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Siden 1990’erne er der kommet et stigende fokus 
blandt internationale forskere og politikudøvere på re-
gionalpolitikkens rolle og potentialer i.f.t. at fremme 
vækst, institutionel forandring og erhvervsudvikling. 
Der er imidlertid ikke nogen entydig konsensus om-
kring hvilken rolle regioner kan og skal spille. Denne 
artikel udfolder to teoretisk funderede rationaler for 
at bedrive erhvervspolitik i en dansk kontekst: et tra-
ditionelt økonomisk rationale baseret på markedsfejl 
som den primære begrundelse for intervention og et 
systemisk rationale, hvor målet med politiske inter-
ventioner er at afhjælpe systemfejl. Artiklen diskute-
rer, hvordan disse rationaler har betydning for, hvor-
vidt politik bør bedrives regionalt. Der fokuseres på 
innovationspolitik som repræsentant for den samlede 
erhvervsfremmeindsats. Vi anfører, at det systemiske 
perspektiv i et vist omfang gradvist har vundet gehør, 
men er langt fra at dominere tænkningen i det poli-
tiske system. Vi identificerer desuden tiltag i dansk 
erhvervspolitik, der begrænser regioners rolle bety-
deligt.

Modsatrettede tendenser i den danske 
erhvervspolitik
På internationalt plan er der siden 1990’erne 
gradvist vokset et nyt rationale for erhvervs-
politik frem. Det traditionelle økonomiske 
rationale bliver dermed, både i det politiske 
landskab og i teoretiske diskussioner, udfor-
dret af en radikalt anderledes tænkning, som 
tager afsæt i en systemisk tilgang til erhvervs-
politisk intervention.

Denne artikel udfolder de systembaserede og 
traditionelle økonomiske rationaler for at be-
drive erhvervspolitik i en dansk kontekst og 
diskuterer, hvordan disse rationaler har be-
tydning, for hvordan – og på hvilke geografi-
ske niveauer – politik bør bedrives. Der foku-
seres på innovationspolitik som repræsentant 
for den samlede erhvervsfremmepolitik.

På trods af, at størstedelen af erhvervsfrem-
memidlerne i Danmark administreres på na-
tionalt niveau, er midler til fremme af innova-
tion og generel erhvervsudvikling i stigende 
grad blevet kanaliseret gennem de regionale 
og kommunale niveauer, især siden 2014. 
Desuden har den nuværende regering imple-
menteret en række initiativer og planer med 
regionalpolitisk sigte.1 Samtidig blev der dog 
i maj 2018 indgået en politisk aftale, som re-
formerer erhvervsfremmeindsatsen i retning 
af, hvad der fra flere sider udlægges som en 
centralisering. Der er således modsatrettede 
tendenser i politikken. På den ene side peges 
på behovet for en skræddersyet indsats, der i 
høj grad er fokuseret på geografi og stedlig 
kontekst, og hvor der stimuleres udvikling 
uden for de store byer. På den anden side 
trækkes i en retning af tiltag til at forbedre 
generelle rammebetingelser, men hvor den 
stedsspecifikke indsats nedprioriteres. Disse 
to modsatrettede tendenser kan kobles direk-
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te til grundlæggende forskelle i de bagvedlig-
gende rationaler, der drøftes i denne artikel.

I tillæg til de teoretiske rationaler, som be-
handles i denne artikel, er der praktisk-po-
litiske motivationer for at bedrive regional 
erhvervspolitik. F.eks. sammenfatter Cornett 
(2017), med reference til EU-opgørelser, tre 
tendenser i den europæiske udvikling: (1) 
En langsigtet økonomisk konvergens mellem 
EU landene. Denne proces blev imidlertid sat 
i stå af finanskrisen, som har udvidet skellet 
mellem nord og syd i Europa; (2) En udvik-
ling mod stigende ulighed mellem metropol-
regioner og andre regioner inden for landene; 
(3) En tendens til øgede forskelle mellem 
land og by. Denne udvikling gælder også for 
Danmark. Opgørelser af udviklingen i BNP 
pr. indbygger i regionerne i perioden 2008-
2016 viser, at Hovedstadsregionen skiller 
sig positivt ud, mens Region Midtjylland og 
Region Nordjylland, som begge er regioner 
med intra-regionale udkantsproblemer, har 
haft de svageste udviklinger (Dansk Erhverv, 
2018). Disse to regioner ligger således efter 
et lille årti under 2008-førkriseniveauet. Hvis 
sådanne tendenser med øget regional ulighed 
ønskes imødegået, er der et rationale for en 
regionalt forankret politik.

De efterfølgende afsnit introducerer hen-
holdsvis den traditionelle økonomiske og den 
systemiske tilgang til politisk intervention. 
Dernæst ser vi nærmere på, i hvilken grad det 
systemorienterede rationale har sat – og frem-
over kan forventes at sætte – præg på dansk 
erhvervspolitik. Som en del heraf giver vi et 
overblik over aktører og deres rolle. I denne 
sammenhæng ser vi også frem på, hvilke æn-
dringer der er besluttet i 2018. Endelig peger 
vi på udviklingstræk, som accentuerer et in-
tensiveret, men også bredere syn på regionale 
erhvervsfremmeindsatser.

Fra en traditionel økonomisk til en sy-
stembaseret tilgang til erhvervsfremme – 
betydningen af geografi
Traditionel økonomisk forståelse af er-
hvervsfremme
Når vi i denne artikel taler om en traditio-
nel økonomisk opfattelse, tænker vi på den 
neoklassisk baserede økonomiske teori.2 Her 
er det en fremherskende opfattelse, at den 
primære berettigelse for offentlige erhvervs-
fremmeindsatser er korrektionen af markeds-
fejl. Analyser af markedsfejl er eksempelvis 
baseret på nogle grundlæggende karakteri-
stika ved viden: Viden er uhåndgribelig; vi-
den har karakter af et offentligt gode, der kun 
er delvist ekskludérbart i sin anvendelse; og 
investeringer i viden er forbundet med stor 
usikkerhed. Det betyder, at markedsbaserede 
allokerings- og prissætningsmekanismer van-
skeliggøres. Der vil typisk blive investeret 
mindre i viden, end hvad der er samfunds-
mæssigt optimalt (Arrow, 1962). Derfor kan 
der, ud fra en markedsfejlsbetragtning, argu-
menteres for, at der er behov for offentlige 
subsidier af investeringer i viden, for derved 
at korrigere kapitalmarkedsfejl i forbindelse 
med allokeringen af private midler til inve-
stering i udvikling af ny viden og udbuddet 
af kapital til risikable, nye virksomheder 
(Dodgson o.a., 2011; Laranja o.a., 2008). 

Inden for traditionel økonomi antages det i 
udgangspunktet, at vækst foregår i et ’neu-
tralt’ geografisk rum, hvor kontekstuelle for-
udsætninger ikke indgår som en parameter, 
men befolkningstilvækst og akkumulation af 
fysisk kapital er centrale forklaringsfaktorer 
bag interregionale forskelle. Med andre ord 
indgår faktorer, der relaterer sig til, hvordan 
eksempelvis ressourcekoordinering og -al-
lokering finder sted og udvikler sig under 
stedsspecifikke historiske, strukturelle, in-
stitutionelle betingelser, ikke i en klassisk 
markedsfejlsramme (Dodgson o.a., 2011). 
Det er dog ikke sådan, at nyere neoklassisk 
baseret forskning afviser, at økonomisk vel-
stand er geografisk koncentreret, men her 
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anvendes eksempelvis et begreb som rum-
lig autokorrelation som en forklaring. Rum-
lig autokorrelation er et statistisk udtryk for 
rumlig afhængighed, der kan forklares ved 
tilstedeværelsen af ’spillover’-effekter (Koch, 
2008) i betydningen afsmittende effekter af 
aktiviteter på omgivelserne. Mens spillovers 
i neoklassisk økonomi antages at forekomme 
automatisk – det vil eksempelvis sige, at der 
automatisk vil være en positiv afsmittende 
effekt ved at være lokaliseret tæt på en forsk-
ningsintensiv virksomhed eller region – er an-
tagelsen inden for såkaldt evolutionær teori,3 
at spillover-processer ikke opstår af sig selv, 
men skal drives aktivt af økonomiske agenter 
(Audretsch og Keilbach, 2004).

Systembaseret tilgang til erhvervsfremme
Hvor markedsfejl tidligere har været den alt-
dominerede årsag til interventioner, begrun-
des politik imidlertid nu også i ’systemfejl’. 
En grundlæggende anderledes forståelse af 
innovations- og udviklingsprocesser har væ-
ret afgørende for denne fremvoksende nye 
tilgang til politik, som anviser et nyt fokus 
og nye virkemidler. Denne systemtilgang 
udspringer af evolutionær og institutionel 
økonomisk teori (se eksempelvis Lundvall, 
1992), og vandt i midt-1990’erne gradvist 
gehør blandt dele af politikudøvende myn-
digheder.

Vi hævder på ingen måde, at systemtilgangen 
til erhvervsfremme fuldstændig har erstat-
tet den traditionelle økonomisk funderede 
tilgang. Eksempelvis er de anbefalinger fra 
det regeringsnedsatte Forenklingsudvalg for 
Erhvervsfremme, som er grundlaget for den 
2018-aftale om en reform af den danske er-
hvervsfremmeindsats, der drøftes nærmere 
senere i artiklen, i højere grad præget af en 
markedsfejls- end en systemtilgang til er-
hvervsfremme. I det udvalgsarbejde, der 
ligger til grund for aftalen, diskuteres det 
overordnede formål med offentlig erhvervs-
fremme. Det fremhæves bl.a., at ’… der er 
også behov, som ikke i tilstrækkelig grad op-

fyldes af det private marked. Måske fordi et 
sådant marked slet ikke eksisterer […], eller 
fordi markedet på grund af markedsfejl ikke 
fungerer optimalt’ (Forenklingsudvalget for 
Erhvervsfremme, 2018: 15), og at et af prin-
cipperne for erhvervsfremmeindsatsen bør 
være, at ’Findes der et velfungerende privat 
marked, skal der ikke være en offentlig er-
hvervsfremmeindsats’ (ibid.: 25). Det overses 
ofte, når der argumenteres for/imod offentlig 
intervention i markedet og refereres til teo-
rien om markedsfejl, at teorien ikke foreskri-
ver, at der ikke bør være en offentlig indsats 
såfremt der er en privat: Hvis det offentlige 
gør det bedre end det private, er der iflg. teo-
rien et rationale i en offentlig indsats. I udval-
gets optik er det tilsyneladende tilstrækkeligt, 
at der er en privat indsats, som ikke hæmmes 
af markedsfejl, uanset om kvaliteten af denne 
er lavere end alternativer, der ikke fungerer 
på markedsbasis.

Mens den systemiske tilgang til erhvervs-
fremme ikke udelukker eksistensen af mar-
kedsfejl, spiller systemfejl dog en langt større 
rolle som argument for behovet for at føre er-
hvervspolitik. Der er inden for denne tilgang 
fokus på læring og evnen til at bearbejde vi-
den i bred forstand. Der fokuseres ikke kun 
på videnskabelig og teknisk viden, men også 
på viden relateret til eksempelvis markeds-
forståelse og organisatoriske praksisser. Ev-
nen til at bearbejde viden opfattes endvidere 
i et dynamisk perspektiv. Det medfører, at er-
hvervspolitik ikke kun har et snævert og rela-
tivt kortsigtet fokus, men også kan have som 
effekt at ændre aktørers udsyn, tænkemåder, 
visioner, organisatoriske rutiner m.v. Det in-
debærer, at innovation og erhvervsmæssig 
udvikling er kollektive, kumulative og kon-
tekstafhængige processer, som varierer på 
tværs af aktører, virksomheder, brancher og 
regioner (Laranja o.a., 2008).

Udvikling og innovation antages i denne 
tilgang således at finde sted i en interaktion 
mellem aktører på forskellige niveauer, i en 
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specifik, institutionel kontekst, og inden for 
bestemte udviklingsspor. Heraf benævnel-
sen, at innovationer udvikles i et ’system’. 
Systemfejl opstår, når forbindelser mellem 
forskellige dele af systemet er fraværende el-
ler ikke er tilstrækkelige til at fremme læring 
og udvikling af viden. Der kan eksempelvis 
være manglende forbindelser mellem forskel-
lige typer aktører, som f.eks virksomheder, 
uddannelses- og videninstitutioner (Carls-
son og Jacobsson, 1997), eller manglende 
information og/eller kompetencer til at in-
novere samt løsrive sig fra svage udviklings-
spor (Coenen o.a., 2012). Systemet kan altså 
være mere eller mindre sammenhængende, 
og kan også decideret fejle, med hensyn til at 
etablere forbindelser mellem systemets ele-
menter. Desuden kan det være vanskeligt at 
’frigøre’ regionen fra dens historie og indu-
strielle strukturudvikling. Nylige studier (ek-
sempelvis Apa o.a., 2018) viser, at regional 
erhvervsfremmepolitik er mest effektiv, hvis 
den følger et ’princip om beslægtethed’ mel-
lem tidligere og nye aktiviteter. Imidlertid er 
det ikke de samme virkemidler, der kan brin-
ge forskellige typer af regioner ud af fastlåste 
udviklingsspor.

Formålet med erhvervspolitik ud fra et sy-
stemfejlsrationale er at forbedre systemets 
performance ved at bidrage til at overvinde 
institutionel træghed samt fremme institu-
tionelle strukturer, som stimulerer læring, 
tilpasning og interaktioner mellem syste-
mets aktører (Arnold, 2004; Woulthuis o.a., 
2005). Erhvervsfremmeaktørernes primære 
rolle er at fungere som ’organisatorer’ af in-
teraktioner mellem systemets aktører, samt at 
definere og koordinere de forskellige roller 
og funktioner, som de forskellige aktører va-
retager (Laranja o.a., 2008). Nogle regioner 
er særligt godt gearet til at lappe systemfejl, 
stimulere læring mellem aktørerne og hente 
inspiration udefra. Når Morgan (1997) taler 
om ’Learning Regions’, mener han således, 
at der selvsagt kan være forskelle på regio-
ner i deres fysiske ressourcer og institutioner, 

men forskelle i uformelle relationer, normer, 
og social kapital er det afgørende bindeled i 
at få regioner til at udnytte og optimere læ-
ring fra de grundlæggende processer, som er 
knyttet til innovation.4

Empiriske erfaringer understøtter, at (1) regi-
oner har forskellige branchemæssige specia-
liseringsmønstre og performance; (2) spred-
ningen af viden ofte er geografisk begrænset; 
og (3) udvekslingen af tavs viden kræver 
personlig interaktion og tillid, som understøt-
tes af geografisk nærhed (Tödtling og Trippl, 
2005; Storper, 1995, 2018). Dette gælder 
ikke kun blandt virksomheder og andre ak-
tører på markedet, men også ift. politikud-
øvende organisationers interaktion med de 
virksomheder og organisationer, som er mål-
gruppen for deres politik (Feldman og Lowe, 
2018). Dette taler for det hensigtsmæssige i 
en stedsspecifik erhvervsfremmeindsats med 
en klar arbejdsdeling og koordinering/samar-
bejde mellem regional, national (og internati-
onal) erhvervspolitik. Det stigende fokus på, 
hvordan især regionsniveauet er et hensigts-
mæssigt niveau at arbejde med institutionel 
forandring og fremme af samarbejde på, er 
begrundet i, at det er her, politikker har størst 
mulighed for at være kontekstspecifikke og 
tage højde for, hvordan hidtidige lokale ud-
viklingsspor præger aktuelle udviklingsmu-
ligheder (Laranja o.a., 2008; Uyarra, 2007; 
Amin, 1999). I forlængelse heraf tager en 
omfattende litteratur om regionale innovati-
onssystemer netop afsæt i en opfattelse af, at 
der er behov for en differentieret innovations-
politik – og erhvervspolitik i bredere forstand 
– som tager højde for den specifikke regio-
nale kontekst, inklusive regionale og lokale 
barrierer for udvikling, og som målretter sig 
mod både formelle og uformelle institutioner. 

En systemorienteret erhvervspolitik i 
Danmark?
Den måde, hvorpå man på både nationalt og 
regionalt niveau har arbejdet med erhvervs-
fremme i Danmark siden 1990’erne, er præ-
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get af elementer af systemforståelsen. På 
nationalt plan har tankegangen vundet ind-
pas via inspiration fra både teoriudvikling 
og nye empirisk funderede forståelser af in-
novationsprocessen. Danmark var blandt de 
allerførste lande til at etablere en politik for 
udvikling af regionale klynger. På dette punkt 
var Danmark på linje med OECD, der meget 
tidligt tog innovationssystembegrebet til sig, 
og i 1990’erne nedsatte et OECD National 
Innovation Systems Project, som blandt an-
det var ramme for en ’OECD Focus Group 
on Cluster Analysis and Cluster-based Poli-
cy’ (OECD, 1999), og en tilsvarende arbejds-
gruppe om ’Innovation Networks – Coopera-
tion in National Innovation Systems’ (OECD, 
2000), begge med betydelig dansk deltagelse. 
Med hensyn til betydningen af det regionale 
niveau publicerede OECD i 2005 et overblik 
over, hvordan erhvervspolitik i højtudviklede 
økonomier havde undergået en reorganise-
ring baseret på en ’mere sofistikeret opmærk-
somhed på regionale innovationssystemer og 
deres komponenter […] [og] betydningen 
af regionsspecifikke faktorer – i særdeles-
hed nærheds rolle – i innovationsprocessen’ 
(OECD, 2005: 26, oversat af forfatterne). 
Dette overblik har siden været fulgt op af en 
lang række OECD Regional Reviews. Der er 
således i Danmark i årtier arbejdet med at 
skabe bedre forbindelser mellem forskellige 
elementer i de regionale innovationssyste-
mer gennem netværksaktiviteter samt at løfte 
kompetenceniveauerne på områder, hvor der 
er specifikke lokale og regionale udfordrin-
ger.

Den danske lov om erhvervsfremme fra 
2005, som satte rammerne for de regionale 
vækstforas arbejde, indeholdt også OECD-
inspirerede elementer af en systemtankegang, 
både i forhold til den type af aktiviteter, som 
loven bemyndigede regionerne at medfinan-
siere, og i forhold til den partnerskabstilgang, 
der lå bag selve organiseringen af de regio-
nale vækstfora. OECD (2001) præsenterer 
en analyse af de vækstdrivere, der kan gen-

findes som støtteberettigede aktivitetstyper i 
Lov om Erhversfremme fra 2005. Analysen 
af vækstdrivere har afsæt i ’New Growth 
Theory’, som udfordrer neoklassikernes an-
tagelse om, at udvikling drives af kombina-
tioner af inputfaktorerne kapital, arbejdskraft 
og teknologi.5 New Growth Theory peger på 
flere vækstdrivere, og tankegangen fik for al-
vor fodfæste i policykredse, efter at OECD’s 
2001-analyse viste, at 70 pct. af produktivi-
tetsvæksten, også på regionalt niveau, kunne 
tilskrives vækstdriverne innovation, iværk-
sætteri, menneskelige ressourcer og anven-
delse af teknologi, i særdeleshed IKT. Blandt 
disse, er innovation og iværksætteri primære 
drivere, mens menneskelige ressourcer og an-
vendelse af teknologi snarere udgør regionale 
vækstbetingelser.

De regionale vækstfora siden deres etable-
ring i 2007 har været udsat for kritik i (se 
eksempelvis Berlingske Tidende, 2007 og 
Wiegand, 2010) for blandt andet at være ad-
ministrativt tunge og bureaukratiske, at føre 
til knopskydning af aktører og initiativer, 
samt at være for dårlige til at følge op på og 
dokumentere effekter af de igangsatte indsat-
ser. På trods heraf, så har den underliggende 
partnerskabstilgang sandsynligvis bidraget 
til at trække i retningen af et systemoriente-
ret, regionalt syn på dansk erhvervsfremme. 
Der er da også delte meninger om hvordan 
de regionale vækstfora har klaret sig (f.eks. 
Nielsen, 2012). 

Man finder også efterlysninger af et mere 
systemisk syn på erhvervsfremme i nogle af 
udredningerne om det danske system. Ek-
sempelvis nævner Danmarks Forsknings- og 
Innovationspolitiske Råd (2017: 26) at »Når 
den fremtidige struktur skal indrettes, er der 
behov for en mere systemisk tilgang, hvor den 
fulde kontekst bliver inddraget, og hvor der 
bliver taget højde for alle aspekter, der kan 
hæmme eller fremme innovation«. Lignende 
ræsonnementer ligger bag fremvæksten af 
det ’Smart Specialisation’-begreb, der udgør 
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en hjørnesten i EU Kommissionens Europa 
2020-strategi (Foray o.a., 2009; McCann og 
Ortega-Argilés, 2015; Foray, 2018). Smart 
Specialisation har et geografisk perspektiv, 
der i høj grad er baseret på systemiske, evolu-
tionære rationaler. 

Smart Specialisation vandt meget hurtigt ge-
hør i europæiske politikkredse, og udviklin-
gen af en Smart Specialisation-strategi er i 
dag en forudsætning for at modtage støtte fra 
den Europæiske Fond for Regionaludvikling. 
Der kan dog stilles spørgsmålstegn ved i hvor 
stor udstrækning den praktiske udvikling og 
implementering af Smart Specialisation-stra-
tegier følger de teoretiske grundtanker bag 
konceptet, samt om det teoretiske fundament 
er tilstrækkeligt udviklet til at give konkrete 
politikanvisninger. Allerede i 2011 gav op-
havsmændene bag Smart Specialisation da 
også udtryk for, at Smart Specialisation var 
blevet en politik, som »løb foran teorien« 
(Foray o.a., 2011: 1).

Smart specialisation tager afsæt i den sted-
lige kontekst, hvor regionalpolitik baseres på 
en omfattende selvevaluering af en regions 
vidensmæssige aktiver, evner og kompeten-
cer (McCann og Ortega-Argilés, 2015). De 
fem danske regioner har alle udviklet Smart 
Specialisation-strategier, der lever op til EU’s 
formelle krav. Imidlertid er strategierne og 
den bagvedliggende identifikation af, hvilke 
styrkepositioner, der skal satses på, oftest 
resultatet af en mere central planlægnings-
proces, end der lægges op til i den teoretiske 
beskrivelse af Smart Specialisation.

Aktørerne og deres rolle i dansk erhvervs-
politik
Regionalpolitiske aktører kan – såfremt de 
har de nødvendige beføjelser og økonomiske 
ressourcer til at formulere og implementere 
en regional erhvervspolitik – spille en afgø-
rende rolle i forhold til at påvirke interaktio-
nerne i det regionale innovationssystem, såle-
des at de understøtter en uhindret allokering 

af viden, kompetencer og ressourcer (Tödt-
ling og Trippl, 2005). 

Det er i denne forbindelse væsentligt at være 
opmærksom på, at funktionelle regioner ikke 
nødvendigvis er sammenfaldende med admi-
nistrative regioner, som kan være afgrænset 
ud fra andre hensyn end erhvervsmæssige. 
Funktionelle regioner er sjældent skarpt af-
grænsede, og afgrænsningen afhænger af, 
hvilken funktion der er fokus på. Såfremt der 
er fokus på adgang til arbejdskraft, kan pend-
lingsstrømme definere konturerne af funk-
tionelle arbejdsmarkedsregioner; hvis der er 
fokus på netværksrelationer mellem organi-
sationer, vil koncentrationen af interaktioner 
mellem organisationerne indikere de funktio-
nelle grænser, eksempelvis operationaliseret 
ved medlemskab af en formaliseret virk-
somhedsklynge eller innovationsnetværk. 
Administrative grænser kan dog påvirke de 
funktionelle grænser, da nogle former for 
interaktioner kan have bedre vilkår internt i 
administrative regioner. ’Region’ er således 
et flertydigt begreb, og mens størstedelen af 
de økonomiske aktører primært vil operere 
inden for en funktionel regional kontekst, vil 
de erhvervspolitiske aktører som oftest ope-
rere inden for den administrative regionale 
kontekst. Jo større sammenfald der er mellem 
administrative og centrale funktionelle regi-
onsgrænser, jo større sandsynlighed er der for 
at kunne føre en effektiv regional erhvervs-
politik (se eksempelvis Capello og Kroll, 
2016, som peger på udfordringerne med et 
manglende match mellem funktionelle og 
politisk-administrative regioner i forbindelse 
med implementeringen af smart specialisati-
on-strategier).

De regionale aktører indgår i et samspil med 
nationale og internationale aktører. I forhold 
til rollefordelingen mellem aktørerne er der 
således tale om et ’multi-level governance’-
system, hvor det regionale niveau typisk va-
retager kompetenceudvikling og understøtter 
regionale videnssamarbejder, klyngeinitia-
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tiver samt iværksætteri; mens det nationale 
niveau varetager meget specialiserede funk-
tioner samt administrationen af generelle 
støtteprogrammer i forhold til eksempelvis 
F&U og innovation. I dansk kontekst er det 
internationale niveau i vid udstrækning re-
præsenteret af EU, der både udbyder direkte 
programmer, som understøtter internationale 
samarbejder og regional udvikling, og finan-
sierer indsatser, der hidtil har været kanalise-
ret gennem regionale aktører.

I Danmark tegner det statslige niveau sig for 
størstedelen af forbruget af erhvervsfremme-
midler, men forbruget af midler til regional 
og lokal erhvervspolitik er steget de seneste 
år, særligt i perioden 2014-2017 (Erhvervs-
ministeriet, 2017). I 2016 udgjorde de regio-
nale erhvervsfremmeudgifter 1,1 mia. kr., 
kommunerne brugte 0,6 mia. kr., mens det 
statslige niveau tegnede sig for 2,9 mia. kr. 
(Regeringen, 2016; Landfall Strategy o.a., 
2016).6 Hovedparten (55 pct.) af de regionale 
midler gik i 2016 til fremme af innovation og 
iværksætteri.

De konkrete aktører på den erhvervspolitiske 
scene kan opdeles i typer og ud fra hvilket 
geografisk niveau, de opererer på. Danmarks 
Forsknings- og Innovationspolitiske Råd 
(Danmarks Forsknings- og Innovationspoliti-
ske Råd, 2017) taler således om videnudby-
dende, vejledende, og finansierende aktører. 
Førstnævnte aktører på nationalt niveau er 
således f.eks. universiteter og GTS-institut-
ter; på regionalt niveau f.eks. professionshøj-
skoler, og på kommunalt niveau kommunale 
videnscentre. Vejledende aktører nævnes at 
være f.eks. innovationsnetværkene på natio-
nalt niveau, væksthusene på regionalt niveau, 
og erhvervsservicecentrene på kommunalt ni-
veau. Kapitaludbydende aktører er eksempel-
vis Vækstfonden på nationalt niveau, og de 
snart forhenværende vækstfora på regionalt 
niveau. I praksis er der overlap i disse tvær-
gående funktioner.7 

Der foregår også erhvervsudviklingspolitik 
på tværs af kommunegrænser, eller inden for 
kommuner. Eksempler omfatter de ’lokale 
aktionsgrupper’ (i daglig tale LAG’er), som 
laver projekter på lokalt plan, både virksom-
hedsrettet og rettet mod f.eks. lokal by-/er-
hvervsudvikling. 

Med et stort antal aktører på hvert niveau rej-
ser spørgsmålet sig, om der er for mange ni-
veauer, og om systemet bliver for komplekst. 
Kompleksiteten i erhvervsfremmesystemet 
har været genstand for debat, og der har gen-
tagne gange været peget på, at det ikke nytter 
at have et godt system til at hjælpe virksom-
hederne på vej, hvis ikke brugerne kan gen-
nemskue at bruge det. Aftalen mellem Rege-
ringen og Dansk Folkeparti i maj 2018 om 
forenkling af det danske erhvervsfremmesy-
stem kan ses som kulminationen på denne de-
bat. Aftalen bygger på en række anbefalinger 
fra Forenklingsudvalget for Erhvervsfremme 
(2018) og en forudgående kortlægning udført 
i 2016, som identificerede 235 operatører for-
delt på flere niveauer, der hævdes i betydeligt 
omfang at udføre overlappende funktioner 
(Landfall Strategy o.a., 2016).

Med hensyn til aktører og deres rolle, er det 
væsentligste element i aftalen, at de regionale 
vækstfora nedlægges og regionerne ved lov 
afskæres fra at have en egen erhvervsfrem-
meindsats. Antallet af politisk ansvarlige 
niveauer reduceres således til to: et centralt 
niveau med kommunal forankring, hvor der 
primært skal udføres indledende rådgivning 
og laves en indgang til specialiserede tilbud, 
og et statsligt niveau som skal være udfø-
rende i forhold til de specialiserede ydelser. 
Erhvervsfremmeindsatsen på det kommunale 
niveau opprioriteres med 180 mio. kr. årligt, 
hvoraf de 100 mio. kommer fra kommuner-
nes hidtidige medfinansiering af de regionale 
væksthuse. På det statslige niveau etableres 
Danmarks Erhvervsfremmebestyrelse, som 
får til opgave at udarbejde en strategi for den 
decentrale erhvervsfremmeindsats i Dan-
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mark, som både skal indeholde regionale 
kapitler (baseret på bidrag fra syv tværkom-
munale erhvervshuse) og virke rammesæt-
tende for den kommunale erhvervsudvikling. 
Aftalen omfatter desuden en frigørelse af op 
til 100 mio. kr. årligt, som skal målrettes bor-
gernær velfærd i kommunerne (Regeringen 
og Dansk Folkeparti, 2018).

Det kan synes rimeligt at reducere i et stort 
antal aktører på en relativt lille scene som 
erhvervsfremme. Der er imidlertid behov for 
en balance i designet af erhvervsfremmesy-
stemet: på den ene side bliver udvikling og 
problemstillinger i virksomhederne stadig 
mere differentierede og specifikke, hvilket 
kan kalde på differentierede erhvervsfrem-
metilbud, således at alle segmenter kan nås 
med de rette midler.8 Forenkling er således 
ikke per definition en fordel. På den anden 
side kan et alt for segmenteret system skabe 
problemer med overskueligheden af syste-
met. I den forbindelse er det afgørende, at 
der er stærke bånd mellem aktørerne (Dan-
marks Forsknings- og Innovationspolitiske 
Råd, 2017). Derved kan information og læ-
ring flyde blandt aktørerne, og brugerne kan 
kanaliseres de rigtige steder hen. Desuden 
kan overlappende funktioner og aktiviteter i 
højere grad udnyttes produktivt. I lyset af sy-
stemtilgangen skal det understreges, at denne 
ikke er preskriptiv i forhold til, hvilke/hvor 
mange aktører og hvilke niveauer de opere-
rer på, men den understreger dog, at nærhed 
i flere dimensioner er afgørende. Med kon-
centrationen af ansvaret for udformning af er-
hvervspolitikken på alle geografiske niveauer 
hos den statslige erhvervsfremmebestyrelse 
er aftalen om forenklingen af erhvervsfrem-
mesystemet isoleret set et klart skridt væk 
fra at stimulere nærhed. Desuden foreskriver 
systemtilgangen som nævnt, at man ikke kun 
tager elementer af systemet som aktører og 
instrumenter i betragtning, men også limen, 
som skal binde elementerne sammen. Vi ud-
folder afslutningsvist denne pointe. 

Ændret rationale – ændret fokus og in-
strumentarium?
Mens der er sket et fald i uligheden mellem 
OECD-landene, er der samtidigt i en del lan-
de sket en stigning i uligheden mellem regio-
ner inden for landene (OECD, 2018; Cornett, 
2017). OECD peger derfor på, at det er af-
gørende hvordan regioner stimulerer jobska-
belse og produktivitetsudvikling. European 
Commission (2017a) fremfører lignende ar-
gumenter.

En første betingelse for et rationale for en re-
gional erhvervsfremme er, at der faktisk fore-
går, eller er potentiale for at foregå, erhvervs-
udvikling. Sheamur (2015) argumenterer, at 
tankegangen om, at innovation er afhængig 
af face-to-face interaktion, og at geografisk 
nærhed er vigtig for disse interaktionspro-
cesser har medført et overdrevet fokus på 
innovation som by-fænomen. Med byernes 
tæthed, og følgende bedre betingelser for 
nærhed mellem aktørerne har debatten om 
geografisk allokering af innovationsaktivitet 
overbetonet urbane områder (f.eks. Glaeser, 
2011), selvom empirisk arbejde peger på, at 
innovation i høj grad også foregår i periferire-
gioner (Sheamur, 2015). I en dansk sammen-
hæng har det da også vist sig, at der ganske 
vist er (stigende) forskelle mellem regionerne 
på en række socioøkonomiske parametre, 
men at der ikke er væsensforskelle i frekven-
sen af innovative virksomheder (European 
Commission, 2017b).

Som denne artikel har illustreret, begyndte 
forståelsen af innovationsprocessen for mere 
end to årtier siden at bevæge sig væk fra at 
forstå innovation som noget, der fulgte nær-
mest automatisk fra input af forskellige fak-
torer, især forsknings- og udviklingsindsats, 
til i stedet at anerkende, at innovation er 
betinget af mange faktorer, i høj grad fore-
går som en interaktiv læreproces, og ofte er 
bundet til den regionale kontekst. Der er så-
ledes kommet mere fokus på betydningen af 
det funktionelle regionale niveau, fordi ud-
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veksling af information, læring og effektive 
samarbejder udvikles gennem nære relationer 
mellem aktørerne, hvilket i sig selv udgør et 
fundament for at kunne gennemføre effektive 
erhvervsudviklingsindsatser (Cooke, 2001).

Nauwelaers (2001) redegør nærmere for, 
hvad det så betyder for den måde, vi forstår 
innovationspolitikkens fokus og instrumen-
tarium på. Hun peger på, at til forskel fra 
den input-baserede forståelse af innovation, 
der er forbundet med det traditionelle øko-
nomiske perspektiv, så er innovationspolitik 
ud fra et systemperspektiv mere rettet mod 
innovation som en proces, der er tæt knyt-
tet til den sociale kontekst, den foregår i, 
herunder regionen. Derfor er det ud fra dette 
perspektiv nødvendigt, at innovationspolitik 
også bevæger sig mod mere immaterielle 
aspekter. Mere specifikt er der behov for, 
at udviklingen i innovationspolitikken går 
fra fokus på infrastruktur, forskning og ud-
vikling, finansiel og human kapital til social 
kapital, normer, netværk og kultur. Ofte vil 
disse være langt mere virksomheds- og regi-
onsspecifikke end traditionelle ’hårde’ input-
faktorer. Selvom det er en stor udfordring, så 
er det Nauwelaers’ pointe, at det er muligt at 
udvikle og påvirke den slags immaterielle 
faktorer. I den traditionelle tankegang er alt 
tankegodset omkring erhvervs- og innova-
tionspolitikudviklingen koncentreret om de 
’hårde’ faktorer, som er relativt nemme at 
måle og veje. Under systemtilgangen bliver 
politikopgaven ikke kun vanskeligere, det 
bliver også vanskeligere at implementere og 
måle effekterne af politikken, ligesom den 
ofte også bliver mere langsigtet. Den rolle, 
som regionale, politikudøvende myndigheder 
skal spille, vil i takt med udviklingen mod et 
systemperspektiv gå fra at være udbyder (af 
input) til facilitator og partner. Kompleksi-
teten i dette politikskifte understreges af, at 
eftersom regionale politikudøvende organi-
sationer selv er en del af systemet, bliver de 
også selv mål for politikudøvelsen. Lignen-
de argumenter fremfører Feldman og Lowe 

(2018). Nauwelaers arbejde er fra starten af 
årtusindet, og som denne artikel illustrerer, at 
der er stadig langt at gå i forhold til at im-
plementere en fuldstændig systembaseret er-
hvervsfremmepolitik. 

Perspektivering – andre rationaler?
Denne artikel har fokuseret på to rationa-
ler for regional erhvervsfremmepolitik som 
sigter mod at rette fejl i funktionsmåden af 
henholdsvis systemet og markedet. Fejlkor-
rektionstilgangen udfordres dog fra flere si-
der. Peneder (2017) påpeger således, at fejl-
tilgangen tager afsæt i en hypotetisk perfekt 
tilstand som det, der stræbes efter. Peneder 
argumenter for, at ud fra en dynamisk forstå-
else af en konstant foranderlig verden, hvor 
der er adskille mulige udviklingsspor, er det 
mere hensigtsmæssigt at en politisk inter-
vention tager afsæt i spørgsmålet om hvad 
man gerne vil opnå, snarere end hvilke fejl, 
der skal rettes. Så disse alternative rationaler, 
som for nylig har været et væsentligt element 
i debatten om rationaler for innovationspo-
litik (Schmidt, 2018; Kattel og Mazzucato, 
2018; Mazzucato, 2018) – og som i store træk 
er uforenlig med det traditionelle, markeds-
fejlbaserede rationale – handler om at staten, 
og andre offentlige aktører, skal være mere 
retningssættende for udviklingen gennem 
politikudøvelsen. Man taler om ’mission-
oriented’ og ’challenge-oriented’ politikker. 
Der er forskelle på at tale om mission- og 
challenge-orienterede politikker. Der var 
f.eks. veldefinerede retninger for teknologisk 
udvikling forbundet med den klart formule-
rede mission om at sætte en mand på månen. 
For så vidt angår de brede samfundsmæs-
sige udfordringer som velfærd, demografiske 
ændringer, global opvarmning etc. er løsnin-
gerne ikke defineret a priori, og deres løsnin-
ger kan indebære flere forskellige missioner 
(Boon og Edler, 2018).

Ligesom i det systemiske perspektiv gen-
finder vi i stigende grad elementer af tanke-
gangen om at adressere ’Grand challenges’ i 



73

dansk politik, eksempelvis er FORSK2025-
programmet med til at definere områder, hvor 
der satses fremtidsorienteret, og Regeringens 
seneste strategiplan for forskning og innova-
tion (Regeringen, 2017) taler eksplicit om, at 
samfundsmæssige udfordringer er pejlemær-
ker for hvor fremme af innovation skal be-
væge sig hen. Også på EU-plan, f.eks. i Hori-
zon-programmerne, senest i Horizon Europe 
programmet (se den ’mission-oriented’ vinkel 
herpå i Mazzucato, 2018) finder man sådanne 
pejlemærker. Det er i denne tankegang gæl-
dende, at normative, politiske diskussioner 
ligger bag definering af hvilke områder, der 
skal satses på. Imidlertid fordrer det en an-
den, og mere ambitiøs, profil og kompetence 
blandt politikudøvende myndigheder (Kattel 
og Mazzucato, 2018).
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