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Strukturreformen i 2007 medforte, at det gennemsnitlige indbyggertal i kom-
munerne steg markant. Inden reformen skrev Strukturkommissionen, der ud-
arbejdede beslutningsgrundlaget for reformen, at der alt andet lige ikke var
lokaldemokratiske forskelle mellem store og sma kommuner. P4 baggrund af
Kommunalvalgsundersegelsen fra 2009 foretager vi en tvarsnitsundersogelse og
diskuterer lokaldemokratiets tilstand efter reformen. Konkret undersoges sam-
menhangen mellem kommunesterrelse og ekstern politisk effektivitetsfolelse, der
er et mal for borgernes vurdering af politikernes lydhgrhed. Ekstern politisk effek-
tivitetsfolelse er interessant, idet det udtrykker en diffus opbakning til det politiske
system, som legitimerer den demokratiske styreform. Antallet af store kommuner
efter reformen gor det muligt bedre at estimere effekten af kommunestorrelse nu
end for reformen. Vi finder, at den eksterne politiske effektivitetsfolelse er mindre
i store kommuner, hvilket udfordrer Strukturkommissionens konklusioner.

Strukturkommissionen konkluderede i forbindelse med forberedelsen af den
danske strukturreform, at tilliden til politikerne alt andet lige var den samme
i de sma som i de store kommuner (Strukturkommissionen, 2004: 177). Mere
generelt mente man at kunne afvise, at kommunestorrelse var afgerende for
lokaldemokratiet (Strukturkommissionen, 2004: 87). Dette star i modsztning
til den eksisterende litteratur pd omradet, hvor det forventes, at kommunestor-
relse har betydning for lokaldemokratiet. Saledes er der teoretisk set et trade-off
mellem systemkapacitet og politisk effektivitetsfolelse (Dahl og Tufte, 1973).
Storre kommuner har mere kapacitet og er derfor i stand til at varetage opgaver
af stor vigtighed for borgerne, mens smi kommuner til gengzld i hejere grad
giver borgerne en folelse af effektivt at kunne pavirke de politiske beslutninger
(Dahl og Tufte, 1973: 24).

Formalet med denne artikel er at bidrage til forstaelsen af kommunestorrel-
ses betydning for borgernes opfattelse af det lokale demokrati. Mere specifikt
undersgger vi, om ekstern politisk effektivitetsfolelse pavirkes af kommune-
storrelse. Ekstern politisk effektivitetsfolelse vedrerer borgernes subjektive op-
fattelse af politikernes lydherhed, og dette er interessant af flere drsager. Dels
udger lokaldemokratiske hensyn — som borgernes folelse af at blive hort — et
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vigtigt argument for et kommunalt niveau (Treisman, 2007: 156). Dels er eks-
tern politisk effektivitetsfolelse et mal for opbakning til det politiske system
uafhengigt af stette til de siddende magthavere (Iyengar, 1980: 255), hvorfor
det er afgerende for legitimiteten af det demokratiske styre.

I det folgende gennemgar vi forst den eksisterende litteratur angiende sam-
menhangen mellem storrelse og demokrati. I forlengelse heraf redegor vi for
litteraturen om ekstern politisk effektivitetsfolelse. Ud fra dette opstiller vi en
hypotese, som vi efterfolgende tester ved brug af en valgerundersogelse fra det
danske kommunalvalg i 2009. Vi finder, at der i den nye kommunestruktur
er en signifikant sammenhang mellem kommunestorrelse og ekstern politisk
effektivitetsfolelse, hvilket styrker troen pd, at kommunestorrelse har lokalde-
mokratisk betydning. P4 baggrund af resultaterne diskuteres det, hvad der kan
forklare, at Strukturkommissionens forudsigelser ikke stemmer overens med
de empiriske fund. Til slut vurderes analysens gyldighed og metodevalgets eg-
nethed.

Eksisterende danske undersogelser
I Danmark er fznomenet ekstern politisk effektivitetsfolelse undersegt flere
gange. I en undersogelse fra 1998, der reprasenterer 137 af de 275 gamle kom-
muner (Juul-Madsen og Skou, 2006: 43), undersoger Goul Andersen, hvorvidt
der meningsfuldt kan sondres mellem lokal og national politisk effektivitets-
folelse. Dette bekrafter han, og han paviser samridig, at borgernes folelse af
politisk lydherhed — i denne artikel kaldet ekstern politisk effektivitetsfolelse —
er hojest pé lokalniveau (Goul Andersen, Torpe og Andersen, 2000: 133-134).
To af de sporgsmil, som Goul Andersen anvender til sit mal for ekstern
politisk effektivitetsfolelse, anvendes i en senere undersggelse til at méile sam-
menhzngen mellem kommunestorrelse og tillid (Juul-Madsen og Skou, 2000).
Sammenhangen mellem indbyggertal og tillid findes imidlertid insignifikant
(Juul-Madsen og Skou, 2006: 51). Dette kan skyldes, at modellen indehol-
der en rezkke nere adferds- og holdningsvariable, hvis kausalforhold til den
afhengige variabel kan diskuteres. Det kan siledes ikke udelukkes, at disse
variable ogsd delvist er en konsekvens af den afhengige variabel, hvilket er pro-
blematisk (King, Keohane og Verba, 1993: 173). Disse variable kan endvidere
potentielt udviske effekten af dybere, strukturelle forklaringer sisom indbyg-
gertal, da disse ssammenhznge ofte medieres af nere forklaringer (Kitschelt,
1999: 21). Samtidig er det vesentligt at klargere, at tillid og ekstern politisk
effektivitetsfolelse teoretisk er to distinkte begreber (Craig, Niemi og Silver,
1990: 3006), hvorfor det analytisk er nodvendigt at skelne mellem de to.
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Ogsi i det tvaernationale forskningsprojekt Size and Local Democracy er
sammenhangen undersogt (Kjer og Mouritzen, 2003: 9). I undersogelsen er
indbyggertal inddelt i seks intervaller, hvorefter der for hvert interval er ud-
trukket respondenter fra ti kommuner. I alt er 60 kommuner reprasentereret
(Houlberg og Strombak Pedersen, 2003: 207-210). Her undersoges den bi-
variate sammenhang mellem politisk responsivitet, som kan sidestilles med
ckstern politisk effektivitetsfolelse, og indbyggertal. Undersogelsen viser en
svag negativ, men ikke entydig sammenhang (Levinsen, 2003: 152-153). Ved
denne undersegelse kan behandlingen af indbyggertal som en kategorisk varia-
bel problematiseres, da man saledes ikke udnytter den information, der ligger
i, at afstandene mellem veardierne er meningsfulde. Politisk responsivitet er
desuden her mélt med et enkelt spergsmal, hvilket kan pavirke malingsvali-
diteten (Petersen, 2010: 398), idet begrebet teoretisk betragtes som komplekst
(Niemi, Craig og Mattei, 1991). Denne undersogelse er af Strukturkommissio-
nen blevet tolket som udtryk for, at kommunestorrelse ingen konsekvenser har
for lokaldemokratiet (Strukturkommissionen, 2004: 87). Hvorvidt dette er en
gyldig kausalslutning problematiseres senere i artiklen.

Felles for de ovenfor refererede undersegelser er, at de er foretaget for Kom-
munalreformen. Der er imidlertid ogsi foretaget undersogelser efter Kommu-
nalreformen i 2007 af Lassen og Serritzlew (2011). De udnytter, at en rakke
kommuner er fortsat uden sammenlaegninger efter Strukturreformen, hvilket
giver basis for et kvasi-eksperiment, hvor de demokratiske implikationer af &n-
dret kommunestorrelse kan undersoges ved at se pé forskelle i udviklingen hos
bide sammenlegnings- og fortsztterkommuner. I dette studie undersoges kun
den interne politiske effektivitetsfolelse (Lassen og Serritzlew, 2011).

De tidligere studier har som ovenfor beskrevet en rekke udfordringer, som vi
forspger at tage hojde for. Siledes sondres der ikke mellem folelse af lydherhed
og tillid, ligesom afvisningen af dybe forklaringer kan diskuteres. Samtidig har
studier efter Kommunalreformen ikke undersogt effekten af kommunestor-
relse pd ekstern politisk effektivitetsfolelse, hvilket igen er blevet interessant
at undersege, eftersom der er fundet andre lokaldemokratiske konsekvenser af
storre kommuner (Lassen og Serritzlew, 2011).

En teoretisk ramme om storrelse og demokrati

Siden antikkens Grazkenland har man diskuteret, hvilken statsstorrelse der de-
mokratisk set anses for at vere optimal (Treisman, 2007: 156). Den oprinde-
lige demokratiske tanke bag de graeske bystater var, at alle borgere skulle have
direkte mulighed for at pavirke beslutningsprocessen, og som Rousseau skriver,
vil flere indbyggere gore det svarere for den enkelte borger at pavirke de kol-
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lektive beslutninger (1795: 59). Ifelge dette argument har eget statsstorrelse
saledes negative deltagelsesmeassige konsekvenser for borgerne. Denne form
for direkte politisk deltagelse er dog siden blevet forkastet som utopisk (Dahl,
1989: 12), og i realiteten md den enkelte borger lade sin stemme representere,
hvilket har fort til de nuverende former for indirekte demokrati. Vesentlighe-
den af borgernes mulighed for at pavirke de politiske beslutninger star dog sta-
dig centralt i argumentationen for indretningen af den offentlige sektor (Dahl,
1989: 13).

Udviklingen mod store nationalstater har medfert, at antallet af borgere i
de enkelte stater er steget, og i henhold til argumentet fra Rousseau har dette
medfort, at det er blevet sverere for den enkelte borger at gore sin indfly-
delse gzeldende. De storre nationalstater har ofte medfort en vertikal magtde-
ling, hvor en rekke opgaver er blevet decentraliseret til lokale jurisdiktioner
(Scharpf, 1994: 47). Den teoretiske forventning om en sammenhang mellem
storrelse og demokrati gor sig ogsd geldende pa dette kommunale niveau, og
da der her er storre mulighed for at @ndre storrelsen af enhederne, er dette felt
serligt interessant i en politologisk kontekst.

Ovenstdende argument peger pd, at storre demokratiske enheder svakker
borgernes muligheder for at pavirke de politiske beslutninger. Sammenhangen
mellem storrelse og demokrati er imidlertid mere kompliceret. Storre enheder
giver siledes mulighed for oget specialisering og sterre systemkapacitet. Dette
betyder, at mere komplekse opgaver af storre vaesentlighed for borgerne kan
handteres. Derfor skriver Dahl og Tufte, at der som tidligere nevnt er et trade-
off mellem pa den ene side at kunne varetage opgaver af vigtighed for borgerne
og péa den anden side borgernes folelse af effektivt at kunne pavirke den politi-
ske beslutningsproces (1973: 24).

Hensynet til systemkapacitet vagtes heojt i Strukturkommissionens rapport
(Strukturkommissionen, 2004: 26, 266). Serligt er det i en dansk kontekst
centralt at sikre, at kommunerne som primer leverandor af velferdsydelser
er i stand til at levere et varieret og specialiseret serviceudbud (Boadway og
Shah, 2009: 267). Strukturkommissionen konkluderer, at storre kommunalen-
heder med gget systemkapacitet kun har meget svag negativ demokratisk effekt
(Strukturkommissionen, 2004: 182). Dette strider mod de teoretiske forvent-
ninger, og da vi tidligere har demonstreret, at der kan stilles sporgsmal ved
grundlaget for Strukturkommissionens konklusioner, vil vi i denne artikel dis-
kutere, om kommunestorrelse har lokaldemokratisk betydning. Forventningen
er siledes, at borgernes politiske effektivitetsfolelse vil vere lavere i store kom-
muner end i sma.

222



Ekstern politisk effektivitetsfolelse

Politisk effektivitetsfolelse er et teoretisk veldefineret begreb, som kan under-
opdeles i to dimensioner. Den ene dimension er intern politisk effektivitetsfo-
lelse, hvilket angar, hvorvidt borgerne foler sig tilstrakkeligt kompetente til at
deltage i den politiske proces (Niemi, Craig og Mattei, 1991: 1407). Den anden
dimension er ekstern politisk effektivitetsfolelse, som omhandler borgernes op-
fattelse af de offentlige autoriteters lydherhed over for borgerne (Niemi, Craig
og Mattei, 1991: 1408). Vi vealger at fokusere pa ekstern politisk effektivitets-
folelse, da dette i sig selv vurderes som centralt for et velfungerende demokrati
pa tvars af demokratiopfattelser (Dahl, 1989: 109; Beetham, 1996). Samtidig
anses ekstern politisk effektivitetsfolelse for at vare afgorende for et legitimt de-
mokratisk politisk system (Finkel, 1985: 908; Bowler og Donovan, 2002: 373).

Selvom ekstern politisk effektivitetsfolelse er et veldefineret begreb, har der
stadig varet diskussion om, hvordan det adskiller sig fra tilgreensende begreber.
Serligt er distinktionen mellem ekstern politisk effektivitetsfolelse og politisk
tillid relevant at klargere, da der ofte har varet forvirring om, hvordan de to
begreber forholder sig til hinanden (Craig, 1979: 226). Iyengar har argumen-
teret for, at tillid afspejler borgerens politiske enighed med de magthavende
politikere, mens ekstern politisk effektivitetsfolelse i hojere grad afspejler en
mere diffus opbakning til det politiske system. Ekstern politisk effektivitetsfo-
lelse kan derfor anses for at vare et konkret mal for opbakning til det politiske
system uafhengigt af sympati med de magthavende politikere (Iyengar, 1980:
255).

Endelig kan ekstern politisk effektivitetsfolelse yderligere underopdeles for
de forskellige politiske niveauer (Goul Andersen, Torpe og Andersen, 2000:
126). I den forbindelse mé& det navnes, at der formentlig vil vare en sam-
menhzng i borgernes opfattelse af ekstern politisk effektivitetsfolelse pd de
forskellige niveauer. Saledes vil der vare tendens til, at visse personer generelt
vurderer ekstern politisk effektivitet mere positivt eller mere negativt. Tidli-
gere undersogelser har vist, at der alligevel er vesentlig forskel pd danskernes
eksterne politiske effektivitetsfolelse pa de forskellige niveauer (Goul Ander-
sen, Torpe og Andersen, 2000: 133-134). Derfor valger vi alene at fokusere
pa opfattelsen af ekstern politisk effektivitetsfolelse pd det kommunale niveau
uden at undersgge de andre niveauer. Det betyder, at vi ikke undersoger, om
kommunestorrelse har nogen effekt pa borgernes nationale eksterne politiske
effektivitetsfolelse.

I henhold til Dahl og Tuftes tese om, at mindre enheder giver borgerne
mulighed for mere effektiv deltagelse (1973: 24), forventer vi ogsd, at dette slir
igennem i forhold til ekstern politisk effektivitetsfolelse. Siledes forventer vi, at
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borgerne vil opfatte politikerne som mindre lydhere i storre kommunalenhe-
der end i smé. Dette folger af, at det er vanskeligere for den enkelte borger at
kommunikere med politikerne i store politiske enheder savel direkte gennem
kontakt som indirekte ved stemmeafgivelse (Dahl og Tufte, 1973: 108). Derfor
opstiller vi folgende hypotese:

H(1): Jo sterre kommune des lavere ekstern politisk effektivitetsfolelse

Model til forklaring af ekstern politisk effektivitetsfolelse

For at underspge sammenhangen mellem kommunesteorrelse og ekstern po-
litisk effektivitetsfolelse inddrages relevante variable pd bide kommune- og
individniveau. Herved forstas variable, der bide at kan tenkes at pavirke kom-
munestorrelse og ekstern politisk effektivitetsfolelse. Eventuelle mellemkom-
mende variable udelades, idet de ikke bidrager til forstaelsen af den centrale
kausalsammenhang (King, Keohane og Verba, 1994: 173).

Tidligere analyser har vist, at ekstern politisk effektivitetsfolelse pavirkes
af individspecifikke baggrundsvariable som alder, kon og uddannelse (Lane,
1961: 149). Desuden kan alder, kon og uddannelse tznkes at pavirke, hvor stor
en kommune man er bosat i. Der kontrolleres derfor for disse variable for at
tage hojde for eventuelle selvselektionseffekter. Endvidere har tidligere studier
vist, at en rekke kommunespecifikke variable ligeledes kan have lokaldemo-
kratisk betydning. Saledes kan kommunesammenlagninger i sig selv pavirke
den eksterne politiske effektivitetsfolelse (Lassen og Serritzlew, 2011: 244).
Derfor kontrolleres der for denne selvstendige effekt. Desuden kontrolleres der
for, hvor store gkonomiske udfordringer den enkelte kommune star over for
ved at inddrage kommunernes sociogkonomiske niveau.

Forskningsdesign, casevalg og metode

Forskningsdesign og casevalg

At opstille et kvasi-eksperiment pd baggrund af Kommunalreformen, som
Lassen og Serritzlew (2011) gor, er en oplagt frugtbar tilgang til denne un-
dersogelse. Hermed undgas problemer med endogenitet, som opstir ved selv-
selektion, og problemer ved manglende kontrol for relevante variable undgés
ligeledes (2011: 241). Lassen og Serritzlew (2011: 243) peger dog selv pa, at
Kommunalreformen som kvasi-eksperiment udger et problem angiende ad-
skillelsen af storrelses- og @ndringseffekter. Effekterne af storrelseszndringer
og sammenlegninger kan ikke adskilles ved kvasi-eksperimentet, da sterrel-
sesendringerne afhenger af sammenlaegningerne (Lassen og Serritzlew, 2011).
At sammenlegninger har en selvstendig effekt bekraftes af undersegelser fra
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Bornholm, hvor der umiddelbart efter sammenlagningerne viste sig negative
demokratiske konsekvenser, som over tid er blevet mindre (Kjar, 2006: 37).

Kommunalreformen i 2007 udger siledes en analytisk udfordring. Derfor
foretager vi i stedet en tvarsnitsundersogelse, der har den fordel, at det er mu-
ligt at undersege betydningen af kommunestorrelse med kontrol for sammen-
leegningseffekter. I valget af case er det, som tidligere nevnt, serligt interessant
at se pi det kommunale niveau, da det her er muligt at foretage @®ndringer i
enhedsstorrelsen, hvilket gor det muligt at bruge resultaterne vejledende til
fremtidige strukturreformer.

Metode- og datavalg

Hall skriver, at det er en forudsztning for en frugtbar analyse, at ens meto-
devalg afspejler den virkelighed, man gnsker at afdekke (2003: 374). P4 bag-
grund af den eksisterende teori inden for dette felt forventer vi, at borgernes
folelse af ekstern politisk effektivitetsfolelse athenger af bade individuelle ka-
rakteristika og strukturelle forhold i den enkelte kommune. Derfor anvender
vi bade mikrodata i form af individsurvey og makrodata i form af kommunale
nogletal i denne undersggelse. Da hvert individ er bosiddende i netop én kom-
mune, er data hierarkisk opbygget. For at hindtere dette anvender vi en multi-
level random intercept-model.

Angiende datavalg fremgér det af figur 1, at der er blevet storre variation pa
kommunestorrelse efter reformen i 2007. At der nu er bred variation af kom-
muner inden for de forskellige storrelseskategorier, giver bedre mulighed for at
udtale sig om sammenhngene mellem storrelse og ekstern politisk effektivi-
tetsfolelse for alle kommunestorrelser. Saledes var der tidligere s fi kommuner
med mere end 50.000 indbyggere, at generalisering af resultater for disse kom-
muner kunne vare problematisk. Konkret er variansen i kommunestorrelse
blevet fordoblet som folge af Strukturreformen.

Som navnt tidligere anvendes en valgerundersogelse foretaget i forbindelse
med kommunalvalget i 2009, som blev gennemfort for Institut for Statskund-
skab, Syddansk Universitet, af Epinion. Undersogelsen er gennemfort ved en
kombination af webinterview og telefoninterview. Alle 98 danske kommuner
er reprasenteret ved minimum 30 respondenter (Elklit og Kjer, 2013). For
telefonundersogelsen er svarprocenten 54,8 pct., og denne er suppleret med
data indsamlet gennem Epinions webpanel, som medvirker til at sikre underse-
gelsens representativitet i forhold til uddannelse, keon og alder (Elklit og Kjer,
2009). Ved at bruge en undersogelse hvis emne er kommunalvalget, styrkes
undersogelsens malingsvaliditet (Petersen, 2010: 398), da netop kommunalpo-
litiske forhold er prasente for respondenterne.
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Figur I: Procentandele af kommuner med forskelligt indbyggertal for 2001 og
2009
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Operationalisering

Afhangig variabel

Eftersom ekstern politisk effektivitetsfolelse i litteraturen er beskrevet som et
komplekst begreb, valger vi at undersege begrebet via indekskonstruktion. I
operationaliseringen af et begreb er det centralt at afklare, om begrebet bygger
pa en additiv eller en nedvendigheds-/tilstreekkelighedslogik (Goertz, 2006:
96), og om begrebet bedst indfanges gennem en formativ eller refleksiv logik
(Goertz, 2006: 55). Vi forventer, at ekstern politisk effektivitetsfolelse pavirker
respondenternes svartilbgjelighed pa en rekke spergsmal. Derfor kan denne
dimension afdzkkes via konstruktionen af et refleksivt indeks ved addering
af respondenternes svar pa relevante sporgsmil angiende begrebet. Selvom
ekstern politisk effektivitetsfolelse er et forholdsvis veldefineret begreb, er
der, hvad angir operationaliseringen, storre uenighed om, hvilke sporgsmil
der bedst afdekker begrebet (Craig, Niemi og Silver, 1990: 290). Vi anvender
sporgsmal, som umiddelbart afspejler det samme feenomen, som er undersegt i
amerikanske studier, da vi derved kan belyse samme underliggende dimension.
I en dansk sammenhang er der ikke konsekvent anvendt de samme sporgsmil
i de forskellige undersogelser, hvilket gor, at det ikke er muligt at sammenligne
resultaterne direkte med tidligere forskning. Vi har valgt felgende sporgsmal:
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Tabel I: Indekskonstruktion. Ekstern politisk effektivitetsfolelse

Cronbachs alpha

Sporgsmal ved udeladelse
Politikerne i min kommune virkede oprigtigt interesserede i borgernes 0.65
synspunkter ’
Man kan i almindelighed stole pa, at kommunalpolitikerne traffer de 0.63
rigtige beslutninger for kommunen ’
Kommunalpolitikere tager gennemgédende for lidt hensyn til, hvad

0,69
borgerne mener (kodet omvendt)
Kommunalpolitikerne holder gennemgaende deres lofter 0,60
For hele skalaen 0,71

Pa baggrund af reliabilitetstesten af indekset styrkes troen pé, at malet er in-
ternt reliabelt (Petersen, 2010: 399). Samtidig er spergsmalene ikke placeret i
rekkefolge i sporgeskemaet, hvilket mindsker risikoen for response set. Indek-
set er skaleret fra 0-100, har et gennemsnit pd 48,9 og en standardafvigelse pa
22,3, hvilket indikerer en stor spredning i ekstern politisk effektivitetsfolelse
blandt de adspurgte borgere. Fordelingen fremgar af figur 2, hvor det ogsa
fremgar, at fordelingen er tilnermelsesvis normalfordelt.

Figur 2: Fordelingen for borgernes eksterne politiske effektivitetsfolelse. Pct.
2009
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Uafhangige variable

Af relevante kommunevariable operationaliseres folgende: indbyggertal, socio-
gkonomisk udgiftsbehov og sammenlegningskommune. Indbyggertal har en
naturlig kodning. Det kan diskuteres, om ogsd kommunernes urbaniserings-
grad ber inddrages som mal for de strukturelle forhold. Dette er dog ikke gjort
her, da det ville gore det vanskeligt at se pa effekten af kommunestorrelse méle
ved indbyggertal selvstendigt. Det har siledes tidligere vist sig hensigtsmas-
sigt at foretage selvstendige analyser for de enkelte storrelsesmal (Juul-Madsen
og Skou, 2006). At inddrage urbaniseringsgrad som sterrelsesmal vil desuden
gore det vanskeligt at se effekten af kommunesammenlegninger, da fortset-
terkommunernes urbaniseringsgrad generelt er hgjere. Der kontrolleres siledes
for, om kommunen er en sammenlegningskommune, da sammenlegningsef-
fekten herved isoleres. Desuden er sociogkonomisk udgiftsbehov operationa-
liseret som det sociogkonomiske indeks, Indenrigsministeriet bruger til kom-
munal udligning.?

Ud over kommunevariable inddrages en rekke centrale individuelle bag-
grundsvariable: alder, kon og uddannelse. Alder kvadreres, da effekten heraf
kan vere kurvelineer, idet der kan tenkes at vere generationseffekter (Goul
Andersen, Torpe og Andersen, 2000). Da uddannelse betragtes som en kate-
gorisk variabel, behandles den derefter. Alle variable og deres kodning fremgar
af tabel 2.

Tabel 2: Oversigt over kodning af variable

Variabel Detaljer

Ekstern politisk effektivitetsfolelse  Indeks fra 0-100; 100 = hoj

Indbyggertal Logaritmetransformeret naturlig kodning
Sociogkonomisk udgiftsbehov 0-2

Sammenlegningskommune Dummy; 1 = sammenlaegningskommune
Uddannelse Dummy for hver kategori. 1: grundskole; 2: gymna-

sium, HF, studenterkursus; 3: HHX eller HTX; 4:
erhvervsfaglig uddannelse; 5: kort videregdende ud-
dannelse; 6: mellemlang videregiende uddannelse;
7: bachelor; 8: lang videregiende uddannelse

Kon Dummy; 1 = mand
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Undersogelsens resultater

I forbindelse med specifikation af modellen testes det, om det er muligt at an-
befale én optimal kommunestorrelse for at sikre ekstern politisk effektivitets-
folelse, eller om sammenhangen har et konstant fortegn. Dette testes ved en
kvadratisk transformation af indbyggertal, men denne er insignifikant, hvorfor
sammenhangen ma antages at have samme fortegn i hele variationsomradet.
For at tage hojde for, at storbykommunernes indbyggertal afviger markant fra
den gennemsnitlige kommunestorrelse, logaritmetransformeres indbyggertal,
hvorved storrelseseffekterne bedre indfanges. Dette kan bekraftes rent stati-
stisk, idet en storre del af variationen mellem kommuner kan forklares ved
brug af den logaritmetransformerede indbyggertalsvariabel.

Som det fremgér af tabel 3 er effekten af de inddragede kommunevariable
signifikant, og det helt centrale fund her er, at kommunestorrelse har betyd-
ning for ekstern politisk effektivitetsfolelse, hvilket styrker troen pa vores hy-
potese. Af de individspecifikke variable har alder en signifikant betydning. De
videre analyser viser, at effekten af alder alt andet lige er negativ, indtil man
bliver 26 ar, hvorefter den eksterne politiske effektivitetsfolelse stiger, des aldre
man bliver. Modellen peger saledes p4, at der er en tendens til, at ldre borgere
generelt foler et hgjere niveau af ekstern politisk effektivitetsfolelse. Desuden
viser analysen, at borgerne i sammenlaegningskommuner i gennemsnit pi en
skala fra 0 til 100 har 4,97 point mindre ekstern politisk effektivitetsfolelse end
borgerne i fortsztterkommuner.

P4 trods af at der i undersogelsen ikke testes for forskelle over tid, er det al-
ligevel muligt at bruge den estimerede effekt af kommunestorrelse til at beskri-
ve de lokaldemokratiske konsekvenser af Strukturreformen. De kommunale
negletal viser, at mediankommunen i 2009 havde 4,36 gange flere indbyggere
end mediankommunen i 2001.> For den gennemsnitlige borger vil en sidan
@ndring i indbyggertal betyde et fald pi 16,18 point pé skalaen over ekstern
politisk effektivitetsfolelse, som gar fra 0 til 100.*

Ved en multilevelanalyse er det muligt at se pA modellens forklaringskraft
pa flere niveauer. Mellem kommunerne kan den opstillede model forklare 50
pct. af variationen i borgernes gennemsnitlige eksterne effektivitetsfolelse. Pa
individniveau kan nzsten ingen variation forklares pa baggrund af modellen,
hvilket kan skyldes, at der kun inddrages baggrundsvariabel (Kitschelt, 1999:
21). Samlet set kan modellen forklare 5 pct. af variationen i ekstern politisk
effektivitetsfolelse. Pa baggrund af ovenstiende resultater finder vi som sagt
stotte til vores hypotese om, at den eksterne politiske effektivitetsfolelse er la-
vere i storre kommuner end i sma.
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Tabel 3: Analyse af effekter pd borgernes
(indeks 0-100)

eksterne politiske effektivitetsfolelse

Model
Kommunevariable
Indbyggertal (log) -3,71
Sociogkonomisk indeks -
Sammenlegningskommune -4,97
Individvariable
Uddannelse -
Kvadreret alder 0,01 ***
Alder -0,51 **
Kon -
Konstant 103,75 ***
p 0,03
RZ
R? kommune 0,50
R? individ 0,01
R%iale 0,05
n 3.157
Log likelihood -14.182

Note: Ustandartiserede koefficienter ved multipel multilevel random intercept regression
(MLE-analyse): - insignifikante vaerdier, * p < 0,05, ** p < 0,01; *** p < 0,001. En hausman
test er signifikant, hvilket indikerer, at estimaterne pa individniveau kan ramme skevt.
Dette har dog ikke betydning for fortolkningen af indbyggertal. Endvidere viser forud-
setningstests, at residualerne pa bade level-1 og level-2 er normalfordelte, hvilket giver
mulighed for gyldig inferens (Rabe-Hesketh og Skrondal, 2008: 125).

Diskussion

P4 baggrund af vores analyse ma man saledes s@tte sporgsmélstegn ved Struk-
turkommissionens konklusioner, da den hzvdede, at storre kommuner ikke
ville medfere negative konsekvenser for lokaldemokratiet. Som navnt var
Strukturreformen ikke en ren storrelsesreform, da kommunerne ogsa fik flere
opgaver. Da reformen @ndrede ved flere parametre, kan vi pa baggrund af vo-
res analyse foretaget i den nye kommunestruktur ikke direkte konkludere, at
de tidligere analyser var fejlagtige. Det er dog uklart, hvordan de nye opgaver,
som kommunerne overtog ved Kommunalreformen, skulle forklare de ander-
ledes resultater angdende ekstern politisk effektivitetsfolelse i den nye struktur.

230



Som tidligere navnt har de centrale forudsigelser for lokaldemokratiet, som
Strukturkommissionen gav, varet baseret pa anerkendte videnskabelige for-
klaringer (Strukturkommissionen, 2004; Houlberg, 2004; Levinsen, 2003).
Derfor er det relevant at se pd, hvorfor disse undersogelser ikke har kunnet
forudsige de lokaldemokratiske implikationer af en storrelsesreform. En mulig
forklaring kan vere, at kommunestrukturen for reformen gjorde det vanskeligt
at underspge de lokaldemokratiske forhold for kommuner i den storrelsesor-
den, som vi har set efter Kommunalreformen.

En anden mulig forklaring kan vere, at forudsigelsen om manglende lo-
kaldemokratiske implikationer kan have haft selvedeleggende konsekvenser.
Det er siledes muligt, at kommunerne pa baggrund af Strukturkommissionens
anbefalinger har valgt at legge sig sammen til storre kommuner end oprinde-
ligt anbefalet for at kunne varetage storre og mere krevende opgaver. I det fol-
gende afsnit diskuterer vi, hvordan forskellen mellem Strukturkommissionens
forudsigelser og denne undersogelses resultater kan forstas ud fra ovenstaende
forklaringer.

Nye undersogelsesmuligheder eller selvodelaeggende forudsigelse?
Angaende de videnskabelige undersogelser, Strukturkommissionen byggede
sine konklusioner pa som tilstreekkeligt grundlag for forudsigelse, peger vi pa
to typer problemer, der knytter sig til henholdsvis dataindsamlingen og de
substantielle fortolkninger af analyserne. For det forste kan man problema-
tisere datagrundlaget for kategorien med kommuner over 50.000 indbyggere
i de tidligere undersogelser. Dette skyldes, at der for reformen var meget stor
variation i indbyggertal i denne kommunestorrelseskategori, hvorfor det ikke
kan betragtes som en homogen gruppe. Strukturkommissionen konkluderede,
at kommunestorrelse ikke havde effekt pd demokratiet, men at hvis en effekt
kunne identificeres, var det netop i kommuner med over 50.000 indbyggere.
P4 baggrund af gruppens heterogenitet i storrelse er det dog problematisk at
udtale sig om overordnede tendenser. Hvis man ser bort fra disse kommuner,
kan analyserne dog sagtens vere valide, men de vil i sd fald kun give evidens for
en svag eller ikke-eksisterende sammenheng mellem storrelse og lokaldemo-
krati i kommuner under 50.000 indbyggere. Datagrundlaget for at udtale sig
om kommuner med mere end 50.000 indbyggere kan derfor betvivles, hvilket
kan forklare forskellen mellem Strukturkommissionens forudsigelser og denne
undersogelses resultater.

I forhold til om Strukturkommissionens forudsigelse var selvedeleggende,
er det interessant, at Strukturreformen anbefalede kommuner med minimum
20-30.000 indbyggere (Strukturkommissionen, 2004: 36), men at reformen
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faktisk forte til en lang rekke kommuner med over 50.000 indbyggere. Dette
er, som tidligere nzvnt, samtidig det antal indbyggere, der i kommissionens
analyser kunne give en svag negativ effekt. Man kan derfor overveje, om det
var Strukturkommissionens konklusioner angiende sammenhengen mellem
kommunestorrelse og lokaldemokrati, der fik kommunerne til at sammenlaegge
sig i hojere grad end anbefalet. Dette kan begrundes ud fra hensyn til system-
kapacitet og stordriftsfordele. Det er interessant, at der i den gamle kommune-
struktur kun var 17 kommuner med over 50.000 indbyggere, hvilket svarer til
6,2 pct. af alle kommunerne, mens der i den nye struktur er 35, hvilket svarer
til 35,7 pct. af alle de nye kommuner.

Vi vurderer, at en kombination af disse to forklaringer er drsagen til, at vi
finder en vasentligt storre og mere afggrende negativ effekt af kommunestor-
relse pa ekstern politisk effektivitetsfolelse i den nye kommunestruktur. De
tidligere undersogelsers resultater kunne ikke uproblematisk generaliseres til
at gelde kommuner over 50.000 indbyggere, men at Strukturkommissionen
sluttede denne konklusion kan tenkes i sig selv at vere drsagen til, at kom-
munesammenlzgningerne forte til vasentligt storre kommuner end foreslaet
af samme.

Kan resultaterne generaliseres, og er metodevalget velegnet?

Pa baggrund af vores analyse kan vi statistisk inferere til hele den danske popu-
lation, mens generalisering ud over Danmark er mere problematisk. Man kan
argumentere for, at vores resultater ville have samme effekt i andre lande med
en lignende kommunestruktur. Da der er noget szregent ved den skandinavi-
ske kommunestruktur (Loughlin, Hendricks og Lidstrom, 2011: 721-722), er
det relevant at se narmere pid kommunestrukturen i disse lande. Serligt kan
nevnes det kommunale niveaus status som leverander af velferdsydelser samt
den hgje grad af autonomi, som kommunerne har i de skandinaviske lande
(Loughlin et al., 2011). Selv i Skandinavien vil generalisering skulle ske med
en vis forsigtighed, da man kan argumentere for, at den danske kommune-
struktur har 2ndret karakter i forhold til de gvrige skandinaviske landes, idet
de nye danske kommuner varetager langt flere opgaver og har langt storre sy-
stemkapacitet end de gvrige nordiske (Moisio, 2010). Vi finder det dog stadig
plausibelt, at storre kommuner ogsé i andre skandinaviske lande vil fore til et
fald i ekstern politisk effektivitetsfolelse.

I forhold til metodevalgets egnethed er ekstern politisk effektivitet som
navnt et veldefineret begreb. Derfor mé vores kvantitative tilgang i udgangs-
punktet betragtes som uproblematisk. Via denne analysemetode blev det end-
videre muligt at foretage en underspgelse med stort generaliseringspotentiale
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inden for Danmark. Sa vidt har vores metodevalg vist sig som et godt redskab
til at besvare undersogelsens problemstilling. I forhold til at anvende en mul-
tilevelmodel, fremgar det af p(rho)-verdierne, at den spatielle korrelation er
meget lav. Der er siledes kun en meget begrenset uforklaret variation mel-
lem kommunerne. En tom model viser en spatial korrelation pa 0,07, hvilket
bekrafter nedvendigheden af at foretage en multilevelanalyse. Vores valg af
multilevelmodel betyder derfor, at vi estimerer korrekte standardfejl (Rabe-
Hesketh og Skrondal, 2008), hvilket styrker sikkerheden i analyseresultaterne.
Samlet set har vores metode saledes varet velvalgt og givet os gode muligheder
for at underspge sammenhzngen mellem kommunestorrelse og ekstern politisk
effektivitetsfolelse.

Konklusion

Denne artikel har undersogt, om kommunestorrelse har betydning for lokalde-
mokratiet og mere specifikt for ekstern politisk effektivitetsfolelse. Det interes-
sante ved netop denne sammenheng er, at ekstern politisk effektivitetsfolelse
fungerer som et mél for generel opbakning til det politiske system uathengigt
af vurderingen af de konkrete politikere. Derfor er det et sterkt mal for be-
stemmelse af de lokaldemokratiske tilstande. Undersogelsen viser, at der er en
negativ sammenhang mellem kommunestorrelse og ekstern politisk effektivi-
tetsfolelse.

Sammenhangen er delvist tidligere undersegt i en dansk kontekst med un-
dersogelser fra for Strukturreformen i 2007, men vi argumenterer for, at det er
relevant at undersoge sammenhangen igen, da kommunestrukturen har @n-
dret sig. Derfor vil der vare tale om ekstrapolation, hvis der sluttes fra tidli-
gere undersegelsers resultater til den nye kontekst, hvor kommunerne er blevet
storre og har fiet andre opgaver. Da tidligere undersogelsers resultater er blevet
brugt til konkrete politiske forslag, er det af serlig vasentlighed at identificere
de korrekte sammenhange pa omradet.

P4 trods af de klare fund i analysen og nedvendigheden af denne underse-
gelse er der samtidig visse begrensninger for de her fremlagte konklusioner.
Dels pga. en ny operationalisering af ekstern politisk effektivitetsfolelse, som
afviger fra den, der er brugt i tidligere danske undersogelser. Dels da der i
undersggelsen kun ses pa danske kommuner, hvorfor undersggelsens resultater
ikke statistisk kan generaliseres til andre lande. Derfor vil det hojst vare muligt
analytisk at generalisere disse resultater til en skandinavisk kontekst. Selvom
der séledes er visse problemer, som knytter sig til underspgelsen, er der dog
klare resultater, som peger pd, at den forventede sammenheng mellem kom-
munestorrelse og ekstern politisk effektivitetsfolelse findes. Dermed styrkes
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troen pa den overordnede sammenhang mellem systemkapacitet og narhed,
som Dahl og Tufte fremsatte i 1973. Det er her relevant, at sammenhangen
underseges pd kommuneniveau, da der her er mulighed for at 2ndre storrelsen
af de enkelte enheder.

Da der findes et klart trade-off mellem systemkapacitet og effektivitetsfolel-
se, mé resultaterne holdes for gje ved fremtidige strukturreformer, da vi finder,
at det umiddelbart ikke er muligt at forbedre et af de to forhold uden at skade
det andet, hvad Strukturkommissionen ellers forudsagde (Strukturkommissio-
nen, 2004: 87). Analysen kan dog ikke supplere med en anbefaling af én kom-
munestorrelse til maksimering af ekstern politiske effektivitetsfolelse.

Denne undersegelse er et skridt videre i forstdelsen af sammenhangen mel-
lem kommunestorrelse og lokaldemokrati. Videre undersegelser ma teste: 1)
sammenhangen pa tvers af lande; 2) om andre storrelsesmal pavirker ekstern
politisk effektivitetsfolelse; 3) om andre demokratiske verdier pavirkes af stor-
relse; 4) om de forventede positive gevinster af storre enheder findes empirisk.
Analysen har vist, at man ikke kan se bort fra de lokaldemokratiske konse-
kvenser, nar man laver reformer af det kommunale niveau.

Noter

1. Tak til Seren Risbjerg Thomsen, Jorgen Elklit, Ulrik Kjer, Kim Mannemar Son-
derskov og to anonyme peer reviewers for rdd og vejledning vedrerende artiklen.

2. Se  hutp://www.sum.dk/-/media/Filer-Publikationer-IN/Kommuner%200g%20
Regioner/2009/Kommunal-udligning-og-generelle-tilskud-2010/kommunal-ud-
ligning-2010.ashx.

3. Mediankommunen 2009: Frederikssund Kommune: 44.246 indbyggere Median-
kommunen 2001: Vallo Kommune: 10.143 indbyggere.

4. Logaritmetransformation ferer fortolkningsmassigt til, at en @ndring i 1 pct. pa
indbyggertal medferer en @ndring i 1/100 af koefficienten pa den eksterne politi-
ske effekrivitetsfolelse.
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