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Kapitel 1.
Indledning

Et @get fokus p& miljgproblemer har igennem de sidste tre artier skabt sti-
gende konsensus om, at cendringer i forbrugsmenstre hen imod et ‘grent’
forbrug udger en stor udfordring i en strceben efter miljgvenlig og bceredyg-
tig udvikling (Thegersen 2010, se ogsd Agenda 21).

Erfaringer fra de sidste 30 &r antyder dog, at markedet for grenne pro-
dukter ikke altid udvikles af sig selv, og at det at scette sin lid til markedskraef-
terne alene ikke altid er en passende strategi for at kickstarte den grenne
okonomi (Daugbjerg & Halpin 2010, Thagersen 2010: 6-8). Det er blevet ty-
deligt, at statslig intervention spiller en vigtig rolle i udviklingen af nye indu-
strier og markeder. | denne afhandling ser jeg pd statslig intervention i ét af
disse grenne markeder: det gkoloqgiske fedevaremarked.

Ligesom markedskrcefterne alene ikke altid er tilstraekkelige til at fremme
udviklingen af grenne markeder, foreslér en udbredt litteratur, at staten ikke
kan fremme nye markeder og industrier ved at handle alene. Tidligere forsk-
ning p&d omrddet foresldr faktisk, at kvaliteten af interaktionerne mellem sta-
ten oqg repraesentanter fra industrien er central i forhold til at forklare succes-
fuld formulering og implementering af policyprogrammer og hermed for ud-
vikling af markeder og industrier (se Atkinson & Coleman 1989, Weiss 1998,
Evans 1995, Daugbjerg & Halpin 2010). Problemet med den eksisterende
litteratur er dog, at den har hovedfokus pd processen omkring policyformule-
ring. Derimod er kun lidt skrevet om implementeringsprocessen, der snarere
opfattes som et biprodukt af en succesfuld policyformuleringsproces. Dette
kan vcaere et problem, iscer fordi det er implementeringen af programmer,
der i sidste ende genererer resultater.

Skoler inden for implementeringslitteraturen foresldr i den forbindelse, at
netvcerk ogsd er relevante for implementering, lige sé&vel som de er vigtige
for policyformulering (Hjern og Porter 1981, O'toole et al. 1997). Men mens
den klassiske litteratur inden for industri- og markedspolitik fokuserer pd rela-
tionerne mellem statslige akterer og markedsrepraesentanter, ser implemen-
teringstilgangen ogsd pd netvcerkskoordinering mellem de akterer, der age-
rer inden for sektoren, og hvis handlinger kan pd&virke, hvordan policymail-
scetninger feres ud i livet.

Et af de centrale vaerker inden for denne fremspirende litteratur, som kan
relateres til analysen af markedsudvikling, er af Pepper Culpepper (2001
2003). Et af de centrale argumenter, der udspringer fra Culpeppers teori er,
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at udvikling af nye markeder krcever engagement fra private virksomheder,
der kan skubbe markedet fremad (se ogs& Breznitz & Zehavi 2010). Net-
veerkskoordinering mellem private akterer og andre organisationer inden for
markedet er dermed nadvendig, fordi hver enkelt virksomhed vil handle (fx
ved investering i det nye marked) og reagere (fx pd statslig stette, eller ud-
vikling p&d markedet) under henvisning til, hvordan andre relevante aktarer
inden for markedet forventes at handle.

| samme retning pdstdr Brenditz og Zehavi, at virksomheders beslutnin-
ger om at investere i nye industrier og markeder kan vecere afhcengig af de-
res evne til at udvikle kapaciteter, udveksle informationer og udfere aktivite-
ter med andre akterer inden for markedet og pd den mdade scenke omkost-
ningerne ved at engagere sig pd det nye marked. Endelig kan tcet samar-
bejde mellem markedsakterer pd langt sigt age deres tillid til det nye mar-
ked (Brenditz & Zehavi 2010).

Opsummerende peger litteraturen pd, at staten skal serge for etablering
af koordinering mellem relevante akterer inden for markedet for bedre at
sikre implementering af policymdlscetninger for markedsudvikling, herunder
nye ‘grenne’ markeder. Selvom dette er et implementeringsproblem, under-
spger den eksisterende litteratur kun i mindre grad, hvordan staten kan sikre
implementering ved at facilitere koordinering (se Klijn 2008, Colebatch
2010, Hill & Hupe 2002). Denne problemstilling har dog vceret det centrale
element i litteraturen om metastyring (governancelitteraturen), hvilket derfor
udger den centrale litteratur, som indevcerende afhandling kan placeres un-
der.

Governancelitteraturen har dog hovedfokus p& andre omrdder af offent-
lig politik end markedsudvikling. Forbindelsen mellem statslig intervention,
implementeringsnetvcerk og markedsudvikling er endnu ikke et velunder-
sogt omrdde inden for litteraturen.

Tilbage stér derfor to centrale spargsmal, der skal undersages for at forsté
denne forbindelse. For det ferste, hvilken effekt har statens politik pd koordi-
nering mellem markedsaktererne? For det andet, hvordan pdvirker net-
vaerkskoordinering relevante markedsakterers engagement i udviklingen af
markedet? Disse to spergsmdl vil udgere kernen i denne afhandling.

1.1 Operationalisering: Udvikling af
okologimarkedet | Danmark og Sverige

| afhandlingen vil jeg undersege de to ovenncevnte spargsmdl via en kom-
parativ, dybdeborende analyse af udviklingen i organiseringen af det gkolo-
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giske fedevaremarked omkring fremme af ekologisk forbrug i Danmark og
Sverige.

Siden slutning af 1980°erne har den gkologiske fedevaresektor vceret en
nyudviklet statsstyret industri i store dele af den vestlige verden. Statens en-
gagement samt udviklingen af gkologimarkedet har dog varieret mellem
lande. Som sddan udger den okologiske fedevaresektor en god case for at
undersage statens rolle i udbygningen af nye markeder (se Daugbjerg &
Halpin 2010).

| bdde Sverige og Danmark har staten interveneret i ekologisektoren si-
den slutningen af 1980’erne. | Danmark viste regeringen interesse for at stet-
te udviklingen af en velfungerede gkologisk fedevaresektor allerede i 1986
(Landbrugsministeriet 1986b: 1) og har interveneret i sektoren siden. | Sverige
etablerede regeringen statteordninger for gkologisk produktion allerede i
1989 (se kapitel 2), og i labet af 1990’erne satte man malscetninger for ud-
vikling af en velfungerede gkologisektor, hvor der tages hensyn til forbruger-
nes interesse for miljgvenlige fedevareprodukter, og hvor de akologiske pro-
duktionsmetoder indlejres i alle led af produktionen (se Jordbruksverket 2001).

Udviklingen af ekologisk forbrug varierer dog betydeligt i de to lande. |
Europa og i resten af verden ses Danmark som en succes i forhold til udvik-
ling i ekologisk forbrug (Hamm & Gronefeld 2004, Michelsen et al. 2001).
Med en markedsandel p& 7.2 pct. af den samlede omscetning pd fedevarer |
2010 - den hgjeste okologiske markedsandel i verden' - en gennemsnitlig
markedsandel pd 4,8 pct. mellem 2004 og 2007 samt et gennemsnitligt for-
brug p& 143,33 Euro per capita om dret,? er Danmark absolut ferende i gko-
logisk forbrug globalt set.

Sverige havde ogsd veekst i ekologisk forbrug, men i 2008 havde gkolo-
giforbruget en markedsandel p& 3 pct. svarende til halvdelen af det danske.?
Samtidig var det gennemsnitlige ekologiske forbrug per capita i 2009 pd
76,92 Euro om dret (KRAV 2011: 2), altsd vaesentligt lavere end i Danmark.
Tabel 1.1 viser udviklingen i ekologisk forbrug i Sverige og Danmark:

' En placering Danmark fik allerede i 2008 med en markedsandel pa 6.6 pct..

% Det hojeste okologiske forbrug per capita i verden.

% Dette forandrede sig en smule i 2009, hvor andelen voksede til 4,2 pct., dog stadig en
mindre andel i forhold til Danmark, hvor andelen steg i samme periode.
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Tabel 1.1: Gkologisk forbrug i Danmark og Sverige (andel af den totale omsaetning af

fedevarer)
Sverige Danmark

1997 0,6 2,5
1998 3,3
1999 3,7
2000 3,7
2001 1,7 3,6
2002 3,7
2003 3,7
2004 3,0 44
2005 4,2
2006 2,4 4,6
2007 3,0 59
2008 3,0 6,6
Gennemsnit (1997-2008) 2,1 4,1
Gennemsnit (2004-2007) 2,8 4,8

Kilde: Daugbjerg & Senderskov 2011.

Forskellen i udviklingen af det danske og det svenske gkologimarkedet ud-
ger sdledes en interessent case. | begge lande begyndte udviklingen af ako-
logisektoren i starten af 1980°erne og blev efterfelgende, som ncevnt, stottet
af staten. | begge lande er sektoren veludviklet med mange gkologiske pro-
duktgrupper, der enten produceres lokalt eller importeres (se EL 2008, @ko-
logisklandsforening 2011, Schvartzman 2008). Begge okologisektorer er lige-
ledes indlejret | den konventionelle sektor, hvor prominente forarbejdnings-
og distributionsvirksomheder fra den konventionelle sektor har en fod inden
for gkologien, side om side med gkologiske virksomheder.

Daugbjerg og Senderskov udelukker yderligere andre variabler, der kun-
ne forklare denne forskel:

Velstand

Litteraturen om miljgudvikling argumenterer, at rige lande ger en starre ind-
sats for at forbedre miljget, og sdledes akologisk forbrug (se Daugbjerg &
Senderskov 2011). Denne forklaringsmulighed er dog mindre sandsynlig i
dette tilfcelde, eftersom bdde Danmark og Sverige tilherer gruppen af rige
nationer (Verdensbanken 2008: 37), og der er minimal forskel i velstanden
mellem de to lande (se Daugbjerg & Senderskov 2011). Dette er desuden i
overensstemmelse med Senderskov (2009), der viser, at der ikke nadvendig-
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vis er sammenhceng mellem velstand og samlet forbrugsniveau i en under-
segelse gennemfert p& baggrund af data fra 20 europceiske nationer.”

Merpris

Intuitivt ville man forvente, at forbruget ville vcere lavere, ndr merprisen pd
okologiske produkter er hgjere (Daugbjerg & Senderskov 2011, Ham & Gro-
nefeld 2004: 126). Man vil derfor forvente lavere merpris i Danmark i forhold
til Sverige, hvor forbruget er lavere. Dette kan dog nceppe udgere en brug-
bar forklaring p& det hgjere danske forbrug, eftersom merprisen historisk set
altid har ligget lavere i Sverige.

Salgskanaler
Mette Weir (2001) haevder, at udvikling af skologisk forbrug blandt andet
krcever tilstedevcerelse af afscetningskanaler gennem de konventionelle de-
tailkceder, hvor de fleste forbrugere keber deres varer. Man kunne derfor
yderligere forvente, at det gkologiske forbrug vil vcere hojere i lande, hvor
okologiske fedevarer scelges gennem store detailkceder (Hamm & Grone-
feld 2004: 125, Thegersen 2010). | afhandlingen medgiver jeqg, at detailhan-
delen er en vigtig faktor i forhold til forbruget af ekologiske fedevarer, men
for b&dde Sverige og Danmark gcelder det, at mere end 80 pct. af alle okolo-
giske fedevarer scelges gennem detailkcederne, hvilket udelukker denne
forklaringsfaktor (se Richter & Hempfling 2003, @kologisk Landsforening
2009, KRAV 2010, Hamm & Gronefels 2004).

Hvilke faktorer kan bidrage til at forklare variationerne i udvikling af gko-
logimarkedet pé& trods af disse ligheder? Det er det centrale tema for denne
afhandling.

1.1.1 @kologipolitik og ekologinetvaerk

Thegersen (2010) anbefaler, at en analyse af udviklingen i @kologisk forbrug
skal lcegge veegt pé forskelle i de strukturelle faktorer, der kan pdvirke for-
brugerne, og ikke nedvendigvis pd det enkelte individs adfcerd, eftersom
den mdde, den enkelte forbruger handler pd, er en kompliceret proces, som
er vanskelig at forklare. Det er denne tilgang, der ligger til grund for afhand-
lingen.

En af de strukturelle faktorer, der hcevdes at have en effekt p& udviklin-
gen af gkologisk forbrug, er akologipolitikken. | et studie af sammenhcengen

“ Denne pdastand styrkes, nér man sammenligner Danmarks ekologiske forbrug med rigere
lande som fx USA. Her er velstandsniveauet vcesentligt hejere per capita, men andelen af
det gkologiske fadevaremarked vcesentligt lavere.

19



mellem gkologipolitikken og udviklingen af det gkologiske forbrug i fire lan-
de® heevder Daugbjerg & Senderskov (2011), at forskelle i den statslige sty-
ring af ekologisektoren har fert til variationer i udvikling af ekologisk forbrug.
Ifelge forfatterne kan den danske succes skyldes, at staten har valgt at foku-
sere pd udvikling af den gkologiske primcerproduktion, men ogsd i hej grad
pd udvikling af forbruget af okologi. | Sverige valgte staten derimod at
fremme udvikling af gkologisektoren ved at fokusere ncesten udelukkende
pd udvikling af primcerproduktionen, hvilket formentlig forklarer den mindre
markedsandel.

Problemet med Daugbjerg & Senderskovs studie er, at man ikke gar bag
korrelationerne mellem valg af policyinstrumenter og udvikling af markedet.
Implementeringsprocessen er med andre ord fravaerende | deres analyse. |
denne afhandling ser jeqg ikke direkte p& udvikling af forbruget. Til gengceld
vil jeg fokusere pd& nogle af de kausale mekanismer, der mangler i Daug-
bjerg & Senderskovs analyse.

Ser man pd den teoretiske tilgang, som jeg har praesenteret ovenfor, er
det svcert at forestille sig, at staten vil kunne fremme udvikling af gkologi-
markedet alene ved at udstikke nogle policyinstrumenter. Staten har brug
for, at relevante akterer inden for sektoren engaqgerer sig oqg ferer udviklingen
af gkologimarkedet videre. En af de centrale aktgrer i den forbindelse er de
store detailkceder.

Adskillige studier har argumenteret for, at detailkcedernes engagement |
markedsfering og udvikling af stabile distributionskanaler for gkologiske va-
rer er en afgerende faktor for udvikling af ekologisk forbrug (Thegersen 2010,
Richter & Hempling 2003, Hindborg 2008, Wier 2001, Bostrom & Klintman
2008: 145-48). Som ncevnt scelges sterstedelen af de ekologiske varer i
Danmark og Sverige gennem de store detailkceder. Detailkcederne kan sé-
ledes nd ud til en sterre del af befolkningen, de kan distribuere store mceng-
der af ekologiske varer til lavere pris end fx smé& gdrdbutikker, og endelig har
de starre kapacitet til at kere store markedsferingskampagner og derved pd-
virke forbrugerne til fordel for skologi.

Tidligere forskning antyder dog, at selvom detailkcederne scelger gkolo-
giske varer, varierer deres markedsfering af ekologi og deres kapacitet til at
opbygge stabile distributionskanaler (Heidenmark 2000, Richter & Hempling
2003). Disse variationer, vil jeg haevde i denne afhandling, kan vaere pdvirket
af keedernes mulighed for at skabe tcet koordinering med fedevarevirksom-
heder og andre akterer, der er relevante for markedsfering og distribution (se
0gsd Heidenmark 2000: kap. 2, Hindborg 2008). P& denne mdade kan kee-

® Danmark, USA, Sverige og Storbritannien.
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derne scenke omkostningerne ved at engagere i markedet, nemmere op-
bygge distributionskanaler og sortiment og sikre sig, at der produceres pro-
dukter, som passer til keedernes krav (ibid.). Virksomhederne og andre orga-
nisationer f&r s& til gengceld mulighed for at pdvirke detailkcederne i positiv
retning mod agkoloqgi.

Farste blik pd det danske og det svenske marked viser, at der er noget
om snakken. | Danmark blev der etableret et taet samarbejde mellem fede-
varevirksomheder, detailkcederne og @kologisk Landsforening - Danmarks
okologiske organisation - omkring udvikling af forbruget (Hindborg 2008:
147). Et samarbejde hvor aktererne sammen lcegger strategier for markeds-
udvikling, udvikling af produkter og engagerer sig i markedsfering. | Sverige
findes en sddan form for samarbejde ikke. Interaktioner mellem fedevare-
virksomheder, interessegrupper og detailhandel er hovedsageligt baseret pd
sporadisk udveksling af information eller bererer andre omrdder, fx certifice-
ring (interview PB).

P& den baggrund vil jeg undersage de to falgende spargsmal:

1. Har variation i ekologipolitikken i hhv. Danmark og Sverige fort til va-
riation i netvcerkskoordinering mellem detailkceder, fedevarevirk-
somheder og andre organisationer omkring udvikling af akologisk
forbrug?

2. Hvilken effekt havde variationen i netvcerkskoordineringstype pd
detailkcedernes engagement pé gkologimarkedet i de to lande?

1.2 Projektets teoretiske og empiriske relevans

Afhandlingen har aktuel relevans, b&dde teoretisk og empirisk og vil bidrage
til to teoriretninger. Ved at fokusere p& implementeringsprocesserne omkring
markedsudviklingspolitik gnsker jeg at bidrage til den eksisterende litteratur
om industri- og markedsudviklingspolitik, der, som ncevnt, overvejende foku-
serer pd policyformulering og mindre pd implementering. For det andet vil
afhandlingen bidrage til videreudvikling af litteraturen om metastyring (go-
vernancelitteraturen). Metastyring har veeret genstand for stigende opmaerk-
somhed i den akademiske litteratur i det sidste drti. Alligevel mangler der
stadig en klar definition af begrebet (Sarensen 2006), og der er kun relativt f&
komparative studier pd omrdadet (Jordan et al. 2005). Ligeledes fokuserer
den eksisterende metastyringslitteratur pd, hvordan netvcerk udbygges, faci-
literes og styres, men kun i mindre grad p& netvcerk outcome. Der er séledes
stadig behov for flere komparative studier, der undersgger, om netvecerk vir-
kelig ger en forskel og i s& fald hvordan.
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Empirisk vil afhandlingen bidrage til forstéelse af akologipolitikkens effekt
pd& udvikling af ekologimarkedet. @kologipolitikken og dens konsekvenser er
ogsd genstand for et stigende fokus i litteraturen, blandt andet via forsk-
ningsprojektet Comparative Organic Policy, som denne afhandling er en del
af. Dog er der, som ncevnt ovenfor, stadig brug for dybdegdende analyser af
de processer, der kan forbinde forskellige typer gkologipolitik til specifikke
outcomes.

1.3 Afhandlingens struktur

Afhandlingen opdeles i ni kapitler. Kapitel 2 redeger for den teoretiske bag-
grund for analysen. | det kapitel vil jeg desuden placere afhandlingen inden
for en bestemt teoretisk retning - metastyringslitteraturen - og fremhceve
dens teoretiske bidraqg.

Kapitel 3 prcesenterer afhandlingens analytiske model, som er strukture-
ret pd baggrund af de teorier, jeg praesenterer i kapitel 2. Modellen bruges til
at udlede forventninger om, hvordan og hvorndr staten vil enske at fremme
forskellige koordinationstyper, og om hvilket outcome de forskellige typer
koordination vil fremme. Jeg bruger derncest modellen til at udlede nogle
relevante forventninger til gkologisektoren.

Kapitel 4 udger de metodiske overvejelser omkring afhandlingens forsk-
ningsdesign og analysefremgang. | kapitel 5 fremlcegger jeg generel bag-
grundsviden om gkologiindustrien og de mangfoldige grupper af akterer pd
det danske og det svenske okologimarked. Formdlet med kapitlet er séledes
at give lceseren et bedre overblik inden analysen.

Kapitel 6 og 7 beskceftiger sig med den farste problemstilling. Kapitel 6
undersgger variationer i den svenske og den danske gkologipolitik, og kapi-
tel 7 fokuserer pd, hvorvidt to forskellige typer policyimplementering har fort
til forskellig koordinering omkring udviklingen af gkologimarkedet.

| kapitel 8 vil jeg se p& den anden del af problemstillingen og undersage,
om forskellen i koordineringstype omkring udvikling af markedet har fert til
forskelligt engagement pd ekologimarkedet hos de centrale supermarkeds-
kceder i Danmark og Sverige. Jeg afslutter kapitlet med en diskussion om,
hvorvidt resultaterne kan kobles til udviklingen i gkologisk forbrug i de to lan-
de. Kapitel 9 rummer en konklusion p& afhandlingen.
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Kapitel 2
Afhandlingens teoretiske baggrund

Overordnet underseger afhandlingen, hvordan staten skaber nye markeder
og industrier ved at opfostre koordinering mellem akterer inden for marke-
det.

Det centrale spergsmal er, hvordan staten aktiverer relevante markeds-
akterer ved, pd forskellig vis, at motivere dem til at koordinere deres handlin-
ger. Men hvorfor anvende netop denne tilgang? Dette vil jeg redegere for i
dette kapitel, som har to primcere formdl: (1) at placere afhandlingen relativt
til andre teoriretninger inden for politologien, der beskaeftiger sig med indu-
stri- og markedsudvikling. Kun ved at tage udgangspunkt i eksisterende
forskningstraditioner kan afhandlingens teoretiske ramme oqg iscer teoretiske
bidrag komme til syne, (2) at prcesentere den tilgang, der vil blive inddraget,
ndr afhandlingens teoretiske ramme opstilles. Kapitlet udger séledes en ge-
nerel diskussion af afhandlingens teoretiske baggrund, hvilken jeq i det efter-
felgende kapitel vil bruge til at opstille afhandlingens analytiske ramme.

For at give lceseren er bedre overblik over den rede trdd i det teoretiske
argument, begynder jeg med en kort opsummering af de teoriretninger, som
indgdr i kapitlet, og hvordan de relaterer til hinanden. Derefter diskuterer jeg
hver teoriretning mere detaljeret.

2.1 Politisk akonomi og industripolitik

Allerede i 1970’erne hcevdede adskillige skoler inden for politisk @konomi
(political economy) og industripolitik (industrial policy) (for en gennemgang
se Evans 1995, Levi-Faur 2001), at industrier og markeder ikke nedvendigvis
opstdr af sig selv. At stole pd, at selvregulering og markedets usynlige hédnd
vil medfere udvikling af nye markeder og industrier, er derfor ikke altid nok.
Det er siden blevet stadig mere d&benlyst, at statslig intervention ogsd kan
spille en central rolle i promovering af industri- og markedsudvikling. Men
administrationen er ikke den eneste vigtige akter i den sammenhceng. At
markedsakterer sdsom firmaer samt branche- og andre interesseorganisati-
oner investerer i det nye marked betyder naturligvis ogs& noget for, hvordan
industrien og markedet vil udvikle sig. Markedsaktererne kan hermed ogsé
assistere med vigtig information, der hjcelper staten med at formulere policy
og oger dens kapacitet til at intervenere i sektoren. For at forstd statens rolle i
opfostring af markeder og industrier er det derfor ikke nok udelukkende at se
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pd statens organisationer og den centrale policy. Samspillet mellem staten
og diverse private akterer inden for markedet skal ogsd vcere et centralt
omdrejningspunkt for analysen.

En central del af litteraturen inden for politisk akonomi og industripolitik
(se afsnit 2.3) er inspireret af korporatisme- og policynetveerkslitteraturen.
Forskere som Coleman og Atkinson (1989), Van Waarden (1992), Cawson et
al. (1987), Evans (1995) og Weiss (1998) interesserer sig for interaktionen
mellem staten og grupper fra markedet og dens effekt iscer pd udformning
af industri- og markedspolitik. Udvikling af et marked afhcenger i sidste ende
ikke kun af den mdéde, policyen dannes pd - og de involverede aktarers rolle
heri - men ogsd& af markedsakterernes engagement inden for markedet. Sta-
ten er med andre ord nedt til at motivere de relevante akterer til at investere
I udviklingen af markedet. Dette er et implementeringsproblem. De oven-
naevnte skoler lcegger dog som naevnt mindre vaegt pd dette problem, efter-
som implementering snarere opfattes som et biprodukt af et biprodukt af en
succesfuld proces omkring policyformulering (se Hanf & O’'toole 1992: 163). |
afsnit 2.4 underseger jeg derfor, hvordan de eksisterende teorier kan kom-
plementeres af implementeringslitteraturen.

2.2 Implementeringslitteraturen

Implementeringslitteraturen kan opdeles i to centrale tilgange: ‘top-down’ og
‘bottom-up’. Top-down tilgangen til implementering beskceftiger sig med,
hvordan policyformulering og -implementering bedst kan designes sdledes,
at love og regler administreres sikkert, og politiske mdlscetninger kan indfries.
Tilstrcekkelig viden om policyeffekter og begrcensning af vetospillere deter-
minerer succesen af en bestemt policy (Pressman & Wildavsky 1984 [1973],
Mazmanian & Sabatier 1983). Styring af markedsudvikling, hvilket i haj grad
er baseret pd private akterers engagementet, kan dog ikke udelukkende
sikres ved, at love og regler administreres efter bogen, da de enkelte aktarer
inden for markedet ofte vil agere pd baggrund af andre akterers handlinger
og deres tillid til markedet, snarere end pd baggrund af statens politik (se
Culpepper 2003: 6). Denne problematik er central for nogle bottom-up im-
plementeringsteorier.

Mens top-down tilgangen tager udgangspunkt i centralniveauet, handler
implementering for bottom-up teorierne om aktiviteter fortaget af aktererne
inden for sektoren pd lokalt niveau (Hjern & Hull 1982: 105). | bottom-up per-
spektivet er netveerk lige sé relevante for implementering som for policyfor-
mulering. Tilgangen ser dog ogsé pd interaktioner mellem akterer i sektoren,
frem for pd interaktioner mellem staten og grupper af repraesentanter. | bot-
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tom-up perspektivet beskrives sdledes, hvordan sociale og skonomiske ud-
fordringer krcever interaktioner mellem en mangfoldighed af akterer. En gi-
ven akters beslutninger og handlinger inden for sektoren vil derfor ofte vaere
afhcengige af det, andre akterer foretager sig (Hanf & O’'toole 1992: 166).
Dette fordrer dannelsen af koordinationsmekanismer - netvcerk - mellem
aktererne i sektoren (Culpepper 2003: 6, Hjern & Porter: 1981). | relation til
markedsrequlering viser fx Ebers (1999), Hufler (2000) og Alter & Hage
(1993), hvordan virksomheder og interesseorganisationer interagerer med
henblik pd at regulere eksisterende og nye markeder. ‘Bottom-up’ imple-
menteringstilgangen har dog to centrale svagheder: Den siger ikke noget
om, hvordan netvcerksakterernes adfcerd pdvirkes af dette, og mdden, hvor-
pd staten kan motivere private akterer til at interagere med hinanden, er
stadig fravaerende. Disse er to af de centrale temaer i styringsnetvcerkslittera-
turen (governancelitteraturen), som jeq vil gennemgd i afsnit 2.5.

Netvecerksstyringslitteraturen interesserer sig for, hvordan et netvcerksre-
gime kan bidrage til effektiv problemlgsning gennem requlering af akterad-
feerd (Scharpf 1994, 1997, Klijn 2008). Desuden interesserer tilgangen sig for,
hvordan staten kan opbygge og f& sddanne regimer til at fungere (Klijn
2008, Daugbjerg & Fawcett 2011). Litteraturen har derfor samlet et fcelles
scet af begreber, man kan forbinde med statens aktivitet, netvcerksudbyg-
ning og relevante markedsakterers adfcerd, hvilket kan bidrage til en bedre
forstdelse af implementeringsprocessen og hermed for requlering af mar-
kedsudviklingen.

Det centrale spergsmdl her er, hvordan staten kan aktivere relevante
markedsakterer gennem netvaerksudbygning. | afsnit 2.6 konkluderer jeqg, at
denne problemstilling placerer afhandlingen i forlcengelse af styringsnet-
veerkslitteraturen. Jeg konkluderer desuden, at afhandlingen har tre centrale
bidrag til den eksisterende litteratur: Den komplementerer policynetvecerkstil-
gangen for industri- og markedsudvikling ved at inkludere implementerings-
processen i analysen. Den bringer implementeringslitteraturen videre ved at
koble centraladministrationernes aktiviteter til opbygning af implemente-
ringsstruktur og deres effekt pd lokale akterer i sektoren. Endelig har afhand-
lingen potentiale til at bringe styringsnetvecerkslitteraturen videre via en kom-
parativ empirisk analyse, der specificerer nogle af de begreber, der anven-
des i litteraturen.

2.3 Policynetvcerk og industripolitik

Siden slutningen af 1970’erne har ‘staten’ som autonom akter genvundet en
central plads i flere store samfundsvidenskabelige vcerker. Som modsvar til
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samfundscentrerede tilgange som pluralisme og neo-liberalisme har fx The-
da Skocpol (1979) og Nordlinger (1981) bragt den stats-centrerede tilgang
tilbage i samfundsvidenskaben. Staten blev igen opfattet som en samling af
individer og organisationer, som er i stand til at lave madlscetninger, trceffe
beslutninger og fastscette politik, som vil have en effekt pd samfundet og
okonomien (Rueschmeyer & Evans 1985: 47, Skocpol 1985: 9, se ogs& Nord-
linger 1981).

Inden for industri- og markedspolitik har erfaringer fra de sidste tre drtier
vist, at udvikling af nye markeder og industrier ikke nedvendigvis kommer af
sig selv - og sdledes kan markedsudvikling derfor ikke altid forstds som vae-
rende baseret pd markedskreefterne (Daugbjerg & Halpin 2010: 141-42).
Staten spiller ofte en vigtig rolle i udviklingen af markeder og industrier -
hvad enten det er gennem fastscettelse af institutionelle rammer, der kan
sikre markedets eksistens, og som vil favorisere udviklingen af det nye mar-
ked (se Hollingsworth 1997, North 1990, Daugbjerg & Halpin 2010: 142) eller
gennem direkte engagement i opfostring af det nye marked/industri (Daug-
bjerg & Halpin 2010: 142). Johnson (1982) hcevder fx, at udviklingen af den
japanske industri bl.a. har vceret afhcengiqg af stette fra det professionelle
embedsvecerk i det japanske ministerium for handel og industri (MITI). Levi-
Faur (2001) skriver, at udviklingen af tre centrale industrisektorer i Israel (teks-
til-, kemi- og metalindustrien) har veceret stcerkt styret af embedsmecend og
ministre i den israelske regering, hvor regeringen i handlinger trédte i stedet
for markedets usynlige hdnd (Levi-Faur 2001: 260). Staten kunne intervenere
I industriens udvikling gennem direkte involvering i industrien, blokering af
stcerke akterer og tildeling af statte til specifikke akterer fra industrien (ibid.:
261). | en dansk kontekst viser Daugbjerg & Svendsen (2010), at vaeksten i
det danske marked for vindmeller kan kobles til statens politik pd dette om-
r&de. Her argumenterer de to forfattere for, at udviklingen i vindmellemarke-
det har veeret pdvirket af statens indferelse af en minimumpris for vindmael-
leproduceret energi (Daugbjerg & Svendsen 2010: 6-7, 11-14). Endelig an-
tyder Daugbjerg & Senderskov (2010) i et kvantitativt studie, at forskelle i na-
tionale akoloqipolitikker har fert til variation i veeksten af gkologisk forbrug i
fire lande.

De ovenncevnte skoler er blot eksempler pd en bred litteratur, der anty-
der, at national politik og hermed statens kapacitet til at trceffe og imple-
mentere beslutninger, spiller en central rolle i udvikling af industrier og mar-
keder (se ogsd Evans 1995). En central del af disse skoler haevder dog, at
staten alene ikke kan fremme udvikling af industrier og markeder. Staten har
brug for at samarbejde med akterer inden for markedet. Markedsakterer kan
hermed yde staten vigtig assistance i formulering og implementering af
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markeds- og industripolitik (Daugbjerg & Halpin 2010: 143, Atkinson & Co-
leman 1989: 53-54). Det er derfor interaktionerne mellem staten og grupper
inden for industrien, der ofte vil udgere en forudscetning for markedsudvik-
ling - og ikke statens aktivitet alene (Weiss 1998, Levi Faur 2002: 26-31, Co-
leman & Atkinson 1989).

En central del af de politologiske skoler med interesse for industri- og
markedsudvikling kan i den forbindelse relateres til neokorporatisme- og po-
licynetveerkslitteraturen. Litteraturen fokuserer pd magt- og afhcengighedsre-
lationer mellem staten og private grupper samt effekten af denne interesse-
udveksling pd resultater af policyformuleringsprocesser, herunder pd statens
mulighed for at skabe policyforandring (Borzel 1998: 256-258, Marsh & Rho-
des 1992). De teoretiske retninger inden for policynetvaerk fokuserer derfor
iscer pd& kortlcegning af forskellige typer netvcerk og deres effekt p& policy
output.

Atkinson og Coleman (1989) opistiller fx seks typer policynetvaerk mellem
stat og industri ved at se pd tre dimensioner. To hos staten (magtcentralise-
ring og autonomi) og én hos industriaktererne (mobilisering af relevante ak-
torer). De to forfattere argumenterer for, at forskelle i statens og industrigrup-
pernes styrke pdvirker udformningen af industriudviklingspolitikken. Cawson
et al. (1987) har anvendt en lignende typologi. som forskerne har benyttet
med henblik pd at undersege og sammenligne udviklingspolitik inden for
den franske IT- og elektronikindustri. Ifelge Van Waardens sammenfattende
vaerk om policynetvaerk og regulering (1992) vil interaktion mellem en stcerk
stat og svage markedsakterer® give staten en mulighed for selv at forme og
prcege industri- og markedsudviklingspolitikken. Staten risikerer dog, at ingen
akterer inden for industrien vil kunne imedekomme statens mdlscetninger. |
en korporatistisk interesseudveksling vil b&dde staten og reprcesentanter fra
industrien vcere stcerke, og industriudviklingspolitik vil veere praeget synkront
af bdde statens og industriens interesser. | en pluralistisk interesseudveksling
derimod vil industrien st& stcerkere end staten. Industriudviklingspolitikken vil
derfor hovedsageligt vaere prceget af industriens interesser. Requlering af
industriel udvikling krcever derfor bade en stcerk stat og en stcerk industri.

| sit veerk Embedded Autonomy (1995) fortscetter Peter Evans det samme
argument. Evans undersager requlering af udviklingen af [T-sektorer i tre
lande. Han pdstdr, at staten skal besidde humane og skonomiske ressourcer,

¢ Industriens/markedsakterermnes styrke kan males i forhold til tre dimensioner: centralitet
(hejt niveau af centralitet eksisterer, ndr f& virksomheder kontrollerer en stor del af marke-
det), eksistensen af store selskaber (som ejer forskellige mindre virksomheder) og eksisten-
sen af ledende individer.
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der ger den i stand til at trceffe de rigtige beslutninger for at fremme mar-
kedsvaekst. Evans peger fx pd det japanske MITI, der er sammensat af en
veluddannet elite fra Japans bedste universiteter og derfor var | stand til at
treeffe afgerende beslutninger om udvikling af den japanske industri.” En
anden betingelse er, at staten skal skabe relationer til grupper inden for in-
dustrien med henblik p& at skaffe information i relation til policyformulering
og sikre en problemfri implementering. Bureaukratiet skal dog stadig vcere
autonomt | forhold til at kunne trceffe beslutninger uafhcengigt af eksterne
akterers indflydelse, s& den trceffer beslutninger, der er til industriens bedste.
Staten besidder sdledes ‘embedded autonomy’, dvs. at den skal have kapa-
citet til at treeffe autonome beslutninger inden for en kontekst af samarbejde
med eksterne akterer. Jo hgjere graden af ‘'embedded autonomy’, jo bedre
kan staten formulere en politik, der vil statte udvikling af industrien/markedet.
Problemet med korporatisme og policynetvcerksrelaterede teorier om
industri- og markedsudvikling er, at de fokuserer p& at undersege strukturen
af interesseudvekslingen mellem staten og industrien og dens effekt pd ud-
formning af industri-/markedsudviklingspolitik. Det er sdledes policyformule-
ring og ikke udviklingen af markedet, der udger det centrale analyseobjekt
inden for denne litteratur. Linda Weiss’ teori om reguleret afhaengighed (go-
verned interdependence) seger at gd et skridt videre og lave en kobling
mellem processen for interesseudveksling og industri- og markedsudvikling.

2.3.1 Reguleret afhcengighed og transformationskapacitet

Begrebet requleret afhcengighed (governed interdependence) refererer til
samarbejdsrelationer mellem staten og private repraesentantgrupper inden
for markedet. Disse relationer styres dog af brede malscetninger, som er fast-
sat og overvdages af staten:

.. @ negotiated relationship, in which public and private participants maintain
their autonomy, yet which is nevertheless governed by broader goals set and
monitored by the state. In this relationship, leadership is either exercised directly
by the state or delegated to the private sector where a robust organizational
infrastructure has been nurtured by state policies (Weiss 1998, 38).

To forudscetninger er vaesentlige for eksistensen af requleret afhcengighed.
For det ferste et mgdested eller et forum, hvor aktererne jeevnligt kan medes,
diskutere og forhandle policyemner. Interaktioner kan foregd inden for for-
melle rammer af udvalg og réd eller vcere tilknyttet faste procedurer, som

7 Se ogs& Johnson 1982.
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sikrer uformel interaktion. For det andet er det vigtigt, at der opnds enighed
om feelles principper for at sikre videre udvikling af politikken (Weiss 1998:
98). | folge en reqguleret afhcengighedstilgang kan staten via interaktioner
med reprcesentanter inden for markedet skaffe den nedvendige information
til en passende formulering af passende politik, der vil stette industri- og
markedsudvikling. Gennem etablering af samarbejde kan staten desuden
forpligte” markedsakterer til at engagere sig i policyimplementering med
henblik p& at skubbe industrien og markedet i en bestemt retning (se ogsa
Brenznitz & Zehavi 2010: 302-5).

Intervention i markedsudvikling krcever sdledes interaktion mellem en
staerk stat, som er i stand til at traeffe beslutninger samt skaffe de nedvendige
ressourcer, og markedsaktarer med kapacitet til at skaffe nedvendiq infor-
mation og implementere de autoritative beslutninger (se Daugbjerg & Hal-
pin 2010). Reguleret afhcengighed mellem en stcerk stat og relevante mar-
kedsakterer vil hermed @ge statens kapacitet til at hdndtere eksternt gkono-
misk pres ved at serge for konstant opfostring af markeder og industrier i nye
retninger. Weiss kalder denne kapacitet for transformationskapacitet (trans-
formative capacity): ".. the ability of a state to adapt to external shocks and
pressures by generating ever-new means of governing the process of indus-
trial change’ (Weiss 1998: 4).

Teorien om requleret afhcengighed relaterer sig til transformationen af
eksisterende industrier, men kan ogsd anvendes i forhold til udvikling af nye
markeder. Eksempelvis kombinerer Daugbjerg & Halpin (2010) Weiss' til-
gang med Mansbridges (1992) deliberationskoncept i en analyse af den
danske og den australske gkologisektor. De viser, hvordan eksistensen af re-
quleret afhcengighed mellem en stcerk stat og stcerke grupper fra fedevare-
sektoren i Danmark har fremmet konsensus om, hvordan gkologien skulle
stettes, og @get policykapaciteten og hermed den danske stats kapacitet til
at intervenere i sektoren® (Daugbjerg & Halpin 2010). | Australien derimod
har mangel p&d kompetente organisationer og fravcer af requleret afhcen-
gighed fort til lav policykapacitet og dermed ogsd til mindre statslig interven-
tionskapacitet i sektoren.

¢ Policykapacitet kan defineres som statens evne 'to marshal the necessary resources to
make intelligent choices about and set strategic directions for the allocation of scare re-
sources and public ends’ (Painter & Pierre 2005: 2). Policykapacitet i forbindelse med ako-
logisektoren kan defineres som evnen til at fastscette madlscetninger og metoder, som vil
generere vaekst af et velfungerende marked for gkologiske produkter (Daugbjerg & Halpin
2010: 145). Hej policykapacitet kan refereres til evnen til at fastscette instrumenter som
stotter udvikling af bdde udbud og efterspergsel. Samtidig skal disse instrumenter kunne
tilpasses cendringer i den kontekst, markedet opererer i (ibid.)
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Daugbjerg og Halpin fokuserer dog pé statens kapacitet til at intervenere
i markedsopfostring, dvs. pd valg af policyinstrumenter. Der blev i analysen
Ikke lavet en direkte kobling mellem denne proces og opfostring af marke-
det. Dette problem er fcelles for requleret afhcengighedstilgangen generelt.
Ligesom Daugbjerg og Halpin fokuserer Weiss' teori pd valg af policyinstru-
menter og er derfor ikke anderledes end andre tilgange inden for neokorpo-
ratisme og policynetvaerk. Udviklingen af et marked afhcenger dog i sidste
ende af private gruppers engagement inden for markedet og ikke udeluk-
kende af den rolle, repraesentanter for markedsinteresser spiller i forhold til
policyformulering. Det er med andre ord markedsaktgrernes vilje og kapaci-
tet til at investere i udvikling og organisering af det nye marked, som vil vcere
afgerende for udvikling af markedet. Statslig requlering af industri-/markeds-
udvikling handler sé&ledes ikke kun om statens kapacitet til at vcelge de rigti-
ge policyinstrumenter. Det handler ogs& om, hvordan staten og grupper fra
industrien kan f& relevante akterer, fx private virksomheder, til at investere i
opfostringen af nye markeder (Brenznitz & Zehavi 2010: 302-5, se ogsa Cul-
pepper 2003: kap. 1). Staten og industrigrupperne skal altsd serge for, at de
rigtige akterer yder den rigtige indsats inden for markedet. Dette er et im-
plementeringsproblem. Men bdde hos Weiss og inden for policynetvecerktil-
gangen for industriudvikling opfattes implementeringsprocessen dog ncer-
mest som et biprodukt til en succesfuld policyformulering, og implementering
far, som en falge heraf, langt mindre opmaerksomhed.

B&de policynetveerktiigangen og teorien om requleret afhcengighed
mangler derfor en klar kobling mellem statslig intervention og industri-/mar-
kedsudvikling. For at imedekomme denne mangel vil det vcere hensigts-
macessigt at se pd& implementeringslitteraturen.

2.4 Implementeringslitteraturen

| det forrige afsnit argumenterede jeq for, at markedsudvikling kan vcere en
kompliceret proces, som ofte vil kraeve samspil mellem staten og aktarer in-
den for markedet. Jeg har kritiseret eksisterende teorier for at lcegge vcegt
pd policyformuleringsprocessen og hermed undervurdere statens effekt pé
markedsakterernes adfcerd inden for markedet - hvilket er et spargsmdl om
implementering. For at forstd statslig requlering af markedsudvikling er man
nedt til at undersege processerne pd den anden side af formuleringsproces-
sen.

Implementeringslitteraturen beskceftiger sig med processerne efter etab-
leringen af det primcere policyprogram: ‘Hvad er det der sker mellem etable-
ring af en politik og dens effekt pd malgruppen? (O'Toole 2000: 273). Litte-
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raturen fik forst stigende opmcerksomhed pd dette, efter at Jeffrey Pressman
og Aaron Wildavsky udgav deres veaerk /mplementering (Implementa-
tion)(1984 [19731)° (O'toole 2000: 264). /mplementering handler om, hvor-
dan projekter for gkonomisk og social udvikling ender i fiasko i Oakland, Ca-
lifornien. Presssman og Wildavsky hcevder i bogen, at implementering ofte
sker gennem komplekse processer med involvering af en mangfoldighed af
offentlige og private akterer. Kompleksitet optager en central rolle i imple-
menteringslitteraturen. Politikkens effekt vil sdledes vcere pdvirket af mail-
gruppens reaktion samt reaktionen fra andre akterer inden for policyomra-
det. Der gér derfor ikke n@dvendigvis en lige linje mellem policyformulering,
implementering og policyeffekt. En succesfuld formuleringsproces indebce-
rer med andre ord ikke altid en succesfuld policy.

Siden Pressman og Wildavsky er der udviklet et omfattende korpus af lit-
teratur om implementering, og to distinkte teorier fremstér som centrale: top-
down tilgangen ser policykonstrukterer og policydesign som det centrale
element. Den fokuserer p& de elementer, som kan manipuleres p& centralt
niveau. Bottom-up teorier lcegger derimod vaegt pd mdlgruppen og alle de
aktaerer, der agerer inden for policyomradet (iscer p&d mikroniveauet). Adskil-
lige skoler er nu enige om, at de to grupper teorier kan kombineres (Matland
1995, O’'toole 2000, Colebatch 2010). | det felgende vil jeg gennemga top-
down og bottom-up tilgange i implementeringslitteraturen og beskrive, hvor-
ledes de kan bidrage til afhandlingen.

2.4.1 Top-down implementeringsmodel

Top-down tilgangen (fx Mazmanian & Sabatier 1983: 20) ser implemente-
ring som udferelsen af politiske programmer udstukket af dele i det statslige
(:1pp<:1rc1t.1o Implementering undersgges i forhold til, hvorvidt de aktiviteter, de
akterer, der deltager i implementeringen, foretager, samt malgruppens reak-
tion falder sammen med mdlscetninger fastlagt i forudgdende autoritative
beslutninger (Matland 1995:146-48, se ogsd Van Meter & Van Horn 1975,
Mazmanian & Sabatier 1983, Pressman & Wildavsky 1984). Implementering
er en kaotisk proces, der kreever involvering af statslige, lokale og private ak-

? Den fulde titel er: Implementation: How great expectations in Washington are dashed in
Oakland: Or, why it's amazing that federal programs work at all, this being a saga of the
economic development administration as told by two sympathetic observers who seek to
build morals on the foundation of ruined hopes.

19" the carrying out of basic policy decisions, usually incorporated in a statute but which
can also take the form of important executive orders or court decisions .." (Mazmanian &
Sabatier 1983: 20).
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torer, der alle pdvirker processen gennem deres handlinger - b&dde direkte
og indirekte. Den centrale problemistilling i top-down teorierne er derfor,
hvordan en politik og implementering kan designes, séledes at autoritative
madlscetninger kan indfries pd trods af dette kaos. Det er derfor de autoritative
beslutninger, som er den centrale analysegenstand.

Top-down teorierne fungerer séledes egentlig som en slags ‘'manual’, der
indeholder forskellige forslag til fremgangsmdader, embedsvcerket kan bruge
for at realisere autoritative beslutninger. Det centrale argument er, at det
statslige embedsvecerk kan forbedre kapaciteten for realisering af autoritative
beslutninger ved at fastscette klare mdlscetninger, rationalisere implemente-
ringsprocessen, foretage fortlsbende evaluering af policyens konsekvenser
og tilpasse policyinstrumenterne hertil (Mazmanian & Sabatier 1983: 21, Co-
lebatch 2010: 7). Top-downers foreslar desuden, at staten anvender instru-
menter til at kontrollere de lokale og private aktgrer, der deltager i imple-
menteringen for at minimere antallet af vetospillere, som deltager i proces-
sen (O'toole et al. 1997: 137-40). Interessegrupperne kan i den forbindelse
spille en vaesentlig rolle ved at serge for, at deres medlemmer indretter sig
efter de autoritative beslutninger.

| top-down tilgangen til implementering er det vigtige element | policy-
analyse ikke policyformulering, men snarere hvordan staten hdndhcever de
autoritative beslutninger, foretager evalueringer og tilpasser policyen hertil
(se Winter 1985). Problemet med top-down tilgangen er dens sncevre fokus
pd aktererne i centraladministrationen og en for udtalt tro p& muligheden for
at skabe en rationel og linecer implementeringsproces (Matland 1995: 146-
47). Hvordan der i sidste ende handles i forhold til de autoritative beslutnin-
ger vil dog veere afhcengig af dispositioner og aktiviteter foretaget af de lo-
kale akterer inden for sektoren - som direkte og indirekte deltager i imple-
menteringen (Colebatch 2010: 12, Hjern & Porter 1981). Dette vil ofte vcere
uafhcengigt af, hvor godt de politiske beslutninger er formuleret og designet
af implementeringsprocessen:

No matter how the federal government is organized and reorganized, virtually
all social programs will cut across the jurisdictions of different bureaus, depart-
ments and overhead agencies. While number of clearances could be cut
down by organizing with a single set of programs in mind, there is no organiza-
tional arrangement that will minimize clearance for all programs, past and
future (Pressman & Wildavsky 1984: 162).

Hanf & O'toole (1992) skriver i den forbindelse, at implementering indebcerer
problemer relativt til interaktion og koordination. Der er kun f& sociale og
okonomiske problemer, som kan lases af en enkelt organisation (Hanf &
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O'toole 1992: 165). De akterer, der deltager i implementeringen, vil ofte
handle p& baggrund af det, andre akterer i sektoren ger, og ikke nedvendig-
vis pd baggrund af centrale beslutninger (ibid.: 166). | relation til markedsud-
vikling vil handlinger af virksomheder og andre organisationer inden for
markedet veere afgerende, hvilket ger dem til vigtige akterer i implemente-
ringen af markedsudviklingspolitik. Culpepper (2001) skriver i den forbindel-
se, at mange sociogkonomiske problemer kan betragtes som koordinerings-
problemer mellem virksomheder, som skal trceffe de rigtige beslutninger
(Culpepper 2001: 275). Virksomheder beslutter snarere at indgd i risikofulde
investeringer s@som nye markeder'' p& baggrund af det, de andre akterer
pd& markedet ger, deres mulighed for at investere i nedvendige kapaciteter
eller deres fremtidige forventninger end pd& baggrund af statslige beslutnin-
ger og administrationens reaktion (Culpepper 2003: 6, se 0gsd Brenznitz &
Zehavi 2010). Man ber derfor inddrage bottom-up elementer i analysen for
bedre at kunne forstd implementeringsprocessen.

2.4.2 Bottom-up implementeringsmaodel

Bottom-up teorier hcevder, at man kan f& et mere realistisk billede af imple-
menteringsprocessen ved at undersege policyen fra et akterperspektiv,
ncermere bestemt de sociale akterer inden for sektoren (Hjern & Hull 1982:
105). Policyimplementering foregdr sdledes pd to niveauer (Pressman &
Wildavsky 1984: 217). P& makroplan defineres de centrale policyprogram-
mer, og de statslige akterer forbereder implementeringen ved at udvikle ka-
paciteter og ved at delegere opgaver til relevante akterer. Mikroniveauet
refererer her til mélgruppen og til de private og offentlige organisationer,
som yder forskellige aktiviteter p& lokalplan - dvs. de akterer, som agerer in-
den for sektoren, men uden for den centrale statslige arena - og som her-
med direkte og indirekte ferer de centralt besluttede policyprogrammer ud i
livet. P& mikroplan reagerer de lokale organisationer p& en given policy ved
at udvikle og implementere egne programmer.

Et centralt empirisk veerk inden for bottom-up implementeringstraditio-
nen er af Benny Hjern og kolleger (Hjern 1982, Hjern & Porter 1981, Hjern &
Hull 1985). Hjern fokuserer pd alle de organisationer, som enten er knyttet,
eller har potentiale for tilknytning, til et policy program - en gruppe han be-
tegner ‘pool of organizations’ (Hjern & Porter 1981: 214). Hjern pdstar, at ak-
torers handlen i et policyfelt kun i mindre grad vil veere pdvirket af centrale
policyprogrammer (se Klijn 2007: 125-27). Hjern & Porter (1981) undersager

"' Egen markering.
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den rolle, efteruddannelsesinstitutioner, jobcentre, fagforeninger mv. spiller i
implementering af beskceftigelses- og aktiveringspolitik. De viser, hvordan
akterer, som formelt har veeret forbundet med implementeringen, har veeret
nadt til at koordinere deres aktiviteter med andre sociale akterer inden for
sektoren - akterer, som kun indirekte har veceret forbundet med processen.
Dette sker netop, fordi der, som ncevnt, kun eksisterer ganske f& sociale og
okonomiske problemer, som kan lgses gennem indsatsen af blot en enkelt
organisation (Hanf & Otoole 1992: 165). Dette farer til dannelse af lokale
netvaerk - implementeringsstruktur. Ved at indgd i netvcerk kan akterer ud-
veksle relevant information, sikre handlinger af andre akterer i sektoren gen-
nem forhandling eller udveksle ressourcer og udfere aktiviteter, de ikke kan
udfere alene (se Hjern & Porter 1981). Aktarerne inden for ‘pool of organisa-
tions’ vil oftere handle pd& basis af deres interaktioner med hinanden end pd
baggrund af politiske programmer, som kommer ovenfra.

Hjern et al. har sdledes to vigtige pointer: (1) Den enkelte implemente-
ringsrelevante akters handling kan pdvirke en anden implementeringsrele-
vant akters handling, hvilket samlet set vil pdvirke implementeringsproces-
sen. (2) De implementeringsrelevante akterer vil ofte have begreensede ka-
paciteter og vil derfor have brug for at indgé i et samarbejde. Hjern et al. an-
vender deres teori iscer pd& sociale omrdader sdsom efteruddannelse og ar-
bejdsmarkedspolitik (se fx Hjern & Porter 1981). Pepper Culpepper, der byg-
ger videre pd implementeringslitteraturen (se Culpepper 2003: 6-8), fokuse-
rer pd private virksomheder og tager derfor litteraturen tcettere p&d omrddet
af markedsudvikling. Culpepper undrer sig over, hvordan staten kan motive-
re private virksomheder til at foretage risikable investeringer, fx udvikling af
et nyt marked (se fx Brenzitz & Zehavi 2010). Culpepper pdstdr, at virksom-
hedernes dispositioner beror pd forventninger til det, andre virksomheder vil
gore, og ikke, som det hcevdes i top-down litteraturen, af hensyn til overord-
nede politiske programmer. Virksomheder kan afholde sig fra at investere,
fordi de frygter, at andre virksomheder ogsd vil have gavn af investeringen
pd sigt, dog uden at have brug for at betale samme hgje ‘adgangspris’. Yder-
ligere risikerer virksomheden at vcere den eneste taber, hvis investeringen
viser sig at veere en fejltagelse. Endelig vil virksomheder i forskellige sektorer
veere afhcenqgige af virksomheder | andre dele af udbudskceden, eksempel-
vis i fedevareindustrien, hvor detailhandlen er afhcengig af aktiviteter og di-
spositioner i forarbejdningsindustrien.

Culpepper afpraver sin teori ved at undersege, hvordan staten kan over-
tale virksomheder til at investere i opkvalificering af medarbejdere. Ifglge
ham kan virksomheder afstd fra at investere i efteruddannelse af medarbej-
dere af frygt for, at de opkvalificerede medarbejde kunne bruges senere hen
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i andre virksomheder. Virksomhedernes handling vil derfor pévirkes af deres
mulighed for at skaffe information om, hvad andre virksomheder vil gare, og
virksomhedernes evne til at koordinere aktiviteter med hinanden.

Brenznitz & Zehavi (2010) anvender et lignende argument direkte om-
kring industriudvikling. Markedsfornyelse krcever, at relevante virksomheder
investerer i det nye marked eller foretager andre aktiviteter, der kan bidrage
til udvikling af markedet. Brenznitz & Zehavi argumenterer for, at stater, som
vil stgtte fornyelsen af industrier og markeder, skal serge for, at deres policy
stetter udbygning af netvcerk mellem virksomheder og andre relevante or-
ganisationer, som kan bidrage til markedsudvikling (Brenznitz & Zehavi
2010: 301-2, 309). Investering p& nye markeder vil ofte krceve udvikling af
nye kapaciteter, hvilket pd kort sigt kan indebcere egede omkostninger. Virk-
somheder kan sdledes afholde sig fra at deltage i markedsfornyelsen, efter-
som der kan vecere hgj usikkerhed om, hvorvidt investeringen vil betale sig
tilbage. Ved at samarbejde med andre virksomheder eller organisationer,
der er villige til at investere de forn@dne ressourcer, kan aktererne udvikle de
nedvendige kapaciteter - ofte til mindre omkostninger (Brenznitz & Zehavi
2010: 303, 307-8, se ogsd Powell 1990). Skoler fra sociologisk og industriel
okonomi (for en oversigt se Ebers 1999) har udviklet den samme opfattelse.
Samarbejde mellem organisationerne p& markedet kan hjcelpe organisatio-
nerne til at foretage de rigtige og nedvendige handlinger og sdledes opné
et hgjere kollektivt outcome. Netvaerk mellem virksommheder og andre rele-
vante akterer inden for markedet reducerer risikoen ved individuelle hand-
linger og overkommer kollektive handlingsproblemer, hjcelper akterer med
at kombinere ressourcer (sdsom relevant information, viden, evner, finanser)
og udvikle ngdvendige kapaciteter.

Set i lyset af ovenstéende drejer implementering sig snarere om dannel-
se af en passende implementeringsstruktur eller det rette netvcerk end om
fastscettelse af mélscetninger og etablering af administration:

‘Implementation’ is a concept deployed in structuring the interaction between
the participants, calling attention to particular points in the public drama as a
way of mobilizing support in less-public interactions, seeking commitments
from other participants for whom this particular issue may not have the same
salience (Colebatch 2010:12).

Netvcerk er sdledes lige s vigtige for policyimplementering som for policy-
formulering. Det er dog ikke ne@dvendigvis de samme netvcerk, der vil spille
en rolle i begge processer (se O'toole et al. 1997). Mens ovenncevnte littera-
tur om industri- og markedspolitik fokuserer pd interaktioner mellem staten
og repraesentanter fra industrien/markedet, fokuserer implementeringslitte-
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raturen ogsé pd interaktioner mellem de enkelte akterer i sektoren, der kan
have betydning for implementering af policyprogrammer. Implementering
handler herved ofte mere om etablering af den rigtige implementerings-
struktur/netvcerk mellem lokale aktarer end udelukkende om fastscettelse af
policyprogrammer og etablering af en loyal administration. For at fremme
udviklingen af nye markeder skal staten f& relevante virksomheder og orga-
nisationer til at investere i det nye marked. Ved at f& markedsaktererne til at
koordinere deres handlinger kan staten @ge chancen for, at aktererne vil fo-
retage de rigtige investeringer. Staten skal med andre ord serge for den rig-
tige implementeringsstruktur/netvaerk inden for markedet.

Men hvordan kan staten fremme koordinering mellem akterer, der befin-
der sig under dens formelle kontrol? Den brede bottom-up litteratur om im-
plementering har heller ikke klare svar pd dette. Et problem med bottom-up
tilgangen er som ncevnt, at den undervurderer bdde den centrale policy og
statens rolle (Mataland 1995: 151). Implementeringsstrukturer forstds som
veerende self-selected og altsd ikke designet ovenfra. De er designet ud fra
forskellige organisationers initiativer i relation til et policyprogram (Hjern &
Porter 1981: 216). Dette argument underkender, at staten stadig kan have en
effekt p& mikroakterer, og at staten kan have indflydelse p& designet af im-
plementeringsstrukturen (Mataland 1995: 151). Hjern (og Hull) argumenterer
dog ogsd for, at efter implementeringsstrukturernes effekt p& policyproces-
serne er undersaqgt, skal man stadig undersa@ge, hvordan den centrale policy
og den centrale administration interagerer (og ber interagere) med proces-
sen:

Once we are clear about who participates how and with what effect in policy
processes, then we can begin to think about how politics and administraiton
could and should be (re-)Jcombined in the policy process (Hjern & Hull 1982:
114).

Hjern & Bull har dog aldrig forvandlet dette overordnede argument til et teo-
retisk eller empirisk veerk (Hill & Hupe 2002: 55). Dette har dog veceret det
centrale tema inden for litteraturen om metastyring (governancelitteraturen),
som adskillige skoler opfatter som komplementerende til implementeringslit-
teraturen (se Klijn 2006, Hill & Hupe 2002, O'toole 2000), og som jeq Vil gen-
nemgad i det felgende afsnit.
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2.5 Governancelitteraturen — netveerks- og
metastyring

Litteraturen om styringsnetvcerk eller governancelitteraturen (Bérzel 1998: 5)
er udsprunget af tyske forskeres arbejde - Renate Mayntz, Fritz Scharpf, Pa-
trick Kenis og Volker Schneider - som alle har tilknytning til Max Planck insti-
tuttet (Borzel 1998). Siden har tilgangen bredt sig, og adskillige skoler i Hol-
land (Klijn, Kickert, Koopenjan og andre) og Danmark (Torfing, Serensen) kan
placeres inden for denne tilganag.

| lighed med litteraturen om korporatisme, policynetvcerk og implemen-
teringsstruktur hersker der bred enighed i governancelitteraturen om, at net-
veerk mellem policyrelevante aktarer er et vigtigt element i Igsning af ako-
nomiske og sociale problemer i et samfund. Governancelitteraturen opfatter
sdledes netvcerk som et redskab til effektiv problemlasning. Dette stér i mod-
scetning til implementeringsstrukturteorierne (og dele af policynetvaerk-
litteraturen), der ogs@ kan opfatte netvaerk som hcemmende for central og
effektiv styring (Klijn: 2008: 127-31). Endnu en forskel til implementerings-
eller policynetveerkslitteraturen er, at governancelitteraturen lcegger stor
veegt pd, hvordan netveerk er indlejret i hierarkisk styring, iscer fra statens
side, og ikke kun p& de horisontale relationer inden for netvaerket (Klijn 2008:
127-31, Daugbjerg & Fawcett 2011). Governancelitteraturen ligger derfor
toettere pd Linda Weiss' tilgang - reguleret afhcengighed - der som ncevnt
ser pd, hvordan staten kan fere effektiv politik ved at skabe og kontrollere
relationer med private akterer.'? Dog har governancelitteraturen, i modscet-
ning til Weiss, en bredere tilgang til netvcerk. Fokus hviler ikke kun pd, hvor-
dan netvcerk kan bidrage til effektiv policyformulering, men ogsd pé imple-
menteringsdelen. Adskillige forskere opfatter derfor snarere governancelitte-
raturen som en forscettelse af implementeringslitteraturen og ikke af policy-
netvcerktilgangen (se Klijn 2008, O'toole et al. 1997, Hill & Hupe 2002, Cole-
bath 2010). Det er denne tilgang, jeq vil anvende.

Fordelen ved governancetilgangen er altsd, at den ser p& netveerks rolle
i badde formulering og implementering og desuden levner plads til gransk-
ning af statens rolle i implementeringsprocessen. | det felgende specificerer
jeq yderligere elementerne i governancelitteraturen.

12 Nogle skoler placerer Weiss inden for governancetilgangen. Se fx Kjcer 2005.
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2.5.1 Hvordan kan netvaerkskoordinering bidrage til effektiv
styring?

Udgangspunktet for governancelitteraturen er, at social differentiering, seg-
mentering samt eget kompleksitet p&d mange policyfelter har fort til fordeling
af kapaciteten til effektiv problemlasning mellem en mangfoldighed af of-
fentlige og private akterer (Borzel 1998: 259, Marin & Mayntz 1991). Styring
hen imod kollektive mdl bliver derfor vanskelig (Serensen & Torfing 2005:
65). For det farste er det kun sjceldent, at en enkelt akter alene vil besidde
tilstraekkelige kapaciteter til at Izse komplekse og forskelligartede problemer;
ingen enkeltst&ende aktaer har tilstrcekkeligt overblik til at skabe effektive po-
licyinstrumenter; ingen enkeltstéende akter har tilstraekkeligt handlingspo-
tentiale til ensidigt at dominere (Kooiman 2000: 142, citeret i Serensen & Tor-
fing 2005: 71). For det andet gcelder det, at policy relevante akterer, ndr de
handler p&d baggrund af en individuel akterstrategi uden netvcerkskoordine-
ring, handler p& baggrund af ‘alt andet lige’. Problemet er, at alt andet ikke
er lige, da handlinger begdet af den ene akter kan pdvirke handlingsmulig-
heder for andre akterer.

Resultatet af denne problematik er dannelsen af sektorale og tvcersek-
torale styringsnetvecerksregimer. Styringsnetvcerk kan séledes opfattes som en
form for social koordination (Mayntz 1993: 11), som akterer danner med
henblik p& at koordinere strategier og kapaciteter og hermed lase proble-
mer, man ikke kan lgse individuelt (Kickert et al. 1997: 6, Borzel 1998: 259,
Kenis 1991). Styringsnetvcerk involverer aktarer, der er relevante for policy-
formulering og implementering. De er karakteriseret ved relativt stabile og
lobende gensidige interaktioner mellem offentlige og private (eller udeluk-
kende private/offentlige) organisationer, som arbejder for at lase problemer
af kollektive handlinger pé& horisontalt, ikke hierarkisk, niveau (se Bérzel 1998:
260, Serensen & Torfing 2008: kap 1, Kenis & Schneider 1991: 36, Kenis 1991:
299). Sddanne netveerk kan dannes inden for rammerne af offentlige institu-
tioner, men de kan ogsd eksistere uden for den formelle statslige kontrol og
bestd udelukkende af private akterer (se Kennis 1991: 297-98).

Ifelge governancetilgangen bidrager netveerk til effektiv problemiasning
pa forskellige mé&der. For det ferste hcevder governanceskoler, at spredning
af kapaciteter mellem forskellige akterer indebcerer, at en enkelt akter kan
have svcert ved at lase specifikke opgaver alene (Kickert et al. 1997: 6). Ved
at indgd i netveerk kan akterer samarbejde med andre akterer, der besidder
andre relevante kapaciteter. Netvcerksdeltagerne far séledes mulighed for
at ‘poole’ ressourcer og dermed nd nogle mal, som netvcerksdeltagerne ikke
kunne nd hver for sig (Serensen & Torfing 2005: 73). Aktererne kan i den for-
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bindelse oppebcere en fcelles viden, som er relevant for deres handlinger, og
som kan @ge deres kapacitet til at udarbejde effektive lasninger og hermed
handtere komplekse problemstillinger (Culpepper 2003: 17). Ved at udfere
opgaver gennem netvcerk kan akterer ogsé eksternalisere, og séledes redu-
cere, omkostninger forbundet med egne handlinger. Netvcerk ager altsé del-
tagernes mulighed for at udfere komplekse opgaver, som ellers ville vaere
forbundet med hgje individuelle omkostninger.

Ved gentagne gange at indgd i fcelles projekter kan aktererne med ti-
den blive mere forpligtet til det fcelles projekt, som netvcerket reproesenterer
(Scharpf 1994). Deraf falger, at gentagne interaktioner i netvcerket ogsd forer
til udvikling af tillidsrelationer samt fcelles normer og regelscet, der giver ak-
tererne mulighed for at se sammenhcenge mellem individuelle og kollektive
mal og hermed justere deres adfcerd (ibid.). Ydermere kan gentagne inter-
aktioner cendre akterernes forstdelse af egne interesser, hvilket ogs& kan an-
spore til cendring i deres handlinger og prceferencer (Innes & Booher 2003).

Opsummerende er netvaerk et vigtigt element i styring - ikke kun fordi
det hjcelper staten med at veelge effektive strateqgier, som hos de teorier jeg
har ncevnt ovenfor, men i overensstemmelse med Culpeppers argument (se
ovenfor) fordi netvcerk dbner mulighed for at skabe koordinering mellem de
akterer, som er relevante for implementering, og p& den md&de motivere
dem til at samarbejde mod det feelles mdl, man i en given policy ansker at
fremme.'® | forhold til markedsudvikling, som argumenteret i forrige afsnit,
kan netvcerkskoordinering pdvirke relevante markedsakterer til at engagere
sig 1 udvikling af det nye marked.

Netvcerk er relevante for styring, fordi netvcerk fremmer koordinering
mellem akterer. Dog er det ikke alle netvcerk, der fremmer den samme type
koordinering - hvorfor de formentlig ikke altid vil have den samme effekt.
Agranoff (2006) skelner mellem netvcerk, hvor aktererne blot indgdr for at
udveksle information eller bldstemple strategier, og netvcerk, hvor aktererne
faktisk udferer opgaver sammen og varetager fcelles strategier (Agranoff
2006: 59). Netveerk kan altsd variere i forhold til graden af den koordinering,
de fremmer, hvilket sandsynligvis ferer til forskellige resultater (se ogsd Cul-
pepper 2003: kap. 1).

Desvcerre lcegges der i governacelitteraturen ikke megen veegt pd be-
tydningen af forskelle mellem graden af koordinering i netvaerk. Dette kan

¥ Netveerket ud fra denne opfattelse udger en institutionel ramme, der requlerer akterad-
fcerd. Derfor kan tilgangen sammenlignes med andre skoler inden for aktercentreret insti-
tutionalisme, der ser akteradfcerd som begrcenset og pdvirket af institutionelle regler (Se-
rensen & Torfing 2005: 64).
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skyldes mangel p&d komparative studier, der undersager disse forskelle (se
afsnit 2.6). En anden &rsag kan veere, at governancelitteraturen som naevnt
hovedsagelig er optaget af at undersa@ge, hvordan processerne i styringsnet-
veerk er indlejret i hierarkisk styring (Daugbjerg & Fawcett 2011). | det fol-
gende afsnit ser jeg ncermere pd sidstncevnte, altséd hvorledes horisontale
netvcerk er indlejret i vertikal hierarkisk styring.

2.5.2 Governancedebatten og metastyring

Governancelitteraturens argument om styringsnetvcerks rolle er ikke sé& for-
skelligt fra andre implementeringsrelaterede skoler som Hjern, Culpepper og
Brenznitz & Zehavi. Det, der adskiller governancelitteraturen mest fra imple-
menteringslitteraturen, er det egede fokus pd, hvordan koordinering/net-
veerk kan udbygges og udfoldes ovenfra (Klijn 2008: 127).

En central debat i styringsnetveerkslitteraturen handler i den forbindelse
om statens kapacitet til at styre i en verden, hvor styringsnetveerk spiller en
stadigt voksende rolle i styring af samfund og skonomi. Denne debat har
konceptet metastyring som sit omdrejningspunkt (Daugbjerg & Fawcett
2011, Serensen & Torfing 2005: 32-35).

Der hersker stadig megen forvirring omkring, hvad begrebet metastyring
egentlig betyder, fordi de teoretiske antagelser, der understetter begrebet, er
uklare (Daugbjerg & Fawcett 2011, Meuleman 2008: 67-73). | bred forstand
handler metastyring om, hvordan staten eller andre akterer kan kombinere
forskellige typer styringsregimer for at opnd effektiv styring - the governance
of governance’ (Meuleman 2008: 68). Dog er begrebet metastyring med
drene blevet indsncevret til hovedsageligt at omhandle en metode til op-
bygning af et koordineret styringsregime (se Serensen 2006: 100, Meuleman
2008: 70, Seresen & Torfing 2008: 182). Metastyring opfattes sdledes som en
indirekte form for styring, som udeves gennem facilitering af forskellige typer
koordinering. | overensstemmelse med den bredere litteratur refererer meta-
styring her séledes til:

1.  Hvordan mobilisering og requlering af styringsnetvaerk reguleres
gennem metastyring

2. Hvordan koordinering i netvaerket metastyres

3. Hvordan metastyring pdvirker output og outcome af netvaerket (So-
rensen & Torfing 2007: 182).

Debatten omkring metastyring har fert til yderligere en diskussion, den s&-

kaldte governancedebat (Pierre & Peters 1998) om, hvem der kan udeve
metastyring (staten eller private akterer?), hvordan styringsnetvcerk formes
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og udfoldes, og hvilken rolle staten spiller heri. Bell & Hindmoor (2009) son-
drer mellem to modsatte tilgange (2009: kap 1. kap 3): en samfundscentreret
0g en statscentreret.

Den samfundscentrerede tilgang opfatter styringsnetvaerk som en kon-
kurrerende kategori, parallelt med staten. Tilgangen bygger pd en forestilling
om linecer forandringsdynamik, hvorved staten mister betydning og maat til
fordel for netvcerk (se Kooiman 1993, Rhodes 1996, Burau & Kjcer 2008: 269,
Lundgvist 2001: 592-98, Bell & Hindmoor 2009: 32). Metastyring udeves sd-
ledes ikke kun af statslige akterer, men af forskellige private og offentlige
akterer, der forseger at pdvirke netvcerket. Metastyring kan dermed udeves
af en hvilken som helst akter - inden for og uden for netvcerket - med til-
strcekkelig vilje og kapacitet (Serensen 2006: 103). Metastyring handler der-
for i den samfundscentrerede tilgang om de mangfoldige processer inden
for og uden for netvcerket, der pdvirker netvcerkets dannelse og udfoldelse
(se Klijn & Edelenbos 2008). Netvcerk udger i denne optik et selvorganiseret
organ med egen logik og kan derfor ".. not be controlled by any single supe-
rordinate actor, not even the government’ (Kickert 1993: 275, Rhodes 1996:
660, Serensen & Torfing 2005: 53).

Statslige akterer kan mdaske deltage i netvcerket og sege at styre det,
men pga. logikken om ressourceafhcengighed og horisontal koordinering
bliver statens position til blot én blandt mange ligestillede aktarer (Serensen
& Torfing 2005: 53, Lundgvist 2001: 319). Netvaerk og deres udfoldelse er
snarere et resultat af de forskellige processer inden for og uden for netveer-
ket end af central styring ovenfra. Denne pdstand ligner argumentet i bot-
tom-up tilgangen i forhold til implementering - her ses netvcerket ogsd som
et element, der svaekker den statslige autoritet.

Den statscentrerede tilgang bringer staten tilbage i netvaerksstyringsdis-
kussionen (Bell & Park 2006: 63-65). | modscetning til den samfundscentrere-
de tilgang fokuserer den statscentrerede tilgang p& den mdade, styringsnet-
veerk er forankret i statens hierarkiske styring pd. | den statscentrerede til-
gang kan metastyring derfor snarere opfattes som ‘government of govera-
nance’ og ikke ‘governance of governance'. Metastyring kan i den statscen-
trerede tilgang opfattes som det overordnede koncept, der beskriver statens
rolle og karakteriserer statslige policyinstrumenter i forhold til nye styrings-
ordninger. Statens rolle er flyttet fra direkte styring af samfundet til metasty-
ring af de akterer, som pd et givet tidspunkt er involveret i styringen af sam-
fundet (Bevir & Richards 2009). Metastyring handler her om praksis og pro-
cedurer, der sikrer statens indflydelse og kontrol inden for (netvcerks-)sty-
ringsregimer (Whitehead 2003: 8).
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| lyset af den statscentrerede tilgang spiller staten en kontinuerlig rolle i
opbygning og udfoldelse af styringsnetvaerk (Whithead 2003: 8). Der er bred
enighed i den statscentrerede tilgang om, at ".. governments provide the
ground rules for governance and the reqgulatory order in and through which
governance partners can pursue their aims’ (Jessop 2003: 6).

Den statscentrerede tilgang udelukker séledes ikke, at private akterer in-
den for og uden for netveaerket vil spille en central rolle i metastyring. Tveerti-
mod. Private akterer kan besidde information og evner, som ger dem rele-
vante og nedvendige i styringen af netvcerket (se Bell & Hindmoor 2009:
kap. 7, Kelly 2006: 605).

Scerligt med hensyn til markedsakterer haevder Culpepper (2003), at ko-
ordinering skal skabes via interessegrupper, der har bedre kendskab til mar-
kedet og dets aktaerer.

Staten spiller dog en central rolle i fastscettelse af de finansielle og autori-
tative rammer, som sikrer og pévirker udvikling og udfoldelse af et netvaerks-
styringsregime. Staten fungerer hermed som ‘hierarkiets skygge’, der truer
akterer med at intervenere, hvis de ikke samarbejder (Scharpf 1994), eller
som sgrger for at motivere akterer til at engagere sig i netvcerket, overfarer
relevante ressourcer eller legitimerer netvcerksakterers handlinger (Bell &
Hindmoor 2009: kap. 7). Forskellen mellem den samfundscentrerede og den
statscentrerede tilgang er séledes:

. the former draws the process that dislocate political organization from
government, the latter focuses explicity on practices procedures that the secure
governmental influence, command and control within governance regimes
(Whitehead 2003: 8).

Dette argument er forbundet med, at metastyring af netvcerk kan krceve in-
vestering af store maengder ressourcer, og fordrer, at man tilskrives en vis le-
gitimitet af netvcerksdeltagerne, sdledes at man opndr en autoritetsposition
inden for netvcerket. Staten bcerer store gkonomiske ressourcer i den forbin-
delse - flere end almindelige private akterer - og bevarer desuden et mono-
pol over legitimiteten af handlinger med betydning for en stor del af sam-
fundet (Lundqvist 2001: 321, Bell & Hindmoor 2009: 13). Alle disse er vigtige
faktorer for udvikling og opretholdelse af styringsordninger og for at engage-
re relevante akterer i metastyring.

Staten kan desuden anvende dens ressourcer og legitimitet til at skabe
en incitamentstruktur, der vil motivere akterer til at indgd i netvcerket. Aktarer
har som regel en iboende tendens til at tcenke i individuelle akterstrategier
(Kooiman 1993: 261), hvilket kan gere netvcerk ustabile (Serensen og Torfing
2008: 172). Et andet problem er, at netvcerksdannelse indebcerer hoje om-
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kostninger, da aktererne er nadt til at investere ressourcer, tid og undertiden
gd pd kompromis med egne prceferencer (Moseley & James 2008: 121).
Dette kan ferer til det, Fritz Scharpf kalder ‘forhandlernes dilemma’ (1994:
35), som bestdr i, at netvaerkets potentielle medlemmer hver iscer vil undgd
at investere ressourcer i en feelles handling mod et feelles mal af frygt for, at
andre medlemmer vil drage fordel af det uden selv at bidrage til dets reali-
sering. Sdledes er usikkerhed omkring andres valg og felsomhed over for
opportunisme et fundamentalt interaktionsproblem (Scharpf 1994: 43, citeret
i Serensen & Torfing 2005: 74). Staten skaber derfor en vigtig incitaments-
struktur, der sikrer, at akterer kompenseres og dermed kan indgd pd lige fod.

Opsummerende har den statscentrerede tilgang to centrale implikatio-
ner. For det farste er det stadig staten, der har det overordnede ansvar for
policyformulering og -implementering. Det kan vecere, at staten har brug for
styringsnetvecerk, der vil assistere i disse processer, men de overordnede fi-
nansielle og autoritative rammer, der fasticegges af staten, kan alle pdvirke
styringsnetveerkets evolution og styringspotentiale - eller som Sharpf siger: “..
coordination capacity of local networks is enhaced by virtue of their em-
beddedness within hierarchical structures’ (1994: 40).

Styringsnetvcerk opstdr altsd ikke bare af sig selv, men vil ofte vcere et
produkt af, eller prceget af, de rammer, der scettes af den statslige styring. For
det andet kan netvecerk, under de rigtige forhold, @ge statens kapacitet ‘to
rule more’ og styrke dens kontrol over implementering af policyprogrammer
(Lundqvist 2001: 320). Dette stdr i modscetning til implementeringsteorierne
prcesenteret ovenfor og den samfundscentrerede tilgang, der opfatter sty-
ringsnetvaerk som konkurrenter til den statslige autoritet.

Jeq vil her anvende en statscentreret tilgang til metastyring og séledes se
pd, hvordan staten kan pdvirke relevante markedsakterers engagement i
markedsudvikling ved at fremme netvaerkskoordinering dem imellem.

Inden for markedsudvikling har adskillige teorier, som praesenteret i afsnit
2.3, herunder iscer Weiss' tilgang for transformationskapacitet, antydet, at
staten kan spille en central rolle i etableringen af netvcerkskoordinering om-
kring markedsudvikling. Teorien har iscer fokus p& policyformulering, men jeg
forventer, at det samme vil gere sig geeldende i forhold til implementering.
Specifikt i forhold til @kologisektoren har mine kolleger og jeg pdvist, at sta-
tens politik kan pdvirke udviklingen af interessegruppernes kapacitet til at
assistere i udvikling og organisering af akologimarkedet (Halpin et al. 2011).
Undersagelsen er baseret pd en analyse af gkologisektoren i Sverige, Dan-
mark, Storbritannien og Australien. Den var ikke specifikt rettet mod net-
veerkskoordinering, men den antyder, at staten kan have de nedvendige
kapaciteter til at pdvirke akterer inden for markedet.
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| overensstemmelse med den statscentrerede metastyringstilgang hcev-
der jeg derfor, at omend interessegrupper og andre akterer pd markedet er
nedvendige for etablering af netvaerkskoordinering inden for markedet, har
staten stadig de nedvendige finansielle og autoritative kapaciteter, som sik-
rer og pdvirker dannelse og udfoldelse af netvaerkskoordineringsregimer in-
den for markedet. Tabel 2.1 opsummerer de tre centrale teoriretninger, som
jeg har gennemgdet ovenfor:

Tabel 2.1: De tre teoriretninger

Policynetveerksrelaterede  Implementeringslitteratu-  Governancelitteraturen
teorier ren bottom-up tilgang (tilgang i afhandling)
Fokusomréde Policyformulering Implementeringsstruktur/  Hvordan kan koordine-
koordinering i sektoren ring udbygges, faciliteres
og styres¢
Relevante akterer Staten, interessegrupper Interessegrupper, Staten, interessegrupper,
mikroaktgrer mikroakigrer
Implikation i for- Hvordan kan man bedst  Hvordan koordinerer Hvordan kan staten sikre
hold til markeds- formulere markedsudvik-  akterer pd markedet de-  implementering ved at
udvikling lingspolitike res handlinger? fremme koordinering

mellem markedsakierer?

2.5.3 Kritik af netvaerksstyringslitteraturen

Den statscentrerede tilgang til governance har to centrale argumenter: (1)
Netveaerk kan spille en central rolle i implementering ved at fremme koordi-
nering mellem relevante akterer. Netvcerk kan dog variere i forhold til, hvil-
ken type og grad af koordinering de fremmer. (2) Staten spiller en central
rolle i at scette rammer for opbygning og udfoldelse af netvcerk - den type
koordinering, staten fremmer, vil derfor vcere betinget af de rammer, staten
scetter. Ved at fremme koordinering giver netvcerk staten mulighed for at sik-
re implementering og séledes @ge den statslige styringskapacitet.

Governancelitteraturen udger dermed en fornuftig teoretisk ramme for
en analyse af, hvordan staten kan sikre implementering og effektiv styring
gennem netvecerk. Dette gcelder ikke blot i forhold til markedsudvikling, men
styring generelt.

Et centralt kritikpunkt i forhold til governancelitteraturen er dog de over-
raskende f& komparative empiriske studier pd omrddet (Jordan et al. 2005:
47, Bell & Hindmoor 2009: 69). Der er kun f& empiriske studier, der i et kom-
parativt perspektiv undersager forbindelsen mellem de aktiviteter, der ud-
springer fra staten, og typen af styringsnetvcerk. Litteraturen mangler derfor
generelle hypoteser om, hvorndr staten vil enske at fremme en bestemt type
koordinering frem for en anden, og hvordan staten i s& fald handler. Der er i
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forlcengelse af dette ogsd behov for mere solide konklusioner, der kan pdvi-
se, at staten er en vigtig faktor, der kan forklare forskelle mellem forskellige
typer og grader af netvaerkskoordinering.

Det andet centrale argument | governancelitteraturen er, at netveerk ved
at udgere rammen for koordinering kan fungere som et redskab, der kan ge-
re en forskel i forhold til effektiv styring af samfund og gkonomi. Som ncevnt
kan graden af koordinering inden for et givet netvaerk variere, hvilket vil be-
tyde forskellige resultater. Manglen pd komparative studier betyder dog
mangel pd solide konklusioner om, hvilke resultater forskellige typer koordi-
nering fremmer.

Opsummerende mangler governance- og hermed metastyringslitteratu-
ren nogle systematiske komparative studier, der kan styrke dens grundanta-
gelser (Jordan et al. 2005: 47). Denne afhandling sager, netop gennem
komparative studier, at daekke denne mangel.

The study of meta-goverance is still embryonic. Relatively few scholars have
explored it. .. We need to know more about meta-governance functions ..
governments and state managers must move beyond notions that governance
arrangements can be somehow self-managing (Bell & Hindmoor 2009: 69-70).

2.6 Sammenfatning og afhandlingens teoretiske
ramme

Jeqg indledte dette kapitel med at undre mig over, hvordan staten kan frem-
me udvikling af nye markeder. Med afscet i eksisterende litteratur har jeg ar-
gumenteret for, at staten kan spille en central rolle i markedsudvikling men
er ngdt til at gere det i samarbejde med markedsakterer. Afhandlingen er
s@ledes baseret pd en statscentreret-relationel tilgang. Statscentreret, fordi
jeq vil hcevde, at staten stadig besidder kapaciteter til at treeffe beslutninger
og implementere policyprogrammer, og fordi staten stadig spiller en central
rolle i strukturering af styringsmekanismer i samfundet og skonomien. Relati-
onel, fordi jeg fremhaever statens styring gennem ikke-statslige aktarer. Min
tilgang fremhcever hermed betydningen af sével staten som samspillet mel-
lem staten og markedsakterer i udvikling af nye markeder og industrier. Af-
handlingen kan derfor placeres inden for andre tilgange, der anskuer inter-
aktion mellem stat og markedsaktarer som et ngdvendigt element i industri-
og markedsudvikling.

| afsnit 2.3 introducerede jeg policynetvcerktilgangen til markedsudvik-
ling. Jeqg kritiserede tilgangen for at fokusere udelukkende pd policyformule-
ring og pd de neqgative effekter, netvcerk mellem staten og markedsakterer
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kan have i den forbindelse. Jeg introducerede derefter ‘requleret afhcengig-
hed’-tilgangen (RA), som er mere positiv i forhold til samarbejdet mellem sta-
ten og markedsakterer, og som prever at drage en mere klar forbindelse
mellem policyformulering og markedsudvikling. Hovedargumentet er, at sta-
ten udger en vigtig komponent | udvikling af markeder og industrier. For at
@ge kapaciteten til at intervenere i sektoren er staten dog nedt til at skabe
interaktioner med markedsakterer, som vil assistere med policyformulering
og sikre implementering. Succesfuld interaktion mellem staten og relevante
aktgrer indebcerer hermed en succesfuld udvikling af industrien. Jeg kritise-
rede derefter RA for at have sit primcere fokus pd policyformulering og derfor
overser statens og markedsaktarernes rolle i implementeringsprocessen. Der-
for, vil jeg pdst&, mangler RA en klar forbindelse mellem staten, private akte-
rer og industriens/markedets udvikling.

Implementeringstilgangen - introduceret i afsnit 2.4 - ser derimod ingen
linecer forbindelse fra policyformulering til styring og udvikling i1 sektoren.
Med udgangspunkt i denne litteratur har jeg hcevdet, at netvcerk ogsd spiller
en rolle i policyimplementering og ikke kun i formulering. De netvcerk, som er
relevante for implementering, kan dog have andre akterer og roller end un-
der policyformulering. Analysen skal derfor brede sig fra policyformuleringsa-
renaen til, hvordan staten faciliterer og styrer interaktioner mellem markeds-
akterer, og betydningen af disse interaktioner for kapaciteten for udvikling af
markedet. | afsnit 2.5 viste jeq, at denne diskussion kan placeres inden for
governancelitteraturen.

Afhandlingen fokuserer p& udvikling af ekologisk forbrug. Med udgangs-
punkt i metastyringslitteraturen og bottom-up tilgang til implementering vil
jeg undersege, hvordan staten kan pdvirke engagementet hos akterer, der
er relevante for udvikling af gkologisk forbrug, ved at skabe koordinering
imellem dem.

Afhandlingen tager afscet i en statscentreret tilgang til metastyring. Jeg
forventer herved, at statslig intervention vi have en effekt p& koordinering,
men jeq erkender ogsd i overensstemmelse med litteraturen, at interesse-
grupper Vil vcere en ngdvendig assistance i metastyring. Derfor vil analysen
primcert fokusere pd& samspillet mellem staten og interessegrupper i metasty-
ring.

Afhandlingen er ogsd komparativ. Jeg underseger, hvordan to typer in-
tervention fremmer to typer koordinering, og om denne proces forer til to for-
skellige resultater. P& den mdde er det mit enske at bidrage til governance-
litteraturen, der ellers er kritiseret for at mangle komparative studier, der kan
vise, at netvcerk kan gere en forskel i effektiv problemlasning afhcengigt af
variationer i statslig intervention. Det er hermed yderligere min hensigt at vi-
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se, at staten stadig spiller en vigtig rolle i styring af samfund og skonomi pd
trods af den stadig sterre rolle, private akterer spiller i forskellige dele af sam-
fundet.

Anvendelse af metastyringstilgangen til analyse af markedsudvikling
udger ligeledes et godt supplement til de teorier, jeg har preesenteret | afsnit
2.3, eftersom den systematisk trcekker en linje mellem policyformulerings-
arenaen og videre til aktiviteterne inden for markedet. Den danner derfor en
solid kobling mellem staten, markedsaktarerne og industri-/markedsudvikling.

Da den teoretiske baggrund nu er sat pd plads, vil jeg strukturere afhand-
lingens teoretiske model i kapitel 3.
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Kapitel 3

Afhandlingens analytiske model:
policy, netvaerkskoordinering og
marked | okologisektoren

| dette kapitel redegear jeqg for afhandlingens analytiske model, som er base-
ret p& den teoretiske baggrund prcesenteret i kapitel 2 og danner rammen
for den empiriske analyse i kapitlerne 6-8.

Modellen forudscetter, at policyfelter kan analyseres ud fra et netvaerks-
perspektiv. Min overordnede tilgang til analysen bliver derfor, at policyrele-
vante akterer sjceldent agerer som uafhcengige, isolerede enheder og heller
iIkke som en samlet del af en hierarkisk raekke, men inden for en matrix af
gensidig afhcengighed (se Bressers & O'toole 2005: 140). Policyfelter er med
andre ord sammensat af akterer med forskellige kapaciteter. Ingen enkelt
akter har tilstrcekkelig viden og information til at lese komplekse, dynamiske
og forskelligartede problemer (Kooiman 1993: 251), og samtidig kan en en-
kelt akters handlinger have konsekvenser for andre akterers handlingsratio-
nale. For at sikre implementering af politiske programmer vil staten derfor
ofte forsege at danne netvcerk mellem en mangfoldighed af policyrelevante
akterer. Statslig initieret koordinering inden for et givet netvcerk kan variere i
styrke og kvalitet, hvilket kan fere til forskellige output.

Som det antydes i kapitel 1, opdeles analysen i to dele. Det ferste seg-
ment handler om, hvordan staten kan skabe koordinering mellem markeds-
akterer. Det andet segment handler om koordineringens effekt p& de delta-
gende akterer. Formdlet med modellen er herved at udlede forventninger til,
hvorndr og hvordan staten, gennem pdvirkning af netveerk, kan fremme for-
skellige typer koordination mellem policyrelevante akterer samt udlede for-
ventninger til et muligt resultat af en séddan proces.

Et yderligere udgangspunkt for modellen er, at graden af statslig imple-
menteringskapacitet, her forst&et som statens kapacitet til intervention gen-
nem egen administration, pd et givet omrdde kan anvendes til at forudsige
den relative styrke af koordinering mellem aktaerer i netvaerket. Jeq forventer,
at ndr staten mangler implementeringskapacitet, vil der vcere et @get inci-
tament til at fremme et hajt koordineringsniveau for at sikre implementering,
hvilket kan optimere outcome. Nd&r staten derimod har hgj implemente-
rinskapacitet vil jeqg forvente en lavere grad af koordinering, som formodent-
lig vil bidrage til bevarelse af status quo.
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| forrige kapitel argumenterede jeq for, at kvaliteten og styrken af koordi-
nering mellem markedsakterer er nedvendige (dog ikke altid tilstraekkelige)
forudscetninger for markedsudvikling og hermed for statens visioner om at
udvikle nye markeder. Netvcerk opstdr ikke af sig selv, men vil ofte vcere en
del af statens interventionsstrateqgi. Modellen kan s&ledes anvendes til at un-
dersgge, hvordan staten seger at fremme succesfuld implementering af
markedsudviklingspolitik ved at styrke koordinering mellem markedsaktarer.

| denne afhandling operationaliseres modellen gennem en komparativ
empirisk analyse af netvcerk, som har relevans for vcekst i det gkologiske
marked. Selvom konteksten for operationalisering i dette tilfcelde er mar-
kedsudviklingspolitik, forventer jeq, at modellen kan overfgres og anvendes
til analyse og @get forstdelse af andre policyomrdder.

Jeqg bruger afsnit 3.1-3.3 til at opstille den generelle analytiske model. Af-
snit 3.1 introducerer statens instrumenter til fremme af koordination mellem
netvaerksakterer. | afsnit 3.3 sondrer jeg mellem to typer koordinering - svag
og steerk. | afsnit 3.4. fremlcegger jeg forventninger til kausaliteten i modellen
og anvender modellen til at udlede forventninger til den empiriske analyse
af gkologisektoren. | afsnit 3.5 opsummerer jeqg de teoretiske forventninger,
der opstér p& baggrund af modellen.

3.1 Metastyring og policy

| bred forstand kan metastyring opfattes som ‘government of governance’ -
dvs. de processer hvorved et statsligt apparat pdvirker forskellige styrings-
ordninger hhv. inden for og uden for dens formelle rcekkevidde (Bell & Park
2006: 64). Begrebet metastyring indsnaevres her til kun at omhandle net-
vcerksmanagement: en mdde at forstd, hvordan koordineret aktivitet kan
formes gennem og inden for netvcerk, sdledes at politiske visioner kan im-
plementeres (se kap. 2, O'toole & Bressers 2005: 240). Staten kan i den for-
bindelse bruge netvcerk til at skaffe information af relevans for implemente-
ring, leqgitimere policy eller til aktivt at fremme implementeringsprocessen
(Agranoff 2006: 59). | litteraturen hersker der bred enighed om, at metasty-
ring kan involvere, og udferes af, forskellige akterer inden for og uden for
netvcerket. | forhold til markedskoordinering vil iscer interessegrupper inden
for sektoren kunne assistere staten i metastyring. Jeg vil ikke betvivle dette
argument; dog vil jeg hcevde, som jeg har argumenteret for i forrige kapitel,
at staten spiller en central rolle i at fastscette rammerne for opbygning og
udfoldelse af et givet netveaerk.

Statens rolle i metastyring, iscer med fokus p& samspillet med interesse-
grupper omkring disse processer, er derfor udgangspunkt for analysen. Sta-
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ten kan ikke defineres som en samlet enhed men snarere en flerhed af indi-
vider og organisationer med ansvar for formulering og implementering af
autoritative beslutninger inden for det formelle statslige styringsapparat.

Hvilke instrumenter kan staten anvende for at f& akterer, ofte uden dens
formelle kontrol, til at interagere og assistere i implementering? Jeg vil be-
gynde med en overordnet gennemgang af policyinstrumenter. Derncest ta-
ger jeg udgangspunkt i typologien for at specificere forskellige metastyrings-
strateqier.

Overordnet har staten tre typer instrumenter til rddighed: requlativer, inci-
tamenter og information (Vedung 1998: 41-50, de Bruijn & ten Huvelhof
1997: 121). Requlativer refererer til styring af sociale akterer gennem autori-
tative beslutninger om forbud og pdbud (Vedung 1998: 41, de Brujin & ten
Huvelhof 1997: 119, 125). Reqgulativer kan sdledes vaere negative og forby-
de bestemte faeenomener eller handlinger. P& den anden side kan regulati-
ver formuleres positivt og sdledes indebcere bemyndigelse og uddelegering
af opgaver samt tilladelser til at udfere bestemte handlinger, s& lcenge be-
stemte betingelser er overholdt (Vedung 1998: 41-42).

Incitamenter involverer overfersel eller fratagelse af materielle - iscer
okonomiske - ressourcer (Vedung 1998: 32). Positive incitamenter indebcerer
overfarsel af midler og eksisterer i form af subsidier, statslén, bevillinger, fon-
de, fradrag eller kontaktoverfarsel. Positive incitamenter bruges til at fremme
bestemte handlinger, enten ved at belgnne eller skabe bedre forudscetnin-
ger eller ved at reducere omkostningerne gennem en bestemt handling.
Negative incitamenter er ensbetydende med at tage materielle ressourcer
fra et individ eller en organisation (Vedung 1998: 43). | modscetning til de
positive incitamenter gger de negative incitamenter omkostningerne ved at
foretage en bestemt aktivitet og giver hermed tilskyndelse til at undlade en
bestemt handling. Negative incitamenter kan eksistere i form af skatter, afgif-
ter, opkrcevning, told mv. Logikken er, at fratagelse af ressourcer vil age om-
kostningerne ved bestemte handlinger (Vedung 1998: 143).

Information dcekker over forsaget pd at styre gennem kommunikation,
overfersel af information og viden, réddgivning, overtagelse, forhandling, fast-
scettelse af overordnede malscetninger og normer osv. (Vedung 1998: 48).
Information kan overfgres gennem medierne - tv, internet, radio og aviser -
eller gennem direkte kontakt fx gennem workshops, konferencer eller direkte
r&dgivning. Ligesom de to andre typer instrumenter kan information ogsé
vaere neqgativ eller positiv, eftersom den kan bruges til at overtale akterer til
bdde at foretage eller undlade at foretage bestemte aktiviteter.

De forskellige typer instrumenter, som staten har til rddighed, &bner for et
bredt udvalg af strategier for metastyring (de Bruijn & ten Heulvehof 1997:
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126, Mosley & James 2008: 119-20). Inden for requlativer kan love krceve
samarbejde omkring forskellige emner. Staten kan ogsd fastscette regler og
normer for, hvordan man samarbejder og om hvad (se 0gsd Serensen & Tor-
fing 2005: 204, Kickert & Koppenjan 1997: 47, 53). En anden mdde at mani-
pulere et netveerk pd er ved at skabe nye akterer eller gennem uddelege-
ring (og fratagelse) af opgaver fra aktererne i netvcerket (de Bruijn & ten
Heulvehof 1997, 2008, Stoker 2000: 99). Staten kan desuden specificere for-
skellige krav til netvcerksdeltagere for pd den mdde at etablere adgangs-
barrierer for netvcerket. Netvcerket kan yderligere styres gennem etablering
af institutionelle rammer (eksempelvis rdd og ncevn), der vil fungere som fo-
rum for interaktion mellem forskellige enheder (Howlett 2005: 37, Mosley &
James 2008: 120) eller gennem etablering af kontrakter, der binder forskelli-
ge akterer sammen (Alexander 1995, Milward & Provan 2003).

Incitamentsbaserede strategier anvender gkonomiske midler som det
vaesentlige greb for at fremme koordinering. Formdlet er at forbedre betin-
gelserne for, og reducere omkostningerne ved, at indgd i et samarbejde. Sta-
ten kan fx gremcerke midler, der vil belenne koordinering, og hermed give
akterer incitament til at samarbejde. Etablering af samarbejde vil sdledes
vcere en betingelse for at opnd offentlig finansiering af aktiviteter. Positive
incitamenter kan desuden bruges til opbygning af teknisk assistance til etab-
lering og udbygning af samarbejde (Mosley & James 2008: 121, Williams
2002). Incitamentsbaserede instrumenter kan dog ogsd bruges negativt. Sta-
ten kan vcelge at straffe forskellige former for samarbejde ved at fijerne gko-
nomiske ressourcer (se Howlett 2005: 37).

Informationsbaserede strategier er baseret pd pdvirkning af netvcerket
gennem informationsoverfersel, maegling og raddgivning. En vigtig funktion i
den forbindelse er at skabe sammenhold i netvcerket ved at pdvirke akterer-
nes praeferencer og synspunkter p& samarbejde. Dette kan ske ved, at staten
fremhcever over for aktgrerne, hvilke fordele de kan drage ved samarbejde
(se Kooiman 1993: 261, Mayntz 1993). Staten kan desuden benytte dens
centrale position til at drage retningslinjer og erfaringer fra andre gunstige
samarbejdsprojekter, at cirkulere relevant information mellem deltagere eller
scette feelles mdlscetninger og visioner for samarbejde (se ogsd Mosley &
James 2008: 120, Serensen 2006: 101, Bevir & Rhodes 2010: 86). Staten kan
desuden fremme samarbejde ved at afholde forskellige begivenheder sa-
som konferencer og workshops eller ved at give teknisk assistance og rédgi-
ve i etablering af samarbejde (Mosley & James 2008: 120). Endelig kan
statslige akterer ogsd fungere som rddgivere og mceglere, der arbejder pd
at etablere et sundt samarbejde og lese konflikter - og derved opné relevan-
te resultater. Mceglers funktion er fx at sikre, at relationerne i netvcerket bliver
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ved med at eksistere, og at aktererne kender og respekterer hinandens inte-
resser (Kickert & Koppenjan 1997: 50).

Ikke alle de strateqgier, staten bruger i metastyring, vil n@edvendigvis vcere
forankret i instrumenter primcert designet til dette formdl. Statslig intervention
bestdr sjceldent af et enkelt instrument, men snarere af en pakke instrumen-
ter, der til sammen udger en policystrategi og har en samlet effekt (Howlett
2005: 42, Vedung 1998: 39). Ikke alle de reguleringer, incitamenter og infor-
mationer, der udger en samlet policy, er pd forhdnd tilsigtet koordineringen
af et netvaerk.

Michael Howlett (2005) differentierer i den forbindelse mellem to over-
ordnede familier af instrumenter, som sammenscetter policyprogrammer:
substantive instrumenter, designet til at have direkte effekt p& sociale akte-
rers adfcerd, og processuelle instrumenter, designet til at fremme eller forhin-
dre kollaborativ handling. Bdde processuelle og substantive instrumenter
kan vcere baseret pd requlativer, incitamenter og information. Variationer
mellem de to typer kan tilskrives instrumenternes oprindelige funktion. Sub-
stantive instrumenter defineres som et saet af teknikker designet til direkte at
pavirke typen, maengden, fordelingen og kvaliteten af goder og tjenester,
der fremskaffes i samfundet og skonomien (Howlett 2005: 34-35). De er op-
rindelig designet til at pdvirke sociale akterers adfcerd, ikke netvcerket som
sé@dan (ibid.: 36, se ogsd de Bruijn & ten Huvelhof 1997: 119, 125). | modscet-
ning til substantive instrumenter er de processuelle instrumenter i udgangs-
punktet designet til at pavirke styringsprocesser (Howlett 2005: 34) og kan
sd@ledes defineres som instrumenter tilsigtet opbygning og manipulering af
interaktioner og gensidige relationer mellem policyrelevante akterer (ibid.:
38). Processuelle instrumenter refererer derfor til regler, incitamentsordninger
eller information, som i forvejen er designet som nogle af de metastyrings-
strateqier, jeg har prcesenteret ovenfor.

En klar sondring mellem de substantive og de processuelle instrumenter
eksisterer dog kun i teorien (Howlett 2005: 40). Selvom det ikke direkte frem-
gar af reqgulativer, incitamentsordninger eller information, at de er skabt til at
pdvirke interaktioner mellem policyrelevante akterer, kan de stadig bruges til
dette formdl, nér det er nedvendigt. Staten kan stadig bruge requlativer til at
pdvirke akterers muligheder og prceferencer for interaktion - selvom dette
oprindelig ikke var den primcere intention. Badde positive og negative gko-
nomiske incitamenter kan kanaliseres med det formal at pdvirke ressource-
balancen i netvcerk eller akterernes omkostningskalkuler, hvorvidt det kan
betale sig og kan lade sig gere at indgd i netvcerket - selvom det ikke frem-
gdr, at ordningerne er skabt til dette formdl. Information kan stadig bruges til
at skabe sammenhold eller give akterer information, som er relevant for at
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indgd i netveerk, og til at pavirke akterers prceferencer for samarbejde. Koor-
dineret aktivitet kan i den forbindelse ofte blot begynde som sociale akterers
handlingsstrategier og deres reaktion pd policyen.

| s& fald kan staten, ndr man bliver opmaerksom pd, hvilken effekt de
substantive instrumenter har pd& et givet netvcerk i en given kontekst, bruge
substantive instrumenter til systemisk pévirkning af et netvecerk.

| praksis kan de substantive instrumenter med andre ord tjene det sam-
me formdl som de processuelle (ibid.). Forskellen mellem de to typer instru-
menter beror derfor p& den kontekst, de bruges i, og ikke p& deres oprindeli-
ge design.

At analysere metastyring handler derfor ikke om at mdle effekten af in-
strumenter, som ex ante er designet som netvcerksstyringsstrategier (proce-
suelle instrumenter). Et sGddant fokus vil vcere for snaevert og kan samtidig
0gsd veere analytisk umuligt. Der stdr ikke altid definitivt i love, bevillingsord-
ninger og andre programmer, at de er rettet mod at fremme koordination.
Det kan ogsd veere sveert at f& oje pd statslige akterer, som dbent vil definere
sig selv som metastyreren eller netvcerksstyreren. Metastyring handler der-
imod om, hvordan staten i en given kontekst bruger de samlede instrumen-
ter, der er til rddighed - policystrategien - til at forme og stette koordineret
aktivitet mellem policyrelvante akterer. De instrumenter, der kan bruges i me-
tastyring, er med andre ord ikke forskellige fra andre instrumenter, staten har
til rddighed. Det, der har forandret sig, er blot, hvordan de bruges og kombi-
neres (Peters 2005). Effekten af de forskellige pakker af instrumenter pd et
netvcerk kan variere og vil veere afhcengig af den kontekst, de anvendes i
(Howlett 2005: 41).

3.2 Typologi af netvaerkskoordinering

Implementering af politiske programmer kan i nogle situationer vcere af-
haengig af en mangfoldighed af akterer, der besidder varierende relevante
kapaciteter. For at sikre implementering kan staten derfor i nogle situationer
have en interesse i at sikre netvcerkskoordinering mellem de policyrelevante
akterer via netvaerksdannelse.

Et netvcerk kan i den forbindelse defineres som et socialt system, hvori
akterer udvikler relativt varige strukturer af gensidig interaktion og kommuni-
kation henvendt mod policyproblemer eller policyprogrammer (Bressers &
O'toole 1998: 218, Hufen & Ringeling 1990). Selvom styring i det hele taget
ncesten altid vil foregd ved hjcelp af en eller anden form for netvecerk, vil der
stadig vise sig forskelle i styrken og kvaliteten af koordineringen inden for
netvaerket - hvilket kan bevirke en flerhed af konsekvenser for netvaerkets
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output. Jeg sondrer derfor mellem stcerk og svag koordinering, hvilket udger
to yderpunkter i et kontinuum (for en lignende sondring se ogs& Culpepper
2005: kap. 1, Scharpf 1994, Agranoff 2006: 59).

Svag koordinering vil vcere prceget af en individuel akterstrategi. Net-
veerk med svag koordinering karakteriseres ved sporadiske relationer mel-
lem akterer, der blot indgdr i netvcerket for at imedekomme forud etablere-
de prceferencer, men som i sidste ende vil handle unilateralt. Et eksempel
kunne vecere en situation, hvor aktererne indgdr i netvcerket med henblik pé&
at indhente relevant information og viden til gavn for varetagelsen af egne
allerede etablerede interesser. Interaktioner i netvaerk med svag koordine-
ring vil derfor primeert vaere praeget af information og vidensudveksling (se
Agranoff 2006: 59) gennem fx workshops, internetportal, nyhedsbrev, kurser
osv. Stcerk koordinering derimod er prceget af kollektiv problemlgsning. |
netvaerk med staerk koordinering vil relationerne vcere hyppige, langsigtede
og underlagt faste rammer. Akterer i stcerk koordinering vil ikke udelukkende
udveksle ressourcer, men vil ogs& indgd i forhandlinger og forpligte sig til
faelles strategier samt engagere sig i specifikke kollektive handlinger (ibid.).

Netvcerk med stcerk koordinering har bedre mulighed for at skabe nye
og mere optimale output end netvcerk med svag koordinering. | svag koor-
dinering vil aktgrerne agere unilateralt. Derfor vil svag koordinering ofte kun
bidrage til opretholdelse af status quo. Netveoerk med stcerk koordinering kan
derimod generere plussumsspil, altsd fere til et hejere, mere optimalt outco-
me for alle involverede akterer. Ved at forpligte sig til fcelles strategier kan
aktgrerne stabilisere forventninger i forhold til andre akterers handlinger,
samtidig med at de kan indrette deres handlinger ud fra nogle fcelles kollek-
tive mdl, hvilket ogsd kan @ge det kollektive outcome. Ligeledes vil udferelse
af handlinger i fcellesskab gere det muligt at ‘poole’ ressourcer og nd nogle
mal, som netvcerksdeltagerne ikke ville kunne n& hver for sig. Endelig vil
gentagne og langsigtede interaktioner med stor sandsynlighed fore til udvik-
ling af tillid, som styrker netvcerkets sammenhcengskraft og aktarernes vilje til
at arbejde mod kollektiv handling (Scharpf 1994: 46).

Tabel 3.1 opsummerer de to idealtyper af netvcerkskoordinering. Net-
veerk med stcerk koordinering kan altséd generere plussumspil, der vil fere til
et hojere og mere optimalt outcome end svag koordinering, men hvorndr vil
staten have interesse i at fremme denne type netvaerk?
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Tabel 3.1: To typer netvaerkskoordinering

Steerk koordinering

Svag koordinering

Kollektiv problemlasning: Udarbejdelse af
feellesstrategier og udferelse af aktiviteter i
feellesskab

Akterer samarbejder for at stabilisere feelles
forventninger og udvikle nye og bedre

Individuel akterstrategi: Udveksling af
information for bedre at opné etablerede
strategier

Aktgrer samarbejder for at opna eller bevare
status quo

kapaciteter i faellesskab — hvilket kan fere il
bedre outcome for alle deltagere

Samarbejde er rettet mod et hgjere mere
optimalt outcome — plussumsspil

3.3 Hvordan pavirker policystrategien typen af
netvcerkskoordinering”?

Graden af statens implementeringskapacitet kan have konsekvenser for den
type netveerk, staten gnsker at fremme. Ved en hgj implementeringskapaci-
tet holder staten siqg til policystrategier, den selv kan implementere uden in-
volvering af eksterne akterer. Ved lav implementeringskapacitet vil imple-
menteringen veere afhcenqgig af en mangfoldighed af akterer inden for og
uden for staten. Nér staten har hgj implementeringskapacitet, kan den stadig
forme netveerk for at skaffe information af relevans for valg af policyinstru-
menter eller for at leqgitimere en bestemt politik - men der vil vaere et mindre
incitament til at investere | fremme af staerk koordinering mellem de policy-
relevante akterer, eftersom implementering kan foretages via statslig admi-
nistration.

Ndar staten vil intervenere men mangler kapacitet til at foretage imple-
mentering, vil den i hgjere grad vaere afhaengiqg af eksterne aktgrers aktivite-
ter. | en s&dan situation vil staten have incitament til at anvende en pakke af
instrumenter, som vil fremme stcerk koordinering mellem de policyrelevante
akterer, sdledes at deres handlinger rettes mod et hgjere kollektivt outcome.
Paradoksalt nok kan dette lede til en situation, hvor der rent faktisk opnds
bedre outcome gennem statslig systemisk pavirkning p& omréder, hvor sta-
ten ellers ikke har direkte kapacitet til intervention.

3.4 Operationalisering af modellen

| det kommmende afsnit tager jeg udgangspunkt i modellen for at fremlcegge
mine analytiske forventninger til udvikling af gkologimarkedet. Jeg anvender
modellen til at analysere, hvordan statens politik fremnmer forskellige type
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netvcerkskoordinering mellem markedsakterer, som kan bidrage til mar-
kedsvaekst, altsé vaekst i forbruget af ekologiske varer, og derigennem til for-
skelligt engagement hos disse akterer i udviklingen af gkologimarkedet i
Danmark og Sverige.

For at skabe vecekst i forbruget skal der opbygges distributions- og mar-
kedsferingskanaler, der ger produkterne lettiigeengelige, hvorved det bliver
muligt at pdvirke et bredt udsnit af forbrugere. Tidligere forskning i ekologi-
sektoren har argumenteret for, at en nedvendig forudscetning for at skabe
vaekst | forbruget af gkologiske varer kan vaere massiv markedsfering og
dannelse af stabile distributionskanaler gennem detailhandlen (Thegersen
2010, Richter & Hampfling 2002, Aschemann et al. 2007). Detailhandlen, fe-
devareproducenter, distributerer, organisationer med ekspertise 1 gkologi-
markedet og ogsd landmcend bcerer derfor forskellige kapaciteter med re-
levans for udvikling af forbruget.

For at fremme udviklingen af gkologimarkedet kan staten have interesse
i at f& disse akterer til at samarbejde og koordinere deres handlinger. Mit fo-
kus er rettet mod netvcerk, der har til formdl at fremme okologisk markeds-
veekst, alts& vaekst i forbruget af ekologiske varer. Udtrykket netvcerk med
svag koordinering (introduceret ovenfor) bruger jeg om netveaerk, der blot de-
ler viden og information, mens jeg bruger betegnelsen netvaerk med stcerk
koordinering (ligeledes introduceret ovenfor) om situationer, hvor markeds-
akterer (landmeend, fedevarevirksomheder, detailkceder, interessegrupper
og offentlige akterer) koordinerer fcellesaktiviteter og fcellesstrategier for ud-
vikling og fremme af akoloqgisk markedsvaekst.

Min forventning er, at eftersom man i Danmark og Sverige har anvendt
forskellige strategier for at fremme gkologimarkedet, vil dette fare til to for-
skellige typer netvcerk og hermed til to forskellige resultater. Jeg begynder
afsnittet med at fremlcegge policystrategier med relevans for gkologimarke-
det og fremlcegger mine forventninger til den type netvecerkskoordinering,
hver strateqi vil fremme. Jeg afslutter med at redegere for, hvordan de to ty-
per netveerkskoordinering kan forventes at fere til to forskellige resultater.

3.4.1 @kologipolitik og netvaerkskoordinering |
okologimarkedet?

Selvom stater kan have lignende ambitioner om at fremme et nyt marked,
kan de vcelge at gere det pd forskellige mdéder. Nér staten vil fremme okolo-
gimarkedet, kan den pé& den ene side hovedsageligt fokusere pd at statte
omlcegningen af det ekologiske landbrugsareal (udbudsdrevet politik). Sta-
ten vil i s& fald fokusere hovedsageligt p& policyinstrumenter rettet mod ud-
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vikling af primcerproduktionen. P& den anden side kan den mere aktivt en-
gagere sig i udviklingen af markedet for gkologiske produkter ved ogsé at
bruge en pakke af instrumenter rettet mod udvikling af efterspargsel og ikke
kun udvikling af udbuddet':

Tabel 3.2: Policyinstrumenter der fremmer udvikling af akologimarkedet

Udbudssideinstrumenter Efterspergselsinstrumenter

Substantiv Processuelle Substantiv Processuelle
Eksempler: Eksempler: Eksempler: Eksempler:
Produktionsstette Etablering of branche-  Obligatorisk forbrug Stette designet il at
Finansiering of R & D sammenslutninger Subsidier/moms- fremme koordineret
Fastszettelse af regler differentiering afszetningsindsats
og retningslinjer for Finansiering af
produktion afsaetningsfremmende

aktiviteter

Varemaerker

Inspireret af Halpin et al. 2011.

| afsnit 3.1 argumenterede jeqg for, at de samlede instrumenter, staten har til
r&dighed, kan omscettes til forskellige metastyringsstrategier, hvilket giver
staten forskellige muligheder for at forme oqg stette koordineret aktivitet mel-
lem policyrelevante akterer. Jeg ser sdledes ikke pd effekten af enkelte in-
strumenter inden for okologipolitikken, men pd hvordan staten har anvendt
instrumenter rettet mod iscer udvikling af efterspergsel til at pdvirke net-
veerkskoordinering mellem de aktarer, som er relevante for udvikling af eko-
logisk forbrug.

Effekten af de forskellige instrumenter pd& typen af koordinering vil sdle-
des veere afhcengig af den kontekst, de bruges i. Dette forventes i hegj grad at
veere forbundet med statens implementeringskapacitet (se afsnit 3.3). Jeg
forventer, at mens staten vil have hgj implementeringskapacitet i forhold til
at stette udvikling af primcerproduktion, vil den have lav implementerings-
kapacitet i forhold til at fremme forbruget. Jeg vil uddybe dette argument
nedenfor.

Selvom staten kan bruge forskellige instrumenter til at statte @get udbud,
vil udvikling af primcerproduktionen i gkologisektoren som regel vaere base-
ret pd omlcegnings- og produktionsstette (Halpin et al. 2011). Stetten kan
bruges til at gere omlaegning mere profitabel men ogsd til at minimere den
risiko, der er forbundet med omlcegning til ekologisk produktion. Omlcegning

' For en mere uddybende diskussion af markedsudviklingsstrategier, herunder akologipoli-
tikken, se Halpin et al. 2011.
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til okologi er forbundet med en vis risiko, fordi landmaend skal indrette sig
under okologiske produktionsregler allerede fra ferste daqg, de er registreret
som gkologiske, men de md forst scelge deres produkter som okologiske ef-
ter tre &r. Omlcegning til @kologisk produktion er ofte forbundet med @gede
omkostninger, som s& farst kan indtjenes igen efter tre &r. Dette involverer en
vis risiko, eftersom producenten af gode grunde ikke kan have kendskab til
den fremtidige markedssituation. | en cegte markedstilstand uden nogen
form for intervention kan aktererne p& markedet, fx detailhandlen og forar-
bejdningsvirksomheder, sammen med landmaendene bcere de hgje mer-
omkostninger. Men eftersom de ikke kan vecere sikre pd den fremtidige udvik-
ling af markedet, er det mindre sandsynligt, at de vil vcere villige til at labe
risikoen. Staten kan i s fald vcelge at bcere risikoen ved at give omlceg-
nings- og produktionsstette og sdledes fjerne risikoen fra landmaendene.

Eftersom landbrugspolitik i Danmark og Sverige traditionelt har veeret ret-
tet mod udbudssiden (se Halpin et al. 2011), har staten hovedsagelig skabt
kapacitet til at styre udbuddet af landbrugsprodukter gennem etablering af
stetteordninger, der overferes direkte til landmcaendene (Ingemann 2006: 3-
8). Gennem mange ar har staten skabt regler, etableret praksis og samlet
erfaringer omkring administration og implementering af stgtteordninger. |
forlcengelse af det er det ikke utcenkeligt, at staten uden store vanskelighe-
der kunne administrere og implementere de statteordninger, der har vceret
og er forbundet med gkologipolitikken. Staten vil ligeledes vcere mindre af-
hcenqig af markedsakterer, der er relevante for forbruget, da den kun i min-
dre grad interesserer sig for at stette efterspargslen. Staten vil derfor ikke ha-
ve de ngdvendige instrumenter eller incitamenter til at skabe stcerk net-
veerkskoordinering mellem disse markedsaktarer. Den kan stadig have inci-
tament til at danne netvcerk mellem forskellige akterer inden for gkologi-
markedet for sdledes at stette en udbudsdrevet politik, men hovedsageligt
for at indhente information af relevans for etablering af stetten eller om situa-
tionen pd markedet. Netvcerket vil sdledes hovedsageligt veere preeget af
svag koordinering.

Anderledes vil det forholde sig i de tilfcelde, hvor staten ogsd vil stette
udvikling af forbruget. Selvom staten kan have en vis kapacitet til at pdvirke
eftersporgsel alene, fx gennem overfersel af ressourcer til afscetningsfrem-
mende aktiviteter og produktudvikling, vil den stadig have incitament til at
stgtte implementering ved at bruge en pakke af instrumenter, der vil fremme
stcerk koordinering. Jeg vil som ncevnt haevde, at en ngdvendig forudscet-
ning for udvikling af efterspargsel er, at detailhandlen trceder til og spiller en
aktiv rolle i forhold til at skabe @kologisk forbrug. Staten kan opmuntre de-
tailhandlen til at udfere afscetningsfremmende aktiviteter. Staten besidder
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dog ikke den mulighed p& grund af begraensninger i lovgivningen, der har til
formdl at sikre fri konkurrence (Direktorat FedevareErhvery 2011). Staten har
derfor brug for, at andre aktgrer koordinerer afscetningsfremmende aktivite-
ter inden for detailhandlen. Disse aktiviteter kraever ekspertise inden for mar-
keting og kommunikation, og at man tilegner sig erfaringer med at kommu-
nikere ‘gkologibudskabet’ ud til forbrugerne og forhandlerne. Ligeledes krce-
ves det, at man udvikler et tcet forhold til producenter, forhandlere og virk-
somheder, sdledes at de ogsd inddrages i projekterne. Endelig skal man
kende til relationerne inden for industrien. Dette vil kraeve ressourcer, som fx
professionelle marketings- og kommunikationsfolk besidder. Det kraever og-
sd, at man samler erfaringer og viden om forholdene i den gkologiske indu-
stri og pd det gkologiske marked, og at man har kontakt og netvcerk med
aktererne inden for denne industri og pé& dette marked.

Da staten historisk set ikke har beskaeftiget sig med udvikling af efter-
spergsel, er der mindre sandsynlighed for, at den besidder alle forudsaetnin-
ger for at fere sddanne aktiviteter ud i livet, og staten har derfor brug for, at
eksterne organisationer vil overtage denne opgave og koordinere afscet-
ningsfremmende aktiviteter i detailkcederne.

Staten har desuden brug for, at fedevareproducenter og landmcend vil
producere og distribuere gkologiske fedevarer af en kvalitet og mcengde,
der imgdekommer detailhandlen. Staten kan yderligere give incitamenter til
udvikling af nye produkter, men pga. af begrcenset kapacitet vil den have
svcert ved at f& producenterne til at tilpasse deres produkter til detailkceder-
ne. Staten vil derfor ogs& have interesse i at fremme koordinering mellem
producenter og detailkceder, s& produkterne vil kunne omscettes.

Nar staten vil udvikle gkologimarkedet ved aktivt at pdvirke forbruget, vil
den derfor ogs& have interesse i at skabe stcerk koordinering mellem detail-
handlen, fedevarevirksomheder og interessegrupper, sdledes at de kan ud-
vikle og udfere fcelles markedsudviklingsstrategier.

3.4.2 Hvordan kan netvaerkskoordinering pavirke
markedsaktererne? Netveerkskoordinering og
detallhandelsadfcerd

Tidligere forskning i ekologisektoren har argumenteret for, at en ngdvendig
forudscetning for at skabe vecekst i forbruget af gkologiske varer kan vecere
massiv markedsfering og dannelse af stabile distributionskanaler gennem
detailhandlen (Thegersen 2010, Richter & Hampfling 2003, Aschemann et all.
2007). | den vestlige verden bliver hovedparten af alle fedevarer solgt via
sddanne kanaler, og derved kan detailkcederne nd ud til en bredere del af
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befolkningen - iscer den del, som ikke er trofast i forbruget af gkologi. Store
detailkceder kan desuden distribuere store mcengder okologisk mad til lave-
re pris i modscetning til fx gardbutikker. Endelig har kcederne kapacitet til at
gennemfgre store markedsferingskampagner og p&d den mdde pavirke for-
brugernes preeferencer (Richter & Hempling 2003). Aktiviteter til fremme af
afscetning af gkologiske varer inden for detailhandlen vil derfor vaere en god
indikator pd& netvcerkets effekt.

Selvom detailhandlen scelger okologiske varer, er der forskel p& mdaden,
de engagerer sig i indsatsen for fremme af okologisk forbrug pd (Richter &
Hampling 2003). Man kan sondre mellem en efterspargselsfremmende og
efterspergselsdrevet strategi (ibid.). Ved efterspargselsfremmestrategi Vil
kcederne aktivt arbejde for at fremme stabile distributionskanaler og udvik-
ling af efterspargsel.

Ved efterspergselsdrevet strateqgi vil detailkcederne mdaske nok scelge
okologiske varer som en konsekvens af stigende efterspargsel, men vil ikke
aktivt arbejde for at fremme efterspergsel yderligere. Min forventning er, at
detailkcedernes strategi kan vcere pdvirket af den type netvcerk, de indgdr i
(se Hidenmark 2000: kap. 2). Jeq forventer, at der er sterre sandsynlighed for,
at detailkcederne vil overtage en efterspargselsfremmende strateqi, ndr de
indgdrr i stcerk koordinering med fedevareproducenter og andre akterer, der
kan assistere dem i at markedsfere akologiske produkter, end ndr detailkce-
derne indgdr i netvcerk med svag koordinering. Jeg vil herunder yderligere
specificere dette argument.

Markedsfering og distribution af okologiske produkter krcever ekspertise
inden for marketing og kommunikation. Det kraever, at man tilegner sig erfa-
ringer med at kommmunikere ‘gkologibudskabet” ud til forbrugerne, samt at
man kender og plejer relationerne i ekologiindustrien — noget detailkcederne
ikke altid honorerer. Udviklingen af nye markeder kan vcere forbundet med
en vis usikkerhed i forhold til langsigtet udvikling (se Daugbjerg et al. 2010).
Eftersom detailkcederne ikke kan forudsige den langsigtede udvikling pé&
okologimarkedet, hersker der en vis usikkerhed omkring, hvorvidt kaederne
kan f& deres investeringer tilbage, og som en felge heraf vil kcederne ofte
veelge ikke at investere i kapaciteter sdsom markedsfering og kommunikati-
on. Detailkcederne kan imedekomme dette problem ved at samarbejde
med organisationer, der har ekspertise i markedsfering og kan bcere om-
kostningerne til udvikling af sddanne kapaciteter.

For at vove investeringer i dannelsen af stabile distributionskanaler vil de-
tailhandlen ofte s@ge at sikre sig, at forarbejdningsvirksomheder, distributarer
og landmcend vil vcere i stand til at levere okologiske produkter af en kvalitet
og i mcengder, der kan imgdekomme en potentiel og eftertragtet stigning i
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eftersporgslen. Ved at koordinere forventninger og skabe langsigtede strate-
gier kan detailhandlen, producenter og virksomhederne sikre en lgbende
strem af ekologiske produkter, der passer detailkcederne bdde mht maengde
og kvalitet.

Jeqg forventer, at en stcerk koordinering vil f& detailhandlen - ogsé de der
i forvejen har forpligtet sig p& okologisektoren - til at engagere sig i fremme
af ekologimarkedet. Man vil dermed kunne observere et hgjt niveau af mar-
kedsfaringsaktivitet inden for detailkcederne, samt etablering af stabile,
landsdcekkende distributionskanaler for et bredt udvalg af gkologiske pro-
dukter. Ved fraveer af et stcerkt koordineret netvcerk vil detailhandlen mdske
nok scelge okologiske produkter, hvor der allerede eksisterer en eftersperg-
sel, men formodentlig ikke aktivt fremme markedsvaekst.

3.5 Opsummering

Med afscet i den teoretiske baggrund proesenteret i kapitel 2 har jeg fremlagt
en analytisk model, der kan bruges til en komparativ analyse af, hvordan
staten kan fremme implementering af politiske programmer ved hjcelp af
metastyring. P& baggrund af modellen har jeg praesenteret mine forventnin-
ger om okologisektoren. Jeg vil forvente, at ndr staten ensker at fremme
vaekst af gkologimarkedet, vil den have incitament til at danne netvcerk af
stcerk koordinering med relevante markedsaktarer for at stette implemente-
ring, hvilket kan skabe bedre forudscetninger for udvikling af forbruget. Nér
staten vil udvikle markedet gennem fremme af udbuddet, forventer jeq, at et
sadant netveerk ikke vil opstd. | sé fald kan politikken méske fremme udbud-
det af nationale produkter, men forudscetningerne for udvikling af forbruget
vil vcere ringere.

Tabel 3.3 (nceste side) opsummerer modellens teoretiske forventninger til
okologisektoren.
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Tabel 3.3: Forventninger til akologisektor

Implementerings-

Type netvaerks-

Output i skologisektoren

Interventionstype  kapacitet koordinering (detailhandeladfeerd)
Udbud alene Hgij (i forhold til Lav koordinering omkring  Efterspergselsdrevet
stetteordninger), udvikling af forbrug: strafegi:
mindre relevant i forhold 4 Informationsudveksling e Ingen seerlig
til forbrug mellem markedsakterer markedsferingsindsats
og staten e Ustabile
e Llegitimering af pa distributionskanaler
forhand givet policy
Eftersporgsel Lav Hgj koordinering omkring  Efterspargselsfremmende

(med eller uden

udbud)

udvikling af forbruget:

o Fzlles markedsferings-
aktiviteter

o Fzlles, forpligtende
udviklingsstrategier

strategi:
e Massiv markedsfering

e Fokus pé et stort udvalg
af produkter

e Stabile distributions-
kanaler
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Kapitel 4.
~Forskningsdesign, metode og data

| dette kapitel praesenterer jeg afhandlingens forskningsdesign og metode
og diskuterer de anvendte datakilder samt de udfordringer og begrcensnin-
ger, der ligger indbygqget i de forskellige valg af design, metode og data. Af-
snit 4.1 gennemgdr afhandlingens forskningsdesign. Afsnit 4.2 diskuterer de
anvendte metode. Afsnit 4.3 diskuterer analysens validitet og reliabilitet, og
afsnit 4.4 de anvendte data. Afsnit 4.5 gennemgdr fremgangsmdden i ana-
lysen.

4.1 Forskningsdesign

Afhandlingen er baseret p& en historisk komparativ casestudieanalyse med
fokus pd implementering af ekologipolitik i Danmark og Sverige. Som ncevnt
opdeles afhandlingen i to blokke. Farste del behandler koblingen mellem
policystrateqi og netvcaerkstype, mens den anden del undersgger sammen-
hcengen mellem netvaerk og netvaerksoutput.

Dette sker pd baggrund af den analytiske model prcesenteret i kapitel 3.
Analysen falder derfor i tre dele: en analyse af variationer i policystrategier;
en analyse af sammenhcengen mellem policystrategien og udviklingen af
forskellige netvcerkstyper; og endelig en analyse af hvorledes variationer |
netvcerket ferer til variationer i output.

Jeg har valgt at fokusere pd& en small-N analyse, eftersom det giver mig
bedre mulighed for at fokusere p& uddybende analyser af de kausale me-
kanismer, der binder de teoretiske variabler sammen (se Gerring 2007). Ca-
sestudier kan desuden vcere passende i situationer, hvor man vcelger at bru-
ge sveert kvantificerbare data, eksempelvis udsagn i interviews eller informa-
tion hentet fra forskellige dokumenter (Daugbjerg 1998). For at forstd meta-
styringsprocesser i gkologipolitikken har jeg fundet det ngdvendigt at an-
vende store mcengder ukvantificeret data, samlet interviews og skriftlige do-
kumenter. Jeq vil séledes hcevde, at casestudie er den mest passende me-
tode, fordi den &bner mulighed for en mere dybdegdende hermeneutisk
analyse af dynamiske sammenhcenge | datamaterialet. Jeq vil specificere
dette argument videre nedenfor under metodeafsnittet.

Det komparative casestudie er designet som et Most Similar Case Studie.
Her ligner de udvalgte cases hinanden i s& mange henseender som muligt,
mens de variabler, som har teoretiske relevans for analysen, varieres (se Ger-
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ring 2007: 131). Forskningsdesignet giver sdledes mulighed for at undersege
relationer mellem den afhcengige og den uafhcengige variabel, mens andre
mulige forklarende faktorer udelukkes fra analysen. P& den mé&de kan man
skabe forudscetninger for et tilncermet eksperiment, hvor de kausale relatio-
ner, der skal undersages, s& vidt muligt analyseres isoleret fra andre mulige
kausale forklaringer. P& den md&de opndr forskeren bedre forstdelse af et
feenomen ved at reproducere en serie eksperimenter om de relevante vari-
abler. Jo flere gange eksperimentet gentages - ved systematisk at samle da-
ta om de samme variabler pd tvcers af cases - jo mere overbevisende bliver
de afledte teoretiske forventninger (Daugbjerg 1998: 12).

Studiet struktureres ligeledes som en historisk analyse af gkologisektoren i
perioden 1986 (da udarbejdelse af den danske ekologipolitik startede) til
2009. Dette skyldes, at politiske processer ikke opfattes som enestéende be-
givenheder, men snarerere som en langvarig dynamisk proces under kon-
stant udvikling (se Teisman 2000). En bestemt politik vil med tiden kunne
cendre siqg, hvilket kan medfgre nye konsekvenser. Det samme gcelder et gi-
vet netvcerk og dets output. Relationer inden for netvaerk udvikler sig sjcel-
dent p& én dag, men er snarerere et resultat af gentagne interaktioner, som
kan styrkes eller sveekkes med tiden, hvilket ogs& betyder, at netvcerksoutput
er noget, der udvikles over tid (se Scharpf 1994, Huys & Koppenjan 2010).

41,1 Hvorfor Danmark og Sverige”?

'Most similar’ forskningsdesign kan styrke fokus p& den kausale kcede, man
onsker undersagt, og udelukke andre alternative forklaringer. Som jeq vil vise
nedenfor, ligner Danmark og Sverige hinanden i utallige henseender, der
ellers kunne udgere alternative forklaringsmuligheder for de kausale meka-
nismer, som jeqg gnsker at undersgqge. Disse faktorer er undersggt under ud-
arbejdelsen af casestudiedesignet.

Faktorer med potentiel effekt pd netvaerkstype

Forste del af den kausale analyse undersgger, hvordan staten pdvirker ud-
bygning og udfoldelse af netvcerk, der kan styrke gkologisk markedsvaekst.
Det er min forventning, at statens handlinger er afgerende for den netvcerks-
type, der vil opstd og sidenhen assistere i implementering. Der er dog ogsd
andre faktorer, der kunne forklare variationer i netvcerkstype, men som hol-
des konstant mellem Sverige og Danmark. Herunder fglger en gennemgang
af de faktorer, der er ens for Danmark og Sverige, og som jeq vurderer har
forklaringskraft i forhold til netvcerkstypen.
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(1) Begrebet Varieties of Capitalism’ (Hall & Soskice 2001) refererer til
graden af koordinering mellem forskellige akterer inden for ekonomien (fx
virksomheder, interessegrupper og sammenslutninger). | modscetning til
denne afhandling, hvor jeg fokuserer pd koordinering i specifikke netveerk i
enkelte sektorer (mesoniveau), fokuserer varieties of capitalism pd koordine-
ring pd nationalt plan (ibid.: 8). Hall og Soskice sondrer mellem stater med
liberale skonomier, hvor der hersker en svag grad af koordinering, og stater
med koordinerede gkonomier, hvor der eksisterer nationale institutioner og
normer, der sikrer en stcerk grad af koordinering. Man kunne forvente, at insti-
tutioner og normer, der genererer koordinering p& nationalt niveau, vil pavir-
ke graden af koordinering i sektorale netvcerk. Det er dog usandsynligt, at
nationale forskelle i graden af koordinering vil kunne forklare forskelle mel-
lem danske og svenske gkologinetvecerk, eftersom de to lande begge kan
betragtes som koordinerede gkonomier (ibid.: 19-20). P4 samme mdde kun-
ne man sige, at forskelle i organisering af den konventionelle fadevaresektor
| de to lande kan bidrage til at forklare variationerne. Dvs. at fedevaresekto-
ren allerede har institutioner og organisationer, der kan facilitere staerk koor-
dinering. Denne forklaringsmulighed kan ogsé& udelukkes. Bade i Sverige og
Danmark kan man finde institutioner, der ellers kunne have potentiale til at
fremme et hgjt niveau af netvaerkskoordinering omkring udvikling af gkolo-
gimarked. Som antydet i kapitel 1 var dette doqg ikke tilfceldet.

| Sverige er en stor del af fedevarevirksomhederne organiseret inden for
den svenske fedevareforening (Livsmedelsféretagen, www. lise), der udby-
der raddgivning pd forskellige omrader samt juridisk og politisk repraesentati-
on. Det samme gcelder detailhandlen, som er organiseret inden for svensk
dagligvarehandel (Svensk Dagligvaruhandel) www.svenskdagligvaruhan-
del.se), og jordbrugerne inden for landbrugsorganisationen LRF (www.Irf.se).
De ncevnte organisationer er medlemmer af paraplyorganisationen Svensk
Fedevare (LivsmedeslSverige, www.livsmedeslsverige.se) sammen med for-
skellige forskningsinstitutioner. | Danmark har fedevarevirksomheder og jord-
brugere koordineret forskellige aktiviteter inden for Landbrugsrédet (i dag
Landbrug og Fedevare), mens detailnandlen har vaeret organiseret inden for
Dansk Erhverv, der har ansvar for at give detailsektoren juridisk réidgivning og
politisk repraesentation. Endelig kunne endnu en forklaringsfaktor i denne
sammenhceng veere, at variationer i gkologinetvaerk skyldes, at der i hhv.
Danmark og Sverige allerede eksisterede to forskellige netvcerk, inden en
egentlig okologipolitik trédte i kraft. Som jeq vil redegere yderligere for i nce-
ste kapitel, er der dog ikke noget, der tyder pd, at dette skulle vcere tilfceldet.
Yderligere kan det bemcerkes, at disse to oprindelige gkologinetveerk i ud-
gangspunktet faktisk havde mange lighedspunkter.
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(2) Mancur Olesen (1971) argumenterer i sin bog The Logic of Collective
Action for, at det er nemmere at etablere koordinering, ndr koordinering kun
skal foregd mellem f& akterer. En anden faktor, der kunne pévirke graden af
koordinering i netvcerket, vil derfor veere graden af detailkcedernes monopol
pd salg af fedevarer. Man kunne sdledes forvente, at det vil vcere lettere at
skabe stcerk koordinering, nér salg af fedevarer er samlet hos f& akterer, end
ndr den er spredt blandt mange forskellige. Variationer mellem det danske
og det svenske netvcerk skulle séledes skyldes variationer i mcengden af ak-
terer, der har ansvar for salg af gkologiske varer. Dette ser dog nceppe ud til
at veere tilfceldet. | bdde Sverige og Danmark foregér mere end 80 pct. af
salget af gkologi gennem de store detailkaeder (KRAV 2010: 10, @kologisk
Landsforening 2011).

| Danmark er alt salg af fedevarer fordelt sdledes, at Dansk Supermarked
har en markedsandel pd 32 pct., Coop en markedsandel pd 37 pct. (www.
epn.dk 23.10.2010), resten af fedevaresalget er spredt i mindre butikker og
detailkceder. | Sverige samles alt salg af fedevarer i tre centrale kaeder: ICA,
der ejer 50 pct. af det svenske fedevaremarked, samt Coop Sverige og Ax-
food, der ejer hhv. 21 pct. og 16 pct. af markedet (KRAV 2010), mens de re-
sterende procenter er fordelt p& mindre detailbutikker. Man kunne i s& fald
forvente, at der ville vaere de samme forudscetninger for at skabe koordine-
ring omkring markedsudvikling i den svenske og den danske gkologisektor.
Men som ncevnt i kapitel 1 og som jeq vil vise i analysen, er dette ikke tilfcel-
det.

Det samme argument kunne anvendes i forhold til fedevarevirksomhe-
ders monopol i de respektive lande. Dog viser oplysninger fra hhv. den sven-
ske okologiorganisation KRAV og det danske fedevaredirektorat ingen
noevneveerdige forskelle i maengden og typen af virksomheder, der produ-
cerer gkologiske fedevarer (se www.krav.se og Ekologisk Landbrukarna
2008), og sektorens strukturer ligner hinanden i begge lande, hvor hovedpar-
ten af alle fadevarer produceres og distribueres gennem f& store akterer (se
@LC/Landbrugsraadet 2000).

(3) Forskel i udvikling af netvcerk kunne ogsd forklares ud fra tilstedevece-
relsen af eksisterende netvaerk, som vil forhindre udvikling af nye. Dette var
dog ikke tilfceldet i Danmarks og Sveriges gkologisektorer. | Danmark fandtes
der ikke andre netveerk for alternativjordbrug, og der har veeret et taet sam-
arbejde mellem de gkologiske og de konventionelle landbrugsorganisatio-
ner (Daugbjerg & Halpin 2010, Michelsen et al. 2001), som kunne danne
konkurrerende netvecerk. | Sverige fandtes der et netveerk for alternativjord-
brug (ikke kun okologi) (se kapitel 7), men de centrale skologiske organisati-
oner var en del af det. Netvcerket blev nedlagt i 1988 (se kapitel 7). Ellers var
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der et tcet samarbejde mellem gkologerne og de konventionelle landbrugs-
organisationer allerede siden 1980’ene (se kapitel 7).

(4) Ud fra et perspektiv af Aistorisk institutionalisme kunne man ogsd
haevde, at forskelle i den historiske udvikling af den danske og den svenske
okologisektor ville fere til variationer i udviklingen af netvecerk. Jeg vil be-
handle dette spargsmdal yderligere i kapitel 7, hvor jeqg vil vise, at sddanne
historiske variationer ikke findes.

Faktorer aer kunne forkiare forskelle 1 aetailhandeladfaerd

Anden del af analysen undersager, hvordan implementeringsnetvcerk mel-
lem markedsaktererne pdvirker adfcerden inden for detailhandlen i forhold
til fremme af ekoloqgisk forbrug. Jeg er bekendt med, at aktiviteter inden for
et marked ofte er et samlet resultat ikke af én men af forskellige faktorer.
Sverige og Danmark ligner dog hinanden pd& adskillige faktorer, som ellers
kunne udgere alternative forklaringer pd detailhandlens adfcerd.

Potentiale | @kologisk forbrug. Rent logisk kan man argumentere for, at
markedsakterer vil undlade at investere i et nyt marked, s& lcenge de ikke
forudser mulige udviklingspotentialer for det pdgceldende nye marked. | et
historisk perspektiv ser der ikke ud til at vcere vaesentlige forskelle i markeds-
akterernes opfattelse af gkologimarkedets udviklingspotentiale i Sverige og
Danmark. | Danmark har detailhandlen allerede i midten af 1990’erne indset,
at okologi rummer et stort indtjeningspotentiale (jf. interview CJ; interview
JK). | Sverige tegner der sig et lignende billede, da tidligere forskning har vist,
at de svenske forbrugere er blandt de mest positive over for gkologisk pro-
ducerede fadevarer. | Sverige har alle centrale detailkceder solgt gkologiske
produkter siden slutningen af 1980°erne og tilmed ofte givet udtryk for det
store udviklingspotentiale p& skologimarkedet (Richter & Hempfling 2003:
112-23, Landbrugsraadet/ @kologisk Landcenter 2000, Kapitel 8, Daugbjerg
& Senderskov 2010).

4.1.2 Analyseniveau

Afhandlingens analyse befinder sig pd mesoniveauet, er optaget af styrings-
processer pd sektor- og subsektorniveau. | analysens forste del redeger jeg
for en kobling mellem variationer i statens implementeringsstrategi og varia-
tioner i de netvecerk, der har til formdl at fremme @kologisk markedsvaekst,
altsé veekst i forbruget af ekologiske varer. Det er dog ikke relationerne mel-
lem hver enkelt markedsakter, jeq interesserer mig for, men snarere de ag-
gregerede koordinationsmeanstre, der eksisterer i sektoren (mesoniveau).
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En analyse af, hvordan hvert enkelt politisk tiltag pdvirker enkelte relatio-
ner inden for netvcerket, vil vaere umulig inden for afhandlingens tidsramme
og regnes derfor for irrelevant i forhold til analysen. Det samme gcelder ana-
lysens anden del, der omhandler de kausale relationer mellem netvcaerksty-
pe og netvcerksoutput. Her interesserer jeg mig igen for netvcerksoutput pd
sektorniveau og ikke pd enkelt-akterniveau. Dvs. jeq interesserer mig for den
aggregerede effekt, netvcerket havde p& detailhandlens adfcerd i forhold til
at fremme efterspergsel af ekologi. Det er altsé ikke detailhandlens aktivitet i
forhold til specifikke gkoloqgiske produkter, jeg opholder mig ved.

Makrofaktorer optager ej heller en central del af analysen. | trdd med ho-
veddelen af netvcerkslitteraturen vil jeg hcevde, at omend nationale forskelle
har betydning for netvcerk og deres output, spiller variationer i de sektorer og
den kontekst, netvcerket dannes og udfoldes i, en starre rolle (se Daugbjerg
1998, Binderkrantz 2005). Nationale faktorer, der ellers kunne forklare varia-
tioner i netvcerket, vil derfor ikke have den samme effekt p& tvcers af alle
sektorer og holdes derfor konstant (se nedenfor).

Det samme gcelder netveerkseffekten. Selvom markedsakterernes hand-
linger ogsd pavirkes af forskellige faktorer uden for en given sektor, var mit
argument i kapitel 2 og kapitel 3, at netvcerk kan have en betydningsfuld
effekt. For at demonstrere dette holdes makrofaktorer med potentiel indfly-
delse pd netveerksoutput ogsd konstant.

4.7 Metode

Ovenfor har jeqg redegjort og argumenteret for afhandlingens forskningsde-
sign. | det felgende afsnit vil jeg argumentere videre for mit valg af kvalitativ
metode og fremlcegge fremgangsmdden for analysen.

Som ncevnt opdeler jeg afhandlingen i to dele, hvor jeg undersager to
kausale mekanismer: Den ene omhandler relationen mellem implemente-
ring af policy strateqi og netveerkstype, mens den anden binder relationerne
I netvcerket til et bestemt output. | forhold til den anvendte forskningsmetode
benytter jeqg en kvalitativt funderet metode til at studere begge kausale rela-
tioner.

Adskillige skoler inden for netvcerkslitteraturen har benyttet statistiske
metoder til at kortlaegge interaktionsmanstre (som regel ved hjcelp af spor-
geskemaer, hvor aktererne bliver spurgt, hvem de interagerer med og om
hvad), for derncest at koble disse til bestemte output ved hjcelp af forskellige
korrelationsteknikker (se Milward & Provan 2003, Knoke 1983, Marcussen &
Olsen 2007, Alter & Hage 1993). Nogle skoler har ogsd segt at benytte statisk
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metode til at kortlcegge forbindelser mellem statslig statte og netvcerkstyper
(se Alter & Hage 1993).

Jeg har imidlertid fravalgt anvendelsen af statistisk analyse. Korrelations-
teknikker og kvantitativ netvcerksanalyse kan fortcelle os noget om, hvilke
akterer der deltager | netveerket, og hvordan de placerer sig i forhold til hin-
anden, samtidig med at analysen kan gentages pd tvcers af mange cases.
Problemet er, at de kvantitative teknikker ikke fortceller noget om metasty-
ringsdynamikken (Marcussen & Olsen 2007: 282). Anvendelse af kvalitativ
metode dbner mulighed for at studere de mekanismer, hvorved staten pd&-
virker opbygning og udfoldelse af netvaerk, hvilket kan styrke muligheden for
at pege pd betydningen af statslige akterer i forhold til opbygning og udfol-
delse af netvaerk. Det samme ger sig geeldende i forhold til at skabe en gget
forstdelse af forbindelsen mellem et givet netvcerk og et bestemt outcome.
Netvcaerksstrukturen feder’ ikke bare et bestemt output. Netvcerksoutput, som
ncevnt i kapitel 2 og 3, er et resultat af dynamikkerne mellem de deltagende
akterer inden for netvcerket og ikke noget, der bare kommer af sig selv (se
Klijn et al. 1995). Det vil vcere sveert, hvis ikke umuligt, at afdaekke disse me-
kanismer med kvantitative metoder (Marcussen & Olsen 2007: 281-85).'°

Udfordringen er alts& at analysere de kausale mekanismer, der forbinder
den uafhcengige, den mellemkommende og den afhcengige variabel. At
forbinde ‘policystrategi’ til ‘netvcerk’ kan udgere en metodisk udfordring. Jeg
hdndterer nogle af disse udfordringer ved at vcelge et 'Most Similar’ forsk-
ningsdesign, idet jeqg derigennem udelukker andre mulige alternative kausa-
le forklaringer. Den anden mdde jeg hdndterer disse udfordringer pd, er ved
at anvende metastyringsteori (se kap. 2) til at opstille nogle testbare forvent-
ninger om den kausale sammenhceng, som sidenhen udger rammen for
analysen (se kap. 3, George & Bennett 2005: 206). Den tredje mdde at
h&ndtere udfordringerne pd er via en systematisk segen efter ‘kritiske oje-
blikke” i de netvcerksopbygningsprocesser og netvaerksudfoldelsesprocesser,
der er beskrevet | datamaterialet. ‘Kritiske gjeblikke’ refererer til udsagn eller
beskrivelser i datamaterialet, hvor der forekommer tegn pd, at den ene vari-
abel pévirker den anden. Hvis man fx forventer, at netvcerket er et resultat af
statslig strateqi, vil man yderligere kunne forvente at finde bestemte gjeblik-
ke i processen, hvor man empirisk kan teste, at netvcerket er et resultat af
denne strateqi.

'® Kvantitative metoder kan dog anvendes indledende for at skabe et overblik over net-
veerket. Jeg har forsggt at anvende denne metode for at afdcekke, hvordan de forskellige
fedevarevirksomheder interagerer med hinanden. Det udsendte spergeskema havde dog
en lav svarprocent og gav ikke et lige s& godt overblik som den kvalitative data.
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4.3 Validitet og reliabilitet

Casestudier skal have et hegjt niveau af validitet og reliabilitet for at kunne
have teoretisk og empirisk belaeqg. Validitet refererer til, hvorvidt der er en
kobling mellem de teoretiske forventninger og den empiriske analyse. Relia-
bilitet refererer til, hvorvidt en ny analyse - baseret p&d de samme kilder og
metoder - vil kunne opnd de samme resultater (Yin 1994: 34-38, Kvale 1997:
kap. 13, Daugbjerg 1998: 13).

Angdende validitet skelner Yin (1994) mellem construct validity (fremstil-
lingsvaliditet), internal validity (intern validitet) og external validity (ekstern
validitet). Construct validity opstdr, nar optimal operationalisering er til stede
(Yin 1994: 34-35), altsd ndr det, der blev malt og dokumenteret, er i overens-
stemmelse med det, der er sket i den virkelige verden. Problemet er, at al so-
cial forskning er forbundet med en vis usikkerhed i forhold til, hvorvidt analy-
sen er i overensstemmelse med den virkelige verden, men dette ber selvsagt
ikke forhindre en i at forske (Nielsen 2005: 30). For at lgse dette problem har
jeg anvendt metodologisk triangulation, hvilket gér ud p& at maksimere
fremstillingsvaliditet ved at anvende forskelligt kildemateriale i analysen (Yin
1994: 34, 90-94). Idéen er at analysere genstanden for analysen fra forskelli-
ge vinkler (Hellevik 1999: 191-92). For at ege afhandlingens fremstillingsva-
liditet valgte jeg at anvende en mangfoldighed af kildematerialer, som bli-
ver fortlebende undersagt i forhold til hinanden (se nceste afsnit).

En anden mdde at ege fremstillingsvaliditet p& er ved at sende opsum-
mering af casestudierapporter til centrale informanter. Jeg har séledes sendt
opsummering af interviews samt beskrivelser af, hvorledes data fra pdgcel-
dende interviews har bidraget til forstédelsen af processer i okologisektoren.
Jeg har dog ikke modtaget respons pd det tilsendte. Denne metode har der-
for ikke vist sig succesfuld. | stedet har jeg valgt at strukturere gentagne inter-
views og mailudveksling med centrale akterer, hvor disse aktarer blev spurgt
pd ny om de processer, jeg har undersagt, fortlebende som analysen skred
frem.'®

Intern validitet er opndet, ndr kausal relation er etableret. Dvs. nédr man
kan pdvise, at bestemte forudscetninger leder til forskellige resultater, og al-
ternative forklaringer kan udelukkes (Yin 1994: 36). | begyndelsen af forsk-
ningsprocessen var det ikke muligt at opstille klare teoretiske forventninger. |
en sddan situation kan man anvende en metode, der bygger det teoretiske
argument pd flere skridt (Daugbjerg 1998: 14, Yin 1989: 114-15):

'® Information om disse respondenter kan findes i listen over interviewpersoner i litteraturli-
sten.
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— Udarbejdelse af teoretiske udsagn eller initiale forventninger

— Sammenligning af resultaterne fra initial undersegelse og pd bag-
grund heraf revidering af forventningerne

— Sammenligning af andre dele af casen med de reviderede forvent-
ninger og derncest en tredje revidering af forventninger

— Gentagelse af processen sd lcenge det er ngdvendigt.

Processen slutter, ndr forklaringer er fri for indre modscetninger. Gennem
forskningsprocessen blev de teoretiske forklaringer sammenlignet med an-
dre alternative forklaringer. Gennem udarbejdelse af det beskrevne ‘most
similar’ design, blev de teoretiske forklaringer sammenlignet med andre teo-
retiske forklaringer, som derefter blev udelukket (se nedenfor). Nar det alli-
gevel var muligt at finde mulige alternative forklaringer, har jeg foretaget
yderligere analyse for at revidere argumentet og udelukke de alternative
forklaringer. Endelig har jeg udarbejdet de analytiske forventninger om ako-
logisektoren (kap. 3) ved hjcelp af initial eksplorativ analyse samt eksisteren-
de akademisk litteratur om gkologisektoren.

Ekstern validitet drejer sig om, hvorvidt analysens konklusioner kan gene-
raliseres (Yin 1994: 36). Generalisering af casestudier er baseret pd analyti-
cal generalization oqg skal ikke forveksles med statistical generalization, som
er foroundet med kvantitativ forskning (ibid.). Analytisk generalisering gér ud
pd at sammenligne de empiriske resultater med studiets teoretiske ramme
(ibid.: 30-32, 36). Idéen bag den form for generalisering er, at den teoretiske
ramme ogsd Vil kunne bruges i undersagelser af andre lignende cases. | rela-
tion til ekstern validitet styres analysen i afhandlingen derfor af den analyti-
ske ramme, som er fremstillet i de to forrige kapitler. Afhandlingens afslutten-
de del sammenligner de empiriske resultater med teorien og de analytiske
forventninger. Desuden tager konklusionerne den anvendte teoretiske ram-
me op til revision.

Reliabilitet i small-N casestudie handler primcert om at ‘spille med &bne
kort’ (Nielsen 2005: 30). Her handler det om at bruge prcecise referencer og
dben og detaljeret dokumentering af de empiriske resultater med henblik
pd, at lceseren vil have forudscetninger for at forholde sig til og evaluere kon-
klusionerne (Yin 1994: 36-38, 98-99). Jeg har sdledes bestraebt mig pd at
holde beskrivelsen af de empiriske resultater s& dben som muligt. Jeg har
brugt s& mange referencer som muligt og undladt at anvende skjult informa-
tion, der ikke md& bruges af andre. Jeg har optaget og gemt alle de inter-
views, jeg haft mulighed for. Enkelte interviews er foretaget telefonisk og
kunne derfor ikke optages, mens andre informanter specifikt har bedt om
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ikke at blive optaget. | alle situationer har jeg dog skrevet et resume af inter-
viewet, som derefter blev sendt til interviewpersonerne med anmodning om
respons, sGfremt informanten fandt det nedvendigt. For @get transparens har
jeq fremlagt en liste over alle interviewpersoner samt interviewdatoen.

4.4 Datagrundlag

Projektets datagrundlag er en bred vifte af empiriske primaere og sekundce-
re kilder, der belyser processerne bag implementering af akologipolitikken,
udvikling i skologinetvcerket samt motivation og drivkrcefter bag politiske og
markedsaktarers handlinger. Disse kilder doekker over primcere dokumenter
fra offentlige og private akterer, sekundcer litteratur samt kvalitative inter-
views. | det felgende afsnit vil jeg generelt diskutere styrker og svagheder
ved anvendelsen af de forskellige typer kildemateriale. Nedenfor, under
fremgangsmdde, vil jeg yderligere specificere de forskellige datakilder, som
indgdr i de forskellige analysedele.

441 Primeaere kilder

Primcere kilder sdsom politiske dokumenter, madereferater, budgetter og
handlingsprogrammer fra markedsaktgrer mv. har udgjort vaesentligt doku-
mentationsmateriale for analysen af gkologipolitikken og dens implemente-
ring og derncest for belysning af den kausale kcede, der @nskes undersagt.
Nogle af kilderne fortceller om motiver for aktgrernes handlinger, mens an-
dre belyser en historisk begivenhed (Daugbjerg 1998: 15). Fordelen ved at
anvende primcere dokumenter er, at jeg som forsker f&r mulighed for at ind-
gd i en hermenedutisk proces, hvor jeg selv vurderer betydningen af hver en-
kelt kilde, for derefter at restrukturere et fuldkomment billede af de kausale
processer, jeg gnsker at undersage.

Man skal dog holde sig for gje, at de primcere kilder ogsd er skrevet af en
bestemt forfatter, der formentlig har foretaget prioriteringer af de typer in-
formation, der frembringes i dokumentet. Et af de centrale problemer, der
kan opstd i den forbindelse, er stumhedens hermeneutik (Ankersborg 2007:
89, 169), dvs. at en person veelger ikke at udtale sig i forbindelse med en be-
stemt kontekst, og nogle informationer hermed vcelges fra. Et relateret pro-
blem kan vecere, at et dokuments forfatter med vilje udtaler sig i forhold til det
formal, udtalelsen tjener, mdlgruppen for udtalelsen, hvor udtalelsen bliver
publiceret og i hvilken sammenhceng (Ankersorg 2007: 91-101).

Som ncevnt er al social forskning forbundet med en vis usikkerhed i for-
hold til, hvorvidt analysen er i overensstemmmelse med den virkelige verden,
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men dette bar ikke forhindre en i at forske (Nielsen 2005: 30). Jeg har segt at
hdndtere ovenstdende problematik ved at scette mig ngje ind i, hvem do-
kumentets forfatter er. Hvilken rolle spiller han/hun i forhold til de processer,
jeg onsker at undersege? Hvilket formadl prever de at opnd? Hvem er mal-
gruppen for dokumentet? Er kilderne offentlige eller fortrolige? En anden
madde, jeqg har segt at lese problemet pd, er ved at anvende metodologisk
triangulation, som gdr ud p& at maksimere undersegelsens interne validitet
ved at anvende forskelligt kildemateriale i analysen (Yin 1994: 34, 90-94).
ldéen er at analysere genstanden for analysen fra forskellige vinkler (Helle-
vik 1999:191-92).

447 Sekundcere kilder

Sekundcere kilder sédsom akademisk litteratur, offentlige og interne rapporter,
analyser og avisartikler har ogs& udgjort vigtige informationskilder. Proble-
met med sekundcere dokumenter af den slags er dog, at forfatteren allerede
har truffet valg og prioriteringer i forhold til analysemetode og anvendte kil-
der (se Larson 2001). Derfor har jeg undersegt grundlaget for de sekundcere
dokumenter og vurderet dem s& meget som muligt i forhold til de andre kil-
der i afhandlingen.

443 Interview

Kvalitative interview har udgjort en tredje central kilde i denne afhandling.
Interviewerne var semi-strukturerede (se Kvale 1997: kap. 7). hvilket vil sige,
at kun den overordnede ramme for interviewet og for de spargsmdal, man vil
have svar pd, er fastlagt i forvejen. Ledende spargsmal anvendes til at skabe
en fokuseret ramme for interviewet. Ellers stilles spargsmdlene usystematisk,
og interviewet foregdr mere som en naturlig samtale. Registrering af data
bliver derfor ogs& mindre systematisk, da spergsmalene ikke indeholder fa-
ste kategorier, som man kan svare pd (Daugbjerg 1998: 15). Fordelen ved
denne type interview er, at der levnes mere plads til ny, dybere og mdske
uventet information (Kvale 1997: 134). Som en konsekvens heraf bliver ana-
lysen potentielt dybere og mere prcecis.

Interviewpersonerne var bdade informanter og respondenter (se Daug-
bjerg 1998: 15-16). Som informanter har de givet information om fx centrale
begivenheder i sektoren, andre centrale aktaerer i sektoren, hvilke andre ak-
torer de interagerer med, institutionel struktur i sektoren mv. Som respondent
bliver interviewpersonen til reprcesentant for den sociale gruppe, virksomhed
eller organisation, vedkommende er en del af. | dette tilfcelde vil jeg hoved-
sageligt veere interesseret i at indhente deres personlige meninger, perspek-
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tiver og motiver for handlinger. Jeg har brugt interviewene med henblik p&
at f& information om gkologipolitik og dens implementering, akologinetvaerk
og aktiviteter inden for markedet. Jeg har dog ogsd brugt interviewene til at
danne mig en forstdelse af, hvordan netvcerksaktererne har reageret pd po-
licy. For at @ge validiteten har jeg sammenlignet interviewdata med data fra
andre interviews og dokumenter.

Min intention var at interviewe reprcesentanter for de samme grupper af
akterer i bdde Danmark og Sverige. Af to grunde har jeg dog foretaget flere
interviews | Danmark end i Sverige: For det fgrste har der vaeret sterre skift |
de akterer, der beskaeftiger sig med udvikling af skologimarkedet i Danmark
I lobet af det undersegte periode. | Sverige findes der stadig aktive akterer,
der har vaeret engageret i gkologisektoren siden 1980’'erne. For det andet er
det danske apparat, der beskceftiger sig med udvikling af forbruget i Dan-
mark, starre end det svenske, eftersom udvikling af ekologisk forbrug har féet
mere fokus i Danmark.

Generelt var indsamling af materiale om de to gkologipolitikker, imple-
menteringsprocessen og koordinering p& markedet tidskrcevende. Dette
gcelder iscer Danmark, hvor der er sket meget mere omkring udvikling af for-
brug end i Sverige. Ligeledes var processerne i Sverige omkring skologipoli-
tikken mere veldokumenterede i statslige programmer, end det er tilfceldet |
Danmark, hvor der séledes skulle gennemgds mere materiale.

En anden udfordring opstod i forbindelse med undersgqgelsen af detail-
kcedernes adfcerd. Keederne gemmer desveerre ikke historisk statistisk mate-
riale om investeringer i markedsfering af ekoloqi, udvikling af varesortimen-
tet, hvor lcenge varerne har vceret pd hylderne mv., hvilket ellers kunne ska-
be god indsigt | keedernes handlinger. Ligeledes var det svaert at finde en
repraesentant for kaederne, der ville udtale sig negativt om akologi, som ge-
nerelt opfattes positivt. Gennemfarelsen af den anden del af analysen, der
som ncevnt omhandler detailkcedernes adfcerd, krcevede derfor gennemfe-
relse af interviews med kcedernes reprcesentanter og andre akterer med
kendskab til markedet. Det kraevede desuden s@gen efter primcer og sekun-
dcer litteratur, der kunne hjcelpe med at strukturere et samlet billede af kce-
dernes indsats omkring udviklingen af skologimarkedet.

4.5 Fremgangsmade i analysen

Nedenfor vil jeg redegere for fremgangmadaden i analysen, og hvorledes de
forskellige kildematerialer er inddraget i processen. Ferste del af analysen
behandler sammenhcenge mellem statens policystrategier og netveerk,
mens anden del handler om sammenhcengen mellem netvecerkstype og
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netvcerksoutput. Analysen falder derfor i tre dele. | ferste del underseger jeg
variationer i ekologipolitik; derncest ser jeg p& variationer i ekologinetvaerk
og pd, hvorvidt disse variationer kan kobles til forskellig implementering af
de to politikker. Endelig analyserer jeg koblingen mellem variationer i net-
veerket til variationer i bestemte output - ncermere bestemt markedsaktarers
adfcerd inden for detailhandlen.

| hver del af analysen har jeg anvendt tre former for kildemateriale: pri-
mcere dokumenter, interviews og sekundcer litteratur. | det felgende vil jeg
beskrive analysefremgangen, og hvordan de forskellige kildematerialer har
indgdet i analyseprocessen.

4.5.1 Del 1. Policystrategi og netvaerkstype

4.5.1.1 Analysens ferste skridt: Identificerng af to akologipolitikker

| kapitel 3 har jeg argumenteret for, at forskellige politikker vil indebcere for-
skellige implementeringskapaciteter, hvilket forventes at give staten forskel-
lige incitamenter til at danne forskellige typer netvcerk. Jeg har desuden
hcevdet, at forskellige politikker vil indeholde forskellige type instrumenter,
hvilket vil give forskellige muligheder for metastyringsstrategier. Formdlet
med den ferste del af analysen er séledes at sondre mellem den svenske og
den danske gkologipolitik samt de forskellige instrumenter og implemente-
ringskapaciteter, de to typer politik indebcerer.

| forrige kapitel sondrede mellem to typer gkologipolitik: en der fokuserer
hovedsageligt pd udvikling af det okologiske jordbrug (udbudsdrevet politik),
og en der scetter fokus pd udvikling af markedet - altséd udvikling af forbru-
get. Jeg forventer hgj implementeringskapacitet ved ferstncevnte og tilsva-
rende lavere ved den anden. For at sondre mellem de to typer politikker har
jeqg fokuseret p& de mdlscetninger og instrumenter, der er brugt i implemen-
teringen af politikken. For at afdcekke implementeringskapaciteten har jeg
undersagt den offentlige organisation, der har vaeret ansvarlig for implemen-
teringen af politikken.

Som ncevnt har jeg brugt primcere dokumenter, sekundcer litteratur og
kvalitative interviews i alle dele af analysen. Offentlige dokumenter sGsom
politiske programmer, aktionsplaner, statslige budgetter samt love og be-
kendtgerelser har udgjort en central primcer kilde for at afdcekke udviklingen
i de overordnede madlscetninger i okologipolitikken samt i de ressourcer og
instrumenter, der er kanaliseret til at indfri disse mdalscetninger. Jeg har benyt-
tet intern analyse af de offentlige organisationer, der har ansvar for imple-
mentering af gkologipolitikken i de to lande, til at undersage statens imple-
menteringskapacitet i forhold til politikken.
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Der eksisterer desuden en bred vifte af sekundcer videnskabelig litteratur,
der har underseagt udviklingen i ekologipolitikken i b&de Sverige og Dan-
mark. Den sekundcere litteratur har vceret nyttig i forhold til at skabe yderlige
overblik over politikken og afslere tendenser, som jeg eventuelt matte have
overset igennem de primcere dokumenter.

Interviews med hojtstende embedsmaend og politikere, der har vceret
med i forberedelsen af gkologipolitikken, blev ogsé& anvendt i denne del af
analysen. Interviewene havde tre hovedformdl: at udgere et supplement til
den sekundcere og den primcere litteratur og skabe overblik over statens in-
tentioner med akologipolitikken; at afdcekke problemerne med implemente-
ring af ekologipolitikken; og at undersgge hvorvidt designet af gkologipolitik-
ken er et resultat af statens intentioner.

4.5.1.2 Analysens andet skndlt:

Implementeringsstrategier og netvaerkskooramernnag

Efter de forskellige politiske strategier er kommmet til syne, er det tid til at un-
dersgge, hvorvidt deres implementering har fart til forskellige typer af net-
veerkskoordinering mellem markedsaktererne. | kapitel 3 sondrede jeg mel-
lem to typer koordinering: stcerk og svaqg. Svag koordinering indebcerer uni-
lateral akterstrateqi. Aktarerne vil sdledes indgd i netvcerket, men i sidste en-
de handle unilateralt. | den type netvcerk vil jeg derfor forvente at se spora-
disk informationsudveksling, hvor akterer udveksler information men ikke
forpligter sig til nogen form for fcelles handling. Stcerk koordinering er der-
imod kendetegnet ved kollektiv aktarstrateqi, hvorfor relationer i netvcerket
vil vcere kendetegnet ved fcelles projekter, udarbejdelse af feelles strateqier,
fornandlinger over handlemuligheder osv.

Allerede i kapitel 1 antydede jeq, at der forekommer variationer mellem
det danske og det svenske gkologinetvaerk. Den centrale del i analysen har
derfor veeret at afdcekke forbindelsen mellem implementering af akologipo-
litikken til variationerne i netvcerket. | kapitel 3 fremsatte jeqg en forventning
om, at mangel pd& implementeringskapacitet vil give staten incitament til at
fremme stcerk koordinering, i modscetning til en situation hvor staten har til-
straekkelig implementeringskapacitet. Jeg forventer derfor, at implemente-
ringen af aktiv markedsudviklingspolitik vil give staten incitament til at frem-
me stcerk koordinering mellem markedsaktererne. Nér staten udelukkende
fokuserer p& implementering af udbudsdrevet politik, vil den ikke have det
samme incitament, og jeqg forventer derfor, at der ikke vil opstd stcerk koordi-
nering for fremme af ekologimarkedet mellem markedsaktererne. Hvis den-
ne pdstand er sand, vil jeg desuden kunne spore empirisk evidens for, at
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statslige akterer havde forskellige muligheder for eller ensker om at fremme
eller stgtte dannelse og udfoldelse af to forskellige typer netvcerk, hvilket har
resulteret | to forskellige netvcerk i skologisektoren. | det tilfcelde hvor staten
har implementeret en udbudsdrevet strateqi, vil jeqg forvente, at staten er en-
gageret i at stotte svag koordinering, og at mangel pé statslige stette har for-
hindret dannelse af stcerk koordinering. Hvor staten har implementeret en
mere aktiv markedsudviklingspolitik, vil jeg forvente, at statslig stette har vee-
ret et vigtigt element i dannelsen af staerk koordinering.

Jeg har gennemfert denne del af analysen med inspiration fra ‘back-
ward mapping’ metoden (se Elmore 1985, Hjern & Porter 1981, Torfing 2007),
hvor man ferst identificerer akterer, som er relevante for et bestemt policy
output/outcome, og derefter undersaqger, hvordan disse akterer interagerer
med hinanden og evt. andre aktegrer, og til sidst undersager, hvorvidt netveer-
ket kan kobles til en bestemt politik (Hjern & Porter 1981, Torfing 2007: 31).
Formalet er at ende med kortlcegning af det netveerk, der opstér omkring de
policyproblemer, man ansker at undersage, uafhcengigt af den centrale po-
litik. Fordelen ved denne metode er, at man f&r mulighed for at f& oje pd
bdade formelle og uformelle relationer mellem de policyrelevante akterer,
samt pd& netveerk, der eksisterer uden for den formelle statslige arena (Torfing
2007: 30).

Ideelt skulle backward mapping stopper, ndr alle de gensidige relationer,
der kan knyttes til et policyproblem er kortlagt (Milward & Provan 2003). |
praksis kan det vaere sveert at finde et maetningspunkt, da nye relationer kan
blive med at dukke op - hver akter i netvcerket kan vcere medlem af et an-
det netveerk osv. Det er derfor ngdvendigt at begrcense analysen gennem
minimering af mcengden af akterer og mulige relationer, man fokuserer p&
(se Torfing 2007: 31-32). Dette er uproblematisk, s& lcenge man i forvejen
klarger, hvem de centrale akterer, som skal inkluderes i analysen, er, og sé
lcenge det outcome, man ensker undersagt, bliver specificeret s& meget som
muligt i forvejen.

P& denne baggrund startede jeg netvcerksanalysen med at identificere
de akterer, som er relevante for udviklingen af gkologisk forbrug. Med afscet i
tidligere forskning, interviews og forskellige dokumenter har jeg allerede
hcoevdet, at detailkceder og forarbejdningsvirksomheder er centrale akterer
og derfor skal st& centralt i analysen. Andre vigtige akterer er de e@kologiske
landbrugsorganisationer eller andre organisationer, der samler markedsak-
tererne under sig, eftersom de kan spille en vigtig rolle i organisering og ko-
ordinering af aktererne inden for markedet (se Culpepper 2003, Bell &
Hindmoor kap. 9. Halpin et al. 2011).
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Andet skridt har veeret at identificere netvaerksstrukturen, dvs. hvordan de
relevante akterer interagerer for at fremme okologisk markedsvcekst og med
hvem. Som ncevnt interesserer jeg mig ikke for hver enkelt relation, men for
de koordinationsmekanismer, der eksisterer mellem markedsaktererne pd
sektorniveau.

Sidste skridt i denne del af analysen er at koble variationer i netvcerks-
strukturen til implementering af gkoloqgipolitikken. Dette er den centrale del i
analysen. Jeg ser her pd, hvordan statslige akterer har anvendt de forskellige
instrumenter, de har til rddighed for at pdvirke okologinetvcerket. Med ud-
gangspunkt i kapitel 3 har jeg gjort dette ved at undersege, hvordan og
hvorledes statslige akterer har anvendt de instrumenter, de har til réddighed i
forhold til at anvende forskellige metastyringsstrateqier til at styre og fremme
bestemte typer egkologinetvaerk. Derncest har jeg undersegt det empiriske
data for evidens pd, at disse strategier har vceret afgerende for opbygning
og udfoldelse af netvcerket.

Ogsd i denne del af analysen har jeg anvendt tre typer kildematerialer.
Primcere dokumenter s@isom interne rapporter og regnskaber fra centrale
akterer i netvcerket, medereferater, arsberetninger mv. har vist sig til at veere
betydningsfulde kilder i forhold til at forstd, hvordan aktererne i ekologimar-
kedet interagerer, og samtidig en indikator for, hvorledes staten har segt at
pavirke netvcerket. Disse kilder blev suppleret af sekundcer akademisk litte-
ratur om udviklingen i bdde den svenske og den danske gkologisektor, hvil-
ket har vist sig at vaere et nyttigt supplement.

En central del af netvcerksanalysen er dog ogsé baseret pd kvalitative in-
terviews med egkologimarkedsakterer. Interviewene har givet mulighed for at
afdcekke uformelle relationer, der ikke har veeret tilstreekkeligt dcekket af de
skriftige dokumenter. Mange af de skriftige dokumenter har ligeledes skabt
overblik over, hvilke akterer der interagerer og under hvilke rammer, dog
uden at give tilstraekkelig information om karakteren af interaktionerne i net-
veerket. Interviewene har derfor ogsd givet mig relevant information og her-
med en mulighed for at gennemfere en dybere analyse af den sande karak-
ter af interaktionerne inden for netvcerket. Interviewene har desuden vist sig
at veere nyttige til at skabe bedre forstdelse omkring statens intentioner, og
hvordan disse har pdvirket aktererne i netvcerket.

Eftersom jeq interesserer mig for netvcerket pd sektorniveau, har jeg be-
greenset interviewene til de centrale markedsakterer og til centrale infor-
manter inden for sektoren. Interviews med alle akterer inden for det svenske
og det danske marked vil indebcere mere end 3000 interviews, hvilket ville
vcere umuligt inden for projektets tidsramme. Interviews med s& mange ak-
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torer kan desuden indebcere inddragelse af sd meget information, at det
ville vcere umuligt at gennemfere en forklarende studie.

| Danmark har jeg gennemfeart interviews med centrale nggleaktarer in-
den for Coop Danmark (Brugsen og Kvickly) og Dansk Supermarked (Netto,
Bilka og Faetex), Danmarks to centrale detailkceder. Jeg har desuden gen-
nemfert interviews med Remal1000, der i de senere &r har vceret fremtrce-
dende i udviklingen af gkologimarkedet. Det er ikke lykkedes at interviewe
akterer fra andre kceder som Aldi og SuperBest p& grund af manglende re-
spons. Ligeledes har jeg gennemfert interviews med akterer fra centrale fo-
devarevirksomheder og medlemmer af @kologisk Landsforenings virksom-
hedsudvalg. Jeg har yderligere interviewet akterer fra den konventionelle
landbrugsorganisation Landbrug og Fedevarer samt medlemmer af og
medarbejdere fra @kologisk Landsforening, der bl.a. repraesenterer et bredt
udvalg af de gkologiske fedevarevirksomheder og har ansvar for eksempel-
vis markedsferingsaktiviteter inden for detailhandlen og fedevarevirksomhe-
derne. Endelig har jeq interviewet statslige aktegrer med ansvar for gkologi-
politikken, som har vceret i involveret | samarbejde med private akterer in-
den for sektoren.

| Sverige har jeg gennemfart interviews med repraesentanter for detail-
kcederne Coop Sverige, ICA og Axfood og med Per Baummann fra detail-
handlens organisation Svensk Dagligvaruhandel. Ud over at give relevant
information om detailhandlen har Baummann vceret involveret i udviklingen
af den svenske okologisektor siden 1980'erne og var derfor en vigtig infor-
mant i forhold til udviklingen i sektoren. Jeg har desuden korresponderet
med medarbejdere hos KRAV, det svenske gkologicertificeringsorgan, med-
lemmer og ansatte af LRF, den svenske landbrugsorganisation, og Ekolo-
giska Lantbrukarna, den svenske gkologisk jordbrugsorganisation. Endelig
har jeg interviewet og haft mailkorrespondance med repraesentanter for
centrale svenske fedevarevirksomheder, reprcesentanter for den svenske
Livsmedelsforetagen, som samler de svenske fedevarevirksomheder, samt
statslige akterer, der har vceret involveret | implementeringen af den svenske
okologipolitik.

4.5.2 Del 2: Netveerkstype og netvaerksoutput

| afhandlingens anden del kobler jeg type af netvcerkskoordinering og net-
veaerksoutput. Hvis netvcerket har en effekt, forventer jeq, at to forskellige ty-
per netveerk vil resultere i mindst to forskellige output. | kapitel 3 redegjorde
jeq for, at det output, jeg fokuserer pd, er handlinger inden for detailhandlen
| forhold til skologi. | kapitlet hcevder jeq videre, at hvis et netvaerk er effekt-
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fuldt, vil jeqg forvente forskellige strategier for fremme af okologi inden for de-
tailhandlen. Jeqg forventer, at stcerk koordinering vil fere til intensiv markeds-
fering og udvidelse af stabile distributionskanaler, mens svag koordinering vil
fore til passiv efterspargselsstrategi med ustabile distributionskanaler. Hvis
denne pdstand er rigtig, vil jeqg forvente ikke blot variationer i aktiviteterne i
sektoren, jeg vil ogsd forvente at kunne koble mellem netvcerket og hand-
lingerne i detailsektoren.

En oplagt mé&de at sammenholde aktiviteterne i detailhandlen pé, er at
opstille en sammenligning mellem udagifter til markedsfaring og udvikling af
okologi samt at undersege data om salg af gkologiske fedevarer i enkelte
butikker. Over lcengere perioder har jeqg forgaeves provet at skaffe denne
type data, og grunden er, at der ganske enkelt ikke eksisterer udspecificeret
dokumentation af salg af gkologiske fedevarer. Ligeledes vil sammenligning
af budgetter kunne veere forbundet med betydelig bias, eftersom jeqg allere-
de har forventet, at netop engagement i et netvcerk kan reducere omkost-
ningerne ved sddan aktiviteter.

Primcere dokumenter fra detailhandlen og organisationer som KRAV og
@kologisk Landsforening har vist sig at vcere nyttig information om b&de de-
tailhandelsstrategierne, og hvorledes disse pdavirker koordinering eller man-
gel pd samme. Der findes desuden en stor meengde af sekundcer litteratur i
form af akademiske vcerker, markedsrapporter og avisindslag, der behand-
ler lignende problematikker, og alle har vist sig nyttige. Alle disse data blev
selvfglgelig suppleret gennem interviews med markedsaktgrerne, der har
vist sig at veere dbne b&dde omkring strategier og de faktorer, der pdvirker
deres handlinger.
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Kapitel o
Det okologiske fodevaremarked

Dette kapitel giver et generelt overblik over udviklingen i den svenske, dan-
ske og internationale gkologisektor. Formdlet er at give lceseren en generel
forstelse af det okologiske marked, dets udvikling og de involverede mar-
kedsakterer. Kapitlet giver hermed baggrundsviden, der er relevant for for-
stéelsen af den efterfelgende analyse. Det andet formdl med kapitlet er at
fremhceve ligheder og forskelle mellem den svenske og den danske gkolo-
qgisektor. Afsnit 5.1 redeger for den historiske udvikling af det internationale
marked for akologiske produkter, herunder definitionen pd eakologisk produk-
tion. Afsnit 5.2 ser p& udviklingen i gkologisektoren, mens afsnit 5.4 og 5.5
redeqger for aktererne i hhv. den danske og den svenske akologisektor.

5.1 Hvad er gkologiske fodevarer?

Konventionelt landbrug kan defineres som en intensiv og specialiseret land-
brugsmetode, som ofte involverer ekstensiv anvendelse af pesticider og ke-
miske gadningsstoffer (Heidenmark 2000: 49). @kologiske fedevarer opfattes
derimod som fedevarer og fibre produceret uden kunstig gedning, kemikali-
er, vaeksthormoner eller GMO, og der bliver i gvrigt taget scerligt hensyn til
dyrevelfcerd (Lockie et al. 2006: 3, Sligh & Cierpka 2007: 30).

Ifelge det internationale forbund for ekologiske beveegelser (IFOAM) skal
det gkoloqgiske produktionssystem bidrage til at bevare ‘jordens, okosyste-
mers og menneskenes sundhed. Det beror pd gkologiske processer, biodi-
versitet og kredslab, der er tilpassede til lokale betingelser, i stedet for input
med negative effekter. @kologisk jordbrug kombinerer tradition, innovation
og videnskab for at gavne det fcelles miljg og fremme fair relationer og god
livskvalitet for alle involverede’ (IFOAM 2008)."”

For at opnd dette er gkologisk jordbrug baseret p& en raekke mdl og
principper (EF 834/2007, se ogsd Codex Alimentarius Comission 1999):

o Et fleredrigt scedskifte er forudscetningen for effektiv brug af tilstede-

vaerende ressourcer.

'7 Der er en udbredt diskussion i den gkologiske bevaegelse og den akademiske litteratur
om, hvorvidt veekst i akologimarkedet samt intensivering af den gkologiske produktion
svcekker disse grundprincipper. Afhandlingen beskeceftiger sig med udvikling af markedet
for certificerede okologiske varer uden at komme ind p& denne diskussion.
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e Forbud mod brug af kemisk fremstillede pesticider og kunstgedning,
anvendelse af antibiotika og enhver anden form for tilscetnings- og
hjcelpestoffer.

e Absolut forboud mod anvendelse af genetisk modificerede organis-
mer (GMO’er).

e Udnyttelse af de tilstedevcerende ressourcer séisom husdyrgedning
eller foder produceret p& gdrden.

e Udvcelgelse af plante- og dyrearter som er modstandsdygtige over
for sygdomme oq tilpasset lokale forhold.

e Husdyrhold pé friland samt fodring med ekologisk foder.

e Anvendelse af landbrugsmetoder som er bedst egnet for de forskelli-
ge dyrearter,

5.2 Udvikling af akologibevcegelsen og
okologimarkedet

@kologikonceptet blev ikke udviklet af én teenkeretning, men af forskellige
skoler i den tysk- og engelsktalende verden, som allerede siden 1920’erne
var bekymrede for aget mekanisering, intensiv gedning og anden intensive-
ring af landbruget.'® | @strig stiftede Dr. Rudolph Steiner den antroposofiske
forening i 1912. Den antroposofiske tro gdr kort fortalt ud pé at pleje og ud-
vikle det sjcelelige liv pd grundlag af en erkendelse af den dndelige verden. |
tiden efter 1924 lagde den antroposofiske forening grunden til biodynamisk
jordbrug, ferst i Tyskland, hvorefter biodynamisk jordbrug snart spredtes til
andre lande (se Jacobsen 2005: 33). Den biodynamiske tradition har skub-
bet til den holistiske ide om, at landbrugsbedriften som et hele skal opfattes
som én levende organisme (Vogt 2007: 18). Der blev hermed sat fokus p&
omlcegning af gdrde til selvforsergende organismer. For at opnd dette skal
bedriften vcere baseret pd avl af afgreder, dyr og frugter. Gennem interakti-
on mellem disse forskellige ‘organer’ vil bedriften blive selvforsynede og har
ikke brug for kunstig hjcelp ‘udefra’ (ibid.). Biodynamikerne har derfor grun-
digt undersagt, hvordan prceparater afledt af gérdens naturlige ressourcer
(dyr gadning, planter og mineraler) bedst kunne udnyttes. Som en del af den
antroposofiske bevcegelse fremhcever biodynamisk jordbrug desuden inte-
gration af videnskab, spiritualitet og landbrug. Biodynamisk jordbrug fokuse-
rer derfor pd de faktorer, som pdvirker jordbunden, planter og dyr, fx solens,

'® Den moderne okologi tilskrives forskellige europceiske skoler fra det forrige &rhundrede.
En del af de skoler var dog inspireret af dyrkningsmetoder, som var anvendt i fierngsten og
Sydamerika (se Stinner 2007: 40-72, Reed 2001, Vogt 2007: 9-29).
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mdnens og stjernernes rytme (Lockie et al. 2006: 7). Biodynamikere plan-
lcegger s@ledes centrale aktiviteter s&isom plantning og opdyrkning i forhold
til manekalenderen.'”

Biodynamikerne var ikke de eneste, der forsegte sig med metoder, der
gik mod strammen i 1920’'erne og 1930’erne. | Iabet af 1930’erne organise-
rede en mand ved navn Hans Muller Schweizeische Bauren-Heimatbewe-
gung (schweizisk landmandsbevaegelse for lokal landlig kultur) (Jacobsen
2005: 35, Vogt 2007: 18). Hensigten med bevcegelsen var at bevare det
landlige liv og dets dyder uafhcenqigt af industrialiseringen og dens falger.
Ledet af Muller og hans kone Maria udviklede bevaegelsen en landbrugsme-
tode, ‘gkologisk-biologisk landbrug’. Metoden blev derefter videreudviklet af
mikrobiologen Hans Peter Rusch. Et vigtigt kendetegn er, at vejen til sunde
planter, dyr og mennesker findes i bevarelsen af en mangfoldighed af livs-
former i jordbunden (Vogt 2007: 18). Naglen til succesfuldt landbrug er derfor
at sikre ncering til jorden og ikke til planter (se Lockie et al. 2006: 1). For at
gere det skulle landbruget veere baseret p& dyrkning af jorden gennem éarlig
rotation af afgreder, afleegning af brakjord og konserveret dyrkning af jor-
den. P& den mé&de kunne balancen mellem jordbundens nceringsstoffer op-
retholdes, eftersom det samme nceringsstof ikke bliver udsuget af jorden af
én type afgrede &r efter &r. Bdde det biodynamiske og det @kologisk-bio-
logiske system var altsd modstandere af monokultur, en dyrkningsform som
blev udbredt i det konventionelle landbrug, og som indebcerer dyrkning af
ensartede afgreder (Clark 2007: 27).

| den tysktalende verden var de farste ekologer bekymrede over den in-
tensive dyrknings betydning for jordbundens sundhed. Bekymringen for de
okonomiske, miljgmaessige og sundhedsmaessige konsekvenser af pesticid-
anvendelse og kunstig gedning kom dog stcerkest til udtryk hos englcender-
ne Albert Howard og Lady Evelyn Balfour samt amerikaneren J.I. Rodale.
Howard var den ferste, der forsegte at bevise sammenhacengen mellem jord-
bundens tilstand, miljget og sundhed hos mennesker (Clark 2007: 31-33).
Han pdstod, at anvendelsen af kemikalier og kunstig gedning har en negativ
effekt pd bdde miljget og den offentlige sundhed. Balfour og Rodale blev
inspireret af Howard. Rodale havde kabt en gdérd, der skulle bruges til at eks-
perimentere med Howards dyrkningsmetoder. Rodale var den ferste, der an-
vendte begrebet okologisk (Clark 2007: 33), og i 1942 sendte han det farste
eksemplar af magasinet Organic Farming and Gardnering i trykken (Jakob-
sen 2005: 37). Balfour eksperimenterede med forskellige akologiske teknik-
ker, hvilket er beskrevet i hendes bog 7he Living Soil(1943). Gennem hendes

' En kalender, som er baseret pd@ mé&nens bane.
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eksperimenter har hun bevist, ved hjcelp af Howards metoder, at jord kan
dyrkes uden anvendelse af kunstige stoffer. Anvendelse af pesticider og kun-
stig gedning derimod kan indebcere gkonomiske og miljgmaessige omkost-
ninger for bade jordbrug og befolkning (Clark 2007: 29). | 1945 samlede Bal-
four en gruppe mennesker, og i 1946 etablerede de organisationen Soil As-
sociation. Denne organisation fik stor betydning for dannelsen af en mere
international gkologisk bevaegelse og som inspirations- og informationskilde
for ekologer rundt om i verden (Jacobsen 2005: 37). Lady Balfour var med-
stifter af den internationale paraplyorganisation for gkologi - IFOAM -1 1972
(se nedenfor). Samtidig har Soil Association siden organisationens etablering
trykt medlemsbladet Mother Earth, som var rettet mod alternative jordbrugs-
fors@g verden over.

Den okologiske fadevareindustri har sdledes redder i forskellige engelske
og tyske skoler, der har vceret bekymrede over industrialisering og moderni-
sering af landbruget. Dannelsen af Soil Association markerede begyndelsen
pd organisering og harmonisering af den moderne okologiske produktion,
men gkologi forblev marginalt og usynligt indtil 1970’erne, hvor organiserin-
gen af sektoren virkelig tog fart.

| 1960°erne og 1970’erne gav modkulturen et skub til den spirende oko-
logiske industri. Unge mennesker verden over gnskede at engagere sig in-
den for landbrug og segte alternativer til det konventionelle landbrug. @ko-
logisk jordbrug blev identificeret med de kulturelle omvceltninger i denne
periode og som en del af modkulturens kritik af regeringer og store andels-
beveegelser (Sligh & Cierpka 2007: 32). Andre landmaend sd& gkologisk jord-
brug som en praktisk lasning pd lave priser og en méde at undgd anvendel-
sen af giftige pesticider pd. | 1962 publicerede Rachel Carson bogen Silent
Spring, som beskrev de negative miljgeffekter af pesticider. Bogen fik massiv
international kritik, men Carson, der led af terminal krceft, gav ikke op. B&de
hun og bogen Silent Spring har vakt en stigende international protest mod
anvendelse af pesticider i landbruget (ibid.).

Udviklingen i 1960'erne og 1970’erne faerte til etableringen af nationale
okologiske organisationer i adskillige lande. Deres rolle var at organisere og
overfere information mellem gkologiske bender, forbrugere og andre, der
interesserede sig for gkologi. Denne udvikling var i udgangspunktet decen-
tral, men i 1972 tog Soil Association initiativ til dannelsen af en international
okologisk paraplyorganisation, IFOAM (International Federation of Organic
Agriculture Movements). Formdlet med IFOAM var at koordinere okologiske
organisationer og gkologiske landbrug verden over. | begyndelsen var orga-
nisationen hovedsageligt sammensat af forskere og interesserede jordbru-
gere, og den fokuserede pd at afholde videnskabelige konferencer om jord-
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brugspraksis. Med drerne kom andre typer akterer ind i organisationen: fade-
varevirksomheder, certificeringsorganer, rddgivningsinstitutioner, scelgere
osv. (Geier 2007: 178).2° IFOAM har i dag omkring 750 medlemmer fordelt
over 100 lande (se www.ifoam.org). Blandt kerneaktiviteterne er informati-
onsudveksling pd tveers af lande og organisationer, generering og opsam-
ling af viden om gkologi, dannelsen af et samlingspunkt for gkologiske inte-
resseorganisationer verden over og reprcaesentation af den gkologiske be-
vaegelse i formelle internationale institutioner sédsom EU og FN (Geier 2007:
178). Et af IFOAM s vigtigste arbejdsomréder er udvikling og harmonisering af
standarderne for gkoloqisk produktion og certificeringssystemer.

1960’'erne og 1970°erne var kendetegnet organisering af gkologibevece-
gelsen i nationale og internationale organisationer og harmonisering af fcel-
les principper for det okologiske produktionssystem. Men det er ogsd i disse
ar, at ekologimarkedet sé& smdét begynder at etablere sig.

Efterspergslen pd& okologiske fedevarer voksede markant i lebet af
1960'erne og 1970’erne. Dette fulgtes af ekspansion af gkologiske salgska-
naler som landbrugs- og fedevarekooperativer, kabegrupper osv. (Lockie et
al. 2006: 61). Feelles for disse distributionskanaler var, at de udgjorde et al-
ternativ til de konventionelle salgskanaler, og at de ligeledes indebar en tcet
forbindelse mellem den gkologiske producent og forbrugeren (ibid.). Dette
gav forbrugeren mulighed for direkte at kontrollere, at produktet var produ-
ceret i overensstemmelse med gkologiske principper.

Men fra begyndelsen af 1980'erne opstod en stigende forbrugerinteresse
for ekologiske produkter blandt de store detailkceder, der i samme periode
begyndte at scelge flere og flere gkologiske produkter (Lockie et al. 2006).
Resultatet var, at de store detailkceder blev de centrale salgskanaler for ako-
logiske varer i store dele af den vestlige verden (ibid.). Dette blev efterfulgt af
stigende interesse fra de konventionelle fedevarevirksomheder, der ogsd
begyndte at producere og distribuere akologiske fadevarer (Michelsen et al.
2001). Fra at veere forbundet med en modbevaegelse imod det konventio-
nelle fedevareproduktionssystem blev gkologien i hgjere grad indlejret | det
konventionelle fadevaremarked (Lockie & Halpin 2005: 285). Siden 1990’'erne
og frem til i dag har gkologi altsd ikke blot veeret opfattet som en metode,
der skulle fremme miljgforbedringer, men ogsd som et instrument, der skulle
generere profit og daekke forbrugernes efterspergsel pd miljavenlige og
sunde produkter.

2 Betingelsen for at indgd i organisationen er dog, at hovedaktiviteterne hos medlemsor-
ganisationen skal relateres til ekologisektoren (Geier 2007: 179).
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5.3 Certificering af gkologien

Ekspansionen af gkologisektoren har betydet, at distancen mellem produ-
centen og aftensbordet blev sterre. Etableringen af et certificeringssystem,
der kunne sikre forbrugerne, at produkterne overholdt gkologiske principper,
blev derfor en nedvendighed. Dette forte til udviklingen af forskellige certifi-
ceringssystemer pd nationalt niveau (se kapitel 6) samt omfattende harmo-
nisering af grundiceggende certificeringsprincipper pd internationalt niveau.

| 1976 besluttede IFOAMs generalforsamling at udarbejde en fcelles de-
finition af ekoloqisk produktion. | 1982 publicerede organisationen de ferste
grundlceggende standarder for gkologisk produktion, som skulle udgere en
global ramme og inspiration for gkologisk regeludvikling og certificering
(IFOAM 2005: 8). Siden da har standarderne veaeret under konstant udvikling,
0g i 2005 godkendte IFOAMs generalforsamling et scet grundprincipper, som
indeholder de gkologiske basisstandarder, og som udger et fcelles grundlag
for reglerne inden for okologibevaegelsen (www.okologi.dk).

Som en del af harmoniseringsprocessen har IFOAM desuden etableret et
system for akkreditering af certificeringsprogrammer og certificeringsorgani-
sationer. Systemet administreres af det internationale okologiske garantisy-
stem, IOAS og skal give forbrugerne sikkerhed for, at de okologiske produk-
ter, de kaber, er produceret i overensstemmelse med nogle standard grund-
principper for sdledes at give producenterne mulighed for en simpel certifi-
ceringsproces. IFOAM har derfor udviklet fcelles normer baseret pé specifice-
ring af grundstandarder og certificeringsprincipper (IFOAM 2005). For at vce-
re IFOAM-akkrediteret skal certificeringsprogrammer og -organisationer
overholde disse normer (www.ioas.org). Normerne fungerer dog ogsd som
inspiration for nationale standarder og certificeringsorganer, selvom disse
organer ikke nedvendigvis er IFOAM-akkrediterede (Geier 2007: 183). Der er
i dag 31 certificeringsorganer, som akkrediteres i overensstemmelse med
IFOAMSs normer.

Parallelt med processerne i IFOAM udarbejdede FN's Codex Alimentarius
Kommission, en paraplyorganisation for med ansvar for bl.a. koordinering af
fedevarestandarder, fcelles internationale standarder for akologi i 1999 (Co-
dex Alimentarius 1999). Standarderne harmoniseres med IFOAMs fcelles-
standarder (http://www.ifoam.org/partners/advocacy/codex.html).

B&de Danmark og Sverige er medlemmer af EU. Inden for Unionen fik
den stigende interesse for skologi EU-Kommissionen til at fastscette nogle
minimumstandarder, der krceves opfyldt, for at produkter kan betegnes som
okologiske (EF 2092/91, aflest i 2007 af EF 834/2007).
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EU-reglerne harmonerer i hej grad med bdde Codex Alimentarius og
IFOAMs standarder (se EF 834/2007). Ifalge Kommissionens bestemmelse
skal medlemsstaterne sgrge for oprettelse af nationale og/eller private kon-
trol- og certificeringssystemer, der har ansvar for at tilse, at de skologiske
produkter overholder EU-reglerne (EF 2092/91). Alle de produkter, der er
produceret inden for EU, skal overholde Unionens gkologiregler, og siden
2010 skal alle EU-producerede okologiprodukter markeres med EU’s okolo-
gilogo. Dette forhindrer dog ingenlunde anvendelsen af nationale logoer, €]
heller at medlemsstaterne hdndhcever strengere regler (EF 834/2007).

0.4 Det danske okologimarked

| forrige afsnit redegjorde jeq for, hvordan gkologibevaegelsen i den vestlige
verden med drene blev indlejret i det konventionelle fedevaremarked og
sidelgbende udviklede fcelles standarder og regler for certificering af pro-
dukter. | det folgende vil jeg gennemgd de veesentligste akterer inden for
det danske gkologimarked. Farst i kapitel 7 vil jeg gd i detaljer med, hvordan
de forskellige grupper af akterer interagerer med hinanden.

541 Fodevarekcaeden

De fedevarer, vi spiser, er et produkt af et komplekst system, som involverer
mange akterer og processer. Fedevaremarkedet er séledes et bredt og om-
fattende begreb, der kan bruges pd mange mdder. Derfor kan det ogsd vee-
re sveert at indsncevre fokus til, hvilke akterer der indgdr pd markedet, og
hvordan de interagerer. Historisk set har der dog veaeret en tendens til at op-
fatte fedevarenetveerk som en kcede af forskellige aktivitetsomrdader, hvor
hver enkelt primcert interagerer med sin nabo i keeden (Kjeldsen 2005: 67).
Man kan fokusere pd tre centrale aktivitetsomréder: produktion, forarbejd-
ning og distribution, og salg (Kjeldsen 2005: kap. 3 og s. 67, se 0gsd Inge-
mann & Kjeldsen 2006: 7 og Goodman & Du Puis 2002).

| gkologisektoren refererer produktionen til primcerproduktionen, dvs. til
den enkelte landmand. Selvom der findes alternative salgskanaler direkte
fra landmcend til forbrugere, er det de feerdigpakkede produkter, hvad en-
ten de er lokalt produceret eller importeret, der i sidste ende scelges til for-
brugerne. Derfor er de fedevarevirksomheder, der har ansvar for distribution
og forarbejdning, et vigtigt led, nédr man undersager udviklingen af forbruget,
og det vil veere centralt i analysen.

Som ncevnt vil jeg ikke fokusere p& den enkelte fedevarevirksomhed,
men snarere pd koordinationsstrukturen mellem virksomhederne og enkelte
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detailkceder. Jeq vil derfor kun redegare for de generelle linjer inden for di-
stribution og forarbejdning.

Foedevarevirksomhederne kan veere ejet pd forskellige mdader:

e af landmandskooperativer (fx Arla, Thise Mejeri)

e private virksomheder (fx Hanegal (p&lcegs producent)).

| Danmark findes der gkologiske producenter inden for alle de centrale va-
regrupper (se www.okologi.dk). | slutningen af 1980’erne var de forste oko-
logiske fedevarevirksomheder udelukkende baseret pd produktion af ekolo-
giske varer. Men i takt med vceksten i gkologien har andre selskaber ogsd fra
den konventionelle fedevaresektor fdet foden indenfor i @kologisektoren
(Schvartzman 2008: 60). | 1990 gjorde MD Foods og Klgver (senere Arla) de-
res store entré pd ekologimarkedet ved at tilbyde 40 pct. merpris til de gko-
logiske landmcaend, som var deres medlemmer (Michelsen et al. 2001: 71),
og sidenhen blev Arla verdens sterste akologiske producent (www.arla .dk).
Denne udvikling fortsatte i slutningen af 1990’°erne ogsé& med hensyn til an-
dre varetyper (Michelsen et al. 2001). | 1999 blev Friland Food, der forarbej-
der og distribuerer fersk gkologisk kad, solgt til Danish Crown, Danmarks stor-
ste andelsslagteri, og Kornkammeret, en af Danmarks sterste producenter af
okologisk mel, blev kebt af det svenske Lantmanen, en gigantisk koncern for
hvedemel og andre kornprodukter (ibid.). Siden slutningen af 1990’erne har
udviklingen i ekologisektoren séledes vceret preeget bdde af de virksomhe-
der, der stadig producerer udelukkende gkologiske varer, men ogsd af de
mange store virksomheder fra den konventionelle fedevaresektor, der har
bundet an med gkologien inden for ncesten alle de centrale varegrupper.

Salg
| lgbet af 1980’erne og begyndelsen af 1990’erne var udbuddet af akologi-
ske varer stcerkt afhcengigt af mindre specialbutikker (Kjeldsen & Ingemann
2006: 16) sdsom gardbutikker, helsebutikker o.lign. Nogle gange var det
landmcendene selv, der toqg sig af salget af produkterne. Kendetegnende for
denne form for salgskanaler er en relativt lille omscetning, ofte geografisk
bundet til et bestemt sted.

| 1981 begyndte FDB at scelge okologiske fadevareprodukter (Michelsen
et al. 2001: 70, se kap. 6 og 7), hvilket blev startskuddet til detailsektorens ak-
tiviteter i forhold til salg af gkologiske produkter. | dag scelges mere end 80
pct. af de gkologiske fedevareprodukter i detailbutikkerne (Kjeldsen & In-
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gemann 2006: 19).' Det er derfor, som ncevnt, detailkcederne, der vil veere i
fokus i analysen.

| Danmark har detailkoncernerne Coop Danmark, ejer af Fakta,
SuperBrugsen, Kvickly og Irma, og Dansk Supermarked, ejer af Salling, Netto,
Fetex og Bilka, mere end halvdelen af det danske fedevaremarked med
hhv. 37 og 32 pct. (www.epn.dk, 23.03.2010). Andre kaeder, der spiller en
stadigt stigende rolle i salget af gkologi, er Rema 1000 og SuperBest.

Den sterste andel af den gkologiske omscetning findes dog hos Netto-
kaeden, der har 14,6 pct. af den samlede omscetning i Danmark, efterfulgt af
Coop-kaederne (@kologisk Landsforening 2009: 11).

5.4.2 Interessegrupper, sammenslutninger og offentlige
organisationer i den danske gkologisektor

| bdde kapitel 2 og 3 hcevdede jeq, at interessegrupper og foreninger vil spil-
le en central rolle ved at assistere staten i at fremme koordination omkring
udvikling af markedet. Samtidig vil ansvaret for implementering af akologi-
politikken vcere placeret hos forskellige offentlige organisationer. Disse grup-
per har derfor veeret centrale for den netvcerksanalyse, jeg vil gennemfeare |
kapitel 7. For at give lceseren et bedre overblik over analysen vil jeg kort
gennemgd de centrale interessegrupper og offentlige organisationer i den
danske gkologisektor, som altsd behandles nojere i kapitel 7.
Landsforeningen for @kologisk Jordbrug (L@J): Den farste organisation til
at varetage det gkologiske landbrugs interesser; etableret i 1981. Organisa-
tionen er dannet af medlemmer fra kollektivet Svanholm og Studiegruppe
om gkologi (Ingemann 2006: 13).2? Formdlet med foreningen var at fremme
de okologiske jordbrugsmetoder, fremme samarbejdet mellem alternative
dyrkere og hjcelpe nye avlere i gang (L@J 1981). | forhold til de konventio-
nelle landbrugsorganisationer havde L@J en holistisk tilgang til varetagelsen
af de ekologiske landbrugsinteresser. Derfor har den organiseret forskellige
typer interesser under sig, sdsom landmaend, forbrugere, forskning og andre

211 2006 havde detailsektoren en omscetning pa 2,7 mia. kr. pd salg af ekologiske fadeva-
rer (note fra Danmarks Statistik 2007).

2 Svanholm-kollektivet og Studiegruppe om ekologi er begge grundlagt af Sjcellands-
gruppen, der var en del af Jordbrugsgruppen, som blev danneti 1975 som en modbevce-
gelse mod kapitalisme og det konventionelle landbrug. Landbrugsgruppen var sammen-
sat af venstreorienterede medlemmer, der keempede for at befri landbruget fra kapitalis-
men, og en gruppe okologer, der segte at etablere en alternativ form for landbrug. Sjcel-
landsgruppen bestod hovedsageligt af akologer. Svanholm-kollektivet blev dannet i 1978.
Studiegruppens formdl var at ege den politiske indflydelse med henblik pd at fremme oko-
logernes sag (se Jakobsen 2005: 81-89).
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erhverv, som har distribueret eller solgt gkologiske varer (Michelsen et al.
2001: 63, Ingemann 2006: 13).

L@J fungerede sdledes bdde som politisk organisation og producentfor-
ening (Zacho 2000: 31) og har derfor ogsd foretaget aktiviteter rettet mod
afscetning af produkterne. Indtil midten af 1990°erne var L@J reprcesentant
for ncesten alle gkologiske landmaend, der som regel var nyopstartede
landmcend. Siden 1994-95 har der veeret en stor bevaegelse af konventio-
nelle omlceggere ind i sektoren. Disse omlaeggere har valgt at blive | de
konventionelle organisationer (Dansk Landboforeninger eller Dansk Familie-
landbrug), som til gengceld har valgt at etablere afdelinger for okologiske
landbrug.

@kologisk Landcenter (@LC): Organisationen blev dannet i 1992 som pa-
raplyorganisation for de @kologiske brancheforeninger inden for fjerkrce,
mcelk, kad, korn, ceg og grent/frugt (Zacho 2000: 32, @LC 20.11.1992, L@J
1992: 8, Michelsen et al. 2001: 64) med felgende organisationer som med-
lemmer: @BM (@kologisk og Biodynamisk Mejeriforening (dannet efter ned-
lceggelsen af Dansk Naturmcelk), @kokad (herefter LOK), £g og Fjerkrce
brancheforeningen samt FDB'’s frugt- og grentsagsleveranderer (i 1993 dan-
ner de Biodania) og reprcesentanter for mollerne.??

L@J tog sig af de politiske aktiviteter, mens @LC s& kunne tage sig af de
markedsrelaterede opgaver. Formdlet med @LC var nemlig at sikre et over-
ordnet samarbejde mellem gkologiske og biodynamiske jordbrugsbrancher;
styrke og stgtte de enkelte brancher; intern information og koordinering mel-
lem brancherne om produktionsforhold; salg og markedsfering, herunder
overordnet prispolitik; intern information og PR om gkologiske og biodynami-
ske produkter; branchernes overordnede fcelles forhandlinger over for om-
verdenen, herunder detailhandel, myndigheder, Fcellesudvalget og Det
@kologiske Jordbrugsrdd; serviceorgan, hvor brancherne kunne rekvirere
branchespecifikke opgaver, herunder fungere som sekretariat for brancher,
der i den forbindelse var for smd til selvstcendigt at klare denne opgave
(@LC 20.11.1992).

@kologisk Landsforening (@L): Dannet i 2002 som en fusion mellem @LC,
L@J og brancheorganisationerne. Reprcaesenterer forbrugere, okologiske
landmecend og fedevarevirksomheder og har 111 virksomhedsmedlemmer
(2008). Er samtidig en professionel organisation med fast stab, der beskaefti-
ger sig med markedsudvikling, information og rddgivning af landmecend og
fedevarevirksomheder (Schvartzman 2008: 45-46).

2 Gennemgang af bestyrelsesreferaterne viser, at repraesentanten for mellerne (Jergen
Ussing Larsen) ferst deltager i @LC's mader fra 1994.
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Landbrug og Fedevarer (LF): Den konventionelle landbrugsorganisation.
Reprcesenterer efterhdnden majoriteten af de gkologiske jordbrugere og har
derfor egen gkologisektion. Reprcesenterer det samlede danske landbrug og
fedevareerhverv. Er dannet efter Landbrugsraadet blev nedlagt i 2009 og
samler pd nationalt niveau blandt andet de Danske Husmandsforeninger,
der traditionelt har reprcesenteret sm& og mellemstore bender, og de Dan-
ske Landboforeninger, der traditionelt har reprcesenteret de sterre land-
brugsbedrifter.

Direktoratet for FedevareErhverv (DFFE): tidligere Strukturdirektoratet® og
EU-direktoratet. Har ansvar for implementering af stetteordninger, rettet mod
primcerproduktion og udvikling af ekologimarked, formandskab for det @ko-
logiske Fedevarerdd (D@FR) og for etablering af kontakten med aktererne |
sektoren.

Tabel 5.1: Centrale akterer med relevans for udvikling af ekologimarkedet — Danmark

Private foreninger og

sammenslutninger Offentlige organisationer Detailkaeder Fedevarevirksomheder

Landsforeningen for
Dkologisk Jordbrug
(L))

Bkologisk Landscenter
(@LQ)

Dkologisk Landsforening

Direktoratet for
FedevareErhverv (DFFE)
(Strukturdirektoratet +
EU-direktoratet indtil
1999

Coop Danmark (37 %
af den generelle omsaet-
ning pd fedevarer):
Irma, Kvickly, Fakta,
SuperBrugsen

Dansk Supermarked

Forarbejdnings- og di-
stributionsvirksomheder
fra den konventionelle
og den gkologiske fade-
varesektor. Analysen
fokuserer ikke p& den
enkelte virksomhed

(32 % af den generelle
omsaetning pé fedeva-
rer): Netto, Fatex, Bilka

Rema 1000
SuperBest

(@)
Landbrug og Fedevarer
(LF)

5.5 Det Svenske @kologimarked

55.1 Fodevarekceden

Sammenscetningen af det svenske okologimarked ligner den danske, hvor
store forarbejdningsvirksomheder inden for den konventionelle fedevaresek-
tor som Arla, Scan (ked) og Lantmdnen spiller en rolle i sektoren side om side
med virksomheder, der udelukkende beskceftiger sig med gkologisk produk-
tion. Ligesom i Danmark var de ferste produkter pd markedet grentsager,
men i slutningen af 1980’erne begyndte Arla at scelge okologisk mecelk, og i
begyndelsen af 1990’erne kom der ogsd fokus p& kornprodukter, ked og se-
nere ceq (Ekologisk Landbrukarna 2008, Heidenmark 2000).

24 1985-1995 hed Strukturdirektoratet Jordbrugsdirektoratet.
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Mere end 90 pct. af fedevarer i Sverige scelges gennem detailhandlen.
Den staorste markedsandel tilharer ICA, der i 2010 havde 50 pct. af omscet-
ninger pd fedevarer i Sverige (KRAV 2010). Keeden har derfor den sterste
andel af omscetningen inden for gkologien. De to andre centrale kceder |
Sverige er Coop Sverige og Axfood der har hhv. 21 pct. og 16 pct. af omscet-
ningen i fedevarekaederne (KRAV 2010: 10). Begge koncerner ejer kaeder,
der scetter stort fokus p& okologi: Coop med Gréna Konsum og Axfood med
Hemkob. P& grund af deres relative starrelse spiller kcederne dog en mindre
rolle i afscetningen af gkologi i forhold til ICA.

5.5.2 Interessegrupper, sammenslutninger og offentlige
organisationer i den svenske gkologisektor

Ekologisk Landbrukarna (EL): Den svenske gkologiske jordbrugsorganisation
etableret i 1985. Reprcesenterer hovedsageligt de okologiske landmaend,
men er ogsd dben for andre akterer med interesse for den gkologiske jord-
brugsproduktion.

Landbrukarnas Riksférbund (LRF): Den svenske konventionelle landbrugs-
organisation. Har ogsd ekologiske landmacend som medlemmer. Har veceret
medlem af KRAYV (se nedenfor) siden 1985 og har haft taet samarbejde med
EL. Har p& den anden side arbejdet for at promovere det svenske konventio-
nelle landbrug som verdens reneste jordbrug.

KRAYV: Etableret i 1985 af EL som en sammenslutning for kontrol og certi-
ficering af skologiske produkter. Er organiseret som gkonomisk forening med
27 medlemmer fra detailhandlen, fedevarevirksomheder og jordbrugsorga-
nisationer. Sammenslutningen er godkendt af staten til at udfere kontrol og
certificering af gkologiske produkter. Sammenslutningen har derfor ansvar
for KRAV-mcerket, der garanterer forbrugerne, at gkologiske produktionsreg-
ler er overholdt. Siden 2006 blev ansvar for kontrol uddelegeret til private
selskaber, men sammenslutningen har stadig ansvar for indholdet af KRAV-
mcerket og udbredelse af information om KRAV-certificerede produkter (se
www.KRAV se).

Livsmedelsféretagen (LI): Forening for forarbejdnings- og distributions-
virksomhederne i Sverige.

Brancheforeningerne: Primcerproducenterne er organiseret i branchefor-
eninger, der er organiseret efter produktionsgren. Der er brancheforeninger
for gkologisk kad, mcelk, grentsager og korn. | Sverige blev foreningerne ikke
organiseret i enkelte organisationer i modscetning til Danmark (se ovenfor).
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Samodlarna Sverige (SAMS): Etableret i 1985 for at samle lokale forenin-
ger af grentsagsproducenter. Har spillet en central rolle i etablering af kon-
takt til detailhandlen og de farste markedsferingskampagner for gkoloqgi.

Jordbruksverket: Statslig organisation. Har haft ansvar for implementering
af landbrugspolitikken i Sverige, herunder hovedansvar for implementerin-
gen af gkologipolitikken og udvikling af policyprogrammer for gkologi.

Tabel 5.2: Centrale akterer med relevans for udvikling af akologimarkedet — Sverige

Private foreninger og

sammenslutninger Offentlige organisationer Detailkaeder Fedevarevirksomheder

Ekologisk Landbrukarna  Jordbruksverket ICA (50 % af den gene-  Forarbejdnings- og di-
(EL) relle omsaetning af fede-  stributionsvirksomheder

fra den konventionelle

Landbrukarnas varer) '
Riksforbund (LRF) Coop Sverige (21 % of  ©9 den okologiske fade-
KRAV den generelle omsaet- varesekfor. Analysen

Brancheforeningerne

ning af fedevarer): szer-
lig fokus p& gkologi i

fokuserer ikke p& den
enkelte virksomhed

Livsmedelsféretagen (LI) Gréna Konsum

Axfood (16 % af den
generelle omsaetning aof
fedevarer): Seerlig fokus
pé okologi Hemkab

Samodlarna Sverige

(SAMS)
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Kapitel 6:
kologipolitikken | Danmark og Sverige

Staten kan have forskellige tilgange til at lgse lignende problemer, hvilket
indebcerer valg af forskellige instrumenter. Disse instrumenter kan give varie-
rende metastyringskapaciteter og kan sé&ledes bruges til at fremme forskelli-
ge typer koordinering mellem akterer af relevans for implementering, af-
hcengigt af statens implementeringskapacitet. Dette udger netop det ene
centrale argument i afhandlingen.

| dette kapitel vil jeg se p& variationer i den danske og den svenske oko-
logipolitik. Jeq vil se p& de forskellige tilgange, de to landes regeringer har
adopteret i forhold til udvikling af gkologimarkedet. Jeq vil overordnet under-
soge de forskellige instrumenter, der blev anvendt, og derigennem se pd de
forskellige implementeringskapaciteter, de to statslige policystrategier inde-
bar.

| det nceste kapitel vil jeg se mere specifikt pd, hvilke instrumenter der di-
rekte oqg indirekte har medfert forskellige typer koordinering omkring udvik-
lingen af gkologipolitikken, og hvordan de er blevet anvendt.

Med afscet | en undersggelse og analyse af forskellige politiske pro-
grammer og lovgivning vil jeg argumentere for, at den danske regering har
fort en aktiv markedsudviklingspolitik med statte hovedsageligt til primcer-
produktionen, men dog ogsd med aktiv statte til privat forbrug af ekologiske
produkter. Jeq vil yderligere argumentere for, at dette har medfert lavere
implementeringskapacitet - hvilket igen har givet staten et betydeligt inci-
tament til at skabe stcerk koordinering omkring udviklingen af forbruget.

| Sverige vil jeg derimod hcevde, at man har valgt at fokusere p& udvik-
lingen af gkologimarkedet gennem statte til udbuddet. Udvikling af det pri-
vate forbrug modtog derfor kun langt mindre aktiv stette. Implementerings-
kapaciteten i Sverige har derfor vaeret hgj, og incitamentet til at fremme
stcerk koordinering for at udvikle @kologisk forbrug har séledes veeret lavere.

Kapitlet er struktureret pd felgende vis: afsnit 6.1 omhandler udviklingen i
den danske gkologipolitik og de policyinstrumenter, den har indebdéret. | af-
snit 6.2 pdpeger og argumenterer jeq for problemer i implementeringen af
den danske ekologipolitik. | afsnit 6.3 underseger og fremlcegger jeg den
svenske okologipolitik, hvorefter jeq i afsnit 6.4. ser pd den svenske regerings
implementeringskapacitet. | afsnit 6.5 opsummerer jeg resultaterne af den
komparative analyse.

97



6.1 Den danske okologipolitik
6.1.1 1980-1987/: De farste ar

Statslig stette for r&dgivning i ekologisk jordbrug har eksisteret siden 1983
(@kologisk Jordbrug 12/1983), men staten havde dengang kun mindre inte-
resse i gkologisektoren (Ingemann 2006: 14).

| 1984 indtraf en signifikant stigning i antallet af rapporter om iltning, fi-
skeded og forurening af drikkevand som en direkte konsekvens af anvendel-
se af kveelstof og pesticider i det konventionelle landbrug. Samme d&r nedsat-
te landbrugsministeren, pd baggrund af en regeringsbeslutning, Landbo-
kommissionen, der havde til opgave at overveje de lovgivhingsmaessige,
okonomiske, fysiske og sociale rammer for landbrugsproduktionen (Land-
brugsministeriet 1986a: 1). Baggrunden for kommissionen var funderet i mil-
jotekniske, okonomiske og sociale udviklinger, der cendrede vilkérene for
landbrugsproduktionen.?® | 1986 publicerede kommissionen sin ferste delbe-
tcenkning, der omhandlede landbrug-miljafornold (Delbetaenkning 1078).
Her blev den gkologiske produktion for fgrste gang serigst omtalt - fra statens
side - som et muligt alternativ til den konventionelle landbrugsproduktion.

Betcenkningen beskrev den gkologiske jordbrugsproduktion som en ni-
cheproduktion, som dog kunne f& stigende betydning i fremtiden, og som
indebar potentiale som et redskab til hdndtering af miljgmcaessige udfordrin-
ger (Landbokommissionen 1986: 60). Med henblik p& at vurdere situationen
omkring ekologisk jordbrug ncermere nedsatte Landbrugsministeriet en ar-
bejdsgruppe, der skulle aflevere en redegerelse for mulighederne i en dansk
okologisk produktion (Landbokommissionen 1986: 60, Landbrugsministeriet
1986b: 1).

Holdningen i Landbrugsministeriets departement, der havde hovedan-
svar for redegerelsen, var allerede fra starten, at: ".. der skulle ikke produceres
noget, som derefter ikke kunne scelges og skulle smides ud’ (Interview, FDM).
Denne holdning var ikke forbeholdt okoloqgiske fedevarer, men prcegede
den generelle holdning om, hvordan landbrugs- og fedevaresektoren skulle
stettes (Interview, SB)

Arbejdsgruppen blev ledet af Flemming Duus Mathiesen, der tidligere
havde vceret ansat i en analyseafdeling i Landbrugsministeriet, der netop
skulle vurdere oplysningerne om landbrugets miljgmaessige konsekvenser.

% | indledningen til den anden delbetcenkning star: ‘P& baggrund af de sidste to drtiets
tekniske, gkonomiske og sociale udvikling og med de udviklingstendencer, der tegner sig,
er det regeringens opfattelse, at landbrugsproduktionens vilkér og muligheder p&d mere
fundamental made ber overvejes i relation hertil ... (Landbrugsministeriet 1986: 1).
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Afdelingen publicerede rapporter, der i decideret i modstrid med Miljastyrel-
sens vurderinger pegede pd, at den forurening, der skyldtes landbruget, var
lavere end antaget.

Landbrugsministeriets redegarelse fokuserede pd okologien som et red-
skab til erhvervsudvikling af landbruget og altsd kun i mindre grad som et
redskab til egentlig miljgforbedring. Derfor diskuterede den endelige rede-
gerelse fra Landbrugsministeriet ikke de miljgmaessige konsekvenser af ako-
logien men snarere mulighederne for at stgtte udviklingen af skologisekto-
ren som et nyt marked gennem undersagelse af udviklingspotentialet pé&
bade udbuds- og efterspergselssiden.?® Redegerelsen vurderede derfor de
fremtidige muligheder vedrerende okologisk jordbrug i relation til (Land-
brugsministeriet 1986b: 1):

e Primcerproduktionen, iscer udbytteforhold, produktkvalitet og kontrol-

foranstaltninger

e Afscetningsmuligheder for forskellige produkter sével p&d hjemme-

markedet som til eksport

e Behovet for tilpasning af information, rédgivning og forskning

e Scerlige uddannelsesmaessige behov.

Opfattelsen af ekologien som et redskab til miljgudvikling kunne ogsé ses i
redegearelsens konklusioner, som diskuterede potentialet for udvikling af det
okologiske jordbrugsareal og anbefalede oprettelse af en reel omlcegnings-
stotte. Redegerelsen diskuterede dog ogsd de fremtidige afscetningsmulig-
heder og perspektiver for udvikling i forbruget, og det blev ansl&et, at akolo-
giforbruget vil kunne opnd en andel pé& 10 pct. af fedevaremarkedet i Dan-
mark (Landbrugsministeriet 1986: 6), og at den danske okologiproduktion
kunne udvikles i takt med stigende efterspergsel (ibid: 7). Det blev dog aner-
kendt, at udviklingen i efterspargslen evt. ville kunne dcekkes af importerede
varer.

Det vurderedes yderligere, at udviklingen i efterspargslen ville vcere be-
tinget af udviklingen af passende forarbejdnings- og afscetningskanaler. Re-
degoarelsen anbefalede derfor ogsd, at ressourcer skulle aremcerkes til stotte
af afscetningsopgaver og udvikling af faciliteter. Endelig anbefaler rapporten
dannelsen af et okologisk jordbrugsrdd bestéende af de relevante akterer

%6 Redegerelse om miljpmeessige konsekvenser ved overgang til ekologisk jordbrug er ud-
arbejdet samme dr som selvstaendigt initiativ fra miljgministeriet (Miljgministeriet 1986).
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inden for sektoren, som skulle sikre den bedst mulige formulering og imple-
mentering af ekologipolitikken.?”

De ministerielle rapporter om landbruget og miljeet fra 1986 pegede pd
(se ovenfor), at den politiske interesse for akologien for alvor var blevet vakt
(Jacobsen 2005: 121). | Folketinget var der politiske partier, der enten af
okonomiske eller ideologiske grunde gnskede at promovere akologisk pro-
duktion (Jacobsen 2005: 120, Ingemann 2006: 20-21). Specielt to partier ar-
bejdede for, at gkologien skulle stattes af staten: Socialistisk Folkeparti og det
Radikale Venstre.

SF har haft gkologien pd arbejdsbordet allerede siden folketingsdret
1982-83 (Jacobsen 2005: 120, interview med SG), og partiet var i kontakt
med bd&de de okologiske og biodynamiske foreninger samt de Danske Hus-
mandsforeninger omkring dannelsen af raddgivningstjenesten til ekologiske
jordbrugere (@kologisk Jordbrug 12/1983, interview med SG). Det Radikale
Venstre var traditionelt partiet for de samvirkende husmandsforeninger, som
ncerede stor sympati for gkologi (se kapitel 6). Hans Larsen-Ledet, der var
formand for De samvirkende Jydske Husmandsforeninger og ncestformand
for De Danske Husmandsforeninger 1978-87 (Ingemann 2006, Jakobsen
2005), var den, der arbejdede mest for akologi hos de Radikale, og blev den
centrale person bag varetagelse af den ferste gkologilov i 1987 (se Inge-
mann 2006).

| 1986 igangsatte SF og RV en politisk diskussion om gkologi. Her var det
igen forbrugerne, som blev sat i centrum. Som Hans Larsens-Ledet erklcerede
i begyndelse af debatten: .. det er nu pd tide at vedtage en lov om gkologi.
Det er ngdvendigt at scette retningslinjer for akologisk produktion, og at vi
garanterer forbrugerne at nér de forbruger ekologisk, er det virkelig produce-
ret med gkologiske metoder (Folketingstidende 1986-1987, FF 1924-1925).

| slutningen af 1986 fremlagde SF et beslutningsforsiag om stette til oko-
logi, og RV, som pd& davcerende tidspunkt sad i regering, kom straks efter
med et lovforslag til fremme af udvikling af jordbrugsproduktion i Danmark.
De andre partier i den borgerlige regering var ogsd interesserede i forslaget,
bdde fordi iltsvind- og skovdedsdebatter havde sat landbrugets forurening
hejt pd sével den nationale som de internationale politiske dagsordner, og
fordi det konventionelle landbrug selv udviste stigende interesse for den gko-
logiske jordbrugsmetode, og ikke mindst fordi gkologien viste sig til at have

?/ R&dets sammenscetning var foresl@et som folger: Landbrugsministeriet, samarbejdsud-
valg for ekologisk/biodynamisk jordbrug, forbrugerrdd, De danske Landboforeninger, Dan-
ske Husmandsforeninger, Miljgministeriet (Landbrugsministeriet 1986b: 10).
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produktudviklingspotentiale (se Folketingstiende 1986/7, Tillceg B, 1649)
(Jacobsen 2005: 123).

Lovforslaget blev sat til behandling i januar 1987, og i sommmeren samme
&r vedtog Folketinget gkologiloven (L 363, 1987). Danmark var hermed det
forste europceiske land, som eksplicit intervenerede i forhold til fremme af
okologimarkedet.

Lovens indhold var i overensstemmmelse med Landbrugsministeriets gko-
logiredegerelse fra 1986 (se ovenfor) med fokus bdde pd udvikling af pri-
mcerproduktion og pé udvikling af forbruget. Loven udgjorde derfor hjiemmel
for offentlig statte til fremme af ekologisk jordbrugsproduktion gennem bdde
udviklingsstette og omlcegningsstette (L 363, 1987 § 3). Omlcegningsstetten
skulle lette overgangen til gkoloqgisk produktionen, mens udviklingsstetten
blev givet til fremme af initiativer til produktudvikling, afscetning af akologi-
ske varer og styrket markedsfering af og information om akologien (Halpin et
al. 2011: 155, Folketinget 1999-2000: 9, Strukturdirektoratet 1995: 160-62).

For at stette forbrugerne lagde loven desuden op til etablering af et nati-
onalt gkologimecerke (L 363, 1987 §4), der skulle sikre offentlig kontrol med
produktion, markedsfering, opbevaring, transport, distribution, maerkning og
detailsalg af ekologiske produkter - séledes at forbrugerne kunne sikres, at
de varer, de kaber, er produceret og forarbejdet som skologiske (LBK 830,
1987, L 363, 198784).1 1990 lancerede staten derfor det velkendte rede ako-
logimcerke, der garanterer, at produktet er kontrolleret og godkendt som
okologisk af de danske myndigheder (Geer og Jergensen 1996:10).

Figur 5.1: Okologimaerket

Stats-
kontrolleret
okologisk

Loven nedsatte desuden et rddgivende udvalg, der skulle samle de relevan-
te akterer inden for okologisektoren, som s& skulle assistere i formulering og
implementering af gkologipolitikken: Det @kologiske Jordbrugsrc”:d28 (Lov
363, 1987 § 2), hvilket jeq vil behandle mere detaljeret i nceste kapitel.

%8 Senere har udvalget skiftet navn til Det @kologiske Fedevarerad (DDFR).

101



6.1.2 198/- 2000: Institutionalisering af ekologipolitikken

Ovenfor har jeqg vist, at allerede fra begyndelsen blev gkologien snarere op-
fattet som et redskab til udvikling af landbrugs- og fedevaresektoren end
som et redskab til miljgforbedring. Tilgangen til gkologipolitik har p& den
baggrund allerede fra begyndelsen veceret rettet mod udvikling af b&de ud-
bud og efterspergsel. Men den oprindelige akologilov fra 1987 var ikke per-
manent.

| 1991 vedtog EF den ferste forordning, der definerer gkologisk produkti-
on (EF 2092/91). 1 1993 vedtog EF endnu en reform, der skulle handtere
overproduktion af fedevarer (hvilket var et resultat af landbrugsstetten) og
den deraf afledte forurening af jorden. Reformen, som blev vedtaget, fik
navnet McSharry-reformen efter den davcerende irske landbrugskommisscer
lan McSharry. Den havde til formdl at omlcegge prisstotte til direkte betaling
og derved blive fri for overskudslagrene. Reformpakken indeholdt dertil en
rcekke bestemmelser, der henviste til, at fremme af miljgvenligt landbrug og-
s& kunne vcere en mulig sidegevinst, som kunne bekcempe overproduktio-
nen (ibid.: 143). En central bestemmelse var EF forordning 2078/92 som op-
fordrede til fremme af stette til miljgvenlige produktionsmetoder. Opfordrin-
gen omfattede gkologi og andre miljgvenlige produktionsmetoder, der i
fremtiden kunne f& berettigelse til earemcerkede stettekroner fra EU (Witten-
kamp 2001: 55).

Forudscetningerne og presset for vedtagelse af en permanent gkologilov
blev hermed starre, og en ny socialdemokratisk regering vedtog en perma-
nent lovgivning som en del af implementering af forordning 2078/92. @ko-
logien blev nu omfattet af en bredere lovgivning om statte til strukturudvik-
ling og gkologisk jordbrug.?’ Denne gang med permanent stette til gkologisk
produktion (Daugbjerg et al 2011: 414).*°

Loven fortsatte med at udgere hjemmel, ikke kun for stette af primcer-
produktionen, men ogsd for udviklingsprojekter, der skulle styrke produktud-
vikling og markedsfering af ekologiske varer (Folketinget 1999-2000: 8-9).

Tilgangen i den permanente gkologilov er fortsat den samme som fra
begyndelsen i 1986. Politikken skulle stette udvikling af udbud og eftersporg-
sel efter okologiske produkter. Produktionen og forbruget af gkologiske varer
blev sdledes koblet sammmen som en samlet lesning pd forskellige udfordrin-

27 474 30/6/1993, LBK 247, 11/4/1994. Stette til okologien har veeret forankret i struktur-
loven kapitel 7d indtil 1996. Efter 1996 var statte til akologien forankret i kapitel 3 (se LOV
nr 479 af 12/06/1996).

%01 1996 blev der introduceret differentierede stetteordninger for at fremme forskellige
produktgrupper (Strukturdirektoratet 1999). Denne ordning er blevet afskaffet i 2004.
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ger i den danske landbrugs- og fedevaresektor. @kologien som helhed blev
s@ledes igen opfattet som et middel, der skulle statte forbedringen af milje-
maessige Vilkar, udvikling af jordbrugs- og fedevaresektorens konkurrence-
evne samt fornyelse og videreudvikling af det danske fedevaremarked. At
denne opfattelse nu blev forankret i en permanent lov, der relateres til land-
bruget generelt, og dermed ikke i en scerlig ekologilov, som det var tilfceldet
inden, vidner om en stigende accept af gkologien som et middel til lasning
af forskellige udfordringer i landbrugs- og fedevaresektoren - gkologien er
kommet for at blive.

Aktionsplan | (1995) og den efterfelgende udvikling

| lobet af 1990’erne steg det okologiske forbrug kraftigt (se kapitel 7), hvilket
medferte en tilsvarende stor mangel pd okologiske produkter. Davcerende
landbrugsminister Henrik Dam Kristensen, som var en stor tilhcenger af gko-
logi, var bekymret for, at dette ville hcemme udviklingen i forbruget. Samtidig
ncerede man frygt for, at manglen pé& ekologiske produkter ville blive daek-
ket af importvarer, hvilket pd sigt ville svaekke den danske okologiske pro-
duktion (Strukturdirektoratet 1995:1). Han mente sdledes, at ‘det var pinligt
for dansk landbrug, at det ikke kan levere varen’ (Ritzau Bureau 09.01.1995).
Samtidigt herskede der i sektoren bred enighed om, at der stadig manglede
markedsfering af ekologi (ibid.) Dette pd trods af den stigende interesse for
okologi hos detailhandlen (se kapitel 7).

Henrik Dam Kristensen anmodede allerede i 1994 Det @kologiske Fede-
varerdd (D@FR) om at forberede en aktionsplan for at fremme den okologi-
ske fedevareproduktion i Danmark (Strukturdirektoratet 1995:1). Aktionspla-
nen kan kobles til den @gede politiske interesse for akologien og til indtrce-
delsen af en ny landbrugsminister, der satte gkologi hgjst pd dagsorden (in-
terview med HDK). At anmodningen om aktionsplanen hermed kom direkte
fra ministeren viser, at der pd det tidspunkt var en politisk interesse i at statte
og udvikle den gkologiske industri (se Jakobsen 2005: 153, Interview HDK),
og planen kan altsé ses som en slags formel hensigtserklcering omkring stra-
teqgien for udvikling af gkologisektoren samt et scet anbefalinger for, hvordan
strateqgien skulle fgres ud i livet.

Hensigten med aktionsplanen var yderligere at afdcekke en rcekke bar-
rierer s@vel for den gkologiske produktion, som for det gkologiske forbrug i
Danmark og derigennem anvise initiativer og muligheder i sektoren.

Planen har lagt grund til forskellige tiltag, der alle skulle sikre primcerpro-
duktion, sésom bevillinger til forsikringsprogrammer, etablering af forsknings-
center for gkologi - F@JO - og forenkling af produktionsregler. Men selvom
programmet oprindelig var rettet mod udvikling af den gkologiske produkti-
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on, havde den ogsd til hensigt at styrke og sikre forbrugereftersporgslen
(strukturdirektoratet 1995: 2). | et interview til Berlingske Tidende kort efter
publiceringen af aktionsplanen fortalte Henrik Dam Kristensen, at det er for-
brugeren, der i sidste ende vil afgere, hvordan den skologiske sektor vil ud-
vikle sig, og hvor mange landmaend der vil omlcegqge til gkologi - derfor skal
forbrugerne scettes i fokus (Berlingske Tidende 1.5.1995).

Aktionsplanen lagde dermed grunden til foregelse af gkonomiske inci-
tamenter til produktudvikling, markedsfering og informationskampagner (Fi-
nansloven 1996: 63), hvilket medferte en stigning pd 350 pct. i bevillinger til
denne type aktiviteter frem til 1996 (Halpin et al. 2011: 155) (se ogsd tabel
6.2 nedenfor).*'

Sidelgbende med foragelsen af bevillingerne til efterspargselsrelaterede
aktiviteter gennem lovgivning blev udviklings- og afscetningsfremmende
aktiviteter | hgjere grad finansieret af landbrugsfondene, iscer promilleafqifts-
fonden. Landsbrugsfondene var ikke direkte tilknyttet gkologipolitik, men var
snarere et instrument, som staten skabte for at styrke landbrugs- og fedeva-
resektorens udviklingsmuligheder (Landbrug og Fedevarer 2011: 1) ved
gennem lovgivning at kanalisere pesticidprovenu til en fond, der finansiere-
de aktiviteter rettet mod teknisk bistand til primcerproduktionen, men ogsd i
hej grad til afscetningsfremmende aktiviteter og markedsfering af land-
brugsprodukter,

Promilleafgiftsfonden har hjemmel i lovgivning*? og midlerne opfattes
derfor som offentlige bevillinger (interview SB). Fondene, der var placeret
inden for Landbrugsraadet, nu Landbrug og Fedevare, var ledet af en besty-
relse udpeget af landbrugsministeren. Fondene var i lgbet af 1990’erne
stcerkt domineret af de konventionelle landbrugsinteresser og derfor ikke
begejstrede for at dele penge ud til akologerne (interview TS, @LC 1997).

At fondene alligevel blev dbnet for akologerne var et resultat af intensive
og langvarige forhandlinger mellem de gkologiske og de konventionelle or-
ganisationer i Landbrugsrddet. Disse forhandlinger havde dog ikke kunnet
bcere frugt uden landbrugsministeren og Strukturdirektoratet, der stod pé&
okologernes side (interview TS), og gennem adskillige hyrdebreve og for-

1 Hijemmel for bevillingerne fandtes nu under produktudviklingsloven LBK 634 29/7/1999.
Det overordnede formdl men loven var at styrke kvaliteten og afscetningen af jordbrugs-
oq fiskeriprodukter - ikke kun i forhold til @kologi. Der kunne ydes tilskud til udvikling i den
primcere sektor og forarbejdningssektoren samt til nye afscetningstiltag i disse sektorer
(Folketinget 1999-2000: 7). Loven kunne justeres gennem finansloven, og efter publicerin-
gen af aktionsplan 1 tog ekologien en stigende del af de bevillinger, loven havde hjemmel
for (ibid., Finanslove 1996-1999).

%2 BEK 445, 2010.
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handlinger hjalp med at dbne fondene for gkologerne (interview HDK, Mini-
steriet for Fedevare Landbrug og Fiskeri 2000a). Jeg vil gennemgd denne
proces yderligere i det felgende kapitel.

Aktionsplan 2 og den efterfolgende udvikling

P& grund af forsat vaekst blev nye barrierer for udviklingen af gkologisektoren
synlige. Efter anmodning fra de gkologiske landbrugsforeninger opfordrede
Landbrugsministeren DOFR om at forberede endnu en aktionsplan. Selvom
planen kun i mindre grad ferte til umiddelbar forandring i politiske tiltag, ud-
gjorde den stadig et vigtigt dokument, der viste, hvilken tilgang staten var
villig til at acceptere som legitim og nedvendiqg for udviklingen af gkologi-
sektoren, og sdledes ogsd, som jeqg vil redegere for i nceste kapitel, for op-
bygningen af koordinering omkring udvikling af skologimarkedet.

Ligesom den ferste aktionsplan kom Aktionsplan 2 med forskellige anbe-
falinger for udvikling af primcerproduktion. Men denne gang havde planen
0gsd som hovedformdl at gere Danmark til foregangsland inden for udvik-
ling, produktion, afscetning og eksport af ekologiske fedevarer (Strukturdirek-
toratet, 1999: 11). Vurdering af behovet for initiativer og indsatser, der kunne
medvirke til at sikre fortsat vaekst inden for afscetning af gkologiske fedeva-
rer, var derfor et centralt element i planen (strukturdirektoratet 1999: 2).

Aktionsplan 2 havde derfor sterre fokus pd forbrug og forbrugeradfcerd
(se Strukturdirektoratet 1999: 92-104) og samt @get fokus pd fedevarevirk-
somheder og detailhandlen som bcerende elementer i en fremtidig udvik-
ling af forbruget. Aktionsplanen indleder med at konkludere, at skologimar-
kedet var ved at vcere modent, og at detailhandlen sé& et potentiale i at ud-
vikle forbruget yderligere (Strukturdirektoratet 1999: 13, 92). Derfor var anbe-
falingerne ikke kun rettet mod en styrkelse af udvikling af nye attraktive pro-
dukter, men ogsé& at mod styrke samarbejdet mellem producenter og detail-
handlen om produktudvikling og afscetning af gkologiske produkter, under
inddragelse af detailhandlen i udviklingen af markedet (ibid.: 32, 34).

6.1.3 2000-2008: Videreudvikling af den danske okologipolitik

Med undtagelse af etableringen af D@FR, der var et processuelt instrument,
var resten af de redskaber, der blev valat til at stette udviklingen af gkoloqi-
markedet substantive instrumenter rettet mod at skabe kontrol med akologi
og ege forbrugernes tillid (@-mcerket), men hovedsageligt dog skonomiske
incitamenter, der skulle fremme aktiviteter inden for udvikling, afscetning og
markedsfering af ekologiske produkter. | deres primcere formdl var disse in-
strumenter altsd ikke rettet mod at fremme eller styrke bestemte netvcerk.
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| 2000 kom regeringen dog med et lovforslag, der skulle skabe rammer
for mdlrettet stimulering af fedevare-, jordbrugs- og fiskerisektorens innovati-
on herunder forskning og udvikling (Folketinget 1999-2000: 6). Loven, som
sidenhen er blevet kaldt innovationsloven,*® skulle bidrage til at;
1. sikre, at de fedevarer, der produceres er sikre og af haj kvalitet
2. styrke konkurrenceevnen
3. fremme udviklingen af nye produkter, herunder non-foodprodukter,
med hgjt innovations indhold.
4. bevare jordbrugs- og fiskerierhvervenes ressourcegrundlag og sikre
milj@ og dyrevelfcerd samt gode arbejdsbetingelser og
5. forbedre forbrugernes mulighed for at opnd relevante og pdlidelige
oplysninger om produkternes egenskaber og produktionsforhold (L
421,200058 1).

Innovationsloven skulle samle alle de statteordninger, der var rettet mod in-
novation og udvikling af landbrugs- og fedevaresektoren (og hermed fade-
varemarkedet). Loven ophcevede derfor den hidtidige lovgivning, der havde
udgjort hjemmel for stette af akologiske udviklingsprojekter. @kologisektoren
- 0g gkologimarkedet - fik dog en scerlig plads inden for den nye lovgivning,
og | bemcerkningen til lovforslaget fremqgik det, at loven blev betragtet som
et af redskaberne til implementering af Aktionsplan 2 (Folketinget 1999-
2000: 13).

Ligesom de hidtidige politiske tiltag udgjorde innovationsloven nu hjem-
mel for de gkonomiske incitamenter, der skulle fremme innovation inden for
okologiske produkter, primcerproduktion og markedsfering af gkologi. Sta-
tens syn pd ekologi som et innovationsomré&de samt statens enske om at yde
stette til udvikling af ekologiske kvalitetsprodukter og akologisk forbrug for-
blev dermed tydelige i den nye lov. Men i forhold til tidligere tiltag blev inno-
vationsloven et processuelt instrument, der skulle styrke samarbejdet mellem
virksomheder i sektoren under implementeringen af de aktiviteter, loven stat-
tede. | bemcerkningerne til lovgivningen fremgér det, at formdlet med loven
blandt andet er at skabe samarbejde mellem private og offentlige aktarer
(Folketinget 1999-2000: 6). Der fremstar derfor eksplicit, at projekter, som er
baseret pd samarbejde mellem virksomheder og producentsammenslutnin-
ger, i samarbejde mellem forskningsinstitutioner, ville f& ferste prioritet i ad-
gangen til bevillinger, og der kom i hgjere grad fokus p& generiske markeds-
feringskampagner (ibid.: 7-9).

3L 421 af 31/5/2000.
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Nu kom altsé ensket om at skabe koordinering mellem akterer af rele-
vans for implementering, som det blandt andet fremgér i Aktionsplan 2’s an-
befalinger, formelt til udtryk via lovgivningen.

| drene mellem 2002 og 2006 nedtonede den nye liberale regering stat-
te til udvikling af gkologimarkedet, hvilket tydeligst kunne ses i form af et fald
i bevillingssterrelse (Halpin et al. 2011, se ogsd nedenstdende tabel).

Men under udarbejdelse af regeringens Landdistriktsprogram for 2007-
2013 foretog @Dkologisk Landsforening et massivt stykke lobbyarbejde og
forestod forhandlinger med akterer fra Dansk Folkeparti om indlejring af ako-
logien i landdistriktsprogrammet (@kologisk Landsforening 17.05.2011). Re-
geringen og Dansk Folkeparti vedtog derfor en aftale om en ‘gkologi-pakke’,
der sdledes udger rammerne for indsatser og stette inden for gkologiomra-
det i landdistriktsprogrammet 2007-2013 (Fedevareministeriet: 15.11.2006).
Pakken omhandler muligheder for produktionsstette, men ellers er udspillet i
overensstemmelse med erhvervslivets enske om fokusering pd afscetnings-
fremme og kvalitet (ibid.). | det nye Landdistriktsprogram stér der saledes

Den danske gkologiske fedevaresektor er et dynamisk, konkurrencedygtigt
erhverv, som er miljgmaessigt baeredygtigt, og som slar dybe redder i land-
distrikterne. Ligesom @kologisk jordbrug er et godt eksempel pd det multi-
funktionelle landbrug, er den gkologiske fedevaresektor en ‘multifunktionel’ og
dermed en strategisk sektor for landdistriktsudviklingen (Direktoratet for Fede-
vareErhverv 2009: 43-44).

@kologien skulle felgelig stettes pd forskellige omréder: produktinnovation,
afscetning af ekologiske varer, konkurrencedygtighed og kompetenceudvik-
ling af aktarer i sektoren.

Hermed blev den nye ordning igen et processuelt instrument, der skulle
fremme sammenholdet i sektoren, og mens Innovationsloven gav ferste prio-
ritet til samarbejdsordsprojekter, er det et krav i den nye ordning for kvalitets-
fedevarer, at det kun er reelle producentsammenslutninger, altsd samarbej-
der mellem to virksomheder og mere, der kan opnd adgang til de ekonomi-
ske bevillinger i ordningen.

Delopsummering

| dette afsnit har jeg gennemqgdet den generelle udvikling i den danske oko-
logipolitik. Jeg har vist, at skologien, allerede fra begyndelsen, fra statslig
side blev opfattet som et instrument, der skulle skabe fornyelse og videreud-
vikling af landbrugs- og fedevaresektoren i Danmark. Denne tilgang har fart
til, at ekologipolitikken nok har haft fokus p& at stette udvikling af primcer-
produktionen, men samtidig ogsd pd udvikling af nye, attraktive produkter
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og styrkelse af markedsferingsindsatsen sdledes, at okologisk forbrug vil kun-
ne stettes, sikres og udvikles, idet det jo var forbrugerne som i den sidste en-
de vil afgere, hvad der vil ske med udvikling af akologisektoren’ (interview
med Henrik Dam Kristensen, Berlingske Tidende 01.05.1995).

Ud over stotte til primcerproduktionen, var stetten til ekologimarkedet ba-
seret pd etableringen af et nationalt varemcerke og ekonomiske incitamen-
ter til udvikling af produkter, afscetning og markedsfering. | begyndelsen var
bevillingerne struktureret som substantive instrumenter, der skulle @ge
meaengden af de efterspargselsrettede aktiviteter. Men med Aktionsplan 2 og
0gsd den efterfelgende innovationslov og landdistriktsprogrammet kommer
der i lovgivningen mere fokus pd de forskellige typer samarbejde, som med
tiden bliver obligatoriske for at opnd ret til stotte, forst i Innovationsloven og
derncest i Ordning for Kvalitetsfedevarer. Et andet centralt processuelt in-
strument, der skulle styrke samarbejdet mellem aktererne | sektoren, var
dannelsen af Det @kologiske Fedevarerdd. Tabel 6.1 opsummerer de for-
skellige instrumenter, og tabel 6.2 viser de store udgifter, den danske rege-
ring har investeret i markedsudviklingstiltag:

Tabel 6.1: Instrumenter i den danske gkologipolitik

Udbudssideinstrumenter Efterspergselssideinstrumenter
Substantive Processuelle Substantive Processuelle
Omlaegningsstette Etablering af det @ko-  Etablering af nationalt Etablering af det Gko-
Produktionsstette — (efter logiske Fadevarerad  gkologi meerke logiske Fedevarerad
2004 miljgbetinget fil- Tilskud il markedsfering, (gaelder for gkologipoli-
skud) forbrugerinformation, tikken som helhed)
Stette til rédgivning og produkt udvikling Innovationsloven og den
uddannelse nye kvalitetsfadevare

ordning - eksplicit krav
om samarbejde med

henblik pa at fa tilskud

Forskningsbevillinger

Institutionaliseringen af den danske tilgang til ekologi har veeret forbundet
med en langvarig proces mellem staten og private grupper (for mere om
okologipolitikkens formuleringsproces se Halpin & Daugbjerg 2010, Jacob-
sen 2005, Ingemann 2006, Zacho 2000, Nielsen 2005). | denne afhandling
fokuserer jeg pd politik implementering og ikke formulering - hvorfor jeg
lcegger ikke megen veegt pé denne formuleringsproces.
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Tabel 6.2: Statslige bevillinger til markedsfering og produktudvikling inden for gkologi (mio.
DKK)

Ar Bevillinger Ar Bevillinger
1987 0,1 1997 47,6
1988 8,3 1998 44,6
1989 38,6 1999 21,3
1990 18,2 2000 99,1
1991 4,8 2001 54,7
1992 27,5 2002 57,4
1993 27,6 2003 79,1
1994 27,1 2004 37,3
1995 NA 2005 20,3
1996 42,0 2006 32,8
1994 27,1 2007 51,3
1996 42,0

Kilde: 1986-1994, Strukturdirektoratet (1995); 1996-2007: Finanslove 1996-2007.

Selvom formuleringen af ekologipolitikken med &rene er sket gennem inter-
aktioner mellem statslige akterer og private grupper, skal statens centrale
ansvar for implementering ikke undervurderes. Requlering af gkologisekto-
ren finder stadig sted inden for rammerne af bureaukratisk praksis og bu-
reaukratiske institutioner. Det er fedevareministeren og de politiske partier i
Folketinget, der traeffer de endelige beslutninger omkring de overordnede
retningslinjer for politikken. Den ovenncevnte tilgang til ekologien er den offi-
cielle tilgang, som er accepteret af staten. Dvs. at staten accepterer sit an-
svar for aktivt at statte udbuddet og efterspoargslen af gkologiske varer. Det er
derfor staten, der har bdret det overordnede ansvar for udvikling af poli-
cyinstrumenter og implementering.

6.2 Statens implementeringskapacitet — Danmark

Ovenfor har jeq vist, at der har vceret en accept fra statens side, af at gkolo-
gimarkedet skulle udvikles gennem aktiv statte til badde primcerproduktion og
udvikling af forbruget af ekologiske varer. Spergsmdlet er dog, om staten har
tilstraekkelig kapacitet til at understotte en sddan politik. | kapitel 3 har jeg
redegjort for mine forventninger om, at staten vil besidde tilstraekkelig im-
plementeringskapacitet til at udvikle udbuddet, men vil mangle kapacitet i
forhold til udvikling af forbruget. Spergsmdlet er derfor, om det er s&dan, det
har forholdt sig i det danske tilfcelde.
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Som antydet bestdr gkologipolitikken hovedsageligt af tilskudsrammer,
der skulle stgtte primcerproduktion, produktudvikling eller markedsfering. Alle
disse ordninger har vceret administreret i Strukturdirektoratet indtil 2000 og
derefter hos Direktoratet for FedevareErhverv.** Direktoratets hovedopgave
er at gennemfere Fedevareministeriets erhvervspolitik. Direktoratets mission
er derfor at stgtte udvikling og produktion i hele fedevaresektoren for at
fremme afscetning af sikre og sunde fedevarer; at tage hensyn til milj@ og
natur i produktionen af fedevarer; og at styrke fedevareerhvervets konkur-
renceevne. Direktoratets hovedopgave har veeret at give tilskud til produkti-
on og afscetning (Direktorat for FedevareErhvery 2004). Bade Strukturdirekto-
ratet og senere Direktorat for FedevareErhverv er derfor sammmensat af for-
skellige kontorer, som med &rene har udviklet erfaringer og specialiseret sig i
forvaltning af til:~:|<udsordninger.35 Udviklingen af implementeringskapacite-
ten kan ses i stigningen i personale, der beskceftiger sig direkte og indirekte
med tilskud til akologi - fra fire ansatte i 1988 til 53 i 2008 (Stats og Hof ka-
lender 1988, 1991, 2000, 2005, 2008).

Hvad angdr udvikling af udbuddet, har jeg ncevnt forskellige aktiviteter,
der skulle stgtte op omkring primcaerproduktionen som eksempelvis forskning
og radgivning. Kernen i stetten til udbuddet har dog veeret omlcegnings- og
produktionsstatten, og tidligere studier har allerede antydet, at omlcegnings-
og produktionsstetterne har haft indflydelse pd sterrelsen af det ekologiske
areal (Daugbjerg et al. 2011). Det er som ncevnt staten, der har det fornedne
administrationsapparat til forvaltning af disse tilskudsordninger og som felge
heraf en hgj implementeringskapacitet i den henseende.

| forhold til udvikling af forbruget er historien noget anderledes. Som
ncoevnt kunne indsatsen for fremme af forbruget opdeles i to dele. For det for-
ste har staten foranstaltet et nationalt ekologimcaerke, som skulle @ge forbru-
gernes tillid til de gkologiske produkter de keber. Tidligere forskning af Sen-
derskov & Daubjerg (2010) antyder i den forbindelse, at et nationalt ekolo-
gimcerke kan medfere hgjere tillid til gkologien blandt forbrugerne. Kontrol-
len med det danske gkologimcerke er fordelt mellem Plantedirektoratet, der
tager sig af primcerproduktionen og alle virksomheder, der har direkte til-
knytning til primcerproduktionen, og Fedevarestyrelsen, der tager sig af kon-
trol med forarbejdningsvirksomheder samt handel og markedsfering af gko-

% En fusion mellem Strukturdirektoratet og Landbrugsministeriet EU kontor.

% Administration af bevillingerne for ekologi har veeret placeret hos syv kontorer (areal- og
omlcegningstilskud) og udviklingskontor (udviklingsaktiviteter) (Strukturdirektoratet 1998).
Under Direktorat for FedevareErhverv blev administrationen sat under koordinationskonto-
ret, ekologikontoret og udviklingskontoret (www.ferv.dk).
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logiske produkter (www .fadevarestyreslen.dk). Begge organisationer har er-
faring og ekspertise med kontrol af fedevarevirksomheder og jordbrug og
derfor den nedvendige kapacitet til at fere kontrol med @-mcerket. Der udfe-
res kontrol én gang om dret samt stikpraver (http://pdir.fvm.dk/kontrol.aspx?
ID=2139). De to direktorater publicerer en arlig rapport om de kontrollerede
bedrifter og virksomheder samt bedrifter og virksomheder, hvis autorisation
blev frataget, sdledes at transparensen i forhold til forbrugerne bevares.

Bevillingerne til stette af efterspargsel har vaeret administreret i Strukturdi-
rektoratet/FedevareErhvevs udviklings- og koordinationskontor, hvilket som
ncevnt besidder de nedvendige kapaciteter til administration af sddanne
bevillinger. Der foreligger desvcerre ingen data om, hvor mange projekter
disse tilskudsrammer har stgttet helt tilbage fra 1987. Nyere data viser dog, at
mellem 2004-2009 har statslige bevillinger stettet mere end 200 innovati-
ons- og afscetningsfremmende projekter (notat: Direktorat for FedevareEr-
hverv).

At uddele stotte til produktudvikling vil dog ikke altid vcere tilstraekkeligt
til at skabe en reel udvikling af forbruget. Allerede siden udarbejdelsen af
den forste redegerelse om gkologi i 1986 har det veceret klart for embeds-
mcendene i strukturdirektoratet, at inddragelse af detailkcederne | markeds-
fering og etablering af distributionskanaler er et vaesentligt element | udvik-
lingen af forbruget (interview FDM, se ogsd& Landbrugsministeriet 1986b: 7-6).
Denne holdning har siden veceret indlejret i bdde ministeriets og direktoratets
arbejde (interview HDM, interview AK) og afspejles ogsd i markedsanalysen i
Aktionsplan 2, som er udarbejdet af DOFR og godkendt af fadevareministe-
ren. Analysen konkluderer nemlig, at detailhandlens engagement i markeds-
foring og afscetning skal f& hej prioritet, eftersom kcederne kan né ud til en
bred del af forbrugerne (Strukturdirektoratet 1999: 5).

Problemet er, at ingen af de tiltaqg, der skulle statte forbruget, var rettet
mod detailhandlen. Adgangen til de forskellige stetteordninger - det vcere
sig eksplicit eller implicit - var forbeholdt virksomheder, brancheorganisatio-
ner eller producentsammenslutninger. Staten har aldrig ydet direkte stotte til
detailhandlen (Interview SB, Direktorat for FedevareErhvery 09.05.2011). Sta-
ten har altsé haft brug for detailkcederne - dog uden at kunne yde statte til
dette formdl. | stedet for har staten sagt at overtale detailhandlen til at stette
op om @kologi og selv organisere markedsferingsprojekter, som skulle gen-
nemfares inden for detailhandlen (se kapitel 7). Samtidig skulle staten serge
for, at de okologiske producenter havde interesse i at samarbejde med de-
tailhandlen med henblik pd at skabe stabile afscetningskanaler. Statens pro-
blem har dog i den henseende vceret, at embedsmcaendene ikke kunne tale
detailhandlens og virksomhedernes sprog (interview AK).
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Koordinering af afscetning og markedsfering i detailhandlen kraever lige-
ledes kendskab til markedet og dets akterer samt ekspertise i markedsfering
- noget aktererne i Strukturdirektoratet/FedevareErhverv ikke har haft
(Schvartzmman 2008). For p& anden vis at sikre udviklingen af forbruget hav-
de staten derfor incitament til at skabe stcerk koordinering mellem fedevare-
virksomheder, detailhandlen og organisationer med de relevante kapacite-
ter, sGledes at der opstod motivation til at samarbejde for at fremme mar-
kedsfering og afscetning af gkologiske varer.

6.3 kologipolitik Sverige

Ovenfor har jeqg vist, at gkologien i Danmark i udgangspunktet blev opfattet
som en form for miljatiltag, men farst og fremmest som et redskab, der skulle
skabe fornyelse og videreudvikling af fedevaresektoren. Den danske gkolo-
gipolitik har derfor veceret rettet mod udvikling af bdde udbud og privatfor-
brug. Jeg har yderligere hcevdet, at mens staten havde hgj implemente-
ringskapacitet i forhold til at fremme primcerproduktion, og formentlig ogsé
til udvikling af nye produkter, har den kun haft begrcenset kapacitet til at
skabe udvikling af forbruget, hvilket har givet incitament til at stette stoerk
koordinering mellem detailhandel, skologiske producenter og relevante ak-
torer, sGledes at de kan samarbejde om udviklingen af det gkologiske for-
brug. Som jeqg vil vise nedenfor, var historien noget anderledes i Sverige.

6.3.1 1980-1989: De farste ar. overproduktion og den ferste
stotte til okologisk produktion

| begyndelsen af 1980’erne voksede den offentlige debat om mad og milj@ i
Sverige. Ligesom i Danmark var der @get fokus pd landbrugets konsekvenser
for miljget samtidig med, at der opstod et problem med overproduktion af
kornprodukter (Ryden 2003: 10). | 1983 nedsatte den socialdemokratiske
regering en fedevarekomité, der skulle komme med anbefalinger om, hvor-
dan landbruget skulle hdndtere problemet med overproduktion og samtidig
imadekomme forbrugernes interesse for sunde og miljgvenlige produkter
(proposition 1983/84: 76). 1 1985 blev der truffet en regeringsbeslutning om
en ny fedevarepolitik (Ryden 2003: 10), men den indebar dog ikke drastiske
forandringer. Landbruget skulle selv komme af med overproduktionen gen-
nem alternativ forarbejdning af jordbrugsprodukter - fx afscetning af korn til
energiproduktion (Daugbjerg 1996: 128-129). | 1986 blev der yderligere
nedsat en arbejdsgruppe mellem staten og reprcesentanter for LRF, den
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svenske landbrugsorganisation. Arbejdsgruppen foreslog at give tilskud til
landmeend, som ville undlade at dyrke deres marker (Ryden 2003: 10-11).

Samtidig med det stigende fokus p& overproduktion af korn kom der og-
sd en stigende interesse for en grennere svensk jordbrugspolitik (ibid.). En
nyhed i jordbrugspolitikken fra 1985 var et miljgresultatmal, der gik ud péd, at
jordbruget s& vidt muligt skulle anvende miljgvenlige dyrkningsmetoder
(Proposition 1984/85:66). | 1988 forsegte den svenske regering at koble
h&ndteringen af overproduktionen og de miljsmaessige problemer og bad
pd den baggrund Landbrugsstyrelsen (Lantbrukstyrelsen) at udarbejde om-
lcegningsstette, der skulle kompensere for de skonomiske omkostninger ved
overgang til ekologisk produktion®® (Land Lantbruk 35/1998: 42). Stetten ud-
formedes som en tredrig stette og var midlertidig - den skulle kun betales til
jordbrugere, der enten skulle omlcegge i 1989 eller havde omlagt inden for
de seneste fem ar (Jordbruksverket 1996: 25).

Certificering og mcerkning af ekologiske varer blev overladt til den priva-
te forening KRAYV, som blev etableret i 1985 og opndede statslig autorisation
i 1993 (Bostrom: 2006 348-9, Halpin et al. 2011: 155, se nceste kapitel).
KRAV-mcerket viste sig nedvendigt for at kunne scelge og markedsfere pro-
dukter som gkologiske (Halpin et al. 2011: 155), men det var ikke en ned-
vendighed for at opnd statslige stette. Her var Jordbrugsstyrelsens (deri 1991
skiftede navn til Jordbrugsverket regler (der dog 1& teet pd KRAVs regler),
gceldende. Jordbrugerne behavede altsé ikke at scelge og markedsfere de-
res produkter som gkologiske for at opnd statslig statte.

Figur 6.2: KRAV-maerket
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For at stette omlcegningsarbejdet dannede Landbrugsstyrelsen/Jordbrugs-
verket et gkologisk rdd (Radet for Ekologisk Oldning - REO) bestdende af re-
prcesentanter fra den okologiske landbrugsorganisation ARF (se kapitel 1),
LRF, og KF (Kooperative Forbundet - danske FDB'’s s@sterorganisation), Bio-
dynamikerne og andre miljgorganisationer, med henblik p& at danne et fo-
rum, der kunne assistere staten i udviklingen af akologipolitikken (Altenati-

% Stetten skulle veere rettet mod overgangen til ‘alternativ produktion’ - dvs. biodynamisk
produktion blev ogsd omfattet af bevillingerne.
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volderan 2/88: 28-29, Interview GF). Radet blev dog nedlagt i 1986 (Jord-
bruksverket 2001).

6.3.2 1995- 2000 Institutionalisering af ekologipolitikken

| forhold til Danmark, hvor gkologien fra starten sés som et redskab til b&de
fornyelse og styrkelse af den danske fedevaresektor, sés gkologien i Sverige
hovedsageligt som et redskab til at lase produktions- og miljgmaessige ud-
fordringer i landbruget. Dette kan ses i forhold til baggrunden for etablering
af den farste gkologistette og i forhold til den méade, politikken var strukture-
ret pd&: Staten havde primcert interesse i at stette omlaegning af landbrugs-
arealet - ikke i udvikling af ekologimarkedet. Afscetning og forbrug har derfor
ikke spillet en central rolle i ekologipolitikkens ferste dr. Som jeqg vil vise ne-
denfor, blev denne tilgang institutionaliseret yderligere i lgbet af 1990’erne.

Den midlertidige stette fra 1989 ferte til en stigning i den okologiske jord-
brugsproduktion - hvilket faktisk i en kort periode ligefrem ferte til overpro-
duktion af gkologiske jordbrugsprodukter. Dog faldt stigningen i overproduk-
tionen hurtigt i takt med stigningen i efterspergslen. Samtidig skete der det,
at stetteordningerne var ved at nd deres udlgb i 1992, og dermed var der en
overhcengende risiko for, at flere ikke-levedygtige akologer mdtte omlcegge
tilbage til konventionelt jordbrug (Ryden 2003: 22). | 1992 vedtog ARF derfor
en madlscetning om at omlceegge 10 pct. af landbrugsarealet indtil 2000
(ibid.) Organisationen ivecerksatte en kampagne i samarbejde med KRAV og
Samodlarna® for at pavirke neglepersoner inden for medier, erhvervsliv og
politik (Alternativodlaren 3/1992: 35-38).

| 1994 vedtog Rigsdagen 10 pct. mdlet (prop. 1993/94: 57), og i 1994
indferte Sverige en relativt lav permanent tilskudsordning til @kologisk pro-
duktion (Halpin et al. 2011: 157). Dog blev relativt hgje stetteordninger intro-
duceret efter Sveriges optagelse i EU i 1995 (ibid.).*® Ligesom det var tilfcel-
det med de forrige tilskudsordninger, var der heller ikke her et krav om at
certificere produkterne som ekologiske med henblik p& at opnd ret til stette.
Dvs. at fokus stadig I& hovedsageligt pd primcerproduktionen og ikke pdé,
hvad der skete med produkterne bagefter - i modscetning til i Danmark. Pro-
duktionsstetten kunne ligeledes varieres efter region og afgrgdetype, hvilket
gav staten en mulighed for at styre udbuddet af gkologiske varetyper, og
hvor de produceredes. Denne form for differentieret statte eksisterer stadiq i
daag.

% Den svenske brancheorganisation - se ncermere nceste kapitel.
%8 Tilskuddet kunne variere efter region og afgredetype og kunne n& op til 7000 SK pr hek-
tar (Jordbruksverket 2001: 19).
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Samtidig med at regeringen besluttede at indfere fast produktionsstatte,
pdlagde den ogsd Jordbrugsverket at udarbejde en aktionsplan med anbe-
falinger om, hvordan 10 pct. mdlet kunne opnds (Jordbruksverket 1996: 1).
Tilsigtet mod @gning af det omlagte areal har aktionsplanen naturligvis haft
hovedfokus pd& udvikling af den okologiske primcerproduktion, som blev
fremhcevet i planen som et middel til at lzse forskellige miljgmaessige udfor-
dringer (Jordbruksverket 1996: 34-42), og ikke som et middel til fornyelse af
fedevaremarkedet, hvilket jo var det primcere formdl i Danmark. Ud over de
faste produktionsstgtteordninger medferte planen stigende udgqifter til for-
skellige forskningsprogrammer, hovedsageligt relateret til primcerproduktio-
nen (se Jordbruksverket 2001: 22-24), og en markant egning i udgifterne til
r&dgivning af enkelte jordbrugere, udarbejdelse af information til jordburge-
re om okologisk landbrug og afholdelse af relevante kurser, iscer for land-
mcend (ibid.: 21, Jordbruksverket 1996: 28).

| 1996, efter publiceringen af aktionsplanen, pdbegyndte den svenske
regering udarbejdelsen af en ny miljgpolitik med henblik p& at sikre bcere-
dygtig udvikling, s& kommende generationer kunne nyde, at de fleste miljo-
problemer i Sverige var blevet last (prop. 1997/98: 145: s. 1). Regeringen
fastsatte derfor 13 min®I<vc1Iitetsmc°1I,39 der samlet skulle fere til bceredyagtig
udvikling af industrien og landbruget i Sverige. | den forbindelse gav den
svenske regering i et relateret forslag udtryk for, at den gkologiske produktion
skulle ses som en del af en overordnet indsats for forvandling af det svenske
jordbrug til bceredygtig produktion og derfor burde prioriteres hejt i regerin-
gens statte til landbruget (prop. 1997/98: 2: s. 70). Regeringsforslaget byg-
gede videre pd den davcerende aktionsplan og medferte sdledes ikke no-
gen ncevneveerdig forandring | den sveske strategi. Det gkologiske jordbrug
skulle fortsat hovedsageligt fremmes gennem stette til primaerproduktion,
altsd via en hgj produktionsstatte, styrkelse af forskningsindsatsen samt r&ad-
givning og information til jordbrugerne (ibid.).

Det centrale fokus pd& den gkologiske primcerproduktion, og hermed den
hoje produktionsstette, vidner om den udbudsdrevne policystrateqi, som den
sveske regering adopterede i forhold til gkologi (se ogsd Halpin et al. 2011).
Det vil dog vcere en fejltagelse at antage, at forbrugernes efterspergsel pé
okologiske varer slet ikke & i regeringens interesse. Allerede i aktionsplan
2000 skriver Jordbrugsverket, at mulighederne for udvikling af den ekologi-
ske produktion og afscetning burde underseges (1996: bilag 1: 1). | doku-
mentet gives der sdledes udtryk for, at forbrugernes viden om okologi, og
forbrugernes deraf afledte adfcerd, spiller en afgerende rolle i udviklingen af

3% Senere blev antallet af kvalitetsmdlene udvidet til 16. skr. 2005.
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sektoren (ibid.: 79). | regeringens forslag 1997/98:145 for miljgpolitik og et
baeredygtigt Sverige (se ovenfor) skriver miljgdepartement, at forbrugerad-
feerd kan have direkte og indirekte effekt pd miljget og den bceredygtige
udvikling i Sverige gennem efterspargslen af miljgvenlige produkter (herun-
der gkologiske varer), hvilket vil presse producenterne til at cendre produkti-
onsmetoder (s. 283-285). P& trods af denne erkendelse var den svenske re-
gerings ambition om udvikling af efterspergslen p& okologi i lebet af
1990’erne langt mindre en den danske regerings.

For det fgrste var produktionsstatten, helt frem til 2006, ikke betinget af, at
produkter skulle mcerkes og scelges som gkoloqgiske. For det andet var den
holdning, som den svenske regering indtoq, at udarbejdelse af generel in-
formation om gkoloqi, produktionsforhold i landbruget og markedssituatio-
nen ville pdvirke forbrugernes og markedsaktarernes holdning i til ekologi og
derigennem forbedre landmaendenes muligheder for at afscette produkter-
ne pd markedet (se Jorbruksverket 1996: 36, Jordbruksverket 2001: 25). F&
midler, hgjst 2 millioner svenske kroner, blev derfor afsat til udvikling af infor-
mationsmateriale om miljgforhold, marked og gkoloqi til landmaend, forbru-
gere og andre akterer inden for markedet (Jordbruksverket 2001: 25). Mar-
kedsfering og udvikling af produkter skulle sdledes udelukkende vcere af-
hcenqgig af markedskroefterne og hermed markedsaktarernes engagement
(Jordbruksverket 1996: 1) og skulle altsd ikke stattes af staten. Alt andet,
fandt den svenske regering, ville vaere konkurrenceforvridende (interview
GF, interview PB). Statens rolle skulle udelukkende vecere rettet mod udvikling
af primcerproduktionen og ikke efterspargslen. Man forudsé dog, at de hgje
bevillinger til produktionen indirekte kunne fare til scenkede priser pd gkolo-
giske produkter, hvilket kunne medfere aget efterspargsel (se Ryden 2003:
35-38). Men hvorvidt og hvordan efterspargslen ville udvikle sig, skulle vcere
markedets problem - ikke statens (interview GF).

Forskellen mellem den svenske og den danske gkologipolitik i lebet af
1990’erne kan ikke blot identificeres via de formelle policydokumenter. |
1998 afholdt ekologiske interessegrupper et seminar om gkologiudviklingen
i Sverige og Danmark (Ekologisk Lantbruk 5/98: 11). Et af de centrale temaer
var at afdcekke, hvorfor udviklingen af gkologimarkedet i Sverige ikke gik
som planlagt, og hvilke faktorer kunne forklare markedets succesrige udvik-
ling i Danmark. Flemming Duus Mathiesen fra Strukturdirektoratet, der har
fungeret som formand for DOFR og er en af hovedarkitekterne bag den dan-
ske gkologipolitik, var inviteret som reprcesentant for Danmark. | sit oplceg
ved seminaret argumenterede han for, at en af drsagerne til den danske
succes formentlig skal findes i den danske okologipolitik, der p& den ene
side har haft fokus pd at gere omlcegning attraktivt og p& den anden side
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har prioriteret at styrke efterspargslen, samtidig med at der blev investeret i
forskning og andre tiltag, som kunne identificere og fjerne barrierer for udvik-
lingen af ekologisektoren (ibid). | en artikel i det samme nummer af Ekologisk
Landbruk konkluderes det, at den centrale forskel mellem den danske og
den svenske gkologipolitik netop var, at den svenske stat har haft mindre fo-
kus pd, og afsat feerre ressourcer til, udvikling af akologimarkedet.(Ekologisk
Lantbruk 5/98: 19). | begyndelsen af det nye drtusinde cendres fokus i den
svenske gkologipolitik - dog kun for en kort periode.

6.3.3 2001-2008: Sterre fokus pa efterspargsel”?

Allerede i forslaget 1997/98:2 antydede den svenske regering, at 10 pct.
mdlet for omlcegning af det ekologiske areal, var ved at vcere ndet, og man
opfordrede derfor til fastscettelse af en ny mdlscetning for udviklingen efter
2000. | en bekendtgerelse om bceredygtig udvikling af landdistrikter (skr.
1999/2000: 91)* fastsatte den svenske regering derfor et nyt mal: Frem til
2005 skulle 20 pct. af landbrugsarealet veere omlagt til ekologisk drift. | an-
ledning af denne nye mdlscetning udarbejdede Jordbrugsverket (2001) en
ny aktionsplan i 2001 - Aktionsplan 2005. Men allerede i 2003 opfordrede
regeringen Jordbrugsverket til at udarbejde en rapport om den potentielle
udvikling i ekologisektoren frem til 2010 (Jordbruksverket 2004a: 7). Ram-
merne for implementeringen af rapportens mdlscetninger og anbefalinger
blev senere fastsat i regeringens skrivelse 2005/06: 88. Disse tre dokumenter
rummer de centrale elementer i den svenske gkologipolitik i den ferste del af
OQ’erne.

Ligesom i den ferste aktionsplan fra 1996 var der ogsd i Aktionsplan
2005 og Jordbrugsverkets rapport centralt fokus pd ekologien som et instru-
ment til miljgforbedringer. En analyse af ekologiens effekter p&d miljeet ud-
gjorde derfor en vcesentlig del af de ncevnte policyprogrammer, der dog
yderligere indeholdt anbefalinger til fremme for udviklingen af primcerpro-
duktionen.

Policyprogrammerne antyder dog to vcesentlige forskelle, hvor poli-
cystrategierne i begyndelsen af 00’erne differentierer sig fra den strateqi, der
var den dominerede i lobet af 1990’erne. Den ene bestdr i, at regeringen og-
sd fremscetter mere specifikke mdalscetninger for produktionen af ekologiske
husdyr. Den anden vaesentlige forskel, som er langt mere relevant for denne
afhandling, var, at der er betydeligt mere fokus pd efterspargslen af ekologi-
en og dermed ikke udelukkende p& primcerproduktionen.

“0 Bekendtgerelsen scetter rammen for det svenske landdistriktsprogram.

117



| Aktionsplan 2005 var forbruget af gkologi altsd et vigtigt element, der
skulle fere det svenske jordbrug frem til 20 pct. mdlet, og planen indeholder
tilmed nogle f& anbefalinger til forbrugsfremmende tiltag (Jordbruksverket
2001: 41-56). Dette skift i holdningen til pavirkning af forbruget bliver mere
tydeligt i Jordbrugsverket rapport fra 2004 og skrivelse 2005/06:88. Her an-
tyder regeringen, at det hidtidige skaeve fokus pd& udbudsdrevet strategi har
medfert en signifikant stigning i primcerproduktionen, men minimal voekst i
efterspargslen pd ekologi (se Halpin et al. 2011: 155). Faktisk blev kun en
tredjedel af de gkoloqisk producerede produkter markedsfert og solgt som
okologiske frem til 2006 (Jodbrugsverket 2001: 43, skriv. 2005/06:88 s. 7).
Forbrugernes svagt stigende efterspargsel p& okologiske fedevarer kunne
derfor paradoksalt nok ikke indfries (Jordbruksverket 2004a: kap. 8, skr.
2005/06: 88 s. 11). Dette antyder, at hovedandelen af de omlagte arealer
ikke var forbundet med produktion af gkoloqisk certificerede produkter, og
eftersom arealerne heller ikke 1& i intensivt dyrkede landbrugsomréder, var
miljgeffekten af omlcegningen til gkologi heller ikke ncevnevcerdig (skr.
2005/06: 88 s.13). | de nye madlscetninger for 2010 fastsatte regeringen der-
for madl for bade produktion og forbrug, samtidig med at Jordbrugsverkets
rapport fra 2004 indeholder en mere omfattende analyse og anbefalinger
for den videre udvikling af gkologisk forbrug (se Jordbruksverket 2004a: 91-
97.99).

Det sent opstdede fokus pd& gkologisk forbrug i Sverige ferte til indferelsen
af nye tiltag. Allerede i Aktionsplan 2005 anbefalede Jordbrugsverket dan-
nelsen af et forum for akterer med interesse i udvikling af gkologimarkedet.
Dette forte, p& opfordring af davcerende Landbrugsminister Margarete Win-
berg, til dannelsen af Ekologisk Forum, der skulle samle alle interesser p&
okologimarkedet (Ekologisk Forum: 18. november 2002). Et tiltag som jeqg vil
behandle mere indgdende i nceste kapitel. Ydermere skete der allerede fra
2000, foranlediget af anbefalingerne i Aktionsplan 2005 (Jordbruksverket
2001: 77-79), en foregelse af bevillingerne til markedsfremmende aktiviteter.
Bevillingerne, hvis starrelse var mindre end de danske, skulle opdeles i tre
delomréder: markedsstatistik, udvikling af ekologisk forbrug i offentlige insti-
tutioner og stette til interesseorganisationer, som arbejder med produktion,
distribution og handel med okologiske varer - herunder forskellige net-
veerksaktiviteter mellem markedsaktarer. Det var dog stadig kun en mindre
del af bevillingerne, der var eremcerket til dette formdl (Jordbruksverket
2007: 11, Jordbruksverket 2006: 2, Jorsbruksverket 2002: 1, Jordbruksverket
2004b: 19).

P& trods af det stigende fokus pd efterspargsel kan der stadig rejses tvivl
om den svenske regerings vilje til at intervenere aktivt i udvikling af privat
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forbrug. | skrivelsen om madlscetning for ekologisk produktion og forbrug -
2010 (skr. 2005/06: 88) har regeringen stadig argumenteret, at ansvaret for
udvikling af markedet primcert burde ligge hos markedsaktarer og ikke hos
staten (skr. 2005/06:88 s. 11). Spargsmdlet om, hvorvidt efterspargslen vil ud-
vikle sig, skulle altsd stadig overlades til markedskraefterne (interview GF, in-
terview PB, se ogsd Ekologisk Forum 2004: 13). Ydermere valgte regeringen
at fokusere pd forbrug af ekologiske varer i offentlige institutioner og altsé
ikke privat forbruqg. | forhold til offentlige institutioner syntes det mere leqitimt
at intervenere, og der blev sdledes fastlagt en mdlscetning om, at 25 pct. af
fedevareforbruget i det offentlige skulle vaere akologisk (skr. 2005/06:88 s.
15). Hensigten var, at gkologisk forbrug i offentlige institutioner ville have en
afsmittende positiv effekt pd privat forbrug, eftersom flere forbrugere ville
komme i kontakt med ekologiske produkter (ibid.: 16). Den svenske regering
valgte ogsd at gennemfere en nedscettelse af produktionsstatten til ikke-
certificerede landbrug (Halpin et al. 2011: 155). Dette skulle fere til starre ud-
bud af gkologisk certificerede produkter og hermed indirekte til stigende ef-
tersporgsel. Markedet skulle altsé stadig primeert udvikles gennem en for-
oqgelse af udbuddet.

Regeringen var derfor stadig tilbageholdende med hensyn til kanalise-
ring af de nye ressourcer til forskellige afscetningsfremmende aktiviteter
gremcerket til okologisk produktudvikling og styrkelse af markedsfering (Eko-
logisk Forum 2004: 6-7, interview PB). Midler skulle anvendes til at forage det
offentlige forbrug af gkologi og udarbejde generel information til forbrugere
og landmcend (Jordbrugsverket 2010, interview GF). Hvad angédr koordine-
ringsaktiviteter, var fokus primcert rettet mod koordinering af brancherne -
altsé primcerproduktionen, og ikke aktiviteter mellem akterer af relevans for
udvikling af det generelle privatforbrug sdsom detailhandlen og virksomhe-
der (interview PB, interview DvK).

Endelig eksisterede det egede fokus p& okologisk efterspargsel i Sverige
kun i en ganske kort periode. Efter valget i 2006 kom en liberal regering til
magten, som igen s& udvikling af skologimarkedet som noget, markedet
skulle lase af sig selv (interview IK), og stetten, der var eremcerket til udvikling
af generel efterspargsel pd ekologiske produkter, blev fiernet i 2007. 1 2008
kom regeringen med Livsmedelsstrateqi, rettet mod udvikling af det svenske
fodevaremarked. Nogle f& midler eremcerket gkologiske fedevarer er til at
finde under ordningen, men disse er prioriteret til opgaver rettet mod fremme
af antallet af gkologiske jordbrugere eller gkologisk forbrug i det offentlige
(Jordbruksverket 03.09.2010). Ellers finder gkologisk produktion ikke nogen
ncevneveerdig prioritet under ordningen (Ekologisk Lantbruk 8/2007).
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Delopsummering

| modscetning til Danmark, blev gkologien i Sverige siden indferelsen af gko-
logipolitikken i 1989 opfattet primcert som et instrument til miljgforbedringer
og ikke som et redskab til udvikling af fedevaremarkedet. Det primcere an-
svar for udarbejdelse af policyprogrammerne og implementering af akolo-
gipolitikken blev delegeret til Jorbruksverket, der havde tradition for at be-
skeeftige sig med udvikling af primcerproduktionen, og som derfor ikke var
tilhcenger af statte udvikling af efterspergsel (interview PB). Fokus i den sven-
ske okologipolitik i Sverige i lebet af 1990'ene var sdledes rettet mod om-
lcegning af landbrugsarealet - altsé primeaerproduktionen.

Efter 2000 fik den svenske gkologipolitik et beskedent eget fokus pd for-
brug og altsé ikke blot pd primcerproduktionen som tidligere. Men det var
dog kun for en kort periode og ikke p& den samme mdde som i Danmark.
Mens det primcere fokus i Danmark var pd privatforbruget af ekologiske pro-
dukter, var det primcere fokus i Sverige p& det offentlige forbrug af ekologi.
Den danske akologipolitik var allerede i udgangspunktet rettet mod at styrke
fedevarevirksomhederne og markedsfering af produkter, og ikke kun pri-
mcerproduktionen. Med vedtagelse af aktionsplan 2 vedtog den danske re-
gering desuden en linje for de accepterede aktiviteter, der involverer detail-
handlen. | Sverige var instrumenterne stadig rettet mod udvikling af marke-
det gennem koordinering af brancherne, og fodring af disse med informati-
on om markedssituationen, samt udarbejdelse af generel information til for-
brugerne. Den svenske regering var stadig pdholdende med at give aktiv
statte til udvikling af efterspergsel. Den svenske politik havde altsé et staerkt
fokus p& udvikling af ekologimarkedet gennem en styrkelse af landmcende-
nes positioner og muligheder og kun i mindre grad fokus p& andre dele af
markedet.

Tabel 6.3 opsummerer de instrumenter, der er brugt under den svenske
okologipolitik. Tabel 6.4 opsummerer de bevillinger, der blev brugt p&d mar-
kedsudvikling, herunder hovedsageligt p& generel information til forbruger-
ne og branchekoordinering, og ikke aremcerket til produktudvikling og mar-
kedsfering af ekologi, som det var tilfceldet i Danmark. Som tabellen viser,
har der vaeret en markant stigning i bevillingerne for aktiviteter af denne ty-
pe i takt med regeringens stigende interesse for ekoloqisk forbrug. Men som
ncaevnt blev disse bevillinger minimeret igen efter 2008.
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Tabel 6.3: Instrumenter i den svenske gkologipolitik

Udbudssideinstrumenter Efterspergselssideinstrumenter
Substantive Processuelle Substantive Processuelle
Omlaegningsstette Etablering of Radet for  Bevillinger fil styrkelse af Bevillinger fil styrkelse of
gning 9 g 9
Produkfionsstatte Pkologi forbrug i offentlige netvaerk mellem
Stotte fil rédgivning og Bevillinger il institutioner markedsakterer (primaert
uddannelse koordinering mellem Udarbejdelse af generel reftet mod brancherne).
brancherne information til forbrugere

Forskningsbevillinger

Tabel 6.4: Bevillinger til markedsudviklingsaktiviteter — primaert information og branche-
koordinering (mio. SK)

Ar Bevillinger Ar Bevillinger
1991/92 1.700.000 2000/ 1.800.000
1992/93 2.035.000 2001/ 1.800.000
1993/94 4.889.000 2002° 21.000.000
1994/95 6.035.000 2003/ 1.929.000
1995/96 7.998.700 2004/ 20.100.000
1997/ 2.000.000 2005/ 13.272.000
1998/ 2.000.000 2006/ 13.315.000
1999/ 1.800.000 2007/ 16.162.000

a. Bevillingerne var geeldende til periode 2002-2005.
Kilde: Jordbruksverket.

6.4 Implementeringskapacitet Sverige

| Sverige er det Jordbrugsverket, der har det formelle ansvar for implemente-
ring af ekologipolitikken. Vcerket har haft det samlede ansvar for implemen-
tering af den svenske landbrugspolitik (Ryden 2003, www.sjv.se) og udar-
bejdelse af de forskellige policyprogrammer for udvikling af skologisektoren.
Organisationen har sdledes mange érs erfaring i uddeling af bevillinger, ud-
arbejdelse af politiske programmer og generelt kendskab til akologisektoren.
Ud over administrative medarbejdere har organisationen en stab af land-
brugsrédgivere, der udstikker den overordnede ramme for rddgivningsar-
bejdet (interview GF).

Eftersom den svenske politik har vceret rettet mod primaerproduktionen,
besidder staten nok kapacitet og ekspertise til at foretage implementering.
Jordbrugsverket erkender dog at have brug for samarbejde med de gkologi-
ske organisationer for at kunne udarbejde informationsmateriale til bade
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forbrugere og landmaend og skabe koordinering af mellem brancherne
(Jordbruksverket 1996, Jordbruksverket 2001 ). Ligeledes har det egede fo-
kus pd offentligt forbrug af ekologi formodentlig gjort vcerket mere afhcen-
gigt af interessegruppernes vilje til at skabe koordinering mellem offentlige
organisationer og markedsakterer. Dette er dog ikke det omrdde, afhandlin-
gen beskceftiger sig med. Hvad angdr privat forbrug, er staten nemlig mindre
afhcengig af at kunne skabe interaktion mellem fedevarevirksomheder og
detailhandlen, hvorfor den svenske regering, pd trods af den egede statslige
interesse i eftersporgsel af gkologi, fortsatte med at opfatte privat forbrug
som et omrdde, der skulle udvikles ved hjcelp af markedskrcefterne alene
med minimal intervention fra statens side. Derfor vil jeq forvente, at staten vil
have mindre incitament til at skabe stcerk koordinering mellem akterer af
relevans for udvikling af privat forbrug.

6.5 Konklusion

| b&dde Danmark og Sverige begyndte staten at intervenere i gkologisektoren
i slutningen af 1980’erne. Men der er flere voesentlige forskelle pd& de instru-
menter og strategier, staten har valgt at intervenere med. | Danmark lagde
departement i Landbrugsministeriet og Strukturdirektoratet op til, at ekologi-
en skulle opfattes som et instrument, der skulle fremme udvikling af det dan-
ske fedevaremarked. Denne tilgang har veceret reflekteret i den danske gko-
logipolitik gang pd& gang frem til i dag. Derfor havde staten fra starten sat
stort fokus pd& instrumenter rettet mod udvikling af efterspargsel. Fokus pd
efterspergsel har gjort staten stcerkt afhcengig af detailhandel, fedevarevirk-
somheder og andre aktgrer, der kan vcere relevante for udvikling af forbru-
get, hvilket betyder, at staten har underskud i implementeringskapacitet pd
omrddet. Jeg forventer derfor, at staten vil have incitament til at stotte etab-
lering af stcerk koordinering mellem disse grupper af akterer. Med undtagel-
se af det @kologiske Fadevarerdd var de instrumenter, som i begyndelsen
blev forbundet med @kologipolitikken, substantive instrumenter, rettet mod
adskillige afscetningsfremmende aktiviteter. Faerst senere indferte staten pro-
cessuelle instrumenter, der kunne styrke samarbejdet i sektoren. Det vil derfor
veere interessant at undersege i nceste kapitel, hvordan samspillet mellem
de to typer instrumenter har fremmet koordinering omkring udvikling af for-
bruget.

| Sverige blev gkologien fra starten opfattet som et redskab til miljafor-
bedring. @kologipolitikken havde derfor fokus pd instrumenter rettet mod
udvikling af primcerproduktion. Ansvaret for implementering af ekologipoli-
tikken blev placeret i Jordbruksverket, der har erfaring med styring af det
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svenske landbrug, iscer primcerproduktionen, og ikke hos andre statslige or-
ganer, der beskeeftiger sig primcert med udvikling af efterspergsel (se oven-
for). Ligesom i Danmark har staten derfor underskud i implementeringskapa-
citet og derfor mindre incitament til at anvende de instrumenter, den besid-
der, til at statte staerk koordinering mellem de grupper af aktagrer, som er pri-
mcert relevante for udvikling af privat forbrug.

Den fglgende tabel opsummerer den komparative analyse af de to gko-
logipolitikker.

Tabel 6.5: Opsummering af den komparative analyse

Danmark Sverige

Bkologi som et instrument Udvikling aof fadevaremarked Forbedring of miljzet

Fokus i gkologipolitikken Udvikling af udbud og Udvikling aof primaerproduktionen
efterspargsel

Implementeringskapacitet Lav Hgij (i forhold til primaerproduktion,

mindre relevant i forhold fil
udvikling af forbruget)

Incitament til at stette staerk Hai Lav
koordinering mellem akierer,

der primaert er relevante for

udvikling af gkologisk forbrug
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Kapitel /:
kologipolitik og netvcerkskoordinering
| okologimarkedet

Formadlet med dette kapitel er at undersege, hvilken type koordinering, rettet
mod udvikling af skoloqgisk forbrug, staten har fremmet i hhv. Danmark og
Sverige.

| kapitel 3 sondrede jeg mellem to typer koordinering - stcerk og svag.
Stcerk koordinering er prceget af kollektiv problemlasning. | stcerk koordine-
ring vil de gensidige relationer vcere hyppige, langsigtede og underlagt nog-
le faste rammer, samtidig med at aktererne vil udvikle fcellesstrateqgier og
engagere sig i specifikke kollektive handlinger. Svag koordinering er der-
imod karakteriseret ved individuel akterstrategi. Aktererne vil indgé i et net-
vaerk, men i sidste ende vil de handle unilateralt. De gensidige relationer vil
som regel vcere sporadiske og hovedsageligt praeget af informationsudveks-
ling.

Jeg har ligeledes redegjort for mine forventninger om, at mangel pd im-
plementeringskapacitet kan give staten incitament til at fremme stcerk koor-
dinering mellem de policyrelevante akterer. P4 den anden side vil staten
have mindre incitament til at fremme denne type koordinering, ndr den selv
vil foretage implementeringen.

| forrige kapitel har jeq vist, at den danske regering har vist interesse for
at fremme udviklingen af gkologimarkedet gennem statte til udvikling af ef-
terspergsel, altsd gennem udvikling af det private forbrug af ekologi. Dette,
har jeg hcevdet, ger staten stcerkt afhcengig af detailkcederne og andre
markedsaktaerer, hvilket forer til underskud i statens implementeringskapaci-
tet. For at sikre implementering vil staten formodentlig have incitament til at
assistere de okologiske interesseorganisationer i at fremme stcerk koordine-
ring mellem detailhandlen, fedevarevirksomheder og andre organisationer,
der kan fremme stabile distributionskanaler og intensiv markedsfaring.

| Sverige har strategien derimod hovedsageligt vceret rettet mod at stotte
primcerproduktionen, og pd trods af et @get fokus pé& ekologisk forbrug i en
kort periode antyder data, at den svenske stat til stadighed har veeret tilba-
geholdende med at statte efterspargselsudvikling. Den svenske stat har der-
med i hgjere grad Icenet sig op ad dens egne institutioner for at sikre imple-
mentering og har sdledes haft mindre incitament til at fremme stcerk koordi-
nering.

125



| kapitel 2 og 3 argumenterede jeqg for, at staten selv kan forsege at pd-
virke markedskoordinering, men ofte vil have brug for assistance fra interes-
segrupper og foreninger for at fremme koordinering mellem markedsakterer.
Staten vil dog udstikke den overordnede ramme for strukturering og udfol-
delse af netvcerket og bcere ansvaret for at motivere og assistere interesse-
grupperne.

Statens rolle i metastyring, iscer med fokus p& samspillet med interesse-
grupper omkring disse processer, er derfor udgangspunkt for analysen.

Den proces, hvorved staten sikrer implementering gennem fremme af
koordinering, kan relateres til metastyringskonceptet. | kapitel 3 forklarede
jeq, hvorfor jeqg forventer, at metastyring ofte langt fra er en snorlige og plan-
lagt proces. Ndr staten intervenerer, besidder den forskellige typer instrumen-
ter, der tilsammen giver den kapacitet til at udfere metastyring. Netvcerk og
deres udfoldelse er snarere et resultat af, p&d den ene side, de deltagendes
reaktioner pd en flerhed af policy instrumenter - bdde substantive og pro-
cessuelle” - og pd den anden side af den made, hvorpd staten anvender
de forskellige instrumenter, den har til r&dighed til at pdvirke og stette net-
vaerket.

Formdlet med dette kapitel er derfor ogséd at afdaekke denne kompleksi-
tet. Jeg vil derigennem vise, at metastyring langt fra altid er den linecere top-
down proces af netvaerksmanagement, som den ellers ofte beskrives som i
metastyringslitteraturen. | forrige kapitel praesenterede jeg de instrumenter,
staten har til rddighed for implementering af akologipolitikken. | dette kapitel
vil jeg se pd, hvordan instrumenterne blev brugt til at fremme koordinering
omkring udvikling af gkologisk forbrug.

Afsnit 7.1 gennemgdr udviklingen i det danske netvcerk, og afsnit 7.2 ser
pd den svenske case. Analysen vil vise, hvordan der i Danmark er opstéet
stcerk koordinering mellem detailkceder og fedevarevirksomheder, som
samarbejder gennem organisationen @kologisk Landsforening om markeds-
foring, udvikling af afscetningskanaler og fcelles strateqgier, mens der i Sverige
findes svag koordinering, baseret hovedsageligt pd informationsudveksling,
omkring udvikling af gkologimarkedet. Afsnit 7.3 opsummerer den kompara-
tive analyse.

“1'| kapitel 3 definerede jeg processuelle instrumenter som instrumenter, som pé& forh&nd er
rettet mod at pdvirke netvcerket, mens substantive instrumenter er rettet mod social ad-
foerd.
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/.1 Netvcerkskoordinering | det danske
okologmarked

| det felgende afsnit undersager jeg koordineringen mellem de aktgrer, som
primcert er relevante for udvikling af forbruget i Danmark, og hvorledes koor-
dineringen er opstdet inden for rammerne af implementering af den danske
okologipolitik.

Indsatsen omkring udviklingen af det danske skologimarked har vceret
praeget af staerk koordinering mellem fedevarevirksomheder og detailkce-
derne omkring afscetningsfremmende aktiviteter. P& trods af at nogle detail-
kceder har et bilateralt udviklingssamarbejde med enkelte virksomheder (se
kapitel 8)."? har koordineringen omkring implementering af markedsudvik-
lingstiltag samlet sig hovedsageligt i @kologisk Landsforening (@L), der fun-
gerer som et bindeled mellem fedevarevirksommheder og alle de centrale
detailkceder i Danmark. Her indgdr @L's markedsafdeling (MA) i en tcet dia-
log med ledelsen af detailkcederne og fedevarevirksomhederne. Dialogen
bruges til at informere kaederne om udviklingen i det gkologiske sortiment,
pavirke kaederne positivt i retning af ekologi, give nemmere adgang til kee-
dernes hylder, assistere fedevarevirksomhederne med at tilpasse produktio-
nen til kcedernes behov. Dialogen er ligeledes udgangspunkt for udvikling af
en markedsferingsstrateqi, der passer til den enkelte kaedes og virksomheds
behov og indebcerer aktiv deltagelse af kaederne og virksomhederne i mar-
kedsfaringskampagner.

| det felgende vil jeg gd i dybden med koordineringsmekanismerne i
netvcerket og se pd, hvordan de er opstdet qua implementeringen af okolo-
gipolitikken. Med henblik p& at styrke min pdstand om, at staten har spillet en
central rolle i udformningen af det danske skologinetvaerk, har jeg dog valgt
at indlede analysen med at se pd netvcerket i tiden for staten intervenerede i
sektoren.

/.1.1 Netvcerkskoordinering inden 198/

| lobet af 1960’'erne og 1970'erne blev gkologibevcegelsen organiseret in-
den for forskellige grupper af miljgbevidste, hippier og venstreorienterede
(Jakobsen 2005: 61-96), men i slutning af 1970'erne begyndte adskillige
personer at lcenges efter en organisation, der ville fokusere udelukkende p&
udvikling af den gkologiske produktionsmetode, uafhcengigt af politisk ideo-

“2 |scer FDB/Coop Danmark havde udviklingssamarbejder med adskillige virksomheder.
Jeqg vil behandle dette emne ncermere i det kommmende kapitel.
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logi (Ingeman 2006:13). P& den baggrund blev Landsforeningen for @kolo-
gisk Jordbrug (L@J) dannet i 1981. Initiativtagerne til organisationen var alle
enten medlemmer af Studiegruppe for @kologi, der blev grundlagt for at
fremme okologisk produktion uafhcengigt af en bestemt ideologisk retning
(ibid.) eller medlemmer af kollektivet Svanholm, der blev grundlagt i 1978 og
dengang var Danmarks sterste akologiske bedrift (Ingemann 2006:13).

I modscetning til de konventionelle landbrugsorganisationer, som ncesten
udelukkende repraesenterede landmaendenes interesser, var L@J helheds-
orienteret og havde derfor ogsd eokologiske forbrugere som medlemmer.
Foreningen skulle vaere praktisk orienteret og skulle derfor ikke vaere foran-
kret i dybe okologiske eller gkosofiske synspunkter, men vcere dben for at
undersage, hvordan udvikling af skologien bedst kunne realiseres (interview
PHH, Jakobsen 2005: 97). Organisationen gnskede at vcere et centralt om-
drejningspunkt for ekologien. Formdlet med foreningen var sdledes at frem-
me okologiske jordbrugsmetoder og hjcelpe nye omlceggere, samt fremme
samarbejdet mellem alternative jordbrugere (L@J 1981). Foreningen tog sig
ogsd af det politiske arbejde, sGsom lobbyisme og forhandlinger med folke-
tingspolitikere (Interview PHH). Indtil indferelsen af det statslige certificerings-
system for okologi (se kapitel 6) havde L@J ogsd det suvercene ansvar for
kontrol med og certificering af ekologisk produktion gennem dets eget certi-
ficeringssystem og varemcerke (Halpin et al. 2011: 160).**

Allerede fra grundlceggelsen segte medlemmer af L@J at etablere sam-
arbejde med andre akterer, der kunne vcere til hjcelp med udviklingen af
okologiproduktionen (Jakobsen 2005: 101).

| 1981 etablerede grentsagsavlere fra Svanholm, der nu var ogséd med-
lemmer af L@J, en afscetningsaftale med Fcelles Foreningen for Danmarks
Brugsforeninger (FDB).* Indtil da blev gkologiske fedevareprodukter udeluk-
kende forhandlet enten direkte gennem avlerne eller via alternative salgs-
kanaler som gdrdbutikker og helsekostbutikker (interview med PHH, @kolo-
gisk Jordbrug 54/1989). FDB ejede detailvirksomhederne Irma, SuperBrug-
sen, Kvickly og Fakta.*® Afscetning af produkterne gennem detailkceden ville
give avlerne en mulighed for at komme i kontakt med en bredere vifte af

“3 |kke alle L@J's medlemmer var positive over for det nationale certificeringssystem (inter-
view med SG 10.08.09, L@J (GF) 1989,1994). Derfor bevarede organisationen egen kontrol
og regler indtil 2000 til trods for det nationale certificeringssystem. (@kologisk Jordbrug
189/1999: 15, @kologisk Jordbrug 211/2000: 16, @kologisk Jordbrug 213/2000: 6).

“4 Ansvar for koordinering af aftalen fra ekologemes side 1@ hos Poul Henrik Hedeboe, fol-
ketingsmedlem for SF, medlem af Svanholm og en institution i sig selv (@kologisk Jordbrug
54/1989:8).

“> Fra 2002 ejes butikkerne af Coop Danmark A/S, der ejes af FDB (www.fdb.dk).
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forbrugere (Jakobsen 2005: 101). Dette skulle give avlerne bedre mulighed
for at tjene profit p& deres varer, hvilket jo i sagens natur ville gere okologisk
jordbrug mere attraktivt.

FDB havde til gengceld ogsd en interesse i at indgd en aftale med L@J.
Som forbrugerorganisation |& FDB tcet pd L@J, der ogsd reprcesenterede for-
brugere. | forlcengelse heraf skulle foreningen tilfredsstille mangfoldigheden
af interesser blandt dets forbrugermedlemmer, og mange af dem var inte-
resserede i gkologien som ny produktionsmetode. Nogle af FDB’s medlem-
mer opfatter stadig LAJ som en form for ‘sasterorganisation’ (Jakobsen 2005:
101-102). Endelig ansds gkologien for at udgere et nyt akonomisk potentia-
le, der kunne forbedre kaedernes image som ansvarsfulde virksomheder.
Dette stod i kontrast til konkurrenten Dansk Supermarked, der ansé okologi
som uprofitabelt og derfor ikke noget, man burde investere i (@kologisk
Jordbrug 56/1989: 6-7, interview PHH, interview JK).

Afscetningsaftalen omfattede i starten udelukkende grentsager, og forst
efter 1988 kom andre fedevareprodukter sdsom ked, mcelk og korn med
(LdJ 1989, @kologisk Jordbrug 54/1989: 3). Aftalen var ikke baseret pd no-
gen formel kontrakt, men etableredes gennem en drligt tilbagevendende
forhandling, der skulle sikre afscetning af, og priser pd, okologiske fedevare-
produkter (L@J 1989). FDB forpligtede sig til at optage og give plads pd hyl-
dene til en vis maengde produkter hvert ér. Til gengceld fik FDB adgang til at
fore kontrol med bedrifterne med henblik p& at sikre varernes kvalitet, og at
der ikke foregik snyd med produktionen (L@J 1986).

Selvom FDB og L@J havde hver sin interesse i at indgd en aftale, udger
FDB-aftalen pé sin vis en form for stcerk koordinering, hvor aktererne samar-
bejder mod et fcelles mdl - i dette tilfcelde nemlig udviklingen af en afscet-
ningskanal for gkologiske produkter. Aftalen viste sig at vaere relativt stabil
og varede helt frem til 1992 (Jakobsen 2005: 103). Aftalen kom dog kun til at
omfatte en begrcenset maengde butikker (interview PHH), og koordineringen
kom heller aldrig til at omfatte yderligere tiltag, der evt. kunne udvikle gkolo-
gimarkedet. Markedsfering og andre former for afscetningsfremmende akti-
viteter var ikke en del af samarbejdet (interview PHH, interview JK). FDB be-
gyndte farst i slutningen af 1980’erne s& smdt, og pd eget initiativ, at investe-
re i markedsfering af gkologien (L@J 1989), og kom farst for alvor i gang i
1993 med en stor tilbbudskampagne i SuperBrugsen, en proces jeg vil gen-
nemgd i det nceste kapitel.

| begyndelsen af 1980’erne arbejdede L@J for at etablere et kontrolsy-
stem med okologiproduktionen, og gennem aftalen med FDB arbejdede
den for at give jordbrugerne mulighed for at kornme med deres varer. Udvik-
ling af ekologisk jordbrug krcevede dog ogsd etablering af en uddannelses-
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og ré&dgivningstjeneste, bdde for ny-omlceggere og eksisterende jordbruge-
re. En lille gruppe mennesker arbejdede derfor fra begyndelsen af 1980°erne
pd at etablere en okologisk landbrugsskole. | forleengelse af dette stykke ar-
bejde blev Den @kologiske Jordbrugsskole etableret i 1982 (www.kalo.dk).
Skolen skulle vcere ligesom andre landbrugsskoler, men skulle understotte
udviklingen af en akologisk og holistisk metodetilgang til jordbruget (Jakob-
sen 2005: 98).

@kologerne manglede dog stadig en permanent rddgivningstjeneste,
der kunne assistere de gkologiske jordbrugere fortlobende.*® L@J etablerede
derfor et samarbejdsudvalg med Foreningen for Biodynamiske Jordbrugere
(FBJ) i 1982. Udvalget skulle udgere rammen for en fcelles konsulentordning,
som skulle vcere kvalificeret til at modtage offentlig stette fra staten (Jakob-
sen 2005: 103). Etableringen mislykkede dog pé& grund af mangel pd politisk
vilje til at statte de okologiske/biodynamiske organisationer alene (@kologisk
Jordbrug 10/1983: 4). De politiske partier var dog villige til at statte en rad-
givningstjeneste, som i stedet skulle vaere placeret inden for rammerne af de
eksisterende landbrugsorganisationer (interview SG, @kologisk Jordbrug
11/1983: 14). Dette motiverede de to organisationer til at indgd samarbejde
med de Samvirkende Danske Husmandsforeninger (SDH) i sommeren 1983.

Traditionelt var DDH reprcesentanten for de smé& og mellemstore bedrifter
(Daugbjerg 2005: 73) og havde derfor allerede en vis sympati for de okolo-
giske jordbrugere, der ofte havde relativt smd& bedrifter (Jakobsen 2005:
106). Medlemmer fra SDH s& L@J og gkologerne som mulige allierede, der
kunne hjcelpe husmandsforeningerne med at & sterre magt og politisk ind-
flydelse vis-a-vis de starre landmaend og godsejere, som traditionelt har vce-
ret organiseret i De Danske Landboforeninger (DLF), og som ligeledes for-
holdt sig tavse omkring ekologi dengang (Jakobsen 2005: 106).

L@J, FBJ og SDH etablerede derfor et feellesudvalg med reprcesentanter
for de tre organisationer, som skulle st& for den praktiske administration og
udvikling af fcelles retningslinjer for rddgivningstjenesten. SDH skulle sdledes
0gsa stille de nedvendige gkonomiske ressourcer til réddighed i starten, anse-
ge om statstilskud og st& for anscettelse af rddgivere (LAJ 1984). 1 1985 blev
de farste to okologiske rédgivere ansat.

Bdde okologerne og SDH havde noget at vinde fra samarbejdet. For
okologerne beted samarbejdet, at de nu havde opndet anerkendelse i den
konventionelle landboverden og adgang til offentligt finansieret konsulent-
tieneste. Samarbejdet med SDH betad desuden @get politisk indflydelse til

“ | begyndelsen blev réddgivningstienesten udfert af en svensk rédgiver, der blev hentet af
Forening for Biodynamiske Jordbrugere en gang om ar (interview BL).
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okologerne. Husmandsforeninger var traditionelt det sted, hvor Det Radikale
Venstre (RV) fandt sine kernevcelgere, og der var ofte personsammenfald
mellem foreningen og partiet (Jakobsen 2005: 120). Efter etableringen af
samarbejdsudvalget s& medlemmer af RV en fordel i at have okologi som en
af sine politiske mcerkesager. Et af de medlemmer var Hans Larsen-Ledet,
der dengang var landbrugspolitisk ordferer i RV og fungerende ncestfor-
mand i SDH (se kapitel 6). Larsen-Ledet bevarede en tcet kontakt til samar-
bejdsudvalget (Jakobsen 2005: 121) og var som ncevnt en af hovedarkitek-
terne bag den ferste gkologilov fra 1987 (se kapitel 6). Samarbejdet med
SDH medferte endvidere, at L@J og okologien blev taget mere serigst ogsd
blandt politikere uden for RV (interview SG).

For DDH beted samarbejdet med gkologerne et @get medlemstal og
hermed en styrkelse af foreningens position i forhold til Landboforeningerne.
Faktisk indebar aftalen med DHF, at L&J's og FBJ's medlemmer skulle melde
sig ind i SDH (@kologisk Jordbrug 12/1983: 3).*” Dannelsen af en ny r&dgiv-
ningstjeneste, der skulle benyttes af flere jordbrugere, indebar desuden en
forbedring af foreningens gkonomi, eftersom den offentlige stette blev betalt
per enhed. Derfor opmuntrede L&@J og FBJ deres medlemmer til at tegne sig
for mindst to beseg om daret for herigennem at sikre konsulentordningens
okonomiske grundlag (ibid.).

Delopsummering
Afsnittet viser, at stcerk koordinering i den danske okologisektor allerede ek-
sisterede, inden staten begyndte at intervenere i sektoren. Via indgdelsen af
afscetningsaftalen med FDB har L&@J's medlemmer og FDB investeret, af for-
skellige drsager, i et samarbejde, som havde til hensigt at sikre afscetnings-
muligheder for gkologerne. Datamaterialet antyder doq, at den centrale ko-
ordinering i sektoren foregik omkring fcellesudvalget. Her har bade akologi-
ske og konventionelle landbrugsorganisationer investeret hver sin del i etab-
lering af et fcelles ekonomisk og fagligt grundlag for ekologisk raddgivning.
Rd&dgivning for ekologerne, men udfert af de konventionelle landbrugsorga-
nisationer og styret og udviklet af fcellesudvalget indtil 1996, hvor rddgiv-
ningstjenesten blev indlejret i de lokale landboforeninger (Michelsen et al.
2001: 65).

Netvcerket havde dog sine begrcensninger. Koordineringen i netvcerket
handlede kun i mindre grad om udvikling af markedet, altsd det okologiske

“71 1987 tradte en ny aftale i kraft, og medlemskabet blev tegnet kollektivt af FBJ og L@J.
Dvs. at den enkelte avler ikke behavede at vcere medlem af de Danske Husmandsforenin-
ger for at f& réddgivning om ekologisk produktion (@kologisk Jordbrug 38/1987: 13).

131



forbrug, som jo ellers har hovedrollen og er den primcere interesse | denne
afhandling. Koordineringen handlede mestendels om at opdyrke nogle
grundvilkdr, der kunne sikre eksistensen af ekologisk jordbrug - sdsom r&d-
givningstjeneste og afscetningsmuligheder - og om at danne fcelles front
(med SDH) med henblik p& at skaffe politisk stette til sektoren.

Koordineringen af samarbejdet med FDB drejede sig selvfglgelig til en vis
grad ogs&d om udvikling af ekologimarkedet, men dog kun i mindre grad.
Selvom FDB ideologisk set 1& taet p& L@J, var FDB tung at danse med (inter-
view BL). FDB ville ikke engagere sig i at fremme afscetningen ud over at gi-
ve plads pd& hylderne. Samarbejdet handlede derfor ikke om yderligere ud-
vikling af forbruget, ud over at sikre mulighed for keb af varer i udvalgte bu-
tikker ejet af FDB. Ligeledes var koordineringen begrcenset til direkte kontakt
mellem nogle avlere og FDB. Relevante markedsakterer som FDB’s konkur-
rent og den nceststerste ejer af danske supermarkedskceder, Dansk Super-
marked, samt fedevarevirksomhederne forblev uden for netvecerket.

Den begrcensede koordinering omkring udvikling af markedet i davee-
rende periode kan blandt andet skyldes, at produktionen endnu ikke var
synderligt veludviklet. Men som jeg vil vise i det kommmende afsnit, spillede
politiske statte til gkologien en betydningsfuld rolle i udviklingen af koordine-
ringen og ogsd i forhold til udviklingen af markedet.

/.1.2 Netvcerkskoordinering i det danske okologimarked 198/-
2000: Kapacitetsopbygning og etablering af forbindelser

Der var som ncevnt kun begrcenset koordinering omkring udvikling af gkolo-
gimarkedet frem til 1987, hvor den farste okologilov blev indfert. Men som
jeg allerede har antydet, skulle dette cendre sig i perioden derefter. Som
ncevnt udfoldede netvecerket sig omkring udvikling af forbruget med @kolo-
gisk Landsforening som omdrejningspunkt for stcerk koordinering mellem
fedevarevirksomheder og detailkcederne. | det felgende afsnit vil jeg under-
sgge, hvilken rolle staten og dermed implementeringen af akologipolitikken
spillede i denne udvikling. Koordineringen af udvikling af forbruget kan op-
deles i to perioder: (1) kapacitetsudbygning i organisationen @kologisk
Landcenter (@LC) og etablering af kontakten til detailhandlen; (2) udvikling
af stcerk koordinering mellem @LC/@kologisk Landsforening, fedevarevirk-
somhederne og detailkcederne.

Det Tkologiske Fodevarerdd

| kapitel 3 gennemgik jeq forskellige metastyringsstrategier, hvormed staten
kan assistere interessegrupperne i at danne koordinering. En af disse er etab-
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lering af de organisatoriske rammer for koordinering. Allerede i Landbrugs-
ministeriets redegerelse om okologisk jordbrug fra 1986 (Landbrugsministe-
riet 1986, se kapitel 5) anbefalede arbejdsgruppen, at der skulle nedscettes
et rddgivende gkologisk jordbrugsrdd, som skulle sikre de bedst mulige be-
tingelser for administrationen og vurdere udviklingsmulighederne i den gko-
logiske jordbrugsproduktion (Landbrugsministeriet 1986: 9). Politikerne bag
den farste okologilov (L 363, 1987) valgte at falge denne anbefaling. Loven
udgjorde dermed hjemmel for nedscettelsen af et gkologisk jordbrugsrdd,
der skulle samle relevante akterer, vurdere udviklingsmuligheder | gkologi-
sektoren, udarbejde forslag om statte til fremme af gkologisk produktion, I@-
bende vurdere rddgivning og forsegsarbejde, komme med forslag til yderli-
gere aktiviteter samt udtale sig om regler for kontrol med produktion, mar-
kedsfering, opbevaring, transport mv. (Lov 363, 1987 §2). | lgbet af
1990'erne fik rddet navnet Det @kologiske Fadevarerdd (D@FR).

| starten var réddet sammensat af én reprcesentant fra hhyv. Landbrugsmi-
nisteriet, Miljgministeriet, L&J, FBJ, samarbejdsudvalget, SDH, DLF og Forbru-
gerrédet. Kort efter kom der desuden repraesentanter for Sundhedsministeri-
et og fagbevaegelsen (Lov 474, 1993, § 20 (www.ferv.fvm.dk/Default.aspx?
ID=32475). Radet skulle fremme, undersege og rddgive omkring udviklings-
potentialet for akologisektoren.

| begyndelsen (indtil ca. 1994) havde D@FR blot ansvar for smda og min-
dre betydningsfulde administrative opgaver, men derefter spillede réddet en
central rolle i forberedelsen af de to aktionsplaner (1995 0g1999). hvilket
sidenhen har udstukket de overordnede retningslinjer for den danske gkolo-
gipolitik indtil 2004 (Halpin et al. 2011: 161, Lyngaard 2001: 98). Under ledel-
se af Flemming Duus Mathisen, der var Landbrugsministeriets repraesentant
og rddets formand indtil begyndelsen af 00’erne, forvandlede rddet sig til en
arena for konsensusdannelse mellem divergerende interesser i skologisekto-
ren (interview FDM, Daugbjerg & Halpin 2010: 152-53). Samarbejdet i rddet
handlede sdledes allerede fra de farste &r om, hvordan gkologien skulle ud-
vikles og var prceget af dbenhed, sdledes at diskussionerne blev styret efter
princippet ‘det bedste argument vinder’, frem for af praedeterminerede inte-
resser og magtbalance (Michelsen et al. 2001: 77, interview FDM).

Arbejdet i DOFR handlede dog primecert om policyformulering og ikke om
implementering. Etableringen af DOFR ferte med andre ord til tcet samar-
bejde og var uden tvivl en vigtig institutionel sammenscetning, der har assi-
steret staten i udviklingen af en fcelles gkologipolitik, som blev accepteret af
en mangfoldighed af relevante akterer og kunne stette alle led i sektoren (se
Daugbjerg & Halpin 2010, Lynggaard 2001). R&det deltog dog ikke aktivt i
udferelsen af arbejdet omkring markedsudvikling. | Iebet af 1990'erne havde
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D@FR faktisk slet ikke reprcesentanter for markedsakterer sdsom detailhan-
del og fedevarevirksomheder.

Som ncevnt blev koordineringen omkring udvikling af gkologimarkedet
samlet uden for D@FR’s rammer, omkring de @kologiske landbrugsorganisa-
tioner. Dette passer med forventningerne i metastyringsteorien, nemlig at
koordinering ofte vil ske med assistance af en ikke-statslig interessegruppe
(se kapitel 2). Statslig intervention vil dog som argumenteret stadig vaere vig-
tig for at motivere og stette interessegrupperne i at danne og udfolde net-
veerket (se kapitel 2 og 3). Hvad angdr D@FR som et instrument, der ogsa
kunne fremme koordinering omkring implementering, har jeq ikke fundet
(hverken i interviews med rddets medlemmer eller i referater fra rddets me-
der) indikationer pd, at de formelle og uformelle interaktioner omkring radets
arbejde direkte skulle havde fart til udvikling af implementeringsnetvaerket
omkring markedsudviklingen. Dette betyder dog ikke, at staten ikke har spil-
let en rolle i udformning og udfoldelse af dette netvcerk. Det skal derfor i det
felgende afsnit undersgges ncermere, hvilke andre instrumenter der er bragt i
spil via skologipolitikken for at f& de danske gkologiorganisationer til at ska-
be den stcerke koordinering omkring markedsudvikling, og hvorledes disse
iInstrumenter er blevet anvendt.

Forvandiing af @kologisk Land Center til omdareiningspunkt pd
okologimarkedet

Som ncevnt blev skologibevcegelsen fra 1981 primcert organiseret inden for
rammerne af Landsforeningen for @kologisk Jordbrug (L@J). L&J arbejdede
for varetagelse af de gkologiske jordbrugeres interesse gennem politisk ar-
bejde (se Schvartzman 2008) samt etablering af afsaetningskanaler i samar-
bejde med FDB og rddgivningstjeneste i samarbejde med FBJ og DHF. Ende-
lig havde L@J ansvar for certificering og kontrol med gkologiske varer, hvilket
udqgjorde en vigtig indtcegtskilde for organisationen. Dog havde endnu ingen
akter arbejdet intensivt for at skabe udvikling af markedet.

Som ncevnt i forrige kapitel introducerede gkologiloven fra 1987 et nati-
onalt kontrol- og certificeringssystem af akologi. Dette var et alvorligt slag for
L@J, der havde haft sit eget certificeringssystem og varemcerke siden be-
gyndelsen af 1980’erne og derfor ogsd et vist monopol over reglerne og
veerdierne i gkologisk jordbrug i Danmark (Ingemann 2006: 13, Interview
SG). L@J's centrale rolle i ekologisektoren blev derved bragt i fare (Halpin et
al. 2011: 161), samtidig med at fratagelsen af monopolet pd certificering og-
s& beted tab af en central indtcegtskilde (interview MB).
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L@J blev sdledes tvunget til at forny sin rolle og identitet, bdde som inte-
ressegruppe og i relation til staten. Den danske gkologipolitik med dens fokus
pd b&de udbud og efterspargsel skulle vise sig nyttig i den forbindelse. @ko-
logiloven fra 1987 og de efterfelgende okologilove (se kapitel 6) gav plads
til benyttelse af offentlige bevillinger til finansiering af markedsudviklingsak-
tiviteter (L 363, 1987 § 3, Folketinget 1999 -2000: 8-9). Bevillingerne var de-
signet som substantive instrumenter rettet mod udvikling af projekter hos en-
kelte, eller sammenslutninger af, virksomheder men dbnede ogsd mulighed
for finansiering af generiske markedsfarings- og informationsaktiviteter gen-
nemfart af branchesammenslutninger og interessegrupper. Betingelsen var,
at sammenslutningen eller organisationen ikke reprcesenterede en enkelt-
stdende virksomheder (Folketinget 1999-2000: 8-9). Eftersom L@J blev op-
fattet som en politisk organisation, var staten dog tilbageholdende med at
tildele organisationen bevillinger til markedsferingsarbejdet (interview MB).
Derfor dannede medlemmer af L&J og skologiske brancheorganisationer i
1989 Branchernes Koordinerede Udvalg (BKU) (@kologisk Jordbrug
44/1988: 4). BKU's formal var koordinering af informationskampagner og
markedsfering for brancherne og koordinering af de gkologiske landmaends
handelsaktiviteter (Michelsen et al. 2001: 63, @kologisk Jordbrug 92/1992:
7). en opgave som staten ikke selv havde kapacitet til at udfere. Derfor var
BKU'’s aktiviteter 100 pct. finansieret af staten med hjemmel i gkologiloven.
Sidelgbende med BKU kanaliserede staten ressourcer til oprettelse af en in-
formationsenhed med fokus pd bdde landmeend og forbrugere. Enheden,
der blandt andet havde ansvar for etablering af det rede @-mcerke var pla-
ceret inden for landbrugsrddgivningens landscenter (interview EF, Michelsen
etal. 2001: 63).

Etablering af BKU er et godt eksempel pd, hvordan staten pdvirker net-
veerket ved at stette etablering af akterer som en af de metastyringsstrateqi-
er, jeg ncevnte i kapitel 3. Men det er ogsé et eksempel pd, hvordan substan-
tive instrumenter kan forvandles til metastyringsstrategi under en given kon-
tekst. De bevillinger, der har stettet dannelse af BKU, var ikke primcert desig-
net som et processuelt instrument, der skulle styrke et netvcerk, men blev an-
vendt som s&dan, efter at brancherne tog initiativ til at danne et koordine-
ringsorgan.

Dannelsen af BKU og informationsenheden var det ferste skridt i etable-
ringen af netvaerket omkring udvikling af gkologimarkedet i Danmark. Men
vejen til netvcerket, som vi kender det | dag, var stadig lang. Omfanget af de
offentligt finansierede kampagner var beskedent (Michlesen et al. 2001: 63),
og BKU's kapacitet var begrcenset til en sekretcer og en telefon. Organisatio-
nen fungerede ncermest som en fcelles adresse, sdledes at interesserede ak-
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torer sdsom detailhandlen og pressen lettere kunne komme i kontakt med
branchen (interview med MB, interview PHH). Brancheorganisationerne og
L@DJ onskede dermed at flytte ansvaret for BKU’s og informationsenhedens
opgaver til gkologisektoren og sdledes gere dem uafhcengige af statens
statte (@kologisk Jordbrug 98/1992: 2). Meningen var, at disse opgaver skul-
le placeres i en ny organisation, som ville vcere finansieret af landbrugets
promilleafgifts- og produktionsfonde”® og af medlemsbidrag. Hensigten med
en ny organisation var desuden at indhente indirekte finansiering til L&J, hvis
okonomi var hdrdt ramt efter etableringen af den nationale kontrolordning.
Den indirekte finansiering skete eksempelvis ved, at organisationer kunne
kebe plads til publicering af markedsanalyser i L@J's tidsskrift, @kologisk
Jordbrug (interview MB).

P& initiativ af L@J's formand og BKU's medlemmer blev bdde BKU og in-
formationsenheden nedlagt i 1992, og @kologisk Landscenter (@DLC) blev
etableret i stedet (@kologisk Jordbrug 98/1992:2). @LC skulle fungere som
en paraplyorganisation for de gkologiske brancheforeninger for alle produk-
tionsgrupper (Michelsen 2001: 64). Det skulle primcert arbejde for at koordi-
nere branchernes produktionsforhold og fremme afscetning af ekologiske
varer gennem information og markedsfering. Organisationen skulle séledes
fungere som de gkologiske landmecends forleengede arm til detailhandlen
(@LC 1999, 19924, 1992b).

@LC blev aldrig frigjort fra den statslige stette, som det oprindelig var in-
tentionen, tvcertimod, og @LC fortsatte med at udfere statsfinansierede in-
formationsopgaver. For at styrke forholdet til detailhandlen og den afscet-
ningsfremmede indsats etablerede @LC en projektafdeling bestdende af to
fuldtidskonsulenter (QLC 1995).

Jordbrugsdirektoratet, der havde ansvaret for implementering af gkolo-
gipolitikken, var meget positivt over for @LC'’s initiativ, hvilket kom til udtryk
ved et orienteringsmgde mellem medarbejderne i projektafdelingen og
Flemnming Duus Mathisen, formanden for D@FR (@kologisk Landcenter 1994).
Projektafdelingen kunne styrke indsatsen omkring udvikling af markedet, og
indsatsen mdlrettet mod detailhandlen var i den forbindelse meget vigtig
(interview FDM). Etableringen af projektafdelingen blev derfor akonomisk
stettet af Jordbrugsdirektoratet (@kologisk Landcenter 1996a), der med

“8 Promilleafgiftsfonde og produktionsfondene er finansieret af et bidrag fra landmeende-
nes pesticidafgift eller profit (kun ved produktionsfonde). Fondene har hjemmel i loven (se
http://ferv.fvm.dk/lovgrundlag.aspx?ID=13769) men er styret af en bestyrelse med reprae-
sentanter fra landbruget og offentlige institutioner. Jeg beskceftiger mig med fondene me-
re detaljeret nedenfor.
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hjemmel i okologiloven havde befojelser til at statte sidanne aktiviteter. De
efterfelgende aktiviteter inden for projektafdelingen var ogsd fuldt ud finan-
sieret af staten (Halpin et al. 2011: 160).

@LC og herunder projektafdelingen blev hurtigt en succes, og ved hjcelp
af den kontinuerlige statte fra Jordbrugsdirektoratet kunne organisationen
udfere en mangfoldighed af afscetningsfremmende aktiviteter. Organisatio-
nen gennemfgrte adskillige generiske kampagner i skoler og medier, man
etablerede hestmarkeder og overvagede o-mcerket (BLC1996a: 8, 11).

En af de ting, der i scerdeleshed blev lagt veegt pd, var dog kontakten til
detailhandlen. Indtil etableringen af @LC var kontakten med detailhandlen
hovedsageligt forbeholdt FDB, men @LC ncerede et gnske om at udvide
kontakten til en bredere del af fedevaremarkedet. Projektafdelingen arbej-
dede derfor mdlrettet mod etablering af viden og ekspertise inden for mar-
kedsfering og ekologimarkedet. Med stette fra Jordbrugsdirektoratet gen-
nemfarte projektafdelingen eksempelvis en omfattende analyse af detail-
handlens holdninger og forventninger til akologien (QLC1996a: 9).

Gennem offentligt finansierede aktiviteter arbejdede OLC desuden for at
styrke udvekslingen af information mellem brancherne og detailkcederne.
Med stotte fra staten gennemfarte projektafdelingen joevnligt informations-
og inspirationsmader med detailhandlen og fedevarevirksomheder. Nogle
af disse mgder handlede om at yde assistance til konkrete projekter, mens
virksomhederne andre gange sa@gte mere generel information om gkologi
(ibid.: 6). Organisationen havde desuden ansvar for udarbejdelsen af rele-
vant materiale, der jaevnligt blev uddelt til detailkcederne og detailbutikker-
ne s@som en kort informationsfolder om ekologi (@kologiens ABC), brochu-
rer, plakater, opskrifter mv. (@kologisk Landscenter 1995). Samtidig arbejde-
de projektafdelingen aktivt for at involvere flere kaeder og andre markeds-
akterer i afscetningsfremmmede aktiviteter. Afdelingen etablerede derfor et
tcet samarbejde med bdde FDB og Dansk Supermarkeds detailkceder i for-
bindelse med messer, hastmarkeder, udstillinger mv. (@kologisk Landscenter
1996a: 14).

Indtil 1987 var netvcerket omkring udvikling af ekologimarkedet ncesten
udelukkende forbeholdt FDB-aftalen. @LC benyttede statstilskud for at skaffe
viden om skologimarkedet og specialisere sig i markedsfering (Halpin et al.
2011: 60), hvilket organisationen har brugt til at styrke forbindelsen til andre
detailkceder og markedsaktaerer. Det var dog for det meste relationerne mel-
lem brancherne (altsd de primcere producenter) reprcesenteret af @LC og
detailkcederne, der blev styrket. Forbindelsen til forarbejdningsvirksomhe-
derne var stadig svaqg, og de var ikke en integreret del af netvcerket. Noget
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som medarbejderne i projektafdelingen ansd for problematisk og haem-
mende for udviklingen (@LC 1996a: 15).

P& trods af den gavmilde stette fra staten forsatte @LC og L@J med at
sege efter yderligere kilder til finansiering af aktiviteter. En af de centrale
okonomiske kilder, organisationerne havde kig pd, var landbrugets afgifts-
fonde.

Allerede i forrige kapitel redegjorde jeq for, at landbrugets udgiftsfonde
er blevet brugt aktivt som et led i den danske okologipolitik. Men den mdde,
de okologiske organisationer fik adgang til at bruge midlerne fra fondene
pd, er et godt eksampel pd, hvordan staten har stettet de ekologiske organi-
sationers indsats for at skabe styring over markedet.

Det overordnede formdl med promilleafgiftsfonden for landbruget er at
styrke landbrugs- og fedevaresektorens udviklingsmuligheder og konkurren-
ceevne.”” Fonden er finansieret af pesticidafgiftsprovenu og af CO,-afgifts-
provenu, som alle landmcend er pdlagt at betale. Tilskud fra fonden kan
bruges til at finansiere foranstaltninger inden for hovedomrdader sdsom af-
scetningsfremme, produktudvikling, uddannelse, kontrol mv. (Landbrug &
Fedevarer 2011: 1), og den dcekker hermed aktivitetsomrdder sGsom teknisk
bistand til primcerproduktion, bekcempelse af sygdomme, forskning og ud-
vikling samt reklamer for landbrugsprodukter - s& lcenge reklamen er til for-
del for alle producenter i produktgruppen (BEK 1100, 2010).*° Fonden har
hjemmel i landbrugsstetteloven,”’ og midlerne opfattes som offentlige bevil-
linger (interview SB). Ellers styres uddelingen af bevillinger af en bestyrelse
sammensat af repraesentanter fra bade offentlige og private organisationer
og udpeget af landbrugsministeren efter indstilling fra landbrugsorganisatio-
nerne (http://www.promilleafgiftsfonden.dk/Lovgrundlaget.aspx). Ud over
promilleafgiftsfonden findes der produktionsfonde, som skal stette udviklin-
gen i de enkelte sektorer.

Adgang til fondenes midler ville give @LC mulighed for at styrke den af-
scetningsfremmende indsats og dbne mulighed for, at L@J kunne fremme
andre typer aktiviteter. Som ncevnt var gkologerne stcerkt interesserede i at
f&d adgang til fondene allerede under etableringen af @LC, eftersom dette
selvsagt ville give adgang til flere ressourcer og dermed en sterre grad af
uafhcengighed i forhold til staten. @kologerne mente ligeledes, at de faktisk

“? Promilleafgiftsfonden har hjemmel i loven (Lov 297 af 28. april 2004) og ledes af en be-
styrelse pd 12 medlemmer, udpeget pd baggrund af udtalelser fra de forskellige land-
brugsorganisationer af ministeren for fedevarer, landbrug og fiskeri.

*0 Fonden kan ogsd finansiere mindre konkurrenceforvridende projekter (Landbrug & Fe-
devarer 2011: 3).

*1 BEK 445, 2010.
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havde krav pd disse penge, da de ogsd havde betalt afqift til fonden (DLC
1997). Presset for at f& adgang til bevillinger fra fondene blev starre i midten
af 1990’erne (L@J 1995). og de skologiske organisationer indgik derfor i for-
handlinger med de konventionelle organisationer, som dengang dominere-
de fondenes bestyrelse (interview TS, interview PH). De konventionelle land-
brugsorganisationer, iscer Landbo Foreningen, var dog ikke begejstrede for
at skulle dele fondenes penge med ekologerne, hvilket yderligere besveer-
liggjorde adgangen til fondenes midler (interview TS). L&J og @LC sagte
derfor stotte, der hvor de bedst kunne vente at finde den: hos staten.

Bd&de @LC og L@J henvendte sig til Henrik Dam Kristensen for at f& op-
bakning til at opnd adgang til fondenes midler (interview HDK). Dam Kristen-
sen, der var positivt indstillet over for gkologi, enskede at styrke de gkologiske
organisationer, eftersom han var begejstret for deres indsats for udvikling af
okologimarkedet (interview HDK). Han besluttede derfor at intervenere i sa-
gen. Ministeren rettede et hyrdebrev til fondenes bestyrelse med anmodning
om, at der burde tages hensyn til de e@kologiske udviklingsmuligheder for
sektoren, og pdpegede, at en generel afvisning af ansegninger, der vedrerer
den okologiske produktionsform, ikke ville vcere i overensstemmelse med
lovgivningen (Ministeriet for Fedevare Landbrug og Fiskeri 2000a). Han true-
de yderligere Landbrugsraadet og fondenes bestyrelse med at fremsaette en
scerlig lov, der ville tvinge bevillinger til udvikling af gkologisk produktion
(ibid.).

Parallelt med fedevareministerens hyrdebrevet bliver OLC medlem af
Landbrugsraadet i slutningen af 1997 (Michelsen et al 2001: 66). En stigning i
efterspargslen pd okologi medferte et pres p& Landbrugsraadet, som allere-
de i 1994 faktisk indreammede, at gkologien havde et markedspotentiale, der
skulle og burde udvikles (ibid. 66). De kapaciteter, @LC opbyggede med
stette fra staten, bidrog til, at organisationen blev opfattet som en pdlidelig
akter i udviklingen af ekologimarkedet (interview TS), og vejen for medlem-
skab i r&det pd lige fod med andre stcerke foreninger sdsom mejeriforenin-
gen og danske slagterier, blev dermed banet.

Bdde presset fra fedevareministeren og medlemskabet i Landbrugsraa-
det, der ogsd indirekte var opndet via stette fra staten, lettede adgangen til
fondenes bevillinger (interview TS, interview HDK). | 1996 sendte @LC de for-
ste ansagninger (OLC n1996: 2), men i 1997 kom der rigtigt gang i bevillin-
germne (QLC 1997).52 Finansieringen af gkologiprojekter blev en uadskillelig

*2 Dam Kristensen pressede fondene med to yderlige hyrdebreve for at f& okologerne ind i
fondenes bestyrelse (Fedevareministeriet 2000). | dag har gkologerne fast plads i bestyrel-
sen og derfor mere indflydelse pd fordeling af ressourcer til gkologiprojekter.
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del af promilleafgiftsfonden, eftersom ‘@kologien indgdr som integreret del af
landbrugets aktiviteter’ (Landbrugsraadet 2004: 6).

Historien om promilleafgiftsfonden er ikke en enkeltst&iende historie om,
hvordan staten har stettet de gkologiske landbrugsorganisationer. Adgan-
gen til fondene havde ogsd store positive konsekvenser for udviklingen af
@OLC’s kapaciteter og senere for den generelle udvikling i netvaerket. Ved
hjcelp af fondenes midler kunne @LC opnd en hojere grad af professionali-
sering og flytte det afscetningsfremmende arbejde fra brancherne til fadeva-
revirksomhederne og en professionel stab (interview PH). Derfor etablerede
organisationen i 1998 en informationsafdeling med ansvar for formidling af
information, jaevnlig gennemferelse af markedsanalyser, der skulle kommu-
nikeres videre til detailhandlen og virksomhederne, markedsfering og beva-
relse af kontakten til detailhandlen og virksomhederne (@LC 2000a). Endelig
blev den ferste markedskonsulent ansat i 1999 (ibid.), og i 2001 blev en selv-
steendig markedsafdeling etableret med ansvar for koordinering af afscet-
ningsfremmende aktiviteter mellem detailhandlen og fedevarevirksomhe-
derne (@L 2002q).

Delopsummering

Indtil 1987 var koordinering af udviklingen i gkologimarkedet begrcenset il
FDB-aftalen, der skulle sikre afscetningen af et begrcenset udvalg af ekologi-
ske produkter gennem nogle af kcedens butikker. Men i begyndelsen af
1990’erne skabte gkologerne, ved hjcelp af stette fra staten, mulighed for at
udbygge kapaciteter omkring kommunikation, markedsfering og afscetning
for derefter at etablere en styrket forbindelse mellem bredere dele af mar-
kedet. Dette skete iscer gennem informationsudveksling med en starre del af
detailverdenen og fedevarevirksomhederne, men ogséd gennem inddragel-
sen af afscetningsfremmende projekter. Grunden til den videre udvikling af
okologinetveerket var lagt.

Promilleafgiftsfondene og de statslige bevillinger i gkologipolitikken gav
staten kapacitet til at fremme udvikling i netvaerket ved at styrke @LC. Dette
ved at yde opbakning samt gennem finansiering til udbygning af kapacite-
ter og af selve netvcerket. Dette er netop en af de metastyringsstrateqier,
som jeg har ncevnt i kapitel 3. Men udviklingen i @LC illustrerer desuden, hvor
kompliceret netvcerksstyringsprocesserne er. Dannelsen af @LC var en reak-
tion p& etableringen af det nationale certificeringssystem sammen med fri-
gerelsen af bevillinger til markedsudviklingsaktiviteter. Begge substantive
instrumenter, der i udgangspunktet ikke er designet til at fremme en bestemt
type netvcerk. Kun efter @LC begyndte med videreudvikling af netvcerket,
begyndte staten systematisk at stgtte denne udvikling gennem jcaevnlig ka-
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nalisering af ressourcer og opbakning omkring adgangen til landbrugsfonde.
Grunden til den store opbakning var, at staten ansd aktiviteterne som rele-
vante for implementering af policystrategien. DOFR, hvis primcere formdl var
at skabe netvcerk mellem sektorens aktaerer, forblev en arena for policyfor-
mulering og havde ingen direkte indflydelse p& udviklingen af implemente-
ringsnetvaerk omkring markedsudvikling.

| 1990°erne var udvikling af koordineringen kendetegnet ved etablering
af forbindelserne mellem brancherne - reprcesenteret af @LC - og et bredt
udsnit af detailhandelssektoren. @LC blev dog primcert set som et informati-
onsorgan (@LC 1999). Forbindelserne var langt hen ad vejen baseret pd in-
formationsudveksling og kan derfor karakteriseres som svag koordinering.
Dette skulle cendre sig i det nye millennium.

/.1.3. Netvaerkskoordinering 1 det danske gkologimarked
2000-2008: Etablering af stcerk netveerkskoordinering

Hen imod slutningen af 1990’erne indtrceffer flere begivenheder, der kom-
mer til at pdvirke samarbejdet omkring udviklingen af skologimarkedet. |
1997 anmoder regeringen om en fordobling af pesticidafgiften,®® og der
indgds forlig om en fordobling af pesticidaftalen. For at sikre flertal indgik
regeringen en aftale med Enhedslisten om udtemning af provenuet fra pe-
sticidaftalen. Som en del af aftalen sikrede partierne tilskud til etablering af
@kologiens Hus (LAJ 1998) under henvisning til hjemlen i strukturloven (se
kapitel 6). Samme &r samles @LC og L@J i @kologiens Hus, der nu husede et
fcelles sekretariat og en direktgr med ansvar for koordinering af foreningens
aktiviteter, og dermed en mere effektiv udnyttelse af foreningens ressourcer
og kapaciteter (www.ecoweb.dk). Samtidig med aftalen om @kologiens Hus
indgik SF en separat aftale om udtemning af udisponerede pesticidmidler
og sikrede eremcerkning af 5 million kr. til markedsfering og afscetnings-
fremmede aktiviteter inden for @LC (Strukturdirektoratet 1999).

| 1999 vedtog fedevareministeren ligeledes D@FR’s aktionsplan 2 (Struk-
turdirektoratet 1999). Planen satte som naevnt @get fokus pd privatforbruget
og indeholdt anbefalinger om en styrkelse af b&de markedsferingsindsatsen
og forbindelsen til detailhandlen (Strukturdirektoratet 1999: 30-34, se kapitel
6). Men mens den politiske stette til udvikling af ekologimarkedet og de oko-
logiske organisationer voksede, var gkologimarkedet ved at gd i std. Efter

%3 Lov om afgift p& pesticider er vedtaget i 1995 (L 416,1995). Men i 1997 indsd regerin-
gen, at madlet for reducering af pesticid brug ikke kunne nés, samtidig med at presset p&
landbruget steq i takt med iltsvind og dede fisk i Mariager fjord (Ingemann 2006). Dette var
baggrunden for forliget.

141



konstant vaekst i lgbet af 1990°erne stagnerede gkologimarkedet i slutningen
af drtiet til trods for forbrugernes positive indstilling til ekologi (@LC 2000b:
3.@LC 2001). En intern rapport udarbejdet for direktoratet for Fedevarekr-
hverv pdviste, at ekologiske produkter ikke lcengere udgjorde et vigtigt ele-
ment i supermarkedernes interne konkurrence (ibid., Richter & Hemplin
2003). Keederne havde derfor normaliseret deres behandling af gkologiske
produkter, og som felge heraf kreevede de nu samme avance og indtjening
pd okologiske som pd konventionelle varer. Ligeledes var fortjenesten ved
salg af de ekologiske produkter for de fleste kaeder s relativt lille, at det ud
fra ekonomiske hensyn ikke var berettiget at binde an med nogen scerlig
salgsindsats (ibid.). Ligeledes oplevede detailhandlen, at virksomhederne
manglede orientering mod forbrugernes og detailhandlens krav. Detailhand-
lens standpunkt var derfor, at nu havde man gjort nok for at give gkologien
en chance, nu var det virksomhedernes tur til at yde en indsats for gkologi
(interview GH).

Der manglede en samlet indsats, der kunne skabe fornyet interesse om
de gkologiske fedevarer blandt virksomheder og forbrugere og hjcelpe virk-
somhederne med at imadekomme detailhandlens krav (@LC 2000b: 3, in-
terview GH).

Efter anmodning fra D@OFR og direktoratet for FedevareEhverv forsggte
fedevareministeren delvist at hdndtere dette problem ved at udvide D@FR
med repraesentanter fra detailhandlen (Ministeriet for Landbrug Fedevarer
og Fiskeri 2000b, 2000c). Dette havde dog ingen signifikant betydning. Hur-
tigt kom kun Coop Danmark/FDB til at spille en aktiv rolle i r&édet, mens de
andre kceder forblev passive (interview KM). Ligeledes havde DFFE, der hav-
de ansvaret for formandskab i rddet, ikke fornaden ekspertise og viden til at
kunne ‘tale detailhandlens sprog” og hermed fremme deres engagement
inden for gkologi (interview AK). Her kom @LC igen p& banen som redning.

Som ncevnt gav statslig stette og adgang til landbrugsfondene @LC mu-
lighed for at skabe erfaringer og ekspertise i afscetningsfremmede aktiviteter
og at indgd i et professionaliseringsforleb. P4 den mdde havde organisatio-
nen tilegnet sig kapaciteter for udvikling af skologimarkedet, hvilket staten
ikke havde.

Allerede i lgbet af 1990’'erne anmodede organisationen staten om oget
statte, der skulle bruges til at skabe et stcerkere samarbejde mellem fadeva-
revirksomhederne og detailhandlen (BLC 1996b). Nu hvor udviklingen af
markedet gik i std, samtidig med at staten enskede at fremme det okologi-
ske forbrug yderligere, fik @LC sin chance.

| 1999 blev organisationen kritiseret af Flemming Duus Mathiesen fra
Strukturdirektoratet for ikke at gere nok for markedsfering af ekologi (se Hal-
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pin et al. 2011). Efterfelgende sendte Paul Holmbeck, der var direkter i @ko-
logiens Hus og senere @kologisk landsforening, et brev til @LC, hvor han re-
degjorde for, at de finansielle rammer | form af stette fra staten og fra promil-
leafqgiftsfondene nu var pd plads. Det var derfor pé tide, at @LC beveegede
sig fra at vcere et informationsorgan til at varetage en mere aktiv rolle i mar-
kedsfering af gkologi i samarbejde med detailhandlen og fedevarevirksom-
hederne.

Organisationen tog initiativ til at samle de toneangivende virksomheder
samt mindre virksomheder og detailhandlen i en strategigruppe (@LC
2000c). Med finansiering fra staten blev strategigruppen sdledes etableret |
2001. Meningen med gruppen var sdledes at danne et forum af markeds-
og afsaetningskyndige akterer, der jeevnligt skulle mades for at diskutere og
analysere de centrale problemstillinger i forbindelse med afscetningssituati-
onen for skologi i Danmark og give input til handling (@LC 2001). Etablerin-
gen af gruppen og dens aktiviteter skulle finansieres af direktoratet for Fede-
vareErhverv gennem de bevillinger, @LC fik gremcerket i en tidligere rege-
ringsaftale med SF (se ovenfor).

Med reference til aktionsplan 2 anmodede @LC direktoratet for Fedeva-
reErhverv om skonomisk stette til etablering af gruppen (@L 2000b). Direkto-
ratet enskede som ncevnt starre inddragelse af detailhandlen og virksomhe-
derne i udvikling af gkologimarkedet. Eftersom men man ikke selv evnede at
‘tale markedsakterernes sprog’, var man i direktoratet meget positivt indstillet
over for initiativet (interview AK). FedevareErhverv rddgav derfor @LC i for-
muleringen af en ansegning til de bevillinger, der skulle finansiere strategi-
gruppen, og en repraesentant fra FedevareErhverv deltog selv i gruppens to
ferste mader (interview AK).

Gruppen reprcesenterede 20 markeds- og afscetningssagkyndige akte-
rer, der jaevnligt mgdtes for at analysere og diskutere centrale problemstillin-
ger i forbindelse med afsaetningssituationen i Danmark (@L 2002c). Blandt
medlemmerne var Danmarks sterste detailkoncern Coop Danmark og Dansk
Supermarked samt adskillige fedevarevirksomheder, reprcesentanter for
@kologiens Hus og andre marketingseksperter.

Strategigruppen bar preeg af dben dialog mellem detailhandlen og fe-
devarevirksomhederne om, hvilke tiltag der bedst kunne styrke det akoloqi-
ske fedevaremarked, og herfra om planlcegning af de afscetningsfremmen-
de aktiviteter pd hvert enkelt medlemsomrdade (@L 2002b: 4-5). Gruppen
blev brugt som sparring for nogle af de ferste koordinerede markedsfarings-
kampagner, der skulle kommme til at kendetegne organiseringen af markeds-
udviklingsarbejdet i akologisektoren fremover (@L 17.05.2011). En strateqi
der hovedsageligt blev implementeret af @L's markedsafdeling (ibid.)
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Markedsafdelingen i @L (MA) blev grundlagt i 2000 med statte fra promil-
leafqgiftsfonden. | strategien for MA fremstdr, at organisationen skal udgere ‘et
samlingspunkt, hvorfra afscetningsfremmende tiltag genereres og koordine-
res’ (@L 2002a: 2, 2002b). Afdelingen brugte strategigruppen som et forum til
at opbygge en tcet og lebende dialog med detailhandlen og fedevarevirk-
somhederne om markedsferingsbehovet (@L 2002b, 2002¢). P& baggrund af
dialogen brugte MA strategigruppen som sparring for koordinering af kam-
pagner, hvor delelementer var at bringe primcerproducenter og virksomhe-
der sammen med detailhandlen med henblik pd at gennemfare kampagner
i et styrket samarbejde (@L 2002a: 2). Formdlet med den koordinerede ind-
sats var desuden at motivere detailhandlen til at gere en starre indsats for
markedsfering af gkologiske produkter, medvirke til @get skologisk sortiment
pd hylderne og skabe en platform i detailhandlen for lebende markedsfe-
ring af ekologiske produkter (@L 2004a).

Med sparring fra medlemmerne af strategigruppen gennemferte mar-
kedsafdelingen den ferste omfattende koordinerede kampagne rettet mod
sterre afsaetning af kedprodukter i adskillige FDB butikker i 2001 (Hindborg
2008: 347). 1 2003 anvendte MA strategigruppen til at skabe en dialog med
detailhandlen og fedevarevirksomnhederne om at udvikle et nyt kampagne-
koncept (@kologisk Landsforening 2002b). | stedet for at fokusere pd& enkelte
varegrupper ad gangen, skulle markedsafdelingen tage udgangspunkt i be-
hovet i den enkelte detailbutik og sammen med butiksledelsen og relevante
fedevarevirksomheder skrceddersy en afscetnings- og markedsfaringsstrate-
gi for den enkelte butik. Formdlet var at afpreve en samarbejdsstruktur, hvor
MA indgik i dialog med butiksledelsen for at identificere de indsatsomrdder,
der skulle indgé i en butiksspecifik markedsferingsindsats. MA skulle desuden
gd i dialog med de enkelte virksomheder for at kommmunikere detailkceder-
nes behov direkte ud til virksomhederne (interview GH).

Den ferste kampagne af denne slags - '‘@kologisk Butiksindsats’ - var ret-
tet mod nogle FDB butikker (@L 2004aq). For at finansiere kampagnen henvi-
ste MA til promilleafgiftsfonden, der som ncevnt kom til at udgere en central
finansieringskilde for afscetningsarbejdet, og DFFE under henvisning til inno-
vationsloven, hvis formdl bl.a. var at styrke samarbejdet omkring afscetning.

| 2003 blev strategigruppen nedlagt, men arbejdet i strategigruppen,
samt de projekter den havde s@sat, lagde grunden til den koordinerede ind-
sats for udvikling af okologimarkedet fremover (@kologisk Landsforening
17.05.2011). | 2002 fusionerede de gkologiske foreninger og dannede @ko-
logisk Landsforening (@L). For at fremme den koordinerede indsats arbejde-
de @L for at styrke sin position som en organisation ogsé for fedevarevirk-
somhederne, og @L havde i 2008 101 virksomnhedsmedlemmer. Virksomhe-
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derne reprcesenteres i Virksomhedsudvalget (VU), og gennem tcet og jaevn-
lig dialog med markedsafdelingen fastscettes den arlige strateqgi for afscet-
ningsarbejdet i organisationen (interview PP). Afdelingen har desuden en
bilateral dialog med fedevarevirksomheder uden om Virksommhedsudvalget,
og den har bevaret en tcet og regelmcaessig dialog med ledelsen af de en-
kelte detailkaeder (interview GH).

Arbejdet i strategigruppen og pilotprojektet @kologisk Butik Indsats fra
2003 har givet MA ekspertise i samarbejdsrelationer samt identifikation af
relevante samarbejdsprocesser inden for gkologisektoren (@L 2004a). @ko-
logisk Butik Indsats antydede, at samarbejde med detailkcederne gav positi-
ve resultater i forhold fremme af afscetning, og et bredt udvalg af detailkce-
derne snskede derfor at indgd i en lignede samarbejdsform (ibid.). @kologisk
Butik Indsats var dog kun et pilotprojekt og derfor forbeholdt f& af Coop
Danmarks butikker (ibid.). | 2004 udtrykte @L derfor et enske om at formalise-
re samarbejdet med detailkcedernes ledelse i starre omfang. @L havde dog
brug for skonomisk stette, der kunne finansiere arbejdet i MA, og som kunne
reducere detailhandlens omkostninger ved at indgd i samarbejdet. Organi-
sationen anmodede derfor promilleafqgiftsfonden om finansiel stette til et
projekt for formalisering af den koordinerede afscetningsfremmende indsats
(@L 2004b, 2006), hvilket blev modtaget positivt. MA kunne nu igen bruge
okonomisk statte fra fonden som fundament for at udvikle yderligere kapaci-
teter og for at tiltrcekke hovedparten af supermarkedskcederne til at indgd i
et samarbejde; ikke kun fordi MA kunne hjcelpe kcederne med at udvikle vi-
den og kapaciteter, de ikke besad i forvejen, men ogsé fordi det ncesten ikke
koster dem noget at vcere med (interview GH, interview BN).

Den koordineringsstruktur, der blev grundlagt i strategigruppen og @ko-
logisk Butik Indsats, er nu en fast del af @L's og herunder MA’s afscetnings-
fremmende strateqi, og den er nu rettet mod starstedelen af detailkcederne i
Danmark (se @L 2006, @L 2007). MA har benyttet sin kapacitet til at skabe en
platform for tcet dialog med kcedernes ledelse (Hindborg 2008: 347). Ved at
engagere sig i @kologisk Landsforening kan fedevarevirksomhederne nu
komme i indirekte kontakt med kcedernes direkterer, foodchefer (ansvarlig
for fedevaresortiment) og kcedernes marketingschefer - akterer som virk-
somhederne normalt ikke har kontakt til (Hindborg 2008: 347). Kaedernes
ledelse derimod inddrages aktivt i udvikling af det gkologiske fedevaremar-
ked og udvikling af de varer, der findes pd markedet (ibid.), uden at de be-
hover foretage store investeringer. Den tcette dialog udger desuden bag-
grunden for tre arlige afscetningsfremmende projekter med inddragelse af
bdde detailkcederne og virksomhederne. Projekterne er hovedsageligt fi-
nansieret af landbrugsfondene (se @L 2006, 2007, 2008). Jeqg vil undersege
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disse fcelles projekter og betydningen af den daglige kontakt med kceder-
nes ledelse ncermere i nceste kapitel.

Delopsummering
| lgbet af 1990’erne etablerede @LC, med stotte fra staten, forbindelser mel-
lem brancherne og detailhandlen. | slutningen af 1990°erne og i 00’erne blev
disse forbindelser styrket. Den samarbejdsstruktur, der blev skabt sammen
med strategigruppen, og den efterfelgende udvikling er gode eksempler pd
stcerk koordinering mellem markedsakterer, der samarbejder for at opnd et
hojere outcome, | dette tilfcelde afscetning af gkologi. Denne udvikling er si-
den blevet fremmet af OLC/@L’s markedsafdeling og ledelse, og casen er
sd@ledes et udmcerket eksempel pd, hvordan styringsnetvcerk med tiden kan
udvikle sig uden direkte involvering af staten. Det skal dog ikke undervurde-
res, at promilleafgiftsfondene og de forskellige bevillingsordninger inden for
okologipolitik gav staten en mulighed for at skabe en form for koordinering,
der kunne statte implementering af den danske gkologipolitik. De kapacite-
ter og kontakter, @LC har udviklet med tiden, blev udviklet med stgtte fra sta-
ten. Dannelsen af strateqigruppen, der udgjorde kernen i hele udviklingen,
var finansieret af direktoratet for FedevareErhverv, der selv havde interesse i
etablering af stcerk koordinering med detailhandlen, og som aktivt assistere-
de @LC i at f& adgang til ressourcer og i etableringen af gruppen. Promille-
afgiftsfonden danner et centralt finansielt fundament for denne udvikling,
der til en vis grad betyder, at netvcerket er mindre afhcengigt af staten (se
Halpin et al. 2010). Men som jeqg allerede har vist ovenfor, kan der rejses tviv
om, hvorvidt @LC/@L nogensinde ville have opndet finansiering fra fondene
uden involvering af davcerende fedevareminister Henrik Dam Kristensen.
Etablering af koordinering omkring gkologisk forbrug er et godt eksampel
pd, hvordan staten ved hjcelp af stette til kapacitetsudbygning og netvcerks-
dannelse kan skabe stcerk koordinering, som vil statte implementering. Men
det viser ogsd, at metastyring langt fra er en enkeltstdende og planlagt pro-
ces. | Danmark begyndte udbygning af netvcerk p& baggrund af de ekologi-
ske organisationers reaktion pd indferelse af statslig ekologikontrol, bevillin-
ger til markedsudvikling - alle instrumenter, der ikke i forvejen var bestemt
designet til at fremme koordinering. Farst senere begyndte staten at kanali-
sere ressourcer mere systematisk for at stette @LC/@L i at skabe koordinering
inden for detailhandlen. Men det er OLC/@L’s evne til at omscette den of-
fentlige stotte til at skabe koordinering mellem detailhandlen og fedevare-
virksomheder, der var afgerende for udvikling af stcerk koordinering omkring
fremme af gkologisk forbrug i Danmark.
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Tabel 7.1 viser, hvordan forskellige instrumenter fra den danske gkologi-
politik blev brugt som metastyringsstrategier for at fremme koordineringen
omkring udvikling af gkologisk forbrug.

Tabel 7.1: Policyinstrumenter og metastyringsstrategier i implementeringen af den danske

gkologipolitik
Implikation il netvaerkskoordinering
Instrument Metastyringsstrategi p& ekologimarkedet
D-maerke (substantiv) Pavirke sammensaetning af akterer,  Har fremmet etablering af BKU og
motivering af akterer til at senere DLC (blev ikke brugt bevidst of
samarbejde staten)
Statslige bevillinger til  Styrke af akterer i netveerk, Bevillingerne blev brugt til at udbygge
markedsudvikling (ikke  udbygning aof kapaciteter for at skabe kapaciteter i SLC/DL og til aktiviteter,
innovationsloven) koordinering, reducering af der vil styrke kontakt til detailhandel
(substantive) omkostningerne ved at engagere i Finansiering af strategigruppen
nefvaerket séledes at deltagelse i gruppen ikke
indebar noget omkostninger
Innovationsloven Finansiering af netvaerksaktiviteter Medfinansiering af den farste falles
(processuel) markedsferingskampagne ‘Gkologisk
Butik indsats)

Landbrugsfonde Finansiering af netvaerksaktiviteter, Staten har spillet en aktiv rolle i at
(substantive) udbygning af kapaciteter, reducering give GLC/DL adgang til finansiering
af omkostninger ved deltagelse i fra fondene

nefveerket Fondene har finansieret udbygning af
DLC/DL's kapaciteter og finansierer
hoveddelen af de feelles markeds-
feringsprojekter, séledes at de
deltagende akterer har reducerede
omkostninger ved at vaere med
DR (processuel) Netvaerksstrukturering Ingen effekt

/.2 Netvcerkskoordinering | det svenske
okologmarked

| Danmark har de gkologiske organisationer over de sidste 20 dr, med stotte
fra staten, skabt en stcerk koordinering mellem fedevarevirksomhederne og
detailkcederne omkring udviklingen af gkologimarkedet. | Sverige kom det til
at foreg& anderledes. Som jeqg vil vise nedenfor, var koordineringen hoved-
sageligt preeget af informationsudveksling mellem markedsaktererne, og i
modscetning til Danmark hvor @LC/@L har udgjort et centrum for stcerk ko-
ordinering, var det svenske akologimarked prceget af sektorisering (interview
PB).
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| det felgende afsnit vil jeg undersege graden af koordinering omkring
udviklingen af det svenske okologimarked, samt hvordan denne udvikling
kan forklares inden for konteksten; implementering af den svenske akoloqi-
politik. Ligesom i forrige afsnit indleder jeg med en beskrivelse af det svenske
okologinetveerk, fer staten intervenerede i sektoren.

/.2.1 Netvaerkskoordinering inden 1989

Indtil begyndelse af 1980’erne var den gkologiske bevcegelse i Sverige or-
ganiseret i forskellige miljgorganisationer og foreninger for alternativt jord-
brug. Disse dannede i 1982 en samarbejdsgruppe for alternativt jordbrug
(SAO: Samarbejdsgruppen for Alternativ Odling).** SAO arbejdede for at
skabe fcelles fodslag mellem de forskellige organisationer for sdledes at styr-
ke alternativt jordbrug nationalt og internationalt (interview IK, Jordbruksver-
ket 1996: 15). Arbejdet i SAO bestod derfor i udarbejdelsen af informations-
materiale til politikere og afholdelse af seminarer omkring forskellige alter-
native jordbrugsmetoder (ibid.).

| 1985 etablerede adskillige gkologiske jordbrugere fra hele landet det
nationale forbund for alternative jordbrugere (ARF) med henblik p& at samle
de okoloqiske jordbrugere og fremme udbredelsen af egkologisk jordbrug
(Halpin et al. 2011: 159). Organisationen cendrede derfor navn til den sven-
ske forening for akologiske jordbrugere (Ekologiska Landbrukarna (EL)).

EL samlede iscer gkologiske jordbrugere, men ogséd andre med interesse
for ekologisk produktion kunne tilslutte sig organisationen (Ryden 2003: 7). EL
bliver straks medlem af SAO og i 1985 danner man certificerings- og kon-
trolorganet KRAV®® sammen med andre miljg- og alternative jordbrugsorga-
nisationer (Lund 2004: 17). EL arbejdede dog snart p& ogsd at inddrage den
konventionelle landbrugsorganisation LRF*® og Kooperative Férbundet (KF),
der var FDB'’s sesterorganisation, Sveriges anden starste supermarkedskon-
cern som allerede i 1970'erne arbejdede med miljgpolitiske spargsmdl
(http://www.coop.se/Globala-sidor/OmKF/Vara-varderingar/En-hallbar-
historia/). Grunden til inddragelsen af KF skal findes i en vision om at n& ud til
et bredt udsnit af forbrugerne (Lund 2004: 17), men ellers arbejdede KRAV i

* De forste medlemmer af SAO var Biodynamisk Forening (BF), Jordbrukspolitisk forening
(JPF), Forbund for biologisk og gkologisk jordbruk (FOBO) og Forbund for naturlig jordbruk
(FNO) (Jordbruksverket 1996: 15).

*5 KRAV: KontRolférening for AlternatiV oldning. | 1992 cendres navnet til Kontrol Férening
for Ekologisk Oldning (www.krav.se).

° |RF: Lantbrukarnas Riksforbund.
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begyndelsen pd at skabe et fcelles vaerdigrundlag for regler, certificering og
kontrol af gkologi (Bogstrom & Klintman 2008, Lund 2004: 17, interview LM).

| 1987 blev organisationen Samodlarna Sverige (SamS) dannet, der sam-
lede lokale brancheforeninger af grentsagsproducenter og allerede fra be-
gyndelsen etablerede samarbejde med ARF/EL. EL skulle tage sig af det po-
litiske arbejde, mens SamS fokuserede mere pd afscetning af varer og mar-
kedsfering af produkter, iscer grantsager (interview IK). Organisationen etab-
lerede derfor i 1980’erne en afscetningsaftale med KF (ibid.). Aftalen lignen-
de den danske FDB-aftale, der skulle sikre de akologiske jordbrugere en sta-
bil afscetningskanal for deres varer.

Samarbejdet mellem SamS og EL lignede til en vis grad samarbejdet
mellem L&@J og @DLC i Danmark i 1990’erne. Forskellen var dog, at SamS kun
organiserede grentsagsproducenterne og ikke alle brancherne. | lobet af
1990’erne dukkede andre brancheforeninger op, men som jeg vil vise ne-
denfor, blev de aldrig samlet under én organisation, som det var tilfceldet i
Danmark.

Delopsummering

Ligesom i Danmark, var koordinering omkring udvikling af ekologimarkedet
hovedsageligt begrcenset til en afscetningsaftale mellem en gkologivenlig
kcede, KF, og okologiske producenter - en organisering, der den danske i
samme periode. Dog havde de svenske foreninger, i modscetning til de dan-
ske, dannet et forum, der havde bedre potentiale til at fremme koordinering
mellem markedsakterer i denne periode, nemlig KRAV. Foreningen, der i
begyndelsen blot bestod af fire organisationer, havde som ncevnt ogsd en
vision om at fremme forbruget af ekologiske produkter og var derfor dben for
at rumme andre markedsaktarer som medlemmer og koordinere dem bl.a.
omkring udvikling af markedet. Som jeqg vil vise nedenfor, kom KRAV til at
indeholde aktaerer fra hele markedsspektret, men i lyset af den politiske kon-
tekst kom KRAYV aldrig til at beskeceftige sig med markedsudvikling.

/2.2 Netveerkskoordinering 1 det svenske gkologimarked
1989-2002: Etablering af svag netvcerkskoordinering

| slutningen af 1980’erne begyndte politikerne at fatte interesse for ekologisk
jordbrug, og i 1988 dannede Landbruksstyrelsen®” Radet for Alternativ Od-
ling, der i 1992 cendrede navn til Radet for Ekologisk Odling (REQ) (Alternati-
voldran 9/1988: 4). Radet var sammensat af reprcesentanter for EL, LRF, KF
og de @vrige foreninger for de ekologiske og alternative organisationer. |

11991 cendrede styrelsen navn til Jordbrugsverket (Ryden 2003: 13).

149



modscetning til Danmark, hvor D@FR skulle bruges som en platform for dia-
log og konsensus mellem aktarer i sektoren, blev REO mest et forum for in-
formationsudveksling, der skulle hjcelpe staten med at skaffe relevant infor-
mation til formulering af gkologipolitikken og skaffe relevante instrumenter,
der kunne imedekomme statens gnske om at ege primcerproduktionen (in-
terview GF, interview IK). | 1996 blev rddet dog nedlagt, idet staten mente at
have féet tilstraekkeligt kendskab til forholdene i okologisektoren, hvorfor
REQ ikke lcengere var relevant (interview GF, Jordbruksverket 1996).

Samtidig med at REO blev dannet i 1988, begynde EL at arbejde for at
nedlcegge SAO. Arsoqerne var, at skologisk jordbrug var vokset og blev me-
re professionaliseret, og EL @nskede at skabe en stcerk organisation udeluk-
kende med fokus pd dyrkning (Ryden 2003: 14). Samarbejdet i SAO gav EL
en god mulighed for at samle differentierede krcefter inden for gkologiom-
r&ddet og cementere ARF/EL's magtposition. Men efter dette var sket, var
samarbejdet i SAO ikke lcengere nedvendigt. De andre foreninger i SAO re-
prcesenterede ikke direkte den okologiske produktion, og ledelsen i ARF/EL
mente derfor, at medlemskabet i SAO havde hcemmet organisationens on-
ske om at fremme den skologiske jordbrugsmetode (interview IK). Ligeledes
betad den @gede politiske interesse for gkologi, at EL blev mere politisk, og
det var nemmere at reprcesentere gkologien gennem en enkelt organisati-
on. Alt andet ville have skabt forvirring blandt politikerne (ibid.). Endelig var
en bidragende drsag til processen de interne magtkampe og stridigheder
om KRAV-reglerne mellem biodynamikerne og EL, hvilket for lcengst havde
forgiftet samarbejdet i SAO (Alternativodlaren 3/1989: 30, Alternativodlaren
5/1989:29-30).

| 1989 nedlcegges SAO (ibid.), og EL begyndte i hejere grad at agere
som en selvstcedig organisation. Ligesom L@J i Danmark skulle ARF/EL ogsé
definere sin identitet p& ny, denne gang som en selvstaendig organisation. |
Danmark har statens vilje til at yde statte til udvikling af markedet udgjort et
essentielt element, der opmuntrede de danske gkologer til at danne @LC og
investere i forbindelserne til detailhandlen. En sddan stette fandtes ikke i Sve-
rige (Kdallander 2000: 280). EL veelger derfor at fokusere p& de okologiske
landmecend og at reprcesentere deres interesser i forhold til embedsvecerket
og politikerne (Halpin et al. 2011: 159),°® mens udvikling af forbruget fik en
ringere prioritet i organisationen (interview IK).

*8 P& EL's hjemmeside definerer organisationen stadig sig selv som de gkologiske jordbru-
geres professions- og interesseforening. | Danmark er @L defineret som en organisation for
hele den okologiske fadevarekaede (se www.ekolantbruk.se/omoss, Halpin et al. 2010:
13).
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Omlcegningsstatten til akologi, der blev uddelt i 1989 (se forrige kapitel),
var midlertidig, og at gere stetten permanent stod everst pd organisationens
onskeliste (Alternativodlaren 4/1993: 4). | 1992 besluttede ARF/EL at fast-
scette en mdlscetning om en forvandling af 10 pct. af landbrugsarealet til
okologisk frem til 2000 (Ryden 2003: 22). Organisationen etablerede derfor
et samarbejde med KRAV og SamS om en kampagne for at pdvirke negle-
personer inden for medie, marked og politik (Alternativodlaren 1/1993: 28,
3/1993:36-37, ARF 1994).

10 pct. mdlet blev vedtaget af Riksdagen og blev sdledes til en del af
den svenske gkologipolitik (se kapitel 6). Efter den farst politiske succes valg-
te organisationen at fokusere pd etablering af et samarbejde med LRF med
henblik pd at @ge legitimiteten blandt de konventionelle landmaend og de
okologiske jordburgere, der var medlemmer af LRF (Ryden 2003: 30-33, Hal-
pin et al. 2011: 159). Allerede i begyndelsen af 1990’ene begyndte organi-
sationerne at samarbejde om forskellige tiltag rettet mod landmaend og po-
litikere (Ryden 2003: 31, ARF 1994, EL 1996), og i 1997 madtes de to organi-
sationer og etablerede en idé- og dialog gruppe, der mgdtes tre gange om
dret til diskussioner om LRF’s og EL’s fcelles okologistrategi (EL 2000). Organi-
sationerne pdbegyndte desuden et samarbejde om fcelles projekter hoved-
sageligt rettet mod rddgivning og stette samt udarbejdelse af nedvendig
information til jordbrugere om produktionsregler, skologimarkedet, statte-
ordninger, forskningsresultater mv. (interview IM). Samtidig fik EL fast kontor i
LRF’s lokaler i Stockholm, og LRF bidrog sidenhen ogsd til EL's lobbyarbejde
pd& EU-niveau og inden for den internationale akologiorganisation IFOAM (EL
2000, interview IK).

Manglen pd statslig statte til efterspargselsrelaterede aktiviteter forte til, at
EL langt fra var motiveret for, endsige formdede at opbygge de nadvendige
kapaciteter inden for markedsudvikling (se Halpin et al. 2011: 159), og i lebet
af 1990’'erne havde organisationen blot en sekretcer og en direkter som
fastansatte - dog ikke pd fuldtid (EL 1995). Det ville dog vecere fejlagtigt at
antage, at interessen for udvikling af akologisk forbrug slet ikke var udbredt |
sektoren.

| 1994 dannede EL Samordningsgruppen (SG), der skulle danne forum
for informationsudveksling og dialog mellem de forskellige @kologiske for-
eninger (EL 1996, 1997). Ud over EL bestod gruppen af KRAYV, biodynami-
kerne, SamS og evrige reprcesentanter for ekologiske brancheforeninger for
kod-, mcelk- og kornproducenter. | forhold til EL, der fokuserede pd& det politi-
ske arbejde og de okologiske jordbrugere, var brancheforeningerne i hojere
grad opsat pd udvikling af afscetningskanaler, iscer inden for de store detail-
kceder, sdledes at okologisk forbrug ville kunne udvikles (K&llander 2000).
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Brancheforeningerne havde adgang til de f& ressourcer, staten havde givet
til udarbejdelse af informationsmateriale (se kapitel 6, Jordbruksverket 1996:
33). Stetten var dog iscer tiltcenkt udbredelse af information og ikke til at fare
markedsferingskampagner i samarbejde med detailhandlen. Branchefor-
eningerne brugte ressourcerne til at organisere primcerproducenterne i den
enkelte branche og etablere kontakt til detailbutikkerne for herigennem at
r&dgive personalet i de enkelte butikker og udbrede brancherelateret infor-
mation til forbrugerne (www.ekokott.se, Jordbruksverket 1996: 33).

Etableringen af en forbindelse mellem de gkologiske brancher og de-
tailhandlen, iscer gennem informationsudveksling og med stoatte fra staten,
fandt altséd ogsd sted i 1990°erne ligesom i Danmark. | modscetning til Dan-
mark gav den beskedne statslige statte til udvikling af markedet ikke bran-
cherne incitament til at g&d sammen i en organisation, der lettere kunne til-
traekke offentlig finansiering. Den relativt beskedne stgtte betad desuden, at
brancherne ikke kunne gennemgd det samme professionaliseringsforlab og
ekspertiseudvikling, som @LC i Danmark gennemgik i lazbet af 1990’erne (in-
terview IK), hvilket senere dannede udgangspunkt for etableringen af den
staerke koordinering med detailhandlen og virksomhederne. Undtagelsen er
SamS, der havde ansat nogle markedskonsulenter til at réddgive butikkerne,
udfere demoprojekter og udbrede informationsmaterielle om okologi (Eko-
logisk Lantbruk 1/1997: 4). Ved at anscette markedskonsulenterne kom
SamS’ arbejde til at ligne @LC’'s opgaver i Danmark i begyndelsen af
1990’erne, hvor organisationen hovedsageligt fungerede som informations-
enhed (se ovenfor). SamS’ indsats var imidlertid kun rettet mod udbredelsen
af okologiske grentsager (EL 1996) og indebar ikke omfattende markeds-
analyse, som var en af @LC’s kerneopgaver i Danmark.

KRAV
EL og brancheforeninger var ikke de eneste interessegrupper, der agerede
inden for den svenske gkologisektor. En anden vigtig akter var som ncevnt
KRAV. Side om side med udviklingen i brancherne og EL voksede KRAV
yderligere. | 1990 blev organisationen til en gkonomisk forening, og i 1993
blev den godkendt som kontrolorgan af Jordbruksverket (www.krav.se). |
1995 havde foreningen 21 medlemmer - repraesentanter for alle Sveriges
detailkceder og toneangivende fadevarevirksomheder (Lund 2004: 18).

| modscetning til Danmark har den svenske regering ikke indfert et stats-
ligt certificeringssystem for gkologi (se kapitel 6). KRAV, der er en privat for-
ening, skulle udfylde dette hul og fik derfor ansvar for kontrol og certificering
(Halpin et al. 2011). KRAYV skulle derfor ikke arbejde for at skabe en nyt iden-
titet p& samme mdade, som L@J i Danmark var tvunget til. Det beted desuden,
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at foreningens centrale indtjeningskilde blev udferelsen af kontrol- og beta-
ling for licensen til at benytte KRAV-mcerket (KRAV 18.02.2010). Foreningen
arbejdede derfor for at skabe dialog og konsensus blandt medlemmerne
omkring veerdiggrundlaget for KRAV-mcerket (Lund 2004: 17). Ideen var, at
en bred accept af KRAV-mcerket blandt de centrale markedsakterer ville
@ge meerkets troveerdighed blandt forbrugerne og skubbe markedsaktaerer-
ne til at engagere sig aktivt i markedsfering af KRAV-certificerede produkter
(se Bostrom 2006, Béstrom og Klintman 2008).

Men foreningen arbejdede ikke for at koordinere medlemmerne til aktivt
samarbejde omkring markedsfering og styrkelse af privatforbruget. Dette var
ikke en prioritet i foreningen og ville desuden krceve stegrre investering fra
medlemmerne, hvilket de ikke var villige til (interview LN). Eftersom holdnin-
gen i den svenske regering havde veeret, at udvikling af privatforbrug 1& i
hcenderne af markedsakterer, udgjorde den offentlige statte ikke tilstraekke-
ligt incitament og finansieringsgrundlag til at drive foreningsmedlemmerne
til at samarbejde om udviklingen af markedet (ibid.).

Foreningen havde derfor ingen retningslinjer for medlemmernes arbejde
med markedsfering (KRAV 18.02.2010). Som ncevnt var tanken i KRAV, at de,
der producerer og scelger KRAV-certificerede produkter, ogsé skal markeds-
fore produkterne (ibid.).>’ Foreningen har desuden valgt at fokusere pd ud-
bredelse af faktabaseret information til forbrugere og producenter med
henblik pd at @ge deres viden om okologi samt tilliden til KRAV-mcerket og
dets veerdiggrundlag. Disse aktiviteter har Jordbruksverket til en vis grad vee-
ret villig til at stette (Jorbruksverket 2001: 25), men som ncevnt findes der intet
samarbejde mellem KRAVs medlemmerne omkring markedsudvikling (KRAV
18.02.2010).

Delopsummering
Etablering og nedlceggelse af REJ antyder, at den svenske regering ikke
havde interesse i at fremme stcerk koordinering mellem aktererne p& okolo-
gimarkedet, hvilket stgtter de teoretiske forventninger, jeq prcoesenterede i
kapitel 3

Uden for REJ valgte EL, i skyggen af den svenske akologipolitik, at foku-
sere pd at fremme de okologiske jordbrugernes interesse, mens udviklingen
af markedet blev nedprioritet. Fokus pd& udvikling af forbruget var dog ikke
helt fravcerende. Ligesom i Danmark arbejdede de skologiske branchefor-
eninger, med statens statte, for at udvikle forbindelserne til de store detail-

*? Denne strategi fungerer ikke lcengere, da forening kun havde f& relationer til marke-
tingspersonale og produktudviklere i de enkelte virksomheder (KRAV 2010).
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kceder. Men i modscetning til Danmark har den svenske gkologipolitik ikke
givet incitament til dannelse af en samlet organisation, der kunne fungere
som branchernes forlcengede arm i detailhandlen. Desuden kunne bran-
cherne ikke undergd den samme professionaliseringsproces, som det var
tilfceldet | Danmark, og som netop skabte grundlaget for den stcerke koordi-
nering, der senere opstod pd okologimarkedet.

KRAV havde sterre potentiale til at skabe stcerk koordinering mellem ba-
de virksomheder og detailhandlen. Men i lyset af den sveske akologipolitik
valgte foreningen stadig at fokusere pd certificering og kontrol frem for ud-
vikling af markedet.

/.2.3 Netveerkskoordinering 1 det svenske gkologimarked
1999-2008: Vanskeligheder ved etablering af stcerk
netvaerkskoordinering

| slutning af 1990’erne @gedes den svenske regerings interesse for udvikling
af markedet (se kapitel 6). Jordbruksverket fattede derfor starre interesse for
at fremme koordinering af de forskellige akterer pd okologimarkedet (Jord-
bruksverket 2001: 24, interview GF), dog uden at @ge bevillingerne til dette
formdl ncevneveerdigt.

Med stette fra Jordbruksverkets informationsbevillinger egede EL derfor
indsatsen for afscetningsfremmende aktiviteter og koordinering af markedet
(EL 2000). | samrdd med brancheforeninger initierede foreningen projektet
‘markedskoordinering af kceden fra producent til handel’ (Jordbruksverket
2001: 24). Hensigten var at fremme koordinering i de brancher, hvor man
vurderede det mest nedvendigt, hvorfor EL undersagte udvalgte fokusomrd-
der. Koordinering af ked-, ceg- og grentsagsbrancherne blev prioriteret
(ibid.). Formdalet med projektet var at diskutere, hvordan efterspergsel pd de
enkelte produkttyper kunne fremmes. Projektet bestod af afholdelse af semi-
narer og mader, hvor strategien for produktion og markedsfaring kunne dis-
kuteres, og udarbejdelse af markedsanalyse og informationsmateriale til
medierne og brancherne (ibid.). Hensigten var at danne et forum for udveks-
ling af information og viden om mulige strategier til at gere de forskellige
varegrupper mere attraktive for forbrugerne. Samtidig benyttede EL og KRAV
stotte fra Jordbruksverket til at danne et markedsrédd bestéiende af EL, KRAV,
biodynamikerne og brancheforeninger for de forskellige produktionsgrupper
(ibid.).

Der er to veesentlige forskelle mellem de to projekter, og s& etableringen
af Strategigruppen samt de efterfelgende koordinerede markedsudviklings-
projekter i Danmark. Mens strategigruppen skulle danne basis for en fcelles
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markedsudviklingsstrategi inden for detailhandlen, var de to ovenncevnte
svenske projekter hovedsagelig rettet mod udveksling af information og
sparring omkring de ting, der virker og ikke virker. For det andet tog de dan-
ske projekter udgangspunkt i detailhandlen og virksomheder og sigtede
mod aktiv involvering af detailhandlen i udvikling af markedet, mens de
svenske projekter tog udgangspunkt i brancherne, dvs. primaerproduktionen.
Detailhandlen indtog derfor ikke en aktiv rolle i projekterne. ICA, Sveriges
storste detailkcede, ncegtede eksempelvis selv at skulle investere ressourcer i
markedsfering af ceq (Ekologisk Lantbruk 10/2000: 23).

Der er to centrale drsager til denne forskel. For det ferste havde den hi-
storiske udvikling af EL fert til at, den forstod sig selv som jordbrugernes orga-
nisation, ikke detailhandlens og fedevarevirksomhedernes. Derfor ville EL
hellere tage udgangspunkt i branchernes end detailhandlens interesser (in-
terview DvK, interview PB).

Desuden havde regeringens tilbageholdenhed i forhold til fremme af det
private forbrug af gkologi fert til, at man fra statslig side var mere tilbgjelig til
at qgive stette til koordinering og udarbejdelse af informationsmateriale i
brancherne end til aktiv involvering af detailhandlen og virksomhederne i
udvikling af markedet (interview DvK, interview PB,). Ndr staten siger mar-
kedsudvikling, mener den derfor primecert koordinering og udvikling af bran-
cherne (interview PB).

| takt med den stigende interesse for gkologisk forbrug havde regeringen
oget bevillingerne til markedsudviklingsaktiviteter efter 2002 (se kapitel 6).
Bevillingerne skulle bruges til informationsmateriale, @get forbrug af ekoloqgi i
offentlige kekkener og markedskoordinering (Jordbruksverket 2005, 2002).
Altsé blev bevillingerne delvist struktureret som processuelle instrumenter til
fremme af koordinering mellem markedsakterer. P& trods af den stigende
interesse var regeringen stadiqg tilbbageholdende med at fremme en koordi-
neret indsats, der krcever aktiv involvering af detailhandlen og fedevarevirk-
somhederne i udvikling af markedet. ‘Staten skulle ikke vcere med til at fi-
nansiere aktiviteterne i detailhandlen’ (interview GF). Bevillingerne blev igen
rettet mod udarbejdelse af informationsmateriale via de gkologiske forenin-
ger, og den koordinerede indsats, der kunne opnd stette, var rettet mod at
assistere de gkologiske foreninger i at udbrede information til markedsakta-
rer, danne netvcerk med offentlige kekkener og restauranter og koordinere
brancherne (interview DvK, interview PB, Jordbruksverket 2010, 2005, 2006,
2007). En gennemgang af alle de projekter, der blev stattet mellem 2005 og
2008, viser, at kun et projekt var baseret pd aktiv involvering af detailhand-
len. Det blev gennemfert af Ekokott | samarbejde med ICA og COOP og dre-
jede sig om markedsfering af ekologisk ked (Jordbruksverket 2005, 2006,
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2007, 2008). Men ellers havde projekterne en karakter af informationsudbre-
delse og koordinering p& brancheniveau (ibid.). Denne pdstand blev be-
kraeftet | et interview med reprcesentanter for de tre centrale detailkceder
COOP Sverige, ICA og Axfood (interview AD, interview PB, interview UB), der
bekrcefter, at den stigende fokus pd efterspargsel fra statens side aldrig har
fort til etablering af faste platforme for markedsfering af gkologi, og der blev
heller aldrig blev udviklet en platform for koordienering af fedevarevirksom-
heder og detailhandel, som var tilfeeldet i Danmark.

Endnu et eksempel pd, at den svenske stat ikke har formdet at skabe
stcerk koordinering inden for rammerne af den statslige stette for markeds-
udvikling, ses hos forskellige interessegrupper, der er blevet etableret pé&
baggrund af den stigende statslige stette til markedsudvikling. En af disse er
Ekologisk Markenadcentrum, der blev dannet i 2000 af fedevarevirksomhe-
derne EL og LRF i Sk&ne. Organisationen dkulle @ge produktion og salg af
okologiske produkter pd regionalt og nationalt niveau (www.emc.se) og ud-
gere en ramme for forskellige akterer i sektoren. Foreningen har derfor sam-
let 52 medlemmer bestdende af interessegrupper, fedevarevirksomheder og
detailhandel - iscer fra regionerne omkring Skéne og Goéteborg. Men i mod-
scetning til den danske case, kunne organisationen aldrig udvikle de nead-
vendige kapaciteter og finansielle rammer for at scette medlemmerne i spil,
som det var tilfceldet med @L/@LC. | 2008 havde organisationen kun fire an-
satte, heraf kun en pd fuldtid (interview KA). Organisationen blev derfor al-
drig udviklet til en national organisation og opererer kun i Skdne og Gote-
borg. Den kom kun til at beskceftige sig med det, den modtog regional og
statslig stette til, nemlig udarbejdelse af information og uddannelse af detail-
virksomheder, samt etablering af kontakten med offentlige organisationer
med henblik pd at stette regeringens mdl om forbrug af ekologi i offentlige
institutioner.

Okologisk Forum

Den statslige stgtte | den svenske gkologipolitik rakte ikke til, at en interesse-
gruppe kunne vcaere omdrejningspunkt for koordinering omkring forbruget,
som det var tilfceldet i Danmark. Alligevel forsagte den svenske regering at
cendre netop det. | 2002 etablerede Jordbrugsverket pd baggrund af Aktions
plan 2005 (Jortbruksverket 2001) og regeringens stigende interesse for at
fremme privatforbruget et nyt organ, der skulle samle alle aktgrer med inte-
resse for udvikling af ekologisk produktion, ‘@kologisk Forum'’ (@F), hvis sekre-
tariat var placeret ved det kongelige skov- og landbrugsakademi (KSLA)
(Ekologisk Forum 2002).
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Tanken var, at @kologisk Forum skulle udgere en neutral platform for dis-
kussion og @get kontakt mellem forskellige akterer inden for markedet (ibid.).
Arbejdet i @F var for det meste baseret pd afholdelse af seminarer og work-
shops. Det farste made, hvor man fastlagde virksomhedsprogrammet for OF,
foregik mellem medlemmer fra detailhandlen, LRF, EL og KRAV.

OF styres af en bestyrelse med reprcesentanter fra detailhandlens inte-
resseorganisation, LRF, EL, Jordbrugsverket og flere forskningsinstitutioner
(www.ekologiskforum.se). Arbejdet i @F bestod hovedsageligt af workshops,
konferencer og seminarer. Som det antydes, udgjorde @F iscer en arena for
informationsakterer gennem deltagelse i seminarer og konferencer. | 2007,
med stotte fra staten, indgik repraesentanter for fedevarevirksomheder, de-
tailhandlen og de gkologiske foreninger et intensivt samarbejde inden for @F
med henblik p& udarbejdelsen af en ny aktionsplan, der skulle indfri regerin-
gens mdl for ekologisk forbrug og produktion, som det fremgdr af regerings-
skrivelsen 2005/06:88 (se kapitel 5)%° (Ekolosgisk Forum 2007: 6). Arbejdet
var styret af en gruppe med reprcesentanter for detailhandlen, brancherne,
forskningsinstitutioner, de @koloqgiske foreninger og fedevarevirksomheder
(ibid.: 7). Aktionsplanen indeholdt anbefalinger for de forskellige dele af fo-
devarekceden - fra primcerproduktion til detailkceden. Diskussioner og for-
handlinger omkring planen involverede derfor 75 forskellige reproesentanter
for ICA, COOP og Axfood, gkologiske og konventionelle brancheforeninger,
KRAV, EL, LRF, Jordbrugsverket mv.

Aktionsplanen skulle ikke opfattes som et statsligt dokument, men snare-
re som en fcelles handlingsplan for de forskellige markedsaktgrer, med hen-
blik p& at fremme okologisk produktion og ekologimarkedet (Ekologisk Fo-
rum 2007). Ifelge Per Bauman, der var leder for styregruppen bag planen,
var meningen med aktionsplan 2010 at cendre sammenscetningen af de
toneangivende akterer bag udviklingen i skologisektoren og gkologipolitik-
ken, der hidtil hovedsageligt havde vcaeret de gkologiske jordbrugsforenin-
ger, LRF og KRAYV, og give plads til andre typer aktgrer inden for markedet
sdsom detailhandlen og virksomhederne for p& den mdde at inddrage de-
tailhandlen og virksomhederne mere aktivt i udvikling af sektoren (interview
PB). Meningen var desuden at skabe en platform for nationalt samarbejde
pa tveers af sektorer og kompetencer og udvikle en platform for stcerk koor-
dinering med henblik p& udarbejdelse af en fcelles landsigtet strateqgi for ud-
vikling af markedet og deraf afledte fcelles projekter (interview PB, Ekologisk
Forum 2007: 7-8).

9 Mgalet var, at 20 pct. af det offentlige madforbrug skulle vaere akologisk i 2010, og 25 pct.
af landbrugsarealet skulle vcere gkologisk certificeret areal (req.skrivelse. 2005/06:88).
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En sddan type koordinering blev dog, af flere grunde, aldrig udviklet.
Jordbruksverket, der havde ansvar for implementering af akologipolitikken,
havde sin hovedinteresse | primcerproduktion og kun i mindre grad i forbru-
get. Organisationen var vant til at arbejde bilateralt med private aktaerer in-
den for sektoren, hovedsageligt som informanter i udarbejdelsen af policy-
programmer (interview GF, interview PB). Derfor havde Jordbruksverket in-
gen kapacitet og kun mindre interesse i at fremme sddan koordinering (in-
terview PB). Ligeledes viste regeringen ingen interesse i at finansiere et sd-
dant projekt (interview PB, interview IK). | modscetning til Danmark, hvor @L
kunne bruge offentlig statte til at tiltrcekke markedsaktarer til netvcerket, skul-
le aktererne selv baere omkostningerne i Sverige, hvilket gjorde situationen
mere vanskelig. Endelig havde det politiske milje inden for den svenske gko-
logisektor ikke muliggjort etableringen af en stcerk interesseorganisation, der
kunne samle markedsaktarer, som det var tilfceldet i Danmark. Den svenske
okologisektor var derimod praeget af sektorisering (interview PB). EL, LRF og
brancheorganisationer har hovedsageligt fokuseret pd jordbrugerne, forar-
bejdningsvirksomhederne engageret inden for rammerne af Livsmedelfore-
ning (LI), der samler forarbejdningsvirksomhederne i Sverige, men som ikke
har konkrete aktiviteter rettet mod gkologi (LI 03.03.2011), og KRAYV fokuserer
primeert p& udvikling af varemcerkets veerdigrundlag og trovcerdighed. En-
delig fokuserer detailhandlen primcert p& at fremme egne okologiske vare-
mcerker, hvilket kan vaere med til at svaekke det fcelles varemcerke (inter-
view PB).

Bdde de forskellige projekter, staten har stottet, og @kologisk Forum har
udgjort en arena for informationsudveksling mellem detailhandlen og andre
aktgrer. Men der blev aldrig udviklet en platform, der ville fremme stcerk ko-
ordinering mellem detailhandlen og andre markedsakterer, sddan som det
var tilfceldet i Danmark.

Delopsummering

| modscetning til Danmark var den svenske gkologipolitik hovedsageligt ret-
tet mod stette af primaerproduktionen. | Igbet af 1990 var der derfor ingen
instrumenter, der kunne statte udvikling af en central organisation, der kunne
samle fedevarevirksomhederne og detailhandlen, og der blev ikke etableret
et grundlag for stcerk koordinering mellem disse akterer. Dette pd trods af, at
adskillige markedsakterer havde udvist interesse for samarbejde. P& trods af
statens, ganske vist egede interesse for forbruget, var den, pd grund af dens
tradition for at stette primcerproduktion, ikke tilbgjelig til at afscette de res-
sourcer og instrumenter, der kunne stette staerk netvaerkskoordinering mel-
lem disse akterer. Heller ikke i forbindelse med Ekologisk Forum.
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Tabel 7.2: Policyinstrumenter og metastyringsstrategier i implementeringen af den svenske

gkologipolitik
Implikation til netvaerkskoordinering pa
Instrument Metastyringsstrategi gkologimarkedet
Ekologisk Rad Netvaerksstrukturering Fremmer kun svag koordinering i
(processuel) forbindelse med policyformulering
(afskaffet i 1996)
Bevillinger til informations-  Fratagelse af ressourcer Lave bevillinger til efterspergselsrelate-
kampagner og markeds- rede aktiviteter i 1990’erne samt kanali-
udviklingsaktiviteter sering af markedsudviklingsbevillinger til
(substantiv) aktiviteter, der ikke involverer detailhan-
del og fedevarevirksomheder - ingen
steerk organisation der kan koordinere
detailhandel og fedevarevirksomheder;
ingen ressourcer der kan stette steerk
koordinering af denne gruppe af akterer
Bevillinger for markeds- Reducering af omkostninger  Bevillingerne er gdet hovedsageligt il
koordinering (indtil 2008)  ved at indgé i netvaerk; koordinering af brancherne - altsé pri-
(processuel) svaekkelse af et bestemt maerproduktion, hvor der blev skabt ko-
netvaerk ordineringsprojekter, mens koordinering
af efterspergselsrelevante akterer (detail-
handel, fadevarevirksomheder) blev ned-
prioriteret
Ekologisk Forum Netvaerksstrukturering Staten ville ikke give den nadvendige
(processuel) stette, der vil sikre staerk koordinering

inden for forummet

/.3 Konklusion

| 2004 afholdt Ekologisk Forum en workshop, der skulle vurdere, hvorvidt der
var behov for en ny aktionsplan for ekologi. | denne forbindelse blev Anders
Klécker, chefkonsulent i FERV og senere formand D@FR, inviteret til at fortcel-
le om erfaringerne fra Danmark. Efter sit oplceg blev Anders Klécker spurgt af
nogle af de svenske deltagere, hvordan den danske regering kunne fremme
udvikling af ekologisk efterspergsel. Han svarede, at en af drsagerne til suc-
ces har veceret regeringens vilje til at statte direkte og samarbejde med de
akterer, som havde ansvar for denne del af udviklingen. De andre europcei-
ske lande var, i henhold Klocker, mindre tilbgjelige til at yde denne form for
statte og antog, at efterspergslen var noget, der ville komme af sig selv (Eko-
logisk Forum 2004: 13-15).

Den svenske og den danske case udger udmcerkede eksempler p& den-
ne pdstand. | Danmark har staten valgt at aktivt stette udvikling af ekologisk
forbrug. Staten var derfor stcerkt afhcengig af akterer, der var relevante for
udvikling af efterspergsel, ssom detailkcederne og fedevarevirksomheder-
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ne, og tevede sdledes ikke med at stotte aktiviteter med involveringen af
disse akterer. Tvcertimod. De forskellige statteordninger inden for gkologipoli-
tikken og promilleafgiftsfondene gav staten kapacitet til at yde stette til de
okologiske organisationer, ndr disse begyndte at styrke kontakten til detail-
handlen, og senere etablere den form for stcerk koordinering, der eksisterer i
sektoren i dag. Resultatet var, at @L kunne fungere som et omdrejningspunkt
for en stcerk koordinering, der fremmede markedsudvikling. En stcerk koordi-
nering, hvor detailkceder og fedevarevirksomheder samarbejder om at ska-
be bedre vilkar for udvikling af ekologisk forbrug.

Analysen stotter ligeledes mine forventninger til, hvordan metastyrings-
processen vil udfolde sig. Opbygning og udfoldelse af koordineringen i net-
vaerket var ikke en proces, som staten har designet i forvejen, og der var ikke
opstillet nogen specielle instrumenter, der var specifikt rettet mod at styrke
denne type koordinering, med undtagelse af innovationsloven, der blot spil-
lede en mindre rolle i udvikling af netvcerket. Men de instrumenter, som har
vaeret opstillet | gkologipolitikken, har givet de skologiske grupper et incita-
ment til at etablere et samarbejde med detailkcederne oqg fedevarevirksom-
hederne. Farst efter OLC/QDL tog initiativ til at styrke koordineringen omkring
forbruget, blev ressourcerne kanaliseret mere systematisk til dette formdal, en-
ten i form af statslige bevillinger eller ved at presse afgiftsfondene til at dbne
sig for okologerne. Efter netvcerket blev konsolideret i begyndelsen af
OO’erne, var staten mindre involveret i processerne, der nu blev stgttet af
landbrugssektoren selv gennem landbrugets fonde. Men der var staten som
naevnt med til at fastscette de nuvcerende finansielle rammer, som stadig
stetter udfoldelsen af netvaerket | dag. Fordi staten var mere aktiv i at stette
udbygning af netvcerket, fungerer netvcerket nu til en vis grad i statens skyg-
ge. Dette er i overensstemmelse med den statscentrerede metastyringstil-
gang, der ligger til grund for afhandlingen (se kapitel 2).

Sverige derimod har adopteret en strategi, der antog, at privat forbrug vil
komme af sig selv. Instrumenter i den svenske akologipolitik var hovedsage-
ligt rettet mod udvikling af primcerproduktionen. Derfor udgjorde de ikke et
incitament til at stette de gkologiske organisationer i at udbygge kapaciteter
og spille en rolle som omdrejningspunkt i et netvaerk omkring udvikling af
forbrug. Trods de flere bevillinger, der blev indfert i takt med statens stigende
interesse for gkologisk forbrug, var staten pd grund af dens tradition for at
stette primcerproduktionen ikke tilbgjelig til at statte stcerk koordinering med
aktiv involvering af detailhandel og virksomheder. Heller ikke i forbindelse
med Dkologisk Forum, der egentlig var et processuelt instrument, designet
specifikt til at stette koordinering pd markedet. Koordinering omkring forbru-
get forblev derfor baseret p& udveksling af information, og virksomheder og
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detailkcederne i den Svenske okologisektor indtog en individuel akterstrateqi
uden forpligtelser til et samarbejde, der kunne fremme de overordnede for-
udscetninger for udvikling af gkologisk forbrug. Tabel 7.3 opsummerer resul-
taterne af den komparative analyse i kapitlet.

Tabel 7.3: Opsummering af resultaterne

Policystrategi

Forventninger

Resultater

Danmark  Stette til udbud
og forbrug

Sverige  Stette il udbud

Steerk koordinering mellem de

akterer der primaert er relevante for

udvikling aof forbruget

Svag netvaerkskoordinering mellem
de akterer der primzert er relevante
for udvikling af forbruget

Steerk koordinering mellem fadeva-
revirksomheder og detailhandlen
(med DL som omdrejningspunkt) der
samarbejder for at skabe bedre
forudsaetninger for udvikling af for-
bruget:

e Jaevnlig kontakt med detailkaeder-
nes ledelse, der spiller en aktiv
rolle i udviklingen af sektoren og i
at give fedevarevirksomheder
bedre adgang til supermarkeds-
hylderne

e Jaevnligt faelles markedsferings-
kampagner

Svag netveerkskoordinering:

e Der findes ingen platform for
aktivt samarbejde mellem fede-
varevirksomheder, detailhandlen
og inferessegrupper

e Enkelte supermarkedstiltag
(individuel akterstrategi)
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Kapitel 8;
Koordinering af gkologimarkedet
og detallhandels adfcerd

| dette kapitel vil jeg beskceftige mig med analysens andet segment, nemlig
hvordan koordinering pdvirker private virksomheder til at investere i udviklin-
gen af et nyt marked.

| kapitel 7 viste jeq, at den danske gkologipolitik har fert til opbygning af
stcerk koordinering mellem detailhandlen og virksommhederne gennem @ko-
logisk Landsforening, men i Sverige har det politiske milj@ ikke muliggjort en
sddan type koordinering.

Jeq vil nu undersege, hvordan variationerne i koordineringstype har pd-
virket detailkcedernes investeringer i udvikling af ekologisektoren. Detailkce-
dernes engagement i markedsfaring og opbygning af stabile afscetningska-
naler er, som tidligere haevdet, et baerende element i udviklingen af gkolo-
qisk forbrug. Jeg har dog i kapitel 3 redegjort for min forventning om, at kce-
dernes vilje og kapacitet til at investere i markedsfering og afscetning vil vee-
re afhcengig af den type koordinering, de indgdr i med andre akterer inden
for markedet.

Det har séledes vceret min forventning, at stcerk koordinering ville frem-
me et hejt engagement i udvikling af ekologimarkedet, ogsd blandt kceder
som ikke i forvejen er forpligtede pd det okologiske projekt og den @kologi-
ske ideologi og ogsd vil bidrage til etableringen af stabile afscetningskana-
ler. Ved lav koordinering vil jeqg forvente, at kcederne méske nok vil arbejde
for at f& et okologisk sortiment, der kan dcekke eksisterende efterspargsel,
men ud over det vil vaere mindre engagerede i at fremme udviklingen af
markedet, og det vil vcere vanskeligt at etablere stabile afscetningskanaler.
Gennem interviews med detailkcedernes ledelse og dokumentanalyse har
jeg derfor undersagt, hvordan sével fcellesprojekter som dialog med @kolo-
gisk Landsforening har pdvirket de centrale detailkceders engagement i ud-
viklingen af det gkologiske forbrug i Danmark. Yderligere har jeg undersaqt,
hvilke barrierer mangel pd den samme type koordinering, altsé fravcer af
stcerk koordinering, har p&fert de centrale detailkceder i Sverige.

Kapitel 8 er sdledes en komparativ analyse af konsekvenserne af styrken
i koordineringen i hhv. Danmark og Sverige. Analysen falder i to dele; i afsnit
8.1 vil jeg se p& detailkcedernes engagement i udviklingen af det gkologiske
marked i Danmark. Jeg fokuserer iscer p& kceder fra de to centrale super-
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markedskoncerner FDB/COOP Danmark og Dansk Supermarked, der til-
sammen sidder p& mere end to tredjedele af det danske fedevaremarked. |
8.2 undersager jeg den svenske detailhandel med fokus pd Sveriges tre stor-
ste supermarkedskoncerner COOP Sverige, ICA og Axfood. | afsnit 8.3 op-
summeres resultaterne af den komparative analyse.

8.1 Netvcerkskoordinering og detailkcedernes
adfcerd 1 Danmark

| Danmark er mere end to tredjedele af fedevaremarkedet daekket af to su-
permarkedskoncerner. FDB/COOP Danmark, der ejer kcederne Kvickly,
SuperBrugsen, Irma og Fakta, og Dansk Supermarked, der ejer Netto, Fatex,
Salling og Bilka.

| kapitel 7 viste jeq, at der i Danmark blev etableret staerk koordinering
omkring okologisk forbrug med det primcere formdl at skabe fornyet interes-
se for gkologien blandt detailhandel og fedevarevirksomhederne. For at for-
st& hvilken effekt denne form for samarbejde har haft pd detailhandlen, er
man nedt til at undersgge udviklingen i sektoren, fer og efter netvaerket blev
etableret.

8.1.1 Detaillhandel og akologi frem til 2000

| lobet at 1980’erne og 1990°erne blev FDB af mange opfattet som lokomoti-
vet, der satte udviklingen af gkologimarkedet i bevaegelse (@kologisk Jord-
brug 107/1993: 8). Som respons pd efterspaergsel fra foreningens medlem-
mer havde organisationen formuleret en miljgpolitik allerede i 1970’erne (in-
terview JK). Samtidig segte foreningen at etablere en ‘gren identitet’, der
kunne adskillige dens butikker fra de ovrige detailkceder (@kologisk Jord-
brug 56/1989: 8). | 1979 indqgik koncern derfor et samarbejde med med-
lemmer af Svanholm kollektivet, en afscetningsaftale om salg af ekologiske
grentsager, hvilket senere bliver til den feromtalte FDB aftale, og som siden-
hen ogsd kom til at omfatte mcelk, korn og ked (@kologisk Jordbrug 54/1989:
6-7, LDJ 1986: 7, L@J 1987: 5, se 0ogsa kapitel 7), og i 1988 begyndte for-
eningen at afscette store ressourcer til markedsfering af okologi (@kologisk
Jordbrug 50/1988: 16), samtidig med at den indgik bilaterale udviklingsafta-
ler med producenter med henblik p& at fremme udvalget af ekologiske va-
rer af hejt kvalitet. Butikkerne har fastholdt et sortiment af akologiske varer
siden 1980’erne, selvom salget gennem mange ar kun var af var beskedent
omfang(interview KM). FDB/COOP Danmarks butikker har derfor haft det
sterste udvalg af gkologiske produkter blandt samtlige detailkceder og har
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det til den dag i dag med 1100 gkologiske varenummer. Iscer har Irma diffe-
rentieret sig ved at fere absolut hejkvalitets- og akologiske fadevarer (Richter
& Hempling 2003: 41-44).

En af de centrale begivenheder, som FDB havde ansvar for | Igbet af
1990°erne, ncermere bestemt uge 29 i 1993, var en kampagneuge for gko-
logien. Kampagnen fandt sted pd& initiativ af FDB’s underdirekter Torben
Laursen og direktgren for SuperBrugsen Carsten Jakobsen, der begge forud-
s@, at salget af ekologi i SuperBrugsen var ved at stagnere, og derfor segte
nye mdder at lafte salget af ekologi pd. Efterfulgt af en intensiv markedsfe-
ringskampagne satte FDB discount pd de eokologiske varer i SuperBrugsen,
og med et slag bragte man dermed de ekologiske varer inden for raekke-
vidde af almindelige familiers husholdningsbudget. De andre supermar-
kedskaeder fulgte snart efter med salgsfremmende tiltag, hvilket medferte en
markant stigning i det generelle okologiske forbrug i de efterfelgende ar
(Berlingske Tidende 15.04.1995, Michelsen et al. 2001, Ingemann 2006, @ko-
logisk Landsforening 2010).

Hen mod slutningen af 1990're forsegte FDB desuden at tage ansvar og
veere et samlingspunkt for ekologisektoren som helhed. | 1997 annoncerede
FDB, at den efterlyste tcettere samarbejde om gkoloqi. Ifelge underdirekteren
| FDB, Torben Laursen, skulle man skabe mere dynamik og udvikling i den
okologiske sektor gennem dannelsen af tcettere samarbejde mellem gkolo-
giske landmcend, forarbejdningsindustrien og detailhandlen. Underdirekta-
ren forestillede sig en styregruppe eller et udviklingsrdd, hvor aktererne pé
omrdadet skulle medes flere gange om dret. Inden for disse rammer skulle der
ogsé veere mulighed for at afstemme produktions- og salgstal, s& forsynin-
gen og flowet hele tiden var optimalt. Torben Stjernholm, der var formand for
@LC, var positivt indstillet over for ideen, som skulle skabe en form for forma-
lisering over de eksisterende relationer mellem @LC og detailhandlen. L&J's
formand Henrik Kloppenborg var ogsd positivt indstillet (@kologisk Jordbrug
150/1997). | forlcengelse af det organiserede FDB i vinteren 1998 en stor he-
ring om okologiens fremtid pd& Louisiana. Omkring 200 indbudte producen-
ter, leveranderer, forskere, forbrugere og andre beslutningstagere deltog i
heringen. Ud over diskussionen om rollen af de store fedevarevirksomheder
omhandlede heringen kvaliteten af de skologiske varer, forbrugernes for-
ventninger og tillid, omstilling til ekologi mv. (@kologisk Jordbrug 167/1998:
5).

Mens FDB have forsegt at vaere en drivkraft bag ekologien siden slutnin-
gen af 1970°erne, havde den konkurrerende koncern Dansk Supermarked
en mere passiv indstilling til ekologiforbruget. Koncernens butikker var mere
optagede af de kortsigtede indtjeningsmuligheder p& akologiske varer frem
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for de miljgideologiske hensyn og langsigtede perspektiver, sGsom etable-
ring af et grent image blandt forbrugerne (@kologisk Jordbrug 54/1989: 7-8,
interview GH). Dansk Supermarkeds butikker forholdt sig derfor mere afven-
tende omkring @kologiens udviklingspotentiale i lebet af 1980'erne og be-
gyndelsen af 1990’erne.

Men mens nogle af Dansk Supermarkeds kceder, Fatex og Bilka, forblev
relativt passive i forhold til gkologien, fik FDB’s discountkcede Nettos @jne for
okologi som en potentiel indtjeningsmulighed (interview CJ). Netto er Dan-
marks sterste detailhandel, en discountkcede, der lcegger veegt pd at tilbyde
kunderne varer af god kvalitet til lav pris. Kceden lcegger vaegt pd at deekke
90 pct. af det danske husstandsforbrug gennem butikkens sortiment. De sid-
ste 10 pct. bruges til at gere kaeden mere attraktiv blandt forbrugerne (ibid.).
Den omtale, gkologien fik i medierne i begyndelsen af 1990’erne, siden ef-
terfulgt af FDB'’s discountkampagne i 1993, @gede Nettos interesse for for-
brugernes efterspargsel p& okologi, og man sé& det pludselig som et redskab
til profilering af kceden blandt forbrugerne. Netto begyndte derfor at opbyg-
ge et gkologisk sortiment af basisprodukter og engagerede sig til en vis grad
i markedsfering af gkologien (interview CJ, @L 2010: 3). Nettos koncept in-
debar dog, at produkternes pris ikke méatte overstige 25 pct. merpris i forhold
til prisen p& de konventionelle produkter. Nettos indsats nedsatte priserne pd
okologien yderligere, og salget af gkologiske varer i butikkerne steg hurtigt.
Men kcedens indsats inden for gkologien var stadig relativt lav, og i slutnin-
gen af 1990’erne stagnerede salg og forbrug af gkologiske varer.

8.1.2 Detallhandel og gkologi efter 2000

Som pavist i forrige afsnit var udviklingen af detailkcedernes engagement i
okologisektoren i lebet af 1980'erne og 1990°erne prceget af FDB's enga-
gement, mens de andre kaeder, iscer Netto, ferst senere fulgte efter om end
drevet af andre mdl og motiver. Det kan veere, at stigningen i omfanget af
primcerproduktion og den egede mediebevdgenhed, begge delvist affadt
af ekologipolitikken, havde en indirekte effekt p& kcedernes beslutninger.
Jeg kan dog ikke finde noget klart belceg for dette | datamaterialet. Men el-
lers var udviklingen inden for detailhandlen styret af kcedernes egne initiati-
ver i deres forseg pd at profilere sig i forhold til hinanden ved hjcelp af akolo-
gien.

Netvcerket mellem kcederne og de andre led pé& ekologimarkedet, her-
under GLC, har op gennem 1990’erne veceret kendetegnet ved svag koordi-
nering og var mest baseret pd& udveksling af information mellem @LC bran-
cherne og keederne (se kapitel 7). Interviewpersoner fra b&de FDB og Netto
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erindrer udveksling af information og til dels samarbejdet med @LC i Igbet af
1990°erne, men antyder, at deres adfcerd i forhold til gkologi ikke har vceret
pavirket af disse forbindelser. Til gengceld handlede kcederne pé& baggrund
af deres opfattelse af markedet og med henblik p& at profilere sig p& mar-
kedet (interview JK, interview CJ). Dette begyndte at cendre sig i begyndel-
sen af O0’erne.

P& trods af detailhandlens engagement i gkologi fra begyndelsen af
1990’erne blev den stadig beskyldt for ikke at markedsfere gkologien nok af
politikere, embedsmcend og landbrugsorganisationerne (se kapitel 7). Som
ncevnt begyndte markedet at stagnere i slutningen af 1990°erne, og detail-
handlen indtog generelt en afventende position (interview CJ, @kologiens
Hus 2000). Nogle gik s& langt som til at erklcere skologimarkedet for dedt
(interview GH). Ogsd FDB, der ellers var en stcerk drivkraft bag ekologien,
blev mere mistroisk i forhold til gkologi. | 2000 gennemqik foreningen en
strukturforandring, hvor det nu var COOP Danmark (medejet af FDB), der
havde den direkte kontakt til kcederne. Ved skiftet var selskabet i skonomi-
ske vanskeligheder. @kologien blev ikke lcengere opfattet som en attraktiv
mulighed, der kunne f& organisationen ud af krisen, og flere okologiske varer
blev taget ud af sortimentet (Richter & Hemplin 2003: 39, @kologiens Hus
2000). Den generelle holdning i organisationens afdeling for milje og ekologi
i 2000 var, at man havde tabt et ér.

Ligeledes var kcederne skuffede over, at fedevarevirksomhederne, pd
trods af den statslige statte til produktudvikling, ikke form&ede at producere i
meaengde og kvalitet, der matchede detailkcedernes behov. Supermarke-
derne var ikke helt afvisende over for gkologien, men der var en vis usikker-
hed om, hvorvidt fadevarevirksornhederne kunne tilbyde produkter, der kun-
ne forny forbrugernes interesse for gkologien, eller som ville imadekomme
en evt. stigning i efterspargslen (se kapitel 7). Detailhandlen indtog derfor
som ncevnt en afventende position.

| den samme periode gennemgik @LC en strukturforandring med stotte
fra staten og satsede nu mere pd at vcere et afscetningsfremmmende organ
frem for et informationscenter (BLC 1999). Nu ville man have genoplive inte-
ressen for gkologi via et tcettere samarbejde mellem detailhandlen og virk-
somhederne og deres aktive deltagelse i markedsudviklingsindsatsen. Dette
lagde grunden til dannelsen af strategigruppen i 2001, som jeg gennemgik i
det forrige kapitel.

Strategigruppen var dog ncermere et forum for diskussion og fastscettelse
af fcelles strategier for markedsaktererne. For at fremme udviklingen p& mar-
kedet igen var der behov for en afscetningsfremmende ‘gkologisk butik ind-
sats’, der kunne bringe virksomhederne og detailhandlen i spil (BL 2002b).
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Projektet havde til formdl at fremme dansk detailhandels motivation til at
markedsfere de gkologiske fedevarer via nogle udvalgte detailkceder og
inkorporere gkologien som en del af keedernes markedsferingsstrategi (@ko-
logisk Landsforening, 2004b). Ydermere skulle projektet bruges som et de-
moprojekt for at afpreve MA's nye afscetningsfremmende strategi, hvor de-
tailhandelen og virksomhederne aktivt involveredes i processen (@L 2004q).

Den ferste fase i projektet var at identificere, hvilke detailkceder og hvilke
leveranderer det kunne vcere interessant at arbejde med (@L, 2002c). Her
blev strategigruppen inddraget for at here gruppens bud p& og kommenta-
rer til udformningen af projektet. Det blev besluttet at arbejde med butikker,
der var kendt for deres indsats for fremme af gkologi. Kvickly og Irma blev
derfor udvalat til deltagelse (ibid.).

Planen var at gennemfgre markedsfering af de to kaeder via en generisk
markedsferingsplatform med kcedernes tilbudsaviser og butikken som medi-
um (hyldevippere, skiltemateriale, displays mv.) som de bcerende elementer.
Der blevet derfor afholdt en raekke mader med de to kaeder for at afdcekke,
hvilke indsatsomrader der skulle arbejdes inden for (@kologisk Landsforening
2003b). For begge viste der sig et stort behov for at arbejde med kad og
frugt/gront.

MA qik derfor i dialog med producenter og distributerer af ked, pdlceg og
grentsager, der kunne tilpasse produktionen til de to kaeders behov og stille
produkter til rddighed for projektet. Sammen med kcederne arbejdede MA
pd at forberede markedsferingsstrategien i butikkerne og i kcedernes tilbuds-
aviser samt pd fremskaffelse af tilbudsvarer, afholdelse af inspirationsmader
med butikschefer og virksornheder samt gennemfegrelse af uddannelsesfor-
lob for butikspersonale (ibid.).

Som et resultat skabte projektet tcettere kontakt mellem detailkcederne
og de deltagende virksomheder, der nu fik stor viden angdende markedsfo-
ringsprocessen og detailhandlens krav og derfor kunne tilpasse produkterne i
overensstemmelse med disse. Irma og Kvickly fik p&d den anden side sterre
interesse for og indsigt i de okologiske virksomnheder og fandt en ny tillid til
virksomhederne som mere professionelle og markedsorienterede (ibid. 3).

Begge kceder havde desuden stor fremgang pd afscetningen af frugt/
grent, fersk ked og pdlceg (ibid.).*’

Projektet blev en stor succes. Irma og Kvickly reviderede deres salgsavi-
ser med henblik pd igen at scette mere fokus pd& akologi (@kologisk Lands-
forening 2004b). Coops andre kaeder fik igen interesse for oq tillid til @kolo-

" Irma: 45 pct. fremgang i frugt/grent, samt 29 pct. okse ked og 21 pct. palaeg. Kvickly: 26
pct. frugt/grent (@kologisk Landsforening 2003b: 2).
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giens udviklingsmuligheder og efterspurgte derfor et styrket samarbejde
med @L. Denne gang kunne kcederne indlejre okologien i deres markedsfe-
ringsstrategi med faerre omkostninger (interview GH). | en analyse foretaget
af @L efter afslutningen af @kologisk Butik Indsats, udtalte Katrine Milman,
miljgachef i COOP Danmark:

Vi har oplevet fremgang pd& ekologi i 2003, og specifikt for Kvickly's ved-
kommende har @kologisk Landsforenings indsats betydet, at projektet kunne
gennemfares i den form, som det skete, nemlig at der blev holdt opstartskursus
for varehuscheferne, blev etableret endegaviskalere til synliggerelse af de
okoloqiske fedevarer og efterfelgende er afholdt opfelgningsmeder for vare-
huscheferne. Jeg mener, at det har stor betydning, at der kommer nogle
fagfolk (@L 2004a) udefra, ogsd for at komme med nogle andre input end de
scedvanlige.

Og juniormarketingschef i SuperBrugsen tilfgjede:

Vi i Super Brugsen vil gerne indgd i et samarbejde med @kologisk Landsfor-
ening. For det ferste fordi vi ser en fordel i et samarbejde grundet de ressourcer
og kompetencer, som @kologisk Landsforening besidder, og for det andet, fordi
vi gerne vil scelge mere okologi. .. p& grund af de manglende ressourcer (bade
okonomiske og administrative) valgte vi at drosle lidt ned pd aktiviteterne det
sidste halvéar af 2003. Vi ser, at tiden er moden til igen at sld et slag for
okologien og har en raekke forslag til, hvordan vi kan hceve det gkologiske
fedevaresalg (@kologisk Landsforening 2004a).

P& baggrund af succesen med projektet egede @L/MA indsatsen for at ska-
be bedre rammer for de ekologiske fedevarer gennem udvikling og gen-
nemfarelse af afscetningsfremmende tiltag i samarbejde med den brede
detailhandel (@kologisk Landsforening 2005a: 3). En af de kceder, der fik
oget opmeerksomhed i perioden efter @kologisk Butik Indsats, var discount-
kceden Netto.

Netto, der var aktiv pd ekologiomréddet i begyndelse og midten af
1990’erne, var ligesom de andre kceder mere afventende i forhold til @kolo-
gien i slutning af artiet. For @L var Netto en nagleakter. Netto var en stor dis-
countkceede under stadig ekspansion (@kologisk Landsforening 2005b). Ved
at f& Netto til at skcerpe sin gkologiske profil kunne virksomhederne @ge sal-
get ved at nd en bredere del af forbrugerne til en lavere pris (@L 2005b). Li-
geledes oppebcerer Netto en hgjere kvalitet i forhold til andre discountkae-
der (Richter & Hemplin 2003: 39), hvorfor forbrugerne ikke opfattede den
store differentiering mellem Netto og almindelige supermarkeder (@kologisk
Landsforening 2005c), hvilket igen beted, at keeden havde forbrugere fra
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alle segmenter og alle samfundslag. Ydermere ville et samarbejde med Net-
to kunne dbne for samarbejde med de andre kceder fra Dansk Supermar-
ked, der havde meget svage okologiske profiler og derfor var tunge at dan-
se med’ (ibid., Interview GH). Endelig havde Netto og Nettos kunder, p& trods
af kcedens engagement inden for gkologien i lgbet af 1990’erne, ingen kul-
tur for okologi (@L 2005b) i modscetning til Coop og hermed de butikker, der
havde vceret involveret | @kologisk Butik Indsats. Ved at ege samarbejdet
med Netto kunne man derfor nd ud til en helt ny gruppe af forbrugere.

Netto havde ogsd en stcerk interesse i at samarbejde med @kologisk
Landsforening. Kceden ville skcerpe sin akologiske profil og give forbrugerne
mere mangfoldighed og et sterre vareudbud (Kiwi, januar 2005, interview
CJ). Dette @nske blev endnu sterre, da man sd, at Coops kceder var pd ba-
nen igen. Alligevel var Netto stadig afventende, og der var ikke bevilliget
specielle ressourcer til markedsfering af ekologi (@L 2005d). Dette kan for-
mentlig skyldes, at Nettovirksomhederne var utilstrcekkeligt professionalise-
rede, hvad angdr deres evne til at imedekomme kcedens behov (interview
CJ). Det, der manglede, var, at produkterne ville kunne fremstd lige s& pro-
fessionelle og attraktive som alle andre kvalitetsvarer i butikkerne (Dansk
Handelsblad, 48/2004: 6). Samtidig skulle produkter scelges til Netto pd& en
mdade, der ville passe ind i kcedens effektive distributionssystem (ibid.). Netto
efterspurgte derfor ny udvikling i b&de produktsortiment og emballage (@L
2005d, 2005e).

Ved at indgd i et samarbejde med @L og derigennem virksomhederne
kunne Netto bedre og hurtigere kommunikere prceferencerne til virksomhe-
derne og f& dem til at tilpasse produktionen (interview CJ), samtidig med at
Netto kunne fere en aktiv markedsferingsstrateqgi og skcerpe sin gkologiske
profil til lave omkostninger (interview GH).

| 2004 indgik DL og Netto i en dialog, hvilket blev startskuddet til et to-
drigt projekt, der skulle skcerpe Nettos (akologiprofil.62 Et projekt hvor starste-
delen var finansieret af promilleafgiftsfonden med supplement af bidrag fra
virksomhederne og Netto, der investerede plads i tilbudsavisen og aktiv del-
tagelse af personale i processen.

Gennem intensiv dialog baseret p& daglig kontakt udarbejdede MA en
intensiv medieplan og en strateqi for markedsfering, der skulle scette fokus
pa forskellige spotvarer aret rundt. MA havde desuden ansvar for mobilise-
ring af alle de okologiske leverandarer, hvor producenterne sé skulle finde
ud af under hvilket tema, de ville foresld, at Netto skulle scelge deres produk-

2 Projektet var primcert beregnet til at vare et &r, men succesen har fort til forlceengelse af
projektet (@kologisk Landsforening (2005e).
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ter (@L 2004c). | begyndelsen af 2005 afholdt Netto og MA et udviklingsse-
minar for virksomhederne, hvor kaedens repraesentanter kunne gd i detaljer
omkring Nettos krav til bdde produkter, emballage og distributionsmetode
(Hindborg 2008: 350). Et af de centrale elementer i projektet var, forud for
selve udviklingsdagen, en menstringsdag med deltagelse af Dansk Super-
marked indkeb, hvor indkeberne fik lov at smage pd de forskellige varer, og
de deltagende virksomheder fik mulighed for at holde individuelle mgder
med indkaberne. Derefter fik indkeberne mulighed for at give feedback til
leverandgrerne om, hvordan de evt. ville kunne cendre deres leverance for
bedre at matche behovet i Nettos butikker (ibid.).

Som ncevnt var projektet planlagt til at vare et &r, men det var en succes
og blev derfor forlcenget til 2006. Der er ikke nogen tvivl om, at projektet har
faet Netto til at skcerpe kcedens okologiske profil og scette gkologien pd su-
permarkedernes dagsorden igen (interview CJ). Allerede i begyndelsen af
projektet kom Netto med en udtalelse til medierne om, at man ville skcerpe
profilen i forhold til andre kceder gennem en stgrre indsats for gkologiske
produkter (Handelsblad 48/2004: 1), hvilket som ncevnt fulgtes op med mas-
siv markedsfaring gennem kcedernes spotvarer, tilbudsavisen, medierne, helt
ned til designet af indkabsposerne, hvilket i alt har medfert en fremgang af
10 pct. i Nettos salg af ekologi (@kologisk Landsforening 2010, Hindborg
2008: 347), og i 2006 blev Netto til manges overraskelse Danmarks sterste
scelger af akologiske varer (Hindbord 2008: 347). Det, at discountkcederne
overtager en vigtigt s& vigtigt funktion i fremme af ekologisk forbrug, er en
unik faktor, der kun kendetegner det danske skologimarked (interview CJ,
Wier et al. 2008).

Ved at samarbejde med MA/@L kunne Netto eksternalisere indsatsen
omkring ekologien til netvcerket. | stedet for at bcere omkostningerne og ar-
bejdet omkring afscetning og markedsfering af ekologien selv - og herved
indgd i overvejelser om, hvorvidt det kan betale sig at investere i gkologien
eller ] - kunne kaeden skabe en gkologisk profil til mindre omkostninger og
arbejdsindsats og uden behov for at investere | oparbejdelse af ekspertise
pd ekologiomradet (interview GH). Netto ville derfor formentlig ikke have
den samme indsats omkring gkologi uden statte til denne form for koordine-
ring (interview BN). Allerede i januar 2005 omtalte Netto gennem kcedens
blad Kiwi, at arkitekterne bag Nettos indsats for gkologi er @kologisk Lands-
forening og en lang rcekke okologiske virksomheder (Kiwi januar 2005).

Ifelge Nettos administrerende direkter Claus Juel-Hansen har et af de
sterste bidrag fra netvcerket veeret professionaliseringen af virksomnhederne
til bedre at kunne udvikle og distribuere produkter, der let kan indgd i kce-
dernes effektive distributionskanaler. Samarbejdet med @L/MA har gjort
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denne proces meget nemmere og mindre omkostningsfuld og ville have
veeret svcerere at opnd uden samarbejdet (interview CJ). Professionaliserin-
gen af virksomhederne genvandt Nettos tillid til, at ekologien er et omréde,
der kan indebcere et udviklingspotentiale i kceden, og derfor kunne opné en
permanent plads i keedens profil (interview CJ). Anders Jensen, der var ind-
kabschef i Netto og nu marketingschef i Rema 1000, deler denne opfattelse.
De virksomheder og produkter, der var for 10 &r siden, var pd et helt andet
niveau, i forhold til hvordan de har udviklet sig gennem samarbejdet med
@L, hvilket i vidt omfang har pévirket detailhandlens lyst til og muligheder for
at engagere sig i skologien (interview AJ).

Nettos indsats inden for okologien pd baggrund af kcedens samarbejde
med QL og de gkologiske virksomheder har igen sat gkologien pd& detail-
handlens dagsorden, sdledes at kaederne igen i hej grad bruger gkologien til
at profilere sig. | 2006 havde stort set hele detailhandlen oprustet sit @kologi-
ske fokus (@L 2007, interview CJ), hvilket har betydet en vcekst i den akologi-
ske omscetning pd i alt 18 pct. (@L 2007). @L’s oprindelige idé om, at Netto
ville kunne give adgang til de andre kceder inden for Dansk Supermarked,
slog ikke helt fejl, og kort efter Netto kom Fatex ogsd i gang med at inkorpo-
rere gkologi i sin markedsferingsstrateqi, idet kaeden forstod, at en indsats
omkring markedsfering af ekologien kunne generere store gevinster (inter-
view JD). | 2006 meldte Rema 1000 sig p& banen som den anden discount-
kcede, ud over Netto, der ville satse stort pd okologien (DL 2007).

Med den stcerke koordinering mellem kcederne kom markedet snart til at
fungere igen, og @L og virksomhederne kom ikke til at spille mindre rolle. MA
blev ved med at fere en intensiv dialog med bd&de detailhandlen og virk-
somhederne. Som ncevnt i forrige kapitel indgdr MA pd vegne af virksomhe-
derne i tcet dialog med detailhandlens ledelse (se kapitel 7). P& den mdade
kan kcederne nemt f& adgang til information omkring producenter og pro-
dukter, og ledelsen i de enkelte kaeder f&r mulighed for at vcere aktive del-
tagere i udviklingen af gkologisektoren og af det gkologiske varesortiment,
sdledes at man fortlebende kan matche produktionen til kcedernes behov
uden at foretage store investeringer (interview GH, Hindborg 2008: 348). Ved
at engagere sig inden for @L fér virksomhederne til gengceld bedre mulig-
hed for at pdvirke ledelsen i den enkelte kcede og ‘bypasse’ kaedernes ind-
kabere, der ellers fungerer som gatekeepers, der kan forhindre de gkologiske
produkter i at nd supermarkedshylderne (ibid.). Gennem samarbejde inden
for @L kan virksomhederne ogsd vaere bedre rustet til medet med kcedernes
indkabere og tilpasse produktionen til den enkelte kcedes behov (interview
GH). Alt i alt er resultatet af denne proces, at detailkcederne til mindre om-
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kostninger bedre kan sikre konstant udvikling af et stabilt sortiment, der kan
matche kcedernes og dermed forbrugernes behov.

En anden mdde, koordineringen f&r detailkcederne til at bevare fokus pd
markedsfering af ekologi pd, er gennem fcelles markedsferingsprojekter.
Frem til 2008 indgik MA i samarbejdsprojekter med ncesten alle detailkceder
| Danmark omkring udarbejdelse af strategier og gennemfaerelse af markeds-
foringsaktiviteter fokuseret pd synlighed og tilgeengelighed af de akologiske
fedevarer i supermarkederne samt projekter rettet mod ima@dekommelse af
detailkcedernes krav til produkt- og emballageudvikling sammen med virk-
somhederne (@L 2007, @L 2009). Dette giver kaederne en mulighed for at
bevare fokus p& akologien, men med minimale investeringer.

Bdde detailkcederne og virksomhederne havde med tiden fdet bedre
kendskab til hinandens krav og praeferencer. @kologimarkedet, markedsfa-
ring af ekologien (interview CJ, interview JD) og udviklingen p& markedet
foregdr nu i hejere grad uden om netvecerket. Men samarbejdet med MA ger
det nemmere for store detailkceder som Netto og Fatex at komme i kontakt
med producenter, der kan levere varer, som kan scelges i alle kcedens butik-
ker p& nationalt plan (interview JD). Eksternaliseringen af indsatsen omkring
okologien til netvaerket ger arbejdet med gkologi nemmere og billigere for
kcederne (interview GH), hvilket igen gar ekologien til et attraktivt redskab til
skcerpelse af kaedernes profil i forhold til hinanden, og hvor MA stod som ga-
rant for et konstant fokus pé& ekologien, ogsé& ndr interessen var dalende i bu-
tikkerne (interview JD). Man kan tvivle pd, hvorvidt engagementet fra detail-
handlen ville have vceret det sammen uden den offentlige stette til sével
markedsfering som gkoloqgisk landsforening.

Gennem hele 2007 var der eksempelvis scerdeles stor aktivitet omkring
okologiske varer i de fleste detailkceder, og i 2008 var der i detailhandlen en
udbredt opfattelse af, at man ikke kunne bygge videre pd& succesen. MA
indgik dog igen i et stcerkt samarbejde med kaederne og virksomhederne for
at assistere med produktudvikling, synlighed i butikkerne, markedsfaringsop-
lceg mv. (@L 2009), hvilket hjalp med at bevare kcedernes engagement i
okologien i de ferste ni méneder af 2008. Det var desuden lykkedes at over-
bevise de sortimentsansvarlige om, at ekologien udfyldte en specialfunktion
og en veerdiposition inden for den enkelte varekategori, og sdledes har gko-
logien fdet en endnu mere sikker plads i kcedernes og indkebernes arbejde
(ibid). | de sidste tre mdneder af 2008 kom finanskrisen, og medierne be-
gyndte at sp& om, at nu vil forbrugerne vende ryggen til akologien. @L styr-
kede derfor samarbejdet med detailkcederne for at videreudvikle sortimen-
tet og markedsferingsstrategien (ibid.). Tilstedevcerelse af et netveerk, hvor
kcederne kunne dele omkostningerne og arbejdsbyrden omkring markeds-
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udvikling og sortimentsudvikling og hermed profilering af kceden, har gjort
okologien til endnu et attraktivt redskab i konkurrencen mellem kcederne.
@kologien blev s& udbredt et redskab, at ingen af de kceder, der allerede
havde satset pd okologien, reducerede sin okologiske profil, heller ikke efter
krisen ramte Danmark (interview CJ). Dette er ogs& begrundet i en frygt for,
at andre kceder vil komme foran pd ekologiomradet (interview CJ). Udbud-
det af gkologiske varer p& dagligvarehandlens hylder egedes med ca. 20
pct., i 2008, og salget af gkologiske varer steg i 2008 med mindst 25 pct. i
forhold til 2007. Selv i de sidste tre mé&neder af 2008, hvor finanskrisen for al-
vor bed sig fast i dagligvarehandlen, har der veeret solide vcekstrater pd oko-
logi. Ogsd ved indgangen til 2009 er der fortsat god motivation i detailhand-
len til fortsat at arbejde med udviklingen af det gkologiske vareudbud og
okologiens synlighed i dagligvarehandlen.

Delopsummering

| april 2011 kom Danmarks statistik ved en fejl til at publicere forkerte data
om faldet i det okologiske forbrug i 2011. Dette fik @L, en rcekke virksomhe-
der, samt Coop og Dansk Supermarked til at reagere kraftigt imod disse op-
lysninger og kraeve, at de skulle traekkes tilbage (Politiken 26.04.2011, @L
26.11.2011). Dette vidner ikke kun om de stcerke forbindelser mellem detail-
handlen, fedevarevirksomhederne og @kologisk Landsforening, men ogsé
om, hvor stcerkt indlejret skologien som markedsferingsstrategi er blevet.

| begyndelsen og midten af 1990’erne var skologien ny og spacendende
oqg derfor attraktiv for nogle detailkceder. Koordinering mellem markedsakta-
rerne var svag pd det tidspunkt (se kapitel 6), sa det var ikke det, der blev
drivkraften bag detailkcedernes handling. Men efter at gkologiforbruget var i
tilbagegang, blev koordineringen stcerkere og kom derved til at spille en stor
rolle. Gennem den stcerke koordinering kunne virksomhederne rustes til at
tilpasse sig detailkcedernes behov. P& den anden side genvandt detailkce-
derne tilliden til gkologiens udviklingspotentiale og kunne bedre og billigere
udvikle landsdaekkende afscetningskanaler og bruge akologi som en central
markedsferingsstrategi. Den store rolle, netvcerket har spillet, var dermed
dannelsen af stabile afscetningskanaler for gkologien og indlejring af gkologi
som et redskab til skcerpelse af detailkcedernes profil, hvilket har givet gko-
logien en central plads i detailhandelsverdenen og vceret med til at skabe et
konstant fokus pé& ekologien.

@L har spillet en central rolle i denne udvikling. Men som jeqg allerede vi-
ste i forrige kapitel, kunne kapaciteten til at udfolde disse aktiviteter ikke ha-
ve udviklet sig uden den statte, organisationen har féet fra staten gennem
arene.
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8.2 Netvcerkskoordinering og detailkcedernes
adfcerd | Sverige

Den svenske detailhandel er domineret af tre supermarkedskoncerner: ICA
ejer ncesten 50 pct. af den svenske detailhandel, mens den anden halvdel
fordeles mellem Coop Sverige og Axfood. | kraft af at ICA er vaesentlig sterre
end de to andre kceder, har den ogsd det sterste salg af ekologiske varer.

Ligesom sin danske sgsterorganisation FDB var det svenske forbrugerko-
operativ, KF, pioneren inden for salg af gkologiske varer i foreningens butik-
ker, iscer gennem kceden Gréona Konsum. Allerede i 1970’erne var forenin-
gen orienteret mod miljgvenligt forbrug, men i Igbet af 1980’erne begyndte
medlemmerne at betvivle foreningens sande profil og pdstod, at organisati-
onen i virkeligheden ikke var anderledes end andre detailkceder, der fokuse-
rede mest pd profit (Heidenmark 2000: 77).

For at skcerpe sin grenne profil besluttede foreningen i 1984 at handle
med alternative jordbrug, som derved skulle vcere en central del af kceder-
nes profil (Alternativodlarn 3/1988: 5). Farst begyndte kcederne at fokusere
pd non-foodprodukter, og i 1986 etablerede kaeden en afscetningsaftale for
salg og indpakning af ekologiske grentsager med Samoldarna Sverige
(SamS , se kapitel 6) (Alternativodlarn 1/86: 17, interview MR). KF var desu-
den den ferste detailforening, der var medlem af KRAYV, den var medlem af
Ré&det for @kologi, som blev nedsat af Jordbruksverket, og har vceret aktiv
inden for forskellige udviklingsprojekter i den gkologiske primcerproduktion i
samarbejde med LRF og ARF/EL (Alternativodlarn 4/1987, Interview MR).

KF, og iscer Gréona Konsum, lagde veegt pd grent forbrug og bceredyg-
tighed allerede i lzbet af 1980°erne. Den svenske detailhandel ser private
mcerker som et vigtigt redskab for profilering, og derfor arbejder hver super-
markedskcede for at f& scerlige varemcerker til egne produkter. | 1991 lance-
rede KF derfor Anglamark-mcerket, der skulle fremhaeve, at produkterne er
okologiske.®® Derfor er alle Anglamark-produkter ogs& certificeret af KRAV.
For at udvikle sortimentet indgik Grona Konsum bilaterale aftaler med fede-
varevirksomheder, som regel smd eller mellemstore, samt landmcend. Dette
gav kaeden bedre mulighed for at sikre et varesortiment, der kunne tilpasses
kcedens behov (interview MR). For at holde priserne nede gjorde kaeden
desuden en indsats for at lave aftaler med et starre antal landmaend for pd
den mdde at ege udbuddet.

| 1995 udarbejdede Grona Konsum en miljgrapport, der skulle forbedre
kcedens indsats pd omradet (Heidanmark 2000: 76). Rapporten konkludere-

3 Eller miljgvenlige, nér det ikke er fadevarer.
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de, at fedevareomrddet generelt havde mange negative miljgmaessige kon-
sekvenser (Grona Konsum 1997: 5). Af den grund besluttede kaeden at fast-
scette en mdlscetning om, at 10 pct. af keedens salg af fedevarer skulle veere
baseret pd okologiske produkter (ibid.: 5). Kcedens mdlscetning var desuden
at have okologiske alternativer til alle konventionelle fedevarer (Landbrugs-
raadet/@LC 2000: 9).

Gréona Konsums strategi for at opnd 10 pct. vaekst var derfor hovedsage-
ligt, at @ge varesortimentet. Forbrugerne var der allerede, idet en vcesentlig
del af Grona Konsums forbrugere allerede var kritiske i forhold til mad og
miljgbevisthed (ibid.). Dette stdr i modscetning til Danmark, hvor strategien
o0gsd var rettet mod nedscettelse af priser og massiv markedsfering.

Men mod slutning af 1990’erne var Grona Konsum stadig langt fra at nd
10 pct. malet (Hiedenmark 2000: 78). | henhold til Mikael Robertson, miljadi-
rekter hos Coop, var efterspargslen til stede. Skylden blev derfor rettet mod
forarbejdningsvirksomhederne, der var for ddrlige til at levere varer, der le-
vede op til detailkcedernes og detailforbrugernes krav (interview PB, Ekolo-
gisk Lantbruk 6/99: 20). Altsa stort set de samme problemer, som de danske
detailkceder havde i slutningen af 1990’erne. KF direkteren bad derfor virk-
somhederne om at melde klart ud omkring deres holdninger og forventnin-
ger til den fremtidige udvikling af gkologien, og hvordan de havde tcenkt sig
at lese udfordringerne (Heidenmark 2000: 79). For at lgse problemet etable-
rede Gréna Konsum en udviklingsenhed sammen med forskellige producen-
ter med henblik pd at sikre udvikling af produkter til kceden. Dette muliggjor-
de etablering af langsigtede kontrakter mellem producenterne og Gréna
Konsum, sdledes at kaeden kunne sikre sig distribution af de varer over flere
&r (Heidenamrk 2000: 80, interview MR).

Coop Sverige, herunder Gréona Konsum, dannede séledes et stcerkt net-
veerk med fedevarevirksomhederne med henblik pd at sikre afscetning og
udvikling af produkter. Et netvcerk der p& en mdde ligner det netvcerk, @L
har skabt i Danmark. Dog skal det siges, at hvor netvcerket i Danmark var ret-
tet mod at gavne hele gkologisektoren, var den svenske koordinering rettet
mod udvikling af Coop/Gréna Konsum alene. Dette krcevede store investe-
ringer og hdrdt arbejde og kunne kun lade sig gere, fordi KF var forpligtet p&
okologien i forhold til foreningsmedlemmerne. Hos de kaeder, der ikke var
forpligtede pd okologien pd samme vis, var situationen ganske anderledes
(interview MR).

En anden meget okologisk orienteret kcede i Sverige er Hemkob, fra Ax-
food koncernen, som ogs& har skabt en stcerk profil omkring ekologi. Kce-
dens miljgmdl har medvirket til at skabe et stort sortiment af miljgmcerkepro-
dukter, og hver kaede har haft en miljgchef. Kceden har arbejdet med massiv
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markedsfering af ekologi, ogséd gennem discountkampagner, for at stimulere
efterspargslen pd ekologi, og ligesom Grona konsum har den selv investeret i
tcet samarbejde med virksomheder (Landbrugsraadet/@LC 2000).

Men Hemkdb er en relativt lille kcede, der rent geografisk mest er samlet
omkring Stockholm (Richter & Hemplin 2003). Coop og herunder Groéna
Konsum er, som ncevnt, ikke Sveriges sterste detailkoncern. Det er derimod
ICA, der rdder over ncesten 50 pct. af det svenske fedevaremarked (KRAV
2010). ICA er den sterste detailkoncern i Norden. Den er et kooperativ af
selvstcendige butikker, hvor hovedkontoret har ansvar for at stgtte den enkel-
te butik i indkeb af varer og logistisk, men hver butiksejer har ogsd ret til at
kebe varer fra lokale producenter (Richter og Lemplin 2003). Dette betyder,
at hver enkelt butik har eget ansvar for sortiment og markedsfering af varer,
og indholdet kan variere fra butik til butik. Dette betyder, at den ene ICA bu-
tik kan have meget fokus pé& ekologi, mens nabobutikken slet ikke har et
okologisk sortiment (Interview DvK). Hovedkontoret beerer stadig ansvaret for
indholdet af det fcelles ICA sortiment, som sterstedelen af butikkerne kaber
fra, for udarbejdelsen af markedsferingskampagner for ICA og for at kom-
munikere budskaber og derigennem pdvirke den enkelte butik.

ICA har arbejdet med forskellige miljgmaessige emner allerede siden
1980'erne og begyndte med at scelge gkologiske varer i 1985, iscer i store
markeder som Stockholm og Géteborg (Alternativodlarn 1/1987). Samme ar
publicerede man en miljestrateqgi for koncernen. Mdlet var at opnd en lang-
sigtet, gkologisk og skonomisk udvikling gennem fortlgbende forbedringer af
den miljgmaessige situation pd en skonomisk fornuftig mdade (ICA 1998: 2).

Det centrale fokus i ICAs miljgstrategi var séledes at gere alle butikkerne
mere miljgvenlige, blandt andet gennem et miljgvenligt sortiment (Heiden-
mark 2000: 96). | 1998 fulgte ICA derfor Gréona Konsums eksempel og satte
det mdl, at 10 pct. af fedevaresortimentet skulle vcere okologisk frem til 2000.

P& trods af denne mdlscetning stod eakologien ikke hajst p& dagsordnen i
ICAs kcedestrateqi. Fastscettelsen af 10 pct. mélscetninger, samt etablering
af et varemcerke for ICAs okologiske sortiment - ICA Sunda i lebet af
1990’erne og ICA Ekologisk fra 2002 til 2007 - skete gennem koncernens
kontor for miljg og social bceredygtighed. Profilering og markedsfering vare-
tages af marketingsafdelingen (interview UB). Uden et netvaerk hvor ICA
kunne eksternalisere omkostningerne og indsatsen med markedsfering af
okologien, skulle ICA selv bcere omkostningerne, hvorfor ekologien i hej grad
skulle prioriteres i forhold til andre markedsfaringsindsatser. Markedsandelen
for gkologien var dog stadiqg lille og blev derfor nedprioriteret af marketings-
afdelingen, der ikke havde afsat ncevneveerdige ressourcer til profilering og
markedsfering af gkologi (interview UB). Nar de gkologiske produkter er sd
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vaesentligt dyrere, blev der desuden rejst tvivl om, hvorvidt gkologien ville
udvikle sig til et centralt marked, som er veerd at satse pd, samt hvorvidt ud-
viklingen i det okologiske forbrug ville forscette med at vcere positivt (Hei-
denmark 2000: 99). Uden et netveerk, der kunne overbevise kcederne om, at
okologien ville blive ved med at udvikle sig, og som kunne assistere kceden
med at skcerpe den gkologiske profil, var det ICA, der selv skulle bcere byr-
den og tage risikoen. Men i modscetning til Grona Konsum var det ikke no-
get, kaeeden viste sig villig til at betale for (interview DvK, Richter & Hempilin
2003).

ICAs strategi har derfor veeret at serge for, at der findes gkologiske pro-
dukter, der allerede er efterspergsel pd (Richter & Heplin 2003), frem for at
opdyrke et engagement inden for aktiv markedsfering og investere i aktiv
udvikling af forbruget, noget der jo skulle scettes ressourcer af til (Ekologisk
Lantbruk 10/2000: 23). Hvad angdr 10 pct. mdlet var strategien den samme:
Kceden skulle nd madlet uden at investere i akologisk variation i de forskellige
varegrupper. Mdlet skulle derfor nds inden for et mindre antal varegrupper,
der allerede var efterspargsel pd (Ekologisk Lantbruk 8/2000: 15, Landbrugs-
raadet/@LC 2000).

| 2000 lancerede ICAs kontor for miljg og social bceredygtighed et nyt
varemcerke: ICA Ekologisk, der udskiftede det hidtidige mcerke ICA Sunda,
og som derved skulle skabe @get synlighed pd okologiske produkter. Men
ogsd her var entusiasme fra marketingsafdelingen ncermest lig nul, og ICA
fortsatte den samme strategi med udelukkende at satse pd allerede efter-
spurgte varer og med kun ganske f& midler til markedsfering (Richer &
Hemplin 2003). P& trods af denne strategi opndede ICAs hovedkontor dog et
relativt stort gkologisk vareudvalg med 450 forskellige produkter i 2004
(Landbrugsraadet/@LC 2000).

Et af de centrale problemer for ICA er dog, at lige meget hvor stort et va-
reudvalg ICAs hovedkontor vil have, ger kcedens decentrale struktur, at le-
delsen ikke kan kontrollere den enkelte butik. Derfor er der ofte en betydelig
forskel pd, hvad de enkelte butikker tiloyder (Landbrugsraad/@LC 2000).
Dette ger kravet til stcerk koordinering endnu sterre, idet man derigennem
ville kunne sikre hajt fokus p& ekologi i alle butikkerne.

Et andet problem er, at ICA pd grund af den manglede koordination
med virksomhederne ofte mangler varer, der kan matche efterspargslen (In-
terview UB, KRAV 2010). Det ger det sveert at skabe volumen, der kan under-
stotte et landsdaekkende sortiment for butikkerne (interview CJ), og i mod-
scetning til Danmark, hvor kcederne med mindre omkostninger kan garante-
re udvikling af varesortimentet, der folger behovet i de enkelte kceder, kan
ICA ikke gere dette, eftersom det vil indebcere store omkostninger for kce-

178



den. Problemet er endnu sterre hos ICA, da hovedkontoret har sveert ved at
kontrollere behovet i den enkelte butik. Koncernen havde derfor vanskeligt
ved at udvikle et sortiment, der kan felge kcedens behov (se KRAV 2010).
ICA havde sdledes store udfordringer med at fange forbrugernes eftersporg-
sel (ibid.). Ulrica Bergdahl, chef for milje og social bceredygtighed ved ICA,
ncevnte | denne sammenhceng, at den type koordinering, der findes i Dan-
mark, er lige netop, hvad ICA mangler for at lese vareunderskudsproblemer-
ne (interview UB).

Den samme oplevelse er erfaret af Netto, der ogsa har butikker i Sverige
og i en periode var ejet af ICA. | henhold til Claus Juul Hansen, som nu fun-
gerer som Nettos internationale direkter, giver manglen pé& koordinering
med virksomhederne besvaer med at skaffe et fast sortiment, der har til-
strcekkelig volumen, og en s&dan koordinering kreever mange ressourcer.
Derfor er det svenske markedet dyrere og koncentreret pd f& centrale omrd-
der, i forhold til Danmark hvor akologien er billigere, og man kan serge for et
fast udvalg af produkter pd nationalt plan (interview CJ, Interview PB, Ekolo-
gisk Lantbruk 10/2004: 1). Netto har derfor valgt ikke at indlejre akologien i
den svenske kaedes profil, som man har gjort det i Danmark (interview CJ).
Samtidig har anvendelse af gkologien som profileringsmetode mellem kce-
derne betydet, at konkurrencen i Danmark mellem virksomhederne og de-
tailkcederne er meget hardere, hvilket ager okologiens synlighed og medfe-
rer lavere priser. | Sverige behandles gkologien derimod stadig som en niche
(Ekologisk Lantbruk 10/2004).

8.2.1 200/ - mod ny udvikling”

| 2007 begyndte det internationale marked for ekologi virkelig at tage fart. |
2008 lancerede ICA et nyt varemcerke: | love Eco. Mcerket blev lanceret af
koncernens marketingsafdeling og blev derfor efterfulgt af massivt markeds-
foring. Axfood arbejdede i 2010 for at ege det okologiske sortiment i detail-
kcedens discountbutikker Willi Food. Betyder det en ny udvikling for det
svenske gkologimarked? Det er svcert at sige. | den seneste markedsrapport
fra KRAV efterspurgte ICA stadig sterre dialog med fedevarevirksomhederne
for at kunne kommunikere kaedens behov, f& virksomhederne til at produce-
re mere og mdlrette produktionen (KRAV 2010: 10, interview UB). Ogs& Ax-
food eftersparger mere koordinering med virksomhederne, eftersom det ef-
terhdnden er lykkedes kceden at samle og udbyde et gkologisk sortiment,
iscer omkring de sterre byer, men det er stadig svecert at skabe landsdcekken-
de afscetningskanaler, der kunne passe kaedernes behov. Alt dette styrker
min forventning om, at stcerk koordinering stadig er en forudscetning for ud-
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vikling af ekologimarkedet, pd trods af at markedet nu er mere veletableret,
og at detailkcederne generelt viser starre interesse for gkologien. Udvikling af
okologien uden stcerk koordinering med fedevarevirksomhederne vil kraeve
sterre investeringer fra detailkcederne, og det er uklart, hvorvidt de er villige
til at gere det (interview PB, interview DvK). Der blev med andre ord sat mere
fokus p& markedsfering af ekologien i badde ICA og Axfood, men uden stcerk
koordinering er engagementet og mulighederne for at skabe stabile natio-
nale afscetningskanaler stadig begrcenset.

8.3 Konklusion

| kapitel 3 udledte jeg en teoretisk forventning om, at stcerk koordinering vil
fore til et hojere og mere optimalt outcome. | afhandlingen blev dette opera-
tionaliseret gennem en undersgqgelse af udviklingen af indsatsen for gkoloqi i
detailhandlen. Der var forventet, at stcerk koordinering ville fere til hgjere en-
gagement omkring gkologi i detailhandelen og etablering af stabile afscet-
ningskanaler.

Analysen stgtter mine forventninger. | Danmark blev indsatsen for udvik-
ling af forbruget til dels eksternaliseret til netvcerket. Via samarbejde med @L
og herunder fedevarevirksomheder cendrede kaederne - iscer Dansk Super-
marked - deres indstilling til @koloqgi. Keedernes ledelse blev ikke store til-
hcengere af den okologiske produktion og ideologi i kraft af samarbejdet,
men koordineringen gav kcederne en mulighed for at reducere omkostnin-
gerne, og man kunne derved nemmere bruge gkologien som et instrument
til markedsfering af kcederne. Ved at indgd i koordineringen kunne kcederne
reducere omkostninger i markedsfaring af ekoloqgi, udfere bedre og billigere
kontrol af udviklingen af varesortimentet og sikre udvikling af afscetningska-
naler, hvilket ogsé& skabte fornyet tillid til den potentielle udvikling pd okolo-
gimarkedet. Dette er i overensstemmelse med de teoretiske forventninger
om, at koordinering vil pdvirke markedsaktererne ved at give dem mulighed
for at pdavirke de andre akterers handlinger (detailkcederne f&r mulighed for
at kontrollere virksomhederne) og reducere omkostningerne forbundet med
at engagere sig det nye marked (se kapitel 2 og 3).

Koordineringen farte sdledes til tre centrale resultater. For det farste blev
der blev skabt fornyet interesse for ekologien efter flere drs stagnation, hvil-
ket formentlig reddede det danske gkologimarked fra at g& i dvale. @kolo-
gien blev sdledes indlejret i alle de centrale kceders markedsferingsstrategi-
er, hvilket har fert til konstant og intensiv markedsfaring.
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Det andet vigtige resultat er, at der kunne etableres stabile afscetnings-
kanaler og hermed konstant fornyelse af varesortimentet i overensstemmel-
se med kaedernes behov (se Hindborg 2008: 347).

Det tredje vigtige resultat er, at discountkcederne kom til at spille en cen-
tral rolle i markedsfering og afscetning af ekologien, hvilket er unikt for Dan-
mark, og pd den mdde tilbyde stabile afscetningskanaler for produkter. Det
beted nemlig, at en del akologiske produkter kom pd et helt andet prisni-
veau nemlig med discountavancer og med langt sterre volumener, end det
ellers har vceret normen i ekologisektoren. Netto kom sdledes til at spille den
samme rolle, som FDB spillede i 1993 under discountkampagnen (se oven-
for), men denne gang for en stabil periode.

Tabel 8.1: Opsummering af resultaterne: Koordineringstype og detailhandeladfserd

Koordineringstype mellem
akterer primeert relevante  Forventede resultater

for udvikling af forbrug (detailhandlen) Resultater
Danmark  Steerk Detailhandel steerkt engage- ~ QDkologi som indlejret profile-
ment i markedsfering af gkolo-  ringsstrategi i alle kaeder, derfor
gi hej grad markedsfering.
Stabile afszetningskanaler Fokus pé volumen billige pro-

dukter (discountkaeder)

Konstant fornyelse af vare sor-
timent i overensstemmelse med
kaedernes behov

Sverige  Svag Steerkt engagement kun i enkel-  Frem til 2007 — enkelte super-
te kaeder markedstiltag (Gréna Konsum,
Fokus pé f& butikker Hemkab, men ikke ICA) i mar-

kedsfaring

Sveert at skabe volumen (dis-
count kaederne ud af markedet)

Vanskeligheder med at tilpasse
varesortiment til forbrugernes og
kaedernes behov (iszer hos ICA
frem til 2007)

| Sverige beted den svage koordinering, at investering i gkologi i hejere grad
afhcenger af beslutninger i de enkelte kceder, fordi det er kceden, der bcerer
ncesten alle omkostninger forbundet med at engagere sig p& okologimar-
kedet. Kceder, som traditionelt har veeret forbundet med grent forbrug (Gro-
na Konsum, Hemkoéb), investerede da ogsd sterre ressourcer i udvikling og
markedsfering af skologien, mens Sveriges centrale supermarkedskoncern,
ICA, har fokuseret p& udvikling af sortimentet som en reaktion pd& stigende
efterspergsel, men ikke har investeret scerlige ressourcer i markedsfering af
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en gkologisk profil far 2007, hvor det globale gkologimarked begyndte at
fungere. Mangel pd koordinering har ligeledes fart til vanskeligheder med at
udvikle og fremme stabile distributionskanaler og produkter, der er tilpasset
supermarkedernes behov. Samtidig forblev discount kceder som fx Netto
uden for markedet. Denne proces har formentlig vceret en medvirkende ér-
sag til, at ekologien er forblevet et nichemarked med fokus p& f& centrale
butikker og relativt hoje priser (interview PB).
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Kapitel 9
Konklusioner og perspektivering

Kapitlet starter med en opsummering af afhandlingens konklusioner og dis-
kuterer de teoretiske implikationer af resultaterne. Derefter foresléar afsnit 9.2
muligheder for fremtidig forskning, og afsnit 9.3 kommer med nogle afslut-
tende bemcerkninger.

9.1 Opsummering af resultater

Jeg har i afhandlingen undersagt, hvordan staten kan fremme udvikling af et
marked ved at fremme koordinering mellem relevante markedsakterer og
pd den mdde at f& dem til at skubbe markedsudviklingen videre. Denne til-
gang blev valgt som et supplement til den eksisterende litteratur inden for
industri- og markedsudviklingspolitik, der fokuserer pd interaktionerne mel-
lem staten og markedsakterer, men hovedsagligt lcegger vaegt pd policy-
formuleringsprocessen, mens implementering mest ses som et biprodukt af
denne proces.

| kapitel 2 har jeqg desuden redegjort for, at den eksisterende litteratur om
metastyring, som denne afhandling tilherer, stadig fattes komparative studier
om metastyring og netvcerksoutcome, Formdlet med afhandlingen har séle-
des veeret at bidrage til den eksisterende litteratur om metastyring med en
komparativ model, der kan bruges til at forudsige, hvorndr staten vil have
incitament til at fremme bestemte typer koordinering og séledes kan bruges
til at undersege, om koordinering i netvcerk kan gere en forskel - et omréde
som ikke er grundigt undersagt i et komparativt perspektiv. | metastyringslit-
teraturen foregdr der desuden en omfattende debat om statens rolle i meta-
styring. Hensigten med afhandlingen har séledes ogsé veeret at vise, at sta-
ten stadig spiller en vaesentlig rolle i udbygning og udfoldelse af koordine-
ring i netveaerk.

Jeg har sondret mellem to typer koordinering: stcerk netvaerkskoordine-
ring, der er baseret pd kollektiv handlingslogik, og svag koordinering, hvor
aktererne indgdr i netvcerket, men handler unilateralt. Det har veeret min ud-
talte forventning at mangel p& implementeringskapacitet vil give staten inci-
tament til at fremme stcerk koordinering. Nér staten vaelger at fokusere pé& de
tiltag, den selv kan implementere, vil den derimod ikke have et incitament til
at stette staerk netveerkskoordinering. Endelig har det ligeledes vaeret min
forventning, at staerk koordinering vil fere til, at aktererne kan arbejde mod et
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mere optimalt outcome sammenlignet med en sektor preeget af svag koor-
dinering.

Analysen var séledes opdelt i to segmenter. Det ferste segment handlede
om forbindelsen mellem policyimplementering og udvikling af koordinering.
Det andet segment handlede om at koble forskellige koordineringstyper til et
bestemt outcome.

Afhandlingen er baseret p& en komparativ analyse af udviklingen af
okologisk forbrug i Sverige og Danmark. Jeg har undersagt, hvordan staten
kan pdvirke engagementet hos relevante akterer gennem etablering af
stcerk koordinering. Med hensyn til gkologisektoren handlede den farste del
(kapitel 6 og 7) om sammenhaengen mellem implementeringen af forskelli-
ge policystrateqgier og den deraf affedte udvikling af forskellige typer koordi-
nering omkring udviklingen af ekologimarkedet. Jeg forventede, at nér sta-
ten vil fremme markedet, ogsd ved at stette udvikling af efterspargsel (som
det har veeret tilfceldet i Danmark), vil den have incitament til at opbygge
stcerk koordinering mellem detailhandlen, fedevarevirksomheder og andre
akterer, der er relevante for udvikling af forbruget. N&r staten derimod vil
fremme okologimarkedet gennem statte til primcerproduktion, vil den have
mindre incitament til at fremme denne type koordinering, og der vil derfor
kun opbygges svag koordinering omkring udvikling af gkologisk forbrug. Ta-
bel 9.1 opsummerer resultaterne fra den ferste del af analysen. Den viser s&-
ledes, at de varierende rammer, sat af de to forskellige gkologipolitikker, har
faciliteret udviklingen af to typer koordinering omkring udvikling af gkologisk
forbrug.

| Danmark blev gkologien opfattet som et redskab, der skulle skabe for-
nyelse og videreudvikling af fedevaresektoren. Statens interesse og den
danske gkologipolitik var séledes rettet mod udvikling af b&de udbuddet og
efterspergslen, hvilket indebar at staten i hgjere grad var afhcenqig af etab-
lering af stcerk koordinering mellem detailhandel, fedevarevirksomheder og
andre organisationer inden for sektoren. | Danmark blev @LC/@L derfor stot-
tet i at etablere kapaciteter inden for markedsfering og afscetning, og at op-
bygge stcerk koordinering mellem detailhandel og virksomhederne. Dette
resulterer, efter 2001, i etableringen af en samarbejdsform, der indebcerer
fcelles markedsfaringsprojekter, og forhandlinger om fcelles markedsferings-
strateqgier og sortimentsudvikling.

| Sverige derimod, blev gkologien primcert opfattet som et instrument til
miljgforbedringer, og staten var tilbbageholdende med at give aktiv stette til
udvikling af privat forbrug. Mangel pé statslig stette til efterspergselsfrem-
mende aktiviteter ledte sdéledes til, at ingen organisation kunne udgere om-
drejningspunktet i stcerk koordinering, samtidig med at staten ogsd var tilba-
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geholdende omkring at stette etablering af stcerk koordinering med aktiv
inddragelse af detailhandlen og virksomhederne. Som et resultat blev der |
Sverige kun svag koordinering omkring udviklingen af markedet.

Tabel 9.1: Opsummering af resultater fra analysens ferste del

Type policystrategi

Forventet type
netvaerkskoordinering

Resultater

Danmark

Sverige

Fokus pé& udvikling of bade
udbud og efterspergsel

Fokus p& udvikling af udbud
(primaer produktion)

Steerk netvaerkskoordinering
mellem detailhandel,
fedevarevirksomheder og
andre relevante
organisationer inden for
sektoren omkring udvikling
af forbrug

Svag netvaerkskoordinering
mellem detailhandlen,
fedevarevirksomheder og
andre organisationer
omkring udvikling of
forbruget

Staten har stettet SLC/OL
(iszer skonomisk, i
kapacitetsopbygning i
gkologisk markedsfering og
afsaetning), i etablering af
netvaerk med detailhandel
og fedevarevirksomheder og
i at f& adgang til yderlige
gkonomiske ressourcer

(promilleafgiftsfond).

DL udnytter stetten til at
etablere steerk koordinering,
hvor detailhandlen og
virksomheder samarbejder,
gennem DL om markeds-
fering, feelles strategier og
udvikling af sortiment.

Staten vaelger at fokusere p&
bilaterale interaktioner med
akterer i sektoren, isser om
policyformulering, og er
tilbageholdt til at yde stette
til aktiviteter, der involverer
aktiv deltagelse aof detail-
kaeder, og fedevarevirksom-

heder

Fraveer af organisation der
vil kunne fungere som
omdrejningspunkt i et
netvaerk for udvikling of
forbrug p& grund af mangel
pd statslig stette

Intet netvaerk for markeds-
fering. Begraenset
informationsudveksling, frem
for feelles indsats omkring
markedsudvikling

Den komparative analyse stotter forventningen om, at mangel pd imple-
menteringskapacitet vil give staten incitament til at stette stcerk koordinering
Men den styrker desuden argumentet i den statscentrerede tilgang til meta-
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styring om, at staten stadig spiller en vaesentlig rolle i opbygningen af net-
veerk, hvilket giver staten en mulighed for at ‘styre mere’.

Den danske case viser, at staten | hgj grad er afhcenqig af interessegrup-
per, der vil assistere i metastyring. Men det er svcert at forestille sig, at
@LC/@L nogensinde ville kunne opbygge det eksisterende koordinerings-
monster | akologisektoren uden den massive gkonomiske stotte fra staten til
dette formdl.

| Sverige var der ingen organisation, der kunne fungere som omdrej-
ningspunkt for netvcerket. Men som vist i kapitel 7, var grunden manglende
stotte fra staten og altsd ikke mangel pé interesse fra aktererne i sektoren.

Afhandlingen viser, at de okologiske interessegrupper har spillet en vee-
sentlig rolle i, hvordan koordinering har udviklet sig i Danmark og Sverige.
Men analysen antager, at organisationers handlinger er stcerkt pdvirket af
den statslige styring. Organisationerne udvikles dog ikke pd én dag. De kan
variere i deres historiske udvikling forud for den statslige intervention og have
forskellige forudbestemte prcaeferencer, som er pdvirket af disse historiske
forskelle og intern dynamik i organisationen. Yderligere forskning, der under-
spger disse forskelle, vil bidrage til at proecisere og videreudvikle afhandlin-
gens resultater.

Analysen peger ydermere p& kompleksiteten i metastyringsprocessen. |
kapitel 3 argumenterede jeq for, at en analyse af metastyring ikke handler
om at mdle effekten af instrumenter, som ex ante er designet som netvecerks-
styringsstrategier (procesuelle instrumenter). Det stdr ikke altid definitivt i love,
bevillingsordninger og andre programmer, at de er rettet mod at fremme
koordination. De kan ogsd& vecere svecert at f& oje pd statslige akterer, som
dbent vil definere sig selv som metastyreren eller netvcerksstyreren. Ndr sta-
ten intervenerer, besidder den forskellige substantive og procesuelle instru-
menter, der tilsammen udger statens kapacitet til direkte og indirekte at ud-
fore metastyring. Metastyring handler derfor om, hvordan state i en given
kontekst bruger de samlede instrumenter til réddighed - policystrategien - til
at forme og stette koordineret aktivitet mellem policyrelevante akterer. De
instrumenter, der kan bruges i metastyring, er med andre ord ikke forskellige
fra andre instrumenter, staten har til r&édighed. Det eneste, der har forandret
sig, er, hvordan de bruges og kombineres (Peters 2005).

Analysen af den danske og den svenske case styrker denne pdstand. |
Danmark begyndte udbygning af netvcerk p& baggrund af de ekologiske
organisationers reaktion pd indferelsen af statslig ekologikontrol, bevillinger
til markedsudvikling - alle instrumenter, der ikke i forvejen var eksplicit desig-
net til at fremme koordinering. Kun p& et senere tidspunkt begyndte staten at
kanalisere ressourcer mere systematisk for at stette OLC/OL i at skabe koor-
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dinering inden for detailhandlen. Men det er OLC/OL’s evne til at omscette
den offentlige statte til at skabe koordinering mellem detailhandlen og fade-
varevirksomheder, der var afgerende for opbygningen af stcerk koordinering
omkring udvikling af gkoloqisk forbrug i Danmark.

| Sverige derimod var de processuelle instrumenter, som skulle fremme

koordinering i gkologisektoren, ikke designet til at fremme stcerk koordine-
ring med involvering af detailhandel og fedevarevirksomheder, og ej heller
til udvikling af efterspargsel. Men manglen pé& stcerk koordinering var ogsd et
resultat af, at der ikke var andre instrumenter i den svenske gkologipolitik, der
kunne motivere og stette de centrale organisationer i sektoren i at udvikle
kapaciteter inden for markedsfering og afscetning, og hermed til at udgere
omdrejningspunktet i et netvaerk, der vil fremme efterspargsel. Det er sdledes
designet af bdde de processuelle og de substantive instrumenter, der var
afgerende for denne udvikling.
Analysens anden del handlede om at skabe en forbindelse mellem net-
veaerkskoordineringstypen og detailhandlens engagement inden for akolo-
gimarkedsudvikling. | kapitel 3 hcevdede jeq, at stcerk koordinering vil f& de
involverede aktarer til at samarbejde mod et hgjere og mere optimalt out-
come, mens svag koordinering ikke vil have noget effekt p& outcome. P&
den baggrund udledte jeg nogle forventninger om, at detailkceder, der ind-
gdr i stcerk netvcerkskoordinering, vil veere mere engagerede i markedsfo-
ring af skologi og dermed bedre kunne danne stabile distributionskanaler i
forhold til kceder, der indgdr i svag netvcerkskoordinering. Dette vil iscer gcel-
de de keceder, der i forvejen ser skologien som en vaesentlig del af keedens
profil. Resultaterne opsummeres i tabel 9.2. Som tabellen viser, antyder den
anden del af analysen, at variationer i koordineringstypen har haft en effekt
pd engagementet og organiseringen af detailhandlen omkring ekologimar-
kedet.

Den komparative analyse stetter det centrale argument inden for meta-
styringslitteraturen, at koordinering gennem netvaerk kan gere en forskel.
Den danske case er et godt eksempel pd styring af markedsudviklingspro-
cessen. Casen antyder, at stcerk koordinering kan pdvirke adfcerden hos
markedsaktaerer, der er relevante for udvikling af forbruget. | kapitel 7 viste
jeq sdledes, at etableringen af stcerk koordinering mellem fedevarevirksom-
heder, detailkcederne med @OL i centrum, efter 2001 skabte fornyet interesse
for ekologien i detailhandlen efter flere ars stagnation pd ekologimarkedet.
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Tabel 9.2: Resultater fra analysens andet segment

Type af koordinering Forventninger for Resultater
omkring udvikling af forbrug  detailhandel adfaerd

Danmark  Staerk koordinering Heijt engagement inden for ~ Dkologi som indlejret
markedsfering af gkologi profileringsstrategi i alle
Stabile distributionskanaler ~ kaeder, derfor hej grad

markedsfering.

Fokus pé& volumen og
udvikling af nationale
afsaetningskanaler for
bestemte varetyper Herunder
iszer heijt engagement af
discountkaeder (iszer Netto),
der tilbyder forbrugerne
billigere alternativer.

Sverige  Svag koordinering Fokus pé& udvikling of Dkologi som profilerings-
sortiment for at imedekomme  strategi kun i nogle kaeder
udvikling i efterspargsel, men (Gréna Konsum, Hemkéb),

lavt engagement inden for kun lidt fokus p& markeds-

markedsfering faring hos ICA - Sveriges

Ustabile distributionskanaler ~ strste detailkoncern (indil
2007).

Vanskeligheder i etablering
af volumen og stabile
afseetningskanaler (iszer hos
ICA).

Centralt fokus p& de butikker
hvor efterspergsel allerede
eksisterer

Ved at indgd i samarbejde med @L og herunder virksomhederne kunne de-
tailhandlen reducere omkostningerne til markedsfering og lettere etablere
stabile afscetningskanaler. Virksomhederne kunne gennem @L f& bedre ad-
gang til supermarkedshylderne og tilpasse produktionen til kcedernes behov.
@L fik ligeledes mulighed for at pdvirke kcedernes ledelse positivt for ekologi.
Som et resultat blev gkologien igen indlejret som en markant markedsfe-
ringsstrateqi i alle de centrale supermarkedskceder i Danmark, hvilket anty-
der, at etablering af den stcerke koordinering har forhindret det gkologiske
fedevaremarked i Danmark i at gé& i dvale.

Et andet vigtigt udfald af gkologinetvcerket var inddragelse af discount-
kcederne, med Netto i spidsen, i markedsferingen af gkologien og etablering
af stabile afscetningskanaler pd nationalt niveau, séledes at bestemte vare-
grupper kan scelges i stor volumen til billigere pris, hvilket har skabt fokus pd
okologi som et marked, alle har r&d til.
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Den svenske case viser derimod, hvad der kan ske, nér der ikke er direkte
styring af markedsudviklingsprocessen. De svenske detailkceder varetager
deres egne aktaerstrateqgier. | Danmark er omkostninger og beslutninger om-
kring udvikling af gkologimarkedet delvist eksternaliseret til netvcerket. | Sve-
rige er disse omkostninger udelukkende placeret hos kcederne. Satsning pd
okologien kan derfor vcere dyrere og skal derfor i hgjere grad vurderes i for-
hold til andre investeringer i kcederne. Dette har vaeret en medvirkende ar-
sag til, at ikke alle detailkceder har veeret villige til at investere scerlige res-
sourcer i markedsfering af ekologien. Iscer ICA - Sveriges sterste detailkon-
cern - havde fokus p& etablering af ekologisk sortiment, men kun ringe fokus
p& markedsfering.®”

Mangel pd stcerk koordinering har desuden fort til vanskeligheder om-
kring etablering af stabile afscetningskanaler og at skabe volumen for pro-
dukter, der kan scelges gennem kcederne. Disse problemer har iscer veeret
aktuelle i de kaeder, der ikke var villige til at investere ressourcer for at lgse
disse problemer sdsom ICA og Netto. Fokus pd ekologien blev derfor kanali-
seret til de butikker og omrdéder, der allerede havde efterspargsel pd okologi.

Afhandlingens resultater stotter pdstanden i bottom-up tilgangen for im-
plementering og metastyringslitteraturen om, at succesfuld implementering
ikke kun indebcerer valg af passende instrumenter, men ogsd krcever, at
man koordinerer handlingerne af de relevante aktgrer omkring implemente-
ring. Men kan resultaterne generaliseres til andre policyomrdader? Afhandlin-
gen har veeret baseret pd et komparativt most similar forskningsdesign med
henblik pd at fremstille de meste overbevisende resultater, i hvert fald med
hensyn til gkologisektoren. Men selvom modellen har vist sig at vcere frugtbar
| forhold til gkologisektoren, er det ikke ensbetydende med, at den kan bru-
ges pd andre policyomrdder. Andre policyomrdder vil veere sammenscet af
andre aktgrer og indebcere andre udfordringer. Ligeledes vil andre poli-
cyomrdder ikke nedvendigvis kreeve engagement af private akterer i sam-
me grad, som det har veeret tilfceldet omkring udviklingen af gkoloqisk for-
brug. Kun en overfersel af analysen til andre industrisektorer og policyomrd-
der vil styrke den analytiske models validitet.

9.2 Afhandlingens teoretiske implikationer

| dette afsnit vil jeg redegere for afhandlingens teoretiske implikationer. Jeq
begynder afsnittet med en kort opsummering af afhandlingens teoretiske

| hvert fald frem til 2007 hvor kceden cendrede strategi.
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baggrund og vurdering af, hvilken del af den teoretiske litteratur, som jeg
prcesenterede i kapitel 2, afhandlingens resultater er mest relevante for.

Motivationen bag denne afhandling har veeret min interesse for, hvordan
staten kan fremme udvikling af ‘grenne markeder'. | det teoretiske kapitel
argumenterede jeqg for, at en central udfordring for en stat, der vil engagere
sig i markedsudvikling, er at f& private virksomheder til at engagere sig og
skubbe markedet fremad. Dette kan vecere en udfordring, fordi hver enkelt
virksomhed ofte vil handle (fx ved investering i det nye marked) og reagere
(fx pd statslig stette, eller udvikling pd markedet) under henvisning til, hvor-
dan andre relevante aktgrer inden for markedet forventes at handle. Virk-
somhedernes beslutninger om at investere | nye markeder kan ligeledes vce-
re afhcenqgige af deres evne til at udvikle kapaciteter, udveksle informationer
og udfere aktiviteter med andre akterer inden for markedet - og p& den
mdde scenke omkostningerne ved at engagere sig pd det nye marked.

Dette problem, har jeg hcevdet, kan imgdekommes, hvis private virksom-
heder og andre typer organisationer inden for markedet indgér i netvcerks-
koordinering. P& den mdde kan markedsaktererne afstemmme forventninger,
skabe fcelles strateqier eller udvikle ngdvendige kapaciteter - ofte til mindre
omkostninger. Netvcerkskoordinering mellem markedsaktererne kan med
andre ord reducere risikoen ved individuel handling og overkomme kollekti-
ve handlingsproblemer, hjcelpe akterer med at kombinere ressourcer (sGsom
relevant information, viden, evner, finanser) og udvikle nedvendige kapaci-
teter og pd den mdde @ge markedsakterernes engagementsniveau inden
for markedet.

Staten kan sdledes opmuntre virksomheder til at engagere sig og assiste-
re i udvikling af et nyt marked gennem fx gkonomiske incitamenter, men der
er risiko for, at dette ikke vil have den optimale effekt, hvis markedsakterer
ikke f&r mulighed for at koordinere deres handlinger. Staten skal med andre
ord serge for, at dens policy stetter koordinering mellem relevante akterer
inden for markedet (Brenditz & Zehavi 2010: 301, Culpepper 2001, 2003).

P& den baggrund har afhandlingen fokuseret pd to centrale spargsmdal:
Hvilken effekt har statens politik p& netvcerkskoordinering inden for et mar-
ked?, og Hvordan pdvirker netvcerkskoordinering engagementet af relevan-
te markedsakterer i udvikling af markedet? Jeg har undersegt disse spargs-
mal via en komparativ, dybdeborende analyse af udviklingen i organiserin-
gen af det gkoloqiske fedevaremarked omkring fremme af gkologisk forbrug
i Danmark og Sverige. Analysen var baseret pd en komparativ analytisk mo-
del, som blev prcesenteret i kapitel 3.

| den analytiske model har jeg udledt nogle teoretiske forventninger om
forhold mellem staten, netvcerkskoordinering og akteradfcerd inden for et
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givet policyomrdde. Jeg udledte forventninger om, at netvaerkskoordinering
kan bruges til at requlere aktarers engagement i et givet policyomrdde. Men
det er ikke netvcerkskoordinering i sig selv, som forventes at pdvirke akterad-
facerd, men typen og kvaliteten af de gensidige relationer inden for netveer-
ket. Et andet centralt argument i modellen har veceret, at udvikling af net-
veerkskoordinering inden for et givet policyomrdde ikke nedvendigvis kom-
mer af sig selv, men er indlejret inden for en requlativ ramme, der scettes af
staten (se afsnit 9.1).

Resultaterne fra den empiriske analyse statter den teoretiske model. Re-
sultater viser, at implementering af forskellige policystrateqgier i den svenske
og den danske gkologisektor har sat rammer for udviklingen af to forskellige
typer netvcerkskoordinering inden for gkologimarkedet, og at de har fert il
forskelligt engagement hos detailhandlen i de to lande. Sammenligning af
udviklingen i organiseringen af det svenske og det danske gkologimarked
stetter sdledes den teoretiske model i afhandlingen (se afsnit 9.1). Men vil
den teoretiske model og afhandlingens resultater vaere gceldende for andre
omrdder end gkologisektoren?

| denne afhandling har jeg anvendt et komparativt Most-Similar Case
studiedesign. Logikken i et sddan design er, at forskeren vcelger forskellige
cases, der ud fra de teoretiske antagelser forventes at producere to forskelli-
ge resultater. Samtidig udelukker man s& mange som muligt konkurrerende
forklaringer fra analysen (se kapitel 4). Komparative casestudier baseret pd
sddan en metode producerer i hgj grad robuste resultater (Yin 1989: 52-54,
citeret i Daugbjerg 1998: 188). En lille N komparativ analyse, baseret p& kva-
litative metoder, har sdledes givet mig mulighed for at producere robuste
resultater om de kausale mekanismer, der forbinder gkologipolitikken, net-
veerkskoordinering p& gkologimarkedet og detailhandlens engagement in-
den for gkologi.

Selvom der god grund til at hcevde, at dette studie har produceret resul-
tater, der er valide inden for gkologisektoren, betyder det ikke, at modellen
vil veere holdbar pd& andre policyomrdder. Som ncevnt i metodeafsnittet, var
det, jeg kunne iagttage, alene det svenske og det danske ekologimarked.
Jeg kan derfor ikke udlede en & priori pdstand om modellens validitet pd
andre omrdder. Kun flere casestudier uden for gkologisektoren vil kunne
styrke modellens eksterne validitet. Men det faktum, at man ikke kan udlede
a priori forventninger uden for gkologisektoren, betyder ikke, at afhandlingen
ikke har nogen gyldighed p& andre omrdder end okologisektoren. Den kan
nemlig bruges som analytisk redskab og kan have nogle implikationer, der
vil kunne danne grundlag for videre forskning. Men hvilken del af den littera-
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tur, som jeg har gennemgdet i kapitel 2, er disse implikationer mest relevante
for?

9.2.1 Hvilken teoretisk litteratur er denne afhandling mest
relevant for?

| denne afhandling blev gkologisektoren opfattet som en case af markeds-
udvikling. Jeqg indledte derfor det teoretiske kapitel med at undre mig over,
hvordan staten kan fremme udvikling af et nyt marked. Med afscet i eksiste-
rende litteratur, har jeg argumenteret, at staten ofte ikke kan fremme udvik-
ling i markeder og industrier ved at handle alene. Staten kan spille en central
rolle i markedsudvikling, men er ngdt til at gere det i koordinering med mar-
kedsaktarer. Interaktion mellem staten og markedsakterer opfattes hermed
som relevant for formulering og implementering af industri- og markedsud-
viklingspolitik (Atkinson & Coleman 1989, Weiss 1998, Evans 1995, Daug-
bjerg & Halpin 2010). Jeg har dog kritiseret en central del af denne litteratur
for at have primcert fokus p& policyformulering. Derimod er kun lidt skrevet
om implementeringsprocessen, der snarere opfattes som et biprodukt af en
succesfuld formuleringsproces. Dette kan vcere et problem, iscer fordi det er
implementering af programmer, der i sidste ende genererer resultater. Resul-
taterne | denne afhandling viser fx, at implementering af to forskellige stra-
tegier for markedsudvikling kan generere forskellige processer inden for
markedet. En analyse med fokus pd policyformulering vil ikke kunne afslere
disse processer. Den teoretiske model i afhandlingen, som tager en afscet |
implementeringen af policystrateqgier, og ikke i deres formuleringer, vil kunne
bruges som en analytisk redskab, der kan bygge bro mellem formulerings-
og implementeringsfasen af markedsudviklingspolitik.

Den teoretiske model i denne afhandling er dog ikke forankret i en litte-
ratur specifikt inden for omrdadet af markedsudvikling. Den tager afscet i bot-
tom-up tilgangen til implementering og er forankret i debatten om metasty-
ring inden for governancelitteraturen. Det er derfor denne litteratur, afhand-
lingens resultater er mest relevante for.

Udgangspunktet for governancelitteraturen er, som ncevnt, at social dif-
ferentiering, segmentering samt @get kompleksitet p&d mange policyfelter har
fort til fordeling af kapaciteten til effektiv problemlasning mellem en mang-
foldighed af offentlige og private akterer (se kapitel 2). Akterer bliver i hg;
grad afhcengige af hinandens kapaciteter, og den ene akters handlinger
kan derfor pdvirke den andens handlinger (Borzel 1998: 259, Kooiman 2000:
142). Dette resulterer ofte i dannelsen af sektorale og tvcersektorale net-
veerkskoordineringsregimer, som akterer danner med henblik pd at udveksle
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information, koordinere strategier og udveksle kapaciteter og hermed Igse
problemer, de ikke kan lase individuelt (Kickert et al. 1997: 6). Hvordan disse
netveerkskoordineringsregimer kan indlejres 1 staten og bidrage til effektiv
styring udger en af de centrale debatter inden for governancelitteraturen og
har begrebet metastyring som omdrejningspunkt (Borzel 1998: 259, se kapi-
tel 3).

P& mange omrdder forpligter staten sig til at udfere policyprogrammer,
men ofte kan den ikke implementere programmerne alene og er derfor af-
hcenqgig af en diversitet af private og offentlige akterer, der vil investere i
nogle handlinger. Eksempelvis vil opndelse af milje- og energimdal krceve, at
fabrikker vil investere i nye miljgvenlige produktionsanlceq, eller at kommu-
ner vil investere i nye energikilder; bekcempelse af sociale problemer kan fx
krceve involvering af skoler, politi og lokalforeninger; regional udvikling vil
krceve, at reqgionale myndigheder vil investere i infrastruktur, og virksomhe-
der i nye arbejdspladser mv. Aktererne i policyfeltet er dog ogsé afhcengige
af hinanden og vil ofte handle betinget af, hvad de andre akterer ger (Bres-
sers & O’'toole 2005: 140). En kommunes beslutning om at investere i nye
energikilder kan pdvirkes af de investeringer, som andre kommuner vil gere
(den ene kommune vil ikke baere omkostningerne ved bekcempelse af foru-
rening alene), eller af deres muligheder for at samarbejde og dele omkost-
ninger forbundet med etablering af nye energianlceg med andre kommu-
ner; en fabriks beslutning om at investere i et nyt, miljgvenligt produktionsan-
lceg kan veere afhcengig af, hvorvidt andre fabrikker er villige til at foretage
de samme investeringer (fabrikken vil ikke bcere omkostningerne for rens-
ning af miljget alene); for at bekaempe sociale problemer kan en skole vaere
nadt til at samarbejde med andre skoler, politi og lokale foreninger - dette
ikke kun med henblik p& at udveksle kapaciteter men méske ogsd pd at re-
ducere omkostningerne ved den enkelte skoles indsats.

For at sikre implementering af politiske programmer vil staten derfor ofte
sgge at danne netvecerkskoordinering mellem diversiteten af policyrelevante
akterer, séledes at de kan investere i handlinger, der vil fremme de mal, der
er fastsat i policyen. Dette er et kerneargument i governancelitteraturen og |
den teoretiske model, som jeq prcesenterede i kapitel 3.

@kologien kan i denne forbindelse blot udgere et eksempel pd& en case,
hvor staten har forpligtet sig til at udfere policyprogrammer, men er stcerkt
afhcenqig af en diversitet af akterer, der vil investere i nogle handlinger. Im-
plikationerne af afhandlingens resultater kan derfor vcere interessante for
den generelle governancelitteratur og kan hermed have relevans for forsk-
ningen i andre policyomrdder, hvor staten er stcerkt afhcengig af en diversitet
af private og offentlige aktarer for at opnd politiske mdlscetninger.
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9.2.2 Afhandlingens implikationer for governancelitteraturen

Statens og netvaerkskoordinerng

Den forste del af analysen handlede om sammenhacenge mellem statens
policystrategi og udvikling af netvcerkskoordinering. Som ncevnt handler en
central debat i governancelitteraturen om statens kapacitet til at styre i en
verden, hvor netvcerkskoordineringsregimer spiller en stadig sterre rolle i
samfundet og gkonomien. Denne debat har metastyringskonceptet som sit
omdrejningspunkt. Metastyring defineres i denne afhandling som indirekte
styring, der udgves gennem facilitering af koordineret handling.

Jeg har hermed introduceret to modsatte tilgange til metastyring: en
statscentreret og en samfundscentreret. Den samfundscentrerede tilgang er
baseret p& en forestilling om linecer forandringsdynamik, hvorved staten mi-
ster betydning til fordel for netvcerk. Netvcerksstyringsregimer opstdr gennem
forskellige processer inden for sektoren og udger et selvorganiseret organ
med egen logik. Metastyring kan udeaves af en hvilken som helst akter - of-
fentlig eller privat - med den nedvendige ville og kapacitet. Metastyring
handler derfor om de forskellige processer inden for netvcerk, hvorved for-
skellige akterer anvender forskellige teknikker til at p&virke netvcerksstyrings-
regimets dannelse og udfoldelse (se kapitel 2, Daugbjerg & Fawcett 2010:
5). Netvcerkets outcome vil i s& fald vcere afhcengig af metastyrerens evner
og teknikker inden for netvcerket.

P& den anden side fokuserer den statscentrerede tilgang pd den mdéde,
netvcerket er indlejret i den statslige hierarkiske styring pd. Den statscentre-
rede tilgang bencegter ikke, at udformning og udfoldelse af netvcerksregime
er afhcengig af mikroprocesser, der er styret af akterer inden for og uden for
netvcerk. Disse processer vil dog ofte vaere et produkt af eller praeget af de
rammer, der scettes af den statslige styring. Netvcerkskoordineringsregimer
kan derfor studeres inden for rammerne af den statslige styring. Dette har
veeret tilgangen i denne afhandling (se kapitel 3).

Der har dog hidtil veeret mangel p& en passende model, der kan bruges
til at analysere metastyring fra en statscentret tilgang. Denne mangel seges
imadegdet med denne afhandling.

Metastyring opfattes i litteraturen ofte som en proces, hvor akterer inten-
tionelt anvender forskellige instrumenter, designet som netvecerksstyringsstra-
tegier. Denne udbredte tilgang inden for litteraturen er tilknyttet den sam-
fundscentrede tilgang og handler i hgj grad om forskellige specifikke teknik-
ker, som akterer inden for og uden for netvcerket bruger til at pdvirke net-
vaerket og dets outcome (se Daubjerg & Fawcett 2011: 5). Jeg har selv an-
vendt en saddan tilgang tidligere for at undersege de okologiske organisatio-
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ners strategier i organisering af ekologimarkedet (Schvartzman 2008). En
sadan tilgang er passende til analyse af de mikroprocesser, der pdvirker net-
veerkets evolution, men ikke til en egentlig analyse af, hvordan processerne
er indlejret | den statslige styring. Det er den teoretiske model, jeg har intro-
duceret i kapitel 3.

| kapitel 3 hcevdede jeq, at ndr staten intervenerer, kan den anvende to
overordnede familier af instrumenter: substantive - designet til at have direk-
te effekt pd sociale akterers adfcerd, og processuelle - designet specielt til at
styre koordineret handling. Jeg har dog argumenteret for, at en sondring
mellem de to typer instrumenter kun eksisterer i teorien. Staten kan stadig
bruge substantive instrumenter til at pdvirke et netvcerk, nér det er nedven-
digt. Koordineret handling kan ogsd& blot begynde som sociale akterers
handlingsstrategier og deres reaktion pd& policyen. | s& fald kan staten, nér
man bliver opmaerksom pad, hvilken effekt de substantive instrumenter har pé
et givet netvcerk i en given kontekst, bruge s&idanne instrumenter til syste-
misk pévirkning af netvcerk. Fra en statscentreret tilgang handler metastyring
derfor om, hvordan den pakke af instrumenter, staten har i en given kontekst,
bruges til at forme og statte relevante aktiviteter mellem policyrelevante ak-
torer.

Den teoretiske model i analysen tager derfor afscet i statens policystrate-
gier - policymdlscetninger og de samlede instrumenter staten har til r&dig-
hed - og ikke i instrumenter, der ex ante er designet som netvaerksstyrings-
strateqier.

Afhandlingens resultater, som er opsummeret i afsnit 9.1, viser, at strate-
gier oq initiativer af akterer inden for netvcerk kan vaere afgerende for udvik-
ling af netvcerkskoordinering. Men analysen viser, at disse mikroprocesser
kan vcere preeget af - og afhcengige af - statens styringsstrategi. Disse resul-
tater styrker den statscentrerede tilgang; at det kan veere, at staten har brug
for netvaerksstyringsregime, som vil assistere i policyimplementering, men de
overordnede finansielle og autoritative rammer, der fastlcegges af staten,
kan alle pdvirke et styringsnetvaerks evolution og styringspotentiale (se kapi-
tel 3). De processer, der forer til udvikling af et netvaerkskoordineringsregime,
skal derfor studeres inden for den policykontekst, de eksisterer i.

Samtidig styrker analysen mine forventninger om, at metastyring snarere
handler om, hvordan forskellige typer policyinstrumenter pdvirker og bliver
brugt i en bestemt kontekst, end om en planlagt netvcerksstyringsproces,
som er designet pd forhdnd. Dette styrker min pdstand fra kapitel 3, at en
statscenteret metastyringsanalyse ber tage afscet i den pakke af instrumen-
ter, som udger en policy, for derefter at analysere, hvordan de bruges og
hermed deres effekt p& netvcerket. | denne afhandling har jeg operationali-
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seret modellen gennem en typologi af markedsudviklingspolitik. Andre poli-
cyomréder vil selvfalgelig kreeve anvendelse af en anden policytypologi.

At tage udgangspunkt i policystrategien er ligeledes mere analytisk mu-
ligt, da det ikke altid fremgdr i lovgivning eller programmer, at de er rettet
mod at fremme koordination, og analyseforlabet har vist mig, at det er umu-
ligt at finde nogen i den statslige administration, som vil definere sig selv som
metastyreren. Samtidig viser analysen, at sddan en tilgang er bedre til at
skabe en dybere forstdelse for de forskellige processer, hvorved staten pdvir-
ke evolutionen af netvaerkskoordineringsregimer i sektorer, der findes under
dens kontrol, frem for en tilgang, der fokuserer udelukkende pé& instrumenter,
som ex ante er designet som netvcerksstyringsstrategier (procesuelle instru-
menter).

Resultaterne i afhandlingens ferste del har flere implikationer for videre
forskning. Resultaterne viser, at interessegrupper kan spille en central rolle i
evolutionen af netveerkskoordineringsregimer. De akologiske jordbrugsorga-
nisationers strategier samt deres respons pd& okologipolitikken spillede en
central rolle i udviklingen af netvaerkskoordineringstypen i de to lande. Disse
resultater harmonerer med anden forskning, der viser, at interessegrupperne
kan spille en central rolle som bcerende for metastyring og koordinering af
policyrelevante akterer (se Kelly 2006, Culpepper 2001, 2003, kapitel 2).
Men resultaterne viser desuden, at organisationernes kapacitet til at skabe
koordinering ikke bare kommer af sig selv, men er afhcengig af statens poli-
cystrateqi. Dette harmonerer med tidligere forskning, hvor mine kollegaer og
jeg har pdvist, at udvikling af kapaciteter hos interessegrupper kan vcere af-
hcengig af den policykontekst, som de befinder sig i (Halpin et al. 2011). Men
kan vi forvente, at interessegrupperne altid vil veere s& modtagelige over for
policyen som tilfceldet var i gkologisektoren? | gkologisektoren var interesse-
grupperne stcerkt afhcengige af staten, og der var en stor accept af, at staten
er nedvendig for styringen af sektoren. Men hvordan vil situationen vcere i en
sektor, hvor interessegrupperne er mindre afhcengige af staten? Vil policyen
s& have en lige sd stcerk indflydelse pd interessegrupperne? Er der andre
faktorer, der kan pévirke interessegruppernes respons pd policy? Alle disse
spergsmdl lcegger op til, at metastyringslitteraturen skal give mere opmcerk-
somhed til interessegruppernes rolle som bcerende for metastyring. Tidligere
forskning har som ncevnt allerede vist, at interessegrupperne spiller en cen-
tral rolle i netvcerkskoordinering (Kelly 2006, Culpepper 2001, 2003, se 0gsa
Schmitter & Streeck 1985, Berk & Schneiberg 2005). Men forskning om, hvor-
dan og hvorfor interessegrupperne udvikler deres koordineringskapacitet
eftersperges stadig (se Halpin et al. 2011).
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Resultaterne i afhandlingen viser desuden, at staten kan spille en central
rolle i etablering af netvcerkskoordineringsregimer, hvilket statter den stats-
centrerede tilgang til metastyring. Men det betyder ikke, at det altid vil vcere
saddan. | denne afhandling har jeg vist, at mangel pd implementeringskapa-
citet kan motivere staten til at statte stcerk netveerkskoordinering mellem po-
licyrelevante akterer. Men kan man forvente, at staten pd trods af mangel pé
implementeringskapacitet ikke vil formd& at skabe en s&dan type koordine-
ring? @kologisektoren er en ung industri, og b&de i Sverige og Danmark har
der vaeret en accept af, at samarbejde er den rigtige metode til udvikling af
sektoren. Men vil staten formd at stette staerk koordinering fx i industrier, der
er prceget af mere konkurrence, eller i policysektorer prceget af konflikt? Kan
vi forvente, at stcerk koordinering kan opstd pd trods af mangel pd statte fra
staten?

En central debat i governancelitteraturen har nu i et arti handlet om,
hvorvidt staten stadig spiller en central rolle i styring af samfundet og gko-
nomien i en verden, hvor private aktarer og styringsnetvaerk spiller en stadig
sterre rolle i policyformulering- og implementering (se kapitel 2, Bell & Hind-
moor 2009, Pierre & Peters 1998, Lundgvist 2001). Der er formentlig ikke et
entydigt svar pd dette spargsmal. Min forskning har vist, at staten stadig kan
spille en central rolle i etablering af de requlative og finansielle rammer for
netvaerksstyringsregimer. Anden forskning (se fx Cashore 2002) antyder der-
imod, at netveerksstyringsregimer kan opst& og veere velfungerede uden sta-
tens involvering. Debatten ber derfor udvikles videre til at handle mere om,
hvorndr staten kan og ber have indflydelse pd dannelse af netvaerksstyrings-
regimer, end om hvorvidt staten spiller en central rolle i denne proces.

Ydermere er den anvendte model i denne afhandling en meso-model.
Den handler om, hvordan staten pdvirker dannelse og udfoldelse af net-
veaerksstyringsregime i policyfelter, der ligger under dens kontrol. Den er som
ncoevnt ikke passende for mikroanalyse af de forskellige netvaerksstyringsstra-
tegier, akterer inden for en givet netvcerk anvender for at pdvirke netvcerk.
Ligeledes er den teoretiske model struktureret for at analysere en implemen-
teringsproces. Modellen ser pd effekten af policyinstrumenter pd netvcerks-
styringsregimer, som kan pdvirke implementering og udferelse af policymal-
scetninger. Den er ikke designet til at analysere netvcerkets indflydelse pd
formuleringsprocessen, som det er tilfceldet i policynetvcerkslitteraturen. Kriti-
kere af modellen kan sdledes hcevde, at den ikke tager hejde for tilfcelde,
hvor det er netvcerket, der former policyen, og ikke omvendt. Den forelig-
gende analyse viser dog, at man gennem en dybgdende analyse af de kau-
sale processer kan undersage, om netvcerkets udvikling er begyndt fer eller
efter, policyen blev etableret. Modellen hcevder heller ikke, at der ikke findes
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feedbackeffekter mellem policyen og netvcerket, ej heller at staten trceffer
beslutninger alene. Det er dog som regel staten, der i sidste ende tager an-
svaret for valg af policyinstrumenter. Ligeledes implicerer afhandlingens
analyse, at statens requlative, finansielle og legitimitetsmaessige opbakning
kan vcere afgerende for udvikling af netvcerkskoordineringsregimer mellem
policyrelevante akterer i et givet policyfelt. En analyse af statens rolle i meta-
styring skal derfor ikke handle om, hvorvidt staten alene traeffer de endelige
beslutninger omkring policy, men mere om, hvorvidt den legitime, requlative
eller finansielle opbakning fra staten er afgerende for udviklingen af et net-
vaerk.

Elfekten af netvaerkskoordinenng

Den anden del af analysen handler om netvcerkets effekt. Jeg hcevder i ka-
pitel 2, at litteraturen om metastyring mangler komparative studier, der bevi-
ser, at netvcerk kan gere en forskel. Den komparative analyse i denne af-
handling har vist, at netvcerk kan gere en forskel og kan have en selvstcen-
dig forklaringskraft pd akteradfcerd. Netvcerk bar derfor studeres som et selv-
steendigt instrument, der kan gere en forskel | implementering. Dette styrker
ligeledes bottom-up tilgangen til implementering samt Culpeppers teori (se
kapitel 2) om implementering; at implementeringsstudier ikke kun handler
om design og effekt af policy instrumenter, men ogs&d om interaktionerne
mellem de policyrelevante akterer.

Analysen viser dog, at det ikke er netvcerket som sdidan, der ger en for-
skel, men typen og kvaliteten af interaktionerne inden for netvcerket. Fokus i
en netvcerksanalyse ber derfor ikke handle om, hvorvidt aktgrerne interage-
rer eller e}, men om kvaliteten af de gensidige relationer inden for netvcerket.
Dette er i overensstemmelse med policynetveerklitteraturen, der lcegger stor
vaegt pd netveerksstrukturen som forklarende faktor for policy output (se
Daugbjerg 1998). Daugbjerg og Fawcett (2011) hcevder, at governancelitte-
raturen anerkender, at netvaerksstrukturen har betydning, men de empiriske
analyser inden for litteraturen handler hovedsageligt om vertikal magt, dvs.
hvordan netvcerket pdvirkes og styres. Netveerksstrukturen, hcevder Daug-
bjerg og Fawcett, er central for policynetvcerkslitteraturen, som fokuserer
mest pd policyformulering (se kapitel 2). | denne afhandling har jeq vist, at
elementer i netveerksstrukturen kan bruges til at forklare andet end policy-
formulering. Ligeledes viser analysen, at metastyringslitteraturen begr fokusere
mere pd analyser, der kombinerer de vertikale processer, der pdvirker net-
vaerket sammen med effekten af strukturen inden for netvcerket. Dette kan
give en mere fuldkommen forstdelse af metastyringsprocesserne.
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| kapitel 2 argumenterede jeq for, at netvcerket kan ses som en institutio-
nel ramme, der requlerer akteradfcerd. Afhandlingen handler primcert om
implementering, og derfor har jeq valgt at fokusere pd, hvordan netvcerk pd-
virker akterhandlinger, der er relevante for implementering. Dette er i trdd
med andre teorier om implementeringsrelaterede problemstillinger (Cul-
pepper 2001, 2003, Brenznitz & Zehavi 2010). | denne analyse har jeg foku-
seret pd handlingerne af en enkelt type akter (detailhandlen), men der er
ikke noget, der forhindrer, at man undersager netvcerks effekt pd andre net-
vcerksmedlemmer. | kapitel 2 hcevdede jeg desuden, at netvcerket kan
fremme koordinering mellem policyrelevante akterer og p&d den mdade moti-
vere dem til at samarbejde mod den fcelles mdél, man i en given policy on-
sker at fremme. Analysen viser dog, at selvom akterer arbejder mod et fcelles
mal, betyder det ikke, at de har udviklet fcelles normer, forstéelse og interes-
ser. Jeg har fx ikke i analysen fundet belceqg for, at Netto er blevet mere pro-
okologisk efter sit engagement i netvcerket. Netto og Coop arbejder heller
ikke bevidst sammen om at fremme okologisk forbrug. Nar man underseger,
hvorvidt netvcerket far aktererne til at arbejde mod en fcelles mdal, skal man
veere varsom med ikke udelukkende at undersege, hvorvidt aktgrerne be-
vidst samarbejder om de samme mdlscetninger eller har opgivet deres egne
interesser til fordel for en fcelles interesse (se fx Innes & Booher: 2003), men
tage udgangspunkt i de handlinger, der foretager.

Implikationer for policymagere
Afhandlingen har implikationer, ikke blot i forhold til videre forskning men
0gsd for policymagere. Den bekreefter i hgj grad Bressers & O'Tooles (2005)
pdstand om, at policymagere ikke kun ber tcenke pd den direkte effekt af
policyinstrumenter, men ogs& pd instrumenternes effekt pd interaktioner
mellem policyrelevante akterer. Afhandlingen viser, at typen af interaktioner
mellem policyrelevante akterer, kan pdvirke deres handlinger og hermed
implementeringen af policyprogrammer. Hvordan man kan pdvirke typen af
koordinering mellem policyrelevante akterer ber derfor teenkes ind, nér poli-
cyprogrammer designes. Iscer hvis implementeringen er stcerkt afhcenqig af
aktgrer uden for staten. Men det er ikke nok at invitere akterer til at samar-
bejde; man vil ogsé veere nedt til at sikre, at de gensidige relationer har en
vis kvalitet.

Ligeledes viser analysen, at staten ikke ngdvendigvis ber holde sig tilba-
ge fra at intervenere i policyfelter, hvor den ikke selv har implementerings-
kapacitet. Staten kan bruge netvecerkskoordinering som et instrument til sty-
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ring og aktivering af akterer, som er relevante for implementering, og p& den
mdde oge statens kapacitet to rule more.

Alt dette dog krcever, at policymagere skaffer viden og forstdelse om,
hvilke aktarer er relevante for implementering, hvordan de er afhcengige af
hinanden, hvilke instrumenter og strategier vil f& dem til at samarbejde eller
hvilke centrale organisationer kan assistere 1 udvikling af koordinering, og
hvordan de kan motiveres. Dette krcever tilvejebringelse af relevant viden
hos policymagere, men inviterer ogsé til yderligere forskning pd omradet.

9.3 Nye forskningsspergsmal: Kan afhandlingens
resultater kobles til variationer i akologisk forbrug”?

Ovenfor har jeqg redegjort for afhandlingens generelle teoretiske implikatio-
ner for governancelitteraturen. | dette afsnit vil jeg redegegre for dens implika-
tioner for fremtidig forskning inden for akologimarkedet.

Afhandlingen fokuserer pd, hvordan etablering af koordinering bidrager
til engagementet hos markedsakterer, der relevante for implementering. Det
tilbbagevcerende spargsmdl er, om forskellene i det danske og det svenske
netvcerk og de forskellige udviklinger i detailsektoren ogsé kan forklare vari-
ationerne i udviklingen af ekologisk forbrug i de to lande.

Som ncevnt i indledningen var den gennemsnitlige markedsandel for
gkologisk omscetning i perioden 1997-2008 4,1 pct. i Danmark og 2,1 pct. i
Sverige (Daugbjerg & Sendeskov 2011). Ser man ncermere pd tallene, viser
det sig, at begge lande har haft en markedsandel over dette gennemsnit
siden 2004. | 2005 I& Danmark og Sverige ganske tcet mht. den gkologiske
markedsandel, men i 2008 var gkologiforbrugets markedsandel i Danmark
6.6 pct. og 3 pct. i Sverige (@Dkologisk Landsforening 2011, Ekologisk
Lanbrukarna 2008).2° Hvad angdr den enkeltes forbrug af ekologi, brugte
danskerne i gennemsnit 143,33 Euro per capita pd ekologi i 2009, mens
svenskerne brugte 76,92 Euro per capita. P& trods af vaekst i okologien i
begge lande, er det altsd lykkedes Danmark at bevare en fordel i forhold til
Sverige.

Men kan variationer i gkologipolitikker, netvcerk og hermed detail-
handlens adfcerd kobles til denne udvikling? Udviklingen i Danmark er sket i
to belger. Bolge 1: 1993-1999, derefter stagnation frem til 2004, og belge 2:
2005 indtil i daqg. | forrige afsnit og forrige kapitel redegjorde jeg for, at
variationer i gkologinetvcerket og deres effekt p& detailhandel adfcerd er

512010 udgjorde andelen af det danske marked 7.2 pct. i forhold til 4 pct. i Sverige (ibid.,
KRAV 2011).
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kommet mest til udtryk i den anden vcekstperiode. Som argumenteret for i
kapitel 7 og 8 havde koordinering en effekt p& detailhandlens adfcerd iscer
efter 2001. Det er derfor den anden vcekst periode, jeq interesserer mig for i
denne diskusison.

Som ncevnt begyndte det danske akologimarked at stagnere i slutningen
af 1990’erne. | 2005 valgte Nettos detailkceder at styrke deres okologiske
profil gennem engagement i netvcerket (se ovenfor). Dette motiverede de
ovrige detailkceder til at skabe fornyet fokus p& ekologien (@kologisk Lands-
forening 2011: 3). Samme d&r begyndte forbruget af ekologien at stige kraftigt
igen (@kologisk Landsforening 2009), og flere forbrugere af forskellige vare-
grupper kom til (Smed 2011). Processen foregdr stadig, og markedsandelen
er steget fra 3,5 pct. i 2005 til 7,2 pct. i 2010. Stigningen i forbruget har veceret
generelt p& nationalt plan og ikke kun i de landsdele, hvor gkologisk forbrug
i forvejen var hejt (@kologisk Landsforening 2009). | Sverige har der ogsd
veeret vaekst, men den har aldrig opndet den samme markedsandel som i
Danmark.

Weir (2001) pdstar i den forbindelse, at en vaesentlig faktor for udvikling
af gkoloqisk forbrug er intensiv markedsfaring og stabile afscetningskanaler.
Dette argument sammenholdt med vaeksten | gkologisektoren efter starten
af Nettoprojektet kan affede konkurence omkring profilering af gkologien,
og ydermere har de stabile distributionskanaler, der blev etableret gennem
discountkcederne, givet danskerne en veaesentlig fordel i forhold til sven-
skerne, enten fordi kaederne kunne have sterre effekt pd forbrugerne eller
nemmere kunne fange den stigende efterspaergsel. For at kunne svare pé&
dette spergsmdl vil det dog nedvendigt med mere detaljeret forskning
omkring drsagen til forbrugernes adfcerd omkring ekologi siden 2005.

Tre centrale faktorer kan forklare forskelle 1 forbruget: vaekst, udvikling |
personlig indkomst og prisudvikling. En af de centrale alternative forklaringer,
der ber underseges i en sammenligning af Danmark og Sverige, er tillid til
den nationale landbrugssektor. Danmark blev ramt af nogle miljgskandaler i
lobet af 1990°erne (se Daugbjerg & Senderskov 2011), hvilket kan have
sveekket forbrugertilliden til den konventionelle landbrugssektor og @get
interessen for gkologien. | Sverige har den konventionelle landbrugsorgani-
sation arbejdet for at frame Sveriges landbrug som verdens reneste jordbrug
(Ryden 2003), hvilket blandt andet indebar etablering af et varemcerke for
konventionelle landbrugsprodukter (Svenkst Sigill) og strenge regler for
plante- og husdyrsproduktion. Forskellen i forbruget skyldes mdske mest, at
svenskerne har mere tillid til konventionelle landbrugsprodukter.

Det, at der findes andre alternative forklaringer til variationer i gkologisk
forbrug, betyder dog ikke, at afhandlingens resultater ikke har forklaringskraft
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i forhold til at forst& udviklingen i forbruget, blot at der opfordres til mere
forskning i, hvordan faktorerne spiller sammen.

9.4 Afsluttende bemcerkninger

Afhandlingens resultater bidrager til en bedre forstéelse af, hvordan gkologi-
politik, iscer i Danmark, har fremmet forskellige engagementer omkring oko-
logi inden for detailverdenen, og kan derigennem formentlig bidrage til en
bedre forstdelse af udviklingen af gkologisk forbrug. Dette vil krceve mere
forskning. Afhandlingen diskuterer dog ikke, hvilke konsekvenser stigningen i
forbruget og detailhandelens engagement havde for gkologien som instru-
ment, der skulle fremme bceredygtig udvikling. Jeg vil overlade denne dis-
kussion til andre studier.

Metastyringslitteraturen har veceret kritiseret for at mangle forklaringskraft
og komparative studier, der kan vise, hvordan metastyring og netvcerk ger
en forskel. Modellen i denne afhandling viser, at strukturering af en kompara-
tiv model med udgangspunkt i metastyringslitteraturen er mulig, og at teori-
en er frugtbar til forklaring af policyprocesser. Det var min hensigt med af-
handlingen at forbedre metastyringsteoriens anvendelighed pd netop den
made.

Analysen har fokuseret pd& udvikling af ekologisektoren, men jeg hdber,
at modellen vil blive anvendt i forstdelsen af andre policyomréader, hvor ko-
ordinering mellem private akterer er ngdvendig for succesfuld implemente-
rng.
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Bilag 1
INnterviewguide

Interviewpersonerne blev anvendt som informanter om styring, organisering
(koordinering) og aktiviteter p& ekologimarkedet samt om begivenheder og
processer, de har kendskab til, eller har vaeret vidne til i sektoren.

Interviewene blev designet som semi-strukturerede interviews. Spargs-
madlene blev anvendt som overordnet ramme for samtalen og blev derfor
ikke nedvendigvis stillet i samme rcekkefelge i alle interviewerne; ikke alle
spergsmdl blev stillet i alle interviews; ikke alle spergsmdl blev stillet pd ngj-
agtig samme mdde, men afhcengigt af det, interviewpersonen skulle fortcel-
le om, og af det, interviewpersonen fortalte under interviewet.

Introduktion

Mit navn

Lidt om projektet

Tekniske spergsmdl: Md& jeg anvende interviewet til den endelige analyse?
Hvor lcenge har du vceret involveret i gkologisektoren? | hvilke roller?

@Dkologipolitikken
Kan du fortcelle, hvad der har kendetegnet dansk/svensk gkologipolitik?

Kan du fortcelle lidt om udviklingen af gkologipolitikken? Hvordan blev den
til? Hvordan har den udviklet sig?

Kan du fortcelle om stgtteordninger, der er rettet mod udvikling af primcer-
produktion? Udvikling af privatforbrug?

Forholdet mellem staten og private grupper inden for sektporen
Hvilken rolle har de gkologiske jordbrugsorganisationer spillet i forhold til
formuleringen og implementeringen af ekologipolitikken?

Kan du fortcelle omforhold mellem staten og de eokologiske organisationer?
Fér organisationerne stette? Til hvad?

Har staten prevet at stette og inddrage andre markedsaktarer i implemente-

ringsprocessen? Hvordan og hvilken sammenhceng? Hvad var resultaterne
af denne proces?
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Netvcerk omkring ekologisk forbrug
Kan du fortcelle om fcelles aktiviteter, som er rettet mod udvikling af efter-
spergslen efter okologiske varer?

Findes der et samarbejde mellem detailhandlen, virksomheder og de gkolo-
giske organisationer omkring udvikling af ekologisk forbrug? Hvem indgdr i
samarbejdet? Kan du uddybe, hvad samarbejdet indebcerer?

| Danmark blev der udviklet en tcet koordineret indsats mellem de gkologiske
organisationer, virksomheder og detailhandlen omkring markedsfaring samt
koordinering af afscetning og produktion. Blev noget lignede udviklet i Sveri-
ge? Hvordan vil du kendetegne relationerne mellem detailhandel, de gko-
logiske organisationer og virksomhederne i Sverige (et spergsmal rettet iscer
mod de svenske aktarer)?

Metastyringsprocessen
Kan du fortcelle, hvordan organisering af ekologisektoren har udviklet sig?

Kan du fortcelle om, hvilke aktiviteter og hvilke kapaciteter | har udviklet i je-
res organisation (et spergsmal rettet iscer mod medlemmerne af de akologi-
ske interessegrupper)?

Hvilken rolle har de ekologiske interessegrupper spillet i organiseringen af
okologimarkedet og organiseringen af en fcellesindsats for udvikling af ako-
logisk forbrug?

Kan du fortcelle, hvem inden for markedet de gkologiske organisationer ar-
bejder med? Kan du fortcelle, hvordan disse samarbejdsrelationer blev ud-
viklet?

Har de okologiske organisationer modtaget stette fra staten? Har stetten vee-
ret central for de aktiviteter og kapaciteter, organisationerne har udviklet?

Hvorfor tror du, det ikke lykkedes at etablere en koordineret indsats for udvik-
ling af ekologisk forbrug mellem virksomheder og detailhandlen omkring
udvikling af ekologimarkedet (spargsmal iscer til de svenske aktarer)?

Staten har arbejdet for at etablere samarbejde mellem aktererne i ekologi-

sektoren gennem forskellige r&d og fora. Hvorfor blev disse arenaer etable-
ret? Kan du fortcelle om samarbejdsrelationerne og aktiviteter inden for disse
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arenaer? Hvordan har samarbejdet inden for disse arenaer pdvirket relatio-
nerne mellem aktererne inden for skologimarkedet?

Detailhandelsadfcerd

Kan du fortcelle om jeres virksomheds aktiviteter inden for ekologimarkedet?
Hvad har pavirket jeres valg af strategier? Hvilke vanskeligheder har der vee-
ret i afscetning og markedsfering af ekologiske produkter?

Din virksomhed har indgdet i et samarbejde med virksomhederne og de
okologiske landbrugsorganisationer omkring udvikling af skologimarkedet.
Kan du fortcelle om udviklingen af denne koordinerede indsats? Hvilken rolle
spiller | og de andre aktaerer i samarbejdet? Hvordan har samarbejdet pdavir-
ket jeres indsats i forhold til akologi? Hvorfor (et spargsmdl til iscer de danske
kceder)?

Har | samarbejde med andre virksomheder og ekologiske organisationer
omkring udvikling af forbrug? Hvordan kommer det til udtryk? Kunne der
vaere andre samarbejdsformer, der ville vaere mere gavnlige i forhold til jeres
aktiviteter inden for ekologien?
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Dansk resume

Afhandlingen fokuserer p& implementeringsprocesser i markedsudviklings-
politik, iscer hvordan staten kan f& relevante markedsakterer til at investere i
markedsudvikling ved at fremme netvecerkskoordinering.

For at fremme udvikling af nye markeder har staten ofte brug for, at rele-
vante virksomheder vil investere i det nye marked og drive udviklingen
fremad. Dannelse af netvcerkskoordinering kan ofte vcere nedvendiqg for
markedsudvikling, fordi individuelle markedsakterer ofte vil agere (fx ved at
investere og acceptere hogje indgangsomkostninger til det nye marked)
og/eller reagere (fx til statslige subsidier og andre incitamenter) i forhold til
hvad andre markedsaktarer vil gare (frem for pd baggrund af regulativer og
incitamenter fra staten). Dannelse af netvcerkskoordinering kan give mar-
kedsaktarer en mulighed for at afstemmme forventninger. Ligeledes kan en
virksomheds beslutning om at investere i nye markeder vcere afhcengig af
dens evne til at samarbejde, herunder udvikle kapaciteter og udveksle in-
formationer med andre akterer inden for markedet. P& den mé&de kan virk-
somhederne reducere investeringsomkostninger i det nye marked. Endelig
kan langvarigt samarbejde fremme tilliden til andre markedsakterer og til
det nye marked. Opsummerende kan netvcerkskoordinering bruges som et
instrument til aktivering af relevante markedsaktgrer i udviklingen af et nyt
marked.

Teoretisk er afhandlingen placeret inden for metastyringslitteraturen, som
ser netveerkskoordinering som et centralt element i styring af samfundet og
okonomien. Den er placeret inden for den statscentrerede metastyringstil-
gang, der ser staten som central for dannelsen af styringsregimer for net-
veaerkskoordinering.

Jeg analyserer, hvordan forskellige typer policystrategier pdvirker ni-
veauet af netvcerkskoordinering mellem markedsakterer, og derefter hvor-
dan forskellige niveauer af netvcerkskoordinering pdévirker relevante akterers
engagement i markedsudvikling. Jeg ger det gennem en komparativ analy-
se af netvcerkskoordinering i den danske og den svenske ekologisektor. |
begge lande har ekologimarkedet vceret i konstant udvikling og til en vis
grad statsstyret i tre artier. Den danske @kologiske markedsandel er dog
dobbelt s& stor som den svenske.

| den ferste del af analysen undersgger jeg, om forskellige policystrate-
gier har fert til udfoldelse af forskellige typer netvcerkskoordinering i de to
okologimarkeder. | afhandlingens anden del ser jeg pd, hvordan forskellige
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typer netvcerkskoordinering har pévirket engagementet af relevante akterer
inden for ekologimarkedet.

Jeq viser, at den danske regering, med henblik pd at statte udviklingen af
okologisk forbrug, har stettet staerk netveerkskoordinering mellem detailhan-
del og forarbejdningsvirksomheder. Som et resultat har alle centrale detail-
kceder indlejret gkologien som en central markedsferingsstrategi og har haft
succes i dannelsen af stabile distributionskanaler p& nationalt niveau. Et scer-
ligt kendetegn for denne proces har veceret discountkcedernes hgje enga-
gement i markedsfaring og salg af gkologi.

| Sverige har regeringen fokuseret pd stette til primcerproduktionen, dvs.
de okologiske landmecend, og har derfor ikke stattet dannelsen af stcerk ko-
ordinering mellem de aktgrer, der er relevante for udvikling af gkoloqisk for-
brug. Netvcerkskoordineringen mellem detailhandel og forarbejdningsvirk-
somheder var derfor hovedsagligt baseret p& udveksling af information. Som
et resultat har nogle af de centrale kaeder veeret tilbageholdende med hen-
syn til markedsfering af skologien og har haft svcert ved at danne stabile di-
stributionskanaler pd nationalt niveau.

Afhandlingens analyse og resultater er ikke kun relevante i forhold til
okologisektoren eller udelukkende for omrddet af markedsudvikling. De har
ogsd implikationer for andre omrdder, hvor diversiteten af offentlige og pri-
vate akterer er relevant for implementeringen af policyprogrammer. | af-
handlingen praesenterer jeg en komparativ model, der kan bruges til at ana-
lysere metastyring fra en statscentreret tiigang ogsd pd andre policyomrd-
der. S&dan en model mangler i litteraturen. Resultaterne viser, at netvcerks-
koordinering kan pdvirke implementeringsrelevante akterers handlinger.
Netvcerk ber derfor underseges som et selvstcendigt instrument, der kan gere
en forskel i implementering. Analysen viser dog, at det ikke er netvcerket som
sddan, der ger en forskel, men typen og kvaliteten af interaktionerne inden
for netvcerket. Endelig antyder resultaterne, at netvaerkskoordinering mellem
de implementeringsrelevante akterer ikke nedvendigvis kommer af sig selv.
Netvcerketskoordinering kan vcere et resultat af strategier og initiativer fra
akterer inden for netvcerket, iscer centrale interesseorganisationer. Men de
overordnede finansielle og autoritative rammer, der fastlcegges af staten,
kan alle pdvirke styringsnetvcerkets evolution og styringspotentiale. Policy-
magere ber derfor ikke kun tcenke pd& den direkte effekt af policyinstru-
menter, men ogsd pd policyens effekt pd interaktioner mellem de policyre-
levante akterer.
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English Summary

In this dissertation | focus on the processes that underpin enactment of policy
strategies for market development; in particular how the state can get rele-
vant market actors to invest in market development by enhancing network
coordination. The theoretical argument herby is that cooperation among
market actors is often necessary to achieve market development because
individual market actors will act (e.q. by investing or accepting high start-up
costs) and react (e.q. to state subsidies or other inducements) with reference
to what other relevant actors are likely to do (rather than how state agencies
will react). Further, decisions by firms to invest in new industries or markets
might depend on their ability to develop capacities and exchange informa-
tion with other actors from within the industry, thereby lowering entry costs.
Finally, long-term collaboration can generate trust in the new market. Thus,
by enhancing network coordination among market actors the state can per-
suade them to invest in the new market and push the market development
forward.

This dissertation is placed within the state-centric approach to meta-
governance, which understands the state as crucial for enhancing network
coordination. | analyze how different types of state policy affect the level of
network coordination between market actors and how different levels of
network coordination affect the engagement of relevant actors in market
development. | do so through a comparative empirical analysis of network
coordination in the organic sectors of Sweden and Denmark. | focus on net-
work coordination relevant to explaining growth in the organic sector. name-
ly coordination among retailers in relation to producing, stocking and mar-
keting organic food. In both Sweden and Denmark the organic food sector
has been growing, both in terms of domestically produced supply and retail
market share, and has been subject to state sponsored strategies of industry
growth and development. There are, however, critical differences. The or-
ganic market share in Denmark is still twice as large as the market share in
Sweden: that is, Danish consumers purchase more organic food that their
Swedish counterparts. This presents a fascinating puzzle considering that
both countries have experienced increasing domestic organic supply since
the beginning of the 1990s and, in comparative EU and international terms,
have well-developed domestic organic industries (e.g. area under organic
production).

Previous studies have pointed to a possible link between differences in
organic policy and the level of organic consumption in the two countries. In
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this dissertation | focus on the processes that might connect between the two
variables. | show that the Danish government, in order to support develop-
ment of organic consumption, has supported the creation of strong coordina-
tion where retailers and processors actively collaborate to create distribution
channels and market organic food. As a result, all central retailer chains have
internalized organic food as a main marketing strateqgy and have succeeded
iIn creating stable distribution channels nationwide. The high level of en-
gagement of discount chains in marketing and sale of organic products at
lower prices nationwide are remarkable.

In Sweden, the government has focused on supporting the sector via
support to organic farmers, and has not supported the creation of strong
coordination among actors relevant for development of demand. Network
coordination between retailers and processors is mainly based on exchange
of information. As a result, some of the main retailers are restricted from en-
gaging in marketing organic and in creating nationwide distributions chan-
nels for organic food.

The case of the Danish and the Swedish organic sectors shows that by
enhancing network coordination states might get policy relevant actors to
engage and assist in implementation. It also shows that creating collabora-
tion between market actors can affect their engagement in developing the
market. However, linking the activities of market actors to market develop-
ment will require further research. Finally the study points out that network
coordination, even in private sectors, does not always come by itself, but of-
ten requires some level of state intervention.
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