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Dobbelt udfordring for Danmarks yderkommuner

Der er bred politisk enighed om at skabe vaekst i alle dele af Danmark. Det er dog ikke lykkedes
politikerne at realisere dette. Beskaeftigelsen i industrien og landbruget er samlet faldet med
ca. 31 pct. i perioden 2000-2012. Nedgangen har vaeeret rimelig jaevnt fordelt, ndr man
sammenligner yderkommuner, landkommuner, mellemkommuner o0g bykommuner. Men
konsekvenserne for den samlede beskaeftigelse har veeret storst for yder-, land- og
mellemkommunerne, da industri og landbrug fylder mere uden for bykommunerne.

For yderkommunerne har der desuden vaeret tale om en ond cirkel, hvor faldende beskaftigelse
i industri og landbrug samt i befolkningstallet har fort til et lavere behov for lokal service.
Beskaeftigelsen er derfor ogsd faldet i den private og offentlige servicesektor (med 4,3 pct.).
Yderkommunerne har sdledes oplevet en dobbelt udfordring, nemlig at faldet i én type af
beskaeftigelse ikke er blevet kompenseret af en stigning i en anden type beskaeftigelse, men at
der ligeledes har veeret tale om beskaftigelsestab i servicesektoren. Den samlede
beskaeftigelsesudvikling i yderkommunerne (opgjort pd arbejdssted) har dermed vaeret pa -13
pct. i perioden 2000-2012 (mod 1, -5 og -7 pct. i hhv. by-, mellem- og landkommunerne). | de
ovrige kommunetyper er der i langt hgjere grad tale om en automatisk tilpasning, hvor nedgang
i ét erhverv bliver kompenseret af oget beskaeftigelse i et andet erhverv. Ud fra udviklingen i
perioden 2000-2012 er denne tilpasning klart staerkest i bykommunerne, rimelig i
mellemkommunerne og svag i landkommunerne.

Servicesektoren trak generelt beskaeftigelsesvaeksten under hgjkonjunkturen, men i
yderkommunerne kunne den end ikke kompensere for nedgangen i industri og landbrug mv. Det
er derfor tvivlsomt, om politikerne kan forbedre yderkommunernes udsigter ift. vaekst i
servicesektoren. For yderkommunerne bliver det sdledes endnu vigtigere at oge
konkurrenceevnen, sd der fortsat er grundlag for industribeskaeftigelse. PG den mdde kan
beskaeftigelsestabet i yderkommunerne mindskes. Det kan derfor anbefales at reducere eller
helt at fjerne de arbejdsgiverbetalte sociale afgifter, da det vil reducere de samlede
medarbejderomkostninger direkte, og dermed forbedre industriens konkurrenceevne. Det
anbefales ligeledes at forbedre erhvervslivets rammevilkdr ved at bringe fx klima- og
miljeafgifter samt byggesagsregulering og -gebyrer ned pd et internationalt konkurrencedygtigt
niveau. Sidst kan det anbefales at reducere selskabsskatten, sd afkastet efter skat af en given
investering stiger, og det dermed bliver mere attraktivt at investere i dansk produktion.

| dette notat ser vi pa udviklingen i beskaeftigelsen i forskellige kommunetyper og brancher, og vi
finder klare tendenser. Om end en negativ beskaeftigelsesudvikling ikke nadvendigvis ferer til en
negativ befolkningsudvikling pa kommuneniveau, er antallet af beskaeftigede i eller omkring
kommunen med til at @ge sandsynligheden for at tiltraekke erhvervsaktive til kommunen.' Det er
med andre ord vigtigt for ikke mindst yderomrader, at der er beskaftigelse og dermed
gkonomisk aktivitet inden for raekkevidde.?

! Ifglge Indenrigs- og Socialministeriet (2009). Regionalpolitisk Redeggrelse 2009 — Analyser
og baggrund stiger sandsynligheden for, at en erhvervsaktiv vil flytte til en given kommune
med den gkonomiske aktivitet i og omkring kommunen.

2 Alternativt kan man styrke mulighederne for pendling. P4 den méade kan man styrke
bos@tningen i omradder med svag beska ftigelsesudvikling og reducere de regionale
indkomstforskelle, selv om den gkonomiske aktivitet bliver mere og mere koncentreret.
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Vi arbejder i det folgende med fire forskellige kommunetyper, hhv. bykommuner,
mellemkommuner, landkommuner og yderkommuner. Figur 1 viser inddelingen af kommuner pa
de fire typer, hvilket falger Fadevareministeriets definitioner.

Figur 1. Definition af kommuner pa fire officielle kommunetyper
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Yderkommune

Kilde: CEPOS pa baggrund af Ministeriet for Fgdevarer, Landbrug og Fiskeri
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Bred regionalpolitisk enighed

Skiftende regeringer har formuleret forskellige malsatninger om at modvirke den negative
udvikling i landet yderomrader. Generelt har politikere pa tvaers af Folketinget og over tid
fundet det problematisk, nar omrader i Danmark har varet praeget af en negativ udvikling ift.
beskaeftigelse og befolkningstal. Det er bl.a. afspejlet i forskellige regeringers regeringsgrundlag,
jf. nedenstaende.

”Aktiv hjeelp til yderomrdderne

Nogle af de yderste egne af Danmark er praeget af stagnation og tilbagegang. Der skal ogsd
skabes en positiv udvikling i yderomrdderne.”

Regeringen Helle Thorning-Schmidt (2011). Et Danmark der star sammen.

”En afbalanceret udvikling i Danmark

Den danske befolkning skal sikres gode og ligelige levevilkdr, uanset hvor i landet man bor.
Regeringen @nsker, at alle omrdder af landet bliver attraktive omrdder for udvikling og
bosaetning, sdledes at der kan oppebaeres en geografisk spredning af befolkningen og den
okonomiske aktivitet. Regeringen vil tilstraebe, at den regionale udvikling pd lang sigt farer til
mindre ulighed i service, beskaeftigelse og skonomiske vilkdr i regionerne.”

Regeringen Anders Fogh Rasmussen (2001). Vaekst, velfaerd - fornyelse.

”Regionalpolitik

Regeringen vil arbejde for, at alle omrdder i landet har gode udviklingsmuligheder. Og at de
ressourcer, der findes lokalt, udnyttes bedst muligt. [..] Regeringen vil sammen med
kommunerne undersage, hvorledes man i endnu hgjere grad kan understotte en positiv udvikling
i de gkonomisk svagere dele af landet.”

Regeringen Poul Nyrup Rasmussen (2000). Fremgang, velfaerd og nye udfordringer

Pa trods af bred politisk vilje er det ikke lykkedes politikerne at skabe en positiv udvikling i
yderomraderne. Det er uklart, i hvor hgj grad det overhovedet er muligt at skabe en ’balanceret
vaekst’ fra politisk hold, og hvor store omkostningerne det i givet fald vil have (fx i form af
lavere samlet vaekst i Danmark). Hermed ikke sagt at politiske beslutninger ikke - positivt eller
negativt - kan pavirke befolkningsudviklingen for bl.a. yderomraderne i et eller andet omfang.

Generel nedgang i industrien rammer ujavnt

| perioden 2000-2012 har der vaeret en stor nedgang i industribeskaeftigelsen. Samtidig har ogsa
landbrug mv. reduceret beskaeftigelsen. Den procentvise nedgang har vaeret rimelig jaevnt
fordelt pa tvaers af landet; dog med en starre nedgang i mellemkommunerne, jf. figur 2.
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Figur 2. Beskzeftigelse pa brancher ift. beskzeftigelse i 2000 pa kommunetyper
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Anm.:  Beskaeftigelsen er opgjort pa arbejdssted. Der er anvendt samme opggrelsesmetode som Danmarks Statistiks

RAS-database, hvorved beskaeftigelsen for et givent ar er opgjort pa baggrund af beskaeftigelsesstatus i
november maned aret inden.

Kilde: CEPOS pa baggrund af data fra Center for Regional- og Turismeforskning

Eftersom industri- og landbrugsbeskaftigelsen udger en sterre andel af den samlede
beskaeftigelse i yder-, land- og mellemkommuner, har den generelle nedgang i beskaftigelsen
dog ramt hardere i disse kommuner end i bykommunerne. Den faldende beskaftigelse i
industrien og primarsektoren har saledes haft sterst konsekvenser i yder-, land- og
mellemkommunerne.

Beskaeftigelse i service falder i yderomraderne
En fri markedsgkonomi vil medfere en automatisk tilpasning. | denne sammenhang ville man
derfor kunne forvente, at en nedgang i beskaeftigelsen inden for den primaere og sekundaere

sektor i store traek ville blive opvejet af stigende beskaeftigelse inden for servicesektoren; den
tertiaere sektor.?

Nar man ser bort fra kortsigtede konjunkturfaanomener, vil gkonomer saledes forvente en
tilpasning pa nationalt plan. Pa trods af finanskrisen har der faktisk vaeret en
beskaeftigelsesvaekst i servicesektoren fra 2000 til 2012 pa 4,2 pct., svarende til ca. 91.000
beskaeftigede. Beskaeftigelsesniveauet i servicesektoren er dermed hgjere i 2012 end i 2006, hvor
der var hgjkonjunktur i Danmark.

Nar man opggr beskaftigelsen pa kommuneplan ud fra arbejdssted, er tilpasningen imidlertid
mere kompliceret. Her kan en del af tilpasningen ogsa ske ved, at personer pendler til arbejde i
andre kommuner, eller at de flytter til en anden kommune, hvor der er mulighed for
beskaeftigelse.

° Dette kan bade skyldes, at personer fra primar- og sekundarsektoren frivilligt sger over i
tertieere sektor (fx fordi de kan blive aflennet bedre), eller fordi de bliver fyret og skifter
branche for at finde et nyt arbejde. Sidst kan udviklingen vaere drevet af forskelle i
kompetencer mellem dem, der forlader arbejdsmarkedet, og dem, der treeder ind pa
arbejdsmarkedet.
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Pa trods af en samlet beskaftigelsesvaekst i servicesektoren pa 4,2 pct. fra 2000 til 2012, har
yderkommunerne oplevet en negativ beskaeftigelsesudvikling inden for servicesektoren. Netto er
4,3 pct. af beskaeftigelsen i servicesektoren saledes forsvundet i yderkommunerne, jf. figur 3.

Figur 3. Beskzaeftigelse pa brancher ift. beskzeftigelse i 2000 pa kommunetyper
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Anm.:  Beskaeftigelsen er opgjort pa arbejdssted. Der er anvendt samme opgerelsesmetode som Danmarks Statistiks

RAS-database, hvorved beskaeftigelsen for et givent ar er opgjort pa baggrund af beskaeftigelsesstatus i
november maned aret inden.
Kilde: CEPOS pa baggrund af data fra Center for Regional- og Turismeforskning

Samme overordnede resultat ses, hvis man kun ser pa udvikling i yderkommunernes
beskaeftigelse inden for bygge og anlaeg, handel og transport samt erhvervsservice mv., hvor
beskaeftigelsen er 3,7 pct. lavere i 2012, end den var i 2000.

Udviklingen i yderkommunerne kan maske forklares ud fra en kombination af
specialiseringseksternaliteter (Marshall-Arrow-Romer) og urbaniseringseksternaliteter (Jacobs).

Specialiseringseksternaliteterne skaber en situation, hvor det er fordelagtigt for virksomheder
(eller dele af virksomheder) at placere sig i naerheden af andre virksomheder inden for samme
branche, og hvor virksomheder, der ligger taet pa konkurrenter og samarbejdspartnere, har
bedre muligheder for vaekst. Et specialiseret miljo kan fx fgre til et hgjt innovationsniveau. Det
forer til, at den gkonomiske aktivitet inden for enkelte brancher klumper sig sammen i
specialiserede erhvervsklynger. Lautrupparken i Ballerup er et dansk eksempel pa dette. Sadanne
eksternaliteter kan fere til, at mange virksomheder (bl.a. inden for service) placerer sig i
bykommuner samt evt. mellemkommuner, fordi det ofte er her, der findes et specialiseret
erhvervs- og forskningsmiljg.

Urbaniseringseksternaliteterne skaber derimod en situation, hvor gkonomisk aktivitet inden for
forskellige brancher er til fordel for virksomhederne. Dette kan bade skyldes, at det er en fordel
at vaere placeret taet pa sine kunder og leverandgrer, men ogsa fordi et dynamisk samspil med
virksomheder fra forskellige brancher kan fgre til gget innovation, fordi de kan laere af hinanden.
Sadanne eksternaliteter gor det mere attraktivt for ikke mindst virksomheder i servicesektoren
at placere sig i omrader med en hgj gkonomisk aktivitet for at vaere taettere pa kunder og
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samarbejdspartnere. Her star bykommunernes staerkest i kampen om servicevirksomhederne,
efterfulgt af mellemkommunerne, landkommunerne og til sidst yderkommunerne.

Faldet i den offentlige administration, undervisning, kultur mv. pa 5 pct. i yderkommunerne skal
i gvrigt ses i lyset af, at befolkningstallet ogsa er faldet med ca. 5 pct. i samme periode, hvorved
behovet for service ogsa er faldet. Faktisk viser en simpel korrelation mellem kommunernes
befolkningsvaekst og vaekst i antal beskaeftigede i offentlig administration, undervisning, kultur
mv. fra 2000 til 2012 en samvariation pa 1,00. En procent befolkningsvaekst (nedgang) synes
saledes umiddelbart at fare til en procent vaekst (fald) i antallet af ansatte inden for offentlig
administration, undervisning, kultur mv. En samlet befolkningsvaekst pa hhv. 7,7 pct., 5,5 pct. og
4,5 pct. i by-, mellem- og landkommunerne er saledes ogsa med til at forklare vaeksten i
beskaeftigelse inden for offentlig administration, undervisning, kultur mv. i disse kommuner.*

Figur 3 viser desuden, at de gvrige serviceerhverv (bygge og anlaeg, handel og transport samt
erhvervsservice mv.) har haft sterst beskaeftigelsesvaekst i bykommunerne (4,7 pct.), naeststerst
i mellemkommunerne (4,2 pct.) og tredjesterst i landkommunerne (0,8 pct.). For isaer
landkommunerne - men ogsa mellemkommunerne - har det desuden betydning for den
overordnede beskaeftigelsesvaekst, at disse erhverv udger en mindre andel af den samlede
beskaeftigelse end i bykommunerne. For landkommunerne har bygge og anlag, handel og
transport samt erhvervsservice mv. saledes stort set ikke modvirket faldet i industri- og
landbrugsbeskaeftigelsen.

Yderkommunerne er imidlertid klart mest udfordret inden for bygge og anlag, handel og
transport samt erhvervsservice mv., idet yderkommunerne (som tidligere naevnt) har oplevet et
fald pa 3,7 pct. Der har saledes ikke vaeret en samlet automatisk tilpasning pa beskaftigelsen i
yderkommunerne. Faktisk er det modsatte sket.

Vi ser derfor, at der har vaeret faldende beskaftigelse i yderkommunerne inden for stort set alle
brancher, hvorimod nedgangen i industri- og landbrug i bykommunerne er mere end opvejet af
beskaeftigelsesvaekst i serviceerhvervene, jf. figur 4.

“I'mellemkommunerne har beska ftigelsesva ksten inden for offentlig
administration, undervisning, kultur mv. dog oversteget befolkningsve ksten med
godt 2 pct. point i perioden 2000-2012, mens det modsatte har vaeret geldende for
landkommunerne.
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Figur 4. Beskzeftigelse pa brancher ift. beskzeftigelse i 2000 pa kommunetyper
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Anm.:  Beskaeftigelsen er opgjort pa arbejdssted. Der er anvendt samme opgerelsesmetode som Danmarks Statistiks

RAS-database, hvorved beskaeftigelsen for et givent ar er opgjort pa baggrund af beskaeftigelsesstatus i
november maned aret inden.
Kilde: CEPOS pa baggrund af data fra Center for Regional- og Turismeforskning

Yderkommuner klarede sig darligst op til finanskrisen og bykommunerne bedst efter
Der er ogsa tegn pa, at de beskrevne agglomereringseffekter (hhv. specialisering og urbanisering)
er staerke, hvis man ser pa udvikling fra 2000-2008, hvor den danske hgjkonjunktur var pa sit
hgjeste, og beskaeftigelsessituationen var positiv i alle dele af landet.

| denne periode steg den samlede beskaftigelse i bykommunerne med 4,8 pct., i
mellemkommunerne med 4,1 pct. og i landkommunerne med 3,2 pct. De positive vaekstrater blev
baret af vaekst i servicesektoren. | yderkommunerne faldt beskaeftigelsen imidlertid med 2,4 pct.
pa trods af en overordnet kraftig vaekst i servicesektoren. Yderkommunerne skiller sig saledes
negativt ud i forhold til de @vrige kommunetyper i perioden 2000-2008, jf. figur 5.
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Figur 5. Udvikling i samlet beskaftigelse kommunetyper, 2000-2012
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Anm.:  Beskaeftigelsen er opgjort pa arbejdssted. Der er anvendt samme opgarelsesmetode som Danmarks Statistiks
RAS-database, hvorved beskaeftigelsen for et givent ar er opgjort pa baggrund af beskaeftigelsesstatus i
november maned aret inden.
Kilde: CEPOS pa baggrund af data fra Center for Regional- og Turismeforskning

Figur 5 viser ogsa, at bykommunerne har vaeret mindst pavirket af finanskrisen, idet faldet i
beskaeftigelsen skiller sig positivt ud fra de govrige kommunetyper. Yder-, land- og
mellemkommuner har mistet hhv. ca. 11 pct., ca. 10 pct. og ca. 9 pct. af beskaeftigelsen, hvor
forskellen alene kan tilskrives forskelle i, hvor meget industribeskaeftigelse de forskellige
kommunetyper har mistet. Bykommunerne har derimod kun mistet ca. 3 pct. af beskaftigelsen.

Forskellen mellem udviklingen i bykommunerne og yderkommunerne siden finanskrisen kan
primaert forklares ud fra udviklingen i industribeskaeftigelsen, men ogsa beskaftigelsen inden for
handel og transport er faldet mere i yderkommunerne. Sidst har ogsa offentlig administration,
undervisning, kultur mv. spillet ind, hvilket i store traek kan henfgres til forskelle i
befolkningsudviklingen, jf. tidligere.

Konkurrenceevne er sarlig vigtig for yderkommunerne

P& baggrund af ovenstaende synes der at vaere en tendens til, at servicesektoren trackker
beskaeftigelsesvaeksten i opgangstider, men i yderkommunerne er vaeksten sa svag, at den end
ikke kan kompensere for den nedgang i industri og landbrug mv., som naturligt felger i erhverv
med produktivitetsstigninger. Det er tvivlsomt, om politikerne kan forbedre denne situation for
yderkommunerne, idet den er baseret pa grundliggende incitamenter for servicevirksomheder til
at placere sig, hvor der er branchespecialisering eller hgj gkonomisk aktivitet.

Til gengaeld er yder-, land- og mellemkommuner fglsomme overfor situationer, hvor
efterspargslen efter danske industriprodukter falder. Kombinationen af international krise, med
faldende efterspargsel og en relativ svag lgnkonkurrenceevne, har vist sig at fere til et
vaesentligt tab af industriarbejdspladser i disse kommuner. | et regionalpolitisk perspektiv er en
haj konkurrenceevne derfor et vigtigt element i at mindske tabet af beskaeftigelse i kommuner
uden for de store danske byer - og ikke mindst for yderkommunerne.

Det kan derfor anbefales at reducere eller helt at fjerne de arbejdsgiverbetalte sociale afgifter,
da de gger de samlede medarbejderomkostninger direkte og dermed forringer industriens
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konkurrenceevne. Det anbefales ligeledes at forbedre erhvervslivets rammevilkar ved at bringe
fx klima- og miljgafgifter samt byggesagsregulering og -gebyrer ned pa et internationalt
konkurrencedygtigt niveau. Sidst kan det anbefales at reducere selskabsskatten, sa afkastet efter
skat af en given investering stiger, og det dermed bliver mere attraktivt at investere i dansk
produktion.

Ud over at understgtte beskaeftigelsen kan politikerne overveje at svaekke sammenhangen
mellem beskaeftigelse og bosatning ved at forbedre mulighederne for pendling. Man kan fx
reducere beskatningen af privatbilisme generelt i stedet for at foretage arbitraere udpegninger
af kommuner, hvor der gives sarligt befordringsfradrag. Der er fx landkommuner, der er
begunstiget med et saerligt befordringsfradrag af politikerne, mens nogle af yderkommuner ikke
har denne skattemaessige fordel for pendlere. Privatbilisme er i @jeblikket overbeskattet, selv
nar man medregner de negative eksternaliteter for miljoet. Det vil derfor medfere en
samfundsgkonomisk gevinst at reducere registreringsafgiften og andre afgifter pa privatbilisme.
Man kan ogsa arbejde for at sikre en bred tilgaengelighed med kollektiv transport. For at dette
skal kunne hjalpe, skal fokus dog ligge pa pendlertrafikken frem for pa praestigeprojekter
mellem storbyer. Konkret kan time-modellen mellem de fire sterste danske byer gge
udfordringerne for yder-, land- og mellemkommuner, hvis antallet af togstop reduceres, og hvis
fx busnettet i yder- og landkommuner nedprioriteres.

P& lokalt plan kan kommunerne ogsa selv forbedre udviklingen. Det tidligere Indenrigs- og
Socialministeriet (2009) viser, at en lav kommuneskat gger sandsynligheden for, at en given
erhvervsaktiv person, der star til at flytte, vaelger at bosatte sig i kommunen. Det kan derfor
generelt anbefales at fx yderkommuner trimmer budgetterne, sa det bliver muligt at nedsaette
kommuneskatten eller reducere byggesagsgebyrerne for erhvervslivet.
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