Danske Professionshejskoler

University Colleges Denmark

Danish University Colleges

Centraliseringens perfekte storm
krise og kommunalreformen
Buch, Roger

Published in:
Futuriblerne - Tidsskrift for samfundsforhold

Publication date:
2017

Document Version
Artiklen som den fremstar med udgiverens layout. Ogsa kaldet Forlagets PDF

Link to publication

Citation for pulished version (APA):
Buch, R. (2017). Centraliseringens perfekte storm: krise og kommunalreformen. Futuriblerne - Tidsskrift for
samfundsforhold, 45(8-9), 130-135.

General rights
Copyright and moral rights for the publications made accessible in the public portal are retained by the authors and/or other copyright owners
and it is a condition of accessing publications that users recognise and abide by the legal requirements associated with these rights.

« Users may download and print one copy of any publication from the public portal for the purpose of private study or research.
* You may not further distribute the material or use it for any profit-making activity or commercial gain
* You may freely distribute the URL identifying the publication in the public portal

Download policy
If you believe that this document breaches copyright please contact us providing details, and we will remove access to the work immediately
and investigate your claim.

Download date: 12. apr.. 2018


https://www.ucviden.dk/portal/da/publications/centraliseringens-perfekte-storm(bad6ba56-96c5-4e24-b241-b20ae03a5d78).html

FUTURIBLERNE

— tidsskrift om samfundsforhold

Maj 2017, Argang 45. nr. 8-9 « Udgivet af Selskabet for Fremtidsforskning « info@fremtidsforskning.dk

1]
[92}
z
=
o
o
w
el
@

Fremtider kan ikke lberegnes. Fremtider kan kun voelges.



Af Roger Buch

Centraliseringens
perfekte storm:

KRISE OG

KOMMUNALREFORM

Landdistrikter, landsbyer og mindre byer har siden kommunalreformen og den
pkonomiske krise mistet mange borgere. Den nationale befolkningsvaekst er
koncentreret i stgrre byer og storbyer i @stjylland og @stsjeelland, mens det
sakaldte "Udkantsdanmark” har det sveert befolknings- og erhvervsmeessigt.
Internt i kommunerne sker en omfattende centralisering, hvor den interne
periferi svaekkes til fordel for de interne kommunale centre. Krisen og kommunal-
reformen har tilsammen skabt en perfekt centraliseringsstorm, som har sveek-
ket landdistrikter, landsbyer og sma byer i store dele af landet. Handteringen

af denne situation skal bygge pa realisme og ikke naiv optimisme — udviklingen
vender ikke — og det har kommunalreformen veeret med til at cementere.

Kommunalreformens marginale effekter

Kommunalreformen i 2007 var Danmarkshistorien stgrste forvaltningsreform, som ferte til 98 kommuner, hvoraf
66 var nye kommuner, skabt ved sammenleegning af 225 kommuner og opsplitning af 14 kommuner. 32 kommuner
fortsatte uden sammenleegning, men blev bergrt af den omlaegning af opgaverne mellem stat, region og kommuner,
som var et af de andre elementer i reformen.

Kommunalreformen blev hastet politisk igennem 2004-2005 med et snaevert politisk flertal, og uden en omfattende,
kritisk og nuanceret offentlig debat, som der ellers kunne forventes til danmarkshistoriens stgrste reform af den of-
fentlige sektor. Den politiske debat cirklede dengang omkring begrebet "lkommunernes baeredygtighed”, som havde
tre fokuspunkter: @konomisk, demokratisk og faglig beeredygtighed (Buch, 2008). P4 alle tre omrédder ma effekterne
ved 10 &rs jubileeet i 2017 beskrives som marginal, trods den epokeggrende reform.

Den gkonomiske beeredygtighed er undersggt i en reekke studier, som gennem arene har vist lidt forskellige og diver-
gerende resultater, men opsummerende konkluderer Houlberg i 2016:

"Forskningsbaserede analyser viser, at kommunesammenlaegningerne i 2007 har indfriet forhdndsforventningerne til
forbedret gkonomisk styringskapacitet, og har givet gkonomiske stordriftsfordele pd administrations- og vejomrddet

i de sammenlagte kommuner. Disse stordriftsfordele har dog ikke fgrt til fald i de samlede udgifter, og produktiviteten
i kommunerne ser ikke ud til at veere gget som falge af kommunesammenleegningerne. Hvordan det er gdet med effek-
tiviteten i den kommunale opgavelgsning, ved vi ikke.” (Houlberg, 2016:9)
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Stordriftsfordelene pa administration og vejvaesen har ikke fert til lavere samlede udgifter. De frisatte ressourcer
er brugt pd andre omrader iseer beskaeftigelsesomradet (Houlberg, 2016: 22), som sammen med indsatsen for
bgrn og unge er ramt af stordriftsulemper (Houlberg m.fl. 2017: 7). Hverken stordriftsfordele og stordriftsulemper
er imidlertid af stor gkonomisk betydning. Forskellene i udgifter pr. borger i sammenlagte og fortseettende kom-
muner ligger i 2015 pa niveauet 6-17 pct.: Beskaeftigelse ca. 10.343 0g 11.296 kr. — ca. 9 pct.; Udsatte bgrn og unge
ca.9.1750g9.720 - ca. 6 pct.; Vejvaesen ca. 1.103 0g 943 kr. — ca. 17 pct.; Administration 6.607 0g 5.670 kr. —ca. 17
pct. (Beregnet ud fra Houlberg m.fl. 2017: 5-7). Stordriftsfordelene ser umiddelbart ud til at veere stgrre end stor-
driftsulemper, men der er stor forskel pd den gkonomiske vaegt af omréderne i den samlede kommunale gkonomi.
Desuden er der ikke stordriftsfordele pa de store velfeerdsomrader, som dagtilbud, folkeskole, seldreomréadet og
kultur- og fritidsomradet (Houlberg m.fl., 2017: 8-10), s& samlet set kan der ikke pavises stordriftsfordele af kom-
munalreformen (Houlberg m.fl., 2017: 10). Disse konklusioner om gkonomisk beeredygtighed ma alt taget i betragt-
ning betegnes som en marginal effekt, nar reformens monumentale stgrrelse huskes.

Demokratisk beeredygtighed er ligeledes underspgt i en reekke studier, som opsummeres i Hansens meta-studie
(2016), der bl.a. viser at kommunalreformen skabte lidt mindre demokratisk neerhed, lidt lavere valgdeltagelse,

lidt mere politisk mistillid og mindre tiltro til kommunalpolitikernes lydhgrhed, og lidt mindre fglelse af tilknytning,
lidt mindre fglelse af viden og lidt mindre objektiv viden, lidt mindre lokalpolitisk selvtillid, samt lidt mindre tillid til
kommunalpolitikerne og til at politikerne traeffer de rigtige beslutninger for kommunen. Det er vigtigt at bemaerke
den gentagne brug af ordet "lidt”. Der er sammenfattende ikke tale om et demokratisk sammenbrud, men om en lidt
stgrre distance og fremmedggrelse i forhold til det kommunale demokrati. Igen bliver den samlede konklusion, at
kommunalreformen havde en demokratisk set marginal effekt.

“Danmarkshistoriens starste forvaltningsreform
havde alt i alt marginale effekter.”

Faglig beeredygtighed er ikke undersggt forskningsmeessigt pa trods af, at netop faglighed var et hovedargument
for reformen. Sma kommuners problemer med at skabe bl.a. specialisering, karrieremuligheder, og tilstreekkelig
erfaring hos personalet blev brugt som argumenter for behovet for en reform. Kommunale samarbejder blev brugt
som bevis for at kommunerne var for sma. En reekke undersggelser fra medier og teenketanke har vist, at flertallet af
borgerne oplevede at reformen entydigt og i ret stort omfang gav serviceforringelser (Se fx Mandag Morgen og Uge-
brevet A4’s undersggelser). Disse subjektive serviceoplevelser er imidlertid ikke ngdvendigvis udtryk for en objektivt
dérligere service, lige som eksempelvis handicaporganisationernes kritik af forringet service efter reformen heller
ikke ngdvendigvis er udtryk for en effekt af kommunalreformen, da den gkonomiske krise méske ville have ngdven-
diggjort serviceforringelser ogsa uden en kommunalreform. Denne indvending rammer imidlertid ogsé alle forsg-
gene pé at méle kommunalreformens effekter: For hvad ville der veere sket med eksempelvis gkonomi og demokrati
uden en kommunalreform? Ville det veere gdet veerre eller bedre? Det viser sammenligningerne af sammenlagte og

fortseettende kommuner meget lidt om.
Gennemgéende for alle konklusionerne om gkonomisk, demokratisk og faglig beeredygtighed er, at effekterne er

smé og usikre, hvilket er overraskende i forhold til reformens opfang. Danmarkshistoriens stgrste forvaltningsre-
form havde alti alt marginale effekter.
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Centralisering af kommunerne

Men som alle andre betragtninger pa det overordnede niveau kan de snyde. For neden under de generelt begreen-
sede effekter som helhed, kan der gemme sig effekter for afgreensede geografiske omréder, grupper af borgere og
andre aktgrer, og konkrete processer, som kan veere omfattende og skelsaettende.

| &rene efter kommunalreformen skete en reekke omfattende "strukturtilpasninger”, som det hedder i kommunal politisk-
administrativt lingo. Mere end 400 skoler, 100 biblioteker, og en del daginstitutioner og sldrecentre blev nedlagt.
Der er imidlertid ikke nogen simpel kobling mellem kommunalreform og centralisering. Der er ogsa sket mange
sammenlaegninger i kommuner, som ikke blev sammenlagt. Der findes ikke nogen systematisk analyse af dette,
men eksempelvis kan der pa daginstitutionsomrédet ikke pavises forskelle mellem sammenlagte og fortsasttende
kommuner (Nghr, m.fl., 2014) og pé skoleomrédet ikke pavises nogen forskel pa skolelukninger mellem sammen-
lagte og fortseettende kommuner (Beekgaard, 2010), selv om reformen gjensynlig skubber en proces med skoleluk-
ninger i gang — men bade i sammenlagte og fortssettende kommuner. (Baekgaard, 2010: 35). Dette er imidlertid ikke
noget bevis for, at kommunalreformen er uden betydning for centraliseringen. Sammenligningen skal ikke alene
fortages mellem sammenlagte og fortseettende kommuner, men derimod i lige s& hgj grad mellem en situation med
og uden kommunalreform. Eller udtrykt som et spgrgsmal: Ville omfanget af centralisering have veeret den samme,
hvis der ikke havde vaeret en kommunalreform og der havde veeret 271 kommuner i perioden 2007-10177

P& den ene side ville nogle sammenlaegninger og centralisering af skoler, daginstitutioner, seldrecentre og bib-
lioteker mm. formentlig veere kommet alligevel, som fglge af socio-demografiens bevaegelser, den fundamentale
ressource-opgave, klemmen i den offentlige sektor, og iseer den gkonomiske krise.

P& den anden side ville omfanget af centraliseringen efter alt at dsmme have veeret mindre, hvis der ikke var gen-
nemfgrt en kommunalreform 1% ar for den gkonomiske krise brgd ud. Helt konkret ville de gamle radhuse ikke vaere
lukket ned, med pé kort sigt den faldende aktivitet i lokalomréadet og pa leengere sigt fraflytning af langvarigt uddan-
net og hejtlennet personale som en mulig effekt. Beslutningerne inde pa rddhusene ville formentlig ogsa have veeret
meget anderledes med 271 radhuse frem for 98. Kommunalreformen medfgrte en revurdering af skole, daginstituti-
oner m.fl. strukturer, og samtidig bet@d den fysiske, mentale og politiske distance, at det blev lettere for politikerne
at treeffe de upopuleere beslutninger, som centraliseringsbeslutninger stort set altid er.

Argumenterne for at kommunalreformen har haft en selvstaedig betydning for centraliseringen af den kommunale
servicestruktur veegter umiddelbart tungest, men spgrgsmalet kan ikke afggres endelig. Til gengeeld har kommunal-
reformen haft én indiskutabel effekt: befolkningsmaessigt langt sterre kommuner, som det ses i tabel 1. De sam-
menlagte kommuner gik fra at veere cirka halvt sé store som de fortsasettende kommuner, til at vaere cirka en halv
gang stgrre end de fortsaettende kommuner.

Tabel 1. Befolkningstal 2006 for alle kommuner, sammenlagte og ikke sammenlagte
kommuner for og efter kommunalreformen, samt befolkningsvaekst 2006-2016.

Gennemsnit
fgr reformen
- alle kommuner

Gennemsnit
fgr reformen

- kommuner som blev
sammenlagt

Gennemsnit for
og efter reformen
- kommuner som ikke blev
sammenlagt

Gennemsnit
efter reformen
— kommuner som
blev sammenlagt

Gennemsnit
efter reformen
- alle kommuner

17.544

15.777

32.564

49.953

44.717

4,0%

1,3 %

2,0%

Kilde: Beregninger ud fra Danmarks Statistik: BEV107 og BEF1A.
NB Gennemsnit er i alle tilfeelde beregnet uden Kgbenhavn, Frederiksberg, Odense, Aarhus og Alborg.

| disse byer var befolkningsveeksten henholdsvis 19,6 pct., 13,9 pct. 7,4 pct., 13,3 pct. 0g 9,2 pct.
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De sammenlagte kommuner blev altsd markant stgrre end de kommuner, som ikke blev sammenlagt, men denne
forskel vil skrumpe ind over tid, da befolkningsveeksten som det ses i tabel 1 er tre gange stgrre i de kommuner,
som ikke blev sammenlagt. Den lave befolkningsvaekst i de sammenlagte kommuner har uden tvivl ikke meget med
kommunalreformen at gere, men derimod med forskelle i den befolknings- og erhvervsmaessige sammenseetning.
Spergsmalet er imidlertid om kommunalreformen fik en anden afledt effekt pé& befolkningsudviklingen inde i kom-

munerne — i landdistrikter, landsbyer og mindre byer?

Centraliseringen af borgerne: Fraflytning fra landdistrikter, landsbyer og mindre byer

Det er i hvert fald oplagt, at noget er sket i landdistrikter, landsbyer og mindre byer det seneste arti. Som det ses i
figur 1 havde landdistrikterne en stabil udvikling i 1990°erne med 15 pct. af befolkningen, efter forudgdende mange
artier med fald. Tilbagegangen startede igen op til kommunalreformen og i de efterfglgende reform- og kriseéar. Lav-
punktet blev forelpbig ndet med en befolkningsandel pa 12,2 pct. i 2016. Landdistrikterne har siden 2000 afleveret
neesten 20 pct. af deres borgere. | 2015 var der for fgrste gang mindre end 700.000 borgere i landdistrikterne. Ogséa
byst@rrelserne 500-999 indbyggere og 1.000-9.999 indbyggere er siden 2000 ramt af tilbagegang, mens de mindste
landsbyer (200-499) har haft tilbagegang siden 1960’erne. Der kan ikke feres endegyldigt bevis for, at tilbagegangen
for landdistrikter, landsbyer og mindre byer skyldes kommunalreformen, men kombineret med den gkonomiske
krise fremstar disse to forklaringer, som de klart bedste bud pé faktorerne bag de klare nedadgéende skift i trend.
Intet tyder pd, at denne udvikling ikke fortseetter, sé byer som skal have en fremtid, skal formentlig have et indbyg-
gertal omkring 10.000 indbyggere eller mere, med mindre byen ligger teet ved de nationale veekstcentre i hovedsta-
den og det gstjyske byband, eller hvis byen ligger ved en pendlingsére mellem stgrre byer.

| == Landetistrates
&0 | Byen 10,000 38,559
| Howodutadmonm adet
i—ByH 1,000 5,500
Byer over 150,000
| === Eiyer SO0-559
Byur 200-95%

Figur 1. Befolkningsandel for hovedstadsomradet,
byer og landdistrikter 1901-2016. Procent.

Kilde: Beregninger ud fra Statistisk Arbog, 2016: 20. NB 11999

blev 12 kommuner med 40 byer udskilt af hovedstadsomréadet,

sé det derefter kun omfattede det egentlige sammenhangende

byomréde. Derved faldt antal indbyggere i hovedstadsomradet

med cirka 20 pct. Tallene fra denne analyse har tidligere veeret

—TT T 1 —TTT T T T fremlagt i magasinet moMentum+ nr. 3, 2016.
13 17@ 15 TEM 1340 1FME 1M TR0 13 1Y M TIND TNE

Centraliseringen af beskeeftigelsen

Ogsa vejen ud af krisen traekker i samme retning, og det vil formentlig fortseette og forsteerke urbaniseringstendensen:
beskeeftigelsen er isaer kommet tilbage i og omkring de to vaekstcentre i det gstjyske byband fra Alborg til Kolding og
seerligt i hovedstadsomradet, som det ses i figur 2. Denne udvikling er en fortseettelse af en udvikling, som har veeret |
gang i hvert fald siden starten af 1990’erne, og som genfindes i andre lande i Skandinavien og Europa. Vaekstbrancher-
ne i samfundet findes i byerne, mens tilbagegangsbrancherne findes uden for byerne (Andersen & Siemsen, 2016).
Men ogsé befolkningens flytning mod byerne er formentlig en selvstaendig motor for beskeeftigelseskoncentrationen
og denne beveegelse er formentlig ogsa pavirket af centraliseringen af den kommunale servicestruktur.
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Kilde: Arbejderbevaegelsens Erhvervsrad, 2014.

Figur 2 stopper med tal fra 2014, hvor alle kommuner
stadig er under beskeaftigelsesniveauet fra 2008, men
siden 2014 er beskaeftigelseni 21 kommuner kom-
met over 2008 niveauet. Disse kommuner ses i tabel 2,
og det er tydeligt, hvordan storbyerne og iseer hoved-
stadsomradet ogsé i 2016 er beskeeftigelsesmaessigt i
forertrgjen.

Konklusion

Kommunalreformen fik altsé pa den ene side forholdsvis
marginale effekter bade pkonomisk, fagligt og demo-
kratisk, men pa den anden side fgrte reformen forment-
lig til andre politiske beslutninger i kommunerne end
dem som ville veere kommet uden en reform. Dette har
sammen med krisen bidraget til at forsteerke den kom-
muneinterne befolkningsmaessige koncentration i de
stgrre byer, som allerede har veeret i gang i mange artier,
pa samme made som det er set med den overordnede
nationale centralisering i @stjylland og @stsjeelland.

Figur 2.
Andel beskaftigede lonmodtagere
1. kvartal 2014 sammenlignet med 1. kvartal 2008.

Tabel. 2
Vaeksten i antal fuldtidsbeskaeftigede
2008 4. kvartal — 2016 4. kvartal (%)

Hoje-Taastrup 20,8
Vallensbeaek 19,8
Gladsaxe 19,4
Herlev 12,6
Billund 10,3
Drager 9,3
Kgbenhavn 7,6
Hillered 5,8
Ballerup 5,6
Hvidovre 5,6
Frederiksberg 5,5
Aarhus 4,6
Koge 3,6
Aalborg 2,6
Middelfart 2,0
Sorg 1,8
Solrgd 1,7
Vejen 1,7
Skanderborg 1,2
Ikast Brande 1,0
Allergd 0,8
Hele landet 2,1

Kilde: https://estatistik.dk/nyheder/21-kommuner-er-tilbage-paa-
vaekstsporet-efter-krisen-tillykke-til-skanderborg-vejen-alleroed-
og-solroed/ Aktuel 10. april 2017. Samt detaljerede oplysninger
venligt stillet til radighed af eStatistik ved direktgr Kent Nielsen.

“Den potente cocktail af kommunalreform
og krise har vceret gift for de i forvejen traengte
landdistrikter, landsbyer og mindre byer.”
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Den potente cocktail af kommunalreform og krise har veeret gift for de i forvejen traengte landdistrikter, landsbyer
og mindre byer. Vejen ud af krisen viser en beskeeftigelsesmaessig centralisering, som vil bidrage til at forstaerke
og fortseette den befolkningsmaessige centralisering. En centralisering af befolkningen vil i naeste led skabe endnu
mere centralisering af beskeeftigelse — de centraliserende dynamikker forleenger og forsteerker hinanden. Den
interne centralisering af den kommunale servicestruktur, centraliseringen af befolkningen bade nationalt og lokalt
og centraliseringen af beskaeftigelse fremstar som en perfekt centraliseringsstorm, hvor de sammenvasvede og
selvforsteerkende processer har en séddan styrke, at intet tyder p4, at udviklingen kan vendes.

Udflytning af statslige arbejdspladser vil veere lige s& impotente, som kommunernes interne landdistrikts- og lands-
bypolitikker. Dette kan lyde pessimistisk, men er udtryk for noget helt andet: realisme. Der skal nemlig bade lokalt
og nationalt keempes for landdistrikter, landsbyer og mindre byers overlevelse eller i det mindste trivsel. Kampen
ber imidlertid styres af realisme og ikke en naiv tro pa, at stremmen af borgere og arbejdspladser pludselig vender.
Det tyder intet i det nationale billede p&. Med den perfekte storm - krisen og kommunalreformen — blev centralise-
ringen blot forsteerket.
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