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Sagt om boken

"Creative destruction, innovation and
entrepreneurship are at the core of economic
growth. The government has a clear role, to

provide the basic fabric of a dynamic society, but
industrial policy and state-owned companies are the
boulevard of broken dreams and unrealized visions.
This important message is convincingly stated in
Questioning the Entrepreneurial State.”

Anders Borg, former minister

of finance, Sweden

"While governments undoubtedly have an important
role in “setting the table” for entrepreneurship,

their track record in direct interventions to this end
has been much more problematic. The thoughtful
essays in this volume highlight the many obstacles
that aggressive government efforts to boost
entrepreneurs can encountet, and provide a healthy
corrective to naive prescriptions by academics and
policymakers alike.”

Josh Lerner, Professor,
Harvard Business School



"Misreading the dynamism of American
entrepreneurship, European intellectuals and
policy makers have embraced a dangerous
fantasy: catching up requires constructing an
entrepreneurial state. This book provides a vital
antidote: The entrepreneur comes first: The state
may support. It cannot lead.”

Amar Bhidé, Professor,
Thomas Schmidheiny Professor
of International Business,

Tufts University

"This important new book subjects the emergence of
the entrepreneurial state, which reflects a shift in
the locus of entrepreneurship from the individual
to the public sector, to the scrutiny of rigorous
analysis. The resulting concerns, flaws and biases
inherent in the entrepreneurial state exposed are
both alarming and sobering. The skill and scholarly
craftsmanship brought to bear in this crucial
analysis is evident throughout the book, along with
the even, but ultimately consequential thinking

of the authors. A must read for researchers and
thought leaders in business and policy.”

David Audtretsch,
Distinguished Professor,
Ameritech Chair of Economic

Development, Indiana University






Forord — Lotta Stern

For tjugo ar sedan, nér Nils Karlson startade Ratio, var forsk-
ningen och allminhetens intresse for entreprendrer och
entreprendrskap litet i Sverige (Gronback och Johnson 2022).
Ratios forskning kring smaforetag, familjeféretag och entre-
prendrer bidrog i hog utstrickning till en férandring och i dag
ar intresset for entreprendrskap stort, bade inom forskning
och inom politiken. Entreprenérens bidrag till samhallet ar i
dag allmingods och manga hyllar den utvecklingskraft som
risktagande, nyskapande, vélstand och till och med miss-
lyckanden ger. Det finns skél att fraga sig om entreprenor-
skapsforskningen varit for framgangsrik i sitt genomslag.
Framgéngen har visat sig ha en av manga odnskad och avsedd
konsekvens i det att utpekandet av entreprendrskap som cen-
tralt for utvecklingskraft ocksa har bidragit till ett antal poli-
cy-entreprendrer som pa olika sitt formulerar och predikar
for politiska insatser i syfte att forbéttra, stimulera och skapa
flera entreprenérer. Maria Mazzucato ér ett bra exempel pa en
mycket framgangsrik policyentreprenor.

Politikens logik av centralstyrning och planering ar pa manga
sdtt motsatsen till entreprenérskapet spontana ordning, och
som beskrivs i den hér korta introduktionen av en forsknings-
antologi med 18 kapitel, 4r resultaten inte imponerande. Kost-
naderna ar diaremot imponerande och bestar inte enkom av
direkta ekonomiska kostnader, utan ocksa av indirekta kost-
nader som felriktade stdd, sloseri och perversa incitaments-
strukturer skapar i en marknadsekonomi. Det ger inte utveck-
lingskraft.
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Det tycks som att politikens agerande i syfte att stdrka
naringslivets utveckling kan ha direkt motsatt effekt. Synner-
ligen relevant forskning som bidrar med viktig ny kunskap. Den
luttrade kanske fnyser nu och ténker "ny kunskap, pyttsan, att
aktivistisk statlig industripolitik misslyckas har vi vetat linge”.
Pa sitt och vis har den luttrade ratt, men den interventionis-
tiska impulsen hos politiska eliter dr stark. Den far nya uttryck
och formulerar nya mal som motiverar nya storslagna sats-
ningar. Den vill gott.

Att kritiskt granska hur den viljan omsitts i praktiken ir en
central uppgift for forskningen, liksom att kommunicera resul-
taten sa att de blir kinda. Den hér skriften syftar till det senare
och férhoppningen &r att den hér introduktionen ska locka till
vidare ldsning och férkovran. Och en upplyst och god jul.

Lotta Stern,
Professor i sociologi
Vd Ratio



Forord — Sven-0Olov Daunfeldt

Den aktiva industripolitiken har fatt en renédssans i Europa. Det
betalas numera ut stora summor i olika selektiva féretagsstod
varje ar. Ofta har stdden goda intentioner som att leda till fler
innovationer och 6kad tillvaxt, minska koldioxidutslappen och
forbattra klimatet, samt minska oréttvisorna och fa ett mer
socialt hallbart samhalle.

Hur mycket betalas dé ut i olika selektiva foretagsstod varje ar
i Sverige? Och har stodinsatserna de effekter som avses? Artis-
ten Lisa Ekdahl svarar pa den fragan nar hon sjunger:

Vem vet, inte du
Vem vet, inte jag
Vi vet ingenting nu
Vi vet inget idag

Trots att det betalas ut gigantiska summor saknas det namli-
gen genomgripande sammanstéllningar och studier av fore-
tagsstodens effekter. De utvarderingar som har genomférts
har ofta ocksa varit av undermalig kvalitet; aterkommande har
myndigheterna anvant sig av konsulter i stillet for oberoende
forskare. Effekterna av stddinsatserna har vid flertalet tillfél-
len utvarderats genom att fraga de stodmottagande foretagen
hur de har paverkats av stoden. Andra ganger har de metoder
som anvants inte klarat av att identifiera de kausala effekterna
av stoden. Ett positivt resultat kan da bara bero pa att mer
framgangsrika foretag har varit mer benédgna att fa stod jim-
fort med foretag som ar mindre framgangsrika.
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Fragan om stoden har negativa effekter som inte direkt kan
observeras har sillan stallts. Vi vet att om den relativa avkast-
ningen pé icke-produktiva atgérder 6kar sa kommer fler entre-
prenorer att syssla med detta. Vi far da bidragsentreprenorer
som soker stod i stallet for att 14gga resurserna pd att utveckla
sin egen affarsverksamhet. De stddmottagande foretagen kan
ocksa fa konkurrensfordelar som leder till att mer produktiva
foretag slas ut fran marknaden.

Ofta utbetalas stod trots att det ar oklart vad marknadsmiss-
lyckandet som motiverar stodinsatsen ar. Séllan stéller nagon
frdgan om det ar marknaden eller politiken som bést kan iden-
tifiera vilka féretag som har bast férutsattningar att vixa och
skapa nya innovationer? Aven om det finns ett marknadsmiss-
lyckande sa behover ndmligen politikerna ocksa veta hur de
ska 16sa detta problem.

Det gloms ocksé bort att stoden och de administrativa kost-
naderna som medf6ljer har en alternativ anvandning. Redan i
mitten av 1800-talet patalade Frederic Bastiat att vi inte bara
ska analysera det som syns, utan att vi ocksa maste analysera
det som inte syns. Detta innebdr att beslutsfattare som mins-
kar de selektiva foretagsstoden har mojligheten att anvinda
dessa resurser for att genomfdra atgarder som gynnar alla
foretag, givet att det senare ar mer effektivt.

I denna skrift genomfors ett systematiskt och genomgripande
forsok att granska den aktiva statliga industripolitiken, bade
om den har en teoretisk grund och om det finns ett empiriskt
stod for denna politik. Det &r onekligen ett vilbehovligt byte av
perspektiv. Skriften visar med all tydlighet att goda intentioner
inte alltid 4r detsamma som en god politik.

12
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Min férhoppning ar att férfattarnas bidrag ska leda till en mer
konstruktiv debatt om hur vi skapar tillvdxt och nya innova-
tioner i Sverige.

Sven-Olov Daunfeldt
Professor i nationalekonomi

Chefsekonom, Svenskt Néringsliv






Inledning

Savil EU som USA har kdmpat med langvariga strukturella
kriser, ihallande arbetsloshet och avsaknad av varaktig
ekonomisk adterhdmtning efter den stora lagkonjunkturen
2008-2009, eurokrisen 2011-2012, samt Covid-19-pandemin
med dess efterverkningar. Dessa kriser har medfort ett antal
skiften inom den ekonomiska politiken. Laga réntor, kvanti-
tativa ldttnader och en myriad av offentliga stimulanspaket
har foljt pa varandra. Medan tillgingligt riskkapital och nya
digitala startup-foretag nddde rekord under flera ar, 6kade de
offentliga och privata skulderna. Alltmedan produktivitets-
tillvixten och jobbskapande har haltat. I kélvattnet av ovan-
stdende kriser och Rysslands invasion av Ukraina, har dven
krav pd skydd av nationella intressen och branscher vuxit
fram, samt vilgrundad oro for 6kad ekonomisk ojamlikhet och
globala miljoproblem. I vissa ldnder &r dessa problemomraden
brett formulerade i samhéllet, i andra lander drivna av popu-
listiska och nationalistiska agendor.

I denna intellektuella och ekonomiska jordméan har den inter-
ventionistiska industripolitiken upplevt en renissans. Mari-
ana Mazzucatos bok The Entrepreneurial State (2011) blev en
bastséljare och utgjorde i kombination med finanskrisen start-
skottet for alltmer proaktiva statliga ingrepp i ekonomin. Da
politiker i vastvarlden sokt efter I6sningar pa var samtids stora
utmaningar och brottats med trég ekonomisk aterhdmtning
lag Mazzucatos bok ratt i tiden. [ uppfoljaren Mission Economy
(2021), bygger hon vidare pa Richard Nelsons arbete om inno-
vationsuppdrag och manlandningen fran 1970- och 1980-talen.
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Hér menar Mazzucato att regeringar bér formulera uppdrag
(sa kallade missions) for att stimulera innovationer, som ska
16sa allehanda samhallsutmaningar, fran gron energi till natio-
nell energiférsorjning till jamlik halsa.

Mazzucatos argumentation var bade spannande och enkel:
Staten hade varit den framsta aktéren bakom innovation och
ekonomisk tillvixt. Entreprendrer och stora foretag hade
egentligen bara foljt efter och kapitaliserat pa de visionara
satsningar som stater gjort genom aren. Med ett sadant syn-
satt har ekonomisk politik, och sérskilt innovationspolitik,
varit missriktad. Tanken bakom Entreprendrsstaten ar att
innovation och industriell férnyelse inte framst sker genom
oberoende initiativ fran entreprendrer och innovationer som
utvecklas i mogna foretag, utan snarare genom att stater
strategiskt tar sig an stora utmaningar och férsoéker l16sa dem
genom att "dirigera” olika privata och offentliga aktorer.

Syftet med den har skriften &r att granska dessa idéer bakom
industripolitikens aterkomst i form av tankarna om Entrepre-
norsstaten. Da beslutsfattare inom politik och férvaltning har
varit, och fortfarande ar pa jakt efter (enkla) l6sningar pa var
tids samhéllsproblem har relativt fa forskare och debattorer
ifrdgasatt Mazzucatos idéer. Forskningen har ocksé i stora
delar ignorerat dessa idéer da de framst har populariserats i
bocker som inte dr &mnade for inomvetenskaplig granskning.
Samtidigt har beslutsfattare inom politiken manga ganger
tenderat att acceptera logiken bakom Entreprenérsstaten,
mahanda okritiskt sa.



Industripolitikens aterkomst

Budskapet att politiker och tjanstemdn alltid har suttit i férar-
satet for den ekonomiska utvecklingen foll onekligen i god jord
hos just politiker och tjanstemén. Detta dr férmodligen en viktig
orsak till att Mazzucatos idéer snabbt accepterades i Europa
och aven spreds till andra delar av varlden. Under aren har
hon verkat som radgivare at EU-kommissionen och at manga
regeringar och myndigheter runtom i virlden. De politiker som
stéllde sig fragande till denna industripolitiska helomvindning
och var mer forsiktigt instéllda till storskaliga statliga satsningar
var plotsligt pa defensiven.

Foljaktligen kom idéerna bakom The Entrepreneurial State
och Mission Economy att omséttas i praktik inom savil EU
som andra delar av vastvérlden fran 2014 och framét. Aven om
vi har upplevt en lavinartad 6kning i méngden forskning som
belyser olika aspekter av uppdragsorienterad innovationspo-
litik, saknas fortfarande ordentliga empiriska utvirderingar av
hur dessa bor utformas, och vi vet fortfarande véldigt lite om
huruvida de fungerar eller inte. Det finns dock manga kritiska
roster som menar att Missions ar langt ifran oproblematiska,
inte minst nar det kommer till att hantera dagens stora utma-
ningar. De erkidnda forskarna Dominique Foray, Rickard Nelson
(som forst myntade begreppet) och David Mowery (2012) argu-
menterade redan 2012 att dessa missioner “inte dr ratt modell
fér nya [innovations]program for de utmaningar samhaillet nu
star infor” (2012:1697).! De menar att Apollo-projektet, man-

1”not the right models for new programs aimed at the challenges we now face”.
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landningen eller Manhattan-programmet som Nelson beskrev
som nationella missioner skiljer sig vasentligt fran fragor
sdsom social segregation eller klimatférandring. Framgangs-
rika nationella missioner har historiskt syftat till att utveckla
en viss teknologisk expertis eller en specifik I6sning som sedan
innebar att programmet kunde avslutas, med andra ord, malet
var givet och uppenbart for alla, det vara bara vagen dit som
man inte kinde till. Om denna fundamentala skillnad mellan
teknikorienterade missioner som litt kan definieras med en
malbild som alla inblandade forstar (exempelvis "put a man on
the moon before the end of the decade”) och en malbild som &r
mer vag trots att problemet ar vilkant (exempelvis "alleviate
social segregation” eller "stop climate change”) skrev Nelson
redan i sin berémda bok Mdnen och Ghettot (1977). Boken for-
klarar att komplexa problem - i dag ofta bendmnda "wicked
problems” - dar orsakskedjor till problemet ar delvis okénda,
vad som ar "rétt nivd” av problemdefinition och problemlos-
ning ar debatterat (hur mycket eller hur lite segregation eller
klimatférandring kan samhaéllet tillata), och olika aktorer sam-
tidigt maste forandra sitt beteende och sina prioriteringar, gér
dessa typer av problem oldmpliga som missioner. Detta just pa
grund av att upplevelsen och forstaelsen av problemet, dess
orsaker, och dess allvarlighet, skiljer sig at mellan samhéllsak-
torer. I Mazzucatos Mission Economy framstélls dessa pro-
blem som synbart enkelt l16sbara genom att helt sonika "diri-
gera” samhéllsaktorer att "prata ihop sig” om problemen och
sedan tillsammans formulera en agenda for att férsoka losa
dem. Det ma lata latt i teorin - speciellt i ett samforstands-
orienterat samhélle som Sverige - men i praktiken uppstar
fort svéarlosbara eller olosbara problem. Vem bjuds in till sam-
talet? Vem lyssnar man pa? Vem ska betala for forslagen till
16sningarna? Hur l6ser man konflikter? I en firsk genomgang
av missionsorienterad innovation pekar dven OECD (2021) pa
de fundamentala skillnaderna mellan "technical problems” och
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"wicked problems” och att myndigheter hér har en svar avvag-
ning om de soker att formulera missioner: antingen méste
missionen vara bred nog att engagera ett stort antal aktorer
utan att pa forhand identifiera aktorer som ges "preferens”,
men samtidigt maste missionen vara konkret nog s att man
kan agera pa den (OECD, 2021:35). OECD savél som erkanda
innovationsforskare har darfér argumenterat att sddana stor-
slagna satsningar 16per hog sannolikhet att gagna de foretag
eller andra aktorer som har mest resurser och som ar skickli-
gast pa att paverka politiken till sin férdel (Bloom m.fl., 2019).
Detta ar ocksa nagot som varnas for i Mission Economy, men
utan nagra konkreta rekommendationer kring hur problemet
kan undvikas. For alla som suttit i forhandlingar ar det litt att
forstd skillnaden mellan "allas rost &r lika viktig” och "har &r
vi alla jamlika, men ndgra djur ar mer jamlika &n andra djur”
(Orwells Djurfarmen, 1945).

Inom EU har Mazzucatos idéer legat till grund for storskaliga
satsningar. Bara EU:s Green Deal uppgar till totalt 1000 mil-
jarder euro over en tioarsperiod. Av dessa medel kommer hela
430 miljarder euro att satsas pa vétgas. Vad kanner vi till i dag
om den hir sortens storskaliga, teknikspecifika satsningar
och vilka empiriska belagg finns egentligen for att sadana top-
down satsningar fungerar? I Sverige ser vi ocksa hur ansla-
gen till innovation bara har 6kat med tiden. Figur 1 utgdr ett
illustrativt exempel, Sveriges innovationsmyndighet Vinnova
har férdubblat sin omséttning sedan 2007.
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Figur 1: Naringslivsbidrag Vinnova.
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Tabell 1 ger en uppskattning av vad Entreprenorskapsforum
(2022) kallar for "Framjarsystemet”. Som synes i bilden &r en
stor del av detta arbetsmarknadspolitiska insatser.

Tabell 1: Entreprenérskapsforums (2022) uppskattning av
”framjarsystemet.”

2019/2020 2014/2015 Forandring i

(MSEK) (MSEK) procent
Naringslivsutveckling 7139 5228 +36%
Utrikespolitik 1071 769 +39%
Forsknings- och innovationspolitik | 3708 3293 +13%
Arbetsmarknadspolitiska stod 28383 25549 +11%
Stéd till areella naringar 2106 2287 -79%
Kulturpolitik 470 316 +49%
Regionalpolitiska néringslivsstoéd 1710 1624 +5%
Milj6é- och Energipolitik 1282 738 +74%
Totalt stod 45870 34904 +31%
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Figur 2 staller industripolitiken i relation till ett antal andra
kostnadsposter inom den offentliga sektorn. Totalt uppskat-
tas stoden till naringslivet, inklusive pandemistéd till omkring
50 miljarder per ar. Langt ifran allt detta kan beskrivas som
naringspolitik eller innovationspolitik knutet till idén om sta-
ten som entreprendr. Beloppen indikerar snarare hur mycket
stod néringslivet far i form av olika former av riktade bidrag.
Enligt figur 2 ar detta lika mycket som 2,5 ganger kostnaderna
for Oresundsbron, mer 4n 150 procent av kostnaderna for
Polismyndigheten och ungefér lika mycket som hela forsvaret
exklusive investeringar i utrusning.

Figur 2: Industripolitikens kostnader i jamférelse.
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Ett fatal forskare har forsokt skirskada industripolitikens
aterkomst (Aspromourgos, 2018; Brown, 2021; Mingardi, 2015;
Pradella, 2017). Vi kanner dock inte till nagot systematiskt och
genomgripande forsok att granska industripolitikens renés-
sans, dess teoretiska grundvalar eller empiriska belagg.

21



ENTREPRENORSSTATEN?

I boken Questioning the Entrepreneurial State tar vi oss an
de birande idéerna bakom idén om staten som entreprenor
och relaterade strategier for att astadkomma samhaéllsférand-
ringar. Vi tar upp perspektiv som bade kompletterar och kon-
trasterar industripolitikens dterkomst, visar empiriska resultat
och férsoker formulera en béttre riktning for naringslivspoli-
tiken framover.

Denna skrift &r med andra ord en svensk 6versattning av intro-
duktionskapitlet till Questioning the Entrepreneurial State:
Status-quo, Pitfalls, and the Need for Credible Innovation
Policy (Wennberg & Sandstrém, 2022) utgiven pa Springer Link.

Vartinnehall ir i flera bemérkelser en varning. Storslagna pla-
ner for att skapa onskvéirda och lovvérda utfall har séllan en
smickrande historik i midnniskans ekonomiska och politiska
historia. Konventionell visdom om att politiska auktoriteter
varken kan eller bor forsoka satsa pa specifika bolag eller tek-
nologier och erfarenheterna av att sddana forsok forvranger
incitamentsstrukturerna och resulterar i skadlig opportunism,
verkar vara bortglémd. Den hér skriften fungerar som en teo-
retisk och empirisk paminnelse.



Sammanfattning av Questioning
the Entrepreneurial State

Varje kapitel av Questioning the Entrepreneurial State (2022)
kan lasas som en enskild text, hdr sammanfattar vi ndgra av de
viktigaste resultaten.

Kapitel 2-5 diskuterar olika teoretiska perspektiv som kom-
pletterar en del av de teorierna som ligger bakom idén om
staten som entreprendr. Dessa kapitel visar att idéerna bakom
top-down-industripolitik séllan beaktar centrala aspekter
av individuellt och kollektivt beslutsfattande, dgarskap eller
digitaliseringens konsekvenser. I kapitlet "The Entrepreneu-
rial State and the Platform Economy” visar Sinclair Davidson
och Jason Potts hur vardet skapas i plattformsekonomin och
hur Mazzucatos beskrivningar av plattformsekonomin anvén-
der sig av utdaterade teorier I kapitlet "An Effectual Analysis
of Markets and States” tilldmpar entreprendrskapsforskaren
Saras Sarasvathy teorier om entreprendriellt beslutsfattande
som inkluderar kreativitet, genuin osdkerhet och argumente-
rar att det ar praktiskt taget omojligt for stater att tilldimpa
entreprendriellt beslutsfattande.

I kapitlet "The Entrepreneurial State: An Ownership Compe-
tence Perspective” skriver forskarna Samuele Murtinu, Nicolai
J. Foss och Peter G. Klein om vikten av 4gande och dgarkompe-
tens for innovation. En offentlig dgare saknar ofta savél incita-
ment for kompetent 4gande som formagan att utova ett sadant
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dgande. Som en f6ljd av detta blir offentliga aktérer som regel
mindre innovativa.

Bokens forsta del avslutas med Johan P. Larssons kapitel "Inn-
ovation Without Entrepreneurship? The Pipe Dream of Mis-
sion-Oriented Innovation Policy”. Hiar menar Larsson, verk-
sam vid universitetet i Cambridge, att staten inte kan fungera
som en entreprendr eftersom den inte moter nagon reell risk,
inte har nagon egentlig marknad eller kan bli utvarderad pa
ett ordentligt satt. Larsson bryter ner idén om en uppdrags-
baserad policy och drar slutsatsen att sddana insatser inte
fungerar i praktiken eftersom det &r omdojligt fér en grupp med
utspridda aktorer med skilda incitament att komma Overens
om det uppdrag som formuleras, hur det ska astadkommas och
hur det ska utvirderas.

Sammantaget visar bokens forsta del att &ven om storslagna
statliga mal och goda intentioner ofta star i konflikt med exis-
terande kunskap om hur féretagande och utveckling sker i
Oppna och fria demokratier.

I bokens andra del diskuteras ett flertal olika empiriska exem-
pel pa innovationspolitik &mnad fér mer entreprendrskap. I
ett kapitel skriver Dan Hjalmarsson, innovationsforskare och
sedermera generaldirektor for Tillvixtanalys, om vilken politik
som kan bidra till att regioner blir mer innovativa. Han menar
att framgangsrik politik handlar om att skapa ratt incitament,
inte forsoka valja ratt foretag eller ratt teknologier och att
sdkerstdlla rattvis konkurrens.

I kapitlet "Reducing Higher Education Bureaucracy and Reclai-
ming the Entrepreneurial University” skriver Siri Terjesen om
byrakrati inom den hogre utbildningen med utgangspunkt i sin
roll som vice dekan pa Florida Atlantic State University. Hon



argumenterar att olika top-down-initiativ fran politiken ska-
par mer byrakrati och stelhet inom akademin snarare an mer
experiment. Terjesen utvecklar ocksa olika index for att méta
mangden byrakrati pa ett universitet.

Texten "Cultural Ideals in the Entrepreneurship Industry”, av
Anna Brattstrom vid Lunds universitet, beskriver framvixten
av en entreprendrskapsindustri i Skdne. Hon menar det upp-
statt ett kulturellt ideal runt att vara entreprendr. I stéllet for
att skapa riktiga féretag borjar ménniskor konsumera identi-
teten "entreprenor”.

"Evaluating Evaluations of Innovation Policy: Exploring Relia-
bility, Methods and Conflicts of Interest™ av Elias Collin, Chris-
tian Sandstrom och Karl Wennberg innehéller en genomging
av hur innovationspolitiska insatser utvdrderas. De visar att
majoriteten av utvarderingarna tenderar att vara positiva,
men att dessa uttalanden inte backas upp av nagra studier av
effekter. Figur 3 och figur 4 visar hur en betydande majori-
tet av utvirderingarna ar positiva, samt att det i kategorierna

Figur 3: Utvarderingar av néringspolitiken.

Negativt 6 (5%)

Positivt 67 (61%) Neutralt 37 (34%)
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Konsultutvarderingar och Sjalvutvarderingar inte finns nagra
negativa utvirderingar.

Figur 4: Utvarderingar per kategori av utvérderare
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Annan mydnighet Konsultforetag Sjalvwvardering Forskare

Kapitlet "Do Targeted R&D Grants Toward SME:s Increase
Employment and Demand for High Human Capital Workers?”
innehaller en utvirdering av ett antal stod till smd och medel-
stora foretag och har férfattats av Sven-Olov Daunfeldt, Daniel
Halvarsson, Patrik Tingvall och Alexander McKelvie. Deras
mest signifikanta resultat ar franvaron av signifikanta effekter
pa antalet anstillda, omséttning eller vinst. Om man tar admi-
nistrativa kostnader i beaktande indikerar dessa resultat att
stdden ofta ar skadliga for ekonomin.

I nastféljande del av boken diskuteras idén om staten som den
framsta drivkraften bakom omstéallning till hillbar utveckling.
Har presenteras ldrdomar fran bland annat EU, Kina och ett
flertal svenska regioner.
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Texten "Third-Generation Innovation Policy: System Trans-
formation or Reinforcing Business as Usual?” av John-Erik
Bergkvist, Jerker Moodysson och Christian Sandstrém inne-
haller en kritisk diskussion av satsningar pa hallbarhet. Fors-
karna menar att den tredje generationens innovationspolitik
l6per hog sannolikhet att gagna etablerade intressegrupper
snarare dn att bidra till verklig industriell férnyelse.

Efterfoljande kapitel innehéller ytterligare empiriska exempel
pa hur gron industripolitik kan misslyckas. I kapitlet "Less from
More: China Built Wind Power, but Little Electricity Came”
skriver Jonas Grafstrém om hur den kinesiska vindkraftsindu-
strin har misslyckats, di kapaciteten har byggts ut men effek-
ten inte 6kat i samma utstrackning, I néstféljande kapitel "The
Failures of the Entrepreneurial State: Subsidies to Renewable
Energies in Europe” skriver Carlo Amenta och Carlo Stagnaro
om hur EU:s subventioner till férnybar energi har haft begrén-
sade positiva effekter pa miljon och inte gjort sarskilt mycket
gott fér ekonomin.

Christian Sandstrém och Carl Alm skriver om "Directionality
in Innovation Policy and the Ongoing Failure of Green Deals:
Evidence From Biogas, Bio-ethanol, and Fossil-Free Steel”. Har
beskrivs ett antal historiska exempel pa misslyckade grona
industrisatsningar sdsom biogas och etanol i Sverige. Meka-
nismerna bakom identifieras och tillimpas sedan pa de paga-
ende satsningarna pa fossilfritt stil i norra Sverige. Sandstrom
och Alm menar att stora mingder "gratispengar” férvranger
incitamentsstrukturerna och gor féretag immuna mot risker,
vilket i sin tur medfoér halsbrytande satsningar pa teknologier
med begrinsad potential. Resultatet blir en franvaro av savél
ekonomisk som miljomassig utveckling.
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Bokens sista del diskuterar hur vi kan ldmna idén om staten
som entreprendr och réra oss mot en mer holistisk och gene-
rell innovationspolitik som tar avstamp i befintlig kunskap om
hur innovation fungerar i praktiken. Hér lyfts ett flertal olika
aspekter av hur innovationspolitik kan anvéndas for att skapa
férnyelse i ekonomin. Alex Coad, Peter Harasztosi, Rozalia Pal
och Mercedes Teruel beskriver den forskning som fér narva-
rande finns gillande snabbvixande foretag, deras effekter pa
innovation och jobbskapande samt hur olika policy-instrument
kan anvindas. De understryker vikten av att skapa ratt incita-
mentsstrukturer och att olika sorters policy behoéver koordi-
neras over tiden. En sddan evidens-baserad politik kanske ar
mindre spektakulir &n ambitidsa Moonshots och de idéer som
ligger bakom The Entrepreneurial State, men ar sannolikt mer
effektiva i det langa loppet.

Klas A.M. Eriksson och Rasmus Nykvist skriver om "Public-
Steering and Private-Performing Sectors: Success and Failures
in the Swedish Finance, Telecoms, and City Planning Sectors”.
De beskriver tre historiska exempel pa industriell och institu-
tionell omvandling och dokumenterar skillnaderna i innova-
tion och konkurrenskraft mellan sektorer som liberaliserats,
och stadsplaneringen som alltjaimt paminner om en planeko-
nomi. Resultaten illustrerar den kritiska rollen som sirintres-
sen har i att blockera forsok till fornyelse. De podngterar ocksa
att innovationspolitik behover utformas sa att etablerade
intressegrupper inte hindrar férnyelse. I kapitlet "The Digital
Platform Economy and the Entrepreneurial State: A European
Dilemma” skriver Zoltan J. Acs om hur digitala marknader inte
kan styras med top-down-politik. Acs jamfor tillvixten i digi-
tala plattformar i USA, Sydostasien och EU och menar att fran-
varon av konkurrenskraftiga plattformar i EU ar direkt knuten
till att man forsokt lata staten styra innovationsprocessen.
Forskningslitteraturen om innovationssystem har etablerats
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och natt genomslag i Europa medan amerikansk naringspolitik
haft ett mer traditionellt synsatt som understryker vikten av
privata féretag och privat finansiering. Enligt Acs dr detta den
framsta orsaken till att EU tappar i konkurrenskraft.

I bokens sista och avslutande kapitel, "Collaborative Innovation
Blocs and Mission-Oriented Innovation Policy: An Ecosystem
Perspective”, relaterar Niklas Elert och Magnus Henrekson
den uppdragsbaserad innovationspolitiken till en etablerade
litteratur som kallas for kollaborativa innovationsblock. Kapit-
let diskuterar dven hur en mer holistisk innovationspolitik kan
skapas i praktiken.






Varfor ar idén om staten som
entreprendr sa populér?

Mazzucatos The Entrepreneurial State gav politiker och
beslutsfattare vad de efterfragade. Boken gav dessa aktorer ett
smickrande budskap da de lyftes fram som ekonomins verkliga
hjaltar.

I Questioning the Entrepreneurial State (Wennberg & Sand-
strom, 2022) visar vi att den bilden 4r en forenkling. Redan
2009 skrev Harvardprofessorn Josh Lerner boken Boulevard of
Broken Dreams, som ar full av exempel pa misslyckade statliga
satsningar pa innovation och entreprenorskap. Manga samtida
exempel pa sddana misslyckanden finns atergivna i Lerners
bok. Intressant nog verkar inte dessa ha hindrat EU fran ett ga
mot alltmer interventionistisk industripolitik.

En annan orsak till att The Entrepreneurial State blev sa
populdr ar féormodligen att den &r kompatibel med etablerade
intressegruppers agendor. Som flera kapitel i Questioning the
Entrepreneurial State visar, tenderar olika stodstrukturer,
plattformar fér samverkan mellan offentlig och privat sektor,
och stora summor till teknikspecifika stod att hamna i han-
derna hos etablerade intressegrupper. Det vore darfor kon-
stigt om inte dessa grupper ocksa ansag att den férda politiken
var dnskvard.

I en skrift av Potts med kollegor (2016) lyfts tva alternativa syn-
sétt pa innovationspolitik fram. Forfattarna menar att politik
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antingen kan syfta till att ta bort hinder och inflytande fran
intressegrupper eller att ge olika typer av stéd. Det senare
alternativet dr som regel mycket enklare att rattfardiga poli-
tiskt. Att ge stod skapar inte nagra fiender. Kostnaden for sto-
den kan vara stora, men ar distribuerade 6ver ett storre kollek-
tiv av skattebetalare. Nyttorna dr daremot koncentrerade till
ett fatal aktorer. Omvant kommer politiska atgarder Amnade
att ta bort hinder eller eliminera sdrintressens inflytande att
vara mindre populdra. Att hantera motstand mot innovation i
form av etablerade monopol, regleringar eller institutionella
hinder &r forknippat med betydande politiska kostnader. Aven
om nyttan av sadana reformer ar potentiellt stor, &r den min-
dre synlig, da den ar fordelad 6ver manga aktorer och utspridd
over tiden. En viktig slutsats &r darfor att idén om staten som
entreprendr har blivit s populér, eftersom den ar forenlig med
behoven hos manga viktiga intressegrupper i samhallet: politi-
ker och myndigheter upphdjs till entreprendriella och innova-
tiva parallellt med att etablerade foretag och intressegrupper
ofta skyddas fran konkurrens via olika samverkansprogram.



En inverterad innovationspolitik

Som visats i Questioning the Entrepreneurial State tenderar
inflytande fran intressegrupper och den politiska processens
inneboende logik att resultera i en mangd selektiva och speci-
fika stod i stallet for att konstruktivt adressera motstand mot
innovation. Det dr med andra ord mer politiskt utmanande att
fora en politik som ar generell eller tar sig an specifika intres-
segrupper som star i vigen for fornyelse. Innovationspolitik
boér handla om att ta bort hinder fér teknikutveckling och
foretagstillvaxt snarare &n om att dela ut mangder stéd. Fokus
borde skifta till mer generella férutsattningar fér innovation
och entreprendrskap snarare dn att stodja sirskilda teknolo-
gier. Att staten satsar pa enskilda teknologier eller sitter upp
storskaliga uppdrag innebér stora risker att man forvranger
marknadens selektionsprocess, laser in branscher i fel teknik
och snedvridningar av konkurrensen.
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Vad kan da staten géra?

Innovation ar en komplex evolutiondr process som préglas
av bade misslyckanden och oforutsagbara framsteg (Aldrich,
1999). Interventioner som dr &mnade for 6kad direktionalitet
16per en risk att ge niring at maktiga intressegrupper i stéllet
for att bana vag for entreprenorskap och ny teknik. Den kanske
viktigaste slutsatsen fran en bred teoretisk och empirisk litte-
ratur om innovation och innovationspolitik dr att goda institu-
tioner snarare an specifika forsok av byrakrater och politiker
att vilja foretag, teknologier, branscher, dr viktigt for att skapa
vérde fér samhiéllet (Aghion m.fl., 2016; Baumol, 2002; North,
1990). Darfor ar den bésta politiken for att stimulera innova-
tion och fornyelse att ge stdd at produktiv ekonomisk aktivitet
mer generellt: skydd av dganderatt, Sppna marknader, en stabil
ekonomisk politik och lagar som uppmuntrar konkurrens och
entreprendrskap.

I en bok om de framsta institutionella faktorerna for innova-
tion ger Elert med flera (2019) ett antal vigledande principer
for hur politik bor utformas: neutralitet, transparens, modera-
tion, mdjligheter att utmana, legalitet och réttfardigande.

Neutralitet handlar om att inte nadgon specifik part ska gynnas
i en konflikt eller i en sérskild industri. Politiker bér dirmed
skapa réttvisa spelregler for etablerade foretag och intressen,
inte minst gallande nya féretag (Djankov m.fl., 2002). Med till-
gang till storre finansiella och relationella resurser tenderar
ofta etablerade foretag att ha dverhanden.
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Transparens handlar om att politiker behover agera pa ett
sadant sitt att det ar enkelt for andra att se vad som pagar
och vilka konsekvenserna blir av deras agerande. Transparens
handlar darfér om 6ppenhet, kommunikation och ansvarsut-
kravande. En framgangsrik entreprendr uttryckte saken pa
foljande satt vid ett seminarium péd Entreprendrskapsforum
(2012):

"skatter dr som regn, det regnar mycket i det hdr
landet. Det dr ok, sd ldnge vi kan planera for det. Vi
fokuserar pa andra saker, som att rekrytera de bdsta
personerna, att utveckla ndgonting nytt och bdttre
for vdra kunder. Sd ldnge skatter och regleringar dr
rdttvisa och transparenta och tilldmpliga for alla sd dr
de egentligen inget problem.”

Moderation innebar att ytterligheter bor undvikas (Elert m.fl.,
2019). Framtiden ar osdker och ofdrutsagbar. Darfor ar det vik-
tigt att bada vara forsiktig med vilka stdd och atgarder som
infors, samt att dessa atgarder ocksa kan reverseras.

"Mdjligheter att utmana” innebdr att det ska vara enkelt for
foretag att ta sig in pa en marknad och férsoka konkurrera.
Marknadspositioner, asikter och sanningar behover kritiseras
och ifragasattas. Om institutioner och politik inte kan ifra-
gaséttas, riskerar de att bli utdaterade och ekonomin tappa i
konkurrenskraft.

Legalitet handlar om att formella och informella regler beho-
ver sammanfalla sa att rittsstatens principer uppratthalls. Om
lagar inte r férenliga med de normer som existerar i ett sam-
hélle blir rattsstaten ett hyckleri, vilket gradvis bryter ner den.
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Idén om staten som entreprendr ir pa manga vis oforenlig
med de kriterier som presenterats ovan. Storslagna innova-
tionsprogram &r inte férenliga med principer om neutralitet
eftersom de tenderar att gagna etablerade storforetag snarare
an nya foretag. De 4r inte heller kompatibla med principer om
moderation eftersom méanga "missions” och satsningar ar rik-
tade mot sérskilda férdefinierade uppgifter. Marknader blir allt
svdrare att utmana, det blir ocksa otydligt hur dessa utvarde-
ras (Janssen m.fl., 2021).

Aven om stora tekniska genombrott ibland har sitt ursprung
i betydande tekniska satsningar inom exempelvis militdren
eller offentlig forskning ar det 1angt ifran sjalvklart att statliga
aktorer i nista skede ar bast lampade att selektera fram vilka
teknologier som kan och bér kommersialiseras.

Specifika politiska interventioner kan ha betydande effekter
pa innovationsférmagan for en ekonomi, men effekten &r ofta
indirekt och dessutom ocksa oavsiktlig. Efter Sovjetunionens
fall flyttade manga duktiga ingenjorer och matematiker till
saval USA som Israel som gav dem medborgarskap. Dessa med-
borgare hade dérefter betydande positiv inverkan pa innova-
tionskraften i dessa ldnder. I linder som USA och Sverige har
skatteférmaner knutna till exempelvis avdrag for persondato-
rer eller bredband skapat en jordman for innovationsorienterat
entreprenorskap hos befolkningen. Detta var aldrig malet med
den politik som fordes, utan en oavsiktlig effekt. Ekonomer har
argumenterat att bredare institutionella férdndringar sdsom
reformer pa bostadsmarknaden eller inom utbildningssyste-
met kan ha langt storre effekter for innovationskraften i ett
land &n specifika satsningar pa specifika teknologier (Bell m.fl.,
2019; Bloom m.fl., 2019).
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Sammanfattningsvis behdver innovationspolitiken skifta
fokus bort fran olika former av stod och handla mer om gene-
rella forbattringar snarare &n storslagna "missions”. En sddan
ansats r forstas mindre politiskt tilltalande och mer abstrakt
an spektakuldra satsningar pa gron teknik eller liknande.



Lardomar fran Sverige

Flera av fallstudierna i boken Questioning the Entrepreneu-
rial State (2022) handlar om den svenska ekonomin. Trots
att Sverige ar en relativt liten ekonomi har landet blivit till
nagot av en entreprendriell tillvixtmotor under de senaste tva
decennierna, inte minst inom IT och sérskilt inom mjukvaru-
industrin. Sverige har blivit en av Europas framsta hubbar for
startup-foretag och attraherar stora mangder riskkapital fran
utlandet. Varfor?

En viktig faktor handlar om de stora investeringarna i IT-
infrastruktur och utbildning som gjordes under mitten av
90-talet. Bredband blev tillgéngligt snabbt fér stora delar av
landet och det var majligt att gora skatteavdrag pa att ha dator
i hemmet. Samtidigt riktades betydande utbildningsinsatser
géllande IT mot allménheten. Sammantaget innebar detta att
det vaxte fram en gemenskap av sjilvlirda programmerare
och utvecklare under tidigt 2000-tal (Olsson & Hallberg, 2018).
Tillgang till gratis hogre utbildning av god kvalitet har ocksa
varit viktigt.

En annan bidragande orsak har varit att féretagsklimatet har
forbattrats under en langre tid. Foretagsskatterna ligger pa 20
procent. Skatter pa arbete bade i form av arbetsgivaravgifter
och l6neskatt ar fortfarande hoga, men skatterna pa dgande,
kapital och utdelningar ar vdsentligt lagre. Kombinationen
hoga skatter pa arbete och visentligt ldgre skatter pa kapital
och dgande har inneburit att incitamenten fér entreprendr-
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skap har stérkts visentligt under en langre tid (Henrekson &
Sanandaji, 2016).

Bortom stirkta incitament for entreprendrskap och en rela-
tivt effektiv och transparent offentlig forvaltning har Sverige
genomgatt en process av privatiseringar och avregleringar
under de senaste tre decennierna. Marknader har 6ppnats upp
och blivit foremal for entreprenorskap och innovation. Sverige
var forstivarlden med en helt privat och digital bérs fér handel
med aktier 1992. Postmarknaden 6ppnades upp for konkurrens
redan 1992 och andra delar av ekonomin sasom valfardssek-
torn och utbildningssystemet har 6ppnats upp fér konkurrens.
Dessa reformer har gemensamt lett till att Sverige klattrat i
flerarankningar géllande konkurrenskraft, foretagsklimat och
innovationsférmaga (Karlson, 2018). Samtidigt har valfardssta-
ten formodligen ocksa skapat ett visst element av grundtrygg-
het som i sin tur kan ha stérkt entreprendrskapet i ekonomin.

Med hjélp av betydande miljolagstiftning har landet ocksé kla-
rat av att kombinera ekonomisk och miljoméssig utveckling.
Under perioden 1990-2018 minskade CO2-utsldppen med 27
procent trots att ekonomin under samma tidsperiod viaxte
med 85 procent. Det har skett betydande effektiviseringar
gallande brénsleanvindning. Vattenanvindningen har legat
stilli 30 ar, trots att ekonomin nastan har férdubblats. Kvalite-
ten pa luften har forbattrats. 24 av 26 fororeningar som métts
av Naturvardsverket sedan 1990 har gatt ner. [ genomsnitt ar
minskningen 50 procent, dd BNP nastan har fordubblats ar
nedgangen i relation till BNP dnnu storre, nimligen 77 procent.
Utsldpp av bly har minskade med hela 97 procent (Grafstrém &
Sandstrom, 2020).



Statliga insatser for innovation
har skapat grona bubblor

I vissa sektorer har Sverige emellertid valt att férsdka skapa
hallbarhet genom att staten agerar som entreprenor. Stor-
slagna satsningar har gjorts pa ett flertal omraden. Det ar
ocksé har vi ser de storsta besvikelserna. Kommunala inves-
teringar i biogas visade sig fruktldsa - etanolbilar subventio-
nerades hart under tidigt 2000-tal och bubblan sprack sedan
2009-2010 (Sandstrém & Bjornemalm, 2022). Det gjordes dess-
utom forsok att extrahera etanol ur cellulosa i Sekab i norra
Sverige for att skapa savil aterindustrialisering som hallbar
utveckling. Resultatet blev tyvarr det rakt motsatta - ekono-
miskt haveri och ett vixande skuldberg for kommunens inva-
nare samt utebliven teknisk utveckling.

Alla dessa misslyckanden har gemensamt att de tog sin
utgangspunkt i att staten skulle agera som entreprenér. Med
utgangspunkt i idéer om samverkan i ett "innovationssystem”
kanaliserades stora méngder skattepengar, stdd och subven-
tioner fran saval EU-nividn som den nationella nivan ner till
kommunala bolag, som sedan blev immuna mot risker och
borjade satsa pa teknologier utan potential.

Trots dessa misslyckanden har Energimyndigheten fatt allt-
mer medel under en liangre tid, oavsett farg pa regeringen.
Figur 5 visar att myndighetens anslag har mer &n tredubblats
sedan 2007 och uppgér i dag till mer &n tre miljarder kronor.
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Figur 5: Energimyndighetens erhéllna medel
fran statsbudgeten.
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En stor del av 6kningen har gatt rakt in i de misslyckanden som
beskrivits ovan.

Hur kommer det sig att alltmer pengar anslas till en verksamhet
som resulterat i sadana problem? Stodpolitiken har fa fiender,
samtidigt som regioner, kommunala bolag, myndigheter, uni-
versitet och ett komplex av hallbarhetsorganisationer far mer
resurser. Politiker har samtidigt ett behov av att framsta som
handlingskraftiga. Dessutom kan de sola sig i fagringen fran
nyinvigda pilotanldggningar och samtidigt i media patala hur
mycket de satsar pa hallbarhet. D4 problemen infinner siglangt
senare behover de sillan ta ansvar fér dessa misslyckanden.

Den aktiva stddpolitiken ger med andra ord upphov till gréna
bubblor och vi ser historiskt hur dessa satsningar trots proble-
men tenderar att vixa med tiden, framst for att de gagnar ett
komplex av politiker, myndigheter, kommunala bolag och olika
sorters hallbarhetsaktorer.
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Figur 6: Antal etanolbilar i trafik.
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Figur 7: Nyregistrerade etanolbilar per ar.
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Figurerna 6 och 7 visar hur etanolbubblan blastes upp av en
kombination av riktade st6d, avdrag, tvingande lagstiftning
och att stora statliga pengar gjordes tillgangliga for de fore-
tag som valde att forsoka producera etanol ur spannmal eller
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cellulosa. 2008 var 20 procent av bilarna som saldes i Sverige
etanolbilar. Bara ett par ar senare kollapsar bubblan. Vi fick en
franvaro av ekonomisk och miljomassig utveckling (Sandstrom
& Bjérnemalm, 2022).



Innovationspolitik som fungerar

Elert med flera (2019) introducerade ett antal vigledande prin-
ciper - sadsom teknikneutralitet, transparens, moderation,
legalitet - for att 4stadkomma mer entreprendrskap. Sveri-
ges framgang som innovationsland de senaste decennierna
har i hog utstrackning handlat om att vi har f6ljt dessa prin-
ciper. Marknader har 6ppnats upp, villkoren fér innovation
och entreprendrskap har forbattrats, upphandlingsrutiner ar
transparenta, det rader likabehandling infor lagen mellan olika
foretag och individer och sa vidare. Om politiken bestéaller en
16sning kan olika féretag erbjuda en 16sning, men politiken tar
inte stallning till om teknik A eller B &r bést alternativ, utan
bara till kraven som l6sningen ska uppfylla (till exempel hogre
effektivitet, mindre utsldpp). Att franga dessa principer riske-
rar att leda till lagre innovationskraft, mer oligopol, och risker
for korruption.

Resultaten i boken Questioning the Entrepreneurial State
visar att innovationspolitik inte primért bér handla om sam-
verkansprogram, storslagna satsningar eller teknikspecifika
offentliga investeringar eller stdd. Innovationspolitiken bor i
stéllet inverteras. Snarare &n att ge aktiv och specifik support
till enskilda féretag eller teknologier som bedéms vara foren-
liga med vissa mal, bor den fokusera pa generella och passiva
atgarder med fokus pa forutsattningar for att innovation ska
uppsta. Breda reformer som gor det enklare att starta foretag,
som hojer utbildningsnivan och sikerstaller att inte méktiga
intressegrupper utdvar ett oproportionerligt inflytande i sam-
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hallet. Politikens roll blir att sékerstélla dessa produktionsfak-
torer, samt lagar och regler, som innebdr att gemensamma till-
gangar sasom miljon inte forstors.
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Véastvarlden har upplevt ihallande arbetsléshet och avsaknad
av varaktig ekonomisk aterhamtning. Vi har sett hur skydd

av nationella intressen vuxit fram, liksom valgrundad oro for
ekonomisk ojamlikhet och globala miljéproblem.

| denna jordman har den interventionistiska industripolitiken
upplevt en rendssans. Mariana Mazzucatos bok The Entre-
preneurial State (2011) utgjorde tillsammans med finans-
krisen startskottet for alltmer proaktiva ingrepp i ekonomin.
Hennes argumentation var spannande och enkel: Staten har
varit den framsta aktéren bakom innovation och ekonomisk
tillvaxt: entreprendrer och stora féretag har egentligen bara
kapitaliserat pa dessa satsningar.

I den har skriften granskas dessa idéer. Vart innehall &ar i
flera bemarkelser en varning. Storslagna planer for att skapa
6nskvarda utfall har sallan ett historiskt smickrande facit.
Politiken varken kan eller bor forséka satsa pa specifika
bolag eller teknologier. Resultatet forvranger incitaments-
strukturerna och resulterar i skadlig opportunism.

”Creative destruction, innovation and entrepreneurship are at
the core of economic growth. The government has a clear role, to
provide the basic fabric of a dynamic society, but industrial policy
and state-owned companies are the boulevard of broken dreams
and unrealized visions. This important message is convincingly
stated in Questioning the Entrepreneurial State.”

Anders Borg, former minister
of finance, Sweden






