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De heer Jo Brouns

Vlaams minister van Economie, Innovatie, Werk, Sociale Economie en Landbouw
Ellipsgebouw

Koning Albert-1l laan 35

1030 Schaarbeek

Groenboek: de toekomst van het Vlaamse clusterbeleid

Mijnheer de minister

U vroeg de SERV op 27 maart 2024 om advies over het Groenboek betreffende
de toekomst van het Vlaamse clusterbeleid. De SERV waardeert dat hij in een
vroege fase bij de beleidsvorming betrokken wordt. De SERV heeft zich steeds
voorstander getoond van het doordacht gebruik van groen- en witboeken. Een
transparante vroege betrokkenheid van maatschappelijke actoren bij de be-
leidsontwikkeling versterkt immers de kwaliteit van de besluitvorming en het
draagvlak voor de besluiten. Het vergroot ook de effectiviteit en de efficiéntie
van de consultatieprocessen.

De adviesvraag zelf is tweeledig en betreft:

. De vier voorgestelde scenario’s en de rol die de huidige speerpuntclus-
ters hierin kunnen opnemen, waarbij een combinatie van scenario’s mo-
gelijk is en voor alle bestaande speerpuntclusters wellicht niet hetzelfde
scenario het meest wenselijk en haalbaar is.

o Het al dan niet ontbreken van strategisch belangrijke thema'’s bij de be-
staande (en in oprichting zijnde) speerpuntclusters die via een nieuwe
oproep Innovatieve Bedrijfsnetwerken de kans kunnen krijgen door te
groeien tot speerpuntcluster in nieuwe domeinen.

Voor het eerste luik van de adviesvraag formuleert de SERV een antwoord op
basis van beknopte beschouwingen bij elk van de vier scenario’s. Voor het
tweede luik volstaat de SERV met een korte standpuntbepaling.

Eerste luik: de vier voorgestelde scenario’s

Voor de beknopte afweging van de positionering van de clusters binnen de vier
scenario's vertrekt de SERV van een aantal essentiéle karakteristieken van het
clusterbeleid. Meer concreet gaat het volgens de SERV om volgende kenmer-
ken:



De doelstellingen van het Vlaamse clusterbeleid omvatten het vergroten
van de competitiviteit bij Vlaamse ondernemingen, maar ook het bijdra-
gen aan oplossingen voor maatschappelijke uitdagingen met een directe
economische meerwaarde voor Vlaamse ondernemingen. Een combina-
tie dus van economische en maatschappelijke valorisatie. De economi-
sche meerwaarde van clusters blijkt uit een studie van ECOOM' dat een
significant positief effect van clusterlidmaatschap op de totale factorpro-
ductiviteit (TFP) onthult, variérend van 1% tot 4,4%, afhankelijk van de ge-
bruikte specificaties.

Het Vlaamse clusterbeleid richt zich primair op samenwerkingsverban-
den van Vlaamse ondernemingen met andere ondernemingen waaron-
der ook minder en niet-innovatie gerichte kmo's, kennisinstellingen,
overheid en meer en meer ook maatschappelijke organisaties. De rol
van de (speerpunt)clusters als netwerker en coérdinator van diverse be-
langhebbenden binnen de quadruple helix wordt als één van de vier be-
langrijke rollen (binnen 14 mogelijke internationaal erkende rollen) on-
derkend in een studie van de VUB?. De quadruple helix filosofie beklem-
toont het belang van een goede samenwerking tussen overheid, kennis-
instellingen, (sociale) ondernemingen, sector- en werkgeversorganisa-
ties, werknemers en werknemersorganisaties, burgers of burgerorgani-
saties.

Speerpuntclusters nemen een bottom-up benadering aan, waarbij de im-
pact wordt bepaald door de behoeften en vereisten van ondernemingen.
Hierbij betrekken ze een diverse mix van ondernemingen (ook maat-
werkbedrijven en codperaties) en bevorderen ze actieve co-creatieve sa-
menwerking tussen ondernemingen onderling en tussen ondernemin-
gen en anderen actoren van de quadruple helix. Hun rol als vraaggedre-
ven, neutrale en centrale spelers in het Vlaamse ecosysteem werd in het
clusterpact 2023 bevestigd.

Het engagement van de overheid en de clusters voor de uitvoering van
het competitiviteitsplan/actieplan wordt vastgelegd in een cluster-
pact/overeenkomst. In het geval van de speerpuntclusters zegt de over-
heid financiéle middelen toe voor de clusterwerking en innovatieve pro-
jecten in ruil voor de uitvoering van hun competitiviteitsprogramma'’s én
de aanpak van beleidsprioriteiten. Clusterpacten/overeenkomsten

Angelino, P., Czarnitzki, D. en Volckaert, A. (2023), Impact van clusterlidmaatschap op bedrijfs-
prestaties, Beleidsrapport STORE-23-018, 27 december.

VUB (2024), Analyse van en aanbevelingen voor een optimale rol van de Vlaamse speerpuntcluster-
organisaties (SPCO’), 1 februari.



bieden in de ogen van de SERV perspectieven op flexibele modaliteiten
in functie van beleidsprioriteiten en economische en maatschappelijke
uitdagingen.

Bovenstaande kenmerken hebben veelal betrekking op speerpuntclusters aan-
gezien het Groenboek hoofdzakelijk hierop focust. De werking van Innovatieve
Bedrijfsnetwerken (IBN), ook deel van het Clusterbeleid, komt nauwelijks aan
bod. Nochtans kan ook met kleinere clusterwerking gerichte impact gegene-
reerd worden.

Hierna volgt een korte beoordeling van de mogelijke clusterpositionering in de
vier scenario’s.

Scenario 1: duurzaam bedrijfsmodel met overheidsfinanciering voor spe-
cifieke taken

Dit scenario beoogt in essentie de continuering van de bestaande speerpunt-
clusters met hun huidige werkzaamheden, zij het met alternatieve financie-
ringsbronnen ter vervanging van de basissubsidie. Verhoogde ledenbijdragen
of betalende commerciéle dienstverlening voor de leden en/of een breder pu-
bliek zijn mogelijke pistes. Financiering ad-hoc voor specifieke opdrachten bin-
nen hun rol van centrale en neutrale actor alsook een geoormerkt budget voor
innovatieprojecten kunnen overwogen worden. Dit scenario van zelfbedrui-
pendheid is wellicht enkel voor mature speerpuntclusters met economische
impact in het Vlaamse innovatie-ecosysteem weggelegd. Zij zullen vermoedelijk
hun leden ertoe kunnen motiveren om als particuliere organisatie een meer
bedrijfsgerichte consultancy aanpak aan te nemen, aangevuld met ad-hoc fi-
nancieringssteun van de overheid voor specifieke activiteiten en doelen. Zeker-
heid over voldoende financiéle middelen zowel voor de werking als voor de op-
zet van innovatieprojecten kan echter niet geboden worden. Dit kan het voort-
bestaan van de clusters op de helling zetten en het noodzakelijke vertrouwen
van de quadruple helix ondermijnen. Daarnaast begeeft een cluster met een
commercieel verdienmodel zich meer en meer op het terrein van andere eco-
nomische actoren die ook deze commerciéle diensten aanbieden. Nu reeds be-
staat de indruk dat er zich een wildgroei voordoet in de dienstverlenende clus-
teractiviteiten (events, netwerkmomenten,....) en er heel wat overlap aan het
ontstaan is met activiteiten van andere organisaties. Het clusterbeleid moet
volgens de SERV dan ook bekeken worden als element van het bredere innova-
tielandschap en de linken daarmee. Last but not least stelt zich de vraag in
welke mate clusters in dit scenario engagementen kunnen opnemen in de rea-
lisatie van beleidsprioriteiten, inzonderheid op het vlak van het faciliteren van
systeemtransities.



Scenario 2: Inkanteling van de speerpuntclusters in bestaande organisa-
ties

Dit scenario beoogt de verankering van de werking van de speerpuntclusters
door inkanteling in bestaande organisaties zoals SOC's of andere Vlaamse on-
derzoekscentra met inhoudelijke raakvlakken. De SERV heeft ernstige beden-
kingen bij dit scenario omdat de bedrijfsgerichte en ondernemersgedreven
clusteridentiteit onvoldoende tot haar recht dreigt te komen binnen de meer
wetenschappelijk/academische logica van de kennisinstellingen. Ook de voor-
ziening van sturende indicatoren ter vrijwaring van de bedrijfsgerichtheid van
clusteractiviteiten kunnen die vrees niet wegnemen. De SERV verwijst onder
meer naar de moeilijke doorvertaling naar de bedrijfswereld bij de beleids- en
impulsprogramma’s Artificiéle Intelligentie, Cybersecurity en Innovatie in ge-
zondheid en zorg. Uiteindelijk leidt dit steeds tot een te sterke technology
push, met tal van discussies over IP, licenties, ... Clusters zijn net opgericht los
van de kennisinstellingen om de economische vertaling van onderzoek van
kennisinstellingen naar ondernemingen te verbeteren en te versnellen.

Scenario 3: Uitdaging gedreven aanpak met modulair ondersteuningsme-
chanisme

Dit scenario gaat uit van een verderzetting van het huidig partnerschap tussen
de Vlaamse overheid en de clusterorganisaties, met behoud van de sterktes
van het huidig clusterbeleid. De ondersteuning en financiering van clusters
wordt geintegreerd in een overkoepelende strategie voor industrie- en innova-
tiebeleid, waarbij de focus ligt op hun rol om nieuwe economische en maat-
schappelijke uitdagingen aan te pakken.

Het behoud van de essentie van de huidige clusterwerking - bedrijfsgerichte
en ondernemersgedreven aanpak, economische competitiviteit door innovatie
en lange termijnvisie - voor de opbouw van het vernieuwde clusterbeleid rich-
ting systeemtransities op het kruispunt tussen economische en maatschappe-
lijke uitdagingen is voor de SERV het meest evident, zowel ten aanzien van be-
staande speerpuntclusters als nieuwe initiatieven. De speerpuntclusters zijn nu
reeds bijvoorbeeld actief ingeschakeld in domeinen van de Visie 2050 transitie-
prioriteiten. Tevens zijn er de cSBO-projecten (Strategisch Basisonderzoek voor
clusters) in het kader het Moonshotprogramma “De Vlaamse industrie kool-
stofcirculair en CO2-arm in 2050". Los van de wijze van financiering binnen de
Europese staatssteunregels, dient de verdere ondersteuning van clusters uit-
gewerkt te worden binnen de context van economische en maatschappelijke
uitdagingen en lange termijndoelstellingen. Hierbij kan onder meer gedacht
worden aan steun voor samenwerking binnen en tussen clusters in het kader
van missiegedreven innovatiebeleid, waarbij bottom-up en top-down
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innovatie-initiatieven gecombineerd worden om een aantal maatschappelijke
en sociaaleconomische breed gedragen transities binnen een langetermijnka-
der te versnellen3.

De SERV wijst er erop dat de verschuiving van de clusterwerking richting meer
transitiegericht beleid een intense(re) dynamiek en wisselwerking behoeft tus-
sen de quadruple helix actoren voor de (prioritaire) agendasetting van het
competitiviteitsprogramma, de engagementen in het clusterpact en de betrok-
kenheid van een goede mix van diverse stakeholders. De overheid en kennisin-
stellingen zijn duidelijke afgebakende partijen, in tegenstelling tot het werkveld
en burgers, die in wisselende samenstellingen opereren. Er moet beter afge-
stemd worden hoe we deze categorieén kunnen operationaliseren en daad-
werkelijk betrekken bij de werking van de speerpuntclusters.

De SERV pleit ervoor om ook voor de maatschappelijke uitdagingen de link tus-
sen de activiteiten van de speerpuntclusters en hun bijdrage aan de Vlaamse
lange termijnbeleidsprioriteiten meer expliciet vast te leggen in de clusterpac-
ten. Een meer transitiegerichte agenda met effectieve betrokkenheid van de
quadruple helix vergt ook een adequaat management voor de codrdinatie en
opvolging van de clusterwerking en -projecten.

Scenario 4: nieuw clusterprogramma voor systemische transformatie

Dit scenario gaat uit van een gericht innovatiebeleid ingebed in een globale
aanpak voor systeemtransities. Het primaire doel wordt bij te dragen aan be-
langrijke sociale en duurzaamheidsuitdagingen via O&O&I en commercialise-
ringsactiviteiten.

De SERV beschouwt dit scenario als het toekomstscenario voor de langere ter-
mijn, mits bovendien de scope van de economische valorisatie en onderne-
merschap die in scenario drie expliciet aan bod komen ook in dit scenario blij-
ven behouden en niet ondergesneeuwd raken. Vanuit die optiek kan scenario
drie beschouwd worden als een overgangsfase naar de rol van de clusters in
een volwaardig transitiegericht innovatiebeleid.

3 SERV (2021), Advies ‘Het klavertje 5 van een missiegedreven innovatiebeleid’, 22 maart. In het
advies ‘Missiegericht innovatiebeleid met optimale quadruple helix betrokkenheid’ van 21
maart 2022 heeft de SERV een methodiek ontwikkeld om missies te selecteren en prioriteren
met optimale betrokkenheid van de quadruple helix: middenveldactoren, bedrijven, kennisin-
stellingen en burgers.



De SERV is van oordeel dat de clusters op dit moment nog niet klaar zijn om
een rol van mandaathouder voor systeemtransitie op te nemen, dit om de vol-
gende redenen*:

Een transitiegericht innovatiebeleid veronderstelt een overkoepelende
en richtinggevende beleidsaansturing. Daartoe is een aangepaste be-
leidsstructuur op het niveau van de Vlaamse overheid nodig. Systemi-
sche beleidsvoering veronderstelt immers een geintegreerde beleidsaan-
pak die de departementale beleidslijnen overstijgt.

Transitiegericht innovatiebeleid veronderstelt een effectieve beleidsmix
van ondersteunende instrumenten en maatwerk in het kader van de
maatschappelijke uitdagingen. Vaak zal er ook nood zijn aan beleidsin-
strumenten die buiten de grenzen van het wetenschaps- en innovatiebe-
leid liggen: facetten van toekomstverkenning, vernieuwingen in onderlig-
gende infrastructuren of netwerken, in beleidsaanpak (cf. nudging), in
verdienmodellen, in routines bij gebruikers en in opvattingen van bur-
gers en via aanpassingen in regelgeving. De rol van de clusters in interac-
tie met de brede waaier aan beleidsinstrumenten is voorlopig nog ondui-
delijk.

Indien men de clusters wil inschakelen voor een transitiegericht innova-
tiebeleid moet een financiéle buy-in van andere beleidsdomeinen wor-
den voorzien. Dergelijke financiéle omkadering of horizontale afstem-
ming en integratie is momenteel nog onvoldoende ingebed in de begro-
tingspraktijk van de Vlaamse overheid. Hier kan de Vlaamse regering de
volgende legislatuur op inzetten.

Voor de aanpak van bredere maatschappelijke uitdagingen is de betrok-
kenheid van een bredere mix van stakeholders vereist in de clusterorga-
nisatie. Naast de technologische kennis van de quadruple helix in het in-
novatiegebeuren, is ook kennis nodig over de maatschappelijke en ar-
beidscontext waarin nieuwe innovaties moeten functioneren. Onder
meer sociale ondernemingen moeten hierbij erkend en aangespoord
worden als innovators.

De vraag stelt zich of de clusters op dit moment over de nodige capaci-
teit beschikken om mee te gaan in het verhaal van systemische transfor-
matie, zowel op vlak van management, personeel en kennis. Tevens rijst
de vraag of de huidige clusterorganisaties zelf zich geroepen voelen om
meer activiteiten en verantwoordelijkheden op te nemen en hun leden

4

De SERV verwijst onder meer naar het recente advies van VARIO (2024), Transformatiegericht
innovatiebeleid: een bestuurskader voor de Vlaamse overheid, Advies nr. 35, maart.
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kunnen overtuigen om mee de omschakeling te maken in het transitie-
denken.

Tweede luik: speerpuntclusters in nieuwe domeinen

Wat de bestaande clusterorganisaties betreft, is er sowieso verscheidenheid.
Op basis van een grondige, individuele evaluatie, kan nagegaan worden welk
toekomstscenario voor elk van hen het best geschikt is. De doelstelling mag
niet het voortbestaan van de speerpuntcluster op zich zijn, maar wel de impact
die ermee economisch en maatschappelijk gegenereerd kan worden. Net zoals
nieuwe initiatieven zouden zij op basis van een nieuw, ambitieus plan een se-
lectieproces moeten ondergaan, zodat er een nieuwe, evenwichtige mix ont-
staat.

Nieuwe clusters moeten volgens de SERV dus (beperkt) kunnen, mits zij een
strategische meerwaarde voor Vlaanderen betekenen. Een mogelijkheid is om
sommige eerst als IBN (Innovatief BedrijfsNetwerk) te lanceren voor een be-
perkte periode, zoals in het verleden, maar best is ook om deze beperkt te
houden in aantal. Hierbij wordt best gefocust op opkomende domeinen die in
de toekomst aan strategisch belang zullen winnen. Alleszins mag de aanpak
van de maatschappelijke uitdagingen niet leiden tot een wildgroei van bijko-
mende clusters en de versnippering van middelen in het innovatielandschap.

Hoogachtend
Pieter Kerremans Danny Van Assche
administrateur-generaal voorzitter



