater alt afhaengigt af grundlasggen-
de demokratiforstael se pegede i retninger af mere eller mindre velfungerende demokratier i
forhold til kommunestarrelse. Fra en demokratisk elitistisk synsvinkel har demokratiet det
ikke bedre i mindre kommuner — tvaatimod. Fra den pluralistiske synsvinkel er sterre delta-
gelse i mindre kommuner et plus, men de demokratiske tab ved sterre kommuner er ikke
overvaddende. Fra det deltagel sesdemokratiske synspunkt vil konklusionen vagre, at de demo-
kratisk konsekvenser ved starre kommuner vil vaae ganske betydelige. Det skyldes, at folke-
lig deltagel se opfattes som den vigtigste forudssgning for et velfungerende demokrati. Analy-
sen viser dog, at deltagerteoriens deskriptive forudsigelser flere steder ikke kun sesi data-
materialet. Afmaegtighedsfalelse var ikke mindre i sma kommuner. Og interesse i — og kend-
skab til — kommunalpolitik var ikke starre i mindre kommuner. Deltagel sen var hgjere i min-
dre kommuner, men det var svaat at vise dens positive effekter. Mdlt patillid til kommunal-
politikerne og deres beslutninger var sammenhaangen snarere negativ. Forklaringen kan vage,
at selv de sma kommunale demokratier alerede er for storetil at " producere” de positiv €f-
fekter beskrevet i deltagerteorien. Narheden, myndiggerel sen og de integrative processor far
maske farst for alvor kraft i lokalrad og brugerdemokratier. Endelig kan man stille et helt fun-
damental spergsmalstegn ved den traditionelle deltagerdemokratiske opfattel se af en uuddan-
net befolkning, der viainddragelse skal uddannesttil politik - set i lyset af det stigende uddan-
nelsesniveau, der klart forgger de politiske kompetencer hos borgerne. Man skal dog holde sig
begramsningerne i projektets metode in mente. Naamere studie af selve indholdet af forskel-
lige policies og integrative processor i henholdsvis sma og store kommuner ma studeres ved
hjadp af kvalitative metoder.

Alt i at kan der ikke gives nogen endegyldig konklusion pa arbejdsspargsmalet. Der findes en
raskke sammenhaange mellem kommunestarrelse og demokrati i de eksisterende kommuner,
men den endelig dom afhaanger af nogle grundlaaggende normative demokratiforstaelser. Set i
forhold til den indledende diskussion i problemstilling er min egen opfattelse, at analysen
peger i retning af, at de demokratiske fordele ved mindre kommuner ofte overdrives. Konklu-
sionen bliver endnu mere kompleks, hvis man skal besvare spargsmalet om, hvorvidt kom-
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munesammenlaggninger vil feretil en forringelse af demokratiet. Udfra ovenstaende analyse
kan man udmaaket give nogle vurderinger, hvilket dog ogsa har sine klare begraasninger.

Begramsningerne knytter sig til nogle generelle problemer ved forevalueringer. Farst og
fremmest er det problematisk at udtale sig om fremtiden pa baggrund af analyse af fortiden.
Pointen er, at udsagnene om fremtiden forudsadter, at alt andet holdes lige. | dette tilfadde, at
det eneste der vil andrer sig ved kommunesammenlasgninger, er indbyggertallet. Kommunal-
reformen i 1970 erne viste med alt tydelighed, at dette givet fald ikke vil blive tilfad det. Poli-
cies kommer sd at sigei "pakker”. Kommunalreformen i 1970 erne indeholdt sdledes bade en
inddelings-, opgavefordelings- og byrdefordelingsreform, dvs. at andet blev ikke holdt lige.
Snarere tvaatimod. De fleste ting aandrede sig for kommunerne. Det leder direkte frem til det
andet problem med forevalueringer — at der ikke ligger noget klart policyprogram, som analy-
sen kan relaterestil. | forhold til diskussionen om den fremtidige kommunale struktur vrimler
den igangvaaende policyprocess jo med forskellige policyfordag. Lige fra nedlagggelse af de
allermindste kommuner til total omstrukturering af den offentlige sektor. Derfor bliver det
naamest umuligt pa forhand at besvare, hvorvidt en ny kommunalreform vil fere til et mindre
velfungerende kommunaldemokrati. Man kan dog skitsere nogle muligheder for, hvorledes
"alt det der holdes lige” i ovenstaende analysen kunne aandre sig.

Som beskrevet gennem projektet er en af de vaesentligste faktorer graden af autonomi, der
tildeles kommunerne. Hvis sasmmenlagyninger af kommunerne ledsages af @get autonomi be-
vagger man sig simultant pa de to akser i figur 3.1 i afsnittet om baaredygtighed og naerhed.
Hvorvidt en sadan bevaagel se bringer kommunestyret neamere et ideelt lokalt demokratiet
bliver dermed umuligt at forudsige udfra statistiske analyser af den nuvaaende kommune-
struktur. | det mest radikale scenario kunne kommunesammenlaggninger ledsages af nedlagy-
gelse af amterne, dvs. kommunernes opgavevaretagel se kunne forgges betydelig. Denne mod-
satte |gsning kunne vaare at befri kommunerne for nogle af de opgaver, som de mindre kom-
muner if@lge visse policymakers har svaat ved at |@se. Der kan ogsa ske grundlasggende aan-
dringer i selve udfgrelsen af opgavel gsningen. Hvis kommunerne i hgjere grad fratages ansva-
ret for produktionen af serviceydelser, f.eks. via udlicitering, vil en del af bagredygtighedsdis-
kussionen aandres radikalt. Endelig kunne man taanke sig, at decentralisering til institutionsni-
veauet udvikler sig sa fundamentalt, at betingelserne for kommunaldemokratiet helt aendrer

Sg.

Scenarier for fremtiden kan vaare mange og lange. Og samfundsvidenskaberne kan umuligt
levere "faadigpakkede” optimale lgsninger. Til gengadd kan samfundsvidenskaben levere
basisviden om den eksisterende verden, hvilken forhdbentlig kan indga i diskussionerne forud
for policybes utningerne. Som papeget af Mouritzen er en vassentlig fare dog, at policydiskus-
sioner kan virke som en selvopfyldende profeti.® Logikken er den simple, at nér alle taler om
kommunesammenlaggninger ma der vaare noget om snakken. Kommuner kan begynde " frivil-
lige” sammenlagninger af frygt for centrale lasninger osv. Om dette projekt blot ” puster til
ilden” eller giver lidt stof til eftertanke er umuligt at vurdere. Det spinkle hadb ma vaae, at sto-
re reformer af velfaadsstaten sker pa baggrund af et mindste mal af viden og vision.

8 Mouritzen 1999 s. 44
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