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Dansk turisme har gennem det sidste arti gennemgaet
en vanskelig periode med fald i antallet af overnatnin-
ger af internationale gaster og vigende markedsan-
dele, men alligevel har forandringsparatheden blandt
private og offentlige aktgrer ikke veret af et omfang,
der har resulteret i en tilpasning af dansk turisme-
politik til en ny, skarpet og i stigende grad global,
konkurrencesituation. Artiklen argumenterer for, at
en vasentlig del af baggrunden for den langsomme
tilpasning af den offentlige politik pa turismeomradet
skal findes i, at dansk turismepolitik har udviklet sig
som en sektor-politik, hvor struktur-konservative in-
strumenter som is@r international markedsfgring har
domineret pa bekostning af policy-tiltag med fokus
pa udvikling af nye oplevelsesprodukter. Strukturre-
formen med dens ny opgavefordeling mellem de ad-
ministrative niveauer har imidlertid i hgjere grad sat
sporgsmalet om oplevelses- og produktudvikling pa
den politiske dagsorden gennem en delvis integration
af turismepolitikken i det generelt langt mere innova-
tionsorienterede erhvervspolitiknetvark.

Dansk turisme har gennem det sidste arti
gennemgéet en vanskelig periode med fald
i antallet af overnatninger af internationale
gaester og vigende markedsandele i forhold
til de tidligere 1990ere, som nu kan ses som
»de gode gamle dage« (Danmarks Statistik,
2011). Dette forhold har ikke veret nogen
hemmelighed men derimod en tilbageven-
dende klagesang fra private og offentlige
turisme-aktgrer (VisitDenmark, 2009, f.eks.
VisitNordjylland.dk, 2007), men alligevel har

forandringsparatheden blandt private og of-
fentlige aktgrer ikke veret af et omfang, der
har resulteret i en tilpasning af dansk turis-
mepolitik til en ny, skaerpet og i stigende grad
global, konkurrencesituation og gjort det mu-
ligt at knzekke de nedadgaende kurver. Det
traditionelle fokus pa kollektive markedsfg-
ringsaktiviteter og godt lokalt vertskab i form
af turistkontorernes informationsaktiviteter
har tydeligvis ikke varet i stand til at fasthol-
de Danmark som en internationalt attraktiv
destination i en tidsalder, hvor rejseudbuddet
takket vare billige flybilletter og internettet
har givet rejsevante europaere muligheder
for at identificere nye og sp@ndende ferieop-
levelser og booke rejsen hjemme fra sofaen.

Denne artikel argumenterer for, at en vesent-
lig del af baggrunden for den langsomme til-
pasning af den offentlige politik pa turisme-
omradet skal findes i, at dansk turismepolitik
har udviklet sig som en sektor-politik, der
kun gradvist er blevet forsggt integreret i den
generelle — og langt mere innovationsorien-
terede — erhvervspolitik. Til trods for dansk
turismes store afhangighed af internationale
markeder og et ofte udtalt gnske om at blive
opfattet pa linie med andre erhverv har po-
litikomradet vaeret praeget af ustabile orga-
nisatoriske rammer. Den stigende globale
konkurrence til trods har policy-tiltag med
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fokus pa udvikling af nye oplevelsesproduk-
ter i praksis kun spillet en relativt begranset
rolle. Det er pd mange mader symptomatisk,
at de senere ars udvikling i retning af en mere
innovationsorienteret turismepolitik tilsyne-
ladende har faet mere momentum pa grund
af eksterne politiske omst@ndigheder. Struk-
turreformen betgd nye opgavefordelinger
mellem de administrative niveauer, der ikke
alene forandrede det eksisterende policy-net-
verk (endnu en gang), men ogsa i hgjere grad
satte spgrgsmalet om oplevelses- og produkt-
udvikling pa den politiske dagsorden.

Artiklen falder i tre dele. Fgrst skitseres det
begrebsmassige og metodiske udgangspunkt
for artiklen kort, dernast analyseres turisme-
politikkens udvikling de sidste tre artier fra
sektorpolitik i retning af stigende integration
i dansk erhvervspolitik, og afslutningsvist
diskuteres baggrunden for turismens lang-
somme mainstreaming-proces ved at foku-
sere pa tre centrale udfordringer for dansk
turismepolitik, nemlig en begranset priorite-
ring pa den politiske dagsorden, ustabile or-
ganisatoriske rammer, og en hgj grad af inerti
med hensyn til policy-instrumenter.

En institutionalistisk analyseramme
Analysen af dansk turismepolitik tager ud-
gangspunkt i en institutionalistisk inspireret

tilgang til studiet af policy-processer. Det
centrale omdrejningspunkt er interaktionen
mellem offentlige og private aktgrer inden
for rammerne af et institutionelt landskab,
der fremmer og h&mmer bestemte aktgrstra-
tegier (Halkier, 2006) og dermed skaber en
ikke ubetydelig grad af sti-afh@ngighed i of-
fentlig politik (Mahoney og Thelen, 2010).
Den oprindelige, meget detaljerede, analyse-
ramme (sammenfattet i Halkier, 2006 Tabel
3.14) er senere blevet anvendt i simplifice-
ret form til at fastholde opmarksomheden
pa centrale parametre i forhold til analyser
med et snevrere fokus (se f.eks. Halkier og
Cooke, 2010; Halkier, 2008; Halkier, 2010).
I praksis betyder den valgte analyseramme,
at denne artikels undersggelse af udviklingen
af turisme- og erhvervspolitik i Danmark vil
blive koncentreret om tre forhold, nemlig

e policy-diskursen, is@r problem-definition
og -prioritering,

o forandringsstrategien, iser forandrings-
malene og de policy-instrumenter der an-
vendes for at nd malene, samt

e de organisatoriske rammer for den fgrte
politik, herunder forholdet til valgte po-
litiske beslutningstagere og interaktionen
mellem forskellige niveauer i den offent-
lige sektor.

Tabel 1. Et institutionalistisk perspektiv pa turismepolitik

Dimension Aspekt

Centrale kategorier

Policy-diskurs | Problem-definition

Antal turister/overskud/servicekvalitet/oplevelsesudbud/
seesonpreegethed/image-svaghed/miljgbelastning

Underliggende veerdier

Veaekst/beskeeftigelse/betalingsbalance/interregional lighed/
national selvfalelse/bseredygtighed

relationer

Forandrings- Mal Ekspansion/duplikering/modernisering/kreativitet
strategi Policy-ressourcer Autoritet/information/finansielle/organisatoriske
Policy Sponsor-relationer Politisk styring/armsleengde

governance Inter-organisatoriske Centraliseret/koordineret/decentraliseret

Struktureret pa grundlag af Halkier 2006 kap. 3; Halkier 2008; og Halkier 2010, og med yderligere input mht.
centrale variable fra den speciallitteratur, der citeres i den tekst, der ledsager tabellen.
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Med udgangspunkt i Tabel 1 introduceres de
centrale analytiske begreber i artiklen.

Policy-diskursen kan analyseres ud fra to
gensidigt kompletterende aspekter: den funk-
tionelle made »turismens problem« defineres
pa, og den normative begrundelse for hvor-
for problemet kan begrunde offentlig inter-
vention. Tabel 1 opsummerer centrale bidrag
til den, ikke voldsomt omfattende, litteratur
om turismepolitik (Hall, 2008; Fayos-Sola,
1996; Tribe, 2010, Thomas, 2009; Kvistga-
ard, 2006). Tabellen viser at bade problem-
definitioner og underliggende verdier inden
for turismepolitik er praeget af potentielt
modstridende opfattelser og vurderinger, der
spander fra statistisk-gkonomiske til meget
kvalitative problemdefinitioner og rummer
underliggende vardier fra vaekst-begejstring
til kollektiv identitet. Der kan imidlertid sag-
tens tenkes andre variable end de oplistede,
og deres eventuelle tilstedevarelse er et em-
pirisk spgrgsmal. Der er saledes ikke tale om
diskursanalyse i en mere teknisk forstand (se
f.eks. Jgrgensen og Phillips, 1999), men om
en analyse af centrale antagelser i den po-
litiske diskurs (Halkier, 2003, jvf. Halkier,
2006).

Turismepolitiske forandringsstrategier kan
analyseres pa grundlag af de mal, der eks- el-
ler implicit opstilles, og de midler der bringes
i anvendelse for at indlgse malsetningerne.
Mals@tning handler om, hvilke forandrin-
ger der sgges hvor, og i en erhvervspolitisk
kontekst betyder det, at strategier sgger at pa-
virke eksisterende organisationer eller etab-
leringen af nye, f.eks. private virksomheder,
og samtidigt sgger at pavirke omfanget eller
kvaliteten af produkt og/eller produktions-
proces. I praksis giver kombinationen af den
organisatoriske og den produktionsmassige
dimension fire idealtypiske erhvervspolitiske
malsatninger, der har vidt forskellige succes-
kriterier (se Halkier, 2008):

1) mere aktivitet 1 eksisterende virksomhe-

der gennem f.eks. ekspansion pa nye mar-
keder

2) flere virksomheder i stil med de eksiste-
rende gennem fokus pa iveerksatteri

3) modernisering af eksisterende virksom-
hed gennem produkt- og proces-innovati-
on

4) kreativ lancering af nye produkter i ny or-
ganisatoriske rammer

For at skabe forandring i praksis er strategisk
anvendelse af policy-ressourcer ngdvendig,
for derigennem at ggre det attraktivt for ak-
tgrer i malgruppen at tilpasse deres aktivite-
ter til de politiske prioriteter. Hvor attraktive
de enkelte ressourcer er, varierer imidlertid
af malgruppens situation, og man kan derfor
ikke pa forhand gé ud fra at nogle ressource-
typer er mere forandringsfremmende end an-
dre (Halkier, 2006: 99-101, 121-23; Hood og
Margetts, 2007).

Turismepolitikkens organisatoriske kontekst
er central for forstaelsen af, hvorledes poli-
tiske prioriteringer omsattes til forandrings-
strategier, og her er to typer relationer vigtige,
nemlig relationer mellem de politiske valgte
organer og den udfgrende organisation, og de
indbyrdes relationer mellem organisationerne
i det samlede policy-netverk. Med hensyn til
forstnevnte, er erhvervspolitikken et omrade
hvor armsl@®ngde princippet ofte har veret
bragt i anvendelse (Halkier og Danson, 1997;
Thiel, 2001; Greve et al., 1999; Larsen, 1987,
Christiansen, 1992). Der er imidlertid i et vist
omfang er tale om en glidende overgang, hvor
kontrasten mellem en offentligt sponsoreret
selvstendig organisation og en afdeling af et
politisk ledet ministerium er vigtig, fordi den
pavirker graden af mangvrefrihed med hen-
syn til strategiudvikling og -implementering.
Samtidig er relationen mellem forskellige
offentlige aktgrer i policy-netvaerket ogsa af
betydning, fordi den markerer graden af fri-
hed til at forfglge egne malsa@tninger og stra-
tegier, hvad enten det er i forhold til hgjere
autoriteter eller imellem forskellige policy-
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omrader. Disse relationer kan naturligvis i
praksis influeres pa mange forskellige mader
gennem asymmetriske indbyrdes ressource-
athengigheder mellem de involverede orga-
nisationer (Gjertsen og Halkier, 2004; Jordan
og Schubert, 1992).

Mens den begrebsmassige ramme er udvik-
let med henblik pa analyse af den turismepo-
litiske udvikling i Danmark, vil Tabel 1 ogsa
kunne danne udgangspunkt for karakteristik
af udviklingen af erhvervspolitikken mere
generelt (se f.eks. Halkier, 2008). Grundlaget
er saledes skabt for en analyse af turisme-
politikkens udvikling de sidste tre artier fra
sektorpolitik i retning af stigende integration
i dansk erhvervspolitik. Undersggelsen vil
vere baseret pa en analyse af centrale policy-
dokumenter pd turismeomradet i perioden
fra slutningen af 1980erne til i dag, suppleret
med interview med centrale aktgrer i forbin-
delse med strukturreformens gennemfgrelse,
der pé turisme- og erhvervspolitikkens om-
rade har vist at veere et vigtigt punkt i udvik-
lingsprocessen.

Dansk turismepolitik:

Fra sektorpolitik til erhvervspolitik?
Analysen af dansk turismepolitik kan op-
deles i tre mere eller mindre velafgrensede
faser, baseret pa skift i ét eller flere centrale
aspekter af den made, den offentlige indsats
pa turismeomradet har fungeret pa. Tabel 2
opsummerer de centrale karakteristika ved
turismepolitikkens i de tre perioder, der bliver
yderligere udfoldet i den efterfglgende tekst.

Frem til slutningen af 1980erne var dansk
turismepolitik domineret af to typer tiltag:
international promovering med henblik pa
at tiltrekke udenlandske turister, og et lo-
kalt modtagesystem i form af turistkontorer,
der kunne bista besggende med information
om attraktioner og aktiviteter i lokalomra-
derne (Schultz, 1988; Lyck, 2003). Danmark
var pa den made pa linie med andre lande i
Nordvesteuropa ved primert at satse pa at
tiltrekke flere turister for at sikre en bedre
udnyttelse af den eksisterende kapacitet. Po-
litikken adskilte sig dermed fra f.eks. Mid-
delhavslandenes ved ikke at have en malrettet

Tabel 2. Dansk turismepolitik under forandring

Dimension | Aspekt 1980erne 1990erne-2006 2007-
Policy- Problem- Antal turister Antal turister Antal turister
diskurs definition Oplevelsesudbud Oplevelsesudbud

veerdier

Underliggende

Betalingsbalance

Veekst
Beskeeftigelse
Betalingsbalance
Interregional lighed

Veekst
Beskeeftigelse
Betalingsbalance
Interregional lighed

relationer

organisatoriske

Decentraliseret
Sektorspecifikt
netveerk

Decentraliseret
Sektorspecifikt netveerk

Forandrings- | Mal Ekspansion Ekspansion Ekspansion
strategi Modernisering Modernisering
Kreativitet Kreativitet
Policy- Information Information Information
ressourcer Organisation Organisation
Policy Sponsor- Politisk styring Armslaengde Armslaengde
governance | relationer Armslaengde Politisk styring
Inter- Centraliseret Svag koordination Steerkere koordination

Delvis integration i
erhvervspolitisk netveerk

Udarbejdet pa grundlag af analyse af de tekster, der refereres til i den ledsagende tekst
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ekspansiv strategi, der gennem planlegning
og infrastruktur fremmede kystneart byggeri
med henblik pa at udnytte omfattende kyst-
omrader til turismemassige formal (Nyberg,
1995; Montanari, 1995). Dansk turismepoli-
tik var organiseret pa to niveauer: dels som
en centralstatslig foranstaltning gennem
Danmarks Turistrdd, formelt en selvstendig
organisation men i praksis primert finansie-
ret af staten (Lyck, 2003), og dels som et stort
antal lokale turistforeninger baseret pa med-
lemskab og kommunale tilskud (Andersen
et al., 2000). Den fgrte politik tog udgangs-
punkt i et gnske om flere turister ud fra isar et
betalingsbalance-hensyn og forsggte derfor
at gge antallet af turister gennem internatio-
nal markedsfgring og lokal service over for
gaesterne (Schultz, 1988). Med andre ord en
ekspansiv forandringsstrategi forankret i et
sektor-specifikt policy-netverk med to geo-
grafiske niveauer, der havde til formal at gge
kapacitetsudnyttelsen hos eksisterende virk-
somheder pa grundlag af tillid til det eksiste-
rende oplevelsesprodukt gennemslagskraft
pa det internationale marked.

Set pa tat hold kan perioden fra slutningen
af 1980erne og frem til 2007 betragtes som
en turbulent periode i dansk turismepolitik
med mange forskellige initiativer der i hurtigt
tempo aflgser hinanden — en slags »hovsa-
politik (Lyck, 2003: 175). Set i et lengere
tidsperspektiv danner bade policy-aktiviteter
og organisatoriske forandringer dog et klart
mgnster, preget af bade en ny policy-diskurs,
nye forandringsstrategier, og en ny form for
policy-governance.

Fgrst og fremmest er det igjnefaldende at
policy-diskursen har forandret sig. Dansk
turismes problem defineres stadigvak i be-
tydeligt omfang som »for fa turister«, men
dette knyttes nu hyppigt sammen med ser-
vicekvalitet og, isar, et for begrenset udbud
af oplevelser. Denne situation vurderedes
som problematisk af en lang rekke grunde,
herunder hensynet til bade betalingsbalance,

samfundsgkonomisk vakst, beskaftigelse,
og balancen mellem de forskellige dele af
landet (Halkier, 2008; Kvistgaard, 2006). De
forste eksempler herpa var rapporten Fel-
les Fodslaw (Danmarks Turistrad, 1992) og
Erhvervsfremmestyrelsens inklusion af »Tu-
risme/Fritid« i serien af rapporter om cen-
trale gkonomiske ressourceomrader (1993),
der samstemmende signalerede at turismen
skal tages alvorligt som erhvervsaktivitet. Et
typisk eksempel pa den nye tilgang findes i
Turistpolitisk redegprelse 1994, hvor den so-
cialdemokratisk ledede regering definerede
som det overordnede mal

at turismen skal medvirke til at skabe mest mulig
vaekst og beskaftigelse pa et miljgmessigt beredyg-
tigt grundlag

og udpegede de centrale indsatsomrader som
kompetenceudvikling, markedsudvikling og
produktudvikling (Ministeriet for Kommu-
nikation og Turisme, 1994). Men ikke meget
synes at have @ndret sig i lgbet af de fglgende
ti ar, for i den borgerlige regerings 2006-re-
deggrelse var gget veekst fortsat den overord-
nede ledestjerne, og de konkrete indsatsfelter
var fornyelse af oplevelsesprodukter samt
forbedring af kompetencer og markedsfgring
(@konomi- og Erhvervsministeriet, 2006).
Derfor blev de konkrete forandringsstrategier
ogsa mere omfattende: produktinnovation og
kompetenceudvikling er kommet pa dagsor-
denen for alvor som supplement til den tra-
ditionelle nationale markedsfgring og den
lokale service-orientering. Organisatoriske
ressourcer er blevet et vigtigt supplement til
information som midler til at fremme for-
andring blandt private og offentlige aktgrer
(Lyck, 2003; Halkier, 2008). Det er imidler-
tid ogsa vigtigt at understrege, at selvom mo-
dernisering af aktiviteterne inden for eksiste-
rende virksomheder og kreativ etablering af
nye oplevelsestilbud spiller en stgrre rolle, sa
var markedsfgring og bedre udnyttelse af den
eksisterende kapacitet stadigvek en central
policy-aktivitet. Som illustreret af Figur 1 var
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de nye udviklingsprojekter saledes i slutnin-
gen af 1990erne placeret pa det regionale ni-
veau, mens den nationale organisation fortsat
koncentrerede sig om markedsfgringsaktivi-
teter. I det fglgende arti begyndte udviklings-
projekter imidlertid ogsa at fylde mere pa det
nationale niveau, mens is@r kompetenceud-
vikling blev en ny markant aktivitet pa det
regionale niveau.

Parallelt med introduktionen af nye policy-
diskurser og forandringsstrategier, bar perio-
den ogsa i hgj grad preg af, at de organisato-
riske rammer for turismepolitikken forandre-
des, fgrst og fremmest ved at meso-niveauet
mellem det nationale og det lokale kommer
til at spille en stadig mere fremtredende
rolle. Fgrst og fremmest ud fra et geografisk
perspektiv, hvor sammenslutning af lokale
turismeorganisationer, ofte stimuleret af sta-
ten, skabte stgrre destinationsfaellesskaber,

og regionale turismeudviklingsselskaber blev
introduceret som tvaramtslige partnerskaber
mellem offentlige og private aktgrer (Kvist-
gaard, 2006; Halkier, 2008). Men meso-ni-
veauet kom ogsa til at spille en stgrre rolle
ud fra et forretningsomrade-perspektiv, hvor
private og offentlige aktgrer inden for f.eks.
»aktiv ferie« og »mgde-turisme« blev bragt
sammen i formaliserede alliancer (Halkier et
al., 2008; Hansen et al., 2004). Der er sile-
des ingen tvivl om at de organisatoriske ram-
mer for turismepolitiske initiativer var blevet
nytenkt: stgrre og mere professionelle orga-
nisationer sa dagens lys som mod- og med-
spillere til det nationale niveau, og forholdet
mellem offentlige og private aktgrer blev
orienteret mod mere formaliserede offentligt-
private partnerskaber med fokus pa de pri-
vat-gkonomiske bundlinier. Samtidig er den
organisatoriske forandringsproces imidlertid
foregaet pa en sddan made, at den skabte ba-

Figur 1. Fordeling af udgifter pa policy-aktiviteter

Midt-Nord Turisme
(1999)

Danmarks Turistrad
(1999)

VisitNordjylland

(2009)

VisitDenmark

(2009)

O Markedsfering B Kompetenceudvikling B Produktudvikling

Kilde: Arsberetninger for Midt-Nord Turisme (1999); Danmarks Turistrad (1999); VisitNordjylland (2009); og

VisitDenmark (2009).
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sis for usikkerhed blandt private og offentlige
aktgrer om den langsigtede prioritering af
turismepolitiske indsats (Kvistgaard, 2006;
Lyck, 2003; Halkier, 2008). De hyppige for-
andringer har medvirket til at skabe tvivl om,
hvilken autoritet og rolle den enkelte organi-
sation ville have pa lengere sigt, og overlap
mht. opgaver mellem de forskellige niveauer
skabte grobund for tilbagevendende konflik-
ter om placeringen af centrale opgaver som
markedsfgring og produktudvikling.

Den seneste periode inden for dansk turisme-
politik kan siges at begynde i 2007 med struk-
turreformen (@konomi- og Erhvervsministe-
riet, 2005) og er forelgbigt kulmineret i 2010
med vedtagelsen af Lov om VisitDenmark
(@konomi- og Erhvervsministeriet, 2010).
Mens policy-diskursen uendret fokuserer pa
vaekst, forandringsstrategierne fortsat kombi-
nerer ekspansion, innovation og kreativitet,
og organisationsdiagrammet for dansk tu-
risme fortsat har mindst fire lag fra den lo-
kale turistforening til VisitDenmark pa det
nationale niveau, sa er der alligevel tale om
sa grundleggende forandringer med hensyn
til policy governance, at det giver god mening
at tale om en ny fase pa det turismepolitiske
omrade. Pa den ene side er der internt i poli-
cy-netvaerket omkring turisme skabt en mere
stabil arbejdsdeling. Med Lov om erhvervs-
fremme (@konomi- og Erhvervsministeriet,
2005) blev turismeudvikling en obligatorisk
opgave for det regionale niveau, og ikke blot
en opgave som det regionale niveau kunne
vealge at prioritere, sddan som det havde vee-
ret tilfeldet med de gamle tvaeramtslige re-
gionale turismeudviklingsselskaber. Dernast
blev arbejdsdelingen mellem niveauerne ty-
deliggjort i og med at Lov om VisitDenmark
ggr den nationale turismeorganisation til et
internationalt orienteret markedsfgringsor-
gan uden opgaver inden for innovation, ople-
velsesudvikling og serviceforbedring. Mens
sub-nationale markedsfgringsaktiviteter uden
for landets grenser fortsat skal koordineres
fra det nationale niveau som foreskrevet al-

lerede i Lov om erhvervsfremme, sa falder
udviklingsorienterede opgave nu klokkeklart
pa det regionale og lokale niveau. Pa den an-
den side institutionaliseres der med Lov om
erhvervsfremme en stigende grad af main-
streaming af turismepolitikken i forhold til
generelle erhvervsfremmeinitiativer. Selvom
det eksisterende sektorspecifikke VisitDansk-
Sted organisatoriske set-up opretholdes pa
bade nationalt, regionalt og lokalt niveau, sa
er turismen nu blevet en integreret del af den
almindelige erhvervspolitiske debat om mal,
midler og resultater, ikke mindst i regi af de
ny regionale vekstfora, og saledes en del af
et bredere erhvervspolitisk policy-netveaerk.

Denne delvise integration i et ikke-sektor-
baseret policy-netverk vil pa lidt lengere
sigt kunne vise sig at vare af stor betydning,
fordi det danske erhvervspolitiske netvaerk
allerede fra 1980erne begyndte at antage en
meget entydig karakter med hensyn til mal
og midler. Eksisterende tilskudsordninger af
mere eller mindre permanent karakter blev
gradvist afviklet, og i stedet kom styrket kon-
kurrenceevne via ny teknologi, innovation og
iverkseatteri til at st gverst pa dagsordenen.
Samtidig blev virkemidlerne i stigende grad
praeget af kollektive rammebetingelser — rad-
givningstilbud, netvaerk, teknologisk infra-
struktur — og virksomhedsrettede tilskud blev
udfaset. Dette foregik mest markant inden for
det regionalpolitiske omrade, hvor egnsud-
viklingsstgtten blev afskaffeti 1991 og regio-
nale investeringstilskud gradvist blev udfaset
i de EU-finansierede regionaludviklingspro-
grammer (Regeringen, 1999, 2006; Halkier,
2000, 2008; Erhvervsministeriet, 1995; Chri-
stiansen, 1992; Bager et al., 2006). Dansk er-
hvervspolitik handlede saledes ikke primeert
om kvantitativ ekspansion af aktiviteterne i
eksisterende virksomheder, men fokuserede
i stedet pa etablering af nye virksomheder,
modernisering af eksisterende produktions-
aktiviteter, og etablering af nye aktiviteter i
regi af f.eks. klynger eller offentligt-private
partnerskaber.
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Dansk turismepolitik under forandrings-
pres: Sma hop pa stedet

Ovenstdende analyse af dansk turismepoli-
tiks udvikling har demonstreret, at de seneste
artier har veeret preget af et stort antal for-
andringer, bade med hensyn til mal, midler,
og organisatoriske rammer. De overordnede
samfundsgkonomiske og institutionelle ram-
mer for international turisme i Danmark er
forblevet u@ndrede. Erhvervsturismen mbht.
konferencer og mgder vanskeligggres af et
relativt hgjt lgnniveau og hgjere momssat-
ser end konkurrerende destinationer (Lyck,
2003), og samtidigt er ferieturismen fortsat i
vidt omfang et add-on til lokale ferie- og fri-
tidsaktiviteter i form af f.eks. overnatning i
sommerhuse og udnyttelse af storbyernes op-
levelsesudbud. Selvom denne forretningsmo-
del i udgangspunktet har veret relativt suc-
cesfuld — omfanget af international turisme i
Danmark har indtil for nylig klart oversteget
samtlige nabolande — sa er konkurrencen om

potentielle turister blevet skerpet i en periode
hvor udbuddet af turismeoplevelser i Europa
og verden i gvrigt udvidedes voldsomt gen-
nem billige flybilletter og internet-bookning
(Halkier, 2010). Det er derfor maske ikke sa
overraskende, at dansk turisme har haft van-
skeligt ved at fastholde markedsandele pa det
internationale marked. Mens rejseaktiviteten
generelt har vaeret stigende ogsa pa markeder
hvor Danmark traditionelt har stdet staerkt,
kan man saledes konstatere at de sidste artier
har veret en periode med fgrst stagnerende
og siden faldende antal udenlandske overnat-
ning, som illustreret af Figur 2.

Faldet i udenlandske overnatninger fra 1993
til 2009 var 23 procent, og selvom denne
udvikling rent omsatningsmassigt er blevet
modgaet af en stigning i de indenlandske
overnatninger pa hele 45 procent i den samme
periode, er det klart at spgrgsmalet om den vi-
gende konkurrenceevne har varet et tilbage-

Figur 2. Turistovernatninger i Danmark 1993-2009
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vendende og centralt tema for dansk turismes
interne diskussioner. Det ligger uden for den-
ne artikels rammer at diskutere, hvorvidt det
overhovedet ville kunne have ladet sig ggre
at »knakke kurven«, fordi meget jo i sagens
natur afth@nger af udviklinger i internationale
forbrugertrends og konkurrerende destinatio-
ner pa det i stigende grad globale marked for
turisme. I stedet vil fokus som annonceret i
indledningen vere pa at overveje mulige ar-
sager til, at den policy-massige indsats ikke
har haft et klarere fokus pa repositionering
af dansk turisme i forhold til den forandrede
internationale konkurrencesituation. Denne
diskussion foretages i det fglgende under tre
overskrifter: den begrensede prioritering af
turisme i forhold til andre policy-omrader, de
relativt konservative valg af turismepolitiske
mal og midler, og de ustabile organisatoriske
rammer for den offentlige politik pa omradet.

Det har gennem de seneste artier varet en
udbredt opfattelse blandt aktgrerne i dansk
turisme, at omradet ikke er blevet priorite-
ret eller »taget alvorligt« pa linie med andre
valuta-indtjenende/besparende og jobska-
bende erhverv. Pa det symbol-politiske plan
har tanken om at have en turisme-minister for
at sikre erhvervet stgrre politisk bevagenhed
veret fremme indimellem. En sddan mini-
sterpost har kun eksisteret kortvarigt, og kun
den mediebevidste erhvervsmand (og tidli-
gere formand for Danmarks Turistrad) Arne
Melchior var for alvor i stand til at udfylde
rollen under den fgrste Nyrup Rasmussen
regering 1993-94. Men hvis manglende pro-
filering af erhvervsomradet er en del af pro-
blemet, sa er ideen om en sektorminister jo
narliggende — senest oppe at vende i Man-
dag Morgens Destination Danmark initiativ i
foraret 2011 — selvom trenden i opdelingen
i ressortomrader generelt synes at have be-
vaget sig vaek fra specialiserede sektormi-
nisterier (Christensen og Ibsen, 1994). Mere
konkret er spgrgsmalet om turismens priori-
tering blevet stillet i forhold til diskussionen
om momssatsen for internationale turister,

hvor danske turismevirksomheder angiveligt
ma arbejde med en hgjere sats end konkur-
renterne i de omkringliggende lande. Dette
pavirker bl.a. relativt ensartede erhvervsturis-
meprodukter, hvor mgder og seminarer med
gkonomisk fordel vil kunne flyttes til f.eks.
Tyskland eller Sverige, men det officielle
argument for at opretholde ensartede moms-
regler har altid veeret at undgé differentierede
momssatser og dermed forskelsbehandling
mellem danske virksomheder i forskellige
brancher (Schultz, 1988, Kvistgaard, 2006).
Set fra et branchesynspunkt er det maske kla-
reste tegn pa manglende politisk prioritering
imidlertid uviljen mod at tilfgre omradet eks-
tra ressourcer til policy-aktiviteter, nar bran-
chens beregninger nu viser at der er tale om
en klokkeklar overskudsforretning. Et nyligt
eksempel herpa sas i 2008, hvor Copenhagen
Economics udarbejdede en rapport (2008) for
erhvervsnetvaerket Turisterhvervets Samar-
bejdsforum, der argumenterede for at inve-
stering i innovation og markedsfgring inden
for turisme var en betragtelig samfundsmas-
sig overskudsforretning, men til trods herfor
resulterede rapporten ikke i omfattende nye
politiske initiativer, angiveligt igen ud fra
overvejelser om at undga forskelsbehandling
mellem erhvervsomrader. Der har med an-
dre ord ikke veret politisk vilje til at forgge
turisme-erhvervets status og resourceadgang
i forhold til andre erhvervsomrader, og mu-
lighederne for at fgre eller vende tilbage til
en rendyrket sektorpolitik virker pa den bag-
grund szrdeles begrensede. Private og of-
fentlige aktgrer har i mange ar forsggt at ska-
be et billede af turismen som en professionel
form for gkonomisk aktivitet — i modsatning
til den udbredte forestilling om turistforenin-
gernes amatgrisme og livsstilsvirksomheder-
nes manglende vilje til vakst (Getz og Nils-
son, 2004; Andersen et al., 2000). Erhvervet
oplever nu bagsiden af at blive opfattet som et
erhverv pa linie med andre, nemlig at yderli-
gere prioritering af netop deres eget sektorba-
serede policy-netvark, uanset de potentielle
samfundsgkonomiske gevinster ved en sadan,
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er vanskelig at finde opbakning til, i hvert til-
feelde pa det nationale niveau. Nar den sek-
torpolitiske track-record pa en rakke punkter
kan fremstilles som mindre overbevisende
— glade lokale amatgrer, tilskudshungrende
virksomheder der ikke selv finansierer mar-
kedsfgringen, og en national turismeorgani-
sation hvis moralske dgmmekraft Mor-Karen
videoen satte spgrgsmalstegn ved — sd synes
den delvise integration, der pabegyndtes med
Lov om erhvervsfremme (@konomi- og Er-
hvervsministeriet, 2005) at veere kommet for
at blive. Lov om VisitDenmark (Jkonomi- og
Erhvervsministeriet, 2010) cementerede ek-
sistensen af et sektorbaseret policy-netverk,
men i fraveret af f.eks. omfattende EU-
stgtteordninger som pa landbrugsomradet,
synes turismen at have begrensede mulighe-
der for at fa positiv serbehandling ved at sta
helt uden for den generelle erhvervspolitik at
vare begrensede.

I forhold til andre dele af erhvervspolitikken,
har valget af turismepolitiske mal og midler
veret preget af en stgrre grad af konserva-
tisme, forstaet pa den made at forbedret ud-
nyttelse af den eksisterende kapacitet fortsat
spiller en vesentlig rolle gennem stgtte til
kollektiv markedsfgring af danske destinatio-
ner — landet, regionen, lokaliteten — over for
internationale markeder. Dette giver pa man-
ge mader god samfundsgkonomisk mening i
den forstand at det er en opgave, som det ikke
umiddelbart er sandsynligt at de mange sma,
og ofte gkonomisk svage, aktgrer i dansk tu-
risme ville veere i stand til at 1gfte pa en effek-
tiv made (Wanhill, 2001; Weaver og Lawton,
2002). Indtil videre er adresseringen af denne
serlige turismemassige market failure imid-
lertid blevet foretaget gennem hvad der mod-
svarer tidligere tiders Igbende driftstilskud til
f.eks. skibsverfterne, og derfor kan spgrgs-
malet om valg af policy-instrument blive et
selvsteendigt issue; et eksempel herpa er at
Region Midtjylland ikke har gnsket at med-
finansiere markedsfgringsaktiviteter inden
for turismen (Midtjysk Turisme, 2011). Man

kunne havde at felles branding af turistde-
stinationer er en form for kollektiv rammebe-
tingelse pa linie med f.eks. radgivningstilbud
til virksomhederne, og man kunne pege pa
at der foregar en ikke ubetydelig medfinan-
siering fra de private aktgrers side. I praksis
forhindrer det imidlertid ikke, at der er et vea-
sentligt free-rider problem, fordi den enkelte
virksomhed ikke er tvunget til at bidrage til
en konkret kampagne organiseret af Visiz-
DanskSted, men alligevel kan have gavn af
den opmarksomhed og det image, som ska-
bes for offentlige kroner. Til trods for denne
generelle udfordring er det dog klart, at tu-
rismeerhvervet generelt ser markedsfgring
som en helt central policy-aktivitet, fordi den
giver muligheden for relativt hurtig pavirk-
ning af virksomhedernes bundlinier gennem
et forgget antal turister (f.eks. Copenhagen
Economics, 2010). Maske ligger der policy-
messigt et langsigtet potentiale i systematisk
at sammenknytte udviklings- og markedsfg-
ringsaktiviteter, sdledes som det er blevet for-
s@gt i bl.a. Nordjylland i forbindelse med be-
strebelserne pa at udvide sesonen i retning
af helarsturisme i udvalgte kystdestinationer
(VisitDenmark, 2007; Toppen af Danmark,
2009). Pa denne made etableres en incita-
mentsstruktur, der sammenknytter udsigten
til kortsigtede og mere langsigtede gkonomi-
ske gevinster for de deltagende private virk-
somheder. Men selv et sadant policy-design
@ndrer naturligvis ikke pa det grundleggen-
de forhold, at tiltag, der indeholder et vasent-
ligt moment af innovation og oplevelsesud-
vikling, kreever en aktiv involvering og inve-
steringsparathed ogsa fra private aktgrer, sa
en vasentlig opgave vil fortsat vere at skabe
motivation og et tilstrekkeligt vidensmassigt
grundlag om efterspgrgselstrends og konkur-
rerende destinationer, sa den usikkerhed, der
altid vil vere forbundet med udviklingsinitia-
tiver kan reduceres.

En bivirkning af to artiers hyppige organi-
satoriske forandringer har veret et mindsket
fokus pa langsigtede udviklingstiltag bade

20




blandt de offentlige erhvervsfremmeorgani-
sationer og private aktgrer. Baggrunden for
disse hyppige forandringer kan findes i to
aspekter af, hvad man maske kunne kalde tu-
rismens »geo-politiske gkonomi«. Pa den ene
side er der et grundleggende spendingsfelt
mellem turisternes fri bevaegelighed og poli-
tisk-administrative granser: hvor sidstnevn-
te sjeldent er afggrende for turisters adferd
i ferielandskabet, definerer disse graenser det
geo-politiske handlingsrum pa turismeomra-
det (Shaw og Williams, 2004; Barenholdt et
al., 2004). I praksis betyder det, at der ikke
er ét optimalt geografisk niveau for den tu-
rismepolitiske indsats, men at mange forskel-
lige niveauer vil kunne vere relevante pa én
og samme tid — og dermed vil placeringen
og fordelingen af policy-aktiviteter kunne
ggres til genstand for positioneringskampe
mellem lokaliteter pd samme eller forskel-
lige administrative niveau. P4 den anden side
har en central dimension i udviklingen af de
organisatoriske rammer for turismepolitikken
vaeret forholdet mellem private og offentlige
turismeaktgrer (Kvistgaard, 2006; Halkier,
2002): begge typer af aktgrer kan vare util-
fredse med tingenes tilstand, og offentlige og
private prioriteter kan vare forskellige, f.eks.
med hensyn til behovet for henholdsvis og
oplevelsesudvikling. Kombinationen af over-
lappende geografiske horisonter og forskel-
lige aktgrgruppers varierende dagsordner har
gjort de organisatoriske rammer for dansk tu-
rismepolitik til et oplagt felt for konstante po-
sitioneringskampe. Ikke det sikreste grundlag
for en langsigtet strategi for videreudviklin-
gen af turisme i Danmark.

Dansk turismepolitik under forventnings-
pres: Stgrre skridt fremad?

Artiklens argumenter kan sammenfattes som
fglger. Dansk turismes svigtende tag i de in-
ternationale markeder er let at fremstille som
et problem, is@r i en periode med politisk
fokus pa oplevelseserhvervenes gkonomiske
potentialer og et skerpet fokus pa interna-
tional konkurrenceevne i en globaliserende

verden. Som sektorpolitik er dansk turisme-
politik kun langsomt begyndt at bevaege sig
vaek fra den traditionelle strukturbevarende
tilgang med fokus pa markedsfgring med
henblik pa at forbedre kapacitetsudnyttelsen
hos eksisterende udbydere af turismeservice,
ogsa selvom betydningen af udviklingsaktivi-
teter i forhold til destinationer og oplevelser
er steget fra 1980erne og frem til i dag. Struk-
turreformen etablerede imidlertid en delvis
integration af turismeomradet i den generelle
erhvervspolitik, og som pavist oven for, vir-
ker det nuverende set-up til at skulle blive
relativt stabilt, sammenlignet med de seneste
artiers organisatoriske turbulens. Spgrgsma-
let er sa, om denne delvise integration i det
generelle erhvervspolitiske policy-netvaerk
vil kunne ggre en forskel i forhold til at ggre
at sette innovation og oplevelsesudvikling
kraftigere pa turismens dagsorden?

Med hensyn til de organisatoriske rammer, sa
har den aktuelle fase af dansk turismepolitik
i udgangspunktet bedre forudsetninger for at
skabe stabilitet, ganske enkelt fordi erhvervs-
politik nu er blevet en obligatorisk opgave
for bade det kommunale og det regionale ni-
veau. Samtidig er der gennem de regionale
vaekstfora som partnerskabsorganisationer
med representation af centrale offentlige og
private aktgrer skabt et overordnet forum,
der er orienteret mod at skabe konsensus om
erhvervspolitiske prioriteringer og dermed
ogsd, direkte eller indirekte, kan medvirke
til at handtere uenigheder mellem konkur-
rerende destinationer og kommuner. Der er
naturligvis stadig plads til positioneringsma-
ngvrer, men i kraft af at VisitDenmark nu er
en ren markedsfgringsorganisation, sa er den
offentlige indsats mht. innovation og oplevel-
sesudvikling pa turismeomradet nu entydigt
placeret pa det subnationale niveau og skal
lpftes af regioner, destinationer og kommu-
ner, hver for sig og 1 fellesskab.

Spgrgsmalet er imidlertid, om denne nye en-
tydighed ogsa resulterer i en effektiv indsats
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pa udviklingsomradet. Da den ny lov om
VisitDenmark fgrst blev vedtaget i 2010, er
dens gennemslagskraft i praksis i forhold til
de subnationale aktgrers aktiviteter i sagens
natur stadigvaek begrenset, og en bekymring
er, at iseer kommunerne, der jo er teettest pa de
private aktgrer, kunne vere tilbgjelige til at
prioritere markedsfgringstiltag, fordi det pa
kort sigt ville kunne skabe bedre kapacitets-
udnyttelse, skattegrundlag, osv. Ud fra dette
perspektiv kommer de regionale turismeud-
viklingsselskaber til at spille en central rolle
med hensyn til at initiere mere omfattende
og langsigtede innovationsprojekter, og her-
med bliver spgrgsmalet om disse selskabers
forhold til deres hovedsponsor i det regionale
vakstforum helt centralt. Vil de seks vakst-
fora vise sig at vaere tdlmodige investorer i
en langsigtet turismeudvikling, vil det lykkes
bade retorisk og i praksis at knytte turismen
sammen med andre oplevelseserhverv med
et mere videnstungt og innovationsorienteret
image — eller taber erhvervet i prioriterings-
spillet omkring de, trods alt, begraensede
midler som er til radighed fra kommuner, sta-
ten og EU? I regioner hvor turismen spiller en
stor gkonomisk rolle, absolut (Hovedstaden)
eller relativt (Nordjylland, Bornholm), er ud-
sigterne formentlig rimelige, men i de gvrige
dele af landet er resultatet i mindre grad givet
pa forhand, og et muligt scenarie er saledes
en yderligere geografisk specialisering i mere
eller mindre turisme-intensive regioner.

Den delvise integration af det sektor-base-
rede policy-netverk omkring turisme i det
bredere erhvervspolitiske policy-netvaerk har
med andre ord nok stabiliseret de organisa-
toriske rammer omkring den offentlige poli-
tik pa omradet og medvirket til at satte en
mere udviklings- og innovations-orienteret
dagsorden. Men idet integrationen foregar pa
det subnationale niveau og den nationale tu-
rismeorganisation fremover skal koncentrere
sig om international markedsfgring, skaber
dette nye koordinationsudfordringer. Forbin-
delse mellem markedsfgring og oplevelses-

udvikling risikerer at blive svakket, hvilket
naeppe gor det lettere at navigere i det glo-
bale marked for turistiske oplevelser, og det
sandsynlige resultat heraf vil vere at relativt
fa steerke destinationer vil blive styrket, fordi
offentlige policy-aktiviteter kommer til at un-
derstgtte eksisterende styrkepositioner pa det
internationale marked. Eller sagt med andre
ord: et skift fra sektor-konservatisme til geo-
grafisk konservatisme i dansk turismepolitik.
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