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Hvordan kan staten fremme innovation,
der forer til beeredygtige energisystemer?
Forskellige teoretiske approac%les

I forbindelse med finanskrisen er der kommet globalt fokus pé, at en omstilling
til beredygtig energiproduktion kan udgere et nyt vekstlokomotiv og reducere
CO2-udslip. I et politologisk perspektiv er et relevant spergsmal derfor, hvordan
offentlige politikker kan fremme innovation, der sikrer en sidan omstilling. Ar-
tiklen undersgger, om nyere systemiske transitionsteorier indeberer en reformu-
lering af statens rolle i innovationsprocesser sammenlignet med traditionelle oko-
nomiske teorier om innovationsfremme. Det gor den dels gennem teori-review,
dels gennem en sammenligning af hollandsk og dansk energipolitik, idet den
hollandske politik eksplicit hviler pd transitionsteorien. Vi finder, at gkonomiske
teorier og transitionsteorier pa det abstrakee plan understotter forskellige ambiti-
onsniveauer for energipolitikken, men bruger af samme varktgjskasse. Artiklen
konkluderer, at transitionstilgangen som implementeret i den hollandske ener-
gipolitik ikke indebarer en afggrende nytenkning af policy og indtil videre har
skabt mindre innovation i energiproduktionen end den danske tilgang. Forklarin-
gen herpd ligger dog snarere i den konkrete sammensatning og implementering af
policy-instrumenter end i teoriforskelle.

Nye energiteknologier indgir som et uomgengeligt element i enhver strategi,
der skal mindske verdens klimaproblemer (se fx Klimakommissionen, 2010).
Samtidig er der i forbindelse med finanskrisen kommet globalt fokus pa, at
udvikling af grenne teknologier kan udggre et nyt vakstlokomotiv og reducere
CO,-udslip og sikre energiforsyningen (OECD, 2011). Udvikling af energitek-
nologier foregir primeart i den private sektor, men fra et politisk perspektiv er
et relevant spergsmil, hvordan offentlige politikker kan fremme innovation,
der sikrer en baeredygtig omstilling af energisektoren. Fokus i artiklen er sile-
des "innovation policy”.

Artiklen sammenligner forskellige teoretiske bud pé, hvordan statslige poli-
tikker kan bidrage til innovation. Disse spander fra incitamentsbaseret gkono-
misk teori med fokus pd teknologiudvikling til nyere transitionsperspektiver,
der dels fremhaver nedvendigheden af at kunne styre innovation i beredygtig
retning, dels anlegger en bredere systembaseret tilgang, hvor innovation inde-
barer sammenhangende @ndringer af teknologier, markeder, forbrugerprak-
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sis, infrastruktur og institutioner (Smith et al., 2010; Geels, 2010). Konkret
undersoger artiklen, om denne bredere systembaserede tilgang ogsa indebeerer
en reformulering af statens rolle i innovationsprocesser, og dermed udvides
perspektivet til “policy-innovation”. Det gor vi dels gennem teori-review, dels
gennem sammenligning af hollandsk og dansk energipolitik, idet Hollands
energipolitik fremhaves som eksempel pa en politik, der eksplicit bygger pa
transitionsperspektivet, mens den danske energipolitik opfattes som en mere
traditionel tilgang til innovation.

Vi finder, at ekonomiske teorier og transitionsteorier pd det abstrakte plan
understotter forskellige ambitionsniveauer for energipolitikken, men bruger af
samme varktgjskasse: dvs. skonomiske instrumenter, regulering og informa-
tion. Dog er der ud af dette perspektiv vokset en konkret policy-innovation i
form af sakaldte transitionsplatforme, dvs. netvarks- og leringsfora. Sidanne
har i hej grad tegnet den hollandske energipolitik, mens den danske politik
bygger pa et bredt udsnit af traditionelle policy-instrumenter. Den danske
energipolitik tegner indtil videre mere succesfuld, og vi konkluderer, at transi-
tionsteorien som udtrykt i den hollandske tilgang ikke bidrager med afggrende
nye policy-ideer. Men et udviklingspotentiale ligger i en klarere teoretisering
af, hvordan samspillet mellem forskellige policy-instrumenter kan bidrage til
at koordinere transitionsprocesserne mellem de forskellige niveauer i systemet.
Innovation forstds her som udvikling, indoptagelse og anvendelse af ideer,
objekter, praktikker, jf. Hansen og Jacobsens definition pa offentlig sektor-
innovation (dette nummer), men afviger fra definitionen, idet selve innovati-
onsprocessen ikke primert varetages af producenter af offentlige ydelser, men
af aktorer i det samlede energisystem.

Teorier om politikker for beredygtig udvikling

Okonomisk baserede teorier om teknologi og innovation

Okonomisk baserede teorier om innovation varierer med hensyn til, hvordan
staten skal gribe ind for at fremme innovation, men det er klassiske instrumen-
ter som regler, okonomiske instrumenter og information, der bringes i spil.
Idet fokus i denne artikel er pd miljomessigt beredygtig innovation tager vi
udgangspunkt i den miljeekonomiske litteratur.

Neoklassisk miljookonomi bygger pa den velkendte antagelse om profit-
maksimerende virksomheder med fuld information. Profitmaksimerende virk-
somheder forventes siledes at anvende renere teknologi, hvis det kan betale
sig (Hilliard, 2004; se ogsa Geels, 2010). Reguleringsmeaessigt foretreekker den
neoklassiske miljggkonomi markedsbaserede virkemidler som fx afgifter, om-
settelige kvoter (via auktion) og tilskudsordninger. Milet med de markeds-
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baserede virkemidler er at undgi markedsfejl, som fx miljoproblemer, ved at
anvende forureneren-betaler-princippet, hvorved disse virkemidler internalise-
rer de eksterne omkostninger i vareprisen. Internaliseringen af miljpomkost-
ninger kan derved fore til investeringer i renere teknologi. Argumentet for at
bruge markedsbaserede instrumenter frem for traditionel regulering, som fx
en administrativt fastsat greenseveardi, er, at de gkonomiske instrumenter giver
et konstant incitament til at reducere forureningen (Carter, 2007: 332f) og
saledes ogsd et konstant incitament til teknologisk innovation. I modsatning
hertil vil traditionel miljoregulering kunne fastlase innovationen pi et niveau
og i en retning styret af reguleringen, men uden den dynamiske udvikling der
er mulig ved et vedvarende gkonomisk incitament.

Andre gkonomer argumenterer dog for, at traditionel regulering ogsi kan
vere en effektiv vej til innovation. Harvard-ekonomen Michael Porter for-
mulerede siledes en hypotese om, at miljeregulering ansporer til innovation
og efficient udnyttelse af ressourcer og derved ydermere giver regulerede in-
dustrier konkurrencefordele (Porter og van der Linde, 1995a, 1995b). Reson-
nementet et, at miljeregulering fokuserer virksomhedernes opmarksomhed pé
nye produktionsteknologier, hvilket giver bide pkonomiske og miljgmassige
fordele (Porter og van der Linde, 1995a, 1995b; se ogsa Hilliard, 2004). Nar
virksomhederne ikke af sig selv er opmarksomme pa disse fordele, skyldes det,
at de blandt andet opererer under meget begrenset information, kontrolproble-
mer og organisatorisk inerti. Porter og van der Linde (1995b: 99) konstaterer,
at “Companies have numerous avenues for technological improvement, and
limited attention”. Tre principper krever dog opmerksomhed, hvis miljeregu-
lering skal fostre innovation (Porter og van der Linde, 1995b: 110-111): 1) Der
skal veere maksimal mulighed for innovation, sa vejen dertil styres af industrien
og ikke af myndighederne. 2) Reguleringen skal sigte mod lgbende forbed-
ringer, si reguleringen ikke fastlases omkring en enkelt teknologi. 3) Regule-
ringsprocessen skal minimere usikkerhed pa hvert trin i processen. Porter og
van der Linde pipeger i lighed med neoklassiske miljgokonomer, at politiske
virkemidler ber inkludere markedslesninger, fordi de ofte giver rum for fleksi-
bilitet, forbedrer ressourceproduktiviteten og skaber incitamenter for lebende
innovation.

Hvor Porter og van der Linde iser har beskaftiget sig med, hvordan miljere-
gulering kan bidrage til miljemeassig innovation, giver evolutionar skonomisk
teori et mere generelt og mere omfattende bud pa, hvad der skaber innovation.
Ifolge evolutionzre modeller opererer aktorerne under begrenset rationalitet,
hvilket indebarer, at deres beslutningsprocesser og sogning efter nye lgsninger
er baseret pa rutiner, standard operating procedures og selektiv opmarksom-
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hed. Det gelder ogsa virksomhedernes forsknings- og udviklingsaktiviteter,
hvilket indebarer en inkrementel udvikling af teknologi: "the probability di-
stribution of what is found is concentrated on techniques close to the current
one” (Nelson og Winter, 1982 citeret i Geels, 2010: 498). Afgorende i forhold
til udviklingen af nye teknologier er interaktionen mellem variation side, dvs.
der hvor nye ideer og teknologier genereres (R&D-investeringer, kompeten-
ceopbygning, knowledge flow og pris-/performance-forbedringer i grenne tek-
nologier) og selection environment, som afger, hvilke teknologier der lever og
vinder udbredelse (Geels, 2010).

Offentlige politikker kan spille en rolle pa begge sider. Tilskud til forskning
og udviklingsaktiviteter kan bidrage til variation, mens regulering, fx i form
af emissionsstandarder, kan bidrage til selektionsprocessen. Tilskudsordnin-
ger giver producenterne direkte incitamenter til at investere i renere teknologi.
Tilskudsordninger kan ogsd anvendes til at favorisere spirende grenne indu-
strier som fx vind- og belgeenergi (Carter, 2007: 332). Tilskud til forskning og
udvikling kan séiledes bidrage til at overvinde hgje startomkostninger (Smith
et al., 2010, citerer Nelson og Winter, 1982). Tilskudsordninger vil dog som
regel vere inefficiente i den forstand, at staten ikke kan undgi at give tilskud
til dem, som ville have ®ndret adferd, selvom de ikke havde fiet tilskud. Dette
kan dog til en vis grad opvejes af positive effekter — fx skabelse af nye jobs mv.
(Carter, 2007: 332).

Samlet legger de gkonomiske teorier op til, at virksomheder kan anspores
til at udvikle og investere i nye baredygtige teknologier gennem traditionelle
policy-instrumenter som gkonomiske incitamenter, herunder tilskud til forsk-
ning, samt regulering og information.

Systembaserede teorier om innovation
Nationale innovationssystemer
Komparative studier af innovation har pavist, at ikke blot virksomhedernes
egne aktiviteter men ogsa den institutionelle kontekst, hvori de agerer, har ind-
flydelse pé virksomheders evner til at udvikle nye ideer og teknologier. Viden
og lering opfattes inden for denne tradition som omdrejningspunktet i alle
innovationsprocesser, og lering ses som interaktivt og derfor som formet af
sociale og kulturelle processer (Lundvall, 1992). Det leder fokus hen pé insti-
tutioners og netvarks betydning for innovationen (Smith et al., 2010). Det er
saledes systemfaktorer, der skal forklare forskellige landes innovationskapaci-
tet, dvs. den samlede gkonomis output af nye ideer og teknologier.

Staten fremmer innovation ved at tilvejebringe rammer, der kan skabe viden
og lering, herunder uddannelsessystemer og forskningsinstitutioner samt ved
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gennem overordnede politikker at legge kursen for leringsprocesser (Lund-
vall, 1992: 304). I forhold til konkrete politikinstrumenter argumenteres der
for, at incitamenter, der fremmer en kommunikativ rationalitet frem for en
instrumentel rationalitet, vil vere mere succesfulde med hensyn il at skabe
innovation.

Teorier om innovationssystemer er dog bedre til at forklare, hvilke systemi-
ske faktorer der kan stimulere teknologiudvikling end til at forklare, hvordan
innovation kan styres i en fx baredygtig retning (Smith et al., 2010). En hin-
dring for en sddan ny kurs er, ifolge systemteoretikere, at enhver teknologi er
indlejret i socioteknologiske regimer, dvs. ssmmenhangende systemer af viden,
produktionsprocesser, infrastrukturer, forbrugsmenstre og institutioner, der
fastlaser udvikling pa en relativt snzver kurs (Kemp et al., 1998: 182, baseret
pa Nelson og Winter, 1977).

Transitionsteori

Tregheden i eksisterende socioteknologiske regimer far serlig opmarksomhed
af systemteoretikere inden for transitionsskolen, der papeger, at nyere miljo-
politiske udfordringer som baredygtighed og klimaforandringer reprasenterer
problemer af en skala og kompleksitet, der krever langt mere gennemgribende
forandringer end udvikling af enkeltstdende nye teknologier (Geels, 2010: 495;
Smith et al., 2010). Et samfund, der sigter mod at blive uafhangig af fossile
brendstoffer, fordrer forandringer pa systemniveau (system innovations frem for
innovation systems), inklusive @ndringer i markeds- og finansieringssystemer,
regulering og sociale institutioner, forbrugsmenstre og infrastruktur (Smith et
al., 2010: 439). En sadan omstilling svarer til et skift fra ét socioteknologisk
regime til et andet (Geels og Schot, 2007). Det har inden for denne skole fort
til et analytisk fokus pa, hvordan en bzredygtig omstilling kan forekomme.

Hvordan opstar beredygtige omstillinger?

Den dominerende begrebsliggorelse af transitionsprocesser opererer med tre
analytiske niveauer for sociotekniske systemer: niche, regime og landskaber,
hvor landskabsniveauet udger en strukturerende kontekst for regimer og ni-
cher (Smith et al., 2010; Geels, 2004).

Radikale socioteknologiske forandringer fodes i innovationsnicher (Kemp
et al., 1998; Geels 2004, 2010; Verbong og Geels, 2007; Smith et al., 2010).!
En niche er et afgrenset domane, hvor nye teknologier kan udvikles og proves
af, beskyttet mod normale markedskrefter og teknologiske regimer. System-
teoretikerne bygger her videre pa den evolutionzre gkonomiske teori. Saledes
har militeret udgjort en innovationsniche for mange af det forrige drhundredes
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teknologier, eksempelvis computeren (Kemp et al., 1998: 184). I forhold til
udvikling af beredygtige energisystemer vil en sidan niche give mulighed for
at eksperimentere med og udvikle teknologien, men ogsa udvikle beredygtig
praksis omkring energiforbrug. Nichen bestar af netverk af aktorer, bade pro-
ducenter og forbrugere, der onsker en bzredygtig omstilling og er villige til at
vere pionerer i videreudviklingen af teknologi og praksis (Smith et al., 2010:
441). Gennem lering og tilpasning opbygges efterhinden et sammenhzngende
system af viden, teknologi, investeringer, infrastruktur, forbrugervaner og ver-
dier. Etablering af nicher bidrager til at udvikle meta-koordinering af institu-
tioner inden for subsystemerne teknologi, bruger/marked, videnskab, policy og
sociokulturer (Geels, 2004), der pé sigt kan blive til et nyt sammenhzngende
socioteknologisk regime.

Kimen til radikal forandring udvikles altsa i nichen. Men en forudsztning
for en regimetransition er, at der ogsd med tiden opstdr forandringer i det do-
minerende socioteknologiske regime, fx kan ny forskning eller ny regulering
gradvist skabe sprekker i sammenhangen mellem regimets subsystemer. Det
giver et window of opportunity, siledes at det nye energisystem, der er opbyg-
get i nichen, kan bryde igennem og udvikle sig til et egentlig socioteknologisk
regime, i narverende tilfzlde en omstilling til et baredygtigt energisystem
(Geels, 2002, 2004: 915).

Pres fra landskabsniveauet, der omfatter makroprocesser som miljgmeassige,
strukturelle, pkonomiske og kulturelle forandringer samt politisk-ideologiske
skift, kan ogsd medvirke til at skabe &bninger for nichens gennembrud. Den
stigende opmerksomhed pa klimaforandringer pé alle politiske niveauer og i
dele af den okonomiske sektor, men ogsa sikkerhedspolitiske overvejelser om-
kring forsyningssikkerhed, har fx varet med til skabe et pres pd det domi-
nerende fossil-baserede energisystem, om end liberaliseringen af elmarkedet
inden for EU nok har udgjort den storste destabiliserende faktor (Verbong og
Geels, 2007; Meadowcroft, 2009; Jorgensen, 2005).

Innovationspolitik og omstilling til baredygtige energisystemer

Det folger af transitionsperspektivet, at innovationspolitikkens sigte og rolle
@ndres vasentligt i forhold til mere traditionelle tilgange. Innovation handler
ikke blot om at fremme enkeltteknologier, men om at skabe foruds®tningerne
for omstillingen til et nyt socioteknologisk regime (Kemp et al., 1998: 184).
Komplekse aktorrelationer og uforudsigeligheden i bade teknologiske og so-
ciale processer trodser dog en egentlig hierarkisk styring. I stedet legger tran-
sitionsperspektivet vagt pd, at innovationspolitikken skal tilretteleegge proces-
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ser, der kan "modulere dynamikken i socioteknologisk forandring i de enskede
retninger” (Kemp et al., 1998: 185).

Et centralt policy-element i et transitionsteoretisk perspektiv bliver derfor
strategisk nichemanagement. Det indebarer, at der etableres nicher, hvor nye
teknologier og tilherende sociale praksisser kan udvikles og afpreves under
beskyttede forhold. Nicher er at betragte som platforme for eksperimenter,
netverksetablering og lering og er i den forstand ikke kontrollerbare, men po-
licy kan understotte socioteknologiske eksperimenter (Schot og Geels, 2008).
Ifolge Kemp et al. (1998) indeholder en sidan policy blandt andet valg af tek-
nologier, som udger potentielt baredygtige alternativer til dominerende tekno-
logier, valg af et eksperimentelt felt til afprevning og udvikling af teknologi,
og institutioner og koordinerede policy tiltag, der kan overvinde konkrete bar-
rierer for den socioteknologiske udvikling. Det sidste omfatter bide formule-
ring af langsigtede mal, der kan skabe sikre forventninger hos markedsakterer,
skabelse af netvark af aktorer og evt. brug af konkrete politikinstrumenter som
incitamenter, standarder og subsidier.

Netvarksperspektivet indebarer samtidig en mindre styrende rolle for stats-
lige aktorer. Statens rolle i innovationspolitikken skifter karakter fra at veere
regulator eller teknologisponsor til at fungere som facilitator for leeringsproces-
ser. Men som det fremgar, udelukker transitionsperspektivet ikke brug af tra-
ditionelle politikinstrumenter. Tvertimod indgar regler, standarder og gkono-
miske incitamenter som en del af det institutionelle setup, der skal understotte
udviklingen af nye socioteknologiske regimer (Kern og Howlett, 2009; Smith
et al., 2010). Man kan derfor argumentere for, at de primeare forskelle mellem
innovationspolitikken under et transitionsperspektiv og under mere traditio-
nelle teknologifremmeteorier er 1) fokus pa strategisk management af nicher,
hvor man i hejere grad seger at skabe rum for eksperimenter og nye netverks-
dannelser og 2) fokus pa langsigtede policy-mél kombineret med lering frem
for styring (se ogsd Voss et al., 2009; Meadowcroft, 2009).

Onmstilling i nationale energipolitikker

Bade Holland og Danmark tilstreber en omstilling af deres energisystemer til
vedvarende energi (Regeringen, 2012; Klimakommissionen, 2010; Scholten,
2008), men Hollands energipolitik bygger, i modsetning til den danske ener-
gipolitik, eksplicit pa transitionstilgangen (Scholten, 2008; Kern og Howlett,
2009: 393; Kemp et al., 2007). Spergsmilet er, om der ogsd pa det konkrete
policy-plan er forskel pa de to landes energipolitikker, og om forskellige inno-
vationstilgange har forskellig virkning.
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Metodisk tager analyserne udgangspunkt i teoribaseret evaluering (Hansen
og Vedung, 2010), som foreskriver, at evalueringen rekonstruerer den inter-
ventionsteori, der ligger til grund for den vedtagne politik eller strategi (Han-
sen og Vedung, 2010; Mickwitz, 2003). Litteraturen opererer med mere eller
mindre omfattende interventionsteorier, men et gennemgaende grundelement
er en kausalteori, der skridt for skridt specificerer sammenhengen mellem in-
tervention og effekter, herunder sideeffekter (Hansen og Vedung, 2010: 300;
Chen, 1990). Derved specificeres virkemidler (input), output og outcome, som
giver konkrete nedslagspunkter i en analyse af effekter. For en given politik
kan der vare flere forskellige interventionsteorier knyttet til forskellige aktorer,
men vi vil her afgrense analysen til de kausalforestillinger, der kan udledes af
officielle policy-dokumenter.

Den empiriske analyse baseres siledes pd dokumenter, som vedrerer hen-
holdsvis den hollandske og den danske energipolitik: officielle policy-doku-
menter, videnskabelige artikler samt rapporter fra det Internationale Energi
Agentur (IEA), der jevnligt gennemgir medlemslandenes energipolitikker.
Artikler og IEA-rapporter har dannet grundlag for udvelgelsen af de centrale
policy-dokumenter fra omkring artusindskiftet og frem, som er blevet analyse-
ret med henblik pé at skabe overblik over landenes overordnede mil og virke-
midler. Endvidere er der gennemfort en mere detaljeret sammenligning af hver
af de to landes energipolitikker fra 2008, da det tidsmessige sammenfald gor
den komparative analyse robust i forhold til fx internationale konjunkturer pa
finansmarkedet, energimarkedet mv. og muligger sammenligninger af effekter.

Konkret analyseres strategiernes overordnede og specifikke malsatninger,
hvilke instrumenter der indgar i strategierne, og hvilke effekter der forventes.
Disse rekonstruerede interventionsteorier sammenholdes med innovationsteo-
rierne for at fastsld, hvilke teoretiske tilgange der preger hver af de to lan-
des energipolitikker. Derved bliver det muligt at udlede forventninger om de
teoretisk postulerede effekter, som kan males mod de realiserede effekter. De
okonomisk baserede tilgange vil primert skulle males pa, om de genererer nye
klimavenlige teknologier, og om de vinder markedsandele. Transitionstilgan-
gen skal méles pa, om der skabes en egentlig beredygtig omstilling af energi-
systemet. Da en sidan proces foregir over lengere tid, kan den teoribaserede
tilgang netop muliggere en analyse af effekter ved at specificere output og del-
resultater pa vejen mod en egentlig omstilling. Opstér der fx teknologinicher,
som bidrager til leringsprocesser? Sker der inddragelse af nye akterer? Er der
fokus pé langsigtede visioner samt begyndende tegn pa, at en omstilling er pa
vej, dvs. stigende andel af ikke-fossile energiformer og faldende klimagasemis-
sioner.
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Analysen skal saledes dels vurdere, om de to landes strategier afspejler for-
skellige innovationsteorier, dels vurdere, hvor succesfulde energipolitikkerne
har veret til at skabe innovation og pa lidt leengere sigt en baredygtig omstil-
ling af energisystemet.

Holland

Den fjerde National Environmental Policy Plan blev i 4r 2000 udgangspunk-
tet for Hollands planer om dels en grundleggende transition i retning af et
samfund med et beredygtigt energisystem, dels en eksplicit introduktion af
transition management som styringsramme for den hollandske energipolitik
(Scholten, 2008: 7). Sidelobende var der et politisk onske om effektiviseringer
og scktorliberalisering og som felge deraf generelt en politisk praference for
frivillige virkemidler (Kern og Howlett, 2009: 397). Konkret tenktes den nye
hollandske energipolitik gennemfort ved at etablere syv sakaldte transitions-
platforme, hvor offentlige og private aktorer medes for at diskutere og udvikle
visioner, transitionsstier og eksperimenter inden for hver sit tema — temaer som
blev udviklet 2000-2004 af aktarer fra eksisterende policy-netvark. En transi-
tionsplatform handlede eksempelvis om baredygtig elektricitetsforsyning, en
anden om grenne rimaterialer. Seks ministerier har varet involveret i initia-
tivet, mens de ovrige aktorer udgeres af markedsaktorer, forskere, borgeror-
ganisationer og statslige instanser. Det hollandske gkonomiministerium blev
tildelt rollen som transition manager (Scholten, 2008; IEA, 2009: 22; Kern og
Howlett, 2009).

Fra 2005 begyndte man at undersegge transitionsstierne i teknologiske ni-
cheeksperimenter, som udfertes af forskellige stakeholder-koalitioner. En task-
force bestdende af hojtstiende medlemmer fra den hollandske industri og den
offentlige sektor overvager transitionsprocessen, identificerer den strategiske
retning og sigter mod at styrke platformenes rolle, mens et energitransitions-
direktorat med embedsmend fra relevante ministerier integrerer transitionspo-
litikken i eksisterende politikker. Den hollandske transitionspolitik udelukker
ikke brugen af traditionelle policy-instrumenter, men den skal sikre, at man
ikke alene baserer energipolitikken pd markedsincitamenter og teknologifrem-
mende tiltag (Scholten, 2008).

Rammerne for den hollandske energi- og miljopolitik (se tabel 1) legges
ca. hvert flerde ér (her 2008) i den sikaldte Energirapport. Denne suppleres
af klimapolitikken (2007) og den sakaldte Innovationsdagsorden (IEA, 2009:
20, 128).

Transitionsplatformene kan betragtes som et policy-instrument i sig selv,
men disse understottes af andre virkemidler som subsidier til innovation og
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Tabel I: Hollands energistrategi 2007-2008

Energy Report, 2008, national klimapolirik (2007, innovationsdagsorden (jf.
International Energy Agency, 2009)

Generelle mal

Specifikke mal

Politik-
instrumenter —
udvalgte

Rent gkonomisk efficient og pélideligt energisystem

Klimapolitik (2007):

* Klimagasser reduceres 30 pct. 1990-2020

* Andelen af vedvarende energikilder ages med 20 pct. i 2020

* Arlige energieffektiviseringer pa 2 pct. i 2020

e Tage et stort skridt i transitionen mod et beredygtigt energisystem i 2020
Energy Report 2008:

 Ekspansion af mindre-skala energiteknologier — herunder fornybare — og af
kulkraftverker med CCS-teknologi (carbon capture and srore)

e Udvikling af en ny generation af atomkraftvarker

e Transition fra benzin-/dieselbiler til elektricitets-/biobrendsels-/hydrogen-
biler

o Signifikant reduktion i energiforbrug i bygninger

* Mere beredygtig varme til industrien

“Innovationsdagsordenen”

* Opstilling af to CCS-demonstrationsanlag i 2020

e Mindst 100.000 carbonneutrale boliger i 2020

* 20 pct. reduktion af energiforbruget inden for offentlig transport i 2020
* 50 pct. reduktion af energiforbruget i industrisektoren i 2030

Regulering, blandt andet

* Revidering af bygningsregulativer

Okonomiske virkemidler — ud over EU’s CO, kvotehandelssystem
o Storre differentiering af afgifter pd passagerbiler

* Hojere elektricitetsafgift

* Hojere dieselafgift

Tilskud til energifremme

* Virksomheder, som investerer i energi-efficiente teknologier or fornybare
energikilder, fir et skattefradrag pd 44 pct. af det investerede belgb

e Skattefordele ved grenne investeringer (fx baredygtige huse, vindmellepar-
ker), sa pengeinstitutter kan give lavtforrentede lin til disse

e Stotteprogram til fornybare energikilder og kombineret kraft-varmeproduk-
tion (dog ikke til hydroenergi og visse typer biomasse)

* Stotteprogram til udvikling af biobrendsler til transportsektoren

Information

* Krav om energimerkning
Andet

* 900 mio. € 2008-2011 til R&D, demonstrationsprojekter og andre innova-
tionsaktiviteter

e Fremme af energi-innovation gennem transitionsplatforme

e Frivillige aftaler med industri, landbrug m.fl.
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demonstrationsprojekter, facilitering af stakeholder-koalitioner, investerings-
stotte til transitionseksperimenter, stotte til markedsintroduktioner mv. (Kern
og Howlett, 2009: 402). Samlet set rummer den hollandske energipolitik tyde-
lige elementer af en transitionsorienteret innovationstilgang, hvor tankegangen
er, at kimen til radikale socioteknologiske forandringer udvikles i strategisk
opbyggede innovationsnicher, som bringer aktgrer sammen om udvikling af
langsigtede visioner og skabelse af teknologicksperimenter. Men ved narmere
eftersyn har den hollandske form for transitions-management et sterkt fokus
pa teknologiudvikling som neglen til forandring, mens adferdsmeassige, insti-
tutionelle, strukturelle og kulturelle forandringer indtil videre spiller en min-
dre fremtreedende rolle i politikken (Kern og Smith, 2008; Loorbach et al.,
2008 citeret i Scholten, 2008; se ogsd Kern og Howlett, 2009).

Effekter

Udviklingen af energiteknologi er indtil videre relativt beskeden i Holland.
Siledes ligger Holland nestsidst blandt EU15-lande med hensyn til energitek-
nologiens andel af den samlede hollandske vareeksport, idet den kun udger ca.
3 pct. (2010) (Danish Energy Agency, 2011). Malt pa udbredelsen af vedvaren-
de energi har den hollandske energipolitik heller ikke demonstreret markbare
resultater, idet vedvarende energi udgjorde 3,8 pct. af bruttoenergiforbruget
i 2010, hvilket er langt under EU27-gennemsnittet pa 12,4 pct. Holland er,
efter Malta, det EU27-land, som har eget andelen af vedvarende energi mindst
i perioden 2006-2010. Hollands klimagasudslip fra energisektoren steg med 15
pet. 1990-2010, og landet er siledes fortsat langt fra Kyoto-forpligtelsen om en
generel 6 pct. reduktion i forhold til 1990. Et fald i det energirelaterede udslip
i perioden fra 2004-2009 blev efterfulgt af endnu en stigning i 2010 (Eurostat,
2012; Ministry of Health, Welfare and Sport, 2012: 14). Med hensyn til ener-
gibesparelser 14 energi-intensiteten, dvs. energiforbrug malt i forhold til BND,
10 pct. over gennemsnittet for IEA’s europziske medlemslande i 2007 (IEA,
2009: 38), blandt andet pga. mange energiintensive industrier. Trenden var
dog for nedadgaende.

Med hensyn til de mere langsigtede omstillingsprocesser kan etableringen
af transitionsplatforme teoretisk set betragtes som et skridt pa vejen mod en
baredygtig omstilling, men prioriteringen af teknologiudvikling frem for en
bredere systemendring kan hemme de forandringer i det socioteknologiske
regime, som er en forudsztning for en regimetransition, ligesom presset fra
landskabsniveauet tilsyneladende heller ikke oges. Scholten (2008: 7f) forkla-
rer det manglende fokus pa disse dele af transitionsperspektivet i Holland med

tre forhold:
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* Stakeholders fra den eksisterende energisektor er overrepraesenteret i tran-
sitionsplatformene og taskforcen pa bekostning af mere innovative out-
sidere.

* I politikken har man undervurderet betydningen af, at politikere har fo-
kus pa kortsigtede resultater, som kan prasenteres for velgerne, hvorved
det mere langsigtede mil om en radikal transformation trenges i bag-
grunden (Kern og Smith, 2008).

* De fleste af de valgte temaer i platformene representerer innovationer,
som enten er komplementere til eller en udvidelse af eksisterende energi-
teknologier (fx udvikling af grennere naturgas) fremfor deciderede om-
stillinger (fx fra olie til hydrogen som drivstof).

Scholten konstaterer (2008: 8), at fokus i transitions management ser siledes
ud til at ligge pé inkrementel optimering i stedet for pa udvikling af radikalt
nye teknologier”. Derved ligner de hollandske resultater mere den inkremen-
telle teknologiudvikling, som fx beskrives i evolutionazre modeller (Nelson og
Winter, 1982, citeret i Geels, 2010: 498), end den radikale omstilling, som
beskrives i transitionsperspektivet.

Danmark

"Baredygtighed” har optrddt i de danske energiplaner siden 1990, hvilket man
planlagde at opné gennem satsning pa energibesparelser og udvikling af vedva-
rende energi (Miljo- og energiministeriet, 1996). Energipolitisk var der tidligt
fokus pa mulighederne for gron vakst, dvs. erhvervsudvikling gennem fremme
af miljovenlige teknologier. De konkrete instrumenter hertil var regulering og
tilskud til teknologiudvikling understottet af afgifter. Med regeringsskiftet i
2001 opstod en delvis kursendring, idet VK-regeringen lagde vagt p4, at stot-
ten til vedvarende energi skulle vere omkostningseffektiv og pé, at markedet i
hojere grad skulle drive udviklingen (IEA, 2006: 11). Eksempelvis afskaffede
man elselskabernes hidtidige pligt til at aftage el fra vind- og anden vedvarende
energiproduktion til fastsatte priser (Langsigtet energiaftale 2004). Men de
overordnede elementer i energipolitikken 13 i forlengelse af den tidligere po-
litik, illustreret ved at der ogsd i midten af artiet blev indgdet en reekke brede
forlig om energipolitiske tiltag. Disse forlig blev videreudmentet i aftalen for
2008-2011 (tabel 2).

Som det fremgar, har Danmark fort en aktiv energipolitik, der benytter
en bred palet af traditionelle politikinstrumenter (regulering, tilskud, afgifter,
information). Energiaftalens generelle mél er at nedbringe afhengigheden af
fossile brendstoffer, hvilket skal ske gennem en hgjere andel af vedvarende
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Tabel 2: Hovedelementer i den danske energiaftale

Energiaftale 2008-2011
Generelle mdl ~ Nedbringe afhangighed af fossile brendstoffer

Specifikke mal 20 pct. VE-andel af energiforbrug i 2011 (regeringsgrundlaget for 2007
satte som mal, at andelen skulle stige til 30 pct. i 2025)

Energibesparelser/effektivisering — 4 pct. fald i bruttoenergiforbrug i 2020
i forhold til 2006-niveauet; drlig energibesparelse ved effektiviseringer pa

L5 pct.
Nye effektive energiteknologier

Biobrendstof udger 10 pct. af transportenergiforbrug 2020 (EU-malset-

ning)
Politik- Regulering
instrumenter — ) ) )
uddrag Standarder for energiforbrug i nye bygninger

* Besparelsesforpligtelser for energiselskaber
Tilskud til teknologifremme

Biomassebaseret elproduktion i kraftverker

Erstatningsordning for naboer til vindmeller

Smé VE-teknologier

Midler til energiforskning, udvikling og demonstration (nye teknolo-
gier) — fordobles til 1000 mio. kr. i 2010. Dertil 130 mio. kr. arligt fra
PSO-midler?

@konomiske instrumenter

e Forhgjelse af CO,-afgift
* NOx-afgift

* Hogjere afregningspriser til nye vindmeller

Information

e Kampagne og videncenter for energibesparelse
Andre
e Opstilling af havvindmeller (udbud)

¢ Forsegsordning for elbiler
* Analyse af fx opleg af fremtidig el-infrastruktur og vilkér for husstands-
vindmeller

a. Heraf gik ca. 33 pct. til forskning i vedvarende energi (IEA, 2011a: 129).

energi i energiforbrug (20 pct. allerede i 2011), udvikling af energiteknologier
samt energieffektivisering og -besparelser. Eksempelvis fastsattes et mal om, at
bruttoenergiforbruget i 2020 skal ligge 4 pct. under 2006-niveauet.

Bide malsetninger og instrumenter ligner i store trek de tidligere planer
(IEA, 2006; www.ens.dk). De gennemgdende trek for den del af den danske
energipolitik, der skulle stimulere innovation, har veret tilskud til forsknings-,
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udviklings- og demonstrationsprojekter samt fokus pi samarbejde mellem in-
dustri og forskningsinstitutioner (IEA, 2006). @konomiske instrumenter som
energiafgifter (samt EU’s CO, kvotesystem) og sarlige prissystemer for vedva-
rende energi har bidraget til at lette de vedvarende teknologiers vej ind pa mar-
kedet og har derved skullet stimulere produktionen af vedvarende energi. Op
gennem 00%erne har der veret fokus pa at udvikle energiteknologier med hen-
blik pa eksport og pa, at disse skulle kunne klare sig pa markedsvilkar (IEA,
2006). Endelig har et meget stort fokus pa energibesparelser og heje energiaf-
gifter ogsa banet vej for udbredelse af nye energibesparende energityper.
Samlet set kombinerer den danske model elementer, der bade skal under-
stotte udvikling af nye teknologier samt leegge op til en gradvis omstilling af
energisektoren. @konomiske instrumenter som afregningspriser og tilskud til
aftagere af vedvarende energi tages is@r i anvendelse ved forholdsvis veludvik-
lede teknologier som vind og biogas, mens de mange stotteordninger bruges
til udvikling af knap sd ferdigudviklede teknologier og til udvikling af den
fornedne infrastruktur. Stotteordningerne og forsknings-, udviklings- og de-
monstrationsprojekterne kan saledes bidrage til at etablere en beskyttet niche,
hvor der kan eksperimenteres med udvikling af nye vedvarende teknologier, og
hvor hensigtsmassige institutionelle rammer kan udtenkes og implementeres i
mindre skala. Endvidere afspejler politikken en skride-for-skride-tilgang, hvor
der leegges vaegt pa at opbygge erfaring via en lerende tilgang til politikudvik-
lingen. Dette kunne indikere, at Danmarks energipolitik bygger pa en transiti-
onstilgang, men det samlede billede taler ikke sterkt for en sidan konklusion.
For det forste er der fokus pa de teknologiske og gkonomiske aspekter af det
socioteknologiske system, mens sociale og kulturelle processer ikke adresseres
direkte i politikkerne. Ud over samarbejde mellem industri og forskningsmil-
joer omfatter politikkerne ikke eksplicit opbygning af nye netverk med ind-
dragelse af nye stakeholders; borgere og energiforbrugere ser siledes ud til at
spille en meget begranset rolle i innovationsprocesserne. For det andet er der
ikke eksplicit fokus pa langsigtet visionsskabelse i de udviklingsprojekter, der
kan opfattes som eksperimenterende nicher. I Danmark blev udviklingen af en
vision for en baredygtig omstilling af energisystemet udlagt til Klimakommis-
sionen, der bestod af forskere og andre eksperter — en eksperttilgang der gér
igen i andre dele af energipolitikken. Endelig kan det argumenteres, at det be-
grensede fokus pa transportsektoren, som star for 30 pct. af Danmarks CO,-
udledninger (Klimakommissionen, 2010: 407), afspejler, at ambitionsniveauet
endnu ikke raekker til en fuldt baredygtig omstilling. Det begransede fokus
pa sociale processer og pa akterer uden for produktion-teknologisiden betyder,
at den danske energipolitik ikke kan karakteriseres som egentlig transitionspo-
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litik. Det langsigtede mél i den energiaftale, der blev indgaet mellem et bredt
flertal af Folketingets partier i 2012, er dog formuleret som en “omstilling til
energiforsyning daekket ved vedvarende energi”.

Effekter

Den danske energipolitik betragtes generelt som en succes, nar det drejer sig
om at bidrage til udvikling af ny teknologi, hvor vindmeller stir som et ner-
mest ikonisk eksempel. Eksporten af energiteknologi og -udstyr androg ca. 10-
12 pct. af den samlede vareeksport i 2010 (IEA, 2011a: 10; Klimakommissio-
nen, 2010: 333). Samtidig udger vedvarende energi en stadig storre andel af det
danske energiforbrug og néede i 2010 op pa 22,2 pct. af det danske bruttoener-
giforbrug. Fra et i forvejen hejt niveau, er Danmark blandt de tre EU27-lande,
som har gget andelen mest i perioden 2006-2010 (Eurostat, 2012). IEA (2006)
fremhaver Danmark som en forernation, hvad angir opbygning af vedvarende
energikilder og peger p4, at de danske politikker sdsom stotteordninger til ved-
varende energikilder har varet styrende for udviklingen. Desuden fremheves
Danmark som pioner med hensyn til energieffektiviseringer (IEA, 2006: 12)
med en energiintensitet, der er 35 pct. lavere end IEA-gennemsnittet. Trans-
portpolitikken fremhaves dog som et omrade, hvor Danmark ikke har sat ef-
fektive ind (IEA, 2006). Danmarks klimagasudslip svinger, men er generelt
faldet med 11 pct. i perioden 1990-2010. Udslip fra energisektoren er i samme
periode faldet med 9,8 pct. (Aarhus University, 2012).

Analysen af den danske energipolitik kan sammenfattes sddan, at de danske
politikinstrumenter har bidraget til teknologifremme, innovation og vidensud-
vikling og ogsa til en teknologibaseret effektivisering af energiforbruget. Men
dette indikerer ikke i sig selv, at der ogsa er en egentlig omstilling af energisy-
stemet undervejs; det skal méles bade pa @ndringer i infrastrukturer, markeds-
strukturer og forbrugsmenstre og normer. For si vidt angar infrastruktur, er
der igangsat en del forskningsprojekter omkring indretning af el- og energinet-
tet, sa det bedre kan udnytte de fluktuerende energistromme fra fx vind (Smart
Grid), og forskning i infrastruktur der kan understotte udbredelse af elbiler.
Men de store skridt, der handler om en bzredygtig omstilling af transport-
sektoren eller reduceret energiforbrug, der kraver egentlige omlaegninger af
forbrugs- og adferdsmenstre, har ikke varet genstand for politik. Ej heller har
forseg pa at inddrage borgere og andre stakeholders i udvikling af nye tilgange
spillet nogen veasentlig rolle i politikken.
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Diskussion

Malt pa resultater ser den danske politik indtil videre ud til at vere succesrig,
hvad angr bidrag til innovation. Det gazlder udvikling af nye energiteknolo-
gier, stigende anvendelse af vedvarende energi i det danske energiforbrug og
store energieffektiviseringer. Malt pa disse parametre har den hollandske ener-
gipolitik veret langt mindre effektiv. Det understreges ogsd af IEA’s Policy
Impact Indicator (PII), der méler, hvor succesfulde forskellige lande er med
at stimulere indforsel af visse fornybare energikilder. Det gores konkret ved at
analysere, hvor stor en andel af mankoen mellem malene for fornybare energi-
kilder i IEA’s World Energy Outlook for 2030 og den faktiske energiproduk-
tion i 2005 et givet land var i stand til at lukke i et givet ar (IEA, 2011b: 108).
I den forbindelse er det vigtigt at vere opmarksom pa, at EU-landene har et

incitament til at accelerere udviklingen for at opfylde forpligtelserne i forhold
til 2020-mélene i EU’s Renewable Energy Directive (IEA, 2011b: 110).

Tabel 3: IEA’s Policy Impact Indicator 2008/2009 for vind- og solenergi (pct.).
I parentes landets rangering

Danmark Holland
Vindenergi 14,5 (1) 3,9 (13)
Solenergi 0,4 (17) 0,4 (16)

Som det fremgar af tabel 3, har Danmark ikke overraskende opnaet stor effekt
af sin policy for vindenergi, hvor Holland ligger betragteligt lavere; ingen af
de to lande har dog haft den store succes med at stimulere teknologi baseret
pa solenergi.

Den bedre danske policy-performance giver dog ikke direkte anledning til
at konkludere, at de traditionelle gkonomiske teorier giver bedre bud pé in-
novation end transitionsperspektivet. Den overordnede analyse af de to landes
politikker kan siledes ikke give noget klart svar pa, om resultatet skyldes fejl
ved teorien, ved implementeringen eller ved evalueringstilgangen. For det for-
ste vil nogle argumentere for, at der er tale om en svaghed i den hollandske
udmentning af teorien frem for en svaghed i selve teorien, dvs. en implemen-
teringsfejl. Som nzvnt kritiseres den hollandske implementering for at have
for stort teknologifokus og for lidt fokus pa inddragelse af nye aktorer, hvilket
sammen med en generel konsensustilgang forer politikken i retning af inkre-
mentelle forandringer fremfor mere radikale (Scholten, 2008; IEA, 2009: 25).
I den forstand kan det argumenteres, at den hollandske politik, nir man ser
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bort fra italesettelsen af transitionsparadigmet, indtil videre ikke adskiller sig
vaesentligt fra den danske energipolitik. Ogsa i Danmark har teknologitilskud
skabt teknologiklynger og netverk, men begge steder er der altsa tale om rela-
tivt begrensede deltagerkredse.

For det andet har begge lande herudover pa mange méder benyttet sig af
de samme typer instrumenter, dvs. en kombination af regler, standarder, mar-
kedsinstrumenter og ikke mindst tilskud til forskning, udvikling og demon-
stration. Disse har blot virket langt mere effektivt i Danmark end i Holland.
En forklaring af den forskel krever yderligere sammenligning af de konkrete
policy-designs, herunder afgifts- og tilskudsniveauer, men ogsi den institu-
tionelle kontekst, hvori disse instrumenter virker. For eksempel kan det have
betydning, hvordan markedsliberaliseringen konkret er grebet an og har spillet
sammen med ovrige policy-instrumenter. En anden mulighed kunne veare, at
koordinationen mellem policy-instrumenter pd tvars af systemniveauer, iser
niche og regime, har betydning for, hvor omfattende forandringerne bliver.
Disse forhold er ikke undersegt her.

Samtidig kan det ikke udelukkes, at de eksperimenter, der er blevet sat i
gang under de hollandske transitionsplatforme pé sigt kunne skabe grundlag
for en egentlig omstilling af den hollandske energipolitik, idet disse har til
formal at skabe leringsprocesser og bane vej for institutionelle forandringer.
Men i sa fald tyder de hidrtidige analyser pa, at platformenes aktorer og fokus
skal udvides.

Konklusion

Séavel problemopfattelsen som ambitionsniveauet er vaesensforskellige i de oko-
nomisk baserede teorier om innovation og det transitionsteoretiske perspektiv.
Hvor de traditionelle tilgange primeart har til formal at forklare, hvordan man
kan stimulere virksomheder til at udvikle grenne teknologier og ressourcebe-
sparende praksisser, soger transitionsteorien at forklare, hvordan systeminno-
vation opstér, dvs. en omstilling fra et socioteknologisk regime baseret pé fos-
sile energier til et andet baseret pa vedvarende energikilder eller pd anden made
klimamassigt beredygtigt. Det afspejler sdledes ogsa en normativ forskel, hvor
gkonomien iser har efficient ressourceallokering som ledetrdd, mens det tran-
sitionsorienterede perspektiv sigter pd et baredygtigt samfund.

For s& vidt angir statens rolle og de politikinstrumenter, der kan tages i an-
vendelse, indsnzvres forskellene dog noget. Regulering, standarder og okono-
miske instrumenter indgar i alle tilgange (fraset dog neoklassikernes afvisning
af regulering). Men transitionsperspektivet fokuserer pé staten som facilitator
af leringsprocesser og for udvikling af nye teknologier og tilherende sociale
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systemer og institutioner gennem transitionsplatforme og niche management.
Staten kan herigennem bidrage vasentligt til etablering af nye netvark af ak-
torer og teknologier.

Det viser sig da ogsa, at der ikke i praksis er sa stor forskel pa statens rolle i
dansk og hollandsk energipolitik. Den danske energipolitik benytter en bred
kombination af traditionelle instrumenter, men med mulighed for at opbygge
og afpreve nye teknologier i en lerende tilgang, der pa den méde ligger i et
felt mellem de okonomisk baserede innovationsteorier og innovationssystem-
tilgangen: Men en egentlig omstilling af energisystemet er der endnu ikke tale
om; hertil er fokus i for hej grad pé ren teknologiudvikling og for lidt pa de
sociale processer, der skal bidrage til en storstilet omstilling, hvilket blandt an-
det det fortsat begransede fokus pa transportsektoren vidner om. Holland har
i en vis forstand bevaget sig et skridt videre i retning af en transitionstilgang,
idet den hollandske udvikling pé energiomradet er bygget op omkring transiti-
onsplatforme, men ogsi Holland benytter sig i vid udstrekning af traditionelle
instrumenter.

Malt pa hidtidige resultater er den danske energipolitik mere effektiv end
den hollandske; det indikerer, at de traditionelle instrumenter regulering, af-
gifter og subsidier kan vere effektive i forhold til at skabe innovation, ogsa af
den baredygtige slags. Men den hollandske erfaring med samme instrumenter
tyder pa, at det er vasentligt for effekten, hvordan instrumenterne konkret de-
signes og sammenszttes. Den traditionelle kombination af afgifter, regulering,
tilskud m.m. razkker indtil videre heller ikke til at skabe systeminnovation,
dvs. en omstilling til et egentligt bredygtigt energisystem. Men de holland-
ske erfaringer med transitionsplatformene indikerer, at transitionsperspekti-
vet heller ikke bidrager med afggrende nyt til innovationspolitikken. Her vil
transitionsteoretikerne nok indvende, at platformene ikke i tilstrekkelig grad
er implementeret efter de teoretiske forskrifter. En anden konklusion kunne
vere, at der er behov for yderligere teoretisering af, hvordan samspillet mellem
forskellige policy-instrumenter kan bidrage til at koordinere transitionsproces-
serne mellem de forskellige niveauer i systemet.

Noter

1. Geels og Schot (2007) gennemgir forskellige transition pathways, der dekker over
forskellige dynamikker mellem de tre niveauer, men beskrivelsen i dette afsnit
dakker teoriens hovedargument.

2. Heraf gik ca. 33 pct. til forskning i vedvarende energi (IEA, 2011a: 129).
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