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Uanset hvad, sa betyder udnavnelsen til yderomrade,
at staten, regionerne og en raekke interesseorganisa-
tioner har konstateret, at udviklingen ikke gar si godt
her som i andre dele af landet. Implicit i dette ligger
der vel ogsa en erkendelse af, at disse yderomrader
ikke har »forvaltet deres pund« pa den bedst mulige
made. Udpegningen til yderomrade virker hermed
stigmatiserende og som en nedvurdering af de men-
nesker, der bor og arbejder i disse omrader. P4 den
anden side er udpegningen til yderomrade altid fulgt
op af et politisk gnske om at iverksatte forskellige
hjelpeprogrammer og indsatser, der sp@nder fra s&r-
lige positioner i forhold til lovgivningen til betydelige
gkonomiske tildelinger af offentlige midler fra EU og/
eller den danske stat. Endelig er vi vidne til, at bade
stat, regioner og forskellige interesseorganisationer
bruger yderomradeudpegningen som fundament for
at italesatte yderomradernes serlige potentialer. Der
er saledes bade positive og negative fglgevirkninger
forbundet med yderomradeudpegningen.

Hvad er policy-formulering?

I den officielle, faglige og politiske debat om
Danmarks fremtidige regionale udvikling an-
vendes der i dag mange forskellige begreber
om de serlige omrader, der ligger langt fra
hovedstaden og de andre stgrre vakstcentre
(Brodersen m.fl., 2011: 70). Artiklens formal
er at give et overblik over, hvordan et af be-
greberne, nemlig »yderomrade« bruges i for-
skellige policy-sammenhange.

I artiklen forstés begrebet policy-formulering
som en samlende betegnelse for et udsnit af
den brede vifte af indsatser, der i de senere ar
kan betragtes som forsgg pa at bringe Dan-
mark i balance.

Policy-formulering anvendes synonymt med
policy-design, som handler om, hvordan po-
litikken er skruet sammen, og hvordan de
politiske instrumenter af gkonomisk og sty-
ringsmeessig art, der stilles til radighed for at
Igse et givet problemkompleks, tages i anven-
delse. Begrebet policy-formulering anvendes
i en bredere forstand end politikformulering,
fordi det ikke kun vedrgrer de politiske be-
slutningsprocesser, men hele den offentlige
sektors praksis pa et bestemt omrade bade for
og efter, at en politisk beslutning er truffet.
Det er séledes kendetegnende for egentlige
policy-analyser, at de er procesorienterede og
fokuserer pa policy-processernes faser, fra et
problem sattes pa den politiske dagsorden,
over den politiske beslutningsproces til im-
plementeringen, og videre til vurderingen af
effekterne af programmet (Efter Gyldendal,
2009).

Det er dermed ikke artiklens intention at give
en vurdering af de mange konkrete midler
og indsatser, som udviklingsprogrammerne
indeholder, da hovedsigtet er at bearbejde be-
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grebet yderomrade. Dog indgar der en vurde-
ring af planlovsandringerne fra foraret 2011,
hvor det kan vises, at ideologi og politik
vagter hgjere end faglighed og sammenhang
mellem mal og midler. Artiklens vaesentligste
@rinde er med andre ord at undersgge, hvad
yderomradebegrebet anvendes til i policy-
formuleringen og i den efterfglgende stgtte-
tildeling af midler fra den offentlige sektor.
Endvidere ses der pa yderomradebegrebets
anvendelse i den bredere offentlige debat,
der blandt andet fgres af store fonde sdsom
Realdania og af interesseorganisationer som
eksempelvis Landdistrikternes Feellesrad.
Spgrgsmalet er, om yderomrader er et pracist
begreb, som sender klare signaler til beslut-
ningstagerne i policy-formulerings- og im-
plementeringsfasen, og som investorerne og
borgerne kan bruge i en fremadrettet diskurs
og udviklingsproces. Samtidig forsgges dette
indlejret i en historisk kontekst, der viser, at
uanset hvad man kalder disse omrader, og
hvad man iverksatter af stgtteprogrammer,
sa er der stadigvaek store regionale uligheder
i Danmark.

Artiklens univers, fokus og betragtningsma-
der ligger i altovervejende grad inden for det
faglige felt, som i daglig tale kaldes »sam-
menfattende, offentlig, fysisk planlegning,
sddan som denne disciplin dyrkes i staten,
de fem regioner og de 98 kommuner under
overskrifterne Landsplanlegning, Regional
Udviklingsplanl®gning og Kommuneplan-
leegning.

Arbejdslgshedsger, egnsudvikling og
yderomrader. De fgrste politiske erken-
delser og de fgrste policy-formuleringer
omkring udviklingen i et regionalt skaevt
Danmark

De fgrste statslige indsatser omkring regio-
nale uligheder i Danmark stammer fra slut-
ningen af 1950’erne. I mere end 50 ar har
der veeret mange forsgg pa at ggre noget ved
ulighedsudfordringen, desvarre uden de helt
store resultater:

»Erhvervsmulighederne har i hundreder af ar veret
skeevt fordelt i Danmark. @stjyllands og gernes frugt-
bare jorder gav ern@ringsmuligheder for en tetboen-
de bondebefolkning i modsetning til Nord-, Midt-og
Vestjyllands udvaskede mora@nejorder og hedesletter.
Industrikulturens fremvakst gger den skevhed, der 1a
i landbrugslandets bosatning« (Mgllgaard, 1977: 5).

Ifglge Mgllgaard (1977) blev urbaniseringen
efter krigen 1940-1945 ikke opfattet som et
problem for de tyndere befolkede egne, selv
om det skaeve Danmark objektivt set pa en
rekke socio-gkonomiske indikatorer blev
endnu skavere. Fgrst knap ti ar efter besat-
telsen erkendtes det, at strukturrationaliserin-
gerne i landbruget medfgrte, at udkantsom-
raderne blev ramt af stor, kronisk arbejds-
Igshed, faldende befolkning og skrumpende
offentlig service. Yderomraderne begyndte at
blive italesat som problem. I 1949 nedsatte
regeringen en Arbejdsmarkedskommission,
og i 1954 blev kommissionen bedt om at fo-
kusere pa mulighederne for at bekempe ar-
bejdslgsheden inden for de sakaldte arbejds-
lgshedsger, som blev defineret som geogra-
fiske omrader, som mere varigt, og set over
nogle ar var praget af en serlig hgj ledighed.
Hvor man tidligere havde opfattet arbejdslgs-
heden som et nationalt dekkende anliggende,
blev det fra 1954 opfattet som et specifikt re-
gionalt problem.

De fgrste udmeldinger til Regering og Fol-
keting kom i form af »Beta@nkning vedrg-
rende arbejdslgshedsger i Jylland« fra 1955,
som i 1958 fulgtes op bade af en betenkning
og en Lov om Egnsudvikling (1958). Pa det
tidspunkt var der en omfattende, offentlig
debat om det skaeve Danmark, og regionale
skeevheder blev for alvor sat pa dagsorde-
nen (Gaardmand, 1993). Samtidig skete der
i 1950’erne et skred i problemopfattelsens
substans. Fra at have opfattet arbejdslgshed
som et beskedent efterkrigsproblem, der
kunne ldses ved efteruddannelse, stégrre be-
vagelighed pa arbejdsmarkedet, — blandt
andet gennem flyttehjelp og andre beskedne
tiltag, kom man til en sterkere erkendelse af,
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at arbejdslgshed var en del af et meget sam-
mensat problemkompleks. Denne nye erken-
delse fgrte til, at egnsudviklingsspgrgsmalet
blev set i en landssammenhang. Mgllgaard
(1977: 13-4) opsummerer erfaringerne med
egnsudviklingspolitikken derhen, at fgrst
var arbejdslgshedsbek@mpelsen i fokus med
virkemidler som aktiv flyttehjelp — »Man-
den til jobbet«. Senere kom egnsudviklings-
lovgivningen ogsa til at skulle modvirke en
fravandring ved at stgtte virksomhedsopret-
telse i egnsudviklingsomraderne — »Jobbet til
manden, idet perspektivet med forarmede
udkantsregioner virkede skremmende.

1960’ernes hgjkonjunktur skubbede egns-
udviklingsproblematikken i baggrunden, og
man forventede, at centrenes vaekst mere el-
ler mindre automatisk ville komme udkants-
omraderne til gode. Arbejdslgshedsproble-
met blev gjort til et transportproblem. Den
gkonomiske afmatning i 1970’erne kombi-
neret med diskussionerne om landdistrikter,
decentralisering og miljg betgd en ny op-
marksomhed mod egnsudviklingsproblema-
tikken (Mgllgaard, 1977: 14). Op gennem
1980’erne kan man mene, at de danske politi-
ske prioriteringer pa egnsudviklingsomradet
i overvejende grad ma ses som forsgg pa at
udbrede fremstillingserhvervene til de dele af
landet, hvor denne gkonomiske aktivitet ikke
hidtil havde vundet serlig stor udbredelse
(Halkier, 2008: 2).

I 1990 blev Egnsudviklingsloven ophavet
uden voldsomme politiske protester, og gen-
nem de efterfglgende 15 — 20 ar ivaerksattes
den regionale erhvervsfremmeindsats i hg-
jere grad i partnerskaber med en blandet og
skiftende kreds af nationale, regionale og
lokale aktgrer. Indsatserne blev formuleret
ind under EU’s strukturfondsprogrammer,
regionale erhvervsudviklingsinitiativer og en
reekke mere malrettede statslige initiativer.

Samtidig dukkede der en rekke nye aktgrer
op pa scenen, hvor dramaerne om fremtidens

regionalt tilbagestaende omrader udkempe-
des. Her kan na@vnes Realdania som »inve-
stor« i landdistriktsudvikling, Landdistrikter-
nes Fallesrdd som lokalomradernes talergr,
og de lokale aktionsgrupper (LAG-er) som
initiativtagere pa mikroniveauet, stgttet af
kommunerne og EU’s landdistriktsprogram.

Resultaterne af alle disse politiske og gkono-
miske indsatser over flere artier kan maske
virke en smule pauvre. Hvis man sammen-
holder det gamle danmarkskort fra Lands-
planudvalgets Sekretariat over Egnsudvik-
lingsstgttens tildelingsomrader (Mgllgaard,
1980: 18), sa ligner de i usaedvanlig grad de
nutidige kort over »Den radne banan« fra
omkring 2005-2007. Man kan saledes indled-
ningsvis konstatere, at den eksplicitte, danske
regionalpolitik i bred forstand og i alle dens
afskygninger og gennem mere end et halvt
arhundrede ikke har veret i stand til at for-
andre grundleggende pad Danmarkskortet.
Stort set de samme geografiske omrader hal-
ser stadig bagefter veekstomraderne, nar man
maler pa alle de traditionelle udviklings- og
velferdsindikatorer, selv om det selvfglgelig
foregar pa et materielt set hgjere niveau i dag
end i 1960 erne.

Rod i begreberne og 10 ars diffus debat
og policy-formulering om yderomrader,
radne bananer og udkantsdanmark
Danmarks udkanter har gennem de seneste
godt og vel 10 ar varet igennem en udvik-
ling, som de fleste nok vil kalde turbulent og
problematisk, og forskere, politikere, sam-
fundsdebattgrer af mange slags og pressen
har slynget om sig med ben@vnelser som
»Den rddne banan«, »Udkantsdanmarke,
»Randomraderne« (Kristelig Dagblad, 2010)
og »Yderomradedanmark«. Senest har den
tidligere statsminister Lars Lgkke Rasmus-
sen opfundet begrebet »Vandkantsdanmark«
(Ekstrabladet). Med mellemrum gar pressen i
selvsving og laver kampagnejournalistik, sa-
dan som vi var vidne til gennem store dele af
foraret 2010.
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Fig.1. Egnsudviklingsomrader for 1978
(Mglgaard, 1980)

For 1978

Fra 1979

Specielle egnsudviklingsomrader, dvs.
investeringstilskudsomrader

[Tl Generelle egnsudviklingsomrader

Det vel nok mest kendte og mest forkaetrede
begreb »Den radne banan« har sin baggrund
i den europziske debat omkring 1990, hvor
man talte oplgftet om »bla bananer«, dvs.
visse sammenh@ngende og gra@nseoverskri-
dende regioner, hvor innovation og vakst i
gkonomien var s@rlig fremgangsrig. Senere

blev bananbegrebet introduceret i den danske
debat om den regionale udvikling. En snaver
kreds af landdistriktsforskere begyndte om-
kring 2004 i interne drgftelser at indfgre rad-
denskab i bananen som en folkelig, men dog
ikke seerlig pracis betegnelse for de omrader
af Danmark, hvor vaksten var minimal el-
ler fraverende. Begrebet »den radne banan«
slog definitivt igennem efter en rekke artik-
ler i Weekendavisen i 2007 (Brodersen, m.fl.,
2011: 70).

Til dette steerke og karske begreb kleber der
sig en lang reekke negative historier om luk-
kede industriarbejdspladser, en (aldrende)
arbejdsstyrke med »forkerte« kvalifikationer,
sociale nomader, usunde livsstile, tiltagende
fattigdom (Arbejderbevegelsens Erhvervs-
rad, 2009) samt fysisk forfaldne og nedslidte
landsbyer og landdistrikter. (Mgller og Mo-
gensen, 2007). Som en centralstatslig mod-
vagt mod disse karske fremstillinger dukker
det noget mindre belastende begreb »yderom-
rade« op i forskellige officielle publikationer,
herunder i Landsplanredeggrelsen fra 2006
(Miljgministeriet, 2006), hvor et yderomrade
mere objektivt defineres som et pendlingsop-
land til byer under 20.000 indbyggere.

Yderomradebegrebet vil nedenfor blive ud-
foldet for at fastlegge, hvad det i praktisk
bruges til. I en oversigtsartikel i Geografisk
Orientering sammenfatter Nielsen (2011)
ministeriernes brug af forskellige begreber.
Pointen er, at der er mange opfattelser og de-
finitioner af landdistrikter og yderomrader.
Der er ikke enighed om, hvilke dele af lan-
det man kalder landdistrikter eller yderom-
rader, og de to ord bruges i daglig tale ofte
i fleng. I forbindelse med lovgivning, hvor
landdistrikter eller yderomrader skal have
en eller anden sarstatus, er man imidlertid
ngdt til at foretage en precis udpegning. I
statsadministrationen er der dog ikke desto
mindre mindst 5-6 definitioner af »yderom-
rdder« i omlgb, og ogsa ordet »landdistrikt«
bruges forskelligt. De forskellige definitioner
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Fig. 2. Den radne banan omkring dar 2007
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af landdistrikter og yderomrader tjener fak-
tisk forskellige formal. For eksempel bruger
Miljgministeriet én definition af yderomrader
1 den generelle landsplanlegning, en anden
i forbindelse med udleg af nye sommerhus-
omrader og en tredje i forbindelse med den
nye planlovsendring om bebyggelse i kyst-
nerhedszonen. Desuden har (Jkonomi- og
Erhvervsministeriet sin egen definition, som
benyttes i forbindelse med allokering af mid-
ler fra EU’s strukturfonde, mens Fgdevare-
ministeriet anvender en anden definition til at
fordele midler fra EU’s landdistriktsprogram.

Googler man begrebet »yderomrader« sa vi-

ste der sig 271.000 resultater 11.10.2011. Helt
sa mange forskellige og officielle definitioner
findes der dog ikke, men nedenfor oplistes en
rekke definitioner anvendt af toneangivende
og indflydelsesrige aktgrer og myndigheder.
Begrebsanvendelserne uddybes og eksempli-
ficeres nedenfor gennem en rekke udvalgte
udpluk og citater fra vigtige dokumenter.

A) Danmark i balance i en global verden
(Regeringen, 2010)

Regeringen havde betydelig opmearksomhed

pa udfordringerne for vakst og erhvervsud-

vikling i yderomrdderne. Derfor prasente-

rede regeringen i september 2010 et regional-
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politisk udspil om »Danmark i balance i en
global verden« med 37 initiativer inden for
seks indsatsomrader:

e Styrket erhvervsudvikling og grgn vakst

e Flere lokale muligheder pa planomradet
og bedre vilkar for butikker

e Bedre infrastruktur i yderomrader

e Uddannelse i yderomrader

e Styrket akutberedskab med fokus pa yder-
omrader

* Lokalisering af offentlige arbejdspladser

I det politiske udspil defineres yderomrader
ikke n@rmere.

B) EU-Strukturfondsmidlerne (Erhvervs- og
Byggestyrelsen)

I hovedparten af Danmark er bade den gko-
nomiske og beskaftigelsesmassige situation
gunstig. Enkelte steder, s@rligt i de geogra-
fiske yderomrader, har man dog oplevet en
mindre positiv udvikling. Blandt andet er le-
digheden forholdsvis hgj, og der flytter flere
personer fra end til omraderne.

Ifglge lov om erhvervsfremme skal de regio-
nale vekstfora tage serlige hensyn i forhold
til at styrke udviklingen i deres respektive
yderomrader, og i forbindelse med fordelin-
gen af EU-strukturfondsmidler 2007-2013
blev yderomraderne afgraenset som de nye
kommuner, der opfyldte felgende kriterier:
Lav erhvervsindkomst: Kommunens erhvervs-
indkomst pr. indbygger, er under 90 pct. af
landsgennemsnittet (gennemsnit for 2001-
2003).

Svag befolkningsudvikling defineres som, at
kommunen har oplevet et fald i befolknings-
tallet eller under halv sa sterk tilvakst som
landsgennemsnittet i perioden 2000-2005.
I de 16 ud af de 98 kommuner hvor der bor
ca. 600.000 mennesker, svarende til 11 % af
Danmarks indbyggere.

Der er tale om fglgende kommuner: Hjgrring,

Brgnderslev, Dronninglund, Frederikshavn,
Morsg, Vesthimmerland, Lasg, Norddjurs,
Samsg, Tgnder, Svendborg, Faaborg-Midt-
fyn, Langeland, A rg, Lolland, Guldborg-
sund, Bornholm samt de 27 smdager under
Sammenslutningen af Danske Sméager.

C) Planlovseendringer, yderomrdader og
yderkommuner

Folketinget vedtog i maj 2011 et lovforslag
om @ndringer af visse dele af Lov om Plan-
leegning. Fordi dette lovarbejde fylder ganske
meget i den faglige debat blandt fysiske plan-
leggere, vil problemstillingen blive bredt
mere ud, end hvad der gelder for de andre
policy-omrader i denne artikel.

I det politiske udspil »Et Danmark i balance
i en global verden« (Regeringen, 2010) fgd-
tes og italesattes ideen om @ndringer i Plan-
loven. Det politiske argument i dokumentet
var, at loven og dens administration virkede
bremsende pd vaeksten i Danmarks yderom-
rader. AEndringerne er i lovforslaget italesat

Fig. 3. Strukturfondsmidler 2007-2013
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som @ndringer, der skal give bedre mulighe-
der for lokal udvikling ved at ggre det lettere
at drive virksomhed og lettere at give tilladel-
se til byudvikling i kystnerhedszonen, samt
ggre det lettere at opna landzonetilladelse til
at bosette sig ved alle landsbyer i de 29 yder-
kommuner. Samtidig skal de s@rlige natur-,
miljg- og landskabsverdier fortsat bevares og
beskyttes som en af de danske yderomréaders
hovedattraktioner. Efterfglgende blev yder-
omrdaderne til 29 specifikke kommuner, som
nu kaldes yderkommuner.

Det »faglige« fundament for forslaget til lov-
@ndringer stammede fra et rundspgrge hos 16
borgmestre i Udkantsdanmark om deres syn
pa planloven, og der var enighed blandt disse
om, at en lempelse vil s@tte gang i den udvik-
ling, som de sa desperat mangler. Helt mod-
sat opfattede de fleste uathengige planleg-
ningseksperter, samtlige oppositionspartier
og vasentlige interesseorganisationer sasom
Dansk Byplanlaboratorium og Danmarks
Naturfredningsforening lovaendringerne fgrst
og fremmest som et ideologisk korstog mod
plansystemet af mindst tre grunde (Andersen,
2011: 13; Mgller og Rolandsen, 2011: 31-3;
Staunstrup og Mgller, 2011). For det fgrste
matcher loveendringerne ikke pa nogen made
de ud- og afviklingsproblemer, som de angi-
veligt skulle 1gse, idet det ikke kan pavises,
at planloven »h@mmer« byggeaktiviteten i
det omfang, som blev pastaet. For det andet
er der risiko for, at »arvesglvet« i yderkom-
munerne — den ubebyggede natur — bringes i
fare is@r 1 kystnerhedszonen. Endelig vil et
af dansk planlegnings barende principper,
nemlig at by og land skal udvikle sig planlagt
og forskelligt, fa et grundskud ved, at plan-
lovens landzonebestemmelser sattes delvist
ud af kraft. Forskellighedsprincippet har ve-
ret kendt siden Byreguleringsloven fra 1949
over Landzoneloven fra 1969, og har veret et
urokkeligt fastholdt princip i mere end 40 ars
planlovgivning og landzoneadministration.
Formaélet med princippet var at undga ugn-
sket og uplanlagt byspredning, som medfgrer

negative gkonomiske, infrastrukturmessige
og @stetiske konsekvenser. Det konkrete ind-
hold af planlovs@ndringen var, at 29 kommu-
ner (se Fig.4) blev udnavnt til yderomrader,
som dakker 42 pct. af Danmarks totale areal
og 51 pct. af Danmarks kystnerhedszone
(Danmarks Naturfredningsforening 2010).

Kommunerne er valgt pa baggrund af et sim-
pelt, statistisk mél. For at vare yderkomune
skal 40 pct. af befolkningen bo uden for by-
massig bebyggelse, og kommunen ma ikke
veere beliggende i det gstjyske by-band eller
Storkgbenhavn. Dette meget simplificerede
kriterium inkluderer omrdader, der ikke har
de problemer, der normalt fglger med denne
titel. Udpegningen har sandsynlivis en sym-
boleffekt, og en lempelse af planloven var en
gratis »omgang« for regeringen i modszat-
ning til andre og s@rdeles kostbare initiativer,
for eksempel investeringer i erhvervsstgtte,
sygehuse og infrastruktur (Mgller og Roland-
sen, 2011).

Fig. 4. Yderkommunerne i planlovscendrin-
gen fra fordret 2011
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Det er tydeligvis ikke udelukkende de kom-
muner, der befolkningsmassig halter bag-
efter, som med en @ndret planlovgivning
far del i de nye bosatningsmuligheder. Be-
folkningsudviklingstal for perioden 1982 til
2010 viser, at kommunerne Frederikshavn
med -5 pct. og Hjgrring med +1 pct. ikke er
med blandt de udvalgte, hvorimod Mariager
Fjord med +11 pct., Rebild med +9 pct., Ve-
jen med + 9 pct., Odsherred med +16 pct. og
Syddjurs med +19 pct. er udvalgt (Staunstrup
og Mgller, 2011). En afledt problemstilling,
der ligger i forlengelse af ovenstaende er, at
de forskellige udkantsproblematikker med
vigende befolkning og svigtende gkonomisk
aktivitet naturligvis ikke sa entydigt fglger
kommunegraenser. Efter kommunalreformen
kan der sagtens ligge sma bysamfund langt
fra hovedbyen, hvor udviklingsmgnstret er
helt anderledes end generelt for kommunen
som helhed.

Som det er nevnt, er kommunerne ikke valgt
i forhold til, om de »treenger« til befolknings-
fremgang, men ud fra et simpelt, statistisk
mal om, at 40 pct. af befolkningen skal bo
uden for bymessig bebyggelse og ikke ma
veare beliggende i det gstjyske byband eller
Storkgbenhavn. Man kan pa den baggrund
spgrge, om de valgte kommuner rent faktisk
er de rigtige? Disse to begrundelser forekom-
mer at veere fuldstendig arbitraere, fordi ogsa
kommuner med sterk befolkningstilvakst
kategoriseres som yderkommuner, og de ud-
marvede omrader og landsbyer i @stjylland
langs motorvejsvaekstbandets yderkanter
bortdgmmes uberettiget og (maske) pa bag-
grund af mangel pa pracis viden.

Man kan med god ret stille sig kritisk over-
for, at hele kommuner udstyres med sarlige
muligheder, nar der er tale om kommunale
delomrader og unikke landsbyer, der har ud-
viklingsproblemer. I dag er det ikke noget
teknisk problem analysemassigt at definere
omrader, der gar pa tvaers af administrative
grenser. Et neste skridt i udviklingen af en

statslig strategi for landsbyudvikling kunne
vaere mere pracise omradeudpegninger pa
sub-kommunalt niveau, hvor der kan galde
seerlige plan- og udviklingsmessige vilkar. 1
et demokratisk lys er det lettere at forsta end
arbitrere kommuneudpegninger (Staunstrup
og Mgller, 2011).

D) Landdistriktsmidlernes fordeling

I forbindelse med allokering af landdistrikts-
stgtte deles Danmark op i en lang reekke kom-
munetyper (Kristensen, Kjeldsen og Dalgéard,
2006). 1 Parentes navnes antallet af kom-
muner, som det var i 2007. Yderkommuner
(16), landkommuner (30), mellemkommuner
(17) og bykommuner (35). Samme inddeling
anvendes i den nye Landdistriktsredeggrelse
fra 2011. (Indenrigs — og Socialministeriet,
2011).

E) Vekst i hele Danmark — yderomradernes
udfordringer og muligheder (Danske
Regioner, 2010).

I dokumentet fra Danske Regioner kan man

lese fglgende: »Mange billeder af Udkants-

danmark preger debatten i gjeblikket. Der
tales om, at Danmark knakker over i to: I en
del, der har velferd, voksevaerk og virksom-
heder — ofte centreret omkring storbyerne.
Og i en del, der ikke har — Udkantsdanmark.

Men billedet er ikke sa entydigt. Der er ogsa
yderomrdader 1 Danmark, der oplever vakst
i bade befolkning og erhvervsliv. De mange
positive kvaliteter ved yderomraderne har
medfgrt gget tilflytning, erhvervsliv og turis-
me i flere omrader. Samtidig er der byomra-
der, hvor den gkonomiske krise er slaet hardt
igennem i form af virksomhedslukninger og
stigende ledighed.

Men hvad skal der egentlig til for at skabe
vaekst 1 hele landet? Hvad skal der til for at
skabe udvikling i de omrader, der ligger uden
for vaekstcentrene? Det kommer Danske Re-
gioner med 20 konkrete bud pa i debatopleg-
get. For regionerne er valget klart: Det hand-
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Fig. 5. Landdistriktsmidlernes fordeling pa kommunetyper

- ‘Yderkommuner
- Landkommuner

| Mellemkommuner

Bykommuner

ler om et fornuftigt samspil mellem vekst-
centre, byer og yderomrdder. Det handler om
at skabe en regional udvikling, hvor man ud-
nytter de ressourcer og potentialer, der findes
regionalt og lokalt. Det handler om at velge
vakstsporet« (Danske Regioner, 2010: 5).

F) Landdistrikternes Feellesrdad og Rege-
ringsgrundlaget 2011

Landdistrikternes Feellesrad skriver i en kom-
mentar til Regeringsgrundlaget fra efteraret
2011 fglgende: »Havde habet pa mere plads til
yvderomrdder i regeringsgrundlaget« (Land-
distrikternes Fellesrad, 2011). Det 80-siders
regeringsgrundlag n@vner yderomrdder og
landdistrikter i meget begreenset omfang. Der

er kun blevet plads til fire linjer til trods for,
at der er udn@vnt en minister for landdistrik-
terne. Landdistrikternes Fellesrads formand
Steffen Damsgaard havde forventet flere in-
formationer om, hvad man agter at ggre for
vderomrader og landdistrikter. I regerings-
grundlaget, som skuffer Landdistrikternes
Fellesrad, star der fglgende, beskedne afsnit:

»Aktiv hjelp til yderomraderne: »Nogle af de yder-
ste egne af Danmark er praeget af stagnation og tilba-
gegang. Der skal ogsa skabes en positiv udvikling i
yderomraderne. Det er samtidigt afggrende for udvik-
lingen i yderomraderne, at landbrugets gkonomi sta-
biliseres, sa erhvervet fortsat kan bidrage til beskeefti-
gelsen i udkantsomraderne« ( Regeringen 2011: 24).
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G) Mulighedernes land (Realdania)

En markant deltager i debatten om udviklin-
gen i yderomraderne i Danmark er kapital-
fonden Realdania, som blandt andet har skudt
mange penge i det hgjtprofilerede udviklings-
projekt »Mulighedernes Land«. I en central
publikation fra projektet (Realdania, 2010:
11) defineres »yderomrdder« som omrader,
der ligger uden for storbyernes regionale op-
land og dermed ogsa uden for rekkevidde af
den gkonomiske vakst, som for alvor ma-
nifesterede sig fra 1990’erne og fremefter.
»Yderomrdder« er i Realdanias optik ikke
omrader med mindre betydning og relevans
end storbyerne, men i stedet et begreb med
udgangspunkt i det reelle genstandsfelt for
udviklingsstgtte, nemlig de omrader, der lig-
ger uden for storbyernes regionale opland.

H) Kampagnen »Stedet Teeller« (Realdania)
En stgrre kampagne er igangsat i efteraret
2011 finansieret af Realdania og admini-
streret af Dansk Bygningsarv. Kampagnen
kaldes Stedet Teller. Kampagnen satser pa
yderomrddernes stedbundne potentialer, som
er smukke landskaber, udstrakt kyst, velbeva-
ret bygningsarv, lokalt engagement og plads
til udfoldelse. Danmarks yderomrdder er rige
pa stedbundne potentialer. Med den 5-arige
kampagne Stedet Tealler vil Realdania vise
nye veje til, hvordan man kan forbedre livs-
kvaliteten i yderomraderne med udgangs-
punkt i de s@rlige kvaliteter og potentialer,
som findes netop her.

Videre star der i dokumentet, at Danmarks-
kortet forandres radikalt i disse ar. Den gko-
nomiske vekst koncentreres i de stgrre byer,
mens en del yderomrdader kemper med af-
vandring, en bygningsmasse i forfald og
mangel pa arbejdspladser. Men yderomrader-
ne rummer ifglge direktgr i Realdania, Hans
Peter Svendler, muligheder og potentialer,
der venter pa at blive udnyttet:

»Nar man taler om yderomraderne i dag glemmer
man ofte de unikke betingelser, der er til stede — og de

muligheder det giver. Med kampagnen Stedet Taller
er vores mal at medvirke til at styrke yderomradernes
planlegning, bosatning og turisme. Det kan vi ggre
ved at fokusere pa de enkelte steders serlige karakter-
trek og potentialer: Vi skal ikke skabe landet om til
byen, men ved at udnytte de stedbundne potentialer,
kan vi vaere med til at styrke livskvaliteten i de danske
yderomrader« (Realdania, 2011).

Sammenfattende viser de udvalgte eksem-
pler, at yderomradebegrebet anvendes pa en
meget uprecis made af de forskellige aktg-
rer, hvilket maske pavirker begrebets validi-
tet pa bade kort og langt sigt. Muligheden for
at opbygge en ngdvendig, fwlles forstaelse
blandt de professionelle aktgrer, pressen og
befolkningen af bade de regionale udfordrin-
gers omfang og deres geografiske forankring
svinder ind. Pavirkningsmulighederne bliver
derfor ungdigt begrensede.

Regionale forskelle i et lille land

Hvilke udviklingsmassige problemer er alle
disse mange forskellige policy-formuleringer
og programmer egentlig er oppe imod? Po-
licy-formuleringen omkring regionalpolitik-
ken har fra regeringens side siden 2001 haft
forskellige formal og indhold, men grundop-
fattelsen har gennemgdaende veret, at byerne
er vakstens motorer. Centralisering pa alle
niveauer har praget realpolitikken som om-
struktureringsprincip i den offentlige sektor,
hvilket pA mange mader kan siges at vere
pa kollisionskurs med det italesatte udvik-
lingsgnske for yderomraderne. I forslag til
Landsplanredeggrelse 2006 (Miljgministe-
riet, 2006: 11) szttes tingene klart og tydelig
pa plads, idet man kan lese fglgende:

»] videnssamfundet spiller byerne en hovedrolle. Hvis
Danmark skal styrke sin globale position, ma vi skabe
byer, der kan klare sig i europ@isk sammenhang. By-
erne skal trekke veksten, men samtidig sgrge for, at
denne vakst kommer hele landet til gode«.

Samtidig forteller bade Landsplanredeggrel-
se 2003 (Miljgministeriet, 2003) og statistik-
kapitlet i rapporten »Ny dynamik til landets
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yderomrader« (Mogensen og Mgller, 2006)
uden omsvgb, at Danmark er skevt malt pa
en lang rekke objektive indikatorer omkring
erhverv, uddannelse, beskaftigelse, lgnind-
komst, huspriser, beskatningsgrundlag samt
privat og offentlig service. Udviklingen er
altid i udkantsomradernes disfavgr. Samme
analyser viser, at pa de vigtige parametre ind-
komst, beskaftigelse, uddannelsesniveau og
befolkningsudvikling peger de alle den sam-
me vej fra stgrst i storbyomraderne til mindst
i periferiomraderne.

Disse objektive konstateringer gjorde det mu-
ligt at male en »afviklingsbanan, eller som
den senere er blevet kaldt i pressen og i folke-
munde »Den radne banan«, pa den udvendige
side af Danmark fra Skagen i nord til Gedser
i sydgst. Her findes en lang raekke klare sig-
naler om tilbagegang og afvikling, selv om en
rekke kommuner som Esbjerg, Ringkgbing
og Svendborg ikke som sddan passer ind i
den radne banans kernekarakteristik (Se Fig.
2. Den radne banan).

Vi er vidner til en hastig afvikling af indu-
strisamfundets traditionelle bastioner og styr-
kepositioner, hvis »solnedgangsindustrier«
bliver udkonkurreret af lande, hvor prisen pa
manuel arbejdskraft er lavere end i Danmark.
Samtidig opleves en voldsom strukturratio-
nalisering i primarsektorerne fiskeri og land-
brug med tab af arbejdspladser til fglge bade
direkte og i fglgeerhvervene. Den nuverende
krise siden 2008 har gjeblikkelig medfgrt re-
kordhgje stigninger i antallet af arbejdslgse
iseer blandt ufaglerte fabriks- og bygningsar-
bejdere i landets udkantskommuner.

Den vasentligste drivkraft bag den struktu-
relle udvikling finder man i det forhold, at det
videnstunge, udviklingsorienterede erhvervs-
liv centraliserer sig i vakstregionernes cen-
trale dele, og som der star i Landsplanredegg-
relsen fra 2003 »De steder, hvor viden frem-
bringes og scelges, vil derfor blive favorise-
ret« (LPR, 2003: 34). Der tegner sig saledes

konturerne af et fremtidigt A- og B-Danmark,
og maske er vi allerede godt pa vej til ogsa
at fa et C-Danmark med udkantkommuner-
nes mest uinteressante delomrader. Der er
betydelige forskelle i de 5 regioners interne
udvikling, men ogsa her sker der en centrali-
sering. Folkevandringen gar som hovedregel,
men dog ikke uden lokale undtagelser, fra
en lang rekke sma steder ind mod byerne,
og fra de mindre byer mod de stgrre og stgr-
ste byer. Det er serlig problematisk, nar det
er de unge der rejser, fordi der er tale om et
draen (braindran) af ung hjernekapacitet, som
bade pa kort og maske iser lengere sigt kan
blive et stort problem for udkantsomradernes
fremtidige udviklingsmuligheder. Mange af
de unge rejser bort for at uddanne sig, eller
bare for at komme vak fra landdistrikternes
manglende erhvervsmuligheder eller den
snzrende sociale kontrol, og en stor del af
de unge, der rejser vak, kommer sandsyn-
ligvis aldrig tilbage, fordi arbejdsmarkedet i
Udkantsdanmark ikke matcher veluddannede
unges gnsker og karriereplaner.

Et sarligt aspekt i fraflytningsproblematik-
ken er temaet om de unge kvinder. Mange af
de kloge, sterke og ambitigse kvinder fra de
danske randomrader har for leengst taget kon-
sekvensen af manglende fremtidsmuligheder
og er rejst til de store byer for at fa arbejde
og/eller en videregdende uddannelse, og de
efterlader de frustrerede, overtallige mand
til deres egen skebne. Samtidig anes der i
horisonten tilstande, som vi kender fra det
tidligere @sttyskland med frustrerede, uud-
dannede, karseklippede, muskelsvulmende,
tatoverede, arbejdslgse mend, som er en
malgruppe for hgjreradikal politisk agitation
(Mgller, 2011). Den hgjreradikale netavis
Uriasposten og TV2 @st kan séledes for-
teelle, at Nakskov midt i december 2011 har
haft besgg af den hgjreekstremistiske gruppe
National Defence med vold og uro til fglge.
Samme fenomen kendes og diskuteres i Sve-
rige (Glesbygdsverket, 2006) og Tyskland
(Krunerth og Klingholz, 2007).
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Det kan derfor vare svert fra udkanten af
Danmark at se logikken i alle de centralise-
ringstiltag, der de sidste 10 ar er skyllet hen
over landet i form af politireform, retskreds-
reform, kaserne- og seminariestrukturrefor-
mer og centraliseringen af mellemuddan-
nelserne i stgrre University Colleges. Disse
reformer fjerner bade de arbejdspladser og de
uddannelsesmuligheder, der er helt ngdven-
dige for at ggre yderomraderne attraktive for
veluddannede mennesker. Det ser siledes ud
som om, at der i de statslige kontorer hersker
en form for sektoroptimeringst@nkning, som
ikke ngdvendigvis er sammenfaldende med
en samfundsoptimering og slet ikke med en
yderomradeoptimerings-tankegang. Pa den
regionale scene har vi oplevet betydelige
omstruktureringer og centraliseringstiltag
iser inden for sygehusvasenet, og samtidig
fgrer den nylige kommunalreform og den
efterfglgende, stramme styring af den kom-
munale gkonomi ogsa frem til en betydelig
centralisering inden for de kommunale sek-
toromrader, hvilket bade pa kort og langt sigt
medfgrer tab af kommunale arbejdspladser i
en lengere rekke af mindre og mellemstore
landsbyer. Der synes saledes at vaere en gan-
ske alvorlig diskrepans mellem den italesatte
policy-formulering og den faktisk fgrte kom-
munal- og sektorpolitik.

Det star endvidere tilbage at evaluere og
diskutere, hvor meget de forskellige regio-
nale politikker med de mange forskellige
indsatsomrader i sidste instans har forbedret
levevilkarene i yderomraderne og i Udkants-
danmark. Et precist svar far vi aldrig, fordi
det selvfglgelig er umuligt at ggre op bade pa
kort, men iser pa lengere sigt, hvordan ud-
viklingen ville have varet uden de offentlige
policy-formuleringer gennem tiderne.

Yderomradeudpegningen kan bade vare
en velsignelse og en forbandelse

Artiklens tema var at undersgge, om yder-
omradeudpegningen er en velsignelse eller
en forbandelse, og om begrebet er brugbart

som grundlag for policy-formulering i bred
forstand. Det er anskueliggjort, hvordan de
statslige myndigheder, fonde og organisa-
tioner anvender begrebet yderomrade i po-
licy-formuleringen, og konklusionen er, at
begrebet i nogen grad misbruges. Begrebet
tilpasses forskellige politiske formal og daek-
ker over forskellige geografier, hvorved der
mistes logisk substans og indhold. Begrebet
lider ogsa under, at de geografiske omrader
i nogle tilfelde forekommer at vere ganske
arbitrere, og mere styret og udvalgt af en
politisk-ideologisk tilgang end af forsknings-
messige bidrag med videnskabelig evidens,
som det er vist i casen omkring planlovsan-
dringen fra foraret 2011. Udpegning til at
vaere yderomrade har absolut en positiv side,
idet der vil vare tale om gkonomisk s&rbe-
handling pa baggrund af mere eller mindre
veldokumenterede forskelle mellem »kerne-
danmark« (Brodersen m.fl., 2011: 74) og de
yderomrader, som hjelpepakken skal imple-
menteres i.

Uanset hvad, sa betyder udnavnelsen til
yderomrade imidlertid ogsa, at staten, regio-
nerne og interesseorganisationerne har kon-
stateret, at udviklingen ikke géar sa godt her
som i andre dele af landet. Implicit ligger
der vel heri en erkendelse af, at situationen
kraver »redningsaktioner« udefra, fordi om-
raderne ikke kan klare sig selv. Yderomrade-
begrebet virker hermed stigmatiserende, og
det betyder en potentiel og faktisk nedvurde-
ring af de mennesker, der bor og arbejder her.
Bagsiden af at anvende yderomradebegrebet
er de negative associationer, som begrebet
og dets nere slegtninge, udkantskommuner,
Udkantsdanmark, randomréaderne og den rad-
ne banan vaekker hos mange bade i og uden
for de geografiske omrader, der er tale om.
Et eksempel fra debatten om den regionale
udviklingsplan for Region Nordjylland viser,
at nogle er treette af snakken om Udkantsdan-
mark: »Jess V. Laursen pegede pa de store
problemer landdistrikterne har blandt andet
med fraflytning. Han advarede samtidig om
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den megen snak om udkantsomrdder« (Nord-
jyske Stiftstidende, 2011). Et andet eksempel
finder vi fra Lolland (Folketidende, 2010),
hvor der i en lederartikel skrives fglgende:
»Som borgere pa Lolland-Falster kan vi fryg-
te at marginaliseringen, og alene de to ud-
tryk, der er brugt i denne leder for at beskrive
omradet hvor vi bor — »den rddne banan« og
»Udkantsdanmark« — er udtryk for, hvordan
problemstillingen karakteriseres og den ar-
rogance, som vi ofte bliver mgdt med, ndar
omrddet uden for de store byer skal drgftes«.

Samtidig kan der ogsa vere en fare for, at
virkningsfulde indsatser ikke iverksettes,
fordi man i den politiske sfere ikke tgr »kal-
de en spade for en spade«. Den tidligere rege-
ring har igennem 10 &r italesat Danmark som
et land, der skulle vaere og var tet pa at vaere
i balance, selv om alle objektive udviklings-
indikatorer viste en anden trend.

I de tidligste faser af egnsudviklingsstgttens
historie blev omradernes problemer erkendt
uden mange forsgg pa at sminke situationen.
Der var tale om arbejdslgshedsger, fattig-
dom og elendige levevilkar (Kiib m.fl., 1978)
uden ret mange forskgnnende trek, selv om
der ogsa dengang var masser af frisk luft og
fantastisk natur ude i landets udkantsomra-
der. I dag italesattes yderomraderne ofte som
lokaliteter med en reekke mindre problemer
af levevilkarsmaessig art, men is@r som ste-
der med potentialer for fremtidig udvikling,
sadan som Realdania og den seneste, tittel-
lgse Landsplanredeggrelse fra 2010 (Miljg-
ministeriet, 2010) er reprasentanter for. Her
er der tale om, at is@r oplevelsesgkonomiens
teoretiske og faktiske muligheder italesettes
som lgfterige, stedbundne potentialer. Disse
positive, stedbundne potentialer (Cobus m.fl.,
2006) kan eksempelvist vaere kvalitetsfgde-
varer og landboturisme i alle afskygninger.
For de oplevelseshungrende byboer er der
masser af frisk luft, national- og naturparker,
windsurfingmuligheder, stilhed, mgrke og
andre tilbud fra en bred pallet af fritidsfor-

ngjelser. Atter andre finder deres drgmmested
for permanent eller midlertidig bosatning
i landets yderomrader med udgangspunkt i
lave kvadratmeterpriser. Realisering af drgm-
men om det inkluderende landsbyfellesskab
(ZErg m.fl., 2005; Martinsen, 2011) eller bare
gnsket om at ga i skjul for myndighederne i
en kortere eller lengere periode indgér ogsa i
virkelighedens adfardsmgnstre.

Yderomradebegrebet anvendes ad-hoc og er
formalsbestemt i forhold til en raekke forskel-
lige politikker og plantyper. Yderomradebe-
grebet dekker derfor i sagens natur mange
typer af geografiske omrader. Konsekvensen
af dette er ikke ubetinget positivt, blandt an-
det fordi der ikke kan opbygges en let be-
gribelig feelles forstaelse blandt politikere,
embedsmend, interesseorganisationer og de
skrevne og virtuelle medier, hvilket skaber
plads til politisk plattenslageri, demagogi og
folkelig forvirring.

Sammenfattende kan man sige, at det lidt
kgnslgse og blegnabede begreb yderomrade
giver offentlige stgttemidler og professionel
interesse, medens de mere karske og illusi-
onslgse begreber Udkantsdanmark, rand-
omrader og den radne banan giver folkelig
gennemslagskraft og umiddelbar forstaelse
for regionalgkonomiens geografi og proble-
mernes karakter. Heraf kan man lare, at sym-
bolikker og billedsprog er vigtige i den sam-
fundsmessige diskurs om, hvordan Danmark
skal udvikle sig, og at yderomradebegrebet
mangler saft og kraft i den folkelige debat.

Til allersidst, og som en parafrase over det
kendte citat: »If Planning is everything,
Maybe it’s nothing« (Wildavsky,1973: 127)
kan man derfor sige: »Hvis yderomrddebe-
grebet kan vere alting, sa er det mdske in-
genting«.
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