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Abstract

En tredjedel af de danske kommuner oplever gkonomisk og befolkningsmassig
tilbagegang, som er sarligt tydelig i landdistrikterne. Planlaegningens typiske modsvar er
vaekst-fikserede strategier, der har til formal at tiltreekke borgere og skonomisk aktivitet for
at modvirke tilbagegang.

| dette projekt laves et case-studie af Lolland og Hjarring kommuner, som begge har haft en
negativ befolkningsudvikling siden kommunesammenlagningen i 2007. De to kommuner
har en anden tilgang til at planleegge for tilbagegang, end hvad det veekst-fikserede,
dominerende planlegningsparadigme foreskriver, i og med at de planlaegger for at tilpasse
sig til det lavere befolkningstal. Det undersgges, i hvor hgj grad der i kommuner med
tilbagegang sket et paradigmeskifte, som medfgrer gndring i tilgang til planleegning for
landdistrikter.

Studiet viser, at der er sket en @ndring i kommunernes grundforstaelser, hvilket vidner om,
at et nyt paradigme ger sig geldende for de to kommuners planlaegning for tilbagegang.
Paradigmet udmentes dog forskelligt i de Lolland Kommune og Hjegrring Kommune i
forhold til, hvordan der planleegges for landdistriktet. Der er forskel pa, hvor
institutionaliseret det nye paradigme er i de to kommuner, og det konkluderes, at selv om et
nyt paradigme ger sig galdende i planlaegning for tilbagegang i kommunerne, farer ikke
automatisk til &endring i, hvordan der planlaegges for landdistrikter.

A third of the Danish municipalities experience decline in population and economic
activities, which is especially apparent in the rural areas. The typical planning response is
to apply growth-fixated strategies to attract citizens and businesses to counteract decline.

This project a case study is conducted to investigate the planning approach of Lolland
Municipality and Hjgrring Municipality, which have experienced decline in population
since the Municipal Reform in 2007. These two municipalities apply planning approaches
that differ from the approach promoted by the growth-fixated, predominant planning
paradigm in the way they respond to decline. This study examines if there has been a
paradigm shift that affects how municipalities experiencing decline plan for their rural
areas.

This study shows that there has been a change in the municipalities to how they perceive
and plan for decline. This change indicates that a new paradigm different from the
predominant planning paradigm is evident in the municipalities’ approaches to planning
for decline. The new paradigm is however differently implemented in the two cases with
regard to who the municipalities plan for their rural areas. Furthermore, the paradigm is
implemented to different degrees in the two municipalities, and the study concludes that
even though a new paradigm is evident in how the municipalities plan for decline, it does
not automatically change how they plan for rural districts.







Forord

Dette speciale er udarbejdet pa uddannelsen Urban Planning and Management ved Aalborg
Universitet fra 3. februar 2014 til 4. juni 2014.

| rapportens anvendes Havard-metoden ved kildehenvisninger. Ved flere referencer til samme
forfatter og samme arstal er der tilfgjet et bogstav for at kunne differentiere mellem kilderne.
Det kan se saledes ud: (Danmarks Statistik, 2014a). Alle billeder uden kilde er forfatternes
egne.

Vedlagt rapporten er et notat, der forteller, at skellet mellem politikere og administration og
deres respektive ansvarsomrader planleggere (bilag A), interviewguides (bilag B1-B8).
Desuden er der pa CD er vedlagt lydfiler fra interview (bilag C1-C8), trasskriberinger (Bilag D1
til D1) samt et eksempel pa den praesentation, de interviewede modtog fer interviewet (Bilag E).

Specialet undersgger i et casestudie, hvordan kommuner handterer tilbagegang. Specialet
skriver sig saledes ind i en meget aktuel debat omkring tilbagegang i landsbyer og yderomrader
generelt, der flere gange er blusset op undervejs i projektperioden.

Ligeledes skriver specialet skriver sig ind i en stgrre debat om den vaekst-fiksering, som gar sig
galdende i vestlige samfund, og som forskere og politiske bevagelser i hele verden i stigende
grad stiller spargsmalstegn ved. Blandt andet skriver Jargen Steen Nielsen, forfatter til bogen
’Den store omstilling’, at:

“Den globaliserede gkonomi, praeget af den vestlige civilisations normer og
praksis, befinder sig i dag i en eksistentiel krise, der i mange lejre ryster
tilliden til den hidtidige udviklingsmodel og skaber dyb radvildhed om
traditionelle svars gyldighed” (Nielsen, 2012, 7-8).

Rapporten undersgger to kommuner, hvis planlegning for tilbagegang tyderpa, at de netop er
begyndt at tvivle pa vaekst som det bedste planleegningsmassige svar pa tilbagegang, og som i
stedet forsgger at tilpasse sig en mindre befolkning.

Fordi veeksttankegangen spiller sa dominerende en rolle i samfundet, har det ogsa veret en
leeringsproces for os at forsta, hvordan man kan planlaegge for udvikling uafhaengigt af veekst —
bade fagligt og personlig i forhold til, at projektet har &ndret vores samfundsanskuelse.

I forbindelse med denne laeringsproces vil vi gerne takke administrative og politiske
repraesentanter fra Lolland og Hjgrring kommuner, som har bidraget med viden til dette projekt
gennem interviews.

Endelig skal der lyde tak til vores vejledere, Jgrgen Mgller og Kristian Olesen, for god
vejledning og spandende samtaler.

Trine Grgntved Thomasen og Stine Fage Hedegaard,
Aalborg, 4. juni 2014







Indholdsfortegnelse

TV =To [ o112V - ST 3
1.1 ProblemformMUIBIING ... e 5
A N == ST 0 1 o1 = LT PP 6
1.3 RapPortens iNANOI .......cuiiiiiiee e e 6

2 Planlaegning 0g tilDageBaNng......cccocuiiii et 7
2.1 Tilbagegang — arsager 08 KONSEKVENSEN .......c..eccvveeecieeeciee ettt ettt eeare e e 9
2.2 Planlaegningens typiske svar pa tilbagegang i Danmark .........ccceeeeveeevieeiieescieesneens 12
2.3 Planlaegnings bias for vaekst 0g Dyer ... 13
2.4 Begyndende skift i paradigme i forhold til tilbagegang.........cccoecvevevvieeicciieeicieen, 15
2.5 Planlaegning for afvikling og udvikling i dansk kontekst..........ccccuveeeiiiieeiciiieeecinen, 16
2.6 Den SVERre diSKUSSION ...cueiiiieiieiieriie ettt sttt snees 19

3 Teoretisk fOrstaelSESrammME........oiiiiiiieeee et s 21
3.1 Decling ManNAgEMENT ....cii et e et e e e s e e e et e e s bbeeeesareee s 23
R I T Yo 140 0 1= =T o o PSR 27

Y =1 oY Fo] o -4 PP UPPTURRRE 37
O AU TY ==Y ol W [T = o PRSP 37
4.2 Indsamling af @MPIri..cc.ueiiieiee e e e 39
4.3 Overvejelser omKring MeETOE........uiiieiiiieecee e e e 47

5 Analyse: Lolland KOMMUNE .....ccoiciiiiiiiee ettt e e e et e e e e e s vee e e e 51
5.1 Praesentation af Lolland KOMMUNE.........coociiiiiiiiinieneceeeeeeeeee e 51
5.2 Lolland Kommunes planlaegning for tilbagegang.......cccccvvvveeiviciiiiccieeccceee e, 54
oI T 0] o 17T 1 11T =P 64

6 Analyse: Hj@rring KOMMUNE. ......cccuuiii ettt ettt e e e tre e e e etee e e e ebae e e e beee e eennes 69
6.1 Praesentation af Hj@rring KOMMUNE ......coociiiiiiiiiieccecc et 69
6.2 Hjgrring Kommunes tilgang til tilbagegang i landdistrikter ........cccccovvvinieinniiiinienne 71
e T 0] o170 111 Y= SRS 80

7 Sammenlignende diSKUSSION .......ceiiiiiiiiiiiiiee e e e e e e e e e e e e 85
7.1 Samme grundforstaelser i case-kommunerne.........cccceeeecieeecciiie e 85




7.2 Paradigmet udm@ntes forskelligt .......ooooviiiiiiiiii i 85

7.3 Arsager til forskelle i udmgntningen af paradigme ..........cccovevevevevreereeeeeeeeeseeenens 88

A 0] 13=T1 11 L1 =PRI PR 90
8 Muligheder og barrierer for paradigmeskifte i andre kommuner med tilbagegang........ 95

S AV U [T~ g =T [T PPN 95

A F 1= =] ST P O PPPRR TR PPRRRON 97

S T 0] 1710 11T o =PTSRS 100
O KONKIUSION ...ttt ettt sttt et e bt e sbe e saresabe e b e e reenee 103
10 PersPeKEIVEIING . .vveee ettt e e e e et e e e e raa e e e s nta e e e e aaaeeesannaeeeean 109
12 LITEEIrAtUITISTE .ttt st st sttt esbe e saeesane e 111
Bilag A Politikere 0g planla@gEere ... i 121
BILAG B oo e eeeeee e eeee s eee e ee e e e e e e s s e s et e e e seeeeeeereeeeee e s eeeereseeeeen 123
BIIAG B2 oot eee et eeeeee e eeee e e e ee e et e et seer e s e s e e e eneeeereeeeee e e ereereerneen 124
211 =g 2 5 T 125
21T 2 TR 126
211 =g 25 Y SEIR 127
BILAG B evveveereeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseee s e e eseee et s e st s e s e s e e e eeeeeeeeeeeeeen e s er e resneneen 128
BILAG B7 oo eeeeeeeeeeeeeee e e eeee s eee e e e e e e st saes et e e e ee e eseeeeen e e ereeresreneen 129
BIlAg B8 ...ttt et e et e e et e e e e e —a e e e eaataeeeeaataeeeeaaaeeeeanraeeeannraaeaan 130




1 Indledning

En tredjedel af de danske kommuner oplever gkonomisk og befolkningsmaessig
tilbagegang, som forventes at fortsette. Mens de sakaldte veekstcentre oplever den sterste
befolkningsfremgang, oplever en raekke land- og yderkommunerne et svindende
befolkningsgrundlag (Jensen & Maller, 2009).

Dette modsatningsforhold imellem veekst og tilbagegang illustreres pa figur 1.1, som viser,
at mens kommuner med stgrre byer oplever vakst i befolkningstal, oplever mange af
landets yder- og landkommuner tilbagegang i befolkningstallet (@konomi og
Indenrigsministeriet, 2014).

@Gkonomi- og Indenrigsministeriets Kommunale Negletal
Indbyggertal 1. januar i 2014 (i pct. ift. 2007)

) N 19,0- 243 pct.
) 1N 13,0- 18,0 pct.
6) [ 7.0- 12,0 pct.
(58) [ | 0,0- 60 pct.
@7 [ -6,0- -1,0 pct.
(5) I - 7,0 pct.

Figur 1.1. viser befolkningsudviklingen fra 2007-2014. Pa kortet ses, at de
starste byer oplever positiv befolkningsudvikling, mens befolkningsveeksten
er negativ i de kommuner laengst herfra (dkonomi og Indenrigsministeriet,
2014).

Feelles for disse kommuner i tilbagegang er, at de har mange landdistrikter med
tilbagegang. (Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter, 2013). | kraft af urbaniseringen,
afindustrialiseringen og centraliseringen af arbejdspladser, servicefunktioner og velfzerd er




der sket en funktionstamning af landdistrikter og landsbyer (Christoffersen, 2003). En
konsekvens af denne tilbagegang er ogsa en demografisk skevvridning, idet der i mange
landdistrikter er en overrepreesentation af &ldre mennesker, imens de unge og de
veluddannede flytter fra landdistrikterne (Christoffersen, 2003).

At mange kommuner oplever tilbagegang i befolkningstal og gkonomisk aktivitet, er
begyndt at fa starre politisk opmarksomhed. Der argumenteres ofte for og igangsattes
strategier, som har til formal at vende denne udvikling. Mange kommunale, statslige og
regionale planer og strategier fokuserer pa at skabe vakst og forbedre konkurrenceevnen
for landdistrikterne. Det er saledes et veekstparadigme, der dominerer i planlaegningen.

Dansk Byplanlaboratorium konkluderede i 2007, som afslutning pa projektet Liv uden
vakst? - Nye strategier for udvikling af Danmarks udkantomrader, omkring den politiske
reaktion pa tilbagegang i kommuner, som ikke oplever vaekst, at:

”Den almindelige reaktion i de bergrte kommuner [med tilbagegang i
befolkningstal eller arbejdspladser] er et forsgg pa at gennemfare en
strategi  for vakst pad trods af disse tendenser” (Dansk
Byplanlaboratorium, 2007)

Mange kommuner forsgger at vende den negative udvikling ved at igangsatte initiativer,
som skal forbedre vilkdrene for veekst for at sikre, at landdistrikterne bliver
konkurrencedygtige.

I forhold til landdistriktsplanleegningen betyder det, at der er stort fokus pa at skabe vakst i
den enkelte landsby ved at sgge at udnytte de sakaldte stedbundne potentialer.
Planleegningen for landdistriktsudvikling kommer dermed til at handle om at forlgse disse
stedbundne potentialer, saledes at landsbyen bliver attraktiv for nye borgere og
virksomheder (Jensen & Mgller, 2009).

Udgangspunktet for dette projekt er, at det er sveert — for ikke at sige umuligt — at skabes
veekst alle steder — ikke mindst i kommuner, der overordnet set oplever tilbagegang.
Globale trends sasom globalisering og centralisering treekker mange arbejdspladser,
gkonomiske aktivitet og mennesker mod de starre byer og til udlandet, hvilket betyder, at
nogle egne vil opleve tilbagegang, og der er intet, der tyder pa, at denne udvikling vil
vende. Sandheden er nok, at afviklingen foregar og vil forega i mange landdistrikter og
yderkommuner isgr, uafhengigt af hvad kommunale politikere og planlaeggere foretager

sig.

De kommuner, som oplever tilbagegang, star imellem at skulle keempe for at vende denne
udvikling eller at tilpasse sig den. Udgangspunktet for dette projekt er, at tilbagegangen for
nogle kommuner er blevet et vilkar for planleegningen, som man ikke kan vende. Vi mener
dermed, at der mangler en erkendelse af, at der ikke kan skabes vekst alle steder, og at
kommunerne derfor i stedet bar tilpasse sig udviklingen.




Mange kommuner star dermed i en situation, hvor det er ngdvendigt at tilpasse
servicestrukturen til det faldende befolkningstal. Samtidig viser en undersggelse af SBi,
Aalborg Universitet og Dansk Byplanlaboratorium, at kun de feerreste kommuner har en
strategi for servicetilpasning, selvom alle de i undersggelsen adspurgte kommuner svarer, at
de har et behov for at tilpasse den kommunale service. | stedet foregar beslutninger om
servicetilpasning i de fleste af kommunerne primert i de arlige budgetforhandlinger, hvilket
Christian Broen fra Dansk Byplanlaboratorium kritiserer, fordi beslutninger om, hvad der
ma lukke kan vere ret tilfeeldige, og denne fremgangsmade er derfor ikke ngdvendigvis er
den samfundsgkonomisk ikke er den bedst made (Dansk Byplanlaboratorium, 2013a).

Lolland og Hjgrring kommuner navnes af forskere som eksempler pa kommuner, der
forsgger at lave en mere strategisk tilpasning af services (Dansk Byplanlaboratorium,
2013a). Disse kommuner er begyndt at erkende og melde ud, at tilbagegangen er en realitet,
og servicetilpasning er en ngdvendighed. Lolland Kommune har i deres planstrategi fra
2013 erkendt at tilbagegang er et vilkar for den kommunale planlaegning, og at man ikke
planleegger efter at tiltreekke flere borgere til kommunen. Samtidig bliver der med
planstrategien ogsa lagt op til, at servicestrukturen skal tilpasses det fremtidige lavere
befolkningstal.

| Hjerring Kommune er der flere perspektiver, der peger i retning af, at man har en
anderledes tilgang til tilbagegang. Blandt andet har Hjgrring Kommune lukket en lang
reekke servicefunktioner i landsbyer i kommunen, hvilket Broen fra Dansk
Byplanlaboratorium roser og bekriver som en ansvarlig gkonomisk politik. Derudover har
Borgmester Arne Boelt sat gang i debatten om, hvorvidt nogle af de mindste flekker i
kommunen bgr fjernes (Dansk Byplanlaboratorium, 2013b).

Udmeldinger i disse kommuner vidner om, at der kan veere ved at ske en endring i
tilgangen til planleegning for landdistrikter, som maske skyldes et paradigmeskifte i
planlaegningen. Dette projekt vil undersgge, i hvor hgj grad der rent faktisk er tale om et
paradigmeskifte. Derfor opstilles den falgende problemformulering:

1.1 Problemformulering
I hvilken grad er der i kommuner med tilbagegang sket et paradigmeskifte, som
medfarer eendring i tilgang til planleegning for landdistrikter?

- Hvordan adskiller de grundforstaelser, som ligger til grund for kommunerne tilgang
til tilbagegang, sig fra grundforstaelserne i det dominerende planlegnings-
paradigme, og hvordan kommer de til udtryk i kommunernes planlagnings-
tilgange?

- Afspejler kommunernes tilgange til planlzegning for tilbagegang i landdistrikter det
samme paradigme?

- Hvilke muligheder og barrierer er der for, at der sker paradigmeskifte i gvrige
kommuner med tilbagegang?




1.2 Afgreensninger

| dette projekt skelnes der mellem vaekst og udvikling. Vaekst forstas som en kvantitativ
stigning i f.eks. befolkningstal, gkonomisk aktivitet eller bygningsmasse, imens udvikling
forstas som kvalitativ stigning i f.eks. livskvalitet. Vaekst ses ikke som en forudsetning for
udvikling.

Nar vi skriver om tilbagegang i analyserne, mener der primeert befolkningstilbagegang, og
sekundeert de afledte gkonomiske effekter. Desuden er vi opmeerksomme pa, at behovet for
tilpasning af service ikke kun hanger sammen med a&ndring i befolkningstal, men derimod
ogsa skyldes demografiske &ndringer, der medfarer, at der bliver feerre barn og flere aldre.
| dette projekt behandles behovet for tilpasning i den kommunale service dog primert som
en konsekvens af befolkningstilbagegang.

1.3 Rapportens indhold

| kapitel 2 foldes projektets problemstilling ud. Farst beskrives arsager til og konsekvenser
af tilbagegangen, og dernast betragtes det dominerende planlaegningsparadigme, samt de
strgmninger, som er opstaet, og som peger i retning af et nyt planleegningsparadigme, som
ikke er baseret pa forventningen om vekst, og endelig vil der kort blive reflekteret over,
hvorfor en udvikling uden veekst er svart at tale om.

| kapitel 3 preesenteres projektets teoretiske forstaelsesramme. | dette kapitel vil der dels
blive redegjort for decline management-tankegangen og for teori om paradigmer og om,
hvordan paradigmer skifter. 1 opsamlingen i dette kapitel udformes en analyseramme for
projektets analyse.

Kapitel 4 opstilles projektets research design, og forklare de metoder, der er anvendt til
indsamlingen af empiri og til databehandling.

| kapitel 5 og kapitel 6 analyseres henholdsvis Lolland Kommune og Hjerring Kommune.
Casestudiet omfatter undersggelse af baggrunden for kommunernes nuveerende
planlegningstilgange, hvilke grundforstdelser der ligger til grund for kommunernes
planlegning for tilbagegang, og hvordan disse grundforstaelser afspejler sig i
planlegningstilgangen. Til sidst analyseres graden af institutionaliseringen af et eventuelt
nyt paradigme i de to kommuners organisation.

Kapitel 7 er en sammenlignende diskussion, som pa baggrund af analyserne, vurderer, om
det er det samme planlaegningsparadigme, der ger sig geldende i case-kommunerne, samt
hvad der kan forklare, at paradigmet udmgntes forskelligt i to kommuner.

I kapitel 8 diskuteres det, hvilke muligheder og hvilke barrierer der er for, at et
paradigmeskifte kan ske i andre kommuner med tilbagegang.

I kapitel 9 besvares projektets problemformulering.

Kapitel 10 er projektets afsluttende perspektivering.
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2 Planlaegning og tilbagegang

Formalet med dette kapitel er at udfolde problemstillingen vedrgrende omrader i
tilbagegang. | kapitlet vil der farst blive beskrevet nogle af de &rsager og konsekvenser til
tilbagegang, der i forskningen er blevet identificeret i international og dansk kontekst.

Derefter vil det dominerende planlegningsparadigme, som er baseret pa vekst, blive
beskrevet, og hvordan dette pavirker planlegningen for landdistrikter. Herefter indeholder
kapitlet et afsnit, der beskriver, at planlegningen har sveert ved at forholde sig til
tilbagegang, fordi den har et bias for veekst, efterfuldt af to afsnit der beskriver,
internationale og danske diskussioner om, andre mader at tilga tilbagegang. Slutteligt vil
der i kapitlet blive lavet nogle indledende betragtninger om, hvorfor det kan vere svart at
diskutere udvikling uden veekst i danske landdistrikter.

Dette kapitel danner desuden baggrundsviden til analysen, som vil blive taget op igen i
analysen og diskussionen.

2.1 Tilbagegang - arsager og konsekvenser

Tilbagegang i befolkningstal og skonomisk aktivitet sker pa forskellige niveauer; i store og
mindre byer, regioner og landdistrikter over hele verden. Diskussionen om, hvordan
planlegningen kan og ber forholde sig til shrinking cities — byer med skrumpende
indbyggertal — og eller omrader, hvor der sker tilbagegang, har i internationalt regi staet pa
i mange ar. Diskussion om og udvikling af teorier om decline management (som vil blive
beskrevet yderligere i kapitel 3) har sarligt foregaet i amerikansk og tysk kontekst. | USA
tager diskussionen om shrinking cities udgangspunkt i, at modernisering og udflytning af
produktion har fart til stor nedgang i arbejdspladser og dermed befolkningstal i mange byer
i det sakaldte Rustbelt i Midtvesten (Rieniets, 2005).

| Tyskland har der i flere ar foregaet en debat om, hvordan tilbagegang i byer og omrader
kan héndteres (Laursen & Braae, 2006). @sttyskland oplevede i 1990’erne en kraftig
afindustrialisering, fraflytning og faldende fgdselstal. Nogle tyske byer oplevede i Igbet af
et arti et fald i befolkning pa 30 %, og samlet set forlod omkring 1,7 millioner mennesker
det tidligere DDR i det forste arti efter murens fald (Rieniets, 2005; Florentin, 2010).
Allerede i 1980’erne holdt offentlige aktgrer og forskermiljger i Tyskland op med at se
tilbagegangen i byer som noget, der var afgreenset til sma omrader eller som en proces, der
kunne vendes (Martinez-Fernandez, et al., 2012).

| Danmark er tilbagegangen mest synlig i landsbyer og landdistrikter i omrader leengst vaek
fra de sakaldte veekstomrader. Tilbagegang i Danmark foregar altsa pa en anden skala end
den tilbagegang, som oftest bliver beskrevet i litteraturen. Men selv om meget af
forskningen og den teoretiske viden om shrinking cities er udviklet med afsat i tilbagegang
i store amerikanske industribyer eller store regioner i @sttyskland, som er mere ekstreme
tilfeelde end de danske landdistrikter, er mekanismerne langt hen ad vejen de samme. Fordi
afstandene ikke er sa store i Danmark, kan man dog i hgjere grad tale om, at mange




landsbyer selvom erhverv i byen er forsvundet, kan fungere som sove- og pendlerbyer, end
nar der sker tilbagegang i hele regioner. Dog er der en tendens til at de landsbyer og
landomrader neer veekstcentrene, i langt hgjere grad kan klare sig som pendlerbyer, end de
omrader lengst veek fra vaekstcentrene (Christoffersen, 2003).

Den tilbagegang som mange landdistrikter er praeget af, har sit udspring i de strukturelle
forandringer (SBi, 2014), som har betydet, at der er langt feerre beskeftiget i landbruget i
dag end tidligere. Med den industrielle udvikling og effektivisering af landbruget i
1960’erne, blev meget arbejdskraft overfladiggjort i landbrugserhvervene. Samtidig
blomstrede industrierhvervene i iser i de sma- og mellemstore byer, som kunne aftage den
overflgdige arbejdskraft fra landbruget (Porsmose, 2008; Christoffersen, 2003). Med disse
strukturforandringer startede vandringen fra land til by og landsbyerne mistede deres ellers
sa centrale rolle (SBi, 2014).

| takt med at der blev faerre beskeeftiget i de primere erhverv, og flere beskaftigede
industri- og serviceerhvervene, skete en massiv centralisering af arbejdspladser, mennesker
og servicefunktioner i byerne. Industrivirksomhederne oplevede senere ogsa nedgang, mens
videnserhverv, som typisk er beliggende i de sterste byer, voksede (Christoffersen, 2003).
Konsekvensen var, at den gkonomiske aktivitet omkring 1980’erne i stigende grad rykkede
i retning af de sterre byomrader fra (Christoffersen, 2003; SBi, 2014). Denne forskydning
imod byomraderne medfarte, at den gkonomiske aktivitet i Danmark i hgjere og hgjere grad
koncentrerede sig i fa veekstcentre, hvilket betgd, at der ikke investeredes eller kun
investeredes meget lidt i byer og landdistrikter uden for disse centre (Christoffersen, 2003).
Siden 1980’erne og sarligt under hgjkonjunkturen i 1990’erne var der saledes en tendens til
centralisering af arbejdspladser og mennesker i de stgrre byer (Christoffersen, 2003). Fra
slutningen af 1980’erne skete der ogsa et skifte i det nationalpolitiske fokus pé at ville
skabe fra ligelig udvikling i hele landet til at have fokus pa de sterre veakstcentre,
Hovedstadsomradet og sidenhen @stjylland, for at sikre Danmarks konkurrencedygtighed i
en international sammenhang (Hansen & Smidt-Jensen, 2004).

Den stigende koncentration af arbejdspladser og forskydningen af befolkning i retning mod
de starre byomrader har betydet, at de omrader leengst veek fra de starre byer i mange ar har
oplevet tilbagegang i befolkningstal, arbejdspladser og velferd (Christoffersen, 2003). Dog
oplever de landdistrikter omkring de sterste byer — serligt i @stjylland og ved
hovedstadsomradet — vaekst i kraft af deres rolle som forstad med hensyn til bosetning og
antallet af arbejdspladser i landdistriktet (Christoffersen, 2003).

2.1.1 Arsager

Litteraturen, som behandler byer i tilbagegang (shrinking cities), tager primart
udgangspunkt i den tilbagegang, der sker i store byer i den vestlige verden, som voksede
under industrialiseringen, men hvorfra arbejdspladser og befolkningen nu forsvinder. Sousa
& Pinho (2013) karakteriserer den afvikling, som i gjeblikket kan observeres i bade byer og
hele regioner, som “a global, structural, and multidimensional phenomenon concomitant
with visible declining population, declining economy and declining national or
international importance” (Sousa & Pinho, 2013, s. 4). Feenomenet er komplekst, men selv
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om arsagerne og konsekvenserne varierer fra sted til sted, peger flere forskere pa de samme
arsagssammenhange.

Meget litteratur identificerer afindustrialisering (Florentin, 2010; Martinez-Fernandez,
Audirac, Fol, & Cunningham-Sabot, 2012; Rieniets, 2005) og globalisering (Martinez-
Fernandez, Audirac, Fol, & Cunningham-Sabot, 2012; Pallagst K. , 2010; Hospers, 2013;
Hansen & Smidt-Jensen, 2004) som de primare arsager til, at nogle byer og omrader
oplever tilbagegang. Martinez-Fernandez et al. (2012) kalder endda den tilbagegang, der
sker i nogle byer og omrader for en fysisk manifestation af globaliseringen. Den
gkonomiske transformation, som ogsd er et resultat af globaliseringen, omfatter
afindustrialiseringen af vestlige lande, fordi produktion flyttes til lande, hvor det er billigere
at producere (Hospers, 2013). P4 samme tid sgger de bedst uddannede til de omrader, hvor
den gkonomiske aktivitet er, hvilket er et resultat af den ggede mobilitet, som ogsa
stimuleres af globaliseringen og betyder, at nogle omrader mister indbyggere, mens andre
omrader far flere (Martinez-Fernandez, Audirac, Fol, & Cunningham-Sabot, 2012;
Hospers, 2013).

2.1.2 Konsekvenser

Sousa & Pinho (2013) identificerer en reekke konsekvenser af befolkningstilbagegang pa
baggrund af litteratur, der tager udgangspunkt i erfaringer fra bade Tyskland, England og
USA. Konsekvenserne de navner, er tomme boliger, udhuling af et omrades levedygtighed
og beredygtighed, udhuling af grundlaget for services i et omrade, faldende
ejendomspriser, lavere skattegrundlag og overdimensioneret infrastruktur, der ger det
dyrere per borger at vedligeholde infrastruktur, som desuden er underudnyttet. Dette
udfordrer den kommunale gkonomi, idet skatteindtjeningen vil blive mindre, mens
forsgrgerbyrden vil blive starre (Mgller, 2009; Jensen & Mgller, 2009). Ifglge Laursen &
braae (2006) er der fare for, at der pa sigt kun vil vere den @ldre, plejekraevende del af
befolkningen tilbage i de tyndt befolkede omrader. Konsekvensen er, at de tyndest
befolkede omrader kan have svart ved at opretholde et acceptabelt niveau af service,
uddannelsestilbud og indkebsmuligheder, som falge af lavere befolkningstethed (Jensen &
Mgller, 2009).

Ligeledes kan en konsekvens af — og arsag til — tilbagegang findes i de demografiske
forandringer, som sker i hele Europa, idet andelen af @ldre stiger i takt med, at
fadselstallene falder (Martinez-Fernandez, et al., 2012; Hospers, 2013). Det efterlader de
@ldre og de mere ressourcesvage beboere i landomraderne, og ofte vil levevilkar og
potentialet for udvikling i et sadant omrade vaere nedadgaende (Rieniets, 2005). Nar den
mest kvalificerede arbejdskraft forsvinder, imens de mere ressourcesvage beboere bliver
tilbage, er der risiko for fald i befolkningsmangfoldigheden, og det kan pavirke det sociale
liv, kreativiteten og innovationen (Sousa & Pinho, 2013). Der kan derfor komme et
kulturelt og vidensmassigt skel mellem omrader, der oplever tilbagegang, og omrader med
veekst og fremgang.

Sousa & Pinho (2013) argumenterer for, at tilbagegang ikke har nogen positive
associationer knyttet til sig. Hvor omrader med veekst associeres med velstand og

11



ubegreensede muligheder for at opna lykke, opleves omrader med tilbagegang som steder,
der begrenser individets muligheder og lykke. Det kan ga ud over selvfglelsen hos de
personer, der bor i omraderne med tilbagegang, for imens omrader, hvor der sker vaekst,
opfattes som succesfulde og attraktive, oplever beboere i omrader, hvor der sker afvikling,
en “diminished sense of self-worth - altsa, en nedsat fglelse af selvverd (Leo & Anderson,
2006, s. 169).

Konsekvenserne af tilbagegang kan med tiden give anledning til mere tilbagegang. Nar
tilbagegang er startet, er der starre risiko for at mere forsvinder. Arsager og konsekvenser
er derfor tet forbundet i en negativ spiral, hvor tilbagegangen forstaerker sig selv og far
indflydelse pa andre faktorer.

2.2 Planlaegningens typiske svar pa tilbagegang i Danmark

Siden starten af 1990’erne har der fra nationalt hold i hej grad veret fokus pa at sikre
Danmarks konkurrencedygtighed i et internationalt perspektiv (SBi, 2014). Med dette fokus
er der sket et skifte i italeseattelsen, sa gkonomisk vaekst og konkurrenceevne nu italesattes
som helt centrale mal. Denne nye opfattelse er det, som Pedersen (2011) beskriver som
konkurrencestaten. | konkurrencestaten italesattes og fokuseres pa at skabe veakst, og
vaekstskabelse bliver et mal og en premis for planlegningen for at styrke Danmarks
konkurrenceevne (Pedersen, 2011). Konsekvensen er, at der i hgjere grad kommer fokus pa
byerne, serligt Kebenhavn, da det er her den starste vakst findes, og fordi de bliver
opfattet som det bedste kort i kampen for at sikre konkurrencedygtighed (Hansen & Smidt-
Jensen, 2004; SBi, 2014).

Imens de store byer oplever veekst, er der tilbagegang i store dele af landets yderomrader.
Vekst-fiksering i kommer til utryk i planlegningen ved, at der pa nationalt niveau ofte
forskellige initiativer og vaekstplaner mv., som skal sikre vaekst og erhvervsmuligheder i
hele Danmark, samt at sociale og kulturelle goder fordeles til hele landet, sa ogsa landets
yderomrader bliver attraktive (Jensen & Mgller, 2009).

Dette veaekst-fokuserede planlegningsparadigme, som i dette projekt betegnes det
dominerende planlegningsparadigme, kommer ogsa til udtryk, nar der planlegges for
udvikling af landdistrikter og landsbyer. Den planlegningstilgang, der i dag er til
landdistrikter i Danmark, lener sig meget op ad det, som OECD kalder ’det nye
landdistriktsparadigme’. Tidligere havde man forsegt at sikre veekst og udvikling i
landdistrikterne gennem landbrugsstette, hvilket OECD kritiserer, fordi den er rettet imod
en lille og spredt befolkningsgruppe, og dermed retter stgtten sig ikke imod de vigtigste
sociogkonomiske udfordringer for landdistrikterne (OECD, 2006). | stedet fordrer OECD
med deres landdistriktsparadigme, at stgtten gives med udgangspunkt i det enkelte sted.
Med OECD’s landdistriktsparadigme folger en projektorienteret tilgang, hvis formal er at
tiltreekke veaekst i form af erhverv og nye indbyggere. Dermed falger et fokus pa, at skabe
konkurrencedygtige landdistrikter ved at forlgse de sakaldte stedbunde potentialer (OECD,
2006). Udviklingen af landdistrikter bliver i hgj grad bundet op pa engagementet fra de
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lokale beboere og ildsjele, idet der bliver peget pa, at de lokale har bedst kendskab til
stedets potentialer (Mulighedernes Land, 2011).

Denne projektorienterede tilgang gar igen i landdistriktsudviklingen pa mange niveauer.
Blandt andet bliver der fra EU uddelt midler til projekter i landdistrikterne i regi af de
Lokale Aktionsgrupper (LAG) til projekter i danske land- og yderkommuner med det
formal at forbedre levevilkar og skabe veekst (Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter,
2014a; Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter, 2014b). Det er interessant at bemarke,
at 35 % af disse midler er gremeerket til kommuner med negativ befolkningsudvikling
(Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter, 2014c). P4 samme made stetter den statslige
landdistriktspulje, som er blevet set symbol pa den statslige landdistriktspolitik, projekter
som ogsa skal fremme vaksten i landdistrikterne (Tanvig, 2012). Mange kommuner og
private aktgrer har ogsa tilsvarende fokus pa at stette lokale projekter og ildsjele til
veaekstskabelse (Tanvig, 2012).

Konsekvensen af denne tilgang til landdistriktsudvikling er, at den egentlige
landdistriktsudvikling i hgj grad overlades til borgere, og dermed bliver
landdistriktsudviklingen overladt til de lokale ildsjele og det forventes at initiativet skal
komme fra dem. Det afhanger derfor i hgj grad afhengig af, hvad man lokalt magter
(Tanvig, 2012; Hedegaard, Thomasen, Bergsteinsson, & Therkildsen, 2011). Det er
problematisk, fordi det dominerende planlaegningsparadigme, som det kommer til udtryk i
planlegning for landdistrikter, medfarer, at planleegningen kun beskeftiger sig med
landsbyer og omrader med stedbundne kvaliteter, lokalt engagement, og potentialer for
udvikling og wveekst (Hedegaard, Thomasen, Bergsteinsson, & Therkildsen, 2011).
Planlaegningen forholder sig dermed ikke til, hvad der skal ske med de landsbyer, der ikke
har potentiale for udvikling.

Med denne form for landdistriktspolitik bliver handteringen af tilbagegang i hgj grad ogsa
et spargsmal om, at forbedre det enkelte steds konkurrence- og vakstevner i forhold til
tiltreekning af borgere og erhverv. Og med dette falger opfattelsen, at hvis et omrade ikke
oplever veekst, er det fordi, at de ikke har forlgst deres stedbundne potentialer.
Planlegningens typiske modsvar til tilbagegang bliver derfor vekstinitiativer, og de
strategier, der tyes til inden for denne forstaelse, er strategier og planer, der har til formal at
styrke rammebetingelserne for at forlgse de stedbundne potentialer.

2.3 Planlaegnings bias for vakst og byer

Planlegning blomstrede op i efterkrigstiden, hvor det havde til formal at styre og regulere
den veekst, som var resultatet af industrialiseringen (Sousa & Pinho, 2013; Gans, 1975). |
planlegningen har der altid varet fokus pa veekst og pa byer, fordi det er her vaeksten er
foregaet, som har vaeret ngdvendig at regulere og styre.

David Rehling, skribent hos Dagbladet Information og tidligere ansat i Miljgministeriet fra
1975-1984, skriver, at formélet med plansystemet i Danmark, der blev indfert i 1970’ erne,
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var at sette rammer for den vakst, der havde fart til spredt og tilfeldig bebyggelse i
landskabet (Rehling, 2014). Planlegningshierarkiet blev indfert, hvilket beted, at
kommuneplaner skulle satte rammerne for lokalplaner, regionsplan skulle s&tte rammer for
kommuneplaner, og i sidste instans skulle staten godkende regionsplanerne og havde
mulighed for at gere indsigelser over for kommune- og lokalplanerne, hvis de ikke stemte
overens med overordnede planhensyn. Men ifelge David Rehling (2014) viste [det] sig
snart, at amterne ikke turde skuffe kommunerne — og deres staerke borgmestre — ved at
begreense kommunale vakstensker. Derfor blev regionsplanerne pustet op til en veekst, der
ikke var der” (Rehling, 2014). Med strukturreformen forsvandt amterne i 2007 og rollen for
den regionale planlegning @ndrede sig. Rehlings kommentar til dette er, at “’[d]e
vaekstegoistiske kommuner er blevet eneforvaltere af det abne land”, hvilket han finder
problematisk.

Rehling (2014) beskriver saledes, hvordan et urealistisk fokus pa vaekst er slaet igennem i
planlegningen i Danmark. Dette fokus pa vakst i planlegningen er af flere internationale
og danske forskere blevet beskrevet som en bias for vaekst (se f.eks. Sousa & Pinho, 2013;
Rieniets, 2005; Rehling, 2014; Laursen & Braae, 2006). Sousa & Pinho (2013) peger
tilsvarende, med henvisning til andre forskere, pa en veakst-fiksering i bade teori og
planleegningsdokumenter, der giver det indtryk, at byer og omrader, der ikke oplever veakst
i befolkning og gkonomi, er fortabte. Det betyder, at veekst i befolkningstal og gkonomi
bliver opfattet som forudsatninger for at opretholde og forbedre livskvaliteten (Hall, 2009).
Tilsvarende beskriver Sousa & Pinho (2013) at:

“Over the last three centuries, urban growth became the final goal and
apparently the only way forward for spatial development, the centre of
urban and regional planning’s international debate. Not only theories
but also practices of urban and regional development usually tend to
emphasize the desirability, or the obligation, of growth.”
(Sousa & Pinho, 2013, s. 11)

Sousa & Pinho (2013) forklarer dette bias for vaekst i planleegningen med henvisning til, at
planlaegning og veekst er sa teet forbundne, at det er sveert at adskille disse:

“planning and growth have walked hand-in-hand since the industrial
revolution, providing the misleading perception that the former is only
justified by the occurrence of the latter.” (Sousa & Pinho, 2013, s. 15)

Der opstar pa den made, hvad Reinets (2005) beskriver som en kvasi-kausal sammenhzng
mellem planlaegning og byvakst. Planleegningens vearktgjer, veerdier og visioner giver
saledes kun mening, hvis man har en forstaelse af fortsat veekst. Derfor kan planlaegningen
ikke forholde sige til situationer uden vekst. Ifglge Reinets (2005). De kendte strategier for
planlegning er bundet op pa forventningen om vakst, og det efterlader planlagningen
magteslgs over for de udfordringer, som falger med tilbagegang (Rieniets, 2005).

Pa samme made noterer Gans (1975) sig, at politikere og befolkningen har sveert ved at
indse, nar der ikke lengere sker vakst. Han argumenterer for, at den traditionelle
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planlzegning spiller en rolle i dette, fordi den baserer sig pa en forventning om fremtidig
vaekst, selv om virkeligheden er, at der ikke laengere sker vekst i et omrade. Fordi der er en
forventning om veekst, betyder det, at det er legitimt at argumentere for at opretholde
samme servicestruktur og- niveau som da der var flere borgere til at betale det. Gennem
vaekst kan man undga at skeere i service, selvom der er farre til at betale for det.

Fordi vaekst og planlaegning er sé tet forbundne, opfattes tilbagegang som en trussel eller et
sygdomstegn (Sousa & Pinho, 2013). Ifglge Sousa & Pinho (2013) mener flere forskere, at
det farst er for nylig, at opfattelsen af vedvarende vaekst i et omrade som umuligt, eller
endda uhensigtsmassig, overhovedet er blevet en mulighed. Til gengeeld accepteres
tilbagegang eller meget langsom veekst i hgjere grad, s leenge det kun varer i kortere
perioder (Sousa & Pinho, 2013).

Det viser, at der maske er ved at ske en @&ndring i forstaelsen af vakst, sa det ikke laengere
tages for givet i samme grad som tidligere.

2.4 Begyndende skift i paradigme i forhold til tilbagegang

Der bliver i stigende grad sat spergsmalstegn ved fokuseringen pa vakst inden for
planlaegningen. Ifalge Hall (2009) er et stigende antal forskere i europaisk og amerikansk
kontekst inden for planlaegningen begyndt at pege pa, at veekst i sig selv ikke er den bedste
indikator for succes og for at male det gode liv. Det er dog ikke kun inden for
planlegningen, at der i stigende grad bliver stillet spgrgsmalstegn ved veakst. P4 samme
made, som planlegningen ikke lengere har alle svarene pa de problemstillinger, som
kommuner og borgere star over for, nar der ikke leengere er udsigt til at vende den negative
udvikling i landdistrikterne, er der ifglge Nielsen (2012) en tendens til, at der ogsa i
stigende grad stilles spgrgsmalstegn ved det veekstparadigme, der ligger til grund for den
markedsgkonomiske model, som er grundstenen i den globaliserede gkonomi.

Nielsen (2012) beskriver dermed, hvordan der er opstaet en tvivl omkring strategier baseret
pa vaekst. Han uddyber efterfalgende, at det iser er lighedstegnet mellem vakst og
materielle goder pa den ene side og lykke og trivsel pa den anden side, som ikke laengere
tages for givet af alle.

Det er netop sadanne spgrgsmalstegn vedrgrende veekst, der har fert til, at der er opstaet
diskussioner om udvikling uden vakst (og endda om afvikling) inden for planlegningen.
Hall (2009) peger pa, at der er et tomrum inden for planleegningen i forhold til at handtere
omrader i tilbagegang, og hun argumenterer for, at der mangler bade veerktgjer og accept af
planlaegning for afvikling. Det er dog usandsynligt at sadanne vaerktgjer bliver udviklet, sa
leenge der stadig er en fiksering pa vakst (Hall, 2009).

Forskere peger derfor pa behovet for en ny made at forsta udvikling. Martinez-Fernandez et
al. (2012) argumenterer for, at planleegning ma forstd vaekst og tilbagegang som to
forbundne og sidelgbende processer. Tilsvarende peger Laursen & Braae (2006) pa, at

15



planlegningen bar fokusere pa udvikling og afvikling set i sammenhang, idet de skriver,
at:

"Udfordringen bestdr i at afsoge mulighederne for at designe for og med

tilbagegang frem for kun at fokusere pd veekst som eneste parameter”
(Laursen & Braae, 2006, s.37)

Med udgangspunkt i at udvikling og afvikling er relaterede feenomener, skriver Tietjen
(2007), at udfordringen for planlegningen bliver at forholde sig til, hvordan vakst og
tilbagegang ber “forhandles” fremfor at forsege at opna vakst alle steder (Tietjen, 2007, s.
9).

Sousa & Pinho (2013) peger p4, at planlegningen skal skifte fokus fra at vaere ensidigt
fokuseret pa veaekst til i stedet at planlaegge for udvikling:

“shrinkage should signify a paradigm change not only from planning for
growth to planning for shrinkage, but planning for development”
(Sousa & Pinho, 2013, s. 17)

De beskriver ikke afvikling for afviklingens skyld, men afvikling som en del af
planlaegning for udvikling. De mener, at der er brug for et nyt paradigme, hvor vaekst ikke
er alfa og omega (f.eks. (Mgller, 2011; Hansen & Harder, 2012; Laursen & Braae, 2006;
Martinez-Fernandez, Audirac, Fol, & Cunningham-Sabot, 2012; Sousa & Pinho, 2013)).

Som i dette projekt, skelner Sousa & Pinho (2013) mellem vaekst og udvikling. Vekst kan
ifolge dem henvise til, at en by vokser kvantitativt horisontalt eller vertikalt, imens
udvikling forstas som kvalitativt fremskridt eller en forandring fra et stadie til et andet,
mere avanceret stadie. Derfor mener de ogsa, at udvikling kan ske bade i takt med veekst,
men 0gsa pa trods af kvantitativ stagnation eller tilbagegang.

2.5 Planlaegning for afvikling og udvikling i dansk kontekst
Planlaegningen for landsbyer og landdistrikter i Danmark ligger hos kommunerne, mens
staten og regionerne leegger rammer og mal for kommunernes landsbyplanlegning.
Derudover rader stat og regioner over midler som uddeles til landdistrikterne.

Diskussionen om, hvordan man inden for planlegning kan og ber forholde sig til
tilbagegang i Danmark, er i planfaglige kredse ifglge Ngrgaard (2009) startet i 2003, hvor
forskere beskrev de problemer som fulgte af de regionale ubalancer, samt pegede pa
skaevvridningen som fulgte af, at veeksten er koncentreret i @stdanmark (Ngrgaard, 2009).
Aret efter satte Dansk Byplanlaboratorium fokus p& dogmet om, at veekst er en
ngdvendighed, og under overskriften ’Tilbagetogets helte’ udtalte Michael Meller,
professor ved Handelshgjskolen i Kgbenhavn, i den forbindelse at:

”[d]et vanskeligste af alt er at lede en har under tilbagetog. Men de, der
hurtigst indrammer, at de er tabere, har lettest ved at klare sig helskindet
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igennem. Desvarre er det meget sveert at indramme nederlag. Og det er
et almindeligt menneskeligt trek at fortseette mod al sund fornuft.”
(Dansk Byplanlaboratorium, 2004, s. 10)

Michael Moller tilfojer desuden, at “kommuner skal foretage sig relativt lidt og tilpasse sig
udviklingen i stedet for at ggre alt for at tiltraekke folk” (Dansk Byplanlaboratorium, 2004,
s. 11). Som en reaktion pa det dominerende planlegningsparadigme og almindelig
planlegningspraksis har forskere peget pa behovet for at diskutere, hvad der skal ske med
de landsbyer, som Jargen Mgaller (f.eks. 2009) kalder taberlandsbyer. Taberlandsbyer er
dem, der “pa sigt ikke er veerd at holde liv i, da de ikke leengere spiller nogen vesentlig
rolle i det gkonomiske og funktionelle system, som i dag skaber liv og udvikling i
landdistrikterne” (Mgller, 2009, s. 38). Det er i disse landsbyer i tilbagegang, hvis fremtid
kommunerne ikke forholder sig til i planlegningen (Hedegaard, Thomasen, Bergsteinsson,
& Therkildsen, 2011). Selvom der er en bevidsthed om, at nogle landsbyer ikke kan vende
denne tilbagegang, er ingen der synes at komme med klare udmeldinger, om hvilke
landsbyer der satses pa, og hvilke der ikke gar.

Fra at have veeret en debat blandt fagpersoner, er det ogsa at rykket ud i dagspressen.
Blandt andet har medierne sat fokus pa den regionale ulighed ved at tage diskussioner op
om ’udkantsdanmark’ og den ’radne banan’, og senest i februar 2014 i forbindelse med
offentliggerelse af Dansk Byplanlaboratoriums rapport ”Vejkantsdanmarks fremtid — fire
scenarier for modellandsbyer Skrumpelev” (denne rapport er beskrevet neermere i tekstboks
1, side 19). Samtidig er problematikken i hgjere grad kommet pa den politiske dagsorden,
hvilket blandt andet viste sig ved oprettelsen af et landdistriktsministerium i 2011. Den
typiske udmelding fra politisk side er dog stadig en opfordring til kommuner og landsbyer
om at skabe udvikling med udgangspunkt i de stedbundne potentialer og landsbyernes
ildsjeele (f.eks. (Naturstyrelsen, 2013; Hansen C., 2014; By- og Landskabsstyrelsen, 2007)).

En del af debatten har helt konkret handlet om, at den offentlige service i takt med
centraliseringen forsvinder fra mange landsbyer. Skolelukningerne er blevet et symbol
herpa. Pa samme made, er ogsa private services, bl.a. kebmand, forsvundet fra mange
landsbyer. At sadanne services lukker, er blevet synonym med afviklingsdebatten i
Danmark, og der argumenteres for, at nar disse services forsvinder, sa afvikles landsbyerne.
Samtidig peger Nielsen et al. (2013) fra Syddansk Universitet pa, at der er en forventning
om, der er offentlig og privat service alle steder - ogsa er i landsbyerne. Den offentlige
service bliver betragtet som et vaesentligt omdrejningspunkt for velfeerd (Nielsen, et al.,
2013). Denne forstaelse synes at vare et resultat af velfeerdsplanlaegningen som preegede
planlegningen i 1970’erne, hvor velferdsstaten var grundstenen i planlegningen af et
hierarkisk bymgnster (Christoffersen, 2003). Den lokale service skulle findes i de mindre
byer og regional service i de sterre byer. Ideen var, at der alle steder i landet skulle findes
byer, pa forskellige niveauer i bymgnstret.

Nar der i planlegningen er blevet diskuteret afvikling og vaekstmuligheder for
landdistrikter og landsbyer, har de synspunkter, som baserer sig pa, at der ikke kan vare
veekst i alle landdistrikter — nogle snakker endda om afvikling — mgdt stor modstand.
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Blandt andre har Carsten Abild, formand for Landsbyerne i Danmark, udtalt til Politiken at:
“der er ingen grund til aktiv dodshjcelp til de svageste. Selv de mindste landsbysamfund har
mange muligheder for veekst og udvikling” (Politiken, 2012). Strategier til handtering af
tilbagegang, som ikke baserer sig pa veakst, synes at vere et meget gmtaleligt emne. Men
hvorfor er det s sveert at diskutere afvikling som en del af udviklingen af landsbyer og
landdistrikter?
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Tekstboks 1:

’Vejkantsdanmarks Fremtid’ af Dansk Byplanlaboratorium, 2014

Med statte fra Ministeriet for By, Bolig
og Landdistrikter har Dansk Byplan-
laboratorium i februar2014 udgivet
rapporten ”Vejkantsdanmarks fremtid
— fire scenarier for modellandsbyen
Skrumpelev”, som setter fokus pa

tilpasning til mindre befolkning ved Iy "
at tilpasse bygningsmassen i de danske m
\

landsbyer.

0431 ‘ g3
)
) s
i

VEJKANTSDANMARKS FREMTID

- fire scenarier for modellandsbyen Skrumpelev

Indledningsvist konkluderes:

dansk byplan

"Nogle landsbyer har det sveert.
De har i dag et faldende indbyggertal og slas med tomme huse og forfald. Flere
steder i landet bliver enkelthusstandene reelt stavnsbundet fordi det er umuligt
at slge boligerne. Der er i dag en vis bevidsthed om denne problemstilling og
der er ogsa udviklet puljer til at statte yderkommunerne i deres indsats for at
rive tomme huse ned.

Men der er behov for mere end enkeltstaende nedrivninger. Der er behov for, at
kommunerne differentierer og prioriterer mellem de forskellige landsbytyper i
en langsigtet, strategisk kommunal planlegning” (Dansk Byplanlaboratorium,
2014,s. 3)

Samtidig konkluderer rapporten, at et urealistisk mal om vakst kan i nogle tilfelde spaende ben
for en baeredygtig udvikling” (Dansk Byplanlaboratorium, 2014, s. 27). Rapporten setter fokus
pa fraveeret af planredskaber, der kan anvendes til at skrumpe landsbyer og landomrader.

Eksempelvis beskriver rapporten, at bade planloven og omradefornyelsesloven er udarbejdet,
imens hele Danmark oplevede vekst og udvidelser, og der derfor er et behov for at tilpasse disse
love til den situation, som vi har nu. | omradefornyelsesloven fokuseres der for eksempel pa
igangsettelse af kvantitativ veekst snarere end kvalitativ udvikling, og derfor ma kommunerne,
nar de ansgger om midler til omradefornyelse, argumentere for, hvordan det initiativ, de
patenker at lave, vil bidrage til kvantitativ veekst og udvikling. Dette er ifglge Dansk
Byplanlaboratorium, ikke i overensstemmelse med, hvordan kommunerne ogsa kunne have gavn
af at anvende midlerne fra puljen. Ligeledes peger rapporten pa, at der er en raekke psykologiske
barrierer forbundet med at tale om afvikling og nedprioritering.

I den forbindelse giver rapporten nogle forslag til redskaber, der kunne vere nyttige for
kommunerne. Der navnes blandt andet forslag om skrotordninger for huse og &ndring af
omradefornyelseslovens formal. Ligeledes foreslas det, at der bgr veere laengere frister pa
nedrivningspuljen, saledes at kommunerne kan bruge den pa en langsigtet strategisk made, samt

at ejendomsavanceskatten bgr frafalde, nar en nabo overtager en tom byggegrund.
(Dansk Byplanlaboratorium, 2014)
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2.6 Den svaere diskussion

At forslag om nedprioritering og afvikling af landsbyer og landdistrikter ofte mader stor
modstand, kan haenge sammen med, at landbruget i mange ar har haft en fremtreedende
rolle i Danmark. Johannes Ngrregaard Frandsen, professor ved Syddansk Universitet,
forteeller at modviljen mod at tale om afvikling i hgj grad hanger sammen med, at
Danmark bevidsthedsmaessigt stadig er et landbrugsland (Information, 2010). Netop fordi
mange danskere har et tilhgrsforhold til landsbyer og landdistrikter, kan det veere sveert at
diskutere nedprioritering og afvikling af landdistrikter. Reieniets (2005) er enig i dette og
uddyber, at det er sveert at tale om, fordi tilbagegang typisk opfattes som et symptom pa
krise og som resultat af fejlslagne gkonomiske og politiske beslutninger.

Ligeledes beskriver Gans (1975) at en del af modstanden imod diskussionen om
planlaegning for tilbagegang haenge sammen med ubehagelige beslutninger om, hvem og
hvad der ma ofres for at andet kan bevares. At matte prioritere nogle steder frem for andre,
kan pa sin vis opfattes som at give op, og kaste handkleadet i ringen.

En anden grund til at afvikling for mange er sveert at diskutere ligger i selve ordene
“afvikling” og "tilbagegang”. Sousa & Pinho (2013) forklarer:

“When defining shrinking cities, shrinkage is, as a rule, considered a
synonym of decline or decay, rather than the antonym (development
pattern) of growth (...). As such the definitions of shrinking cities,
usually, have a tragic and derogatory character.” (Sousa &  Pinho,
2013, s. 3)

Det er denne forstaelse af ordet “shrinkage” — pa dansk tilbagegang — som bidrager til, at
det kan veere sveert at diskutere tilbagegang og afvikling. Det heenger sammen med negative
associationer og er i modstrid med den generelle forstaelse af vaekst som ngdvendigt for og
synonym med udvikling. At planlegge for afvikling opfattes af mange som et fyord, og
som noget der ikke ma efterstraebes. Vaekstparadigmet regerer i samfundet, og der kan ses
en grundleggende forstaelse af, at veekst er et succeskriterium og den eneste gnskelige
udvikling. Det kan derfor vaere sveert at forsta strategier, der ikke kun er fokuseret pa vakst,
men maske endda indeholder hel eller delvis afvikling af landsbyer eller omrader i et
landdistrikt.

Derudover er der en psykologisk barriere for politikere og planlaeggere i forbindelse med at
tale abent om tilbagegang af landshyer. For selv om der bade nationalt og lokalt kan veere
en erkendelse af, at der er problemer i landdistrikterne, sa er der ikke mange, der har lyst til
at sta frem og udpege specifikke landsbyer, hvor der bar ske aktiv indsats for afvikling
(Dansk Byplanlaboratorium, 2014).

20









3 Teoretisk forstaelsesramme
Dette kapitel udger projektets teoretiske forstaelsesramme.

Forst afsnit omhandler decline management, som dakker over en raekke strategier til at
handtere konsekvenserne ved tilbage ved tilpasning, og reprasenterer derfor en markant
anden tilgang til tilbagegang, end den der fglger af dominerende planlaegningsparadigme,
som er fokusret pa vakst.

Derefter beskaeftiger det efterfalgende afsnit sig med paradigmeteori, herunder ogsa
hvordan og hvorfor et paradigme skifter. Derudover ggr afsnittet sig overvejelser om
hvordan den klassiske paradigmeteori, som er opstaet for at forstd skifte i fokus i den
naturvidenskabelige videnskab, kan overfares med planlaegning.

3.1 Decline management
Decline management er et paraply-begreb som daekker over en raekke forskellige
planlegningsstrategier, der beskaftiger sig med tilbagegang. Falles for disse er, at de dels
accepterer tilbagegang som et vilkar for planlegningen, og dels at de dermed erkender, at
der ikke kan ske veekst alle steder.

3.1.1 Forskellige mader at handtere tilbagegang

| det forrige kapitel blev det beskrevet, hvordan tilbagegang ikke bare har fysiske
konsekvenser i kraft af overskydende bygningsmasse, men det kan ogsa have mere
vidtraekkende konsekvenser for et omrade i form af for eksempel gkonomisk og kulturel
tilbagegang.

Hospers (2013), som har undersggt handteringen af tilbagegang i Europa, konceptualiserer
de forskellige konsekvenserne ved tilbagegang ved begreberne hardware, software og
mindware. Hardware er det handgribelige og synlige, og omfatter blandt andet
boligmarkedet, den lokale skonomi og fysisk infrastruktur. Software omfatter normer og
veerdier. Et omrades software kan pavirkes, nar demografien andres. Det er ofte de unge og
de veluddannede, der flytter vaek, og efterlader de aldre og ressourcesvagere borgere. Dette
kan @ndre den sociogkonomiske sammensatning i et omrade kan pavirke omradets normer
og verdier. For eksempel er samfund, hvor der er overvejende eldre befolkning mindre
tilbgjelige til at veere innovative, kreative og have lavere grad af iveerksettere. Endelig
deekker mindware over et omrades image. At veere i tilbagegang bliver opfattet som
negativt, og den negative opfattelsen af omradet kan smitte af pa de folk, der bor der. Et
mindware, der er preeget af en negativ opfattelse, kan have selvforsteerkende effekter, heri
spiller italeseettelsen af tilbagegangen en central rolle (Hospers, 2013).

Sousa & Pinho (2013), som har undersggt litteratur om shrinking cities, identificerer, at der
i planleegningen findes forskellige tilgange til at handtere tilbagegang. De skelner mellem
reaktioner og tilpasning i planlegning: Reaktioner beskriver tilgange, der har som formal at
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vende den negative udvikling og fremme vakst, og tilpasning omfatter forsgg pa at tilpasse
og optimere konsekvenserne ved tilbagegang, i stedet for at modvirke dem.

Meget lignende beskriver Hospers (2013) fire forskellige politiske reaktioner pa
tilbagegang i et omrade. Hospers’ reaktionsbegreb er dog bredere end Sousa og Pinho’s
forstaelse af reaktioner og dakker dermed over bade modvirkning, tilpasning samt
banalisering og udnyttelse af tilbagegang:

Banalisere/trivialisere tilbagegangen
Beslutningstagere afviser, at der er et problem, og tager derfor ikke affeere, end ikke stilling
til den faktiske tilbagegang i et omrade eller landshyer (Hospers, 2013).

Modvirke tilbagegangen

Her sattes alle ressourcer ind for at skabe veekst for at modvirke tilbagegangen. Der settes
nye byggerier i gang, og der markedsfares for at @ndre omradets image og pavirke dets
mindware. Andre redskaber i denne tilgang er f.eks. at satte skatten ned og give favorable
lanemuligheder til virksomheder, som omradet gnsker at tiltreekke (Hospers, 2013).

Acceptere tilbagegangen

I denne tilgang accepteres tilbagegang som en ny politisk kontekst, og man forsgger at
imgdekomme de negative konsekvenser, der er i kraft af tilbagegang, og at stabilisere
befolkningstallet. | stedet for at fokusere pa at tiltreekke mennesker til et omrade, fokuseres
der pa at forbedre livskvaliteten for dem, der bor der nu. Nedrivning af ubeboede huse er
ogsa et redskab, der kan anvendes i denne tilgang. Hospers konstaterer, at selvom
nedrivning af bygningsmasse, byfornyelse og planlegning pa tvaers af byer er bade
besverligt og dyrt, sa synes det at vaere besveeret veerd. Ifalge Hospers er det er ikke nok at
andre pa et omrades hardware, men det er is@r ogsa vigtigt at forbedre dets software. En
strategi til dette er, at gare livet nemmere for bgrnefamilier i omradet. Han konkluderer
endeligt, at denne tilgang, hvor tilbagegang accepteres, der er den mest bearedygtige tilgang
til at handtere tilbagegang i et omrade (Hospers, 2013).

Udnytte/anvende tilbagegangen

Her er udgangspunktet positivt, og man forseger at drage fordel af situationen med
tilbagegang. Devisen er, at livskvalitet ikke er afheengigt af befolkningstethed. Hospers
beskriver, at eksempler pa strategier, der forsgger at udnytte tilbagegangen, er byer og
landsbyer, der bliver medlem af Cittaslow-bevegelsen eller ser muligheder i at tiltraekke
pensionister, som efterspgrger bestemte slags service. Fordelene ved denne optimistiske
tilgang er, at den er fremtidsorienteret og kan understette lokal udvikling inden for bestemte
sektorer, men der er ogsa eksempler pa at denne tilgang ikke har veeret succesfuld (Hospers,
2013).

Kun de to sidste af de politiske reaktionsformer Hospers (2013) beskriverfalder inden for
decline management-tilgangen. De ligger sig tvertimod op ad det dominerende
planleegningsparadigme i Danmark, som blev beskrevet i kapitel 2. Ingen af de farste to
reaktionsformer accepterer tilbagegang som et vilkar og forsgger enten at modvirke
tilbagegangen ved at sge mulighederne for vaekst eller ved blot at banalisere det. De sidste
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to reaktionsformer accepterer derimod tilbagegagen, mens de forsgger at handtere denne
enten ved at udnytte tilbagegangen eller ved at tilpasse sig tilbagegangen.

3.1.2 Planlaegning for tilbagegang

Der er i takt med diskussionen om tilbagegang opstaet en raekke teoretiske begreber, som
alle forholder sig til tilbagegang med en overordnet forstaelse om, at der ikke kan og vil ske
veekst alle steder. Disse tilgange kan samles under begrebet decline management.

Litteraturen indenfor decline management har i hgjere grad fokuseret pa arsager til
tilbagegang og pa at treekke gode eksempler frem end pa at udvikle egentlige koncepter for
decline management-planlegning (Hall, 2009). Derfor bliver mange af strategierne i
litteraturen oftest kun praesenteret som begreb og ridset op i meget grove traek. Det er derfor
uklart hvad de enkelte strategier precist indeholder. Nogle af disse tilgange, der er
beskrevet i litteraturen, er de fglgende:

Cutback Planning

Gans preaesenterede i 1975 cutback planning som strategi til at handtere omrader med
tilbagegang i forbindelse med, at der i Cleveland blev offentliggjort en plan, som skulle
handtere nogle af de problemer, tilbagegang havde forsaget i byen. Gans’ formél med at
prasentere denne strategi var:

”to plan for reduced and declining capital and operating expenditures
and to figure out how to develop a viable and functioning city under
conditions of decline” (Gans, 1975, s. 307).

Samtidig skrev han, at den form for planleegning ikke var udviklet, og han heller ikke selv
havde et bud pa, hvad det skulle indeholde. Han konstaterer dog, at man, som en del af
denne strategi, er tvunget til at *ofre’ noget (for eksempel funktioner) s& andre kan bevares
(Gans, 1975). Dermed ligger der implicit i Gans’ tilgang til tilbagegang, at der bar ske en
prioritering af omrader.

Urban Transformation

Lea Holst Laursen har lavet en undersggelse, som tog udgangspunkt i begrebet Shrinking
Cities, men som undervejs i processen udviklede sig til det handle om det mere
helhedsorienterede begreb Urban Transformation, der ger det muligt at se tilbagegang i
nogle omrader som en del af en stgrre sammenhang; at et givent omrade oplever bade
veekst og tilbagegang i starre eller mindre grad (Laursen, 2008). Dermed bliver
tilbagegangen i et omrade set i et starre perspektiv — geografisk savel som politisk — og
dermed er det muligt at bruge en mere positiv terminologi.

Smart Shrinking

Begrebet Smart Shrinking er blevet brugt af flere forskere. Blandt dem, som bruger
begrebet smart shrinking er Pallangst (2010), som sammenligner planlaegningskulturer i
USA og Tyskland, og Rhodes & Russo (2013), som har undersggt processen vedrgrende en
plan, som skulle handtere tilbagegang i Yuongstown i USA fra 2005. Smart Shrinking
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definerer Rhodes & Russo (2013), som at erkende at der foregar tilbagegang og derefter
forsgge at handtere processen.

Smart Decline

Popper & Popper (2002), som beskeftiger sig med tilbagegang i byer og landdistrikter i
USA, har praesenteret smart decline som strategi til at handtere tilbagegang i
befolkningstallet. Deres strategi medfgrer “planning for less — fewer people, fewer
buildings, fewer land uses” (Popper & Popper, 2002, s. 23). Det betyder tilpasning af
omraders  servicestrukturen, bygningsmassen og infrastrukturen mv. til den
befolkningsmeessige udvikling.

3.1.3 Vidt forskellige grundforstaelser

Selvom de forskellige strategier bliver beskrevet forskelligt, deler de samme
grundforstaelser; at tilbagegang for nogle omrader er blevet et vilkar, samt at de negative
konsekvenser ved tilbagegang ikke kan lgses ved at planleegge for veekst. Mens Gans
(1975) og Popper & Popper (2002) har fokus pa at prioritere og tilpasse infrastrukturen og
bygningsmassen til det faldende befolkningstal, tager Laursen (2008) udgangspunkt i, at
vaekst ma ske pa bekostning af andre omrader. Dermed argumenterer hun for, at der godt
kan ske veekst — bare ikke alle steder (Laursen, 2008).

Det dominerende planleegningsparadigme, som der blev redegjort for i kapitel 2, fordrer
vaekstorienterede strategier til at modvirke tilbagegang, som har til mals at vende den
negative udvikling gennem veekst.

Sammenlignes det dominerende planlaegningsparadigme og decline management-
strategierne, er der er et klart modsetningsforhold i, hvorvidt tilbagegangen opfattes og
accepteres som et vilkar planlaegningen, som den gar i decline management-tilgangen, eller
om det forstas som konsekvensen af forfejlet planlegning, som det i det dominerende
planlaegningsparadigme ville gare.

Det dominerende planlegningsparadigme  opfatter vaekst som den eneste
efterstraebelsesveerdige udvikling, og dermed bliver tilbagegang — og vakst — et spargsmal
om konkurrencedygtighed. Malet inden for denne forstaelse er derfor at skabe sa gode
veekstbetingelser, at et sted kan konkurrere og tiltreekke mennesker og erhverv. Tilbagegang
i et omrade kan vendes ved at skabe de rette veekstbetingelser. Decline management-
strategierne vil omvendt ikke forsgge at vende den negative udvikling, men vil i stedet
tilpasse sig den. Dermed bliver tilbagegangen opfattet, og accepteret, som konsekvens af
globale trends (f.eks. urbanisering), som den enkelte kommune (i dansk
planlaegningskontekst) ikke alene er i stand til at &ndre.

Baseret pa den ovenstdende sammenligning, star der klart, at decline management-
tankegangen og det dominerende planlaegningsparadigme reprasenterer vidt forskellige
opfattelser af tilbagegangens natur, og dermed falger vidt forskellige mal med
lgsningsstrategierne; om udviklingen skal tilpasses eller vendes.
Det giver anledning til en undre over, om det er forskellige paradigmer, der ligger bag. For
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at undersgge om der er tale om forskellige paradigmer, vil rapporten farst undersgge, hvad
et paradigme er, og hvordan et paradigme skifter.

3.2 Paradigmeteori

Litteraturen om paradigmer og paradigmeskifte er baseret pa undersggelser af
paradigmeskifte pa et hgjere politisk niveau end kommunalt niveau, og derfor beskrives
teorien i overordnede treek, og de vigtigste begreber og deres indbyrdes sammenhang
praesenteres.

Dette afsnit er skrevet pa baggrund af litteraturstudie af bade Thomas Kuhns oprindelige
teori om paradigmeskifte i videnskaben og af forskning, som efterfalgende har anvendt
Kuhns begreber til at forklare paradigmeskifte i politik.

3.2.1 Paradigme-begrebet

Et paradigme er en forstaelsesramme, som satter rammen for, hvordan problemer opfattes,
og hvad der overhovedet opfattes som problemer, samt hvilke malsatninger der kan
opstilles, og hvilke lgsninger og vaerktgjer der kan anvendes for at nd malsatningerne. Et
paradigme setter saledes graenserne for, hvad der er acceptabelt og endog muligt at teenke,
og definerer, hvad der er godt og skidt, hensigtsmaessigt og uhensigtsmaessigt (Hall, 1993;
Carson, Burns, & Calvo, 2009).

Begrebet paradigme blev for farste gang brugt af Thomas S. Kuhn i 1970 i betydningen af
en forstaelsesramme. Kuhn kritiserede den antagelse, at viden opbygges kumulativt og
argumenterede i stedet for, at videnskaben i forskellige perioder har veeret karakteristeret af
forskellige paradigmer, som har haft en betydning for, hvordan man har forstaet verden.
Det har dermed ogsa haft betydning for, hvilke videnskabelige gennembrud, som var
mulige (Heffernan, 2002; Kuhn, 1974).

Ifalge Kuhn (1974) vinder paradigmer indpas, fordi de bedre end de konkurrerende
paradigmer kan forklare og lgse problemer, end det eksisterende paradigme kan. Nar et
paradigme aflgser et andet, vil der dermed opsta en ny normalvidenskab, som treekker pa en
ny fundamental forstaelse af det felt, som paradigmet omfatter. Et paradigmeskifte
medfarer ogsa andring i grundleeggende teoretiske generaliseringer, metoder og veerktgjer
(Kuhn, 1974). Heffernan (2002) forklarer videre om Kuhns teori:

“Normal science, the rule, was undermined by ‘revolutionary’ science,
the exception, when routine enquiries identified ‘anomalies’ in normal
science so provoking a crisis in the existing paradigm. In altering the
theoretical perception of the scientific community, revolutionary science
triggers practical changes because it redefines scientific modes of
inquiries and the research objectives scientists then pursue” (Kuhn
(1970) i Heffernan, 2002, s. 748)
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Denne forstaelse af normal science som konsekvens af paradigmer, nar overfart til den
poliske verden, kan forklare, hvordan forskellige politiske aktgrers holdninger struktureres
af forskellige policy paradigmer (Heffernan, 2002). Peter Hall (1993), der var en af de
farste til at bruge begrebet i politisk sammenhang, har undersggt policy paradigmer inden
for britisk gkonomisk politik. Policymaking baserer sig ifglge Hall (1993) pa paradigmer,
som udggres af idéer om verdier, mal og lgsninger (Heffernan, 2002). Et paradigme bygger
dermed pa nogle grundforstdelser om, hvordan virkeligheden ser ud, og policy
paradigmerne satter saledes grenserne for, hvad der er muligt at teenke og gere politisk.
Ifglge Hudson & Lowe (2009) kan der opstd forskellige variationer af det samme
paradigme afhangigt af konteksten. De eksemplificerer dette ved at forklare, hvordan
velferdsstaten kommer forskelligt til udtryk i forskellige lande (Hudson & Lowe, 2009).

Paradigmer skifter, nar spirende idéer bliver accepteret, fordi de bedre kan forklare og lgse
de problemer det dominerende paradigme ikke kan. Ifglge Hudson & Lowe (2009) er
spirende idéer ofte ikke nye, men de har eksisteret i et stykke tid. Det er usikkerheden om
det dominerende paradigme, som kan fare til at, at akterer bliver opmarksomme pa de
‘nye’ idéer, som kan forklare det, som det eksisterende paradigme ikke kan. ldéerne, mener
Heffernan (2002), giver aktarerne mulighed for at forsta det, som opfattes som anomalier i
det eksisterende paradigme, og dermed giver idéerne nye forslag til, hvordan disse
anomalier kan handteres.

Ifalge Muller (1998) er der forskellige forstaelser af, om der findes paradigmer inden for
planlegningen. Galloway & Mahayni (1977) har identificeretét dominerende paradigme
inden for planleegningen, mens andre forskere arguementerer for, at der findes flere
sameksisterende paradigmer (Galloway & Mahayni, 1977; Muller, 1998). At flere forskere
peger pa eksistensen af flere paradigmer, og dermed ikke et enkelt abosolut paradigme
inden for social science, og dermed ogsa planlegning betyder ifalge Muller (1998), at
social science placerer sig i en evig prae-paradigmatisk tilstand (det som Kuhn beskriver
som perioden inden ét paradigme er accepteret som det dominerende).

Galloway & Mahayni (1977), som har sammenholdt Kuhns paradigmeteori med
planlenging, peger pa, at der er mange ligheder mellem paradigmeskifte inden for
naturvidenskaben og inden for planlaegnigen blandt andet fordi, at paradigmer inden for
planleegnigen ogsa oplever anomalier, som kan fare til paradigmeskifte, og fordi der kan
ses samme historiske udvikling, hvor forskellige paradigmer har veeret dominerende i
forskellige perioder. Derudover peger de ogsd pa, at bade det naturvidenskab og
planlegning forholder sig ens til en raekke centrale spargsmal, blandt andet i forhold til,
hvilken forskning der er berettiget, og hvad der er forenligt eller uforenligt med paradigmet
(Galloway & Mahayni, 1977).

Samtidig peger de pa en rekke teoretiske forskelle mellem Kuhns paradigmeteori, og
planlegningens sfere. Blandt andet peger Galloway & Mahayni (1977) pa, at den starste
forskel ligger i forskelligeheden i de to felter, blandet andet arguementerer Galloway &
Mahayni (1977) for, at skifte inden for naturvidenskaben skyldes positivistisk eller
evidensbaseret, mens det i planleegningen skyldes et skifte i verdier. En svaghed ved at
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seette Kuhns paradigmeteori i relation til planleegning opstar ifglge Muller (1998) i forhold
til spergsmalet om, hvorfra et paradigmeskifte stammer. Ifglge Kuhn sker et skifte i
paradigme ’indefra’ i den forstand, at et paradigmeskifte igangsettes af, at det eksisterende
paradigme forkastes (Muller, 1998). Bade Muller (1998) og Galloway & Mahayni (1977)
argumenterer for, at planlagningen opererer inden for et dbent og kompekst system, hvor et
skifte kan skyldes ydre faktorer sasom gkonomi og skifte i veerdier. Dog noterer Kuhn, at
eksterne gkonomiske, intellektuelle og sociale forhold kan pavirke et paradigmeskifte, idet,
at de kan fore til, at anomalier bliver opfattet som en krise (Kuhn, 1974).

3.2.2 Paradigmeskifte og operationalisering af begrebet

Hall (1993) skriver, at policymaking som proces typisk involverer tre forskellige policy
niveauer. Forst de overordnede mal, som opstiller retningslinjer for politik inden for et
bestemt felt. Dernaest de instrumenter, som anvendes til at opna de overordnede mal, og til
sidst den preecise anvendelse af disse instrumenter. Derfor, argumenterer han, kan der ske
andring i policy pa tre forskellige niveauer (Hall, 1993).

Pa baggrund af Halls eksempler pa forandring i policy pa forskellige niveauer i britisk
politik forklarer Hudson & Lowe (2009) de tre niveauer saledes:

- “First-order change: in which policy goals and instruments remain
unaffected but the setting of instruments are adjusted.

- Second-order change: in which policy goals remain unaffected but new
policy instruments are introduced in order to achieve these goals.

- Third-order change: in which the actual policy goals or paradigms are
the focus of change.” (Hudson & Lowe, 2009, s. 58)

Det overordnede mal kunne eksempelvis vere at nedsatte CO,-udslip fra transporten, og et
instrument (forstaet som midler eller redskaber til at na mal) kunne veere afgifter pa biler.
Pa dette forste niveau af endring i policy kan der for eksempel ske forhgjelse af afgifter.
Det er altsd mindre justeringer, som foretages pa baggrund af tidligere erfaringer og ny
viden (Hall, 1993), men omfatter ikke et paradigmeskifte. Pa det farste og laveste niveau
forbliver de anvendte instrumenter og de overordnede mal de samme, men der foretages
mindre justeringer af de anvendte instrumenter.

Pa det andet niveau forbliver de overordnede mal de samme, men der udvikles nye
instrumenter til at na malene. For at bruge det samme eksempel igen, kunne &ndring i,
hvilke instrumenter der anvendes, betyde, at man i stedet vil forsgge at opna reduktion i
CO,-udslippet ved hjelp af en kampagne, der skal fa folk til at @ndre transportvaner.
Kampagnen er et nyt instrument til at opna den samme malsatning.

Andringer pa det ferste niveau karakteriserer Hall (1993) som inkrementelle, imens
@ndringer pa andet niveau beskrives som vaerende af strategisk karakter. Farste og andet
niveau har, ulig det tredje, karakter af justeringer inden for et givent policy paradigme, og
Hall sammenligner @ndringer pa disse to niveauer med, hvad der ville ligge inden for
Kuhns normalvidenskab. P& det tredje niveau sker der imidlertid en mere radikal

29



forandring: et paradigmeskifte (Hall, 1993). Hall ser altsa paradigmeskifte som andring i
policy pa hgjeste niveau.

Hvis det dominerende paradigme opfattes som tilstreekkeligt, vil nye radikale forslag til
andringer ikke fa fodfaste. Selvom de nye idéer stiller spgrgsmalstegn og udfordrer det
eksisterende paradigme, kan de kun fare til forandring, hvis det eksisterende paradigme
opfattes som forzeldet og modent til at blive udskiftet med et nyt. En sadan forandring vil i
gvrigt til at starte med ske i periferien og ikke i centrum af det eksisterende paradigme,
fordi det dermed vil medfere ferre konflikter (Carson, Burns, & Calvo, 2009; Heffernan,
2002). Ifege Hamaldinen, som har undersggt hvordan paradigmeskifte pavirker gkonomisk
og social politik, mener flere forskere mener dog, at nye paradigmer ikke adskiller sig
fuldsteendigt fra de gamle. For at et nyt paradigme kan vinde indpas, ma det bygge pa
elementer af det gamle paradigme af den simple grund, at det ger det nemmere at forsta,
men samtidig skal det adskille sig sa meget fra det gamle paradigme, at det opfattes som et
reelt alternativ (Hdmaldinen, 2007). Nye paradigmer kan dermed adskille sig i hgjere eller
mindre grad fra det dominerende paradigme, som de udfordrer. At nye paradigmer delvist
overlapper de gamle paradigmer, skyldes til dels ogsa, at institutioner, interesser og
netveerk kan satte graenser for hvor store &ndringer, der kan ske (Heffernan, 2002; Hudson
& Lowe, 2009).

Ifalge Kuhn (1974) vil der ske et paradigme skifte, nar det eksisterende paradigme har vist
sig utilstreekkeligt nok gange. Kuhn argumenterer for, at disse anomalier, som er det, som
det eksisterende paradigme ikke kan forklare, vil akkumulere indtil et nyt paradigme opstar,
som bedre kan handtere problemerne fra det tidligere paradigme. Ifglge Kuhn forkastes et
eksisterende videnskabeligt paradigme samtidig med, at et nyt paradigme opstar, og der er
dermed tale om en meget abrupt &ndring fra ét paradigme til et andet (Hall, 1993; Kuhn,
1974). Pa samme made finder Hall (1993), at et policy paradigme skifter radikalt, fordi
disse anomalier akkumulerer og der fores anderledes politik for at deemme op for disse.
Dette farer til, at det eksisterende paradigme mister sin autoritet — og et nyt overtager. Hall
argumenterer, at det farer til, at paradigmer skifter brat, idet et paradigme forkastes pa
samme tid, som et andet paradigme bliver dominerende (Hall, 1993).

Coleman et al. (2009) mener pa baggrund af casestudier, at paradigmeskifte ikke altid sker
sd radikalt, som Hall (1993) antyder. Pa baggrund af et casestudie af andring i
landbrugspolitik i tre lande argumenterer Coleman et al. for, at paradigmeskifte kan ske pa
en made, hvor @ndringen sker gradvist, og hvor der i hgjere grad sker en felles lering som
resultat af forhandlinger altsa en mere inkremental proces. | falge Carson et el. (2009),
argumenterer Coleman for falgende:

“Shifts in paradigms could be negotiated in a more or less gradual way
and accomplished substantial change through a piecemeal transition”.

(Carson, et al., 20009, s. 27)
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Coleman et al. (2009) anfagter altsa, at et brat skifte kan faore til endringer i policy
paradigmer, og tilsvarende konkluderer Heffernan (2002), at politiske paradigmeskifte er
reformerende og ikke revolutionere.

| dette projekt forstds et paradigmeskifte teoretisk set som institutionalisering af et nyt
paradigme. Et sddant nyt paradigme bygger pa idéer, der udfordrer det dominerende
paradigme.

3.2.3 Institutionalisering af et paradigme

Paradigmer er struktureret af nogle grundforstaelser og idéer, der daekker over et sat
veerdier, mal og lgsninger, hvad der er muligt at teenke og gare, og disse grundforstaelser og
idéer afspejles i en organisations institutioner. Kommunernes planlegningstilgang er et
produkt af disse institutioner, men samtidig danner tilgangen ogsa en institution, som
reproduceres og dermed i sig selv er en institution. Institutionalisering af et nyt paradigme
vil derfor kunne ses pa baggrund af, om institutionerne afspejler eller adskiller sig fra
grundforstaelser, der findes i det dominerende planleegningsparadigme.

Dette projekt anvender Richard W. Scotts institutionsbegreb, som bygger pa en bred
forstaelse af institutioner, til at forsta, hvilket paradigme der kommer til udtryk i de to
cases, og dermed om det adskiller sig fra det dominerende planlaegningsparadigme. Scott
definerer institutioner pa falgende made:

“Institutions are social structures that have attained a high degree of
resilience [and are] composed of cultural-cognitive, normative and
regulative elements that, together with associated activities and
resources, provide stability and meaning to social life.”
(Scott W. R., 2007, s. iX)

Scott (2014) betegner de regulative, normative, og kulturelt-kognitive elementer, som
byggestenene, der udger de elastiske institutioner, som guider adferd og modvirker
forandringer. Men institutioner andres ogsa over tid, bade inkrementalt og revolutionart.
Forskellige skoler inden for institutionalisme typisk veelger ét element at anskue
institutioner ud fra, men Scott anser alle tre elementer for at vere vigtige. Scott mener, at
de ma forstas i kombination med hinanden, men bar beskrives hver for sig, fordi de virker
gennem forskellige mekanisme og bygger pa forskellige antagelser og indikatorer (Scott,
2014). Forskellen mellem de tre elementer fremgar af tabel 3.1.
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Regulativ element

Normativ element

Kulturelt-kognitiv
element

Grundlag for

Formalstjenlighed

Sociale forpligtelser

Tages for givet,

efterlevelse Felles forstaelse

Ordnes pa Regulative regler Bindende forventninger | Betegnende system

baggrund af

Mekanismer Tvingende Normative Efterlignende

Logik Instrumentel Passendehedslogik, Doktriner
Hensigtsmaessighed

Indikatorer Regler, love, sanktioner | Bekraftelse, Felles

Anerkendelse

overbevisninger,
Feelles handlingslogik

Basis for legitimitet

Lovmaessigt
sanktioneret

Moralsk styret

Hvad der er
forstaeligt,

Kulturelt understattet

Tabel 3.1 Viser de tre elementer af institutioner. (Scott, 2001, s. 52), Egen oversattelse.

Det regulative system baserer sig pa formelle skrevne og uskrevne regler, der bade
indsnaevrer aktgrers handlinger og samtidig muligger og skaber rammerne for andre
handlinger. | dette element er mekanismer til at kontrollere handlinger af tvingende
karakter, og den institutionelle logik er instrumentel, som kendes fra rational choice teori.
Det vil sige, at aktgrers interesser er givet pa forhand ud fra en given situation. Med denne
logik er det aktgrernes interesser at folge reglerne for at opna belgnning eller undga
sanktioner. Legitimitet i dette element baserer sig dermed pa, at aktgrerne indordner sig
efter regler og love for at undga straf (Scott, 2014).

| det normative element af institutioner indgar veerdier og normer, som beskrives saledes:

“values are conceptions of the preferred or the desirable together with
the construction of standards to which existing structures or behaviors
can be compared and assessed. Norms specify how things should be
done; they define legitimate means to pursue valued ends"
(Scott, 2014, s. 64)

det normative element leegges vaegt pa de praskriptive og vurderende dimensioner af
institutioner, og det normative system angiver dermed mal og den hensigtsmassige made at
opna malene. | modsetning til instrumentel logik, er logikken i det normative element
baseret pa hensigtsmaessighed.

Baggrunden for, at aktarer efterlever institutionernes normative systemer, er, at aktgrerne
opfylder sociale forpligtelser baseret pa den rolle, som de har og det, som andre aktarer
forventer af dem. Det normative system fungerer dermed bade eksogent, fordi aktarer ma
leve op til forventninger fra omverdenen, og endogent, fordi det i forskellig grad
internaliseres hos den enkelte aktgr. Derfor er legitimitet i dette element forbundet med
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moral frem for regler, som det var tilfeeldet i det regulative element, hvor legitimitet er bare
eksogent givet. P4 samme vis som det regulative system i institutioner, begrenser og
muligger det normative system sociale handlinger (Scott, 2014).

Den kulturelt-kognitive element i institutioner bestar af falles opfattelser og
overbevisninger, som udger den sociale virkelighed. Inden for det kulturelt-kognitive
element af institutioner kan akters handlinger ikke forstas kun pa baggrund af de objektive
forhold, men ogsa ud fra akterens subjektive opfattelse af disse forhold. Det sammensatte
begreb, kulturel-kognitiv, angiver den forstaelse, at de indre fortolkningsprocesser pavirkes
af et ydre kulturelle rammer. Den kognitive dimension henviser til, at der findes en raekke
internaliserede symbolske repraesentationer af virkeligheden, der ubevidst medierer mellem
stimuli fra ydre omgivelser og individet. Den kulturelle dimension henviser til, at de
symbolske systemer, som kan opfattes som subjektive, faktisk ogsa eksisterer mere
objektivt uden for den enkelte aktgr. Det er forskelligt, hvor institutionaliseret kulturelle
elementer er i organisationer, men i det kulturelt-kognitive element af institutioner refererer
til de, der er indlejrede. De tages derfor for givet, og baggrunden for, at aktgrer efterlever
de kulturelt-kognitive elementer af institutioner er dermed, at de ikke kan forestille sig
andet (Scott W. R., 2014).

Disse tre elementer er vigtige, nar man taler om, hvorvidt et paradigme er
institutionaliseret. Institutionalisering er sket, nar aktgrer begynder at agere pa baggrund af
et felles st af normative standarder og veerdier, og nar det opfattes som en effektiv og
ngdvendig selvfglgelighed (Scott R. W., 2001; Tolbert & Zucker, 1996).
Institutionalisering er en proces, der svarer til det, Giddens (1984) forklarer som
structuration i sin teori om ‘duality of structures’, 0g sammenhangen mellem institutioner
og aktarer forstds derfor i dette projekt som Giddens har beskrevet det. Ifglge Giddens
pavirker institutioner og akterer gensidigt hinanden, da institutioner guider og styrer
aktgrers adferd, pa samme made som at institutionerne er et produkt af akterernes
handling. Institutionerne er transformerbare, idet institutioner enten reproduceres eller
transformeres af aktgrernes handlinger. Institutioner er altsd ikke statiske, idet de kan
@ndres. Aktorer kan have mere eller mindre transformativ kapacitet (“agency”), som
afspejler aktgrernes evne til gennem handling at pavirke institutioner (Giddens, 1984).
Giddens forstar institutionalisering som en proces, men selvom tid er en vigtig dimension,
nar man skal forstd, hvordan institutioner andres, medtager Giddens’ egne modeller ikke
tid. Ifolge Barley & Tolbert’s (1997), der pa baggrund af Giddens’ teori om structuration
har lavet en model, der inkluderer tid som dimension, er institutionalisering en proces, hvis
virkning kun kan observeres over tid.

| falge Barley & Tolbert (1997) er institutioner mindre robuste og lettere at udfordre, nar de
ikke har veeret institutionaliseret sa lenge eller hvis de ikke er bredt accepteret endnu.
Samtidig vil mere robuste institutioner have starre indflydelse pa akterers handlinger og vil
i hgjere grad blive taget for givet (Barley & Tolbert, 1997; Powell & DiMaggio, 1991).
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3.2.4 Teoretisk analyseramme

| afsnit 3.1 om decline management blev der redegjort for, at decline management-
strategierne bygger pa nogle andre grundforstaelser end de, der ligger til grund for det
dominerende planlagningsparadigme. Disse grundforstaelser udger et paradigme. Baseret
pa den tilgengelige viden om decline management-strategierne tyder det pa, at de
repraesenterer et andet paradigme, end det dominerende planlegningsparadigme. Det giver
derfor anledning til undren om, hvorvidt Lolland og Hjagrring kommuner, som er fremhavet
fordi, de har en anden tilgang til at planlaegge for tilbagegang, derfor repraesenterer et andet
paradigme, en det dominerende planlaegningsparadigme.

De to ovenstdende kapitler udger projektet teoretiske forstaelsesramme, som ligger til
grund for analyserne af de to case-kommuner, den efterfalgende diskussion og til sidst
besvarelse af problemformuleringen. Af teorien udledes de falgende elementer, som skal
guide analysen frem imod en vurdering af, om der er sket et paradigmeskifte i de to case-
kommuner:

Grundforstaelser

Tilgang til tilbagegang

Baggrund for skiftet til nuvaerende tilgang (anomalier)

Graden af institutionalisering af nyt paradigme i organisationen

Pa baggrund af disse elementer er det muligt at diskutere, hvorvidt der er tale om et nyt
paradigme i de to case-kommuner samt, hvad der har fart til en &ndring i tilgang, og i hvor
hgj grad dette paradigme er institutionaliseret i de to case-kommuner. De to case-
kommuner betragtes som organisationer. | dette projekt skelnes imellem institutioner og
organisationer, i trad med O. K. Pedersens (2011) beskrivelse. Organisationer adskiller sig
fra institutioner, fordi organisationer eksempelvis har adresse, et budget og en ledelse, og
dermed er en klar adskillelse mellem den og de omkringliggende samfund. Organisationer
opstar pa grund af og indeholder institutioner, men samtidig har organisationerne ogsa
hierarki og saregne formulerede formal, og visioner (Pedersen, 2011).
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4 Metodologi

Dette kapitel beskriver farst projektets undersggelsesdesign (research design) til at besvare
problemformulering og hvilke metoder der er anvendt. | afsnit 4.2 redegeres der for hvilke
metoder, der har veret anvendt i dette projekt, samt for de metodiske overvejelser der
knytter sig til disse metoder.

4.1 Research design

Problemformuleringen og dets underspgrgsmal er lavet pa baggrund af de
problemstillinger, der knytter sig til planleegning for tilbagegang, som blev beskrevet i
kapitel 2, samt den teoretiske forstaelsesramme i kapitel 3. Projektets problemformulering
er som fglger:

I hvilken grad er der tale om, at der er sket et paradigmeskifte i, hvordan kommuner
med tilbagegang planleegger for deres landdistrikter?

- Hvordan adskiller de grundforstaelser, som ligger til grund for kommunerne tilgang
til tilbagegang, sig fra grundforstdelserne i det dominerende planlegnings-
paradigme, og hvordan kommer de til udtryk i kommunernes planlaegnings-
tilgange?

- Afspejler kommunernes tilgange til planlaegning for tilbagegang i landdistrikter det
samme paradigme?

- Hvilke muligheder og barrierer er der for, at der sker paradigmeskifte i gvrige
kommuner med tilbagegang?

For at besvare denne problemformulering vil der blive anvendt et casestudie af
planlegningen for tilbagegang i Lolland og Hjerring kommuner. Casestudiet bestar af
analyser af henholdsvis Lolland og Hjgrring kommuner og en sammenlignende diskussion.
Analyserne guides af den teoretiske analyseramme, der blev prasenteret i kapitel 3, og som
bestar af de fire elementer:

- Grundforstaelser

- Tilgang til tilbagegang

- Baggrund for skiftet til nuveerende tilgang (anomalier)

- Graden af institutionalisering af nyt paradigme i organisationen

| opsamlingerne pa analyserne for hver kommunerne besvares underspgrgsmal 1, og som
opsamling pa den sammenlignende diskussion besvares spargsmal 2. Casestudiet danner
grundlag for den afsluttende diskussion om muligheder og barrierer, der vil besvare
underspggsmal 3. | konklusionen preesenteres projektets vigtigste resultater, og
problemformuleringen besvares.

Strukturen for kapitlerne, der skal besvare problemformuleringen, ses i figur 4.1.
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Case studie

Lolland Kommune Hjarring Kommune
Case-praesentation Case-praesentation
I I
Analyse Analyse
- Grundforstaelser - Grundforstaelser
- Tilgang til tilbagegang - Tilgang til tilbagegang
- Baggrund for skiftet til - Baggrund for skiftet til
nuverende tilgang (anomalier) nuveerende tilgang (anomalier)
- Graden af institutionalisering af - Graden af institutionalisering af
nyt paradigme i organisationen nyt paradigme i organisationen

Sammenlignende diskussion

Diskussion: Muligheder og barrierer for paradigmeskifte i kommuner med
tilbagegang

Konklusion

Figur 4.1 Studiets undersggelsesdesign

4.1.1 Casestudie

For at besvare problemformuleringen de to ferste underspgrgsmal vil denne der i denne
rapport blive anvendt et multiple casestudie. Et casestudie er en dybdegdende empirisk
undersggelse af et fenomen (Yin, 2009). Karakteristisk for dette feenomen er der ikke er en
klar adskillelse mellem det feenomen, der bliver undersggt og dets omgivelser, samt at den
undersgges i dens egne rammer (Yin, 2009; Maalge, 2002). Det faenomen der undersgges i
denne rapport er om, hvorvidt der er sket et paradigmeskifte. Dette feenomen undersgges i
de to cases, Lolland og Hjerring kommuner.
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Valg af cases

De to kommuner er valgt som cases fordi, det tyder pa, at de har faet en ny tilgang til
planlaegning. Dette projekt undersgger, om denne tilgang er udtryk for et nyt paradigme,
som adskiller sig fra det dominerende planlaegningsparadigme i samfundet, samt om der
dermed er sket et paradigmeskifte.

De to kommuner er valgt pa baggrund af forudgaende litteraturstudie. De to kommuner er i

serligt i byplanlaeggermiljger, herunder magasinet Byplan Nyt (Dansk Byplanlaboratorium,
2013b; Dansk Byplanlaboratorium, 2013a), blevet fremhavet, fordi de har en anden tilgang
til handteringen af tilbagegang, end den typiske planlegningstilgang. Begge kommuner har,
men pa forskellig vis, udmeldt, at de ikke tror pa det er muligt at vende tilbagegangen, og
derfor er tilpasning af service ngdvendig. | Hjgrring Kommune har man endda diskuteret
afvikling af hele landsbyer. Det er derfor interessant at undersgge, om der ligger et
paradigmeskfite til grund for de to kommuners tilgang til tilpasning.

De to cases kan dermed betegnes, som det Flyvbjerg (2011) kalder kritiske cases. Ifglge
Flybjerg er en kritisk case et tilfaelde, hvor casen enten er det mest eller mindst sandsynlige
eksempel (Flyvbjerg, 2011). | dette tilfeelde er de to cases kritiske, fordi vi antager, at hvis
der overhovedet er sket et paradigmeskifte i, hvordan kommuner i tilbagegang planleegger
for landdistrikterne, sa er det i disse kommuner. Denne antagelse er baseret pa, at de to
kommuner er blevet fremhavet i planleggerkredse fordi, de har en anden tilgang til
handtering af tilbagegang i deres landdistrikter: tilpasning. De bliver derfor antaget som
kritiske, idet deres tilgang skiller sig ud, og maske baserer deres planleegning pa et andet
paradigme end det dominerende.

4.2 Indsamling af empiri

Dette projekt anvender bade kvalitative og kvantitative metoder. Kvantitativt data, i form af
statistisk materiale, bliver primeert brugt i case-praesentationerne, mens det kvalitative data
danner grundlag for analysen og de efterfalgende diskussioner. Analysen bygger
overvejende pa kvalitative metoder, som vil blive beskrevet i dette afsnit, idet det er vigtigt
at afdaeekke grundforstaelser og hvad der bliver taget forgivet, for at undersgge, om der er
sket et paradigmeskifte.

4.2.1 Interview

Formalet med interviewene er at fa et indblik de to case-kommuners tilgang til tilbagegang
i kommunen som helhed og i landsbyer og landdistrikter i serdeleshed for at afklare,
graden af institutionaliseringen af et nyt paradigme i form af grundforstaelser, samt at fa
indblik i hvad, der har fart til dette eventuelle paradigmeskifte.

Pilotinterview

Tidligt i projektperioden blev der foretaget et pilotinterview med Plan- og Udviklingschef
Helle Lassen og Udviklingskonsulent Helle Lyngbak fra Hjgrring Kommune. Formalet
med pilotinterviewet var at bekraefte (eller eventuelt afkrafte) vores initierende
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problematisering af det dominerende planlaegningsparadigme samt at undersgge, om
Hjearring Kommune var relevant som case i denne undersggelse. Dette interview blev
foretaget som et semistruktureret interview. Denne interviewform vil blive uddybet i naeste
afsnit. Interviewet omhandlede det falgende:

- Opfattelsen af tilbagegang i Hjgrring Kommune

- Hjarring Kommunes tilgang til landdistriktsplanlaegningen

- Baggrund for nuveerende tilgang

- Relevante mennesker at tale med i Hjgrring Kommunes organisation om andring i
tilgang til tilbagegang i landsbyer og landdistrikter

Interviewet bekraftede vores problemstilling og at Hjgrring Kommune var relevant som
case. Samtidig var pilotinterviewet med til at udfolde nye perspektiver af problemstillingen.
Empiri fra i dette interview anvendt i casestudiet.

Hovedinterviews

| dette projekt har vi interviewet bade planleggere og politikere for at fa indblik i,
kommunens tilgang til tilbagegang og et eventuelt paradigmeskifte. Dette studie bygger pa
en forstdelse af, at ogsa planlaeggere har indflydelse pa politikdannelsen, som Jacobsen
(1997) beskriver i bilag A, og det har derfor vaeret ngdvendigt at interviewe bade politikere
og planlaeggere.

Det har veret ngdvendigt at foretage interviews, for at forstd i hvor hgj grad et
paradigmeskifte faktisk har fundet sted, idet at et paradigmeskifte, i dette projekt opfattes
som en institutionalisering af et paradigme. Hvis det nye paradigme er institutionaliseret,
vil det afspejles i de institutioner som omgiver og udger organisationen. Institutioner i dette
projekt forstdas som indeholdende bade kulturelt-kognitive, normative og regulative
elementer. Det betyder, at det ikke alene er nok at lave litteraturstudie af planprodukter, idet
det i disse kun i nogen grad er muligt at afdekke hvordan det er institutionaliseret i
planprodukterne. Det er derfor ngdvendigt at undersgge, hvordan aktgrer i organisationen
opfatter tilbagegang samt strategierne for at handtere denne tilbagegang. Dette kommer til
udtryk i, hvordan interviewpersonerne italesztter ting.

For at undersgge problemstillingen i dette projekt har vi foretaget i alt 8 interviews, hvoraf
6 har vaeret semistrukturerede forskningsinterviews face-to-face (her af 1 pilotinterview),
og 2 har veeret telefoninterviews.

Vi har interviewet i alt 8 personer — fire fra hver af case-kommunerne. De interviewede har
enten deltaget i processerne, der leder til skifte i tilgang, eller veeret vidne til haeendelser, der
har fart til et eventuelt paradigmeskifte. De kan derfor hjelpe med at skabe et indblik i,
hvor idéen er opstaet, hvilke nggleakterer og heendelser, der varet medvirkende til, at de
har den ny planleegningstilgang, som de har i dag. Tabel 4.1 og 4.2 viser en oversigt over de
interviews, der er foretaget i dette projekt for henholdsvis Lolland Kommune og Hjgrring
Kommune.
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Tabel 4.1

Interviews Lolland Kommune

Dato Interviewpersoner Beskrivelse
4/4 2014 Stig Vestergaard, Stig Vestergaard er tidligere borgmester i Lolland
Tidligere borgmester Kommune fra 2007-2014, samt i den tidligere
Ravnsborg Kommune fra 2000 og frem til
kommunesammenlagningen.
Thomas Knudsen, Thomas Knudsen er kommunaldirekter i Lolland
Kommunaldirektgr Kommune 0g har tidligere veret
kommunaldirektgr i den nu nedlagte Hgjreby
Kommune.
Interviewguiden findes i bilag B1, lydfil i bilag C1
og transskriptionen i bilag D1.
4/4 2014 Camilla Nissen, Camilla Nissen har varet udviklingskonsulent ved
Udviklingskonsulent Lolland Kommune siden 2010.
Interviewguiden findes i bilag B2, lydfil i bilag C2
og transskriptionen i bilag D2.
5/6 2014 Thomas Knudsen, Praesenteret ovenfor.

Telefoninterview

Kommunaldirektar

Interviewguiden findes i bilag B3, lydfil i bilag C3
og transskriptionen i bilag D3.

9/4 2014

Telefoninterview

Sille Clausen,
Projektleder for
landdistriktsudvikling,
bosatning og
byfornyelse.

Sille Clausen er per telefon blevet kontaktet for at
fa et indblik i, hvordan den konkrete
landdistriktsplanleegning og landdistriktsudvikling
foregar i Lolland Kommune.

Interviewguiden findes i bilag B4, lydfil i bilag C4
og transskriptionen i bilag D4.

Tabel 4.2

Interviews Hjgrring Kommune

Dato Interviewpersoner Beskrivelse

27/2 2014 Helle Lassen, Helle Lassen var planchef i den tidligere Hirtshals
Plan- og Kommune og er nu Planchef i Hjgrring Kommune,

Pilotinterview

Udviklingschef

Helle Lyngbalk,
Udviklingskonsulent

og arbejder blandt andet med den strategiske
planleegning for landdistrikter.

Helle Lyngbak arbejder som projektleder i en raekke
projekter, men deltager ogsd arbejdet med
kommunens landdistriktsstrategi.

Interviewguiden findes i bilag B5, lydfil i bilag C5 og
transskriptionen i bilag D5.

7/4 2014

Arne Boelt,
Borgmester

Arne Boelt har siddet i Hjgrring Kommunes byrad
siden kommunens oprettelse, og som borgmester fra
2010. Han var veeret medlem af byradet i Sindal
Kommune fra 1994-2007.

Interviewguiden findes i bilag B6, lydfil i bilag C6 og
transskriptionen i bilag D6.
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8/4 2014

Knud Rgdbro,
Tidligere
byradsmedlem

Knud Redbro har veret borgmester i den tidligere
Lokken-Vrd Kommune i perioden 1984-2007 og sad i
Hjarring Kommunes byrdd frem til 2009, hvor han
var formand for udvalget for Landdistrikter, Erhverv
og Turisme.

Interviewguiden findes i bilag B7, lydfil i bilag C7 og

transskriptionen i bilag D7.

11/4 2014 Helle Lyngbak, Praesenteret ovenfor.
Udviklingskonsulent

transskriptionen i bilag D8.

Interviewguiden findes i bilag B8, lydfil i bilag C8 og

Desuden kontaktede vi som en del af casestudiet af Lolland Kommune journalist ved
Lolland Falsters Folketidendes vestredaktion, Peter Gade, for at fa bekreftet, at der ikke
havde veeret en offentlig debat i forbindelse med heringen af plan- og udviklingsstrategien
2013. Baggrunden for at kontakte den lokale dagspresse var, at der umiddelbart ikke
fandtes ret mange artikler om reaktioner pa Lolland Kommunes planlegningstilgang, som
den er beskrevet i planstrategien. Peter Gade kunne bekrefte, at der ikke havde foregaet en
overordnet offentlig debat i forbindelse med den nye planstrategi, men at der snarere havde
veeret reaktioner, nar det havde drejet sig om enkeltsager.

Nedenfor beskrives farst anvendelsen af semistrukturerede forskningsinterviews samt
interviewguides til disse interviews, derefter beskrives anvendelse af telefoninterview.

Det semistrukturerede forskningsinterview

Der er blevet foretaget 6 semistrukturerede forskningsinterviews. At det er et
forskningsinterview betyder, at interviewet — samtalen - har et specifikt formal idet, at det
er styret af interviewerens interesse for at opna viden om et specifikt emne (Brinkmann &
Tanggaard, 2011). Samtidig seetter forskningsinterviewet ogsa den interviewede i centrum,
idet at det der den interviewedes erfaringer, indsigt og forstaelser for hans/hendes sociale
verdener der centrum for interviewet (Maalge, 2002). Fokus for de interviews, som er
blevet foretaget i denne undersggelser, har netop varet, at fa et indblik i de interviewedes
egne tanker og forstaelser samt for den verden — organisationen — som de er en del af.

At det er semistrukturerede interviews betyder, at kun nogle af spgrgsmalene som blev
stillet i lgbet af interviewet var skrevet ned pa forhand, mens andre opstod undervejs i
interviewsituationen (Brinkmann & Tanggaard, 2011). Det har betydet, at interviewene har
afdaekket de spgrgsmal, som vi pa forhand fandt relevante, samtidig med, at det har tilladt
interviewet at beveege sig i den retning, som den interviewede fandt relevant. P& baggrund
af litteraturstudie af planprodukter, politiske dokumenter og artikler har det ikke veret
muligt forud for interviewene at danne en holistisk forstaelse af grundforstaelserne bag
kommunernes tilgange til tilbagegang, eller hvad der har fert til, at kommunerne har denne
tilgang. Derfor er interviewene gennemfart som relativt eksplorative interviews.
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To af interviewene er lavet med to personer pa samme tid. Det drejer sig om
pilotinterviewet med Lassen og Lyngbak, der er henholdsvis Plan- og Udviklingschef og
projektleder i Hjgrring Kommune, samt interviewet med Knudsen og Vestergaard, der er
henholdsvis kommunaldirektar og tidligere borgmester i Lolland Kommune. Pa den ene
side, har det at interviewe flere pd samme tid betydet, at det kan blive sverere at styre
interviewet, fordi de interviewede har kommenteret pa hinandens udtalelser, men samtidig
gav det de interviewede mulighed for at bygge videre pa hinandens argumenter. Vi er dog
ogsa opmarksomme pa, at dette betyder, at det kan have pavirket interviewpersonernes
udtalelser. Med hensyn til interviewet med kommunaldirektgren og den tidligere
borgmester fra Lolland Kommune, der havde samarbejdet teet sammen i 7 ar, vurderede de
selv, at de ville have fortalt os det samme, uanset om de var blevet interviewet hver for sig
eller ej. Da Vestergaard ikke laengere sidder i byradet skulle de to i gvrigt heller ikke teenke
over risikoen for, at udtalelser skulle pavirke deres fremtidigt samarbejde. For vores
indsamling af empiri og behandling af dette betyder det dog, at vi til dette interview
anvendte interviewguiden, der pa forhand var udarbejdet til interview med Knudsen, at der
ikke var tid til at komme omkring alle spargsmal, og at vi ikke har kunnet treekke et klart
skel mellem det politiske og det administrative felt.

Interviewguides
Alle interviewene tager afsat i forudgaende litteraturstudie af planer og politikker samt
teoretisk viden, der stammer den teoretiske forstaelsesramme.

Far hvert interview har den interviewede modtaget en kort prasentation af projektets
problemstilling og interviewets fokus, saledes at den interviewede pa forhand har vidst,
hvad formalet med interviewet var, samt havde mulighed for eventuelt at forberede sig.
Denne praesentation beskriver hvorledes, at projektet tager udgangspunkt i, at mange
landdistrikter oplever tilbagegang, og at planlegningens typiske modsvar er, at forsege at
skabe veekst, og at det derfor er interessant at undersgge hvad der har fart til, at man i den
pageeldende kommune har haft en anden tilgang. Et eksempel af dette dokument ligger i
bilag E.

Interviewguiderne til de fem hovedinterview er lavet over samme struktur. De
gennemgaende elementer er:

- Den nuveerende tilgang til tilbagegang

- Hvordan kommer den nuverende tilgang til landdistrikter til udtryk i praksis

- Hvad har fart til den nuveerende tilgang til landdistrikter (handelser, fremtreedende
personer mv.)

- De starste barrierer for at udvikle den nuvarende tilgang

Det er dermed de samme temaer, der har gjort sig geldende interviewene i begge
kommuner, der ggr det muligt, at besvare de fire elementer i analysen. Der har dog veeret
enkelte variationer i hvilke spargsmal, der er blevet stillet i forhold til, om den interviewede
var veeret planlaegger eller politiker, samt hvorvidt, det er nuveerende eller tidligere
politikere, vi har interviewet. For eksempel er tidligere politikere ikke blevet spurgt om
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kommunens nuveerende tilgang, savel som at spgrgsmal om planlegningen i praksis
primeert er stillet til planlseggere.

De pa forhand udarbejdede interviewguides har veeret guidende for interviewene, men pa
grund af interviewenes eksplorative karakter, er spargsmalene ikke stillet i reekkefalge eller
ordret efter interviewguiden. Interviewguiderne har dermed veeret en rettesnor og en
oversigt over de emner, som vi inden interviewenes afslutning har sikret os, at vi har bergrt
i alle interviews. Det farste interview i hver case-kommune har isa&r veeret eksplorativt, og i
de efterfglgende interviews har der vaeret bade eksplorative dele af interviewet og mere
lukkede, konkrete spergsmal. Der har desuden ikke veeret det samme fokus i alle
interviews, fordi det har veeret forskelligt, hvad interviewpersonerne har lagt veegt pa som
baggrunden for den tilgang til tilbagegang, som kommunerne har i dag.

Telefoninterviews

| dette projekt blev de planlagte interviews med repraesentanter fra Lolland Kommune ikke
gennemfart, som de var planlagt. Interviewet foretaget den 4. april med Stig Vestergaard og
Thomas Knudsen var oprindeligt planlagt som to separate interviews, men blev foretaget
som ét interview, da der pd dagen opstod en situation, der beted, at det var den eneste
mulighed for os for at tale med dem begge face-to-face. Det var saledes ikke muligt at
indsamle den empiri, som vi oprindeligt havde planlagt efter. Derfor har det efterfalgende
vaeret ngdvendigt at foretage et telefoninterview med Thomas Knudsen, hvor vi fik
mulighed for at stille opklarende spergsmal. Ligeledes var interviewet 4. april med Camilla
Nissen planlagt med deltagelse af Sille Clausen, som dog var forhindret i at deltage i
interviewet. | stedet kontaktede vi hende efterfglgende per telefon for at stille nogle
uddybende spgrgsmal til Lolland Kommunes praktiske tilgang til landdistriktsplanlegning.

Ved telefoninterviewene gjorde vi os overvejelser om begrensningerne ved denne
kommunikationsform, fordi den udelukkende baserer sig pa verbal kommunikation. Det er
derfor sveerere at afleese om der opstar tvivl omkring spargsmal eller ekstra bemarkninger,
som intervieweren kan komme til at afbryde (Christmann, 2009). Da formalet med
telefoninterviewene netop har veeret at stille opfalgende og konkrete spgrgsmal, vurderes
det ikke, at de negative konsekvenser ved telefoninterviews har haft nogen sarlig betydning
for resultatet af interviewene.

Behandling af empiri indsamlet gennem interview

Fordi teorien fungerer som overordnet teoretisk analyseramme, og fordi vi har haft en
eksplorativ tilgang i vores interviews, fordrer det en aben tilgang til databehandlingen. Pa
baggrund af den teoretiske forstaelsesramme er transskriptioner af interviews gennemlast
systematisk for at identificere og markere information og udsagn, der kan veere med til at
belyse en raekke centrale elementer, der er opstillet pa baggrund af teori:

Grundforstaelser

Tilgang til tilbagegang (overordnet og i landdistriktet)

Baggrund for nuverende tilgang (anomalier og kriser)
Institutionalisering af nuveerende tilgang og eventuelt nyt paradigme
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Denne gennemlasningsproces er foretaget flere gange, idet at vores forstaelse for
problemstillingen, og dermed for hvad der kan bidrage til en analyse af ovenstaende
elementer, undervejs har udviklet sig.

| denne analyse er der lagt stor veegt pa, hvordan de interviewede omtaler blandt andet
tilbagegang og vakst, idet dette studie bygger pa en forstaelse af, at den made hvorpa noget
omtales, reflekterer et individs rationaler og grundforstaelser. Dermed kan det hjalpe med
at udlede de grundforstaelser, der ligger bag og dermed give et indblik i hvilket paradigme,
der dominerer i forstaelsen.

4.2.2 Litteratur
Der er i dette projekt anvendt litteraturstudie til at opbygge den teoretiske analyseramme
samt som element til besvarelsen af casestudiet.

Litteraturstudie af teori

Den teoretiske analyseramme er lavet pa baggrund af litteraturstudie. Den teoretiske
analyseramme indeholder to dele: decline management-teori samt teori om
paradigmebegrebet. For begge dele gelder, at der som hovedregel er brugt primearkilder.
Enkelte steder har det dog veeret ngdvendigt at anvende sekundarlitteratur.

Decline management-afsnittet er baseret pa litteratur, som beskeftiger sig med decline
management — altsa handtering af tilbagegang. Denne litteratur er i hgj grad fokuseret pa
byer i byer i tilbagegang (shrinking cities). Decline management er dog ikke en fuldt ud
udviklet teori, det er snarere et begreb, som dakker over en raekke strategier, der alle
beskeeftiger sig med forskellige typer af tilpasning til tilbagegang.

Afsnittet om paradigmeteori baserer sig delvist pa Kuhns oprindelige teori om paradigmer,
der dog er skrevet i en naturvidenskabelig kontekst. Dette er derfor suppleret med teori, der
anvender Kuhns paradigmebegreb indenfor politisk kontekst og indenfor planlagning.

For begge afsnit gelder, at de baserer sig pa bade pa empiriske studier, og ikke-empiriske
studier. De empiriske studerier undersgger et faenomen indenfor en given kontekst, for
eksempel undersgger Hall (1993) Kuhns paradigmebegreb i en politisk sammenhang, mens
et ikke-empirisk studie kan vare et litteraturstudie, sasom Sousa & Pinho (2013) har lavet.

Dokumentanalyse

| analysen af de cases er undersggt de relevante planprodukter, som er vedtaget i
kommunerne siden 2007. Tabel 4.1 nedenfor viser de planprodukter i form af planstrategier
0g kommuneplaner fra hver af kommunerne, som inddrages i casestudiet.

45



Tabel 4.3

Lolland Kommune Hjerring Kommune

Planstrategi 2008 Planstrategi 2007

Kommuneplan 2010-2022 (vedtaget i 2010) Kommuneplan 2009

Plan- og Udviklingsstrategi 2012 (vedtaget i Udviklingsplan 2011 (vedtaget i 2012)
2013)

Masterplan for kultur- og idraetsfaciliteter fra Kommuneplan 2013

2013

’Kortleegning af omfang og handlemuligheder
overfor nedslidte bygninger i landsbyer og
landdistrikter’ fra 2008

Strategi for udvikling i landdistriktet

i Hjgrring Kommune fra 2009

Derudover er der i undersggelserne inddraget artikler, statisk materiale mv. i det omfang,
det har vaeret relevant.

De relevante dokumenter er undersggt i forhold til de samme fire elementer, der er udledt af
den teoretiske forstaelsesramme, som empirien indsamlet ved interview er.

Ulig interview, hvor historiske perspektiver i et interview er farvet af interviewpersonens
efterrationaliseringer, udtrykker dokumenterne grundforstaelserne pa det tidspunkt hvor de
blev udarbejdet (Lynggaard, 2010). Litteraturstudiet af planprodukter anvendes til at spores
forskellen i tilgangen og grundforstaelser over tid, idet de antages at afspejle, hvordan man
tenkte pa davarende tidspunkt. Derfor kan dokumenterne veere med til at afdaekke,
hvorvidt der er forskel i de grundforstaelser, der tidligere har gjort sig geeldende og dem der
nu ger sig geldende i de to kommuner, og biddrage til vurderingen om, der er sket et
paradigmeskifte i de to kommuner.

4.2.3 Ekskursion

Endeligt har vi ogsa foretaget i en kort ekskursion i de to case-kommuner. Ekskursionen i
Lolland Kommune havde til formal, at fa et indtryk af kommunens geografi samt fysiske
tilstand ved selvsyn. Dette har givet en referenceramme til brug ved interview, samt
mulighed for at tegne et mere differentieret billede af kommunen end det medierne er
tilbgjelige til at tegne. 1 Hjarring Kommune har vi ogsa vearet pa en kort ekskursion i
kommunen, men da forfatterne af rapporten er opvokset i Hjgrring Kommune, har vi pa
forhand haft stort kendskab til kommunen. Derfor har det ikke veret ngdvendigt at skabe
denne referenceramme pa ekskursionen, da vi i hgj grad har haft denne referenceramme pa
forhand. Ekskursionerne blev desuden dokmenteret med billeder, som indgar i denne
rapport.
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4.3 Overvejelser omkring metode

Der knytter sig en raekke begreensninger i forhold til de anvendte dataindsamlingsmetoder.
Vi er opmaerksomme pa, at det kan veere sveert at kortleegge den proces, der gar flere ar
tilbage, og som har veeret sngrklet. Vi er ogsa opmaerksomme pa, at de interviewede ikke
har haft et fuldsteendigt overblik over processen selv, fordi den har varet over lang tid og er
blevet pavirket af mange ting — bade fra organisationen selv og fra uden for organisation.

Desuden fortzeller interviewpersonerne om tidligere rationaler, grundforstaelser og
handelser pa baggrund af deres efterrationaliseringer af begivenhederne, og derfor vil deres
forklaringer vere pavirket af de rationaler og grundforstaelser, som de har nu. Det betyder,
at deres forstaelser er farvet af de grundforstaelser og rationaler, som de nu ser verden
igennem — derfor kan det veere sveert for dem, at forklare pracist hvornar eller hvorfor, de
farst begyndte at se verden anderledes.

Samtidig ligger der i dette studie en betydelig begreensning, i og med at det er et studie af
en organisation, men i praksis er kun et begrenset antal personer blevet interviewet.
Ydermere er de interviewede personer alle nogen, som pa forskellig vis har deltaget i
processen frem mod andring i planlaegningstilgang og et eventuelt paradigmeskiftet. Det
betyder ogsa, at de personer, som vi har snakket med, maske er mere tilbgjelige til at have
forstaelsen, der falger af et nye paradigme end for organisationen som helhed, hvilket kan
medfere, at undersggelsen viser, at et nyt paradigme er mere institutionaliseret, end det i
virkeligheden er. Det betyder, at dette studie oplever begransninger i forhold til at afdekke,
om de grundforstaelser, som vi kan spore, afspejler grundforstaelserne i hele
organisationen. Dog indikeres det, at de samme grundforudsatninger ger sig geeldende for
hele organisationen, nar alle interviewpersoner giver udtryk for det samme. En raekke af de
interviewede er yderligere meget centrale personer i forhold til styringen af organisationen,
borgmestre og kommunaldirekterer, derfor kan det argumenteres, at deres forstaelser, i hgj
grad er styrende for resten af organisationen.
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5 Analyse: Lolland Kommune

Dette kapitel indeholder forst en preesentation af Lolland Kommune, og en analyse af,
hvordan opfattelsen af tilbagegang har @ndret sig fra kommunesammenlegningen til nu,
og hvad denne nye forstaelse har betydet for kommunens strategiske planlegningstilgang,
samt den praktiske planlaegning for landsbyer og landdistrikter, som i Lolland Kommune er
plaget af befolkningstilbagegang. Til slut vil der i kapitlet blive vurderet, om der er sket
paradigmeskifte pa baggrund af analyse af graden af institutionalisering af nye forstaelser
og ny planlegningstilgang.

| dette kapitel besvares det farste underspargsmal for Lolland Kommune i opsamlingen.

5.1 Praesentation af Lolland Kommune

Den nuveaerende Lolland Kommune blev etableret ved kommunalreformen i 2007. Den
bestar af de nu tidligere Holeby, Redby, Maribo, Hgjreby, Ravnshorg, Rudbjerg og
Nakskov kommuner (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2005).

Lolland Kommune er af Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter, defineret som
yderkommune (Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter, 2014d). Kommunen modtager i
kommunal udligning, generelle og serlige tilskud® sammenlagt 1,6 mia. (2013) ud af en
samlet indtegt pa 4,1 mia. (Politiken, 2014a). Det svarer til knap 36.000 kr. per borger,
hvilket er godt 19.000 kr. hgjere per borger end landsgennemsnittet (Politiken, 2014a).

Lolland Kommune greenser kun op til én anden kommune; Guldborgsund Kommune, og
kommunen er koblet pa det nationale motorvejsnet via en motorvej gennem Guldborgsund
Kommune. Pa samme made er kommunen ogsa forbundet med jernbanenettet gennem
Guldborgsund Kommune. Derudover er der via ferge forbindelse til Spodshjerg pa
Langeland samt, samt forbindelse til Puttgarden i Tyskland fra Rgdby Havn.

Lolland Kommune har to hovedbyer: Nakskov og Maribo med henholdsvis 12.866 og
5.923 indbyggere per 1. januar 2014, hvilket svarer til ca. 43 % af kommunens indbyggere
(Danmarks Statistik, 2014a; Lolland Kommune, 2011). Begge byer ligger ved
Lollandsbanen, som forbinder byerne til det nationale jernbanenet. Maribo, som er den
gstligst beliggende af disse, ligger i direkte forbindelse til motorvejen. De seks centerbyer,
Radby, Radbyhavn, Holeby, Sgllested, Horslunde og Dannemare, har tilsammen ca. 8.600
indbyggere — svarende til ca. 18 % af kommunens indbyggere. Centerbyerne er af forskellig
starrelse, med Dannemare som den mindste (knap 450 indbyggere) og Redby som den
starste med knap 2200 indbyggere (Danmarks Statistik, 2014a; Lolland Kommune, 2011).
Kommunens har i alt 39 landsbyer i kommunen, hvoraf 7 af disse ligger i byzone.
Derudover ligger der i kommunen ogsa samlinger af huse, der dog ikke er defineret som

! Begrebet *szrlige tilskudsordninger’ daekker blandt andet over tilskud til saerligt vanskeligt stillede
kommuner, tilskud til kommuner med en hgj andel af borgere med sociale problemer, tilskud til
kommuner med mindre ger mv. (@konomi- og Indenrigsministeriet, 2013).
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landsbyer. Endelig er der i kommunen en lang rekke 46 ger, hvoraf kun 6 er beboet
(Lolland Kommune, 2011). Pa figur 5.1 ses et kort over Lolland Kommune.

Figur 5.1 Kort over Lolland Kommune. Eget kort.

5.1.1 Historisk udvikling

Lollands historiske udvikling kan i hgj grad forbindes med landbrugets udvikling — og i
serdeleshed sukkerproduktionen. Dette skyldes, at der pa Lolland er god landbrugsjord,
som har tiltrukket bade bgnder og herremand til egnen; Farst i kraft af kornproduktion, og
sidenhen i kraft af sukkerroeproduktionen (Den store danske, 2014; Saxgreen & Andersen,
2012).

I slutningen af 1800-tallet blev sukkerroen introduceret til Danmark. Sukkerroen har pa
grund af den fede lerjord pa Lolland gode veekstbetingelser (Saxgreen & Andersen, 2012),
og sukkerroeproduktionen kom til at betyde meget for landbruget pa gen, idet det farte il
gkonomisk fremgang (Pfeffer & Nielsen, 2012; Saxgreen & Andersen, 2012). Fra
1960’erne er en den af sukkerroeproduktionen dog lukket, og arbejdspladser indenfor
landbruget dog faldet (Den store danske, 2014).

| 1872 blev jernbanen fra Nykgbing abnet, og den lgber gennem Sakskgbing og Maribo til
Nakskov (Pfeffer & Nielsen, 2012), og i 1930’erne dbnede Storstremsbroen som lettede
overfarten fra Sjalland til Falster. I 1963 indviedes “fugleflutgslinjen”, som bestar af en
jernbane og en motorvejsforbindelse fra Kgbenhavn over Falster og Lolland, og ender i
havne- og fergeanleegget i Redby Havn, som skulle give en hurtig og effektiv forbindelse
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til Vesttyskland. Med anlaeggelsen af fugleflugtslinjen fulgte en betydelig veekst i
arbejdspladser og indbyggertal i Rgdby Havn. Alene i 1963 ggedes byens indbyggertal med
mere end 33 % (Pfeffer & Nielsen, 2012). Fergeforbindelsen til Tyskland var
omdrejningspunktet for mange arbejdspladser — pa havnen, fergerne og i de tilknyttede
aktiviteter, men da Storebeltsbroen dbnede i 1998, mistede Rgdby Havn mange af disse
arbejdspladser (Den store danske, 2014). Det er pa samme streekning, fra Radby Havn til
Puttgarden, at den kommende Femernbalt-tunnel skal ga.

5.1.2 Tilbagegangen i Lolland Kommune

Lolland Kommune oplever befolkningstilbagegang, som foregaet pa gen lenge. | 1977 var
der tilsammen nasten 60.000 indbyggere i de kommuner, der i dag udger Lolland
Kommune. | dag er der omkring 43.500 indbyggere (per 1. januar 2014), og det forventes,
at tallet vil falde til ca. 40.000 inden for de naeste 10 ar (Lolland Kommune, 2013; Lolland
Kommune, 2011). Alene i 2013 faldt kommunens indbyggertal med 900 personer
(Danmarks Statistik, 2014c). Befolkningsudviklingen over de sidste 7 ar ses i figur 5.2.

Samtidig foregar der internt i

kommunen  flytning  fra Befolkningsudvikling 2007-2014
landdistrikterne og For Lolland Kommune

landsbyerne til kommunens | 45

starre byer (Lolland | 49000

Kommune, 2011). Maribo, | 48000 —

der er administrativt center for | 47000 \\

den kommunen, har som det | 46000 ~_

eneste byomréde i kommune | 4>000 ~_

har haft befolkningstilvakst 33333 S
siden 2007, |men_s NakskoY 42000

har oplevet et lille fald i | 44000

befolkningstal i  samme | 40000 : : : : : : : ,
periode. Kommunens gvrige 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

byer og landsbyer med mere — : — :
Figur 5.2 viser befolkningstilbagegangen i Lolland Kommune fra

end 200 indbyggere har alle 50070014 (Danmarks Statistik, 2014b; Danmarks Statistik,
haft befolkningsnedgang i 2014a)

perioden.

Faldet i befolkningstallet for de minder byer er mellem 4,3 % og 19,5 %, mens tallet for
landdistriktet ligger pa 16,5 % i samme periode (Danmarks Statistik, 2014a). Med
befolkningstilbagegangen falger, at der i kommunen star mange tomme ejendomme —
antallet steg fra 2006 til 2011 fra 2600 til 3400 tomme boliger (Lolland Kommune, 2013).

Lolland Kommune har derudover ogsa problemer med en skav demografisk udvikling.
Blandt kommunens borgere er der en markant flere eldre, saerligt aldersgruppen 60-79
arige er i stigning, mens antallet af bgrn, unge og vokse op til 59 arige falder (Lolland
Kommune, 2011). Kommunens prognose for den fremtidige befolkning viser, at de
forventer, at der vil vaere endnu faerre bern, ferre i den erhvervsaktive alder, men at
kommunen far flere &ldre (Lolland Kommune, 2013).
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Samtidig er befolkningssammensetningen ogsa problematisk, idet at der er flere
ressourcesvage borgere i kommunen end landsgennemsnittet. Blandt andet er antallet af
folke- og fartidspensionister er sterre end landsgennemsnittet, og den gennemsnitlige
borger i Lolland Kommune har en lavere indtegt end landsgennemsnittet (Lolland
Kommune, 2011; Lolland Kommune, 2013). Samtidig har tilflytterne til kommunen en
lavere beskaftigelsesfrekvens og indkomst end fraflytterene, samt der er flere arbejdslase,
fartidspensionister og folkepensionister (Lolland Kommune, 2011).

Samtidig med befolkningstilbagegangen har flere af de store produktionsvirksomheder som
har haft produktion i Lolland Kommune, helt eller delvist flyttet deres virksomhed ud af
kommunen. Ligeledes er der pa grund af centraliseringer og gennemfarsel af reformer i den
offentlige sektor (bl.a. sygehusstrukturen, politireformen m.fl.) sket i faldi offentlige
arbejdspladser i kommunen (Lolland Kommune, 2013).

5.2 Lolland Kommunes planlagning for tilbagegang
Denne analyse er struktureret efter de fire elementer, der opstillet i den teoretiske
analyseramme.

5.2.1 Befolkningstilbagegang er et vilkar i Lolland Kommune, og tilpasning som en
ngdvendig strategi for det

Ved at sammenligne Lolland Kommunes fgrste planstrategi fra lige efter
kommunesammenlagningen og deres nyeste ses det tydeligt, at der er sket et skifte i
tilgangen til den tilbagegang, som har praeget Lolland i artier (Lolland Kommune, 2013).
De to planstrategier, der er vedtaget i henholdsvis 2008 og 2013 afspejler ifalge
Kommunaldirekter Thomas Knudsen (2014b), hvordan tenkningen var pa de to
tidspunkter, og over de fem ar er der sket en synlig udvikling i kommunens tilgang til
tilbagegang.

| planstrategien fra 2008 erkendes det, at Lolland Kommune samlet set har en negativ
befolkningsvaekst, og at der i den forbindelse er “behov for en scerlig mdlrettet indsats pd
dette omrdde, ikke mindst set i lyset af, at konkurrencen om tilflyttere er hard” (Lolland
Kommune, 2008, s. 22). | de farste ar efter kommunesammenlagningen blev
befolkningstilbagegang saledes betragtet som et problem, der kunne vendes gennem en
aktiv indsats. P4 baggrund af sin tid som borgmester i Ravnsborg Kommune far
kommunesammenlagningen og som borgmester for Lolland Kommune fra 2007 til 2013
forklarer Stig Vestergaard den holdning, som tidligere gjorde sig geldende blandt
politikere saledes:

"Vi [sagde] altid: 'Jamen, til nceste dr, sd kommer der nogle flere
borgere, der kommer gang i virksomhederne, og vi far nogle penge
udefra.” Der skulle hele tiden komme noget udefra, som skulle hjcelpe os
til at overleve”. (Vestergaard, 2014)
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Den holdning gar sig ikke lengere geldende i Lolland Kommune. Derimod tager Plan- og
Udviklingsstrategien fra 2013 udgangspunkt i, at kommunens befolkningstal er faldende,
og at kommunen derfor far faerre penge fra skatteindtegter og statslige stette.
Befolkningstilbagegangen beskrives i denne planstrategi som et af flere vilkdr, sammen
med globalisering og urbanisering, som der ma tages hgjde for i den kommunale
planlegning (Lolland Kommune, 2013). Det er dermed tydeligt, at der er sket andring i
grundforstaelser, som har betydning for planlegningen.

Knudsen (2014b), forklarer den optimisme, der kommer til udtryk i den farste planstrategi
efter kommunesammenlagningen, med, at netto-befolkningstilbagegangen i de ferste ar
ikke var lige sa hgj som i de efterfglgende ar. Derfor kunne man i 2008 formulere et mere
positivt scenarie, som ogsa afspejlede den politiske realitet pa det tidspunkt, der ifalge
Knudsen, var domineret af den “traditionelle veekst-dagsorden”. At man befandt sig i en
hgjkonjunktur, har ogsa haft betydning for, at man politisk opfattede rammevilkarene som
gunstige for at skabe vaekst (Knudsen, 2014b).

Den optimistiske tone omkring tiltreekning af borgere, som fandtes i planstrategien fra 2008
forstummede lidt med kommuneplanen fra 2010, og med Plan- og Udviklingsstrategien fra
2013 er Lolland Kommune gaet helt bort fra at satse pa at vende tilbagegangen, men vil i
hgjere grad tilpasse og omstille kommunen til den mindre befolkning. Om
grundforudsatningerne for den kommunale planleegning siger Knudsen saledes nu, at:

”(...) det er givet at befolkningen falder. (...) Det er givet, at indteegterne
falder” (Knudsen, 2014a)

Og det er netop denne erkendelse af tilbagegang som vilkar, som ligger til grund for, at
kommunens tilgang bygger pa, at kommunen med “rettidig omhu” skal tilpasses det mindre
befolkningstal, som det star i planstrategien fra 2013 (Lolland Kommune, 2013, s. 9). Det
handler dermed om at komme pa forkant med at tilpasse servicestrukturen til tilbagegang
saledes, at den passer med befolkningsudviklingen og bosetningsmgnsteret i et 10-arigt
perspektiv (Lolland Kommune, 2013, s. 7).

Fra Lolland Kommunes planstrategi fra 2008 til deres Plan- og Udviklingsstrategi fra 2013
har forstaelsen omkring vaekst &ndret sig, hvilket kommer til udtryk ved, at der i 2013
legges ikke neert det samme fokus pa, hvordan kommunen kan tiltreekke borgere og
arbejdspladser, som den gjorde i 2008. Samtidig forteller Vestergaard (2014), Knudsen
(2014a) og Nissen (2014) alle, at fokus er skiftet fra, at de efter
kommunesammenlegningen diskuterede, hvordan man kan tiltreekke flere borgere, til at
have fokus pa at gare det godt for dem, der bor i kommunen allerede. Denne tilgang leegger
sig op ad den politiske reaktion, som Hospers (2013) beskriver, hvor man accepterer
tilbagegangen og tilpasser sig den.

| stedet for at fokusere pa og planlegge efter en befolkningstilvaekst, som man ikke
forventer eller ter habe pa, arbejdes der i stedet pa ”at skabe udvikling med en dalende
befolkning”, som davaerende borgmester, Stig Vestergaard, skrev i indledningen til Plan-
og Udviklingsstrategien fra 2013. Dermed bliver der lagt vaegt pa, at der skal forega en
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udvikling i kommunen, som ikke kun drejer sig om vaekst men om udvikling pa anden vis. |
planstrategien fra 2013 leegger Lolland Kommune for eksempel veegt pa opkvalificering af
ufagleerte og kvalitet frem for kvantitet i kommunal service (Lolland Kommune, 2013).
Lolland Kommune satter ikke lighedstegn mellem vaekst og udvikling, men arbejder for
kvalitative forbedringer i kommunen samlet set pa trods af kvantitativ nedgang i befolkning
og gkonomi.

Dette betyder dog ikke, at kommunen har lagt alle visioner om vaekst pa hylden, men det
betyder, at veekst forstas pa en anden made. Knudsen forklarer séledes:

Vi snakker jo stadig om veekst og udvikling. Men det er jo pa en
baggrund, der hedder, at den totale befolkning skrumper, men at vi pa
nogle omrader skrumper mindre, end vi havde gjort, hvis vi ingenting
gjorde. Sa vi arbejder stadig for at skabe arbejdspladser. Vi arbejder
stadig for at have et godt kulturliv. (...) Vi kan bare ikke ramme et
nettoresultat, der ender i et plus. Det er sddan set den store forskel”
(Knudsen, 2014b).

Den nye forstaelse af veekst i Lolland Kommune, som afspejler malsatningen i Plan- og
Udviklingsstrategien fra 2013, er dermed, at veekst forstds som formindskelse af
tilbagegangen, i forhold til det som er forudsagt af prognoser, hvis de ingenting havde
foretaget sig. Dermed forsgger man altsa at bremse udviklingen, men tror ikke pa, at de kan
vende den.

5.2.2 Baggrund for eendring i tilgang til tilbagegang

I Lolland Kommune kan der spores en forholdsvis linear proces gaende fra, at der skete en
erkendelse af, at tilbagegangen er et vilkar, til erkendelsen om at en veekststrategi ikke er
vejen frem, til udviklingen af en tilpasningsstrategi for kommunens service.

Denne proces er startet i overvejelser omkring den gkonomiske situation i kommunen og
frustration over, at en stor del af budgetleegningen handlede om, at fa underskuddet fra det
foregdende ar dakket (Knudsen, 2014a). Erkendelserne af at kommunens
befolkningstilbagegang vil fortsette, og der dermed ogsa kan forventes lavere gkonomisk
indtegt er, hvad Kuhn (1974) ville betegne som anomalier. Med baggrund i dette har
Knudsen og Vestergaard peget pa, at der var brug for en ny tilgang til at planlegge
servicestrukturen. Det er dermed ud til, at Knudsen og Vestergaard er de forste i
organisationen som har opnaet denne erkendelse omkring tilbagegang som vilkar. De peger
da ogsa pa sig selv som ophavsmand til den idé, der i sidste ende har fart til, at kommunen
er begyndt at diskutere prioritering (Knudsen, 2014a). Erkendelsen er baseret pa en proces
har er der blevet wudarbejdet en rekke analyser vedrgrende kommunens
befolkningssammensatning, flyttemanstre osv. (Nissen, 2014). Det handlede for Knudsen
og Vestergaard om at fa dokumentation, der kunne bakke deres egne observationer
op(Knudsen, 2014a). Samtidig ferte disse analyser til, at man i organisationen indsa dybden
af tilbagegangsproblematikken.
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Nissen (2014) beskriver, hvorledes at administrationens farste reaktion pa erkendelsen af
tilbagegangens alvor var at prgve at udtenke lgsningsstrategier, som skulle vende den
negative udvikling. Hun forteller, at de overvejede forskellige mader, hvorpa de hurtigt
kunne tiltreekke folk ved for eksempel at give husene gratis vaek eller ved at garantere fri
institutionsplads til mennesker, som fik arbejde i kommunen. Hun fortzller dog ogsa, at der
i administrationen hurtigt kom til en erkendelse af, at sddanne strategier var forbundet med
en lang rekke problemer (Kuhn, 1974). Med erkendelsen af, at befolkningstilveekst i
Lolland Kommune er urealistisk, fulgte diskussionen om, hvordan der sa skulle planlegges
for en faldende befolkning.

En af mange landsbyer i Lolland Kommune

Knudsen (2014b) papeger, at den traditionelle vaekstdagsorden, som 14 til grund for den
farste planstrategi fra 2008, ikke har haft den gnskede virkning i lollandsk kontekst, og det
gik for farste gang op for Knudsen omkring 2009, at den davaerende vakstdagsorden ikke
var realistisk. Han opfatter tilpasning og omstrukturering som ngdvendigt for Lolland
Kommune, fordi konsekvensen ved ikke at kigge pa strukturen ville vaere en stor kumulativ
effekt af besparelser ved hjelp af “gronthoster-metoden”. Besparelser ville nemlig veere
ngdvendige som falge, af at befolkningstallet fortsat er faldende. Han eksemplificerer det
ved, en besparelse pa 2 % inden for bgrnehaveomradet ville betyde, at bgrnehaverne reelt
set ville veaere tvunget til at spare 25 % pa indholdet, idet omkostningerne ved driften er
sveere at endre. Med den traditionelle veekst-orienterede tilgang til tilbagegang, der ikke
lagde op til tilpasning og omstrukturering, ville besparelser pa service vare blevet opfattet
illegitimt, men samtidig ville den negative befolkningsudvikling have ngdvendiggjort dem.

Efter erkendelsen af, at befolkningsudviklingen ikke star til at vende, var kommunen
tvunget til at redefinere formalet med kommunens strategi. Fokus for den nye tilgang blev
derfor ikke, at tiltrekke nye borgere, men i stedet for gennem en prioriteret
planlegningsindsats at gare kommunen god for de borgere, der boede der (Nissen, 2014;
Knudsen, 2014a). Baggrunden for en prioriteret planleegningsindsats bunder ligeledes i
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erkendelsen af, at kommunen ikke har rad til at skabe udvikling alle steder, hvilket saledes
blev skrevet i Plan- og Udviklingsstrategien fra 2013:

“"Med et steerkt faldende befolkningstal er det ikke realistisk fortsat at
satse pa sa mange byer som i den nuverende kommuneplan. Vi har

ganske enkelt ikke ressourcerne til at udvikle alle steder.’
(Lolland Kommune, 2013, s. 15)

Dette er en ret klar udmelding om, at tilbagegangen er et vilkar, der skal tages med i den
fremtidige planleegning. Erkendelsen skulle dog grundfaeste sig blandt administrationen,
kommunaldirektgren og borgmesteren, fer de gik til byradet med dette. Maden hvorpa
direktionen og administrationen forsggte at fa politikere til at komme til samme
erkendelser, har primert veeret gennem to byradsseminarer i 2011 (Nissen, 2014). Camilla
Nissen, som var med til at afholde disse byradsseminarer, kunne fortelle, at politikerne
farst havde svaert ved at acceptere tilpasnings- og prioriteringstilgangen og reagerede med
skepsis pa tallene og fremtidsudsigterne. Derfor blev der igen lavet flere analyser, som
understgttede budskabet. Det var i disse mader, at byradet som helhed accepterede denne
forstaelse og tilgang, og man formulerede nogle centrale temaer til planstrategien (Nissen,
2014). Efterfalgende har der foregaet en proces, hvor man har diskuteret og bearbejdet
administrationens forslag til en planstrategi.

At fa politikerne til at forsta og acceptere den nye tilgang har dog veeret en laringsproces,
som har taget ca. to ar, indtil planstrategien blev vedtaget i april 2013 (Knudsen, 2014a).
Selvom politikerne i hgj grad har accepteret denne tilgang og forstaelse, var der dog
formuleringer, som de ikke kunne sta inde for, herunder direkte at seette navne pa byer, som
ikke kunne forvente service i fremtiden (Nissen, 2014). Der er derfor forskel pa, hvor
vidtgdende man fra administrationens og politikernes side var villige til klart udmelde
denne prioriteringsdagsorden. Grundforstaelsen og antagelser af, hvordan tilgangen skal
vaere, virker dermed ikke helt til at veere den samme i administrationen som i byradet.

5.2.3 En strategisk prioriteret indsats

Den raekke af erkendelser af anomalier, som blev beskrevet i forrige afsnit, har altsa fert til,
at Lolland Kommune nu har valgt en tilpasningstilgang, som er karakteriseret ved
prioritering og omstilling. Denne tilgang kommer ogsa til udtryk i den nyeste Plan- og
Udviklingsstrategi, hvor der star, at “langsigtet, fysisk planleegning og langsigtet, strategisk
planleegning pd de enkelte serviceomrdder” er ngdvendigt for at fa mest for pengene
(Lolland Kommune, 2013, s. 7).

Konkret betyder det i falge plan- og udviklingsstrategien fra 2013, at de borgernare
services i centraliseres i Nakskov, Maribo, Rgdby og Regdbyhavn (Lolland Kommune,
2013). Det betyder blandt andet ogsa, at kommunen har tilpasset sin servicestruktur ved at
lukke nogle af de offentlige servicefunktioner. Ifglge kommunaldirektaren, er der skaret
ned pa alle omrader, f.eks. bgrnehaver, skoler, @ldrecentre og radhuse, og i dag har
kommunen 600 farre ansatte nu end ved kommunesammenlagningen i 2007 (Knudsen,
20144a).
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Denne tilpasningsdagsorden omfatter desuden, at en del af kommunens ejendomme i
kommunen udfases. Blandt andet er der udarbejdet en masterplan for kultur- og
idraetsfaciliteter i kommunen, der bygger pa de samme grundforstdelser som plan- og
udviklingsstrategi fra 2013 og laegger op til, at kultur- og idreetsfaciliteter pa leengere sigt
skal koncentreres i feerre byer og landsbyer (Lolland Kommune, 2013b).

Fralden byging i Lolland ne B

Lolland Kommunes prioriteringsdagsorden betyder dermed, at fokus ligger pa at udvikle de
sterre byer i et forsgg pa at fastholde den nuvearende befolkning. Planlegningen er
helhedsorienteret pa den made, at samtidig med, at de starste byer er prioriteret frem for
kommunens resterende byer og landomrader, ses by og land i sammenhang med hinanden.
Det betyder, at kommunen i praksis ikke ger nogen sarlige planleegningsindsatser for at
skabe udvikling for landsbyer og landdistrikter isoleret set, da kommunen i store traek kun
er landdistrikt (Clausen, 2014). I kommunens tidligere planer var der anderledes fokus pa at
gere en aktiv indsats for at skabe udvikling i byer savel som pa landet for at tiltreekke
borgere og arbejdskraft (Lolland Kommune, 2008).

Nissen (2014) forklarer, at prioriteringen af kommunens stgrre byer ogsa skyldes, at
centerbyerne, Nakskov og Maribo, er forudsetningen for, at der er et velfungerende liv i
kommunen. Fordi stgrstedelen af den offentlige og private services er samlet her, er det
vigtig at byerne er velfungerende, for hvis ikke de fungerer, sa kan det veere svert at
opretholde et hverdagsliv i Lolland Kommune. Med dette fokus kan der ogsa spores et
opger med opfattelsen af landsbyer, som selvbaerende samfund. | stedet kan landsbyerne i
Lolland Kommune ifglge Clausen (2014) opfattes som fremskudte forsteeder. Hun
sammenligner det med et boliomrade i en by:
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”Det er ogsa fint nok, hvis en landsby bare er et sted, man bor. Det er
parcelhuskvarterene jo i princippet ogsa. De ligger bare bynart”.
(Clausen, 2014)

Landsbyer og landdistrikters rolle bliver dermed betragtet som veerende
bosatningsmuligheder, og kommunen har ingen seerskift planleegning for landsbyerne. Det
er en grundpraemis for Lolland Kommune, at det stort set kun bestar af landdistrikt, og at alt
derfor i princippet landdistriktspolitik i Lolland Kommune i fglge Sille Clausen (2014).

Til trods af at denne prioriteringsdagsorden kommer til udtryk i planstrategien fra 2013, sa
bliver det ikke offentligt meldt ud, hvilke landsbyer der bliver prioriteret fremfor andre. Der
er politisk og administrativt en bevidsthed om, at der skal lukkes flere skoler i de
kommende ar, men selvom det allerede nu er ret abenlyst, hvilke skoler der vil blive tale
om, er det ikke officielt blevet meldt ud, hvilke skoler der lukkes. Knudsen (2014a)
begrunder den manglende politiske udmelding med, at det har en hgj politisk pris. Da det er
for skolerne i landdistriktet det faldende elevtal har starst konsekvenser, er to ud af tre af de
lukningstruede skoler beliggende i landdistriktet (Knudsen, 2014a).

Pa samme made er der heller ikke truffet beslutning om, hvilke landsbyer der skal satses pa
i fremtiden, nar det geelder udviklingsprojekter. 1 stedet falger pengene til udvikling det
lokale engagement. Knudsen og Vestergaard begrunder dette med, at det er ikke sikkert, at
landsbyerne, der har ildsjale i dag, er de samme landsbyer, som har ildsjele i fremtiden, og
dermed er strategien dynamisk (Knudsen, 2014a; Vestergaard, 2014). Selvom kommunen
har igangsat nogle byfornyelsesprojekter i nogle af kommunens byer (Ministeriet for By,
Bolig og Landdistrikter, 2010), er yderligere udvikling i landdistrikterne i hgj grad overladt
til beboerne selv, idet at kommunen ikke ser det som deres opgave at lave
udviklingsprojekter i landsbyerne.

5.2.4 Kommunen vil ikke styre afvikling af landsbyer

Pa trods af fokus pa forskennelse af landsbyer og landdistrikter gennem sanering og
nedrivninger af bygninger, tror de interviewede ikke pa, at den negative udvikling i
landsbyer og landdistrikter som helhed kan vendes. Ingen af interviewpersonerne i Lolland
Kommune ser det dog som kommunens opgave at styre afvikling gennem planlaegning.
Knudsen siger saledes om aktivt at planlaegge for at styre afvikling af landsbyer:

"Det er jo sddan noget planokonomisk teenkning, som ikke engang kunne
flyve i halvfjerdserne, for vi ville jo bare ga over i den anden greft og
fejle lige sa alvorligt strategisk, hvis vi tror, at vi styre en afvikling, og at
vi kan pege byer, der er levedygtige ud, og fravaelge andre byer.”
(Knudsen , 2014a)

Pa samme made konstaterer Nissen (2014), at det, at nogle folk risikerer ikke at kunne
selge deres huse, ikke er en opgave, der kan lgses pa kommunalt niveau. Det begrunder
hun ogsd med, at der ikke findes veerktgjer, der kan anvendes i denne forbindelse.
Vestergaard (2014), Knudsen (2014a) og Nissen (2014) enige om, at nogle landsbyer vil
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afvikle sig selv over en arreekke. Det vil veere de landsbyer, hvor beboerne ikke gar noget
for landsbyens udvikling, og hvor kommunen derfor heller ikke gar noget.

5.2.5 Projektorienteret udvikling i landsbyer gennem puljer

Tilgangen til udvikling af landdistrikter bygger pa en projektorienteret tilgang, hvor der kun
gives statte til og investeres i landsbyer hvor der er lokalt engagement, og hvor borgerne
selv gnsker at bidrage til udvikling (Knudsen, 2014a; Nissen, 2014). Det er primert
gennem puljer, at Lolland Kommune stgtter udvikling i landsbyer og landdistrikter
(Clausen, 2014). Der skal altsa veere lokalt engagement for at kommunen vil investere i en
landsby, og dette begrundes med, at deres erfaring viser, at investeringer i landsbyer med
lokalt engagement har sterre effekt, end investeringer i landsbyer uden lokalt engagement,
hvor pengene stort set ikke gar gavn (Knudsen, 2014a).

| forhold til de konkrete udviklingsprojekter i landsbyerne i kommunen er det Kklart, at den
made, hvorpa dette foregar, langt hen ad vejen er i trdd med den tilgang som OECD
beskriver; den projektorienterede, bottom-up-tilgang. Det betyder, at ansvaret for udvikling
i landsbyerne overlades til landsbyborene selv, og desuden har kommunen ikke har en
strategi for, hvad der skal ske med landsbyer, hvor de lokale ikke kan eller vil drive en
udvikling.

5.2.6 Det nye paradigme i Lolland Kommune
Lolland Kommunes grundforstaelser og disses indflydelse pa tilgangen til tilbagegang er
undersggt i forhold til de fire punkter, der stammer fra teorien og opsummeret i tabel 5.1.

Tabel 5.1 Lolland Kommune

Baggrund for - Befolkningstilbagegang alle steder kommunen pa naer
nuverende tilgang Maribo (i alt ca. 2 % om aret)

(anomalier) - @konomisk pres (fald i statslige tilskud og i skatteindteegter)

- Overskud af boliger
- Frustrerende budgetleegning
Grundforstaelser - Befolkningstilbagegang opfattes som et vilkar
o Vakst forstds som mindre negativ udvikling end den,
som prognoser foreskriver
- Tilpasning opfattes som den rationelle reaktion pa
tilbagegang
Strategisk tilgang - Tilpasning
o Tilapasning af servicestruktur
o Tilpasning af boligmasse
o Kvalitet frem for kvantitet
- Prioritering
o Udviklingsindsatser sker i starre byer
o Landsbyer og landdistrikter som bosgtning

Landdistriktsudvikling - Projektorienteret
- Udvikling sker pa borgernes initiativ
- lldsjele og lokalt engagement er beerende
- Verktgjer:
o Puljer
o Nedrivning af forfaldne boliger
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I Lolland Kommune opfattes tilbagegangen i landsbyer og landdistrikter — og i kommunen
som helhed — som et vilkar, hvilket stdr i modsetning til forstaelsen i det dominerende
planlegningsparadigme, som opfatter tilbagegangen som et problem, der kan lgses gennem
en malrettet indsats. | det dominerende paradigme forstas vakstskabelse som det naturlige
lgsning pa konsekvenserne af tilbagegang, men Lolland Kommune har lagt den
traditionelle veekst-dagsorden veek i erkendelsen af, at de ikke kunne lykkes med den
(Knudsen, 2014a). Lolland Kommune fokuserer stadig pa at skabe veekst, men nu forstas
det i hgjere grad som relativt til den forudsagte negative udvikling, og dermed er
forstaelsen af vaekst sat i en ny kontekst.

Tidligere Borgmester Stig Vestergaard siger, at “det er et spargsmdl om at se realistisk pd
den verden, som du lever i og ikke leve i en dremmeverden, som vi altid har gjort for i
tiden” (Vestergaard, 2014). Han giver hermed udtryk for at der er sket en erkendelse af, at
Lolland Kommunes grundforstaelser og den tilgang, som Lolland Kommune tidligere
havde, ikke var anvendelige og tilstreekkelige til at beskrive og lgse de
tilbagegangsproblemer, som kommunen har veeret preeget af i mange ar. Denne erkendelse
og efterfolgende udarbejdelse af en ny tilgang kan sammenlignes med det, som Kuhn
(1974) beskriver som anomalier, der ophobes, hvormed der i stigende grad blevet sat
spgrgsmalstegn  ved  den  dominerede  paradigme.  Anomalierne  (fortsat
befolkningstilbagegang alle steder i kommunen, gkonomisk pres, frustrerende
budgetlaegning samt overskud af boliger), har veeret med til at skabe usikkerhed omkring
det dominerende planlaegningsparadigme, hvilket endeligt har fart til, at paradigmet har
mistet autoritet, og det har givet plads til et nyt paradigme, som bedre kan forklare og
forholde sig til disse anomalier. Vi mener derfor, at det er berettiget at tale om et nyt
planlegningsparadigme i Lolland Kommune, fordi det bygger pa nogle andre
grundforstaelser, end de der ligger i det dominerende paradigme.

Den strategiske planlaegning er, som konsekvens af disse erkendelser og andrede
grundforstaelser, baseret pa, at den kommunale service tilpasses befolkning fremtidige
starrelse. | den tidligere planlaegning forsggte Lolland Kommune at skabe balance ved at fa
befolkningens starrelse til at passe til den servicestruktur og de udgifter der var, mens man
med omstillingen i hgjere grad forsgger, at skabe balance mellem befolkningsmasse og
servicestruktur ved at tilpasse servicen til den faldende befolkning. Den strategiske tilgang,
som Lolland Kommune har til tilbagegang, leegger sig i hgj grad op ad de strategier, der
hgrer under decline management-tankegangen. Saledes er der tydelige lighedstegn mellem
de tanker som Gans (1975) prasenterer med begrebet cutback planning, hvor han beskriver,
at noget ma ofres for at andet kan bevares, og den planlegningstilgang, som Lolland
Kommune har. P4 samme made er der ligheder med Popper & Poppers (2002) smart
decline-begrebet, hvor fokus er pa at planleegge for mindre og pa at tilpasse blandt andet
services, bygningsmasse mv. efter en faldende befolkning. Kommunen har altsa ingen
ambitioner om at holde kunstigt liv i landsbysamfund, hverken med opretholdelse af
service, hvis der ikke er befolkningsgrundlag for det, eller med aktivt opsggende
planlaegningsinitiativer for at skabe udvikling.
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Kommunen investerer kun i de landsbyer og lokalsamfund, som selv tager initiativ til
udvikling. | de tilfelde er stgtte fra kommunen fortrinsvis gkonomisk, da kommunens
primeaere veerktej til udvikling er uddeling af puljemidler. Lolland Kommunes tilgang til
tilbagegang adskiller sig altsd mere fra det dominerende paradigme pa det overordnede
strategiske planleegningsniveau, end pa deres praktiske tilgang til landdistriktsplanlaegning,
som ligger op ad det OECD’s landdistriktsparadigme. Denne passive tilgang til udvikling i
landsbyer og landdistrikter haenger sammen med, at kommunen bygger planlegningen pa
en forstaelse, at landsbyerne er fremskudte forsteeder. Derudover er der dog ikke lavet
nogen udmelding fra kommunens side om, hvilke landsbyer der satse pa, og hvor det kan
forventes, at der vil veere service i fremtiden.

5.2.7 Institutionalisering af det ny paradigme

Der er ingen tvivl om, at de fire interviewpersoner fra Lolland Kommune bade tager de
omtalte grundforstaelser for givet og bakker op om kommunens nuverende strategiske og
praktiske tilgang til planlegningen for tilbagegang. De opfatter det som logik, at
tilbagegangen er et vilkar for Lolland Kommune, og de kan ikke forestille sig en anden
logisk made at handtere denne tilbagegang pa, end ved at tilpasse sig den.
Interviewpersonerne er bevidste om, at tilgangen adskiller sig fra andre kommuners
tilgange og den tilgang, som Lolland Kommune havde tidligere. P4 samme made er der en
bevidsthed om, at kommunens planlaegningsparadigme afskiller sig fra det dominerende, og
der tages afstand til den kulturelt-kognitive og normative forstaelse, som ligger inden for
det dominerende planlagningsparadigme.

Vedtagelse af planstrategien i 2013 har veeret kraftigt medvirkende til institutionalisering af
paradigmet, som dermed er udslagsgivende for den overordnede strategiske planlaegning og
den praktiske planleegning for landdistriktsudvikling. Ifalge Knudsen (2014a) har et flertal i
det nye byrad konstitueret sig med denne planstrategi som omdrejningspunkt for deres
politik, hvilket betyder at tilpasningsdagsordnen fortsat vil wveere retningsgivende
planlaegningen. Nissen (2014) mener, at tilpasningsdagsordnen er blevet hverdag i hele
organisationen. Bade pa leder, mellemleder og politisk niveau ved man, at det er denne
dagsorden, der galder, da de grundforstaelser, som adskiller sig fra det dominerende
paradigme, tages for givet og derfor ikke bliver anfaegtet. Nissen mener at kunne marke at
det tages for givet i den made, som politikerne udtaler sig pa, og pa de projekter, som
sattes i sgen. Det skifte, som Nissen mener at kunne se, er i altsa i de normative savel som
kulturelt-kognitive niveauer i organisationen.

Dette er tilfeeldet, selv om politikerne ifglge Nissen (2014) i forbindelse med vedtagelsen af
strategien var tilbageholdende med at ville forsvare tilgangen over for borgerne, fordi de
var bange for, at det skulle blive opfattet som en afviklingsstrategi. | Lolland Kommune
indgar planlegningsindsatser for afvikling — ud over nedrivning af enkeltstaende,
saneringsmodne bygninger — ikke som en del af en udviklingsstrategi af den simple arsag,
at afvikling i landdistriktet ikke anses for en opgave, som kommunen kan eller bgr patag
sig. Planlaegning for afvikling opfattes ikke som legitimt i organisationen, og politikernes
nervgsitet for, at tilpasningsdagsordnen ville blive opfattet af borgerne som
afviklingsdagsorden, kan ses som et tegn pa, at politikerne, der var med til at vedtage
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strategien, har vaeret bevidste om, at den ville veere i konflikt med de kulturelt-kognitive og
normative systemer, som indgar i det dominerende paradigme, i samfundet generelt og altsa
ogsd i Lolland Kommunes tidligere tilgang.

P4 trods af Nissen’s (2014) opfattelse af, at paradigmet er institutionaliseret i
organisationen, virker det dog til, at grundforstaelserne i det nye paradigme og den
planlegningstilgang til tilbagegang endnu ikke tages for givet af alle akterer i
organisationen. | april 2014 rettede et par byradspolitikere fra oppositionen netop kritik af
denne tilgang, som bygger pa, at tilbagegang er et vilkar, i det lokale dagbland Lolland
Falster Folketidende. 1 denne artikel udtaler blandt andre Thomas @stergaard fra
Lokallisten Lolland en kritik af brugen af fremskrivninger af befolkningstallet frem til 2026
anvendes som et politisk veerktgj. Han siger, at

“hvis man budgetterer efter disse tal, sda kan vi lige sd godt lukke og
slukke i Lolland Kommune med det samme.” (Lolland Falsters
Folketidende, 2014)

@stergaard synes dermed, at repraesentere et andet syn pa problematikken, idet han mener,
at tilbagegangen kan vendes ved at lave de rigtige initiativer for blandt andet et skaffe
kvalificeret arbejdskraft. Dermed synes han at bygge sin forstaelse pa, at tilbagegangen er
et resultat af darlig konkurrenceevne, som der bar geres politiske initiativer for at &ndre pa.
At der kommer kritik af tilgangen hanger formentlig sammen med, at der i forbindelse med
kommunalvalget er der sket en udskiftning af nogle af politikerne i byradet, hvor ca. 40 %
af byradet er blevet udskiftet (KMD, 2009; KMD, 2013). Det kan ogsa vere et tegn pa, at
tilgangen blandt byradspolitikere i virkeligheden opfattes som normativt ngdvendigt, imens
enkeltakterer i organisationen stadig ikke tager disse grundforstaelser for givet.

Samtidig viser det ogsa, at det nye paradigme maske kun ger sig geeldende for forstaelsen
blandt de, der har varet en del af laeringsprocessen, der har medfert disse erkendelser, og
endeligt et skifte i grundforstaelser.

5.3 Opsamling

| Lolland Kommune opfattes tilbagegang som et vilkar, og derfor ma der planlegges for
tilpasning til den faldende befolkning, og i denne kontekst forstas veekst i Lolland
Kommune som noget, der efterstraebes for at afhjelpe de negative konsekvenser ved
befolkningstilbagegangen. Pa disse punkter er kommunens planlegningstilgang klart
defineret i plan- og udviklingsstrategien fra 2013, og samtidig er det tydeligt, at det de
siger, ogsa er det, de ger i praksis.

Det er altsa sket et forholdsvis abrupt paradigmeskifte, som ses i de normative og kulturelt-
kognitive systemer i organisationen. Det er sket gennem en relativ linesr proces, hvor
erkendelserne om tilbagegangen som vilkar, har fert til en anden strategisk tilgang baseret
pa tilpasning og prioritering, hvilket svarer til den reaktion pa tilbagegang, som Hospers
(2013) vurderer, er den mest konstruktive reaktion.
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Samtidig er der i Lolland Kommune kommet meget fokus pa, at kommunen opfattes som
en helhed — ét stort sammenhangende samfund. Derfor investeres der primeert i udvikling i
de starre byer, som kan servicere mindre byer i oplandene, hvor befolkningsgrundlaget ikke
er tilstreekkeligt til opretholdelse af service. | denne optik far landsbyerne funktion som
fremskudte forsteeder, og dermed kommer der en differentiering mellem landsbyerne og de
2-3 hovedbyer, fordi landsbyernes fortsatte eksistens afhanger af, at hovedbyerne fungerer.

Denne helhedsforstaelse ligner den, som Laursen (2008) prasenterer, nar hun argumenterer
for, at tilbagegang i nogle omrader méa ses som en del af en stgrre sammenhang, for at
andre omrader kan veakste. Dermed adskiller Lolland Kommune sig fra den forstaelse, der
ligger i det dominerende paradigme, idet de ikke tror pa, at der kan ske udvikling alle
steder. Planlegning for landsbyer og landdistrikter ses efter andringerne i
planlaegningsparadigmet i mindre grad end tidligere som noget isoleret fra planlaegningen
for kommunens byer.

Grundforstaelserne, der ligger bag tilpasnings- og prioriteringsdagsordenen, er
institutionaliseret gennem vedtagelse af tilgangen i planstrategien og udmgntningen af den i
praksis i hele organisationen. Samtidig star det ogsa klart, at der overensstemmelse i, hvad
man teenker, og hvad man ger.

Imidlertid foregar der stadig en debat om tilgangen blandt politikere i kommunen, og det
nye paradigme kan stadig veere sarbart over for den kritik, som fremsattes, og vil
formentlig blive yderligere udfordret af, at byradspolitikerne potentielt kan blive udskiftet
hvert fjerde ar med politikere, hvis forstaelser af tilbagegang kan vere forankret i det
dominerende paradigme. Samtidig synes det ogsa at vise, at denne leringsproces, som man
i Lolland Kommune var igennem, har veret vigtig for den felles opfattelse af, at
befolkningstilbagegang og den pressede kommunale gkonomi er anomalier, der ikke kan
lgses gennem planlegning inden for det dominerende paradigme.

Selvom der er foregaet dette paradigmeskifte, har den nye strategiske tilgang altsa ikke
medfgart, at der i den praktiske tilgang til udvikling af landdistrikter i tilbagegang anvendes
nye verktgjer i planlegningen for landdistrikter. Kommunens tilgang il
landdistriktsudvikling ligner stadig det tilgang, som betegnes som OECD’s
landdistriktsparadigme. Dog er formalet for anvendelsen af disse veerktgjer &ndret fra at
veere brugt til at gare landsbyerne attraktive for nye borgere til at gare dem til gode steder
at bo, i overensstemmelse med skiftet fra det overordnede skifte i fokus pa at tiltreekke
borgere til kommunen, til at gare kommunen god for dem, der bor i kommunen. Det svarer
derfor til, at der er sket det, som Hall (1993) kalder tredjeordens @&ndring i politik, altsa et
paradigmeskifte, dog uden at det har medfart synlige andringer i kommunens praktiske
tilgang til landdistriktsudvikling.

Lolland Kommunes tilgang omfatter ikke planleegningsmeessige ambitioner om at styre
afvikling af landsbyer og landomrader, hvor der ikke er udsigt til noget for form udvikling,
men man er bevidst om, at der disse landsbyer langsomt vil afvikles af sig selv. Pa
baggrund af dette og Lolland Kommunes projektorienterede bottom-up tilgang tyder det
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ikke pa, at tilgangen til planleegning for landdistrikter har endret sig radikalt som
konsekvens af andring i grundforstaelser. Den nye strategiske tilgang har altsa ikke
medfort, at der i den praktiske tilgang til udvikling af landdistrikter i tilbagegang anvendes
nye veerktgjer, og der opstar derfor ingen konflikt mellem det normative og det regulative
niveau i organisationen, da der ikke er nogle regulative barrierer for den nye tilgang.
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6 Analyse: Hjgrring Kommune

Dette kapitel indeholder farst en prasentation af Hjgrring Kommune, og en analyse af,
hvordan opfattelsen af tilbagegang har @ndret sig fra kommunesammenlegningen til nu,
og hvad denne nye forstaelse har betydet for kommunens strategiske planlegningstilgang,
samt den praktiske planleegning for landsbyer og landdistrikter, som i Hjgrring Kommune
er plaget af befolkningstilbagegang. Til slut vil der i kapitlet blive vurderet, om der er sket
paradigmeskifte pa baggrund af analyse af graden af institutionalisering af nye forstaelser
og ny planlegningstilgang.

| dette kapitel besvares det farste underspargsmal for Hjgrring Kommune i opsamlingen.

6.1 Prasentation af Hjgrring Kommune

Hjerring Kommune opstod ved sammenlaegningen af de tidligere Hjgrring, Hirtshals,
Lokken-Vra og Sindal kommuner i 2007 (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2005).
Hjerring Kommune er defineret som en landkommune, og af kommunens budget pa 4,8
mia. kr. (2013), stammer 1,4 mia. fra kommunal udligning, s&rlige og generelle tilskud
(Politiken, 2014b).

Figur 6.1. Kort over/Hjﬂrring Kommune. Eget kort.

69



Hjerring Kommunes hovedby, Hjerring, har ca. 25.000 indbyggere. Derudover er der i
kommunen fem omradebyer: Hirtshals, Sindal, Vra, Tars og Lekken. Omradebyer har et
befolkningstal pa mellem knap 1.600 indbyggere til ca. 6.000 indbyggere. De to sterste,
Hirtshals og Sindal, gar tilbage befolkningsmassigt, imens resterende tre andre vokser.
Lokalbyerne har mellem 200 og 1100 indbyggere og landsbyerne har omkring 200
indbyggere eller faerre. Knap 40 % af kommunens borgere bor i lokalbyer, landsbyer eller i
landdistriktet (Danmarks Statistik, 2014a). Et kort over Hjgrring Kommune ses i figur 6.1.

Hjerring Kommune deler kommunegrense med Brgnderslev, Frederikshavn og
Jammerbugt kommuner. Jernbanen er fart sydfra igennem omradebyen Vra, centerbyen
Hjerring, samt omrade- og lokalbyerne Sindal og Tolne videre mod Frederikshavn. Det
landsdaekkende motorvejsnet Igber sydfra gennem Vrd, Hjearring og til Hirtshals. Hirtshals
Havn er et vigtigt trafikalt knudepunkt mellem Danmark og Norge, samt til Island og
Feergerne (Hjerring Kommune, 2012a).

6.1.1 Historie

Den historiske udvikling er pa mange mader et typisk eksempel pa udviklingen fra
landbrug, til industri til serviceerhverv i Danmark. | takt med effektiviseringen af
landbruget er der mange arbejdspladser inden for landbrug og de dertil knyttede erhverv
forsvundet (Hjgrring Kommune, 2008a). Pa samme vis er fiskeriet ogsa tilbage, mens
industrien senere voksede, for ogsa at opleve en krise (Hjgrring Kommune, 2012a).

I 1930 bliver en ny havn ved fiskerlejet i Hirtshals etableret pa statsligt initiativ (Hjgrring
Kommune, 2008a; Hjgrring Kommune, 2012a). Motivationen for at oprette en havn var at
transport fra Norge til Danmark og Europa ville blive lettere — Hirtshals skulle blive et
vigtigt knudepunkt i transporten af gods og mennesker (Hirtshals Havn, 2013). | de
falgende artier udvides havnen, og i 60’erne var det en af landets storste havne (Hjgrring
Kommune, 2012a; Hirtshals Havn, 2013). Havnen er stadig i dag en vigtig
transportknudepunkt bade for person- og godstransport mellem Danmark og Norge.

I takt med udbygningen af infrastrukturen fra 1840’erne af vejnettet fra,
jernbaneforbindelse fra Nerresundby til Frederikshavn samt en raekke lokalbaner blev
Hjerring by i mange henseender et knudepunkt i landsdelen — bade i forhold til handel,
industri og administration (SBi, 2014). De gode transportforbindelser har veeret en af
grundene til, at en raekke industrivirksomheder sked op i Hjerring by (Hjerring Kommune,
2012a). Mange af de store industrivirksomheder som tidligere har veeret i byen er nu lukket.
Hjerring by har dog flere offentlige arbejdspladser i kraft af at der bl.a. ligger et
skattecenter samt et sygehus i byen.

6.1.2 Tilbagegang i Hjerring Kommune

En af de vaesentligste udfordringer for Hjgrring Kommune er faldet i befolkningsgrundlaget
i kommunen, samt den demografiske skavvridning af befolkningssammensatningen.
Samtidig viser befolkningsprognoser, at der i fremtiden vil komme markant flere &ldre
borgere, mens antallet af bgrn og borgere i den erhvervsaktive alder falder (Hjerring
Kommune, 2013a).
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Som figur 6.2 viser, har

kommunen oplevet Befolkningsudvikling 2007-2014
befolkningstilbagegang, og det For Hjgrring Kommune
forventes at denne | 68000
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fortseette (Hjerring Kommune, | ¢-000 —_—
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Tilbagegangen fordeler sig ikke

. o Figur 6.2 viser befolkningstilbagegangen i Hjgrring Kommune fra
jeevnt pa kommunens Dbyer. 50072014, (Danmarks Statistik, 2014b; Danmarks Statistik,

Imens omkring halvdelen af 2014a)
byer og landsbyer oplever
tilbagegang, oplever den anden halvdel fremgang i befolkningstal.

6.2 Hjgrring Kommunes tilgang til tilbagegang i landdistrikter
Denne analyse er struktureret efter de fire elementer, der opstillet i den teoretiske
analyseramme.

6.2.1 Tvetydighed i grundforstaelser

| Hjerring Kommune er der en tvetydig opfattelse af den befolkningsmassige tilbagegang,
som ses i kommunen som helhed og is&r for landdistriktet. At dgmme ud fra interviews
med repraesentanter fra Hjgrring Kommune opfattes tilbagegangen som et vilkar, som
kommunen ma tilpasse sig efter, men i kommunens planprodukter, som tages for et udtryk
for, hvad der har veeret politisk enighed om tidspunkterne for deres respektive vedtagelser,
ses en tvetydighed som gar igen i alle kommunens planstrategier og kommuneplaner siden
2007.

| den forste planstrategi fra 2007 erkendes tilbagegangen i overordnede trek, som noget
som isar betyder, at der sker en skavvridning af befolkningssammensatningen med flere
aldre og faerre bgrn, men pa samme tid italesttes faldet i befolkningstal som en udvikling,
kommunen “gerne vil vende” (Hjgrring Kommune, 2007, s. 5). 1 2009 erkendes det i
kommuneplanen, at der ikke kan andres pa den urbanisering, der er i gang, og som betyder,
at befolkningstallet i landdistriktet falder (Hjgrring Kommune, 2009a). Samme ar vedtog
Udvalget for Landdistrikter, Erhverv og Turisme en landdistriktsstrategi, som netop peger
pa prognosen for faldende befolkning i landdistriktet, og kalder det “en tendens, der skal
brydes” (Hjgrring Kommune, 2009b, s. 3). Formuleringerne i disse to planer fra det samme
ar tyder pa, at der ikke har veeret enighed om, hvordan man politisk skulle forholde sig til
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tilbagegangen, idet tilbagegang bliver omtalt som bade et vilkar og som en udvikling, som
skal vendes.

Der er ogsa et formuleringen i kommunens planstrategi fra 2012, der taler imod, at
tilbagegangen opfattes som et vilkar, der ma tilpasses efter. Det optimistiske budskab i
visionen for udviklingen frem mod ar 2025 i kommunen, at der vil vere et stigende
bernetal i kommunen, og kommunen satser pd at vende udviklingen ved udnytte
kommunens styrker, og ved at gere sig attraktiv for at tiltreekke bgrnefamilier (Hjarring
Kommune, 2012a). | kommuneplanen fra 2013 beskrives dog befolkningsprognoser, der
forudsiger, at tilbagegangen vil fortsette, og samtidig gagres det Kklart, at
befolkningsfremskrivninger vil blive brugt i planleegningen for tilpasning af kommunens
servicestruktur (Hjerring Kommune, 2013a).

Imens der er tvetydighed i planprodukterne, er interviewpersonerne ret klare i melet. Chef
for Plan og Udvikling, Helle Lassen, forklare om den udvikling, der betyder, at flere og
flere flytter til de store byer, at det ikke er en som, kommunen tror, at de kan @ndre pa
(Lassen, 2014), og derfor er kommunen ngdt til at tilpasse sig til det faldende
befolkningstal.

Kommunen leegger med planstrategien fra 2012 mere veegt end tidligere pa at skabe veaekst
inden for og nedefra i kommunen og ikke ved at tiltreekke virksomheder og borgere fra
nabokommuner. Samtidig giver byradet med denne planstrategi ikke udtryk for en
forventning om egentlig veekst i kommunen, idet der i indledningen star, at de, “#ror pd, at
Hjerring Kommune har kvaliteterne til til at fa en lysere fremtid end det lidt dystre billede,
der toner frem, hvis de nuvarende tendenser indenfor befolkningsudvikling,
uddannelsesniveau og arbejdspladser blot fremskrives ucendret” (Hjerring Kommune,
2012a, s. 7).

Det ser dermed ud til, at der over lengere tid er sket en @ndring i grundforstaelserne i
kommunens planlegning, men der er stadig en tvetydighed omkring, hvordan Hjerring
Kommune opfatter tilbagegangen, og hvilken tilgang kommunen har til denne tilbagegang,
i og med at, det, der tales om i organisationen ikke er det, der star i planprodukterne — et
modsetningsforhold, som man desuden er bevidst om i fglge Lassen (2014).

6.2.2 Baggrunden for den nuvarende tilgang

I Hjerring Kommune er den proces og de erkendelser, der har ledt til disse &ndrede
grundforstaelser som er tydelige i interviewene, ikke foregaet linezrt. Det er tvaertimod en
meget mere mudret proces, hvor idéer og erkendelser er opstaet og udviklet forskellige
steder i organisationen, og samtidig kan der ikke identificeres et pracist tidspunkt for
skiftet i tilgang, da kommunens tilgang til tilbagegang allerede i 2007 ser ud til at have
vaeret preeget af de begyndende andringer i grundforstaelserne.

Et vigtigt vendepunkt, som har ledt til, at man har taget en debat om landdistrikternes
fremtidige rolle, er dog den debat, som knytter sig til skolelukningerne i 2010, der skete
med baggrund i anbefalinger fra det folkeskolens rejsehold, som blandt andet anbefalede at
lukke de mindste skoler for at styrke fagligheden og frigare ressourcer (Skolens rejsehold,
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2010). 1 2010 blev der under stor debat og offentlige protester af byradet vedtaget en ny
skolestruktur, der betgd, at seks landsbyer mistede deres skole. En diskussion, som er
genopstaet, da borgmesteren i 2012 offentligt foreslog, at lukke flere skoler (Lyngbak,
2014a; Nordjyske Stiftstidende, 2012).

Landdistriktskonsulent Helle Lyngbak (2014b) peger pa, at netop processen omkring
skolelukningerne har betydet, at man pa et strategisk plan har mattet tage stilling til
landdistrikterne og landsbyerne i kommunen, idet hun forteeller, at man her var ngdt til at
beslutte sig for, hvilken rolle landdistrikterne i fremtiden skulle spille. Debatten omkring
skolelukningerne har saledes givet anledning til at tage overordnet diskussion om
rollefordelingen mellem by og land, servicestrukturen og kommunens bymgnster — bade
politisk og offentligt. 1 den politiske beslutningsproces har ogsad administrationen veere
involveret. Lassen (2014) forteeller, at planleeggere har deltaget i mgder med politikerne,
hvor de praesenterede information om den fremtidige befolkningsudvikling, samt hvordan
det planfagligt haenger sammen.

Debatten omkring skolelukningerne grunder i, at bgrnetallet falder, og at kommunen er
gkonomisk treengt. Arne Boelt (2014) forteeller, at ved hans tiltreedelse som borgmester i
2010 var kommunen hardt presset gkonomisk, og at der pd grund af det faldende
befolkningstal ikke var udsigt til, at presset ville blive mindre. Det faldende befolkningstal
medfgrer bade, at kommunen far mindre i statslige tilskud, samt at der bliver farre borgere
til at bruge den service, der er i kommunen. Hjgrring Kommune far for eksempel 540 faerre
skoleelever over fire ar, og derfor vil det veere problematisk at opretholde den nuvarende
skolestruktur (Boelt, 2014).

En raekke analyser, som viste, at befolkningstallet ville falde, og dermed ogsa at det
gkonomiske raderum ville svinde ind, har tydeliggjort, at kommunen havde udsigt til at
skulle lave store besparelser (Boelt, 2014). Et langsigtet budget lavet i 2012, som pegede
frem til 2018, bekraftede dette. Pa denne baggrund er der kommet en erkendelse af, at det
ikke lengere bare handler om, hvor mange penge der kommer ind, men om at tilpasse
serviceniveauet til kommunens borgere.

En landsby pa hovedvejen mellem Hjgrring og Lakken
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Boelt synes at have spillet en vigtig rolle i forhold til, at fa byradet til at arbejde samme om
netop at prioritere og lukke services, og Lassen og Lygbak, er ikke i tvivl om, at
Borgmester Arne Boelt har spillet en vigtig rolle i, at diskussionen om landbyernes rolle er
blevet taget op (Lassen, 2014; Lyngbak, 2014a). Borgmesteren selv er enig i den
betragtning (Boelt, 2014). Lyngbak (2014a) mener desuden, at Boelt dermed har veeret
vigtig for, at diskussionerne ikke har udviklet sig til konflikter mellem land og by eller
mellem de politiske partier i byradet. Borgmesteren har ogsa veeret en vigtig akter i forhold
til offentligt, i medier og i dialogen med borgere, at italesette et liv uden service i
landsbyen, landsbyernes rolle i bymgnstret og endda afvikling. Boelt har netop i disse
debatter argumenteret for, at det politisk er ngdvendigt at tage de ubehagelige beslutninger,
selvom det hverken er sjovt eller populert. (Mere om afvikling i afsnit 6.2.4XX nedenfor).
Boelt har i folge Lassen (2014) en “stor intuitiv forstaelse for, hvad man kan sige pa en
ordentlig made, sa folk ogsa accepterer det.” (Lassen, 2014). Boelt har gjort det muligt at
inddrage, hvad der opfattes som, vidtgaende aspekter af debatten om handtering af
problematikkerne, der knytter sig til tilbagegangen.

Boelt peger pa, at en af grundene til, at man i Hjgrring Kommune er naet til erkendelsen af
tilbagegangen som vilkar, og at prioriteringsdagsordenen er vejen frem, er et meget
uformelt forhold mellem ham og administration (Boelt, 2014). Meget lignende beskriver
Lyngbak (2024b), at de i administrationen oplever at have et meget uformelt samarbejde
med politikerne. P4 den made synes det at vaere muligt, at diskutere at udveksle og udvikle
tanker og idéer, som ellers kunne have veeret sveert at italesette.

6.2.3 Tilpasning af servicefunktioner

Som en konsekvens af, at Hjgrring Kommune er begyndt at se befolkningstilbagegang som
et vilkdr, er man saledes begyndt at diskutere ngdvendigheden af at tilpasse
servicestrukturen til den mindre befolkning og det mindre gkonomiske grundlag.

Allerede i Planstrategi 2007 blev der lagt op til en form for prioriteringsdagsorden i form af
etableringen af et bymgnster for kommunen. | denne planstrategi er byerne i kategoriseret
pa baggrund af serviceniveauet. Bymgnsteret var og er stadig et veerktgj til at prioritere
indsatser for udvikling i kommunen (Hjerring Kommune, 2007; Hjgrring Kommune,
2012a). Kommunen henviser saledes stadig til det samme bymgnster i deres nyeste
planstrategi, men efter skolelukninger i 2010 er der ikke leengere en sammenhang mellem
kategoriseringen af landsbyerne og serviceniveauet. | dag er formuleringerne omkring
bymenstret og servicefunktioner derfor vagere. Der er ikke vedtaget en egentlig
prioriteringsdagsorden, og samtidig beholdes bymgnstret — dog uden, at det lengere er
servicefunktioner, som definerer bymanstret. Planprodukterne udstikker sdledes ikke en
klar retning for, hvordan der skal prioriteres i forhold prioritering af servicefunktioner i
landsbyerne. Der blev i det forrige byrad diskuteret en plan, som satte navne pa byer, der
blev prioriteret hgjere end andre, men det lykkedes ikke at vedtaget planen (Boelt, 2014).
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Der er altsa ingen tydelige udmeldinger om, hvad, hvor eller hvordan der skal prioriteres i
landsbyerne, hvilket Boelt ogsa kritiserer, fordi han mener, at byradet burde melde klart ud,
hvor kommunen vil satse, hvor der fortsat vil vere service i fremtiden (Boelt, 2014). Det
har der dog ikke veeret opbakning til fuldt ud at gere i byradet. Konsekvensen af, at der ikke
er en klar holdning til, hvad der skal satses pa er, at der ikke er en klar udmelding om,
hvordan kommunen vil forholde sig til tilbagegang.

Et aspekt af denne tilpasningsdagsorden der dog er vedtaget, er, en sakaldt exit-strategi for
kommunens bygninger, hvor malet er, at malet er at komme af med en del af kommunens
kvadratmeter i form af haller, forsamlingshuse, radhuse og skoler (Hjerring Kommune,
2012b; Lyngbak, 2014b). Hjgrring Kommune ejer 250 ejendomme, hvoraf flere er i darlig
stand, og malet er at komme af med 15 % af bygningsmassen inden udgangen af 2015 i
bade landsbyer og i byerne (Hjgrring Kommune, 2012b; Lyngbak, 2014b; Hjgrring
Kommune, 2013b). Denne exit-strategi medferer dermed ogsa at en reekke
servicefunktioner fysisk sammenlagges, hvilket man regner med vil give synergieffekter, i
form af at der opstar omkring disse opstar urbancentre” (Hjgrring Kommune, 2013b).

6.2.4 Afvikling kan fare til udvikling

I trad med Dansk Byplanlaboratoriums rapport fra 2014, Vejkantsdanmarks fremtid, er der i
Hjerring Kommune igangsat en debat om afvikling, som bade kan komme til udtryk
gennem total afvikling, udtynding og udflytning. Debatten om afvikling i Hjarring
Kommune lader til i forste omgang at veere startet i forbindelse med
kommunesammenlagningen, hvor der blev sat penge af til at lave en kortleegning af den
nye kommunes saneringsmodne bygninger.

Denne kortlaegning blev initieret af den daveerende formand for udvalget for Landdistrikter,
Erhverv og Turisme, Knud Rgdbro, der havde veret borgmester i den tidligere Lakken-Vra
Kommune, og som sad i byradet i den farste periode i den ny Hjgrring Kommune. Denne
kortleegning, som blev lavet i 2008 og var en af de forste af sin art, gav i falge Lyngbak
(2014a) en erkendelse problemernes omfang og et billede af den virkelighed som Hjarring
Kommune stod overfor.

Kortleegningen, der er sket gennem er en systematisk gennemgang af ejendomme,
registrerede 172 nedslidte huse, hvoraf knap halvdelen stod tomme. | forbindelse med
kortlegningen blev der lavet en handlingsplan med det formal dels at forbedre det fysiske
miljg ved at fjerne skemmende og misligholdte bygninger samt at undga de sociale
konsekvenser ved usunde boliger, udlejningsspekulanter m.m. (Radbro, 2014; Hjearring
Kommune, 2008b). Baggrunden for at igangsette denne kortleegning var i fglge Radbro
(2014), at han var blevet bekendt med, at der ville komme offentlige midler, som kunne
seges til formalet. Kommunen kunne fra 2009 ansgge om de midler fra Indenrigs- og
Sundhedsministeriets indsatspulje til nedrivning af huse (Mediehuset Den Offentlige,
2011). Pa det tidspunkt, hvor handlingsplanen blev udarbejdet, var en del af formalet at
gore en synlig indsats og dermed kunne “scette en positiv spiral i gang” (Hj@rring
Kommune, 2008b, s. 7). Tanken var egentligt, at hvis man vil forskenne en landsby, sa
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skulle man bare fjerne det darligste, for sa ville man derved heave standarden for resten
(Radbro, 2014).

En vejkantsby i Hjgrring Kommune, som Borgmester Arne Boelt foreslar pa sigt
helt eller delvist afviklet.

Efter udarbejdelsen af denne handlingsplan, har den gkonomiske krise ogsa veeret
medvirkende til, at der er kommet mere fokus pa problemerne i landsbyer og landdistrikter,
i 0og med at det er blevet tydligere, at husene er svere at selge (Lassen, 2014). Nedrivning
af enkelte huse er ikke det eneste, der tales om i afviklingsdebatten i Hjerring Kommune i
dag. Boelt, har italesat muligheden for at se afvikling som en del af en udviklingsstrategi,
og han har flere gange i dagblade udtalt sig om idéen om at nedlagges hele eller dele af de
mindste landsbyer med op til 15 huse, som er i stgrst forfald og tilbagegang. Boelt
forklarer, at afvikling af fleekker dog kun vil kunne geres, hvis der sker gennem frivillighed
og dialog med beboerne i landsbyen (Nordjyske Stiftstidende, 2013; Boelt, 2014). Selvom
administrationen ogsa kan se afvikling som en del af udviklingen (Lygbak, 2014b), virker
det til, at Boelt i hgj grad er alene om offentligt at tage denne dagsorden op. Logikken bag
borgmesterens udtalelser er, at en manglende politisk udmelding om, hvilke landsbyer man
vil prioritere, medfgrer, at udviklingen gar i st i alle landsbyerne.

Lassen (2014) mener, at Boelts udtalelser er et udtryk for politisk mod, og samtidig virker
det til, at planlaeggerne i administrationen er enige med Boelt i, at opgaven er vigtig, men
Lassen (2014) har ogsa nogle betenkninger i forhold til en beslutning om at udpege, hvor
der skal ske afvikling. Hun forklarer, at de negative gkonomiske konsekvenser, som en
sadan udpegning vil have for beboerne i disse omrader, er en barriere for hende i denne
sammenhang. Samtidig slar hun dog fast, at hun tror, at Hjgrring Kommune med tiden vil
lave en mere preeciseret udpegning af, hvilke landsbyer kommunen vil satse pa i fremtiden.
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6.2.5 Landsbyernes dobbelte roller

Hjerring Kommune har i dag en opfattelse af landsbyer, som ikke baserer sig pa, at de skal
vaere selvstendige minisamfund med servicefunktioner, men at de far funktion som
bosatningsmulighed. Fordi landdistrikterne bliver betragtet som bosetningsomrader,
planlaegges der ikke for erhverv eller egentlig vaekst i landdistriktet (Lyngbak, 2014b).

Hjarring Kommune forsgger at gare op med dogmet om, at udvikling bindes op p&, om der
er servicefunktioner i landsbyen eller ej, og at tabet af en servicefunktion opfattes som
tilbagegang (Lyngbak, 2014a). For at forklare dette opstiller Boelt (2014) en undren over
den made, som nogle landsbyers opfatter sig selv pa, og at de forventer at kommunen skal
drive services der, nar der ikke er befolkningsgrundlag for det. For at illustrere sin pointe
sammenligner han landsbyer med bydelen Ulvegravene i Hjgrring, hvor der bor omkring
3000 mennesker. Ulvegravene er udelukkende beboelse, og der er ingen skole, bgrnehave,
detailhandel eller kulturhuse og end ikke kommunal snerydning (Boelt, 2014). Han bruger
denne analogi til at argumentere for, at landsbyboeres forventninger om servicefunktioner i
landsbyerne er urealistiske og star i skarp kontrast til den forstaelse af landshyerne som
forsteeder, som han og administrationen har.

En af maderne, som Hjgrring Kommune vil forsgge at komme dette dogme til livs, er
gennem en ny form for landdistriktsstrategi. Kommunen star foran at skulle udarbejde en
ny landdistriktsstrategi i den narmeste fremtid, og Lassen (2014) og Lyngbak (2014a;
2014b) forteeller, hvordan denne strategi efter deres mening skal fokusere pa kommunen
som helhed snarere end pa landsbyer og landdistrikter isoleret set. Den kan muligvis blive
en lokalsamfundsstrategi, som bade deekker byer og landsbyer, og dermed ikke satter
samme skel mellem land og by. Det er dog endnu ikke hverken bearbejdet i
administrationen eller politisk behandlet (Lyngbak, 2014a).

Selv om kommunen forsgger at nedbryde forstaelsen af, at service er ngdvendigt i
landsbyerne, bliver landsbyerne alligevel ikke helt opfattet som bosatningsomrader uden
kommunal indblanding, fordi kommunen aktivt gar ind og starter projekter i de landsbyer,
som har mistet servicefaciliteter. Et eksempel pa dette er projektet “Samlinger og
Sammenhold”. Projektet handler om at facilitere social kapital i landsbyer ved at
koncentrere hver landsbys aktivitet i ét samlingssted (Lassen, 2014). Social kapital er i
folge Lassen ikke noget, som tidligere har veeret en del af den kommunale planlegning,
men det er noget Hjgrring Kommune tog op da nogle landsbyer mistede deres naturlige
samlingssted i forbindelse med skolelukningerne i 2010 (Lassen, 2014). Det tyder altsa pa,
at selvom kommunen opfatter landsbyerne som fremskudte forstaeder, sa er dette ikke helt
tilfzldet, idet kommunen alligevel har en anderledes tilgang til et lokalsamfund i en
landsby end i byerne. P2 den made er der heller ikke fuldstendig overensstemmelse
imellem, om man beskriver landsbyerne som boligomrader pa lige fod med dem i byerne,
nar de alligevel far sarlig statte.

Et vigtigt veerktgj for Hjgrring Kommune i denne proces er dialog med landsbyerne. Ved
kommunesammenlegningen havde tre af de fire gamle kommuner landsbyfora, sa det
fortsatte i den ny Hjerring Kommune i 2007 (Lyngbak, 2014a). Landsbyform bestar af 15
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repraesentanter fra kommunens landdistrikter og to byradspolitikere (Hjgrring Kommune,
2014a). | fglge Lassen (2014a) er der ved hjeelp af dette forum en god og udbytterig dialog
imellem landsbyer, politikere og administration. Dialogen mellem borgere og politikere har
inden for de sidste par ar blandt andet handlet om, hvorvidt det er muligt at satse pa alle
byer, og her har borgerne til politikernes tilsyneladende overraskelse varet
samarbejdsvillige og interesserede i at deltage konstruktivt i denne debat (Lyngbak, 2014a;
Lyngbak, 2014b).

| Hjerring Kommune er de ogsa puljer malrettet udvikling i landsbyer og landdistriktet.
Puljerne, hvor ildsjele kan sgge stette til udviklingsprojekter, er i trad med den
planlegningstilgang, som OECD beskriver, men fordi denne form for landsbyudvikling
suppleres af en mere opsggende tilgang, overlades ansvaret for udviklingen ikke alene til
landsbyboerne. Hjarring Kommunes praktiske tilgang til landdistriktsplanleegning adskiller
sig fra den praksis, der tilskyndes i det OECD’s landdistriktsparadigme, hvor ansvaret for at
tage initiativ til udvikling synes at ligge udelukkende hos landsbyboerne selv.

6.2.6 Et nyt paradigme i Hjgrring Kommune
Baggrund for den nuverende planlegningstilgang, grundforstaelser, tilgang og tilgang til
landdistriktsudvikling i Hjgrring Kommune kan opsummers saledess om i tabel 6.1:

Tabel 6.1 Hjgrring Kommune
Baggrund for - Befolkningstilbagegang i dele af kommunen (kommunens
nuvarende tilgang mister sammenlagt ca. 0,5 % om aret)
(anomalier) - @konomisk pres (fald i tilskud og skatteindteegter)

- (Offentlig debat om) skolelukninger i 2010
Grundforstaelser - Befolkningstilbagegang opfattes som et vilkar

o Satser ikke pa egentligt vaekst, men planlaegger for at
fa en mere positiv udvikling end forudsagt af
prognoser

- Tilpasning opfattes som den rationelle reaktion pa
tilbagegang
Strategisk tilgang - Tilpasning
o Tilpasning af servicestruktur
o Kvalitet frem for kvantitet
- Prioritering
o Udvikling sker primert i Hjgrring by
o Vil satse pa faerre landsbyer
o Landsbyer og landdistrikter som bosatning
- Afvikling kan fare til udvikling
Landdistriktsudvikling - Aktive kommunale indsatser for udvikling, herunder
facilitering af udvikling af social kapital
- Samarbejde med lokale
- lldsjeele og lokalt engagement er beerende

- Verktgjer:
o Landsbyforum
o Dialog
o Puljer
o Nedrivning af forfaldne boliger
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Det har veeret en lengere proces i Hjgrring Kommune, og det har ikke veeret muligt pa
baggrund af denne analyse at konkludere, pracist hvornar og hvorfor der er startet en
@ndring i paradigmet. Det star dog klart, at den inkrementelle @&ndring i paradigmet har
veeret reformerende i hgjere grad end revolutionerende. Det er tydeligt, at kommunens
gkonomiske situation og debatten om skolelukninger i 2010 har veeret vigtige
vendepunkter, som har fart til, at diskussionen om servicetilpasning og prioritering har
veeret ngdvendig. Den pressede gkonomiske situation og den fortsatte tilbagegang, samt
skolelukningerne er de anomalier, der har skabt usikkerhed omkring den tilgang og de
grundforstaelser, som Hjgrring Kommune tidligere har haft, og som dermed har givet
mulighed for, at et nyt paradigme kommer ind i billedet. At nye tilgange til tilbagegangen
er blevet overvejet synes ogsa at skyldes den nuvearende borgmesters gentagende
italeseaettelse af problematikken og muligheden for at teenke afvikling som en del af en
udviklingsstrategi for landdistriktet. Det er borgmesteren og administrationen, som er de
primaere berer af de nye grundforstaelser og tilgange.

De nye forstaelser er ikke fuldt institutionaliserede, idet der i planprodukterne bade traekker
pa grundforstaelser som siger, at tilgang er et vilkar og nogen der siger, at tilbagegang skal
vendes. Dette kan hange sammen med, at der i Hjgrring Kommune er der flere
"virkeligheder’, som et paradigme kan vare i overensstemmelse med, og derfor er det
dominerende paradigme ikke helt demt ude. Mens nogle landsbyer oplever fremgang,
oplever andre tilbagegang. Derfor kan forskellige grundforstaelser stemme overens med
virkeligheden pa samme tid.

Der planlegges dog stadig for at understatte vaekst, men kommunens forstaelse af veekst er
anderledes end den veekst-forstaelse, der er barende i det dominerende paradigme, hvor
fokus er pa at tiltreekke borgere og virksomheder. | Hjgrring Kommune er veekst sat i en ny
kontekst, og malet med planlegningen er at understette kvalitativ udvikling indefra, som
kan fgre til veekst i sidst ende. Lagsningen er ikke at kvantitet skal lgse de gkonomiske
konsekvenser af befolkningstilbagegang, men at skabe gkonomisk vaekst er stadig en
prioritet for kommunen og noget, som skal bidrage til at afbgde det gkonomiske pres, som
kommunen oplever som konsekvens af befolkningstilbagegang.

Pa trods af tvetydige formuleringer i kommunens planprodukter, er der ikke tvivl om, at
grundforstaelser der ligger til grund for Hjgrring Kommunes tilgang til tilbagegang
adskiller sig fra det dominerende planlagningsparadigme, og det er derfor berettiget at tale
om, at et nyt paradigme ger sig geldende i kommunens planlaegning. Analysen af
paradigmet i Hjgrring Kommune er kompleks fordi, paradigmet spander bredt, og de
forskellige delelementer af tilgangen er institutionaliseret i forskellig grad. Paradigmet er
dog ikke fuldt ud institutionaliseret i organisationen, og derfor kan der ikke tales om et
fuldsteendigt paradigmeskifte.

Fordi den strategiske tilgang bygger pa tilpasning, prioritering, og en aktiv indsats for at
skabe udvikling i landdistrikterne er indskrevet i kommunens planprodukter, dog med vage
formuleringer, tyder det pa, at organisationen opfatter tilbagegang som vilkar, samt at
denne tilpasningsdagsorden i nogen grad er institutionaliseret. Det tyder pa, at det er blevet
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en del af organisationens, savel som de interviewedes, kognitive forstaelse, ogsa selvom der
stadig lader til at veere politisk uenighed om, hvordan prioriteringsdagsordenen precist skal
udmegnte sig. Den forholdsvis nye diskussion, som er startet hos borgmesteren og i
administrationen, handler om at fa italesat, at kommunen ikke kan satse lige meget pa alle
landsbyer (Boelt, 2014; Lyngbak, 2014b). Som en del af prioriteringsdagsordnen sa
borgmesteren gerne, at kommunen lavede en udmelding om, hvilke landsbyer der vil blive
satset pa i fremtiden; hvor der vil vere service, og hvor der ikke vil vaere service. Denne
prioriteringsdagsorden er dog ikke noget, der praktiseres i organisationen — selvom det
naesten blev vedtaget politisk.

At der i byradet er uenighed, om hvorvidt der skal meldes ud, hvor der i fremtiden skal
vaere service, synes at tyde pa, prioriteringsdagsordenen ikke fuldt ud institutionaliseret i
kommunen. Det kan betyde, at der normativt ikke er enighed om, hvordan denne
prioriteringsdagsorden skal udmgntes, og i hvilken grad der skal udmeldes en egentlig plan
for prioriteringen. Dog forteeller Lyngbak (2014a), at kommunen gennem en proces med
dialog med borgere i landdistriktet pa sigt haber, at der ogsa kan banes vej for politiske
beslutninger pa omradet. Hvis det sker, bliver der ogsa mulighed for mere klare
udmeldinger om kommunens prioriteringer. Dermed synes en vigtig del af deres tilgang at
vere denne proces i sig selv.

Muligheden for, at afvikling af nogle mindre landsbyer kan fgre til udvikling i
landdistriktet samlet set, er italesat af borgmesteren, der synes at veere barere af ideen om
planlegning for afvikling. Der er imidlertid hverken politisk enighed om
afviklingsdagsordenen eller tegn pa, at den realiseres i praksis, og derfor kan den ikke siges
at veere institutionaliseret i organisationen. Lassen (2014) identificerer ogsa barrierer for, at
planlegning for afvikling kan praktiseres, sddan som det blandt andet diskuteres i Dansk
Byplanlaboratoriums forskningsprojekt. Lassen (2014) konkluderede lige som projektet
Vejkantsdanmarks fremtid, at der mangler planlegningsredskaber, for at de tanker, som
administrationen og borgmesteren i Hjerring Kommunen diskuterer, kan realiseres.
Derudeover beskriver Lassen (2014) ogsa, at en strategi for afvikling kan veere i konflikt
ved det nuveaerende normative system i organisationen. Hun mener, at det kan veere
problematisk at udpege landsbyer, der skal afvikles, fordi det vil medfare store gkonomiske
konsekvenser for de personer, der bor der. Modsat, tilfgjer hun, kan det naturligvis give
gkonomiske gevinster for de landsbyer, som det bliver meldt ud, at der vil blive satset pa.

6.3 Opsamling

De grundforstaelser, som gar sig geldende i Hjerring Kommune minder om den tilgang,
der ligger i den politiske reaktionsform, som Hospers (2013) betegner som, at acceptere
tilgangen. Ved en sadan politisk reaktion accepteres tilbagegangen som en ny politisk
kontekst, og der fokuseres ikke leengere pa at tiltreekke borgere, men pa de borgere, der er i
forvejen. Det er netop denne tankegang, som ger sig geldende i Hjgrring Kommunes
tilgang, og samtidig er netop dette med til at adskille kommunens tilgang fra den, der
fordres af det dominerende paradigme. Ligeledes er der ogsa ligheder mellem Hjgrring
Kommunes tilgang og nogle af de principper, som gar igen i de strategier Gans (1975) og
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Popper & Popper (2002) praesenterer, hvor der er en forstaelse af, at noget ma ofres, for at
andet kan bestd. Netop fordi Hjerring Kommune ikke kunstigt holder services i live i
landsbyer, legger det sig op ad denne tilgang.

Udover at have en tilgang til planleegningen, som indeberer tilpasning servicestrukturen til
befolkningstallet, omfatter tilgangen i Hjgrring Kommune ogsa diskussioner om konkrete
udmeldinger om, hvor der kan forventes service i fremtiden. Dette haenger sammen med en
voksende erkendelse af, at der ikke kan satses pa alle byer. Samtidig leegger Hjerring
Kommune ogsa veegt pa, at man skal se kommunen i et stgrre perspektiv, i trdd med
Laursens (2008) begreb urban tranformation. Laursen forstar vakst og afvikling i
sammenhang, og samme forstaelse af, at tilbagegang og veekst er muligt ses i Hjgrring. Pa
samme tid, som landsbyer oplever tilbagegang og services forsvinder, bliver der ogsa lagt
vaegt pa, at gere kommunen attraktiv gennem investeringer i Hjgrring by. P4 den made,
haber kommunen pa, at gare landsbyer og landdistrikter attraktive for bosetning. Lyngbak
(2014) fortzeller, at de forsgger at skabe en forstaelse blandt kommunens borgere, om at
hele kommunen er for alle kommunens borgere.

Med projektet Samling og Sammenhold ger kommunen en aktiv indsats for at skabe
mgdesteder i de byer, som mistede deres skole i 2010. Selv om landdistriktets rolle er
bosetning, ger kommunen som kompensation for lukning af service en aktiv indsats for at
bevare noget af det liv, der kendetegner landsbysamfundene. Dermed forsgger Hjgrring
Kommune at ggre op med det, som Hospers (2013) betegner som negativ mindware, ved at
deemme op for en negativ udvikling i selvforstaelsen hos landsbyboerne som konsekvens af
lukning af byens skole.

Flere elementer i dette planlaegningsparadigme adskiller fra dominerende paradigme, i og
med det bade vil fordre tilpasning og prioritering, men ogsa udvikling gennem afvikling
samt en aktiv indsats for at skabe kvalitativ udvikling i landsbysamfund for at gare dem
attraktive for bosetning. Hjgrring Kommunes gnske om at skabe veaekst, er derimod et
element, der gar igen fra det dominerende paradigme, men det er sat i en ny kontekst, sa der
ikke leengere forventes at der kan skabes positiv veekst, men kun veekst i forhold til den
negative udvikling, der er forudsagt i prognoser. Det virker til, at der i Hjerring Kommune
over flere ar — maske siden kommunesammenlagningen — har varet en inkrementel proces
i gang, som gradvist har medfart erkendelser af tilbagegangens natur i kommunen. Denne
kognitive erkendelse er til dels institutionaliseret i organisation, og der er begyndende tegn
til, at der gennem dialog kan overvindes normative konflikter om, hvordan tilbagegangen
ber handteres.

Dialogen kan ogsa siges at veere et veerktgj i kommunens tilgang til landdistriktsudvikling,
og her adskiller Hjerring Kommunes tilgang sig fra OECDs’ landdistriktsparadigme, hvor
ansvaret for udvikling helt leegges ud til landsbyboerne. Det vidner om, at der er sket en
Klar endringer i anden ordens &ndring i politik (jf. Hall, 1993) i Hjgrring Kommune, selv
om andringen endnu ikke kan siges at vere en tredje ordens. Selvom der ikke er tale om et
fuldstaedigt paradigmeskifte vurderes det, at de grundforstaelser, som ligger bag Hjarring
Kommunes tilgang til planleegning for tilbagegang i landdistriktet ikke er et udtryk for det
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dominerende planlegningsparadigme, men der imod tyder pa, at et andet
planlegningsparadigme kan veare pa vej til at blive institutionaliseret i hgjere grad end
tilfeeldet er nu.
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7 Sammenlignende diskussion

| denne diskussion sammenlignes de to case-kommuners grundforstaelser og tilgange til
planlagning for tilbagegang. Det konstateres farst, at det er det samme paradigme, der
ligger til grund for Lolland og Hjgrring kommuners planlaegning for tilbagegang, og
dernast diskuteres det, hvilke forskelle der er pa udmentningen af paradigmet i de to
kommuner, og hvad disse forskelle kan skyldes.

7.1 Samme grundforstdelser i case-kommunerne

De to kommuners tilgang bygger pa de samme grundforstaelser, og i begge tilfeelde er
tilgangene karakteriseret ved et fokus pa tilpasning og prioritering, og derfor vurderes det,
at det er det samme paradigme, der ger sig geldende i de to kommuner. | begge case-
kommuner bygger den nuvarende planlaegningstilgang pa forstaelsen af tilbagegang som et
vilkar, og tilsvarende gealder det for begge kommuner, at tilpasning anses for at veere den
rationelle reaktionen pa tilbagegangen. | begge kommuner er der ogsa en bevidsthed om, at
deres planlaegningstilgang adskiller sig fra det dominerende planlaegningsparadigme og er
anderledes fra den typiske vakst-orienterede strategi til at lgse tilbagegang ved at tiltreekke
borgere og virksomheder. Lolland Kommune skriver endda i planstrategien fra 2013, at de
med denne tilgang kan “blive den foregangskommune, der kan vise vejen for andre
kommuner, ndr det handler om at skabe udvikling med en dalende befolkning” (Lolland
Kommune, 2013, s. 3). Begge case-kommuner har dermed lagt afstand til det dominerende
planlaegningsparadigme, og den tilhgrende konkurrencetankegang.

Bade i Lolland og Hjerring kommuner taler de stadig om at skabe veekst, men i
modsztning til planlegning ifglge det dominerende planlaegningsparadigme, hvis formal
ville veere at vende den negative udvikling ved at skabe vaekst, er kommunernes forstaelse
af veekst, at det kan bremse og afbede konsekvenserne af den negative udvikling. Der
arbejdes nu for at skabe veekst indefra i de to kommuner, og fokus er pa kvalitet frem for
kvantitet for pa den made at skabe en god kommune for de borgere, der allerede bor der.
Begge kommuner opfatter dersuden i stigende grad deres kommune som en helhed, der
deaekker ét stort samfund i modsetning til tidligere, hvor forskellige bysamfund inden for
kommunerne blev opfattet og planlagt for som isolerede isolerede ger med et hav af
landdistrikt imellem.

7.2 Paradigmet udmgntes forskelligt

Der er forskelle i graden af institutionalisering af paradigmet i de to kommuner, hvilket
blandt andet kommer til udtryk i, hvor tydeligt grundforstaelser og tilgange er formuleret i
planprodukter og i, hvordan paradigmet udmgntes den strategiske tilgang til tilbagegang og
i planleegningen for landdistriktsudvikling. Selv om der er ligheder mellem tilgangene i de
to kommuner (se tabel 7.1), sa er der ogsa forskelle, ikke mindst pd hvor mange
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delelementer, tilgangene omfatter, og pa hvor institutionaliserede de enkelte delelementer
af tilgangene er.

Hudson & Lowe (2009) argumenterer for, at det samme policy paradigme kan komme til
udtryk pa forskellige mader i forskellige lande, og det samme gar sig altsa geldende her,
hvor det nye planlegningsparadigme udmgantes pa forskellig vis i de to case-kommuner. |
det falgende afsnit sammenlignes de to kommuners tilgange, og dernast diskuteres mulige
arsager til, at der er disse forskelle.

7.2.1 Strategisk tilgang til tilbagegang

De to kommuners strategiske tilgange adskiller sig ferst og fremmest ved, at Lolland
Kommunes tilgang er mere klart defineret end Hjgrring Kommunes tilgang. | Lolland
Kommune kommer dette til udtryk ved at det, som de skriver i planprodukterne er det
samme, som det de ger. Grunden til, at tilgangen i Hjgrring Kommune virker til at pege i
flere retninger, er for det farste , at den omfatter et delelement mere, nemlig afvikling, og
for det andet, at de forskellige delelementer er institutionaliseret i forskellig grad i
organisationen. Tabel 7.1 viser de to kommuners strategiske tilgang til planlegning for
tilbagegang.

Tabel 7.1 | Lolland Kommune Hjgrring Kommune

Strategisk
tilgang

- Tilpasning
o Tilpasning af
servicestruktur
o Tilpasning af

- Tilpasning
o Tilpasning af
servicestruktur
o Kvalitet frem for

boligmasse kvantitet
o Kuvalitet frem for
kvantitet
- Prioritering - Prioritering

o Udviklingsindsatser
sker i store byer

o Udvikling sker
primeert i Hjgrring

o Landsbyer og o Vil satser pa feerre
landdistrikter som landsbyer
boseetning o Landsbyer og

landdistrikter som
bosetning

- Afvikling kan fgre til udvikling

For begge kommuners vedkommende gelder det, at tilpasnings- prioriteringsdagsordenen
kommer til udtryk pa et strategisk niveau. Bade Lolland og Hjarring kommuner har lavet
strategier for lukning af servicefunktioner i kommuner gennem henholdsvis en masterplan
for fritids- og kulturfaciliteter og en exit-strategi, og i begge kommuner prioriteres de starre
byer frem for kommunens landsbyer og landdistrikter. | forhold til planlaegning for
landdistriktsudvikling er begge kommuner af den overbevisning, at der ikke kan ske
udvikling alle steder i kommunen. | Lolland Kommuner prioriteres der derfor mellem
landsbyer, idet der kun investeres i landsbyer med ildsjeele. Men kommunen vil ikke satte
bynavne pa, og det er dermed en dynamisk prioritering, som falger det lokale engagement i
landsbyerne. Dog sa kommunaldirektaren gerne, at der kom en politisk udmelding om,
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hvor der vil blive lukket service i fremtiden. | Hjgrring Kommune gnsker borgmesteren at
prioritere nogle landsbyer frem for andre ved at lave en klar udmelding om, hvilke
landsbyer der vil blive satset pa i fremtiden, og hvor der vil veere service. En sadan
konsekvent udmelding har vaeret pa vej, men har manglet politisk opbakning til den.
Planchefen, Helle Lassen, vurderer dog, at en sadan udmelding sandsynligvis vil komme.

Udover ngdvendigheden af at satse pa feerre landsbyer, har Hjgrring Kommunes borgmester
italesat muligheden for at nedleegge sma landsbyer, hvor det star veerst til, og hvor der ikke
er udsigt til udvikling. Selv om bade prioritering og afvikling af landsbyer er italesat i
Hjorring Kommune, kommer det ikke til udtryk i hverken planprodukter eller praksis. |
Lolland Kommune indgar strategier for afvikling af landsbyer slet ikke i kommunen
tilgang, hvilker er i trdd med kommunens dynamiske prioriteringsstrategi, der i princippet
ikke afskriver nogen landsbyer, men blot prioriterer at investere i landsbyer, hvor og nar der
er lokalt intiativ og engagement. Selv om der i praksis er en bevidsthed om, at der i nogle
landlandsbyer aldrig vil komme udvkling, men hvor der tvaertimod sker afvikling, sa
opfattes det ikke som en kommunal opgave at planlaegge for afvikling.

7.2.2 Landdistriktsudvikling
| begge kommuner beskrives landsbyerne som fremskudte forsteeder, men samtidig ses der
stor forskel pa, hvordan der planlaegges for landsbyerne, som det ses i Tabel 7.2.

Tabel 7.2 | Lolland Kommune Hjgrring Kommune
Landdistrikts - Projektorienteret - Aktive kommunale indsatser for
-udvikling - Udvikling sker pa udvikling, herunder facilitering af
borgernes initiativ udvikling af social kapital
- Samarbejde med lokale
- lldsjeele og lokalt - lldsjele og lokalt engagement er
engagement er barende barende
- Verktgjer: - Verktgjer:
o Puljer o Landsbyforum
o Nedrivning af o Dialog
forfaldne o Puljer
boliger o Nedrivning af forfaldne
boliger

Mens Lolland Kommune, i trdd med OECD’s landdistriktsparadigme, bygger deres
landdistriktsudvikling pa at stette ildsjele gennem puljer, er der i Hjgrring Kommunes
landdistriktsplanleegning ogsa et element af opsggende arbejde, hvor kommunen
igangsatter projekter i landsbyerne til fremme af den sociale kapital. Mens Hjgrring
Kommune patager sig ansvaret for udviklingen af den sociale kapital kommunen, og
dermed ogsa udviklingen af landsbyerne, bliver dette i hgjere grad overladt landsbyboerne
selv i Lolland Kommune. Selv om Hjgrring Kommune beskriver landsbyerne som
fremskudte forstaeder, der ikke som sadan skal have szrbehandling, bliver der alligevel
igangsat arbejde for at fremme “det gode landsbyliv”. Dette er med til at understrege den
tvetydighed, der er i Hjgrring Kommunes tilgang.
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7.3 Arsager til forskelle i udmgntningen af paradigme

Zndring i grundforstaelser er sket med pa baggrund af erkendelser, som er sket inden for
de to kommuner, og kommunerne har udformet deres tilgange til tilbagegang hver for sig
og uafhengigt af hinanden i den forstand, at det ikke er sket med udgangspunkt i nogle
overordnede retningslinjer eller pa baggrund af en felles-kommunal laringsproces. Dette
er en naturlig arsag til, at udmentningen af paradigmet i de to kommuner er sa forskellig,
men forskellige grundvilkar og forskellige filosofier bag udformningen af de nye tilgangen
kan ogsa vaere arsager til de forskelle i tilgangen og graden af institutionalisering, der ses
mellem kommunerne.

7.3.1 Forskellige grundvilkar i de to kommuner

Kritikken, som de to case-kommuner har rettet mod det dominerende
planlegningsparadigme, har rod i de samme anomalier, som kommunerne har oplevet, at
det dominerende paradigme ikke har kunnet forklare og lgse.

Falles for de to kommuner er det, at der sker urbanisering inden for kommunen, og
befolkningstallet i landdistrikter og landsbyer falder hurtigere end kommunernes
indbyggertal samlet set. Men selv om bade Lolland og Hjgrring kommuner begge oplever
befolkningstilbagegang, er der forskel pa, hvor tydelig tilbagegangen i de to kommuner er. |
Lolland Kommune er udviklingen meget entydig, og kommunens samlede befolkning er
faldet med 10 % siden kommunesammenlagningen. Alle steder i kommunen pa ner i
Maribo opleves der fald i befolkning og den negative udvikling forventes at fortsette
(Lolland Kommune, 2011). | Hjerring Kommune er billedet anderledes komplekst.
Kommunen som helhed har oplevet et mindre fald befolkningstal (ca. 2,5 % siden 2007),
men byer og landsbyer af vidt forskellige starrelser og forskellige steder i kommunen er
vokset siden kommunesammenlagningen (Danmarks Statistik, 2014a).

Yderligere er Lolland Kommune ogsa mere ramt af, at vaere en udkantskommune, og der er
kun fa adgangsveje til kommunen, mens Hjgrring Kommune grenser op til andre
kommuner, og hvilket giver bedre forudsatninger for at fungere som pendlingsopland til
andre kommuner som for eksempel Aalborg. Yderligere har Hjgrring Kommune flere starre
byer i kommunen, og Hjgrring by er med 25.000 indbyggere nasten dobbelt sa stor som
Lollands starste by, Nakskov.

Det er derfor en mere entydigt negativ situation, som Lolland Kommune befinder sig i, end
det er tilfeeldet i Hjgrring Kommune. | Hjgrring Kommune er der sa at sige flere synlige
udviklinger, og forskellige forstaelser af virkeligheden kan derfor legitimeres, idet at
forskellige paradigmer kan stemme overens med virkeligheden pa samme tid. Derfor tages
de grundforstaelser, der ligger til grund for det nye paradigme, ikke for givet af alle i
organisationen, og derfor er en anden tilgang, en den, som det dominerende paradigme
foreskriver, vaere mere vanskelig at institutionalisere.

De forskellige situationer, som kommunerne har staet i, har derfor formentlig haft
indflydelse pa, i hvor hgj grad kommunernes nuvarende grundforstaelser og tilgange er
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institutionaliseret i organisationerne og pa, hvor hurtigt skiftet fra det gamle paradigme til
et nyt er sket.

7.3.2 Processen bag udformning af kommunernes tilgang til tilbagegang

I Lolland Kommune er det forholdsvist abrupt skifte i paradigme sket top-down, ved at den
nye tilgang pa baggrund af analyser fra administrationen er vedtaget i byradet i form af
planstrategien fra 2013. Kommunaldirektaren beskriver deres tilgang til processsen, som at
de “sagde til byradet, at nu diskuterer vi de grundleeggende forudsetninger, indtil vi alle
sammen er enige om, om det er det, der geelder” (Knudsen, 2014a). Det kunne lade sig
gere, fordi byrgddernes tvivl om behovet for at tilpasse kunne afvises gennem analyser, der
alle viste samme negative udvikling, og det derfor blev sveert at modargumenterer for
politikere, hvis kognitive og normative forstaelser ellers kan have ligget inden for det
dominerende paradigme. Det var altsa en rent administrativ-politisk proces, uden
involvering af borgere, der farte til at vedtagelse af planstrategien, efter at byradet havde
veeret igennem en laringsproces, der primeert blev faciliteret af kommunaldirektaren og den
daveerende borgmester, der har veeret beererer af ideen bag den nye tilgang til tilbagegang.
Om samarbejdet mellem borgmester og kommunaldirektar, siger Vestergaard:

”[det] er guld veerd, nar der skal laves &ndringer. For hvis det bliver en
administrativ proces, sa protesterer politikerne, og bliver det en rent
politisk proces, sa protesterer det administrative system.” (Vestergaard,
2014)

Det er altsa tydeligt, at samarbejdet dette samarbejde har haft stor betydning i processen op
til vedtagelsen af den nye planstrategi i 2013.

| Hjgrring Kommune har den inkrementelle proces stadig ikke fort til, at den nye tilgang
kan defineres Kklart, og den er ikke institutionaliseret i en grad, hvor der er
overensstemmelse mellem det, som star i planprodukterne, som administrationen gar, og
som borgmesteren og administration italesztter. | sammenligning med Lolland Kommune
virker det til, at processen frem mod politisk enighed fortsat er i gang i Hjgrring Kommune,
men i stedet for kun at satse pa at skabe politisk enighed, som kan udmgntes i en plan, er
kommunen begyndt at inddrage borgere i en dialog om for eksempel, hvordan der kan
skabes kvalitativ udvikling i landsbyerne, nar der lukker service. Dialogen foregar ogsa pa
mgader, hvor repraesentanter for landsbyboerne mgdes med politiske udvalg, og gennem
denne dialog sker der @ndringer i de kulturelt-kognitive forstaelser hos landsbyboerne.
Dialogen har ifglge Lyngbak netop fert til en udvikling i borgernes forstaelse af, hvad der
er realistisk i forbindelse med landsbyernes udvikling. Hun neavner eksempler pa, at
borgere i landsbyer tidligere har efterspurgt nye udlaeg til boliger, hvor dialogen sa har
handlet om at se mulighederne ved at lave huludfyldning efter nedrevne huse i stedet
(Lyngbak, 2014a). Som hun siger, sa har dialogen fert til, at planleeggerne ikke leengere far
en “automatpilot-reaktion” fra borgene, nar de kommer med et udspil, der handler om at
tilpasse landsbyernes servicestruktur (Lyngbak, Interview med Helle Lassen og Helle
Lyngbak, 2014a). Men dialogen medfarer ogsa, at politikerne bliver mere og mere trygge
ved at diskutere for eksempel prioritering af nogle landsbyer frem for andre, fordi de
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opdager, at borgerne er samarbejdsvillige og mindst lige sa langt i tankerne om prioritering,
som politikerne er (Lyngbak, Interview med Helle Lassen og Helle Lyngbak, 2014a;
Lyngbak, Interview med Helle Lyngbak, 2014b).

En vigtig akter i processen der har medfert a&ndringen i tilgang i Hjgrring Kommune er
borgemester, Arne Boelt, som i de seneste ar har skubbet grenserne for, hvad der skal
diskuteres. Blandt andet har han italesat muligheden for at afvikle landsbyer og dermed sat
gang i debatten om, hvad der skal ske med de landsbyer, hvor der ikke kommer til at ske
udvikling. Han har dermed italesat en problematik, som er i klar kontrast til, hvad der kan
italeseettes inden for det vaekst-orienterede, dominerende planleegningsparadigme.

7.3.3 Zndring i veerdier

Den gkonomiske situation har i begge kommuner veeret en vigtig udlgsende faktor for, at
det nu er tilpasnings- og prioriteringsdagsordenen, som dominerer kommunernes
planlegningstilgange. | fglge Galloway & Mahayni (1977) sker paradigmeskifte i
planlegning pa baggrund af skifte i veardier, i modsatning til paradigmeskifte inden for
naturvidenskaben, der, som Kuhn beskriver det, er evidensbaseret. |1 analyserne af
planlegningstilgangene i Lolland og Hjgrring kommuner synes den primere udlgser for
&ndring i paradigmet at veere den kommunale gkonomi. | de to case-kommuner har et
faldende befolkningstal samt demografisk skeaevvridning fart til en presset gkonomi, som
folge af fald i statlige tilskud og skatteindtaegter, og dermed ogsa fert til et behov for at
tilpasse den kommunale servicestruktur. At dette er baggrunden for, at kommunerne har
forkastet det dominerende planlaegningsparadigme minder mere om det evidenshaserede
paradigmeskifte, som ses i naturvidenskab, end om andringer i verdier.

Ud over behovet for at @ndre tilgangen til tilbagegang af gkonomiske arsager, ses der i
hgjere grad i Hjerring Kommune end i Lolland Kommune et skifte i veerdier, der ikke er
direkte relateret til gkonomi. Det ses i Hjgrring Kommunes forsgg pa at italesattelse det
gode liv uden service og afvikling som del af udvikling i landdistriktet. Her er den
normative forstaelse nemlig radikalt anderledes end inden for det dominerende
planlegningsparadigme, og det ser ud til i Hjgrring Kommune at have medfart eendring i
opfattelsen af, hvad der er kommunens opgave. Derfor adskiller Hjgrring Kommunes
tilgang til planlegningen for landdistriktsudvikling sig markant fra den tilgang til
landdistriktsudvikling, som OECD’s landdistriktsparadigme foreskriver.

7.4 Opsamling

Feelles for begge kommuner er, at de opfatter tilbagegang som et vilkar, og at den rationelle
planlaegningstilgang er at tilpasse kommunen til den faldende befolkning. | og med, at det
er de samme grundforstaelser, som ligger til grund for tilgangen til tilbagegang i de to case-
kommuner, vurderes det, at det er tale om, at det samme paradigme gar sig geeldende i de to
kommuner. Det er dog som beskrevet udmgntet forskelligt og institutionaliseret i forskellig
grad.
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I Lolland Kommune er paradigmeskiftet sket og er blevet institutionaliseret i
organisationen i de halvandet til to ar op til vedtagelsen af den nyeste planstrategi i foraret
2013 (Knudsen, 2014a). Den entydigt negative befolkningsudvikling i kommunen har
medfert, at det det dominerende paradigmes grundforstdelser er blevet forkastet i
forbindelse med et forholdsvist abrupt paradigmeskifte. Processen frem mod
institutionalisering blev baret af borgmesteren og administrationen, der lykkedes med at
overbevise byradet om behovet for at tilpasse kommunens servicestruktur til den faldende
befolkning.

I Hjorring Kommune er udformningen af det ny paradigme sket over langere tid, og
kommunens tilgang til tilbagegang ser ikke ud til at have fundet sin endelige form endnu.
Selv om det ny paradigme er i de interviewedes bevidsthed, tyder de uklare formuleringer i
planprodukter pa, at det er svart at skabe politisk enighed om planlegningstilgangen.
Samtidigt bestar den nye tilgang i Hjerring Kommune som beskrevet ovenfor af flere
delelementer, hvoraf iser afviklingsdebatten ligger langt fra det dominerende
planlaegningsparadigme, og derfor kraever en institutionalisering af det nye paradigme store
andringer i organisationens institutioner, og til dels ogsa i det regulative element af
institutioner, som kommunen ikke selv har indflydelse pa. Dog tror de interviewede pa, at
der vil komme klarere politiske udmeldinger med tiden, og at tilgangen derned vil blive
mere institutionaliseret. Processen i Hjgrring Kommune kan derfor siges at veere
karakteriseret ved en mere inkrementel @&ndring i kulturelt-kognitive og normative
elementer gennem en laengere proces, som ikke er slut endnu.

Boelts italeseettelse af afvikling, samt forskellen i processerne i de to kommuner, er
medvirkende til, at paradigmet udmenter sig pa forskellig vis i de to kommuner, fordi
denne italesettelse kan vaere arsagen til, at der er sket a&ndring i den normative opfattelse
af, hvad der er kommunens ansvar.

| Hjorring Kommune diskuteres der desuden muligheden for at afvikle hele eller dele af
landsbyer som en made at skabe udvikling i landdistriktet samlet set, hvilket er et udtryk
for, at der ikke kun er sket erkendelser af, at kommunen ma tilpasse til en faldende
befolkning, men der ogsa er sket normativ andring, hvad der opfattes som kommunens
opgave at handtere gennem planlagningen.
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8 Muligheder og barrierer for paradigmeskifte i

andre kommuner med tilbagegang

Lolland og Hjgrring kommuner er valgt som kritiske cases til casestudiet i dette projekt,
fordi de er blevet fremhavet som eksempler pd kommuner, der har en anden tilgang til
tilbagegang, end den tilgang som det dominerende paradigme foreskriver. Dermed er case-
kommunerne valgt, fordi det blev antaget, at de var de kommuner, hvor det er mest
sandsynlige, at et paradigmeskifte er sket.

Dette kapitel vil diskutere, hvilke muligheder og barrierer der er for, at det
planlaegningsparadigme, som gar sig geldende i Lolland og Hjgrring kommuner, kan
institutionaliseres i andre kommuner med tilbagegang, og samler til sidst op i en diskussion
om, hvad der skal til, for at et fuldstaendigt paradigmeskifte i planlaegning i kommuner med
tilbagegang bliver en realitet.

8.1 Muligheder
Det falgende afsnit vil vurdere de vesentligste muligheder for paradigmeskifte i
planlagningen for tilbagegang i landdistrikter - og kommunen som helhed.

8.1.1 Erkendelse af vilkar

Det har vist sig, at de primeare udlgsere for tilblivelsen af et nyt paradigme i de to case-
kommuner er erkendelsen af, at det faldende befolkningstal og de deraf afledte gkonomiske
konsekvenser samt demografisk skavvridning er vilkar for kommunens planlegning. Med
denne erkendelse har de to kommuner taget afstand fra det dominerende paradigmes
forstaelse af, at der gennem de rigtige indsatser kan skabes vakst overalt, og dermed er der
skabt grundlag for, at det nye paradigme har kunnet vinde indpas. Men at komme til en
sadan erkendelse kreever mod til at tage diskussionen om behovet servicetilpasning og en
prioriteret planleegningsindsats, og i den forbindelse synes samarbejdet mellem politikere
0g administration at veere vigtigt.

I indledningen blev der beskrevet, hvorledes mange kommuner, iser yderkommuner, har
oplevet befolkningstilbagegang siden kommunesammenlegningen. Samtidig har en
undersggelse af SBi, Aalborg Universitet og Dansk Byplanlaboratorium vist, at imens
mange kommuner star over for en udfordring med at fa tilpasset service, har kun fa
kommuner en strategi for, hvordan tilpasningen skal ske (Dansk Byplanlaboratorium,
2013a). Det virker altsa til, at de forhold, der har veeret de udlgsende faktorer for &ndring i
planlegningstilgang i Lolland og Hjerring kommuner, ogsd ger sig geldende i andre
kommuner.

Hvis andre kommuner med tilbagegang lige som de to case-kommuner kommer til at
opfatter disse faktorer som anomalier i forhold til det dominerende paradigmes
utilstraekkelige evne til at beskrive og lgse problemerne, er der mulighed for, at der i
tilbagegangskommunerne opstar et behov for et nyt paradigme, fordi det eksisterende
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séledes er forbundet med anomalier. Erkendelsen kan dermed komme indefra, som det har
veeret tilfeeldet med de to case-kommuner, hvor indre forhold har ophobet sig som
anomalier til et punkt, hvor det dominerende paradigme er blevet forkastet, hvilket har ledt
til en sggning efter alternative idéer til at forklare og lgse problemerne pa.

8.1.2 Foregangskommuner

En anden mulighed kan ogsa vere, at et nyt paradigme ogsa kan optages udefra, hvis en
alternativ idé bedre end det eksisterende paradigme kan forklare den virkelighed, som
kommunerne befinder sig i. Dermed kraever det ikke, at anomalier hober sig s& meget op, at
det eksisterende paradigme ville blive erklaret utilstraekkeligt, selv om der ikke fandtes et
alternativ til det.

De to case-kommuner, hvis planlaegning adskiller sig fra den typiske vekst-orienterede
planlegningstilgang, har derfor potentiale til at veere foregangskommuner og skabe
opmaerksomhed omkring en alternativ tilgang til planlaegning for tilbagegang. Samtidig kan
Lolland og Hjerring kommuner pa denne made forsgge at udnytte deres transformative
kapacitet til at pavirke de overordnede institutioner, der afspejler det dominerende
paradigme, og som er retningsgivende for, hvordan den kommunale planlegning foregar i
hele landet. Begge de nuvaerende borgmestre i case-kommunerne har kritiseret regeringen
for deres italesattelse af udvikling i yderomraderne i forhold til den udvikling, som
regeringens politik har af konsekvenser for kommunerne. For eksempel mener nuverende
borgmester i Lolland Kommune, Holger Schou Rasmussen, at det er urimeligt, at
regeringen leegger op til, at kommunerne selv skal tiltreekke borgere og virksomheder
gennem en offensiv erhvervspolitik, fordi det i falge ham, ikke er i overensstemmelse med
den virkelighed, som kommunerne oplever (Politiken, 2014). Kommunerne forsgger pa
denne made at skubbe til de kulturelt-kognitive og normative forstaelser, der udger det
dominerende paradigme, og som efter deres mening rammer ved siden af, nar det handler
om at handtere de problemer, tilbagegangskommunerne star overfor. Hvis
foregangskommuner kan rykke ved, hvordan det er muligt at diskutere planleegning for
tilbagegang, kan det gare det nemmere for andre tilbagegangskommuner at fa gjnene op for
det alternative paradigme.

At Hjgrring Kommune, som oplever bade veakst og tilbagegang i kommunen og dens
landdistrikter, har et nyt paradigme, betyder, at andre kommuner, som ogsa oplever bade
veekst og tilbagegang, vil kunne relatere sig til Hjgrring Kommunes situation, og dermed de
idéer og den tilgang som ger sig geldende i kommunen. Disse kommuner kan sa at sige
bedre spejle sig i Hjerring Kommune end i Lolland Kommune, og dermed bliver et nyt
paradigme, som det ses i Hjerring Kommune, nemmere at forholde sig til, end et paradigme
opstaet i Lolland Kommune, hvor tilbagegangen er mere entydigt negativ end i de fleste
andre kommuner. Nissen (2014) antyder dette, idet hun fortzller, at vedvarende tilbagegang
tidligere er blevet afskrevet som et ’lollandsk problem’, som ikke ville ske i andre
kommuner (Nissen, 2014). Dermed kan serligt Hjgrring Kommune fungere som eksempel,
som kan hjelpe andre kommuner til at fa gjnene op for, at der er alternative tilgange til at
héandtere tilbagegang pa. Omvendt kan Lolland Kommune vise sig, at veere veerdifuld som
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foregangskommune, idet deres tilgang er en sa klart defineret, strategisk tilgang baseret pa
tilpasning og prioritering, og derfor nemmere at observere.

| falge Nissen (2014) blev det i Lolland Kommune nemmere at acceptere en anden tilgang
end den det dominerende paradigme, da man oplevede, at man ikke var alene om at synes,
at man havde et problem. P4 samme made forklare Boelt (2014), at der i Hjarring
Kommune har varet skepsis blandt politikere over for tilpashingsdagsordenen, fordi man
havde den opfattelse, at man vel ikke behgvede at tilpasse i Hjgrring Kommune, nar andre
kommuner med tilbagegang ikke agerede ved at tilpasse. Men, konstaterer Boelt (2014),
“det kan man sa se, at det behgvede de altsa at have gjort”, med henvisning til
nabokommune, Frederikshavn Kommune, som for nyligt har meldt ud, at de ma lukke op
mod 20 institutioner for at redde gkonomien og undgd at komme under administration,
hvilket @konomi- og Indenrigsministeriet har truet med i starten af 2014 (TV2/Nord,
2014). Det kan altsa vaere sveert for en kommune at @ndre tilgang, hvis de feler, at de star
alene.

8.2 Barrierer
Det folgende afsnit vil vurdere de vesentligste barrierer for paradigmeskifte i
planlzgningen for tilbagegang i landdistrikter - og kommunen som helhed.

8.2.1  Politiske hensyn ha&emmer institutionaliseringen

En hindring for, at der kan paradigmeskifte i kommunernes planlaegning, er, at der bliver
taget lokalpolitiske hensyn, der kan haemme muligheden for at fa de ngdvendige
erkendelser, der kan fare til institutionaliseringen af et nyt paradigme og en ny strategisk
tilgang. For eksempel kan byradspolitikere, der er lokalt valgte, have interesse i at haemme
gennemfarslen af en prioriteringsdagsorden, hvis den ikke vil tilgodese deres eget omrade.
Det kan ogsa skyldes, at politikere har en sveert ved at acceptere afviklingsstrategier, fordi
de ligesom de mange andre danskere har en sterk folelsesmassig tilknytning og et
romantiseret forhold til landdistrikterne. Knudsen (2014a) forteller desuden ogsa, at
politikere, der har siddet i byradet i mange ar, kan have sveert ved at italesette denne
tilpasningsdagsorden, fordi, at de kan fare til lukningen af serviceinstitutioner, de tidligere
har vaeret med til at indvie. Dette har skabt en tilbageholdenhed, der har gjort erkendelserne
svearere at na. Erfaringerne fra Hjgrring Kommune viser dog, at udmeldinger om tilpasning
og prioritering ikke altid bliver ilde modtaget af borgere, for selv om Arne Boelt diskuterer
det i offentligheden, fik han ved kommunevalget i 2013 mere end hver fjerde stemme i
Hjorring Kommune (Nordjyske Stiftidende, 2013).

Tilbageholdenheden imod tilpasnings- og prioriteringsdagsordene kan ogsa hange sammen
med, at det kan vaere sveert at drgfte tilpasning, fordi tilpasningsdagsordenen er i modstrid
med forventningen om, at velferdstaten ogsa afstedkommer eksistensen af servicefunktion
pa landsbyniveau. Samtidig beskriver Nissen (2014), at tilpasningsdagsordenen let
associeres med at give op, og at det har vaeret sveert at drgfte denne tilpasningsdagsorden,
uden at det blev vendt til den en mere negativt ladet historie om afvikling.
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At der er kommunalvalg hvert fijerde ar betyder, at der jevnligt kan ske udskiftning i
byradet, hvor politikere med andre grundforstaelser kan blive en del af organisationen.
Denne potentielle udskiftning af byradsmedlemmer betyder, at nye byradsmedlemmer, hvis
grundforstéelser ofte vil veere i overensstemmelse med det dominerende paradigme, vil
seette spargsmalstegn ved den planlaegningstilgang og de grundforstaelser, der afviger fra
det dominerende paradigme. Dermed bliver et nyligt institutionaliseret paradigme, som i
forvejen kan vaere ustabilt, udsat for kritik, og dermed udfordres en institutionalisering ogsé
af dette. Dette var blandt andet tilfeeldet i Lolland Kommune, hvor der efter det seneste
kommunalvalg var politikere, der stillede spgrgsmalstegn ved tilpasningsdagsordenen. Dog
forteller Knudsen (2014a), at det til trods, bestar det nye paradigme og grundforstaelser
stadig i kommunens organisationn, idet at den nuvaerende kommunalbestyrelse har gjort det
til omdrejningspunkt for denne byradsperiode.

8.2.2 Det veekst-orienterede, altdominerende paradigme

I og med at det veekst-orienterede paradigme er altdominerende i samfundet, satter det
begreensninger i forhold til, om der kan ske et fuldsteendigt paradigmeskifte i kommunernes
planlegning for tilbagegang. Denne vaekstfiksering gar sig ogsa geeldende fra statslig side,
og fordi staten seetter rammerne for den kommunale planlagning, udger det en stor barriere
for et eventuelt paradigmeskifte i kommmuner med tilbagegang.

En begrensning for et paradigmeskifte i kommuner med tilbagegang er, at veekst-
fikseringen reproduceres i den statslig italesettelse. Den statslige italesattelse af
tilbagegang i yderkommuner som problem, som skal lgses, og om vakst som
lgsningsstrategi til at vende denne tilbagegang, er sterkt institutionaliseret i de strukturer,
der omgiver kommunerne. Det dominerende paradigme er derfor med til at forme de
regulative, normative og kulturelt-kognitive forstaelser, som gar sig geldende i samfundet,
og dermed kan der opsta en konflikt inden for alle tre elementer af institutionerne, mellem
det nye paradigme, med nye grundforstaelser, og det dominerende paradigme i samfundet.
Dermed bliver det vanskeligt at institutionalisere det nye paradigme i en sadan grad, at det
vil blive taget for givet af alle akterer i kommunernes organisations, idet individers
kognitive og normative opfattelse af tilbagegang stadig kan veare pavirket af det
dominerende paradigme. Bade Lolland og Hjgrring kommuner har oplevet, at en barriere
for institutionalisering af det nye paradigme er, at det pa det normative og kulturelt-
kognitive niveau er i konflikt med det dominerende paradigme. Samtidig betyder det, at
selvom de nye grundforstaelser er styrende for organisationen, bliver der stadig stillet
spgrgsmalstegn ved dem af enkelte aktarer, som dermed udfordrer paradigmet.

At der fra statslig side italesattes en anden virkelighed, er man ogsa opmarksom pa i de to
case-kommuner, hvor de udtrykker irritation over den italesettelse, som kommer fra staten
og som serligt By, Bolig og Landdistriktsminister, Carsten Hansen, repreesenterer
(Knudsen, 2014a; Lassen, 2014; Vestergaard, 2014). Knudsen (2014) sammenligner den
tilgang, som Lolland Kommune har, med den statslige italesattelse saledes:
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”Der har veret to reaktioner [pa tilbagegangen]. Den ene er fornagtelse,
og det er nok den intuitive reaktion. Det er jo det, den er oppe imod den
her form for planstrategi. Det er Carsten Hansen-reaktionen, som er
“jamen, tror I ikke selv pa det?” og "I md da vise lidt optimisme” (...).
Der er ligesom nogle statistiske forudsatninger, som ggr, at det virker
usandsynligt” (Knudsen, 2014a)

Lassen (2014), som er planchef i Hjgrring Kommune, er enig og forteller, at de oplever, at
det fra statslig side har varet svart at fa italesat andet end vaekst.

En konsekvens af den vakstfiksering er, at de veerktgjer til tilbagegang, der findes til
planleegningen for landdistrikter, er veekstfikserede. Disse veerktgjer ligger i trad med det
dominerende planleegningsparadigme, som er orienteret mod vakst. Kommunerne oplever
begrensninger i forhold til, at nedrivningspuljen og omradefornyelsen, som Dansk
Byplanlaboratorium (2014) ogsa forklarer, er veakstfokuserede. Der for eksempel i
bekendtgarelse af lov om byfornyelse og udvikling af byer, at byfornyelsen skal medvirke
til ”at igangsette udvikling og omdannelse af problemramte byer og byomrader, der ger
dem attraktive for bosatning og privat investering” (Retsinformation.dk, 2013). Det er
netop sadan et fokus, der kritiseres af Dansk Byplanlaboratorium. Fordi kommunerne skal
redegere for, hvordan omradefornyelse vil kunne skabe veekst, kan det veere svert for
kommunerne at anvende det som redskab de steder, hvor der ikke planlaegges for vaekst.

Regerinen har i 2013 ogsa etableret en sakaldt flexbolig-ordning, som tillader anvendelse
afs helarshuse som fritidshus. Ministeriet for By-, Bolig- og Landdistrikter skriver, at
flexbolig-ordningen er en “del af regeringens indsats for at forhindre affolkning af
yderomraderne og samtidig et instrument til at sikre vakst i yderomraderne ved at flere
helarsboliger benyttes til fritidsformal” (Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter,
2014e). Uden at underkende, at dette kan have positive konsekvenser for udviklingen i
nogle yderomrader, kan det konstateres, at dette er endnu et tiltag til at skabe vaekst, som
ikke forholder sig til, at det ikke er muligt at skabe vaekst alle steder.

| forhold til diskussionen om planleegning for hel eller delvis afvikling af landsbyer, er der
en konflikt mellem de normative og kognitive forstaelser af afvikling som en god idé pa
den ene side, og de overordnede regulative stukturer, der fordrer planleegning for veekst
frem for planlaegning for afvikling. Det betyder dermed, at et sadan planlegning for skal
laves igennem frivillige aftaler og dialog, hvilket kan gare det sveert at lave strategisk og
langsigtet planlegning pa dette omrade.

Servicetilpasning mader ikke direkte nogen regulativ barriere, men det kan skabe konflikter
pa et normativt og kulturelt-kognitivt niveau, fordi det tager afstand fra det, der ifelge
Knudsen (2014a) opfattes som en grundpreemis i det dominerende paradigme; at der bliver
2 % mere i vaekst hvert ar, som kan finansiere opretholdelse af serviceniveauet.
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8.3 Opsamling

Dette casestudie har identificeret en raekke muligheder og barrierer for, at et
paradigmeskifte kan ske i andre kommuner med tilbagegang. Det starste potentiale for et
paradigmeskifte i andre kommuner lagger i, at ogsa andre kommuner oplever
befolkningstilbagegang og presset gkonomi, og dermed kan disse faktorer udlgse behovet
for et skifte i paradigme. Samtidig kan de to case-kommuner agere foregangskommuner,
der kan vise andre kommuner, at der er en alternativ made at handtere tilbagegang pa.

Der er dog en rekke indre og ydre barrierer, der betyder, at institutionaliseringen af et
paradigme kan heemmes. De indre barrierer knytter sig serlig til de politiske hensyn, som
tages i kommunernes byrdd, og som er i konflikt med tilpasnings- og
prioriteringsdagsordenen. Samtidig ligger der en vesentlig barriere i den statslige
italeseettelse, som er rammeskabende for en raekke veerktgjer til landdistriktsplanlaegning,
som kontinuert vil udfordre et nyt paradigme.
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9 Konklusion

Pa baggrund af casestudie af Lolland og Hjerring kommuner og efterfglgende diskussion
besvares projektets problemformulering i dette kapitel. Problemformuleringen lyder
saledes:

I hvilken grad er der i kommuner med tilbagegang sket et paradigmeskifte, som
medfgrer andring i tilgang til planleegning for landdistrikter?

| begge case-kommuner bygger den nuvearende planlegningstilgang pa forstaelsen af
tilbagegang som et vilkar, og tilsvarende gelder det for begge kommuner, at tilpasning
anses for at vaere den rationelle reaktion pa tilbagegangen. Dette afviger fra det
dominerende planlegningsparadigme, som opfatter tilbagegang som et udtryk for
manglende konkurrenceevne og et resultat af forfejlet politik og planlegning. Den
traditionelle veekst-dagsorden er i Lolland og Hjerring kommuner derfor erstattet af en
tilpasnings- og prioriteringsdagsorden, der er i trad med decline management-tankegangen.
Kommunernes reaktion pa tilbagegang er at acceptere den og tilpasse sig efter den, hvilket
Hospers (2013) beskriver som det bedste planlegningsmessige svar pa tilbagegang.
Samtidig har kommunerne bade en opfattelse af, at der ikke kan ske vakst alle steder, og at
kommunerne ma ses som en helhed, hvor noget ma ofres for at andet kan veekste, hvilket er
i overensstemmelse med, hvad Laursen (2008) beskriver i forbindelse med urban
transformation.

| Lolland Kommune er der overensstemmelse mellem det, som star i planstrategien og den
made, der planlegges pa, sa derfor er tilgangen mere klart defineret end i Hjerring
Kommune. | Lolland Kommune er det nemt at identificere, at der er sket et skifte i
grundforstaelser og dermed et paradigmeskifte, og at det er udmgntet i en klart defineret
strategisk tilgang, som indeholder fa delelementer, herunder at landsbyer betragtes som
fremskudte forsteeder. Den strategiske tilgang synes derfor at vaere institutionaliseret i
organisationen, hvilket indikerer, at der er sket et paradigmeskifte i Lolland Kommune. Det
nye paradigme har dog ikke haft nogen synlig indflydelse pa, hvordan der planlagges for at
skabe udvikling i landdistriktet, idet kommunens primere veerktgj til at understatte
udvikling er uddeling af puljemidler.

| Hjgrring Kommune er det anderledes kompliceret af pege pa sammenhangen mellem et
skifte i grundforstdelser og udmgntningen af disse forstaelser i kommunens
planlegningstilgang, som bestar af flere delelementer, der er institutionaliseret i forskellig
grad. Derfor er der ikke tale om et fuldsteendigt paradigmeskifte i Hjgrring Kommune. Der
er nemlig forskel pa, hvad der star i planprodukterne, den made som der planlegges i
praksis, og det som diskuteres i kommunen. Det skyldes dels, at den strategiske tilgang ikke
er formuleret klart i kommunens planprodukter, og dels at borgmesteren gennem
italesettelse af behovet for at satse pa farre landsbyer samt muligheden for at afvikle
landsbyer skubber til greenserne for, hvad der kan diskuteres. | forhold til planleegning for
landdistrikter er der sket en &ndring i, hvad kommunen opfatter som sin opgave i
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forbindelse med landdistriktsudvikling, idet at kommunen nu ger en aktiv indsats for at
skabe social kapital i landsbyer, der har mistet skoler. P4 denne made forsgger kommunen
at gare op med forstaelsen af, at service er afggrende for det gode liv i en landsby, og selv
om landsbyerne i forhold til den strategiske planleegning omtales som fremskudte
forsteeder, har kommunen alligevel fokus pa at understgtte landsbyliv.

Derfor tyder det pa at begge kommuner har opgivet det dominerende
planlaegningsparadigme, og at et nyt paradigme ggr sig geldende i kommunernes
planlegning. Men imens Lolland Kommunes planlaegning for udvikling i landdistrikter
ikke adskiller sig i serlig grad fra OECD’s landdistriktsparadigme, er tilgangen til
planlaegning for landdistrikter i Hjgrring Kommune forskellig fra OECD’s paradigme pa
afgerende punkter. Altsa, har det nye paradigme betydning for, hvordan der planlaegges for
landsbyer i Hjerring Kommune, men det har ikke medfgrt @ndring i tilgangen til
planleegning for landdistrikter i Lolland Kommune. Det skyldes, at imens Lolland
Kommunes skifte i tilgang til planleegning for landdistrikter kun synes at vaere baseret pa
gkonomiske hensyn, synes @ndring i Hjerring Kommunes planlegningstilgang ogsa at
afspejle endringer i veerdier i planlaegningen.

Selv om planlzgningsparadigmet udmgntes forskelligt i de to kommuner, bygger de pa de
samme grundforstaelser, og det er derfor det samme nye paradigme, der ger sig geeldende i
de to kommuner. Preemissen for denne konklusion er, at dette studie tager udgangspunkt i
definitionen af et paradigme som en forstaelsesramme bestaende af nogle grundforstaelser.
Det vil derfor sige, at kommunernes planlaegningstilgangene afspejler et paradigme, men at
et paradigme i sig selv per definition ikke omfatter udmegntningen af paradigmet. Dette
studie har taget udgangspunkt i det modsetningsforhold i grundforstaelser, der er mellem
de dominerende planlegningsparadigme og decline  management-tankegangen.
Grundforstaelserne adskiller sig fundementalt fra hinanden med hensyn til, om tilbagegang
opfattes som et vilkar eller et problem, samt hvilke lgsningsstrategier, der opfattes som
legitime. Havde fokus i dette studie vearet pa noget andet end tilbagegang, ville dette
modsetningsforhold i grundforstaelser ikke veere relevant til at beskrive skiftet i
paradigme. Et tilsvarende studie af et paradigmeskifte med udgangspunkt i andre
grundforstaelser, kunne derfor have fart til den konklusion, at planlegningsparadigmerne i
Lolland og Hjgrring kommuner er forskellige.

Studiet viser, at paradigmeskiftene i de to case-kommuner er reformerende snarere end
revolutionerende, hvilket er i trdd med forstaelsen af paradigme-begrebet i kontekst af
social science, og ikke som Kuhn (1974) har beskrevet paradigmeskifte i naturvidenskab.
For pa trods af at der er endringer i kommunernes strategiske tilgang til tilbagegang, er der
ogsa overlap mellem udmgntningen af det nye paradigme og af det dominerende
planlaegningsparadigme, idet at de samme veerktgjer, herunder puljer, anvendes, selv om de
forstas i en ny strategisk rammeforstaelse.

At prognoser og gkonomiske hensyn er baggrunden for, at kommunerne har forkastet det
dominerende planlaegningsparadigme, minder om det evidensbaserede paradigmeskifte,
som ses i naturvidenskab, men som det viste sig i Lolland Kommune medfgrer dette
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paradigmeskifte ikke ngdvendigvis e&ndring i planlegning for landdistrikter. | stedet har
paradigmeskiftet i Lolland Kommune betydning for den strategiske planlagningstilgang.
Derimod ses der allerede @ndringer i Hjgrring Kommunes tilgang til planlegning for
landdistrikter som resultat af det nye paradigme, der gar sig geldende i kommunen, og som
omfatter @ndring i normative forstaelser af, hvad der er kommunens opgave at handtere
gennem planlagningen.

Blandt teoretikere er der ikke enighed om, hvorvidt paradigmeskift sker abrupt eller
inkrementelt. Dette studie har vist, at der kan veere stor forskel i, hvordan paradigmeskifte
sker. I Lolland Kommune er paradigmeskiftet i hgj grad bundet op pa en politisk beslutning
om @&ndring i tilgang til tilbagegang, imens det i Hjgrring Kommune er en mere
inkrementel proces, som stadig ikke har afstedkommet et fuldstaendigt paradigmeskifte.

I forhold til Hall’s (1993) tre niveauer af andringer, er det interessant at bemarke, at
endringen i Lolland Kommune ses pa det gverste niveau, altsa en endring i paradigme,
men ikke i synlig endring pa ferste og andet niveau, altsa i hvilke veerktgjer der anvendes
og hvordan. Omvendt er der i Hjgrring Kommune sket en &ndring pa farste og andet
niveau, men endnu ikke et fuldsteendig skifte i paradigme.

Potentiale for paradigmeskifte i andre kommuner med tilbagegang

Det, som har udlgst behovet for et nyt paradigme i begge case-kommuner, er
befolkningstilbagegang, skavvridning i demografien og gskonomisk pres. Disse forhold ger
sig ogsa geldende i andre kommuner, iser i landets yderomrader, og derfor er det ogsa
sandsynligt, at andre kommuner med tilbagegang har svert ved at afbgde de negative
konsekvenser ved tilbagegang ved at anvende den planlaegningstilgang, der fordres af det
dominerende planlaegningsparadigme. Hvis de omtalte forhold opfattes som anomalier, kan
det fare til, at det dominerende planleegningsparadigme mister sin autoritet, og dermed
gives der mulighed for, at et nyt planlegningsparadigme kan vinde indpas. Case-
kommunerne som foregangskommuner kan have indvirkning pa, at forholdene vil blive
opfattet som anomalier i andre kommuner, der dermed kan fa gjnene op for, at der findes et
alternativ, der bedre kan beskrive og handtere de udfordringer, som kommunerne star
overfor, end det traditionelle vaekst-orienterede planleegningsparadigme kan.

En barriere for institutionaliseringen af et nyt paradigme er, at det dominerende
planlegningsparadigme praeger politik pa alle niveauer i samfundet. Dette kommer blandt
andet til udtryk i den italeszttelse og de veerktgjer, som findes fra nationalt hold. Dermed
kommer et nyt paradigme i konflikt med det dominerende paradigme, hvilket kan h&amme
institutionaliseringen af de nye paradigmer i organisationerne, idet det bliver vanskeligt at
institutionalisere det nye paradigme i en sadan grad, at det vil blive taget for givet af alle
aktarer i organisationen.

Der kan ogsa ligge en barriere i, at tilbagegang kan blive opfattet som et lollandsk problem,
og andre kommune derfor banaliserer tilbagegangsproblemet, fordi andre kommuner ikke
oplever en tilsvarende entydig tilbagegang. | den forbindelse er Hjarring Kommune iseer
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interessant, fordi der bade er landsbyer med tilbagegang og landsbyer, der oplever vaekst.,
sa kommunens udvikling ikke neer sa entydig, og derfor vil andre kommuner formentligt
kunne spejle sig i Hjerring Kommune. Sa selv om Hjgrring Kommunes tilgang til
tilbagegang ikke er sa klart defineret som Lolland Kommunes, kan den fa starre betydning
for, at andre kommuner far gjnene op for nye mader at handtere tilbagegang pa.

De to case-kommuner i dette studie er valgt som Kkritiske cases, fordi de er blevet
fremhaevet for deres anderledes tilgang til tilbagegang, end den typiske tilgang, der fordres
af det vaekst-orienterede dominerende planlegningsparadigme. Dermed er de valgt fordi, at
det blev antaget, at de var de mest sandsynlige kommuner, hvor der kunne veere sket et
paradigmeskifte, der medfarer andring i planlaegning for landdistrikter.

Studiet viste, at den befolkningsmeessige og gkonomiske tilbagegang var vigtig anomalier,
der kan fere til paradigmeskifte, som har medfgrt en anden strategisk tilgang til
planlegning for tilbagegang, og da disse forhold ogsa ger sig geldende i andre kommuner,
er der potentiale for et paradigmeskifte i, hvordan tilbagegang handteres i den strategiske
planlegning. Det kreever dog ikke kun, at kommunerne er gkonomisk pressede men ogsa
mod til at erkende, at tilbagegang og veekst ma ses i sammenhaeng, fordi der ikke kan ske
vaekst alle steder, sadan som Laursen (2008) har beskrevet det.

Samtidig viste studiet, at et sadan paradigmeskifte ikke automatisk medfgrer andring i
tilgangen til planleegning for landdistrikter. Zndringer i tilgang til planlaegning for
landdistrikter ser derimod i hgjere grad ud til at basere sig pa endring i verdier i
kommunerne, og det sker ikke automatisk som fglge af, at kommunerne er gkonomisk
pressede. Det ser derimod ud til at kreeve staerke baererer af ideer, der formar at italesette
problematikken og at skubbe til greenserne for, hvad der opfattes som kommunens ansvar at
forholde sig til i planleegningen.

Hvis et paradigmeskifte i kommuner med tilbagegang skal medfere &ndring i tilgangen til
planlaegning for landdistrikter, forudsaetter det derfor noget andet og mere end erkendelsen
af tilbagegang som et vilkar. Paradigmeskiftet ma omfatte en @ndring i kommunernes
normative forstaelse af, hvad der er deres opgave, sa kommunerne ikke fortsat fraleegger sig
ansvaret for udvikling — og afvikling — af landsbyer.
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10 Perspektivering

Et paradigmeskifte i kommuner med tilbagegang forudsatter, at den enkelte kommune
erkender, at tilbagegang er et vilkar, og at det ikke er realistisk at skabe vaekst alle steder i
kommunens landsbyer og landdistrikter. Men at komme til en sadan erkendelse kraever mod
til at tage diskussionen om behovet servicetilpasning og en prioriteret planlaegningsindsats.
Tilpasning og prioritering kraever en helhedsorieneret og langsigtet planlaegningstilgang,
som ma baseres pa realistiske forventninger til udviklingen. Med udgangspunkt i, at mange
kommuner oplever bade fremgang og tilbagegang forskellige steder i kommunen, ber en
sadan tilgang veere omfattet strategier for planleegning under begge forhold.

Ifalge Gans (1975) er det farst, nar planleggere og politikere laerer at teenke konstruktivt
om omrader med tilbagegang — og dermed ikke oplever dem som fiaskoer — at de kan lzre
at planlaegge for omrader i tilbagegang. En konstruktiv diskussion om, hvad der skal ske
med omrader i tilbagegang, og hvordan tilbagegangen kan handteres i planlegningen,
kunne seettes i gang, ved at man begynder at acceptere og italesette denne tilbagegang, og
ikke bare, med Hospers (2013) ord, banaliserer den.

En af de udfordringer, der ser ud til at veere for at fa en konstruktiv diskussion om
tilbagegang er, at man forst skal blive enig om, hvad der egentlige er "problemet’, som
planleegningen skal lgse, og her reprasenterer det nye paradigme, som ses i Lolland og
Hjarring kommuner, og det dominerende paradigme to forskellige opfattelser. Som udtryk
for tankegangen, der er i overensstemmelse med det dominerende paradigme, har Henriette
Bedewadt, som var spidskandidat for Radikale Lolland ved kommunalvalget i 2013, udtalt
sig om Lolland Kommunes masterplan for udfasning af kultur- og idraetsfaciliteter. Hun
siger til Dansk Byplanlaboratorium, at:

"Det er et paradoks, at vores storste udfordring er faldet i
befolkningstallet og sd tro, at vi kan vende det ved lukninger” (Dansk
Byplanlaboratorium, 2013c)

Det er tydeligt, at Badewadt opfatter faldet i befolkningstal som problemet, der skal Igses.
Derimod er masterplanen vedtaget med udgangspunkt i, at befolkningsnedgangen er et
vilkar, og har til formal at lave besparelser pa drift for pA den made at fremtidssikre
kvaliteten i servicetilbudene (Lolland Kommune, 2013b). Kommunen opfatter altsa
’problemet’ som varende de negative ekonomiske 0g sociale konsekvenser af
befolkningstilbagegang, som kan afbgdes eller undgas gennem tilpasning og
omstrukturering af den kommunale service.

For at fa en konstruktiv debat om planlegning for tilbagegang og landdistrikter, kan der
ogsa treekkes pa erfaringer fra de kommuner, sasom Lolland og Hjerring kommuner, som
allerede har taget farste skridt hen mod en ny made at forsta veekst og tilbagegang i en
sammenhang. Det galder om at fremhave de gode eksempler pa planlegning for
tilbagegang, som ikke har til formal at skabe vakst, men i stedet handler om kvalitatativ
udvikling som for for eksempel forbedret livskvalitet for de borgere, der bor der i forvejen.
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Men fordi kommunerne ikke selv har ressourcer til at handtere tilbagegang, i og med det
kan veere dyrt at afvikle og nedveekste, og fordi ingen rigtigt har prevet at afvikle eller
nedvaekste far, s det er forbundet med usikkerhed og tabuer.

Det er svart at fa italesat, at det problem, som skal lgses, mange steder ikke er
tilbagegangen i sig selv, men formentlig kan en sadan italesettelse veere afgarende for, at
flere kommuner kan fa gjnene op for, at det overhovedet er muligt at have en anden
planlaegningstilgang end den, som i gjeblikket italesettes fra statslig side.

Der er dog noget der tyder pa, at en bevagelse er pa vej inden for at planlegge for
tilbagegang. For nylig udgav Kommunernes Landsforening (KL) analyserapporten
’Danmark i forandring’, hvor det erkendes, at nogle kommuner star overfor et stort
problem med befolkningsmaessig savel som gkonomisk tilbagegang (KL, 2014).

Men hvad, der maske er mere interessant, er, at Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter
for nylig har afsat midler for at udvikle strategier til afvikling af dele eller hele landsbyer i
et forsgg pa at udvikle strategier til at skrumpe byer og landsbyer i Danmark. Ministeriet
skriver:

”Mange landsbyer har i dag et faldende indbyggertal og slas med tomme
huse og forfald. Nogle landsbyer md ’‘skrumpe’, for at andre kan
overleve” (Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter, 2014f)

Der er dog veerd at bemeerke, at der ikke er tale om et markant skifte i grundforstaelserne
fra regeringens side, for det er ambitionen at bruge afvikling til at gere byer attraktive for
tilflytning (Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter, 2014f), og dermed synes veekst
alligevel at veere det endelige formal.

Men at der i den statslige italesattelse abnes op for afvikling kan dog vaere et tegn pa, at der
er ved at ske en @ndring i statslige forstaelser af tilbagegang. Dette kan give anledning til,
at det kan blive nemmere at italesatte afvikling i kommunerne med tilbagegang i stat og
kommuner, og samtidig kan en statslig italesettelse maske endda fare til, at der bliver taget
en mere differentieret debat om landdistrikterne i det hele taget. Med forsggsprojekter, som
dem, ministeriet legger op til med den nye pulje, kan der komme flere erfaringer med
planlaegning, der er inspireret af decline management-tankegangen i dansk kontekst.
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Bilag A

Politikere og planleggere

| dette projekt s@gger vi at afklare bade politikeres og planlaeggeres betydning for eéendring i
paradigmet, og de anses derfor i dette projekt begge som politiske aktgrer. Denne anskuelse er
baseret pa professor ved Universitet i Adger i Norge, Dag Ingvar Jacobsen’s argumentation for,
at skellet mellem politikere og administration og deres respektive ansvarsomradder er flydende
(Jacobsen, 1997). Jacobsen (1997) praeseneterer fgrst teoretiske forskelle mellem politik og
administration, og diskuterer derefter forskellige studier af, hvordan forholdet mellem
politikere og administration er i virkeligheden.

| teorien adskiller politik og administration sig blandt andet ved, at administration er baseret
pa faglig ekspertise, og bureaukrater i administrationen er rekruteret pa baggrund af deres
specialviden. Politikere er derimod rekruteret ud fra repraesentation. Modsat politikere star
administrationen ikke direkte til ansvar over for befolkningen, men administrationen star dog
indirekte ansvarlig over for befolkningen, i og med at politikere kan stille dem til ansvar. |
virkeligeheden, papger Jacobsen, kommer disse definitioner dog ikke klart til udtryk, og
administration og politik er ikke sa nemt at adskille (Jacobsen, 1997).

Jacobsen (1997) baserer sig pa litteraturstudier emperisk og ikke-emperisk litteratur om
forholdet om administration undersggt pa nationalt og lokalt niveau i vestlige lande. Bandt
andre bruger han Webers tanker om skellet mellem politik og administration. Udfra den
norske oversaettelse af Weber, Makt og Byrdkrati, fra 1971, forklarer Jacobsen, Weber’s
skelnen mellem politik og administration pa tre punkter: rationalitet, handlemader og
opgavetyper. Weber skelner mellem politikernes rationalitet, som han kalder malrationalitet
eller vaerdirationalitet, og administrationens middelrationalitet. Dette skel er baseret pa den
antagelse at, man kan adskille vaerdier fra fakta, hvilket Weber dog erkender, ikke er realistisk.
Disse forskellige rationaliteter er afggrende for forskellen i politikere og administration’s
handlermader. Politikere og administrationens forskellige handlemader begrunder Weber
netop med, at hvor politik handler om at kampe lidenskabeligt for noget, man tror pa, sa
handler administration om at arbejde analytisk og upartisk og dermed tilsidesaette egne
meninger tanker. De forskellige opgavetyper, som Weber peger pa, at politikere og
administration har, gengiver Jacobsen (1997) saledes:

”Politik er G utforme regler baseret pd de verdier man gnsker G se giennomfgrt.

Administrasjon er sG G anvende disse reglene pG den mest effektive mdten
(Jacobsen, 1997, p. 22)

Politik kendetegnes derfor ved lidenskab og fglelser, imens administration udfgres af
bureaukrater, hvis personlige vaerdier er uden betydning. | teorien opfattes den politiske sfeere
og den administrative sfeere dermed som to adskilte sfaerer, og deres respektive
ansvarsomraderne ligger inden for disse to sfeerer. Selvom idealet i et demokratier er, at der er
et klart skel mellem politikere og administration, sa er dette skel i virkeligheden flydende
(Jacobsen, 1997). Weber’s skel mellem politik og adminstration er ideal, som kan anvendes til
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at sammenligne med virkeligheden, og han var derfor — som Jacobsen og andre forskere — klar
over, at det ikke er en beskrivelse af virkelse af virkeligheden.

Forsgg pa at adskille politik og administration er blevet kritiseret af flere forskere, der
vurderer, at administrationen kan spille en politisk rolle, ved f.eks. at szette ting pa
dagsordnen, forhindre ting i at komme pa dagsordnen, eller nar der foretages skgn i
administrationen (Jacobsen, 1997). Samtidig har politikerne brug for administrationen til at
planlaegge, udfgre og udforme mange af de opgaver, som det offentlige tager sig af.

Jacobsen konkluderer, at adminstrationen har indtaget en stgrre del af den politiske sfeere
blandt andet pa grund af administrationens voksende stgrrelse medfgrer en treeghed, der kan
fungere som bremseklods for politiske initiativer; stigende professionalisering, der har medfgrt
en voksende informationsklgft mellem specialister i administrationen og politikere og en teet
alliance mellem administrationen og interesseorganisationer, hvilket betyder at nogle
beslutninger tages pa administrativt niveau uden om politikerne.

P3 baggrund af undersggelse af andre forskningsprojekter, opstiller Jacobsen (1997) fem
mader, som administrationen kan agere og derved pavirke politikken. Administrationen kan
agere som interessegruppe, partipolitisk aktgr, talergr for specielle samfundgrupper, talergr
for professionelle interesser, som organisationsforsvarer eller ud fra egne interesser. P3
hvilken made administrationen har indflydelse pa den palitiske sfaere er forskellige afhaengigt
af situationen. Figur XX visualiserer idealet, som Weber har beskrevet, og en afspejling af
skellet mellem politikere og adminstration, som forskere har fundet, at det er i praksis.

Politik Politik

Politikernes
ansvar
Politikernes
ansvar

Administration

ansvar
ansvar

Administration

Administrationens
Administrationens

Figur 1 Baseret pa Weber's ideal for skellet mellem politik og administration (til venstre). Baseret pa
forskning i skellet mellem administrations og politik i praksis (til hgjre) (Jacobsen, 1997)
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Bilag B1

Interviewguide til interview med Thomas Knudsen, 4. april 2014
(Foretaget med deltagelse af ogsa Stig Vestergaard).

| dette interview haber vi at fa et indblik i, hvilke key events — mgder, fremtraedende
personer, andring i diskurser — der har fgrt til opfattelsen af, at der skulle en ny
planlaegningstilgang til. Vi vil gerne have et indblik i den laeringsproces, der er sket over
tid.

— Vil du starte med at fortaelle lidt om dig selv og om Lolland Kommunes tilgang til
landdistrikter?

— Hvordan kommer jeres den tilgang til landdistrikter, som er beskrevet i jeres
planer, til udtryk i praksis?
— Har der veeret denne praksis, f@gr det blev skrevet ind i planerne?

— Hvad har fgrt til, at Lolland/Hjgrring Kommune forholder sig anderledes til
tilbagegang i kommunens landdistrikter, end det dominerende
planlaegningsparadigme foreskriver og ikke fokusere pa at skabe vaekst?

o Hvornar, hvordan og hvorfor opstod ideen? Hvem har baret den frem?

o Hvornar skete skiftet i tilgangen, og hvorfor blev det netop pa dette
tidspunkt?

o Synes du, det der blev lagt op til tidligere i planleegningen (eksempler for
hver kommune) var problematisk — altsa hvor fokus var pa at vende
udviklingen(/skabe vaekst)? Hvorfor (ikke)?

— Hvad har vaeret de stg@rste barrierer for at andre tilgang?
— Erder noget, der har gjort det sveert/besveerligt at lave denne a&ndring i tilgang til
udvikling i landdistrikter?

— Hvad vil i gerne opna i fremtiden, og hvordan vil i gerne ggre det?
o Hvordan skal det komme til udtryk i de naeste planer?
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Bilag B2

Interviewguide til interview med Camilla Nissen, 4. april 2014
| dette interview haber vi at fa et indblik i, hvilke key events — mgder, fremtraadende

personer, endring i diskurser — der har fgrt til opfattelsen af, at der skulle en ny

planlaegningstilgang til. Vi vil gerne have et indblik i den laeringsproces, der er sket over

tid.

Vil du starte med at forteelle lidt om dig selv og om Lolland Kommunes tilgang til
landdistrikter?

Hvordan kommer jeres den tilgang til landdistrikter, som er beskrevet i jeres
planer, til udtryk i praksis?
Har der veeret denne praksis, fgr det blev skrevet ind i planerne?

Hvad har fgrt til, at Lolland/Hjgrring Kommune forholder sig anderledes til
tilbagegang i kommunens landdistrikter, end det dominerende
planlaegningsparadigme foreskriver og ikke fokusere pa at skabe vaekst?
o Hvornar, hvordan og hvorfor opstod ideen? Hvem har baret den frem?
o Hvornar skete skiftet i tilgangen, og hvorfor blev det netop pa dette
tidspunkt?
o Synes du, det der blev lagt op til tidligere i planlaegningen (eksempler for
hver kommune) var problematisk — altsa hvor fokus var pa at vende
udviklingen(/skabe vaekst)? Hvorfor (ikke)?

Hvad har veeret de st@rste barrierer for at andre tilgang?
o Erder noget, der har gjort det sveert/besveerligt at lave denne a&ndring i
tilgang til udvikling i landdistrikter?

Hvad vil i gerne opna i fremtiden, og hvordan vil i gerne ggre det?
o Hvordan skal det komme til udtryk i de naeste planer?
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Bilag B3

Interviewguide til telefoninterview med Thomas Knudsen, 5. maj
2014

Tak fordi, at du ville tale os igen.

Vi vil gerne have praciseret, hvornar | begyndte at taenke pa den made, som i forklarede
os ved sidste interview og hvorfor den tilpasningsordning ses som en selvfglge nu, og ikke
i 2008.

— Kan du fortaelle os om, hvornar det fgrste gang gik op for dig, at den vaekst-
dagsorden ikke var realistisk? At det handler om at omstille.

o Hvornar begyndte du og Stig Vestergaard at snakke om at endre
tilgang? Var det f@rst 114-2 ar fgr plan og udviklingsstrategien blev
vedtaget i april 2013.

— Var det dig og Stig Vestergaard der bad om analyser, blev det foreslaet fra
udvikling og erhverv at man lavede analysearbejde, eller hvordan?

o Vidste i pa det tidspunkt (hvor analysearbejdet blev sat i gang),
hvilken Igsning/retning i gerne ville frem til?

o Var analysearbejdet baggrund for nye erkendelser hos jer (altsa at det
ikke er muligt at vende tilbagegangen)? Eller for at underbygge den
fornemmelse, i allerede havde? Hvornar er det blevet sa selvfglgeligt
for jer, som i gav udtryk for ved i interviewet?

— Teenker i vaekst inden for nogle sektorer?

— Kan dusige, hvornar det var, at den her skolebestyrelse, som i navnte sidst, bad
om at fa lukke Rgdbyhavn-afdelingen?

— Det nye byrad har vedtaget at Plan- og Udviklingsstrategi fra 2013 er grundlag for
videre arbejde — er der enighed, eller kommer det til at kraeve en ny laeringsproces
for de nye politikere at skabe forstaelse og enighed om den politiske retning.

— Udmelding — kommunen vil investere, hvor der er lokalt engagement. Hvorfor ikke
andre udmeldinger? Hvad med folk der flytter til en landsby/@, hvor de f.eks.
regner med at der vil vaere en skole i fremtiden, men i virkeligheden ved
kommunen godst, at flere skoler vil blive lukket i de kommende ar.
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Bilag B4

Interviewguide til interview med Sille Clausen, 9. april 2014

Vi har snakket med Camilla Nissen om skiftet fra vaekst-dagsorden til

tilpasningsdagsorden. Nu vil vi gerne hgre lidt mere om, hvad det betyder for Lolland

Kommunes planlaegning for tilbagegang — vi har iseer fokus pa landsbyer og landdistrikter.

Vil du kort forteelle om dit arbejdsomrade og hvor leenge du har arbejdet i
kommunen?

Hvad handler planlaegningen for landsbyer og landdistrikter om i Lolland
Kommune?
o Hvad defineres i kommunens arbejde som landsbyer og landdistrikter?
o Harietsamarbejde med landsbyerne?

Vi kan forstd, at kommunen investere der, hvor der er lokalt engagement. Er
kommunen pa anden vis involveret i de omrader eller landsbyer, hvor der ikke er
engagement? Eller hvordan forholder man sig til disse steder?

Har lukning af offentlig Service i landdistrikter fgrt til en ny made at samarbejde
med landsbyer og landdistrikter? Hvordan?

Har den planlaegningstilgang man har haft til landdistrikterne og landsbyerne
2&ndret sig med planstrategien fra 2013?

Der stod i kommuneplanen fra 2011, at man ville vurdere udpegningsgrundlagt for
de afgraensede landsbyer samt ophave nogle af rammeomraderne.

o Har man ophavet nogle af dem? Og hvorfor skrev/gjorde man det?
o Erder et system i, hvor man fjerner uudnyttede udlaeg?
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Bilag B5

Interviewguide til interview med Helle Lassen og Helle Lyngbak, 22.
februar 2014

| dette interview prgver vi pa at forsta processen frem mod at kunne snakke om udvikling
af landdistrikter uden vaekst.

1. Ferstvil vispgrge, om | kan forklare, hvad Hjgrring Kommunes visioner og planer
for udvikling landdistrikterne er? Afviger de fra tidligere visioner og planer,
hvordan?

o Hvornar har det sendret sig?

o Afviger de fra visioner og planer i de gamle kommuner? Hvordan? Hvad
skyldes det?

o Hvorfor? Hvad skyldes det?

2. Hvordan tenker planlaeggere og politikere i Hjgrring Kommune om den affolkning
og funktionstemning, der er sket og stadig sker i nogle dele af landdistrikterne?
o Erder forskel pa, hvordan politikere og planlaeggere anskuer udvikling af
landdistrikter? Har de anskuet det forskelligt tidligere?
o Erder forskel pa, hvordan man taler om problematikkerne forbundet med
landdistrikterne offentligt og internt politikere og planlaeggere imellem?
o Hvor lenge har man anset problematikken pa denne made?

3. Tages beslutninger i de enkelte sektorer med hensyntagen til beslutninger eller
strategier i andre sektorer? For eksempel ved skolelukninger i forhold til udvikling
i landdistrikter.

4. Ved sidste interview naevnte i en ny plan for landdistrikter? Hvornar er den klar?
Hvordan har processen veeret? Hvad indeholder planen?
o
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Bilag B6

Interviewguide til interview med Arne Boelt, 7. april 2014

| dette interview haber vi at fa et indblik i, hvilke key events — mgder, fremtraadende
personer, endring i diskurser — der har fgrt til opfattelsen af, at der skulle en ny
planlaegningstilgang til. Vi vil gerne have et indblik i den laeringsproces, der er sket over
tid.

— Vil du starte med at forteelle lidt om dig selv og om Hjgrring Kommunes tilgang til
landdistrikter?

— Hvad har fgrt til, at Hjgrring Kommune forholder sig anderledes til tilbagegang i
kommunens landdistrikter, end det dominerende planlagningsparadigme
foreskriver og ikke fokusere pa at skabe vaekst?

o Hvornar, hvordan og hvorfor opstod ideen? Hvem har baret den frem?

o Hvornar skete skiftet i tilgangen, og hvorfor blev det netop pa dette
tidspunkt?

o Synes du, det der blev lagt op til tidligere i planlaegningen (eksempler for
hver kommune) var problematisk — altsa hvor fokus var pa at vende
udviklingen(/skabe vaekst)? Hvorfor (ikke)?

Hvad har vaeret de stgrste barrierer for at aendre tilgang?
o Erder noget, der har gjort det sveert/besveerligt at lave denne a&ndring i
tilgang til udvikling i landdistrikter?

Hvad vil i gerne opna i fremtiden, og hvordan vil i gerne ggre det?
o Hvordan skal det komme til udtryk i de nzeste planer?
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Bilag B7

Interviewguide til interview med Knud Rgdbro, 8. april 2014

| dette interview haber vi at fa et indblik i, hvilke key events — mgder, fremtraedende
personer, andring i diskurser — der har fgrt til opfattelsen af, at der skulle en ny
planlaegningstilgang til. Vi vil gerne have et indblik i den laeringsproces, der er sket over
tid.

— Vil du starte med at fortaelle lidt om dig selv og om Hj@rring Kommunes tilgang til
landdistrikter, da du sad i byradet?

— Huvilke overvejelser gjorde man sig i om landdistrikternes udvikling i udvalget for
Landdistrikter, Erhverv og Turisme der blev nedsat efter
kommunesammenlaegningen?

— Hvad var formalet med ”afklare kommunens mulighed for at handtere forfaldne
bygninger pd landet”? Hvordan kom det til at pavirke kommunens tilgang til
landdistriktsudvikling?

a. Hvor kom ideen fra? Hvordan opstod behovet for en sadan screening?

— Kan du komme i tanke om, nogle key events/vendepunkter, der har fgrt til
opfattelsen af, at der skulle en ny planlaegningstilgang til? (hvor man kan tale om
afvikling og ikke kun har fokus pa vaekst)

a. LET-udvalg, screening for at afklare kommunens mulighed for at handtere
forfaldne bygninger pa landet, dialog med landsbyboere / Landsbyforum?

Hvornar, hvordan og hvorfor opstod ideen? Hvem har baret den frem?
Hvornar skete skiftet i tilgangen, og hvorfor blev det netop pa dette
tidspunkt?

o Synes du, det der blev lagt op til tidligere i planleegningen (eksempler for
hver kommune) var problematisk — altsa hvor fokus var pa at vende
udviklingen(/skabe vaekst)? Hvorfor (ikke)?

— Hvad har vaeret de stgrste barrierer for at aendre tilgang?
o Erder noget, der har gjort det svaert/besvaerligt at lave denne sendring i
tilgang til udvikling i landdistrikter?
o Hvad var reaktionerne pa at LET-udvalget fik lavet denne undersggelse?
Fra politikere, embedsmaend og borgere?
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Bilag B8

Interviewguide til interview af Helle Lyngbak, 11. april 2014

| dette interview haber vi at fa et indblik i, hvilke key events — mgder, fremtraedende
personer, endring i diskurser — der har fgrt til opfattelsen af, at der skulle en ny
planlaegningstilgang til. Vi vil gerne have et indblik i den laeringsproces, der er sket over
tid. Er der sket et paradigmeskifte?

Vil du starte med at forteelle lidt om dig selv og om Hjgrring Kommunes tilgang til
landdistrikter?

Hvad har fgrt til, at Hjgrring Kommune forholder sig anderledes til tilbagegang i
kommunens landdistrikter, end det dominerende planlagningsparadigme
foreskriver og ikke fokusere pa at skabe vakst?

o Arne Boelt antydede, at ideen opstod i samspil mellem ham og
embedsmaend — kan du forklare lidt naermere, hvad der fgrte til, at man
begyndte at diskutere at fa en ny planlaegningstilgang. Analyser/tilpasning
af udgifter og indtaegter (budget)?

Hvilke analyser blev lavet?

o Budget: Har man blandt andet med skolelukninger omstillet, sa der ikke er
underskud pa budgettet?

o Hvornar skete skiftet i tilgangen, og hvorfor blev det netop pa dette
tidspunkt?

Vakst eller udvikling uden vaekst?
Afvikling — hvad er kommunens opgave?

Arne Boelt sagde, at det tidligere byrad var naesten klar til at vedtage en plan,
hvori der blev prioriteret mellem landsbyer. Hvad omfattede denne prioritering?
Og er det den plan, som | sagde sidst, at | har liggende i skuffen?

Hvad har veeret de stg@rste barrierer for at andre tilgang?
o Erder noget, der har gjort det sveert/besveerligt at lave denne a&ndring i
tilgang til udvikling i landdistrikter?
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