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Het huidige ruimtelijkeconomische beleid zetin op
hetversterkenvan desterkeregio’s, de ‘piekenin
dedelta’. Ditgeldt met name voor het beleid met
betrekking totde kenniseconomie. Het zijn daarmee
desterkeregio’s die een maximale bijdrage moeten
leveren aan de nationale welvaart. Conform dit beleid
zijnvierinnovatieregio’s aangewezen die vanuit
Den Haageenvoorkeursbehandeling krijgen:

de brainport Eindhoven/Zuidoost-Brabant, de
driehoek Twente—Wageningen—Knooppunt
Arnhem-Nijmegen, de Noordvleugel van de
Randstad (inclusief de regio Utrecht) en de Zuid-
vleugelvan de Randstad. Tevens worden enkele
meer lokale clusters gedefinieerd als kansrijke
‘valleys’. Maar is het wel zinnigom regio’s top-
down aan te wijzen zoals nu gebeurt?

Aande wetenschappelijke literatuur zijninderdaad
valideargumenten te ontlenenvooreen actief over-
heidsbeleid op hetterreinvan kennis eninnovatie.
Omdat hetbeziten het gebruik van kennis moeilijk
zijnaf te schermenvoor hendieernietvoor betalen,
kan erimmers sprake zijn van marktfalen. Kennis
heeftkenmerkenvaneen ‘publicgood’, metals
gevolgdatgrootschaligeinvesteringenininnovatie
minder rendementopleveren, omdatde nieuwe
kennis ook weglekt naar concurrenten (‘freeriders’).
Daardoorvindter minder kennisontwikkelingen

innovatie plaats dan binnen de samenleving mogelijk
zou zijn, en blijft dus ook de welvaart achter.

Ookbijdeverspreidingvan kennis kan er sprake
zijnvan marktfalen. Nieuwe kennis komt niet snel
genoegterechtbijondernemers die deze omzetten
in producten of systemen waar de samenleving van
profiteert. Vooral het midden- en kleinbedrijf is sterk
afhankelijk van een goedkope en snelle uitwisseling
van kennis. Overheden zouden een bemiddelende
rolkunnenspelendoororganisaties op te richten die
deze uitwisselingvereenvoudigen enversnellen,
een taak die ook wel ‘makelen en schakelen” wordt
genoemd.

Naast marktfalen kan erechter ook sprake zijn van
overheidsfalen: de overheid heeft eeninformatie-
achterstand. Immers, hoe weten overheden aan
welke kennis behoefte s, bij wie die behoefte bestaat
enwaardiekennis beschikbaaris? Ookisvooraf niet
duidelijk welke kennis eninnovaties daadwerkelijk
toteconomische groei en werkgelegenheid zullen
leiden en waar deze effecten gaan neerslaan: datkan
ookinandereregio’s zijn of zelfsin het buitenland.
Als de overheid kennisontwikkeling eninnovatie
wil stimuleren, hoe kiest zijdan deregio’sende
kennisclusters die de toekomstige ‘'winners’ zijn?
Eendergelijkeinformatieachterstand vraagtal

om grote terughoudendheid.

Daarbij komtdat‘deregio’ en de ‘ruimtelijke schaal’
inde kenniseconomie amorfe begrippen zijn; ver-

schillende studies (van het Ruimtelijk Planbureau)

naarderuimtelijke dimensie van de kenniseconomie

eninnovatieprocessen laten dit zien:
—Patronenvan kennisintensieve bedrijvigheid
verschillen naar type kennis. De kenniseconomie
bestaatbovendien uit meer dan R&D-activiteiten.
Patronenvan kennisintensieve clustersen derela-
tie meteconomische groei zijn diffuus: clustering
(ruimtelijke concentratie) van sectoren op zowel
gemeentelijk als hoger regionaal schaalniveau
blijkt géén garantie voor een bovengemiddelde
economische groei. Voor het succes van clusters
geldtdathetinregionaal opzicht kopiéren, of van
bovenaf opleggen van clusterconcepten, vrijwel
onmogelijkis. Juistunieke lokale omstandigheden
bepalen hetsuccesvan clusters.




—Tegelijkertijd zijn kennisnetwerken diffuusin

hun ruimtelijke schaal en niet éénduidig te vatten

in de gedachtevanregionale hotspots. Onder-
zoekssamenwerkingin technologievelden als life
sciences, nanotechnologie en biotechnologieis veel
sterkerinternationaal danregionaal georiénteerd,
enregionale samenwerking speeltdan ook een
relatief bescheidenrol. Deregio fungeert met
nameals hubininternationale netwerken. Hierbij
geldtechter dathetaantal regio's dat daadwerkelijk
alshub fungeert, bescheidenis en datdieregio's
bovendiendoordetijd eenversterkt patroon
kennen: regio's die nog geen kennishub zijn,

lijken dit ook praktisch niette kunnen worden.

Metname het feit dat hetregiobegrip in de kennis-
economie amorfis, brengtonstot de conclusie
dateenregiospecifiek beleid vanderegeringten
aanzienvankennis eninnovatie weinig zinvol is. Het
aanwijzenvaninnovatieve regio’sin de nota Pieken
in de Delta past niet bij het regionale maatwerk dat
vereistlijkt. Door eenregio selectief op eente een-
zijdige dimensie te labelen, doet de overheid geen
rechtaan dekenniseconomische potentiesvanalle
andereregio’sin Nederland. Bovendien doet het
eenzijdiglabelenvaneenregio onvoldoende recht
aandeanderesterktes en potenties binnen die regio.
Persaldoishetdevraagof de samenleving wel vol-
doende profiteertvan hetregiospecifieke beleid
vanderijksoverheid.

Derijksoverheid zou zich daarom beter kunnen bepa-
lentoteen generiek beleid, gebaseerd op keuzesen
criteriadie geen onderscheid maken tussenregio’s.
Daarnaastzou meer heil moeten worden verwacht
vaneendecentrale benadering, waarbij hetstimu-
lerenvan kennis eninnovatie meeraan lokaleen
regionale overheden wordt overgelaten. Zij zijn
immers beter op de hoogte vanwatin deregiospeelt
enwatvoor netwerken daar zijn. Datvermindert de
kans op overheidsfalen.

Toch mag een keuze voor een decentrale benadering
nietverbloemen dat ook bij decentrale overheden
sprake kan zijnvan overheidsfalen. Ook hun kennis
is beperkt, en ook hun bestuurlijke schaal sluit maar

moeizaam aan bijde complexe ruimtelijke structuur
van de kenniseconomie. Bovendien doen de decen-
trale overheden er goed aan om elkaar niet met
identieke concepten—denkaan creatieve steden
enallerleisoorten ‘valleys’—te beconcurreren.
Datis niet de marktwerking die succes brengt!

Met het huidige ruimtelijkeconomisch beleid, zoals
het ministerie van Economische Zaken datin2004
heeftvastgelegdin de nota Pieken in de Delta, wil
hetkabinetde sterktesvan regio’s benutten omde
werkgelegenheid en de welvaartin Nederland te
bevorderen. Van heteerdere beleid, waarmee
vooral werdingezetop hetsteunenvan regio’s

met een achterstand in economische ontwikkeling,
iszovolledigafgestapt.

Tegelijkertijd komen kennis eninnovatie centraal
testaanin hetruimtelijkeconomisch beleid. De rege-
ring richt zich op backing winners: economische
sectoren, technologieén en netwerken waarop
Nederland op combinaties van bedrijvigheid excel-
leert (ook wel gezamenlijk clusters genoemd)
vormen de basisvan hetbeleid.

In ruimtelijk opzichtkrijgt deze nieuwe beleidslijn
eenvertalingin de zogenaamde, door hetrijk aan-
gewezen, innovatieregio’s: de brainport Eindhoven,
dedriehoek Twente—Wageningen—Knooppunt
Arnhem-Nijmegen?, de Noordvleugel van de Rand-
stad (inclusief de regio Utrecht) en de Zuidvleugel
van de Randstad. In gebiedsgerichte perspectieven
wordthetbeleid nader uitgewerkt. Hierbij wordt
een nadrukkelijke rol van het ministerie voor Econo-
mische Zaken voorzien bij de financiering van pro-
jecten, hetinbrengenvan kennisvan netwerken,
hetactief ‘makelen enschakelen’, en hetwegnemen
van administratieve belemmeringen.

Maar is het zinnig dat het rijk dergelijke succesvolle
regio’s ‘aanwijst’? Beschikt het daartoe bovendien
overvoldoende kennis? Specifieker gaan we in dit
rapportinop devragen:
1.Hoe pasthetaccentop succesvolleregio’s,
ofwel pieken, in een historisch perspectief
vanregionaaleconomisch enindustriebeleid
in Nederland? Welke motieven lagen ten
grondslagaan dateerdere beleid?
2. Watis de mogelijke rol van de overheid bij
(regionaal) kennis- eninnovatiebeleid?

3. Watweten we over de ruimtelijke schaal van

kenniseninnovatie enderolvanderegio?

4.1seenrijksbeleid gericht op de filosofie van

Pieken in de Delta een zinnige uitwerking, en

wat zou een beleidsalternatief zijn?
Dezevragen worden achtereenvolgens beantwoord.
We focussen daarbij op het regionaal kennis- en
innovatiebeleid, zoals verwoord in de nota Pieken in
de Delta (Ez2004), en met name op deinhoudelijke
en ruimtelijke rol van kennis eninnovatie in relatie
tot het gedifferentieerde groei- of piekenbeleid; de
overigerelaties, bijvoorbeeld met macro-economi-
sche politiek, laten we buiten beschouwing.

Noten

1. Tegenwoordig Stadsregio Arnhem-Nijmegen.



1950-1960

Regionaaleconomisch enindustriebeleid lopenal
decenniasamen op en zijn vaak met elkaar verweven.
Zekerindebeginperiode na de Tweede Wereld-
oorlogwerd, gekoppeld aan de wederopbouw van
industriéle sectoren, vanuitdeindustriepolitiek
‘specifiek’ regionaal beleid gevoerd om de hoge
werkloosheid in een aantal regio’s te bestrijden
(Smidt & Wever1987, Bartels & Van Duijn 1981). Zo
lagin de Nota inzake de industrialisatie in Nederland
(1949) en de zeven daarop volgende industrienota’s
(tot medio jaren zestig) hetaccentop hetstimuleren
van‘deindustrie’ in die sectoren die heteconomisch
moeilijk hadden (zie voor een uitvoerig overzicht:
Wijers1982, Barendregt1992). Doordat bepaalde
sectoren zich ruimtelijk concentreren—denk aan de
scheepvaartsector en de Rotterdamse haven—had dit
sectoraal gerichteindustriebeleid ook een duidelijk
ruimtelijke neerslag (Keuning1979). Maar ook vanuit
meer ruimtelijke doelstellingen zette hetindustrie-
beleid in op de ontwikkelingvan achterstandsregio’s.
Zonamvanaf1956 hetregionale spreidingsbeleid
een belangrijke plaatsin binnen deindustrienota’s.
Inhetregionaaleconomisch beleidlagin de periode
1950-1960 hetaccent met name op het wegwerken
van regionale achterstanden (equitybeleid). De nota’s
Het Westen en overig Nederland (1956) en De ruimte-
lijke ontwikkeling van het Westen des lands (1958)
waren metname gestoeld op de gedachte dat selectie
van bedrijvigheid planologisch gewenst zou zijn
(Smidt & Wever1987). Indie periode concentreerde
het ruimtelijkeconomische beleid zich op negen
ontwikkelingsgebieden, metals doel het probleem
vandestructurelearbeidsoverschottenin deze

streken toteen oplossing te brengen (Heijboer1982).
Investeringssubsidies om kapitaal aan te trekken
enverhuissubsidies om de mobiliteit van arbeids-
krachtente bevorderen waren belangrijke instru-
menten om de achtergestelde regio’ste helpen.
Verderstonden hetverbeterenvaninfrastructuur
(juistookin perifereregio’s, met de grootste regio-
naaleconomische achterstanden) en de aanlegvan
bedrijventerreinen centraal.

1960-1970

In1963deedzicheentrendbreukvoor: hetregionaal-
economisch beleid werd gekoppeld aan de groei-
potentiesvanregio’s. De Achtste Nota inzake de
industrialisatie kende dan ook niet alleen een sterke,
defensief gerichte, nadruk op steun aan economisch
achterblijvenderegio’s, maar richtte zich ook op het
stimulerenvan onderzoek en ontwikkeling (R&D),
infrastructuur en export. In ruimtelijke zin betekende
dezetrendbreuk dater meeraandachtkwamvooreen
gerichte economische versterkingvan de economisch
zwakkereregio’s zelf. Het zogenaamde export-
basismodel vormde hiervoor het fundament. Dit
model verondersteltdatdein een regio aanwezige
stuwende bedrijven (gedefinieerd als exportgerichte
bedrijven) de groeikrachtvan die regio bepalen.
Deze stuwende bedrijven vormen de motor van de
regionale economie en geven, via afgeleide effecten,
impulsenaan derestvan deregionale economie.

Indeze periode ging het beleid echter nog veelal
gepaard metsteun aanin moeilijkheden verkerende
sectoren, zoals de scheepsbouw en de textiel-en
leerindustrie, enaanin moeilijkheden verkerende
bedrijven. Maar ook werd steun verleend aan regio’s
diedoor hunsectorsamenstellingin problemen
verkeerden, zoals Limburg, datin1966 zwaar werd
getroffen doordesluitingvan de mijnen. De Eerste
nota inzake mijn industrie en industriéle herstruc-
turering van Zuid Limburg uit1966 is hiervan een
uitwerking.

1970-1980

Toenindejaren zeventigde economie haperde, met
als gevolgeenscherpedalingvan de werkgelegen-
heidin deindustrie, werd het overheidsbeleid weer
sterk defensief. Het beleid gericht op steunverlening

beleefdeindezejaren een hoogtepunt. Inde Nota
Selectieve Groeiuit1976 werd hetalgemeen struc-
tuurbeleid aangevuld met een sectoraal of regionaal
georiénteerd structuurbeleid. Alsonderdeel van het
regionale beleid werden provinciale ontwikkelings-
maatschappijen opgericht, envoor hetnoorden werd
delnvesteringspremieregeling Noorden des lands
(irr) ingesteld. Nog steeds was individuele bedrijfs-
steun eendominante beleidspijler. Tevens waren
deinvesteringen gerichtop hettegengaanvande
negatieve gevolgenvan economische groei, zoals
milieuvervuiling, uitputting van grondstoffen
eneenteveel aan energieverbruik. Vanuitdeze
gedachteisvervolgens de Wet Investerings
Regeling ontwikkeld.

1980-1990

Vanafi979iserindeindustriepolitiek een kentering
tebespeuren: de defensieve strategie van steun aan
verliesgevende bedrijven maakte plaats voor offen-
sieve steunverlening aan bedrijven diein nieuwe
productiesectoren opereerden en een sterke groei
doormaakten.” Technologische vernieuwing eninno-
vatie waren de sleutelwoordenvan deze nieuwe
aanpak, en de stimuleringvan onderzoek en ont-
wikkeling (R&D) kreeg een centrale plaatsin het
beleid. Inde /Innovatienota uit1979 werden specifieke
kanssectorenaangegeven, vanuit de gedachte dat
hetin detoekomst nietlanger mogelijk zou zijn het
industriebeleid te koppelen aan het werkgelegen-
heidsbeleid. Sectoren als energiebesparing, her-
introductie van kolen, ontzilting van zeewater,
micro-electronica, glasvezels, offshore-industrie en

nieuwe materialen werden aangewezen als ‘winners’.

Technologische vernieuwing, transferpuntenen
clustersvaninnovatieve bedrijvigheid, bijvoorkeur
gepositioneerd in de omgeving van kennisbronnen,
waren zo de sleutelwoorden van de nieuwe aanpak.
De Innovatienota zag daarbij een forse overheids-
opgavetenaanzienvande expliciete invullingvan
clusters: de keuze van activiteiten die meerdan
normaal zouden moeten worden bevorderd, in
samenhang met het opleidingsbeleid en met het
creérenvaneen gunstigregionaal ondernemers-
klimaatvoor de geselecteerde activiteiten. Zelfs
bijderekruteringvan ondernemers werd de
overheid een taak toegedicht (WRR1980).

Eenbaanbrekendesstudiein deze periode was de
WRR-studie Plaats en Toekomst van de Nederlandse
Industrie (1980). Dit wRR-rapport bevestigt de nadruk
op specifiek sectorstructuurbeleid, met technologie-
beleid als centrale pijler. Hieraan werd als gevolgvan
eeneconomische terugvalin eersteinstantie echter
weinig gehoor gegeven.?

Gedurendedejarentachtigkreegdeze filosofie
wel meer concrete navolging. Het regionaalecono-
misch beleid veranderde daarmee fundamenteel van
karakter. Het opheffenvan regionaaleconomische
achterstanden was nietlanger de enige doelstelling
van het beleid, maar ook de bijdrage van deregio’s
aande nationale economische groei werd een belang-
rijk thema. In de Structuurschets Stedelijke Gebieden
(1983) werd zo naast het traditionele stimulerings-
beleid een ontwikkelingsbeleid geintroduceerd,
gerichtop hetbenuttenvan de economische
potentiesvanregio’s.

Tegen deze achtergrond kreeg ook heteconomisch
functionerenvan steden meer aandachtdan voor-
heen. Ging hetin hetoude stimuleringsbeleid om het
wegwerkenvan tekortkomingenin hetvestigings-
milieu, nustond dus de verdere versterking, onder
andereviaverbeteringvan de bereikbaarheid ende
kwaliteit van bedrijventerreinen, van op zich al goede
productiemilieus centraal. Beslissingen hierover
zouden op zo decentraal mogelijk schaalniveau
moeten plaatsvinden. Van regio’s die ‘dreven op
Haagse kracht’ veranderde het motto naar ‘regio’s
op eigenkracht’, zoals het heette in de nota Regionaal
sociaal-economisch beleid 1981-1985.

Deaccentverschuivingvan steunbeleid naar
piekenbeleid werd gestaag maar onomkeerbaar
verderdoorgevoerd. In de latere nota Regionaal
sociaal-economisch beleid 1986-1990 werd de inves-
teringspremieregeling (iPR) slechts beperktvoort-
gezet; ook werdenregiomiddelen herschikten
gebruiktvoorhet nationale technologiebeleid. Al
metal kregen hetorganiserend vermogenvande
regio entechnologische vernieuwing hiermee een
zwaarder accent. Het ontwikkelingsbeleid echter
stelde, nogduidelijker daninde notavoordejaren
1981-1985, in praktisch opzicht niet zoveel voor
(Paping & Van der Meer1988). Ditwerd beperkt
totdevier grote steden.



1990-2000

De nota Economie met open grenzen (1990) ademde
volledigde sfeervan Michael Porter met zijn filosofie
vaninnovatie en concurrentiekrachtin regionale
clustersvan onderling afhankelijke bedrijven en
bedrijfstakkenininternationaal concurrerende
activiteiten (DeJong & Lambooy 1994). Een omslag
inderichtingvan een ontwikkelingsbeleid kwam
nuechtvande grond. Metde nota Regio’s zonder
grenzen, waarin het ontwikkelingsbeleid voor de
periode1991-1994 stond beschreven, kwam een
eindeaan hetbeleid gericht op hetverkleinenvan
deverschillentussenregio’s; alleen voor hetnoorden
bleef steunviade1Pr-regeling bestaan. Metde nota
Kennis in beweging (1995) werd vervolgens de tran-
sitievan eenindustriéle economie naar een kennis-
economie erkend; deversterking van de kennisinfra-
structuur werd als een belangrijk uitgangspuntvan
hetbeleid genomen, methoge verwachtingen ten
aanzienvanregionale kenniscentraen grote techno-
logischeinstituten. Ruimtelijk werd deze cluster-
gedachte uitgewerktin de nota Ruimte voor regio’s
(1995), waarmee werd gestreefd naar een zo groot
mogelijke bijdragevan alle regio’s aan de ontwikke-
lingvan de nationale werkgelegenheid en welvaart.
Daarnaasthad deze notanog steedsten doel de
economische dynamiek te bevorderenin dieregio’s
diestructureel achterbleven bij de ontwikkelingen
inanderedelenvanhetland.

Desteeds scherpere focus op de nationale wel-
vaartsverbetering werd gevoed door (opnieuw) een
economische teruggang, zij heteen minder hevige
danaanhetbeginvandejarentachtig, endoorde
Europese eenwording. Verondersteld werd dat de
toekomstige concurrentiepositie van Nederland
intoenemende mate zou worden bepaald door de
kwaliteitvan de ruimtelijke voorwaarden die de
regio’skonden bieden. De Ez-nota’s Kansen door
synergie (1997) en Dynamiek in netwerken (1999)
bouwdenvoortop deze gedachte, en koppelden
innovatie en clusters nog nadrukkelijker dan voor-
heen. Het ruimtelijkeconomisch beleid werd boven-
dien gepositioneerd als bouwsteen voorandere
nota’s, waaronder de Vijfde nota ruimtelijk ordening.
Zowilde men uiting geven aan het steeds sterker
met elkaar verweven raken van ruimtelijke ordening,
verkeer envervoer en ruimtelijkeconomisch beleid.

Daarbij paste het streven naar een excellent
vestigingsklimaat, met de mainports Schiphol
ende Rotterdamse havenvoorop.

Deoverheid moest zichin dejaren negentig vooral
richten op marktimperfecties op het gebied van
kennis eninnovatie. Marktimperfecties konden
voortkomen uiteen gebrek aan informatie, uit
knelpunten bij de organisatie van samenwerkings-
verbanden of uitbarriéres van andere aard die
bedrijven ervan weerhielden teinnoveren en aan-
sluiting te zoeken bij de kennis van andere partijen.
Zobleken veel kleine en middelgrote bedrijven
zich slechtbewust te zijn van de synergie die samen-
werking metandere bedrijven of kennisinstellingen
henkon bieden (Wijers e.a.1997). De overheid
kreegzo derolvan ‘makelaar en schakelaar”.

In1998 werd nog wel het Langman-akkoord
(Kompas voor het Noorden) met de drie noordelijke
provincies gesloten, om een deel van de achterstand
vande noordelijke provinciesin termen van werk-
loosheid en arbeidsparticipatie ten opzichte vande
restvan Nederland - het faseverschil-wegte nemen
enwelvaartsverschillenin enge zin te verkleinen.
De maatregelendiein het Kompas werden genomen,
waren metname gerichtop het creérenvan meer
werkgelegenheid in Groningen, Friesland en
Drenthe.

2000-heden

De werkgroep Interdepartementaal Beleidsonder-
zoek (1B0) over de toekomst van het regionaalecono-
misch beleid steldein 2004 hetregionaaleconomisch
steunbeleid in zijn algemeenheid ter discussie, vanuit
de centralevraag naar de motieven om - naast natio-
naal economisch beleid -regionaal economisch
beleidtevoeren. Inveel gevallen zou het onmogelijk
zijn om op basis van de beschikbare evaluatiestudies
conclusies te trekken over de effectiviteit van het
regionaaleconomisch beleid (180 2004: 6). De werk-
groep beargumenteerde bovendien dat verschillen
ineconomische prestatiestussenregio’s vanwege
agglomeratie-effecten onvermijdelijk zijn, en daarom
weinig vatbaar voor beleid. Ruimtelijkeconomisch
beleidis verdervaak reactief, waarbij het voortvloeit
uitongunstige regionale neveneffectenvanander
(generiek) beleid. De werkgroep stelde daarom voor

testoppen met het nationale regionaaleconomisch
beleid gerichtop hetverkleinenvaninterregionale
verschillenin economische ontwikkeling, enin plaats
daarvan hetbeleid terichten op bepaalde knelpunten
ineenregio, ongeachtde relatieve positie van die
regioten opzichtevanandereregio’s.

De nota Pieken in de Delta (2004) werd gepresenteerd
alsreactieop hetiBo-rapport: de omslagvan het
regionale gelijkheidsdenken naar het nationale groei-
denken werd hierin bevestigd. Het beleid richt zich
vanaf datmomentvolledig op het benutten van com-
paratievevoordelenvanregio’s. Regionaal maatwerk
isdanhetdevies; ditwordt uitgewerktin gebieds-
gerichte perspectieven. Innovatie is daarbijeen
centrale pijler, en erwordenvierinnovatieregio’s
aangewezen: de brainport Eindhoven/Zuidoost-
Brabantalsonderdeel vandetoptechnologieregio
Eindhoven—Leuven—Aken (ELA), Oost-Nederland
(driekhoek Twente—Wageningen—k AN), de Noord-
vleugel van de Randstad (inclusief de regio Utrecht)
ende Zuidvleugel van de Randstad. Omregionale
knelpunten aan te pakken wordteenbreed arsenaal
aaninstrumenteningezet. Derijksinspanning per
projectis maatwerk en deze kan variérenvan het
beschikbaar stellen van financiéle middelen, het
inbrengenvankennisvan netwerken of hetactief
‘makelen en schakelen’, tothet wegnemen van
administratieve belemmeringen.

Indeze periode wordt het Nederlandse innovatie-
beleid versterkt door een Sleutelgebieden-aanpak
(2005), gerichtop sectoren, technologieén en
netwerken waarin Nederland op combinatiesvan
bedrijvigheid enkennis excelleert. Ditvanuitde
gedachte dat zichjuist daarinnovatieve kansen
voordoen om deinternationale concurrentiepositie
teversterken (Van Tilburg & Bekker2005). Het doel
vandezesleutelgebiedenaanpakis de Nederlandse
economie teversterken door deinspanningenvan
overheden, kennisinstellingen en bedrijvente
concentreren op kansrijke gebieden.

Institutioneel perspectiefvan Piekenin de Delta3

De nota Pieken in de Delta pastin de traditie waarin,
mede onderinvlioedvande Europese Unie, de sterk-
tesvan de Nederlandse economie optimaal moeten
worden benut. Hetkennis- eninnovatiebeleid wordt

inbelangrijke mate ingevuld middels gebiedsgericht
beleid. Hetkabinet-Balkenende lll stelt hiervoor
voor de periode 2007-2010 een bedrag van bijna

300 miljoen euro beschikbaar, en, in aanloop naar
deze periode, al 25 miljoenin2006. Het regionale
innovatiebeleid wordtvoor een belangrijk deel
ingekleurd door dit beleid. Echter, het beleid van
Pieken in de Delta omvat méér daninnovatie alleen;
de nota gaat bijvoorbeeld ook over hetactieplan
bedrijventerreinen, het onderdeel economie van het
grotestedenbeleid en de vernieuwde toeristische
agenda.

Tegelijkertijd moet het programma van Pieken in
de Delta alsonderdeel worden gezienvan een groter
programma gericht op de stimuleringvan de kennis-
economie. Ook de middelen die het ministerie van
Economische Zaken buiten de nota Pieken in de Delta
om beschikbaar stelt voor kennis eninnovatie, zijn de
laatste jarenin omvang toegenomen. Zois de fiscale
faciliteitvoor onderzoek (weso) —een fiscale sti-
muleringsregeling die een deel vandeloonkosten
voor speur- en ontwikkelingswerk compenseert -
uitgebreid naar een budgetvan 425 miljoen; voor
deuitvoering hiervanis hetagentschap Senter-
Novem verantwoordelijk. Sinds 2005 zijn boven-
dien zogenaamde kennisvouchers geintroduceerd
(6.000 perjaar) voor met name het midden- en
kleinbedrijf. Deze kennisvouchers kunnen door
bedrijven worden ingewisseld voor technologisch
advies bij kennisinstellingen. Deze regelingen
passenin hetgenerieke innovatiebeleid.

Eenderdevormvaninnovatiestimulering s het
Fonds Economische Structuurversterking (FES).
Totaaliserinditfondsvoor de periode2006-2011
bijna 79 miljard euro beschikbaar. De middelenin dit
fonds komen uitde aardgasbaten; ze worden ingezet
bijhetfinancierenvaninvesteringsprojecten die de
nationale economische structuur moeten versterken.
Zeker de laatste jaren nemen binnen dit fonds kennis-
eninnovatieprojecten een belangrijk aandeel in.
Recentelijkis bovendien bekrachtigd datextra
meevallers met name ten goede moeten komen
aaninnovatie. Voorbeelden van FEs-investeringen
op hetgebied van kennis zijn het Besluit subsidies
investeringen kennisinfrastructuur (Bsik), meteen
budgetvan 8oo miljoentoten met2011, en het
project Kenniswijk, meteen budgetvan 45,7 miljoen.
Enin2006 zijn FES-bedragen toegekend aan kennis-



. Deinvloed van Europa

De geschiedenisvan het Nederlandse regionaaleconomisch en industriebeleid is
vanaf dejaren zeventig niet los te zien van de invloed van de Europese Unie (Evers
e.a.2005). Het Europese beleid heeft als algemene doelstellingen het tot stand
brengenvan een gemeenschappelijke markt, vrijverkeervan goederen, diensten,
kapitaal en personen. Hetisonder meer gericht op het bevorderen van de markt-
werking (algemeen voorwaardenscheppend beleid). Belangrijke instrumenten
zijn hetmededingings- en handelsbeleid. Naast een antitrust- en kartelbeleid
wordt met het mededingingsbeleid liberalisering (de invoering van concurrentie)
in economische sectoren nagestreefd. Maar wellicht de meeste invloed heeft het
Europese toezicht op nationale staatssteun, om te voorkomen dat lidstaten maat-
regelen nemen die de concurrentie op de gemeenschappelijke Europese markt
verstoren. Individuele regeringen worden daarmee beknotin hun mogelijkheden
om verliesgevende ondernemingen in bedrijf te houden, en ook de steun aanin
nood verkerende sectoren wordt scherp in de gaten gehouden.

De Europese Unie voert tegelijkertijd specifiek beleid. Enerzijds met cohesie

als doelstelling (met name gericht op egalisering van de welvaart). Door achter-
geblevenregio’ste ondersteunen wil ze verschillen in welvaartsniveau binnen
Europaverkleinen. Hieraan gekoppeld is vaak een voorwaardenscheppend

beleid gericht op de ontwikkeling vaninfrastructuur. Ook sectoraal voorwaarden-
scheppend beleid valt onder ditegaliseringsbeleid, waarbij de Europese overheid
expliciete keuzes maaktten aanzien van de te steunen sectoren: landbouw, staal,
textiel, scheepsbouw, vervoer en energie zijn voorbeelden. Ook Nederland
kende doordejaren heenverschillende doelstellingsregio’s waarvoor Europese
middelen werden vrijgemaakt.

Anderzijds kent de Europese Unie sinds de Verdragen van Maastricht (1992)

en Lissabon (2000) een beleid gericht op groeisectoren en industrieén, om een
gunstigondernemingsklimaat en een gunstig klimaat voor samenwerking tussen
bedrijvente creéren en zo een optimale economische groeite stimuleren. Dit
beleid wil hetindustriéle potentieel beter benutten, via een gericht beleid inzake
onderzoek en technologische ontwikkeling. Specifieke speerpuntenin dit kader
zijn deinformatietechnologie, de biotechnologie en de milieutechnologie
(Verspagen 2007, Hoekman et al. 2007).

Hetis doordeinvloedvan het mededingingsbeleid niet vreemd dat individuele
landen eentransitie doormaken van een egaliseringsbeleid naar een beleid gericht
op economische groei. Immers, met name voor een beleid gericht op het steunen
van technologische ontwikkelingeninnovatie met het oogop een optimale eco-
nomische groeiblijven de mogelijkheden open; het steunbeleid daarentegen is
sterk gerestricteerd. Overigens komt een bepaalde mate van steun aan specifieke
sectoren (met name in de Latijnse landen als Frankrijk, Spanje en Itali€, die al een
sterkere traditie in bedrijfssteun hebben) nog steeds voor, zij het bij wijze van
uitzondering als steun ten behoeve van de ontwikkeling van bepaalde achter-
standsgebieden (regio’s die volgens Eu-criteria als regio’s met een bijzondere
achterstand gelden).

Figuur1. Beleidsnota’senhunaccentenindetijd
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woordelijkheid van het ministerie van Economische
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Koophandel onder hettoezichtvan het ministerie
van Economische Zaken.

Synthese

Dejaren1950-1960 werden gekenmerkt door
industriéle wederopbouw en steunverlening aan
sectorenenregio’s.Indejaren1960-1970 werd het
steunbeleid doorgezeten werd gerichte economi-
scheversterkingvan economisch zwakkere regio’s
nagestreefd. Ook de jaren1970-1980, gekenmerkt
dooreensterke haperingvan de economie, kenden
een defensief overheidsbeleid. In die periode stond
hettechnologiebeleid in hettekenvan de beheersing
en begeleidingvan de neergangin crisissectoren
zoals detextielindustrie, staalindustrie en de scheeps-
bouw: backing losers.

Vanafeindjaren zeventigkwamen het picking
winnersbeleid en een generiekerinnovatiebeleid
centralertestaan. Er was meersprakevaneen
offensief technologiebeleid, waarbij nieuwe tech-
nologieénzoalsicT, biotechnologie, ontwikkeling
van nieuwe materialen en milieutechnologie werden
gestimuleerd. Toenin dejarentachtig de kennis-



economie opkwam, gingen clusters, netwerken,
kenniseninnovatie de rode draad vormen van het
beleid en kwamen specifieke sterktes nog nadruk-
kelijker op de voorgrond te staan. De filosofie ver-
schoof naar hetopbouwenvan concurrentiesterktes
rond excellente bedrijvigheid: backing winners. Met
derecenteaanpakvansleutelgebieden staat deze
filosofie al helemaal centraal in het huidige regionaal-
economische beleid. Met Pieken in de Delta komt
hetaccentinhetbeleid steeds meerop kennisen
innovatie; er worden innovatieregio’s aangewezen.
Enindeze notawordtvolledigafgestaptvan het
ruimtelijkeconomisch steunbeleid.

Doordedecenniaheenishetbeleid dus steeds
meerverschovenvan een beleid gericht op steun
aan achterblijvende regio’s (equity) naar een beleid
gerichtop dessterktes en potenties vanindividuele
regio’s (efficiency); zie figuur 1. Deze beleidswijziging
sluitnauw aan bij de toenemende overeenstemming
onder geografen, economen en bedrijfskundigen
dat, juistineen globaliserende economie, ‘de regio’
steeds belangrijker wordt als ruimtelijke eenheid
waar productie en welvaart worden gecreéerd
(Martin 2005). Op de regionale schaal leiden toe-
nemende meeropbrengsten toteenhogere pro-
ductiviteit van bedrijven en werknemers. Een
proces dat zichzelf lijkt te versterken, omdat het
juistop deze schaal is dat zich agglomeratie-
effectenvoordoen (Thissen 2006).

Noten

1. Deze ontwikkelingisinternationaal. Ze voedtal sinds jaar
endagdediscussie over egaliserings- versus economisch maxi-
malisatiebeleid. Sinds de baanbrekende Goodkin Lecturevan
Okun (1974) over ‘Equality and efficiency: the big tradeoff’
ishetonderwerp nietmeer uitde discussie verdwenen.
Egaliseringsbeleid wordtin ruimtelijk opzicht ook vaak
equitybeleid genoemd.

2.Deindezelfde periode door hetregeringingestelde
commissie-Wagner (1981) kreeg toen wel navolging. Haar
aandachtsgebiedenbeleid zettein op herstel van de werk-
gelegenheid, gecombineerd methet gerichtterugdringen
van steun aan bedrijvenin moeilijkheden.

1.Voor gedetailleerde gegevens over de Rijksbegrotingen

deverschillende posten daarop zie: www.rijksbegroting.nl.

Argumenten voor overheidsingrijpen

Overheidsingrijpen moet worden verantwoord. Wat
zijnnudeargumenten diein de hiervoor besproken
nota’sworden aangevoerd vééreen stimulerende
rolvan de overheid bij economisch beleid (zie ook
Aalderse.a.1999)?

Eeneersteargumentis hetstreven naar de bestrij-
ding van werkloosheid, binnen sectoren enin ruimte-
lijkeconomisch opzichtinregio’s met een ontwikke-
lingsachterstand. Hieris sprake van hetargumentvan
equity: een evenwichtige spreiding van de welvaart
binnen Nederland. Tentweede wordtalsargument
voor hetstimulerenvanin nood verkerende sectoren
of zelfsindividuele bedrijven ook het voorkémen
van kapitaalvernietiging genoemd. Zou geen steun
wordenverleend, dan zoudenalleinvesteringen
totdantoeverloren gaan. Vanuit protectionistische
overwegingen wordt ten derde aangevoerd dat
moetworden gecompenseerd voor de steunver-
lening die andere landen aan hun bedrijven geven.
Alledrieargumenten passenin een beleid gericht

op equity.

Ineen meer op efficiency gericht beleid gelden als
argumentvoor een actieve overheidsrol het stimu-
leren van productiviteit (toegevoegde waarde per

werknemer) en het stimuleren van exportbevordering.

De nota Selectieve groei stelde bijvoorbeeld dat het
stimulerenvan sectoren meteen hoge toegevoegde
waarde per werknemer meer economische groei
genereertdan hetstimuleren van laagproductieve
sectoren. Wanneer de overheid enerzijds netwerken
en clusters en anderzijds innovatie stimuleert, zou

bovendien de economie worden bevorderd. Het-
zelfde zou tensslotte gelden wanneer de overheid
een tekortschietende kapitaalmarkt compenseert.

Erworden derhalve verschillende argumenten
genoemd om overheidsingrijpen op dit beleidsterrein
terechtvaardigen. Maar zijn deze argumenten ook
valide? Iser wel sprake van marktfalen op het gebied
vankenniseninnovatie? Hetisimmers een markt-
falen dat overheidsingrijpen rechtvaardigt. Vanzelf-
sprekend geldtdaarbijde voorwaarde dater niet
tevens sprakeisvan overheidsfalen. Hieraan ligteen
welvaartstheorematen grondslag: zonder markt-
falen was de somvan de huidige en de toekomstige
welvaarthoger geweest. In het onderstaande willen
we naderingaan op dezevraagtenaanzienvan het
regiospecifieke beleid van deregering op hetterrein
vankennis eninnovatie. Datervoor een op equity
gericht beleid andere, politieke, motieven kunnen
zijn, wordt hier verder buiten beschouwing gelaten,
temeer daar deregeringdatbeleid inmiddels geheel
heeftverlaten.

Marktfalenin de kenniseconomie

Wanneer zij kennis en innovatie op de agenda zet,
hoefthet nietautomatisch zo te zijn dat de overheid
hierook anderszins een actieve rol zou moeten
spelen. Ineconomische termen: alsin een kennis-
economie devraag naar kennistoeneemt of een
prominentere rol krijgt, wordtdie vraag dan niet
doorde marktbediend? In een uitvoerige studie
naar de pijlersvan de kenniseconomie gaathet cpB
(2002) in op deze vraag. Het planbureau voertin
dezestudiedeargumenten aan diein de literatuur
voorkomen om de rol van de overheid bij kennis-
eninnovatieprocessen te onderbouwen. We sluiten
bijdeze argumentatie aan. Twee hoofdtypenvan
marktfalen worden onderscheiden: marktfalen

bij kenniscreatie en martkfalen bij kennisdiffusie.

Kenniscreatie
Kennis heeftde kenmerkenvan een ‘publiek good".!
Ditis hethoofdargument waarom de markt zou falen
op het gebied van kennis eninnovatie (zie ook Cornet
& VandeVen2004). Het public goodkarakter is
gelegenin hetfeit dat vaak moeilijk kan worden

voorkomen dat, zonder dat ze ervoor hebben betaald,
derden profiteren van de kennis die door een bedrijf
isontwikkeld. Door ditsoortkennisspilloverslekt
kennis weg naar andere bedrijven; ditkunnen con-
currenten zijn maar ook bedrijvenin andere sectoren
(bijvoorbeeld toeleveranciers). In het geval vaninno-
vaties bestaat er zo een mismatch tussen individuele
en maatschappelijke kosten en baten, omdat het vaak
nietdeindividuele ondernemeris die alle baten van
zijninvestering ontvangt; ook anderen profiteren van
dieinvestering (hetargumentvan externe effecten).
Volgenshet cpe (2002) gebeurtdit nietalleen tijdens
hetontwikkelingsproces: juist wanneer nieuwe
vindingen op de markt worden gebracht, wordt
immers eendeelvan deerin bevatte kennis openbaar.
Andere bedrijven kunnen aande hand van het nieuwe
productkennisnemen van deinnovatieenerhun
voordeel mee doen (zoals reverse engineering). Tot
slotkan kennis ook wegvloeien als werknemersvan
baan wisselen en naar een ander bedrijf gaan.
Kortom: de kans op kennisspillovers onderdrukt
de private prikkels tot kenniscreatie. Omdat daardoor
hetoptimale welvaartsniveau van kennis niet wordt
gehaald, faaltde markt. En doordat een bedrijf niet
alle opbrengsten naar zich toe kan trekken, ontstaat
eenonderinvestering in kenniscreatie. Zonder
overheidsbeleid levertde vrije markt dus te weinig
‘kennis’ op (cPB2002). De overheid kan proberen
dezeimperfectievande marktte repareren door
op innovatie gerichte activiteiten te bevorderen,
zoals R&D en marktonderzoek.

Het zijn nietalleen de externe effecten die ten grond-
slagliggen aan het marktfalen bij kenniscreatie. Dit
marktfalen komtook voortuit de onzekerheid over
hettechnologische succesvan een onderzoeks-en-
ontwikkelingstraject. Omdatvaak ongewis isin
welke mate R&D-investeringen leiden tot succes-
volle producten, zijn deze investeringen in hun aard
riskant. Zijn bedrijven risico-avers en nietin staat
dezerisico’s te spreiden, dan zijn er minder private
prikkels tot kenniscreatie dan maatschappelijk
gewenstis. Hetargumentvoor de overheid omte
interveniéren, heeftte maken metonzekerheid en
onvollediginformatie. Zowel bij onzekerheid als bij
onvolledigeinformatieis sprake van onwetendheid.
Omdat het gemiddeld gezien echter lonend kan



zijnomindergelijke projecten teinvesteren, kan
het‘poolen’vanderisico’s— verschillende partijen
delen derisico’s—een welvaartswinst opleveren.

Economen halen de argumenten van kennis als

public good, van de externe effecten envan onzeker-
heid vaak aanin deliteratuurener lijkt overeenstem-
ming te bestaan over de onderinvesteringen rondom

kenniscreatie. Tochis hetdevraagof kennisin bredere

zindanR& D ook hetkarakter heeftvan een public
good. Nooteboom (1999) bijvoorbeeld plaatst hierbij
een kanttekening. Hij karakteriseert de impliciete
theoriein de economieals éénvan naief realisme:
kennis wordt gezien als het beschikken overinfor
matie; hetkan geld entijd kosten om die informatie
teverkrijgen, maar als we die eenmaal hebben, dan
beschikken we ook allemaal over dezelfde kennis.
Nooteboom (1999) daarentegen stelt dat verschil-
lende mensen die dezelfde informatie tot zich nemen,
over verschillende kennis beschikken. Perceptie,
interpretatie en evaluatie van die informatie worden
immers gevormd volgens kaders die we ontwikkelen
ininteractie met onze fysieke en sociale omgeving.

Ditroepttevensdevraagop of dezelfde argumen-
tendie pleitenvooreen rolvande overheid bij het
stimuleren vantechnologie (R&D), standhouden voor
niet-technologische kennis, zoals diensteninnovatie,
de marktvoor creatieve producten en diensten, of
processenverbondenaan de organisatiekantvan
innovatie. Volgens Jacobs (1998) sluiten de redenen
voortechnologiebeleid de niet-technologische kant
niet uit; ook die vormen een legitiem argument voor
deoverheid ominte grijpen. Het gaat daarbijechter
ook overdebelemmeringen die optreden als gevolg
vande diffusie van kennis. Zo geven Canoy e.a.
(2005) aan dat ook bij creatieve industrieén het
potentiéle risico optreedtvan onderproductieen
onderinvestering, waarbij externe effectenen
paternalisme volgend uit eeninformatie-asymmetrie
bijconsumenten en afnemerstoteensoort markt-
falen kunnenleiden.

Diffusie van kennis en transactiekosten
Volgenshet cpB (2002) faalt de markt ook rond de
diffusie van kennis. Technologische vooruitgang
hangtnietalleen af van hetvermogenvan bedrijven
om zelf nieuwe technologische ontdekkingen te
doen, maar zeker ook van hetvermogen om elders

ontwikkelde kennis toe te passen. Het kennisdiffusie-

proces kentviervormenvan marktfalen:
1. Imperfecte informatie belemmert de diffusie van
kennis. Als bedrijven onvoldoende op de hoogte
zijnvande mogelijkheden die een bepaaldeinfor-
matie biedt, verspreidt de kennis zich traag door
deeconomie. Imperfecteinformatie betreft niet
alleen onbekendheid methetbestaanvaneen
innovatie, maarvooral ook methuidige en toe-
komstige toepassingsmogelijkheden ervan.
Doordat ze niet veel weten over de volle potentie
van eeninnovatie, zullen veel bedrijven afwachten
welke mogelijkheden de nieuwe technologie
zal gaan bieden. Maar ook de zekerheid dateen
nieuwe technologie zich nog verder zal ontwikke-
len, prikkelt niet om totadoptie ervan over te gaan.
Onzekerheid over de huidige technologische
mogelijkheden en zekerheid over toekomstige
verbeteringenvan detechnologie kunnen de
private prikkels tot toepassing van nieuwe kennis
verminderenenresulterenin een geringere
kennisdiffusie dan maatschappelijk gewenstis.
2. Netwerkexternaliteiten leiden tot een trage dif-
fusie van kennis. Netwerkexternaliteiten houden
indathettoepassenvansommigeinnovaties een
grotervoordeel geeft naarmate de groep die de
vinding al gebruikt, groteris. leder bedrijf voor
zich heeftdan de neiging te wachten totanderen
denieuwevinding zullen toepassen. Bekende
voorbeelden zijn icT-toepassingen, zoals het
gebruik van hetinternet.
3. Ook marktmacht belemmertde diffusie van
kennis. Marktmacht geefteeninnoverend bedrijf
prikkels totintertemporele prijsdiscriminatie: bij
deintroductie van eeninnovatie rekent het bedrijf
hoge prijzenvoor degenen die graagsnel overde
innovatie beschikken. Na enige tijd zal het bedrijf
zijn prijzen verlagen om ook andere klanten te
bedienen. Afnemers kunnen hierop anticiperen.
Echter, doordat zijafwachten totdat de nieuwe
technologie goedkoper wordt, verspreidtdeze
zichvanuit welvaartsperspectief te traagdoor
deeconomie. Volgens hetcpg (2002) is hetver-
tragende effectvan marktmacht op kennisdiffusie
hetspiegelbeeld van hetdempende effectvan
marktmachtop rentspillovers, en daarmee van
de prikkelende impulsvan marktmacht op kennis-
creatie.

4.Hetwinnaarsvoordeel versneltde diffusie van
nieuwe kennis. In sommige marktenis een kleine
technologische verbeteringvoldoende omeen
grootdeel van de marktte bedienen. In zulke
markten zijn de private prikkels om een nieuwe
technologietoe te passen zeer sterk, terwijl

de maatschappelijke baten beperkt zijn. Het
diffusieprocesverlooptdantesnel.

Op grondvandeargumentenvan kennisdiffusie en
netwerkexternaliteiten wordt de overheid derol
toegedichtvan ‘makelaar en schakelaar’. Met name

in het midden- en kleinbedrijf (Mk8) nopen deinfor-
matieproblemen en schaalnadelentoteen beleid
gerichtop samenwerking tussen bedrijven, terwijl
detransactiekosten bijhetaangaan van dergelijke
netwerken hoogzijn. Hoewel hetdevraagisin hoe-
verre hier echtsprake is van marktfalen, kan het weg-
nemenvan deze transactiekosten bepaalde processen
versnellen. Ook startende ondernemingen kunnen
profiteren van transactiekosten verlagendeinter-
venties. De overheid dientzich er echtereerstvan
tevergewissen of brancheorganisaties of private con-
sultants deze taak van ‘makelaar en schakelaar’ niet
kunnenvervullen. Toch zal hier vaak een taak liggen
voordeoverheid, aangezien brancheorganisaties
nietaltijd even succesvol zijn bijde bevorderingvan
innovatie. De belangrijkste reden daarvooris dat
brancheorganisatiesvaak een afspiegeling zijn van
hunbranche. Indien deze bestaat uitkleine, weinig
innovatieve bedrijven, is de kans groot dat ook de
brancheorganisatie nietuitblinktin een open houding
ten opzichtevaninnovatie. Bovendien kunnen het
doelendesamenstellingvan een organisatie de
innovatie soms bemoeilijken. Brancheorganisaties
zijn bovenal belangenbehartigers van zittende leden,
dieinnovatieve starters zien als een bedreigingen
zichvoor hen afsluiten.

Veelal wordt de makelaars- en schakelfunctievan
de overheid uitgevoerd via het clusterbeleid (zie ook
Roelandte.a.1999). Ditomvatdrie elementen. Ten
eerste hetsignalerenvankansenenhetonderzoeken
van de haalbaarheid daarvan. Ten tweede het bij
elkaar brengenvan partijen en hetorganiserenvan
eendialoogrondom een concreet project. Ten derde
hetvormgeven van de samenwerkings- of ontwikke-
lingsovereenkomst. Deze laatste fase bestaat uit het

gevenvaninformatie over contracten en hetverwij-
zen (schakelen) naar het financiéle instrumentarium,
ofwel de diverse subsidieregelingen van de overheid
op innovatiegebied.

Nietal het marktfalen vraagt om overheidsingrijpen:
bedrijven hebben zelf ook prikkels om marktfalen te
voorkomen (zie Coase die in 1937 the theory of the firm
uitwerkte). Een eerste marktoplossing voor latent
marktfalen is de schaalgrootte van een bedrijf zelf.
Zijn er binnen een bedrijf problemen met prikkels
tothetcreérenenverspreidenvan kennis, dan
zullenandere coérdinatiemechanismen dan de
marktworden toegepast, zoals regels en hiérarchie.
Zowordenverschillende vormen van marktfalen
geinternaliseerd. Het blijken de grote tot zeer grote
bedrijven te zijn die een zeer belangrijk deel van de
R&D-uitgavenvoor hun rekening nemen.

Samenwerkingis een tweede manier waarop
bedrijven latent marktfalen kunnen voorkomen.
Doorsamente werkeninternaliseren deelnemende
bedrijven bijvoorbeeld de onderlinge kennisspill-
overs, waardoor de R&D-prikkelsvoor het samen-
werkingsverband de maatschappelijk gewenste
prikkels naderen. Samenwerking reduceert boven-
dienderisico’s van mislukkingenin technologisch
complexe en zeer onzekere gebieden met niettemin
grote potentie, of biedt een onderlinge verzekering
voor de deelnemende bedrijven. Door samen te
werken kunnen bedrijven een gemeenschappelijke
standaard ontwikkelen bij producten waarvoor
netwerkeffecten substantieel zijn. In het geval van
innovatieis hetaantal samenwerkingsverbanden
tussen bedrijven de afgelopen jaren dan ook toe-
genomen (zie Gelauff2002).

Sommige van bovengenoemde voordelenvan
samenwerking spelen ookin clusters. Clusters
internaliseren kennisspillovers enversnellen kennis-
diffusie. Door een gemeenschappelijk referentie-
kader, een collectieve (tacit) kennisbasis, is sneller
duidelijk wie zich waar mee bezig houdt. Kennis
stroomt dan gemakkelijker binnen het cluster dan
daarbuiten.



Eenderdevoorbeeldis de marktvoor kennis-
makelaars zoals advies- eningenieursbureaus.
Kennismakelaars fungeren alsintermediair tussen
bedrijven onderling en tussen bedrijven en kennis-
instellingen. Daarmee grijpen zijaan op de vormen
van marktfalen die de kennisdiffusie afremmen.
Dezevoorbeelden geven aan dat marktpartijen zelf
prikkels ervaren om latent marktfalen te voorkomen.
Deoverheid kan hier zelfsin de weg lopenals ze
prikkelsvooroplossingen vanuitde markt zou ver-
dringen. Deaandachtvan hetbeleid moetdusvooral
gerichtzijn op de onbenutte kansen waar de markt
in brede zin zelf geen goede oplossingen voor kan
bieden.

Overheidsfalenin de kenniseconomie

Juistinnovatieve en creatieve processen hebben een
potentieel risico van onderproductie of onderinves-
tering (CPB 2005). Zoekkosten en de complexiteit van
hetproductieproceskunnen leiden tot co6rdinatie-
problemen. Enschaalproblemen zijn het gevolgvan de
combinatie van hoge vaste kosten enlage marginale
kosten. Ook kan er sprake zijn van externe effecten
omdater sprakeisvan kennisspillovers.

Maar er kan ook sprake zijn van overheidsfalen.

Ook deoverheid heeftimmers vaak te maken met
beperkteinformatie. Doordat de tuchtvan de markt
ontbreekt, zijn er geen prikkels die prestaties of
innovatie bevorderen. In het geval van technologie-
subsidiesis hetbijvoorbeeld lastigte controleren
of de subsidie daadwerkelijk heeft geleid tot extra
onderzoek. En zonder controle heeft het bedrijf

er geen belang bijom de subsidie ook uitte geven
aan extraonderzoek; zou dat belang er wel zijn, dan
had de subsidie immers achterwege kunnen blijven
(cPB2002).

Hetoverheidsfalen betreft hier de informatie-
asymmetrie tussen bedrijf en overheid. Ditinfor-
matieprobleem speelt bijvoorbeeld wanneer
deoverheid de onderzoeksagenda (bijvoorbeeld
van wetenschappelijkeinstellingen) wil sturenin
derichtingvan projecten meteenhoogverwacht
maatschappelijk rendement. In de praktijkis dit bui-
tengewoon moeilijk, zo niet onmogelijk, omdat de
geschiedenis leertdattoepassingenvan onderzoek

nauwelijkste voorspellen zijn. Een overheid die toch
probeert prioriteiten te stellen binnen de ondezoeks-
agenda, loopt hetrisico ten prooi te vallenaan lobby-
gedragdoorbelanghebbenden: eenvormvan over-
heidsfalen (cPB2002). Bovendien moetde overheid
ooknogeensinspelenop snelveranderende omstan-
digheden, hetgeen een extrainformatieprobleem
creéert.

Dekernvan hetoverheidsfalen datten grondslag
ligtaan hetdilemmavan kansen benutten versus
verspillingvoorkomen, is deinformatieasymmetrie
tussen overheid en bedrijven. Beleidsmakers kunnen
niet of moeilijk vaststellen of een bedrijf een bepaald
R&D-project zonder overheidsbeleid niet 66k had
uitgevoerd. En beleidsmakers kunnen niet altijd
goed observeren of een gesubsidieerd project wel
involdoende mate hetkarakter van een R&D-project
heeft. Bovendienis het moeilijk na te gaan of de
bedrijven zelfin staat zijn om marktfalen aan te
pakken. Bedrijven beschikken bijvoorbeeld ook
zelf over strategieén om de opbrengstenvaneen
innovatie naar zich toe te trekken; een octrooi is
daarvoor niet altijd nodig.

Hetcpe (2002) steltderhalve dat hetinnovatie-
beleid zich geconfronteerd ziet met twee centrale
dilemma’s: kansen benutten versus verspilling
voorkomen en specifiek (hier: regiospecifiek)
beleid versus generiek beleid. Marktfalenen
overheidsfalenliggenten grondslagaandeze
twee dilemma’s.

Noten

1.Inde Nederlandse literatuur worden de termen ‘collectief
goed’en‘publiek goed’ vaak door elkaar gebruiktals vertaling
vanhetEngelse ‘publicgood’. Ondanks de nuanceverschillen
tussendetweevertalingen gaatonsom de kenmerkenvan
dergelijke goederen: de non-rivaliteit en niet-uitsluitbaarheid
van consumptie. Non-rivaliteit wil zeggen dat consumptie door
deéénnietde mogelijkhedenvermindertvoor consumptie door
eenander. Niet-uitsluitbaarheid betreft de onmogelijkheid om
mensendie er nietvoor betalen, uitte sluiten van gebruik

van hetgoed.

Aan de wetenschappelijke literatuur zijn derhalve
valideargumenten te ontlenenvooreen actief over-
heidsbeleid op hetterreinvan kenniseninnovatie.
Daarbij wordt echter gewaarschuwd voor overheids-
falen: de overheid heefteeninformatieachterstand
op de bedrijven. Dat geldt zowel voorinformatie
over sectorenalsvoorinformatie overregio’s. Die
informatieachterstand vraagt om terughoudendheid.

Ditgeldtte meer daar we hetbegrip ‘regio’ tot
ophedenwelergabstracthebben gebruikt. Welke
betekenis heeftde regio bijvoorbeeld in de kennis-
economie? Hoe helder laatde kenniseconomie
zichaandehandvan hetregiobegrip beschrijven?
Verschillende studies van het Ruimtelijk Planbureau
laten op deze (complexe) materie hun licht schijnen.
Het geeftons de overtuiging dat een regiospecifiek
beleidvanderegeringop hetgebied vankennisen
innovatie weinig zinvol is.

Watis de kenniseconomie?

Het debat over kenniseconomie en samenlevingis
totop hedenvaak gedomineerd door wetenschap
entechnologie. Ditkomtvooral doordateeninter-
nationale onderzoekstraditie zich het afgelopen
decenniumintensief heeft beziggehouden met
industriéleinnovatie entechnologische vernieuwing,
met nadrukkelijke aandachtvoor het uitgesproken
stedelijke enregionale karakter van kenniscreatie en
kennistransfers (de potentie voortkomend uit kennis-
externaliteiten; zie Acs 2002, Audretsch & Feldman
1996). Totenkele jaren geleden werden, zowel in
debeleidsinitiatieven als in de wetenschappelijke
literatuur, kennis en economie dan ook aan elkaar
gekoppeldvanuiteentechnologischeinvalshoek: de
krachtige rol van onderzoek en ontwikkeling (R&D)
enhetversterkenvandetechnologische basis. En

hoewel zowel bij het Innovatieplatform als bij het
ministerie van Economische Zaken de discussie
over kenniseconomie inmiddelsis verbreed tot
meer sectoren, hanteert de High Level Group
—dierecentelijk devoortgangin de Europese
kenniseconomie monitorde—nog steeds het
R&D-gehaltevanvooralindustriéle sectoren als
uitgangspuntvoor de kenniseconomie: ‘Europe
needs toimprove its productivity and employ more
people by streamlining the Lisbon strategy even more
tothe direction of increasing and improving investment
in Research and Development (R&D), the uptaking of
1CT and contributing to a strong industrial base’ (High
Level Group, EU2005).

Maar gaatkenniseconomie niet bovenal over ver-
nieuwingin alle sectorenvande economie? En zitten
diesectoren nietin alle regio’svan hetland? Zo wordt
de Nederlandse economie immers niet gedomineerd
doorindustriéle activiteiten, maar juist door diensten
enhandel. Omdat ook binnen deze sectoren weer
veel gespecialiseerde segmenten bestaan, vraagtdit
tenaanzienvan de kenniseconomie om een bredere
blik dan alleen deindustrie (zie ook WRR 2003). Met
zo'n bredere kijk komen bovendien in ruimtelijk
opzicht méér "hotpots’ naar voren.

Op basisvan eeninventarisatie van theorieén over de
kenniseconomie onderscheiden we drie dimensies
van de kenniseconomie (Raspe e.a. 2004). Ten eerste
dedimensie ‘R&D". R&D-uitgaven en de classificatie
naar hightechsectoren worden vaak gebruiktals, min
of meersynonieme, indicatoren voor deze dimensie.
Deze dimensie betreft vooral de economische poten-
ties: uitgaven aan R&D willen nog niet zeggen dat
hierop ook daadwerkelijk innovatie of economische
groeivolgt. Alstweede dimensie van de kenniseco-
nomie onderscheiden we derhalve ‘innovatie’: het
daadwerkelijk op de markt brengen van nieuwe
producten endiensten. De derde dimensie tot slot
richtzich op de elementen dieditinnovatieproces
faciliteren, zoals opleiding, onderwijs en beroeps-
vaardigheden, de creativiteitvan de beroepsbevol-
king, de mate waarin werknemers met behulp van
deinformatie- en communicatietechnologie hun
werkzaamheden verrichten en de communicatieve
vaardighedenin de netwerkrelaties die werknemers
onderhouden. Deze verzameling indicatoren die



te maken hebben met human capital, wordt wel
aangeduid als de ‘kenniswerkersdimensie’.
Alle drie dimensies willen we tothun rechtlaten

komenin de definities van kennis en kenniseconomie:

—Kennisiste definiéren als het geheel van vaardig-
heden—aanleg, leergierigheid, creativiteiten
volhoudendheid-dat nodigis om problemente
onderkennenen ze op telossen, onder meer door
informatie te verzamelen en te selecteren. Daarbij
ishetvoorbereiden, begeleiden eninterpreteren
vanveranderingen een essentiéle karakteristiek.
—Kenniseconomie is dan het gebruik van kennis
ininteractieve relaties tussen markt- en overige
partijen bijhetvoortbrengen en gebruikenvan
goederen endiensten, vanaf het eersteidee tot
enmethetgebruikvanheteindproduct.

Binnen deze definitieis er een belangrijk verschil
tusseninformatie en kennis. Informatie wordt pas
kennis, nadat ze is gestructureerd, geselecteerd en
toegepast. Daarbijwordtvaak onderscheid gemaakt
tussen persoonsgebonden (tacit) en gecodificeerde
kennis. De laatste vorm van kennis is relatief een-
voudig uitte wisselen, bijvoorbeeld middels schrift
of internet. Persoonsgebonden kennis evenwel is
lastiger uit te wisselen. Het gaat hierbij bijvoorbeeld
om kennis dieiemand opbouwt door regelmatig
een bepaalde taak uit te voeren (ervaringskennis)
of kennis die slechtsinvertrouwen (trust) wordt
gedeeld. Het grote belang van face-to-face-overleg
voor de uitwisseling van persoonsgebonden kennis
leidtertoe dat dergelijke kennis vaak regiospecifiek
is. Regionale nabijheid geeft vaak een gezamenlijk
cultureel referentiekader (identiteit) dat bruggen kan
slaantussen mensen en organisaties als het gaatom
hetuitwisselenvan persoonsgebonden kennis. Dit
leidtvaak tot de veronderstelling dat kennisrelaties
vooral op regionaal niveau ontstaan.

Hotspots

Dedrie dimensies van de kenniseconomie (‘R&D’,
‘innovatie’ en ‘kenniswerkers’) blijken ruimtelijk
nauwelijks te overlappen. De dimensie 'kennis-
werkers’ komtvooral voorinde grote stedenen
inde gebiedeninhun directe omgeving, zoals de
Noordvleugel van de Randstad. De economie binnen
dezeNoordvleugel kent een uitgesproken zakelijk

dienstverlenend karakter, waarbinnen veel hoogop-
geleide, aaninformatie en communicatie gebonden
arbeidskrachten werkzaam zijn. De dimensie ‘inno-
vatie’ komtvooral voorin gemeentenin het westen
enoostenvanhetland. In de Randstad wordenrela-
tief meer nieuwe producten en productieprocessen
geintroduceerd dan daarbuiten. In hetoostenvan
hetland zijn het Ede, Apeldoorn, Arnhem en de regio
Enschededieinhetoogspringen. Daarnaastzijner
enkele meersolitaire hotspots, zoals Sittard-Geleen
en Terneuzen, met hun chemische concentraties.
Dedimensie ‘R& D’ treffen wejuistaanin de meer
perifereregio’s enindustrieel georiénteerde
gemeenten: Wageningen (met haar onderzoeks-
scholen), Gilze-Rijen, Veldhoven, De Bilt, Delft,
Zijpe (methetenergieonderzoekscentrumin Petten),
Emmen, Terneuzen, Eindhoven en Tilburg.

Kortom: door de kenniseconomie breder te defi-
niéren danindustrie entechnologiealleen, komenin
de Nederlandse kenniseconomie meer potentievolle
‘hotspots’ naarvoren. Nader onderzoek wijst boven-
dienuitdatdedrie dimensies ook verschillenin hun
relatie meteconomische groei. Zo blijkt de groeiin
werkgelegenheid en productiviteitde hoogste te
zijnin dieregio’s die hoogscoren op de dimensies
‘kenniswerkers’ en ‘innovatie”.

Waarom presteren de hiervoor genoemde hotspots
zo goed? Vaak wordthiervoor als reden aangevoerd
datgroteredichtheden (agglomeraties) in de steden
endestedelijke regio’s de kans vergroten op face-
to-face-contacten op kennisuitwisseling in situaties
waarbij persoonsgebonden kennis belangrijkis.
Degroeivan bedrijvenkandus nietalleen worden
bewerkstelligd door bedrijfsinterne, maar ook

door bedrijfsexterne factoren. Zo leiden bepaalde
regionaal of zelfs stedelijk gebonden technische of
marktgebonden schaaleffecten veelal toteen grotere
bedrijfsgroei. Van oudsher worden drie elementen
hierbijals sturend beschouwd (Van Oort2004).

Ten eerste de regionale arbeidsmarkt, bijvoorbeeld
indevormvan een grootregionaal reservoiraan
werknemers die van baan wisselen en hun expertise
meenemen naar een ander bedrijfin het cluster
(Breschi & Lissoni2003), of met werknemers die zelf
een nieuw bedrijf starten (‘spin-off’; Koster 2006).
Tentweede deregionale binding van bedrijven

met toeleveranciers en bedrijven aan wie bepaalde

Tabel1. Derelatietussen clustering en economische groei. Bron: Weterings e.a. (2007)

Totale groei

Werkgelegenheidsgroei
Clusteringin: lokale impact regionaleimpact
Hoofdsectoren
Arbeidsintensieve industrie 0 o
Kapitaalintensieve industrie - o)
Kennisintensieve industrie o o
Transporten distributie +++ o)
Kennisdiensten o --
Sleutelgebieden
Hightech o o
Logistiek + ---
Chemie 0 ---
IcT + o
Creatieve industrie ++ --
Financiéle en zakelijke diensten o --
Tuinbouw 0 ++
Speurwerk en ontwikkeling o o

(biotechnologie)

opdrachten worden uitbesteed (Van Oorte.a. 2006).
Maar ook de woonomgeving kan een bindende factor
zijnvoor regionaaleconomische ontwikkeling. De
derde agglomeratiefactor die vaak wordt genoemd,
betreft de eerder besproken kennisspillovers,
veelalindevormvaninformele contacten tussen
werknemersvan verschillende bedrijven (Glaeser
1999).

Ten aanzienvan deze kennisspillovers woedt,
zowelindeliteratuuralsin beleidskringen, de
discussie of bedrijven het meeste lerenvan de
aanpakvanandere bedrijvenin dezelfde sector,
of datze nieuwe ideeén juistopdoen uit geheel
anderedan deeigensectoren. In heteerste geval
zou men verwachten dat fysieke nabijheid van
bedrijvenin dezelfde sectorleidt tot meerinnovatie
eneenhogere economische groei; een bewust
clusterbeleid van de overheid kan hierbijdan
helpen. Inhettweede geval zou economische
groei erbij gebaat zijn wanneer bedrijven uit
verschillende sectoren bijeen worden gebracht;
deoverheid dientdan juist geen sectoraal cluster-
beleid te voeren (Duranton & Puga2000).

Sectorale groei
Productiviteitsgroei Werkgelegenheidsgroei

lokale impact regionaleimpact  lokaleimpact regionaleimpact

+ [e] -- o
o o o - -
o o -- o
o o o o
+ + .- +++
o - - o
o o o o
++ o o o
o 0 --- o
0 + --- 4
++ + .- +++
o [e] --- +++
o [} nvt nvt
Clusters

Tegenover de beleidsmatige euforie over gespecia-
liseerde clusters staat minstens zoveel wetenschap-
pelijke scepsis. De vraag wordt opgeworpen wat
clusters precies zijn, of ze beleidsmatig te creéren
entesturen zijn, of ze daadwerkelijk tot betere eco-
nomische prestaties leiden en of clustereffecten

wel op regionale schaal spelen. Deze discrepantie
tussen beleid en wetenschap was aanleiding voor

het Ruimtelijk Planbureau om te onderzoekenin hoe-
verre de Nederlandse beleidsfocus op clusteringvan
gespecialiseerde economische activiteiten (in clusters
of sleutelgebieden) zinvol isin de zin dat clustering
samengaat meteen bovengemiddelde economische
groei—regionaal en binnen de clusters (zie Weterings
e.a.2007). Uitdie studie komt naar voren dat er duide-
lijke ruimtelijke verschillen zijn in specialisatiepatro-
nenvan bedrijvigheid, waarbij kenmerken van zowel
hetlokalealshetregionale schaalniveau vaninvloed
zijn op de economische groei. Eris echter weinig
bewijsvoor een bovengemiddelde economische
groeiinrelatie tot clustering; dit geldt zowel voor
dealgemenelokale economische dynamiekalsvoor



despecifieke groeibinnen sectoren (hoofdsectoren
ensleutelgebieden).

De belangrijkste conclusie is dater géén gouden
regels zijn voor derelatie van clustering met econo-
mische groeiinstedenenregio’s. Bovendienlijkt het
beleidsmatig nastreven van clustering op voorhand
weinig stuurbaar. Uitde analyses komt naar voren
datheteffectvan clusteringin deverschillende
onderzochte hoofdsectoren (de arbeidsintensieve,
kapitaalintensieve en kennisintensieve industrie,
transporten distributie en kennisdiensten) en
sleutelgebieden (hightech, logistiek, chemie, icT,
creatieveindustrie, financiéle en zakelijke diensten,
tuinbouw en speur- en ontwikkelingswerkin de
biotechnologie) sterk verschilt (zie tabel 1). In de
meeste gevallen blijkt de samenhang tussen cluste-
ringen groei bovendien niet significant te zijn; slechts
enkele samenhangen zijn positief, terwijl sommige
andere negatief significant zijn. In hetlaatste geval
zijn deregio’s met een specialisatiein die sectoren
juistminder dan gemiddeld gegroeid.

Deafgelopendecenniaiserindeliteratuurnietalleen
eenverwoed debatontstaan over devraagin welke
mate clusters gepaard gaan met economische voor-
delen, maar ook over devraag of niet clustering maar
juisteen variéteitaan sectoren bijdraagtaanderegio-
naaleconomische groei. Innovaties komenimmers
vaak totstand door verschillende soorten kennis te
combineren. Voor een goed begrip van de ruimtelijke
samenhangtussen clusteringen groei, moet dus ook
aandachtworden besteed aan het effect van sectorale
variéteit. Hetonderzoek naar het effectvan clusters
laatzien dat sectorale specialisatie en sectorale varié-
teitsamen de regionale economische groei kunnen
beinvloeden. Variéteitis voor vrijwel alle sectoren
van belang (hoewel het ruimtelijk schaalniveau
wisselt), clustering niet. Daar staat tegenover dat
desectorspecifieke werkgelegenheidsgroeiniet
samengaat metvariéteit. Hetis ook niet zo dat
clusteringvan belangisals variéteitdatnietis,
enomgekeerd.

Sectorale variéteit vormtzo een meer robuuste
basisvooralgemene regionaaleconomische groei
dan clustering. De nuanceringen die volgen uit
de geintroduceerde conceptuele en ruimtelijke
verfijningvan clustering én sectorale variéteit,

zijn echter belangrijk: eris gegronde twijfel aan
de positieve effecten van sectorale clustering
die beleidsmakers bijna automatisch lijken te
veronderstellen.

Totslotlaten Weterings e.a. (2007) zien dat de
samenhangvan clustering en sectorale variéteit
met regionaaleconomische groeiin belangrijke
mate afhankelijkis van het ruimtelijk schaalniveau.
Het ruimtelijk schaalniveau van clustering blijkt
persector teverschillen. Terwijl de nationaal sterk
groeiende financiéle en zakelijke diensten, IcT en
logistiek een bovengemeentelijke clustering laten
zien, vertoont het ruimtelijk patroon van deindu-
striéle activiteiten de kenmerken van ‘hotspots’”.
Deverschillende ruimtelijke patronen werken
doorindesamenhangtussende clusteringvan
dezesectoren en deregionaaleconomische groei.
Vooral de specialisatiesin de financiéle en zakelijke
dienstenentransportendistributie, diehet meest
regionaal zijn geclusterd, is die samenhang met
regionaaleconomische groei positief.
Draagtclustering (vooral in de kennisdiensten,
icTen logistiek) bijaan de regionaaleconomische
groei, dan gebeurtditoverwegend op lokaal niveau,
in combinatie metsectorale variéteit op een hoger
schaalniveau. Clustering en variéteitdragen dus
tegelijkertijd bijaan lokale groei, maar werken
wel op eenverschillend ruimtelijk schaalniveau.
Ditbetekentdathetvoorindividuele gemeenten
raadzaamisom hun economische profiel bovenge-
meentelijk af te stemmen. Een dergelijke regionale
afstemming blijktin de praktijk echterintedruisen
tegen veel lokale autonome ontwikkelingsvisies.

De beleidsmatigeinteresse in de groeipotenties

van clustersis zeer groot, juist ook in ruimtelijk
opzicht. Echter, de samenhang tussen clustering

van specifieke economische activiteiten en regionaal-
economische groeiis nieteenduidig. Bovendien
blijken specialisaties die van belang zijn voor de
werkgelegenheidsgroei, slechts zelden ook voor de
productiviteitsgroei lucratief te zijn, en omgekeerd.
Wel blijken bepaalde regio’s een eigen momentumte
hebben: de groeiindesleutelgebiedenis daarhoger
danelders. Dezeregio’s verschillen echter sterk van
elkaarinhuneconomische kenmerken, waardoor

hetlastigis de precieze mix van achterliggende
succesfactorenvastte stellen.

Kennisnetwerken

Eénvan despeerpuntenin het (ruimtelijk) econo-
misch beleid op zowel rijksniveau als het niveau van
deregioishetstimulerenvansamenwerking tussen
kennisinstellingen, overheden en bedrijfsleven. Deze
samenwerking kan verschillende vormen aannemen,
variérend van het gezamenlijk uitvoeren van onder-
zoek toten met het opzetten vanstageprogramma'’s
en hetuitwisselenvan personeel. Vaak wordtin
eersteinstantie deregio hierbij gezienals hetrele-
vante ruimtelijke schaalniveau, waarbij de bekende
voorbeeldenvan Silicon Valley en Cambridgeals
referentiepuntdienen. Toch lijken kennisrelaties
tussen bedrijven enkennisinstellingen alles behalve
gemakkelijk te vattenin de gedachte van regionale
hotspots. Ruimtelijke nabijheid is geenvoldoende
voorwaarde voor hetontstaan van relaties tussen
bedrijven en kennisinstellingen. Hiervooris het
noodzakelijk dat meniets van elkaar kan leren
(Weterings2006). Is de benodigde kennis niet
omde hoek aanwezig, dan kunnen (inter)nationale
netwerken uitkomst bieden (Sassen 2006).

Datzowel de nationale overheid als verschillende
regionale overheden zichrichten op deinteractie
tussen kennisinstellingen en bedrijven, is begrijpelijk.
Beleid heeft hierop vaak een directeinvloed, aan-
gezienhetveelalaandeoverheid gerelateerde
instellingen betreft, zoals universiteiten of TNO.
Paradoxaal hierinis echter dat samenwerkings-
relaties van kennisinstellingen zoals universiteiten
juist bijzonder internationaal lijken te zijn. Dit hangt
uiteraard samen met hetsterke internationale karak-
tervan wetenschappelijke en specialistische kennis;
daarover beschiktimmers slechts een beperktaantal
potentiéle samenwerkingspartners, die bovendien
vaak over de hele wereld verspreid zijn. Dit geldt
vooral voor technologisch georiénteerde onder-
nemingen die wetenschappelijk onderzoek nodig
hebbenalsinputvoorhun producten: de zogenaamde
kennisgedreven sectoren, zoals de life sciences,
denanotechnologie en de halfgeleiderindustrie.

Hetsterk internationale karakter van wetenschap

komtvooral naarvorenin het feit dat zijis georga-
niseerd rondom een internationaal discours. De
productie endiffusie van nieuwe kennis vindt

plaats binnen eeninternationale epistemische
gemeenschap: een groep bedrijven en onderzoeks-
instellingen die als gemeenschappelijk doel beogen
kennis over een bepaald onderwerp te vermeerde-
ren. Eenbelangrijk kenmerk van deze gemeenschap-
penisdatzijeen gemeenschappelijk communicatie-
raamwerk hebben. Wetenschappelijke kennis wordt
hierdoor ‘footloose’: mensen over de hele wereld
kunnen deze kennis gebruiken, mits zij het commu-
nicatieraamwerk begrijpen. Ruimtelijke nabijheid
lijkt hierbij nauwelijks een rol te spelen.

Voor Nederland is recentelijk onderzoek gedaan
naar de samenwerkingsrelaties tussen bedrijven,
universiteiten en overheidsinstellingen die werk-
zaamzijnin kennisgedreven sectoren, zoals die tot
uitdrukking komenin wetenschappelijke publicaties:
eenvande belangrijkste uitingen van onderzoek
in diesectoren (Ponds & Van Oort2006). Uit dit
onderzoek blijktinderdaad dat onderzoekssamen-
werkingin dezetechnologieveldenveel sterker
internationaal dan regionaal is georiénteerd; regio-
nale samenwerking speelt eenrelatief bescheiden
rol. Samenwerking tussen dezelfde soortorganisaties
(bijvoorbeeld universiteiten onderling of hetzelfde
type bedrijven onderling) vindt veelal plaats op een
hoger ruimtelijk schaalniveau (internationaal), terwijl
desamenwerking tussen universiteiten en bedrijven
of tussen bedrijven en overheidsinstellingen veel
sterker nationaal of regionaal van aard is. Kennis-
gedrevensectoren hebben dus zowel sterkeinter-
nationale relaties metregio’s over de hele wereld
—maar liefst 7o tot 8o procentvan de samenwerkings-
relaties heefteeninternationaal karakter—alsrelaties
tussen universiteiten, bedrijfsleven en overheids-
instellingenin Nederland. Ruimtelijk gezien doet
deregio er hierbij dus nauwelijks toe; hijfungeert
slechtsalshubininternationale netwerken.
Overigensblijken de bestaande patronen zich
tussen1988 en 2004 te hebben versterkt. Hieruit
kunnen we concluderen datregio’sdiein deze
technologieén nunog geen kennishub zijn, heterg
moeilijk zullen krijgen om die status te bereiken.
Samenwerking met een dichtstbijzijnde, dat wil



zeggen: reeds gesettelde, hub ligtdan meer voor
dehand. Hetis een conclusie die al die gemeenten
enregio’sdiezichalskenniscentrumin de sectoren
I1cTenbiotechnologie willen specialiseren, teleur
zal stellen.

Inhetonderzoek zoals RPB dattot nu toe heeft uit-
gevoerd, isvooral gekeken naar kenniscreatie (zoals
vastgelegd in publicaties). Vaak wordt verondersteld
datjuistderelaties die kennisvalorisatie—hettoepas-
senvan kennisvoor commerciéle producten—als
doelhebben, meer regionaal zijningebed vanwege
de grote mate van complexiteiten onzekerheid
omtrentdit proces. Ten aanzien van deze relaties
isnog maar weinig bekend over het ruimtelijke
schaalniveau waarop ze plaatsvinden. Toch is het
niet onwaarschijnlijk dat ook deze relaties op
verschillende schaalniveaus ontstaan, aangezien
bedrijvenintoenemende mate internationale
markten bedienen.

Alhoewel kennisrelaties veelal ook regio-overstij-
gend zijn, zijn er twee redenen waarom ruimtelijke
nabijheid toch eenrol kan spelen bijhet ontstaan
ervan. Allereerst zijn simpelweg de kosten voor
interacties op lange afstand nog altijd hoger dan

de kostenvoorinteracties op korte afstand. Dit
ondanks de sterk gedaalde kosten op het gebied
vanvervoer en communicatie. Ten tweede kan
ruimtelijke nabijheid een belangrijke rol spelen

bij de kennisuitwisseling tussen verschillende
typen organisatie (DeSolla Price 1984, Gibbonse.a.
1994). In dat geval komen namelijk verschillende
werelden samen: de wetenschap, het bedrijfs-
leven endeoverheid, metelkhuneigenregelsen
structuren (Braczyk e.a. 1998). Het belangrijkste
verschil tussen de kennisontwikkeling binnen

de wetenschapswereld endie binnen het bedrijfs-
levenishunachterliggende doel. Wetenschappelijk
onderzoek heeft de productie en diffusie van nieuwe
kennis als hoofddoel, terwijl het bedrijfsleven via
nieuwe kennis juist bepaalde concurrentievoordelen
wil creéren waarmee het uiteindelijk winst kan
behalen. Omdie reden willen bedrijven, integen-
stelling tot kennisinstellingen, de diffusie van
nieuwe kennis over hetalgemeen juisttoteen
minimum beperken.

Inhetgevalvan kennisuitwisseling tussen kennis-
instellingen, bedrijfsleven en overheid leiden de
hierboven beschreven fundamentele verschillen
tussen wetenschap en bedrijfsleven tot complexe
problemen op het gebied van eigendom, diffusie
eninhoud (Canton e.a. 2005). Door deze complexiteit
is hetvaak onmogelijk, of bijzonder kostbaar, om
alleaspectenvan de samenwerking formeel vastte
leggen. Deze samenwerking hangtdaaromvooreen
belangrijk deel af van minder formele mechanismen,
zoals wederzijds vertrouwen, om de risico’s op
opportunisme te verkleinen. Ruimtelijke nabijheid
kan hetontstaan van dat noodzakelijke vertrouwen
faciliteren. Enerzijds doordat het face-to-face-
contacten en frequenteinteractie vergemakkelijkt;
anderzijds door, vaak regionale, sociale netwerken
vanvoormalige studiegenoten of collega’s.

Derolvan nabijheid

Hethogeinnovatief vermogen van de bedrijvenin
ruimtelijke clusters wordtveelal verklaard uit de korte
afstanden tussen de daar gevestigde organisaties, en
develeformeleeninformele contacten die daardoor
zijn ontstaan. Door deze contacten wordt er tussen
organisatiesin de regio bewust of onbewust veel
kennis uitgewisseld. Het geheel van deze regionale
kenniscontacten zou een regionaal kennisnetwerk
vormen, waarvan in dat netwerk actieve bedrijven
profiteren. Bedrijven buiten die regio hebben
minder gemakkelijk toegang tot de kennis binnen
hetnetwerk.

Dezeveronderstelling over regionale netwerken,
kennisuitwisseling tussen organisaties eninnovatie
iseenvanderedenen waarom deregio de afgelopen
jaren een meer centrale rol heeft gekregenin het
innovatiebeleid, zowelin het binnen-alsin het
buitenland. Bovendien zijn er talloze bottom-up
initiatievenin verschillende regio’s, metals doel
hetstimulerenvan lokale enregionale netwerken
van kennisuitwisseling.

Maar watis nu het daadwerkelijke belang van nabij-
heidinregionale kennisnetwerken? Recentelijk zijn
hiervoor de kennisclusters van life sciencesen1CT-
bedrijven on de loep genomen (Weterings & Ponds
2007). De belangrijkste conclusie uit die RPB-studie
isdatbedrijven sterk verschillen in de mate waarin

zeregionale kenniscontacten aangaan. Metname
bedrijven metrelatief veel hoger opgeleiden staan
openvoor hetexternverwervenvankennisinde
regio; deinterne kennisbasis speelt hierbijdus een
belangrijke rol. Bovendien worden regionale kennis-
contacteninderdaad gekenmerktdooreen groter
aantal face-to-face-contacten, terwijl bedrijven
belangrijkere en meer specialistische kennis juist
via hun niet-regionale kenniscontacten verwerven.
Erwordtgeen eenduidige relatie gevonden tussen
hetaangaanvanregionale kenniscontacten en het
innovatief vermogen van bedrijven. Binnen de /ife
sciences zijn bedrijven met meer regionale kennis-
contacten weliswaar innovatiever, maar binnen de
icT-sector lijkt een dergelijke relatie niet te bestaan.

Hetbelangvanregionale kennisnetwerkenvoor
hetinnovatief vermogen van bedrijven lijkt hier-
mee persector te verschillen. Deinterne kennisbasis
van bedrijven heeftinzowel de 1cT-sectoralsde

life sciencessector een positieve relatie met het
innovatief vermogen van bedrijven en lijkt hiermee
een constantere factor te zijn voor innovatie dan
regionale kenniscontacten.

Devoorkeurvoorvestigingsplaatsen

Vaak wordtverondersteld datde groterolvanicT
ineen kenniseconomie ertoe leidt dat bedrijven
footloose zijn (Cairncross, 2001). Hierdoor wordt
weinigaandacht geschonken aan meer traditionele
vestigingsplaatsfactoren, zoals de fysieke bereik-
baarheid, en karakteristieken van bedrijventerreinen
en kantoren. Echter, de ruimtelijke effectenvan de
icT-revolutievallen voor Nederland erg mee (Van
Oorte.a.2003). Bovendien blijken juist ook de tradi-
tionele vestigingsplaatsfactorenvan grootbelangte
zijnvoor kennisintensieve bedrijvigheid (Raspe e.a.
2004, Van Oort & Raspe 2005). Juist lokale condities
zijndusvan grootbelang. Voor kennisintensieve
bedrijven zijn ditde bereikbaarheid over de weg,
derepresentativiteitvan het pand, de huurprijs,

de parkeermogelijkheden en dergelijke, naastde
lokale aanwezigheid van kennisbronnen, met name
geschikt personeel. Juistin een op kennis eninnovatie
gestoelde economie moet daarom ook goed rekening
worden gehouden metaan ruimtelijke ordening
verbonden vestigingsplaatscondities.

Synthese

De kenniseconomieisin Nederland ruimtelijk
verbonden aan een complex systeem van schaal-
niveaus die enerzijdslokaal zijningebed en anders
op grote ruimtelijke schaal spelen. Ditverschilt
sterk al naar gelang de verschillende aspecten

van dekenniseconomie. Bovendienis de relatie
met economische groei (werkgelegenheids- en
productiviteitsgroei) alsmede het succesvan
innovatieprocessen niet eenduidig. Laat staan
datersuccesformuleste formuleren zijn. Aan
deanderekantlijken clustersin bepaalde regio’s
eenbovengemiddelde economische ontwikkeling
doorte maken en kunnen netwerken voor bepaalde
bedrijven gunstige condities opleveren. Hieruit zijn
echter geen generieke verbanden te destilleren.



Op basisvan onze onderzoeken naar de ruimtelijke
kenniseconomie concluderen we dat hetregiobegrip
in de kenniseconomie amorfis. Het schaalniveau
varieerten de relaties tussen bedrijven in de kennis-
economie beperken zich geenszins tot de eigen
‘regio’. Juistin die ruimtelijke relaties lijkt de kracht
teliggenvande kenniseconomie. Datbrengtons
totde conclusie dateen regiospecifiek beleid van de
regering tenaanzienvankennis eninnovatie weinig
zinvolis. Hetaanwijzen vaninnovatieve regio’sin de
nota Pieken in de Delta past niet bij het regionale maat-
werk datvereistlijkt. Door eenregio selectief op een
teeenzijdige dimensie te labelen, doet de overheid
geenrechtaan de kenniseconomische potentiesvan
alleandereregio’sin Nederland. Bovendien doet het
eenzijdiglabelenvaneenregio nietvoldoende recht
aandeanderesterktes en potenties binnen die regio.

Derijksoverheid zou zich dan ook beter kunnen

bepalentoteen generiek beleid. Daarnaast zou

meer heil moeten wordenverwachtvaneen

decentrale benadering waarbij lokale en regionale

overheden metelkaar de concurrentie aangaan.
Voordelenvan een dergelijke decentrale

benadering zijn:
—Lokale overheden en marktpartijen kennen de
lokale omstandigheden beter: omstandigheden
diesterk kunnen verschillen. Clusters en spin-offs
(entrepreneurschip) zijn vaak lokaal ingebed.
Voorde precieze ingrediénten en succesfactoren
blijken echter géén gouden regels te formuleren:
maatwerk s vereist.
—Dekansiskleiner dateeninformatietekortover
specifieke omstandigheden eninteractiemechanis-
men ertoe leidt dat op rijksniveau verkeerde keuzes
worden gemaakt bijhet aanwijzen van ‘winnende’
regio'sen bijhetbepalenvan regionale sterktesen
zwaktesvan het bedrijfsleven.

—Erisminder kans datlobbyactiviteiten vanregio’s
hetbeeldvertekenen. Hetverleden leertdatvele
rijksconcepten uit de ruimtelijke en economische
ordedoorderegiowordenaangegrepenom
Haagse geldenvoorhunregio te bemachtigen:
ongeachtof een dergelijk concept wel op hun
regio past (Zonneveld & Verwest 2005).
—Eendecentrale benadering sluit aan bij specifieke,
inlokale enregionaleinnovatiesystemen optre-
dende effecten, alsde snellere circulatie van
informatie en face-to-face-contacten bij het uit-
wisselen van persoonsgebonden kennis (die
echter bedrijfs-, netwerk- en sectorspecifiek zijn).
—Zesluitook aan bij de constatering datin de
kenniseconomie kennisspillovers een belangrijke
bron zijn van economische groei, die sterkin
omvang afnemen naarmate de afstand tussen
actorentoeneemt (Van Oort2004). Deinde
kenniseconomie belangrijke valorisatie van kennis
isoverwegend sterk lokaalingebed. Juist relaties
tussen kennisinstellingen en bedrijven zijn meer
lokaal en regionaal georiénteerd dan bijvoorbeeld
relaties tussen gelijksoortigeinstellingen (Ponds
€.a.2006).

—Eendecentrale benadering biedt meer potenties
voor met name kleine bedrijven (MK 8) die minder
aanonderzoek en ontwikkeling (kunnen) doen en
minder systematisch marktonderzoek uitvoeren.
Om schaalnadelente overbruggen zijn ze vaker
afhankelijk van externe bronnen en samenwerking.
Ditspeeltmetname op regionale schaal: kleine
bedrijven zijn veel meerlokaal ingebed en veel
meer afhankelijk van regionale omstandigheden.
Met name bedrijven in het midden- en kleinbedrijf
zijn gebaat bij participatie in kennisnetwerken,
terwijl grote bedrijven gemakkelijker in staat zijn
eigen netwerken te creéren ente onderhouden
(Hoekmane.a.2007).

—Zonder regiospecifiek beleid door het rijk wordt
bespaard op de uitvoeringskosten, omdatde
overheid geen specifieke informatie hoeft te
bemachtigen. Met name hetvaststellen van
marktfalen en waar zich dat precies voordoet,

kan bijzonder kostbaar zijn in een onzekere en
dynamische (lokale) omgeving.

Laatoverigens duidelijk zijn dat bij een dergelijke
decentrale benadering ook terughoudendheid past.

Ookdecentrale overheden zijnimmers niet gevrij-
waard van overheidsfalen (los van meer lokale en
regionale kennis gelden veelal dezelfde argumenten
als bijoverheidsfalenin hetalgemeen). Ten eerste
omdatdecentrale beleidsmakers kampen met kennis-
lacunesoverinhoudelijke eninstitutionele zaken.
Eenbundelingvan onderwerpkenniskan dan schaal-
voordelenhebben. Tentweede bezien decentrale
beleidsmakershun gemeente of regio nogal eens
geisoleerd. Ook het kopiérenvan modellen uit
succesvolleen goed presterende regio’sis veelal
geengoedestrategie. Ditheeftbijvoorbeeld geleid
totvelelokale initiatieven eninvesteringen gericht
op hetverwordentoteen ‘creatieve stad”?, of een
x-valley.?Hetis echter zeer de vraag wat die concep-
ten bijdragen aan de (regionaal)economische groei
of productiviteit. Hetis eveneens de vraag of het
zinnigis datiedere gemeente enregio dezelfde
concepten nastreeft. Natuurlijk hebben elke stad en
elkeregio hun eigen potenties en sterkten, maar niet
iedere stad of regio is een winnaar. Het zijn de regio’s
dieinhunbeleid ditsoort maatwerk moeten leveren.
Hierbij past eenrealistische strategie waarbij ook
hetbelangvanvoorwaardenscheppend beleid
(infrastructuur, woningen, bedrijventerreinen
enzovoorts) niet mag worden vergeten. Die zaken
zijn hetfundamentonder een succesvol decentraal
kennisbeleid.

Eendecentrale benadering staat bovendien geens-
zins haaks op eeninternationale oriéntatie. Te weinig
wordtdevraag gesteld of de Nederlandse pieken
ook wel de piekenin Europazijn en of ze niet beter
kunnen profiterenvan betere internationale net-
werken. Ditsluitaan bij de grotere ruimtelijke schaal
waarop kennisprocessen spelen. Nabijheidisin de
kenniseconomie géénvoldoende voorwaarde. Juist
bijsamenwerkingin kennisgedreven technologieén
geldtdatdeze netwerkenderegio en hetnationale
niveau overstijgen; ze zijn zelfs voor ongeveer drie-
kwartverbonden aaninternationale relaties. Slechts
enkele Nederlandse hubs spelen mee op ditspeel-
veld, en bijhet creérenvan ‘nieuwe’ hubs of ruimte-
lijke clusters past bescheidenheid: de maakbaarheid
daarvan blijkt beperkt.

Het rijk
Aangezienderedeneringin deze notitie zich primair
richtop het regiospecifieke beleid van derijksover-
heid, werken we hetadvies aan derijksoverheid
om zich te concentreren op een generiek beleid
hier nietverder uit. Wel willen we tot slot nog
twee aanvullende opmerkingen maken.

Teneerste hebben nietalleen decentrale over-
heden eenkennisvoorsprongop de centrale over-
heid, maar geldt ook het omgekeerde, met name
als hetgaatom niet-regiospecifieke onderwerpen.
Wijmenen dat SenterNovem, Syntens, RoM’s en
Kamersvan Koophandel, als de tentakels op het
gebiedvaninnovatiein deregio, goede kaders zijn
omalgemenekennis aan decentrale overheden
doortegeven.

Tentweede staateen afscheid van eenregio-
specifiek beleid het ondersteunen van decentrale
kennis- eninnovatieprojecten middels FEs-gelden
geenszinsin de weg, als bijde toedelingvan deze
geldende nationale welvaartsbaten het uitsluitende
criterium zijn en geenregio’s op voorhand worden
aangewezen of bui'((—}ng(—:‘sloten.3 Op die manier komt
hetrijksbeleidimmers wel tegemoetaan deamorfe
ruimtelijke structuur van de kenniseconomie.

Noten

1.Zozijnin destrategieénvan Amsterdam, Den Haag,
Groningen, Eindhoven, ‘s-Hertogenbosch, Arnhem, Dordrecht,
Maastricht, Enschede, Hengelo, en Zaanstad investeringen
opgenomen om zich te profileren als creatieve stad.
2.Voorbeeldvan ‘valleys’ zijn: Energy Valley (Noorden),

Food Valley (Wageningen), Health Valley (Nijmegene.o.),
Technology Valley (Twente), Shipping Valley (Drechtsteden),
Life Sciences Valley (Utrecht) Maintenance Valley (Zuidwest-
NL), 1cT Valley (Utrecht-Nijmegen), Aerospace Valley
(Schiphol), Medical Valley (Petten), Brainport (Eindhoven),
Greenport(0.a. Zuid-Holland en Duin en Bollenstreek, Venlo),
Flowerport (Aalsmeer).

3. Tenbeoordelingdaarvanis hetoverigensdevraagof een
voldoende afwegingskader op ditmomentvoorhandeniis.

seo (2006) enRAND (2006) trekken de toepasbaarheid

van Maatschappelijke Kosten Baten Analyses (MkBA)inde
beoordelingvaninnovatieprojectenin twijfel. Hoewel de
MKBA op zich een goed kader s, is specifieke toepassing

opinnovatie metveel onzekerheden behept.
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