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BESCHOUWING

Economisch beleid regio:
naar een missie-gestuurde
ecosysteembenadering

Decentrale overheden zoeken naar manieren om effectief regio-
naal-economisch beleid vorm te geven, met oog voor zowel econo-
mische als maatschappelijke doelen. De veelheid aan theoretische
concepten maakt het beleidsmakers echter niet makkelijk. Een
missie-gestuurde ecosysteembenadering helpt om het overzicht te
bewaren en de verschillende doelen te bereiken.

IN HET KORT

e De veelheid aan regionaal-economische concepten kan
effectieve beleidsvorming in de weg staan.

e Een ecosysteembenadering waarin maatschappelijke missies
centraal staan biedt een duidelijk handelingskader voor beleid.

@ De benadering combineert verschillende theoretische concep-
ten en geeft ook een plek aan maatschappelijke missies.
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e afgelopen jaren is de aandacht gegroeid voor de

regio als schaalniveau om economisch beleid te

maken (Raspe et al,, 2017; Studiegroep Open-

baar Bestuur, 2016). Veel factoren die van belang
zijn voor een goed functionerende economie hebben
immers een aanmerkelijke regionale component, zo blijkt
ook uit empirisch onderzoek; arbeidsmarkten zijn in grote
mate regionaal (Tordoir et al,, 2015), fysicke infrastructuur
verschilt aanzienlijk per regio, en durfkapitalisten investe-
ren het liefst dicht bij huis (Mason, 2007). Bovendien leeft
er de gedachte dat decentrale overheden beter zicht hebben
op regionale opgaven (Weterings et al., 2007).

Binnen economisch beleid heeft het ondernemer-
schapsbeleid, gericht op het stimuleren van groei- en inno-
vatie-georiénteerd ondernemerschap, in het bijzonder een
regionale focus. Ondernemerschap wordt gezien als een
belangrijk mechanisme om economische ontwikkeling te
realiseren (Acs et al,, 2008). Er zijn grote regionale ver-
schillen in ondernemerschap (Bosma en Schutjens, 2009),
en veel regionale actoren en factoren zijn van belang voor
het ontstaan en doorgrocien van start-ups (Stam, 2015).

Ondanks de toegenomen aandacht voor de regio,
ervaren decentrale overheden ongemak. De vraag hoe
ondernemerschap effectief kan worden gestimuleerd laat
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zich namelijk niet eenvoudig beantwoorden (Arshed et al,,
2014; 2016; Fotopoulos en Storey, 2019; Isenberg, 2010).
Er circuleren verschillende concepten die kunnen fungeren
als startpunt voor beleidsvorming. De afgelopen jaren heb-
ben onder andere clusters, industrieparken, regionale inno-
vatiesystemen en entrepreneurial ecosystems met wisselend
succes de internationale beleidsagenda beinvloed. De ver-
schillen tussen deze concepten zijn niet altijd duidelijk en
ook binnen de Nederlandse beleidspraktijk worden de con-
cepten tamelijk willekeurig gebruike.

De cetlijkheid gebiedt bovendien om te concluderen
dat de beleidstoepassing in veel gevallen het theoretische
begrip van de concepten heeft ingehaald (Brown en Mason,
2017; Martin en Sunley, 2003; Stam, 2015). De theorie
biedt de decentrale overheden niet direct een handelings-
perspectief. Zij vragen zich af welke sectoren het waard zijn
om te versterken, hoe bestaande sectoren kunnen worden
versterkt zonder dat dit vernieuwing in de weg staat, en hoe
er kan worden ingeschat welke sectoren er ook over tien
jaar nog relevant zijn.

Een bijkomende uitdaging is dat de doelstelling van
regionaal beleid in de praktijk kantelt. Waar voorheen
nauwe economische doelstellingen de boventoon voerden,
beogen veel decentrale overheden tegenwoordig via econo-
misch beleid ook maatschappelijke doelstellingen te berei-
ken. Vaak wordt er ingezet op ondernemerschap als middel
om deze maatschappelijke doelstellingen op een vernieu-
wende wijze te realiseren.

In dit artikel betogen we dat een missie-gestuurde
(ofwel ‘missie-gedreven’) ecosysteembenadering regionaal-
economische beleidsmakers handelingsperspectief kan bie-
den. De benadering heeft aandacht voor de kanteling van
het beleid richting missiegericht werken aan maatschappe-
lijke opgaven, en bouwt verder op de nieuwste wetenschap-
pelijke inzichten aangaande twee invloedrijke concepten uit
de recente literatuur: clusters- en entreprencurial ecosystems
(Porter, 1998; Stam, 2015). Naast cen uiteenzetting van dit
model illustreren we de praktische aanwending ervan door
dit denken toe te passen op de gemeente Den Haag.

Inzichten uit literatuur

De wetenschappelijke literatuur biedt geen eenduidige
richtlijnen voor beleidsmakers. In de eerste plaats is er geen
consensus dat de vaak genoemde clusters van bedrijvigheid



positief bijdragen aan bedrijfsprestatie. Een overzichtsstu-
die concludeert dat het aantal bedrijven dat wordt gestart
in clusters hoger ligt, maar vindt weinig bewijs dat clusters
kunnen bijdragen aan bedrijfsgroei (Frenken et al., 2015).
Ook het onderzoek naar de effectiviteit van ondernemer-
schapsbeleid in brede zin (Arshed et al,, 2014; 2016; Foto-
poulos en Storey, 2019) en naar cluster- en ecosysteembe-
leid in het bijzonder, laat wisselende resultaten zien. Beleid
heeft de potentie om bij te dragen aan de ontwikkeling van
clusters en ecosystemen, maar succes hierbij is nooit gega-
randeerd (Isenberg, 2010; Weterings et al., 2007).

Hoewel de literatuur het ongemak dat regionale
beleidsmakers veelal ervaren bij beleidsvorming dus niet
volledig kan wegnemen, kunnen er wel een aantal handvat-
ten uit gedestilleerd worden.

Niet teveel specifiek clusterbeleid

Allereerst moeten overheden hun eigen rol in clusters en
ccosystemen nict overschatten (Isenberg, 2010; Wete-
rings et al,, 2007). De effectiviteit en het voortbestaan van
clusters hangen ook af van alletlei factoren die buiten de
invloedssfeer liggen van overheden, zoals markt- en techno-
logische ontwikkelingen (Martin en Sunley, 2011). Boven-
dien is het voor overheden over het algemeen lastig om in
te schatten welke clusters in de tockomst van belang zullen
zijn voor de regionale economie.

Het is raadzaam dat overheden enige terughoudend-
heid betrachten bij het maken van economisch beleid.
moeten bovendien aansluiten
op reeds bestaande economische activiteit in de regio
(Isenberg, 2010). Het versterken van een bestaand cluster
heeft kans van slagen, terwijl pogingen van overheden om
clusters vanaf de grond op te bouwen vaak zijn mislukt.

Bovendien, ook als clusterbeleid aansluit op een
bestaande economische activiteit, is het beleid niet zon-
der risico’s. Overheden kunnen verstrike raken in geves-

Opverheidsinterventies

tigde belangen, en zo onbedoeld vernieuwing tegenwerken
door bepaalde clusters een voorkeursbehandeling te geven
(Nooteboom en Stam, 2008; Stam, 2018). Dit kan pro-
blematisch zijn als overheden daardoor krimpende clus-
ters ondersteunen (backing losers), maar kan dat ook zijn
wanneer overheden succesvolle clusters gaan versterken
(backing winners). In dat laatste geval is de legitimiteit van
overheidsinterventie discutabel, omdat er een cluster wordt
ondersteund waarbij relatief weinig sprake is van marke- of
systeemfalen (Stam, 2018). Bovendien kan te veel focus op
een klein aantal clusters de economische veerkracht van een
regio beperken (Weterings et al.,, 2007).

Voer altijd ook generiek beleid

De oplossing is om naast specifiek clusterbeleid een generiek
beleid te voeren dat het gehele regionale ecosysteem voor
ondernemerschap versterke. In de ecosysteembenadering is
er nadrukkelijk aandacht voor de rol van externe actoren en
voor factoren die van belang zijn voor het ecosysteem.

Met generiek beleid schept een overheid de randvoor-
waarden voor de opkomst van nieuwe bedrijven en voor
clusters die bestaande bedrijvigheid uitdagen of zelfs over-
bodig maken, en daarmee het ecosysteem en de regionale
economie vernicuwen (backing challengers; Stam, 2018).
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Missie-gestuurde ecosysteembenadering

FIGUUR 1

Economische doelstellingen
Bijvoorbeeld werkgelegenheid,
innovatie en economische groei

Maatschappelijke missies
Bijvoorbeeld oplossingen voor
maatschappelijke opgaven rondom
circulariteit, digitalisering of de
energietransitie

Optie 1: generiek beleid
Gericht op het versterken van het

Optie 2: specifiek beleid
Gericht op het versterken van een
specifieke cluster, met inachtneming
van het hele ecosysteem, de
economische realiteit in de regio en
de maatschappelijke missies
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ecosysteembenadering

Om tot beleid te komen aan de hand van
een missie-gestuurde ecosysteembena-
dering, moeten de volgende vijf stappen
worden doorlopen:
1. Analyseer de economische structuur
en bepaal de sectoren. Wat maakt de
regio bijzonder? Stel de sectoren vast die:
a. door hun absolute omvang nu en in
de nabije toekomst van belang zijn voor
de (regionale) economie;
b. relatief groot zijn ten opzichte van
Nederland (concentratie);
c. door hun aard en maatschappelijke
betekenis specifiek economisch beleid
vergen omdat ze bijdragen aan maat-
schappelijke missies of vanwege hun
aansluiting op de samenstelling van de
beroepsbevolking (passende werkgele-
genheid).
2. Bepaal de kansrijke clusters. Clusters
worden gekenmerkt door geografische
concentraties van gerelateerde bedrijven
die concurreren en samenwerken, gespe-

Stappenplan voor een missie-gestuurde

KADER 1

cialiseerde toeleveranciers, dienstleveran-
ciers, bedrijven uit gerelateerde bedrijfs-
takken en relevante instituten, zoals
universiteiten.

3. Analyseer de sectoren en clusters. Stel
de sterke en zwakke punten van de clus-
ters en sectoren vast. De tien elementen
uit het model van Stam (2015) kunnen hier-
bij ook voor sectoren en clusters een nuttig
uitgangspunt zijn.

4. Maak specifiek beleid. Formuleer spe-
cifiek beleid per sector en cluster, gericht op
de zwakke onderdelen. Houd rekening met
het gehele ecosysteem, de economische
realiteit in de regio en de maatschappelijke
missies.

5. Maak generiek beleid. Faciliteer bedrij-
vigheid die je nog niet voorzien had (backing
challengers), door zwakke onderdelen van
het gehele ecosysteem aan te pakken. Sta
erbij stil dat er ook zaken zijn die beter kun-
nen worden opgepakt door andere partijen.

Richt clusterbeleid op zwakke onderdelen

Voor zowel clusters als ecosystemen geldt dat het raadzaam
is om beleidsinterventies te richten op zwakke onderdelen
van het cluster of ecosysteem. Daar is vaak de meeste winst
te behalen. Interventies dienen hierbij holistisch te worden
vormgegeven. Het heeft weinig zin om in te zetten op de
ontwikkeling van nieuwe kennis als het aanwezige talent in
de regio niet in staat is die kennis te vermarkeen.
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Bovendien moeten decentrale overheden zichzelf de
vraag blijven stellen of zij de aangewezen partij zijn om de
zwaktes in het ecosysteem aan te pakken. Overheden heb-
ben niet op elk ecosysteemelement evenveel invloed, of er
ontbreekt de benodigde kennis en capaciteit om interven-
ties vorm te geven (Autio en Levie, 2017; Isenberg, 2010).
In veel gevallen ligt de bal bijvoorbeeld bij het bedrijfsleven
zelf. Kortom, er is behoefte aan een ambitieuze overheid die
keuzes durft te maken, maar ook haar eigen rol en kennis

Aandacht voor maatschappelijke opgaven

Hoewel onderzoek naar ondernemerschap en ondernemer-
schapsbeleid zich grotendeels concentreert op de economi-
sche effecten (Acs et al., 2008; Wennekers en Thurik, 1999),
signaleren we in de regionaal-economische beleidspraktijk
dat het oplossen van maatschappelijke opgaven een steeds
prominentere rol speelt — het beleid kantele dus (Raspe en
Stam, 2019). Overheden kiezen daarbij in toenemende
mate voor een missie-gestuurde benadering gekoppeld aan

aangaande de toekomst niet overschat.

grote maatschappelijke opgaven, zoals de energietransitie.

Toepassing in de gemeente Den Haag

De casus van de gemeente Den Haag illustreert
hoe een missie-gestuurde ecosysteembenadering
in de beleidspraktijk kan worden toegepast. Den
Haag beoogde met een nieuwe economische stra-
tegie enkele kwetsbaarheden aan te pakken van de
Haagse economie, waaronder achterblijvende eco-
nomische groei en lage arbeidsparticipatie. Verster-
king en diversificatie van de economische structuur
zou hieraan kunnen bijdragen.

Den Haag profileert zich als een internationale stad
van recht, vrede en veiligheid. Daartoe heeft de
gemeente als missie geformuleerd: “Wijwerken aan
innovaties voor een veilige, betere en rechtvaardige
wereld.” Hoewel deze missie minder concreet is dan
de theorie voorschrijft (Kattel en Mazzucato, 2018),
is hiermee een eerste aanzet gedaan tot het ver-
werken van maatschappelijke doelstellingen in het
beleid. Daarnaast is er aansluiting gezocht bij de
missies van het missie-gestuurde innovatiebeleid
van het Rijk.

Met de missie van Den Haag in het achterhoofd is

de economische structuur van de gemeente geana-
lyseerd (Cloosterman et al., 2019). De analyse
onderschrijft de relatief kwetsbare economische
structuur van Den Haag: de stad kent een hoge
werkgelegenheid-concentratie in de sector over-
heid, terwijl andere sectoren, zoals de maakindus-
trie, zijn ondervertegenwoordigd. Snellere groeivan
de ondervertegenwoordigde sectoren ten opzichte
van de dominante sectoren zou kunnen bijdragen
aan het vergroten van de diversiteit van de Haagse
economie.

De vraag was welke ondervertegenwoordigde sec-
toren er gestimuleerd dienen te worden. In het licht
van bovengenoemde doelstellingen is niet alleen
gekeken naar sectoren en clusters die van econo-
mische betekenis zijn voor de regio, uitgedrukt in
de omvang en concentratie van werkgelegenheid,
maar ook naar sectoren en clusters die door hun
aard en maatschappelijke betekenis specifiek eco-
nomisch beleid vergen, of door hun aard aansluiten
op de eerder genoemde maatschappelijke missies.

KADER 2

Dit heeft geleid tot twee selectiecriteria: in hoeverre
de bedrijvigheid in sectoren aansluit bij de maat-
schappelijke uitdagingen zoals geformuleerd in het
missie-gestuurde innovatiebeleid van het Rijk, enin
hoeverre nieuwe werkgelegenheid aansluit op het
profiel van de werkloze beroepsbevolking. Op basis
hiervan zijn er vier sectoren geselecteerd: de bouw,
ICT & creatief, maakindustrie en zorg (tabel 1).

Parallel zijn er vier clusters geselecteerd, met een
verschillende mate van volwassenheid, waarbij de
steun van de gemeente als nodig en kansrijk wordt
gezien. Ook hierbij is er gekeken naar de bovenge-
noemde selectiecriteria. Vervolgens zijn de sterktes
en zwaktes van de sectoren en clusters bepaald.
Hiervoor is er een combinatie van kwantitatieve
onderzoeksmethoden (vergelijkbaar met Clooster-
man etal., 2018; Stam en Van de Ven 2019) en exper-
tinterviews gebruikt. Op basis van de resultaten van
de analyse is een interventiecatalogus aanbevolen,
bestaande uit verschillende generieke- en speci-
fieke beleidsinterventies (Cloosterman et al., 2019).

Selectie van de sectoren om beleid op te richten in de gemeente Den Haag TABEL1
Omvang en Passende
groeipotentie Concentratie Maatschappelijke relevantie ~ werkgelegenheid
Aansluiting

Omvang en groei Omvang werkgelegenheid Mate van betrokkenheid bij opleidings-profiel bij
Indicatoren werkgelegenheid t.o.v. rest van Nederland toekomstige uitdagingen werkloze beroepsbevolking Selectie
Bouw Gemiddelde concentratie Deels energietransitie Ja
Energie _ Gemiddelde concentratie _ Gemiddelde aansluiting Nee
Financién _— ‘Enabler’, nodig voor innovaties Gemiddelde aansluiting Nee

. Middelgrote, krimp in . .
e &Creatlef telecom’ gl’oei in ICT __ Gemiddelde aanSlUItmg ]a
Kennis Klein, grote groei Gemiddelde concentratie ‘Enabler’, nodig voor innovaties Nee
Onderwijs Gemiddelde concentratie Nee
Overheid (en Aansturende sector bij . L
belangenorganisaties) _— maatschappelijke innovaties Gt el ety MED
Detailhandel en horeca _ Nee
Toerisme Middelgroot, lichte groei Gemiddelde concentratie Nee
Zorg Gemiddelde concentratie Gemiddelde aansluiting Ja
Zakelijke diensten Gemiddelde concentratie Gemiddelde aansluiting Nee
ESB
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Met zo'n missie-gestuurde benadering worden private
actoren uitgedaagd om met vernieuwende aanpakken en
ideeén bij te dragen aan het realiseren van een concrete stip
op de horizon (Mazzucato, 2013). Een missie-gestuurde
aanpak verandert de rol van de overheid wezenlijk: over-
heidsinterventie is niet langer enkel gelegitimeerd wanneer
marktfalen effectief kan worden opgelost, maar verschuift
ook naar het creéren van markten (Kattel en Mazzucato,
2018).

Missie-gestuurde ecosysteembenadering

De diversiteit aan economische en maatschappelijke
beleidsdoelstellingen maakt het complexer om effectief
regionaal ondernemerschapsbeleid te maken. Een missie-
gestuurde ecosysteembenadering biedt handelingsper-
spectief om te midden van die complexiteit zinvol beleid
te maken. De benadering combineert de wetenschappelijke
inzichten over een effectief cluster- en ecosysteembeleid
met de ambitie die we waarnemen in de beleidspraktijk om
via gerichte interventies in specifieke clusters missiegericht
bij te dragen aan maatschappelijke opgaven.

In de praktijk vraagt de benadering van overheden dat
ze een combinatie van generiek en specifick beleid voeren
en focussectoren en -clusters selecteren met in het achter-
hoofd zowel de economische realiteit van de regio als de
maatschappelijke missies. Figuur 1 geeft de missie-gestuur-
de ecosysteembenadering visueel weer. Kader 1 licht toe
welke stappen er nodig zijn om tot beleid te komen op basis
van deze benadering. Kader 2 geeft een voorbeeld van de
toepassing van het concept voor de gemeente Den Haag,

Tot besluit

De veelheid aan doelstellingen, onduidelijkheden over
effectiviteit en overlappende concepten maken decentraal
ondernemerschapsbeleid tot een complexe aangelegenheid.
Tegen deze achtergrond pogen we om de decentrale over-
heden met een missie-gestuurde ecosysteembenadering
handelingsperspectief te bieden. Een missie-gestuurde eco-
systeembenadering is een aanzet om de bestaande weten-
schappelijke kennis over clusters en ecosystemen voor
ondernemerschap en de kanteling van regionaal-econo-
misch beleid richting maatschappelijke missies te integre-
ren op een manier die werkbaar is in de praktijk.

Een belangrijke kanttekening bij de voorgestelde bena-
dering is dat deze vooralsnog alleen is toegepast in Den
Haag. Verdere toepassing en toetsing zijn nodig om het
kader meer te ontwikkelen en om te begrijpen op welke
manier dit aan het denken en doen van decentrale overhe-
den zou kunnen bijdragen. Omdat de benadering voort-
borduurt op bestaande wetenschappelijke inzichten uit de
ondernemerschapsliteratuur, denken wij dat deze benade-
ring een goed startpunt zou kunnen zijn voor het gesprek
over en vervolgens het vormgeven van een effectief decen-
traal ondernemerschapsbeleid dat gericht is op het creéren
van zowel economische als maatschappelijke waarde.
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