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Kapitel 1 Udviklinger i det lokale demokrati siden
kommumnalreformen

Kapitel 1

Udviklinger i det lokale demokrati siden kommu-
nalreformen

1.1 Indledning

12004 indgik den davaerende VK-regering og Dansk Folkeparti aftale om en kommunal-
reform. I 2007 gennemfortes reformen, der reducerede antallet af kommuner fra 271 til
98, nedlagde de 14 amtskommuner og oprettede fem nye regioner. Reformen indeholdt
desuden en finansierings- og opgavereform.

Kommunalreformen blev evalueret i 2013 under S-RV-SF-regeringen. Evalueringen re-
sulterede i justeringer pd enkelte omrader.

Den nuverende regering prasenterede i foraret 2021 udspillet Teettere pa — Flere ud-
dannelser og starke lokalsamfund, der sigter pa at styrke de decentrale uddannelsestil-
bud og fa naerheden tilbage i lokalsamfundene. Det indgér endvidere i udspillet, at der
skal gennemfores en evaluering af kommunalreformen.

@nsket om en evaluering af kommunalreformen tager afset i lofterne ved reformens
gennemforelse om en mere beeredygtig offentlig sektor med hgj kvalitet og sammen-
heng sa tet pa borgerne som muligt. Regeringen gnsker at undersege, om lefterne er
blevet holdt.

Nervaerende evaluering har pd den baggrund til formal at beskrive lokaldemokratiets
tilstand og udvikling ud fra flere forskellige dimensioner. Herunder beskrives valgdelta-
gelse, borgernes opfattelse af lokaldemokratiet for og efter kommunalreformen, de sven-
ske erfaringer med folkeafstemninger om kommuneinddelingen samt kommunernes og
regionernes arbejde med demokratiet mellem valgene.

1.2 Overvejelser om lokaldemokrati i forbindelse med kom-
munalreformen

Kommunalreformen medforte ikke grundleeggende @ndringer af, hvordan det lokale de-
mokrati fungerer i kommunerne. Béde Strukturkommissionen og partierne bag struk-

turaftalen forholdt sig dog til spergsmalet om reformens mulige konsekvenser for det lo-
kale demokrati.

1.2.1 Strukturkommissionens beteenkning

Strukturkommissionen forholdt sig i sin betaenkning til lokaldemokratiet, herunder
béde det reprasentative demokrati, borgerinddragelse og "politisk naerhed”, forstaet
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som borgernes oplevelse af, at politikerne er teet pd dem og kan tilpasse opgaverne til lo-
kale gnsker og behov?.

Kommissionen fandt overordnet, at "hensynet til et velfungerende lokaldemokrati ikke i
sig selv taler for at opretholde de mindre komumuner, idet lokaldemokratiet i storre
komumuner er ligesd velfungerende som i smd.”2 Den konklusion baseres bl.a. pa Kjer
og Mouritzens spergeskemaundersggelse af kommunestorrelse og borgernes opfattelse
af det lokale demokrati.3

Kjeer og Mouritzen fandt, at borgernes interesse for lokalpolitik, felelse af tilknytning til
kommunen, viden om kommunalpolitik, felelsen af, om man kan gve indflydelse, og op-
fattelsen af, hvad der er et godt kommunestyre, ikke heenger sammen med kommune-
storrelse. Dog viste undersogelsen en svag tendens til, at borgernes individuelle delta-
gelse, valgdeltagelsen, tilfredshed med de kommunale serviceydelse og den politiske til-
lid var lidt lavere i gruppen af kommuner med mere end 50.000 indbyggere.

Strukturkommissionen behandlede ogsé borgerinddragelse og politisk naerhed. Her
fandt kommissionen, at der var lidt mindre direkte kontakt mellem borgere og kommu-
nen og lidt mindre deltagelse i de storste kommuner, men samlet set vurderede kommis-
sionen, at sammenhzngen mellem kommunestorrelse og borgerinddragelse var svag.
Kommissionen kunne ikke konkludere noget om sammenhaengen mellem kommune-
storrelse og politisk neerhed.

P& baggrund af ovenstdende konkluderede kommissionen, at "den hidtil udbredte anta-
gelse om, at der eksisterer et dilemma mellem bzeredygtighed — og dermed kommuner-
nes evne og autonomi til at udfere de politiske beslutninger — pa den ene side og demo-
krati pd den anden side, holder sdledes ikke stik.”

1.2.2 Strukturaftalen

Aftalen om strukturreformen (strukturaftalen) mellem den davaerende VK-regering og
Dansk Folkeparti forholdt sig ogsé til spergsmalet om lokaldemokrati. Af aftalen frem-
gér det: "Med overdragelse af nye opgaver til kommunerne vil der blive skabt grund-
lag for en styrkelse af det lokale demokrati.”s

Styrkelsen af det lokale demokrati blev iser koblet til, at storre, mere beeredygtige kom-
muner gav mulighed for at styrke den lokale autonomi, siledes at flere beslutninger
kunne treffes i det kommunale demokrati. I aftalen fremhaves det siledes, at storre
kommuner ville give mulighed for en mindre detaljeret central styring af kommunerne
til fordel for central styring gennem mal, rammer og resultatkrav. Dette skulle sikre, at
opgavernes udforelse i hgjere grad kunne tilretteleegges lokalt.

1 Strukturkommissionens beteenkning — Hovedbetaenkningen, s. 88

2 Strukturkommissionens beteenkning — Hovedbetankningen, s. 29

3 Kjeer og Mouritzen (2003) — Kommunestgorrelse og lokalt demokrati
4 Strukturkommissionens betankning — Hovedbetenkningen, s. 30

5 Aftale om strukturreform, s. 13
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Strukturaftalen lagde stor vaegt pa betydningen af ”det frivillige Danmark” for et levende
lokalt demokrati. Det blev derfor aftalt at iveerksaette et arbejde i samarbejde med kom-
muner og foreningsliv om, hvordan der kunne gives bedre muligheder for aget inddra-
gelse af borgere og brugere i de lokale beslutninger.

Det skulle i den forbindelse undersgges, om brugerbestyrelser skulle have flere kompe-
tencer, og om reglerne om nedszttelse af lokalrad gav de nedvendige muligheder for
inddragelse af lokalomréderne i de nye, storre kommuner. I kapitel 5 beskrives resulta-
tet af arbejdet neermere. Arbejdet farte ikke til loveendringer.

1.3 Evalueringens fokus og hovedresultater

Op til kommunalreformens vedtagelse og ikrafttreeden blev der ikke foretaget grundleg-
gende @ndringer af lokaldemokratiets méde at fungere pa. Strukturkommissionen og af-
talepartierne lagde til grund, at reformen, herunder kommunesammenlagningerne, ikke
ville svaekke det lokale demokrati.

Imidlertid fik nogle borgere med kommunalreformen leengere til rddhuset og de lokale
politikere, og antallet af kommunalbestyrelser og kommunalbestyrelsesmedlemmer blev
reduceret.

I denne rapport analyseres udviklingen i udvalgte dimensioner af det lokale demokrati.
Formalet er at undersgge lokaldemokratiets tilstand i dag samt hvilke udviklinger, der er
sket i indikatorer som valgdeltagelse, geografisk reprasentation, inddragelse af borgerne
og borgernes opfattelse af det lokale demokrati siden reformen.

1 kapitel 2 beskrives udviklingen i valgdeltagelsen for og efter kommunalreformen. Ge-
nerelt ligger den danske valgdeltagelse til lokale valg relativt hgjt og stabilt omkring 70
pct. Umiddelbart efter kommunalreformen faldt valgdeltagelsen til det laveste niveau
siden 1974, men ved de to efterfolgende valg steg valgdeltagelsen igen til over 70 pct.
Den relativt lave valgdeltagelse ved kommunal- og regionsradsvalget i 2021 var givetvis
forérsaget af covid-19.

Generelt har store kommuner lavere valgdeltagelse end mindre kommuner. Dette skyl-

des dels forskelle i befolkningssammensaetningen, hvor der fx er flere unge, pendlere og
borgere med udenlandsk baggrund i store kommuner, og dels kan selve kommunestar-

relsen betyde, at borgerne i mindre grad oplever tilknytning til det lokale demokrati.

En forelobig analyse af sammensatningen af kommunalbestyrelserne i arealmassigt
storre, ssmmenlagte kommuner viser, at der i de fleste kommuner er en relativt bred
geografisk reprasentation af bide kommunernes hovedbyer og andre byer, herunder
ogsa af tidligere hovedbyer i de daveerende kommuner inden kommunalreformen.

I kapitel 3 afdeekkes udviklingen i borgernes opfattelse af lokaldemokratiet for og efter
kommunalreformen pé baggrund af spergeskemadata fra VIVE og SDU fra 2021 samt
tidligere sammenlignelige undersegelser i 2001, 2009 og 2013. Analysen omhandler:
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e Borgernes syn pa, hvad der udger et godt kommunestyre.
e Borgernes interesse for kommunalpolitik.

e  Borgernes kommunalpolitiske viden og kompetencer.

e  Borgernes politiske tillid.

For hvert spargsmal har VIVE og SDU undersggt, om der er forskel mellem sammen-
lagte og ikke-sammenlagte kommuner og mellem kommuner af forskellige storrelser.

Analysen viser, at der for mange af spgrgsmalenes vedkommende var en negativ udvik-
ling i borgernes tilfredshed med det lokale demokrati og tillid til kommunalpolitikerne
fra 2001 til 20009, sarligt i de sammenlagte kommuner. Efterfolgende ser udviklingen
dog ud til at veere vendt, og pa mange parametre er tilfredshed og tillid tilbage pé eller
over 2001-niveau, og forskellene mellem sammenlagte og ikke-sammenlagte kommuner
er mindsket eller forsvundet.

I kapitel 4 beskrives svenske erfaringer med folkeafstemninger om kommuneinddelin-
ger, herunder bade reglerne for opdeling og sammenlagning af kommuner og de opde-
linger og sammenlegninger, der er sket inden for de seneste artier.

Det fremgér af beskrivelsen, at de danske og svenske regler om &ndring af kommune-
granser er sammenlignelige, idet kommunerne som hovedregel ikke selv kan beslutte at
&ndre kommunegranserne. Det er i Danmark indenrigs- og boligministeren, der beslut-
ter kommunegraenser, mens det i Sverige i de fleste tilfelde er regeringen. Siden 1980
har kommuneopdelinger resulteret i, at antallet af kommuner i Sverige er steget fra 277
til 290.

Bade i Danmark og Sverige har kommunerne mulighed for at aftholde folkeafstemninger,
herunder om gnske om opdeling eller sammenlaegning. I Sverige bliver muligheden for
kommunale folkeafstemninger hyppigt anvendt, men kun et fatal af folkeafstemningerne
siden 1980 har omhandlet kommuneopdelinger eller —sammenlaegninger. I Danmark
blev der i forbindelse med kommunalreformen afholdt folkeafstemninger om kommune-
sammenlagninger, men ellers benyttes kommunale folkeafstemninger sjeldent.

1 kapitel 5 beskrives kommunernes og regionernes arbejde med demokratiet mellem val-
gene, herunder arbejdet med borgerinddragelse og borgernes deltagelse og engagement
i det lokale demokrati.

Mange kommuner og regioner arbejder aktivt med borgerinddragelse i forskellige for-
mer, og anvendelsen af forskellige former for borgerinddragelse er steget efter kommu-
nalreformen. I kapitlet beskrives eksempler pa kommuners og regioners arbejde med
borgerinddragelse, som kan bruges som inspiration til den lokale udvikling af lokalde-
mokratiet.

Evaluering af kommunalreformen: Udvikling i lokaldemokratiet
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Kapitel 2

Udvikling i valgdeltagelsen ved lokalvalg

2.1 Sammenfatning

Valgdeltagelse er en vigtig indikator for demokratiets sundhedstilstand, ogsé det lokale.
I perioden fra 1970 til i dag har valgdeltagelsen ved kommunalvalg i store traek ligget
stabilt omkring 70 pct. Et relativt hgjt tal ssmmenlignet med andre lande.

Fra kommunalvalget i 2005, som var det sidste for reformen, til kommunalvalget i
2009, som var det farste efter reformen, faldt valgdeltagelsen fra 69,5 pct. til 65,8 pct.,
hvilket var den laveste valgdeltagelse siden 1974. Der var indikationer p4, at faldet i valg-
deltagelsen kunne skyldes reformen og kommunesammenlaegningerne. Valgdeltagelsen
steg imidlertid igen til mere end 70 pct. ved kommunalvalgene i 2013 og 2017, hvilket
tyder p3, at en evt. effekt af reformen var forbigdende. I 2021 faldt valgdeltagelsen igen
til 67,2 pct. Covid-19-pandemien formodes at vaere en vaesentlig drsag til dette fald.

Béde for og efter reformen har valgdeltagelsen i de sammenlagte kommuner veeret ho-
jere end i de ikke-sammenlagte. Forskellen er dog snaevret ind ved valget i 2021.

Ligeledes har der ved alle kommunalvalg siden 2005 vaeret lavere valgdeltagelse i store
kommuner (her defineret som kommuner med mere end 80.000 indbyggere) end i min-
dre kommuner. At de storste kommuner har en lavere valgdeltagelse end mindre kom-
muner er et fund, der gar igen pa tveers af tidsperioder og geografi.

Sammenhaengen mellem kommunestgarrelse og valgdeltagelse kan ifelge litteraturen til
dels tilskrives, at store kommuner typisk har en anden befolkningssammensatning end
mindre kommuner med flere pendlere, indvandrere/efterkommere, unge og tilflyttere,
som har tendens til at veere mindre tilbgjelige til at stemme ved kommunalvalg. Der kan
dog ogsa identificeres reelle storrelseseffekter, som kan skyldes at borgere i storre kom-
muner fx foler, at deres stemme teeller mindre, eller foler en lavere grad af politisk nzer-
hed til kommunen og kommunalpolitikerne®.

Efter den lave valgdeltagelse ved kommunal- og regionsridsvalget i 2009 har KL, Dan-
ske Regioner og staten ved de efterfalgende lokalvalg gjort en indsats for at heve valg-
deltagelsen blandt andet gennem kampagner, som skal fa flere til at stemme. Indsatsen
er sket i samarbejde med foreninger og kommuner og regioner, som kan satte deres
eget praeg pa den landsdekkende kampagne. Formaélet er at fa flere, ikke mindst unge,
til at stemme ved kommunal- og regionsradsvalg.

6 KV17 — Analyser af kommunalvalget 2017
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Kapitel 2 Udvikling i valgdeltagelsen ved lokalvalg

2.2 Udvikling i valgdeltagelsen ved lokalvalg siden kommu-
nalreformen

Valgdeltagelse er en vigtig faktor for sundhedstilstanden i et demokrati. En hgj valgdel-
tagelse kan bl.a. ses som et udtryk for, at befolkningen opfatter det politiske system og
de folkevalgte repraesentanter som legitime.

I perioden fra 1970 til i dag har valgdeltagelsen i Danmark ved lokalvalg overordnet lig-
get stabilt omkring 70 pct. Det er hgjt og stabilt sammenlignet med de fleste andre
lande7, ogsé i betragtning af, at der siden 1990’erne har vearet en global tendens til fal-
dende valgdeltagelse helt generelts.

Figur 2.1

Gennemsnitlig valgdeltagelse ved lokale valg i udvalgte europeeiske lande

Pct.

100 100
80 80
60 60
40 40

20 20
0 0
AR R
S [0 w 3 i S 9o =} N o
3 2a 22 =298 8 5252 23338 8 2 358
S g 2 z 2 S = 2 5 83 5 2 8 2§ 5 o & r:-;- 3 a
= 32 %328 s £ 8% 5 3 8 8 a a 9 g;:r

2 5z
@
>3
o

Anm.: Uvaegtet gennemsnit for Tyskland. Sverige indgér ikke i sammenligningen, idet lokalvalg i Sverige afholdes
samtidig med valg til Riksdagen. Figuren viser gennemsnittet af valgdeltagelsen ved lokalvalg i de pageel-

dende lande mellem 1990 og 2014.
Kilde: Gendzwill (2019) — Local autonomy and national-local turnout gap, tabel 1.

Fra 1970 til 2021 har valgdeltagelsen ved kommunalvalg i gennemsnit ligget pé 70,8 pct.
Hvis den ekstraordinaert hgje valgdeltagelse i 2001, hvor kommunalvalget 14 samme dag

7 VIVE — Lokaldemokratiet og borgerne; KV17 — Analyser af kommunalvalget 2017, s. 67.
8 International IDEA — Voter Turnout Trends around the World
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som folketingsvalget, fraregnes, har den gennemsnitlige valgdeltagelse fra 1970 til 2021
veaeret 69,7 pct. ved kommunalvalg.

Figur 2.2

Udvikling i valgdeltagelsen ved kommunalvalg siden 1970
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Kilde: Danmarks Statistik, KMD.

VIVE har i rapporten "Lokaldemokratiet og borgerne” undersggt udviklingen i valgdelta-
gelsen ved kommunalvalg fra 2005 til 2017. I den periode har den samlede valgdelta-
gelse varieret mellem 65,8 og 71,9 pct. I analysen af valgdeltagelsen for og efter kommu-
nalreformen er 2001 ikke medtaget, da kommunal- og amtsradsvalg i 2001 som navnt
blev afholdt samme dag som folketingsvalget, hvorfor valgdeltagelsen var usedvanligt
hgj.

Ved kommunalvalget i 2005 var valgdeltagelsen overordnet 69,5 pct. I 2009 faldt valg-
deltagelsen til 65,8 pct., hvilket var den laveste valgdeltagelse ved et kommunalvalg si-
den 1974. Dernest steg valgdeltagelsen dog igen til 71,9 pct. i 2013 og 70,8 pct. i 2017. I
2021 faldt valgdeltagelsen til kommunalvalg igen til 67,2 pct. Det formodes, at covid-19-
pandemien har vaeret en vaesentlig arsag til den lavere valgdeltagelse i 2021.

Den lave valgdeltagelse i 2009 var muligvis pavirket af kommunesammenlaegningerne i
forbindelse med kommunalreformen. Efterfolgende steg valgdeltagelsen dog igen, og
samlet set ser det ud til, at reformen havde en kortsigtet negativ effekt pd valgdeltagel-
sen, men ingen eller begranset effekt pé valgdeltagelsen pa mellemlangt og langt sigto.

Den laveste valgdeltagelse i hele perioden 1970-2021 findes i 1974. Det var, som i 2009,
det forste valg efter en kommunalreform med kommunesammenlagninger, men det kan

9 Bhatti og Hansen (2019) — Voter Turnout and Municipal Amalgamations.
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ikke afgares, om reformen havde indflydelse pa4 den meget lave valgdeltagelse det ar.
Ved de efterfolgende valg steg valgdeltagelsen igen, hvilket igen tyder p4, at en evt. nega-
tiv effekt af kommunalreformen dengang var forbigdende°.

2.2.1 Forskelle mellem kommuner

Som det fremgér af figur 2.3, har udviklingen i valgdeltagelsen ved kommunalvalg siden
2005 veaeret stort set parallel for sammenlagte og ikke-sammenlagte kommuner. Béde i
sammenlagte og ikke-sammenlagte kommuner skete der séledes et fald i valgdeltagelsen
fra 2005 til 2009, inden valgdeltagelsen igen steg i 2013.

Figur 2.3

Udvikling i valgdeltagelsen i sammenlagte og ikke-sammenlagte kommuner
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Kilde: VIVE — Lokaldemokratiet og borgerne, Danmarks Statistik, KMD og egne beregninger.

Figuren viser, at valgdeltagelsen gennem hele perioden har veret hgjest i de ssmmen-
lagte kommuner og lavest i de ikke-sammenlagte kommuner. Fra 2005 til 2017 har valg-
deltagelsen i sammenlagte kommuner siledes veaeret mellem 4,8 og 5,5 procentpoint hg-
jere end i de ikke-sammenlagte kommuner. I 2021 er forskellen mindsket til 3,7 procent-
point, idet valgdeltagelsen i de sammenlagte kommuner faldt mere fra 2017 til 2021 end
i de ikke-sammenlagte kommuner.

Pa samme méde har udviklingen ogsa veaeret parallel for forskellige kommunestgrrelser.
Figur 2.4 viser en klar sammenhzang mellem kommunestarrelse og valgdeltagelse. Séle-
des ligger valgdeltagelsen i de sm& kommuner (med mindre end 30.000 indbyggere) i

10 Bhatti og Hansen (2010a) — Kommunalreformens betydning for den kommunale valgdeltagelse.
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hele perioden i gennemsnit mellem 70 og 75 pct., mens de store kommuner (med mere
end 80.000 indbyggere) har en gennemsnitlig valgdeltagelse under 70 pct. i hele perio-
den.

Figur 2.4

Udvikling i valgdeltagelsen i kommuner af forskellig starrelse
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Kilde: VIVE — Lokaldemokratiet og borgerne, Danmarks Statistik, KMD og egne beregninger.

Resultatet stemmer overens med resultater fra tidligere studier. Den negative sammen-
haeng mellem kommunestorrelse og valgdeltagelse findes bade i studier af Danmark og
af Europa som helhed, og bade i nyere og aldre studier'’. Sammenhangen mellem kom-
munestorrelse og valgdeltagelse betyder dog ikke nadvendigvis, at kommunesammen-
leegningerne ved kommunalreformen i 2007, som forte til storre kommuner, har med-
fort lavere valgdeltagelse.

Som det fremgar af figur 2.3, ser det ikke ud til, at kommunalreformen @ndrede ved for-
skellen i valgdeltagelse mellem sammenlagte og ikke-sammenlagte kommuner, og der
ses heller ikke en generelt faldende valgdeltagelse efter kommunalreformen. Derimod
sker der tilsyneladende parallelle udviklinger i valgdeltagelsen i de ssmmenlagte og
ikke-sammenlagte kommuner.

2.3 Hvad bestemmer valgdeltagelsen?

11 KV1y — Analyser af kommunalvalget 2017, s. 71.
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I litteraturen er undersggt flere mulige arsager til, at starre kommuner generelt har en
lavere valgdeltagelse. For det forste ser det ud til, at ssmmenhangen mellem kommune-
storrelse og valgdeltagelse er specifik for kommunalvalg, idet der ikke er store forskelle
mellem valgdeltagelsen i store og sm& kommuner ved folketingsvalg?2.

Det tyder p4, at der kan veaere en effekt af selve kommunestorrelsen, fx fordi borgerne i
mindre kommuner oplever et storre tilhgrsforhold til kommunen, mere naerhed til kom-
munalpolitikerne og at deres stemme gor en storre forskel for kommunalbestyrelsens
sammensatning?s.

Der er imidlertid ogsa en effekt af befolkningssammensatningen, der forer til lavere
valgdeltagelse ved kommunalvalg i store kommuner. Store og sm& kommuner har for-
skellige befolkningssammensztninger, og forskellige befolkningsgrupper har forskellige
sandsynligheder for at stemme ved et kommunalvalg.

Selv om der tilsyneladende ikke er tale om en generel effekt, hvor befolkningssammen-

setningen i storre kommuner medferer en generelt lav valgdeltagelse ved alle valg, kan
der vaere specifikke effekter, som gor, at borgere i store kommuner har lavere valgdelta-
gelse ved kommunalvalg.

En veaesentlig faktor kan veere, at EU-borgere og nogle tredjelandsborgere har stemmeret
til kommunalvalg, men ikke til Folketingsvalg. Disse grupper af veelgere stemmer min-
dre end danske statsborgere, og de er i hgjere grad bosat i de storre kommuner end i de
mindre kommuner.

Der er dertil en steerk sammenhang mellem kommunestgrrelse og antallet af unge. Der
findes indikationer p4, at unge valgere interesserer sig mindre for kommunalpolitik end
eldre valgere og orienterer sig mere mod landspolitik. Ved kommunalvalget i 2017 blev
der ogsa fundet en sammenhang mellem relativ kommunal valgdeltagelse og andelen af
pendlere, som er storre i storre kommuner?4.

Noget af forskellen i valgdeltagelse mellem kommuner i Danmark kan tilsyneladende
ogsa tilskrives en hovedstadseffekt. Det er iseer i kommunerne omkring Kebenhavn —
store som sma — at man ser lav valgdeltagelse ved kommunalvalg sammenlignet med
folketingsvalg. Ud over befolkningssammensztningen i hovedstadskommunerne kan
der ogsé vere en effekt af at vaere en del af et storre metropolomrade, hvor man dagligt
pendler og flytter sig over kommunegranser, som kan gare valgerne mindre tilbgjelige
til at stemme ved kommunale valg's.

2.4 Initiativer for at haeve valgdeltagelsen

Valgdeltagelsen i 2009 pé 65,8 pct. var den laveste siden valget i 1974. Det, kombineret
med viden om en generelt faldende trend i valgdeltagelse pé globalt plan, forte til, at KL,

2 Ibid., s. 74.
3 1bid., s. 71.
14 1bid., s. 76
15 1bid., s. 79.

Evaluering af kommunalreformen: Udvikling i lokaldemokratiet

17



18

Kapitel 2 Udvikling i valgdeltagelsen ved lokalvalg

Danske Regioner og det davaerende @konomi- og Indenrigsministerium ved valget i
2013 sgsatte en stor kampagne for at fa flere borgere til at stemme ved valget. Ved de ef-
terfolgende kommunal- og regionsradsvalg er initiativet gentaget, dog i mindre skala.

12013 og 2017 var sloganet "Teenk dig om for du ikke stemmer”, mens det i 2021 var &n-
dret til ”Stem med”, som skulle veere et positivt og inkluderende budskab. De tre kam-
pagner siden 2013 har haft samme overordnede formal om at haeve valgdeltagelsen
bredt, men har alligevel lagt veegt pa forskellige ting.

12013 var en lovaendring tradt i kraft, som udvidede muligheden for at brevstemme.
Kampagnen i 2013 havde pa den baggrund bl.a. fokus pa at oplyse om muligheden for at
brevstemme pa baggrund af de nye regler.

12017 og 2021 har der derimod varet en storre betoning af selve valgdagen og pa felles-
skab, bl.a. pa baggrund af dialog med valgforskere. Kampagnernes fokus pé fallesskab
om at stemme er i trdd med litteratur, som viser, at sociale netvaerk og normer har stor
betydning for individets beslutning om at stemme?®.

Alt kampagnemateriale var i 2021 frit tilgaengeligt, s kommuner og organisationer
kunne bruge det frit og tilpasse det til deres mélgrupper. Dermed sikredes en samlet hgj
volumen af kampagneaktiviteter, hvilket vurderes at have betydning for valgdeltagelsen.

Der var i 2021 lavet to kampagnefilm for ”Stem med”-kampagnen, hvoraf den ene var
henvendt specifikt til unge, som kampagnerne ved alle tre valg ogsa har haft serlig op-
mearksomhed pa.

Ud over de to kampagnefilm var der ogsa udarbejdet andre film og materiale til sociale
medier samt et inspirationskatalog til, hvordan materialet kunne bruges. Det felles
”Stem med”-logo var designet med henblik pa at kunne bruges og tilpasses af forskellige
kommuner og organisationer til brug for deres egne annoncer, plakater og aktiviteter pa
sociale medier. I 2021 deltog alle kommuner aktivt i kampagnen.

Ifolge valgforskere afspejlede stigningen i valgdeltagelsen fra 2009 til 2013 en stigning i
stort set alle aldersgrupper, uddannelsesgrupper og etniske grupper, selv om nogle
grupper, herunder de unge, oplevede en storre stigning i valgdeltagelsen end andre?7.
Stigningen var altsa ikke drevet af bestemte sociodemografiske grupper.

Kampagnerne har séledes ved alle tre valg haft til formal at haeve valgdeltagelsen gene-
relt og altsd ikke vaeret malrettet grupper med traditionelt lavere valgdeltagelse som ek-
sempelvis unge eller borgere med anden etnisk baggrund. Det har veret et gennemgé-
ende gnske at fastholde den brede politiske konsensus om opbakning til mobiliserings-
kampagnerne, bl.a. for at kunne fa kommuner og civilsamfundsorganisationer til at del-
tage i udbredelsen af budskabet som afsendere.

16 Se fx Bhatti og Hansen (2010b) — Valgdeltagelsen og de sociale netverk.
17 Bhatti et al. (2014a) — Hvem stemte og hvem blev hjemme?
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Selv om kampagnerne har vaeret malrettet hele befolkningen, har der ved alle tre valg
ogsa veeret et seerskilt fokus pa unge. Alder har tilsyneladende en "rutsjebane-sammen-
haeng” med valgdeltagelse, séledes at valgdeltagelsen blandt helt unge forstegangsvael-
gere er relativt hgj, hvorefter valgdeltagelsen falder markant og derefter lobende stiger
igen.

I bogen KV17 - Analyser af kommunalvalget 2017 peges der p4, at de unge forstegangs-
velgeres relativt hgje deltagelse sandsynligvis skyldes deltagelsen, at mange 18-arige
stadig bor hjemme. Den allerzldste del af befolkningen har dog ogsa en lav valgdelta-
gelse8. Det kan ikke tages for givet, at de unge vaelgeres valgdeltagelse “retter sig” efter-
hénden som de bliver aldre.

Ud over den fzlles kampagne fra KL, Danske Regioner og Indenrigs- og Boligministeriet
har kommuner, regioner og civilsamfundsorganisationer ogsé decentrale initiativer for
at haeve valgdeltagelsen. Nogle kommuner og organisationer udsender fx sms’er eller
mails med pdmindelser om at stemme, og nogle kommuner benytter sig af mobile valg-
steder, hvor man kan brevstemme pa forskellige steder i kommunen ud over borgerser-
vice op til valget.

Der kan ikke gives et klart svar p4, hvilken effekt kampagnerne har pa valgdeltagelsen,
da effekten af en sddan kampagne i praksis er umulig at isolere fra andre faktorer, der
har betydning for valgdeltagelsen. Der findes dog mere overordnet i litteraturen indika-
tioner p4, at forskellige former for kampagner og initiativer for at haeve valgdeltagelsen
kan have en positiv effekt pa valgdeltagelsen?9.

Evaluering af kampagnerne foregér primeert ved dialog med kommunerne om erfaringer
fra kampagnen, som kan tages med videre.

2.5 Geografisk repraesentation i sammenlagte kommuners
kommunalbestyrelser

En bekymring i forbindelse med kommunalreformen var, om yderomrader i de storre,
sammenlagte kommuner fortsat ville fa deres interesser og holdninger repraesenteret i
kommunalbestyrelserne efter sammenlaegningerne.

Det er ikke muligt i denne evaluering at lave fyldestggrende afdaekning af forskellige
geografiske omraders reprasentation i de nye kommunalbestyrelser. Den information,
der er offentligt tilgeengelig om kommunalbestyrelsesmedlemmers adresser pa nogle
kommunernes hjemmesider, kan dog give forelgbige indikationer pa den geografiske re-
preesentation i kommunalbestyrelserne.

Der er sdledes lavet en forelgbig analyse af, hvordan kommunalbestyrelsesmedlem-
merne i sammenlagte kommuner er fordelt geografisk pa baggrund af data om, hvilke

18 Thid.
19 Bhatti et al. (2014b) — Kan man gge valgdeltagelsen?
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sogne kommunalbestyrelsesmedlemmerne bor i. Analysen omfatter udelukkende sam-
menlagte kommuner, da det er borgerne i de sammenlagte kommuner, der i forbindelse
med kommunalreformen har oplevet, at kommunen blev starre, og der blev faerre kom-
munalbestyrelsesmedlemmer per borger.

Analysen tager udgangspunkt i, hvilke sogne kommunalbestyrelsesmedlemmerne tilhg-
rer pa baggrund af de adresseoplysninger, der er tilgengelige pd kommunernes hjem-
mesider. I analysen indgar sdledes kun kommuner, hvor adressen pa hovedparten af
kommunalbestyrelsesmedlemmerne er offentligt tilgeengelig pd kommunens hjemme-
side. Det var tilfzeldet for lidt over halvdelen af de ssmmenlagte kommuner.

Herudover vurderes det, at bekymringen for geografisk repreesentation er mest relevant
i arealmeessigt storre kommuner, hvor der kan vere langt mellem forskellige byer og lo-
kalsamfund. Derfor ses der kun pd kommuner med et areal over 300 km2. I alt omfatter
analysen séledes 23 kommuner2°, som til sammen daekker 39 pct. af Danmarks areal.
Der er dog fortsat stor forskel pA kommunernes storrelse, antallet af sogne og antallet af
tidligere radhusbyer i de undersogte kommuner.

I 22 ud af de 23 undersggte kommuner bor over halvdelen af kommunalbestyrelsesmed-
lemmerne uden for radhusbyen (med forbehold for, at nogle af kommunerne ikke oply-
ser adresse pa 1-3 kommunalbestyrelsesmedlemmer).

I kommuner som Faaborg-Midtfyn, Guldborgsund og Hedensted, hvor radhusbyen er
relativt lille, er det under en tredjedel af kommunalbestyrelsesmedlemmerne, der bor i
radhusbyen. I kommuner som Vejle og Aalborg, hvor omtrent halvdelen af kommunens
befolkning bor i radhusbyen, galder det til gengzld lige under halvdelen.

I Randers Kommune bor over halvdelen af kommunalbestyrelsesmedlemmerne i Ran-
ders by. Det samme gaelder dog ogsa over halvdelen af kommunens befolkning.

115 ud af de 23 kommuner er der kommunalbestyrelsesmedlemmer fra alle tidligere
radhusbyer.

De undersggte kommuner varierer bl.a. i forhold til, hvor mange tidligere kommuner, de
bestér af. Nogle af kommunerne er resultat af en sammenleegning af to kommuner,
mens andre er resultat af en sammenlagning af op til seks kommuner.

Bregnderslev Kommune, som er en sammenlaegning af de tidligere Brgnderslev og Dron-
ninglund Kommuner, har sdledes reprasentanter i byrddet fra bdde Bronderslev og
Dronninglund. Det samme gaelder Assens Kommune, som er en sammenlaegning af seks
kommuner, og hvis kommunalbestyrelse har repraesentanter fra bdde Assens, Vissen-
bjerg, Glamsbjerg, Tommerup, Aarup og Haarby.

20 Faxe, Guldborgsund, Sorg, Odsherred, Vordingborg, Faaborg-Midtfyn, Assens, Esbjerg, Vejle, Aabenraa, Favr-
skov, Hedensted, Horsens, Randers, Ikast-Brande, Skanderborg, Herning, Branderslev, Ringkgbing-Skjern, Lem-
vig, Hjorring, Frederikshavn og Aalborg.
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I otte af kommunerne er det dog ikke alle tidligere radhusbyer, der er reprasenteret. Det
galder fx Guldborgsund Kommune, hvor der ikke er kommunalbestyrelsesmedlemmer
fra Norre Alslev, mens de gvrige fem tidligere rddhusbyer er representeret i kommunal-
bestyrelsen. Det samme geelder Horsens, hvor der ikke er kommunalbestyrelsesmedlem-
mer fra Gedved, mens Horsens og Bradstrup er reprasenteret.

Tallene skal dog tages med forbehold for, at ikke alle kommunalbestyrelsesmedlemmers
adresser er oplyst pd kommunernes hjemmeside. Dertil bemarkes, at selv om en tidli-
gere hovedby ikke er repraesenteret i kommunalbestyrelsen, gelder det ikke nodvendig-
vis andre dele af den tidligere kommune.

Den kortlaegning, som her er foretaget for et udvalg af kommuner af den geografiske re-
preesentativitet, tyder pa, at der som hovedregel er en ganske god spredning geografisk
blandt medlemmerne af kommunalbestyrelserne.
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Kapitel 3

Udviklingen i borgernes opfattelse af lokaldemo-
Kratiet

3.1 Sammenfatning

Kapitlet tager udgangspunkt i resultaterne af en analyse af borgernes opfattelse af lokal-
demokratiet, som bygger pa spergeskemadata fra 2001, 2009, 2013 og 2021. Overordnet
har der gennem perioden vaeret en hgj grad af stabilitet i borgernes syn pa det lokale de-
mokrati. P4 flere parametre udviklede borgernes opfattelse af lokaldemokratiet sig for-
skelligt i sammenlagte og ikke-sammenlagte kommuner efter reformen, men i 2021 er
forskellene generelt blevet mindre eller forsvundet helt.

Borgerne leegger stor vagt pd den kommunale service og faciliteter, men ogsa et velfun-
gerende lokaldemokrati er vigtigt. Opfattelsen heraf har ikke &ndret sig veesentligt siden
2001, og udviklingen har veeret rimelig ens pé tvers af kommunerne.

Derimod faldt borgernes tilfredshed med deres kommune markant i de sammenlagte
kommuner efter kommunalreformen. En stor del af faldet har dog tilsyneladende veeret
forbigéende, selv om sammenlagte kommuner fortsat i 2021 har lidt lavere tilfredshed
med kommunens problemlgsning, og hvordan lokaldemokratiet fungerer i kommunen.
For sé vidt angér den generelle tilfredshed med kommunen, er forskellen mellem sam-
menlagte og ikke-sammenlagte kommuner forsvundet.

Borgernes interesse for kommunalpolitik har gennem perioden veret stabil og relativt
hgj. Det samme gelder deres opfattelse af, at kommunale beslutninger har indflydelse
pé deres hverdag, og at kommunalvalget har betydning for de politiske beslutninger. Der
er i 2021 ikke substantielle forskelle mellem sammenlagte og ikke-sammenlagte kom-
muners borgeres interesse for kommunalpolitik. Gennem hele perioden ses dog en ten-
dens til, at borgerne i store kommuner er mindre interesserede i kommunalpolitik.

Der har i forhold til borgernes kommunalpolitiske viden og kompetencer siden 2001
ikke samlet set veeret en entydig bevagelse i én retning. I tilfaelde, hvor der observeres
@ndringer, har @ndringerne imidlertid veeret i retning af mindre forskelle mellem kom-
munetyper og kommunestgrrelser — sdledes at borgernes kommunalpolitiske viden og
kompetencer i 2021 er relativt ens pa tvaers af kommunerne.

Danskernes generelle demokratiske tillid mé betragtes som verende i den mellemhgje
ende. Endvidere ses en tendens til, at jo mere lokalt et politisk niveau der undersages,
desto storre politisk tillid.

Borgernes generelle lokalpolitiske tillid faldt fra 2001 til 2013. Dog er denne udvikling
senere vendt, séledes at tilliden i 2021 er signifikant hgjere, end den var i 2001.
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Tidligere forskelle i borgernes lokalpolitiske tillid mellem sammenlaegnings- og fortsaet-
terkommuner samt mellem smé og sterre kommuner er endvidere minimeret i et om-
fang, der betyder, at der ved undersggelsen i 2021 ikke leengere er signifikante forskelle
pa tveers af de forskellige kommunetyper

3.2 Borgernes opfattelse af lokaldemokratiet siden 2001

Med kommunalreformen i 2007 blev 271 kommuner til 98, 14 amter blev til fem regio-
ner, og antallet af kommunalbestyrelsesmedlemmer blev reduceret fra 4.597 til 2.520,
mens 357 amtsradsmedlemmer blev reduceret til 205 regionsradsmedlemmer. Mange
radhuse blev lukket, og det er ikke leengere givet, at alle lokalomrader i en kommune er
repraesenteret i kommunalbestyrelsen.

Det er et vaesentligt spergsmél, om denne udvikling har pavirket borgernes opfattelse af
det lokale demokrati. I denne del af evalueringen beskrives udviklingen i borgernes op-
fattelse af det lokale demokrati pa grundlag af en spgrgeskemaundersogelse foretaget af
VIVE i samarbejde med Syddansk Universitet i 2021.

VIVE'’s undersggelse er baseret pd spergeskemadata indsamlet i hhv. 2001, 2009, 2013
og 2021. Det er sdledes muligt at folge udviklingen i borgernes opfattelse i lokaldemo-
kratiet fra for kommunalreformen og frem til 2021.

Hver analyse i VIVE’s undersggelse tager udgangspunkt i tre overordnede spergsmal:

1. Hvordan har borgernes syn pa det lokale demokrati udviklet sig over de seneste
20 ar?

2. Er der forskel mellem sammenlagte og ikke-sammenlagte kommuner i borger-
nes syn pa det lokale demokrati?

3. Er der forskel mellem smé og store kommuner i borgernes syn pa det lokale de-
mokrati?

Denne del af evalueringen ser udelukkende pa udviklingen i borgernes opfattelse af det
lokale demokrati i kommunerne og altsé ikke regionerne. Det skyldes forst og fremmest,
at undersggelsen bygger videre pa tidligere undersggelser, som udelukkende har be-
skaeftiget sig med det kommunale demokrati. Der er saledes ikke data til at undersoge
borgernes opfattelse af det lokale demokrati pa regionalt eller amtsligt niveau tilbage i
tid.

VIVE’s undersggelse beskriver ogsa udviklingen i valgdeltagelse, som beskrives i rappor-
tens kapitel 2 om valgdeltagelse, og borgernes deltagelse i demokratiet mellem valg, som
beskrives i kapitel 5 om kommunernes inddragelse af borgerne

3.3 Et godt kommunestyre

Kommunerne har flere forskellige roller, og det kommunale selvstyre skal leve op til for-
skellige hensyn. VIVE undersgger borgernes tilfredshed med kommunen, bade som ser-
vicevirksomhed og som ramme for det lokale demokrati.
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3.3.1 Er det lokale demokrati vigtigt for borgerne?

Undersogelsen viser, at et stort flertal af borgerne overordnet opfatter kommunens pro-
blemlgsning som vigtigere for et godt lokalt selvstyre end kommunens demokrati. Sale-
des svarer 83 pct. af de adspurgte, at et godt lokalt selvstyre for dem fortrinsvis er et
sporgsmal om, hvordan kommunen héndterer lokale problemer og tilvejebringer den
ngdvendige service og faciliteter, mens 17 pct. svarer, at et godt lokalt selvstyre for dem
fortrinsvis er et spergsmal om kommunen lever op til deres opfattelse af, hvad der er det
vasentlige for et lokalt demokrati2!.

Som figur 3.1 viser, har andelen af borgere, der opfatter demokrati som vigtigere end
problemlgsning, veret faldende i de forste ar efter kommunalreformen i 2007. Andelen
er dog steget igen siden 2013 til 17 pct. i 2021, svarende omtrent til niveauet i 2001. Der
har i hele perioden ikke veeret statistisk signifikante forskelle mellem sammenlagte og
ikke-sammenlagte kommuner, og kommunesterrelse ser heller ikke ud til at have afgo-
rende betydning for borgernes holdning til spargsmalet.

Figur 3.1

Andel, der finder kommunens demokrati vigtigere end problemlgsning
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Anm.: Figuren illustrerer andele, der veelger svarmulighed A i spgrgsmélet: "Nu vil vi gerne vide lidt mere om, hvad
du personligt anser som det veesentligste for et godt lokalt selvstyre. Hvis du er tvunget til at veelge, hvilken af
de fglgende to pastande passer s& bedst til dit eget personlige synspunkt? A: For mig er et godt lokalt selv-
styre fortrinsvis, et spgrgsmal om kommunen lever op til min opfattelse af, hvad der er det vaesentlige for et
lokalt demokrati. B: For mig er et godt lokalt selvstyre fortrinsvis, et spgrgsmal om, hvordan kommunen hand-
terer lokale problemer og tilvejebringer den ngdvendige service og faciliteter"

Kilde: VIVE — Lokaldemokratiet og borgerne, figur 2.1.

At et stort flertal anser kommunens rolle som servicevirksomhed som mere vesentlig
end kommunens rolle som demokratisk organ, nér de kun kan valge én af de to, betyder
dog ikke, at borgerne er ligeglade med det lokale demokrati.

Figur 3.2 viser, at borgerne i gennemsnit er uenige i udsagnet "det lokale demokrati er
ikke sd vigtigt, s& l&enge den offentlige service bevares.” I perioden 2009-2021 ligger de

21 VIVE — Lokaldemokratiet og borgerne, s. 14
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gennemsnitlige svar mellem 7,1 og 7,6 pé en skala fra o til 10, hvor 0 er mest enig og 10
er mest uenig.

Borgernes uenighed i, at det lokale demokrati ikke er sa vigtigt, sa leenge den offentlige ser-
vice bevares

Uenighed fra 0 til 10
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- /i\
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\.* —0

" /
6,8

—
6,6
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6,2
6,0

2001 2005 2009 2013 2017 2021
—O—Ikke sammenlagt ~@-Sammenlagt 4—Alle kommuner

Anm.: Figuren illustrerer svarpersonernes uenighed i spgrgsmalet: "Det lokale demokrati er ikke s& vigtigt s leenge
den offentlige service bevares". Variablen er reskaleret til en skala fra 0 til 10, hvor hgjere vaerdier indikerer
stgrre uenighed.

Kilde: VIVE — Lokaldemokratiet og borgerne, figur 2.3.

Borgerne i ikke-sammenlagte kommuner er en anelse mere uenige i, at demokratiet kan
vige, sd leenge den offentlige service bevares, end borgere i ssmmenlagte kommuner. Der
ikke er nogen vesentlige forskelle mellem forskellige kommunestgrrelser.

3.3.2 Er borgerne tilfredse med kommunen som problemlgser og
demokratisk organ?

VIVE undersgger ogsa borgernes tilfredshed med kommunen, bdde som problemlgser
eller servicevirksomhed og som demokratisk organ. Herunder sporges der til borgernes
tilfredshed med kommunens handtering af problemer samt kommunens service og faci-
liteter, borgernes tilfredshed med den méde, det lokale demokrati fungerer pé, og bor-
gernes generelle tilfredshed med at befinde sig i kommunen, alt taget i betragtning.

P4 en skala fra o til 10 ligger borgernes tilfredshed med kommunen generelt samlet set
pa 7,5 i 2021. Tilfredsheden med kommunens problemlgsning ligger i gennemsnit pa
6,1, og tilfredsheden med lokaldemokratiet i kommunen ligger pa 6,9. Det tyder pa, at
borgerne overordnet er tilfredse med deres kommune.

Evaluering af kommunalreformen: Udvikling i lokaldemokratiet

25



26

Kapitel 3 Udviklingen i borgernes opfattelse af lokaldemokratiet

Figur 3.3

Generel tilfredshed med kommunen

Tilfredshed fra O til 10
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Anm.: Figuren illustrerer svar pa spagrgsmélet: "Alt taget i betragtning, hvordan befinder du dig i din nuveerende kom-
mune?”. Variablen er reskaleret til en skala fra 0 til 10, hvor hgjere veerdier indikerer starre tilfredshed.
Kilde: VIVE - Lokaldemokratiet og borgerne, figur 2.9.

Figur 3.3 viser udviklingen i den generelle tilfredshed med kommunen. Der sker et fald i
tilfredsheden med problemlesning og, som det fremgér af figur 3.3, med kommunen ge-
nerelt fra 2001 til 2009 og i tilfredsheden med lokaldemokratiet fra 2001 til 201322. Fal-
det er for alle tre sporgsmal drevet af et storre fald i tilfredsheden i de sammenlagte
kommuner, mens ikke-sammenlagte kommuner holder nogenlunde samme tilfreds-
hedsniveau med bade problemlagsning, demokrati og generel tilfredshed med kommu-
nen.

Efter et dyk i tilfredsheden i de sammenlagte kommuner fra malingen i 2001 til 2009
ses dog en tendens til, at tilfredsheden er steget bade i 2013 og igen i 2021. Endvidere
konvergerer tilfredshedsniveauerne for sammenlagte kommuner med tilfredsheden for
ikke-sammenlagte kommuner.

Ses der udelukkende pa udviklingen i borgernes tilfredshed med kommunens lokalde-
mokrati, viser figur 3.4, at der i de ikke-sammenlagte kommuner er sket en stigning fra
6,51 2001 til 7,11 2021. I de sammenlagte kommuner faldt tilfredsheden fra 6,7 2001 til
6,0 12013, men steg si igen til 6,91 2021. I 2021 er der ikke statistisk signifikante for-
skelle mellem store og sma kommuner23.

Samlet fremgar det af figur 3.4, at tilfredsheden med lokaldemokratiet i kommunerne
alt i alt er steget fra 6,6 i 2001 til 6,9 1 2021.

22 Det bemeerkes, at data for spergsmalet om tilfredshed med lokaldemokratiet ikke er tilgeengeligt for 2009.
23 VIVE — Lokaldemokratiet og borgerne, s. 23.
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Figur 3.4

Tilfredshed med lokaldemokratiet i kommunen

Tilfredshed fra 0 til 10
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Kilde:

: Figuren illustrerer svar pa spergsmélet: "Alt taget i betragtning, hvor tilfreds er du med den made det lokale
demokrati fungerer p i din kommune?" (spergsmal a37 i bilag 1). Variablen er reskaleret til en skala fra 0 til
10, hvor hgjere veerdier indikerer starre tilfredshed.

VIVE - Lokaldemokratiet og borgerne, figur 2.7.

Resultaterne tyder pa en reform- eller storrelseseffekt pé tilfredsheden med kommunen
i de sammenlagte kommuner, som er aftaget over tid.

3.4 Borgernes interesse for kommunalpolitik

Overordnet viser VIVE’s undersogelse, at borgerne har bevaret deres interesse i kommu-
nalpolitik over arene siden 2001.

Som det fremgér af figur 3.5 er interessen for kommunalpolitik steget en smule fra 2001
til 2021. Det skyldes primaert en stor stigning fra 2001 til 2009, som senere er blevet ud-
lignet mere eller mindre. Den relative interesse for kommunalpolitik set i forhold til in-
teressen for national politik har vaeret relativt stabil i hele perioden.
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Figur 3.5

Interesse i kommunalpolitik

Interesse fra 0 til 10
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Anm.: Figuren illustrerer svar pa spegrgsmalet: "Folk kan have forskellig grad af interesse i forskellige politikomréder.
Hvor interesseret er du i hvert af falgende omrader? [...] Kommunalpolitik.” Variablen er reskaleret til en skala
fra 0-10, hvor hgjere veerdier indikerer stgrre interesse.

Kilde: VIVE — Lokaldemokratiet og borgerne, figur 3.1.

Borgerne i sammenlagte kommuner har stabilt en hgjere relativ interesse i kommunal-
politik i forhold til national politik end borgerne i ikke-sammenlagte kommuner, bade
for og efter kommunalreformen. Borgerne i store kommuner (mere end 80.000 indbyg-
gere) er generelt lidt mindre interesserede i kommunalpolitik end borgerne i mindre
kommuner, bade absolut og relativt til landspolitik.

VIVE har ogsa undersggt, i hvilken grad borgerne mener, at kommunale beslutninger
har indflydelse pé deres hverdag og pa om kommunen er god at bo i. Resultaterne viser,
at borgerne overordnet mener, at kommunens beslutninger i nogen grad har indflydelse
pa deres hverdag og i hej grad har indflydelse pa, om kommunen er god at bo i (i gen-
nemsnit hhv. 6,1 og 7,9 pé en skala fra o til 10).

Der er sket en lille stigning i den vigtighed, som borgerne tilleegger kommunens beslut-
ninger, siden 2001, mens opfattelsen af kommunalbestyrelsens vigtighed for, om kom-
munen er god at bo i har veeret nogenlunde stabil siden 2009. Der er ingen vaesentlige
forskelle mellem sammenlagte og ikke-sammenlagte eller smé og store kommuner.

Gennem hele perioden vurderer et flertal af borgerne desuden, at resultatet af et kom-
munalvalg har stor betydning for, hvilke politiske beslutninger der traffes i kommunen,
mens et mindretal vurderer, at resultatet af kommunalvalg kun har lille betydning. Bort-
set fra et fald i 2013, er der samlet sket en stigning siden 2001 i andelen af borgere, der
tillegger kommunalvalget stor betydning. I 2021 gaelder det saledes 74 pct. af borgerne.

3.5 Borgernes kommunalpolitiske viden og kompetencer

Et element i borgernes mulighed for at deltage meningsfuldt i et demokrati m& forventes
at veere en tilstreekkelig grad af faktuel viden om politiske forhold.
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Herunder leegges det i VIVE’s undersggelse om lokaldemokratiet og borgerne til grund,
at hvis borgerne skal kunne holde kommunalpolitikerne ansvarlige, kraever det bl.a., at
borgerne har en grad af viden om, hvilke politiske omrader som kommunalpolitikerne
har ansvaret for. Endvidere er det et vaesentligt element, om borgerne subjektivt opfatter
sig selv som kompetente til at deltage i politik.

Nar borgerne bliver spurgt til faktuelle spargsmal om, hvor ansvaret for specifikke poli-
tiske omrader er placeret, finder VIVE’s undersggelse, at 87 pct. af borgerne svarer kor-
rekt. Tendensen er relativt stabil over tid - ogsa pa tvers af sammenlagte og ikke-sam-
menlagte kommuner. Endvidere er der ikke en substantiel forskel i vidensniveau pa
tveers af store og sm& kommuner — heller ikke over tid.

Figur 3.6

Generel viden om lokalpolitiske forhold

Andel der svarer korrekt p& spgrgsmal om ansvarsfordeling
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Anm.: Figuren illustrerer de gennemsnitlige andele af svarene, der er korrekte, i svarene pa falgende tre spgrgsmal:
[1] "Hvem bestemmer starrelsen af folkepensionen?", [2] "Hvem er ansvarlig for at behandle byggetilladelser?"

og [3] "Hvem er ansvarlig for at sgrge for hjemmehjeelp og plejehjem til de seldre?"

Kilde: VIVE — Lokaldemokratiet og borgerne, figur 4.1.

Borgerne i Danmark har saledes en relativt hgj grad af viden om, hvilke politiske omra-
der der hgrer under hhv. kommunerne, regionerne og staten.

Andelen af borgere, der korrekt er i stand til at identificere, hvilket politisk parti deres
kommunes borgmester tilhgrer, er faldet siden 2001. Hvor andelen i 2001, 2009 og
2013 var pa 82-85 pct., er den i 2021 pé blot 75 pct. Indikatoren kan indikere et faldende
niveau i kommunespecifik viden blandt borgere — fortolkning heraf skal dog geres med
blik for, at der er tale om en grov indikation, idet der kun er tale om ét spergsmal.

Som VIVE ogsé pépeger, er et muligt forklaringselement endvidere, at spergsmaélet
strengt taget er svaerere at besvare i 2021 end tidligere ar, da antallet af politiske partier
er vokset fra 9-10 svarmuligheder i de tidligere undersegelser til 14 svarmuligheder i
2021.
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Borgernes oplevelse af at vaere velinformeret ift. kommunalpolitik er steget siden 2013 —
mens der ses et forudgdende mindre fald fra 2001 frem til 2013. En tendens, der er nee-
sten fuldstaendig identisk pé tvers af ssmmenlagte og ikke sammenlagte kommuner.

Opdelt pd kommunestorrelse ses det, at hvor borgerne i store kommuner i 2009 og 2013
havde det laveste subjektive informationsniveau, er det i 2021 vendt, siledes at borgere i
de store kommuner nu har et statistisk signifikant hegjere subjektivt informationsniveau

end borgerne i de sma kommuner.

VIVE'’s undersegelse finder ift. borgernes kommunalpolitiske viden og kompetencer
samlet set ikke, at der siden 2001 har vaeret en entydig bevaegelse i én retning. Mens der
er variationer pa tvers af kommuner og indikatorer, er det generelle billede, at forskel-
lene ikke har andret sig markant over den 20-érige periode. I de tilfzelde hvor VIVE'’s
undersggelse finder en a&ndring, er eendringen generelt imod mindre forskelle mellem
kommunetyper og kommunestorrelser.

3.6 Borgernes politiske tillid

Sammenlignet med andre lande er tilliden til de danske politikere relativt hej, og tidli-
gere undersggelser tyder ikke pa markante fald i tilliden til kommunalpolitikerne24.

VIVE'’s undersggelse af lokaldemokratiet og borgerene indikerer, at danskernes demo-
kratiske tillid generelt mé betragtes som veerende i den mellemhgje ende. Endvidere ses
der en tendens til, at jo mere lokalt et politisk niveau der undersgges desto sterre poli-
tisk tillid.

Mens VIVE ikke finder en statistisk signifikant forskel mellem tilliden til kommunalbe-
styrelsen og tilliden til Folketinget, er der en signifikant stgrre tillid til lokalpolitikerne
sammenlignet med folketingspolitikerne. Dog mé det understreges, at forskellene er
smi, og det er begraenset, hvor meget der ber laegges i dem.

Resultatet stemmer imidlertid overens med en undersggelse fra Momentum, som viser,
at borgerne i markant hgjere grad anser kommunalpolitikere for at have en god fornem-
melse for, hvad der rorer sig i befolkningen, end folketingspolitikere25.

Ved undersggelse af borgernes generelle lokalpolitiske tillid over tid konstaterer VIVE,
at der fra 2001 til 2013 var et statistisk signifikant fald i tillid. Men udviklingen er vendt,
saledes at tilliden i 2021 er signifikant hgjere, end den var i 2001.

Hvis der ses pé tveers af ssmmenlagte og ikke sammenlagte kommuner, kan det konsta-
teres, at borgerne i 2001 havde signifikant storre tillid til lokaldemokratiske aktarer og
institutioner i de kommuner, der ved kommunalreformen i 2007 blev lagt sammen, end
i de ikke-sammenlagte kommuner.

24 VIVE 2022, 47
25 Momentum 2021
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Fra 2001 til 2009 ses imidlertid en signifikant stigning i den lokaldemokratiske tillid i de
ikke-sammenlagte kommuner og et signifikant fald i de senere sammenlagte kommuner.
Herefter er det sdledes fortsaetterkommunernes borgere, der havde det hgjeste niveau af
lokaldemokratisk tillid. Dog ma det her bemaerkes, at forskellen mellem sammenlagte og
ikke-sammenlagte kommuner sidenhen er snavret ind, idet en relativt stor stigning fra
2013 til 2021 har udlignet de sammenlagte kommuners tidligere fald.

Generel tillid til lokaldemokratiske institutioner

Generel tillid til lokaldemokratiske institutioner fra O til 10

2001 2005 2000 2013 2017 2021

—O—Ikke sammenlagt ~@-Sammenlagt i—Alle kommuner

Anm.: Figuren illustrerer veerdier for en indikator baseret pa fglgende tre spargsmal: "Angiv venligst pa skalaen,
hvor stor tillid du har til hver af disse institutioner. Markér én svarmulighed for hver institution. [1] Kommunalbestyrel-
sen"[2] "Borgmesteren” og [3] "Lokalpolitikere”. Indikatoren er skaleret fra 1 til 10, hvor hgjere veerdier indikerer starre
tillid.

Kilde: VIVE — Lokaldemokratiet og borgerne, figur 5.2.

Der er derved ifelge VIVE’s undersggelse ikke laengere signifikante forskelle mellem bor-
geres generelle tillid til de lokaldemokratiske akterer og institutioner i henholdsvis sam-
menlagte og ikke-sammenlagte kommuner2°.

Endvidere er der i 2021 ikke laengere en signifikant sammenhzang mellem kommune-
storrelse og lokaldemokratisk tillid, hvilket star i modsetning til, at tilliden var hgjest i
de sma og store kommuner i hhv. 2009 og 2013, mens de laveste niveauer her fandtes i
de middelstore kommuner.

Tidligere forskelle i borgernes lokalpolitiske tillid mellem sammenlaegnings- og fortsaet-
terkommuner samt mellem sma og storre kommuner er séledes minimeret i et omfang
der betyder, at der ved undersggelsen i 2021 ikke leengere er signifikante forskelle pa
tveers af de forskellige kommunetyper. Der synes hermed ikke at have vaeret varige virk-
ninger af strukturreformen i forhold til borgernes tillid til de lokaldemokratiske aktorer
og institutioner.

26 VIVE 2022, 48
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Kapitel 4

Svenske erfaringer med kommuneopdelinger

4.1 Sammenfatning

I dette kapitel foretages en beskrivelse og sammenligning af hhv. de danske og svenske
regler vedr. kommunale folkeafstemninger — herunder saerligt med fokus pa muligheden
for at afholde folkeafstemninger om e&ndringer i den kommunale inddeling.

Det er bade i Danmark og Sverige muligt at atholde kommunale folkeafstemninger vedr.
den kommunale inddeling. Resultaterne fra folkeafstemninger vedr. endringer i kom-
muneinddelingen — vejledende som bindende — er dog i sig selv ikke ensbetydende med,
at der bliver foretaget egentlige a&ndringer.

Det haenger sammen med, at det i begge lande ikke alene er folkeafstemningerne, der er
afggrende for, hvorvidt der kan og vil blive foretaget endringer i kommuneinddelingen.
I Danmark folger det af greenseendringsloven, at det er indenrigs- og boligministeren,
der kan traffe beslutning om &ndring af den kommunale inddeling, jf. afsnit 4.2.2.

Ifolge de svenske regler er det i de fleste (dog ikke alle) tilfaelde regeringen, som kan be-
slutte at &ndre den kommunale inddeling. Ligesom i Danmark er det séledes ikke kun
op til kommunerne selv. Endvidere bemaerkes det i afsnit 4.2.1, at det ikke er i alle til-
faelde svenske byrad retter sig efter resultatet af kommunale folkeafstemninger.

Kapitlet indeholder endvidere en perspektivering og sammenligning af de danske og
svenske erfaringer med folkeafstemninger om &ndringer i kommuneinddelingen.

Herunder ses det, at der i perioden 1980-20211i alt har veret 141 kommunale folkeaf-
stemninger i Sverige?’. Heraf har 2428 omhandlet e&ndringer i kommuneinddelingen,
hvoraf 7 er blevet gennemfart. Alle har veeret opdelinger af eksisterende kommuner.

I Danmark har der i perioden 2007-2022 — og séledes efter kommunalreformen i 2007
— vaeret én afstemning om &ndringer i kommuneinddelingen (sammenlagning af Hol-
stebro og Struer Kommuner), som blev foretaget i 2015. Afstemningen resulterede i, at
der ikke blev foretaget en sammenlagning af kommunerne. Hverken borgerne i Holste-
bro eller Struer Kommune stemte for en sammenlaegning.

27 Valmyndigheten, Lista 6ver genomforda kommunala folkomréstningar (opdateret okt. 2021).
28 Udbrydning fra kommune, opdeling, sammenleegnning.
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4.2 Sammenligning af de danske og svenske regler og mu-
ligheder for folkeafstemninger vedr. aendringen i kommune-
inddelingen

Afsnittet er opdelt i tre underafsnit: (1) de svenske folkeafstemningsregler, (2) de danske
folkeafstemningsregler og (3) en kort opsummering af sammenligneligheden mellem de
danske- og svenske regler.

4.2.1 Folkeafstemninger og eendringer i den kommunale inddeling
i Sverige
P& svensk kommunalt plan findes flere demokratiske instrumenter, der har lighed med

folkeafstemninger, herunder faktiske folkeafstemninger (folkomrdstningar), folkeinitia-
tiver (folkinitiativ) og medborgerforslag (medborgarforslag).

Folkinitiativet daekker over, at kommunalbestyrelsen skal tage stilling til, om der skal af-
holdes en folkeafstemning om et spergsmal, hvis et tilstraekkeligt stort antal af de stem-
meberettigede borgere i kommunen er for dette3°. Folkinitiativet er over en arrakke ble-
vet styrket, siledes at det i dag kreever to tredjedeles flertal i kommunalbestyrelsen imod
en folkeafstemning for at kommunalbestyrelsen kan afvise folkinitiativet.

Medborgerforslag kan sammenlignes med de danske borgerforslag, hvor Folketingets
partier har aftalt at behandle et forslag, hvis dette har en tilstreekkelig stor opbakning
blandt den stemmeberettigede befolkning.

De svenske regler om kommunale folkeafstemninger (folkomrdstningar) er reguleret
ved Lag (1994:692) om kommunala folkomréstningar med senere a&ndringers:.

Reglerne regulerer hovedsageligt, hvordan kommunale folkeafstemninger skal aftholdes
— herunder ift. valgdag, stemmeberettigede, optelling af stemmer m.v.

Det svenske regelset vedr. kommunale folkeafstemninger regulerer saledes ikke i sig
selv kommunernes muligheder for at foretage a&ndringer i den kommunale inddeling.
Dog satter reglerne rammerne for muligheden for at afholde afstemninger herom.

Initiativretten til kommunale folkeafstemninger i Sverige tilkommer den lokale kommu-
nalbestyrelse32, hvor kommunalbestyrelsen ogsa kan traeffe beslutning om afholdelse af
en folkeafstemning pa baggrund af f.eks. et folkinitiativs3.

Initiativretten betyder grundleeggende, at det er op til kommunalbestyrelsen at traeffe
beslutning om, hvorvidt der skal aftholdes en kommunal folkeafstemning omkring et gi-

29 Det forstirkta folkinitiativet — Tio &r med det forstérkta folkinitiativet. Sveriges Kommuner och Regioner, 2020
30 Tbid.

3tt.0.m. SFS 2019:888

32 Det forstérkta folkinitiativet — Tio &r med det forstarkta folkinitiativet. Sveriges Kommuner och Regioner, 2020
33 Ibid.
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vent emne. Dog er folkinitiativet over arene blevet styrket, sa det nu kraver to tredjede-
les flertal imod, hvis kommunalbestyrelsen skal afvise at atholde en folkeafstemning,
som er begeeret gennem folkinitiativet.

Det er sdledes op til kommunalbestyrelsen bade at beslutte, om der skal afholdes en fol-
keafstemning, og efterfalgende om man gnsker at folge resultatet.

Regler for @&ndring af de kommunale graenser i Sverige findes i Lag (1979:411) om
andringar i Sveriges indelning i kommuner och regioner. Regeringen kan traffe beslut-
ning om @ndring af kommuneinddelingen, hvis &ndringen kan antages at medfere be-
stdende fordele for en kommune eller en del af en kommune “eller andra férdelar fran
allmdn synspunkt”. Loven opremser forskellige hensyn, som regeringen skal tage ved
denne beslutning.

Kammarkollegiet, som er en statslig institution, kan beslutte en inddelingsandring, hvis
denne er pakravet pga. “oregelbundenhet i indelningen eller med hdnsyn till fastig-
hedsforhdllandena” og ikke medfarer skonomisk regulering mellem kommuner. Hvis de
kommuner, der bergres af en &ndring er enige, og hvis &endringen kun bergrer kommu-
ner i samme lin, kan Lansstyrelsen dog selv beslutte &ndringen.

Der er altsa flere myndigheder i Sverige, som kan traffe beslutning om kommuneindde-
linger alt efter omstendighederne.

4.2.2 Folkeafstemninger og andringer i den kommunale inddeling
i Danmark

Det folger af den danske kommunale graensesendringslov (herefter greensesendringslo-
ven),34 at indenrigs- og boligministeren kan traffe beslutning om &ndring af den kom-
munale inddeling, herunder om opdeling eller sammenlagning af kommuner, men ogsa
om mindre @ndringer af kommunegraenser. Andringer skal efter loven vare begrundet i
1) befolkningsmeessige, erhvervsmaessige eller gkonomiske forhold, 2) hensynet til et
omrades forventede udvikling og planlaegningen af denne, 3) hensynet til varetagelsen af
vaesentlige kommunale opgaver eller 4) administrative hensyn.

Indenrigs- og boligministeren kan kun beslutte at zendre den kommunale inddeling, hvis
kommunalbestyrelserne i de kommuner, der vil blive bergrt af &ndringen, har tilsluttet
sig det. Indenrigs- og boligministeren kan dog uden de bergrte kommunalbestyrelsers
tilslutning, men efter inddragelse af dem, under visse betingelser foretage sma graense-
endringer begrundet i administrative hensyn.

Det forudsaettes i loven, at endringer af den kommunale inddeling overholder de krite-
rier om faglig beeredygtighed i lesningen af de kommunale opgaver, som blev politisk af-
talt i forbindelse med kommunalreformen i 2007. Det betyder navnlig, at der efter green-
seeendringsloven ikke kan foretages eendringer af den kommunale inddeling, herunder

34 Lov om @ndringer af landets inddeling i kommuner og regioner og om oplesning og udpegelse af forpligtende
kommunale samarbejder, jf. lovbekendtgerelse nr. 27 af 9. januar 2018.
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opdeling af kommuner, som vil indebzre, at en kommune far under ca. 20.000 indbyg-
gere.

En kommunalbestyrelse kan ansgge indenrigs- og boligministeren om @ndring af kom-
munegransen, herunder om opdeling af kommunen eller om sammenlaegning af kom-
munen med en anden. Ministeren er ikke forpligtet til at imedekomme en ansggning,
men kan gore det, hvis lovens betingelser, herunder om de bergrte kommunalbestyrel-
sers tilslutning og om kommunestorrelse (minimums-indbyggertal), er opfyldt. Ministe-
ren kan ogsa traeffe afgorelse om kommunegranseendringer uden, at den eller de be-
rorte kommunalbestyrelser har ansggt herom, men deres tilslutning kraeves jf. ovenfor.

Kommunalbestyrelsen kan valge — men er ikke forpligtet til — at laegge sporgsmalet om
at ansgge om eller give tilslutning til opdeling eller ssmmenlagning af kommunen ud til
en bindende eller en vejledende kommunal folkeafstemning blandt kommunens bor-
gere. Beslutningen om at atholde en bindende eller en vejledende kommunal folkeaf-
stemning treffes ved simpelt flertal i kommunalbestyrelsen.

En bindende kommunal folkeafstemning finder sted efter regler i valglovgivningen og
kan kun afholdes i hele kommunen. Resultatet af den vil veere bindende for kommunal-
bestyrelsen i resten af dennes funktionsperiode.

En vejledende kommunal folkeafstemning vil kunne atholdes i hele eller i en del af kom-
munen. Resultatet vil ikke veere bindende, men alene vejledende for kommunalbestyrel-
sens beslutning om at sgge om eller tilslutte sig en greenseandring.

4.2.3 Opsummering af det danske- og svenske regelseet

Sammenfattende fremgar det, at der er en vis grad af overlap mellem hhv. de danske og
svenske regler om kommunale grenseandringer.

Selvom der i bdde Danmark og Sverige er mulighed for at atholde kommunale folkeaf-
stemninger om @&ndringer i den kommunale inddeling, er folkeafstemningerne i sig selv
ikke ensbetydende med, at der vil blive foretaget egentlige s&endringer i den kommunale
inddeling. Afgorelser om graenseendringer kan i Danmark kun traeffes af indenrigs- og
boligministeren og i Sverige af regeringen eller i nogle tilfaelde Kammarkollegiet eller
Lansstyrelsen.

De danske regler om bindende kommunale folkeafstemninger indebaerer, at resultatet er
bindende for kommunalbestyrelsen i resten af dennes funktionsperiode. Dvs., kommu-
nalbestyrelsen kan ved en bindende folkeafstemning pélaegges at soge om, tilslutte sig
eller undlade at sgge om en grenseaendring — hvorimod resultatet af en vejledende kom-
munal folkeafstemning alene vil vaere vejledende for kommunalbestyrelsens beslutnin-
ger herom.

4.3 Danske og svenske erfaringer med folkeafstemninger om
andringer i kommuneinddelingen
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Afsnittet er opdelt i tre afsnit: (1) svenske erfaringer med folkeafstemninger — herunder
ift. &@ndringer i kommuneinddelingen, (2) danske erfaringer med folkeafstemninger —
herunder ift. &ndringer i kommuneinddelingen og (3) sammenligning af de danske- og
svenske erfaringer.

Overordnet fremgér det, at der bade i Danmark og Sverige er blevet atholdt flere kom-
munale folkeafstemninger om @&ndringer i den kommunale opdeling. Dog bemaerkes det
ogsa, at der ikke har veret foretaget nogle kommunesammenlaegninger i Sverige siden
1970’erne- og kun fa folkeafstemninger heroms3s. De fleste af de folkeafstemninger, der
har veeret atholdt om kommuneinddeling i Sverige, har omhandlet opdeling af kommu-
ner.

4.3.1 Svenske erfaringer med folkeafstemninger — herunder ift.
agendringer i kommuneinddelingen

1 Sverige er der siden 1977 blevet afholdt 141 folkeafstemninger3s®. Folkeafstemningerne
er sket pa initiativ af bade borgere, foreninger, organisationer samt politiske partier —
hvoraf lidt over halvdelen er blevet initieret af individuelle borgere3”.

90 pct. af folkeafstemningerne siden 2011 — hvor det svenske ’folkinitiativ’ blev reforme-
ret — har omhandlet hhv. skoler eller infrastruktur. Af de 14 folkeafstemninger, der har
vearet foretaget vedr. skoleomrédet, har det relevante byrad tre gange ageret i enighed
med folkeafstemning. Vedr. infrastrukturspergsmal har byradet otte gange ageret i enig-
hed med byrédet og fem gange ikke38.

Det er sdledes kun en lille del af de svenske lokale folkeafstemninger, der omhandler
@ndringer i den kommunale inddeling — og de folkeafstemninger, der lobende har veeret
i Sverige herom, har primart omhandlet kommuneopdelingers9.

I Sverige har der inden for de seneste &r veeret en stigende interesse for kommunesam-
menlagninger. Den svenske regering igangsatte i 2017 en kommunestruktursudredning,
som bl.a. skulle undersgge behovet for kommunesammenlaegninger4© 41,

Kommunestruktursudredningen indeholdt bl.a. en vurdering af muligheden for kommu-
nesammenlagninger. Herunder henviser udredningen til, at erfaringer fra den danske
kommunalreform i 2007 viste, at kommuner mindst skulle have ca. 20.000 indbyggere

35 Det forstarkta folkinitiativet — Tio r med det forstérkta folkinitiativet. Sveriges Kommuner och Regioner,
2020.

36 Valmyndigheten, Lista 6ver genomforda kommunala folkomréstningar (opdateret okt. 2021).

37 Det forstarkta folkinitiativet — Tio 4r med det forstéarkta folkinitiativet. Svergies Kommuner och Regioner,
2020.

38 jbid.

39 ibid.

40 Studie av mojliga effekter vid en eventuell sammenslagning af Borgholms och Morbylénga kommuner. Sveriges
Kommuner och Regioner, 2017.

41 Starkare kommuner — med kapacitet att klara vélfairdsuppdraget. Slutbetdnkande av Kommunutredningen,
2020.

Evaluering af kommunalreformen: Udvikling i lokaldemokratiet



Kapitel 4 Svenske erfaringer med kommuneopdelinger

for effektivt at kunne levere et bredt udvalg af services — hvor udredningen bl.a. ogsa an-
forer, at storre kommuner generelt har storre operativ kapacitet end mindre42.

Udredningen underbygger, at der findes argumenter i faver for kommunale sammen-
leegninger — herunder med hensyn til bl.a. bedre finansiel kapacitet og en mere favorabel
situation mht. rekruttering af nodvendige kompetencer for opgavelgsningen.

Den svenske udredning finder dog ogs4, at sammenlegning af kommuner kan have de-
mokratiske implikationer — herunder storre distance mellem borgere og politikere4s.

Det kan ud fra Valmyndighetens tal udledes, at der er blevet atholdt i alt 2444 kommu-
nale folkeafstemninger vedr. a&ndringer i den kommunale inddeling i Sverige siden
1980.

Langt storstedelen af disse folkeafstemninger har omhandlet kommuneopdelinger —
seerligt i lebet af 1980-1990’erne. I alt er der siden 1980 kommet 13 nye kommuner i
Sverige. Der har i samme periode veeret atholdt 18 folkeafstemninger om kommuneop-
deling, hvoraf syv har fert til deling. Opdeling af kommuner kan dog ogsé ske uden en
folkeafstemning som opdelingen. Den seneste opdeling af en kommune tradte i kraft i
2003 efter en folkeafstemning i 1998, mens den seneste folkeafstemning om opdeling
blev atholdt i 2014. Inden for de senere ar observeres det dog, at der har varet flere
kommunale folkeafstemninger om sammenlagninger. Senest i hhv. 2009 og 2019 —
begge gange hvor Borgholm- og M6rbylanga Kommune sggte om at blive ssmmenlagt til
én Oland Kommune.

Ingen af gangene har befolkningen dog stemt for en sammenlagning af kommunerne. I
2009 var resultatet af folkeafstemningen séledes at 56 pct. stemte nej til en sammenlaeg-
ning og 41 pct. for en sammenlagning4s. I 2019 var tallet 55 pct. imod en sammenlaeg-
ning, hvor 42 pct. stemte for.4¢

4.3.2 Danske erfaringer med folkeafstemninger — herunder ift.
agendringer i kommuneinddelingen.

I Danmark har der tidligere veret atholdt kommunale folkeafstemninger i forbindelse
med &ndringer i kommuneinddelingen; navnlig i forbindelse med kommunalreformen i
2007, og i 2015 hvor borgerne i hhv. Holstebro og Struer kommune stemte om en evt.
sammenleaegning af kommunerne. Muligheden for at aftholde bindende kommunale fol-
keafstemninger er indfert i 2018, sé alle de naevnte folkeafstemninger har veeret vejle-
dende for kommunalbestyrelserne.

42 Tbid.

43 Ibid.

44 Udbrydning fra kommune, opdeling, sammenlaegning.

45 Nej till kommunsammanslagning pé Oland — folket har sagt sitt. SVT, 2019.

46Ibid og Oland har sagt sitt — tydligt nej till sammanslagning av kommunerna. Barometern.se. 2019.
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P& baggrund af kommunernes tilbagemeldinger i forbindelse med inddelingen af ‘det
nye danmarkskort’ forud for kommunalreformen i 2007 optog den daveerende inden-
rigs- og sundhedsminister i slutningen af februar 2005 forhandlinger om det nye dan-
markskort med partierne. Forud for forhandlingerne havde der i flere kommuner vaeret
afholdt lokale folkeafstemninger om den lokale befolknings ensker til nye kommune-
dannelser.

Forhandlingerne mundede i marts 2005 ud i en bred politisk aftale om det nye landkort.
Partierne godkendte de allerfleste af de indmeldte gnsker til nye kommunedannelser.
Dog skulle der i 12 af de ’‘gamle’ kommuner — pé baggrund af steerke borgerensker
herom — veaere yderligere lokale afstemninger (primaert sogneafstemninger) om tilhers-
forholdet, for den kommunedannelse, som kommunen indgik i, kunne godkendes47.

Dannelsen af de nye kommuner skete pa baggrund af en frivillig og lokal forankret pro-
ces, hvor kommunerne blev bedt om at finde sammen. For en rackke lokalomréder var
der imidlertid behov for en narmere underseggelse af, om de foresléede lgsninger havde
lokal opbakning. Forligspartierne udpegede en opmand — tidligere indenrigsminister
Thorkild Simonsen - til at foretage en sddan undersogelse4s.

Der har sidenhen kun veeret aftholdt én kommunal folkeafstemning i Danmark vedr.
kommunesammenlagninger. Denne blev atholdt i hhv. Struer og Holstebro Kommune.

Afstemningen blev afholdt pa baggrund af, at et flertal i Struer Byrad i oktober 2015 be-
sluttede at atholde en afstemning om en evt. kommunesammenlagning med Holstebro
Kommune. Holstebro Byrad besluttede endvidere i oktober at atholde en lignende folke-
afstemning.

Afstemningen blev afviklet i december 2015 i sammenhang med, at der blev aftholdt en
national folkeafstemning om omdannelse af retsforbeholdet til en tilvalgsordning. Re-
sultatet af den kommunale afstemning blev, at borgerne i hhv. Struer og Holstebro Kom-
mune stemte imod at blive lagt sammen.

67,9 pct. af stemmerne i Struer Kommune var séledes imod en sammenlagning, hvor
54,8 pct. af stemmerne i Holstebro ogsa var imod selvsamme.

47 Kommunalreformen — Kort fortalt, Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2005.
48 Indenrigs- og Boligministeriets hjemmeside
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Kapitel 5

Borgerinddragelse i kommuner og regioner

5.1 Sammenfatning

Borgerne kan engagere sig i det lokale demokrati p4 mange forskellige mader, ogsé mel-
lem lokalvalgene. Kommuner og regioner arbejder aktivt med at inddrage borgerne i de
politiske beslutninger pa forskellige mader, bdde gennem lovpligtige kanaler og frivillige
tiltag. Kapitlet beskriver kommuners og regioners arbejde med borgerinddragelse og
centrale udviklinger siden kommunalreformen.

Kommunalreformen &ndrede ikke overordnet ved de lovgivningsmaessige rammer for
lokaldemokratiet og inddragelsen af borgerne. Der er dog bade far og efter kommunalre-
formen lavet undersegelser og erfaringsopsamlinger med anbefalinger til, hvordan man
lokalt kan styrke demokrati og inddragelse.

Den tilgeengelige viden tyder p4, at borgerne er interesserede i at deltage i lokaldemo-
kratiet, ogsd mellem valgene. De seneste &r har kommunerne i stigende grad formuleret
strategier for borgerinddragelse, og anvendelsen af forskellige former for borgerinddra-
gelse som opgaveudvalg, borgerforslag og borgerhagringer er steget.

Kommunerne bruger primeert borgerinddragelse til at skabe dialog mellem politikere og
borgere og til at fi inputs til konkrete beslutninger. Borgerne engagerer sig typisk i en-
keltsager, som har betydning for dem selv eller deres lokalomrade.

Kapitlet slutter med konkrete eksempler pa, hvordan kommuner og regioner arbejder
med borgerinddragelse og de udfordringer og problemstillinger, der er knyttet hertil,
herunder hvordan man skaber gode og klare rammer for inddragelsen, og hvordan man
kan fa flere grupper til at deltage.

5.2 Borgerinddragelse som begreb

Kapitlet tager udgangspunkt i Kjeers definition af borgerinddragelse fra 2019, som ogsa
14 til grund for Demokratikommissionens betaenkning:

“Aktiviteter, hvor borgerne giver input til og/eller deltager i den kommunalpolitiske
beslutningsproces, og hvor denne aktivitet 1) sker i perioden mellem valgene/valgkam-
pene, 2) er systematiseret i en eller anden udstrakning og ikke baseret pa tilfeeldige
mader og 3) er initieret eller understottet af kommunen.” 49

49 Ulrik Kjeer: Nér der arbejdes med borgerinddragelse i kommunerne. Baggrundsnotat til Demokratikommissio-
nens betenkning, 2019
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Nogle former for borgerinddragelse er lovpligtige. Det gelder f.eks. skolebestyrelser og
ldrerad, som kommunen er forpligtet til at nedsztte, og lovbestemte hgringer over lo-
kalplaner mv. Andre former for borgerinddragelse er frivillige tiltag, som kommunerne
kan vealge at indfere. Det geelder f.eks. borgerforslag, opgaveudvalg efter kommunesty-
relseslovens § 17, stk. 4, frivillige heringsrunder og lokaludvalg efter kommunestyrelses-
lovens § 65 d.

Boks 5.1

Opgaveudvalg og lokaludvalg

Kommunestyrelseslovens § 17, stk. 4:

I gvrigt kan kommunalbestyrelsen nedsatte serlige udvalg til varetagelse af bestemte hverv eller til udfe-

relse af forberedende eller radgivende funktioner for kommunalbestyrelsen, skonomiudvalget eller de sté-

ende udvalg. Kommunalbestyrelsen bestemmer de serlige udvalgs sammensatning og fastsatter regler for
deres virksomhed.”

Kommunestyrelseslovens § 65 d, stk. 1:

”En kommunalbestyrelse kan traffe bestemmelse om nedsattelse af lokaludvalg, herunder om henlaeggelse
af beslutningskompetence til lokaludvalgene i naermere angivne kommunale anliggender. Lokaludvalgenes
medlemmer velges af kommunalbestyrelsen. Kommunalbestyrelsen kan bestemme, at et antal observatorer
deltager i lokaludvalgenes moder.”

Lokaludvalg kan varetage en lang reekke opgaver, herunder vedr. folkeskolen, forurening, bern og unge, lo-
kalplaner og kommunalfuldmagtsopgaver.

Kilde: Kommunestyrelsesloven, jf. lovbekendtgarelse nr. 47 af 15. januar 2019.

Der gaelder i vidt omfang samme regler for regionernes styrelse som for kommunernes
styrelse. Séledes har regionerne i vid udstreekning samme muligheder for borgerinddra-
gelse som kommunerne. Fx fremgéar det af regionslovens § 13, stk. 6, at regionsradet kan
“nedseatte de i lov om kommunernes styrelse § 17, stk. 4, naevnte serlige udvalg”.

Kommuner og regioner har mange muligheder for borgerinddragelse, hvoraf en reekke
er oplistet i boks 5.2.

Mange former for borgerinddragelse handler primeert om kommunikation og dialog
mellem politikere og borgere, fx traeffetid/spergetid hos borgmesteren eller i byradet,
borgerpaneler eller frivillige heringer. Andre former giver borgerne reel beslutnings-
kompetence, fx borgerbudgetter og bindende folkeafstemninger.

I nogle fora inddrages udvalgte borgere, fx § 17 stk. 4-udvalg, mens andre er dbne for
alle, fx borgermgder. Nogle former for borgerinddragelse har fokus pé enkeltsager, mens
andre har fokus pa mere overordnede visioner og politikker. Dertil kommer brugerbe-
styrelser, hvor brugere af en specifik ydelse far mulighed for at fa indflydelse pa denne.
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Boks 5.2

Former for borgerinddragelse
Information og konsultation

. Borgermgader/dialogmeder

. Borgerpaneler, herunder elektroniske

. Udflytning af kommunalbestyrelsesmader

. Frivillige horinger

. Folkemader

. Spergetid/treffetid hos borgmesteren eller hos kommunalbestyrelsen
. Borgerforslag

Kontinuerlig inddragelse og samarbejde

. § 17, stk. 4-udvalg
. Lokalrad
. Lokaludvalg, jf. § 65 d, i lov om kommunernes styrelse

Delegation/overdragelse af kompetencer

. Borgerbudgetter
. Bindende folkeafstemninger
. Lokaludvalg med eller uden selvstendige befgjelser, jf. § 65 d, i lov om kommunernes styrelse

Kilde: Ulrik Kjeer: Nar der arbejdes med borgerinddragelse i kommunerne. Baggrundsnotat til Demokratikommissionens betaenk-
ning, 2019.

5.3 Rammer for borgerinddragelse fgr og efter kommunalre-
formen

Som det fremgar af kapitel 1 blev der i forbindelse med kommunalreformen ikke aendret
pa rammerne for lokaldemokratiet i kommunerne. Dog blev styrket borgerinddragelse
og “det frivillige Danmark” fremhaevet i strukturaftalen som vigtige elementer i at styrke
det lokale demokrati i de nye, storre kommuner efter kommunalreformen.

Pa baggrund af aftalen blev der nedsat en "Taenketank om nzerdemokrati”, som bl.a.
skulle undersgge rammerne for inddragelse af borgerne og civilsamfundet (se boks 5.3).
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Boks 5.3

Teenketanken om Neerdemokrati, 2005

P4 baggrund af strukturaftalen fra 2004 blev der nedsat en "Teenketank om Neerdemokrati” med Holbaks daveaerende
borgmester Jorn Serensen som formand og deltagelse fra en rakke repreesentanter for kommuner, lokalsamfund og
civilsamfund. Taenketankens hovedopgave var at “tilvejebringe et inspirationsgrundlag for det videre arbejde med at
styrke naerdemokratiet i kommunerne samt at pege p@ lovaendringer, hvis der skulle vise sig et behov herfor.”

Fsva. opgaven med at lave et inspirationsgrundlag indeholdt Teenketankens redegorelse en rakke anbefalinger og di-
skussionsoplaeg, som primert var rettet mod kommunalbestyrelserne.

Fsva. opgaven med at foresld loveendringer sa Taenketanken serligt pd rammerne for brugerinddragelse og brugerbe-
styrelser i kommunerne.

Kilde: Teenketanken om Neerdemokrati: Redeggrelse til indenrigs- og sundhedsministeren, 2005.

Teenketankens hovedopgave var at udbrede inspiration til kommunernes lokale arbejde.
Derudover undersggte teenketanken, om der var behov for lovendringer, serligt vedre-
rende brugerrad og brugerbestyrelser med skolebestyrelser som hovedeksempel.

Vedrerende brugerrad (som aldrerad, handicaprad, folkeoplysningsudvalg mv.) fandt et
flertal af Teenketankens medlemmer det afggrende, at kommunalbestyrelsen selv kunne
tilretteleegge en radsstruktur ud fra lokale forhold. Flertallet fandt derfor ikke grundlag
for at udvide antallet af lovpligtige rad.

Et flertal i Teenketanken foreslog endvidere at udvide brugerbestyrelsernes kompetencer
ved at gare det muligt at overlade arbejdsgiveransvar til en brugerbestyrelse med hen-
blik pa at styrke brugerbestyrelserne som deltagelseskanal. Den daveerende regering
valgte dog at folge mindretallet (KL) og ikke e&endre reglerne for brugerbestyrelsers kom-
petencer.

Spergsmalet om lokaldemokratiets udfordringer og forbedringsmuligheder blev taget op
igen i 2013 i forbindelse med kommunalvalget, hvor @konomi- og Indenrigsministeriet
gennemforte en "temperaturmaling af det lokale demokrati” (se boks 5.4).

Ved det foregdende kommunalvalg i 2009, som var det forste efter kommunalreformen,
var valgdeltagelsen den laveste i 35 ar. Der var sledes anledning til at undersagge, om
der var behov for justeringer af rammerne for det lokale demokrati. Igen var fokus pa
anbefalinger til kommunalbestyrelsernes lokale arbejde og mindre pa et eventuelt behov
for loveendringer.

Projektgruppen fandt, at det lokale demokratis udfordringer ikke forst og fremmest
skyldtes lovgivningsmaessige rammer. Dog fandt gruppen, at reglerne for heringer ikke
gav optimale betingelser for borgerinddragelse og anbefalede derfor et serviceeftersyn af
de lovfastsatte kommunale og regionale horinger.
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Konklusionen pé serviceeftersynet, som blev afsluttet i 2015, var, at borgerne i vid ud-
straekning allerede blev inddraget inden de lovfastsatte hgringer. Udvalget bag anbefa-
lede derfor ikke at indfare mere omfattende regler for hgringerne, men derimod at over-
veje forenkling af eksisterende proceskrav.

Boks 5.4

Temperaturmaling af det lokale lokaldemokrati, 2013

Op til kommunalvalget i 2013 gennemforte det davaerende Gkonomi- og Indenrigsministerium en temperaturmaling af
det lokale demokrati — "Op af sofaen — anbefalinger til lokaldemokratiet”. Formalet var at beskrive udfordringer i lokal-
demokratiet og fremsztte anbefalinger til at styrke demokrati og borgerinddragelse.

“Temperaturmalingen” tog udgangspunkt i erfaringsopsamling fra besog i 17 kommuner samt en spergeskemaunderse-
gelse om borgernes opfattelse af lokaldemokratiet gennemfort af KORA.

Projektgruppen beskrev en raekke tendenser i lokaldemokratiet efter kommunalreformen og fremforte pa den bag-
grund anbefalinger, som primeert var rettet mod politikerne i kommunalbestyrelserne.

Dertil sé projektgruppen naermere pa de lovgivningsmeessige rammer for inddragelse af borgerne, herunder reglerne
for lovfastsatte horinger i kommuner og regioner.

Kilde: Op af sofaen — anbefalinger til lokaldemokratiet, @konomi- og Indenrigsministeriet, 2013.

Samlet set blev der altsé hverken i 2005 eller i 2013 fundet anledning til at &ndre de for-
melle rammer for det lokale demokrati. Begge afrapporteringer indeholdt imidlertid en
reekke anbefalinger til kommunernes lokale arbejde med at udvikle lokaldemokratiet
oven pa de forandringer, som kommunalreformen medforte.

En central anbefaling var at have fokus pé at sikre en overordnet strategi og vision for
borgerinddragelse, systematisk inddragelse og opfelgning og en aben proces, hvor alle
har mulighed for at deltage uanset forudsaetninger.

Det blev desuden anbefalet at anvende nye og uformelle deltagelseskanaler for at oge
deltagelsen blandt fx unge og for at imgdekomme borgere, som hellere vil deltage ad hoc
og uformelt end gennem traditionelle kanaler. I forleengelse heraf er det ogsa en pointe,
at der i mange kommuner har veret tradition for at inddrage foreninger som repraesen-
tanter for borgerne, men at denne strategi méaske ikke giver et repraesentativt billede af
borgernes holdning i en tid, hvor feerre er engageret i foreningslivet.

I temperaturmalingen fra 2013 blev det anbefalet at styrke det kommunale fzllesskab
ved bl.a. at understatte foreningslivet og veere opmeerksom pé lokalsamfundenes inte-
resser. Dertil var kommunalbestyrelsernes arbejdsvilkér og forhindring af topstyring og
centralisering af magten hos borgmesteren centrale temaer.

De naevnte pointer og anbefalinger gar ogsa igen i senere udgivelser om borgerinddra-
gelse og lokalt arbejde udvikling af det kommunale demokratis°.

50 Se fx Ulrik Kjeer: Nér der arbejdes med borgerinddragelse i kommunerne. Baggrundsnotat til Demokratikom-
missionens betankning, 2019
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5.4 Borgernes deltagelse i det lokale demokrati

Fokus flyttes nu fra de juridiske og organisatoriske rammer for borgerinddragelse til at
se pd, hvordan borgerne tager initiativ til at deltage i det lokale demokrati mellem val-
gene.

Til brug for evalueringen har VIVE undersggt det direkte demokrati operationaliseret
ved tre sporgsmaél; om borgerne inden for de seneste to ar har kontaktet en kommunal-
politiker eller et politisk parti i kommunen, om de inden for de seneste to &r har kontak-
tet eller vaeret aktive i en gruppe eller forening om et lokalt spergsmaél, og om de er eller
har veeret medlem af en brugerbestyrelse eller et rad i kommunenst,

Der er kun indsamlet data herom p4d kommuneniveau i undersggelsen fra 2021. Spoergs-
maélene indgik dog ogsa i to VIVE-spgrgeskemaundersogelser fra 2013 og 201752, hvorfor
det er muligt overordnet at belyse udviklingen i det direkte lokaldemokrati siden 2013.

Resultaterne fra 2021 viser, at 15 pct. af de adspurgte i alle kommuner har taget kontakt
til en politiker inden for de seneste to ar. Det er midt imellem de 12 pct., der havde taget
kontakt i 2013, og 18 pct., der havde taget kontakt i 201753. 22 pct. af de adspurgte har
inden for de seneste to ir kontaktet eller vearet aktiv i en gruppe eller forening om et lo-
kalt spargsmal. Det er hgjere end i bdde 2013 og 2017. 16 pct. af de adspurgte har varet
medlem af en brugerbestyrelse eller et rid i kommunen. Det er lidt lavere end i 2017.

2021-undersggelsen giver endvidere et indblik i udbredelsen af de tre deltagelsesformer
i forskellige kommunesterrelser jf. figur 5.1. Som det fremgar, er andelen af borgere, der
har kontaktet en kommunalpolitiker eller et politisk parti i kommunen storst i de smé
kommuner (19 pct.) og mindst i de store (12 pct.). Der er ingen statistisk signifikante
forskelle mellem kommunestarrelser pd, hvor mange der har kontaktet en forening, eller
hvor mange der er medlem af en brugerbestyrelse eller rad.

51 VIVE 2022 — Lokaldemokratiet og borgerne.

52 KORA (2013): Lokalpolitik og borgerne; VIVE (2017): Lokaldemokratiet og borgerne.

53 Ved sammenligning af resultater fra 2021-undersegelsen med de to VIVE-undersogelser fra 2013 og 2017 ber
man vare opmerksom pé, at der er vaesentlige forskelle i undersggelsernes indsamlingsmetoder og stikprovester-
relser etc.
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Figur 5.1

Demokratisk deltagelse mellem valgene (2021-undersggelse), pct.
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Anm.: Figuren viser andelene, der svarer ja til spgrgsméalene "Har du inden for de seneste to ar kontaktet en kom-
munalpolitiker eller et politisk parti i kommunen?”, "Har du inden for de seneste to ar kontaktet eller veeret ak-
tiv i en gruppe eller forening om et lokalt spergsmal?” og "Er du, eller har du vaeret, medlem af en brugerbe-
styrelse eller et rad i din kommune, sdsom bestyrelsen i en daginstitution eller et aldrerad?”.

Kilde: VIVE — Lokaldemokratiet og borgerne, figur 6.3.

5.5 Udvikling siden kommunalreformen

Inden for de seneste ar er der blevet gennemfort en reekke undersegelser af, hvor meget
kommunerne anvender forskellige former for borgerinddragelse. Disse undersggelser
kan give et billede af udviklingen siden kommunalreformen. Overordnet er der indikati-
oner pd, at kommunerne siden kommunalreformen har fiet mere fokus pa borgerind-
dragelse og i stigende grad inddrager borgerne.

Det kommer bl.a. til udtryk ved, at over halvdelen af kommunerne har en strategi for
borgerinddragelses4. Langt de fleste kommuner, som i 2017 havde en formuleret mél-
setning om at inddrage borgerne, vedtog mélsetningen efter kommunalreformenss.

Som det fremgér af figur 5.2 fra valgperioden 2014-2017 til valgperioden 2018-2021 ind-
drager kommunerne i stigende grad borgerne pé tvaers af forskellige inddragelsesformer.
Fx var andelen af kommuner, der anvendte § 17 stk. 4-udvalg steget fra 54 pct. i valgpe-
rioden 2014-2017 til 75 pet. i valgperioden 2018-2021. Det bemaerkes dog, at § 17 stk. 4-
udvalg ikke ngdvendigvis har borgerdeltagelse. I samme periode steg andelen af kom-
muner, der anvendte borgerforslag fra 11 pct. til 29 pct.56

54 Teenketanken Mandag Morgen og Kommunaldirektgrforeningen: Lokaldemokrati i nybrud, 2021 (n=79)

55 Altinget og Mandag Morgen: Rundsperge blandt kommuner om inddragelse af borgerne i politikudvikling, 2017
(n=61)

56 Ulrik Kjeer: Nar der arbejdes med borgerinddragelse i kommunerne. Baggrundsnotat til Demokratikommissio-
nens betenkning, 2019 (n=83)
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Figur 5.2

Udvikling i kommunernes anvendelse af udvalgte borgerinddragelsesformer
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Anm.: n=83
Kilde: Ulrik Kjeer: Nar der arbejdes med borgerinddragelse i kommunerne. Baggrundsnotat til Demokratikommissio-
nens beteenkning, 2019.

Selv om der generelt ses en stigning i borgerinddragelse i kommunerne, er der stor vari-
ation i, hvor udbredte forskellige former for borgerinddragelse er. Generelt er det mere
udbredt med inddragelse i enkeltsager end i formulering af den overordnede politik.

Der er ogsa en tendens til, at inddragelsesformer med fokus pa dialog mellem borgere og
politikere er mest populeere blandt kommunerne, mens inddragelsesformer, hvor bor-
gerne far selvsteendig beslutningskompetence, er mindre udbredte.

Fx benyttede 82 pct. af kommunerne sporgetid for borgerne ved kommunalbestyrelses-
mader, og 97 pct. benyttede borgermeder og dialogmeader, mens 14 pct. benyttede bor-
gerbudgetter, og 1 pct. benyttede kommunale folkeafstemninger i seneste valgperiodes’.

Kjeers analyse viser, at formalet for de fleste kommuners vedkommende er at fa indblik i
borgernes gnsker og holdninger, at informere borgerne om lokale forhold og at fa inspi-

ration og input til beslutninger. Feerre kommuner har som formal at fa input til budget-

prioriteringer eller at skabe opbakning til upopulare eller svaere beslutninger.

57 Teenketanken Mandag Morgen og Kommunaldirektorforeningen: Lokaldemokrati i nybrud, 2021 (n=76)
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Kommunerne oplever, at bade politikernes interesse i borgerinddragelse og borgernes
interesse i at deltage stiger. Dog oplever kommunerne mindre interesse blandt unges8.

5.6 Kommunernes arbejde med borgerinddragelse

Kommunernes arbejde med borgerinddragelse er beskrevet overordnet i flere forskellige
analyser, herunder Kjers baggrundsnotat til Demokratikommissionens betenkning og
survey-undersggelser blandt kommunerne. KL har i et notat i anledning af denne evalu-
ering samlet erfaringer fra en reekke kommuner, som arbejder med forskellige former
for borgerinddragende initiativer, som afspejler nogle af de overordnede tendenser.

En pointe er, at det er vigtigt for borgerne, at de reelt faler sig hart, nar de bliver spurgt,
og at politikerne anerkender deres bekymringer, selv hvis man nar frem til et andet re-
sultat end borgerne gnsker. Generelt peges der p4, at forventningsafstemning er vigtigt.
Der skal vaere et klart mal og mandat, og der skal efterfalgende folges op og evalueres.

Kommunerne oplever, at der er forskel pa politikomréder. Det kan veere nemt at ind-
drage borgerne i beslutninger om fx kultur og byudvikling, men svaerere nar det handler
om velfeerdsomraderne, hvor der méske i hgjere grad er steerke, modstridende interes-
ser, der skal afvejes.59 Borgerne engagerer sig i hgj grad i "det nzre” og enkeltsager,
mens det er mere udfordrende at f& dem til at have et helhedssyn og forholde sig til fx
budgettet og overordnede prioriteringer.

P4 den baggrund er det ikke overraskende, at kommunerne primeert anvender dialogba-
serede inddragelsesformer som fx dialogmader og hegringer om enkelt politiske beslut-
ninger.

Boks 5.5

Eksempel: Borgerinvolvering i budgetprocessen i Albertslund Kommune

I Albertslund Kommune inviteres borgerne ind i budgetprocessen. Zldre borgere kan séledes give kommen-
tarer og input til budgetforslaget pa a@ldreomrédet og bernefamilier ift. daginstitutionsomradet. Invitation
sendes til borgerne via e-Boks, hvilket har vaeret med til, at kommunen er kommet i kontakt med borgere, de
ikke tidligere har veeret i dialog med ift. borgerinddragelse.

P4 moderne praesenteres borgerne for budgetforslag, som de kan drefte og kommentere. Det er ogsa muligt
for borgerne at komme med alternative forslag, andringsforslag mv. Maderne tilrettelaegges, sa det passer
ind i borgernes liv. Fx holdes modet pé biblioteket, sa det er muligt at have bern med, og der serveres aftens-
mad.

Under coronapandemien er borgerinvolveringen ift. budgetprocessen forsegt digitalt. Erfaringen er dog, at
denne form for borgerinddragelse bedst fungerer med fysiske mgder. Derfor gnsker Albertslund Kommune at
genoptage og videreudvikle inddragelsen af borgerne i budgetprocessen i den kommende valgperiode.

Kilde: KL.

58 Ulrik Kjeer: Nar der arbejdes med borgerinddragelse i kommunerne. Baggrundsnotat til Demokratikommissio-
nens betenkning, 2019 (n=83)
59 Taenketanken Mandag Morgen og Kommunaldirekterforeningen, 2021: Lokaldemokrati i nybrud
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Boks 5.6

Eksempel: Borgersamling i Rudersdal Kommune

12020 etablerede Rudersdal Kommune en borgersamling med det formal at fa borgernes input til, hvordan
kommunen kan arbejde hen imod en mere beeredygtig fremtid i Rudersdal med udgangspunkt i FN’s ver-
densmal.

45.000 borgere i alderen 16 til +99 blev inviteret til at indga i borgersamlingen. Over 800 borgere gnskede at
deltage i processen.

Heraf blev 37 borgere rekrutteret pa baggrund af udvalgelseskriterier: bopeel, alder, ken og uddannelsesni-
veau. Dette for at borgersamlingen repreasentativt afspejlede Rudersdal Kommune.

Den 28. april 2021 blev borgersamlingens anbefalinger presenteret for den samlede kommunalbestyrelse og
vil fremadrettet fungere som en guideline for Rudersdal Kommunes realisering af verdensmélene.

Kilde: KL.

Der kan vere en problemstilling i, at bestemte grupper af borgere, "Tordenskjolds solda-
ter”, deltager meget aktivt, nar der er mulighed for det, mens andre grupper er sverere
at fd i tale. Saerligt unge og bernefamilier deltager i mindre grad.

En udfordring herved kan vare, at der kommer til at mangle nye perspektiver og ideer.
Dertil kommer en potentiel skavvridning af debatter og beslutninger, nér en lille gruppe
borgere kan fa meget stor indflydelse, mens andre grupper ikke hares.

Det kan give mening at eksperimentere med forskellige formater for inddragelse for at fa
inddraget de relevante grupper, og det er fortsat noget, der arbejdes med i kommunerne,
seerligt i forhold til de unge og brugen af digitale verktgjer jf. eksemplerne i boks 5.7 og
5.8.

Boks 5.7

Eksempel: Digital borgerinvolvering i Odense Kommune

Odense Kommune har positive erfaringer med at involvere borgerne digitalt gennem ”Dialogportalen”. Fokus
er primert udvikling af lokalomraderne i Odense fx “omradefornyelse af Bolbro” og “en kerlig hénd til lokal-
omréderne”. Sidstnaevnte sker gennem en styrkelse af udvalgte folkeskoler i Odenses bydele. Den digitale plat-
form gor det muligt for borgerne at give deres mening til kende, fremhaeve det, de finder vigtigt ift. deres lokal-
omréde og pa den made fa medindflydelse pa projekternes fokus og indhold.

Det digitale format gor det muligt for borgere at involvere sig hjemmefra, og nar de har tid og mulighed. Det
gor, at Odense Kommune er kommet i kontakt med andre borgere, end de forhen har kunne mobilisere ift.

borgerinddragelse.

Kilde: KL.
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Boks 5.8

Eksempel: Ungebyrad i Silkeborg Kommune

For at involvere unge i kommunen har Silkeborg Kommune bl.a. nedsat et ungebyrad, hvor medlemmerne,
som kan veere elever fra 7. klasse til og med det fyldte 18. &r, kan fi indflydelse pa egen og andre unges hver-
dag. Ungebyradet modes ca. 6 gange om éret og arbejder lobende med en raekke politiske ideer og initiativer,
som har sarligt fokus pa de unges hverdag. Ungebyrédet kan udarbejde konkrete politiske forslag, som kan
ende som indstillinger til det "rigtige” byrad.

Konkrete resultater af ungebyradets arbejde er f.eks. etablering af Ungekulturhuset og et samarbejde med
Kreaeftens Bekeempelse og skoletandlaegerne om at igangsaette en undersegelse om unges forbrug af snus.

Ungebyradet giver ifolge kommunen béde de unge en reel mulighed for indflydelse pé den forte politik i kom-
munen, og det giver de unge en bedre forstéelse for demokrati, forhandling, konsensusskabelse og helheds-
syn.

Kilde: KL.

5.7 Regionernes arbejde med borgerinddragelse

Iregionerne arbejdes der ogsa med borgerinddragelse, herunder isaer med fokus pa bru-
ger-/patientinddragelse.

Danske Regioner nedsatte i 2019 en midlertidig politisk arbejdsgruppe bestaende af 17
regionsradsmedlemmer, som skulle se bredt p4 demokrati og borgerinddragelse. Ar-
bejdsgruppen fik til opgave at drefte nye muligheder og perspektiver ved borgerinddra-
gende initiativer og udarbejde et inspirationskatalog med gode ideer til borgerinddra-
gelse til de fem regionsrad.

I 2021 afrapporterede arbejdsgruppen i opsamlingen "Sadan inddrager vi borgerne”. Ar-
bejdsgruppen opstillede en reekke malsaetninger for borgerinddragelse, som regionsra-
dene kan arbejde med. Malsetningerne fremgar af boks 5.9.

Boks 5.9

Malszetninger for regionernes arbejde med borgerinddragelse

1. Regionerne arbejder aktivt med nye arbejdsformer for at fremme den demokratiske forstéelse.
Borgerne skal have lige adgang til regionsradets arbejde og skal aktivt inddrages.
3. Alleiregionsradet skal vere tydelige stemmer og aktive ambassaderer i den offentlige debat om sundhed
regional udvikling.
4. Alle sager pa et regionsrddsmede skal vurderes i lyset af dets betydning for regionens demokrati.
Regionsrédet engagerer sig lobende i aktuelle samfundsdebatter, der vedrerer regionens ressortomrader.
6. Alle born og unge skal kende det regionale demokrati.

&o

Kilde: Danske Regioner — den politiske arbejdsgruppe om demokrati og borgerinddragelse.

Til hver malsaetning kobles forslag til handlinger eller ideer, som regionsrddene kan ar-
bejde med. Forslagene omfatter blandt andet nedsettelse af opgaveudvalg, indferelse af

Evaluering af kommunalreformen: Udvikling i lokaldemokratiet

49



50

Kapitel 5 Borgerinddragelse i kommuner og regioner

borgerforslag, medietrening til regionsradsmedlemmerne, ideudvikling med borgerne
over sociale medier og faste temadrgftelser til hvert regionsrddsmade.

Opsamlingen beskriver ogsé de borgerinddragende aktiviteter, der allerede finder sted i
regionerne. Fx kan alle regionsrddsmeader streames pé regionernes hjemmesider, og re-
gionerne arbejder hver iseer med forskellige borgerinddragende initiativer.

Arbejdsgruppen finder en tendens til mange engangsevents eller forlgb relateret til et
konkret tema, svarende til en lignende tendens i kommunerne, hvor borgerne primeert
inddrages i enkeltsager eller konkrete temaer. Eksempler herpa er Region Nordjylland,
som i 2019 har afholdt samtalesaloner om det nzre sundhedsvaesen og gren omstilling,
Region Syddanmarks forlab med udarbejdelse af en ny psykiatriplan og Region Sjeel-
land, som har afholdt borgermgder om rastofudvinding.

Der er dog ogsa eksempler pa mere overordnede initiativer til at sikre kontinuerlig bor-
gerinddragelse. Fx havde Region Hovedstaden i valgperioden 2018-2021 nedsat fire op-
gaveudvalg i lighed med § 17 stk. 4-udvalg i kommunerne, som hver bestod af tre regi-
onspolitikere, to kommunalpolitikere og 10 borgere. Region Midtjylland har vedtaget ni
grundprincipper for demokrati, inddragelse og samskabelse, der skal understatte ind-
dragelse og samskabelse som en grundlaggende tilgang, der skal taenkes ind pa alle ni-
veauer i organisationen.
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