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Siden 1990’erne er der kommet et stigende fokus
blandt internationale forskere og politikudgvere pa re-
gionalpolitikkens rolle og potentialer i.f.t. at fremme
vakst, 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 gkonomisk rationale baseret pa markedsfejl
som den primere begrundelse for intervention og et
systemisk rationale, hvor mélet med politiske inter-
ventioner er at afhjelpe systemfejl. Artiklen diskute-
rer, hvordan disse rationaler har betydning for, hvor-
vidt politik bgr bedrives regionalt. Der fokuseres pa
innovationspolitik som reprasentant for den samlede
erhvervsfremmeindsats. Vi anfgrer, at det systemiske
perspektiv i et vist omfang gradvist har vundet gehgr,
men er langt fra at dominere tenkningen i det poli-
tiske system. Vi identificerer desuden tiltag i dansk
erhvervspolitik, der begrenser regioners rolle bety-
deligt.

Modsatrettede tendenser i den danske
erhvervspolitik

Pa internationalt plan er der siden 1990’erne
gradvist vokset et nyt rationale for erhvervs-
politik frem. Det traditionelle gkonomiske
rationale bliver dermed, bade i det politiske
landskab og i teoretiske diskussioner, udfor-
dret af en radikalt anderledes tenkning, som
tager afset i en systemisk tilgang til erhvervs-
politisk intervention.

Denne artikel udfolder de systembaserede og
traditionelle pkonomiske rationaler for at be-
drive erhvervspolitik i en dansk kontekst og
diskuterer, hvordan disse rationaler har be-
tydning, for hvordan — og pa hvilke geografi-
ske niveauer — politik bgr bedrives. Der foku-
seres pa innovationspolitik som reprasentant
for den samlede erhvervsfremmepolitik.

Pa trods af, at storstedelen af erhvervsfrem-
memidlerne i Danmark administreres pa na-
tionalt niveau, er midler til fremme af innova-
tion og generel erhvervsudvikling i stigende
grad blevet kanaliseret gennem de regionale
og kommunale niveauer, is@r siden 2014.
Desuden har den nuvarende regering imple-
menteret en rakke initiativer og planer med
regionalpolitisk sigte.! Samtidig blev der dog
i maj 2018 indgéet en politisk aftale, som re-
formerer erhvervsfremmeindsatsen i retning
af, hvad der fra flere sider udlegges som en
centralisering. Der er saledes modsatrettede
tendenser i politikken. Pa den ene side peges
pé behovet for en skraeddersyet indsats, der i
hgj grad er fokuseret pa geografi og stedlig
kontekst, og hvor der stimuleres udvikling
uden for de store byer. Pd den anden side
trekkes 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 grundleggende forskelle i de bagvedlig-
gende rationaler, der drgftes i denne artikel.

I tilleg 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-opggrelser, tre
tendenser i den europaiske udvikling: (/)
En langsigtet gkonomisk konvergens mellem
EU landene. Denne proces blev imidlertid sat
i std 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 ggede forskelle mellem
land og by. Denne udvikling geelder ogsé for
Danmark. Opggrelser 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 séledes efter
et lille arti under 2008-fgrkriseniveauet. Hvis
sadanne tendenser med gget regional ulighed
gnskes imgdegaet, er der et rationale for en
regionalt forankret politik.

De efterfglgende afsnit introducerer hen-
holdsvis den traditionelle gkonomiske og den
systemiske tilgang til politisk intervention.
Dernzst ser vi nermere pa, i hvilken grad det
systemorienterede rationale har sat — og frem-
over kan forventes at satte — praeg pa dansk
erhvervspolitik. Som en del heraf giver vi et
overblik over aktgrer og deres rolle. I denne
sammenhang ser vi ogsa frem pa, hvilke @n-
dringer der er besluttet i 2018. Endelig peger
vi pa udviklingstrek, som accentuerer et in-
tensiveret, men ogsa bredere syn pa regionale
erhvervsfremmeindsatser.

Fra en traditionel gkonomisk til en sy-
stembaseret tilgang til erhvervsfremme —
betydningen af geografi

Traditionel gkonomisk forstaelse af er-
hvervsfremme

Nar vi i denne artikel taler om en traditio-
nel gkonomisk opfattelse, teenker vi pa den
neoklassisk baserede gkonomiske teori.>? Her
er det en fremherskende opfattelse, at den
primere berettigelse for offentlige erhvervs-
fremmeindsatser er korrektionen af markeds-
fejl. Analyser af markedsfejl er eksempelvis
baseret pa nogle grundleggende karakteri-
stika ved viden: Viden er uhandgribelig; 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 priss@tningsmekanismer van-
skeligggres. Der vil typisk blive investeret
mindre 1 viden, end hvad der er samfunds-
meassigt 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 1 udvikling af ny viden og udbuddet
af kapital til risikable, nye virksomheder
(Dodgson o.a., 2011; Laranja o.a., 2008).

Inden for traditionel gkonomi antages det i
udgangspunktet, at vakst foregar i et ’neu-
tralt’ geografisk rum, hvor kontekstuelle for-
udsetninger ikke indgar som en parameter,
men befolkningstilvaekst og akkumulation af
fysisk kapital er centrale forklaringsfaktorer
bag interregionale forskelle. Med andre ord
indgar 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 sadan, at nyere neoklassisk
baseret forskning afviser, at gkonomisk 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 afh@ngighed, der kan forklares ved
tilstedeverelsen af “spillover’-effekter (Koch,
2008) i betydningen afsmittende effekter af
aktiviteter pa omgivelserne. Mens spillovers
i neoklassisk gkonomi antages at forekomme
automatisk — det vil eksempelvis sige, at der
automatisk vil vaere en positiv afsmittende
effekt ved at vere lokaliseret taet pa en forsk-
ningsintensiv virksomhed eller region — er an-
tagelsen inden for sékaldt evolutioner teori,?
at spillover-processer ikke opstar af sig selv,
men skal drives aktivt af gkonomiske agenter
(Audretsch og Keilbach, 2004).

Systembaseret tilgang til erhvervsfremme
Hvor markedsfejl tidligere har varet den alt-
dominerede érsag til interventioner, begrun-
des politik imidlertid nu ogsa i ’systemfejl’.
En grundleeggende anderledes forstaelse af
innovations- og udviklingsprocesser har ve-
ret afggrende for denne fremvoksende nye
tilgang til politik, som anviser et nyt fokus
og nye virkemidler. Denne systemtilgang
udspringer af evolution@r og institutionel
gkonomisk teori (se eksempelvis Lundvall,
1992), og vandt i midt-1990’erne gradvist
gehgr blandt dele af politikudgvende myn-
digheder.

Vi haevder pa ingen made, at systemtilgangen
til erhvervsfremme fuldstendig har erstat-
tet den traditionelle gkonomisk 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 drgftes narmere
senere 1 artiklen, 1 hgjere grad praget af en
markedsfejls- end en systemtilgang til er-
hvervsfremme. I det udvalgsarbejde, der
ligger til grund for aftalen, diskuteres det
overordnede formal med offentlig erhvervs-
fremme. Det fremhaves bl.a., at ’... der er
ogsa behov, som ikke i tilstraekkelig grad op-

fyldes af det private marked. Maske fordi et
sadant marked slet ikke eksisterer [...], eller
fordi markedet pa grund af markedsfejl ikke
fungerer optimalt’ (Forenklingsudvalget for
Erhvervsfremme, 2018: 15), og at et af prin-
cipperne for erhvervsfremmeindsatsen bgr
vare, at "Findes der et velfungerende privat
marked, skal der ikke vare en offentlig er-
hvervsfremmeindsats’ (ibid.: 25). Det overses
ofte, nar der argumenteres for/imod offentlig
intervention i markedet og refereres til teo-
rien om markedsfejl, at teorien ikke foreskri-
ver, at der ikke bgr vare en offentlig indsats
safremt der er en privat: Hvis det offentlige
gor det bedre end det private, er der iflg. teo-
rien et rationale i en offentlig indsats. I udval-
gets optik er det tilsyneladende tilstrekkeligt,
at der er en privat indsats, som ikke haemmes
af markedsfejl, uanset om kvaliteten af denne
er lavere end alternativer, der ikke fungerer
pa markedsbasis.

Mens den systemiske tilgang til erhvervs-
fremme ikke udelukker eksistensen af mar-
kedsfejl, spiller systemfejl dog en langt stgrre
rolle som argument for behovet for at fgre er-
hvervspolitik. Der er inden for denne tilgang
fokus pa lering og evnen til at bearbejde vi-
den i bred forstand. Der fokuseres ikke kun
pa videnskabelig og teknisk viden, men ogsa
péa viden relateret til eksempelvis markeds-
forstaelse og organisatoriske praksisser. Ev-
nen til at bearbejde viden opfattes endvidere
i et dynamisk perspektiv. Det medfgrer, at er-
hvervspolitik ikke kun har et snavert og rela-
tivt kortsigtet fokus, men ogsa kan have som
effekt at @ndre aktgrers udsyn, teenkemader,
visioner, organisatoriske rutiner m.v. Det in-
deberer, at innovation og erhvervsmassig
udvikling er kollektive, kumulative og kon-
tekstafthengige processer, som varierer pa
tveers af aktgrer, virksomheder, brancher og
regioner (Laranja o.a., 2008).

Udvikling og innovation antages i denne
tilgang saledes at finde sted i en interaktion
mellem aktgrer pa forskellige niveauer, i en
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specifik, institutionel kontekst, og inden for
bestemte udviklingsspor. Heraf benavnel-
sen, at innovationer udvikles i et ’system’.
Systemfejl opstar, nar forbindelser mellem
forskellige dele af systemet er fravarende el-
ler ikke er tilstraekkelige til at fremme laring
og udvikling af viden. Der kan eksempelvis
vaere manglende forbindelser mellem forskel-
lige typer aktgrer, som f.eks virksomheder,
uddannelses- og videninstitutioner (Carls-
son og Jacobsson, 1997), eller manglende
information og/eller kompetencer til at in-
novere samt Igsrive sig fra svage udviklings-
spor (Coenen o.a., 2012). Systemet kan altsa
vaere mere eller mindre sammenh@ngende,
og kan ogsa decideret fejle, med hensyn til at
etablere forbindelser mellem systemets ele-
menter. Desuden kan det vere vanskeligt at
“friggre’ 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 fglger et *princip om beslegtethed” mel-
lem tidligere og nye aktiviteter. Imidlertid er
det ikke de samme virkemidler, der kan brin-
ge forskellige typer af regioner ud af fastlaste
udviklingsspor.

Formaélet med erhvervspolitik ud fra et sy-
stemfejlsrationale er at forbedre systemets
performance ved at bidrage til at overvinde
institutionel treghed samt fremme institu-
tionelle strukturer, som stimulerer lering,
tilpasning og interaktioner mellem syste-
mets aktgrer (Arnold, 2004; Woulthuis o.a.,
2005). Erhvervsfremmeaktgrernes primare
rolle er at fungere som ’organisatorer’ af in-
teraktioner mellem systemets aktgrer, samt at
definere og koordinere de forskellige roller
og funktioner, som de forskellige aktgrer va-
retager (Laranja o.a., 2008). Nogle regioner
er serligt godt gearet til at lappe systemfejl,
stimulere leering mellem aktgrerne og hente
inspiration udefra. Nar Morgan (1997) taler
om ’Learning Regions’, mener han saledes,
at der selvsagt kan vere forskelle pa regio-
ner i deres fysiske ressourcer og institutioner,

men forskelle i uformelle relationer, normer,
og social kapital er det afggrende bindeled i
at fa regioner til at udnytte og optimere le-
ring fra de grundlaggende processer, som er
knyttet til innovation.*

Empiriske erfaringer understgtter, at (/) regi-
oner har forskellige branchemassige specia-
liseringsmgnstre og performance; (2) spred-
ningen af viden ofte er geografisk begranset;
og (3) udvekslingen af tavs viden kraver
personlig interaktion og tillid, som understgt-
tes af geografisk narhed (Todtling og Trippl,
2005; Storper, 1995, 2018). Dette galder
ikke kun blandt virksomheder og andre ak-
tgrer pa markedet, men ogsa ift. politikud-
gvende organisationers interaktion med de
virksomheder og organisationer, som er mal-
gruppen for deres politik (Feldman og Lowe,
2018). Dette taler for det hensigtsmassige i
en stedsspecifik erhvervsfremmeindsats med
en klar arbejdsdeling og koordinering/samar-
bejde mellem regional, national (og internati-
onal) erhvervspolitik. Det stigende fokus pa,
hvordan is@r regionsniveauet er et hensigts-
massigt niveau at arbejde med institutionel
forandring og fremme af samarbejde pa, er
begrundet i, at det er her, politikker har stgrst
mulighed for at vaere kontekstspecifikke og
tage hgjde for, hvordan hidtidige lokale ud-
viklingsspor prager aktuelle udviklingsmu-
ligheder (Laranja o.a., 2008; Uyarra, 2007;
Amin, 1999). I forlengelse heraf tager en
omfattende litteratur om regionale innovati-
onssystemer netop afs@t i en opfattelse af, at
der er behov for en differentieret innovations-
politik — og erhvervspolitik i bredere forstand
— som tager hgjde for den specifikke regio-
nale kontekst, inklusive regionale og lokale
barrierer for udvikling, og som malretter sig
mod bade formelle og uformelle institutioner.

En systemorienteret erhvervspolitik i
Danmark?

Den made, hvorpa man pa bade nationalt og
regionalt niveau har arbejdet med erhvervs-
fremme i Danmark siden 1990’erne, er prae-
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get af elementer af systemforstaelsen. Pa
nationalt plan har tankegangen vundet ind-
pas via inspiration fra bade teoriudvikling
og nye empirisk funderede forstaelser af in-
novationsprocessen. Danmark var blandt de
allerfgrste lande til at etablere en politik for
udvikling af regionale klynger. Pa dette punkt
var Danmark pa 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 hgjtudviklede
gkonomier havde undergéet en reorganise-
ring baseret pa en 'mere sofistikeret opmeerk-
somhed pad regionale innovationssystemer og
deres komponenter [...] [og] betydningen
af regionsspecifikke faktorer — i scerdeles-
hed ncerheds rolle — i innovationsprocessen’
(OECD, 2005: 26, oversat af forfatterne).
Dette overblik har siden veret fulgt op af en
lang rekke OECD Regional Reviews. Der er
saledes i Danmark i artier arbejdet med at
skabe bedre forbindelser mellem forskellige
elementer i de regionale innovationssyste-
mer gennem netverksaktiviteter samt at 1gfte
kompetenceniveauerne pa omrader, hvor der
er specifikke lokale og regionale udfordrin-
ger.

Den danske lov om erhvervsfremme fra
2005, som satte rammerne for de regionale
vakstforas arbejde, indeholdt ogsa OECD-
inspirerede elementer af en systemtankegang,
bade i forhold til den type af aktiviteter, som
loven bemyndigede regionerne at medfinan-
siere, og i forhold til den partnerskabstilgang,
der 14 bag selve organiseringen af de regio-
nale vakstfora. OECD (2001) prasenterer
en analyse af de vakstdrivere, der kan gen-

findes som stgtteberettigede aktivitetstyper i
Lov om Erhversfremme fra 2005. Analysen
af vakstdrivere har afset i 'New Growth
Theory’, som udfordrer neoklassikernes an-
tagelse om, at udvikling drives af kombina-
tioner af inputfaktorerne kapital, arbejdskraft
og teknologi.” New Growth Theory peger pa
flere vaekstdrivere, og tankegangen fik for al-
vor fodfaste i policykredse, efter at OECD’s
2001-analyse viste, at 70 pct. af produktivi-
tetsvaeksten, ogsa pa regionalt niveau, kunne
tilskrives vakstdriverne innovation, ivark-
setteri, menneskelige ressourcer og anven-
delse af teknologi, i s@rdeleshed IKT. Blandt
disse, er innovation og iverksatteri primare
drivere, mens menneskelige ressourcer og an-
vendelse af teknologi snarere udggr regionale
vaekstbetingelser.

De regionale vakstfora siden deres etable-
ring i 2007 har varet udsat for kritik i (se
eksempelvis Berlingske Tidende, 2007 og
Wiegand, 2010) for blandt andet at vaere ad-
ministrativt tunge og bureaukratiske, at fgre
til knopskydning af aktgrer og initiativer,
samt at veere for darlige til at fglge op pa og
dokumentere effekter af de igangsatte indsat-
ser. Pa trods heraf, sd har den underliggende
partnerskabstilgang sandsynligvis bidraget
til at treekke i retningen af et systemoriente-
ret, regionalt syn pa dansk erhvervsfremme.
Der er da ogsa delte meninger om hvordan
de regionale vakstfora har klaret sig (f.eks.
Nielsen, 2012).

Man finder ogsa efterlysninger af et mere
systemisk syn pa erhvervsfremme i nogle af
udredningerne om det danske system. Ek-
sempelvis n@vner Danmarks Forsknings- og
Innovationspolitiske Rad (2017: 26) at »Ndr
den fremtidige struktur skal indrettes, er der
behov for en mere systemisk tilgang, hvor den
fulde kontekst bliver inddraget, og hvor der
bliver taget hgjde for alle aspekter, der kan
hemme eller fremme innovation«. Lignende
reesonnementer ligger bag fremveksten af
det *Smart Specialisation’-begreb, der udggr
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en hjgrnesten 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 hgj grad er baseret pa systemiske, evolu-
tion@re rationaler.

Smart Specialisation vandt meget hurtigt ge-
hgr 1 europaiske politikkredse, og udviklin-
gen af en Smart Specialisation-strategi er i
dag en forudsatning for at modtage stgtte fra
den Europziske Fond for Regionaludvikling.
Der kan dog stilles spgrgsmalstegn ved i hvor
stor udstrekning den praktiske udvikling og
implementering af Smart Specialisation-stra-
tegier fglger de teoretiske grundtanker bag
konceptet, samt om det teoretiske fundament
er tilstrekkeligt udviklet til at give konkrete
politikanvisninger. Allerede i 2011 gav op-
havsmandene bag Smart Specialisation da
ogsa udtryk for, at Smart Specialisation var
blevet en politik, som »lgb foran teorien«
(Foray o.a., 2011: 1).

Smart specialisation tager afs@t i den sted-
lige kontekst, hvor regionalpolitik baseres pa
en omfattende selvevaluering af en regions
vidensmassige 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 pa, oftest
resultatet af en mere central planlagnings-
proces, end der l&gges op til i den teoretiske
beskrivelse af Smart Specialisation.

Aktgrerne og deres rolle i dansk erhvervs-
politik

Regionalpolitiske aktgrer kan — séfremt de
har de ngdvendige befgjelser og gkonomiske
ressourcer til at formulere og implementere
en regional erhvervspolitik — spille en afgg-
rende rolle i forhold til at pavirke interaktio-
nerne i det regionale innovationssystem, séle-
des at de understgtter en uhindret allokering

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

Det er i denne forbindelse vaesentligt at vaere
opmerksom pa, at funktionelle regioner ikke
ngdvendigvis er sammenfaldende med admi-
nistrative regioner, som kan vare afgraenset
ud fra andre hensyn end erhvervsmessige.
Funktionelle regioner er sjeldent skarpt af-
grensede, og afgrensningen afthanger af,
hvilken funktion der er fokus pa. Safremt der
er fokus pa adgang til arbejdskraft, kan pend-
lingsstrgmme definere konturerne af funk-
tionelle arbejdsmarkedsregioner; hvis der er
fokus pa netvarksrelationer mellem organi-
sationer, vil koncentrationen af interaktioner
mellem organisationerne indikere de funktio-
nelle granser, eksempelvis operationaliseret
ved medlemskab af en formaliseret virk-
somhedsklynge eller innovationsnetverk.
Administrative grenser kan dog pavirke de
funktionelle grenser, da nogle former for
interaktioner kan have bedre vilkér internt i
administrative regioner. ’Region’ er saledes
et flertydigt begreb, og mens stgrstedelen af
de gkonomiske aktgrer primert vil operere
inden for en funktionel regional kontekst, vil
de erhvervspolitiske aktgrer som oftest ope-
rere inden for den administrative regionale
kontekst. Jo stgrre sammenfald der er mellem
administrative og centrale funktionelle regi-
onsgranser, jo stgrre sandsynlighed er der for
at kunne fgre en effektiv regional erhvervs-
politik (se eksempelvis Capello og Kroll,
2016, som peger pa udfordringerne med et
manglende match mellem funktionelle og
politisk-administrative regioner i forbindelse
med implementeringen af smart specialisati-
on-strategier).

De regionale aktgrer indgar i et samspil med
nationale og internationale aktgrer. I forhold
til rollefordelingen mellem aktgrerne er der
saledes tale om et *multi-level governance’-
system, hvor det regionale niveau typisk va-
retager kompetenceudvikling og understgtter
regionale videnssamarbejder, klyngeinitia-
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tiver samt iverksatteri; mens det nationale
niveau varetager meget specialiserede funk-
tioner samt administrationen af generelle
stptteprogrammer i forhold til eksempelvis
F&U og innovation. I dansk kontekst er det
internationale niveau i vid udstrekning re-
presenteret af EU, der bade udbyder direkte
programmer, som understgtter internationale
samarbejder og regional udvikling, og finan-
sierer indsatser, der hidtil har varet kanalise-
ret gennem regionale aktgrer.

I Danmark tegner det statslige niveau sig for
stgrstedelen af forbruget af erhvervsfremme-
midler, men forbruget af midler til regional
og lokal erhvervspolitik er steget de seneste
ar, sarligt 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).° Hovedparten (55 pct.) af de regionale
midler gik i 2016 til fremme af innovation og
iverksatteri.

De konkrete aktgrer pa den erhvervspolitiske
scene kan opdeles i typer og ud fra hvilket
geografisk niveau, de opererer pa. Danmarks
Forsknings- og Innovationspolitiske Rad
(Danmarks Forsknings- og Innovationspoliti-
ske Rad, 2017) taler siledes om videnudby-
dende, vejledende, og finansierende aktgrer.
Fgrstnavnte aktgrer pa nationalt niveau er
saledes f.eks. universiteter og GTS-institut-
ter; pa regionalt niveau f.eks. professionshgj-
skoler, og pa kommunalt niveau kommunale
videnscentre. Vejledende aktgrer navnes at
vare f.eks. innovationsnetvaerkene pa natio-
nalt niveau, vaeksthusene pa regionalt niveau,
og erhvervsservicecentrene pa kommunalt ni-
veau. Kapitaludbydende aktgrer er eksempel-
vis Vekstfonden pa nationalt niveau, og de
snart forhenverende veakstfora pa regionalt
niveau. I praksis er der overlap i disse tvaer-
géende funktioner.’

Der foregar ogsa erhvervsudviklingspolitik
pa tvers af kommunegranser, eller inden for
kommuner. Eksempler omfatter de ’lokale
aktionsgrupper’ (i daglig tale LAG’er), som
laver projekter pa lokalt plan, bade virksom-
hedsrettet og rettet mod f.eks. lokal by-/er-
hvervsudvikling.

Med et stort antal aktgrer pa hvert niveau rej-
ser spgrgsmalet sig, om der er for mange ni-
veauer, og om systemet bliver for komplekst.
Kompleksiteten i erhvervsfremmesystemet
har varet genstand for debat, og der har gen-
tagne gange varet peget pa, at det ikke nytter
at have et godt system til at hjelpe virksom-
hederne pa 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 pa denne de-
bat. Aftalen bygger pa en reekke anbefalinger
fra Forenklingsudvalget for Erhvervsfremme
(2018) og en forudgédende kortleegning udfegrt
12016, som identificerede 235 operatgrer for-
delt pa flere niveauer, der havdes i betydeligt
omfang at udfgre overlappende funktioner
(Landfall Strategy o.a., 2016).

Med hensyn til aktgrer og deres rolle, er det
vasentligste element i aftalen, at de regionale
vakstfora nedlegges og regionerne ved lov
afskaeres fra at have en egen erhvervsfrem-
meindsats. Antallet af politisk ansvarlige
niveauer reduceres saledes til to: et centralt
niveau med kommunal forankring, hvor der
primert skal udfgres indledende radgivning
og laves en indgang til specialiserede tilbud,
og et statsligt niveau som skal vere udfg-
rende i forhold til de specialiserede ydelser.
Erhvervsfremmeindsatsen pa det kommunale
niveau opprioriteres med 180 mio. kr. arligt,
hvoraf de 100 mio. kommer fra kommuner-
nes hidtidige medfinansiering af de regionale
veeksthuse. Pa det statslige niveau etableres
Danmarks Erhvervsfremmebestyrelse, som
far til opgave at udarbejde en strategi for den
decentrale erhvervsfremmeindsats i Dan-
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mark, som bade skal indeholde regionale
kapitler (baseret pa bidrag fra syv tverkom-
munale erhvervshuse) og virke rammeszat-
tende for den kommunale erhvervsudvikling.
Aftalen omfatter desuden en friggrelse af op
til 100 mio. kr. arligt, som skal malrettes bor-
gerner velferd i kommunerne (Regeringen
og Dansk Folkeparti, 2018).

Det kan synes rimeligt at reducere i et stort
antal aktgrer pa en relativt lille scene som
erhvervsfremme. Der er imidlertid behov for
en balance i designet af erhvervsfremmesy-
stemet: pa den ene side bliver udvikling og
problemstillinger i virksomhederne stadig
mere differentierede og specifikke, hvilket
kan kalde pa differentierede erhvervsfrem-
metilbud, saledes at alle segmenter kan nas
med de rette midler.® Forenkling er saledes
ikke per definition en fordel. P4 den anden
side kan et alt for segmenteret system skabe
problemer med overskueligheden af syste-
met. I den forbindelse er det afggrende, at
der er sterke band mellem aktgrerne (Dan-
marks Forsknings- og Innovationspolitiske
Réd, 2017). Derved kan information og le-
ring flyde blandt aktgrerne, og brugerne kan
kanaliseres de rigtige steder hen. Desuden
kan overlappende funktioner og aktiviteter i
hgjere grad udnyttes produktivt. I lyset af sy-
stemtilgangen skal det understreges, at denne
ikke er preskriptiv i forhold til, hvilke/hvor
mange aktgrer og hvilke niveauer de opere-
rer pa, men den understreger dog, at narhed
i flere dimensioner er afggrende. Med kon-
centrationen af ansvaret for udformning af er-
hvervspolitikken pa alle geografiske niveauer
hos den statslige erhvervsfremmebestyrelse
er aftalen om forenklingen af erhvervsfrem-
mesystemet isoleret set et klart skridt vaek
fra at stimulere n@rhed. Desuden foreskriver
systemtilgangen som navnt, at man ikke kun
tager elementer af systemet som aktgrer og
instrumenter i betragtning, men ogsa limen,
som skal binde elementerne sammen. Vi ud-
folder afslutningsvist denne pointe.

ndret rationale — s&endret 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 pa, at det er af-
gorende hvordan regioner stimulerer jobska-
belse og produktivitetsudvikling. European
Commission (2017a) fremfgrer lignende ar-
gumenter.

En fgrste betingelse for et rationale for en re-
gional erhvervsfremme er, at der faktisk fore-
gar, eller er potentiale for at forega, erhvervs-
udvikling. Sheamur (2015) argumenterer, at
tankegangen om, at innovation er afh®ngig
af face-to-face interaktion, og at geografisk
nzrhed er vigtig for disse interaktionspro-
cesser har medfert et overdrevet fokus pa
innovation som by-fanomen. Med byernes
tethed, og fglgende bedre betingelser for
narhed mellem aktgrerne har debatten om
geografisk allokering af innovationsaktivitet
overbetonet urbane omrader (f.eks. Glaeser,
2011), selvom empirisk arbejde peger pa, at
innovation i hgj grad ogsa foregér i periferire-
gioner (Sheamur, 2015). I en dansk sammen-
hang har det da ogsa vist sig, at der ganske
vist er (stigende) forskelle mellem regionerne
pa en rekke sociogkonomiske parametre,
men at der ikke er vaesensforskelle i frekven-
sen af innovative virksomheder (European
Commission, 2017b).

Som denne artikel har illustreret, begyndte
forstaelsen af innovationsprocessen for mere
end to artier siden at bevege sig vak fra at
forstd innovation som noget, der fulgte ner-
mest automatisk fra input af forskellige fak-
torer, is@r forsknings- og udviklingsindsats,
til 1 stedet at anerkende, at innovation er
betinget af mange faktorer, i hgj grad fore-
gar som en interaktiv lareproces, og ofte er
bundet til den regionale kontekst. Der er sa-
ledes kommet mere fokus pa betydningen af
det funktionelle regionale niveau, fordi ud-
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veksling af information, lering og effektive
samarbejder udvikles gennem nzre relationer
mellem aktgrerne, hvilket i sig selv udggr et
fundament for at kunne gennemfogre effektive
erhvervsudviklingsindsatser (Cooke, 2001).

Nauwelaers (2001) redeggr narmere for,
hvad det sa betyder for den made, vi forstér
innovationspolitikkens fokus og instrumen-
tarium pa. Hun peger pa, at til forskel fra
den input-baserede forstaelse af innovation,
der er forbundet med det traditionelle gko-
nomiske perspektiv, sa er innovationspolitik
ud fra et systemperspektiv mere rettet mod
innovation som en proces, der er tat knyt-
tet til den sociale kontekst, den foregér i,
herunder regionen. Derfor er det ud fra dette
perspektiv ngdvendigt, at innovationspolitik
ogsd bevager sig mod mere immaterielle
aspekter. Mere specifikt er der behov for,
at udviklingen i innovationspolitikken gar
fra fokus pa infrastruktur, forskning og ud-
vikling, finansiel og human kapital til social
kapital, normer, netverk og kultur. Ofte vil
disse vaere langt mere virksomheds- og regi-
onsspecifikke end traditionelle harde’ input-
faktorer. Selvom det er en stor udfordring, sa
er det Nauwelaers’ pointe, at det er muligt at
udvikle og pavirke den slags immaterielle
faktorer. I den traditionelle tankegang er alt
tankegodset omkring erhvervs- og innova-
tionspolitikudviklingen koncentreret om de
’harde’ faktorer, som er relativt nemme at
male og veje. Under systemtilgangen bliver
politikopgaven ikke kun vanskeligere, det
bliver ogséa vanskeligere at implementere og
male effekterne af politikken, ligesom den
ofte ogsa bliver mere langsigtet. Den rolle,
som regionale, politikudgvende myndigheder
skal spille, vil i takt med udviklingen mod et
systemperspektiv ga fra at vere udbyder (af
input) til facilitator og partner. Kompleksi-
teten i dette politikskifte understreges af, at
eftersom regionale politikudgvende organi-
sationer selv er en del af systemet, bliver de
ogsa selv mal for politikudgvelsen. Lignen-
de argumenter fremfgrer Feldman og Lowe

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

Perspektivering — andre rationaler?

Denne artikel har fokuseret pa to rationa-
ler for regional erhvervsfremmepolitik som
sigter mod at rette fejl i funktionsmaden af
henholdsvis systemet og markedet. Fejlkor-
rektionstilgangen udfordres dog fra flere si-
der. Peneder (2017) papeger séledes, at fejl-
tilgangen tager afs@t i en hypotetisk perfekt
tilstand som det, der strebes efter. Peneder
argumenter for, at ud fra en dynamisk forsta-
else af en konstant foranderlig verden, hvor
der er adskille mulige udviklingsspor, er det
mere hensigtsmessigt at en politisk inter-
vention tager afset i spgrgsmalet om hvad
man gerne vil opna, snarere end hvilke fejl,
der skal rettes. Sa disse alternative rationaler,
som for nylig har veret et vasentligt element
i debatten om rationaler for innovationspo-
litik (Schmidt, 2018; Kattel og Mazzucato,
2018; Mazzucato, 2018) — og som i store traek
er uforenlig med det traditionelle, markeds-
fejlbaserede rationale — handler om at staten,
og andre offentlige aktgrer, skal vare mere
retningssattende for udviklingen gennem
politikudgvelsen. Man taler om ’mission-
oriented’ og ’challenge-oriented’ politikker.
Der er forskelle pa 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 sztte en mand pa manen.
For sa vidt angar de brede samfundsmaes-
sige udfordringer som velfaerd, demografiske
@ndringer, global opvarmning etc. er lgsnin-
gerne ikke defineret a priori, og deres lgsnin-
ger kan indebare 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
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dansk politik, eksempelvis er FORSK2025-
programmet med til at definere omrader, hvor
der satses fremtidsorienteret, og Regeringens
seneste strategiplan for forskning og innova-
tion (Regeringen, 2017) taler eksplicit om, at
samfundsmassige udfordringer er pejlemar-
ker for hvor fremme af innovation skal be-
veege sig hen. Ogsa pa EU-plan, f.eks. i Hori-
zon-programmerne, senest i Horizon Europe
programmet (se den *mission-oriented’ vinkel
herpa i Mazzucato, 2018) finder man sadanne
pejlemarker. Det er i denne tankegang gel-
dende, at normative, politiske diskussioner
ligger bag definering af hvilke omrader, der
skal satses pa. Imidlertid fordrer det en an-
den, og mere ambitigs, profil og kompetence
blandt politikudgvende myndigheder (Kattel
og Mazzucato, 2018).

Noter

1. Eksempelvis de 122 initiativer beskrevet i Regio-
nal- og Landdistriktspolitisk Redeggrelse 2016
og Regeringens strategi »Vakst og udvikling i
hele Danmark« fra 2015. Mest kendt fra den of-
fentlige debat er initiativet til udflytning af stats-
lige arbejdspladser.

2. Neoklassisk gkonomi er, som betegnelsen an-
tyder, en videreudvikling af klassisk gkonomi
med Adam Smith og senere David Ricardo som
de centrale bidragsydere i det 18. og 19. arhund-
rede. Neoklassisk teori udfordrede og udvidede
klassikernes antagelse om begrensede ressourcer
fra ikke blot at omfatte naturressourcer til ogsa
at inkludere kapital og arbejdskraft. Hermed fik
balance mellem udbud og efterspgrgsel en helt
central rolle i neoklassisk gkonomisk teori (Kurz
og Salvadori, 2003). Neoklassisk @gkonomisk
teori har naturligvis udviklet sig i mange forskel-
lige retninger over de seneste arhundreder, men
en central antagelse, ogsd i moderne neoklassisk
baseret gkonomi, er, at konkurrencefastsatte pri-
ser er den fremmeste allokeringsmekanisme pa
friktionslgse, gennemsigtige markeder.

3. Evolutionzr teori har i forhold til neoklassisk
gkonomi fundamentalt anderledes syn pa hvor-
vidt det gkonomiske system er statisk (som i neo-
klassik) eller dynamisk. I evolutioner teori driver
konkurrence og selektion udviklingen og lige-
vagt er et specialtilfelde fordi gkonomiske aktg-
rers ageren ikke er koordineret og gennemsigtig.

Der er dog ogsa inden for evolutionzr gkonomi
debat om hvorvidt market failure eller system fai-
lure tankegangen er kompatibel med evolutionar
teori (Schmidt, 2018).

4. Storper (1995) ben@vner dette "untraded interde-
pendencies’ og argumenterer, at disse er sarligt
stedsbundne.

5. Se evt. Special Issue af Journal of Economic
Perspectives med titlen 'New Growth Theory’
(No.8/1 1994) for en uddybning af denne teoriret-
ning.

6. 12004 anslog et forsigtigt skgn, at de kommunale
og regionale (dengang i form af amter) myndig-
heder arligt brugte tilsammen 550 mio. kr. pa er-
hvervsfremme — svarende til cirka 680 mio. kr. i
2018-prisniveau (Indenrigs- og Sundhedsministe-
riet, 2004).

7. En rakke rapporter har kortlagt erhvervsfremme-
aktgrerne. I tilleeg til nevnte rapport fra Landfall
Strategy o.a. (2016) kan navnes f.eks KL/Iris-
Group (2015) og Damvad Analytics (2017).

8. Nogle aktgrer i den aktuelle politiske debat hav-
der, at behovet for specialiserede erhvervsfrem-
metilbud er stgrst i udkantsomrader. Foray (2017)
understgtter dette argument.
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