Peter Munk Christiansen og Niels Chr. Sidenius
Forsknings- og teknologipolitik i
Danmark. Politik og institutioner!

Den danske forsknings- og teknologipolitik har i de senere dr ;endret karakter. Fra en passiv
og ikke serligt ressourcekrevende politik i begyndelsen al 1970erne er udviklingen torlabet
overen mere differentieret og omkostningstuld politik omkring 1980 til et aktivt og ressour-
cekrevende, politisk prioriteret indsatsomride i slutningen af 1980erne. Teknologipolitik-
ken udfolder sig med hensyn til teknologisk infrastruktur, forskningspolitik, vidensformid-
ling og udviklingspolitik, som iszr programformen har styrket. Det er tvivlsomt om den
nye teknologipolitik i sterre omfang pavirker de strukourforhold, der ligger bag Danmarks
eksterne balanceproblemer; men den har under alle omstendigheder @ndret grensedrag-
ningen mellem stat og marked - kvanuative/instrumentalt, institutionelt og funktionelr, [
denne udvikling er teknologi ogsd blevet aendret som politisk problem. Teknologi defineres
langt bredere end tidligere, den politisk-administrative organisering af teknologipolitikken
er &ndret betydeligt, de traditionelle kollektive akterer i den teknologipolitiske proces er
blevet svakket, og de politiske partier har markeret sig pd omridet, uden at teknologi dog
er blever politisk konflikistof.

Indledning

Siden 1946 har ensker om bevillinger til teknisk-videnskabelig forskning og til
teknologiske formal vaeret medt nzsten enstemmigt positivt 1 Folketinget. Ne-
sten enstemmigt har det lydt, at Danmark var sakket bagud teknologisk, og at en
ekstraordinzr indsats var nedvendig nu. Trods denne velvilje star erhvervslivet
i dag over lor store teknologiske strukturproblemer, og Danmark er fortsat place-
ret langt nede pa den internationale rangstige over forskning og teknologisk ud-
vikling. Og trods denne velvilje er det foerst her i 1980erne, at forsknings- og tek-
nelogipolitikken har fiet en mere fremtraedende placering i den ekonomiske poli-
tik.

Det er ikke tilfeldigt, at teknologipolitikken =ndrer sig markant her i
1980erne, og det er heller ikke enestdende for Danmark. Blandt ekonomer er der
en stigende interesse for sammenh@ngen mellem teknologisk udvikling og eko-
nomisk vaekst og dermed ogsé for den betydning, som teknologiske innovationer
og disses spredning i de nationale industrier har for at opretholde en hej interna-
tional konkurrenceevne. Denne interesse og de traditionelle ekonomiske instru-
menters uformaenhed over for nogle af de vestlige landes skonomiske balance-
problemer har fremmet en stzrk vakst i teknologipolitiske foranstaltninger over-
alt 1 den wvestlige verden.

Forsknings- og teknologipolitikken er komplicerede politikomrider, sdvel ind-
holdsmassigt som politisk og administrativt. Det kan derfor vare vanskeligt at
gennemskue den officielle retorik. Hvilken rolle varetager staten pa det teknologi-
ske omride? Hvad er det reelle indhold i de &ndringer af forsknings- og teknolo-
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gipolitikken, der har fundet sted de senere ar? Hvilke interesser varetages gennem
teknologipolitikken? Artikel bidrager til at besvare nogle af disse sporgsmail.

Den teknisk-videnskabelige forskning og teknologipolitikken er 1 1980erne
tradt ud af den skygge, som den har levet 1 det meste af efterkrigsperioden. En
lang reekke mindre og sterre &ndringer tegner tilsammen billedet af en &ndret of-
fentlig opgavevaretagelse pd det teknologiske omrdde. Denne artikel har som sit
ene formal at give en oversigt over hovedtrakkene ved forsknings- og teknologi-
politikkens udvikling siden 1970. I seerlig grad legges der vagt pd en stat-marked
synsvinkel, dvs. en belysning af statens rolle i forhold til markedet. Det postule-
res, at der er sket store forandringer 1 statens rolle pa det teknologiske omride.

Andringerne i de offentlige teknologiske opgaver smitter af pi og er selv konse-
kvenser af'de politiske institutioner, som er initiativtagende, besluttende og udfe-
rende. Artiklen har som sit andet formél at belyse samspillet mellem udviklingen
af den forsknings- og teknologipolitiske strategi og den politiske institutionsbyg-
ning pd omridet. Det postuleres, at der er sket en forandring af teknologi som po-
litisk problem. Denne @ndring har haft og vil fa store konsekvenser for forsk-
nings- og teknologipolitikkens politiske institutioner.

Afslutningsvist dreftes en reekke problemer og perspektiver i forbindelse med
de senere irs udvikling, der politisk er markedsfert under betegnelsen »dyna-
misk erhvervspolitike,

Innovationsekonomi og politik som forandringsmekanismer

Den sikaldte innovationsekonomi (jfr. Freeman, 1974) beskaftiger sig med me-
kanismerne bag markedets allokering af teknologiske ressourcer. Et hovedsyns-
punkt er, at der optreder fejl 1 allokeringen af teknologiske ressourcer pa et frit
og ureguleret marked. Denne fejlallokering kan begrundes pé sivel mikro-, som
meso- og makroniveau. P4 mikroniveau kan der bade teoretisk og empirisk argu-
menteres for, at det privatekonomiske afkast ved investeringer i forskning og ud-
vikling ofte vil vere lavere end det samfundsmsssige. Betragtes teknologi som vi-
den og viden som et offentligt gode, vil der veere en tendentiel underinvestering
1 forskning og udvikling, séfremt rentabilitetskalkulen opstilles ud fra mikroeko-
nomiske overvejelser. For de enkelte virksomheder er der forbundet store risici
med investeringer i forskning og udvikling. Risici, der knytter sig til de grund-
leggende traek ved enhver vidensfrembringende proces med hensyn til karakre-
ren af og muligheden for at udnytte den pagzldende viden, og til faren for friryt-
tere, dvs. for andre virksomheders tilegnelse af den pidgaldende viden uden at be-
tale herfor.

Innovationsekonomien leverer herved et ekonomisk-teoretisk grundlag for en
teknologipolitik, hvis opgave er at korrigere og reparere markedsmekanismens
fejl. Sé langt er der tale om en opgave for skonomer. Men politik skyldes ikke sa-
danne ekonomisk rationelle overvejelser. Det politiske system er et selvstendigt
led i processen fra konstateringen af markedsfejl til udarbejdelsen af teknologipo-
litik. Det betyder, at forskellige politiske og institutionelle betingelser er medbe-
stemmende for den mide, hvorpa skonomiske faktorer, dvs. markedsfejl, omszt-
tes til teknologipolitik.
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Alene det forhold, at ekonomisk teori ikke giver mulighed for en videnskabe-
ligt funderet detailudformning af teknologipolitikken, herunder prioriteringen
mellem forskellige instrumenter, graden af selekrtiviter, mélrettethed mv., dbner
for rent politisk bestemte prioriteringer. Teknologipolitikkens prioriteringer bli-
ver siledes bestemt i et samspil med mange faktorer, hvoraf industrielle og bu-
reaukratiske interesser blot er nogle. Hertil kommer, at den politiske beslutnings-
proces 1kke nadvendigvis resulterer 1 ekonomisk-rationelle beslutninger 1 tilfzl-
de, hvor sddanne kan angives. Faktisk er en sidan afspejling af den relative effek-
tiviter af markedets og det politiske systems evne til ressourceallokering usand-
synlig (hovedtese i Christiansen, 1988).

Teknologipolitikkens strategi 1970-1987

Fire funktionsomrdder

Forsknings- og teknologipolitikkens kompleksitet berettiger, at vi bruger lidt
plads pa afgrensningen og systematiseringen heraf. Forsknings- og teknologipo-
litik defineres som statslige foranstaltninger, der har til formal at pavirke den tek-
nologiske udvikling i erhvervslivet. Som samlet betegnelse anvendes i det felgen-
de termen teknologipolitik. Empirisk er artiklen afgreenset til den industrielle
teknologipolitik. Definitionen betyder, at en rezkke offentlige politikomrader fal-
der uden for teknologipolitikken. Kun en mindre del af den samlede forsknings-
politik er ved sit formal direkte rettet mod erhvervslivet. Endvidere udelukker de-
finitionen politikker, som har teknologiske konsekvenser, men som ikke efter de-
res formdl sigter pa teknologisk udvikling. Eksempler kan vare store offentlige
bygnings- eller anlegsarbejder eller ligningslovens afskrivningsbestemmelser.

Teknologipolitikkens kompleksitet skyldes navnlig to forhold. For dert farste
bruger teknologipolitikken et bredt spekter af instrumenter, spendende fra tradi-
tionel regelregulering over produktion af serviceydelser, for eksempel offentlig
forskning, til direkte tilskud til enkeltvirksomhederne. For det andet indgir tek-
nologipolitikken i et yderst kompliceret institutionelt samspil, idet der etableres
regler for interaktionen mellem forskningsinstitutioner, serviceinstitutioner og
virksomheder i forsaget pi at udnytte det samlede nationale teknologiske potenti-
ale.

Med et stat-marked perspektiv tager en analyse af teknologipolitikken mest
hensigtsmeessigt udgangspunkt i de opgaver, som staten varetager i forhold til er-
hvervslivets teknologiske innovations- og diffusionsprocesser. I det felgende be-
skrives teknologipolitikken pa fire funktionelt definerede kategorier, jfr. figur 1
naxste side. Teknologipolitikken opdeles 1 indirekte og direkte foranstaltninger.
Sidstnzvnte dekker foranstaltninger, hvor det offentlige pa den ene eller anden
mide direkte er indblandet i virksomhedernes egen forskning og udvikling, mens
de ovrige foranstaltninger kun indirekte er sammenblandet hermed.

Teknologisk infrastricktur

Den teknologiske infrastruktur er sjzldent genstand for opmarksomhed uden
for en meget snever kreds af direkte berorte interesser. Den igangvarende debat
om udtagning af patenter pd levende organismer er en undtagelse herfra.
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Figur 1. Teknologipolitikkens funktionsomréider
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Infrastrukturen omfatter de formalsrettede foranstaltninger, som generelt og
overordnet retter sig mod teknologisk udvikling. Patentveesenet, tekniske normer
og standarder, skatteregler og kapitalmarkedsforanstaltninger med et direkte tek-
nologisk sigte er hovedelementerne i denne infrastruktur.

En del af infrastrukturen er tilvejebragt nogenlunde samtidig med Danmarks
industrialisering, dvs. lige far og efter arhundredskiftet, og er lebende blevet til-
passet den erhvervsmessige ogteknologiske udvikling. Skattereglerne er ferst ta-
get i anvendelse i 1970erne som teknologipolitisk instrument, kapitalmarkedsfo-
ranstaltningerne forst i 1988 med dannelsen af Dansk Udviklingsfinansiering.

Forskning og udvikling uden for virksomhederne - forskningspolitik
Kunen lille del af den samlede offentlige og offentligt stottede forskning er en del
af forsknings- og teknologipolitikken, som defineret her. Til gengzld er den
teknisk-videnskabelige og virksomhedsrettede forsknings historie i efterkrigsti-
dens Danmark interessant.

Er lille rilbageblik kan hjzlpe til at belyse udviklingen efter 1970 (jfr. nermere
1 Christiansen, 1988). Den ferste forseg pa at kaede den teknisk-videnskabelige
forskning direkte sammen med industriens teknologiske udvikling skete med op-
rettelsen af Det teknisk-videnskabelige Forskningsrid i 1946. Baggrunden varen
betznkning fra Produktions- og rastofkommissionen fra 1942, der forsegte at
vurdere den samlede teknisk-videnskabelige forsknings rolle for industrien. Op
gennem 1950erne var forskningsridet, foruden forvaltning af egne midler, kraf-
tigt involveret i fordelingen af Marshall-hjelpens forskningsmidler.

249



I 1960erne begyndte de teknologipolitiske dele af forskningspolitikken at blive
udskilt fra den generelle forskningspolitik. Dette skyldtes iszr utilfredshed 1 in-
dustrikredse med varetagelsen af industriens behov 1 den teknisk-videnskabelige
ridsorganisation. Institutionelt var udskillelsens forste led oprettelsen af Lane-
fonder for Erhvervsforskning i 1967, der i 1970 blev til Udviklingsfondet.

Det varimidlertid forst 1 1973 med lov om teknologisk service, at relationerne
mellem universiteter, andre forskningsinstitutioner og erhvervslivet blev klarere
defineret. Loven institutionaliserede et internationalt set ganske unikt forhold
mellem forskningssektoren og erhvervslivet. Med loven blev forskningen pa lz-
reanstalterne institutionelt adskilt fra erhvervslivet i den forstand, at der fra stats-
lig side ikke blev iverksat foranstaltninger, som skulle varetage forskningsfor-
midlingen fra lereanstalterne til erhvervslivet. Den forskningsformidlende rolle
blev derimod henlagt til det teknologiske servicenet, som blev dannet pa grund-
lag af en lang razkke forskningsinstitutioner i privat og offentligt regi, herunder
AT V-institutterne og de to teknologiske institutter. Disse forskningsinstitutioner
skulle varetage en forskning og videnindhentning, der gjorde dem i stand til at le-
vere teknologisk service til virksomhederne, jfr. ogsa nedenfor om formidling af
teknologisk viden.’

I begyndelsen af 1970erne stod Danmark derfor med et tvedelt forskningssy-
stem. Pi den ene side den generelle lzreanstaltforskning i Undervisningsmini-
steriets regi med et forskningsradssystem, der var helt renset for de mélformule-
ringer og den ridssammens®tning, der tidligere havde givet erhvervslivet indfly-
delse i ridssystemet. Pd den anden side det teknologiske servicenet i Handelsmi-
nisteriets regi (fra 1980: Industriministeriet), som skulle varetage den forsknings-
formidlende rolle. Ganske vist blev det i bem@rkningerne til lov om teknologisk
service forudsat, at »Teknologirddet skal opretholde en nzr og stadig kontakt med
Planlegningsradet og forskningsridene..« (Folketingstidende, tillzg A, 1972-73:
3551), men denne koordinering har veret meget begrenset.

Adskillelsen af forsknings- og teknologipolitikken var nazsten vandtzt til op i
1980erne. De ferste tegn pa dbninger i skodderne kom under den socialdemokra-
riske regering 1 begyndelsen af 1980erne; men en egentlig omdefinering af en del
af forskningspolitikken fandt forst sted fra midten af 1980erne, begyndende med
programmet for grundleggende forskning som statte for teknologisk udvikling,
det sakaldte FTU-program. Fra 1985 var der et klart skift 1 malsatningerne for
endel af forskningspolitikken. Hvor de forskningspolitiske malsztninger traditi-
onelt havde veret rettet mod grundforskning og undervisningsstettende forsk-
ning, blev forskning med et direkte industrielt teknologisk sigte en del af den ge-
nerelle forskningspolitik. De mest markante formuleringer kan findes i Debatop-
leg om vakst og omstilling (Arbejdsministeriet m.fl., 1986) fra maj 1986, der tilli-
ge rummer en rekke nytznkninger pa de arbejdsmarkedspolitiske, uddannelses-
politiske og teknologipolitiske omrider. Ud over FTU-programmet er hand-
lingsplanen for forskning og udvikling fra 1986, det bioteknologiske forsknings-
og udviklingsprogram fra 1987, en raekke af de internationale forskningspro-
grammer samt en r&ekke mindre tiltag en del af den forskningspolitiske omformu-
lering.

250



Formidling af teknologisk viden

I den internationale litteratur om forskning og teknologi (for eksempel Rothwell
& Zegveld, 1985) er der en stigende opmarksomhed om den allerede navnte for-
midlingsfunktion. For det ferste er der en erkendelse af, at udnytielsen af forsk-
ningsbaserede teknologiske potentialer har meget stor betydning for industriel
fornyelse og omstilling. For det andet bliver det stadig mere klart, at netop denne
stechnology-transfer« funktioner et meget komplekst fenomen. I hvilket omfang
pévirkes udvekslingen af viden mellem universiteter og erhvervsliv af de institu-
tionelle relationer, som etableres fra oflentlig side?

De indbyrdes relationer mellem universiteter og erhvervsliv bestemmes langt
hen af normer, holdninger, udbud og efterspergsel, som er helt uafhengige af of
fentlige foranstaltninger. Alligevel har de pramisser, der ligger til grund for
forskningsplanlzgningen og de institutionelle muligheder for videnoverfersel
ganske store konsekvenser for industriens muligheder for at udnytte den del af
den nationale fond af teknologisk kapacitet, som findes pi lzreanstalterne. Lkke
mindst i lande med en erhvervsstruktur som den danske, hvor barriererne for vi-
denoverforsel er store.

Det teknologiske servicenet er grundstammen i den industrielle forskningsfor-
midling. De grundleggende principper for organiseringen af servicenettet er
ikke ndret siden 1973, selvom nye elementer er kommet til, for eksempel de re-
gionale teknologiske informationscentre. Modellen med Teknologiradet som det
overordnede styringsorgan pa omradet har vist sig ganske efiektiv; ikke mindst
takket vare ridets tilstrzbte og faktiske uath®ngighed af erhvervsorganisationer-
ne og af de forskningsinstitutioner, som ridet varetager den overordnede styring
af. Organiseringen af servicenettet synes at have varet sterkt medvirkende til
den lebende tilpasning, institutionelt og teknologisk.

Er hovedprincipperne i styringen af vidensformidlingen ikke endret vasent-
ligt, er Teknologiridet kommettil at spille en langt mere aktiv rolle uden for ser-
vicenettet 1 sn&ver forstand. Fraomkring 1980 har ridetistigende omfang ivaerk-
sat milrettede foranstaltninger pa enkelte teknologiske omrader. Nogle af disse
har dannet grundlag for egentlige udviklingsprogrammer. Hvis der frem til mid-
ten af 1980erne kan tales om en overordnet planlegning i teknologipolitikken,
har Teknologiriadet stiet for den. Med de organisatoriske @ndringer, der fandt
sted 1 slutningen af 1987, er intentionerne fra den industripolitiske redegerelse
fra 1986 (Industriministeriet, 1986) om en styrkelse af Teknologiridets placering
1 teknologipolitikken fort ud 1 livet. Teknologirddet far 1 fremtiden den overord-
nede kompetence for alle teknologistetteordninger under Industriministeriet,
bortset fra Udviklingsfondet.

Derimod synes det svarere at realisere redegerelsens mals®tning om, at servi-
cenettets institutioner skal kunne engagere sig mere aktivt i starre forsknings- og
udviklingsprojekter i enkeltvirksomheder. Hensynet til institutternes uvildige
ridgivningsstatus og politisk modstand mod mere forpligtende engagementer er
de vasentligste barrierer.

Andringerne i forskningspolitikken og den sterre politiske opmarksomhed
om forsknings- og teknologipolitiske problemstillinger vil formentlig fore til, at
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hele der teknologiske servicenets rolle som forskningsinstitutioner og som for-
midlere af teknologisk viden bliver genstand for nejere overvejelser og eventuelt
revisioner i de kommende ar.

Forskning og uduvikling 1 virksomhederne - udviklingspolitik

Den del af teknologipolitikken, der retter sig mod direkte at pavirke virksomhe-
dernes interne forsknings- og udviklingsaktiviteter, er ret ny. Til gengzld har den
veeret hastigt voksende og beslaglegger i dag halvdelen af teknologipolitikkens
ressourcer.

De forste elementer i denne udviklingspolitik var det allerede nzvnte Linefon-
det for Erhvervsudvikling, senere Udviklingsfondet, hvortil produkrudviklings-
ordningen stadte 1 1977. Disse ordninger var og er stadig overvejende rene subsi-
dieordninger, der yder tilskud eller (billige og risikovillige) lin til forsknings- og
udviklingsprojekter. De har overvejende har veret »efterspergselsstyrete.

Fra omkring 1980 skete der en spredning eller differentiering af udviklingspo-
litikken. Under den socialdemokratiske regering med etableringen af en raekke
mindre ordninger: Formidlingsridet, Edb-fondet, stotte til energiteknologier
med flere. De var staerkt méilrettede, men ogsa meget sma. Under den borgerlige
regering syntes de forste signaler at g 1 retning af at formindske subsidieordnin-
gerne; men efter en lengere periode med svingende og uklare signaler blev udvik-
lingen af malrettede subsidieordninger et af hovedelementerne i regeringens sa-
kaldte »dynamiske erhvervspolitika.

Det vigtigste instrument heri var programformen. Det teknologiske udvik-
lingsprogram fra 1983 var ikke resultatet af bevidste overvejelser i sa henseende
(jfr. Jan Annerstedts artikel i dette nummer af Polirica); men det kom til at udgere
en platform for ikke blot nye programmer, men for nye instrumenter i evrigt. Det
teknologiske udviklingsprogram er siden blevet fulgt op med det sterkt selektive
bioteknologiske forsknings- og udviklingsprogram og det materialeteknologiske
udviklingsprogram, foruden af mindre programmer for design og mindre virk-
somheder. Fuldt udbygget 1 1989 og 1990 vil de 4rlige udgifter til udviklings-
programmer andrage lidt over en halv milliard kroner, svarende til knapt 40 pct.
af de samlede udgifter til teknologipolitik, jfr. tabel 1 nedenfor.

De traditionelle dele af udviklingspolitikken har ogsa fiet en ansigtsleftning
som led i gennemferelsen af den »dynamiske erhvervspolitike«, nogle endda mere
end en ansigtslefining. Det geelder for eksempel omridert offentlige indkeb og of-
fentlige brugerkompetencer, som i de farste ir under den borgerlige regering le-
vede en skyggetilverelse. Formidlingsradet har faet en klart sterre politisk op-
bakning, ligesom Udviklingsfondet nu kan stette offentlige myndigheder, der pa-
tager sig et risikofyldt teknologisk udviklingsengagement med private virksom-
heder pi omrider, hvor dansk teknologi kan blive konkurrencedygtig. Et andet
eksempel er Udviklingsfondets mulighed for at stette de sikaldte industrielle
samarbejdsprojekter, hvor flere virksomheder kan fa tilskud til gennemferelsen
af sterre forsknings- og udviklingsprojekter.

Endelig kan det nzvnes, at subsidieelementet i teknologipolitikken er sogt be-
grznset ved en bestemmelse om, at tilskud fra produktudviklingsordningen skal
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tilbagebetales, sifremt det stottede projekt opnir kommerciel succes - pa samme
made som tilskud og ldn fra Udviklingsfondet. Dette vil dog pavirke subsidieele-
mentet marginalt, da kun tilskud over kr. 200.000 skal tilbagebetales, og ret {3 af
de stettede virksomheder modtager stotte pid mere end dette beleb.

Hidtil er der fokuseret pd teknologipolitikken i Industri- og Undervisningsmi-
nisterierne. I den betragtede periode, specielt fra midten af 1980erne har de evri-
ge sektorministerier spillet en starre teknologipolitisk rolle. Traditionelt har sek-
torministerierne overvejende haft en teknologipolitisk rolle gennem sektorforsk-
ningsinstitutionerne, bortset fra Boligministeriets rolle i forbindelse med indu-
strialiseringen af byggesektoreni 1950erne og 1960erne. Fra 1976 har Energimi-
nisteriet og fra 1986 Milje-, Fiskeri-, Landbrugs- og Arbejdsministerierne opret-
tet industrielt teknologiske stotteordninger, herunder ogsi stette til enkeltvirk-
somheder. Is@r er det bemarkelsesvaerdigt, at det lykkedes Landbrugsministeri-
ct at fi oprettet en storteordning til industrielle udviklingsprojekter, helt parallelt
til Industriministeriets produktudviklingsordning. For en del af industrien er
der siledes stort set identiske stetteordninger i to ministerier.

Hvor teknologipolitikken hidtil har veret erhvervsfremmepolitik i traditionel
forstand, har den bioteknologiske udvikling fremkaldt uszdvanlige reguleringer
1 virksomhedernes forskning i og anvendelse af bioteknologi. Disse reguleringer
indeholder siledes egentlige kontrolforanstaltninger. (Der henvises til Hansens
og Pedersens artikel i derte nummer af Politica).

Strukturpolitik

De farste ®ndringer i teknologipolitikken efter Firklaverregeringens tiltreden i
september 1982 var ikke et resultat af strategiske overvejelser om teknologipoli-
tikkens nzrmere rolle i erhvervspolitikken; men fra 1985-86 er teknologipolitik-
ken med stigende vagt blevet fortolket ind 1 en strukturpolitisk ramme.

Fra starten har det veret alt andet end klart, hvori denne strukturpolitik nzr-
mere bestdr. Den forste officielle formulering findes i det omtalte Debaropleg om
veekst og omstilling med undertitlen Krav 01l strukturpolitikken fra foriret 1986,
uden at strukturproblemerne af den grund var klare. Med den industripolitiske
redegorelse fra 1986 indgar strukturpolitiske overvejelser med betydelig vaegt i
formuleringerne af industripolitikken; men det er ferst i debatten efter denne re-
degerelse, at strukturpolitikkens genstand begynder at tegne sig mere klart.

Fra 1983-84 har en rekke studier af iseer dansk industri beskaftiget sig med,
hvad man kan kalde industriens teknologiske strukrurproblemer (Det ekonomi-
ske rid, 1984; Meller, 1984; Hansen, 1987; Christiansen, 1988). Uden at ga ner-
mere ind i diskussionen og dokumentationen kan strukturproblemerne kort siges
at besta i en lille industriel sektor, i den relative mangel pa store industrivirksom-
heder og i en branchestruktur, der forener en (i forhold til andre OECD-lande)
overvagt inden for forskningsekstensive brancher med en overvagt af modne
produkter. Konsekvensen er, at dansk industri ikke fir en tilstreekkelig andel af
disse drs internationale veekstmarkeder, hvoraf en del er hejieknologiske.

Kun en beskeden del af teknologipolitikken kan siges at afhjzlpe disse struk-
turproblemer. Blandt dem kan nevnes det bioteknologiske forsknings- og udvik-
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Tabel 1. Statslige udgifter til teknologipolitik 1970-1990, mill. kr.
1970-71 1971-72 1972:73 197374 1974.75 1975.76 1976.77 1977-T8

1. Udviklingstondet
2. Tilsagn 16,8 26,4
3. Finanslovsbevilling 21,8 270
4. Produkuvitetsfremme 3.7 1.6
5 )
9.7
3

49,2 ]
40,7 5
49
1,0
13,5 I7
118,4 136,

[rE
o

[T
o
o

. Produktivitetsfonder 0,5
6. Konsulentvirksomhed .0
7. Teknologisk service 17,5 117,
8. Produktudvikling -

9, Edb-fonder . - -

10, Andre teknolog, ordn. - - - -

wh g
e ] e

& mme ol TN AR s s
sl TR s] DD e

i

1. Generelle teknologi-

ordninger 1 alt,

labende priser 152,
12, 1970-priser 52
13, Indeks faste 1970-priser,

1973 = 100 17 115 117 100 95 101 93 91

1589 1755 1659 180,53 217,0
149,6 1526 130,6 1245 1323

—

14, Teknologiske udviklings-
program . s .
15, FTU-programmet - . - . = . .
16, Bioteknologiske
udviklingsprogram - - - 5 2 - 5 -
17, Materialeteknologi . 5 g . - . . .

18, Design . . - . = : .

19, Forsknings- og udviklings-

programmer, 1 alt - - - - - - - -
20. Indeks faste 1970-priser,

{rekke 11 + 19)

1973 = 100 117 115 117 100 93 101 93 a1

21. Samlede udgifrer til

forskning ved offentlige

forskningsinstitutioner Gl6,! . 87,1 1023 lies 1338 1387
22, Udgifter til teknisk

videnskab 76,9 - - 132,0 150,00  lsg0 1720 1840

23, Erhvervslivers Fol-

udgifier . - . 695 788 8478 1012 1147
24, Teknologipolitikkens

udgifter som andel af’

erhvervslivers Fol-

udgifter (11 + 19)/

23 x 100% . . . 25 24 25 21 2l

Kilde: Christiansen (1988:132-33); jfr. anmarkningerne til og gennemgangen af tabellen (134-39),

lingsprogram, offentlige indkeb og offentlige brugerkompetencer, industrielle
samarbejdsprojekter og det nydannede Dansk Udviklingsfinansiering A/S. Tek-
nologipolitikken kan derfor kun 1 yderst beskedent omfang forventes at bidrage
til at &ndre de strukturer, som udger de egentlige barrierer for opfyldelsen af de
politiske malsztninger om et hejere teknologiindhold i produkter og processer.

Sat lidt péa spidsen kan man sige, at svaret: teknologipolitik kom, for spergsmé-
let: industriens teknologiske strukturproblemer var klart formuleret. Initiativer
til aget opmarksomhed om de store virksomheders udviklingsproblemer og -
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Tabel 1. Fortsat

1978 1979
55,6 71,5
41,2 41,2

6,8 9,0
0,8 1,0
22,2 33,3
130,2  176,2
33,0

28,0

(236,0) 288,7
(108,3) 121,3

(83) 93
(83 93
- 1551

196 235
(1296) 1445
(18) 20

1980

85,5
46,6
9,0
36,7
208,4
118,6

419,3
161,9

124

1830

286

1669

25

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990

121,5
85,6
13,3

143,3
112,5
16,9

171,7
149,3
12,5

44,5 47,1
315,9 306,4
70,0 98,6
10,0 2,0

40,3
261,0
70,4

3,2

473,8
1634

5733 644,8
1764 1796

125 133 138

135

138

2168 2388 2629

339 350

1893 2338 2782

25 25 23

35 28,9

444

185,0 304,6
170,8  180,0
12,3 10,9

50,0
340,0
113,0

12,3

48,9

48,1
316,7
108,0

27,8

19,9

703,6
183,2

755,1
187,4

140 143

160,1
. 22,6

21,3

144 178

2870 3111

498 352,3

3269 - 3759

22 25

240,7
155,3
6,0
42,0
284,0
86,0

46,0

619,3
148,5

114

208,0
62,1

270,1

163

132,0 144,7
6,0 6,0

36,0 36,0
314,0 389,7
88,0 100,0

83,0 120,0

659,00 7964
150,5 173,1

115 132

276,0 280,0
70,3 77,5

29,3 106,7

. 39,0
- 15,0

3756 518,2

181 219

138,7
6,0
36,0
391,6
96,0

151,0

819,53
169,6

130
280,0
84,6

145,7
66,0

15,0

561,1

224

138,7
6,0
36,0
404,4
96,0

182,0

863,1
170,2

130

160,0
84,4
145,7
110,0
15,0

515,1

barrierer skal tolkes i dette lys, for eksempel finans- og industriministrenes ufor-
melle meder med en rezkke ledere fra sterre virksomheder. Men for de nzrmeste
ar er langt sterstedelen af teknologipolitikkens ressourcer disponeret, uden at de
strukturpolitiske elementer er blevet rigtig udviklet og gjort mere permanente.

Graznserne mellem stat og marked
Hvilken rolle har det offentlige pataget sig 1 forhold til industriens teknologiske
udvikling, og hvordan har denne rolle udviklet sig over tid? Hvordan er med an-
dre ord greznsedragningen mellem stat og marked pa dette omride? Vi skal trakke
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tre dimensioner i denne graznsedragning frem: En kvantitativ/instrumental, en
institutionel og en funktionel.

Kuvantitanvt/insirumentalt

Den forste dimension omfatter de ressourcer, som teknologipolitikken forbruger,
og de instrumenter, hvorigennem ressourcerne omssttes til industrielt innova-
tive aktiviteter.

Teknologipolitikkens finansielle ressourceforbrug fremgar af tabel 1 pi de 1o
foregdende sider.” Der drlige ressourceforbrug til teknologipolitik i den snzvre
betydning, som er anvendt her, er pa ca. 1,3 mia. kr., hvilket 1 faste priser svarer
til en fordobling i forhold til 1970. Afbudgettallene frem til 1990 fremgdr, at de
arlige midler synes at stabilisere sig pa dette niveau. Det er i ovrigt bemarkelses-
vaerdigt, at teknologipolitikkens ressourcer faldt realt 1 1970erne og lige sa be-
markelsesvardigt, at de mest markante stigninger fandt sted ved indgangen til
1980erne og 1 midten af 1980erne.

Ved bedemmelsen af tabellen skal det huskes, at udgifterne til forskning ved of-
fentlige og offentligt stottede forskningsinstitutioner, herunder sektorforsknin-
gen og udgifterne til energiteknologisk stotte, ikke er medtaget, bortset fra tilskud
til det teknologiske servicenet.

Det finansielle ressourceforbrug er ikke nedvendigvis det bedste mal for udvik-
lingen af teknologipolitikken. Dele af teknologipolitikken medferer ikke finansi-
elle nettoomkostninger for det offentlige — for eksempel patentomridet, der er
brugerfinansieret og den teknologiske service, der er delvist brugerfinansieret.
Alligevel kan ressourceforbruget bruges som en indikator for den politiske priori-
tering af teknologipolitikken.

Teknologipolitikkens midler kan relativeres pa flere mader. Udgifterne til tek-
nologipolitik var i 1970 ca. dobbelt 54 store som de offentlige udgifier til teknisk
forskning pi de hejere lereanstalter. Denne andel faldt op gennem 1970erne og
begyndelsen af 1980erne, men steg igen 1 midten af 1980erne. Som andel af er-
hvervslivets samlede udgifter til forskning og udvikling har teknologipolitikken
holdrt sig mellem en femtedel og en {jerdedel, hvilket viser, at der har veret en lige
sd kraftig stigning i erhvervslivets forskningsudgifter som i teknologipolitikkens
ressourceforbrug.

Tabellen viser, at der er sket en meget kraftig udvidelse af teknologipolitikkens
instrumenter. I 1970 bestod teknologipolitikken stort set alene af det teknologi-
ske sercvicenet og Udviklingsfondet. I dag er det samlede szt af instrumenter
langt merespredt og i stand til at varetage specifikke teknologiske delfunktioner.
Kun en del af disse fremgdr af tabellen. (For en fyldestgerelse beskrivelse, se
Christiansen, 1988).

Samtidig med spredningen er der sket en markant omprioritering af teknologi-
politikkens midler. Servicenettet, der tidligere var dominerende, forbruger i dag
mindre end en tredjedel af de samlede ressourcer. Ressourcemassigt har forst
subsidieordningerne, senere ogsa de store forsknings- og udviklingsprogrammer
trengt servicenettet 1 baggrunden. Hertil kommer i de allerseneste ar tilvaeksten
af en lang rekke mindre ordninger.
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Institurionelr

Udviklingen i forsknings- og teknologipolitikken har bidraget til institutionelle
@ndringer i det samlede nationale forskningssystem. I 1970 var den private sek-
tors og den offentlige sekrtors forskning i praksis to adskilte systemer, alene bun-
det sammen af en rakke privat organiserede, men offentligt stattede forsknings-
institutioner, hvis forskning udgjorde en ganske lille del af den samlede forsk-
ning. Svarende hertil var erhvervslivets egen forskning stort set internt finansie-
ret: Ca. 1 pet. finansieredes via offentlige tilskud (Christiansen, 1988).

I dag kan man ikke tale om tilsvarende adskilte forskningssystemer. 10 pct. af
erhvervslivets egen forskning finansieres direkte af det offentlige (Christiansen,
1988). Denne markante stigning har fundet sted i en periode, hvor de private
forskningsudgifter er ti-doblet, svarende til mere end en fordobling i faste priser.
De 10 pct. udger kun den direkte offentligt finansierede del. Hertil skal lzgges,
at subsidieordningerne som hovedregel kraever medfinansiering fra virksomhe-
dernes side. Det betyder, at op mod 20 pct. af virksomhedernes egne forsknings-
udgifter 1 dag bruges til projekter, som nyder offentlig stotte.

Om den oflentlige eller offentligt stettede produktion af viden bruges i stigen-
de omfang af virksomhederne, kan der ikke siges noget przcist om. En indikator
kan vere, at den rekvirerede forskning og teknologiske service fra det teknologi-
ske servicenet er steget siden midten af 1970erne og i 1987 udgjorde lidt over kr.
1 mia. Samrtidig kan den markante stigning i foranstaltninger, som sigter pa vi-
denformidling fra l&reanstalterne til erhvervslivet indikere en tilsvarende udvik-
ling 1 interaktionen mellem forskningen og erhvervslivet, selvom der ikke ned-
vendigvis er nogen ligefrem proportionalitet mellem omfanget af formidlingsfor-
anstaltninger og den faktisk udvekslede viden.

Uanset vanskelighederne med at opgere omfanget af vidensudvekslingen mel-
lem universiteter og erhvervsliv, er det en rimeligt hindfast konklusion, at de tid-
ligere n@sten vandtatte skodder mellem det offentlige og det private forsknings-
system er blevet mindre teette. Den samlede nationale teknisk-videnskabelige
forskning er i dag mere sammenh@ngende og integreret end tidligere.

Funktionelt

Ogsi funktionelt &ndres forholdet mellem stat og marked. Denne funktionelle
relation gir to veje. Den ene rejser spargsmalet om, i hvilket omfang erhvervslivet
er blevet mere afhangig af staten i udevelsen af den industrielle delfunktion, som
teknologisk innovation er. Den anden rejser spergsmilet, om det offentlige er
blevet mere afthzngig af industriens evne til effektive teknologiske svar pa proble-
mer, der defineres som offentlige opgaver.

Den forste relation kan ikke belyses med de data, som vi har til ridighed. Vikan
alene pege pa, at en stigende del af erhvervslivets egne forsknings- og udviklings-
udgifter finansieres offentligt, og at de indirekte dele af teknologipolitikken som
pavist beslaglagger et stigende ressourceforbrug. Samtidig er det ekonomiske ra-
tionale for strukturpolitikken bygget op pa innovationsekonomiens pastand om
svigt i markedets teknologiske ressourceallokering. I denne - efterhidnden offici-
elle problemperception tilskrives teknologipolitikken en markedskorrigerende
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funktion. I det mindste 1 teknologipolitikkens indbyggede selvforstdelse indgar
en sterk funktionel afhzngighed mellem stat og marked.

Den anden relation kan bedre belyses med de til ridighed verende data. Om-
kring 1970 var hele teknologipolitikken traditionel erhvervsfremmepolitik, dvs.
den havde alene til formil at fremme industrielle innovations- og diffusionspro-
cesser defineret ud fra erhvervsmassige behov. Dannelsen af Udviklingsfondet
1 1970 gav lovmassig hjemmel til indgielse af udviklingskontrakter med private
virksomheder om udviklingsarbejde p4 omrider, hvor det offentlige ville vare en
fremridig eftersperger. Muligheden blev dog kun anvendt i meget begrenset om-
fang. Energipolitikken i 1970erne gav imidlertid anledning til opbygning af et
sterre energiforskningsprogram, som til dels rettede sig mod udvikling af tekno-
logier, som indgik i lesningen af energipolitiske problemer. Siden slutningen af
1970erne har der veret en markant udvikling af sterre og mindre programmer,
som har sigtet og sigter pa at bidrage til lesningen af problemer, der er defineret
gennem en politisk proces. Miljeteknologi, medicinsk teknologi, en rekke af
Teknologirddets initiativomrider, teknologier til @®ldre- og handicapomridet
som forudsztning for eget vagt pd hjemmepleje er nogle eksempler herpa.

Teknologipolitikken er altsd ikke l&ngere blot og bar erhvervsfremmepolitik,
teknologipolitikkens instrumenter bruges 1 eget omfang som led 1 at fremme be-
stemte politisk fastsatte mélsztninger. Denne udvikling fortolkes som en aget of-
fentlig funktionel afhzngighed af markedets evne til at frembringe effektive tek-
nologier med henblik pd offentlig opgavevaretagelse.

Teknologi som politisk problem

Endringen af teknologi som politisk problem

Aindringerne i teknologipolitikkens rolle har ogsa @ndret det politiske systems
behandling af teknologi som politisk problem, og denne &ndring sker pa flere di-
mensioner. For det ferste endres teknologi- og forskningspolitikkens placering
i den ekonomiske politik. Andringerne i teknologipolitikkens mal og midler, fra
den defensive og markedsunderstattende 11l den aktive og prioriterende strategi
og den ganske kraftige udvikling i ressourceforbruget i 1980erne, sker som led i
en eksplicit indplacering af teknologipolitikken i en l@engeresigtende konkurren-
ceevne- og strukturpolitisk strategi. Fra at veere et updagtet »teknisk« politikom-
ride i 1970ernes begyndelse, er teknologipolitikken altsd blevet en integreret del
af den skonomiske politik, isr med det sigte at bidrage til lesningen af dansk
skonomis eksterne balanceproblem.

For det andet sker der en mere diffus forandring af teknologi som politisk pro-
blem uden for erhvervsfremmeomridet i snzver forstand. Denne &ndring bestar
i en sget interesse for teknologiske problemstillinger i bred forstand, i befolknin-
gen, i offentligheden og blandt politikere. Uden at kunne fremkomme med en do-
kumentation herfor, er det n@ppe forkert at havde, at en udbredt teknologiopti-
misme omkring 1970 er aflest af en noget mere skeptisk holdning til den teknolo-
giske udvikling og dens tilsigtede og utilsigtede konsekvenser. Debatten om
atomkraft i Danmark fra midten af 1970erne og et tidr frem er formentlig bade
hovedeksemplet pi og medvirkende til denne teknologiskepsis. En rekke ulykker
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med sterre miljemessige konsekvenser har i de senere ar bidraget til at udbrede
denne skeptiske holdning; Tre-Mile @Qen, Tjernobyl og Sandoz er blot nogle af
de vigtigste.

I det folgende behandles politiske og politisk-institutionelle forudsztninger
for og konsekvenser af det politiske systems behandling af teknologi som politisk
problem efter 1970. Analysen er koncentreret om teknologipolitik som erhvervs-
fremmepolitik, men ogsi den generelt &ndrede opfattelse af teknologi i offentlig-
heden har haft konsekvenser for den politiske organisering af teknologipolitik-
ken.

Den politisk-administrative organisering af teknologipolitikken

Opbygningen af forskningsridsstrukruren i begyndelsen af 1970erne og vedta-
gelsen af lov om teknologisk service 1 1973 adskilte nasten fuldstzndigt
forsknings- og teknologipolitikken fra hinanden (jfr. ovenfor). I det folgende tidr
organiseredes reknologipolitikken derfor nasten udelukkende i Handelsministe-
riet (fra 1980: Industriministeriet). Hjernestenen i denne organisering var fra
starten Teknologirddet og dettes sekretariat (fra 1980: Teknologistyrelsen), og se-
nere teknologipolitiske knopskydninger ndrede ikke herved. Nye stotteordnin-
ger blev som regel udstyret med et ridgivende udvalg eller et besluttende rid;
men ingen af disse var tiltenkt eller fik den pondus, som Teknologiridet efter-
hinden fik.

Teknologiridet fik fra starten tillagt ret vidtgdende, men meget vagt formulere-
de opgaver, og dets sekretariat fik en storrelse, der skulle muliggere varetagelse
af overordnede planlagnings- og styringsopgaver. Alligevel var Teknologiradets
overordnede og politikformulerende rolle ret beskeden op igennem 1970erne, og
de faste aktiviteter kom ikke til at henge sammen med den sektorplanlegning,
der efterhidnden blev ivaerksat. En arsag hertil var manglen pa stabil politisk in-
teresse for teknologipolitik og entilsvarende mange! pa politisk opbakning fra de
skiftende regeringer. Teknologiridet og iser dets sekretariat var dog politisk ak-
tivt ved de kriseforlig, der pregede 1970ernes politiske liv. Centraladministra-
tive »skuffeprojekter« kom her til deres ret (Christiansen, 1988: 214f.).

Opbygningen af den selvstzndige teknologipolitiske administration - fra 1970
et kontor i Handelsministeriets departement og fra 1973 Teknologiridets sekreta-
riat med direktoratsstatus — udviklede bureaukratiske interesser og muliggjorde
et forsvar herfor. Pa det teknologipolitiske omrade har dette veeret tydeligt i for-
hold til Energi- og Boligministerierne og i forhold til Administrationsdeparte-
mentet. [ de to farste tilfeelde lykkedes det ikke Industriministeriet at hindre op-
rettelsen af stotteordninger, der var parallelle med nogle, der fandtes i Industri-
ministeriet; med hensyn til Administrationsdepartementets planer om at oprette
Edb-fondet lykkedes det trods alt at ndre dettes administrative struktur, idet
Edb-fondet blev oprettet under Teknologistyrelsen.

Det omtalte »teknologikontor« 1 Handelsministeriets departement havde en
politikskabende rolle i forbindelse med 1970ernes kriseforlig. Derimod varetog
kontoret ikke en mere overordnet eller analyserende og planleggende rolle. Den-
ne relative mangel pé koordination og planlzgning - der var et generelt treek ved
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industripolitikken pa dette tidspunkt - blev i slutningen af 1970erne et strids-
punkt mellem Handelsministeriet og Administrationsdepartementet. Sidst-
nzvntes turnusredegerelse fra 1978 (Administrationsdepartementet, 1978) un-
derstregede nedvendigheden af planlzgning, koordination, effekivurdering,
etc.; og selvom Handelsministeriet udtrykte uenighed pé flere punkter, var tur-
nusredegorelsen med til at fremme oprettelsen i 1980 af et industripolirisk sekre-
tariat i departementet (Sidenius, 1985; Hansen m.fl., 1986; Christiansen, 1988).

Detindustripolitiske sekretariat var netop tiltenkt en politikskabende og koor-
dinerende rolle, men en sidan blev ikke realiseret i de forste ar af 1980erne. Sekre-
tariatsarbejdet for Industripolitisk Kontaktudvalg blev derfor sekretariatets ho-
vedopgave. Forst i perioden fra omkring 1984 ®ndredes dette.

I slutningen af 1970erne og begyndelsen af 1980erne lagde krisepolitikken en
del vagt pi de mindre virksomheder af hensyn til beskeftigelsen og eksporten.
Bag denne politik 14 der ingen udfoldet forestilling om en »industriel husmands
model« (jfr. Hull Kristensens artikel herom i dette nummer af Politica), selvom
»industrimodernisternes« og de store programmers politik fra 1983/84 nesten
kunne give indtryk af at veere et opger hermed. Det teknologiske udviklingspro-
gram, fremlagt af Teknologiridet i december 1983 (jfr. Annerstedts artikel), ind-
varslede ikke blot teknologipolitikkens ®ndrede substans, men ogsa &ndringer 1
dens politisk-administrative organisering.

Finansministeriet, herunder iszr Budgetdepartementet, markerede sig fra
1983/84 strkere pd det teknologipolitiske omride. Ministeriet havde siledes
mere end blot en finger med 1 den politiske accept af det nye og utraditionelt store
teknologiske udviklingsprogram, og ministeriet var generelt fortaler for en mo-
dernisering (l=s: teknologiorientering) og eflektivisering af erhvervspolitikken.

Ogsa andre ministerier ivaerksatte teknologipolitiske aktiviteter, blandt andre
Landbrugs- og Fiskeriministerierne, og teknologi var for alvor blevet et politisk
vekstomride. Sterkest forte Undervisningsministeriet sig frem, bide ved udar-
bejdelsen af Debatopleg om veekst og omstilling og ved gennemferclsen af et bio-
teknologisk forsknings- og udviklingsprogram (jfr. Hansens og Pedersens arti-
kel). Debatopleegget kom saledes ud i fordret 1986, for Industriministeriet var pa-
rat til en offensiv lancering af en »dynamisk erhvervspolitike; denne viste sig
ferst for alvor i den industripolitiske redegerelse i efteraret 1986. Og det biotek-
nologiske forsknings- og udviklingsprogram satte Undervisningsministeriet sig
helt pa i lebet af 1986, mens Industri- og Landbrugsministerierne blev sat i til-
skuerens rolle.

I denne politiske belgegang skete der politiske og organisatoriske @ndringer i
Industriministeriet, bide generelt og med hensyn til industri- og teknologipoli-
tikken. Den farste &ndring var departementschefskiftet i midten af’ 1984; men
det var forst op til og efter ministerskiftet i marts 1986, hvor Industriradets dava-
rende formand, Nils Wilhjelm, aflaste Ib Stetter som industriminister, at alle sejl
blev sat til.

Forst og fremmest blev det industripolitiske sekretariat opprioriteret. Det fik
flere politikskabende opgaver, og det blev gjort til en del af ministeriets stabsorga-
nisation med direkte referat til ministeriets ledelse. Da planen om en »dynamisk
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erhvervspolitik« blev undfanget i fordret 1986 var sekretariatet centralt placeret.
Det fik en koordinerende rolle iudarbejdelsen af Industriministeriets svar pa de
nationale skonomiske problemer - og pa andre ministeriers indtrangen pd mini-
steriets interesseomride: den industripolitiske redegerelse og det medfelgende
erhvervspolitiske program for byerhvervene fra oktober 1986. Samtidig kom in-
dustripolitisk sekretariat til at varetage sekretariatsfunktionerne for Regeringens
Erhvervsudvalg, som efter mere end tre irs passivitet igen blev aktivt, tildelt en
tvzrministeriel koordinerende rolle.

Sidelebende med disse politiske og organisatoriske ndringer blev der i Indu-
striministeriet arbejdet pa en mere generel #ndring af ministeriets organisation.
Et analyse- og strukturprojekt blev annonceret som et delprogram under det er-
hvervspolitiske program, og fradrsskiftet 1987/88 tridte en sikaldt koncernstruk-
tur i kraft; samtidig blev institutions- og departementsstrukturen betydeligt for-
enklet. De samtidigt fremadskridende politiske og organisatoriske &ndringer har
gensidigt understettet hinanden. Sdledes er det industripolitiske sekretariat 1
denne proces blevet omdannet til et departementalt planlzgningskontor med ve-
sentligt udvidede ressourcer.

Pi det teknologipolitiske omride blev der gennemfert tre store organisatoriske
@ndringer. Den samlede industripolitik blev set i et teknologiperspektiv, og der-
for blev institutionerne for anlzgsfinansiering og eksportfremme integreret i den
nydannede Industri- og Handelsstyrelse, der har den tidligere ‘Teknologistyrelse
som kerne. Industri- og Handelsstyrelsen er samtidig blevet tiltznkt en mere po-
litikskabende rolle end tidligere, i et snazvert samspil med departementet. Som
led heri skal der som noget nyt oprettes et stort planlegningssekretariat 1 Indu-
stri- og Handelsstyrelsen. Endelig er Teknologiradet tiltznkt en sterre kompe-
tence i forhold til den samlede teknologipolitik, hvilket kan ses som den forelobi-
ge slutsten pa de sidste 10 drs udvikling. Det er nu kun Udviklingsfondet, der til
en vis grad ligger uden for Teknologiridets domzne.

Et gennemgiende trek ved udviklingen af den politisk-administrative organi-
sering af teknologipolitikken har varet ensket om mere planlgning og koordina-
tion. Og sddanne aktiviteter er da ogsd eget, bdde i Industriministeriet og tveermi-
nisterielt. De seneste drs udvikling har siledes veret noget mere positive end de
stort set ufrugtbare bestrabelser pa mere planlagning og koordination pa det er-
hvervspolitiske omride, som blev udfoldet i midten af 1970erne (jfr. Sidenius,
1975: 230ff.). Tilgangen har nu varet mere realistisk, og resultaterne folgelig
mere hiandgribelige. Alligevel bar der her - igen - mindes om kontroverserne
mellem is@r Industri- og Undervisningsministerierne; og det er n@ppe en urea-
listisk forventning, at en oprustning af analyse- og planlzgningskompetencen i
flere ministerier vil medfere yderligere sektorielle sammenstad.

Delragelse og autonomi: Kollektive aktover 1 teknologipolitikken

En raekke kollektive akterer har traditionelt deltaget i teknologipolitikkens ud-
formning og implementering; heriblandt kan nevnes Industriridet, Hindvarks-
ridet, Arbejderbevagelsens Erhvervsrid, AT V-Institutridet og pd det seneste
ogsa Elektronikfabrikantforeningen (herom hos Christiansen, 1988: 252ff.). Re-
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prasentation af kollektive interesser har imidlertid ikke entydigt veeret eneraden-
deiteknologipolitikken, idet der i enkelte tilfzelde har veeret lagt veegt pd at fa ind-
draget ekspertise pa szrlige omrader. Eksempelvis kombinerer Teknologiradets
sammensztning et vidensmassigt hensyn med et underliggende reprasentativt
hensyn (jfr. Christiansen, 1988: 264; Sidenius, 1985: 223). I alle tilfzlde var re-
praesentation af kollektive akterer det normale til langt op i 1980erne.

Denne deltagelse har betydning for den statslige autonomi over for miske iszr
erhvervsorganisationerne. Autonomibegrebet dakker over embedsmandenes
rolle- og vardiopfattelse, det tilvejebragte regelsystem og informationstilveje-
bringelsen. Jo mere funktionelt defineret rolle- og verdiopfattelsen er, jo mere
veldefineret og entydigt regelsystemet er, og jo mere selvstendig tilvejebringel-
sen af information er, jo starre er den statslige autonomi (Atkinson & Coleman,
1985; Christiansen, 1988: 237).

I den analyserede periodes forste del, fra 1970 til begyndelsen af 1980erne, del-
tog de kollektive akterer - iser toporganisationerne - i udpraeget grad i udform-
ningen og implementeringen af teknologipolitikken, og oftest var der stor enig-
hed om de enskvardige malsztninger og midler (jfr. Christiansen, 1988: 263{t.).
Tilblivelsen af Teknologiridet er vel det klassiske eksempel herpd. Ganske vist
bevirkede kriseforligene i 1970erne, at nogle politiske initiativer blev realiseret
uden kollektive akterers inddragelse, eksempelvis lov om statstilskud til produkt-
udvikling; men dette gav ikke anledning til kontroverser med organisationerne
og var da heller ikke led i et forseg pa at &ndre deres placering i teknologipolitik-
ken.

Lidt forenklet kan man sige, at de kollektive akterers deltagelse i politikken var
mere fremiredende end den statslige autonomi. Og ievrigt var der ikke brug for
en udstrakt statslig autonomi i formuleringen og implementeringen af 1970ernes
teknologipolitik, dertil var denne for passiv i forhold til den industrielle omstil-
ling. Alligevel var der [ra slutningen af’ 1970erne tegn péd ndring af' de kollektive
akterers deltagelse i den politiske proces.

Industriens organisationer var ret svagt placeret 1 formuleringen og implemen-
teringen af den energitcknologiske politik, der 13 i Energiministeriets regi. Stet-
ten til nye energiteknologier er siledes et eksempel pa, at Industrirddet hverken
opniede den politiske indflydelse eller administrative placering, som organisati-
onen var vant til.

Ogsa pa Industriministeriets omrade trak visse begivenheder i den samme ret-
ning. Formidlingsridets etablering og oprettelsen af Edb-fondet var ikke - i de
udformninger de fik — Industrirddets kop te (Christiansen, 1988: 268f.). Og re-
trospektivt kan de initiativomrider og tilknyttede initiativgrupper, som Teknolo-
girddet begyndte at udpege og nedsatte omkring 1980, indplaceres 1 en udvik-
ling, der gradvist inddrog andre end kollektive akterer og som aktiverede flere
brancheorganisationer samtidig med, at toporganisationerne blev relativt svaek-
ket. Det var dog ferst omkring 1983, at der mere tydeligt blev &ndret ved delta-
gelsesmeonstret og den statslige autonomi.

Til forskel fra tidligere socialdemokratiske regeringer, der sa positivt pd inddra-
gelse af organisationerne 1 den politiske proces, havde Firklaverregeringen en no-
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get forbeholden holdning hertil; ja, enkelte ministres holdning var direkte nega-
tiv. Vidensaspektet blev med andre ord prioriteret over reprasentationsaspektet.
Der teknologiske udviklingsprograms tilblivelse var det ferste markante eksem-
pel pa politikformulering, der foregik uden organisationernes deltagelse (jfr. Jan
Annerstedts artikel); og selvom organisationerne, herunder iszr Industriridet,
blev meget aktivt inddraget i programmets efterfelgende implementering og sat-
te deres preg herpi (Christiansen, 1988: 273ff.), sd var scenen ved at skifte.
Elektronikfabrikantforeningen, en brancheorganisation, kom til at sti sterkere
efter det teknologiske udviklingsprograms vedtagelse, og 1 det hele taget blev
kredsen af legitime deltagere udvidet. Det samme gjaldt ievrigt ogsa anrtallet af
accepterede problemstillinger (jfr. Egeberg m.fl., 1978); »malrettethed« blev et
hyppigere anvendt ord.

Selvom =ndringerne i den teknologipolitiske og administrative organisering
ogsd kan forstds som resultater af kamp og samarbejde mellem sektorer, si er det
afgerende her selve aktiviteten i andre sektorer end den industrielle. De teknolo-
gipolitiske aktiviteter i andre ministerier, herunder iser Undervisningsministe-
riet, zndrede situationen for de traditionelle industripolitiske kollektive aktarer:
Industrirdder, Hindverksridet, etc. Disse organisationers relationer til eksem-
pelvis Undervisningsministeriet er anderledes end til Industriministeriet; bade
hvad angir mere formel reprasentation i rid og udvalg, og hvad angér de uformel-
le kontakter, der er politisk nedvendige, men kun kan udvikles over en l&ngere
periode.

Konkret kan det n@vnes, at Industriridet som regel er meget positiv over for
styrkelse af uddannelse og forskning; organisationen har derfor ofte fremsat for-
slag, der gik i denne retning, blandt andet i forbindelse med heringen over det
teknologiske udviklingsprogram. Da Undervisningsministeriet 1 midten af
1980erne udvidede sine forsknings- og teknologipolitiske aktiviteter, blev Indu-
strirddets synspunkter derfor reelt imedekommet. Men dette skete, uden at orga-
nisationen blev inddraget mere intimt i formuleringen og implementeringen af
politikken. Andringer i ministeriernes aktiviteter og i forholdet mellem ministe-
rierne har siledes fiet konsekvenser for de kollektive akterers deltagelse i den po-
litiske proces. Teknologipolitikkens »udbredelse« har relativt reduceret de indu-
strielle organisationers deltagelse — og indflydelse.

Ogsa i forhold til det traditionelle »klientministerium«, Industriministeriet, er
de kollektive akterers deltagelse blevet begrenset. Ikke over en bank, men som
hovedregel; og mere i politikkens formulering end i dens implementering. De
erhvervs- og industripolitiske programdokumenter fra 1986 eksemplificerer det-
te (jfr. nermere i Christiansen, 1988: 278ff.). Samrtidig kan erableringen af en
mere »pluralistisk« deltagelsesstruktur vaere med til at forsteerke denne udvik-
ling.

I forhold til de kollektive akterers deltagelse og de administrative organers au-
tonomi ligger der maske storst forandringspotentiale i udbygningen af analyse-
og planlzgningsakriviteterne, som skal foregd i bide Industriministeriets depar-
tement og Industri- og Handelsstyrelsen. P41 hvert fald lidt lengere sigt ma det
antages, at administrationens bredere kontakter udadtil, dvs. den mere pluralisti-
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ske deltagelsesstruktur, og den intensiverede interne vidensopbygning vil medfe-
re storre autonomi med hensyn til tilvejebringelse af information og med hensyn
til embedsmandenes rolle- og vaerdiopfattelse. Vekselvirkningen mellem ny poli-
tik, nye opgaver og nye organisatoriske rammer vil altsa over tid ege administra-
tionens autonomi i forhold til de kollektive akterer.

Det er vanskeligere at vurdere, om ogsa ®ndringer 1 regelsystemet vil trekke i
retning af eget centraladministrativ autonomi. Udgangspunktet er, at veldefine-
rede kriterier og procedurer giver ringe plads til administrativt sken, hvilket igen
giver de kollektive akrarer fa muligheder for pavirkning og indflydelse. I forhold
til den traditionelle teknologipolitik har de seneste ars udvikling peget 1 retning
af mindre veldefinerede kriterier og procedurer, hvilket overlader mere til em-
bedsmandenes sken - og dermed eges andre politiske akterers muligheder for
pavirkning og indflydelse, herunder de kollektive akterers muligheder.

Udviklingen med hensyn til det sidstnzvnte aspekt af autonomibegrebet kan
sdledes gi pé tveers af de to ferstnzvnte aspekters udvikling. Under alle omstan-
digheder er der tale om et meget komplekst forhold mellem kollektive akterers
deltagelse og administrative organers autonomi, og det forekommer utznkeligt,
at de kollektive aktarers deltagelse reduceres t1l betydningsleshed.

Endelig er det bemarkelsesvaerdigt, at de kollektive akterers formindskede del-
tagelse i den politiske proces og den betydelige omlagning af teknologipolitikken
ikke har medfort sterre konflikter mellem de traditionelle teknologipolitiske ak-
terer. Grundlzggende uenigheder om mal og midler har ikke kunnet iagttages,
og ingen af de traditionelle deltagere har protesteret ved at trazkke sig ud af den
politiske proces. Dette afspejler en gjensynlig betydelig konsensus pa det tekno-
logipolitiske omrade.

Arsagerne hertil er blandt andet, at de kollektive akterer, som den nye teknolo-
gipolitik er »gdet mest imod«, eksempelvis Industrirddet, i den grad er organise-
ret om politisk deltagelse og indflydelse, at betydelige ®ndringer i denne arbejds-
mide er nermest utenkelige. En anden drsag er, at ogsd den nye teknologipolitik
har respekteret de fleste kollektive aktorers ultimative kridtstreg: virksomheder-
nes ret til selv at treeffe teknologiske beslutninger (jfr. Christiansen, 1988: 2811.).

Teknologt som parlamentarisk problem
Folketingets teknologipolitiske rolle har ndret sig i perioden efter 1970, og vivil
her kort beskrive hvordan og hvorfor, denne udvikling er foregiet.

I begyndelsen af 1970erne beskeeftigede Folketinget sig kun lidt med teknolo-
gipolitiske problemstillinger. Der blev vedtaget love om Udviklingsfondet (1970)
og om teknologisk service (1973); men 1 begge tilfeelde blev initiativerne taget
uden om de politiske partier, og selve lovbehandlingen ®ndrede kun lidt ved de
fremsatte forslag. Teknologi var nok blevet et politisk emne; men det blev opfattet
og behandlet som stort set konfliktlest: interesseniveauet var lavt, konsensus
fremherskende og positive holdninger dominerende (jfr. Christiansen, 1988:
212-214).

Ogsa i perioden fra 1973 til 1983 spillede Folketinget en begrenset rolle i tek-
nologipolitikken. De politiske partier havde dog nogen betydning ved udform-
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ningen af energiforskningsprogrammerne og — is@r — stotten til nye energitekno-
logier. Ogsd i forbindelse med kriseforligenes erhvervspolitiske pakker, beskafti-
gelsesplaner osv. var de politiske partier mere aktive end szdvanligt, eksempelvis
ved tilblivelsen af statstilskud til produktudvikling. Endelig havde de egentlige
teknologiske nyskabelser et klart partipolitisk stempel pd sig; det gzlder for ek-
sempel Edb-fondet og Formidlingsradet. I alle tilfelde var iseer Socialdemokrati-
et aktivt, og partiet tog da ogsd i begyndelsen af 1980erne initiativ til formulerin-
gen af en egentlig teknologipolitik. Initiativerne fremkaldte de forste uenigheder
mellem partierne; men trods en vis eget opmarksomhed om teknologi som et po-
litisk problem, var interesseniveauet dog forholdsvist lavt.

Det var farst i perioden efter 1983, at det parlamentariske interesseniveau blev
havet og der skete en politisering 1 betydningen eget aktivitet og politisk profile-
ring. Dette gav sig en rekke udslag. Ferst og fremmest formulerede alle partier
sig mere aktivt end ridligere pd omrader, der havde noget med teknologi at gore.
Og den hermed opstiede konkurrence mellem partierne om at markere sig posi-
tivt til teknologisk udvikling var en medvirkende arsag til, at undervisningsmini-
ster Bertel Haarders forslag til folketingsbeslutning om et bioteknologisk forsk-
nings- og udviklingsprogram blev &endret betydeligt af et folketingsflertal. End-
videre blev der i foriret 1984 nedsat et nyt stiende folketingsudvalg, Teknologi-
udvalget, som behandlede en rekke teknologipolitisk relevante emner.

Udvalget blev ikke nedsat igen efter valget i september 1987, men det organise-
rede og kanaliserede i dets levetid en forholdsvis stor teknologipolitisk aktivitet
i Folketinget. Og samtidig foregik der — inden for rammerne af en bredere
erhvervs- og industripolitisk diskussion - teknologipolitiske dreftelser i Folke-
tingets Erhvervsudvalg.

Der kan peges pa flere arsager til denne sterre teknologipolitiske aktivitet. Tid-
ligere blev teknologi i nogen grad opfattet som et teknisk og produktivitetsmaes-
sigt spergsmdl; men ind i 1980erne blev teknologisk udvikling mere og mere sat
i forbindelse med Danmarks eksterne balanceproblemer. Mere traditionelle poli-
tikker var enten blevet afskrevet (valutapolitik) eller havde »brugt sig selv op« po-
litisk (indkomstpolitik); i denne situation blev en intensiveret teknologipolitik
set som en lesning, hvilket var med til at dreje det politiske systems opmzarksom-
hed herimod - og ege den.

Den bredere opfattelse af teknologipolitik slog ogsd igennem pa anden méade.
Samridig med teknologipolitikkens ekspansion i en erhvervspolitisk kontekst,
blev teknologiske aspekter ved medicinske og biologiske forseg og produktioner
gjort til genstand for politisk debat ~ ikke mindst fordi befolkningen dbenbart in-
teresserede sig herfor. Folkelig interesse og engagement er fortsat det bedste
brazndstof for politikeres aktivitet; og for i hvert fald en periode fik den erhvervs-
politiske teknologidebat tilfert energi fra den medicinske/biologiske/etiske debat.
Efter vedtagelsen af det bioteknologiske forsknings- og udviklingsprogram 1 maj
1987 synes noget af denne energi at veere opbrugt; politikernes interesse for det
materialeteknologiske udviklingsprogram har siledes veeret begreenset.

Den parlamentariske politisering af teknologipolitikken kan iser forstds pa
baggrund af den 2ndrede opfartelse af denne politiks bredde og samfundsmassi-
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ge relevans og ud fra den usikkerhed, der har praeget og fortsat praeger det biotek-
nologiske omride. Politiseringen kan derimod ikke forstds ud fra eksistensen af
»det grenne flertal«, selvom nogle oppositionspartiers aktivitet maske er blevet
nzret af muligheden for at bringe Firkloverregeringen i mindretal. »Det gronne
flertals« eksistens har derimod varet med til at bestemme, hvordan politiseringen
er sket, og dette flertals undergang med KVR-regeringens dannelse i juni 1988 far
derfor antagelig konsekvenser for politiseringens fremrtidige former.

Den sgede parlamentariske opmarksomhed og aktivitet - politiseringen - har
resulteret i bemarkelsesvaerdigt fa konflikter mellem partierne. Bortset fra »sam-
fundsnyttige teknologier«, som Socialistisk Folkeparti og Socialdemokratiet ger-
ne si fremmet - i form af en mere specifik og pracis malretning, og bortset fra
oplysning og debat om teknologi, som Det radikale Venstre (tidligere) og Sociali-
stisk Folkeparti gerne si udvidet, si har der ikke varet tale om gennemgéende
konfliktlinjer. Arsagen hertil er, at heller ikke den nye erhvervsfremmende tekno-
logipolitik indeholder det stof, mere stabile konflikter laves af - for eksempel in-
tentioner om indgreb i virksomheders produktionsprocesser og produktvalg .
Hidtil har de politiske partier, med Fremskridtspartiet og Venstresocialisterne
som de eneste delvise undtagelser, haft fuldt op at gere med at overspille hinan-
den med positive udtalelser om erhvervsfremmende teknologisk innovation.

Perspektiver og problemer

Teknologi er svaret - hvad var sporgsmdlet?

En fodboldkamp mellem miniputter foregir pd den méde, at alle spillere hele ti-
den segerat vere i nerheden af bolden; noget tilsvarende galder mange politiske
akterers forhold til teknologipolitik 1 de seneste ar: de seger hele tiden at vare
med i debatten, markere sig, fa del i de nye ressourcer, etc. Men her herer lighe-
den op. Miniputterne ved godt, at det drejer sig om at 2 bolden ind 1 mélet; de
politiske aktarers teknologipolitiske aktiviteter mangler en del af denne malret-
ning: hvilke problemer skulle teknologipolitikken lese, og kan den nye teknologi-
politik lese dem?

Hvis deter rigtigt, at Danmarks eksterne - og interne - balanceproblemer skyl-
des nogle grundleggende strukturelle forhold (jfr. Christiansen, 1988: 185-207),
sd er det kun en del af den nye teknologipolitik, der rokker ved disse forhold (jfr.
ovenfor). Hvis det grundlzggende problem ikke er for lidt forskning og teknolo-
gisk udvikling - hvilket ogsa er et problem, men en for lille industri, en uhen-
sigtsmassig branchesammensatning, for sma virksomheder og for lidt samarbej-
de mellem virksomhederne, s risikerer resultaterne af den igangvarende tekno-
logiske satsning ikke at std mil med intentionerne om en positiv skonomisk og
beskaftigelsesmeassig udvikling.

Maiske erden nuvarende politik udtryk for det opnéelige i det danske samfund,
de ekonomiske strukturer og det politiske system og dets spilleregler taget 1 be-
tragtning. Men miske var det ogsa muligt at skabe (flere) politikker, der fremme-
de den industrielle vakst pa s@rlige omrider, forbedrede betingelserne for virk-
somhedsvakst og médske ikke mindst motiverede virksomheder til et bredere og
mere forpligtende samarbejde (jfr. Moller, 1988).
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Effektiviter, reprasentation og legitimitet

Den egede teknologipolitiske aktivitet har blandt andet medfert en vis reduktion
i de kollektive akterers, iser top-erhvervsorganisationernes, deltagelse og indfly-
delse. Og den akruelle opbygning af analyse- og planlegningskompetence i Indu-
striministeriet md antages at forsterke denne udvikling, selvom organisationerne
fortsat vil vaere vasentlige deltagere 1 den politiske proces. Den nuverende indu-
striminister har sagt, at organisationerne ikke er szrligt gode til forandringer, og
implikationen herafer, at politisk innovation mé foregd uden om organisationer-
ne. Der synes med andre ord at veere et modsztningsfyldt forhold mellem effek-
tivitet og reprasentation.

En mere ensidig strzben efter effektivitet er imidlertid ikke uden problemer.
To skal nzvnes her. Vaeksten i de administrative organers kompetence og autono-
mi fjerner ikke behovet for kontakter til den industri, som politikken retter sig
imod. Den nye teknologipolitik og dens hejere ambitionsniveau inddrager blot
andre og mere afgreensede industriakterer. Spergsmailet er, om ikke kombinatio-
nen af mere méilrettede politikker og afgraensede akterer risikerer at medfere gen-
sidige afhengighedsforhold mellem administration og industri - hvilket ville
vere hemmende for omstilling og politisk uacceptabelt. Der ber i hvert fald ar-
bejdes med mere tveergiende sikringer mod en sidan udvikling.

Det er generelt blevet havdet, at politisk legitimitet forudsatter parallellitet
mellem problemstillinger og akterer: generelle problemstillinger og politikomra-
der involverer generelle akterer; specifikke problemstillinger og afgrensede poli-
tikomrider involverer afgrensede aktorer (Egeberg, 1981). Inddragelsen af mere
afgreensede akterer (for eksempel brancheorganisationer) skulle sdledes bibringe
den nye teknologipolitik legitimitet. Si enkelt er det nzppe.

Forst og fremmest vil afgrensede politikker med snzvre malgrupper vare ud-
sat for politisering, bade fra andre grupper i samfundet og fra politiske partier.
Folketinget vil med andre ord kunne blive tvunget til at beskzftige sig med meget
specifikke emner, foretage prioriteringer pi et mangelfuldt og uigennemsigtigt
grundlag og derfor se sig omringet af industrigrupper, der alle har szrlige inte-
resser og ensker. Alt sammen for at reparere pd den utilstrzkkelige legitimitet ved
tidligere beslutninger truffet andetsteds.

Lesningen pi problemet kunne vaere, at Folketinget tiltog sig en mere bestem-
mende rolle pa det overordnede plan og pa et bredt beslutningsgrundlag. Meget
taler for en sddan udvikling. De meget detailpreegede beslutninger ville blive fjer-
net fra Folketinget, hvor behandlingen af dem indimellem forekommer lidt til-
feeldig, og politikerne ville fi bedre vilkir for at diskutere og prage samfundets
udviklingsretning. Teknologipolitikken er nemlig ikke blot et spergsmal om re-
paration af markedsfejl, den er ogsd pregning af det kommende samfund.

Noter

1. Hvor intet andet er nzevnt, bygger denne artikel pi Christiansen (1988) og den heri indeholdte
dokumentation.
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3]

Er vaesentligt motiv bag dannelsen af dette tvedelte forskningssystem var specielt industriens
anske om at trakke den industrielt orienterede forskning ud af Undervisningsministeriet, hvor
udviklingen i de 4r ikke just gik i retning af eget erhvervsvenlighed, jfr. Christiansen (1938),
3. Tabel | indeholder i princippet teknologipolitikkens subsidievardi. I praksis er der nogle afvi-
gelser, der skyldes, at en del af midlerne under Udviklingsfondet og produktudviklingsordnin-
gen tilbageberales efter nogle dr, ligesom forskellige overfarselsprincipper over tid giver proble-
mer med estimering af subsidievardien. Sivel niveau som trend er dog tzet pi den virkelige sub-
sidievardi.
4. Viser altsd her bort fra kontroverserne i forbindelse med lov om milje og genteknologi, Dansk
Soyakagefabrik og Kemisk Verk Koge, der netop har udspillet sig om regulering af produktion-
sprocesser og produkivalg.
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